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Uwagi wstępne

Ochrona zabytków jest jak podróż – przemierzając Pol-
skę oraz jej historyczne ziemie, które obecnie znajdują 
się poza jej terytorium, odnajdujemy „ducha historii” 
będącego spoiwem tożsamości narodowej Polaków. 
W tej podróży nie tylko poznajemy historię, lecz rów-
nież odkrywamy nowe fascynujące miejsca, do których 
niejednokrotnie wracamy. Kwintesencją ochrony dzie-
dzictwa jest dążenie do zachowania tych miejsc i znaj-
dujących się na ich obszarze obiektów dla przyszłych 
pokoleń, aby mogły tak jak my teraz delektować się 
ich pięknem i ponadczasowością. I choć jest to jedno 
z podstawowych zadań organów ochrony zabytków, to 
nie osiągną one swoich celów samodzielnie, gdyż klu-
czowym elementem dla zachowania dziedzictwa jest 
skoordynowana współpraca całego społeczeństwa, tj. 
dysponentów zabytków, obywateli, organów admini-
stracji publicznej, jak również turystów odwiedzają-
cych obiekty zabytkowe. Ponadto ochrona zabytków 

Introductory remarks

The protection of monuments is like a journey – travers-
ing Poland and its historic territories currently outside of 
its borders, we discover „the spirit of history” – the bind-
er of the national identity of the Polish people. In the 
course of this journey we not only learn about history 
by also discover new fascinating places, some of which 
will be revisited repeatedly. It is the essence of the pro-
tection of monuments to strive to preserve the sites, and 
the objects within them, for the generations to come, so 
that they also could enjoy the beauty and timeliness of 
the cultural goods. And, although this is one of the core 
duties of the institutions responsible for the protection 
of monuments, they are not the only ones who are sup-
posed to execute these tasks. For this purpose, a coordi-
nated cooperation of all of society is essential, i.e. of the 
monument holder, the citizens and public administra-
tion bodies, as well as the tourists visiting the historical 
sites. Moreover, the protection of monuments is always 
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nierozerwalnie związana jest z  polityką ochrony za-
bytków1 oraz nowoczesnym podejściem do patrioty-
zmu2, które obecnie generują nowe rozumienie ochro-
ny dziedzictwa, w  tym stanowią podstawę ewolucji 
w  sprawowaniu przez wojewódzkich konserwatorów 
zabytków nadzoru konserwatorskiego.

Obecnie obowiązująca ustawa z  23 lipca 2003 
o ochronie zabytków i opiece nad zabytkami3 już w ty-
tule ukazuje wymiar ochrony zabytków, który rozsze-
rzony został na zobowiązanie do opieki nad zabytka-
mi4. Tym samym ustawa wyznaczyła zakres nadzoru 
konserwatorskiego, czyli czuwania nad realizacją obo-
wiązku ochrony zabytków i opieki nad zabytkami przez 
organy ochrony zabytków, Generalnego Konserwatora 
Zabytków oraz wojewódzkich konserwatorów zabyt-
ków, stanowiącego na gruncie ustawy z  17 czerwca 
1966 o  postępowaniu egzekucyjnym w  administracji5 
obowiązek egzekucyjny o charakterze niepieniężnym.

Problematyka nadzoru konserwatorskiego była 
przedmiotem wielu opracowań doktrynalnych, nie-
mniej kończyły się one często na etapie wydania de-
cyzji przez właściwego wojewódzkiego konserwatora 
zabytków. Tylko nieliczne opracowania czyniły krok 
dalej, dokonując szczątkowego omówienia ochrony za-
bytków w  postępowaniu sądowo-administracyjnym6, 
a  egzekwowaniu nadzoru konserwatorskiego zostały 
poświęcone zaledwie dwie publikacje7, z których tylko 
jedna w sposób kompleksowy omawia przebieg całego 
postępowania8. Nie zmienia to faktu, że egzekwowanie 
obowiązku ochrony zabytków i  opieki nad zabytka-
mi jest niezwykle ważnym elementem jego realizacji, 
choć przepisy dotyczące egzekwowania nadzoru kon-
serwatorskiego nie są powszechnie stosowane, dlatego 
że istnieją czynniki zewnętrzne, które na zasadzie dy-
fuzji silnie oddziałują na efektywność egzekwowania 
nadzoru konserwatorskiego. Teoretycznie ustawodaw-
ca zagwarantował organom administracji publicznej 
uprawnienia do egzekwowania obowiązków wynikają-
cych z aktów administracyjnych, jednak ich niejednoli-
tość i nieprecyzyjność, a także braki kadrowe i awersja 
urzędnicza do stosowania przepisów egzekucyjnych 
czynią z przepisów dotyczących egzekwowania nadzo-
ru konserwatorskiego tzw. martwe prawo.

Poniższy rysunek przedstawia zestawienie głów-
nych przyczyn wpływających na brak efektywności 
egzekwowania nadzoru konserwatorskiego w admini-
stracyjnym postępowaniu egzekucyjnym.

Po pierwsze, na nieegzekwowanie decyzji przez 
wojewódzkich konserwatorów zabytków w  toku ad-
ministracyjnego postępowania egzekucyjnego wpły-
wa brak znajomości przepisów ustawy o postępowa-
niu egzekucyjnym w  administracji u pracowników 
Wojewódzkich Urzędów Ochrony Zabytków. Nie-
znajomość przepisów jest problemem wielopłaszczy-
znowym. Pracownicy nie tylko nie są szkoleni ze zna-
jomości przepisów egzekucyjnych po podjęciu pracy 
na rzecz organu, lecz także nie zdobyli takiej wiedzy 
w toku studiów, ponieważ ustawa o postępowaniu eg-
zekucyjnym w administracji nie jest omawiana na za-

related to the policy on the protection of cultural herit-
age1, and to the modern approach to patriotism2 which 
generates a new meaning of heritage protection and pro-
vides a basis for an evolution of the practice of conserva-
tion supervision by voivodeship conservators. 

The currently binding Act of 23 July 2003 on the Pro-
tection of Monuments and Care of Monuments3 points 
out to the fact that the protection has been broadened so 
that to encompass the care of the monuments already in 
its title4. Thus, the act has also specified the scope of mon-
ument conservation supervision, which is to encompass 
supervision of the performance of the duty to protect 
cultural goods. It also mandates the institutions respon-
sible for the protection of cultural goods, the General 
Conservator of Monuments and voivodeship conserva-
tors of monuments with taking care of the monuments. 
Under the Act of 17 June 1966 on Enforcement Proceed-
ings in Administration5, the protection and care constitute 
a non-monetary enforceable duty. 

The issue of monument conservation supervision has 
been the subject of many doctrinal analyses, yet they often 
only went as far as to conclude the fact of a relevant deci-
sion being issued by a voivodeship conservator of mon-
uments. Only a few of the analyses went a step further 
to include a rudimentary discussion of the protection of 
monuments in administrative court proceedings6. So far, 
only two publications have been devoted to the enforce-
ment of supervision of monument protection7, and only 
one of them describes the whole of the proceedings in 
a comprehensive manner8. This does not change the fact 
that enforced supervision of the protection and care is an 
important part of the conservator’s practice, although – 
regulations pertaining to the enforcement of conservation 
supervision are not commonly applied. This is due to the 
fact that there are strong external factors which – by way 
of a diffusion process – strongly impact the effectiveness 
of the enforcement of conservation supervision. Theoret-
ically speaking, the legislator has granted public admin-
istration bodies the authority to enforce performance of 
the duties resulting from the relevant administrative acts. 
However, the inconsistency of the acts and their ambigu-
ity, coupled with the understaffing of the public adminis-
tration and the public servants’ aversion to applying reg-
ulations pertaining to enforcement, render conservation 
supervision enforcement regulations ineffective.

The figure below presents a juxtaposition of the 
main reasons behind the ineffectiveness of the en-
forcement of conservation supervision in administra-
tive proceedings. 

First, the failure of voivodeship conservators of 
monuments to enforce decisions in the course of ad-
ministrative enforcement proceedings results from the 
lack of knowledge of the Act on Enforcement Proceed-
ings in Administration among the staff of Voivodeship 
Offices for the Protection of Monuments. The lack of 
knowledge of the regulations is a multi-fold issue. Not 
only do the employees not receive training on the en-
forcement regulations after they have been hired by the 
administrative bodies but, most importantly, they do 
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Ryc. 1. Główne czynniki wpływające na nieefektywność egzekwo-
wania nadzoru konserwatorskiego.
Źródło: opracowanie własne.

Fig. 1. The main factors impacting the effectiveness of the enforce-
ment of conservation supervision.
Source: author’s work.

jęciach z podstaw prawa realizowanych na takich kie-
runkach, jak historia, historia sztuki, konserwatorstwo 
czy archeologia, a  nawet na niektórych uczelniach 
kształcących przyszłych prawników. W  efekcie wo-
jewódzcy konserwatorzy zabytków chętniej i częściej 
zawiadamiają prokuraturę o popełnieniu przez dyspo-
nenta zabytku przestępstwa zniszczenia zabytku, niż 
podejmują kroki administracyjnoprawne zmierzające 
do wyegzekwowania od dysponenta zabytku ciążące-
go na nim obowiązku egzekucyjnego.

Po drugie, pozorna awersja do wszczynania admi-
nistracyjnych postępowań egzekucyjnych związana jest 
również z brakami kadrowymi wojewódzkich urzędów 
ochrony zabytków. Zarobki w administracji publicznej 
sprawiają, że wielu specjalistów z  zakresu ochrony za-
bytków decyduje się na przebranżowienie lub podjęcie 
pracy u  pracodawcy oferującego większe wynagrodze-
nie niż administracja publiczna. Dla przykładu jedna 
z  delegatur Wojewódzkiego Urzędu Ochrony Zabyt-
ków w południowo-zachodniej części Polski od ponad 
dwóch lat poszukuje pracownika posiadającego wiedzę 
i doświadczenie w pracy konserwatorskiej, oferując jed-
nocześnie wynagrodzenie odpowiadające minimalnemu 
wynagrodzeniu za pracę w rozumieniu ustawy z 10 paź-
dziernika 2002 o minimalnym wynagrodzeniu za pracę9. 
Oznacza to, że narastający problem kadrowy admini-
stracji publicznej przekłada się na efektywność i  efek-
towność pracy wojewódzkich konserwatorów zabytków. 
Dodajmy, że nie jest to problem wyłącznie administracji 
publicznej na szczeblu samorządowym, dotyczy bo-
wiem również administracji rządowej. Ministerstwo 
Kultury i Dziedzictwa Narodowego z powodu braków 
kadrowych oraz wielości spraw wpływających do Mini-
stra nie egzekwuje obowiązku ochrony zabytków i opie-
ki nad zabytkami, a jeśli takie postępowania są w ogóle 
wszczynane, to można je uznać za epizodyczne10.

Po trzecie, wojewódzkie urzędy ochrony zabytków 
nie są w  stopniu wystarczającym dotowane. Środki 

not learn about the regulations in the course of their 
studies because the Act on Enforcement Proceedings in 
Administration is not a part of the curriculum of the ba-
sic courses of law taught at the departments of history, 
arts history, monuments conservation or archaeology, 
or even at some academic establishments educating fu-
ture lawyers. As a result, the voivodeship conservators 
of monuments more willingly notify the public prose-
cution office of an unlawful destruction of a monument 
by its holder than they take administrative actions to en-
force the obligations of the monument holder. 

Second, the apparent aversion to initiating adminis-
trative proceedings is related to the understaffing of the 
Voivodeship Offices for the Protection of Monuments. 
Poor earnings in the public administration sector result 
in that many specialists in the area of monument protec-
tion decide to change their career paths, or get hired by 
an employer capable of offering higher wages than those 
expected in the administration. For example, one of the 
branches of the Voivodeship Office for the Monuments 
Protection in South-Eastern Poland has been searching 
for an employee knowledgeable and experienced in con-
servation works for over two years, while offering the 
minimum wage allowed under the Act of 10 October 
2002 on minimum wages9. This means that the growing 
permanent understaffing problem in public administra-
tion translates into the inefficiency and ineffectiveness 
of voivodeship conservators of monuments. It is worth 
noting that the problem does not regard the public ad-
ministration at the local government level only but it is 
also visible in central government structures. The Min-
istry of Culture and National Heritage does not suffi-
ciently enforce the duty to protect monuments and care 
for them due to understaffing and the number of cases 
brought to the attention of the Minister, and if such pro-
ceedings are initiated they are rare exceptions10.

Third, the Voivodeship Offices for the Protection 
of Monuments are insufficiently funded. The financial 
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pieniężne przekazywane konserwatorom przez wo-
jewodów wystarczają głównie na wynagrodzenia dla 
pracowników oraz bieżącą pracę urzędu, co sprawia, 
że organów nie stać na prowadzenie postępowań eg-
zekucyjnych, w  tym na przeprowadzanie wykonań 
zastępczych. W  efekcie, o  ile zostanie wszczęte przez 
wojewódzkiego konserwatora zabytków administracyj-
ne postępowanie egzekucyjne, to ograniczy się ono do 
zastosowania wobec zobowiązanego (dysponenta za-
bytku) środka egzekucyjnego w postaci grzywny w celu 
przymuszenia. Wprawdzie wojewódzki konserwator 
zabytków mógłby zrealizować wykonanie zastępcze, 
jednak ze względów finansowych jest to środek egze-
kucyjny o  charakterze ekskluzywnym, ponieważ jest 
on kosztowny i  obecnie stosowany wyłącznie przez 
Zachodniopomorskiego Wojewódzkiego Konserwato-
ra Zabytków oraz Opolskiego Wojewódzkiego Konser-
watora Zabytków11.

Wykonanie zastępcze ogranicza się do obowiązku 
egzekucyjnego, lecz nie zagwarantuje zwrotu nakładów 
pieniężnych poniesionych na jego przeprowadzenie. 
Wdrażając wykonanie zastępcze, wojewódzki konser-
wator zabytków pokrywa koszty robót budowlanych lub 
prac konserwatorskich, a następnie występuje do zobo-
wiązanego z roszczeniem zwrotu poniesionych kosztów. 
Oznacza to, że zobowiązanie niepieniężne ulegnie kon-
wersji na zobowiązanie pieniężne, którego wyegzekwo-
wanie od upadłego jest niekiedy niewykonalne.

Po czwarte, niespójność przepisów prawnych jest 
„gwoździem do trumny” nieegzekwowania nadzoru 
konserwatorskiego w administracyjnym toku instancji. 
Brak spójności przepisów ustawy o ochronie zabytków 
i  opiece nad zabytkami z  ustawą z  21 sierpnia 1997 
o gospodarce nieruchomościami12, ustawą z 28 lutego 
2003 Prawo upadłościowe oraz ustawą z 7 lipca 1994 
Prawo budowlane13 sprawia, że wojewódzcy konserwa-
torzy zabytków odstępują od wszczynania postępowań 
egzekucyjnych na rzecz postępowań karnych.

Mając na uwadze powyższe, w praktyce wojewódzcy 
konserwatorzy zabytków częściej dopatrują się podstaw 
wszczęcia wnioskowego postępowania karnego niż ad-
ministracyjnego postępowania egzekucyjnego, mimo że 
administracja publiczna upoważniona jest do realizacji 
obowiązków o charakterze publicznoprawnym z urzę-
du, bez zwracania się do sądu o zastosowanie środków 
egzekucyjnych. Zbigniew Leoński już w  latach osiem-
dziesiątych XX wieku podkreślał, że „egzekucja admi-
nistracyjna jest […] znacznie szybsza i  skuteczniejsza 
niż egzekucja sądowa”14, niemniej ogół czynników we-
wnętrzno-zewnętrznych służb ochrony zabytków spra-
wił, że egzekwowanie nadzoru konserwatorskiego stało 
się bolączką ochrony zabytków w Polsce.

Zbieg egzekucji w kodeksie  
postępowania cywilnego

Praktyka egzekwowania nadzoru konserwatorskiego 
ukazuje, że istnieją sytuacje, w  których zabytek wpi-
sany do rejestru zabytków jest przedmiotem zarówno 

means allocated to the conservators by the voivods (pro-
vincial governors) are often barely enough for the em-
ployees’ wages and for the day-to-day functioning of the 
office, as a result of which the offices cannot afford en-
forcement proceedings and, for example, they fail to pro-
vide vicarious performance. Consequently, if an adminis-
trative proceeding is initiated by a voivodeship conservator 
of monuments, it will be limited to the application of an 
enforcement measure against the obligated person (the 
monument holder) in the form of a fine in order to en-
force compliance. Although a voivodeship conservator 
of monuments could provide a vicarious performance 
but, for financial reasons, this is a luxurious and expen-
sive measure, used only by the West Pomeranian and the 
Opole Voivodeship Conservators of Monuments11 .

The provision of vicarious performance is limited to 
the performance of the enforced duty, but it does not 
guarantee a return of the financial means invested in the 
process. Providing vicarious performance, the voivode-
ship conservator of monuments covers the costs of 
construction or conservation works, and then turns to 
the obligated person with a claim for a refund of the ex-
penditures. This means that the non-financial duty will 
be converted into a financial liability – but the enforce-
ment of it from the obligated person is often impossible. 

Fourth, the inconsistency of the legal regulations 
may be the proverbial „nail in the coffin” finally re-
sulting in a failure to enforce conservation supervision 
through administrative procedures. The lack of con-
sistency in the regulations pertaining to the protection 
of monuments with the provisions of the Real Estate 
Management Act of 21 August 199712, the Bankruptcy 
Law of 28 February 2003, and the Construction Law of 
7 July 199413 results in that voivodeship conservators 
of monuments resign from initiating enforcement pro-
ceedings in favor of filing criminal lawsuits. 

In view of the above, in practice, voivodeship con-
servators of monuments tend to find a basis for filing a 
criminal lawsuit rather than to initiate administrative 
enforcement proceedings despite the fact that the public 
administration is fully authorized to perform public law 
duties ex officio, without requesting the court to apply 
enforcement measures. Moreover, Z. Leoński underlined 
the fact that: „[…] administrative enforcement actions are 
[…] much quicker and much more efficient than court 
enforcement” as early as in the 1980s14. Nonetheless, the 
whole set of external and internal circumstances related 
to the protection of monuments has resulted in that the 
enforcement of the conservation supervision has become 
a weak point of monument protection in Poland. 

Concurrent enforcement actions in the Polish 
Code of Civil Procedure

Practical experience related to the enforcement of the con-
servation supervision indicates that there are cases when 
a monument entered into a register of monuments is at 
the same time subject to an administrative enforcement 
proceeding and a court enforcement action performed in 
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prowadzonego postępowania egzekucyjnego, jak i eg-
zekucji sądowej prowadzonej na podstawie ustawy 
z 17 listopada 1964. Kodeks postępowania cywilnego15. 
Zgodnie z  ukształtowaną linią orzeczniczą zbiegiem 
egzekucji jest „sytuacja zastosowania środka egzekucyj-
nego do konkretnego, tego samego przedmiotu, rzeczy 
lub prawa, do którego skierowano egzekucję w trybie są-
dowym i administracyjnym”16. W literaturze przedmio-
tu powszechnie przyjmuje się, że w praktyce może dojść 
wyłącznie do zbiegu egzekucji sądowej i administracyj-
nej lub zbiegu kilku egzekucji administracyjnych17, nie-
mniej Joanna Dembczyńska wyraziła odmienny pogląd. 
Zgodnie z zaprezentowaną przez nią definicją zbiegiem 
egzekucji jest „sytuacja, która może mieć miejsce w trak-
cie prowadzenia egzekucji, a  która polega na tym, że 
w stosunku do określonej rzeczy lub prawa majątkowe-
go toczy się więcej niż jedna egzekucja”18.

Egzekwowanie obowiązku ochrony zabytków i opie-
ki nad zabytkami może zatem zachodzić w dwóch od-
rębnych postępowaniach, a  także służyć realizacji in-
nego rodzaju obowiązków19. W  pierwszym przypadku 
obowiązek egzekucyjny ma charakter publicznoprawny 
i  wynika z  decyzji, postanowień lub innych orzeczeń 
organów, które zostały przekazane do egzekucji w  ad-
ministracyjnym postępowaniu egzekucyjnym. W  dru-
gim przypadku występuje tożsamość podmiotu oraz 
przedmiotu postępowania20 i konieczne jest przymuso-
we urzeczywistnienie praw i obowiązków wynikających 
ze stosunków z zakresu materialnego prawa cywilnego, 
a egzekucja odbywa się na podstawie przepisów kodeksu 
postępowania cywilnego (art. 758–833 k.p.c.). Spoiwem 
zbiegu egzekucji administracyjnej i  sądowej jest tożsa-
mość podmiotowo-przedmiotowa egzekucji, skutkująca 
przekazaniem przez sąd akt administracyjnego postępo-
wania egzekucyjnego komornikowi sądowemu, który 
prowadzi dalsze postępowanie egzekucyjne, najczęściej 
korzystając z pomocy wojewódzkiego konserwatora za-
bytków (art. 773 § 1 k.p.c.).

O ile zbieg egzekucji administracyjnej z egzekucją 
sądową nie sprawia większych problemów praktycz-
nych, o tyle zbieg postępowania egzekucyjnego i po-
stępowania upadłościowego stanowi swoistą „puszkę 
Pandory” dla wojewódzkich konserwatorów zabyt-
ków. Nie tylko nie został on uregulowany w żadnym 
przepisie prawnym, lecz również obecnie obowiązu-
jące przepisy nie są w tym zakresie spójne. Problema-
tyczne dla organu jest wówczas nie tylko określenie 
zobowiązanego w przypadku ustanowienia przez sąd 
zarządcy tymczasowego, lecz także dokonywanie ja-
kichkolwiek czynności w  prowadzonym postępowa-
niu egzekucyjnym.

Egzekwowanie nadzoru konserwatorskiego  
od upadłego dysponenta zabytku

Sytuacja zbiegu postępowania upadłościowego z admi-
nistracyjnym postępowaniem egzekucyjnym zachodzi, 
gdy wobec upadłego zostało wszczęte postępowanie eg-
zekucyjne z obowiązku ochrony zabytków i opieki nad 

compliance with the Act of 17 November 1964 – Code 
of Civil Procedure15. In line with the well-developed 
opinion in the judicature, concurrence of enforcement 
proceedings is a „situation where an enforcement meas-
ure has been applied to the same item, artifact or right 
in relation to which both an administrative and a court 
enforcement proceeding have been opened”16. In the lit-
erature it is commonly assumed that, in practice, what is 
only possible is concurrence is of an administrative and a 
court enforcement proceeding, or concurrence of a num-
ber of administrative proceedings17, yet J. Dembczyńska 
has expressed a contradictory opinion. In accordance with 
the definition suggested by her, concurrence of proceed-
ings is a „situation which can occur in the course of an 
enforcement action, and which consists in that regarding 
to the same specific item or property right to which more 
than one enforcement proceedings have been opened”18. 

Enforcement of the duty to protect and care for 
monuments may be sought in two separate proceed-
ings, or it may also serve the purpose of performance 
of other types of duties19. In the first case, the enforced 
duty is based on public law and stems from decisions, 
resolutions or rulings made by public authorities, the 
enforcement of which is then sought in administrative 
enforcement proceedings. In the case of the latter, the 
subject and the object of the proceeding is the same20 
and what is needed is an enforced performance of 
rights and duties resulting from legal relationships in 
the scope of substantive civil law, and the enforcement 
is conducted on the basis of the Code of Civil Proce-
dure (articles 758–833 of the code). What causes the 
concurrence of administrative and court enforcement 
proceedings is the identity of the subject and the object 
of the enforcement action resulting in that the court 
refers the files of the administrative proceeding to the 
court bailiff, who further conducts the enforcement 
action, usually with the assistance of the voivodeship 
conservator of monuments (art. 773 § 1 of the code).

While concurrence of administrative and court pro-
ceedings does not cause major practical problems, con-
currence of an enforcement and bankruptcy proceedings 
is very much similar to the opening of the „Pandora’s 
box” for the voivodeship conservators of monuments. 
The Monument in this area are not mutually cohesive. 
The Voivodeship Office for the Monuments Protection 
also struggles with the proper identification of the ob-
ligated person when an administrator pro tempore has 
been appointed, as well as with the performance of any 
actions in the ongoing enforcement proceeding. 

Enforcement of the supervision of monuments 
conservation from a monument holder 

Concurrence of a bankruptcy proceeding and an ad-
ministrative enforcement proceeding occurs when an 
action is taken to enforce the duty to protect and care 
of a monument against a bankrupt (legal or natural) 
person, or when in the course of an ongoing enforce-
ment proceedings the obligated person files a petition 
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zabytkami albo gdy w toku toczącego się postępowania 
egzekucyjnego zobowiązany wystąpił z  wnioskiem do 
sądu upadłościowego o ogłoszenie upadłości. Wówczas 
wojewódzki konserwator zabytków bądź organ jednost-
ki samorządu terytorialnego21 wszczyna postępowanie 
egzekucyjne z obowiązku o charakterze niepieniężnym 
w przedmiocie wyegzekwowania obowiązków wynika-
jących z  decyzji konserwatorskich. W  praktyce przed-
miotowe decyzje konserwatorskie najczęściej dotyczą 
obowiązku przeprowadzenia prac konserwatorskich lub 
robót budowlanych przy zabytku rejestrowym (art. 49 
u.o.z.) albo przywrócenia zabytku do stanu zgodnego 
z prawem (art. 45 u.o.z.).

W  obecnym stanie prawnym nie istnieje żaden 
przepis regulujący zbieg postępowania egzekucyjnego 
z postępowaniem upadłościowym. Tym samym organ 
egzekucyjny staje się wierzycielem dłużnika (dyspo-
nenta zabytku) w  postępowaniu egzekucyjnym i  do-
chodzi swoich roszczeń w stopniu równym z  innymi 
wierzycielami. W efekcie wyegzekwowanie obowiązku 
o charakterze niepieniężnym od upadłego jest praktycz-
nie niewykonalne, gdyż dłużnik najczęściej nie posiada 
środków finansowych na przeprowadzenie wymaga-
nych decyzją konserwatorską prac konserwatorskich 
lub robót budowlanych. Wprawdzie wojewódzki kon-
serwator zabytków dowiedziawszy się o  niewypłacal-
ności dysponenta zabytku, mógłby dążyć do karnego 
wywłaszczenia zabytku w  trybie art. 50 ust. 4 u.o.z., 
ale jest to „kosztowna operacja ratująca zabytek”. Co 
więcej, karnego wywłaszczenia zabytku nieruchomego 
dokonuje starosta na wniosek wojewódzkiego konser-
watora zabytków (art. 50 ust. 4 pkt 2 u.o.z.) w  trybie 
i  na zasadach przewidzianych w  ustawie o  gospodar-
ce nieruchomościami22, która de facto nie przewiduje 
szczególnego trybu wywłaszczenia zabytku23. W przy-
padku zabytku ruchomego (art. 50 ust. 4 pkt 1 u.o.z.) 
wywłaszczenia dokonuje wojewódzki konserwator 
zabytków, lecz w praktyce są to sytuacje epizodyczne, 
dlatego że wojewódzkich konserwatorów zabytków nie 
stać na zapłacenie dysponentowi zabytku odszkodowa-
nia odpowiadającego wartości rynkowej zabytku.

Zgodnie z  art. 10 ustawy z  28 lutego 2003 Prawo 
upadłościowe24 podstawą ogłoszenia upadłości jest sytu-
acja, w której dłużnik nie wykonuje swoich wymagal-
nych zobowiązań pieniężnych25, a  więc stał się niewy-
płacalny; wówczas dłużnik oraz każdy z jego wierzycieli 
mogą zgłosić wniosek o  ogłoszenie upadłości (art. 20 
u.p.u.). Najczęściej już na etapie wniosku o wszczęcie 
upadłości26 sąd zabezpiecza majątek dłużnika poprzez 
ustanowienie tymczasowego nadzorcy sądowego (art. 
38 ust. 1 u.p.u.), a w szczególnych przypadkach zarząd-
cy przymusowego (art. 40 ust. 4 u.p.u.). Na tym eta-
pie postępowania upadłościowego organ egzekucyjny, 
wszczynając postępowanie egzekucyjne z niepieniężne-
go obowiązku ochrony zabytków i opieki nad zabytkami, 
co do zasady powinien w tytule wykonawczym określić 
zobowiązanego – dysponenta zabytku, jednak sytuacja 
dłużnika w zależności od ustanowionej przez sąd upa-
dłościowy formy zabezpieczenia jest niejednolita.

for bankruptcy with a bankruptcy court. Then the 
voivodeship conservator of monuments, or a unit of 
the territorial government21, takes an action to enforce 
the non-monetary duty resulting from the decisions 
of the Monuments Conservator. In practice, such de-
cisions most commonly regard the duty to perform 
conservation or construction works on a registered 
monument, (art. 49 of the Act on the Protection of 
Monuments and Care of Monuments), or to restore a 
monument to a state required by the law (art. 45 of the 
aforementioned Act).

In the current state of regulations, there is no pro-
vision applicable to concurrence of enforcement and 
bankruptcy proceedings. Therefore, the creditor of the 
debtor (monument holder) becomes the enforcement 
authority in the enforcement proceedings and it asserts 
claims on par with the other creditors. Consequently, 
the enforcement of a non-monetary duty from a bank-
rupt obligated person is practically impossible, as the 
debtor usually does not have the financial means needed 
to perform the conservation or construction works re-
quired by the decision of the office for the protection 
and care of monuments. It is true that, having learnt 
of the insolvency of the monument holder, he could 
demand a punitive dispossession of the monument un-
der article 50 paragraph 4 of Act on the Protection of 
Monuments and Care of Monument but this is an „ex-
pensive venture to save a monument”. What is more, 
a punitive dispossession of a fixed monument is con-
ducted by the starost (district head) following a motion 
from the voivodeship conservator of monuments (art. 
50 paragraph 4 point 2) of the said act, following the 
procedure and on the grounds provided for in the Real 
Estate Management Act22—which de facto does not pro-
vide for a procedure to dispossess of a monument23. In 
the case of dispossession of a movable cultural good 
(art. 50, paragraph, 4 point of the Act on the Protection 
and Care of Monuments), the dispossession is con-
ducted by the voivodeship conservator of monuments 
but in practice such situations are very rare because the 
conservator is not able to afford the payment of a com-
pensation to the monument holder at market prices. 

Under article 10 of the Act of 28 February 2003 
„The Bankruptcy Law”24, a declaration of bankrupt-
cy is well-founded if the debtor is not meeting their 
financial liabilities25, and – thus – becomes insolvent. 
Then the debtor and each of his creditors may file for 
bankruptcy (Article 20 of the Bankruptcy Law). Most 
commonly26, the court secures the debtor’s property by 
appointing a judicial supervisor pro tempore already at 
the stage of filing the petition for bankruptcy (art. 38 
paragraph 1 of the Bankruptcy Law), and in special cas-
es – a mandatory administrator pro tempore. (Article 
40 paragraph 4 of the aforementioned act).

At this stage of the bankruptcy proceeding, the en-
forcement authority initiating the proceeding to enforce 
the non-monetary duty to protect and care of monuments 
should, as a rule, specifies the obligations of the monu-
ment holder in the enforcement title, yet the situation of 
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Z ekonomicznego punktu widzenia dłużnik jest ban-
krutem, który nie posiada środków na przeprowadzenie 
wymaganych nakazem konserwatorskim prac27, dlatego 
ma ograniczoną zdolność do czynności prawnych w za-
kresie dokonywania czynności zwykłego zarządu (art. 
38a u.p.u.), a wszelkie czynności przekraczające jego za-
kres wymagają zgody tymczasowego nadzorcy sądowe-
go pod rygorem nieważności. Jeśli sąd ustanowi zarząd-
cę przymusowego, to na podstawie art. 40 ust. 2 u.p.u. 
musi on określić w formie postanowienia zakres i spo-
sób wykonywania zarządu. Z chwilą wszczęcia postępo-
wania upadłościowego zarząd nad majątkiem dłużnika 
sprawuje doradca restrukturyzacyjny28, a w efekcie organ 
egzekucyjny wystawia tytuł egzekucyjny na działającego 
w imieniu dłużnika syndyka, co sprawia, że postanowie-
nie o ustanowieniu zarządcy tymczasowego jest podsta-
wą określenia zobowiązanego w administracyjnym po-
stępowaniu egzekucyjnym.

Z chwilą pozbawienia dłużnika przez sąd zarządu 
nad posiadanym majątkiem, dysponentem zabytku 
staje się nadzorca, zarządca przymusowy lub dorad-
ca restrukturyzacyjny, pełniący czynności syndyka na 
podstawie prawa upadłościowego, i  to oni są zobo-
wiązanymi, na których ciąży wykonanie obowiązku 
egzekucyjnego w  administracyjnym postępowaniu 
egzekucyjnym. Zgodnie z  art. 57 ust. 1 u.p.u. „upa-
dły jest obowiązany wskazać i wydać syndykowi cały 
swój majątek, a  także wydać dokumenty dotyczące 
jego działalności, majątku oraz rozliczeń, w szczegól-
ności księgi rachunkowe, inne ewidencje prowadzone 
dla celów podatkowych i korespondencję. Wykonanie 
tego obowiązku upadły potwierdza w formie oświad-
czenia na piśmie, które składa sędziemu-komisarzo-
wi”. Skutkiem ogłoszenia upadłości jest utrata przez 
upadłego prawa zarządu majątkiem oraz możliwo-
ści korzystania korzystania z mienia stanowiącego 
masę upadłościową i rozporządzania nim, w związku 
z  czym syndyk staje się zarządcą majątku dłużnika, 
czyli dysponentem zabytku. Wojewódzki konserwator 
zabytków jest zaś wierzycielem, który dąży do wyeg-
zekwowania obowiązku egzekucyjnego.

O  ile egzekucja obowiązków pieniężnych podlega 
określonym ustawowo zasadom, o tyle egzekwowanie 
obowiązków niepieniężnych nie zostało należycie ure-
gulowane. Tym samym najefektywniejszym sposobem 
wyegzekwowania od dłużnika obowiązku ochrony za-
bytków i  opieki nad zabytkami jest przeprowadzenie 
wykonania zastępczego, a  następnie zabezpieczenie 
wierzytelności Skarbu Państwa hipoteką przymuso-
wą29. Ponadto warto zaznaczyć, że prawo upadłościowe 
w art. 342 ust. 1 u.p.u. określa kolejność zaspokajania 
wierzycieli z funduszów masy upadłościowej. W efek-
cie koszty wykonania zastępczego są należnościami 
drugiej kategorii (art. 342 ust. 1 pkt 2 u.p.u.), wśród 
których ustawodawca wyszczególnił inne należności, 
jeżeli nie podlegają zaspokojeniu w  innych katego-
riach, zwłaszcza podatki i  inne daniny publiczne oraz 
pozostałe należności z tytułu składek na ubezpieczenie 
społeczne.

the debtor is not always the same: it varies depending on 
the form of security adjudicated by the bankruptcy court. 

From an economic point of view, the debtor is bank-
rupt and does not have the financial means necessary 
to conduct the conservation works demanded in the 
enforcement order27. Therefore, he has only a limited 
ability to perform legal acts within the scope of ordinary 
management activities. (art. 38a of the Bankruptcy Law), 
and all the activities exceeding this scope require the 
consent of the judicial supervisor pro tempore for their 
validity. If the court appoints a mandatory administrator, 
then – under article 40 paragraphs 2 of the act) he (or 
she) is obligated to specify the scope and the manner of 
the administration in the form of a decision in writing. 

Upon the initiation of bankruptcy proceedings, the 
administration of the debtor’s property is entrusted to 
a restructuring counselor28. Consequently, the enforce-
ment authority issues an enforcement title for the offi-
cial receiver acting on behalf of the debtor, which results 
in that the decision to appoint the administrator pro 
tempore is the basis for the establishment of obligated 
person in administrative enforcement proceedings. 

When the debtor is deprived of the right to admin-
ister the property owned by him, the right to dispose of 
the property is granted to the supervisor, the mandatory 
administrator or the restructuring counselor acting as 
the official receiver in compliance with the bankruptcy 
law. The above-mentioned are the obligated persons re-
quired to perform the duty enforced in the administra-
tive enforcement proceedings. Under Article 57 Para. 1 
of the Bankruptcy Law, the bankrupt person is obligated 
to disclose all their property and hand it over to the offi-
cial receiver, as well as to hand over the documents relat-
ed to activities, assets and calculations, especially includ-
ing account books and all other registers maintained for 
taxation purposes, as well as the correspondence. Per-
formance of this duty is acknowledged by the bankrupt 
person in a written statement submitted to the judge 
commissioner”. For the bankrupt person, a declaration 
of bankruptcy results in the loss of the right to manage 
the property, or to use or dispose of the assets included 
in the bankruptcy estate. Consequently, the official re-
ceiver becomes the administrator of the debtor’s proper-
ty, authorized to dispose of the monument in case. The 
voivodeship conservator of monuments is, therefore, 
the creditor who seeks enforcement of the duty. 

While enforcement of financial obligations is subject 
to regulations specified in parliamentary acts, enforce-
ment of non-monetary duties is not properly regulated. 
Therefore, a vicarious performance, and then securing 
the liabilities owed to the state treasury with a judicial 
(obligatory) mortgage are the most efficient way to en-
force the duty to protect and care of monuments from 
the debtor29. It is also noteworthy that the bankruptcy 
law in its article 342 Para. 1 specifies the order of sat-
isfaction of creditors from the bankruptcy estate. Con-
sequently, the costs of vicarious performance belong to 
the second category (art. 342 para 1 point 2 of the Bank
ruptcy Law), where the legislator has placed other lia-
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Mając na uwadze powyższe, powstaje pytanie, jak 
skutecznie chronić zabytki w  sytuacji zbiegu postę-
powania upadłościowego z  administracyjnym postę-
powaniem egzekucyjnym? Odpowiedź na nie napa-
wa grozą, gdyż w  obecnym stanie prawnym istnieje 
poważna luka, która uniemożliwia wyegzekwowanie 
postanowień decyzji konserwatorskich od upadłego. 
W  opinii Kamila Zeidlera30 „wyłącznie kompleksowe 
postrzeganie systemu prawa ochrony zabytków pozwa-
la na właściwe rozumienie jego funkcjonowania, a tak-
że stosowanie jego regulacji”, nie pozostaje więc nic 
innego, jak postulować do racjonalnego ustawodawcy 
o  znowelizowanie prawa upadłościowego w  zakresie 
nałożenia na syndyka ustawowego obowiązku wyko-
nania decyzji konserwatorskiej nałożonej na upadłego, 
a także pierwszeństwa zaspokajania wierzytelności wy-
nikających z  wykonania zastępczego w  postępowaniu 
upadłościowym.

Wnioski

Podsumowując całość przedstawionych rozważań, na-
leży z całą stanowczością stwierdzić, że problematyka 
egzekwowania nadzoru konserwatorskiego jest ściśle 
powiązana z  możliwościami finansowymi organów 
egzekucyjnych, czyli w  szczególności wojewódzkich 
konserwatorów zabytków. Efektywność prowadzonych 
egzekucji administracyjnych z obowiązku ochrony za-
bytków i opieki nad zabytkami wymaga zmiany polityki 
ochrony zabytków na szczeblu rządowym. Zwiększe-
nie nakładów finansowych na służby konserwatorskie, 
w połączeniu z przeszkoleniem kadry urzędniczej wo-
jewódzkich urzędów ochrony zabytków, jest tylko jed-
ną z płaszczyzn projektu przyszłych zmian.

Zmiana polityki ochrony zabytków wymaga do-
konania paralelnej nowelizacji przepisów dotyczących 
finansowania opieki nad zabytkami. Co do zasady za-
bytki niszczeją, ponieważ ich dysponenci nie posiada-
ją środków prawnych na dokonanie niezbędnych prac 
konserwatorskich i  robót budowlanych, a  Minister 
Kultury i  Dziedzictwa Narodowego nie może prze-
kazywać środków finansowych na ochronę zabytków 
podmiotom prywatnym inaczej niż poprzez Programy 
Ministra, które nie pokrywają w pełni zapotrzebowa-
nia dysponentów zabytków. Ratunkiem dla zabytków 
może okazać się racjonalnie przeprowadzona reforma 
prawa podatkowego. De lege ferenda należy rozważyć 
możliwość nowelizacji przepisów prawa podatkowego 
w  zakresie ulg podatkowych dla dysponentów zabyt-
ków. Trzeba też przemyśleć konieczność nowelizacji 
zasad redystrybucji środków zgromadzonych przez 
Narodowy Fundusz Ochrony Zabytków. Jednak żad-
na z  powyższych reform nie może być zostać doko-
nana impulsywnie, a w sprawie nowelizacji przepisów 
o ochronie zabytków powinni wypowiedzieć się człon-
kowie zespołu powołanego przez Ministra Kultury 
i Dziedzictwa Narodowego w grudniu 2016 do opra-
cowania projektu ustawy regulującej sprawy ochrony 
zabytków31.

bilities not subject to satisfaction in other categories, es-
pecially taxes and public levies, as well as the remaining 
liabilities on account of social security premiums. 

In view of the above, there is one question: how 
is it possible to protect and care of monuments in the 
case of the conjuncture of bankruptcy and administra-
tive proceedings? The answer is rather disturbing be-
cause in the current state of law there is a giant legal 
loophole which makes it impossible to enforce perfor-
mance of conservators’ decisions from a bankrupt per-
son. According to K. Zeidler30 „only a comprehensive 
view of the monuments protection system allows for 
a proper understanding of its functioning, as well as for 
appliance of the regulating measures which the system 
provides for”. Therefore, there is no other way than 
to petition the rational legislator for an amendment of 
the bankruptcy law by mandating the official receiver 
to perform the conservator’s decisions imposed on the 
bankrupt person, as well as for prioritizing the liabil-
ities resulting from vicarious performance of such an 
enforced duty in the order of satisfaction of liabilities. 

Conclusions

Summing up the observations made in this study, it 
should be decisively concluded that the issue of the 
enforcement of conservation supervision is strictly 
related to the financial means of the enforcement au-
thorities, i.e. especially the voivodeship conservators 
of monuments. The efficiency of administrative en-
forcement action regarding the duty to protect and care 
of monuments requires changes to the monuments 
protection policy at the central government level. In-
creased financing of conservation services, coupled 
with enhanced training of administration staff of the 
Voivodeship Offices for the Protection of Monuments, 
form only one layer of the proposed changes. 

A reform of the monument protection policy re-
quires a parallel amendment of regulations regarding the 
financing of monument protection and care. Generally 
speaking, monuments deteriorate because their holders 
do not have the financial means to conduct conservation 
and construction works, and the Minister of Culture and 
National Heritage is not authorized to transfer financial 
means for the protection of monuments to private entities 
by a channel other than ministerial programs, which do 
not fully satisfy the needs of monument holders. Monu-
ments could be saved by a rationally implemented reform 
of the taxation system. De lege ferenda, an amendment of 
the tax regulations by applying tax reliefs for monument 
holders should be considered. It is also necessary to think 
about amending the rules of the redistribution of the 
funds collected by the National Monuments Protection 
Fund. None of the abovementioned reforms should be 
applied in an impulsive way, and the issue of amending 
monument protection regulations should be consulted 
by the members of the Team mandated with drafting the 
monuments protection bill, established by the Minister of 
Culture and the National Heritage in December 201631.
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Streszczenie

Problematyka artykułu dotyczy egzekwowania nadzo-
ru konserwatorskiego w toku administracyjnego po-
stępowania egzekucyjnego od dysponenta zabytków, 
wobec którego toczy się postępowanie upadłościowe. 
Zagadnienie to nie było dotychczas przedmiotem po-
głębionej analizy na gruncie literaturowym, mimo że 
sprawia ono liczne problemy wojewódzkim konser-
watorom zabytków na etapie egzekwowania decyzji 
konserwatorskich. Poczynione rozważania poprzedzo-
ne zostały charakterystyką administracyjnego postępo-
wania egzekucyjnego z obowiązku ochrony zabytków 
i opieki nad zabytkami, a także zbiegu egzekucji. Całość 
rozważań podsumowują wnioski de lege lata oraz de lege 
ferenda, a przeprowadzona analiza prawna ukazuje wy-
miar i znaczenie omawianego problemu dla praktyki 
egzekwowania nadzoru konserwatorskiego.

Abstract

This article is devoted to the enforcement of conserva-
tion supervision in the course of administrative enforce-
ment proceedings from a monument’s holder with re-
gard to whom a bankruptcy proceeding is pending. To 
date, the subject matter has not been thoroughly analyz-
ed by a discussion of the literature, despite the fact that it 
causes numerous problems to voivodeship conservators 
of monuments at the stage of enforceming conservators’ 
decisions. Observations on the subject will be preceded 
by a description of administrative proceedings to enforce 
performance of the duty to protect and care of monu-
ments, as well as of the possible concurrence of proceed-
ings. The study ends with conclusions de lege lata and de 
lege ferenda, and the legal analysis presented will show the 
scope and significance of the issue for the practice of en-
forcing the performance of conservation supervision.
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