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1. Wstep

Przepisy ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabyt-
kami?, realizujace konstytucyjny obowiazek ochrony dziedzictwa narodowego,
okreslaja ramy prawne prawa ochrony zabytkéw w Polsce. Zgodnie z tymi przepi-
sami organy administracji paistwowej s3 odpowiedzialne za ochrone zabytkéw,
awlasciciele (posiadacze) zabytkéw sa zobowiazani do opieki nad nimi. Ustawa
o zabytkach okregla nie tylko obowiazki wlascicieli (posiadaczy) zabytkéw, lecz
takze zawiera przepisy umozliwiajace karanie za niewykonanie tych obowiaz-
kow. Wirédd tych przepiséw ustawodawca wprowadzit sankcje karne oraz sank-
cje administracyjne (pieniezne kary administracyjne), ktore od 1 stycznia 2018 r.
dodano jako $rodek zaradczy na bezskuteczno$¢ przepiséw karnych?. Zatozono,
ze wprowadzenie administracyjnych kar pienieznych bedzie skuteczniejszym in-
strumentem polityki ochrony zabytkdw, a surowe kary nakladane na wlascicieli
zabytkow, ktorzy celowo i z premedytacja je niszcza, powinny zmienic¢ spoleczne
postrzeganie warto$ci naszego dziedzictwa i zwiekszy¢ poczucie odpowiedzial-
nosci za jego przetrwanie. Jednoczesnie podjeto decyzje o uchyleniu przepisow
karnych z dniem 1 stycznia 2024 r.

Po czterech latach obowiazywania przepiséw o karach administracyjnych
nalezy pokusic sie o oceneg, czy cele tych regulacji zalozone przez ustawodaw-
ce sa skutecznie realizowane, oceni¢ praktyke stosowania przepiséw o admini-
stracyjnych karach pienieznych w dzialalnosci wojewddzkich konserwatorow

zabytkow (dalej: WKZ) oraz wskazaé ewentualne wnioski de lege ferenda w tym

1 Dz.U.z2021r poz. 710, z pdzn. zm.; dalej: ustawa o zabytkach.
2 Zob. M. Budyn-Kulik, M. Kulik, Zniszczenie lub uszkodzenie zabytku. Analiza dogmatyczna
i praktyka Scigania, Warszawa 2014, passim.
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zakresie. Przede wszystkim trzeba oceni¢, czy rezygnacja z sankgji karnych nie
byla przedwczesna oraz czy wciaz nie nalezy poszukiwacd innych, dodatkowych
instrumentéw ochrony polskich zabytkéw (zamiast proponowaé podwyzszenie
gérnego progu sankeji administracyjnych? w sytuacji, gdy w dotychczasowej

praktyce zaden z urzedéw skutecznie nie nalozyl najwyzszej kary4).

2. Ogdlne ramy prawa ochrony zabytkow

Zgodnie z przepisami ustawy o zabytkach zabytkiem jest nieruchomos¢ lub
rzecz ruchoma, ich czeéci lub zespoly, bedace dzietem czlowieka lub zwigzane
z jego dzialalno$cia i stanowigce $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia,
ktorych zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadang war-
tos¢ historyczng, artystyczna lub naukows. Zabytek podlega ochronie nieza-
leznie od stanu zachowania oraz objecia jedna z form ochrony przewidzianych
w ustawie (zob. art. 3 pkt 1).
Ustawa o zabytkach przewiduje nastepujace prawne formy ochrony
zabytkow:
1) whpisanie do rejestru zabytku (zabytki ruchome lub nieruchome, zabytki
archeologiczne); jest to podstawowa i najpopularniejsza forma ochro-
ny, ktéra jednocze$nie najpelniej ingeruje w zakres obowigzkéw i praw

posiadacza zabytku na co dzien;

3 Zob. projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami do wyka-
zu prac legislacyjnych Rady Ministréw nr UD247, dostepny na stronie: https://legislacja.rcl.
gov.pl/docs/2/12349463/12806097/12806098/dokuments514801.pdf (dostep: 11 stycznia
2022r1.).

4  Pomorski WKZ w 2018 r. natozyt co prawda kare w wysokosci 500 tys. zt. 20 wrzesnia 2018 .

Generalny Konserwator Zabytkéw wydat decyzje utrzymujaca w mocy decyzje Pomorskiego
Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw z 21 czerwca 2018 r. naktadajgcg na Forum
Gdarisk Sp. z 0.0. kare pienigzng w wysokosci 500 tys. zt za prowadzenie prac budowlanych
polegajgcych na wykonaniu tzw. koryta edukacyjnego Kanatu Raduni bez wymaganego
art.§36 ust. 1 pkt 1 ustawy o ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami pozwolenia
Miejskiego Konserwatora Zabytkéw w Gdarisku, jako organu wtasciwego do udzielenia
pozwolenia. W wyroku z 5 czerwca 2019 r., sygn. akt VIl SA/Wa g9/19, WSA w Warszawie
uchylit wyzej wymieniona decyzje oraz poprzedzajgcg jg decyzje organu pierwszej instancji,
a takze umorzyt postepowanie w sprawie (wszystkie orzeczenia WSA w Warszawie przy-
wotane w artykule dostepne sg na stronie: bip.warszawa.wsa.gov.pl). Wyrok nie jest prawo-
mocny.
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2) uznanie za pomnik historii (realizowane w formie rozporzadzenia Prezy-
denta, dotyczy wylacznie zabytkéw nieruchomych o szczegélnej wartoéci
whpisanych uprzednio do rejestru);

3) whpisanie zabytku na Liste Skarbéw Dziedzictwa (obejmuje okreslone
kategorie zabytkéw ruchomych o szczegélnej wartosci dla dziedzictwa
kulturowego, ktérych wykaz sporzadza minister wlasciwy do spraw kul-
tury i ochrony dziedzictwa narodowego);

4) utworzenie parku kulturowego (zapewnia ochrong krajobrazu kulturo-
wego);

5) ustalenia dotyczace ochrony zabytkéw w miejscowym planie zagospoda-
rowania przestrzennego lub w decyzji o lokalizacji inwestycji publicznej/
decyzji o warunkach zabudowy/decyzji o pozwoleniu na inwestycje drogo-
wa/decyzjilokalizacyjnej dlalinii kolejowej/decyzji o pozwoleniu na inwe-
stycje publicznego portu lotniczego oraz inwentaryzacji zabytkéw (tj. iden-
tyfikacja i stworzenie bazy danych miejsc i obiektéw historycznych).

Ustawa przewiduje réwniez inne $§rodki ochrony o charakterze terytorial-

nym, tj. wojewodzkie i gminne ewidencje zabytkéw. Ujecie zabytku w takiej
ewidencji ma znaczenie np. dla stosowania przepiséw prawa budowlanego (jed-
nak praktyka funkcjonowania gminnej ewidencji zabytkéw budzi istotne wat-
pliwosci konstytucyjne)s.

3. Procedura naktadania administracyjnych kar pienieznych

Wprowadzenie pieni¢znych kar administracyjnych w prawie ochrony zabytkéw
umozliwity zmiany w Kodeksie postepowania administracyjnego® (dalej: k.p.a).
Ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 . 0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania ad-
ministracyjnego oraz innych ustaw” dodano do k.p.a. rozdziat 1va zawierajacy
przepisy dotyczace administracyjnych kar pienieznych. Art. 189b k.p.a. defi-

niuje prawnie pojecie kary administracyjnej, jako okreslonej w ustawie kary

5 Zob. dotad nierozpatrzony wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich i pytanie prawne Na-
czelnego Sadu Administracyjnego (sygn. akt Il OSK 1758/17) do Trybunatu Konstytucyjnego
o zbadanie zgodnosci tych przepiséw z Konstytucjg (sygn. akt P 12/18).

6 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. (Dz. U. z 2021 r. poz. 735, z pézn. zm.).

7 Dz.U.z2017r. poz. 935.
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pienieznej, nalozonej w drodze decyzji przez organ administracji publicznej
w wyniku naruszenia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowiazku lub na-
ruszeniu zakazu nalozonego na osobe fizyczng, osobe prawna lub jednostke or-
ganizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawne;j.

Jednocze$nie art. 189d k.p.a. zawiera wytyczne dotyczace nalozenia kary,
uwzgledniajace zasade proporcjonalnego stosowania przepiséw prawa, tj. przy
ich kalkulowaniu organ powinien wzia¢ pod uwage, ze surowo$¢ kary musi by¢
proporcjonalna do rodzaju i stopnia naruszenia prawa. Tym samym, wymie-
rzajac administracyjna kare pieniezna, organ administracji publicznej bierze
pod uwage:

1) wage i okoliczno$ci naruszenia prawa, w szczegélnosci potrzebe ochrony
zycia lub zdrowia, ochrony mienia w znacznych rozmiarach lub ochrony
waznego interesu publicznego albo wyjatkowo waznego interesu strony
oraz czas trwania tego naruszenia;

2) czestotliwos¢ niedopelniania w przeszlosci obowiazku albo naruszania
zakazu tego samego rodzaju co niedopelnienie obowiazku albo narusze-
nie zakazu, w nastepstwie ktérego ma by¢ nalozona kara;

3) uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo, przestepstwo
skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe;

4) stopien przyczynienia si¢ strony, na ktéra jest nakladana administracyjna
kara pieniezna, do powstania naruszenia prawa;

5) dzialania podjete przez stronge dobrowolnie w celu unikniecia skutkéw
naruszenia prawa;

6) wysokos¢ korzysci, ktéra strona osiagnela, lub straty, ktérej uniknela;

7) w przypadku osoby fizycznej — warunki osobiste strony, na ktéra admi-
nistracyjna kara pieniezna jest nakladana.

Stosownie do art. 189e k.p.a., w przypadku gdy do naruszenia prawa doszto

wskutek dzialania sity wyzszej, strona nie podlega ukaraniu.

Ustawodawca okreslil takze przestanki odstapienia od nalozenia administra-
cyjnej kary pienieznej (art. 189fk.p.a.), stanowiac, ze organ administracji publicz-
nej, w drodze decyzji, odstepuje od nalozenia administracyjnej kary pienieznej
i poprzestaje na pouczeniu, jezeli:

1) waga naruszenia prawa jest znikoma, a strona zaprzestala naruszania pra-

wa lub

2) zatosamo zachowanie prawomocng decyzja na strong zostata uprzednio

nalozona administracyjna kara pieni¢zna przez inny uprawniony organ
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administracji publicznej lub strona zostala prawomocnie ukarana za wy-
kroczenie lub wykroczenie skarbowe albo prawomocnie skazana za prze-
stepstwo badz przestepstwo skarbowe i uprzednia kara spelnia cele, dla
ktorych mialaby by¢ natozona administracyjna kara pieniezna.

Dodatkowo, w przypadkach innych niz wymienione wyzej, jezeli pozwo-
li to na spetnienie celéw, dla ktérych miataby by¢ natozona administracyjna
kara pieniezna, organ administracji publicznej, w drodze postanowienia, moze
wyznaczyc¢ stronie termin do przedstawienia dowodéw potwierdzajacych:

1) usuniecie naruszenia prawa lub

2) powiadomienie wlaciwych podmiotéw o stwierdzonym naruszeniu pra-

wa, okreslajac termin i sposéb powiadomienia.

W tych przypadkach organ odstepuje od nalozenia administracyjnej kary
pienieznej i poprzestaje na pouczeniu, jezeli strona przedstawita dowody po-
twierdzajace wykonanie postanowienia.

Nalezy przy tym podkre§li¢, ze stosownie do art. 189g k.p.a. administracyjna
kara pieni¢zna nie moze zosta¢ nalozona, jezeli uplynelo s lat od dnia narusze-
nia prawa albo wystapienia skutkéw naruszenia prawa. Administracyjna kara
pieni¢zna nie podlega takze egzekucji, jezeli uplynelo s lat od dnia, w ktérym
kara powinna by¢ wykonana.

W zwiagzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze w kazdym postepowaniu pro-
wadzacym do nalozenia kary administracyjnej przestanki wymienione
w art. 189d k.p.a. sa okoliczno$ciami istotnymi dla rozstrzygniecia sprawy.
W efekcie stanowia one przedmiot postepowania wyjasniajacego, a organ ad-
ministracji publicznej jest obowiazany do gromadzeniaioceny dowodéwz urze-
du (art. 7iart. 77 k.p.a.). Ponadto organ obowiazany jest szczegdlowo przeana-
lizowad i uzasadnic swoja ocene przeslanek nalozenia - lub nienalozenia - kary
(art.107 § 3k.p.a.), popierajac j3 odpowiednimi dowodamis.

Zardéwno w doktrynie, jak i w orzecznictwie sadéw administracyjnych pod-
kreéla sie, ze administracyjne kary pieniezne maja przede wszystkim pelni¢
funkeje prewencyjnga. Kara ta ma na celu zniecheci¢ do naruszania obowigz-
kéw i zacheci¢ do zapobiegania powtarzajacym sie naruszeniom tych obowiaz-
kéw w przyszloéci. Nie oznacza to, ze pienigzne kary administracyjne spel-

niaja tylko te jedna funkeje. Pelnia réwniez funkcje restytucyjng i represyjna,

8 Zob. S. Gajewski, Komentarz do art.189d k.p.a., [w:] Kodeks postepowania administracyjnego,
Legalis.
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ale nadrzednym celem administracyjnych kar pienieznych, jak wskazuje si¢ wli-
teraturze, powinna by¢ funkcja ochronna w stosunku do tadu administracyjnego,
a dopiero na koncu - represyjna®.

Istota pienieznej kary administracyjnej sprowadza si¢ do wydania przez wla-
$ciwy organ administracji publicznej nakazu zaplaty kwoty okreslonej w decyzji
administracyjnej przez podmiot, ktéry nie wykonat swojego obowiazku admi-

nistracyjnego lub wykonal go nienalezyciel®.

4. Administracyjne kary pienigezne w prawie ochrony zabytkéw

Niewatpliwie takimi karami sg kary administracyjne opisane w rozdziale 10a,
ktéry zostal dodany do ustawy o zabytkach 1 stycznia 2018 r.11. Nowelizacja
ta wprowadzila zmiane modelu odpowiedzialnoéci za naruszenia obowigz-
kowwynikajacych z ustawy o zabytkach — dotychczasowe wybrane wykrocze-
nia o charakterze karnym zostaly przeksztalcone w sankcje administracyjne.
Zmianarezimu odpowiedzialno$ci z prawa karnego na prawo administracyjne
wynikala z przeprowadzonej w ostatnich latach analizy skuteczno$ci dotych-
czasowych sankcji karnych. Wprowadzeniu administracyjnych kar pieniez-
nych, a takze zaostrzeniu kar za nielegalne poszukiwanie zabytkow, w tym
zabytkéw archeologicznych, towarzyszylo utworzenie Narodowego Funduszu
Ochrony Zabytkéw, wspieranego wspomnianymi karamii odsetkami zwigza-
nymi z przestepstwem niszczenia lub uszkodzenie zabytku (por. art. 108 usta-
wy o zabytkach).

W konsekwencji od 1 stycznia 2018 r. organy ochrony zabytkow, a w szcze-
gblnoéci WKz, zyskaly nowe narzedzie, obok sankcji karnych zawartych w roz-

dziale 11 ustawy o zabytkach!?, mozliwe do stosowania wobec podmiotéw

9 Zob. I. Niznik-Dobosz, Aksjologia sankcji w prawie administracyjnym, [w:] M. Stahl, R. Lewic-
ka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne, Warszawa 2011, s. 136.

10 Zob.A.Zak-Stobiecka, Administracyjne kary pienigzne naktadane na podmioty odpowiedzialne
za opieke nad zabytkami, ,Nieruchomosci” 2019, nr 7, Legalis.

11 Ustawa z dnia 22 czerwca 2017 r. zmieniajgca ustawe o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami (Dz. U. poz. 1595).

12 Ktdre to przepisy w wiekszo$ci utracg moc obowigzujacg z dniem 1 stycznia 2024 r. Po-
zostang w obrocie prawnym tylko przepisy penalizujgce: niszczenie parku kulturowego
(art. 112), niezgtoszenie znaleziska (art. 118), niezabezpieczenie zabytku archeologicznego
(art. 119), umieszczanie reklam na zabytku bez pozwolenia (art. 118).
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odpowiedzialnych za opieke nad zabytkiem w zwigzku z popelnieniem okre-
$lonych czyndw lub zaniechan.

Definicja ,opieki nad zabytkiem” zostala okreslona w ustawie o zabytkach
jako obowiazek wladciciela/posiadacza zabytku polegajacy w szczeg6lnoéci na
zapewnieniu warunkéw:

1) naukowego badania i dokumentowania zabytku;

2) prowadzenia prac konserwatorskich, restauratorskich i robt budowla-

nych przy zabytku;

3) zabezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego otoczenia w jak najlep-
szym stanie;

4) korzystania z zabytku w sposéb zapewniajacy trwale zachowanie jego
wartosci;

5) popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabytku oraz jego znacze-
niu dla historii i kultury, w tym zapewnienie warunkéw prowadzenia ba-
dani naukowych i dokumentacji zabytku.

Pojecie opieki, interpretowane $cisle, ma na celu okre$lenie zakresu praw

i obowiazkéw wladciciela/posiadacza zabytku zwigzanych ze sprawowaniem
nad nim nalezytej opieki oraz osiagnigciem gléwnego celu, jakim jest utrzy-
manie zabytku jak najdluzej w jak najlepszym stanie i wykorzystywanie go
dla dobra ogdlnego ze wzgledu na jego wartos$¢ historyczna, artystyczng
lub naukowa. Z cywilnoprawnego punktu widzenia opieka nad zabytkiem
to obecnie zespdl obowigzkow, ktére skutkuja ograniczeniem wlasnosci
przedmiotu bedacego zabytkiem zaréwno o charakterze materialnym, jak i fi-
nansowym, wykraczajacym poza zwykla opieke nad przedmiotem wiasnosé¢
lub posiadanie. Zabytek, ktérego zachowanie lezy w interesie publicznym,
ze wzgledu na swoja warto$¢ przestal by¢ jedynie prywatna wlasnoscia jego
whasciciela/posiadacza, co z kolei stanowi uzasadnienie ingerencji w jego pra-
wa i obowiazki przez wlaciwe organy ochrony zabytkéw w formach przewi-
dzianych w ustawiel3.

Czyny lub zaniechania, za ktére grozi kara administracyjna, podzielono
w ustawie na cztery grupy:

1) zaniedbanie obowigzku informacyjnego (podlega karze pienieznejw wy-

sokosci od 500 7t do 2 tys. zt);

13 Zob. J. Brudnicki, Prawna opieka nad zabytkami — wybrane aspekty, ,Ochrona Zabytkdw”
2014, Nr 2,s. 49—72.
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2) utrudnianie dostepu organom ochrony zabytkéw do zabytku (podlega
karze pienieznej w wysokosci od s00 zt do 2 tys. z1);

3) czynnosci przy zabytku dokonywane bez zgody wilasciwego organu
ochrony zabytkéw lub niezgodne z tym pozwoleniem (podlega karze
pienieznej w wysokosci od 500 zt do 500 tys. zt) oraz

4) niewykonanie zaleceri pokontrolnych nalozonych przez Wkz (podlega
karze pienieznej w wysokosci od 500 zt do 50 tys. zt).

Kare okreslong w pkt. 1 mozna wymierzy¢ wylacznie w stosunku do wta-

$ciciela/posiadacza zabytku wpisanego na Liste Skarbéw Dziedzictwa lub do
rejestru albo innego zabytku wpisanego do wojewddzkiej ewidencji zabytkow.
Jednoczesnie kara, o ktérej mowa w pkt. 3, moze by¢ wymierzona w stosunku
do wlasciciela/posiadacza zabytku wpisanego do rejestru.

Ponadto, z uwagi na to, ze ustawa o zabytkach okresla zakres prac przy ta-
kim zabytku, ktére wymagaja zezwolenia (zob. art. 36 ust. 1ustawy o zabytkach),
kara administracyjna dotyczy sytuacji, w ktérych nastepujace czynnoéci zosta-
ty wykonane bez pozwolenia WKZ (lub niezgodnie z pozwoleniem WKZ):

1) prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub budowlanych
przy zabytku wpisanym do rejestru, w tym prac polegajacych na usunie-
ciu drzewa lub krzewu z nieruchomosci lub jej czesci stanowiacej park,
ogréd lub inng forme projektowanej zieleni wpisany do rejestru;

2) wykonywanie rob6t budowlanych w otoczeniu zabytku;

3) prowadzenie badar konserwatorskich zabytku wpisanego do rejestru;

4) prowadzenie badan architektonicznych zabytku wpisanego do reje-
stru;

5) prowadzenie badan archeologicznych.

Wprowadzeniu omawianych przepiséw towarzyszyta nadzieja na stworze-
nie skutecznego instrumentu ochrony zabytkéw w Polsce. Z uwagina czeste
umarzanie przez Policje postepowan karnych oraz orzeczenia saddéw o zniko-
mej szkodliwo$ci czynu zniszczenie zabytku nie oznaczalo, ze sprawcy takie-
go czynu zostang nalezycie ukarani. W wiekszosci przypadkéw sankcje karne
pozostawaly martwym instrumentem represjonowania czy edukowania spo-
leczenstwa. Co wigcej — mimo przeciwnych pogladéw doktryny — powszech-
na byla taka interpretacja przepiséw karnych, zgodnie z ktéra sankcjonowa-
ne czyny (niszczenie, uszkodzenie zabytku) mozna popelni¢ jedynie przez
dzialanie, co w praktyce uniemozliwia ukaranie wlasciciela zabytku za nie-

wywiazywanie sie z obowiagzku zachowania zabytku wjak najlepszym stanie
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(art. 4 pkt 11 art. 5 pkt 3 ustawy)4. W praktyce media codziennie donosity
o nagannych praktykach wlaécicieli zabytkéw prowadzacych do dewastacji
zabytku (takze celowej), a obowiazujace przepisy karne stosowano gléwnie
do 0s6b niszczacych cudzy zabytek!s. Analizujac dotychczasowa praktyke,
promotorzy zmian legislacyjnych liczyli, ze wprowadzenie administracyj-
nych kar pienieznych pozwoli na nalozenie kar wwysokosci ok. 1 mln ztrocz-
nie przez kazdego z 16 WKZ. Pozyskane srodki mialy zosta¢ przeznaczone na
dofinansowanie prac majacych na celu konserwacje i restauracje polskich
zabytkéw.

5. Stosowanie przepis6w o karach administracyjnych
w praktyce WKz

Praktyka stosowania przepiséw o nakladaniu pienieznych kar administracyj-
nych jest niespéjna nawet na poziomie organizacjiistruktur wojewoédzkich urze-
déw ochrony zabytkéw (nie wszystkie urzedy posiadaja odrebne stanowiska lub
wydzialy zajmujace sie prowadzeniem postepowanian w sprawie nakladania
pienigznych kar administracyjnych).

Z uwagi na fakt, iz postepowania te sa postepowaniami odrebnymi, prowa-
dzonymi gtéwnie na podstawie przepiséw k.p.a., nalezy przyja¢, ze prowadze-
nie takiego postepowania powinno by¢ powierzone pracownikowi posiadaja-
cemu wyksztalcenie prawnicze. Udzial pracownikéw merytorycznych wkz
(zajmujacych si¢ zabytkami nieruchomymi, ruchomymi, archeologicznymi

czy ochrona terenéw zielonych) powinien ograniczaé si¢ do zebrania dowodéw

14 Zob. M. Budyn-Kulik, M. Kulik, Zniszczenie lub uszkodzenie zabytku..., Warszawa 2014, s. 9.

15 Zob. np. rozbiérka w fabryce Grohmana przy ul. Tymienieckiego 22/26 w todzi, tekst do-
stepny na stronie: https://dzienniklodzki.pl/nielegalne-wyburzenia-w-fabryce-grohmana-
-w-lodzi sprawa-zajmie-sie-prokuratura-zdjecia/ar/3559535 (dostep: 17 wrzesnia 2018 r.);
wyburzenie zabytkowej willi, ktéra miescita sie przy ul. Zgierskiej 213 w todzi, tekst do-
stepny na stronie: https://dzienniklodzki.pl/zburzono-palacyk-przy-zgierskiej-213-zdjecia-
film/ar/419478 (dostep: 17 wrzesnia 2018 r.); nielegalna rozbidrki willi przy ul. Zajeczej 4
w Warszawie, tekst dostepny na stronie: https://tvnwarszawa.tvn24.pl/informacje,news,-
nie-byla-swiadoma-ze-to-zabytekbr-wyburzenie-willi-do-sadu,113547.html#!prettyPhoto
(dostep: 17 wrzesnia 2018 r.).
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umozliwiajacych wszczecie postepowania, tj. pozwalajacych na stwierdzenie, ze
jedna z ponizszych okolicznosci potencjalnie wystapila:

1) obowiazek informacyjny nie zostal wypelniony (w terminie);

2) organom ochrony zabytkéw uniemozliwiono dostep do zabytku;

3) prace przy zabytku s3 prowadzone niezgodnie lub bez pozwolenia

WKZ;
4) nie zrealizowano (w terminie) zaleceri pokontrolnych wydanych przez
WKZ.

Prowadzenie dalszego postepowania, a w szczegdlnosci uzasadnienie wyso-
koéci kary nalozonej w wydanej decyzji, wymaga znajomosci przepiséw k.p.a.,
orzecznictwa iliteratury prawniczej.

Nalezy podkresli¢, ze brzmienie przepiséw okreslajacych sytuacje, wktorych
moze (powinna) zostaé nalozona kara administracyjna, nie obejmuje wszyst-
kich sytuacji, w ktérych nalozenie takiej kary jest uzasadnione.

W szczegdlno$ci mam na mysli sytuacje, wktdrej inwestor nie przeprowadzit
badan archeologicznych, mimo ze obowiazek taki wynikal z pozwolenia na bu-
dowe wydanego przez organ nadzoru budowlanego, ktéry kierowal si¢ postano-
wieniami miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stanowigcego
przeciez akt prawa powszechnie obowiazujacego. Organ nadzoru budowlanego
nie wyda wowczas pozwolenia na uzytkowanie budynku, a WKZ nie moze na-
tozy¢ kary sankcjonujacej dokonane naruszenia. W przepisach ustawy o zabyt-
kach nie znajdziemy postepowania legalizujacego podobnego do tego opisanego
w przepisach prawa budowlanego?®. Praktyka pokazuje, ze ta luka w prawie ma
powazne konsekwencje.

Jednoczesnie, ze wzgledu na krotki czas obowigzywania omawianych re-
gulacji, nie wyksztalcily sie dotad spéjna linia orzecznictwa sadowego czy tez
jednolita wyktadnia w zakresie stosowania tych przepiséw ustawy o zabytkach.
Zachowawcza polityka Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego, polega-
jaca na wielokrotnym uchylaniu decyzji organu i instancji i przekazywaniu
tej samej sprawy do ponownego rozpatrzenia, réwniez nie sprzyja tworzeniu
bazy orzeczen. Niewiele spraw w tym przedmiocie trafilo bowiem do sadu
administracyjnego.

Z kolei pojawiajace si¢ pojedyncze wyroki oraz interpretacje przepi-

séw prowadzg raczej do krytyki ich autordéw niz do wyjasnienia watpliwosci

16 Zob. wyrok WSA w Warszawie z 7 lutego 2017 r., sygn. akt VIl SA/Wa 501/16.
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czy rozwigzania problemdéw zwigzanych ze stosowaniem nieprecyzyjnych
przepisow.

Jakbowiem w kontekscie brzmienia zaréwno przepiséw ustawy o zabytkach,
jakik.p.a. ocenié teze wyroku, zgodnie z ktéra ,,znikomosci wagi naruszenia nie
mozna oceniaé z punktu widzenia samego faktu zaistnienia deliktu administra-
cyjnego (tu: braku uzyskania pozwolenia konserwatora), ale skutkow, jakie owo
naruszenie wywolalo lub wywoluje w przestrzeni publicznej, spolecznej czy
prywatnej. Wskazuje na to wyraznie dalszy czlon art. 189f § 1 pkt1k.p.a. uzalez-
niajacy odstapienie od potwierdzenia faktu usuniecia naruszenia prawa (a wigc
jego skutkéw). Nie kazde zatem naruszenie obowiazku zart. 36 ust. 1 pkt 1u.0.z.
skutkuje obowigzkiem wymierzenia kary administracyjnej”. W mojej ocenie,
biorac pod uwage cel omawianych regulacji oraz duzg rozbiezno$¢ w wyso-
kosci kary pienigznej, ktéra mozna w takim przypadku wymierzy¢ (od soo zt
do 500 tys. zl), zacytowane orzeczenie wypacza funkcje administracyjnych kar
pienieznych. Kara administracyjna moze bowiem zosta¢ nalozona bez wzgle-
du na wystapienie takich przeslanek jak wina sprawcy, ktéra to okoliczno$¢ jest
konieczna do wykazania w przypadku nakiadania sankcji karnych (a w przy-
padku postepowania administracyjnego wplywa jedynie na miarkowanie kary).
Charakter i konstrukcja omawianych regulacji wymagaja przyjecia, ze samo
zaistnienie deliktu administracyjnego — bez wzgledu na jego skale i konse-
kwencje dla substancji zabytkowej - wywoluje skutki w przestrzeni publicznej,
gdyz narusza porzadek prawny.

W mojej ocenie w zadnym przypadku (takze w zwiagzku z naruszeniem obo-
wigzku informacyjnego czy odmowa dostepu do zabytku) deliktu tego nie moz-
na ocenia¢ w perspektywie skutkéw zaistnialego naruszenia. Samo naruszenie
aktualizuje obowiazek nalozenia kary. Skutki tego czynu/zaniechania (podob-
nie jak kwestia zawinienia) moga jedynie wptywa¢ na jej miarkowanie.

W tym kontekscie nie mozna pomina¢, ze zjednej strony ustawa o zabytkach
pozostawia WKZ szerokie uprawnienia dyskrecjonalne w ustalaniu wysokosci
kary administracyjnej w danej sprawie, ale z drugiej strony upowaznia General-
nego Konserwatora Zabytkéw do wydawania wytycznych, a w nich:

1) okreslania ogélnych kierunkéw dziatania WKz,

2) wydawania instrukcji i wytycznych okreslajacych sposéb postepowania,

17  Wyrok WSA w Warszawie z g lutego 2021 r., sygn. akt VIl SA/Wa 1485/20.
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3) zadania sprawozdan z ich dzialalnosci (art. 9o ust. 3 ustawy o zabyt-

kach).

Niemniej jednak praktyka wydawania wyzej wymienionych wytycznych wy-
daje si¢ niezadowalajgca m.in. ze wzgledu naroczny czas oczekiwania na udziele-
nie odpowiedzi w przypadku pojawienia si¢ pytan i watpliwosci co do interpre-
tacji przepisdw ustawy o zabytkach, ktore nie tylko wymagaja wyjasnienia, lecz
takze skoordynowania ich jednolitego stosowania przez wszystkich WKz.

W szczegdlnosci watpliwosci budzi wykladnia art. 107¢ ustawy o zabytkach,
zgodnie z ktérym osoba fizyczna lub jednostka organizacyjna, ktére uniemoz-
liwiajg lub utrudniaja dostep do zabytku organowi ochrony zabytkéw, wykonu-
jacemu uprawnienia wynikajace z ustawy, podlegaja karze pieni¢znej w wysoko-
$ci od 500 do 2 tys. zt. W ministerialnych wyjasnieniach czytamy: ,Spelnienie
przestanki uniemozliwienia lub utrudnienia dostepu do zabytku bedzie pod-
lega¢ ocenie organu indywidualnie, w zalezno$ciod stanu faktycznego w da-
nej sprawie. Niemniej, jednokrotne niestawienie si¢ na kontroli strony, ktora
zostala o niej skutecznie zawiadomiona, z pewnoécia nie stanowi uniemozli-
wienia dostepu do zabytku. Powyzszy przepis nie sankcjonuje bowiem bra-
ku udziatu strony w ogledzinach, a uniemozliwienie lub utrudnienie dostepu.
Uniemozliwianie dostepu oznacza zachowanie catkowicie wykluczajace dostep
do zabytku (...). Wydaje si¢, ze z uniemozliwieniem lub utrudnieniem doste-
pu do zabytku bedziemy mieli do czynienia w sytuacji, gdy strona kilkukrot-
nie nie stawia si¢ na kontroli bedac skutecznie o nich zawiadomiona, nie po-
dajac przy tym prawdopodobnych powodéw uniemozliwiajacych jej stawienie
sie” 18, Praktyka prowadzenia kontroli pokazuje, ze taka interpretacja prowadzi
tylko do zwigkszenia nakladu pracy zwiazanego w wysylaniem kolejnych za-
wiadomien o kontroli, ktére intencjonalnie nie sa odbierane przez adresatéw.
Skutkuje to wylacznie opdZznianiem uruchomienia instrumentu — postepowa-
nia w przedmiocie nalozenia administracyjnej kary pienieznej — wprowadzo-
nego do sytemu prawnego po to, aby dyscyplinowa¢ wiascicieli/posiadaczy
i efektywnie umozliwi¢ przeprowadzenie kontroli obiektu zabytkowego.

Wydaje sie réwniez, ze na praktyke wydawania decyzji o nalozeniu

kary administracyjnej duzy wplyw ma fakt, ze w przypadku nalozenia kary

18 Pismo Dyrektor Departamentu Ochrony Zabytkéw Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa
Narodowego z 24 lipca 2020 r. (DOZ-0AiK.6521.18.2020.WK) stanowigce odpowiedz na
zapytanie t6dzkiego Wojewddzkiego Konserwatora Zabytkéw z 25 lipca 2019 .
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w minimalnej wysokosci, tj. 500 zl, strony nie wnosza odwolania i uiszczaja
stosowne kwoty w przepisanym terminie. Natomiast w przypadku wyzszych
kar odwolanie strony jest rozpatrywane przez Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego ponad rok.

Nalezy réwniez wskaza¢, ze statystycznie czesto decyzje WKZ ulegaja uchy-
leniu i sprawy przekazywane sa do ponownego rozpoznania z nakazem przepro-
wadzenia dodatkowego postepowania dowodowego (np. wykonania ekspertyzy,
czy najpierw powstala piwnica, czy tez wezeséniej zbudowano polozona nad nig
cerkiew??, wezwania i przestuchania $wiadkéw na okoliczno$¢, czy 2 lata weze-
$niej okre$lonego dnia o okre$lonej porze na placu budowy prowadzono prace
przy pomocy koparki, czy tez nie?°). Zastrzezenia podnoszone przez organ od-
wolawczy najczesciej dotycza takze braku przeprowadzenia miarkowania wyso-
kosci nalozonej kary. Sprowadzajq sie one np. do nalozenia na organ pierwszej
instancji obowiazku ustalenia warunkow osobistych stron, takze w sytuacji, gdy
w postepowaniu przed organem pierwszej instancji strony zostaly wezwane do
ujawnienia wszelkich okolicznosci, ktére moga mie¢ wplyw na wysokos¢ nato-
zonej kary, inie skorzystaly z takiego prawa2!. Z jakich instrumentéw ma w takiej
sytuacji skorzysta¢ WKz?

Wiszystkie te okolicznos$ci powoduja konieczno$¢ przeprowadzenia niepro-
porcjonalnie dtugiego, wymagajacego duzego wysitku i naktadéw finansowych
postepowania.

Zdarza¢ si¢ moga przypadki, w ktérych wkz bedzie wolal umorzy¢ poste-
powanie, niz angazowac pracownikéw w przestuchanie $wiadkéw i procedure
dowodowg, co ze wzgledu na uplyw czasuiskapy materiat dowodowy nie moze
w sposob jednoznaczny doprowadzi¢ do ustalenia stanu faktycznego.

Nawet pobiezna analiza danych zawartych w tabeli nr 122 wskazuje, ze kwe-

stia funkcjonowania przepiséw o karach administracyjnych wymaga dalszych

19 Zob. decyzja Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 13 wrzes$nia 2019 r. (DOZ-
-OAiK.650.368.2019.MW) oraz opinia NID z 25 listopada 2019 r. (NID OTt/40/20/19).

20 Zob. decyzja Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 3 lipca 2020 r. (DOZ-OAiK.650.
1276.2019.MW).

21 Zob. decyzja Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 14 czerwca 2021 r. (DOZ-OAiK.
650.1031.2020.MW).

22 Petna analiza nie jest mozliwa na tym etapie badan ze wzgledu na brak danych ze wszyst-
kich WKZ, ich wysoki poziom ogdlnosci oraz fakt, ze tylko w jednym przypadku udato sie
uzyska¢ liczbe decyzji ostatecznych i wysoko$¢ kar nie tylko natozonych, lecz takze wyma-
galnych.
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poglebionych badan, a przede wszystkim skonfrontowania praktyki wydawania
decyzji z rzeczywistym stanem przestrzegania prawa ochrona zabytkéw na da-
nym terenie. Trudno przypuszczaé, ze w kazdym przypadku, w ktérym naleza-
toby wszcza¢ administracyjne postepowanie karne, tak wlasnie byto. To niepo-
kojace, zwlaszcza w sytuacji, w ktérej konstrukcja omawianych przepiséw nie
przewiduje w tym zakresie zadnych wyjatkéw ani nie dopuszcza uznaniowosci
dzialann wkz.

K. Zalasiniska, 6wczesna Dyrektor Departamentu Ochrony Zabytkéw
w Ministerstwie Kultury i Dziedzictwa Narodowego, podaje, ze do korica
2018 r. wszczeto i zakoficzono wydaniem decyzji 148 spraw. Na 31 grudnia 2018 .
naleznosci wzgledem Narodowego Funduszu Ochrony Zabytkéw (NFOZ)
wynosily 1365 900 zl, a rzeczywiste wplaty — 649 271,12 z123. Najwyzsza Izba
Kontroli w ramach kontroli wykonania budzetu paristwa za 2019 r. skontrolo-
wala NFOZ. Kontrolerzy stwierdzili, ze w 2018 i 2019 r. ze §rodkéw funduszu
nie zostaly sfinansowane zadne zadania, a zgromadzone w funduszu $rodki
byly niewielkie. Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzila, ze zrealizowane przy-
chody NFOZ w2019 r. wyniosty 708,6 tys. zl i stanowily zaledwie 35,4% plano-
wanych, czyli 2 mln z. Rok wczegniej zostaly one zaplanowane na poziomie
16,8 mln i zrealizowane w wysokosci 775,5 tys. zt (tylko 4,6% planu). W kon-
sekwencji fundusz mégl dysponowac na koniec roku 2019 r. kwotg ok. 1,5 mln
zt. Wigkszo$¢ srodkéw zostata jednak przekazana w zarzadzanie ministrowi
finanséw. Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcila uwage, ze nie zrealizowano ani
jednego z planowanych dzialan dotyczacych ratowania 22 zabytkéw. Resort
kultury twierdzil, Ze zgromadzone $rodki nie zostalty uruchomione, bo byly
zbyt male. Ale NIK si¢ z tym nie zgodzila. Zdaniem kontroleré6w zgromadzone
pieniadze w 2018 1. i 2019 r. umozliwialy ,ich wykorzystanie w 2019 r. na zada-
nia wynikajace z ustawy tworzacej fundusz i osiagniecie wyzszego (niz zero)
miernika liczby ruchomych i nieruchomych obiektéw zabytkéw poddanych
badaniom i pracom remontowo-konserwatorskim?24.

Nalezy podkresli¢, ze pelng analize funkcjonowania administracyjnych kar
pienieznych w prawie ochrony zabytkéw utrudnia brak calosciowych opraco-

wari na ten temat, a dane uzyskane w trybie dostepu do informacji publicznej s3

23 Zob. tekst dostepny na stronie: http://cennebezcenne.pl/wp-content/uploads/2019/09/
2019-1-2-ZALASINSKA.pdf (dostep: 4 marca 2022 1.).

24 Zob. tekst dostepny na stronie: https://www.rp.pl/spoleczenstwo/art600361-fundusz-ochrony-
zabytkow-czeka-na-kary (dostep: 4 marca 2022 r.).



Anna Michalak Administracyjne kary pieniezne...

niepelne i niespdjne (brak doprecyzowania, ktére decyzje s3 ostateczne oraz kto-
re kary zostaly faktycznie wplacone na NFOZ). Mimo wszystko nawet tak okro-
jona informacja pozwala na postawienie konkretnych pytan o praktyke funk-
cjonowania omawianych regulacji. Zastanawiajace sa bowiem réznice wliczbie
decyzji wydanych miedzy 2018 a 2019 1., w szczeg6lnosci tych WKz, w ktdrych
w 2019 r. wydano znacznie mniej decyzji niz w 2018 r. Réznice w wysokosci na-
tozonych kar pienieznych nalezy réwniez przeanalizowa¢ w poszczegdlnych
przypadkach. Czy jest to kwestia powagi naruszenia substancji zabytkowej i in-
dywidualnej sytuacji sprawcy, czy tez uznania WKZ?

Niemniej jednak po czterech latach obowiazywania przepiséw mozna stwier-
dzi¢, ze mimo pokladanych w niej nadziei kara administracyjna nie jest instru-
mentem wystarczajaco efektywnym dla ochrony polskich zabytkéw. Co wiecej,
planowane w tym zakresie zmiany legislacyjne, rowniez — w mojej ocenie — nie
wniosa nic pozytywnego, a przede wszystkim nie wyeliminuja probleméw, ktére
praktyka ostatnich 4 lat pozwolita zidentyfikowac¢?s.

Doda¢ nalezy, ze pomimo funkcjonowania w ramach Unii Europejskiej
iratyfikacji tych samych konwencji Rady Europy i UNESCO instrumenty i me-
chanizmy ochronyzabytkéwwkrajach UE znaczaco si¢ réznig. Brakjest zrodet -
ze wzgledu na bariery jezykowe i rézne poziomy uregulowania tych zagad-
nieri?6 — ktére pozwolityby na ich poréwnanie.

W mojej ocenie przeprowadzenie prawno-poréwnawczych studiow w tym
zakresie nalezy uzna¢ za niezwykle pozadane, czy wrecz konieczne, zwlaszcza
w kontekscie planowanych w Polsce istotnych zmian legislacyjnych. Zadanie
to nie bedzie tatwe, cho¢ pojawiajg sie inicjatywy majace na celu tworzenie baz
danych ulatwiajacych taka analize?”. Przede wszystkim jednak realizacja takie-

go projektu bedzie niezwykle czasochlonna i wymagajaca organizacyjnie.

25 Zob. projekt ustawy o zmianie ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami do wykazu
prac legislacyjnych Rady Ministréw nr UD247, dostepny na stronie: https://legislacja.rcl.gov.
pl/docs/2/12349463/12806097/12806098/dokuments14801.pdf (dostep: 11 lutego 2022 .).

26 W Hiszpanii jest 17 krajéw zwigzkowych oraz dwa miasta autonomiczne. Kazdy ma wtasne
ustawodawstwo w odniesieniu do dziedzictwa kulturowego.

27 Zob. tekst dostepny na stronie: http:/www.kulturgutschutz-deutschland.de/EN/Cultural
PropertyLawAbroad/cultural propertylawabroad_node.html (dostep: 22 stycznia 2022 r.).
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Anna Michalak Administracyjne kary pieniezne...

6. Podsumowanie

Skuteczno$¢é ochrony zabytkow w Polsce nalezy oceni¢ negatywnie. Wprowa-

dzenie pienieznych kar administracyjnych nie wplynelo na poprawe tego sta-

nu faktycznego. Sytuacje te niezmiennie ksztaltuje wiele zlozonych czynnikéw,

gléwnie natury finansowej i organizacyjnej. Niemniej jednak postawienie takiej

diagnozy nie moze nikogo zadowoli¢ ani usprawiedliwi¢. Niezbedne jest ciagle

dazenie do doskonalenia procedur wspierajacych dzialania narzecz zachowania

dziedzictwa narodowego. Moim zdaniem w tym celu potrzebne jest w pierwszej

kolejnosci:

1)
2)

3)

¥
)
6)
)

ciggle prowadzenie odpowiedniej polityki edukacyjnej majacej na celu
zwigkszenie $wiadomosci i odpowiedzialnosci spolecznej;
wypracowanie mechanizméw wspélpracy pomiedzy WKz a wlascicie-
lami zabytkéw na zasadzie wzajemnego zaufania i wspolpracy na rzecz
zachowania dobra wspélnego, jakim jest kazdy zabytek;

wprowadzenie rzeczywistej praktyki wspotpracy miedzy Ministrem Kul-
tury i Dziedzictwa Narodowego a WKZ w celu wypracowania jednolitej,
ujednoliconej i spdjnej interpretacji przepiséw o stosowaniu przepisow
o administracyjnych karach pienieznych;

upraszczanie i usprawnienie procedur, takze tej odwolawczej, i mechani-
zmu wydawania wytycznych;

wzmocnienie kadry WKZ poprzez zwigkszenie liczby pracownikéw z wy-
ksztalceniem prawniczym;

naglaénianie przypadkéw nalozenia pienigznych kar administracyjnych,
w szczegdlnosci tych wysokich;

wprowadzenie skutecznego mechanizmu szybkiego reagowania w przy-
padku niszczenia zabytkéw (zwlaszcza gdy dzieje sie to poza godzinami

pracy urzedéw).

Anna Michalak
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SUMMARY

Administrative fines in the Polish law for the protection of
monuments — a few remarks on the effectiveness of the regulation
after four years of validity

The provisions of the Act of 23 July 2003 on the protection and care of monuments define

the legal framework for the cultural heritage law in Poland. It defines not only obligations

of owners (holders) of the monuments but also contain provisions regarding penalties

for failure to implement these obligations. Among these provisions, the legislator in-
troduced criminal sanctions and administrative sanctions (administrative fines), which

were added on 1 January 2018 as a remedy for the ineffectiveness of criminal provisions.
At the same time criminal provisions will be repealed from 1 January 2024.

After four years of binding force of administrative fines, it may be tempting to assess

whether the goals of these regulations assumed by the legislator are effectively imple-
mented and to indicate the potential de lege ferenda conclusions in this regard. Neverthe-
less, on the basis of a given data, it can be argued that, despite the hopes placed on it, the

administrative fine has not become as effective as they could and should. The above calls

into question the rationality of the decision to abandon criminal sanctions in favour of
administrative sanctions, but it should also encourage the search for other instruments

for the protection of Polish monuments.
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