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Informacja Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego w sprawie
prac nad nowelizacja ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami w zwiazku z wyrokiem Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
11 maja 2023 r., sygn. P 12/18,

Instytucja gminnej ewidencji zabytkoéw w sposéb kompleksowy zostala
unormowana w ustawie z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytk6éw i opiece nad
zabytkami (Dz. U. z 2022 poz. 840 ze zm.) oraz w rozporzadzeniu wykonawczym
do tej ustawy, tj. w rozporzadzeniu Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
zdnia 14 maja 2004 r., w sprawie prowadzenia rejestru zabytkow, krajowej,
wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkow oraz krajowego wykazu zabytkow
skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie z prawem (Dz. U Nr 124 poz.
1305). Zgodnie z przepisami zawartymi w tych aktach, gminna ewidencja zabytkow
zostala uksztaltowana jako prowadzony przez wdjta, burmistrza albo prezydenta
miasta zbiér kart adresowych zabytkow znajdujacych sie na terenie gminy.

Do dnia 4 czerwca 2010 r. gminna ewidencja zabytkéw stanowila forme
dokumentowania zabytkowego zasobu znajdujgcego sie na terenie gminy. Ponadto,
zgodnie z art. 21 ww. ustawy, zabytki ujete w gminnej ewidencji zabytkow nalezalo
uwzglednia¢ przy sporzadzaniu programoéw opieki nad zabytkami, a takze, jak
stanowil art. 19 ust. 1 pkt 2 — w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego. Trzeba podkresli¢, ze przepisy obecnie obowigzujace rowniez
przewiduja obowiazek uwzgledniania zabytk6w ujetych w ewidencji gminnej w ww.
programach, a takze w ustaleniach strategii rozwoju wojewddztw, planéw
zagospodarowania przestrzennego wojewddztw, planu zagospodarowania
przestrzennego morskich wod wewnetrznych, morza terytorialnego i wylacznej
strefy ekonomicznej, analiz i studiow z zakresu zagospodarowania przestrzennego
powiatu, strategii rozwoju gmin, strategii rozwoju ponadlokalnego, planow
ogélnych gmin, miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
miejscowych planéw odbudowy.

W dniu 5 czerwca 2010 r. weszla w zycie ustawa z dnia 18 marca 2010 r.
0 zmianie ustawy o ochronie zabytkéw oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 75
poz. 474). Na mocy przepisow tej noweli, zmieniajacej, m.in., art. 53 ust. 4 pkt 2
ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2023 poz. 977 ze zm.), a takze art. 39 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
(Dz. U. z2024 r. poz. 725 ze zm.), wojewddzki konserwator zabytkow uzyskal
kompetencje do uzgadniania projektow decyzji o warunkach zabudowy i decyzji o
ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz projektow budowlanych w
postepowaniu o wydanie pozwoleniu na budowe lub rozbiorke, w odniesieniu do
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obiektow i obszaréw ujetych w gminnej ewidencji zabytkéw. Tym samym organy
ochrony zabytkow uzyskaly prawo do wypowiadania sie w przedmiocie mozliwo$ci
realizacji inwestycji budowlanych przy ww. zabytkach.

Jednocze$nie gminna ewidencja zabytkow nie zostala wymieniona w art. 7
ustawy o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, stajac sie tym samym w istocie
nienazwana forma ochrony zabytkéw. Formami takimi staly sie natomiast
ustalenia ochrony w decyzjach: o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego,
o warunkach zabudowy, o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, o ustaleniu
lokalizacji linii kolejowej oraz decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji
w zakresie lotniska uzytku publicznego (art. 7 pkt 4).

Ponadto, w sposo6b istotny zmieniono przepis art. 22 ustawy o ochronie
zabytkow i opiece nad zabytkami, w ktéorym dodano ust. 5 stanowiacy, iz w gminnej
ewidencji zabytkow winny znajdowac¢ sie karty adresowe nastepujacych zabytkow
(art. 22 ust. 5 ww. ustawy):

1) zabytki nieruchome wpisane do rejestru;

2) inne zabytki nieruchome znajdujace sie w wojewodzkiej ewidencji zabytkow;

3) inne zabytki nieruchome wyznaczone przez woéjta (burmistrza, prezydenta
miasta) w porozumieniu z wojew6dzkim konserwatorem zabytkow.

Treéc¢ tego przepisu oznacza, iz w gminnej ewidencji zabytkéw znajduja sie
takze obiekty i obszary nie wpisane do rejestru zabytkow oraz nie ujete
w wojewodzkiej ewidencji zabytkow.

W ramach ww. nowelizacji nie uchwalono przepisow okreslajacych tryb
wlaczania kart do ewidencji wojewoddzkiej i gminnej. W rozporzadzeniu Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego z dnia 26 maja 2011 r. w sprawie prowadzenia
rejestru zabytkow, krajowej, wojewodzkiej i gminnej ewidencji zabytkow oraz
krajowego wykazu zabytkoéw skradzionych lub wywiezionych za granice niezgodnie
z prawem (Dz. U. Nr 113 poz. 661), unormowano tres¢ i wzor karty adresowej
zabytkow nieruchomych, a takze (§ 18) ustalono, ze wojt (burmistrz, prezydent
miasta) wlacza karte adresowa zabytku nieruchomego do gminnej ewidencji
zabytkow po sprawdzeniu, czy dane zawarte w karcie adresowej sa wyczerpujace
izgodne ze stanem faktycznym. Przepisy te, w szczego6lnoSci, nie przewidywaly
(inie przewiduja obecnie) wydawania decyzji ani postanowien w przedmiocie
wlaczenia kart zabytkéw do ewidencji lub ich wylaczenia z ewidencji.

W zwigzku z tym, Generalny Konserwator Zabytkéw, w piSmie z dnia 18
grudnia 2012 r., skierowanym do wojewddzkich konserwatoréw zabytkow, wskazal
w szczego6lnosci, ze opracowanie karty adresowej zabytku nie oznacza, iz zabytek
zostal juz ujety w gminnej ewidencji zabytkdw. Do tego konieczne jest, zgodnie
z przepisem § 18 ww. rozporzadzenia Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
dokonanie aktu wlaczenia karty adresowej zabytku nieruchomego do gminnej
ewidencji zabytkéw, co nalezy do kompetencji organu gminy, tj. wdjta, burmistrza
albo prezydenta miasta. Generalny Konserwator Zabytkow podkreslil, ze wlaczenie
karty zabytku do ewidencji gminnej powinno mie¢ swdj materialny wyraz
w wydaniu przez wlasciwy organ gminy aktu o charakterze wewnetrznym, np.
zarzadzenia.

Ponadto, Generalny Konserwator Zabytkéw zwrécil uwage, ze cho¢ przepisy
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prawa nie przewiduja expressis verbis obowigzku informowania wiascicieli
i posiadaczy zabytku o ujeciu go w gminnej ewidencji zabytkdéw, to z uwagi na
konsekwencje, jakie sie z tym wiaza, pozostawienie ewidencji jako zbioru
o zawarto$ci ujawnionej wylacznie organom administracji publicznej, kloci sie
z wyrazong w art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasada demokratycznego
panstwa prawnego. Zasada ta jest Sci$le zwigzana z postulatem informowania
obywateli o tych dzialaniach organdéw, ktére maja wplyw na ich prawa i obowiazki,
a zwlaszcza skutkuja szeroko rozumianymi ograniczeniami praw. W zwigzku z tym,
fakt wlaczenia karty adresowej zabytku do gminnej ewidencji zabytkéw powinien
by¢ podany do publicznej wiadomoSci w sposdb przyjety w danej gminie.

Nastepnie, z dniem 19 pazdziernika 2019 r., do ww. rozporzadzenia
wprowadzono przepisy zobowigzujace wlasciwe organy do informowania
wlasScicieli lub posiadaczy zabytku albo nieruchomosci, ktéra przestala by¢
zabytkiem o zamiarze wlaczenia karty ewidencyjnej lub adresowej zabytku do
wlaSciwej ewidencji zabytkow, o wlaczeniu tej karty, o sporzadzeniu nowej karty
zabytku, o zamiarze wylaczenia karty zabytku z ewidencji zabytkéw lub
o wylaczeniu tej karty.

Trzeba takze wskazaé, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych
ugruntowany zostal poglad, ze czynnosci wlasciwych organdéw, polegajace na
wlaczeniu karty ewidencyjnej do wojewodzkiej ewidencji zabytkow lub karty
adresowej zabytku do ewidencji gminnej, a takze na odmowie wylaczenia kart,
podlegaja kontroli sadow administracyjnych na podstawie 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (Dz.
U. z 2024 r. poz. 935).

Wyrokiem z dnia 11 maja 2023 r., sygn. P 12/18, Trybunal Konstytucyjny,
po rozpatrzeniu pytania Naczelnego Sadu Administracyjnego, przedstawionego
postanowieniem z dnia 13 czerwca 2018 r., orzekl, iz art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy
o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, w zakresie, w jakim ogranicza prawo
wlasnos$ci nieruchomosci przez dopuszczenie ujecia nieruchomosci jako zabytku
nieruchomego w gminnej ewidencji zabytkow, bez zapewnienia wlaScicielowi
gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego ograniczenia, jest
niezgodny z art. 64 ust. 11 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskie;j.

W uzasadnieniu wyroku Trybunat stwierdzil, ze wlaczenie nieruchomosci
do gminnej ewidencji zabytkéw powoduje istotne ograniczenia w szczegblnosci
w zakresie korzystania z prawa wlasno$ci, wiazace sie z obowiazkiem uzgadniania
z wojewddzkim konserwatorem zabytkow decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji
celu publicznego, decyzji o warunkach zabudowy, decyzji o pozwoleniu na budowe,
decyzji o pozwoleniu na rozbidrke oraz decyzji o zatwierdzeniu projektu
budowlanego. Oslabienie ochrony wlasnoéci, przez wylaczenie udzialu wlasciciela
w postepowaniu skutkujacym wpisem nieruchomosci do gminnej ewidencji
zabytkow, nie shuzy realizacji zadnych konstytucyjnie uzasadnionych wartosci.

Trybunat podkreslil, ze ochrona zabytkow jest niewatpliwie obowiazkiem
panstwa, znajdujacym rowniez uzasadnienie konstytucyjne. Nadrzedne cele jakimi
s pielegnacja dziedzictwa narodowego oraz ochrona débr kultury nie upowazniaja
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jednak ustawodawcy do wprowadzania lub utrzymywania takich ograniczen
w wykonywaniu prawa wlasno$ci, ktére nie sa ani konieczne, ani proporcjonalne
dla realizacji tych celow. Oba te cele, stanowigce jednocze$nie warto$ci
konstytucyjne, nie musza by¢ przeciwstawne, pod warunkiem, ze ich ochrona
irealizacja zostanie racjonalnie i proporcjonalnie wywazona. Fundamentem
demokratycznego panstwa prawnego jest mozliwo$§¢ obrony oraz ochrony swoich
dobr. Art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkéw w zakresie wskazanym przez
NSA prowadzi do sytuacji, w ktorej wlasciciel nieruchomosci, dowiadujac sie, ze
nieruchomo$¢ ma zosta¢ wpisana do gminnej ewidencji zabytkow, nie ma
mozliwoSci w postepowaniu administracyjnym zaja¢ stanowiska oraz
zakwestionowaé dzialan podejmowanych przez organ administracji gminnej
w porozumieniu z konserwatorem.

Postepowanie w takim zakresie musi by¢ oparte na mozliwie jak
najpehiejszych i najbardziej precyzyjnych regulacjach. Kryteria powinny by¢
przejrzyste, poniewaz od nich zalezy mozliwa ingerencja w konstytucyjne wolno$ci
i prawa. Niebezpieczenstwo arbitralnosci organ6w wykonawczych j.s.t. prowadzi¢
moze do bezpodstawnego dzialania, zwlaszcza, ze definicja ustawowa ,zabytku”
tworzy szerokie pole administracyjnego uznania. Stad tez, w jak stwierdzil
Trybunal, art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow w zakresie, w jakim
ogranicza prawo wlasnoSci nieruchomo$ci przez dopuszczenie ujecia
nieruchomosci jako zabytku nieruchomego w gminnej ewidencji zabytkow, bez
zapewnienia wlascicielowi gwarancji ochrony prawnej przed dokonaniem takiego
ograniczenia, jest niezgodny z art. 64 ust. 112 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Odnoszac sie do tresci ww. wyroku nalezy w pierwszej kolejnosci
stwierdzi¢, ze dotyczy on wylacznie tych zabytkéw, ktore do ujecia w gminnej
ewidencji zabytkow zostaly wyznaczone przez organ gminy (wdjta, burmistrza,
prezydenta miasta) w porozumieniu z wojew6dzkim konserwatorem zabytkow i nie
byly weze$niej ujete w wojewodzkiej ewidencji zabytkow.

W ocenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego skutkiem wyroku
nie jest ,automatyczne” usuniecie z gminnej ewidencji zabytkow obiektow
i obszaro6w wymienionych w art. 22 ust. 5 pkt 3 ustawy o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami, tj. zabytkow, ktérych wyrok dotyczy bezposrednio, ani, tym
bardziej, zabytkow pozostalych. Nie ulega jednakze watpliwosci, ze ma on wplyw
na czynnoSci wlasciwych organéw polegajacych na wlaczeniu karty adresowej
zabytkow, o ktorych mowa w art. 22 ust. 5 pkt 3, do gminnej ewidencji zabytkow
lub na odmowie jej wylaczenia z tej ewidencji, a takze na tre§é wyrokéw sadéw
administracyjnych rozpatrujacych skargi na te czynnos$ci, ktére wyrok ten
uwzgledniaja.

Przedmiotowy wyrok dotyczy wprawdzie wylacznie zabytkéw
wymienionych w art. 22 ust. 5 pkt 3, jednakze w Ministerstwie Kultury
i Dziedzictwa Narodowego ustalono, ze projektowana nowelizacja w sposob
calo$ciowy obejmie problematyke ewidencji i rejestru zabytkow. W zwigzku z tym,
w zakresie mozliwych rozwigzan, pod uwage wzieto nastepujace warianty
unormowania instytucji:
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a) pozostawienie gminnej ewidencji zabytkéw jako nienazwanej formy ochrony
konserwatorskiej i podstawy do m.in. uzgodnien projektow decyzji o warunkach
zabudowy i decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz
projektéw budowlanych w postepowaniu o wydanie pozwolenia na budowe lub
rozbiorke, przy uzupelnieniu przepiséw ustawy o normy zawierajace mozliwo$¢
zaskarzenia czynno$ci wlaczenia karty ewidencyjnej zabytku do wojewodzkiej
ewidencji zabytkéw, a takze karty adresowej zabytku nie ujetego wcze$niej
w ewidencji wojewodzkiej do gminnej ewidencji zabytkow oraz czynnosci
polegajacej na odmowie wylaczenia kart z ewidencji. Uprawnienie to, w tym
wariancie nie byloby jednakze realizowane w postepowaniu administracyjnym,
lecz w formie umotywowanych zarzutéw, wnoszonych do organu, ktéry dokonat
czynno$ci. W razie podtrzymania przez organ swojego stanowiska, uprawnionym
przystugiwaloby prawo do wniesienia skargi do sadu administracyjnego, tak, jak
jest to obecnie. Wariant ten zaklada takze wprowadzenie norm przewidujacych
uznanie obiektéw i obszaréw, ktorych karty zostaly juz wlaczone do wlasciwej
ewidencji, za ujete w tych ewidencjach, przy czym okreslone podmioty moglyby
skorzysta¢ z mozliwosci zlozenia wniosku o wylaczenie karty z ewidencji. Karta
adresowa zabytku nieruchomego ujetego w ewidencji wojewddzkiej bylaby
obligatoryjnie wlgczana do ewidencji gminne;.

W opracowywanych wstepnie przepisach przewidywano takze etap
informowania wla$cicieli i posiadaczy zabytkow przez wlasciwe organy o zamiarze
wlaczenia/wylgczenia karty ewidencyjnej zabytku do/z wlasciwej ewidencji, co
oznaczaloby mozliwo§¢ przedstawienia przez uprawnione podmioty swojego
stanowiska w sprawie.

Ponadto, w ramach tego wariantu w przepisach ustawy zostalaby zawarta
delegacja do wydania przez ministra wlasciwego do spraw kultury i dziedzictwa
narodowego rozporzadzenia okre$lajacego szczegdlowy tryb wlaczania kart
zabytkow do ww. ewidencji, w tym tresci zawiadomien.

Instytucja wpisu do rejestru zabytkow w tym wariancie pozostawataby bez
zmian, przy zalozeniu, ze karta ewidencyjna i karta adresowa zabytkdw wpisanych
do rejestru bylyby wlaczane do wlasciwych ewidencji obligatoryjnie. Wojewodzki
konserwator zabytkow, dokonujac oceny w zakresie zasadno$ci wpisania zabytku
do rejestru (i nie ograniczania sie do wlaczenia jego karty do ewidencji
wojewodzkiej), kierowalby sie koniecznoécia zapewnienia zabytkowi szczegdlnej
ochrony zgodnie z przepisami ustawy o ochronie zabytkow i opiece na zabytkami.
Ochrona ta wyraza sie w mozliwoSci wydania nakazu przeprowadzenia przy
zabytku prac konserwatorskich i rob6t budowlanych (art. 49 ust. 1 ustawy),
obowigzku uzyskania pozwolen konserwatorskich (art. 36 ust. 1 pkt 1-4 i pkt 6-10),
a takze stosowania przepiséw dotyczacych dzialan podjetych bez pozwolen lub
niezgodnie z warunkami w nich okre§lonymi, w tym przepisow
o administracyjnych karach pienieznych.

Wedlug opinii legislatora wariant ten moze okazaé sie niewystarczajacy dla
wypelnienia postulatéw sformutowanych w wyroku Trybunalu Konstytucyjnego;
b) przeksztalcenie gminnej ewidencji zabytkow w swego rodzaju ,gminny rejestr
zabytkow”, z pozostawieniem wojewddzkiej ewidencji zabytkéw jako sposobu
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dokumentowania zasobu zabytkowego. W ramach tego wariantu zaklada sie
prowadzenie postepowania administracyjnego w przedmiocie wpisu zabytku do
gminnej ewidencji zabytkow, zakonczonego wydaniem przez wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) decyzji administracyjnej, przy czym odwolania od takich
decyzji rozpatrywaloby samorzadowe kolegium odwolawcze. Wpis zabytku do
gminnej ewidencji stanowilby podstawe do uzgadniania przez organy ochrony
konserwatorskiej okre$lonych decyzji ( w tym o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego oraz decyzji o warunkach zabudowy, a decyzji o pozwoleniu na budowe
irozbidrke).

W ramach tego wariantu konieczne bedzie, w szczegdlnosci, okreslenie
kryteriéw, jakie powinny speknia¢ obiekty i obszary wpisane do gminnej ewidencji
zabytkow, a wjakich przypadkach zabytek powinien zosta¢ wpisany do rejestru
zabytkow przez wojewddzkiego konserwatora zabytkow, tj. wprowadzenie norm
okreslajacych zasady i sposoby wartoSciowania zabytkow. W kontekscie tych
przestanek konieczne bedzie takze wprowadzenie przepiséw normujacych zakres
ochrony zabytkow ujetych w poszczegdlnych ww. zbiorach. Niezbedne bedzie takze
przyjecie przepisow przejSciowych, zapewniajacych ochrone zabytkom juz ujetym
w wojewddzkiej i gminnej ewidencji zabytkéow. Uznanie takich zabytkow za
wpisane do nowej gminnej ewidencji zabytkow no mocy przepisu ustawy, budzi
powazne watpliwosci.

Przyjecie tego wariantu niewatpliwie bedzie spelnialo postulaty, jakie
postawiono w ww. wyroku Trybunalu Konstytucyjnego, niemniej bedzie oznaczalo
w istocie znaczng przebudowe systemu ochrony zabytkéow. Aktualnie
w Departamencie Ochrony Zabytkéw MKiDN prowadzone s3 prace analityczne
skupione na tym wariancie oraz rozwazana jest praca nad zmiang ustawy.

z up. Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego
Sekretarz Stanu
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