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WYROK
z dnia 8 pazdziernika 2007 r.
Sygn. akt K 20/07

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ewa Le¢towska — przewodniczacy
Jerzy Ciemniewski — sprawozdawca
Adam Jamréz

Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 8 pazdziernika 2007 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o
zbadanie zgodno$ci:

art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkdéw i opiece nad

zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568, ze zm.) z art. 64 ust. 1 1 3 w zwiazku z

art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 73 Konstytucji,

orzeka:
|

Art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr 96, poz. 959 i Nr 238, poz. 2390 oraz z
2006 r. Nr 50, poz. 362 1 Nr 126, poz. 875) jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 3 w zwiazku z
art. 31 ust. 3 i art. 73 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

I

Art. 31 ust. 1 ustawy powolanej w czesci I traci moc obowiazujaca z uplywem
18 (osiemnastu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE
I

1. Rzecznik Praw Obywatelskich wnioskiem z 2 kwietnia 2007 r. wnidst o zbadanie
zgodnosci art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow 1 opiece nad
zabytkami (Dz. U. Nr 162, poz. 1568, ze zm.; dalej: ustawa o zabytkach) z art. 64 ust. 113
w zw. z art. 31 ust. 3 w zw. z art. 73 Konstytucji.

Whnioskodawca podnidst, ze jeszcze przed uchwaleniem ustawy o zabytkach,

" Sentencja zostata ogfoszona dnia 19 pazdziernika 2007 r. w Dz. U. Nr 192, poz. 1394.



wystapil do ministra odpowiedzialnego za sprawy z zakresu kultury 1 dziedzictwa
narodowego o podjgcie inicjatywy ustawodawczej w sprawie finansowania ratowniczych
prac archeologicznych 1 wypracowanie takich rozwiazan prawnych, ktére pozwalalyby na
osiagnigcie rownowagi pomigdzy wynikajacym z art. 73 Konstytucji obowiazkiem
zapewnienia dostepu do dobr kultury a gwarantowana przez art. 21 ust. 1 1 art. 64 ust. 1
Konstytucji ochrona wlasnosci oraz innych praw majatkowych.

Niewatpliwie zatem — stwierdza Rzecznik Praw Obywatelskich — wprowadzenie w
obowiazujacej ustawie o zabytkach jasnej reguly odno$nie finansowania ratowniczych prac
archeologicznych jest co do zasady posunigciem trafnym, jednakze sama tres¢ art. 31 ust. 1
ustawy o zabytkach nie zastuguje na pozytywna oceng.

W S$wietle zakwestionowanego uregulowania calkowity cigzar optacenia
koniecznych badan archeologicznych spoczywa na inwestorze, a wigc na ogot na
wiascicielu badz uzytkowniku wieczystym nieruchomosci, ktérej obszar pokrywa si¢ w
jakiej$ mierze z obszarem stanowiska archeologicznego.

Wedhlug Rzecznika Praw Obywatelskich, obowiazujaca konstrukcja stanowi zbyt
daleko idaca ingerencj¢ w prawa majatkowe, w tym zwlaszcza w prawo witasnosci. Przede
wszystkim panstwo zostalo zwolnione z partycypowania w kosztach badan
archeologicznych i ich dokumentacji. Tymczasem nie powinno ulega¢ watpliwosci, ze to
wiasnie organy wiladzy publicznej sa adresatami przywotanego juz wczesniej obowiazku
zapewnienia dostepu do dobr kultury (art. 73 Konstytucji).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, nie mozna uznaé, ze norma zawarta w
art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach odzwierciedla jedna z zasad wystgpujacych w prawie
europejskim, tj. zasadeg: ,kto niszczy, ten placi”. Wnioskodawca zwrocit uwage, ze
dyrektywa Rady 97/11/EC z 3 marca 1997 r. zmieniajaca dyrektywe 85/337/EEC w
sprawie oceny wplywu wywieranego przez niektore publiczne i prywatne przedsigwzigcia
na $rodowisko (Official Journal L 073, 14.03.1997) wpisuje si¢ we wspdlnotowa polityke
dotyczaca Srodowiska naturalnego. Zaréwno cel dyrektywy (ochrona $rodowiska), jak i
zawarte w niej regulacje nie daja zadnych podstaw do przyjecia, ze prawo wspdlnotowe
uzasadnia, czy wrecz wymusza, takie rozwiazanie, jakie zostato przewidziane w art. 31 ust.
1 ustawy o zabytkach.

Pozostajac  przy normach prawa migdzynarodowego, Rzecznik Praw
Obywatelskich odwotal si¢ do art. 6 Europejskiej konwencji o ochronie dziedzictwa
archeologicznego, sporzadzonej w La Valetta 16 stycznia 1992 r. (Dz. U. z 1996 r. Nr 120,
poz. 564), ktorej sygnatariuszem jest rowniez Polska. Powotany przepis jednoznacznie
przesadza, ze to wilasnie panstwo (tzn. wladze szczebla centralnego, ewentualnie
regionalnego albo lokalnego) powinno zapewni¢ co najmniej wspotfinansowanie badan
archeologicznych. Z drugiej za$ strony — zaktadajac konieczno$¢ zwigkszania funduszy na
ratownicze prace archeologiczne — przepis ten mowi o zobligowaniu inwestorow
prywatnych do pokrycia wszelkich kosztéw tego typu prac, jednakze mozliwos¢ taka
wiaze wylacznie z ,,wigkszymi” przedsigwzigciami.

W konkluzji Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst, ze nie mozna stwierdzi¢, iz
tre$¢ art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach czyni w pelni zado$¢ wymogom stawianym przez
prawo migdzynarodowe.

Przede wszystkim jednak — stwierdza wnioskodawca — konstytucyjno$¢ art. 31 ust.
1 ustawy o zabytkach winna by¢ rozwazona pod katem dopuszczalnos$ci ograniczenia
prawa wiasnosci oraz innych praw majatkowych.

Rzecznik Praw Obywatelskich, odwolujac si¢ do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, podkreslit, ze kontrola konstytucyjnosci ograniczenia prawa wilasnosci
wprowadzonego na mocy ustawy zwyklej musi uwzglednia¢ ,,zarbwno wymagania
przewidziane w art. 64 ust. 3, jak i opiera¢ si¢ na skonfrontowaniu danej regulacji z



przestankami konstruujacymi ogolna zasade wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji”.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach nie
spetnia przestanek okreslonych w powotanych przepisach Konstytucji. W szczegdlnosci
trudno mowi¢ tu o spetnieniu warunku ,.koniecznosci” (art. 31 ust. 3 Konstytucji), ktory
mieSci w sobie postulat ,,niezbednosci, przydatnosci 1 proporcjonalnosci sensu stricto
ustanawianych ograniczen”.

Jak wskazuje wnioskodawca, ratownicze prace archeologiczne, a wigc 1 sam
obowiazek pokrycia ich kosztow, sa funkcjonalnie zwiazane z realizacja wartosci
wskazane] w art. 73 Konstytucji, tj. z zachowaniem débr kultury i w konsekwencji
zapewnieniem dostepu do nich. W tym sensie sag wobec tego niezbg¢dne dla ochrony praw i
wolnosci innych oso6b. Nie ma powodu, by nie uzna¢ ich tez za zdatne do osiagnigcia
zamierzonego celu (skuteczne). Niemniej nie dotyczy to juz warunku wspotmiernosci
ograniczenia i chronionej przez nie wartosci. Innymi stowy, Rzecznik Praw Obywatelskich
uwaza, ze ingerencja ustawodawcy w sfere objgta ochrona na podstawie art. 21 ust. 1 1 art.
64 ust. 1 Konstytucji jest zbyt daleko posunigta, azeby mozna bylo przyjaé, iz zostata tu
zachowana zasada proporcjonalnosci sensu stricto.

Rzecznik Praw Obywatelskich podkreslil, ze na mocy art. 31 ust. 1 ustawy o
zabytkach doszlo do przerzucenia catego cig¢zaru finansowania badan archeologicznych i
ich dokumentacji na inwestorow, bez zagwarantowania jakiejkolwiek pomocy ze strony
panstwa i przy zupetnym braku mechanizméw kompensacyjnych.

W ocenie Rzecznika, panstwo zostalo catkowicie uwolnione od finansowego
aspektu troski o zachowanie dziedzictwa archeologicznego. Jednoczesnie ci¢zar naloZony
na inwestoréw (i to wszystkich, z pominigciem rozréznienia migdzy tymi, ktdrzy chca
realizowa¢ wigksze przedsigwzigcia w rodzaju budowy infrastruktury przemystowej badz
tez przyktadowo budowy autostrad, a tymi, ktérzy zamierzaja wykonywac stosunkowo
drobne roboty budowlane lub nowe zalesienia) nie pozostaje w racjonalnej i wlasciwe;j
proporcji do celéw, ktorych ochrona uzasadnialaby ustanowienie omawianego
ograniczenia. Zdaniem wnioskodawcy, nie da si¢ obroni¢ tezy, ze zobowiazanie osoby
fizycznej, ktora jest wiascicielem (uzytkownikiem wieczystym) nieruchomos$ci, do
pokrycia wszelkich kosztow niezbgdnych badan archeologicznych i ich dokumentacji, nie
stanowi dla niej zbytniej ucigzliwos$ci. Niejednokrotnie koszty ratowniczych prac
archeologicznych beda wrecz wyzsze niz koszty samej inwestycji i tym samym moga w
ogole przekracza¢ mozliwosci finansowe takiej osoby.

Ponadto Rzecznik Praw Obywatelskich podniost, ze zaréwno art. 31 ust. 3 zdanie
drugie, jak i art. 64 ust. 3 Konstytucji statuuje bezwzgledny zakaz naruszania istoty danego
prawa lub wolnosci, przy czym w tym drugim wzorcu omawiany zakaz zostal odniesiony
wprost do prawa wtasnosci. Bez watpienia do podstawowych sktadnikow prawa wiasnosci
(uksztattowanych w historii rozwoju tego prawa) zaliczaja si¢ przede wszystkim: mozno$¢
korzystania z przedmiotu wlasnos$ci, pobierania pozytkéw i innych dochodéw oraz
rozporzadzania tym przedmiotem wtlasno$ci (zob. art. 140 k.c.). Jesli zatem w wyniku
jakiego$§ ograniczenia prawa wiasnosci dojdzie do zniweczenia ktoregos z tych
sktadnikow, tak iz prawo to zostanie ,,wydrazone z rzeczywistej tresci i przeksztalci si¢ w
pozor prawa”, to zasadnym bedzie wniosek, ze naruszona zostala istota wtasnosci.

Tak tez wlasnie — w opinii Rzecznika — ma si¢ rzecz z zaskarzonym art. 31 ust. 1
ustawy o zabytkach. Skoro przepis ten niejednokrotnie w praktyce skutkowaé bedzie
pozbawieniem mozliwo$ci korzystania z przedmiotu wiasnosci, to tym samym nie spetnia
on warunku wyrazonego w art. 64 ust. 3 in fine Konstytucji, a wigec pozostaje w kolizji z
gwarancja wyrazong w art. 21 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 ustawy zasadnicze;.

W ocenie wnioskodawcy, kwestionowana regulacja jako niezapewniajaca takiego
stopnia ochrony, jaki jest przewidziany dla konstytucyjnych praw i wolnosci, a zwlaszcza



dla prawa wtlasnosci (art. 64 ust. 1 1 3), a nadto nieoparta na odpowiednim wywazeniu
(proporcji) interesu publicznego i prywatnego (art. 31 ust. 3 w zwiazku z art. 73
Konstytucji), powinna zosta¢ pozbawiona mocy obowiazujace;j.

2. Prokurator Generalny w pismie z 27 wrze$nia 2007 r. zajat stanowisko, ze art. 31
ust. 1 ustawy o zabytkach jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 3 w zwiazku z art. 31 ust. 31w
zwiazku z art. 73 Konstytucji.

Prokurator Generalny podniost, ze niewatpliwie kwestionowany przepis, ze
wzgledu na ograniczenie swobody uzywania nieruchomos$ci, stanowi ingerencje w
korzystanie z prawa wlasnosci. Jednakze prawo wlasno$ci nie jest prawem absolutnym, a
ustrojodawca dopuszcza ustanawianie ograniczen tego prawa pod warunkiem, ze
ustanowione ograniczenia spetniaja wymagania okre§lone w art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 3
Konstytucji. W szczegdlnosci ustanowione ograniczenia musza by¢ zgodne z zasada
proporcjonalnosci.

W ocenie Prokuratora Generalnego, obowiazki okreslone w objetym wnioskiem
przepisie sa tylko jednym z elementéw, obciazajacej wilasciciela, opieki nad zabytkami
(nie tylko archeologicznymi). Sprowadzaja si¢ one do dwojakiego rodzaju aktow
staranno$ci: 1) postgpowania w stosunku do zabytku w taki sposob, aby zostal on
zachowany w jak najlepszym stanie oraz 2) umozliwienia innym osobom dost¢pu do
danego zabytku, w tym specjalistom przygotowanym do prowadzenia odpowiednich prac
przy zabytku, np. naukowych czy konserwatorskich. ,,Celem opieki nad zabytkiem jest jak
najdluzsze utrzymanie go w jak najlepszym stanie oraz jak najlepsze jego wykorzystanie
dla dobra ogdlnego (ze wzgledu na swoje walory, np. historyczne czy naukowe, zabytek
przestaje by¢ tylko i wylacznie prywatnym dobrem jego wtasciciela (posiadacza), ktorego
interesy zostaja z tego wzgledu wyraznie ograniczone; mozliwos$¢ takiego ustawowego
ograniczenia sygnalizuje art. 140 k.c., zawierajacy ogolna definicj¢ prawa wlasnosci
rzeczy”; R. Golat, Ustawa o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami. Komentarz,
Krakow 2004, s. 25). Nie wydaje si¢ zatem, aby to obowiazek okre$lony w art. 31 ust. 1
ustawy o zabytkach stanowil o szczegdlnym ograniczeniu w korzystaniu z prawa do
wlasnosci, na tle catoksztattu obowiazkéw wilasciciela.

Skoro ustalony obowiazek starannosci wtasciciela o obiekt zabytkowy,
uzasadniony potrzeba jego zachowania i udostgpnienia jako dobra kultury (wynikajaca z
art. 73 Konstytucji), nie budzi watpliwosci z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci, to
tym bardziej nie powinno zosta¢ uznane za niedopuszczalne szczegdlne ograniczenie
korzystania z prawa do wlasnosci, okreslone w art. 31 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkow,
w nadzwyczajnej sytuacji zagrozenia istnienia zabytku, powstatego na skutek dziatan
osoby, na ktora naktada si¢ taki obowiazek.

Jak podkreslit Prokurator Generalny, obowiazki przewidziane w objgtym
wnioskiem przepisie obciazaja wiasciciela dopiero na skutek jego dziatan (zamierzen).
Zgodnie z przedstawionym we wniosku pogladem wspodtczesnej nauki, celem ochrony
archeologicznej jest przede wszystkim zachowanie zabytku w stanie niezmienionym, gdyz
przeprowadzenie badan archeologicznych prowadzi zazwyczaj do zniszczenia obiektu
chronionego albo jego powaznego przeksztalcenia, w zamian za wydobycie artefaktow lub
uzyskanie dokumentacji stanowiska archeologicznego. Obowiazek przeprowadzenia badan
archeologicznych w hipotezie art. 31 ust. 1 powstaje dopiero w chwili, kiedy sam
wiasciciel, na skutek realizacji swoich zamierzen, doprowadza albo do zniszczenia zabytku
(bez jego udokumentowania), albo takiego utrudnienia dostegpu do niego, ktore
uniemozliwi przeprowadzenie badan w przysztosci.

Jak zauwaza Prokurator Generalny, obowiazek przeprowadzenia badan
archeologicznych nie narusza szeregu form korzystania przez wilasciciela z jego



nieruchomosci, takich jak dysponowanie nia, jej uzytkowanie, pobieranie pozytkow. W
szczeg6lnosci nie narusza uprawnien do uzytkowania nieruchomosci w inny sposob — o ile
bedzie to mozliwe w konkretnym stanie faktycznym. Ustawa o ochronie zabytkow nie
uniemozliwia wtasdcicielowi realizacji jego zamierzen inwestycyjnych. Wprowadza jedynie
dodatkowy warunek, pod jakim roboty budowlane lub zalesienia beda mozliwe do
przeprowadzenia. W ten sposob pozostawia si¢ do decyzji wlasciciela, czy speini ten
warunek 1 rozpocznie realizacje takich zamierzen, czy tez zdecyduje na ich modyfikacje
albo ich zaniechanie.

Odwotujac si¢ do pogladow Trybunatu Konstytucyjnego, Prokurator Generalny
podnidsl, ze niedopuszczalne konstytucyjnie jest, gdy zakres ograniczen prawa wilasnosci
przybierze taki rozmiar, ze niweczac podstawowe sktadniki prawa wtasnosci, wydrazy je z
rzeczywistej treSci 1 przeksztalci je w pozor tego prawa. Zdaniem Prokuratora
Generalnego, ograniczenia wynikajace z art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach odpowiadaja
zasadzie proporcjonalno$ci oraz nie niwecza istoty prawa wlasnosci.

Prokurator Generalny zgodzit si¢, ze w niniejszej sprawie nie maja zastosowania
wprost zasady wynikajace z dyrektywy Rady 85/3371/EWG. Natomiast inaczej niz
Rzecznik Praw Obywatelskich ocenit regulacje przewidziane w Europejskiej konwencji o
ochronie dziedzictwa archeologicznego, sporzadzonej w La Valetta 16 stycznia 1992 r.
Zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 6 konwencji nie zobowiazuje bezwzglednie
organow publicznych do wspotfinansowania badan archeologicznych, a w szczegdlnosci
nie sposob z brzmienia tego przepisu wyprowadzi¢ wniosku, aby konwencja naktadata na
organy panstwa obowiazek wspotfinansowania ,,mniejszych” prac. Prokurator Generalny
powotat si¢ przy tym na ,Raport wyjasniajacy” (oficjalny komentarz do konwencji,
zatwierdzany wraz z nia przez organy Rady Europy, niebedacy jednak dokumentem
wiazacym, thumaczenie wlasne) oraz na postanowienia rekomendacji UNESCO w sprawie
ochrony dobr kultury, zagrozonych pracami publicznymi lub prywatnymi z 19 listopada
1968 r.

W konkluzji Prokurator Generalny stwierdzil, Zze rozwiazania, nakladajace na
wlasciciela  obowiazek  poniesienia  kosztéw badan  archeologicznych  przed
przeprowadzeniem robdt budowlanych, nalezy takze uzna¢ za zgodne ze standardem
mig¢dzynarodowym.

3. Marszatek Sejmu w pismie z 28 wrzesnia 2007 r. przedstawit wyjasnienia Sejmu
w sprawie wniosku, wnoszac jednoczesnie o stwierdzenie, ze art. 31 ust. 1 ustawy o
zabytkach jest zgodny z art. 64 ust. 1 i 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 i w zwiazku z art. 73
Konstytucji.

Przechodzac do oceny art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach, Marszatek Sejmu
stwierdzil, ze powolany przepis stanowi uzupelnienie art. 4 pkt 3 tej ustawy, ktory
przewiduje, iz to na organach administracji publicznej spoczywa szczegdlny obowiazek
polegajacy na udaremnianiu niszczenia 1 niewlasciwego korzystania z zabytkow.
Zaskarzony przepis odnosi si¢ do 0sob fizycznych 1 jednostek organizacyjnych i dotyczy
tylko sytuacji, gdy adresaci zamierzaja podja¢ prace budowlane lub nowe zalesianie na
terenie, na ktorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne. Ponosza koszty badan
archeologicznych i ich dokumentacji, jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbgdne w
celu ochrony ich zabytkow.

Marszalek Sejmu wskazal, Zze celem tej regulacji jest ochrona dziedzictwa
kulturalnego (archeologicznego). Sens tego przepisu jest zatem taki, ze wiasciciel terenu,
na ktorym sa zabytki archeologiczne, moze w dowolny sposob korzysta¢ z tego terenu z
zastrzezeniem sytuacji, w ktorych jego dziatania moga negatywnie wplyna¢ na te zabytki.
Przepis ma zniechgca¢é pewna grupe wilascicieli nieruchomos$ci do podejmowania



czynnosci mogacych zagrozi¢ zabytkom archeologicznym. Reasumujac, wiasciciel
nieruchomosci, na ktorej znajduja si¢ zabytki archeologiczne, moze w dowolny sposéb
korzysta¢ z tej nieruchomosci, a w szczegdlnosci moze np. nieruchomos$¢ zby¢ oraz
czerpa¢ z niej pozytki. Ograniczone moze by¢ jedynie prawo wlasciciela do zabudowy czy
zalesienia nieruchomosci.

Sejm nie zgodzil si¢ z zarzutem, ze obowiazek pokrycia wylacznie przez
wiasciciela kosztoéw badan archeologicznych oraz ich dokumentacji jest nieproporcjonalna
ingerencja w istot¢ prawa witasnosci (art. 64 ust. 1 1 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3
Konstytucji).

W ocenie Sejmu, regulacja art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach stuzy realizacji
zatozonego celu, gdyz rzeczywiscie ogranicza prawo wiascicieli do dokonania prac,
ktére by zniszczyty lub uszkodzily zabytki archeologiczne. Jednocze$nie kwestionowana
norma jest niezbedna dla ochrony zabytkéw archeologicznych, znajdujacych si¢ na
terenie prywatnych nieruchomosci, gdyz nie jest mozliwe, aby to panstwo byto
wlascicielem wszystkich nieruchomos$ci, na ktérych obszarze stwierdzono zabytek
archeologiczny.

Odwotujac si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, Marszalek Sejmu
podnidst, ze ,nie jest konstytucyjnie dopuszczalne natozenie na wiasciciela takich
ograniczen, ktore (...) stawiaja wlasciciela w sytuacji, w ktorej przedmiot wlasnosci
przynosi mu straty, a mimo to ma on obowiazek utrzymania przedmiotu wtasno$ci w stanie
umozliwiajacych korzystanie z tego przedmiotu przez osoby trzecie” (wyrok z 10
pazdziernika 2000 r., sygn. P. 8/99, OTK ZU nr 6/2000, poz. 190). Zdaniem Sejmu,
badana regulacja nie stwarza takich ograniczen. Przepis art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach
nie nakazuje udostgpniania osobom trzecim i utrzymywania zabytku archeologicznego
polozonego w granicach nieruchomosci, lecz jedynie zabezpieczenia go w wypadku
dokonywania jakichkolwiek prac budowlanych albo nowego zalesienia terenu. Obowiazek
przeprowadzenia badan jest warunkowy i ograniczony. Oznacza to, ze koszty, o ktoérych
pisze Rzecznik, moga w ogodle nie dotyczy¢ wilasciciela nieruchomosci. Wobec
powyzszego zarzut naruszenia zasady proporcjonalnos$ci jest nieuzasadniony.

W przekonaniu Sejmu, takze nie zasluguje na uwzglednienie zarzut naruszenia
istoty prawa wilasnosci, wywodzony z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Analizujac tres¢
normatywna art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach, ustalono, ze wtasciciel nieruchomosci, na
ktoérej terenie znajduje si¢ stanowisko archeologiczne, moze wykonywac wszystkie istotne
uprawnienia wlasdcicielskie. Stopien ograniczenia, polegajacego na pozbawieniu
wlasciciela nieruchomosci mozliwosci prowadzenia okre$lonych dziatan (zagrazajacych
zabytkom archeologicznym), nie zbliza si¢ nawet do poziomu kategorii, jaka jest ,,istota
prawa podmiotowego”.

Ostatni zarzut Rzecznika Praw Obywatelskich, dotyczacy catkowitego uwolnienia
panstwa od obowiazku dbania o zachowanie archeologicznego dziedzictwa, zdaniem
Sejmu, nie zostal wystarczajaco poparty argumentami. Zarzut ten opieral si¢ na
dowodzonym przez wnioskodawce naruszeniu istoty prawa wlasnosci. Wobec
zakwestionowania naruszenia istoty prawa wilasnos$ci i ten ostatni zarzut nalezy odrzucic.
Marszatek Sejmu podkreslit, ze Rzecznik nie poswigeit dostatecznej uwagi innym
przepisom ustawy o zabytkach, jak np. art. 4 i art. 5, ktére wskazuja, kto jest
odpowiedzialny za ochrong zabytkéw i w jakim zakresie.

I

Na rozprawie 8 pazdziernika 2007 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska zajgte w pismach procesowych i zawarta w nich argumentacje.



Dodatkowo przedstawiciel wnioskodawcy podnidst, ze kwestionowany przepis nie
tylko narusza zasadg proporcjonalnosci sensu stricto, ale takze budzi watpliwosci z punktu
widzenia skutecznos$ci zastosowanego Srodka. Zakres obowiazkow natozonych w art. 31
ust. 1 ustawy o zabytkach moze powodowac, ze zobowiazani do poniesienia znacznych
naktadoéw inwestorzy nie bgda informowac o potrzebie przeprowadzenia badan, zwtaszcza
ze w wypadku zabytkow archeologicznych inwestor nie staje si¢ ich wlascicielem 1 nie
moze liczy¢ na uzyskanie korzys$ci z ochrony takiego zabytku.

Pozostali uczestnicy postepowania podkreslili, ze z prawem wilasno$ci wiaza sig
takze obowiazki. Te, ktéore wynikaja z art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach, stanowia
niewatpliwie ograniczenie prawa witasnos$ci, jednakze jest to ograniczenie dopuszczalne w
swietle art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

I
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie zbadania zgodnosci art. 31
ust. 1 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow 1 opiece nad zabytkami (Dz. U.
Nr 162, poz. 1568, ze zm.; dalej: ustawa o zabytkach) z art. 64 ust. 1 i 3 w zwiazku z art.
31 ust. 3 w zwiazku z art. 73 Konstytucji opiera si¢ na zarzucie naruszenia prawa
wlasnosci 1 innych praw majatkowych na skutek dziatan organéw administracji
panstwowej, realizujacych okre$lone zadania publiczne w zakresie objetym powolang
ustawa.

Zgodnie z art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach: ,Osoba fizyczna lub jednostka
organizacyjna, ktora zamierza realizowac:

1) roboty budowlane przy zabytku nieruchomym wpisanym do rejestru lub objetym
ochrona konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego albo

2) nowe zalesienia lub zmiang charakteru dotychczasowej dziatalnosci lesnej na
terenie, na ktorym znajduja si¢ zabytki archeologiczne

— jest obowiazana pokry¢ koszty badan archeologicznych oraz ich dokumentacji,
jezeli przeprowadzenie tych badan jest niezbedne w celu ochrony tych zabytkéw”.

Badaniami archeologicznymi, w rozumieniu ustawy o zabytkach, sa dziatania
majace na celu odkrycie, rozpoznanie, udokumentowanie i zabezpieczenie zabytku
archeologicznego (art. 3 pkt 11 ustawy o zabytkach). Zabytek archeologiczny to zabytek
nieruchomy, bedacy powierzchniowa, podziemna lub podwodna pozostatoscia egzystencji
1 dziatalnosci cztowieka, ztozong z nawarstwien kulturowych i znajdujacych si¢ w nich
wytworow badz ich $ladow, albo zabytek ruchomy, bgdacy tym wytworem (art. 3 pkt 4
ustawy o zabytkach). Szczegotowy zakres i rodzaj niezbgdnych badan archeologicznych
ustala wojewddzki konserwator zabytkéw w drodze decyzji (art. 31 ust. 2 ustawy o
zabytkach). Co istotne, egzemplarz dokumentacji badan, o ktérych mowa w ust. 1, podlega
po ich zakonczeniu nieodptatnemu przekazaniu wojewddzkiemu konserwatorowi
zabytkoéw (art. 31 ust. 3 ustawy o zabytkach). W konsekwencji na osobe fizyczna lub
jednostke organizacyjna natozony zostal obowiazek pokrycia wszelkich kosztow
zwiazanych z udokumentowaniem przeprowadzonych badan.

Jak podnosi wnioskodawca, osoba (jednostka organizacyjna), ktéra zamierza
wykona¢ okreslone roboty budowlane na nieruchomos$ci majacej status zabytku lub objetej
ochrong konserwatorska na mocy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
musi liczy¢ si¢ z potrzeba zapewnienia dodatkowych $rodkéw na sfinansowanie
ratowniczych prac archeologicznych i ich dokumentacji. To samo dotyczy podmiotow



chcacych realizowa¢ nowe zalesienia lub zmieni¢ profil dziatalnos$ci lesnej na terenie, na
ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich,
moze si¢ zdarzy¢, ze inwestor niedysponujacy wystarczajacymi funduszami nie bedzie w
stanie wywiaza¢ si¢ z obowiazku pokrycia kosztow prac stuzacych ochronie danego
zabytku archeologicznego, a w konsekwencji nie uzyska np. pozwolenia wojewodzkiego
konserwatora zabytkdw na przeprowadzenie robdt budowlanych, a co za tym idzie —
roOwniez pozwolenia na budowg (zob. art. 36 ust. 1 pkt 1 ustawy o zabytkach w zwiazku z
art. 32 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane; Dz. U. z 2006 r. Nr
156, poz. 1118, ze zm.). De facto zatem osoba taka (albo jednostka organizacyjna) bedzie
ograniczona w moznosci korzystania z gruntu, do ktoérego przystuguje jej tytut prawny.

2. Zasadniczy zarzut Rzecznika Praw Obywatelskich dotyczy zbyt daleko idacej
ingerencji ustawodawcy w prawa majatkowe, w tym zwlaszcza w prawo wilasnosci (art. 64
ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

W $wietle zakwestionowanego przepisu ustawy o zabytkach nalezy mie¢ na
uwadze, ze zarzut dotyczy naruszenia prawa wlasnos$ci i innych praw majatkowych. Art.
31 ust. 1 ustawy o zabytkach adresowany jest do osoby fizycznej lub jednostki
organizacyjnej, ,,ktora zamierza finansowac roboty budowlane przy zabytku nieruchomym
(...)”. Chociaz wprost z tre$ci powolanego przepisu to nie wynika, uznaé¢ nalezy, ze koszty
badan archeologicznych oraz ich dokumentacji obciazaja inwestora, de facto jest nim
osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktora zamierza finansowac przedsigwzigcia, o
ktorych mowa w art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach (zob. R. Golat, op.cit.,, s. 54).
Obowiazek wynikajacy z zakwestionowanej ustawy dotyczy¢ moze nie tylko wihasciciela
zabytku, ale kazdego podmiotu bedacego inwestorem, niekoniecznie dysponujacego
prawem wtasnosci. Tytul prawny do zabytku moze wynikaé z prawa uzytkowania
wieczystego, trwalego zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku
zobowiazaniowego (por. art. 71 ust. 1 ustawy o zabytkach).

Wobec tego adekwatny wzorzec kontroli stanowi nie tylko art. 64 ust. 3
Konstytucji, ale takze art. 31 ust. 3 Konstytucji, gdyz gwarancje zawarte w art. 64 ust. 3
nie odnosza si¢ do — innych niz wlasno$¢ — praw majatkowych. Zakres przedmiotowy art.
64 ust. 3 Konstytucji ujeto weziej niz w ust. 1 1 2 tego przepisu. Nie pozbawia to
oczywiscie ochrony konstytucyjnej innych praw majatkowych, bo ich ograniczenia
roéwniez musza si¢ miesci¢ w ogolnej formule art. 31 ust. 3 Konstytucji, podobnie jak
ograniczenia formutowane w odniesieniu do prawa wiasnosci.

Odrgbne unormowanie problematyki ograniczania wlasno$ci — przez wskazanie w
art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek dopuszczajacych takie dziatania — nie oznacza
wylaczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady z art. 31 ust. 3
Konstytucji. Takie stanowisko uzasadnia to, ze okreslenie przestanek ograniczania prawa
wlasno$ci zawarte w art. 64 ust. 3 Konstytucji nie zawiera w swojej tresci wyliczenia
warto$ci 1 dobr, ktorych ochrona przemawia za dopuszczalno$cia ingerencji w prawa
wiasciciela; ogranicza si¢ wylacznie do wskazania przestanki formalnej (wymoég ustawy)
oraz zakre$lenia maksymalnej granicy ingerencji (zakaz naruszania istoty prawa
wiasnosci). Ostatecznie wige Trybunat Konstytucyjny stanat na stanowisku, ze w wypadku
prawa wlasno$ci to wilasnie art. 31 ust. 3 Konstytucji powinien spetnia¢ rol¢ podstawowa,
natomiast art. 64 ust. 3 traktowa¢ nalezy jako konstytucyjne potwierdzenie
dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen tego prawa. To =znaczy, ze kontrola
konstytucyjnos$ci ograniczenia prawa wtasnosci wprowadzonego na mocy ustawy zwyklej
musi uwzgledniaé ,,zaré6wno (..) wymagania przewidziane w art. 64 ust. 3, jak 1 opierac si¢
na skonfrontowaniu danej regulacji z przestankami konstruujacymi ogo6lna zasade
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji” (wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98,



OTK ZU nr 1/1999, poz. 2).

Stosownie do art. 31 ust. 3 Konstytucji, ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie 1 tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo praw i
wolnosci innych oso6b. Ograniczenia te nie moga naruszaé istoty wolno$ci i praw.

Funkcja przepisow konstytucyjnych dotyczacych prawa wilasnosci jest zasadniczo
odmienna od funkcji przepisow prawa cywilnego. Dzialaja one w stosunkach pomigdzy
panstwem jako dzierzycielem wiladzy publicznej korzystajacym z monopolu stanowienia
prawa a podmiotami podlegajacymi jego wiadztwu. Zakazuja nie tylko arbitralnego
pozbawienia przez prawo wlasnosci, ale przede wszystkim ksztaltuja granice wiadczego
wplywania panstwa na sytuacj¢ podmiotu jako wtasciciela (posiadacza innych praw
majatkowych) i interwencji panstwa w stosunki pomigdzy uczestnikami obrotu prawnego.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze jakkolwiek prawo wtasnos$ci
jest najpetniejszym z praw majatkowych, nie moze by¢ w zadnym wypadku traktowane
jako ius infinitum 1 moze podlega¢ pewnym ograniczeniom.

Takze kodeks cywilny, ujmujac tre$¢ prawa wiasnosci, jako korzystanie z rzeczy,
pobieranie pozytkOdw i1 rozporzadzanie nig przez wilasciciela z wytaczeniem innych osob,
wkomponowuje w tre$¢ tego pojecia interwencje panstwa, stanowiac, ze wlasciciel moze
to czyni¢ w granicach okre$lonych przez ustawy, zasady wspolzycia spoltecznego, zgodnie
ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa. Wspodlczesnie — bez wzgledu na
model ustrojowy panstwa, charakter polityki prowadzonej przez panstwo czy tradycje
respektowania wolnosci i praw czlowieka — dominujaca czg$¢ prawa dotyczy roéznego
rodzaju interwencji panstwa w sferg¢ szeroko pojmowanego prawa wlasnosci.

W konsekwencji ustawowe granice tresci i wykonywania wlasnos$ci zostaty
zakreSlone w wielu ustawach szczegdlnych zawierajacych przepisy zakazujace
wiascicielom okreslonego sposobu wykonywania wiasnos$ci lub nakazujace powstrzymanie
si¢ od pewnych dziatan albo zezwalajace — pod okreslonymi warunkami — na catkowite lub
czgsciowe pozbawienie wilasnosci. Niektore przepisy maja charakter cywilnoprawny i
wynikaja z norm prawa cywilnego, jak np. dotyczace prawa sasiedzkiego. Wigkszos¢
ograniczen prawa wlasnosci ma charakter publicznoprawny 1 wynika z prawa
administracyjnego (zob. wyrok z 25 maja 1999 r., sygn. SK 9/98, OTK ZU nr 4/1999, poz.
78). Rowniez obowiazki wynikajace z art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach nalezy
zakwalifikowa¢ do tego rodzaju ograniczen.

3. Problemem, z ktérym mamy do czynienia w niniejszej sprawie, jest kwestia, w
jakiej mierze panstwo moze zobowiaza¢ wiasciciela (inwestora) do ponoszenia cigzarow
zwiazanych z realizacja obowiazku panstwa — , strzezenia dziedzictwa narodowego” (art. 5
Konstytucji).

Wprawdzie wnioskodawca nie poddaje art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach ocenie z
punktu widzenia art. 5 Konstytucji, ale nie ulega watpliwos$ci, ze konstytucyjna podstawe
regulacji zawartych w ustawie o zabytkach stanowi sformulowane w tym przepisie, jako
jedno z zadan panstwa, zadanie polegajace na strzezeniu dziedzictwa narodowego.

Punktem wyj$cia do okreslenia konstytucyjnych relacji pomigdzy panstwem a
obywatelem w tej sferze jest ustalenie zakresu konstytucyjnego pojecia ,,strzeze”. Czy w
ujeciu ustawodawcy konstytucyjnego pojgcie ,strzeze” pozwala jedynie na uzywanie
srodkdw prawnych w postaci zakazéw i nakazow, czy tez pojgcie ,,strzeze” rozumiane
musi by¢ szerzej, jako mozliwo$¢ lub obowiazek uzywania réwniez innych §rodkow, w
tym $rodkéw materialnych, stuzacych zachowaniu tego, co sklada si¢ na materialny i
duchowy dorobek stanowiacy dziedzictwo narodowe.
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Innymi stowy, czy z natozenia na panstwo zadania strzezenia dziedzictwa
narodowego wynika jedynie prawo naktadania na inne podmioty, w tym rowniez na
wiascicieli dobr stanowiacych dziedzictwo narodowe, nakazéw i1 zakazow, czy tez moca
Konstytucji natozono na panstwo inne obowiazki, ktére maja zapewni¢ zachowanie
naszego dziedzictwa narodowego.

Wyktadnia jgzykowa i celowos$ciowa postanowien art. 5 Konstytucji wskazuje, ze
ustawodawca konstytucyjny ujmowat zaro6wno pojecie ,strzeze”, jak 1 wymiennie
stosowane pojgcie ,,zapewnia” w sposob szeroki, obejmujacy wszelkie formy dziatania
panstwa. O tym, za pomoca jakich instrumentéw zadanie panstwa moze by¢ realizowane,
decyduje charakter zadania oraz wynikajace z innych przepisow Konstytucji ograniczenia
dziatan wtadzy publiczne;.

W konkluzji Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze panstwo, realizujac zadanie
strzezenia dziedzictwa narodowego, dysponuje réznorakim instrumentarium. Jednoczes$nie
jednak musi, podobnie jak w wypadku realizacji innych zadan, uwzglednia¢ ograniczenia
jego wiladztwa, wynikajace z gwarantowanych konstytucyjnie praw obywateli.

4. Jak wskazuje wnioskodawca, ratownicze prace archeologiczne, a wigc i sam
obowiazek pokrycia ich kosztow, sa funkcjonalnie zwiazane z realizacja wartosci
wskazanej w art. 73 Konstytucji, tj. z zachowaniem débr kultury i w konsekwencji
zapewnieniem dostgpu do nich. W tym sensie sa wobec tego niezbgdne dla ochrony praw i
wolnosci innych osob.

Z punktu widzenia badanej regulacji uzasadnione jest, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, odwotanie si¢ nie tylko do art. 73 Konstytucji — jak to uczynit
wnioskodawca, ale takze do przywolanego wczedniej art. 5 Konstytucji oraz do art. 6
Konstytucji. Wymienione przepisy stanowia podstawe i uzasadnienie ograniczen oraz
zakre$laja obszar dzialania panstwa w zakresie strzezenia dziedzictwa narodowego. Prawo
podmiotowe uksztattowane na podstawie art. 73 Konstytucji wyraza interes jednostki w
zapewnieniu dostgpu do dobr kultury. Art. 5 1 art. 6 Konstytucji ksztattuja obowiazki
publicznoprawne w tym zakresie.

Jak podnosi si¢ w doktrynie prawnej, art. 5 Konstytucji potwierdza ogolne
znaczenie powinnosci sformutowanej w jej preambule, gloszac: ,,Rzeczpospolita Polska
strzeze dziedzictwa narodowego”, i to w konteks$cie normujacym tak podstawowe sprawy
jak strzezenie niepodleglosci i nienaruszalno$ci terytorium. Brak prawnej definicji
dziedzictwa nie pozwala uzna¢ tego przepisu za podstawe obowiazkéw prawnych
rzeczowo wilasciwych organdw i instytucji oraz obywateli. Nie odbiera to jednak wartosci
deklaracji Konstytucji, jako wytycznej dziatania wszystkich organéw panstwa w zakresie
ich wlasciwosci dotyczacej dziedzictwa sensu largo (zob. J. Pruszynski, Dziedzictwo
kultury Polski. Jego straty i ochrona prawna, Krakow 2001, t. I1, s. 514).

Autor sformutowat definicj¢ dziedzictwa kulturalnego, wskazujac, ze jest to ,,zasob
rzeczy nieruchomych i ruchomych wraz ze zwiazanymi z nim warto§ciami duchowymi,
zjawiskami historycznymi i obyczajowymi uznawany za godny ochrony prawnej dla dobra
spoteczenstwa 1 jego rozwoju oraz przekazania nastgpnym pokoleniom, z uwagi na
zrozumiale 1 akceptowane wartosci historyczne, patriotyczne, religijne, naukowe i
artystyczne, majace znaczenie dla tozsamo$ci 1 ciagltosci rozwoju politycznego,
spotecznego 1 kulturalnego, dowodzenia prawd i upamigtniania wydarzen historycznych,
kultywowania poczucia pigkna i1 wspolnoty cywilizacyjnej” (tamze, t. 1, s. 50). Zdaniem
autora ochrona prawna dziedzictwa w §cistym znaczeniu stowa jest niewykonalna, ochrona
ogolnie okreslonych ,dobr kultury” — watpliwa, za§ uzasadniona 1 mozliwa do
zrealizowania jest jedynie ochrona przedmiotow okreslonych rodzajowo, gatunkowo lub
jednostkowo (tamze, t. 1, s. 125).
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W kontekscie art. 5 Konstytucji, ustrojodawca w sposéb bardziej konkretny okreslit
przedmiot i zakres obowiazkéw panstwa w art. 6 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem:
»Rzeczpospolita Polska stwarza warunki upowszechniania i réwnego dostepu do dobr
kultury, bedacej zrédlem tozsamosci narodu polskiego, jego trwania i rozwoju”.
Uzupethieniem tych deklaracji jest wyrazona w art. 73 Konstytucji wolno$¢ korzystania z
dobr kultury.

Realizacji wskazanych konstytucyjnych deklaracji 1 gwarancji stuza migdzy innymi
regulacje pomieszczone w ustawie o zabytkach.

Ograniczenie praw majatkowych, a przede wszystkim prawa wtasnosci, wynikajace
z art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach, jest skutkiem realizacji zadan nalozonych na wiadze
publiczne. W literaturze mozna nawet spotka¢ stwierdzenie, ze ustawa o zabytkach chroni
zabytki w gléwnej mierze przed wlascicielem i ta jej funkcja wysuwa sig¢ na plan pierwszy
(zob. M. Drela, Wilasnos¢ zabytkow, Warszawa 2006, s. 129).

Dotychczasowe ustalenia pozwalaja stwierdzi¢, ze ograniczenia prawa wilasnosci 1
innych praw majatkowych wynikajace z art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach znajduja
uzasadnienie w normach konstytucyjnych. Respektujac interes publiczny (powszechny),
maja rowniez na celu ochrong wolnosci i praw innych osob.

Interes publiczny taczy si¢ niewatpliwie z przestanka porzadku publicznego,
wymieniong w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Porzadek publiczny jako przestanka ograniczenia
wolnos$ci 1 praw jednostki rozumiany by¢ moze jako dyrektywa takiej organizacji zycia
publicznego, ktora zapewni¢ ma minimalny poziom uwzgledniania interesu publicznego.
Porzadek publiczny zaklada nadto organizacj¢ spoteczenstwa, ktora oparta jest na
wartosciach przez to spoteczenstwo podzielanych (zob. M. Wyrzykowski, Granice praw i
wolnosci — granice wladzy [w:] Obywatel — jego wolnosci i prawa. Zbior studiow
przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1998,
s. 50).

W wyroku z 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, Trybunal Konstytucyjny podniost,
ze przestanka ochrony porzadku publicznego, mimo jej dalece niedookreslonego tresciowo
charakteru, mie$ci w sobie niewatpliwie postulat takiego uksztattowania stanu faktycznego
wewnatrz panstwa, ktéry umozliwia normalne wspdlzycie jednostek w organizacji
panstwowej. Dokonujac ograniczenia konkretnego prawa lub konkretnej wolnosci,
ustawodawca kieruje si¢ w tym wypadku troska o nalezyte, harmonijne wspotzycie
cztonkdéw spoteczenstwa, co obejmuje zar6wno ochrong interesow poszczegdlnych osob,
jak 1 okreslonych dobr spotecznych, w tym i mienia publicznego. Koniecznos$¢ szczegdlnie
wnikliwego przeanalizowania argumentdw zwiazanych z ochrong dobra powszechnego
(interesu ogotu) wydaje si¢ w pelni uzasadniona rowniez w $§wietle dyspozycji art. 1
Protokotu nr 1 do Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U.
z 1995 r. Nr 36, poz. 175, ze zm.), gwarantujacego kazdej osobie fizycznej i prawnej
niezaklocone korzystanie z jej wiasnosci, ale jednoczesnie potwierdzajacego prawo
panstwa do wydawania przepisow, ktore wedle jego oceny sa konieczne dla kontroli, czy
korzystanie z wtasnosci odbywa sig zgodnie z interesem powszechnym.

Cel, jakim jest ochrona zabytkow, nie moze by¢ w Zadnej mierze kwestionowany.
Za oczywiste nalezy uznaé, ze konieczno$¢ ochrony zabytkow lezy w interesie
publicznym.

W art. 31 ust. 3 Konstytucji nie wymieniono jako przestanki ograniczenia prawa
wlasnosci — ochrony dobr kultury czy zabytkow ani innych warto$ci zwiazanych z
dostgpem do szeroko rozumianej kultury. Nalezy jednak przyja¢, ze ograniczenia
wiasnosci zabytkow sa dopuszczalne w celu ochrony szczegodlnej wolnosci innych 0sob,
wymienionej w art. 73 Konstytucji, tj. wolnosci do korzystania z débr kultury (por. M.
Drela, op.cit. s. 22). Aby ta wolno$¢ mogta by¢ zrealizowana niezbedne sa dziatania wladz
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publicznych majace na celu ochrong zabytkow. Podstawe tych dzialan stanowia przepisy
ustawy o zabytkach.

5. Ustawa, poza dostosowaniem do standardow Unii Europejskiej, wprowadzita
szereg nowych rozwiazan systemowych. Okresla przedmiot, zakres 1 formy ochrony
zabytkow oraz opieki nad nimi, zasady tworzenia krajowego programu ochrony zabytkow i
opieki nad zabytkami oraz finansowania prac konserwatorskich, restauratorskich i robot
budowlanych przy zabytkach, a takze organizacj¢ organdw ochrony zabytkéw (art. 1
ustawy o zabytkach).

Zgodnie z art. 4 ustawy o zabytkach, ochrona zabytkoéw polega, w szczegdlnosci,
na podejmowaniu przez organy administracji publicznej dziatan majacych na celu:

1) zapewnienie warunkow prawnych, organizacyjnych 1 finansowych

umozliwiajacych trwate zachowanie zabytkow oraz ich zagospodarowanie i

utrzymanie;

2) zapobieganie zagrozeniom mogacym spowodowac uszczerbek dla wartosci

zabytkow;

3) udaremnianie niszczenia i niewtasciwego korzystania z zabytkow;

4) przeciwdziatanie kradziezy, zaginigciu lub nielegalnemu wywozowi zabytkow

za granicg;

5) kontrolg stanu zachowania i1 przeznaczenia zabytkow;

6) uwzglednianie zadan ochronnych w planowaniu 1 zagospodarowaniu

przestrzennym oraz przy ksztattowaniu srodowiska.

W pojeciu ,,ochrona” mozemy dopatrzy¢ si¢ elementoéw ingerencji wiadczej. W
szerokim stowa znaczeniu ochrona to wynikajace z prawa dzialania wiadcze
umozliwiajace stosowanie instrumentéw nakazowych, srodkow przymusu, a takze systemu
zachgt — glownie materialnych. Opieka polega na zabezpieczeniu przedmiotow przed
zniszczeniem (konserwacji) dla zachowania chronionych obiektéw w stanie mozliwie
nienaruszonym, a takze dziatania materialno-techniczne (zob. J. Pruszynski, op.cit., t. 1, s.
125). Ochrong zabytkéw 1 opieke nad zabytkami zaliczamy do zadan publicznych, tj.
takich, ktérych wypeklianie jest uzasadniane interesem publicznym zachowania
konkretnych przedmiotéw i utrzymania ich w stanie uznanym za wilasciwy s$rodkami
prawnymi i organizacyjnymi panstwa (tamze, t. 1, s. 157).

Niewatpliwie ustawa o ochronie zabytkow, realizujac niezwykle istotny cel,
prowadzi do ograniczenia prawa wlasnos$ci 1 innych praw majatkowych, niejednokrotnie w
znacznym zakresie (zob. np. art. 25 ustawy o zabytkach — warunki zagospodarowania
zabytku na cele uzytkowe; art. 32 — obowiazek udostgpnienia zabytku w celu
przeprowadzenia badan; art. 49 — decyzja nakazujaca przeprowadzenie prac
konserwatorskich lub robdt budowlanych; art. 50 — decyzja o czasowym zajeciu w
wypadku zagrozenia dla zabytku; art. 71 — finansowanie prac przy zabytku).

Podejmowane przez panstwo dzialania, zmierzajace do realizacji celow
nakre§lonych w ustawie, nie moga by¢ sprzeczne z ogdlnie przyjetym porzadkiem
prawnym. Przepisy, ktore stanowia podstawe obowiazkow naktadanych na osobg fizyczna
lub jednostke organizacyjna posiadajaca tytut prawny do zabytku, musza pozostawaé w
zgodzie z Konstytucja.

Jak podniést Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 stycznia 1999 r., sygn. P.
2/98, ocena regulacji dotyczacych prawa wilasnosci sprowadza si¢ nie do zagadnienia
prawnej dopuszczalnosci wprowadzania ograniczen jako takich, ale do kwestii dochowania
konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace ochronie konstytucyjnej prawo moze by¢
ograniczane. Idea przewodnia wyznaczajaca kierunek interpretacji 1  oceny
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konstytucyjnosci unormowan wprowadzajacych ograniczenia prawa wilasnos$ci jest zawsze
postulat ochrony innych wartosci konstytucyjnych. Ich celem i sensem jest ustalanie
jedynie, w interesie ogdlnym, granic swobodnego korzystania z rzeczy wilasne;.
Przyktadem takich ograniczen moga by¢ przepisy kodeksu cywilnego nakazujace
uwzglednienie spoleczno-gospodarczego przeznaczenia prawa oraz zasad wspoOtzycia
spotecznego przy wykonywaniu prawa wiasnosci, przepisy tego kodeksu okreslane
mianem prawa sasiedzkiego, niektore przepisy o ochronie $rodowiska, o planowaniu
przestrzennym, prawa budowlanego, prawa wodnego, o ochronie dobr kultury i inne (zob.
orzeczenie TK z 20 kwietnia 1993 r., sygn. P. 6/92, OTK w 1993 1., cz. I, poz. 8).

Jak wykazano weczesniej, mozliwe jest wskazanie wartosci konstytucyjnych
uzasadniajacych  ograniczenie praw majatkowych o0sob fizycznych (jednostek
organizacyjnych), o ktorym mowa w art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach. Te warto$ci to
wolnosci i prawa innych osob, a takze porzadek publiczny.

6. Odrgbnym zagadnieniem jest konieczno$¢ wprowadzonych ograniczen. Jak
podnosit wielokrotnie w swych orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny, sformutowanie, ze
ograniczenia praw i wolno$ci moga by¢ wprowadzane jedynie w sytuacji, gdy okaze si¢ to
»konieczne w demokratycznym panstwie”, nakazuje za kazdym razem badaé, czy za
pomoca danego ograniczenia uda si¢ osiagna¢ zamierzone skutki, czy unormowanie to jest
niezbgdne dla ochrony interesu publicznego, ktéremu ma stuzy¢, i czy efekty owego
ograniczenia pozostaja w proporcji do ci¢zaru nalozonego na obywatela (zob. m.in. wyrok
TK z 29 czerwca 2001 r., sygn. K 23/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 124).

Weczesniej, w wyroku z 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98, Trybunat Konstytucyjny
podnidst, ze przestanka ,konieczno$ci ograniczenia w demokratycznym panstwie”,
sformutowana w art. 31 ust. 3 Konstytucji, stanowi w pewnym sensie odpowiednik
wypowiadanych w orzecznictwie Trybunatu postulatow ksztaltujacych tres¢ zasady
proporcjonalno$ci. Z jednej strony stawia ona kazdorazowo przed prawodawca wymog
stwierdzenia rzeczywistej potrzeby dokonania w konkretnym stanie faktycznym ingerencji
w zakres prawa badz wolnosci jednostki. Z drugiej za§ — winna by¢ rozumiana jako
wymog stosowania takich §rodkow prawnych, ktére beda skuteczne, czyli rzeczywiscie
stuzace realizacji zamierzonych celéw. Ponadto chodzi tutaj o $rodki niezbgdne w tym
sensie, ze chroni¢ beda okreslone warto$ci w sposob, albo w stopniu, ktory nie moglby by¢
osiagnigty przy zastosowaniu innych $rodkow. Niezbedno$¢ to takze skorzystanie ze
srodkéw jak najmniej uciazliwych dla podmiotoéw, ktérych prawa i wolnosci ulegna
ograniczeniu. Ingerencja w sfere statusu jednostki musi zatem pozostawac¢ w racjonalnej i
wlasciwej proporcji do celow, ktorych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie (OTK
ZU nr 1/1999, poz. 2; podobnie zob. wyrok z 22 maja 2007 r., sygn. SK 36/06, OTK ZU nr
6/A/2007, poz. 50).

Nawiazujac do zarzutow sformulowanych w rozpatrywanej sprawie, nalezy
zgodzi¢ si¢ z wnioskodawca, ze art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach, o ile moze by¢ uznany
za skuteczny, to nie spetnia warunku proporcjonalnosci sensu stricto, wynikajacego z art.
31 ust. 3 Konstytucji.

Jeszcze na tle toczacych si¢ prac legislacyjnych nad ustawa o zabytkach wyrazono
poglad, Zze =zamiast tworzenia systemu umozliwiajacego wiascicielom zabytkow
ponoszenie kosztéw opieki nad nimi — widoczna jest tendencja odwrotna, wyrazona w
projekcie ustawy o zabytkach z 14 lipca 2000 r. ,,Naktada ona na wtascicieli 1 zarzadcow
obiektéw zabytkowych obciazenia, nad ktérych zgodno$cia z prawem trzeba si¢ powaznie
zastanawiaC. Np. oprocz obowiazkéw sformulowanych w art. 5 projektu: «zapewnienia
warunkoéw naukowego rozpoznania, dokumentowania i eksponowania wartosci zabytkuy,
«prowadzenia niezb¢dnych prac konserwatorskichy», «zabezpieczenia i utrzymania zabytku
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oraz jego otoczenia w jak najlepszym stanie», wreszcie «udostgpniania zabytku
spoteczenstwu dla celow edukacyjnych, naukowych i turystycznych», projektodawca
chciatby natozy¢ na kazdego prowadzacego prace budowlane na terenie «wpisanym do
rejestru zabytkéw lub objetym ochrona konserwatorska» obowiazek pokrywania kosztow
badan archeologicznych i sporzadzanej dokumentacji” (zob. J. Pruszynski, op.cit., t. 11, s.
544).

Obowiazujaca poprzednio ustawa z dnia 15 lutego 1962 r. o ochronie dobr kultury
(Dz. U. z 1999 r. Nr 98, poz. 1150, ze zm.) nie regulowala kwestii finansowania badan
archeologicznych. Art. 23 ust. 5 dawnej ustawy przewidywal, ze tryb finansowania badan
archeologicznych na terenie inwestycji okresli Minister Kultury i Sztuki w porozumieniu z
Ministrem Finanséw. Na tej podstawie zostalo wydane rozporzadzenie z dnia 11 stycznia
1994 r. o zasadach 1 trybie udzielania zezwolen na prowadzenie prac konserwatorskich
przy zabytkach oraz prac archeologicznych i wykopaliskowych, warunkach ich
prowadzenia i kwalifikacjach osob, ktdre maja prawo prowadzenia tej dziatalnosci (Dz. U.
Nr 16, poz. 55). Rozporzadzenie przewidywato, ze konserwator moze uzalezni¢ udzielenie
zezwolenia na wykonanie prac konserwatorskich przy zabytku nieruchomym od
sporzadzenia dla tego zabytku dokumentacji historycznej, inwentaryzacji pomiarowej i
dokumentacji technicznej, przeprowadzenia prac archeologicznych i wykopaliskowych,
badan historycznych i architektonicznych, w tym dotyczacych wystroju obiektu, jezeli jest
to niezbedne do ustalenia okoliczno$ci majacych znaczenie dla wlasciwego wykonania
tych prac. Koszt wykonania prac i badan obcigzal wnioskodawce. Jezeli jednak koszt ten
okazal si¢ niewspdtmiernie wysoki w stosunku do kosztow zamierzonych prac,
konserwator mogt pokry¢ wydatek w catosci lub w czgsci ze $Srodkow budzetowych
przeznaczonych na ochrong zabytkow (§ 7).

Jak wynika z uzasadnienia wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich podobna
zasade sformutowano w Europejskiej konwencji o ochronie dziedzictwa archeologicznego
sporzadzonej w La Valetta dnia 16 stycznia 1992 r. (Dz. U. z 1996 r. Nr 120, poz. 564),
ktorej sygnatariuszem jest rowniez Polska. Ot6z w mysl art. 6 powolanej konwencji:
Kazda strona zobowiazuje si¢:

a) do zapewnienia publicznego finansowego wsparcia dla badan archeologicznych
ze strony panstwowych, regionalnych i lokalnych wtadz, stosownie do ich uprawnien,

b) do zwigkszania materialnych srodkéw dla ratownictwa archeologicznego,

— przez przedsigwzigcie odpowiednich srodkow zapewniajacych, by w wigkszych
publicznych 1 prywatnych pracach zagospodarowania zostalo zapewnione pokrycie —
odpowiednio ze srodkdéw sektora publicznego lub prywatnego — catkowitego kosztu kazdej
niezbgdnej zwiazanej z nimi pracy archeologiczne;j,

— przez uwzglednienie w budzecie tych prac — podobnie jak w wypadku analizy
zagrozen dotyczacych ochrony srodowiska 1 zagospodarowania terenu — wstgpnych badan i
poszukiwan archeologicznych, koncowych dokumentéw naukowych oraz petnej publikacji
1 udokumentowania znalezisk.

Zdaniem Rzecznika, nie wydaje si¢, by przez okreslenie ,,wigksze publiczne i
prywatne prace zagospodarowania” rozumie¢ rowniez inwestycje sprowadzajace si¢ np. do
rozbudowy budynku mieszkalnego przez wilasciciela albo uzytkownika wieczystego
nieruchomosci lub chociazby budowy przylaczy elektroenergetycznych, wodociagowych,
kanalizacyjnych, gazowych, cieplnych czy telekomunikacyjnych.

Nalezy stwierdzi¢, ze aspekt wspotmiernosci kosztow badan do kosztow robot
budowlanych zostal pominigty w art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach. Zakwestionowany
przepis w istocie doprowadzil do przerzucenia na osoby fizyczne lub jednostki
organizacyjne catego cigzaru finansowania badan archeologicznych i ich dokumentacji,
bez zagwarantowania jakiejkolwiek pomocy ze strony panstwa i przy zupelnym braku
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mechanizmow kompensacyjnych. Nie moze usprawiedliwia¢ takiego rozwiazania
okoliczno$¢ (przywotywana przez przedstawicieli Sejmu oraz Prokuratora Generalnego),
ze inwestor prowadzacy prace przy zabytku nieruchomym powinien liczy¢ si¢ z
konieczno$cia poniesienia dodatkowych nakladow. Zwazywszy na zakres prowadzonych
przez inwestora prac (nie chodzi tylko o prace budowlane przy zabytku nieruchomym, ale
takze nowe zalesienia na terenie, na ktérym znajduja si¢ zabytki archeologiczne), a
jednoczesnie uwzgledniajac sformutowana w ustawie o zabytkach definicj¢ pojgcia
,»zabytek archeologiczny”, mozna sadzi¢, Ze nie zawsze inwestor ma mozliwo$¢ ocenienia
skali naktadéw potrzebnych na sfinansowanie badan archeologicznych. Ponadto
przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego jest nie konkretny stan faktyczny, ale
przepis ustawy, poddany kontroli abstrakcyjne;.

Wprowadzenie rozwiazan, ktorych zadaniem jest pogodzenie pewnych
obowiazkow natozonych na wladze publiczne z gwarancja zawarta w art. 21 ust. 1 1 art. 64
ust. 1 Konstytucji, nalezy do ustawodawcy. Jako przyktad mozna tu wskaza¢ stosowne
regulacje, przywotane we wniosku Rzecznika, a zawarte m.in. w ustawie z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (art. 36; Dz. U. Nr 80, poz. 717,
ze zm.), w ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (art. 129; Dz.
U. Nr 62, poz. 627, ze zm.) w ustawie z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne (art. 187; Dz.
U. Nr 115, poz. 1229, ze zm.), oraz w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, ze zm.).

Co prawda, zgodnie z art. 73 ustawy o zabytkach, osoba fizyczna, jednostka
samorzadu terytorialnego lub inna jednostka organizacyjna, bgdaca wilascicielem badz
posiadaczem zabytku wpisanego do rejestru albo posiadajaca taki zabytek w trwatym
zarzadzie, moze ubiega¢ si¢ o udzielenie dotacji celowej z budzetu panstwa na
dofinansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot budowlanych przy tym
zabytku, to jednak dotyczy to tylko zabytkéw wpisanych do rejestru, podczas gdy
regulacja zawarta w art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach dotyczy roéwniez zabytkow
nieruchomych objetych ochrong konserwatorska na podstawie ustalen miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego oraz dziatalnosci lesnej. Dotacja na prace
konserwatorskie, restauratorskie i roboty budowlane moze obejmowac¢ naktady konieczne
m.in. na ,przeprowadzenie badan konserwatorskich, architektonicznych lub
archeologicznych” (art. 77 pkt 2), nie obejmuje zatem kosztéw dokumentacji badan.
Prowadzi¢ to moze do sytuacji, w ktérej osoba lub jednostka organizacyjna noszaca si¢ z
zamiarem wykonania robdt budowlanych tudziez zalesienia gruntu nalezacego do niej, a
potozonego w granicach stanowiska archeologicznego, nie bedzie mogta tego uczynic, jesli
nie uda jej si¢ zapewni¢ wystarczajacych s$rodkow na oplacenie ratowniczych prac
archeologicznych. Faktycznie zatem nie bedzie w stanie korzysta¢ ze swej nieruchomosci.

Nalezy nadto doda¢, ze w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, art. 73 ustawy o
zabytkach nie tylko w sposob zbyt waski przedmiotowo okresla rodzaje prac, przy
prowadzeniu ktorych mozna ubiegac si¢ o dotacje z budzetu panstwa, ale sformutowany
jest w taki sposob, ze w zadnej mierze nie tworzy po stronie wiadzy publicznej —
odpowiedniego do zakresu ograniczenia prawa wilasno$ci 1 innych praw majatkowych —
obowiazku wspotuczestnictwa w nakladach koniecznych na przeprowadzenie
wymaganych przez prawo prac. Zgodnie z brzmieniem art. 73 ustawy o zabytkach: ,,Osoba
fizyczna, jednostka samorzadu terytorialnego lub inna jednostka organizacyjna, bedaca
wlascicielem badZz posiadaczem zabytku wpisanego do rejestru albo posiadajaca taki
zabytek w trwalym zarzadzie, moze ubiegaé si¢ o udzielenie dotacji celowej z budzetu
panstwa na dofinansowanie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robot
budowlanych przy tym zabytku”. Przyznanie dotacji z budzetu ma zatem charakter
fakultatywny. Omawiany przepis zostal zamieszczony w rozdziale 7 ustawy ,.Zasady
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finansowania opieki nad zabytkami”. Dotyczy finansowania, w zakresie sprawowania
opieki nad zabytkami, prac konserwatorskich, restauratorskich i robdt budowlanych. Nie
jest zatem jasne, czy w ogole znajdzie zastosowanie w wypadku finansowania wydatkow,
o ktorych mowa odrgbnie w art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach.

Istote problemu konstytucyjnego sprowadzi¢ mozna do kwestii, czy z ograniczenia
prawa wilasno$ci (innych praw majatkowych) w interesie publicznym plyna¢ powinien
obowiazek wspotuczestnictwa panstwa w ponoszeniu kosztéw, czy tez wystarczajaca
gwarancja ochrony praw obywatela jest jedynie mozliwos$¢ §wiadczenia ze strony panstwa.

Co do zasady Konstytucja nie wylacza mozliwosci natozenia publicznoprawnych
obciazen wilasnosci ponad pozytki przynoszone przez jej przedmiot. Jednakze
dopuszczalno$¢ tego rodzaju obowiazkdéw (obcigzen) nie jest nicograniczona, nie moga
bowiem w szczegolnos$ci naruszac istoty prawa wlasnos$ci ani stanowi¢ ukrytej (posredniej)
formy wywlaszczenia. Nie moga takze polega¢ na przeniesieniu na wlasciciela
obowiazkow obciazajacych wiadze publiczne.

Jak podniost Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 10 pazdziernika 2000 r. (sygn. P.
8/99) ,,wlasno$¢ rodzi nie tylko uprawnienia, ale i obowiazki, zwlaszcza obowiazki
legitymowane nakazami interesu publicznego. Wykonywanie tych obowiazkéw taczy¢ sig
moze z koniecznos$cia ponoszenia odpowiednich naktadéw finansowych. (...) Wynika stad
mozliwo$¢ nalozenia na wlasciciela pewnych szczegélnych powinnosci, ale (...) stuzy¢
one maja realizacji interesu publicznego, a nie przeniesieniu na osobe bedaca wlascicielem
powinno$ci wtadz publicznych”, tym bardziej gdy ustawodawca, naktadajac obowiazki na
wiascicieli, nie zapewnit im mozliwo$ci uzyskania jakiejkolwiek rekompensaty ze strony
wladz publicznych. W powotanej sprawie Trybunat podniost, ze koszty polityki
mieszkaniowej zostaly w catosci przerzucone na pewna grupg osob. Dodal, ze cele
zatlozone przez ustawodawce mogly by¢ osiagnigte przy zastosowaniu $rodkéw mniej
ucigzliwych dla wilasdcicieli. Tym bardziej nie mozna uznaé, ze ,koniecznym”
ograniczeniem prawa wlasnosci jest nalozenie na wtasciciela obowiazkow, ktore w swietle
Konstytucji ciaza na wladzach publicznych (OTK ZU nr 6/2000, poz. 190; podobnie w
wyroku z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96).

Ocena zakwestionowanej regulacji z punktu widzenia dopuszczalnych ograniczen
prawa wlasnosci i innych praw majatkowych wymaga odniesienia do relacji, jakie
zachodza pomigdzy prawem wlasnosci (innym prawem majatkowym) a obowiazkami
publicznymi panstwa w dziedzinie ochrony zabytkow, ktérych realizacja rzutuje na zakres
korzystania z praw podmiotowych. Badanie, czy przestanki okreslone w art. 31 ust. 3
Konstytucji zostaly spetnione, wymaga w kazdym konkretnym wypadku ograniczenia
prawa lub wolnosci skonfrontowania warto$ci i dobr chronionych dana regulacja z tymi,
ktore w jej efekcie podlegaja ograniczeniu. W niniejszej sprawie chodzi o kolizj¢ praw
wiascicieli 1 interesu publicznego.

Nalezy zgodzi¢ sig, ze wypadki kolizji praw czltowieka rdznia si¢ od sytuacji
konfliktu praw czlowieka z dobrami ogdlnospotecznymi. ,,Realizacja praw czlowieka jest
podstawowym celem panstwa, prawa czlowieka maja prima facie pierwszenstwo przed
innymi warto$ciami konstytucyjnymi, przyznanie pierwszenstwa tym ostatnim jest
mozliwe tylko w szczegolnych okolicznosciach. W przypadku konfliktu praw cztowieka i
innych warto$ci konstytucyjnych, podstawowym problemem jest zagwarantowanie
odpowiedniej ochrony prawom czlowieka wobec grozby ich naruszenia przez panstwo,
ktoére dazy przede wszystkim do realizacji interesu ogdlnospotecznego” (K. Wojtyczek,
Granice ingerencji ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakoéw
1999, s. 198).

W zwiazku z tak postawionym problemem warto przypomnie¢ inne orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego odnoszace si¢ do kwestii ograniczenia praw majatkowych i
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kosztow realizacji zadan panstwa.

W wyroku z 13 lutego 2001 r., sygn. K. 19/99 (dotyczacym kosztéw kontroli
skarbowej), Trybunat Konstytucyjny odnidst si¢ do zagadnienia partycypacji obywatela w
kosztach dzialania administracji publicznej w sytuacji, gdy powstanie tych kosztoéw byto
niezalezne od woli obywatela, a nawet przezen niezawinione. Stwierdzil, ze taka
obowiazujaca regulacja przeczy powszechnie przyjetej zasadzie, ze koszty w prawie
publicznym obciazaja wydatki publiczne, a wigc budzet panstwa badz budzety jednostek
samorzadu terytorialnego (OTK ZU nr 2/2001, poz. 30).

W wyroku z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze ograniczenia w dyspozycji wlasno$cia 1 prawami majatkowymi moga w
zasadniczy sposOb zmniejsza¢ warto$¢ tych praw oraz uniemozliwia¢ ich wykorzystanie
dla prowadzenia normalnej dziatalno$ci gospodarczej. Brak odpowiedniego mechanizmu
kompensacyjnego i ograniczenie odszkodowania wylacznie do poniesionych strat, z
wylaczeniem uszczerbku wynikajacego z zasadniczego obnizenia wartosci, a bedacego
nastgpstwem wprowadzonych ustawowo ograniczen w zakresie dysponowania prawami
majatkowymi, stanowi poprzez jej nadmierno$¢ niewatpliwie naruszenie konstytucyjnych
gwarancji ochrony wilasno$ci i innych praw majatkowych nalezacych do podmiotow
niepublicznych. Tego typu ingerencja w sferze wilasno$ci wykracza poza granice
wyznaczone przez zasadg proporcjonalnosci. Zasadnos$¢ istnienia samych ograniczen nie
moze bowiem usprawiedliwia¢ ponoszenia ich cigzaru w przewazajacym stopniu przez
podmioty wladajace nieruchomos$cia. Brak stosownego mechanizmu kompensacyjnego
uniemozliwia w konsekwencji — zgodnie z wymaganiami proporcjonalnosci — wlasciwe
zrbwnowazenie interesu publicznego i interesu indywidualnego (OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 96).

Zgodnie z art. 84 Konstytucji kazdy, a wigc i wiasciciel nieruchomosci,
zobowiazany jest ponosi¢ okreslone w ustawie cig¢zary i $wiadczenia publiczne. Wynika
stad mozliwo$¢ natozenia na wiasciciela pewnych szczegdlnych powinnosci, ale — jak juz
wspomniano — shuzy¢ one maja realizacji interesu publicznego, a nie przeniesieniu na
osobg bedaca wilascicielem powinnosci wiadz publicznych. Brak wilasciwej proporcji w
wywazeniu (proporcji) interesu prywatnego i publicznego stwarza podstawy do uznania, ze
art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach jest niezgodny z art. 64 ust. 1 i 3 w zwiazku z art. 31 ust.
3 i art. 73 Konstytucji.

7. W ocenie wnioskodawcy, zakwestionowany przepis nie tylko nie spelnia
warunku koniecznosci, ale takze prowadzi do naruszenia istoty prawa wlasnos$ci.

Uznanie, ze art. 31 ust. 1 ustawy o zabytkach narusza zasadg proporcjonalnosci,
zwalnia Trybunat Konstytucyjny od obowiazku zajmowania stanowiska jeszcze wobec
zarzutu naruszenia przez ten przepis ,,istoty” prawa wtasnosci, bo nie wptyngtoby to juz w
zaden spos6b na merytoryczne rozstrzygnigcie sprawy (por. wyrok TK z 12 stycznia 2000
r., sygn. P. 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3). W powotanym wyroku Trybunat
przypomnial, ze koncepcja ,,istoty” praw i wolnosci opiera si¢ na zatozeniu, ze kazde z
nich zawiera w sobie pewien rdzen, bez ktérego w ogdle nie moglyby istnie¢ (zob.
powotane tam orzecznictwo wczesniejsze). ,,Istota” prawa lub wolno$ci wyznacza zatem
bezwzgledna granice dopuszczalnej ingerencji. Ow ,,;rdzen” musi pozostawaé wolny od
ingerencji prawodawcy nawet wtedy, gdy dziata on w celu ochrony wartosci wskazanych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji lub w innym przepisie konstytucyjnym. A zatem zadne
wzgledy — nawet konstytucyjne — nie moga uzasadnia¢ naruszenia istoty prawa lub
wolnos$ci, ktorych ochrong gwarantuje Konstytucja (zob. wyrok w sprawie o sygn. P.
8/99).
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Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wyjatkowo opieral orzeczenie o
niekonstytucyjnosci na stwierdzeniu naruszenia istoty prawa wlasnosci (zob. wyrok w
sprawie o sygn. P. 8/99). W innych orzeczeniach wskazywal, ze jezeli zakres ograniczen
prawa wlasnosci przybierze taki rozmiar, Zze niweczac podstawowe skladniki prawa
wlasnos$ci, wydrazy je z rzeczywistej tresci 1 przeksztatci w pozor tego prawa, to naruszona
zostanie podstawowa tres¢ (,istota”) prawa wlasnosci, a to jest konstytucyjnie
niedopuszczalne. Ocena kazdego konkretnego unormowania ingerujacego w prawo
wlasno$ci musi by¢ przy tym dokonywana na tle wszystkich ograniczen juz istniejacych.
Dla ustalenia, czy zachowana zostata ,,istota” prawa wiasnos$ci, konieczna jest bowiem
analiza sumy ustanowionych prawem ograniczen (zob. wyrok o sygn. P. 11/98, podobnie
wyrok TK z 17 maja 2006 r., sygn. K 33/05, OTK ZU nr 5/A/2006, poz. 57, a takze z 7
listopada 2006 r., sygn. SK 42/05, OTK ZU nr 10/A/2006, poz. 148).

Na gruncie rozpoznawanej sprawy nie jest jednak konieczne analizowanie
zakwestionowanego przepisu w aspekcie przestanki wyrazonej wprost w art. 64 ust. 3 in
fine i art. 31 ust. 3 zdaniu drugim Konstytucji. Nalezy zgodzi¢ si¢, ze o naruszeniu ,,istoty”
mozna moéwi¢ tylko w wyjatkowych sytuacjach, a podstawowym instrumentem oceny
dopuszczalno$ci ograniczen jest zasada proporcjonalnosci.

8. Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze przepis stanowiacy o potrzebie
przeprowadzania badan archeologicznych jest niezb¢ednym elementem porzadku prawnego
i shuzy realizacji obowiazku Panstwa w zakresie ochrony dziedzictwa narodowego i
dostgpu do dobr kultury. Jednakze kwestia wspodtuczestnictwa wiladzy publicznej w
kosztach prowadzonych w tym zakresie prac wymaga stosownych rozwigzan.

Aby pozostawi¢ ustawodawcy czas na przygotowanie koniecznej nowelizacji, a
jednoczesnie zapobiec powstaniu luki w prawie, uniemozliwiajacej prowadzenie
niezbednych badan archeologicznych, Trybunal postanowil odroczy¢ utrat¢ mocy
obowiazujacej zaskarzonego przepisu. Wyznaczony przez Trybunal termin odroczenia
powinien by¢ wystarczajacy dla wprowadzenia w zycie regulacji zgodnej z Konstytucja.

Z tych wzgledoéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



