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ust/ ef/ftrrMsl/rji,
Do Rzecznika Praw Obywatelskich wptyneta skarga dotyczaca art. 10austawy 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), wprowadzajgcego tzw. ochrone tymczasowa zabytku w czasie trwania
postepowania o wpis do rejestru. Na tle wniesionej skargi, Rzecznik powzigt watpliwosci co do
zakresu ochrony zabytkéw wprowadzonej niniejsza regulacjg oraz proporcjonalnosci ograniczenia
praw wiascicieli nieruchomosci, w stosunku do ktérych wszczeto postepowania w sprawie wpisu

zabytku do rejestru.

Artykut 10a ustawy o ochronie zabytkéw stanowi: ,,1.0d dnia wszczecia postepowania
w sprawie wpisu zabytku do rejestru do dnia, w ktérym decyzja w tej sprawie stanie sie ostateczna,
przy zabytku, ktérego dotyczy postepowanie, zabrania sie prowadzenia prac konserwatorskich,
restauratorskich, robdt budowlanych i podejmowania innych dziatan, ktére mogtyby prowadzic¢
do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku. 2. Zakaz, o ktorym mowa w ust. 1, dotyczy
takze robdt budowlanych objetych pozwoleniem na budowe albo zgtoszeniem, a takze dziatan
okre$lonych w innej decyzji pozwalajacej na ich prowadzenie. 3. Przepiséw ust. 1i 2 nie stosuje sie

do zabytku stuzacego obronnosci i bezpieczenstwu panstwa.”

Przepis ten zostat dodany ustawg z dnia 22 czerwca 2017 r. 0 zmianie ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 1595; dalej: ustawa
zmieniajgca) i wszedt w zycie 9 wrzesnia 2017 r. W uzasadnieniu do projektu ustawy zmieniajacej
wskazano, ze ,,celem projektowanej ustawy jest (...) udzielenie tymczasowej ochrony zabytkom
nieruchomym w toku postepowania o wpis do rejestru zabytkéw. Regulacja ma na celu

wyeliminowanie stosunkowo czestych sytuacji, gdy po wszczeciu postepowania w sprawie wpisania
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zabytku do rejestru wiasciciel tego zabytku dokonuje jego zniszczenia, czym udaremnia cel

postepowania” (druk sejmowy nr 1403/Y1ll kadencja).

Whnioskodawca podkreslit, ze w obowigzujagcym stanie prawnym organy ochrony zabytkdw
nie majg do dyspozycji skutecznych instrumentéw, ktére mogtyby pozwoli¢ zapobiegac niszczeniu
zabytkdw, w stosunku do ktorych zostato wszczete postepowanie o wpis. Skutecznosci ochrony nie
zapewnia przewidziany w art. 46 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkbw mechanizm pozwalajgcy
nawydanie przez wojewoddzkiego konserwatora zabytkéw decyzji o0 wstrzymaniu prac
konserwatorskich, restauratorskich lub robo6t budowlanych przy zabytku niewpisanym do rejestru
albo na Liste Skarbéw Dziedzictwa, jezeli zabytek ten spetnia warunki uzasadniajgce dokonanie
wpisu do rejestru. Nalezy zaznaczy¢, ze instrument ten ma charakter fakultatywny,
ekstraordynaryjny, a skuteczno$¢ ochrony zabytku, uzalezniona byta w tym przypadku od spetnienia
okre$lonych wymagan, tj. wszczecia postepowania w sprawie wpisu w ciggu 14 dni od dnia
doreczenia decyzji o wstrzymaniu prac konserwatorskich, restauratorskich lub robdt budowlanych
(ust. 2 art. 46 ustawy o ochronie zabytkéw), a nastepnie dokonania wpisu do rejestru w terminie 2
miesiecy od doreczenia decyzji (ust. 4 art. 46 ustawy o ochronie zabytk6w - uchylony ustawa
zmieniajacg W zwigzku z wprowadzeniem art. 10a). Niespetnienie tych warunkéw powodowato
wygasniecie decyzji, co oznaczato pozbawienie zabytku ochrony w okresie trwania postepowania

w sprawie wpisu zabytku do rejestru.

Artykut 10a ustawy o ochronie zabytkéw wprowadza zatem ochrone, ktorej niewatpliwym
atutem z punktu widzenia realizacji celu, jakim jest ochrona zabytkéw, jest jej automatyzm,
bezwarunkowos$¢ oraz brak koniecznosci podejmowania przez wojewddzkiego konserwatora

zabytkow czasochtonnych czynnos$ci postepowania administracyjnegol

Rzecznik Praw Obywatelskich w petni zgadza sie z oceng dotyczgca koniecznosci podjecia
zmian legislacyjnych we wskazanym zakresie. Znaczenie dla Parstwa Polskiego ddbr kultury jest
niekwestionowang warto$cig co znajduje wyraz takze w Konstytucji RP. Do sfery tej nawigzuje

preambuta Konstytucji wskazujgc: ,wdzieczni naszym przodkom za ich prace, za walke

1 Analogiczne rozwigzanie ustawodawca wprowadzit w art. 14aa ustawy o ochronie zabytkéw w odniesieniu do
zabytkéw, w stosunku do ktorych zostato wszczete postepowanie w sprawie wpisu na Liste Skarbow Dziedzictwa.
Zgodnie z tym przepisem od dnia wszczecia postepowania w sprawie wpisu zabytku na Liste Skarbéw Dziedzictwa do
dnia, w ktérym decyzja w tej sprawie stanie sie ostateczna, przy zabytku ktérego dotyczy postepowanie, zabrania sie
prowadzenia prac konserwatorskich i restauratorskich oraz podejmowania innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do
naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku (ust. 1). Przepisu ust. 1 nie stosuje sie do zabytku: 1) wpisanego do
rejestru; 2) wpisanego do inwentarza muzeum; 3) wchodzgcego w skiad narodowego zasobu bibliotecznego (ust. 2).



0 niepodlegtos¢ okupiong ogromnymi ofiarami, za kulture zakorzeniong w chrzescijafnskim
dziedzictwie Narodu i og6lnoludzkich wartosciach, nawigzujac do najlepszych tradycji Pierwszej
1Drugiej Rzeczypospolitej, zobowigzani, by przekazaé¢ przysztym pokoleniom wszystko, co cenne
z ponad tysigcletniego dorobku”. Strzezenie dziedzictwa narodowego zostalo wskazane w art. 5
Konstytucji, jako jeden z konstytucyjnych celéw dziatania Rzeczypospolitej Polskiej,
a doprecyzowane w art. 6 Konstytucji, ktérego ust. 1 stanowi: ,,Rzeczpospolita Polska stwarza
warunki upowszechnienia i réwnego dostepu do ddbr kultury, bedacej zrodtem tozsamosci narodu
polskiego, jego trwania i rozwoju”. Zabytki nalezg niewatpliwie do zakresu pojecia dobr kultury.

Wolno$¢ korzystania z débr kultury zostata za§ zagwarantowana w art. 73 Konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie ma zatem watpliwosci, ze zagwarantowanie skutecznej
ochrony débr kultury, w tym zabytkéw, stanowi obowigzek organéw wiadzy publicznej. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze, ze realizacja tego obowigzku nie moze odbywaé sie z naruszeniem
Konstytucji, w szczegdlnosci nie moze stanowi¢ nadmiernej ingerencji w sfere praw cziowieka

i obywatela, a zwtaszcza prawo wiasnosci2.

Nalezy przypomnie¢ zatem, ze prawo wiasnosci jest najpetniejszym z praw majatkowych
(wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3). Najego tre$¢ sktadaja
sie: ,,konstytucyjnie gwarantowana wolno$¢ nabywania mienia, jego zachowania oraz dysponowania
nim” (wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P. 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5; podobnie
zob. np. wyroki TK z dnia 30 pazdziernika 2001 r., K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217 oraz
23 czerwca 2015 r., SK 32/14, OTK ZU nr 6/A/2015, poz. 84).

Prawo to nie jest jednak, na co wielokrotnie wskazywat Trybunat Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie, prawem absolutnym, i moze podlega¢ ograniczeniom. Tym samym, takze ochrona
wiasnosci nie moze mie¢ charakteru absolutnego. Ocena wszelkich regulacji dotyczacych prawa
wiasnosci ,,nie sprowadza sie wiec do zagadnienia prawnej dopuszczalno$ci wprowadzania
ograniczen jako takich, ale do kwestii dochowania konstytucyjnych ram, w jakich podlegajace
ochronie konstytucyjnej prawo moze by¢ ograniczane” (wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98,

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

2 Na temat proporcjonalnosci ograniczenia prawa wiasnosci zabytku zob.: wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8
pazdziernika 2007 r., K 20/07, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 102 oraz 25 maja 2016 r., Kp 2/15, OTK ZU nr A/2016, poz.
23, a takze wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka z dnia 29 marca 2011 r. w sprawie Potomska i Potomski
przeciwko Polsce (33949/05).



Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji wiasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy
i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa witasnosci. Odrebne potraktowanie przez
ustrojodawce problematyki ograniczenia wilasnosci nie oznacza wytgczenia zastosowania
w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Dopuszczalny zakres
i tryb wprowadzania ograniczen prawa wasnosci okre$la przede wszystkim art. 64 ust. 3 Konstytucji.
Ograniczenie powinno byc¢ jednakze przy tym uzasadnione koniecznos$cig realizacji jednej z wartosci
wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji i moze by¢ dokonane tylko z uwzglednieniem uwarunkowan
tam okreslonych (por. np. wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., K 20/07, OTK ZU nr 9/A/2007,
poz. 102 oraz 5 grudnia 2018 r., K 6/17, OTK ZU nr A/2018, poz. 1)

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji stanowi, ze ograniczenia w zakresie Kkorzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dlajego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych osob.
Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw. W przepisie tym nie wymieniono zatem
jako przestanki ograniczenia praw, w tym prawa wiasnos$ci - ochrony débr kultury czy zabytkéw ani
innych wartosci zwigzanych z dostepem do szeroko rozumianej kultury. Nie budzi jednak
watpliwosci, ze ograniczenie wihasnosci zabytkow znajduje konstytucyjne uzasadnienie. Ochrona
zabytkdw, bedaca wynikajagcym z przywotanych powyzej konstytucyjnych regulacji art. 5 i art. 6
ustawy zasadniczej celem panstwa, lezy w interesie publicznym. Interes publiczny (powszechny)
taczy sie niewatpliwie z wymieniong w art. 31 ust. 3 Konstytucji przestankg porzadku publicznego.
Przestanka ta - jako przestanka ograniczenia wolnosci i praw jednostki - rozumiana moze by¢ jako
dyrektywa takiej organizacji zycia publicznego, ktéra zapewni¢ ma minimalny poziom
uwzglednienia interesu publicznego. Porzadek publiczny zaktada nadto organizacje spoteczenstwa,
ktora oparta jest na wartosciach przez to spoteczenstwo podzielanych (zob. M. Wyrzykowski,
Granice praw i wolnosci - granice wtadzy [w:] Obywatel - jego wolnosci iprawa. Zbior studidéw
przygotowanych z okazji 10-lecia urzedu Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 1998, s. 50).
Oznacza to, ze ingerencja w prawo wiasnosci z uwagi na ochrone zabytkéw mozna podlegac ocenie

z perspektywy spetnienia przestanki porzgdku publicznego.

Ponadto, nalezy przyja¢, ze ograniczenia wiasnosci zabytkéw sg dopuszczalne w celu ochrony
szczegblnej wolnosci innych os6b, wymienionej w art. 73 Konstytucji, tj. wolnosci do korzystania
z débr kultury (por. M. Drela, Wiasnos$¢ zabytkow, Warszawa 2006, s. 22). Aby ta wolno$¢ mogta

by¢ zrealizowana niezbedne sg dziatania wiadz publicznych majgce na celu ochrone zabytkow.



Podsumowujac powyzsze, nalezy wskaza¢ zatem, ze ochrona zabytkéw wigze sie z - co do
zasady - uzasadnionym na gruncie Konstytucji ograniczeniem prawa wilasnosci wiasciciela.
Ograniczenia te wynikajg za$ przede wszystkim z przepiséw ustawy o ochronie zabytkéw (zob. np.
art. 25 - warunki zagospodarowania zabytku na cele uzytkowe; art. 32 - obowigzek udostepnienia
zabytku w celu przeprowadzenia badan; art. 49 - decyzja nakazujgca przeprowadzenie prac
konserwatorskich lub rob6t budowlanych; art. 50 - decyzja o czasowym zajeciu w wypadku
zagrozenia dla zabytku; art. 71 - finansowanie prac przy zabytku). Nie oznacza to jednak dowolnosci
ustawodawcy w sposobie oraz gtebokosci ograniczenia. Konieczne jest w tym przypadku wywazenie
praw wiascicieli oraz przede wszystkim interesu publicznego. Innymi stowy, ingerencja w prawo
wiasnosci zabytku nie moze by¢ nadmierna.

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt art. 10a ustawy o ochronie zabytkéw nalezy wskazac
zatem, ze o ile dopuszczalno$¢ ograniczenia prawa wiasnosci zabytkdw poprzez wprowadzenie
instrumentu majgcego na celu zabezpieczenie tychze w czasie prowadzenia postepowania
w przedmiocie wpisu, co do zasady, nie budzi watpliwosci, to sposéb i zakres ingerencji
ustawodawcy budzg w tym przypadku zaniepokojenie Rzecznika.

Pierwszg z kwestii, na ktére Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zwréci¢ uwage jest zakres
zakazu wynikajacego z art. 10austawy o ochronie zabytkow.

Art. 10a ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw wprowadza w okresie od dnia wszczecia
postepowania w sprawie wpisu zabytku do rejestru do dnia, w ktérym decyzja w tej sprawie stanie
sie ostateczna, zakaz prowadzenia przy zabytku prac konserwatorskich, restauratorskich, robét
budowlanych i podejmowania innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji lub
zmiany wygladu zabytku. Zasadniczg kwestig jest okreSlenie zakresu prac, ktérych wiasciciel lub
posiadacz zabytku nie moze podejmowaé w trakcie postepowania. Powstaje bowiem pytanie,
czy zakaz obejmuje wszystkie prace, tzn. prace konserwatorskie, restauratorskie, roboty budowalne
oraz inne dziatania, o ktérych mowa w art. 10a ust. 1 ustawy, czy tez mozna wskazac zakres prac,
ktore wiasciciel zabytku moze przy nim prowadzi¢ w trakcie trwania postepowania o wpis.

Watpliwos¢ ta sygnalizowana jest takze w literaturze3. E. Skorczynska wskazuje, ze mimo
niejasnosci sformutowania tego przepisu, nalezy opowiedzie¢ sie za ograniczeniem zakazu
prowadzenia wskazanych powyzej prac, do sytuacji, w ktérych mogtyby one naruszaé substancje lub

wyglad zabytku4.

3Zob. E. Skorczynska, Skutki wszczecia postepowania w sprawie wpisu do rejestru zabytkdw dla procesu
inwestycyjnego (w Swietle wyktadni art. 10a ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami), ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2019, nr 2, s. 52-62.

4 Stanowisko to zostato przywotane w wyroku Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 3 kwietnia
2019 r., sygn. akt IV SA/Po 870/18.



Wydaje sie, ze wprowadzenie catkowitego zakazu prowadzenia prac konserwatorskich - ktére
zgodnie z definicjg zawartg w art. 3 pkt 6 ustawy o ochronie zabytkéw sg dziataniami majgcymi
na celu zabezpieczenie i utrwalenie substancji zabytku, zahamowanie procesow jego destrukcji oraz
dokumentowanie tych dziatan - oraz prac restauratorskich, tj. dziatan majacych na celu
wyeksponowanie wartosci artystycznych i estetycznych zabytku, w tym, jezeli istnieje taka potrzeba,
uzupetnienie lub odtworzenie jego czesci, oraz udokumentowanie tych dziatan (ust. 7 art. 3 ustawy
0 ochronie zabytkéw) - bytoby nieuzasadnione.

Przede wszystkim, nalezy podkreslic, ze wstrzymanie prac konserwatorskich,
podejmowanych, aby zapobiec procesowi destrukcji zabytku, wydaje sie by¢ sprzeczne
ze spoczywajacym na wiascicielu obowigzkiem opieki nad zabytkiem. Zgodnie bowiem z art. 5 ust. 2
1 3 ustawy o ochronie zabytkéw opieka nad zabytkiem sprawowana przez jego wiasciciela lub
posiadacza polega w szczeg6lnosci, na zapewnieniu warunkéw prowadzenia prac konserwatorskich,
restauratorskich i robét budowlanych przy zabytku oraz zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz
jego otoczenia w jak najlepszym stanie. Nalezy zaznaczy¢ przy tym, ze art. 110 ustawy o ochronie
zabytkow, wprowadza sankcje za niespetnienie tego obowigzku. Przepis ten stanowi, ze kto, bedac
wiascicielem lub posiadaczem zabytku nie zabezpieczyt go w nalezyty spos6b przed uszkodzeniem,
zniszczeniem, zaginieciem lub kradzieza podlega karze aresztu, ograniczenia wolnosci lub grzywny.
W przypadku zniszczenia lub uszkodzenia zabytku ustawodawca przewidziat za$ kare pozbawienia
wolnosci od 6 miesiecy do 8 lat. Jezeli sprawca czynu dziata nieumysinie podlega za$ grzywnie, karze
ograniczenia wolnos$ci albo pozbawienia wolnosci do lat 2 (art. 108 ust. 1 i 2 ustawy o ochronie
zabytkéw).

Majgc powyzsze na uwadze, wydaje sie, ze ochrona tymczasowa zabytku w czasie trwania
postepowania o wpis do rejestru nie powinna mie¢ charakteru absolutnego. Zakaz prowadzenia
wszelkich prac przy zabytku, z jednej strony uniemozliwia bowiem wiascicielowi lub posiadaczowi
realizacje obowigzku dbania o zabytek, z drugiej za$ naraza go na sankcje w przypadku
niezabezpieczenia czy zniszczenia zabytku. Jednakze tre$¢ art. 10a ustawy o ochronie zabytkow nie
jest precyzyjna w tym zakresie. ROwniez w uzasadnieniu projektu ustawy nie odniesiono sie do tej
kwestii. Stanowisko wnioskodawcy zdaje sie raczej potwierdza¢, ze celem byto wstrzymanie
prowadzenia jakichkolwiek prac. Ponadto, trudno wyobrazi¢ sobie prace konserwatorskie badz
restauratorskie, ktore nie dotyczytyby substancji zabytku. Nie jest zatem jasne i jednoznaczne,
czy na gruncie zakazu wynikajgcego z art. 10a ustawy o ochronie zabytkéw, wtasciciel lub posiadacz
zabytku moze podejmowac jakiekolwiek prace, wjakim trybie powinien to zgtosi¢, bgdZ ewentualnie,

na podstawie jakich pozwolen mogtby je podjac.



Tymczasem wynikajagca z art. 2 Konstytucji zasada poprawnej legislacji wymaga,
aby przepisy prawa formutowane byty w sposéb precyzyjny ijasny, a stanowienie prawa nastepowato
w sposéb logiczny i konsekwentny z poszanowaniem ogdlnosystemowych zasad i nalezytych
aksjologicznych standardow. Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika
bowiem, ze celowos$¢ i ewentualna zasadno$¢ wprowadzenia w zycie danych regulacji prawnych nie
moze by¢ wyttumaczeniem dla tworzenia prawa w sposob chaotyczny, przypadkowy lub wadliwy.

Jedna z dyrektyw poprawnej legislacji stanowi zasada okreslonosci prawa. W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego ,,okre$lono$¢ prawa” funkcjonuje w rozumieniu szerokim,
oznaczajagcym zarOwno precyzyjnos$¢ przepisu, jak i jasno$¢ prawa, ktore ma by¢ zrozumiate
i komunikatywne dla jak najwiekszej liczby podmiotéw (zob. T. Spyra, Zasada okre$lonosci
regulacji prawnej na tle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i niemieckiego Sadu
Konstytucyjnego, ,,Transformacje Prawa Prywatnego” z. 3/2003, s. 59; T. Zalasinski, Zasada
prawidtowej legislacji w pogladach Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008, s. 183-185).
Wymadg zachowania okre$lonosci regulacji prawnej ma charakter dyrektywy ogdlnosystemowej
naktadajacej na ustawodawce obowigzek jej optymalizacji w procesie stanowienia prawa.
Ustawodawca powinien dgzy¢ do mozliwie maksymalnej realizacji wymogéw sktadajgcych sie na te
zasade. Z powyzszych wzgledéw na ustawodawcy cigzy obowigzek tworzenia przepiséw prawa
mozliwie najbardziej okreslonych w danym wypadku, zaréwno pod wzgledem ich tresci, jak i formy.
Tym samym stopieri okre$lonosci konkretnych regulacji podlega kazdorazowej relatywizacji
w odniesieniu do okolicznosci faktycznych i prawnych, jakie towarzysza podejmowanej regulacji.
Relatywizacja ta stanowi naturalng konsekwencje nieostrosci jezyka, w ktérym redagowane sg teksty

prawne oraz roznorodno$ci materii podlegajacej normowaniu.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat w swoim orzecznictwie, ze dla oceny
zgodnosci sformutowania okre$lonego przepisu z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sg trzy
zatozenia: 1) kazdy przepis ograniczajacy konstytucyjne wolnosci lub prawa powinien by¢
sformutowany w sposéb pozwalajacy jednoznacznie ustalié, kto i w jakiej sytuacji podlega
ograniczeniom; 2) przepis powinien by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewnione byly jednolita
wyktadnia i jego jednolite stosowanie; 3) przepis powinien by¢ tak ujety, aby zakres jego
zastosowania obejmowat tylko te sytuacje, w ktérych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie

zamierzat wprowadzi¢ regulacje ograniczajace korzystanie z konstytucyjnych praw i wolnosci.

Przez precyzyjno$¢ regulacji prawnej nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ dekodowania z przepiséw
jednoznacznych norm prawnych (a takze ich konsekwencji) za pomocag regut interpretacji

przyjmowanych na gruncie okre$lonej kultury prawnej. Innymi stowy, nakaz okreslonosci przepiséw



prawnych powinien by¢ rozumiany jako wymog formutowania przepiséw w taki sposéb, aby
zapewniaty dostateczny stopien precyzji w ustaleniu ich znaczenia i skutkéw prawnych
(zob. zwiaszcza orzeczenia TK z dnia: 19 czerwca 1992 r., U 6/92, OTK w 1992 r., cz. |, poz. 13;
1 marca 1994 r., U 7/93, OTK w 1994 r., cz. |, poz. 5; 26 kwietnia 1995 r., K 11/94, OTK w 1995 r.,
cz. |, poz. 12; postanowienie TK z dnia 24 lutego 2003 r., K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 18
oraz wyroki TK z dnia 17 pazdziernika 2000 r., SK 5/99, OTK ZU nr 7/2000, poz. 254
i 28 czerwca 2005 r., SK 56/04, OTK ZU nr 6/A/2005, poz. 67). Niejasnos¢ przepisu w praktyce
oznacza bowiem niepewnos$¢ sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie jej uksztattowania
organom stosujagcym prawo (por. wyrok TK z dnia: 21 marca 2001 r., K 24/00, OTK ZU nr 3/2001,
poz. 51; 20 listopada 2002 r., K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83; 27 listopada 2007 r., SK 39/06,
OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127; 18 marca 2010 r., K 8/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 23).

Sytuacja taka ma miejsce w analizowanym przypadku. Artykut 10a ustawy o ochronie
zabytkdw niewatpliwie dotyczy sfery konstytucyjnie chronionych praw jednostki, tj. prawa
wiasnosci. Niejasne jest natomiast na gruncie tej regulacji, jak wskazano powyzej, czy wiasciciel lub
posiadacz zabytku w czasie postepowania o wpis do rejestru moze podejmowac jakiekolwiek prace,
ktére zmierzatyby np. do zabezpieczenia zabytku, ktory to obowiazek wynika wprost z przepiséw
ustawy o ochronie zabytkéw, niezaleznie od tego, czy zabytek jest objety forma ochrony, w postaci
wpisu do rejestru, czy tez nie. Niejasno$¢ tego przepisu moze skutkowaé natomiast niepewnoscia
wiasciciela co do dopuszczalnosci podjecia okre$lonych prac i ich zakresu w trakcie trwania
postepowania. Wydaje sie ponadto, ze to praktyka stosowania art. 10a ustawy o ochronie zabytkow
przez organy ochrony zabytkdw moze defacto przesadzi¢ o tresci tego zakazu. Prowadzi¢ to moze
jednak réwniez do sytuacji, w ktorych w takich samych stanach faktycznych zapada¢ beda rézne
decyzje, co wydaje sie trudne do pogodzenia z fundamentalng w demokratycznym panstwie prawnym

zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Niezaleznie od powyzszego nalezy wskazac, ze watpliwosci Rzecznika Praw Obywatelskich

budzi takze stopien ingerencji w prawo wiasnosci witasciciela zabytku.

Nalezy przypomnie¢, ze ustawa o ochronie zabytkéw przewiduje zrdéznicowane formy
ochrony zabytkéw nieruchomych. Zgodnie z art. 7 tego aktu formami ochrony zabytkdw sa: wpis
do rejestru zabytkdéw; wpis na Liste Skarbéw Dziedzictwa; uznanie za pomnik historii; utworzenie
parku kulturowego; ustalenie ochrony w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo

w decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji



0 zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, decyzji o ustaleniu lokalizacji linii kolejowej

lub decyzji 0 zezwoleniu na realizacje inwestycji w zakresie lotniska uzytku publicznego.

Forma ochrony, jaka zostat objety dany zabytek, ma wptyw na zakres praw i obowigzkow
wiascicieli (posiadaczy) zabytku. W literaturze wskazuje, sie, iz wydaje sie, ze w ten sposéb
ustawodawca w istocie wprowadzit kategoryzacje zabytkow nieruchomych, przesadzajac,
ze te najcenniejsze i najbardziej unikatowe (czy tez reprezentatywne) bedg obejmowane tymi
formami ochrony, ktére skutkujg najszerszym ograniczeniem praw wiasciciela (zob. A. Michalak,
Gminna ewidencja zabytkéw jako forma ochrony konserwatorskiej zabytkéw nieruchomych,
»Przeglad Legislacyjny” 2018, nr 4, s. 39-66).

Podstawowg forme ochrony zabytkow stanowi wpis do rejestru zabytkow. Okre$la on prawnie
dang nieruchomo$c¢ jako zabytek, co pocigga za sobg skutki prawne w formie praw i obowigzkow
cigzacych na wiascicielach, posiadaczach i uzytkownikach nieruchomos$ci wpisanych do rejestru.
Whpis do rejestru zabytkéw stanowi wyjgtkowo rygorystyczng forme ochrony zabytkéw i z tego
wiasnie powodu duzo silniej wkracza w prawo wiasnosci i ograniczaje (por. A. Michalak, A. Ginter,
Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2016)

Zabytek nieruchomy wpisuje sie do rejestru na podstawie decyzji wydanej przez
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw z urzedu badz na wniosek witasciciela zabytku nieruchomego
lub uzytkownika wieczystego gruntu, na ktérym znajduje sie zabytek (art. 9 ust. 1 ustawy o ochronie
zabytkdéw). Decyzja ta jest decyzjag administracyjng w rozumieniu Kodeksu postepowania
administracyjnego i ma charakter konstytutywny o pewnych cechach decyzji deklaratoryjnej.
Konstytutywny charakter decyzji o wpisie do rejestru przejawia sie m.in. tym, ze to najej podstawie
dochodzi do wpisu do rzeczonego rejestru, a w konsekwencji objecia konkretnego obiektu prawng
forma opieki konserwatorskiej, co przektada sie m.in. na ograniczenie uprawnien wiascicielskich
dysponenta takiego obiektu. Objecie prawng ochrong ze wszystkimi tego konsekwencjami nie wynika
zatem z mocy samego prawa, lecz kazdorazowo wymaga konkretyzacji w formie decyzji
administracyjnej i nastepujacej najej podstawie czynno$ci materialno-technicznej, tj. samego wpisu
(zob. wiecej: komentarz do art. 9, [w:] M. Cherka (red.), P. Antoniak, F.M. Elzanowski,
K.A. Wasowski, Ustawa o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami. Komentarz, Warszawa 2010,
Lex).

@] znaczeniu wpisu $wiadczy m.in. to, ze na wniosek konserwatora zabytkéw, na podstawie
decyzji o wpisie, wpisanie zabytku ujawnia sie w ksiedze wieczystej danej nieruchomosci. Decyzja
0 wpisie zabytku nieruchomego do rejestru, na wniosek wojewodzkiego konserwatora zabytkow,

stanowi podstawe wpisu w katastrze nieruchomosci. Ponadto, na wniosek wojewddzkiego



konserwatora zabytkow informacje o wpisie zabytku nieruchomego do rejestru ogtasza sie
w wojewoOdzkim dzienniku urzedowym.

Wraz z wpisem do rejestru, na wiasciciela (posiadacza) naktadany jest szereg obowigzkows5,
w tym dotyczgcych prowadzenia prac przy zabytku. Artykut 36 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw
wprowadza bowiem obowigzek uzyskania pozwolenia wojew6dzkiego konserwatora zabytkow m.in.
na prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub robét budowlanych przy zabytku
wpisanym do rejestru.

Decyzja o wpisie do rejestru jako decyzja administracyjna wydawana jest w wyniku
postepowania, w ktdrym zastosowanie majg przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego.
W czasie trwania postepowania, na podstawie art. 10a ustawy o ochronie zabytkéw, zabytek, ktérego
wpis jest przedmiotem postepowania zostat objety ochrong tymczasowsa. Informacje o wszczeciu
postepowania w sprawie wpisania zabytku nieruchomego do rejestru oraz o ostatecznym zakonczeniu
tego postepowania wojewddzki konserwator zabytkdéw przekazuje niezwiocznie wiasciwemu
staroscie. Informacje o wszczeciu tego postepowania do czasu jego ostatecznego zakonczenia podaje
sie do publicznej wiadomosci na stronie podmiotowej Biuletynu Informacji Publicznej starostwa
powiatowego, na obszarze ktérego znajduje sie zabytek, a ponadto w siedzibie wiasciwego
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw lub w sposéb zwyczajowo przyjety w miejscowosci,
w ktérej znajduje sie zabytek.

Nalezy podkresli¢, ze w przeciwienstwie do ochrony wynikajacej z wpisu do rejestru, ktdra
wymaga konkretyzacji w formie decyzji administracyjnej, objecie zabytku ochrong tymczasowg
nastepuje z mocy prawa, automatycznie wraz z wszczeciem postepowania w sprawie wpisu i oznacza
- co podnoszono we wczesniejszej czesci - zakaz prowadzenia prac konserwatorskich,
restauratorskich, rob6t budowalnych i podejmowania innych dziatan, ktére mogtyby prowadzié
do naruszenia substancji lub zmiany wygladu budynku. Rozwigzanie to, jak wskazano
w uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajgcej, miato pozwoli¢ uniknaé sytuacji, w ktorej w czasie
trwania postepowania witasciciel lub posiadacz zabytku doprowadza do jego zniszczenia.

W praktyce wydaje sie jednak, ze przyjeta regulacja prowadzi do sytuacji, w ktdrej zabytek,
w czasie trwania postepowania o wpis do rejestru, objety jest ochrong ktéra ma de facto bardziej
rygorystyczny charakter anizeli ochrona, ktéra obejmuje zabytki wpisane juz do rejestru.

W przypadku bowiem zabytku wpisanego do rejestru wiasciciel lub posiadacz moze - po uzyskaniu

5Nalezy zwrdci¢ réwniez uwage, ze np. w przypadku zabytku indywidualnego wpisanego do rejestru wtascicielowi
przystuguja tez pewne przywileje, jak choéby prawo do zwolnienia z niektérych podatkéw (od nieruchomosci, podatku
rolnego, podatku lesnego podatku od spadkow i darowizn), czy prawo ubiegania sie o dotacje na prace
konserwatorskie lub remont zabytku oraz mozliwos$¢ otrzymania funduszy na badania naukowe.
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stosowanego pozwolenia wojewoOdzkiego konserwatora zabytkéw - prowadzi¢ prace
konserwatorskie, restauratorskie, roboty budowlane lub podejmowac inne dziatania, ktére mogtyby
prowadzi¢ do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku wpisanego do rejestru. Tymczasem
w czasie trwania postepowania w sprawie wpisu zabytku do rejestru mozliwos¢ taka - jak sie wydaje
- jest wykluczona. W obecnym stanie prawnym nie ma bowiem regulacji, ktéra odnositaby sie
do praw dysponenta zabytku objetego ochrongtymczasowga wskazujac tryb oraz srodki prawne, ktore
mogtby wykorzysta¢, aby np. realizowa¢ natozony na niego obowigzek zapobiezenia dewastacji
zabytku. Ustawodawca nie wprowadzit do ustawy o ochronie zabytkéw ani przepisu, ktéry
nakazywatby np. odpowiednie stosowanie przepiséw dotyczacych zabytkéw wpisanych do rejestru
m.in. art. 36 ust. 1 ustawy, badz regulacji, ktéra w okre$lonych przez ustawodawce sytuacjach
ustanawiataby odrebny tryb postepowania.

Wydaje sie rdwniez, ze sposobem sanowania tego stanu nie jest instrument, o ktérym mowa
w art. 49 ust. 1 ustawy o ochronie zabytkéw, tj. wydanie przez wojewodzkiego konserwatora
zabytkdéw decyzji nakazujacej osobie fizycznej lub jednostce organizacyjnej posiadajgcej tytut prawy
do korzystania z zabytku przeprowadzenie w okreslonym terminie prac konserwatorskich lub robot
budowlanych przy zabytku, jezeli ich wykonanie jest niezbedne ze wzgledu na zagrozenie
zniszczeniem lub istotnym uszkodzeniem zabytku. Instrument ten dotyczy bowiem zabytkéw, ktore
zostaty juz wpisane do rejestru.

Nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze obowigzek zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego
otoczenia w jak najlepszym stanie nie jest zwigzany z decyzjg o wpisie do rejestru i spoczywa
na dysponencie zabytku, takze w czasie trwania postepowania w sprawie o wpis. Tymczasem
pogorszenie stanu zabytku moze nastgpi¢ nagle na skutek, chociazby nagtych zdarzen
atmosferycznych. Zerwanie np. czesci dachu przez wiatr, moze wigzaé sie z koniecznos$cia podjecia
stosownych dziatan, ktére niewatpliwie bedg wigzaty sie z substancjg zabytku. Na marginesie nalezy
zauwazy¢, ze zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 11 sierpnia 2001 r. o szczegdlnych zasadach
odbudowy, remontow i rozbiérek obiektow budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku
dziatania zywiotu (Dz. U. z 2018 r. poz. 1345, ze zm.), zawierajacej regulacje pozwalajace w trybie
pilnym podja¢ dziatania majgce na celu usuniecie zniszczen powstatych w wyniku dziatania zywiotu
na obiekty budowlane, odbudowa obiektéw budowlanych wpisanych do rejestru zabytkéw lub
znajdujacych sie na terenach Pomnikow Zagtady lub ich strefochronnych, o ktérych mowa w ustawie
z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady (Dz. U. z 2015 r.
poz. 2120), wymaga uzyskania pozwolenia na budowe. Majgc na uwadze obowigzek
wspotstosowania przepiséw Prawa budowlanego oraz ustawy o ochronie zabytkdéw, watpliwosci

budzi, czy nawet w tak szczegbélnym przypadku, w razie objecia zabytku ochrong tymczasowg
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mozliwe bytoby zatem uzyskanie pozwolenia na budowe w celu naprawienia zniszczen i odbudowy
obiektu.

Dodatkowo dolegliwos$¢ ingerencji, jakg stanowi wynikajacy z art. 10a ustawy o ochronie
zabytkow zakaz prowadzenia prac, w prawo wiasnosci moze sie zwiekszy¢ wraz przedtuzajgcym sie
postepowaniem. Postepowanie w sprawie wpisu zabytku do rejestru, do uzyskania ostatecznej
decyzji, moze - z uwagi na skomplikowany charakter materii oraz konieczno$¢ gromadzenie
i analizowanie dokumentacji - trwa¢ nawet kilka lat. Na marginesie nalezy wskazac¢, ze wydaje sie,
iz wprowadzenie ochrony tymczasowej, gdy organ ma pewnos¢, ze wiasciciel nie moze w stosunku
do zabytku podjg¢ defacto jakichkolwiek dziatan, moze wptyng¢ na wydtuzenie postepowan. Tym
bardziej zasadne wydaje sie istnienie mechanizmu, ktéry pozwatby na podejmowanie okreslonych,
koniecznych prac, oczywiscie pod kontrolg nadzoru konserwatorskiego.

Trwajgce dbugi czas postepowanie w sprawie wpisu moze zwieksza¢ zatem dolegliwosci,
jakie dla wiasciciela zabytku i - jak mozna przypuszcza¢ - samego zabytku, wynikajg z objecia
ochrong tymczasowsg i de facto pozbawienia mozliwosci decydowania przez wiasciciela zabytku
0 swojej wiasnosci.

Brak rozwigzan prawnych, ktére mogtyby uzupetnia¢ mechanizm ochrony tymczasowej,
powoduje, ze wiasciciel lub posiadacz zabytku objetego ochrong tymczasowa nie ma mozliwosci -
jak sie wydaje - wystapi¢ o przeprowadzenie koniecznych prac. Wiasciciel lub posiadacz zabytku
zostaje tym samym w rzeczywistosci pozbawiony mozliwosci decydowania o swojej wiasnosci
ldysponowania nig do czasu wydania ostatecznej decyzji w przedmiocie wpisu. Oznacza to,
ze na gruncie art. lOa ustawy o ochronie zabytkéw zabytek zostaje objety ochrong bardziej
rygorystyczng niz w przypadku wpisu. W ocenie Rzecznika, przyjete rozwigzanie, w zakresie,
w jakim wprowadza automatyczny zakaz prowadzenia prac przy zabytku, nie przewidujac wyjatkow
badz procedury w ramach, ktérej mozliwe bytyby - pod kontrolg organéw nadzoru
konserwatorskiego - zastosowanie okreslonych wytgczen od zakazu stanowi zatem nadmierng
ingerencje w prawo wiasnosci.

Regulacja ochrony tymczasowej zabytkéw w obecnym ksztatcie wydaje sie nie spetniaé
w konsekwencji testu proporcjonalnosci sensu stricte. O ile bowiem przyjete rozwigzanie w ocenie
Rzecznika Praw Obywatelskich jest przydatne i stuzy realizacji konstytucyjnie okre$lonego celu -
strzezenia dziedzictwa narodowego, poprzez zwiekszenia efektywnoSci ochrony zabytkow
i unikniecia sytuacji, w ktorej wiasciciel doprowadza do zniszczenia zabytku, chcgc unikng¢ wpisania
zabytku do rejestru - oraz konieczne dla zapewnienia porzadku publicznego oraz wolnosSci innych
0s6b do korzystania z dobr kultury, o tyle, wydaje sie, ze realizacje wskazanego celu ustawodawca

maégtby osiagnaé z zastosowaniem mniej dolegliwych ograniczen prawa wiasnosci. Dolegliwosé te



mozna bytoby - jak sie wydaje - zmniejszy¢ wprowadzajac chociazby wskazywane powyzej Srodki
prawne, z ktorymi mogtby wystgpi¢ w szczegllnej sytuacji dysponent zabytku, badz wskazujac

wiasciwg procedure w ramach ustawy o ochronie zabytkow.

Podsumowujac, Rzecznik Praw Obywatelskich raz jeszcze zaznacza, ze nie kwestionuje
koniecznosci wprowadzenia efektywnych instrumentéw ochrony zabytkéw w trakcie trwania
postepowania o wpis do rejestru. W przekonaniu Rzecznika, wprowadzenie ochrony tymczasowej
jest nie tylko pozadane, ale i konieczne. Majac jednak na uwadze szczeg6Iny charakter tej ochrony,
wprowadzonej stosunkowo niedawno do systemu prawnego oraz watpliwosci podnoszone przez
przedstawicieli doktryny na tle zakresu jej stosowania, uzasadnione wydaje sie ustalenie praktyki
funkcjonowania tego instrumentu, w szczeg6lnosci w odniesieniu do tego, jak organy ochrony
zabytkdéw rozumiejg zakres wynikajacego z art. 10a ustawy o ochronie zabytkéw zakazu prac,
czy uznajag za dopuszczalne prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich, robot
budowalnych w okre$lonym zakresie i czy praktyka ta jest jednolita. Watpliwos$ci Rzecznika budzi
takze, czy jesli w praktyce organy ochrony zabytkow dopuszczajg prowadzenie przez dysponenta
zabytku okre$lonych prac konserwatorskich, restauratorskich badz rob6t budowlanych przy zabytku,
to, w jakim trybie mozliwe jest uzyskanie zgody na takie prace. Innymi stowy, jakie S$rodki
przystuguja wiascicielowi (posiadaczowi) zabytku, zwiaszcza w przypadku przedtuzania sie
postepowania w sprawie wpisu i konieczno$ci podjecia okre$lonych prac, w celu zabezpieczenia
zabytku przed dewastacjg szczegdlnie w sytuacjach nagtych oraz czy w praktyce dziatania organéw

konserwatorskich sygnalizowane sg problemy dotyczgce tego zakresu.

Majac powyzsze na uwadze, dziatajgc na podstawie art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 15 lipca
1987 r. 0o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2018 r. poz. 2179, ze zm.), zwracam Si¢
z uprzejmag prosbg o zajecie przez Pana Premiera stanowiska w sprawach bedacych przedmiotem
niniejszego wystapienia, a jesli podzieli Pan Premier przedstawiong w niniejszym wystgpieniu
argumentacje, prosze o rozwazenie podjecia prac nad nowelizacjg ustawy o ochronie zabytkéw
w omawianym powyzej zakresie, majagcym na celu ochrone praw wiascicieli nieruchomosci,
w stosunku do ktérych wszczeto postepowanie w sprawie wpisu do rejestru zabytkéw, a de facto

takze samych zabytkow.

Z upowaznienia
lika Praw Obywatelskich— *

Zastepca Rzecznika Prs'v O"wstelskiett
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