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„Nawet regulacja ustawowa o du¿ym stopniu niedoskona³oœci mo¿e byæ
skutecznym narzêdziem ochrony zabytków, je¿eli wszystkie jej zalety po-
trafi¹ wykorzystaæ urzêdnicy pañstwowej administracji konserwatorskiej”1

Rzadko siê zdarza, ¿eby praca
z zakresu analizy prawnej okre-
œlonej czêœci szczególnej prawa
administracyjnego (ustawy szcze-
gólnej), potrafi³a w jednakowym
stopniu zainteresowaæ trzy grupy
czytelników. Sztuka ta uda³a siê
dr. Piotrowi Doboszowi, który
swoje studium poœwiêcone admi-
nistracyjnoprawnym instrumen-
tom kszta³towania ochrony zaby-
tków napisa³ bior¹c pod uwagê
zarówno bardzo konkretne ocze-
kiwania praktyków, stosuj¹cych
na codzieñ ustawê z dnia 15 lute-
go 1962 r. o ochronie dóbr kultu-
ry, jak i teoretyzuj¹ce upodobania
doktrynerów prawa administra-
cyjnego, a tak¿e historyczne ape-
tyty specjalistów zajmuj¹cych siê
dziejami ochrony zabytków. Od
razu warto te¿ zaznaczyæ, i¿ re-
cenzowana ksi¹¿ka — napisana
przez rdzennego krakowianina
zwi¹zanego, poprzez pracê w Ka-
tedrze Prawa Administracyjnego
Uniwersytetu Jagielloñskiego ze
œrodowiskiem akademickim, a tak-
¿e, poprzez zatrudnienie w Pañ-
stwowej S³u¿bie Ochrony Zabyt-
ków Oddzia³ Wojewódzki w Kra-
kowie ze œrodowiskiem admini-
stracji konserwatorskiej — stano-
wi wyraz nie tylko refleksyjnej
i doskonale usystematyzowanej
wiedzy Autora o prawnej regula-
cji ochrony zabytków w Polsce,
ale tak¿e pasji z jak¹ podchodzi
on zarówno do zagadnieñ pra-

wnych, jak i do samych zabytków
oraz ludzi, którzy poœwiêcili sw¹
pracê ich ochronie.

Treœæ ksi¹¿ki konsekwentnie
realizuje przes³anie motta, które
Autor przytoczy³ na wstêpie od-
wo³uj¹c siê do s³ów doc. UJ Cze-
s³awa Martyniaka (1906–1939)
„Cz³owiek nauki pragn¹cy posu-
n¹æ naprzód badania w swej spe-
cjalnoœci, powinien zaznajomiæ
siê z jej histori¹, a zw³aszcza po-
znaæ wspó³czesne pr¹dy naukowe
i zaj¹æ wobec nich okreœlone sta-
nowisko. Nawet jeœliby siê je mia-
³o porzuciæ i przeciwstawiæ im in-
ne pogl¹dy, to nale¿y je uprzednio
dok³adnie i lojalnie zbadaæ (...)”2.
Dziêki przyjêtej przez Autora me-
todologii pracy, stanowi¹cej po³¹-
czenie metody historycznej z po-
zytywnoprawn¹, prawie ka¿de
pojêcie — instrument administra-
cyjnoprawny s³u¿¹cy ochronie za-
bytków — ma, obok aktualnej cha-
rakterystyki doktrynalnej i orzecz-
niczej, tak¿e swój wymiar histo-
ryczny wraz z jednoczesnym przy-
toczeniem adekwatnej, bardzo
skrupulatnie przygotowanej bib-
liografii.

Zamys³ ksi¹¿ki opiera siê na
wykorzystaniu pojêcia instru-
mentu administracyjnoprawnego,
wprowadzonego wspó³czeœnie na
grunt doktryny prawa admini-
stracyjnego przez Ma³gorzatê
Longchamps de Berier3, pod k¹-
tem wykorzystania jego noœnoœci

merytorycznej dla optymalnego
stosowania przez praktyków (tj.
administracjê konserwatorsk¹)
prawa ochrony zabytków, a tak¿e
wykorzystania przez jednostkê,
obywatela, mo¿liwoœci prawnych
w zakresie „uruchamiania” admi-
nistracji konserwatorskiej do ko-
rzystania z instrumentów admini-
stracyjnoprawnych ochrony zabyt-
ków. Sam Autor wyró¿nia dwa
znaczenia pojêcia instrumentu
administracyjnoprawnego.

Pierwsze znaczenie, sensu stric-
to, zawiera w sobie „prawem do-
puszczalne formy dzia³ania admi-
nistracji publicznej, obejmuj¹ce
zarówno czynnoœci prawne, jak
i dzia³ania faktyczne, zmierzaj¹ce
w sposób bezpoœredni lub poœred-
ni do realizacji przez administrac-
jê na³o¿onych na ni¹ i normatyw-
nie specyzowanych celów i zadañ”4.

Drugie znaczenie, sensu largo,
obejmuje sob¹ „prawem dopu-
szczalne formy i metody, a tak¿e
inne instytucje prawne (Autor ja-
ko przyk³ady podaje tutaj insty-
tucjê wyw³aszczenia, pierwoku-
pu, w³adztwa administracyjnego
— I. S.–N.) przewidziane prawem
administracyjnym (...). W takim
ujêciu termin instrument admini-
stracyjnoprawny jako ogólna ka-
tegoria pojêciowa jest klamr¹ spi-
naj¹c¹ w jedn¹ ca³oœæ kilka termi-
nów prawniczych, nadaj¹c im jed-
noczeœnie now¹ specyfikê instytu-
cjonaln¹”5.

1. P. Dobosz, Administracyjnoprawne in-
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Dla prawid³owej percepcji pra-
cy ma wiêc znaczenie sposób ro-
zumienia formy dzia³ania i meto-
dy dzia³ania administracji pu-
blicznej. W tym wzglêdzie Autor
wspiera siê na ugruntowanych
w doktrynie pogl¹dach Jerzego
Staroœciaka, przyjmuj¹c w œlad za
nim, i¿ forma prawna to „prawnie
okreœlony typ konkretnej czynno-
œci organu administracyjnego”,
a metoda dzia³ania to „polityka
stosowania pewnych œrodków po-
zostaj¹cych w dyspozycji orga-
nów administracyjnych”6. Dla
praktyka realizuj¹cego, w uk³a-
dzie ró¿norodnych upowa¿nieñ,
kompetencje organów s³u¿by
konsewatorskiej, a tak¿e dla spe-
cjalistów przygotowuj¹cych pro-
jekty decyzji wydawanych na
podstawie ustawy z dnia 15 lute-
go 1962 r. o ochronie dóbr kultu-
ry — bezpoœrednie zastosowanie
wynikaj¹ce dla nich z pojêcia in-
strumentu administracyjnopraw-
nego ma prawo organu s³u¿by
konserwatorskiej do kszta³towa-
nia, w granicach okreœlonych przez
normy kompetencyjne, celowo-
œciowe, kierunkowe i zadaniowe
przedmiotowej ustawy, w³aœnie
pewnej metody administracyjnej,
polityki administracyjnej w za-
kresie korzystania z okreœlonych
ustaw¹ kompetencji (form dzia³a-
nia) — przy jednoczesnym zazna-
czeniu, ¿e czêœæ z tych w³adczych
kompetencji mo¿e byæ, w ramach
tej¿e polityki, metody administra-
cyjnej, zast¹piona poprzez dzia³a-
nia niew³adcze. Wypada w tym
miejscu zacytowaæ samego Auto-
ra, który podnosi, i¿ „Na tle ogól-
nej czêœci prawa administracyjne-
go mo¿na mówiæ o zasadzie ogra-
niczonego doboru form dzia³ania
przez administracjê. Zawsze wte-
dy, gdy administracja nie jest ob-
ligowana z mocy samego prawa
do pos³u¿enia siê w realizacji na-
³o¿onych na ni¹ celów okreœlon¹
form¹ dzia³ania ma ona mo¿li-
woœæ oceniania, czy w konkretnej
sytuacji faktycznej, z punktu wi-
dzenia realizacji zadañ na ni¹ na-
³o¿onych zastosowaæ tak¹, a nie
inn¹ formê dzia³ania. Stwarza to
wrêcz tak¿e mo¿liwoœæ rozstrzyg-
niêcia w kwestii charakteru w³ad-
czego czy niew³adczego prawnej
formy dzia³ania administracji.
Zastosowanie niew³adczej formy

dzia³ania nie uniemo¿liwia zara-
zem administracji zastosowania
w³adczej formy dzia³ania admini-
stracji, gdy czynnoœci niew³adcze
podjête dla skutków prawnych
w zakresie zadañ administracji
publicznej nie przynios¹ rezulta-
tów zgodnych z oczekiwaniami
administracji”7.

Nale¿y tak¿e dodaæ, i¿ nieza-
le¿nie od ustawienia kompetencji
organów s³u¿by konserwatorskiej
w konwencji uprawnienia i obo-
wi¹zku do kreowania przez te or-
gany — zgodnej z konstytucj¹
i ustawami — swoistej metody,
polityki dzia³ania w przedmiocie
ochrony zabytków, a tak¿e maj¹c
zarazem na wzglêdzie sytuacje
faktyczne z zakresu ochrony za-
bytków przewidziane hipotezami
norm prawnych, w których orga-
ny s³u¿by konserwatorskiej s¹ jed-
noznacznie obowi¹zane do stoso-
wania œciœle okreœlonej, w treœci
normy prawnej, formy dzia³ania
(tj. decyzji administracyjnej) —
Autor przygotowa³ analityczny
przegl¹d poszczególnych rodza-
jów decyzji administracyjnych
wydawanych na podstawie usta-
wy dnia 15 lutego 1962 r. o och-
ronie dóbr kultury. W tym przy-
padku problematyka polityki
w ramach doboru odpowiedniej,
adekwatnej, proporcjonalnej for-
my dzia³ania organu administra-
cyjnego przekszta³ci³a siê w anali-
zê  z³o¿onego problemu  wyboru
przez organ administracyjny,
w ramach tzw. uznania admini-
stracyjnego, rozstrzygniêcia naj-
lepszego ze skali rozwi¹zañ mo¿-
liwych do przyjêcia, a tak¿e
w problematykê trafnej, kohe-
rentnej z interesem publicznym
i uzasadnionym interesem jedno-
stki, interpretacji pojêæ nieozna-
czonych ustawy z dnia 15 lutego
1962 r. o ochronie dóbr kultury.

Jako odrêbne zagadnienia zo-
sta³y potraktowane relacje po-
miêdzy wydawaniem decyzji
o ustaleniu lokalizacji autostrady
a pozwoleniem na prowadzenie
prac archeologicznych i wykopa-
liskowych, zezwolenia w spra-
wach cmentarnych, akty admini-
stracyjne (tj. akty konkretyzacji
prawa dokonywane przez organy
administracyjne) poprzedzaj¹ce
sprzeda¿, zamianê, darowiznê lub
oddanie w u¿ytkowanie wieczy-

ste nieruchomoœci wpisanych do
rejestru zabytków, wnoszenie
tych nieruchomoœci jako wk³a-
dów niepieniê¿nych (aportów) do
spó³ek, ulgi przy sprzeda¿y i od-
dawaniu w u¿ytkowanie wieczy-
ste nieruchomoœci wpisanych do
rejestru zabytków, ulgi podatko-
we,  rozstrzygniêcia  w  sprawach
objêtych normami prawa miej-
scowego w zbiegu z zarz¹dza-
niem miastami historycznymi.

Bardzo ciekawym w¹tkiem
pracy s¹ tak¿e rozwa¿ania doty-
cz¹ce instrumentalnej koncepcji
rozumienia idei prawa. Dla oby-
wateli demokratycznego pañstwa
prawa istotny jest bowiem fakt,
czy kreowane w tym pañstwie
prawo ma s³u¿yæ celom i zada-
niom sformu³owanym przez w³a-
dzê ustawodawcz¹ w treœci syste-
mu prawa, czy te¿ celom i zada-
niom formu³owanym poza syste-
mem prawa. Dzisia j , dziêki
orzecznictwu Trybuna³u Konsty-
tucyjnego, S¹du Najwy¿szego
i Naczelnego S¹du Administracyj-
nego, odpowiedŸ na  to pytanie
nie budzi w¹tpliwoœci i w pe³ni
nawi¹zuje do tradycji miêdzywoj-
nia, o którym Autor z uznaniem
pisze, i¿ „w okresie 1918–1939
polskie prawodawstwo ochrony
zabytków s³u¿y³o w ujêciu instru-
mentalnym ochronie zabytków.
Nie tylko obowi¹zywa³y bowiem
rozwi¹zania normatywne, okre-
œlaj¹ce zadania, cele, przedmiot,
zasady ochrony zabytków (...), ale
ochrona ta by³a wykonywana
w sposób rzeczywisty i skuteczny,
jak na mo¿liwoœci odrodzonego
Pañstwa Polskiego”8. Warto jed-
nak zwróciæ uwagê na refleksje
Autora,  ostrzegawczo  sygnalizu-
j¹ce mo¿liwoœæ innego, jak¿e nie-
bezpiecznego dla praw podmio-
towych jednostki, podejœcia do
instytucji prawa i stwierdzaj¹ce,
i¿ „okres 1944–1962, a szczegól-
nie lata 1944–1956 ukazuj¹ nam,
¿e obowi¹zuj¹ce prawo ochrony
zabytków obejmuj¹ce zarówno
normy odnosz¹ce siê do zabytków
bezpoœrednio, jak i poœrednio, re-
alizowa³y instrumentalnie okre-
œlone cele zewnêtrzne: walki kla-
sowej i walki z niepodleg³oœcio-
wym ruchem. Ta brutalna roz-
grywka wymierzona by³a nie tyl-
ko w cz³owieka, ale i niewygodne
politycznie i klasowo zabytki”9.

6. J. Staroœciak, Prawo administracyjne,
Warszawa  1978,  s.  230; Prawne  formy
i metody dzia³ania administracji, (w:) Sy-

stem prawa administracyjnego, t . I I I ,
Wroc³aw 1978, s. 40, cyt. za: P. Dobo-
szem, op. cit. s. 40, 42.

7. P. Dobosz, op. cit. 232–233.
8. Tam¿e, s. 111.
9. Tam¿e, s. 113.
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Œledz¹c rozwa¿ania Autora
o istocie prawa — nie mo¿na po-
min¹æ Jego uwag dotycz¹cych
wykonywania przez organy admi-
nistracyjne upowa¿nieñ ustawo-
wych do podejmowania dzia³al-
noœci prawotwórczej. Autor
s³usznie zauwa¿a, i¿ „Je¿eli upo-
wa¿nienie administracji do wyda-
nia w ramach tej delegacji rozpo-
rz¹dzenia stanowi nie tylko
uprawnienie administracji, ale
jest jej obowi¹zkiem prawnym, to
zaniechanie administracji w tym
zakresie, polegaj¹ce na niewyda-
waniu aktu normatywnego,  jest
sprzeczne z d¹¿eniami ustawo-
dawcy, który jak mo¿na domnie-
mywaæ dlatego upowa¿nia w for-
mie delegacji ustawowej admini-
stracjê do stanowienia norm po-
wszechnie obowi¹zuj¹cych, ¿e do-
strzega koniecznoœæ takiej formy
stanowienia prawa w terminie,
którego ramy nie zostaj¹ okreœlo-
ne w przepisie zawieraj¹cym dele-
gacjê  ustawow¹.  Problem  odpo-
wiedzialnoœci administracji za ta-
kie zaniechanie to przede wszyst-
kim problem odpowiedzi na pyta-
nie czy administracja podlegaæ tu-
taj powinna w ogóle odpowie-
dzialnoœci. Z punktu widzenia po-
trzeby ochrony publicznych praw
podmiotowych jednostki pozosta-
wienie administracji bli¿ej nieo-
kreœlonego terminu, w którym
wyda rozporz¹dzenie normuj¹ce
szczegó³owo np. istotny z racji
publicznych praw podmiotowych
jednostki tryb postêpowania ad-
ministracji, mo¿e nie tyle pozba-
wiæ, co utrudniaæ dochodzenie jej
praw wobec administracji”10.

Podniesiony przez Autora w¹-
tek, szczególnie interesuj¹cy dla
teoretyków prawa administracyj-
nego, zas³uguje na kontynuacjê,
jednak — moim zdaniem — pod
k¹tem prawnego uzasadnienia
odpowiedzialnoœci administracji
publicznej za szkody rzeczywiste
poniesione przez jednostkê wsku-
tek niewydania przez organ admi-
nistracyjny przepisów wykonaw-
czych do ustawy, je¿eli treœæ szcze-
gó³owego upowa¿nienia ustawo-
wego pozwala na sprecyzowanie
owej szkody rzeczywistej powsta-
³ej wskutek braku przepisów wy-
konawczych. Wydaje siê bowiem,
¿e ten kierunek myœlenia nawi¹-
zuje do gwarancji konstytucyjnej

zasady zaufania obywatela do
pañstwa i prawa, wywiedzionej
przez doktrynê z pojêcia demo-
kratycznego pañstwa prawa reali-
zuj¹cego zasady sprawiedliwoœci
spo³ecznej.

Dla praktyków stosuj¹cych
prawo ochrony zabytków istotne
znaczenie powinien mieæ tak¿e
sporz¹dzony przez Autora swoi-
sty s³ownik pojêæ materialno-
prawnych typowych dla prawnej
regulacji ochrony zabytków.
Mo¿na w nim odszukaæ material-
noprawn¹ treœæ takich terminów
jak: zabytek, dobro kultury, pom-
nik, otoczenie zabytku, krajobraz
kulturowy, muzeum a muzealia,
kolekcja a zbiór, materia³y biblio-
teczne, materia³y archiwalne,
wartoœæ zabytku, konserwacja, re-
stauracja a rewaloryzacja a odno-
wa, adaptacja zabytku, moderni-
zacja a uzupe³nienie, transloka-
cja, transfer a restytucja, rewin-
dykacja, anastyloza a restytucja,
strefy ochrony konserwatorskiej.
Znaj¹c istotê przywo³anych bez-
poœrednio wy¿ej terminów mate-
rialnoprawnych mo¿na œmia³o
pod¹¿aæ za Autorem w przedmio-
cie prawnej analizy wybranych
decyzji administracyjnych z za-
kresu ochrony zabytków wyda-
wanych przez organy konserwa-
torskie i niektóre inne organy ad-
ministracyjne.

Monografiê koñczy prezenta-
cja, dokonana przez Autora przy
pomocy metody historycznopo-
równawczej, prawnej regulacji
modelu administracji konserwa-
torskiej. Zainteresowany t¹ prob-
lematyk¹ czytelnik ma mo¿liwoœæ
zapoznania siê z ewolucj¹ s³u¿by
konserwatorskiej pocz¹wszy od
administracji konserwatorskiej
w Galicji, poprzez okres II Rze-
czypospolitej (przyk³ad krakow-
ski), a tak¿e jej kolejne przemiany
po II wojnie œwiatowej.

Szukaj¹c linii demarkacyjnej
pomiêdzy zadaniami i kompeten-
cjami administracji rz¹dowej a za-
daniami i kompetencjami gminy
w przedmiocie ochrony dóbr kul-
tury — Autor postawi³, zapewnie
kontrowersyjn¹ dla œrodowiska
samorz¹dowców, tezê w przed-
miocie kryterium podzia³u w³ad-
czych, decyzyjnych kompetencji
w zakresie ochrony zabytków po-
miêdzy administracj¹ rz¹dow¹

a samorz¹dow¹: „Interes prawny
i faktyczny ró¿ni siê pomiêdzy ty-
mi podmiotami (tj. pañstwem
a gmin¹ — I. S.–N.) w sprawach
ochrony zabytków. Gminy s¹ za-
interesowane nowymi inwestycja-
mi, tak¿e kosztem czêœci substa-
ncji zabytkowej. Uderza to tak¿e
w zasadê bezstronnoœci, gdy gmi-
na popiera okreœlone  inwestycje
i prowadzi zarazem stosowne po-
stêpowanie administracyjne z ty-
mi inwestycjami zwi¹zane, z góry
determinuj¹c okreœlony wynik po-
stêpowania. Tylko organ rz¹dowej
administracji specjalnej jest
w sprawach ochrony zabytków
niezale¿ny od jakichkolwiek poza-
prawnych sugestii, maj¹c zarazem
mo¿liwoœæ oceny sprawy nie przez
pryzmat partykularnych intere-
sów gminy, ale w oparciu o obo-
wi¹zuj¹ce przepisy prawne”11.

Jednoczeœnie Autor dostrzega,
na tle zapisu art. 11 ust. 1 ustawy
z dnia 15 lutego 1962 r. o ochro-
nie dóbr kultury w brzmieniu:
„Obowi¹zkiem wojewodów i or-
ganów jednostek samorz¹du tery-
torialnego jest dba³oœæ o dobra
kultury i podejmowanie dzia³añ
ochronnych oraz uwzglêdnianie
zadañ ochrony zabytków, miêdzy
innymi w regionalnych i miejsco-
wych planach zagospodarowania
przestrzennego, w bud¿etach,
w prawie miejscowym i przepi-
sach gminnych” — niezwykle is-
totn¹ rolê gminy (jednostek sa-
morz¹du terytorialnego) sprowa-
dzaj¹c¹ siê do sprawowania pie-
czy, m.in. przy pomocy przezna-
czania œrodków finansowych na
ratowanie lokalnej substancji za-
bytkowej. Zdaniem Autora — „Tu-
taj nale¿a³oby oczekiwaæ wiêk-
szych subwencji dla gmin, przy
pozostawieniu administracji rz¹-
dowej finansów w iloœci czysto
strategicznej”12.

Dla osób, które z sympatii dla
zabytków i prawa ich ochrony siê-
gnê³y po ksi¹¿kê — Autor przygo-
towa³ pewn¹ niespodziankê. Sta-
nowi¹ j¹ ponadczasowe w swym
artystycznym wyrazie czarno–
–bia³e zdjêcia dokumentuj¹ce za-
bytki, przebieg prac konserwator-
skich, a przede wszystkim Ludzi,
którzy oddali swe serca i umys³y
ratowaniu piêkna, które bez ich
pomocy mog³o by przemin¹æ.

Iwona Skrzyd³o–Ni¿nik

10. Tam¿e, s. 232. 11. Tam¿e, s. 226. 12. Tam¿e, s. 227.
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