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PIŚMIENNICTWO

Piotr Dobosz, Administracyjnoprawne instrumenty kształtowania ochrony zabytków, 
Oficyna Wydawnicza „Dajwór", Kraków 1997, s. 236, il. 242

„N aw et regulacja ustaw ow a o dużym  stopniu niedoskonałości m oże być  
skutecznym  narzędziem ochrony zabytków , jeżeli w szystkie jej zalety p o ­
trafią w ykorzystać urzędnicy państwowej administracji konserwatorskiej”1

Rzadko się zdarza, żeby praca 
z zakresu analizy praw nej ok re­
ślonej części szczególnej praw a 
adm inistracyjnego (ustawy szcze­
gólnej), potrafiła w jednakow ym  
stopniu zainteresować trzy grupy 
czytelników. Sztuka ta udała się 
dr. P io trow i D oboszow i, k tóry  
swoje studium  pośw ięcone admi- 
n istracyjnopraw nym  in s tru m en ­
tom  kształtow ania ochrony zaby­
tków  napisał biorąc pod uwagę 
zarów no bardzo konkretne ocze­
kiw ania praktyków , stosujących 
na codzień ustawę z dnia 15 lu te­
go 1962 r. o ochronie dóbr k u ltu ­
ry, iak i teoretyzujące upodobania  
doktrynerów  praw a adm inistra­
cyjnego, a także historyczne ape­
tyty specjalistów zajmujących się 
dziejami ochrony zabytków. O d 
razu w arto też zaznaczyć, iż re ­
cenzow ana książka — napisana 
przez rdzennego  k rakow ian ina  
związanego, poprzez pracę w Ka­
tedrze Prawa A dm inistracyjnego 
U niw ersytetu Jagiellońskiego ze 
środowiskiem akademickim, a tak­
że, poprzez zatrudnienie w  Pań­
stwowej Służbie O chrony Z aby t­
ków O ddział W ojewódzki w  K ra­
kowie ze środow iskiem  adm ini­
stracji konserw atorskiej —  stano­
wi wyraz nie tylko refleksyjnej 
i doskonale  usystem atyzow anej 
wiedzy A utora o prawnej regula­
cji ocnrony zabytków w Polsce, 
ale także pasji z jaką podchodzi 
on zarów no do zagadnień pra-

1. E Dobosz, Adm inistracyjnopraw ne in ­
strum enty kształtow ania ochrony za b y t­
ków, Kraków 1997, s. 231.
2. C. Martyniak, M oc obowiązująca praw a  
a teoria Kelsena, Lublin 1938, s. 1; P D o-

wnych, jak i do samych zabytków 
oraz ludzi, którzy poświęcili swą 
pracę ich ochronie.

Treść książki konsekw entn ie  
realizuje przesłanie m otta, które 
A utor przytoczył na wstępie od ­
w ołując się do słów doc. UJ Cze­
sława M artyniaka (1906-1939) 
„Człowiek nauki pragnący posu­
nąć naprzód badania w  swej spe­
cjalności, pow in ien  zazna jom ić  
się z jej historią, a zw łaszcza po ­
znać współczesne prądy naukow e  
i zająć wobec nich określone sta­
nowisko. N aw et jeśliby się je m ia­
ło porzucić i przeciw staw ić im  in ­
ne poglądy, to należy je  uprzednio  
dokładnie i lojalnie zbadać  (...)”2. 
Dzięki przyjętej przez A utora m e­
todologii pracy, stanowiącej po łą­
czenie m etody historycznej z po- 
zy tyw n o p raw n ą, p raw ie każde 
pojęcie — instrum ent adm inistra- 
cyjnopraw ny służący ochronie za­
bytków — ma, obok aktualnej cha­
rakterystyki doktrynalnej i orzecz­
niczej, także swój wymiar h isto ­
ryczny wraz z jednoczesnym przy­
toczen iem  ad ek w atn e j, bardzo  
skrupulatnie przygotow anej bib­
liografii.

Zamysł książki opiera się na 
w y k o rz y s ta n iu  p o jęc ia  in s tru ­
m entu administracyjnoprawnego, 
w prow adzonego współcześnie na 
g ru n t d ok tryny  p raw a adm in i­
s tracy jn eg o  p rzez  M a łg o rz a tę  
Longcham ps de Berier3, pod ką­
tem  wykorzystania jego nośności

bosz, op. cit., s. 9.
3. M. Longchamps de Berier, O gólnopol­
ska Sesja Naukowa: Ochrona prawna na­
turalnego środowiska człowieka, Kraków  
2 0 - 2 7 X  1980 r. (materiały konferencyjne)

m erytorycznej dla optym alnego 
stosow ania przez praktyków  (tj. 
a d m in is trac ję  k o n se rw a to rsk ą ) 
praw a ochrony zabytków, a także 
w ykorzystania przez jednostkę, 
obywatela, możliwości praw nych 
w zakresie „urucham iania” adm i­
nistracji konserw atorskiej do k o ­
rzystania z instrum entów  adm ini- 
stracyjnoprawnych ochrony zabyt­
ków. Sam A utor w yróżnia dwa 
znaczen ia  po jęc ia  in s tru m en tu  
adm inistracyjnopraw nego.

Pierwsze znaczenie, sensu stric- 
to, zawiera w sobie „prawem do ­
puszczalne form y działania adm i­
nistracji publicznej, obejm ujące  
zarów no czynności prawne, jak  
i działania faktyczne, zmierzające 
w  sposób bezpośredni lub pośred­
ni cło realizacji przez adm inistrac­
ję nałożonych na nią i norm a tyw ­
nie specyzowanych celów i zadań”4.

Drugie znaczenie, sensu largo, 
obejm uje sobą „prawem  d o p u ­
szczalne form y i m etody, a także  
inne instytucje prawne  (Autor ja­
ko przykłady podaje tutaj insty­
tucję wyw łaszczenia, p ierw oku­
pu, w ładztw a adm inistracyjnego 
— I. S .-N .) przewidziane prawem  
adm inistracyjnym  (...). W  takim  
ujęciu term in instrum ent adm ini- 
stracyjnoprawny jako ogólna ka­
tegoria pojęciowa je s t klamrą spi­
nającą w  jedną całość kilka term i­
nów  prawniczych, nadając im jed ­
nocześnie nową specyfikę in sty tu ­
cjonalną”5.

oraz „K rakow skie Studia P raw nicze”,
R. XVI, 1983, cyt. za P Dobosz, op. cit.,
s. 3 2 -3 3 .
4. E D obosz, op. cit. s. 46.
5. Tamże.
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Dla praw idłow ej percepcji p ra ­
cy ma więc znaczenie sposób ro ­
zum ienia form y działania i m eto ­
dy d z ia łan ia  ad m in istrac ji p u ­
blicznej. W  tym względzie Autor 
w sp iera  się na ugrun tow anych  
w doktrynie  poglądach Jerzego 
Starościaka, przyjmując w ślad za 
nim, iż form a praw na to  „prawnie 
określony typ  konkretnej czynno­
ści organu adm in istracyjnego ”, 
a m etoda działania to „polityka  
stosowania pew nych środków p o ­
zostających w  dyspozycji orga­
nów  a d m in is tra cy jn ych ”6. D la  
praktyka realizującego, w ukła­
dzie różnorodnych upow ażnień, 
k o m p e te n c je  o rg a n ó w  służby  
konsew atorskiej, a także dla spe­
cjalistów przygotow ujących p ro ­
jek ty  decyzji w y d aw an y ch  na 
podstaw ie ustawy z dnia 15 lu te­
go 1962 r. o ochronie dóbr ku ltu­
ry —  bezpośrednie zastosowanie 
wynikające dla nich z pojęcia in­
strum entu  adm inistracyjnopraw - 
nego ma p raw o organu służby 
konserw atorskiej do kształtow a­
nia, w granicach określonych przez 
norm y kom petencyjne, celowo- 
ściowe, kierunkow e i zadaniowe 
p rzedm io tow ej ustawy, w łaśnie 
pewnej m etody adm inistracyjnej, 
polityki adm inistracyjnej w za­
kresie korzystania z określonych 
ustawą kom petencji (form działa­
nia) —  przy jednoczesnym  zazna­
czeniu, że część z tych władczych 
kom petencji może być, w ram ach 
tejże polityki, m etody adm inistra­
cyjnej, zastąpiona poprzez działa­
nia niew łaacze. W ypada w tym 
miejscu zacytować samego A uto­
ra, l  tóry podnosi, iż „Na tle ogól­
nej części prawa adm inistracyjne­
go m ożna m ów ić  o zasadzie ogra­
niczonego doboru form  działania 
przez administrację. Zaw sze w te­
dy, gdy administracja nie jest ob ­
ligowana z m ocy samego prawa 
do posłużenia się w  realizacji na­
łożonych na nią celów określoną 
form ą działania ma ona m ożli­
w ość oceniania, czy w  konkretnej 
sytuacji faktycznej, z punktu  w i­
dzenia realizacji zadań na nią na­
łożonych zastosow ać taką, a nie 
inną form ę działania. Stwarza to 
wręcz także m ożliw ość rozstrzyg­
nięcia w  kwestii charakteru w ład­
czego czy niewladczego prawnej 
fo rm y  d zia łan ia  adm in istracji. 
Zastosow anie niewladczej form y

6. J. Starościak, Prawo adm inistracyjne ,
Warszawa 1978, s. 230; Prawne form y
i m etody działania adm inistracji, (w:) Sy-

dzialania nie uniem ożliw ia zara­
zem  adm inistracji zastosowania  
w ładczej form y działania adm in i­
stracji, gdy czynności niewładcze 
pod ję te  dla sk u tk ó w  praw nych  
w  zakresie zadań adm inistracji 
publicznej nie przyniosą rezulta­
tó w  zgodnych z oczekiw aniam i 
adm inistracji”7.

N ależy także dodać, iż nieza­
leżnie od ustaw ienia kom petencji 
organów  służby konserw atorskiej 
w  konw encji upraw nienia i obo­
wiązku do kreow ania przez te o r­
gany —  zgodnej z konsty tucją  
i ustaw am i —  swoistej metody, 
polityki działania w przedm iocie 
ochrony zabytków, a także mając 
zarazem  na w zględzie sytuacje 
faktyczne z zakresu ochrony za­
bytków  przew idziane hipotezam i 
norm  praw nych, w których orga­
ny służby konserw atorskiej są jed­
noznacznie obowiązane do stoso­
w ania ściśle określonej, w treści 
norm y praw nej, formy działania 
(tj. decyzji adm inistracyjnej) — 
A uto r p rzygo tow ał analityczny 
przegląd poszczególnych rodza­
jów  decyzji ad m in istracy jnych  
w ydaw anych na podstaw ie usta­
wy dnia 15 lutego 1962 r. o och­
ronie dóbr kultury. W tym przy­
p a d k u  p ro b le m a ty k a  p o lity k i 
w ram ach doboru odpow iedniej, 
adekw atnej, proporcjonalnej fo r­
my działania organu adm inistra­
cyjnego przekształciła się w anali­
zę złożonego problem u w yboru 
p rz e z  o rg a n  a d m in is tra c y jn y , 
w  ram ach tzw. uznania adm ini­
stracyjnego, rozstrzygnięcia naj­
lepszego ze skali rozwiązań m oż­
liw y ch  do  p rz y ję c ia , a tak że  
w  problem atykę trafnej, koheren­
tn e j z in te re s e m  p u b lic z n y m  
i uzasadnionym  interesem  jedno­
stki, in terpretacji pojęć nieozna­
czonych ustawy z dnia 15 lutego 
1962 r. o ochronie dóbr kultury.

Jako odrębne zagadnienia zo­
stały  p o trak to w an e  relacje p o ­
m ię d z y  w y d a w a n ie m  d ecy z ji 
o ustaleniu lokalizacji autostrady 
a pozw oleniem  na prow adzenie 
prac archeologicznych i w ykopa­
liskow ych, zezw olenia w  sp ra­
wach cm entarnych, akty adm ini­
stracyjne (tj. akty konkretyzacji 
praw a dokonyw ane przez organy 
adm in istracy jne) poprzedzające 
sprzedaż, zam ianę, darow iznę lub 
oddanie w użytkow anie wieczy-

stem  praw a adm in istracyjnego, t. III,  
Wrocław 1978, s. 40 , cyt. za: R D obo­
szem, op. cit. s. 40 , 42.

ste nieruchom ości wpisanych do 
re je s tru  zaby tków , w n o szen ie  
tych n ieruchom ości jako w kła­
dów niepieniężnych (aportów ) do 
spółek, ulgi przy sprzedaży i o d ­
daw aniu w użytkow anie wieczy­
ste nieruchom ości wpisanych do 
rejestru zabytków, ulgi podatko­
we, rozstrzygnięcia w  sprawach 
objętych norm am i praw a m iej­
scow ego w zbiegu z zarządza­
niem m iastam i historycznymi.

B a rd zo  c iek aw y m  w ą tk iem  
pracy są także rozw ażania do ty ­
czące instrum entalnej koncepcji 
rozum ienia idei prawa. Dla oby­
wateli dem okratycznego państw a 
praw a istotny jest bowiem  fakt, 
czy k reow ane w tym  państw ie 
praw o ma służyć celom i zada­
niom  sform ułow anym  przez w ła­
dzę ustaw odaw czą w treści syste­
mu praw a, czy też celom i zada­
niom  form ułow anym  poza syste­
m em  p r a w a . D z is ia j ,  d z ię k i 
orzecznictw u Trybunału Konsty­
tu c y jn e g o , Sądu N ajw yższego  
i N aczelnego Sądu Adm inistracyj­
nego, odpow iedź na to pytanie 
nie budzi wątpliw ości i w pełni 
nawiązuje do tradycji m iędzywoj­
nia, o którym  Autor z uznaniem  
pisze, iż „w  okresie 1918-1939  
polskie praw odaw stw o ochrony  
za b y tkó w  służyło  w  ujęciu instru­
m en ta ln ym  ochronie zabytków . 
N ie ty lko  obow iązyw ały bowiem  
rozw iązania  norm atyw ne, okre­
ślające zadania, cele, przedm iot, 
zasady ochrony zabytków  {...), ale 
ochrona  ta  była  w yko n yw a n a  
w sposób rzeczyw isty i skuteczny, 
jak na m ożliw ości odrodzonego  
Państwa Polskiego”8. W arto jed­
nak zw rócić uwagę na refleksje 
A utora, ostrzegawczo sygnalizu­
jące m ożliwość innego, jakże nie­
bezpiecznego dla praw  podm io­
tow ych jednostki, podejścia do 
instytucji praw a i stwierdzające, 
iż „okres 1944-1962 , a szczegól­
nie lata 1944-1 9 5 6  ukazują nam, 
że obow iązujące prawo ochrony 
za b y tk ó w  obejm ujące zarów no  
norm y odnoszące się do zabytków  
bezpośrednio, jak i pośrednio, re­
a lizow ały instrum entalnie okre­
ślone cefe zew nętrzne: w alki kla­
sowej i w alki z  niepodległościo­
w ym  ruchem . Ta brutalna roz­
ryw ka w ym ierzona była nie tyl- 
o w  człow ieka, ale i niewygodne 

polityczn ie i klasowo za b y tk i”9.

7. R D obosz, op. cit. 2 3 2 -2 3 3 .
8. Tamże, s. 111.
9. Tamże, s. 113.
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Ś ledząc  ro z w a ż a n ia  A u to ra  
o istocie praw a — nie można p o ­
m inąć Jego  uw ag dotyczących 
w ykonyw ania przez organy adm i­
nistracyjne upow ażnień ustaw o­
wych do podejm ow ania działal­
n o ś c i p ra w o tw ó rc z e j .  A u to r  
słusznie zauważa, iż „Jeżeli upo ­
w ażnienie administracji do w yda­
nia w  ramach tej delegacji rozpo­
r z ą d z e n ia  s ta n o w i n ie  ty lk o  
upra w n ien ie  adm in istracji, ale  
jest jej obow iązkiem  praw nym , to 
zaniechanie administracji w  tym  
zakresie, polegające na niewyda- 
w aniu aktu  norm atywnego, jest 
sprzeczne z dążeniam i u sta w o ­
dawcy, k tóry jak m ożna dom nie­
m yw a ć  dlatego upoważnia w  for­
m ie delegacji ustaw ow ej adm in i­
strację do stanowienia norm  p o ­
wszechnie obowiązujących, że d o ­
strzega konieczność takiej form y  
stanow ienia  prawa w  term inie, 
którego ramy nie zostają określo­
ne w  przepisie zawierającym dele­
gację ustawową. Problem odpo­
wiedzialności administracji za ta ­
kie zaniechanie to przede w szyst­
kim  problem odpow iedzi na p y ta ­
nie czy administracja podlegać tu ­
taj pow inna  w  ogóle odpow ie­
dzialności. Z  punktu  widzenia p o ­
trzeby ochrony publicznych praw  
podm iotow ych  jednostki pozosta­
w ienie administracji bliżej nieo­
kreślonego term inu , w  k tó ry m  
wyda rozporządzenie norm ujące  
szczegółow o np. isto tny z racji 
publicznych praw podm iotow ych  
jednostki tryb postępowania ad ­
ministracji, m oże nie tyle pozba­
wić, co utrudniać dochodzenie jej 
praw wobec adm inistracji” 10.

Podniesiony przez A utora w ą­
tek, szczególnie interesujący dla 
teoretyków  prawa adm inistracyj­
nego, zasługuje na kontynuację, 
jednak — moim zdaniem  —  poci 
k ą tem  p raw nego  u zasad n ien ia  
odpow iedzialności adm inistracji 
publicznej za szkody rzeczywiste 
poniesione przez jednostkę w sku­
tek niew ydania przez organ adm i­
nistracyjny przepisów w ykonaw ­
czych do ustawy, jeżeli treść szcze­
gółow ego upow ażnienia ustaw o­
wego pozwala na sprecyzowanie 
owej szkody rzeczywistej pow sta­
łej w skutek braku przepisów  w y­
konawczych. Wydaje się bow iem , 
że ten kierunek myślenia naw ią­
zuje do gwarancji konstytucyjnej

10. Tamże, s. 232.

zasady  zau fan ia  o b y w ate la  do 
państw a i praw a, wywiedzionej 

rzez doktrynę z pojęcia dem o- 
ratycznego państw a praw a reali­

zującego zasady sprawiedliwości 
społecznej.

D la p rak ty k ó w  stosujących 
praw o ochrony zabytków istotne 
znaczenie pow inien  mieć także 
sporządzony przez A utora sw oi­
sty s ło w n ik  pojęć m a te ria ln o - 
praw nych typow ych dla praw nej 
r e g u la c ji  o c h ro n y  z a b y tk ó w . 
M ożna w nim odszukać m aterial- 
nopraw ną treść takich term inów  
jak: zabytek, dobro  kultury, pom ­
nik, otoczenie zabytku, krajobraz 
kulturow y, m uzeum  a muzealia, 
kolekcja a zbiór, m ateriały biblio­
te c z n e , m a te ria ły  a rch iw a ln e , 
w artość zabytku, konserwacja, re­
stauracja a rewaloryzacja a odn o ­
wa, adaptacja zabytku, m odern i­
zacja a uzupełnienie, transloka- 
cja, transfer a restytucja, rew in­
dykacja, anastyloza a restytucja, 
strefy ochrony konserw atorskiej. 
Znając istotę przyw ołanych bez­
pośrednio  wyżej term inów  mate- 
r ia ln o p ra w n y c h  m ożna śm iało  
podążać za Autorem  w przedm io­
cie praw nej analizy w ybranych 
decyzji adm inistracyjnych z za­
kresu ochrony zabytków  w yda­
w anych przez organy konserw a­
torskie i n iektóre inne organy ad­
m inistracyjne.

M onografię kończy prezenta­
cja, dokonana przez A utora przy 
pom ocy m etody historycznopo- 
rów naw czej, p raw nej regulacji 
m odelu adm inistracji konserw a­
torskiej. Zainteresow any tą p rob­
lem atyką czytelnik ma możliwość 
zapoznania się z ewolucją służby 
konserw atorsk iej począwszy od 
ad m in is trac ji k o n serw ato rsk ie j 
w Galicji, poprzez okres II Rze­
czypospolitej (przykład krakow ­
ski), a także jej kolejne przemiany 
po II w ojnie światowej.

Szukając linii dem arkacyjnej 
pom iędzy zadaniam i i kom peten­
cjami adm inistracji rządowej a za­
daniam i i kom petencjam i gminy 
w  przedm iocie ochrony dóbr kul­
tury —  Autor postaw ił, zapewnie 
kon trow ersy jną  dla środow iska 
sam orządow ców , tezę w przed­
miocie kryterium  podziału w ład­
czych, decyzyjnych kom petencji 
w  zakresie ochrony zabytków po­
m iędzy  ad m in is trac ją  rządow ą

11. Tamże, s. 226.

a sam orządow ą: „Interes prawny  
i fak tyczny  różni się pom iędzy ty ­
m i p o d m io ta m i (tj. p ań stw em  
a gm iną — I. S.-N .) w  sprawach 
ochrony zabytków . G m iny są za­
interesowane now ym i inw estycja­
mi, także kosztem  części substa­
ncji zabytkow ej. Uderza to także 
w  zasadę bezstronności, gdy gm i­
na popiera określone inwestycje 
i prow adzi zarazem stosowne po ­
stępow anie adm inistracyjne z  ty ­
m i inw estycjam i związane, z góry 
determ inując określony w ynik p o ­
stępowania. Tylko organ rządowej 
a d m in is tr a c j i  sp e c ja ln e j  je s t  
w  sprawach ochrony za b y tkó w  
niezależny od jakichkolw iek poza­
prawnych sugestii, mając zarazem  
m ożliw ość oceny sprawy nie przez 
p ryzm a t partyku larnych  intere­
sów  gminy, ale w  oparciu o obo­
wiązujące przepisy praw ne”11.

Jednocześnie Autor dostrzega, 
na tle zapisu art. 11 ust. 1 ustawy 
z dnia 15 lutego 1962 r. o ochro­
nie dóbr kultury  w brzm ieniu: 
„O bowiązkiem  w ojew odów  i or­
ganów  jednostek samorządu tery­
torialnego jest dbałość o dobra 
ku ltu ry  i podejm ow anie działań 
ochronnych oraz uw zględnianie  
zadań ochrony zabytków , m iędzy  
innym i w  regionalnych i m iejsco­
w ych planach zagospodarowania 
p rze s trzen n eg o , w  b u d że ta ch , 
w  prawie m iejscowym  i przepi­
sach g m in n ych ” — niezwykle is­
to tną rolę gminy (jednostek sa­
m orządu terytorialnego) sprow a­
dzającą się do spraw ow ania pie­
czy, m.in. przy pom ocy przezna­
czania środków  finansowych na 
ratow anie lokalnej substancji za­
bytkowej. Zdaniem Autora —  „Tu­
taj należałoby oczekiw ać w ięk­
szych subwencji dla gm in, przy 
pozostaw ieniu administracji rzą­
dow ej finansów  w ilości czysto  
strategicznej”11.

Dla osób, które z sympatii dla 
zabytków i prawa ich ochrony się­
gnęły po książkę — Autor przygo­
tow ał pew ną niespodziankę. Sta­
now ią ją ponadczasowe w swym 
arty stycznym  w yrazie c z a rn o -  
-b ia łe  zdjęcia dokum entujące za­
bytki, przebieg prac konserw ator­
skich, a przede wszystkim Ludzi, 
którzy oddali swe serca i umysły 
ratow aniu piękna, które bez icn 
pom ocy m ogło by przem inąć.
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12. Tamże, s. 227.
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