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Rzecznik Praw Obywatelskich

Szanowny Panie Rzeczniku,

w odpowiedzi na wystgpienie Pana Rzecznika z dnia 18 czerwca 2019 r. zn.
1V.7002.11.2018.KP dotyczace art. loa ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2018 r. poz. 2067, ze zm.; dalej: ustawa o ochronie
zabytkéw), statuujgcego tzw. ochrone tymczasowa zabytku w czasie trwania postepowania

o wpis do rejestru, uprzejmie prosze o przyjecie nastepujacych wyjasnien.

W przedmiotowym pismie Pan Rzecznik sygnalizuje swe watpliwos$ci co do zakresu
ochrony zabytkéw wprowadzonej niniejsza regulacjg oraz proporcjonalnosci ograniczenia
praw wiascicieli nieruchomosci, w stosunku do ktorych wszczeto postepowania w sprawie

wpisu zabytku do rejestru.

Stosownie do tresci art. loa ustawy o ochronie zabytkéw: od dnia wszczecia
postepowania w sprawie wpisu zabytku do rejestru do dnia, w ktérym decyzja w tej sprawie
stanie sie ostateczna, przy zabytku, ktorego dotyczy postepowanie, zabrania sie prowadzenia
prac konserwatorskich, restauratorsldch, rob6t budowlanych i podejmowania innych dziatan,
ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku (ust. 1);
zakaz o ktoiym mowa w ust. 1, dotyczy takze robot budowlanych objetych pozwoleniem na

budowe albo zgtoszeniem, a takze dziatan okreslonych w innej decyzji pozwalajgcej na ich
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prowadzenie (ust. 2); przepiséw ust. 1 i 2 nie stosuje sie do zabytku stuzgcego obronnosci

i bezpieczehstwu panstwa (ust. 3).

Zgodnie z uzasadnieniem rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami oraz niektérych innych ustaw (diuk nr 1403) celem
regulacji zawartej w dodanym art. loa bylo udzielenie tymczasowej ochrony zabytkom
nieruchomym w toku postepowania o wpis do rejestru zabytkdéw i wyeliminowanie
stosunkowo czestych sytuacji, gdy po wszczeciu postepowania w sprawie wpisania zabytku do
rejestru wiasciciel tego zabytku dokonuje jego zniszczenia, czym udaremnia cel

postepowania.

Pierwsza z watpliwosci jakg powzigt Pan Rzecznik w odniesieniu do tresci art. loa
ustawy o ochronie zabytkow dotyczy zakresu zakazanych prac, robot i dziatan przy zabytkéw,
w trakcie procedury jego wpisywania do rejestru zabytkéw. Zdaniem Pana Rzecznika
uzasadnione w Swietle niejednoznacznego sformutowania tresci art. loa ust. 1jest pytanie,
czy zakaz obejmuje wszystkie prace, tzn. prace konserwatorskie, restauratorskie, roboty
budowalne oraz inne dziatania, o ktérych mowa w art. loa ust. 1 ustawy, czy tez mozna
wskazac zakres prac, ktére wiasciciel zabytku moze przy nim prowadzi¢ w trakcie trwania
postepowania o wpis. W swym pisSmie przytoczyt Pan Rzecznik poglad zaczerpniety
zdoktryny prawa, ze mimo niejasnosci sformutowania tego przepisu, nalezy opowiedzie¢ sie
za ograniczeniem zakazu prowadzenia wskazanych powyzej prac i robot do sytuacii,
w ktérych mogtyby one narusza¢ substancje lub wyglad zabytku (vide: E. Skorczynska, Skutki
wszczecia postepowania w sprawie wpisu do rejestru zabytkow dla procesu inwestycyjnego (w
Swietle wyktadni art. loa ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami), ,,Przeglad

Prawa Publicznego™ 2019, nr 2, s. 52-62).

W ocenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego istota zasygnalizowanego
problemu sprowadza sie do kwestii, czy sformutowanie art. loa ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkéw zawiera btgd amfibologii (amfibolii), ktory polega na braku jednoznacznosci, czy
koncowa tres¢ przepisu (,ktore moglyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany
wygladu zabytku”) odnosi sie do wszjstkich elementéw enumeracji: prac konserwatorskich,
prac restauratorskich, robot budowlanych i innych dziatan, czy tylko ostatniego elementu
tego wyliczenia: tj. innych dziatah. Tak okreslony biad skiadniowy ma zdaniem Pana

Rzecznika naraza adresatow normy, na sytuacje niepewnosci, co dojej rzeczywistej tresci.

W ocenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego zrekonstruowanie normy
zawartej w art. loa ust. 1 ustawy o ochronie zabUkow jest zabiegiem stosunkowo tatwym,
niewymagajacym od adresatéw specjalnej wiedzy i umiejetnosci. Problem wieloznacznosci
przepisu art. loa ust. 1 powstaje jedynie woéwczas, gdy proces wyktadni tego przepisu
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przebiega w izolacji od innych przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw wspéttworzacych tresc
zakazu zawartego w art. toa ust. i. Tymczasem konieczne jest zwrOcenie uwagi, ze
sformutowanie: Jdére moga naruszyi substancje tub wyglad zabytku” jest elementem
wypowiedzenia ztozonego: ,inne dzialania, ktére moga naruszy¢ substancje tub wyglad
zabytku”, ktorym to wyrazeniem postuguje sie ustawa o ochronie zabytkéw w art. 36 ust. 1
pkt 11. Art. 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw zawiera katalog dziatan dotyczacych zabytku
wpisanego do rejestru zabytkow, ktdre wymagajg pozwolenia wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw. Inne dziatania, ktdre mogg naruszy¢ substancje lub wyglad zabytku stanowig wiec
na gruncie ustawy o uchraniti zabytkow wyodrebniong kategorie normatywng. Reguta
konsekwencji terminologicznej (tj. naka; nadawania temu samemu pojeciu zawsze tego
samego znaczenia we wszystkich kontekstach), wymaga aby sformutowanie: Jdére moga
naruszy¢ substancje lub wyglad zabytku" odnosi¢ wytgcznie do: innych dziatan” z ktérymi
tworzy catos¢ semantyczng. W ocenie Ministra Kultuiy i Dziedzictwa Narodowego
uwzglednienie art. 36 ust. 1 pkt 11 w procesie wyktadni art. loa ust. 1 ustawy o ochranie
zabytkow ostatecznie usuwa watpliwosci, co do zakresu zakazu zawartego w przedmiotowym
przepisie prowadzgc do jednoznacznego wniosku, ze zakaz obejmuje wszelkie prace
konserwatorskie, wszelkie prace restauratorskie i wszelkie roboty budowlane oraz takie inne
dziatania, ktore moga naruszy¢ substancje lub wyglad zabytku. Tym samym za mylny nalezy
uznaé poglad zawartv w artykule dr Ewy Skorczynskiej, ze: ,wszczecie postepowania o0 wpis
nie skutkuje zakazem prowadzenia wszelkich robét budowlanych - a tylko takich, ktére moga

naruszy¢ substancje lub wyglad zabjtku (...)".

Niezasadnym jest zatem w ocenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego zarzut
braku zgodnosci art. loa ust. 1 ustawy' o ochronie zabytkdw z wynikajacg z art. 2 Konstytucji

zasadg puprawnej prawidtowej legislacji.

Odnoszac sie do zastrzezen Pana Rzecznika, co do braku proporcjonalnosci rozwigzan

zawartych w art. 10a ust. 1 ustawy o o<hronie zabytkéw uprzejmie wyjasniam, co nastepuje.

Zgodnie z ustalonym na tle art. 31 ust. 3 Konstytucji orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjnego, zarzut braku proporcjonalnosci wymaga udzielenia odpowiedzi na trzy
pytania dotyczgce analizowanej normy: 1) czyjest ona w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych
przez ustawodaw ce skutkéw (przydatnos¢ normy); 2) czy jest ona niezbedna (konieczna) dla
ochrony interesu publicznego, z ktdéiym jest powigzana (konieczno$¢ podjecia przez
ustawodawce dziatania); 3) czy jej efekty pozostajg w proporcji do natozonych przez nig na
obywratela ciezarow lub ograniczen (proporcjonalnosé sensu strictd). Wskazane postulaty
przydatnosci, niezbednosci i proporcjonalnosci sensu stricto sktadajg sie na tres¢ wyrazonej

w art. 31 ust. 3 Konstytucji ,koniecznosci”. Zaréwno art. 64 w ust. 3jak i 31 ust. 3 Konstytucji
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ustanawia zakaz naruszania istoty prawa wiasnosci. W przypadku praw majgtkowych
objetych zakresem art. 64 Konstytucji, naruszenie istoty prawa nastepuje w sytuacji, gdy
wprowadzane ograniczenia dotyczg podstawowych uprawnien sktadajacych sie na tresé
danego prawa i uniemozliwiajg realizowanie prz”*z to prawo funkcji, jakg ma ono spetniaé¢
w porzadku prawnym opartym na zatozeniach art. 20 konstytucji {zob. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego z: 12 stycznia 1999 r., P. 2/98 a takze 15 maja 1999 r.pSK 9/98, DTK ZU Nr
4/1999)poz. 78). W przypadku prawa wiasnosci przepisy ustawowe nie mogg zatem niweczy¢
podstawowych uprawnien skladajgcych sie na tre$¢ prawa wihasnosci. Na tres¢ prawa
wihasnosci rzeczy, ktorg jest nieruchomos¢, skltada sie zesp6t uprawnien ujmowanjch
w tradycyjna triade:

1) prawo do wytgcznego posiadania nieruchomosci (ius possidendi),

2) prawo korzystania z nieruchomosci, a w tym uzywania jej (ius utendi), pobierania

pozytkéw i innych dochodow (iusfruendi) oraz jej zuzycia (ius abutendi),

3) prawo rozporzgdzania nig (ius disponendi).

W ocenie Pana Rzecznika instytucja ochrony tymczasowej zabytkéw w jej obecnym
ksztalcie jest przydatna i stuzy realizacji konstytucyjnie okre$lonego celu - strzezenia
dziedzictwa narodowego, poprzez zwiekszenia efektywnosci ochrony zabytkéw i unikniecia
sytuacji, w ktérej wiasciciel doprowadza do zniszczenia zabytku, chcgc uniknaé wpisania
zabytku do rejestru - oraz konieczna dla zapewnienia porzadku publicznego oraz wolnosci
innych osob do korzystania z dobr kultury. Jednocze$nie zdaniem Pana Rzecznika regulacja
wydaje sie nie spetnia¢ testu proporcjonalnosci sensu stricto. Skoro analizowana regulacja
zarbwno w ocenie Pana Rzecznika, jak i Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego,
odpowiada dwoOm pierwszym wymogom skladajgcym sie na zasade proporcjonalnosci,
zasadnym jest kontynuowanie analizy jedynie w zakresie spetnienia przez nig kryterium
proporcjonalnosci w Scistym znaczeniu. Jej celem jest odpowiedz na pytanie, czy ko sci
wynikajace z ograniczenia prawa lub wolnos$ci przewazaja nad kosztami tego ograniczenia dla
podmiotéw praw lub wolnosci. Test proporcjonalnosci sensu stricto przeprowadza sie w
trzech etapach. W pierwszym nalezy ustali¢ konkurencyjne wartosci konstytucyjne - zaréwno
te, ktorych dotyczy ograniczenie, jak i te, ktére majg owo ograniczenie u?,asadnia¢. W drugim
etapie te przeciwstawne wartosci podlegajg wazeniu w stosunku do siebie. W trzecim, nalezy
porowna¢ konkretng intensywnos$¢ zagrozenia wartosci, ktdra ma by¢ chroniona przez
ograniczenie prawa lub wolnosci, z dotkliwosciag ograniczenia prawa lub wolnosci. Istotne

beda tu kryteria czestotliwosci, czas trwania i zakresu ograniczenia.

Konstytucyjnymi wartosciami, ktdrych ochrona stanowi rafio legis art. loa ustawy
o ochronie zabytkoéw jest ochrona dziedzictwa narodowego (art. 5 Konstytucji), nakaz

stwarzania warunkéw dla upowszechniania i rownego dostepu do débr kultury (art. 6
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Konstytucji) wreszcie nakaz zapewnienia wolnosci korzystania z débr kultury (art. 73
Konstytuqi). Wartosci te wyraza ponadto wstep do Konstytucji, w ktorym mowa jest
o obovigzku przekazywania przysztym pokoleniom wszystkiego, co cenne z ponad
tysigcletniego dorobku narodu polskiego. Z kolei wrartoscia, ktéra podlega ograniczeniu
w zwigzku z obowigzywaniem art. loa ustawy o ochronie zabytkéw jest prawo wiasnosci,
ktérego podstawy ochron) zawarte sg w art. 21 Konstytucji (Zasada ochrony wtasnosci) oraz

art. 64 Konstytucji (Prawo do wtasnosci).

Okreslajac abstrakcyjne wragi (rangi) obu wartosci nalezy mie¢ na wzgledzie miejsce
przepisow, ktdre je statuujg w wewnetrznej systematyce Konstytucji. Zaréwno art. 5 i 6 oraz
21 zawarte sg w rozdziale | konstytucji pt. ,,Rzeczpospolita”. Nalezy to poczytywac jako wole
ustrojodawej nadania chronionym tymi przepisami warto$ciom szczegdélnego znaczenia -
zaliczenia ich do podstawowych zasad ustrojowych Rzeczypospolitej Polskiej. Z tego punktu
widzenia nie ma przestanek, by ochrone witasnosci uznac¢ za konstytucyjnie istotniejsza od
ochrony dziedzictwa narodowego i vece versa. Uwzgledni¢ jednak nalezy, ze ochrana
dziedzictwa narodowego stuzy realizacji celow o doniostosci powszechnej (ogélnospotecznej),
podczas gdy ochrona wasnosci i innych praw majgtkowy ch ukierunkowanajest bezposrednio
na potrzeby indywidualne. Dlatego prymat w przedmiotowej komparacji nalezy przyznaé
zasadzie ochrony dziedzictwa narodowego. Dalszym celem analizy jest odpowiedz na pytanie
czy ustawodawca osiggnat wiasciwg rownowage miedzy dwiema wartosciami, wynikajacym
z art. 5 Konstytucji obowigzkiem strzezenia dziedzictwa kulturowego a gwarantowang przez

art. 21 ust. 1i art. 64 ust. 1 Konstytucji ochrong wtasnosci oraz innych praw majatkowych.

Niewatpliwie przepis art. loa wu.0.z stanowi ingerencje w prawo wiasnosci.
Wprowadzajac art. loa do ustawy o ochronie zabytkéw ustawodawca czasowo ograniczyt
jedno z uprawnien skladajacych sie na tres¢ prawa wilasnosci. Wiasciciel nieruchomosci
zachowujac petnie prawa do wytgcznego posiadania nieruchomosci, uzywania jej i pobierania
jej pozytkéw, a takze nieskrepowane prawo do rozporzadzenia nieruchomoscig musi czasowo
powstrzyma¢ sie od dokonywania wzgledem nieruchomosci okreslonych dyspozycji
faktycznych, takich jak przeksztatcenie lub zniszczenia (ius abutendi). Przy czym, nie mamy
tu do czynienia z redukcjg tresci prawa witasnosci, a jedynie krdotkotrwatym zawieszeniem
niektérych uprawnien, do czasu trwatego uksztaltowania sytuacji prawnej nieruchomosci
ostateczng decyzja w przedmiocie wpisania zabytku do rejestru zabytkéw. W tych warunkach
ucigzliwos¢ wynikajaca z unormowania zawartego w art. loa ustawy o ochronie zabytkéw nie

moze by¢ uznana za nadmierna.

Przechodzagc do oceny intensywnosci zagrozenia dla konstytucyjnej wartosci —

strzezenia dziedzictwa narodowego, ktéry powstatby w sytuacji braku regulacji zawartej w art.
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loa ustawy o ochronie zabytkow, nalezy podkresli¢, ze instytucja ochrony tymczasowej
zabytku- ktory jest wpisywany do rejestru zabytkdw miata na celu wyeliminowanie
stwierdzonej zawodnos$ci prawa. Zawodno$¢ ta polegata na tym, ze w toku postepowania
w sprawie wpisu zabytku do rejestru, z wyjgtkiem regulacji prawnokamej, nie podlegat on
ochronie. Tymczasem cze$¢ witascicieli nieruchomosci, dziatajagc w zlej wierze, usitowata
w trakcie postepowania administracyjnego uprzedzi¢ dziatania organu konserwatorskiego
i przeprowadzi¢ w zabytku zamiany, co do ktérych przewidywata, ze beda prawnie
niedopuszczalne po wpisaniu obiektu do rejestru zabytkdw. W skrajnych przypadkach
wiasciciele zabytkow decydowali sie na ich zniszczenie (gdy chodzi o budynki - na rozbidrke),
udaremniajgc w ten sposéb cel postepomania. Do czasu wejscia w zycie przepisoOw ustawy
z dnia 22 czerwca 2017 r. o zmianie ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami oraz
niektérych innych ustaw, wojewdédzki konserwator zabytkow miatjedynie mozliwos$¢ wydania
decyzji wstrzymujgcej prace konserwatorskie, restauratorskie lub roboty budowlane przy
zabytku niewpisanym do rejestru, na podstawie art. 46 ustawy o ochronie zabytkow
Skutecznos$¢ tego Srodka prawnego byta jednak niska. Aby méc z niego skorzysta¢, dziatania
dysponenta zabytku powinny by¢ w fazie realizacji, a organ konserwatorski musiat powzig¢
informacje o nich prowadzonych pracach. Konieczne bylo sporzgdzenie decyzji iskuteczne
doreczenie jej osobie, do ktérej jej kierowana. Wiasciciele zabytkow realizujgc swoje
zamierzenia (dziatania wyprzedzajgco wpis do rejestru) stosowali liczne wybiegi utrudniajgce
konserwatorowi skuteczng reakcje, polegajgce m.in. na wykonywaniu robét budowlanych
poza godzinami idniami urzedowania organu (w soboty albo dni wolne od pracy),
Swiadomym i celowym unikaniu odbioru korespondencji od organu albo przeksztatcaniu
zabytku pod pozorem dziatan o charakterze konserwatorskim. W wiekszosci przypadkéw byty
to dziatania, ktore z formalnego punktu widzenia nie naruszaty' prawa, jednak zmierzaty do
udaremnienia objecia zabytku ochrong lub wrecz do jego zniszczenia. Powyzsze powodowato,
ze Srodki prawne, ktérymi dysponowat wojewddzki konserwator byty wybitnie nieefektywne,

a wiekszos$¢ przypadkéw ich zastosowania okazywata sie bezskuteczna.

Rozwigzanie przyjete w art. loa miato na celu wyj$¢ naprzeciw tego typu negatywnym
praktykom. Celem projektodawcy bylo stworzenie mechanizmu chronigcego zabytek
w trakcie procedury wpisu do rejestru i zabezpieczajgcego tok postepowania. Wedtug
przyjetych zatozen Srodki, ktore wymagajg reakt ji organu na dziatania podejmowane przez
dysponenta zabytkow zawsze bedg bardziej lub mniej sp6znione, dlatego zdecy dowano sie na
rozwigzanie, ktdre cechuje swoisty automatyzm i nieodwotalnos¢ - zakaz podejmowania
okreslonych dziatan dotyczgcych zabytku z mocy samej ustawy. Podstawowym argumentem
za dopuszczalno$cig wprowadzenia na czas postepowania w sprawie wpisu do rejestru

przedmiotowego unormowania, sg ramy czasowe samego postepowania w sprawie wpisu do
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rejestru wynikajgce z przepisow ogolnej procedury administracyjnej (art. 35 § 1-3 kpa), po
przekroczeniu ktorych nastepuje stan bezczynnosci organu lub przewlektosci postepowania.
Wiascicielowi zabytku, jak kazdej stronie postepowania, przystugujg wowczas srodki prawne,
ktérych celem jest zapewnienie sprawnosci postepowania administracyjnego, a takze
roszczenie do Skarbu Panstwa o naprawienie s?kody, do ktdrej doszto w nastepstwie
przewlektego prowadzenia postepowania administracyjnego (vide: art. 4171 § 3 Kodeksu
cywilnego). Juz chociazby ze wzgledu na te zabezpieczania niezasadna jest obawa Pana
Rzecznika, ze organy ochrony zabytkéw moga celowo przecigga¢ w czasie postepowanie

administracyjne.

W ocenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego intensywno$¢ zagrozenia dla
dziedzictwa narudowego, ktore stwarzat brak unormowania zawartego w art. lOa jest
znaczaco wyzsza od ucigzliwosci, ktére ono za sobg niesie dla wiascicieli nieruchomosci.
Przepis art. loa ustawy o ochronie zabytkéw™jest niezbedny do prawidtowego funkcjonowania
systemu othrony, a co za tym idzie, wiasciwego prowadzenia rejestru zabytkéw, ktdry jest
najbardziej skuteczng forma ich ochrony. Usuniecie przedmiotowego przepisu z systemu
prawa umozliwitoby zniszczenie wielu zabytkdw metodg faktéw dokonanych przez ich
wiascicieli. Ustawa o zabytkach chroni zabytki w gtéwnej mierze przed wiascicielem i ta jej
funkcja wysuwa sie na plan pierwszy (zob. M. Drela, Wtasno$¢ zabytkéw, Warszawa 2006,

s. 129).

WL Swietle powyzszego w ocenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
ingerencja w prawo wiasnosci wynikajgca z przepisu art. loa ustawy o ochronie zabytkéw,
ktérej zakres jest waski i ograniczony w czasie, miesci sie w konstytucyjnych granicach
wprowadzania ograniczen w sferze wolnosci i praw ekonomicznych. Wydaje sie, ze nie jest
mozliwe lepsze wywazenie wartosci konstytucyjnych, ktdre konkurujg z sobg na gruncie art.

loa ustawy o ochronie zabytkéw

Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego nie podziela tym samym obaw' Pana
Rzecznika, co do braku proporcjonalnosci przedmiotowej regulacji, a w konsekwencji jej
niezgodnosci z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskie;j.

Warto jednak podkresli¢, ze art. loa ustawy o ochronie zabytk6éw obowigzuje od
nkspdna dwoch lat. Po tdk krotkim czasie od wejscia w zycie nie sposob dokonaé
kompleksowej oceny funkcjonowania danej regulacji, co w przypadku art. 10a powinno
nastgpi¢, zaréwno w odniesieniu do stopnia realizacji celéw", ktore przy jej pomocy

zamierzano osiggnaé, jak rowniez ewentualnych ujemnych nastepstw, ktére moze

Informacja dotyczaca zasad przetwarzania danych osobowych przez Administratora oraz praw osob, ktérych dane sg przetwarzane zostata
zamieszczona na stronie http://bip nikidn-cov.pt w zaktadce ochrona danych osobowych.
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http://bip

powodowa¢. Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego nie wyklucza, ze efektem tej oceny

beda w przysztosci odpowiednie wnioski legislacyjne.

Licze, ze powyzsze wyjasnienia wyczerpujg zagadnienia poruszone w piSmie Pana

Rzecznika.

Z wyrazami szacunku

Piotr Glinski
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