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Wstęp

Ochrona dziedzictwa kulturowego ma wielowiekową tradycję, która 
pierwotnie związana była z  religią oraz kultem przodków. Należy się 
tym samym zgodzić z  B.  Rymaszewskim1 twierdzącym, że  od zara-
nia dziejów ludzie nie tylko czcili, lecz również zachowywali pamiątki 
po przodkach, kolekcjonowali dzieła sztuki oraz upowszechniali pew-
ne wątki historyczne, niekiedy w  celach politycznych, a  także propa-
gandowych. Obecnie tego rodzaju praktyka się nie zmieniła, chociaż 
uległa licznym modyfi kacjom. Według J. Pruszyńskiego2 XIX wiek był 
przełomowy, ponieważ stworzył warunki systematycznej ochrony dóbr 
kultury w interesie społecznym. Przełom ten stał się fundamentem wy-
kształcenia się prawa ochrony zabytków, które zdaniem K.  Zeidlera3 
obecnie można „(…) uznać za szczególną, kompleksową gałąź prawa, 
wydzieloną ze względu na przedmiot ochrony, jakim jest dziedzictwo 
kultury”.

Wypracowany system wartości oparty został przede wszystkim 
na potrzebie ochrony tożsamości narodowej oraz podstawowej jednost-
ki społecznej, czyli rodziny. W  efekcie przyczyniło się to do  uznania 
ochrony dziedzictwa za jedno z  praw człowieka4. Dodatkowo system 

1 B. Rymaszewski, Polska ochrona zabytków, Warszawa 2005, s. 24; por. A. Gerecka-
-Żołyńska, Ochrona zabytków w Polsce. Zbiór podstawowych aktów prawnych z krótkim 
komentarzem, Poznań 2006, s. 8.
2 J. Pruszyński, Prawna ochrona zabytków architektury w Polsce, Warszawa 1997, s. 23.
3 K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa jako nowa gałąź prawa (w:) Prawo ochrony za-
bytków, red. K. Zeidler, s. 32–33; także K. Zeidler, Przestrzenie badawcze prawa ochrony 
dziedzictwa kultury, GSP 2015, t. XXXIII, s. 491.
4 A. Kosińska, Szczególny charakter praw kulturalnych i  ich miejsce w Konstytucji RP 
–  próba charakterystyki i  kwalifi kacji, „Przegląd Prawa Konstytucyjnego” 2013, nr  3 
(15), s. 12; por. K. Zeidler, Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007, s. 238; 
także K. Zeidler, Prawa człowieka a normatywne podstawy ochrony dziedzictwa kultury, 
GSP 2005, t. XIII, s. 338.



14 Wstęp

ten został ściśle związany z sytuacją społeczno-gospodarczą jednostki, 
toteż należy podzielić pogląd M. Barańskiego, według którego „(…) za-
bytki nie są rozpoznawane jako wartość nadrzędna, są ważne, ale nasz 
stosunek do nich jest różny. Posiadają wartości, które akceptujemy, jeśli 
jest z nimi miło lub wygodnie żyć. Możemy je nawet kochać, jeśli za-
pewniają nam korzyści czy wyższy status społeczny. Odmienne uczu-
cia i doznania mają ci wszyscy, którzy poprzez zabytki są ograniczeni 
i mniej im wolno. Niejednokrotnie można usłyszeć, że  jeśli mój dom 
jest tak ważny dla państwa, czy społeczeństwa, to niech go ono odkupi, 
albo niech da środki na jego konserwację”5.

Wobec tego zasadne jest stwierdzenie, że współczesny system war-
tości nieraz prowadzi do dyskursu ochrony własności prywatnej oraz 
ochrony dziedzictwa kulturowego. Wynika to głównie z niewymienie-
nia expressis verbis ochrony zabytków oraz szeroko rozumianej ochrony 
dóbr kultury w konstytucyjnym katalogu przesłanek ograniczających 
prawa własności (art. 33 ust. 3 Konstytucji)6. Zdaniem Z. Kobylińskiego7 
przesłanki te można wyprowadzić z konieczności ochrony środowiska 
czy też możliwości ograniczania praw jednostki ze względu na wolności 
i prawa innych osób, w tym z wynikającego z treści art. 6 Konstytucji 
prawa równego dostępu do  dóbr kultury. Ponadto sposobów rozwią-
zania problemu ograniczenia własności zabytku można dopatrywać 
się w konstytucyjnym obowiązku strzeżenia dziedzictwa narodowego 
(art.  5 Konstytucji) nałożonym na  organy administracji publicznej, 
jednak analiza tegoż zagadnienia nie stanowi przedmiotu niniejszego 
opracowania, a tym samym zostanie ona pominięta.

Rozważania administracyjnoprawne koncentrują się na  po-
wierzeniu ochrony dziedzictwa kulturowego wyspecjalizowanym 

5 M. Barański, Pozamaterialna wartość dziedzictwa kultury czy pozamaterialne dzie-
dzictwo kultury (w:) Wartościowanie w ochronie zabytków i konserwacji, red. B. Szmy-
gin, Warszawa–Lublin 2012, s. 18.
6 M. Drela, Własność zabytków, Warszawa 2006, s. 22.
7 Z. Kobyliński, Własność dziedzictwa kulturowego, Warszawa 2009, s. 52. W tym miej-
scu należy zauważyć, że zdaniem Z. Kobylińskiego środowisko należy rozumieć sze-
roko, nie tylko jako środowisko naturalne, lecz również jako środowisko kulturowe. 
Zauważmy, iż ochrona zabytków nie była do niedawna przedmiotem zainteresowania 
polskiej doktryny ochrony środowiska, pomimo że to powiązanie zostało dostrzeżone 
w latach 70. XX wieku (W. Radecki, Ochrona walorów turystycznych w prawie polskim, 
Warszawa 2011, s. 155).
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organom administracji publicznej, których ocena skuteczności poczy-
nań „(…)  wykracza daleko poza zwyczajne, podyktowane względami 
użytkowymi podejście charakterystyczne dla oceny sprawności admi-
nistracji”8. Taka konstrukcja prawna sprawia, że  organy administra-
cji publicznej zaczynają pełnić rolę swoistych „stróżów dziedzictwa”, 
a powierzone im zadanie niekiedy wymaga od nich zastosowania przy-
musu państwowego celem wykonania obciążeń publicznoprawnych9. 
Niemniej jednak, jak zauważa M. Omilanowska: „Wszędzie na świecie 
ochrona zabytków opiera się nie tylko na sprawnych służbach konser-
watorskich, ale także na świadomości społecznej. Dopóki nie osiągnie-
my poziomu odpowiedzialności obywatelskiej, który gwarantowałby, 
że  właściciel czy zarządca z  troską będzie podchodził do  zabytków, 
(…) musimy bardzo dużo zainwestować w edukację (…). Konserwator 
wojewódzki musi mieć świadomość społecznego wsparcia swoich de-
cyzji, także tych – doraźnie niekoniecznie korzystnych fi nansowo dla 
miasta”10. Brak świadomości obywateli oraz ewolucja współczesnego 
polskiego patriotyzmu są istotnymi przyczynami wszczynania przez 
organy konserwatorskie11 postępowań egzekucyjnych z  obowiązku 
ochrony zabytków i opieki nad zabytkami. Stąd szerzenie świadomości 
o dziedzictwie może przyczynić się do ograniczenia sytuacji, w których 
organ zmuszony będzie wszcząć postępowanie egzekucyjne przeciw-
ko dysponentowi zabytku. Zauważmy, że  przeszłość kształtuje teraź-
niejszość, która jest fundamentem przyszłości. Chroniąc dziedzictwo, 
spłacamy dług wdzięczności wobec poprzednich pokoleń za ich walkę 
o niepodległość oraz za ich udział w tworzeniu kultury polskiej12.

Egzekwowanie obowiązku ochrony zabytków i  opieki nad zabyt-
kami jest niezwykle ważnym etapem realizowania obowiązku ochrony 

8 J. Pruszyński, Wywóz zabytków i dóbr kultury w świetle prawa (Uwagi de lege ferenda), 
PiP 1992, z. 2, s. 46.
9 A. Skoczylas, Postępowanie egzekucyjne w  administracji (w:)  System Prawa Admi-
nistracyjnego, t.  9, Prawo procesowe administracyjne, red.  B.  Adamiak, J.  Borkowski, 
A. Skoczylas, Warszawa 2010, s. 304.
10 P. Bratkowski, Ludzie kultury: Atrakcyjni, ale biedni, http://polska.newsweek.pl, 
26.04.2015 r.
11 Jako organy konserwatorskie autorka rozumie wojewódzkich konserwatorów zabyt-
ków oraz samorządowych konserwatorów zabytków.
12 P. Sarnecki, Komentarz do  art.  5 (w:)  Konstytucja Rzeczypospolitej. Komentarz, 
red. L. Garlicki, t. 5, Warszawa 2005, s. 5.
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dziedzictwa, który dopełniany jest nie tylko w administracyjnym po-
stępowaniu egzekucyjnym, lecz również w postępowaniu administra-
cyjnym13 oraz w  postępowaniu sądowoadministracyjnym14. Jednakże 
praktyka nie współgra z teorią, co sprawia, że przepisy dotyczące nad-
zoru konserwatorskiego nie są w  znacznym stopniu egzekwowane. 
Wobec tego można zaryzykować stwierdzenie, że egzekwowanie nad-
zoru konserwatorskiego było ab ovo marginalizowane. I choć zdaniem 
Z. Leońskiego „(…) egzekucja administracyjna jest (…) znacznie szyb-
sza i  skuteczniejsza niż egzekucja sądowa”15, a ponadto administracja 
publiczna upoważniona jest do  realizacji obowiązków o  charakterze 
publicznoprawnym z urzędu, bez zwracania się do sądu o zastosowanie 
środków egzekucyjnych16, to wojewódzcy konserwatorzy zabytków czę-
ściej dopatrują się podstaw wszczęcia wnioskowego postępowania karne-
go niż administracyjnego postępowania egzekucyjnego17. Teoretycznie 

13 Bezpośrednim celem ogólnego postępowania administracyjnego (art.  1 pkt  1 
i 2 k.p.a.) jest ustalenie konsekwencji stosowania norm prawa materialnego w stosunku 
do dysponenta zabytku (adresata) w sprawie indywidualnej (A. Wróbel (w:) M. Jaśkow-
ska, A.  Wróbel, Kodeks postępowania administracyjnego. Komentarz LEX, Warszawa 
2013, s. 36).
14 Realizacja obowiązku ochrony zabytków i  opieki nad zabytkami w  postępowa-
niu sądowoadministracyjnym polega na  sądowej kontroli działalności administracji 
publicznej, nie zaś na przejęciu kompetencji organu do załatwienia sprawy. Sądy ad-
ministracyjne, dokonując rozstrzygnięcia za właściwy organ, wykraczałyby poza kon-
stytucyjne ramy kontroli działalności administracji publicznej (A. Kabat (w:) B. Dauter, 
B. Gruszczyński, A. Kabat, M. Niezgódka-Medek, Prawo o postępowaniu przed sądami 
administracyjnymi. Komentarz, Warszawa 2013, s. 18–19 i powołana tam literatura).
15 Z. Leoński (w:) R. Hauser, Z. Leoński, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1983, s. 5.
16 R. Hauser, Z.  Leoński (w:)  Postępowanie egzekucyjne w  administracji. Komentarz, 
red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2012, s. 9.
17 Problem niewszczynania postępowań egzekucyjnych poruszyła ówczesna Dolno-
śląska Wojewódzka Konserwator Zabytków Barbara Nowak-Obelinda, która w swoim 
wystąpieniu pt. „Wojewódzki Konserwator Zabytków jako oskarżyciel w sprawach do-
tyczących przestępstw oraz wykroczeń przeciwko zabytkom” zwróciła uwagę na pier-
wotną świadomość nieefektywności hipotetycznych postępowań egzekucyjnych. 
Właścicielami zabytków nieruchomych na Dolnym Śląsku są w większości osoby, któ-
re w latach 90. XX wieku zaciągnęły kredyty i obecnie są bankrutami. Ponadto część 
z  tych zabytków jest niesprzedawalna, co  przyczynia się do  ich niszczenia. Taka sy-
tuacja prawnofaktyczna zabytków nieruchomych sprawia, że wojewódzki konserwator 
zabytków, chcąc ratować zagrożone obiekty, decyduje się egzekwować od dysponenta 
obowiązek ochrony zabytków w postępowaniu karnym, w charakterze oskarżyciela pu-
blicznego (referat wygłoszony w dniu 12 czerwca 2015 r. podczas zorganizowanej przez 
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ustawodawca zagwarantował organom administracji publicznej upraw-
nienia do  egzekwowania obowiązków wynikających m.in. z  decyzji 
administracyjnych w  celu usprawnienia procesu egzekwowania pra-
wa, lecz jego niejednolitość i nieprecyzyjność sprawiają, że nie jest ono 
stosowane.

Motywacją do  podjęcia rozważań nad problematyką administra-
cyjnego postępowania egzekucyjnego z  obowiązku ochrony zabytków 
i opieki nad zabytkami była wewnętrzna potrzeba znalezienia odpowie-
dzi na pytanie: dlaczego zabytki niszczeją, skoro istnieją środki prawne 
zapewniające im ochronę? Wszczynając postępowanie administracyjne, 
organ administracji publicznej nakłada na dysponenta zabytku obowią-
zek wykonania czynności, które uchronią zabytek przed zniszczeniem. 
W praktyce zdarza się, że dysponenci zabytków nie wykonują obowiąz-
ków wynikających z decyzji konserwatorskich, a w związku z tym zabyt-
ki niszczeją. Podkreślić należy, że skuteczna ochrona zabytków związana 
jest w szczególności z respektowaniem decyzji konserwatorskich. O ile 
postępowanie administracyjne reguluje problematykę wydania decyzji 
administracyjnych oraz możliwości ich zaskarżenia przez dysponenta 
zabytków, o  tyle administracyjne postępowanie egzekucyjne reguluje 
zagadnienia związane z przymuszeniem dysponenta zabytku do wyko-
nania ciążącego na nim obowiązku ochrony zabytków i opieki nad nimi. 
Tym samym administracyjne postępowanie egzekucyjne jest ostatnim 
etapem ochrony zabytków w administracyjnym toku instancji.

Poczynione przez autorkę obserwacje ukazały brak zainteresowania 
przedstawicieli doktryny prawa ochrony zabytków rzeczonym tema-
tem, a w efekcie jego „nieobecność” w literaturze fachowej. Wprawdzie 
opublikowane zostały dwa artykuły autorstwa M. Dębowskiego18 oraz 
M. Mrówczyńskiego19, jednak tylko jeden z nich dotyczy sensu stricto 

Wydział Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wrocławskiego międzynaro-
dowej konferencji pt. „Przestępczość przeciwko dziedzictwu kulturowemu – diagnoza, 
zapobieganie, zwalczanie”).
18 M. Dębowski, Wykonanie zastępcze przy zagrożonym zniszczeniem zabytku nieru-
chomym na przykładzie doświadczeń Wojewódzkiego Konserwatora Zabytków w Szcze-
cinie (w:) Dziedzictwo, dobra kultury, zabytki, ochrona i opieka w prawie, red. P. Dobosz, 
W. Górny, K. Szepelak, Kraków 2015, s. 559–583.
19 M. Mrówczyński, Egzekucja sądowa z  ruchomości o  wartości historycznej lub 
artystycznej (w:) Kultura w praktyce, t. 2, Wokół problematyki prawnej zabytków i rynku 
sztuki, red. J. Jagielska-Burduk, W. Szafrański, Poznań 2013, s. 111–130.
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administracyjnego postępowania egzekucyjnego, jednocześnie ogra-
niczając się do  omówienia stosowania przez zachodniopomorskiego 
wojewódzkiego konserwatora zabytków wykonania zastępczego. Tym 
samym powołane opracowania nie wyczerpują problematyki badaw-
czej, a brak opracowań oraz analiz z tej dziedziny stanowi poważną lukę 
w wiedzy z tego zakresu.

Marginalizowanie problematyki egzekwowania nadzoru konserwa-
torskiego w administracyjnym toku instancji stało się jedną z przyczyn 
wspomnianego wcześniej odstępowania przez wojewódzkich konser-
watorów zabytków od wszczynania administracyjnych postępowań 
egzekucyjnych na  rzecz zawiadamiania policji lub prokuratury o  po-
pełnionych przez dysponentów zabytków przestępstwach przeciwko 
zabytkom, co nie wpłynęło wymiernie na wyegzekwowanie obowiązku 
ochrony zabytków i opieki nad nimi. Przyjęta praktyka ogranicza się 
do karania dysponentów zabytków, jednocześnie nie przyczyniając się 
do ratowania zagrożonego dziedzictwa.

Celem niniejszej pracy było zbadanie i określenie roli administracyj-
nego postępowania egzekucyjnego z obowiązku ochrony zabytków i opie-
ki nad zabytkami w procesie ochrony polskiego dziedzictwa kulturowego. 
Chcąc uzyskać odpowiedź na pytanie, czy jest ono należycie chronione 
w  administracyjnym postępowaniu egzekucyjnym, należy w  pierwszej 
kolejności odpowiedzieć na pięć szczegółowych pytań badawczych:
 1. Czy i na ile polityka ochrony zabytków wpływa na egzekucję admi-

nistracyjną z obowiązku ochrony zabytków i opieki nad zabytkami 
(rozdział I)?

 2. Czy i na ile regulacje prawne zapewniają kompleksową ochronę za-
bytków w administracyjnym postępowaniu egzekucyjnym z obo-
wiązku ochrony zabytków i opieki nad zabytkami (rozdział II oraz 
rozdział III)?

 3. Czy i w jakim zakresie wojewódzcy konserwatorzy zabytków prze-
prowadzają postępowania egzekucyjne z  obowiązku ochrony za-
bytków i opieki nad zabytkami (rozdział IV)?

 4. Czy i w jakim stopniu mediacja będzie mogła zostać zastosowana 
w administracyjnych postępowaniach egzekucyjnych z obowiązku 
ochrony zabytków i opieki nad zabytkami (rozdział V)?

 5. Jakie są perspektywy rozwoju administracyjnoprawnej ochrony za-
bytków (rozdział VI)?
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Zakres przedmiotowy niniejszej pracy został zawężony do  oceny 
sposobu stosowania, kontroli i  skutków, które wywołuje wykładnia 
przepisów prawnych dotyczących egzekwowania obowiązku ochrony 
zabytków i  opieki nad zabytkami. Wyznaczone ramy rozważań 
pozwoliły na  sformułowanie tezy podstawowej: istnieje uzasadniona 
potrzeba nowelizacji przepisów dotyczących egzekwowania nadzoru 
konserwatorskiego w  postępowaniach egzekucyjnych z  obowiązku 
ochrony zabytków i  opieki nad zabytkami, ponieważ obecne prze-
pisy materialnoprawne są niespójne. Teza ta jest dwuwymiarowa, gdyż 
z jednej strony ukazuje ona niejednolitość systemu ochrony zabytków, 
z drugiej zaś pozwala nakreślić „mapę dobrze chronionych zabytków”. 
Wobec powyższego działania organów egzekucyjnych nie są pozba-
wione znaczenia, ponieważ to one prowadzą administracyjne postępo-
wania egzekucyjne.

Konsekwencją przyjętej tezy jest wyodrębnienie tezy pomocni-
czej: obecnie istnieje szesnaście różnych reżimów konserwatorskich, 
co w sposób oczywisty wpływa na wykonywanie oraz egzekwowanie 
nadzoru konserwatorskiego. Teza ta pozwoliła na  stworzenie trzech 
hipotez badawczych.

Po pierwsze, członkostwo Polski w Unii Europejskiej oraz ratyfi ko-
wane umowy międzynarodowe implikują zmiany w polityce ochrony 
zabytków, nie wpływając jednocześnie na administracyjne postępowa-
nia egzekucyjne z obowiązku ochrony zabytków i opieki nad zabytka-
mi. Pozostaje ono ab ovo w sferze lex domicyl, dlatego że państwa są nie 
tylko suwerennymi bytami społecznymi i  politycznymi, lecz również 
prawnymi20.

Po drugie, grzywna w celu przymuszenia stanowi powszechnie sto-
sowany środek egzekucyjny w  postępowaniach egzekucyjnych z  obo-
wiązku ochrony zabytków i opieki nad zabytkami, chociaż wykonania 
zastępcze są również przeprowadzane. Ilekroć brak jest możliwości 
przeprowadzenia wykonania zastępczego, organ nakłada na zobowią-
zanego grzywnę w celu przymuszenia. Wynika to głównie ze względów 
stricte ekonomicznych, a organ jest świadomy, że nieefektywność tego 
środka prawnego niemal graniczy z  pewnością. Niemniej jednak jest 

20 J. Kranz, Suwerenność w  dobie przemian (w:)  Suwerenność i  ponadnarodowość 
a integracja europejska, red. nauk. J. Kranz, Warszawa 2006, s. 16.
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to jedyna czynność, którą organ może wykonać w celu przymuszenia 
zobowiązanego do  wykonania ciążącego na  nim obowiązku. Inaczej 
jest w  przypadku wykonania zastępczego, którego ekskluzywność 
kształtują aspekty fi nansowe. Przeprowadzając wykonania zastępcze, 
wojewódzcy konserwatorzy zabytków pokrywają ze środków własnych 
koszty inwestycji, co sprawia, że obowiązek egzekucyjny o charakterze 
niepieniężnym przekształca się w obowiązek o charakterze pieniężnym. 
Braki fi nansowe w kasach wojewódzkich urzędów ochrony zabytków 
sprawiają, że  aktualnie tylko Zachodniopomorski Wojewódzki Kon-
serwator Zabytków oraz Opolski Wojewódzki Konserwator Zabytków 
przeprowadzają wykonania zastępcze21. I choć obraz ten jest zatrważa-
jący, to znajduje on racjonalne uzasadnienie w fi nansowych aspektach 
działalności wojewódzkich konserwatorów zabytków, będących zróżni-
cowanymi fi nansowo22 organami administracji zespolonej23.

Po trzecie, niespójność przepisów ustawy z  dnia 23  lipca 2003  r. 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami z ustawą z dnia 21 sierpnia 
1997 r. o gospodarce nieruchomościami, ustawą z dnia 28 lutego 2003 r. 
– Prawo upadłościowe, a także z ustawą z dnia 7 lipca 1994 r. – Prawo bu-
dowlane sprawia, że wojewódzcy konserwatorzy zabytków odstępują od 
wszczynania postępowań egzekucyjnych na rzecz postępowań karnych.

Istotnym zawężeniem strony przedmiotowej niniejszej pracy jest 
ograniczenie rozważań do  analizy postępowań egzekucyjnych z  obo-
wiązku ochrony zabytków i opieki nad zabytkami wynikających z decy-
zji administracyjnych, tj. obowiązków o charakterze niepieniężnym24. 

21 M. Dębowski, Wykonanie zastępcze… (w:) Dziedzictwo…, red. P. Dobosz, W. Górny, 
K. Szepelak, s. 570.
22 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2014, s. 211.
23 A. Soldani, D. Jankowski, Zabytki. Ochrona i opieka. Praktyczny komentarz do nowej 
ustawy, Zielona Góra 2004, s. 117–118.
24 Obowiązki o charakterze niepieniężnym to wszelkie obowiązki niemające charak-
teru pieniężnego wynikające bezpośrednio z przepisów prawa w związku z realizacją 
zadań administracji publicznej (por. D.R. Kijowski, Ustawa o postępowaniu egzekucyj-
nym w administracji, red. D.R. Kijowski, Warszawa 2010, s. 81). Obowiązki te nie wy-
nikają wyłącznie z decyzji lub postanowień organów administracji publicznej. Należy 
wyróżnić tutaj za Z. Leońskim w szczególności „zarządzenia” kierującego działaniami 
ratowniczymi (Z. Leoński, Egzekucja administracyjna świadczeń niepieniężnych, War-
szawa 1968, s. 28 i n.; także Z. Leoński (w:) R. Hauser, Z. Leoński, A. Skoczylas, Postę-
powanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Warszawa 2008, s. 21). Ponadto warto 
zaznaczyć, że nazwa pisma nie decyduje o jego charakterze prawnym, tylko jego treść. 




