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Rzadko si¢ zdarza, zeby praca
z zakresu analizy prawnej okre-
Slonej czeSci szczegllnej prawa
administracyjnego (ustawy szcze-
golnej), potrafita w jednakowym
stopniu zainteresowac trzy grupy
czytelnikéw. Sztuka ta udala sie
dr. Piotrowi Doboszowi, ktéry
swoje studium poswigcone admi-
nistracyjnoprawnym instrumen-
tom ksztaltowania ochrony zaby-
tkéw napisatl biorac pod uwage
zar6wno bardzo konkretne ocze-
kiwania praktykéw, stosujacych
na codzief ustawe z dnia 15 lute-
g0 1962 r. o ochronie d6br kultu-
ry, jak i teoretyzujace upodobania
doktryneréw prawa administra-
cyjnego, a takze historyczne ape-

ty specjalistow zajmujacych sie
cf,me]ann ochrony zabytkow. Od
razu warto tez zaznaczyé, iz re-
cenzowana ksigzka — napisana
przez rdzennego krakowianina
zwigzanego, poprzez prace w Ka-
tedrze Prawa Administracyjnego
Uniwersytetu Jagiellonskiego ze
Srodowiskiem akademickim, a tak-
ze, poprzez zatrudnienie w Pan-
stwowej Stuzbie Ochrony Zabyt-
kéw Oddziat Wojewddzki w Kra-
kowie ze §rodowiskiem admini-
stracji konserwatorskiej — stano-
wi wyraz nie tylko refleksyjnej
i doskonale usystematyzowane;
wiedzy Autora o prawnej regula-

qji ocﬁrony zabytkow w Polsce,
ale takze pasji z jaka podchodzi
on zar6wno do zagadnien pra-

»Nawet regulacja ustawowa o duiym stopniu niedoskonatosci moze byc
skutecznym narzedziem ochrony zabytkow, jezeli wszystkie jej zalety po-
trafig wykorzystac urzednicy paristwowej administracji konserwatorskiej”!

wnych, jak i do samych zabytkéw
oraz ludzi, ktérzy poswiecili swa
prace ich ochronie.

Tre$¢ ksigzki konsekwentnie
realizuje przestanie motta, ktére
Autor przytoczyt na wstepie od-
wotujac sie do stéw doc. UJ Cze-
stawa Martyniaka (1906-1939)
»Czlowiek nauki pragngcy posu-
nqgc naprzod badania w swej spe-

cjalnosci, powinien zaznajomic

sig z jej historig, a zwlaszcza po-
znac wspdlczesne Ifrqdy naukowe
i zajgc wobec nich okreslone sta-
nowisko. Nawet jesliby sie je mia-
lo porzucic i przeciwstawic im in-
ne poglady, to nalezy je uprzednio
dokladnie i lojalnie zbadac (...).
Dzieki przyjetej przez Autora me-
todologii pracy, stanowigcej pola-
czenie metody historycznej z po-
zytywnoprawng, prawie kazde
pojecie — instrument administra-
cyjnoprawny stuzacy ochronie za-
bytkéw — ma, obok aktualnej cha-
rakterystyki doktrynalnej i orzecz-
niczej, takze swo6j wymiar histo-
ryczny wraz z jednoczesnym przy-
toczeniem adekwatnej, bardzo
skrupulatnie przygotowanej bib-
liografii.

Zamyst ksigzki opiera si¢ na
wykorzystaniu pojecia instru-
mentu administracyjnoprawnego,
wprowadzonego wspOlczesnie na
grunt doktryny prawa admini-
stracyjnego przez Malgorzatcg
Longchamps de Berier? , pod ka-
tem wykorzystania jego no$nosci

merytorycznej dla optymalnego
stosowania przez praktykéw (4.
administracje konserwatorskq)
prawa ochrony zabytkow, a takze
wykorzystania przez jednostke,
obywatela, mozliwoéci prawnych
w zakresie ,,uruchamiania” admi-
nistracji konserwatorskiej do ko-
rzystania z instrumentéw admini-
stracyjnoprawnych ochrony zabyt-
kéw. Sam Autor wyrdznia dwa
znaczenia pojecia instrumentu
administracyjnoprawnego.

Pierwsze znaczenie, sensu stric-
to, zawiera w sobie ,,prawem do-
puszczalne formy dzialania admi-
nistracji publicznej, obejmujgce
zarowno CIYyNnosci prawne, ja/e
i dzialania /‘), ktyczne, zmierzajgce
w sposéb bezposredni lub posred-
ni do realizacji przez administrac-
j¢ natozonych na nig i normatyw-
nie specyzowanych celow i zadan™.

Drugie znaczenie, sensu largo,
obejmuje sobg ,,pmwem dopu-
szczalne formy i metody, a takze
inne instytucje prawne (Autor ja-
ko przykltady podaje tutaj insty-
tucje wywlaszczenia, pierwoku-
pu, wladztwa administracyjnego
— L. S.-N.) przewidziane prawem
administracyjnym (...). W takim
ujeciu termin instrument admini-
stracyjnoprawny jako ogolna ka-
tegorza pojeciowa jest klamrg spi-
najgcqg w jedng catosc kilka termi-
néw prawniczych, nadajgc im jed-
noczesnie nowq specyfike instytu-
cjonalng™.
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Dla prawidtowej percepcji pra-

Cy ma wiec znaczenie sposob ro-
Zumienia formy dziatania i meto-
dzialania administracji pu-
bf,czne] W tym wzgledzie Autor
wspiera si¢ na ugruntowanych
w doktrynie pogladach Jerzego
Staro$ciaka, przyjmujac w §lad za
nim, iz forma prawna to ,,prawnie
okres’lony typ konkretnej czynno-
sci organu administracyjnego”,
a metoda dziatania to ,,polityka
stosowania pewnych srodkéw po-
zosta;qcych w dyspozycji orga-
néw administracyjnych™. Dla
praktyka realizujgcego, w ukfa-
dzie réznorodnych upowaznien,
kompetencje organéw stuzby
konsewatorskiej, a takze dla spe-
cjalistéw przygotowujacych pro-
jekty decyzji wydawanych na
podstawie ustawy z dnia 15 lute-
g0 1962 r. o ochronie d6br kultu-
ry — bezpos$rednie zastosowanie
wynikajace dla nich z pojecia in-
strumentu administracyjnopraw-
nego ma prawo organu stuzby
konserwatorskiej do ksztattowa-
nia, w granicach okreslonych przez
normy kompetencyjne, celowo-
Sciowe, kierunkowe i zadaniowe
przedmlotowe] ustawy, wlasnie
pewnej metody administracyjne;j,
polityki administracyjnej w za-
kresie korzystania z okreslonych
ustawg kompetencji (form dziata-
nia) — przy jednoczesnym zazna-
czeniu, ze cze$¢ z tych wladczych
kompetencji moze by¢, w ramach
tejze polityki, metody administra-
cyjnej, zastapiona poprzez dziala-
nia niewladcze. Wypada w tym
miejscu zacytowal samego Auto-
ra, ktéry podnosi, iz ,,Na tle ogdl-
nej czesci prawa administracyjne-
g0 mozna mowic o zasadzie ogra-
niczonego doboru form dzialania
przez administracje. Zawsze wte-
dy, gdy administracja nie jest ob-
ligowana z mocy samego prawa
do postuzenia si¢ w realizacji na-
tozonych na nig celow okreslong
formg dzialania ma ona mozli-
wosc oceniania, czy w kRonkretnej
dytuac;z faktycznej, z punktu wi-
enia realizacji zadan na nig na-
tozonych zastosowad takg, a nie
inng forme dzialania. Stwarza to
wrecz takze mozliwosc rozstrzyg-
nigcia w kwestii charakteru wlad-
czego czy nmiewladczego prawnej
formy dzialania administracji.
Zastosowanie niewladczej formy

dzialania nie uniemozliwia zara-
zem administracji zastosowania
wiladczej formy dzialania admini-
stracji, gdy czynnosci niewladcze
podjete dla skutkéw prawnych
w zakresie zadah administracji
publicznej nie przyniosq rezulta-
10w zgodnych z oczekiwaniami
administracji’”.

Nalezy takze dodad, iz nieza-
leznie od ustawienia kompetencji
organdw stuzby konserwatorskiej
w konwencji uprawnienia i obo-
wigzku do kreowania przez te or-
gany — zgodnej z konstytucja
1 ustawami — swoistej metody,
polityki dziatania w przedmiocie
ochrony zabytkéw, a takze majac
zarazem na wzgledzie sytuacje
faktyczne z zakresu ochrony za-
bytkéw przewidziane hipotezami
norm prawnych, w ktérych orga-
ny stuzby konserwatorskiej sg jed-
noznacznie obowigzane do stoso-
wania Scisle okreslonej, w tresci
normy prawnej, formy dzialania
(tj. decyzji administracyjnej) —
Autor przygotowal analityczny
przeglad poszczegblnych rodza-
j6w decyzji administracyjnych
wydawanych na podstawie usta-
wy dnia 15 lutego 1962 r. o och-
ronie dobr kultury. W tym przy-
padku problematyka polityki
w ramach doboru odpowiedniej,
adekwatnej, proporcjonalnej for-
my dzialania organu administra-
cyjnego przeksztalcila sie w anali-
ze zlozonego problemu wyboru
przez organ administracyjny,
w ramach tzw. uznania admini-
stracyjnego, rozstrzygniecia naj-
lepszego ze skali rozwigzah moz-
liwych do przyjecia, a takze
w problematyke trafnej, kohe-
rentnej z interesem publicznym
i uzasadnionym interesem jedno-
stki, interpretacji pojeé nieozna-
czonych ustawy z dnia 15 lutego
1962 r. o ochronie débr kultury.

Jako odrebne zagadnienia zo-
staly potraktowane relacje po-
miedzy wydawaniem decyzji
o ustaleniu lokalizacji autostracfy
a pozwoleniem na prowadzenie
prac archeologicznych i wykopa-
liskowych, zezwolenia w spra-
wach cmentarn ch, akty admini-
stracyjne ( ity konkretyzacji
prawa dokonywane przez organy
administracyjne) poprzedzajace
sprzedaz, zamiang, darowizng lub
oddanie w uzytkowanie wieczy-

ste nieruchomosci wpisanych do
rejestru zabytkéw, wnoszenie
tych nieruchomosci jako wkta-
cf;')w niepienieznych (aportéw) do
spotek, ulgi przy sprzedazy i od-
dawaniu w uzytkowanie wieczy-
ste nieruchomosci wpisanych do
rejestru zabytkéw, ulgi podatko-
we, rozstrzygniecia w sprawach
objetych normami prawa miej-
scowego w zbiegu z zarzadza-
niem miastami historycznymi.
Bardzo ciekawym watkiem
pracy sa takze rozwazania doty-
czace instrumentalnej koncepcji
rozumienia idei prawa. Dla oby-
wateli demokratycznego panstwa
prawa istotny jest bowiem fakt,
czy kreowane w tym pafistwie
prawo ma stuzy¢ celom i zada-
niom sformutowanym przez wia-
dze ustawodawcza w tresci syste-
mu prawa, czy tez celom i zada-
niom formulowanym poza syste-
mem prawa. Dzisiaj, dzigki
orzecznictwu Trybunalu Konsty-
tucyjnego, Sadu Najwyzszego
i Naczelnego Sadu Administracyj-
nego, odpowiedZz na to pytanie
nie budzi watpliwosci i w pelni
nawiazuje do tradycji miedzywoj-
nia, o ktérym Autor z uznaniem
pisze, iz ,,w okresie 1918-1939
polskie prawodawstwo ochrony
zabytkow stuzylo w ujeciu instru-
mentalnym ochronie zabytkéw.
Nie tylko obowigzywaly bowiem
rozwigzania normatywne, okre-
slajgce zadania, cele, przedmiot,
zasady ochrony zabytkow (...), ale
ochrona ta byla wykonywana
w sposdb rzeczywisty i skuteczny,
jak na mozliwosci odrodzonego
Panistwa Polskiego’ "8, Warto jed-
nak zwré6cié uwage na refleksje
Autora, ostrzegawczo sygnalizu-
jace mozliwo$¢ innego, jakze nie-
bezpiecznego dla praw podmio-
towych jednostki, podejscia do
instytucji prawa i stwierdzajace,
iz ,,okres 1944-1962, a szczegol-
nie lata 1944-1956 ukazujg nam,
Ze obowigzujgce prawo ochrony
zabytkéw obejmujgce zardwno
normy odnoszgce sig do zabytkéw
bezposrednio, jak i posrednio, re-
alizowaly instrumentalnie okre-
slone cefz zewnetrzne: walki kla-
sowej i walki z niepodlegloscio-
wym ruchem. Ta brutalna roz-
grywka wymierzona byla nie tyl-
ko w czlowieka, ale i niewygodne
politycznie i klasowo zabytki™®.
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Sledzgc rozwazania Autora
o istocie prawa — nie mozna po-
mingé Jego uwag dotyczacych
wykonywania przez organy admi-
nistracyjne upowaznien ustawo-
wych do po ejmowania dziatal-
nosci prawotworczej. Autor
stusznie zauwaza, iz ,,Jezeli upo-
wagnienie admmzstmc;z do wyda-
nia w ramach tej delegacji rozpo-
rzgdzenia stanowi nie tylko
uprawnienie administracji, ale
jest jej obowigzkiem prawnym, to
zaniechanie administracji w tym
zakresie, polegajgce na niewyda-
waniu aktu normatywnego, jest
sprzeczne z dgiemiami ustawo-
dawcy, kiory jak moina domnie-
mywad dlatego upowaznia w for-
mie delegacji ustawowej admini-
stracje do stanowienia norm po-
wszechnie obowigzujgcych, Ze do-
strzega koniecznosc takiej formy
stanowienia prawa w lerminie,
ktérego ramy nie zostajg okreslo-
ne w przepisie zawierajgcym dele-
gacje ustawowq. Problem odpo-
wiedzialnosci administracji za ta-
kie zaniechanie to przede wszyst-
kim problem odpowiedzi na pyta-
nie czy administracja podlegac tu-
taj powinna w ogdle odpowie-
dzialnosci. Z punktu widzenia po-
trzeby ochrony publicznych praw
podmiotowych jednostki pozosta-
wienie administracji blizej nieo-
kreslonego terminu, w ktérym
wyda rozporzgdzenie normujgce
szczegélowo np. istotny z racji
publicznych praw podmiotowych
jednostki tryb postegpowania ad-
ministracji, moze nie tyle pozba-
wic, co utrudniac dochodzenie jej
praw wobec administracji”'".

Podniesiony przez Autora wa-
tek, szczegdlnie interesujacy dla
teoretykéw prawa administracyj-
nego, zastuguje na kontynuacje,
jednak — moim zdaniem — pod
katem prawnego uzasadnienia
odpowiedzialnosci administracji
publicznej za szkody rzeczywiste
poniesione przez jednostke wsku-
tek niewydania przez organ admi-
nistracyjny przepisow wykonaw-
czych c(o ustawy, jezeli tres¢ szcze-
gbétowego upowaznienia ustawo-
wego pozwala na sprecyzowanie
owej szkody rzeczywistej powsta-
tej wskutek braku przepiséw wy-
konawczych. Wydaje si¢ bowiem,
ze ten kierunek myslenia nawig-
zuje do gwarangji konstytucyjne;j

zasady zaufania obywatela do
panstwa i prawa, wywiedzionej
przez doktryng z pojecia demo-
kratycznego pafistwa prawa reali-
zujacego zasady sprawiedliwosci
spoleczne;j.

Dla praktykéw stosujacych
prawo ochrony zabytkdéw istotne
znaczenie powinien mieé takze
sporzadzony przez Autora swoi-
sty stownik pojeé materialno-
prawnych typowych dla prawnej
regulacji ochrony zabytkéw.
Mozna w nim odszukaé material-
noprawng tre§¢ takich terminéw
jak: zabytek, dobro kultury, pom-
nik, otoczenie zabytku, krajobraz
kulturowy, muzeum a muzealia,
kolekcja a zbiér, materiaty biblio-
teczne, materialy archiwalne,
warto$¢ zabytku, konserwacja, re-
stauracja a rewaloryzacja a odno-
wa, adaptacja zabytku, moderni-
zacja a uzupelnienie, transloka-
cja, transfer a restytucja, rewin-
dykacja, anastyloza a restytucja,
strefy ochrony konserwatorskie;j.
Znajac istote przywotanych bez-
posrednio wyzej terminéw mate-
rialnoprawnych mozna $miato
podazaé za Autorem w przedmio-
cie prawnej analizy wybranych
decyzji administracyjnych z za-
kresu ochrony zabytkéw wyda-
wanych przez organy konserwa-
torskie i niektore inne organy ad-
ministracyjne.

Monografie koficzy prezenta-
cja, dokonana przez Autora przy
pomocy metoc{J historycznopo-
réwnawczej, prawnej regulacji
modelu administracji konserwa-
torskiej. Zainteresowany tg prob-
lematyka czytelnik ma mozliwosé
zapoznania sie z ewolucjg stuzby
konserwatorskiej poczawszy od
administracji konserwatorskiej
w Galicji, poprzez okres II Rze-
czypospolitej (przykiad krakow-
ski), a takze jej ﬁole]ne przemiany
po II wojnie §wiatowej.

Szukajac linii demarkacyjne;
pomiedzy zadaniami i kompeten-
cjami administracji rzadowej a za-
daniami i kompetencjami gmin
w przedmiocie ochrony débr l<u1)i
tury — Autor postawil, zapewnie
kontrowersyjna dla $rodowiska
samorzagdowcow, teze w przed-
miocie kryterium podzialu wilad-
czych, decyzyjnych kompetencji
w zakresie ochrony zabytkéw po-
miedzy administracja rzadowa

a samorzadowg: ,Interes prawny
i faktyczny rézni sig pomigdzy ty-
mi podmiotami (tj. panstwem
a gming — L. S.-N.) w sprawach
ochrony zabytkéw. Gminy sg za-
interesowane nowymi inwestycja-
mi, takie kosztem czesci substa-
ncji zabytkowej. Uderza to takze
w zasadg bezstronnosci, gdy gmi-
na popiera okreslone inwestycje
i prowadzi zarazem stosowne po-
stepowanie administracyjne z ty-
mi inwestycjami wigzane, g gory
determinujgc okreslony wynik po-
stgpowania. Tylko organ rzgdowej
administracji specjalnej jest
w sprawach ochrony zabytkow
niezalezny od jakichkolwiek poza-
prawnych sugestii, majgc zarazem
mozliwosc oceny sprawy nie przez
pryzmat partykularnych intere-
s6w gminy, ale w oparciu o obo-
wigzujgce przepisy prawne”'l.

Jednoczes$nie Autor dostrzega,
na tle zapisu art. 11 ust. 1 ustawy
z dnia 15 lutego 1962 r. o ochro-
nie débr kultury w brzmieniu:
»Obowigzkiem wojewodow i or-
gandw jednostek samorzgdu tery-
torialnego jest dbalos¢ o dobra
kultury i podejmowanie dzialan
ochronnych oraz wwzglednianie
zadari ochrony zabytkow, miedzy
innymi w regionalnych i miejsco-
wych planach zagospodarowania
przestrzennego, w budzetach,
w prawie miejscowym i przepi-
sach gminnych” — niezwykle is-
totng role gminy (jednostek sa-
morzadu terytorialnego) sprowa-
dzajaca sie do sprawowania pie-
Czy, m.in. przy pomocy przezna-
czania §rodkéw finansowych na
ratowanie lokalnej substancji za-
bytkowej. Zdaniem Autora — ,, Tu-
taj nalezatoby oczekiwaé wigk-
szych subwencji dla gmin, przy
pozostawieniu administracji rzq-
dowej finanséw w ilosci czysto
strategicznej”12.

Dla os6b, ktére z sympatii dla
zabytkéw i prawa ich ochrony sie-
gnely po ksigzke — Autor przygo-
towal pewna niespodzianﬁq. Sta-
nowig ja ponadczasowe w swym
artystycznym wyrazie czarno—
—biate zdjecia dokumentujace za-
bytki, przebieg prac konserwator-
skich, a przede wszystkim Ludzi,
ktorzy oddali swe serca i umyst
ratowaniu piekna, ktére bez icﬁ
pomocy mogto by przemingé.

TIwona Skrzydlo—-Niznik

10. Tamze, s. 232.
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