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1 Wprowadzenie

Ochrona zabytkéw stanowi bardzo duze wyzwanie dla organéw admi-
nistracji publicznej. Bywa, ze obiekty zabytkowe sg celowo niszczone
przez wiascicieli, ktérzy w ich miejscu chca zrealizowaé inng inwestycje
lub dokonywana jest ich samowolna przebudowa naruszajaca wartos¢
historyczng czy kulturalng zabytku. Podobne dzialania maja tez miejsce
w odniesieniu do obiektéw budowlanych, ktére potencjalnie moga staé sie
zabytkami nieruchomymi. W celu ograniczenia naruszenia potencjalnego
zabytku w czasie rozstrzygania, czy obiekt ten powinien by¢ wpisany do
rejestru zabytkéw, ustawodawca wprowadzit do ustawy o ochronie zabyt-
kéw i opiece nad zabytkami™l art. 10a ustanawiajacy tymczasowsa ochrone
konserwatorska zabytku.

Zgodnie z art. 10a u.0.z. wszczecie postepowania w sprawie wpisu do
rejestru zabytkéw powoduje, ze do dnia, w ktérym decyzja w sprawie
wpisu stanie sie ostateczna, przy zabytku tym zabrania sie prowadzenia
prac konserwatorskich, restauratorskich, robét budowlanych i podejmo-
wania innych dziatan, ktére mogtyby prowadzi¢ do naruszenia substancji
lub zmiany wygladu zabytku.

Przepis ten budzi jednak watpliwo$ci w praktyce, bowiem istniejg roz-
bieznosci co do tego, czy objecie tymczasows ochrong konserwatorska
stanowi przeszkode do uzyskania pozwolenia na budowe. W orzecznictwie
mozna spotkaé sie z pogladem, zgodnie z ktérym z art. 10a o.u.z. nie wynika
zakaz prowadzenia postepowan administracyjnych co za$ oznacza, ze
strona moze sie ubiegaé o pozwolenie na budowe?, oraz stanowisko NSA,
zgodnie z ktérym skoro tymczasowa ochrona konserwatorska powoduje
wstrzymanie wykonania wydanych juz decyzji o pozwoleniu na budowe,
to tym samym w okresie obowigzywania tej ochrony nie powinno by¢
dopuszczalne wszczecie postepowania w sprawie wydania pozwolenia
na budowel®!.

Celem artykutu jest zbadanie zakresu stosowania art. 10a u.o.z. ustana-
wiajacego tymczasowa ochrone konserwatorska i wyjasnienie, czy w okre-
sie obowigzywania ochrony przewidzianej przez ten przepis mozliwe jest
uzyskanie przez strone decyzji o pozwoleniu na budowe.

1 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami
(t.j. Dz. U. z 2022 1. poz. 840 z pézn. zm.), dalej u.o.z.

2 Wyrok WSA w Warszawie z 14.08.2019 r., VII SA/Wa 574/19, LEX nr 2739863.

3 Wyrok NSA z 23.02.2022 1., Il OSK 584/19, LEX nr 3349632.
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2 | zakres przedmiotowy tymczasowe;j
ochrony konserwatorskiej

Art. 10a u.0.z. ma zastosowanie do zabytku nieruchomego, ktérym zgod-
nie z art. 3 pkt 2 w zwigzku z art. 3 pkt 1 u.0.z. jest nieruchomos¢, jej czesé
lub zespét nieruchomosci, bedace dzietem czlowieka lub zwigzane z jego
dziatalnos$cia i stanowigce $wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia,
ktérych zachowanie lezy w interesie spolecznym ze wzgledu na posiadana
warto$¢ historyczna, artystyczna lub naukowa. Nalezy réwniez dodaé, ze
ochronie i opiece przewidzianej przez u.o.z. podlegaja zabytki nieruchome
bez wzgledu na stan ich zachowania bowiem decydujace znaczenie ma
wtlasénie to, czy dany obiekt posiada warto$¢ historyczng, artystyczna lub
naukows'”. Tymczasows ochrong konserwatorska moga zatem byé objete
wszystkie potencjalnie zabytki nieruchome bez wzgledu na to w jakim
stanie zachowania sie znajdujg. Dla zastosowania art. 10a u.0.z. nie ma
znaczenia wiec stopien zniszczenia obiektu zabytkowego oraz to czy nadal
prezentuje on warto$¢ historyczna, artystyczna lub naukowa. Te warto$ci
brane sa pod uwage przy decydowaniu o wpisie obiektu do rejestru zabyt-
kéw'®, ktéry to stanowi podstawowa forme ochrony zabytkéw ustanowiona
przez polskiego prawodawce'®’. Natomiast instytucja tymczasowej ochrony
konserwatorskiej ma na celu czasowe wstrzymanie prowadzenia prac
konserwatorskich, restauratorskich, robét budowlanych i podejmowania
innych dziatan przy zabytku. Przepis ten ustanawia swego rodzaju ochrone
nad potencjalnym zabytkiem przed ryzykiem jego zniszczenia. W zasadzie
mozna stwierdzié, ze art. 10a u.o.z. ustanawia podobng jak w prawie cywil-
nym instytucje zabezpieczenia polegajaca na obowiazku powstrzymania
sie od dziatan, ktére w odniesieniu do nieruchomosci zabytkowych moga
wplynaé na ich substancje. Objecie tymczasowa ochrong konserwatorska
nie przesadza wiec o tym, ze dany obiekt budowlany stanowi zabytek
nieruchomy, bowiem moze to nastgpi¢ jedynie po stwierdzeniu, ze dany
obiekt wyréznia sie¢ walorami historycznymi, przestrzennymi i naukowymi

4 Piotr Ruczkowski, ,Aksjologia tworzenia i stosowania administracyjnego
prawa rzeczowego” Przeglgd Prawa Publicznego, nr 7-8 (2017): 82-90.

5 Wyrok NSA z12.01.2023 r., IT OSK 2887/21, LEX nr 3480793.

6 Anna Michalak, ,Gminna ewidencja zabytkéw jako forma ochrony konser-
watorskiej zabytkéw nieruchomych” Przeglgd Legislacyjny, nr 4 (2018): 44.
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na tle innych obiektéw!”, co nastepuje dopiero na etapie postepowania
dotyczacego wpisu do rejestru zabytkéw.

Wada przyjetych rozwiagzan jest jednak to, ze tymczasowsa ochrona kon-
serwatorska nie moze by¢ objete otoczenie nieruchomosci zabytkowej.
Zgodnie z art. 3 pkt 15 u.0.z. otoczenie nalezy rozumie¢ jako teren wokét
lub przy zabytku, ktéry zostal wyznaczony w decyzji opisie tego terenu
do rejestru zabytkéw w celu ochrony wartosci widokowych zabytku oraz
jego ochrony przed szkodliwym oddzialywaniem czynnikéw zewnetrz-
nych. Otoczenie zabytku jest wiec okreslonym zespotem krajobrazowym,
ktéry postrzegany jest lacznie z zabytkiem™. W doktrynie wskazuje sie,
ze podejmowanie rob6t budowlanych w otoczeniu zabytku nie jest objete
zakresem tymczasowej ochrony konserwatorskiej. Juz sama definicja
legalna otoczenia zabytku wskazuje, ze chroni ona podobne wartosci jak
art. 10a u.0.z., bowiem wartosci widokowe zabytku sg zblizone do zakazu
wykonywania takich prac lub dziatan, ktére mogltyby prowadzié¢ do zmiany
wygladu budynku. Nalezy wiec stwierdzi¢, ze ustawodawca powinien
obja¢ zakresem tymczasowej ochrony konserwatorskiej takze i otoczenie
zabytku nieruchomego.

3 | Wykonywanie robét budowlanych po objeciu
zabytku tymczasowq ochrong konserwatorskq

Jak juz wczeéniej wspomniano, po objeciu tymczasowa ochrong konser-
watorska zabronione jest prowadzenie robét budowlanych, ktére mogtyby
prowadzié do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku. Nalezy
przy tym podkresli¢, ze ustawodawca w stowniczku ustawowym u.o.z.
roboty budowlane definiuje jako roboty budowlane w rozumieniu prze-
piséw prawa budowlanego podejmowane przy zabytku lub w otoczeniu

7 Wyrok NSA z 3.11.2022 r., II OSK 3456/19, LEX nr 3564435.

8 Janusz Stugocki, Opieka nad zabytkiem nieruchomym. Problemy administracyj-
noprawne (Warszawa: Wolters Kluwer, 2017), 46-49.

9 Ewa Skorczyniska, ,,Skutki wszczecia postepowania w sprawie wpisu do
rejestru zabytkéw dla procesu inwestycyjnego (w $wietle wykladni art. 10a ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami)” Przeglgd Prawa Publicznego, nr 2
(2019): 52-62.
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zabytku"l. A zatem zakres tymczasowej ochrony konserwatorskiej obej-
muje zakaz wykonywania prac polegajacych na przebudowie montazu,
remoncie lub rozbidrce obiektu budowlanego. W zasadzie objecie tymcza-
sowg ochrong konserwatorska uniemozliwia podjecie jakichkolwiek prac
budowlanych, bowiem w art. 10a u.o.z. wskazane sg takze prace konserwa-
torskie, restauratorskie czy inne dziatania. Ustawodawca poprzez uzycie
wyrazéw ,inne dziatania” objat tym zakazem wszelkiego rodzaju prace
budowlane, ktérych nie mozna zakwalifikowa¢ czy to do robdt budowla-
nych, czy tez do prac konserwatorskich lub restauratorskich, a zatem nie
mieszczace si¢ w legalnych definicjach sformutowanych przez ustawo-
dawce!"!l. Oznacza to, ze zakres tego zakazu jest bardzo szeroki, bowiem
obejmuje jakiekolwiek prace budowlane wykonywanie przy zabytku lub
w jego otoczeniu. Dotyczyto to bedzie takze prac wykonywanych jedno-
cze$nie przy zabytku jak i w jego otoczeniu - np. chodzi tu o wykonywa-
nie izolacji przeciwwilgociowych fundamentéw oraz przylaczy, ktére to
wymagaja ingerencji zaréwno w sam zabytek, jak i w jego otoczenie*?.,

Waznym jest przy tym to, ze zakaz prowadzenia prac budowlanych
dotyczy dwéch sytuacji, tj. takich, w ktérych prace te mogltyby prowadzié
do naruszenia substancji lub zmiany wygladu zabytku. Pierwsze ograni-
czenie dotyczy oddziatywania na ,substancje budynku”. Wyrazenie ,,sub-
stancja zabytku” nalezy utozsamia¢ z materialng postacia zabytku, z tym
co pozostato z przesztosci, bez wzgledu na stan jego zachowania!**. Zakaz
prowadzenia prac budowlanych dotyczy tych sytuacji, w ktérych nastapi
fizyczna ingerencja w zabytek. W zasadzie fizyczna ingerencja w obiekt
budowlanych jest istota robét budowlanych, prac konserwatorskich czy
restauratorskich. Mozna jednak sobie wyobrazi¢, ze niektére prace budow-
lane moga by¢ wykonywane, bowiem nie stanowig one fizycznej ingerencji
w zabytek. Przykladem jest chociazby osuszanie budynku, ktére to nie
wigze sie wlasnie z taka fizyczng ingerencja w strukture budynku. Nalezy
wiec stwierdzié, ze wykonywanie prac, ktére nie stanowig fizycznej inge-
rencji w zabytek bedzie dopuszczalne. Mozliwe jest zatem wykonywanie
inwentaryzacji, ekspertyz a nawet zabezpieczen, jezeli oczywiScie nie
polegaja one na fizycznej ingerencji w zabytek. Podobne stanowisko zajat

10 Art. 3 pkt 8 u.o.z.

11 Wyrok WSA w Warszawie z 14.08.2019 1., VII SA/Wa 574/19, LEX nr 2739863.

12 Por. Artur Ginter, Anna Michalak, Ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami. Komentarz (Warszawa: Wolters Kluwer, 2016), art. 3.

13 Wspélczesne problemy teorii konserwatorskiej w Polsce, red. Bogustaw Szmygin
(Lublin-Warszawa: Wydawnictwo Politechniki Lubelskiej, 2008), 18.



PRAWO | WIEZ | NR 1 (54) LUTY 2025 Artykuty 494

WSA w Warszawie wskazujac, ze celem art. 10a u.0.z. nie jest zakazanie
wykonywania jakichkolwiek dzialan przy zabytku nieruchomym, az do
czasu ostatecznego zakoriczenia postepowania’*!. Nalezy wiec stwierdzié,
ze przepis ten chroni niejako status quo zabytku nieruchomego. Do czasu
zakonczenia postepowania w sprawie wpisu do rejestru substancja zabytku
powinna zostaé nienaruszona. A zatem przez ten okres chroni sie poten-
cjalny zabytek nie tylko przed jego zniszczeniem, ale tez przed jakakolwiek
fizyczna ingerencja, ktéra naruszy substancje zabytku.

Drugim ograniczeniem wskazanym przez ustawodawce w art. 10a u.0.z.
jest prowadzenia prac lub dziatan, ktére moglyby prowadzi¢ do zmiany
wygladu budynku. Takze i tym razem chodzi przede wszystkim o fizyczna
ingerencje w zabytek nieruchomy - np. poprzez pomalowanie elewacji.
Zmiana wygladu budynku moze polega¢ réwniez na wykonaniu prac pole-
gajacych na demontazu elementéw, ktére to nie sg objete obowigzkiem
uzyskania pozwolenia na budowe albo dokonania zgloszenia. Warto pod-
kresli¢, ze zmiana wygladu budynku moze polegaé takze na wykonaniu
takich prac, ktére nie stanowia fizycznej ingerencji w jego strukture. Usta-
wodawca nie doprecyzowal w tym przepisie, czy chodzi tu o trwalg zmiane
wygladu budynku, czy tez o takie dziatania, ktére potencjalnie czasowo
zmieniajg wyglad budynku. Wydaje sie wiec, ze zakresem tego przepisu sa
objete wszelkie dziatania, ktére doprowadza do zmiany wygladu budynku
chociazby byly one odwracalne. Oznacza to, Ze przystoniecie elewacji
budynku bedzie réwniez dziataniem, ktére nalezy zakwalifikowaé jako
zmiane wygladu budynku.

4 | Okres tymczasowej ochrony konserwatorskiej

Zgodnie z art. 10a u.0.z. tymczasowa ochrona konserwatorska trwa od
dnia wszczecia postepowania w sprawie wpisu zabytku do rejestru do dnia,
w ktérym decyzja w tej sprawie stanie sie ostateczna. Warto przy tym
mieé na uwadze, ze zabytek nieruchomy wpisywany jest na podstawie
decyzji administracyjnej wydanej przez wojewédzkiego konserwatora
zabytkéw - wydanej z urzedu badz na wniosek wtasciciela zabytku nie-
ruchomego lub uzytkownika wieczystego gruntu, na ktérym znajduje sie

14 Wyrok WSA w Warszawie z 13.10.2021 1., VI SA/Wa 1269/21, LEX nr 3294506.
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zabytek nieruchomy. W przypadku wszczecia postepowania administracyj-
nego na wniosek strony, zgodnie z 61 § 3 k.p.a., data wszczecia postepowania
jest dzienl doreczenia zadania organowi administracji publicznej. Nato-
miast przepisy nie wskazuja momentu wszczecia postepowania z urzedu.
W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje sie, data wszczecia postepowania
z urzedu jest dzien pierwszej czynnoéci urzedu dokonanej w sprawie””,
ktérej postepowanie dotyczy®.. Choé art. 61 ust. 4 k.p.a. naktada na organ
obowiazek zawiadomienia wszystkich oséb bedacych stronami w sprawie
0 wszczeciu postepowania z urzedu, to jednak tymczasowa ochrona konser-
watorska obowigzuje nie od dnia doreczenia stronie takiego zawiadomienia
a wilasnie od dnia wszczecia postepowania w sprawie wpisu zabytku do
rejestru. Ochrona zabytku w trakcie trwania tymczasowej ochrony kon-
serwatorskiej wynika z mocy samego prawa!’”), wiec jest niezalezna od
zawiadomienia stron o wszczeciu postepowania administracyjnego.

Przyjecie przez ustawodawce rozwigzania, na podstawie ktérego
ochrona konserwatorska wynika z mocy samego prawa, moze niewatpliwie
przyczyni¢ sie do skutecznej ochrony nieruchomosci zabytkowych przed
ich zniszczeniem (rozwigzanie to nie pozwala wiec na zrealizowanie robét
budowlanych chociazby w okresie doreczania zawiadomienia o wszczeciu
postepowania).

W przypadku wszczecia postepowania w sprawie wpisu zabytku do
rejestru z urzedu moze dojé¢ do sytuacji, w ktérej podmiot przeprowadzi
roboty budowlane przy zabytku nieruchomym nie majac §wiadomosci
objecia zabytku tymczasowa ochrong konserwatorska. Taka sytuacja moze
wystapi¢ miedzy podjeciem pierwszej czynnosci przez organ, ktéra uzna-
wana jest za date wszczecia postepowania, a doreczeniem zawiadomienia
o wszczeciu tego postepowania stronom. Wydaje sie, Ze rozwigzaniem tego
problemu ma by¢ przepis art. 9 ust. 3ai3b u.0.z., ktére obliguja wojewédz-
kiego konserwatora zabytkéw do niezwlocznego przekazania staroscie
informacji o wszczeciu postepowania w sprawie wpisania zabytku nieru-
chomego do rejestru. Starosta zobowigzany jest do podania tej informacji
do publicznej wiadomosci na stronie BIP starostwa w siedzibie wiasciwego
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw lub w sposéb zwyczajowo przyjety

15 Malgorzata Jaskowska, Martyna Wilbrandt-Gotowicz, Andrzej Wrébel,
Komentarz aktualizowany do Kodeksu postepowania administracyjnego (LEX/el. 2024),
art. 61.

16  Postanowienie NSA w Warszawie z 4.03.1981 1., SA 654/81, ONSA 1981, nr 1,
poz. 15.

17 Wyrok WSA w Poznaniu z 3.04.2019 1., IV SA/Po 870/18, LEX nr 2654276.
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w danej miejscowo$ci. W praktyce moze sie jednak okazaé, ze podanie do
publicznej wiadomosci informacji o wszczeciu postepowania moze zajaé
nawet kilka dni, podczas ktérych strona nie wiedzac o wszczeciu tego
postepowania moze naruszy¢ zakazy okreSlone w art. 10a u.0.z. Rozwig-
zaniem tego problemu moglo by by¢ wprowadzenie przez ustawodawce
obowigzku zamieszczenia przez organ na ogrodzeniu nieruchomosci
zabytkowej, a w przypadku jego braku na samej nieruchomosci zabytko-
wej informacji o objeciu zabytku tymczasowsa ochrong konserwatorska.
Niewatpliwie zamieszczenie takiej informacji na ogrodzeniu lub samym
zabytku umozliwitoby skuteczniejsze przekazanie informacji niz poprzez
strone BIP.

U.o.z. nie przewiduje mozliwosci zakwestionowania objecia tymcza-
sowg ochrong konserwatorska, bowiem brak jest w tej ustawie przepiséw
umozliwiajacych wyrazenie sprzeciwu wobec wszczecia postepowania
w sprawie wpisu do rejestru zabytkéw. W orzecznictwie wskazuje sig, ze
gdyby ustawodawca przewidzial mozliwo$¢é wniesienia odwotania od czyn-
nosci objecia tymczasowsa ochrong konserwatorska zabytku nieruchomego,
to ochrona taka naktadana bytaby w drodze decyzji administracyjne;j™®.
Niemniej jednak stronie przystuguja srodki przeciwdziatajace przewle-
klos¢ lub bezczynnosci organu okreslone w art. 36 i art. 37 k.p.a. i art. 53
§ 2b p.p.s.a.”l.

Tymczasowa ochrona konserwatorska zgodnie z art. 10a ust. 1 u.o0.z.
wygasa w dniu, w ktérym decyzja w tej sprawie stanie sie ostateczna.
Postepowanie w sprawie wpisu zabytku nieruchomego do rejestru moze
réwniez sie zakonczy¢ umorzeniem postepowania administracyjnego, co
nalezy uzna¢ za zakonczenie tymczasowej ochrony konserwatorskiej nad
zabytkiem nieruchomym.

Uznaje sig, ze z uwagi na wazny interes spoteczny lub wyjatkowo wazny
interes strony mozliwe jest nadanie klauzuli natychmiastowej wykonalno-
éci nieostatecznej decyzji o wpisie do rejestru zabytkéw!), Takie rozstrzy-
gniecie mozliwe jest jedynie w sytuacji, gdy organy administracji dysponuja

18 Postanowienie NSA z 28.08.2019 r., I OSK 2054/19, LEX nr 2715109.

19 Ewa Skorczyniska, ,Skutki wszczecia postepowania w sprawie wpisu do
rejestru zabytkéw dla procesu inwestycyjnego (w $wietle wykladni art. 10a ustawy
o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami)” Przeglgd Prawa Publicznego, nr 2
(2019): 56.

20 Wyrok WSA w Warszawie z 13.10.20211., VII SA/Wa 1269/21, LEX nr 3294506.
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konkretnymi danymi (a nie jedynie hipotetycznymi) uzasadniajacymi
ochrone takich wartosci®".

p

Uzyskanie pozwolenia na budowe po objeciu
zabytku tymczasowq ochrong konserwatorskq

Objecie tymczasowg ochrong konserwatorska uniemozliwia wykonywanie
robét budowlanych przy zabytku nieruchomym. Watpliwo$ci budzi jednak
to, czy w okresie obowigzywania tymczasowej ochrony konserwatorskiej
mozliwe jest uzyskanie pozwolenia na budowe.

W orzecznictwie NSA mozna spotka¢ sie z pogladem, ze skoro objecie
tymczasowa ochrong konserwatorska powoduje wstrzymanie wykonania
wydanych juz decyzji zezwalajacych na wykonanie robét budowlanych przy
zabytku, to obowigzywanie takiej ochrony powinno réwniez stanowié prze-
szkode w wydaniu decyzji o pozwoleniu na budowe!*?!. Podobne stanowisko
wyrazit WSA, wskazujac, ze wyktadnia art. 10a u.o.z. wymaga podejscia sys-
temowego i odniesienia sie do przepiséw ustawy dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo
budowlane (t.j. Dz. U. z 2021r., poz. 2351 z pézn. zm.). W szczegdlnosci, sad
wskazal, ze w wyktadni tej nalezy uwzgledni¢ art. 36 ust. 1 u.o.z., ktéry
stanowi o wymogu uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konserwatora
zabytkéw na prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub
robét budowlanych przy zabytku wpisanym do rejestru oraz art. 39 ust. 1
p.b., ktéry to wymaga uzyskania pozwolenia wojewéddzkiego konserwatora
zabytkéw przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe!**..

Jeszcze inne stanowisko przedstawil NSA odwotujac sie do tresci art. 2
ust. 2 pkt 3 p.b., zgodnie z ktérym przepisy ustawy nie naruszajg przepiséw
odrebnych, a w szczegdlnosci przepiséw o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami - w odniesieniu do obiektéw i obszaréw wpisanych do rejestru
zabytkéw. Wskazat, ze art. 5 pkt 7 p.b. wymaga przy projektowaniu i budo-
wie obiektéw budowlanych zapewnienia ochrony obiektéw wpisanych
do rejestru zabytkéw oraz obiektéw objetych ochrong konserwatorska.

21 Wyrok NSA z 26.11.2019 r., I OSK 12/18, LEX nr 2772163.
22 Wyrok NSA z 23.02.2022 r., II OSK 584/19, LEX nr 3349632.
23 Wyrok WSA w Gliwicach z 5.10.2023 r., Il SA/GI 743/23, LEX nr 3619394.
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Wpisanie za$ zabytku nieruchomego do rejestru zabytkéw powoduje, ze
wykonywanie robét budowlanych wymaga uprzedniego uzyskania sto-
sownego pozwolenia wojewédzkiego konserwatora zabytkéw™**. Z tego
orzeczenia mozna wyciggnaé wniosek, ze ingerencja u.0.z. w mozliwos¢
uzyskania pozwolenia na budowe bedzie dopiero wtedy, gdy dany zabytek
nieruchomy zostanie wpisany do rejestru zabytkéw, co pociaga za soba
konieczno$¢ uzyskania pozwolenia konserwatorskiego na wykonywanie
robét budowlanych.

Wskazdéwka interpretacyjna przy ocenie relacji zachodzacych miedzy
u.0.z. a p.b. jest réwniez brzmienie art. 2 ust. 1 u.0.z., zgodnie z ktérym
przepisy u.o.z. nie naruszaja m.in. przepiséw prawa budowlanego. Uzycie
przez ustawodawce wyrazenia ,przepisy ustawy nie naruszajg”’ oznacza,
ze ustawodawca nie wytacza jednoczesnego stosowania u.o.z. i p.b. Pro-
wadzi to do wniosku, ze instytucje prawne zawarte w obydwu tych usta-
wach stosuje sie co do zasady niezaleznie od siebie, chyba ze ustawodawca
w tre$ci normatywnej postanowi inaczej. Z literalnego brzmienia art. 10a
u.0.z nie wynika, ze wylacza on zastosowania jakiegokolwiek przepisu
prawa budowlanego. Gdyby faktycznie ustawodawca chcial ustanowié
przeszkode w uzyskaniu pozwolenie na budowe, to przepis ten powinien
zawieraé takie unormowanie. Warto podkreslié, ze wolno$¢ zabudowy
wywodzi sie z konstytucyjnej zasady ochrony wtasnosci zawartej w art. 21
Konstytucji i stanowi jedna z podstawowych zasad ustrojowych*\. Obo-
wigzkiem prawodawcy jest za$ przyjecie takich instytucji prawnych, ktére
zagwarantuja podmiotom prawa prywatnego korzystanie z tej wolnosci’®..
Wolnoé¢ zabudowy nie ma charakteru bezwzglednego i moze by¢ przez
prawodawce ograniczana w interesie publicznym. Niemniej jednak, ogra-
niczenie to musi by¢ okreslone przez przepisy prawne. Jak juz wcze$niej
wspomniano, art. 10a u.0.z. nie zawiera wylaczenia stosowania jakiegokol-
wiek przepisu p.b. i tym samym nie mozna w sposéb dorozumiany uznad,
ze przepis ten wylacza mozliwos¢ wykonania wolnosci zabudowy poprzez
uzyskanie pozwolenia na budowe.

Zastanawiajac sie, czy w trakcie obowigzywania tymczasowej ochrony
konserwatorskiej mozliwe jest wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe,

24 Wyrok NSA z 21.09.2011 1., Il OSK 1369/10, LEX nr 1069006.

25 Bogustaw Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz (War-
szawa: C.H. Beck, 2012) art. 21.

26  Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. Piotr Czarny, Monika
Florczak-Wator, Bogumit Nalezifiski, Piotr Radziewicz, Piotr Tuleja (Warszawa:
C.H. Beck, 2023), art. 21.
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nalezy mie¢ na uwadze cel tej instytucji. Jak juz wspomniano powyzej,
ma ona stuzy¢ ochronie potencjalnego zabytku przed naruszeniem jego
substancji lub zmiany wygladu, ktére to trwa jedynie przez okreslony
czas - tj. do momentu zakoniczenia postepowania w sprawie wpisu obiektu
do rejestru zabytkéw. Cecha tej instytucji jest utrzymanie status quo fizycz-
nej postaci zabytku, a zatem uniemozliwienie przeprowadzania réznego
rodzaju prac budowlanych. Mozna wiec uznaé, ze przepis ten ma charak-
ter zabezpieczajacy, chronigcy potencjalny zabytek nieruchomy przed
jego uszkodzeniem. Zastosowanie art. 10 u.0.z. nie zmienia w zaden spo-
séb statusu nieruchomo$ci, nadal jest to obiekt budowlany rozumieniu
prawa budowlanego, ktéry potencjalnie moze zostaé wpisany do rejestru
zabytkéw. Objecie tymczasowa ochrong konserwatorska nie przesadza
wiec o tym, ze dany obiekt spetnia przestanki do wpisania go do reje-
stru zabytkéw. Przepis ten wprowadza jedynie zakaz prowadzenia prac
budowlanych. Co wiecej, zakaz ten ma charakter tymczasowy, bowiem
trwa do wydania decyzji w sprawie wpisu do rejestru zabytkéw. Nalezy
stwierdzié, Zze przepis ten ma na celu ochrone potencjalnego zabytku nie-
ruchomego przed fizyczng ingerencja. Nie mozna wiec uznaé, ze przepis
ten powinien réwniez by¢ przeszkoda w uzyskaniu pozwolenia na budowe.
Warto podkreslié, ze uzyskanie pozwolenia na budowe nie wplywa na
ochrone obiektu wynikajaca z zastosowania art. 10 u.0.z., bowiem zadne
prace budowlane nie moga by¢ przy takim obiekcie wykonywane. Uzy-
skanie przez strone pozwolenia na budowe nie bedzie wiec prowadzito do
mozliwo$ci wykonania tych rob6t w okresie obowigzywania tymczasowej
ochrony konserwatorskiej, nie spowoduje tez jej ustania. Pozwolenie to
bedzie mogta strona zrealizowad, jezeli finalnie dany zabytek nieruchomy
nie zostanie wpisany do rejestru zabytkéw.

6 | Tymczasowa ochrona konserwatorska
jako zagadnienie wstepne

W nieco starszych orzeczeniach WSA wskazano, ze objecie tymczasowa
ochrona konserwatorska powoduje, ze postepowanie to staje sie zagadnie-
niem wstepnym w stosunku do postepowania o wydanie pozwolenia na
budowe. Zdaniem sagdu dokonanie wpisu do rejestru zabytkéw ma istotne
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znaczenie i wplyw na rozstrzygniecie organu w przedmiocie wydania
decyzji o pozwoleniu na budowe, bowiem w przypadku wpisania obiektu
do rejestru zabytkéw pozwolenie na budowe moze by¢ wydane dopiero po
uzyskaniu decyzji generalnego konserwatora zabytkéw o skresleniu tego
obiektu ze jest zabytkéw!™”.,

NSA réwniez zajat stanowisko w sprawie uznania tymczasowej ochrony
konserwatorskiej jako zagadnienia wstepnego. Wskazal, ze skoro na pod-
stawie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. organ zawiesza postepowanie, gdy rozpa-
trzenie sprawy i wydanie decyzji zalezy od uprzedniego rozstrzygniecia
zagadnienia wstepnego przez inny organ lub sad. Chodzi tu o zaleznosé
bezposrednia za czym przemawia istota instytucji zawieszenia poste-
powania®®., W doktrynie wskazuje sie, ze zagadnienie wstepne oznacza
technicznoprawng konieczno$¢ rozstrzygniecia jednej sprawy co otwiera
mozliwo$¢é rozstrzygniecia sprawy gtéwnej*. Takie tez stanowisko zajat
NSA twierdzac, ze art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a. moze by¢ zastosowany wtedy, gdy
rozstrzygniecie okreslonej kwestii prawnej stanowi wiazaca przestanke
wydania decyzji w postepowaniu gléwnym®®. Wskazuje sie, ze musi ist-
nie¢ wyrazny zwigzek przyczynowy pomiedzy zagadnienia wstepnym
a rozstrzygnieciem sprawy gtéwne;j.

Nalezy wiec zadaé pytanie, czy zatem objecie tymczasowa ochrong
konserwatorska stanowi zagadnienie wstepne w odniesieniu do decy-
zji o pozwoleniu na budowe? Trzeba podkreslié, Ze objecie tymczasowsa
ochrong konserwatorska nie przesadza o tym, ze dany obiekt stanie sie
zabytkiem nieruchomym. Instytucja ta traktuje obiekty budowlane jako
potencjalne zabytki nieruchome i w zaden sposéb nie przesadza o spelnie-
niu przez takie obiekty przestanek uznania za zabytek. Art. 10a u.0.z. nie
rozstrzyga wiec zadnego zagadnienia w stosunku do okreslonego obiektu
budowlanego i tym samym nie moze by¢ traktowany jako rozstrzygajacy
zagadnienie wstepne.

27 Wyrok WSA w Warszawie z 18.07.2014 r., VII SA/Wa 495/14, LEX nr 1563297.

28 Wyrok NSA z7.05.1999 r. IV SA 7444/97 niepubl.

29 J4zef Rodziewicz, Prejudycjalnosé w postgpowaniu cywilnym (Gdarisk: Arche,
2000), 7-18.

30 Wyrok NSA w Warszawie z 17.07.2003 r., I SA 427/02, LEX nr 84206.

31 Wyrok NSA z11.04.2013 r., Il OSK 2420/11, LEX nr 1337370.
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7 | Odrebnos¢ postepowania w sprawie
wydania pozwolenia na budowe

Biorac pod uwage powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzié, ze ograni-
czenie mozliwo$ci uzyskania pozwolenia na budowe przez przepisy u.o.z.
powinny by¢ wyraznie w tej ustawie wskazane. Wyktadnia rozszerzajaca
ograniczajaca wykonywanie wolnosci zabudowy nie jest mozliwa, bowiem
zaden przepis u.o.z. nie wprowadza ograniczen w tym zakresie, jezeli dany
zabytek nieruchomy nie jest wpisany do rejestru zabytkéw. Prowadzi to
do wniosku, ze postepowanie w sprawie wydania pozwolenia na budowe
jest niezalezne od postepowan prowadzonych na podstawie u.o.z. Tak tez
wskazal NSA, stwierdzajac, ze postepowanie dotyczace udzielenia pozwo-
lenia na prowadzenie robét budowlanych przy zabytku nieruchomym
jest postepowaniem odrebnym, niezaleznym od postepowania w sprawie
wydania pozwolenia na budowe®?..

Powyzsze stanowisko uzasadnia takze wprowadzony przez ustawo-
dawece art. 36 u.0.z. ustanawiajacy wymodg uzyskania pozwolenia konser-
watorskiego na prowadzenie robét budowlanych przy zabytku wpisanym
do rejestru. Jak wskazuje sie w doktrynie pozwolenie konserwatorskie
stanowi prejudykat do wydania pozwolenia na budowe'*®!. Jest wiec ono
wymogiem przewidzianym przez ustawe i jego uzyskanie otwiera droge
do uzyskania pozwolenia na budowe.

Poréwnanie tych dwéch instytucji przewidzianych przez u.o.z. - tj. tym-
czasowej ochrony konserwatorskiej i pozwolenia konserwatorskiego - pro-
wadzi do wniosku, ze ustawodawca wyraZnie okresla w jakich przypadkach
wykonanie wolnosci zabudowy jest ograniczone przez przepisy u.o.z.
Odnoszac sie za$ do art. 10a u.0.z. nalezy wskaza¢, ze przepis ten wpro-
wadza ograniczenia zwigzane z podejmowaniem dziatan o charakterze
fizycznym przy zabytku nieruchomym. Nie zawiera on za$ zadnych ogra-
niczen w przedmiocie prowadzenia postepowar administracyjnych prze-
widzianych przez przepisy prawa budowlanego.

32 Wyrok NSA z 27.01.2011 1., IT OSK 31/10, LEX nr 953062.
33 Robert Suwaj, ,Pozwolenie konserwatorskie i jego obowigzywanie w czasie”
Samorzqd Terytorialny, nr 6 (2023): 50-61.
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Objecie tymczasowa ochrong konserwatorska stanowi swego rodzaju
zabezpieczenie zabytku nieruchomego przez ingerencja w jego substan-
cje lub zmiang wygladu. Instytucja ta ma zapewni¢ status quo zabytku
nieruchomego do czasu zakoriczenia postepowania w sprawie wpisu do
rejestru zabytkéw. Warto mieé na uwadze, Ze objete tymczasowg ochrong
konserwatorska nie potwierdza w zaden sposéb, ze dany obiekt budowlany
spetnia przestanki wpisania do rejestru zabytkéw.

Czy zatem instytucja ta stanowi przeszkode do uzyskania przez strone
decyzji o pozwoleniu na budowe w tracie obowigzywania tymczasowej
ochrony? Uzyskanie pozwolenia na budowe nie umozliwi jego faktycznej
realizacji poprzez wykonanie okreslonych robét budowlanych w okre-
sie obowigzywania tymczasowej ochrony konserwatorskiej. Potencjal-
nie bedzie to mozliwe dopiero w przypadku, gdy postepowanie w sprawie
wpisu do rejestru zabytkéw zakoniczy sie i dany obiekt budowlany nie zosta-
nie wpisany do rejestru. Wydaje sie wiec, Ze niecelowym jest ograniczanie
dziatan inwestora zmierzajacych do wykonywania wolnosci zabudowy
poprzez odmowe wszczynania postepowania w sprawie wydania pozwo-
lenia na budowe. Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze u.0.z. nie zawiera prze-
pisu, ktdry ograniczalby wolnos¢é budowlang w okresie obowigzywania
tymczasowej ochrony konserwatorskiej.

Objecie tymczasowa ochrong konserwatorska obiektu budowlanego
moze jedynie stanowi¢ swego rodzaju ryzyko dla inwestora polegajace
na tym, ze nie bedzie mégt on zrealizowaé uzyskanego pozwolenia na
budowe w przypadku wpisania obiektu budowlanego do rejestru zabyt-
kéw. W takim przypadku inwestor bedzie musiat zmodyfikowa¢ zakres
planowanych robét budowlanych i uzyskaé pozwolenie konserwatorskie,
o ktérym mowa w art. 36 ust. 1 pkt 1u.0.z.
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