Artykuly Aleksander Maziarz

Pojecia kluczowe: pozwolenie konserwatorskie, zabytek nieruchomy, wstrzymanie rob6t budowlanych

Aleksander Maziarz

Wspolzalezno$c¢ pozwolenia konserwatorskiego

i decyzji o pozwoleniu na budowe

ABSTRAKT

Artykul podejmuje problematyke zaleznos$ci zachodzacych pomiedzy pozwo-
leniem konserwatorskim na prowadzenie robét budowlanych przy obiektach bu-
dowlanych wpisanych do rejestru zabytkow a decyzja o pozwoleniu na budowe.
Ustawodawca okreslil jedynie, Ze pozwolenie konserwatorskie jest niezbedne do
podjecia robot budowlanych przy zabytku nieruchomym, jak tez do uzyskania
decyzji o pozwoleniu na budowe. Z uwagi na brak okreslenia przez ustawodawce
zaleznosci pomiedzy tymi aktami administracyjnymi zasadne jest zbadanie, jakie
zwiazki zachodza pomie¢dzy pozwoleniem konserwatorskim a decyzja o pozwoleniu
na budowe, co jest celem niniejszego artykulu.

I. WPROWADZENIE

Ochrona zabytkow jest jednym z dzialan panstwa, ktdre przyczyniaja sie do re-
alizacji konstytucyjnej zasady strzezenia dziedzictwa narodowego. Z tego tez wzgledu
ustawodawca w ustawie o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami' przewidziat wiele
$rodkéw majacych na celu przeciwdzialanie pogorszeniu stanu zabytkdow. Niemniej
jednak pozadane przez ustawodawce jest rOwniez prowadzenie prac konserwatorskich
irestauratorskich w celu utrzymywania zabytkéw w jak najlepszym stanie. Wykonywanie
przy obiektach budowlanych wpisanych do rejestru zabytkéw lub na obszarze wpisa-
nym do rejestru zabytkéw okreslonych robét budowlanych jest czgsto niezbedne do
zapewnienia ich zachowania. Ustawa o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami
wprowadza wymog uzyskania pozwolenia wojewddzkiego konserwatora zabytkow
w przypadku prowadzenia robdt budowlanych przy tego typu obiektach, zas przepisy

1 Ustawa z 23.07.2003 1. 0 ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. z 2022 r. poz. 840 z pdzn. zm.), dalej: u.0.z.
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prawa budowlanego® wymagaja od inwestora uzyskania takiego pozwolenia przed wy-
daniem decyzji o pozwoleniu na budowe.

Poza wymogiem uzyskania pozwolenia konserwatorskiego przed wydaniem de-
cyzji o pozwoleniu na budowe przepisy ww. ustaw nie okreslaja zaleznosci tych dwéch
aktéw administracyjnych wzgledem siebie. Stad celem niniejszego artykutu jest zbadanie,
jakie zwiazki zachodza pomig¢dzy pozwoleniem konserwatorskim a decyzja o pozwole-
niu na budowe. Zbadanie zaleznosci zachodzacych pomiedzy tymi decyzjami pozwoli
takze na ustalenie wlasciwego stosowania przepisow u.o.z. wzgledem p.b.

II. OBOWIAZEK UZYSKANIA POZWOLENIA WOJEWODZKIEGO KONSERWATORA

ZABYTKOW

Zaréwno p.b., jak i u.0.z. wymagaja uzyskania pozwolenia wojewddzkiego kon-
serwatora zabytkéw w przypadku planowania przez inwestora przystgpienia do pro-
wadzenia robot budowlanych przy zabytku nieruchomym. Obowigzkiem tym objete
sa zabytki nieruchome, ktére zgodnie z definicja legalng zamieszczong w art. 3 ust. 1
pkt 1 u.o.z. obejmuja dzieta cztowieka lub sg zwigzane z jego dzialalnoscig i stanowia
$wiadectwo minionej epoki badz zdarzenia, ktérych zachowanie lezy w interesie spo-
tecznym ze wzgledu na posiadang warto$¢ historyczna, artystyczng lub naukowa.

Nalezy podkresli¢, ze pozwolenie konserwatorskie jest wymagane w odniesieniu
do obiektéw budowlanych wpisanych do rejestru zabytkéw lub na obszarze wpisanym
do rejestru zabytkow. Rejestr ten prowadzi wojewddzki konserwator zabytkow, ktory
dokonuje wpisu okreslonej nieruchomosci do rejestru, na podstawie decyzji wydanej
przez ten organ z urzedu lub na wniosek wlasciciela lub uzytkownika wieczystego nie-
ruchomosci, na ktorej znajduje si¢ zabytek nieruchomy. Wpis do rejestru zabytkow
powoduje obowiagzek wspdtpracy wlasciciela lub uzytkownika wieczystego zabytku
nieruchomego z wojewddzkim konserwatorem zabytkdw?, obejmujacy m.in. obowia-
zek uzyskania pozwolenia na prowadzenie prac konserwatorskich, restauratorskich lub
robot budowlanych.

Warto przy tym zaznaczy¢, ze zabytki nieruchome moga by¢ niewpisane do re-
jestru zabytkow, a ujete w gminnej ewidencji zabytkéw. Ujecie obiektu budowlanego
w gminnej ewidencji zabytkéw oznacza objecie go ochrong konserwatorska®, czego
nie mozna utozsamia¢ z ochrong zabytkow - jest to jedynie $rodek wstepnej ochrony
zabytkow?, ktory wiaze si¢ z okreslonymi ograniczeniami w podejmowaniu prac przy

2 Ustawa z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2023 r. poz. 682 z p6zn. zm.), dalej: p.b.

3 A. Michalak, Gminna ewidencja zabytkéw jako forma ochrony konserwatorskiej zabytkéw nieruchomych, ,Przeglad Legislacyjny”
2018/4, s. 39-66.

4 Wyrok NSA z 21.04.2021 r. (I OSK 1814/18), LEX nr 3197748.
5 Wyrok NSA z 21.12.2022 r. (IT OSK 2254/21), LEX nr 3458874.

62 DOI: 10.54383/0031-0344.2024.04.5



Artykuly Aleksander Maziarz

zabytku nieruchomym®. W odniesieniu do zabytkéw nieruchomych ujetych w gminnej
ewidencji zabytkow nie jest wymagane uzyskanie pozwolenia na prowadzenie robdt
budowlanych, a jedynie uzgodnienie decyzji o pozwoleniu na budowe lub rozbiorke
obiektu budowlanego z wojew6dzkim konserwatorem zabytkow.

Zgodnie z p.b. pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkow nalezy
uzyskac przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe, co za$ oznacza, ze inwestor
pozwolenie to musi uzyska¢, zanim wystapi z wnioskiem o udzielenie pozwolenia na
budowe. Pozwolenie to przybiera forme decyzji administracyjnej wydawanej w po-
stepowaniu poprzedzajacym postepowanie w sprawie wydania decyzji o pozwoleniu
na budowe’.

Dyskusyjne jest jednak to, ze ustawodawca wskazal, iz jedynie w odniesieniu
do robét budowlanych wymagajacych wydania pozwolenia na budowe wymagane
jest uzyskanie pozwolenia organu konserwatorskiego. Wydaje sie, ze ustawodawca
pominatl inny sposéb uzyskania zgody na przeprowadzenie robdt budowlanych - tj.
ich zgtoszenie. W doktrynie mozna spotkac si¢ z pogladem, ze z art. 36 ust. 1 i 8 u.o.z.
wynika obowigzek uzyskania pozwolenia wojewo6dzkiego konserwatora zabytkéw tak-
ze w odniesieniu do robdt, ktére wymagaja zgloszenia, oraz rob6t niewymagajacych
ani pozwolenia, ani tez zgloszenia®. Zgadzajac si¢ z tym pogladem, nalezy doprecy-
zowad, ze art. 36 u.0.z. ustanawia wymog uzyskania pozwolenia na przeprowadzenie
wielu czynno$ci zwigzanych z ochrong zabytkdw®. Nalezy wigc uznad, ze niezaleznie
od tego, czy okreslone roboty budowlane beda wymagaly uzyskania decyzji o pozwo-
leniu na budowe, dokonania zgloszenia, czy tez nie beda wymagaty uzyskania tego
typu zgdd administracyjnoprawnych, inwestor, ktory planuje zrealizowa¢ okreslone
roboty budowlane, obowiazany jest uzyska¢ uprzednio pozwolenie wojewodzkiego
konserwatora zabytkéw. Natomiast jedynie w przypadku ubiegania si¢ o wydanie
pozwolenia na budowe inwestor bedzie zobowiazany dotaczy¢ do wniosku stosowne
pozwolenie konserwatorskie.

III. FORMA PRAWNA POZWOLENIA KONSERWATORSKIEGO

Pozwolenie wojewodzkiego konserwatora zabytkéw na przeprowadzenie robot
wydawane jest w formie decyzji administracyjnej, cho¢ ustawodawca nie postuguje
sie¢ wyrazeniem, iz pozwolenie to przybiera forme decyzji administracyjnej. Warto
podkresli¢, ze udzielenie pozwolenia jest wltadczym rozstrzygnieciem akceptujacym

6 Wyrok WSA w Krakowie z 23.11.2022 r. (II SA/Kr 876/22), LEX nr 3442316.

7 N. Nowak, Analiza wplywu przepisow Prawa budowlanego na ochrong konserwatorskg zabytkéw w Swietle orzecznictwa sgdéw

administracyjnych, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2020/3, s. 49-61.
8 A. Ostrowska (w:) Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, art. 39.

9 K. Zeidler, Pozwolenia wojewédzkiego konserwatora zabytkéw (w:) Prawo ochrony dziedzictwa kultury, Warszawa 2007.
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zaproponowany zakres i warunki przeprowadzenia robot budowlanych' i skierowa-
ne jest na wywolanie konkretnych i indywidualnych skutkéw prawnych''. Pozwolenie
konserwatorskie nie stanowi rozstrzygniecia, na podstawie ktorego adresat moze podjac
roboty budowlane. Decyzja ta warunkuje jedynie mozliwo$¢ uzyskania pozwolenia na
budowe, ktdra to dopiero zezwala na wykonywanie takich robot'>.

Pozwolenie konserwatorskie wydawane jest na wniosek inwestora, ktéry powi-
nien zawiera¢ wskazanie zakresu planowanych robo6t budowlanych przy zabytku nie-
ruchomym. Rozporzadzenie Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego z 2.08.2018 r.
w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, prac restauratorskich i badan kon-
serwatorskich przy zabytku wpisanym do rejestru zabytkéw albo na Liste Skarbow
Dziedzictwa oraz rob6t budowlanych, badan architektonicznych i innych dziatan przy
zabytku wpisanym do rejestru zabytkow, a takze badan archeologicznych i poszukiwan
zabytkow" precyzuje, ze do takiego wniosku nalezy dotaczy¢ m.in. projekt budowlany,
czgs$¢ projektu budowlanego w zakresie niezbednym do oceny wpltywu planowanych
robdt budowlanych na zabytek albo program robo6t budowlanych'. A zatem rozpozna-
jac wniosek, wojewddzki konserwator zabytkéw rozstrzyga, czy zaproponowana przez
inwestora ingerencja w zabytek nieruchomy nie wplynie na niego negatywnie, co ma
na celu realizacje¢ przez organy konserwatorskie ochrony konserwatorskiej. W orzecz-
nictwie mozna spotkac si¢ z pogladem, ze rozwigzanie to pozwala na ustalenie, czy
okreslone roboty budowlane nie wplyna negatywnie na zabytek, co moze przejawiac sie
w uszkodzeniu zabytku czy w obnizeniu jego waloréw estetycznych®.

Rolg organu konserwatorskiego jest ocena zaproponowanych we wniosku ro-
bét budowlanych. Organ nie moze przy tym dokona¢ modyfikacji zaproponowanego
zakresu, rozwigzan technicznych czy projektowych's. Organ konserwatorski nie moze
réwniez zwrdcic sie do strony o takie dokonanie modyfikacji ztozonego wniosku, ktore
nie bedzie budzilo jego watpliwosci. Oznacza to, ze organ konserwatorski moze wniosek
zaakceptowac lub tez odmowic jego akceptacji.

Pozwolenie konserwatorskie moze by¢ udzielone na calo$¢ zaproponowanych
robot przy zabytku nieruchomym, a odmowa jego udzielenia bedzie réwniez doty-
czyla calosci wniosku. Nalezy przy tym wskaza¢, ze organ konserwatorski moze zaak-
ceptowac czg$¢ zaproponowanych przez wnioskodawce robét budowlanych i udzieli¢

10 Wyrok WSA w Krakowie z 13.10.2017 r. (IT SA/Kr 884/17), LEX nr 2389811.
11 Wyrok NSA z12.11.2009 r. (Il OSK 1767/08), LEX nr 589040.

12 Wyrok NSA z29.01.2016 r. (IT OSK 1346/14), LEX nr 2034063.

13 Dz.U. z2021r. poz. 81.

14 Program robot budowlanych zawiera: opis stanu zachowania zabytku, wskazanie przewidzianych rozwigzan budowlanych w formie
opisowej i rysunkowej oraz wskazanie przewidzianych do zastosowania metod, materialéw i technik.

15 Wyrok WSA w Poznaniu z 19.02.2013 r. (II SA/Po 1031/12), LEX nr 1312469.

16  A.Zak-Stobiecka, Decyzja o pozwoleniu na budowg a decyzja konserwatora zabytkéw pozwalajgca na prace przy zabytku wpisanym
do rejestru zabytkow, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2019/3, s. 66-83.
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pozwolenia wlasnie na takg czes¢ robdot budowlanych, jezeli roboty te moga by¢ wy-
konane niezaleznie od pozostalych robét wskazanych we wniosku'”. Oznacza to, ze
inwestor bedzie musiat zmodyfikowa¢ projekt budowlany sktadany wraz z wnioskiem
o wydanie pozwolenia na budowe, tak aby obejmowat on te roboty budowlane, na
ktorych realizacje pozwolil organ konserwatorski. Interpretacja ta pozwala wigc na
odpowiednig modyfikacje wniosku o wydanie pozwolenia konserwatorskiego poprzez
uwzglednienie wyrazonych przez ten organ zastrzezen odnosnie do czesci planowa-
nych robét budowlanych. Cho¢ ustawodawca nie przewidzial mozliwosci modyfikacji
takiego wniosku przed podjeciem przez organ decyzji konserwatorskiej, to niejako
taka mozliwo$¢ istnieje wlasnie po wydaniu pozwolenia konserwatorskiego. W takim
przypadku procedura udzielenia zgody konserwatorskiej rozpoczyna si¢ na nowo,
a inwestor objety jest rowniez obowigzkiem uzyskania pozwolenia na budowe w sto-
sunku do ponownie zgloszonych, zmodyfikowanych rob6t budowlanych.

Nalezy podkresli¢, ze pozwolenie konserwatorskie wydawane jest w ramach tzw.
uznania administracyjnego. Przepisy u.o.z. nie ustanawiaja przestanek warunkujacych
wydanie takiego pozwolenia, pozostawiajac w tym zakresie ocene organowi konserwa-
torskiemu. Oczywiscie organ konserwatorski nie moze rozstrzygnac¢ kwestii wydania
pozwolenia konserwatorskiego w sposéb dowolny. Stosujac uznanie administracyjne,
organ konserwatorski powinien dokona¢ wszechstronnej oceny materialu dowodo-
wego'® i wyda¢ takie rozstrzygniecie, ktore bedzie uwzgledniaé cele u.o.z. Oznacza
to, Ze rolg organu konserwatorskiego jest co najmniej ustalenie, czy wskazany przez
wnioskodawce zakres i sposéb realizacji planowanych robét budowlanych nie bedzie
oddzialywal negatywnie na wartos$ci zabytkowe okreslonego zabytku nieruchomego.
Rolg konserwatora zabytkow jest wiec eliminowanie takich dziatan, ktére moga do-
prowadzi¢ do uszczerbku wartosci zabytkowej'®. Natomiast w przypadku ustalenia, ze
takich negatywnych skutkéw planowane roboty budowlane nie wywolaja, rolg organu
jest ocena, czy roboty te przyczynia si¢ do zachowania stanu zabytku lub go poprawia.

IV. CHARAKTER POSTEPOWANIA W SPRAWIE WYDANIA POZWOLENIA

KONSERWATORSKIEGO

Postepowanie w sprawie wydania pozwolenia konserwatorskiego jest poste-
powaniem autonomicznym w stosunku do postepowania w sprawie wydania decyzji
o pozwoleniu na budowe®. Z uwagi na to, ze przepisy p.b. wymagaja jedynie uzyskania

17 Wyrok WSA w Warszawie z 15.09.2021 r. (VII SA/Wa 1360/21), LEX nr 3258147.

18 M. Jaskowska, Uznanie administracyjne w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, ,Zeszyty Naukowe Sgdownictwa
Administracyjnego” 2010/5-6, s. 168-184.

19 Wyrok NSA z18.10.2016 r. (I OSK 3/15), LEX nr 2169182.
20  Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 14.06.2023 r. (IT SA/Go 221/23), LEX nr 3595217.

DOI: 10.54383/0031-0344.2024.04.5 65



Wspolzaleznoéé pozwolenia konserwatorskiego i decyzji o pozwoleniu na budowe

przez inwestora pozwolenia konserwatorskiego przed wydaniem decyzji o pozwoleniu
na budowe, wydanie pozwolenia konserwatorskiego nie powoduje tez obowigzku wy-
stapienia o pozwolenie na budowe. Do wnioskodawcy bedzie wiec nalezata decyzja, czy
wykorzysta uzyskane pozwolenie konserwatorskie w postepowaniu o udzielenie decyzji
o pozwoleniu na budowe.

Podobnie w przypadku wydania pozytywnej decyzji organu konserwatorskiego
nie powstaje obowigzek po stronie organu administracji architektoniczno-budowlane;
udzielenia pozwolenia na budowe w stosunku do robét budowlanych objetych pozwo-
leniem konserwatorskim?!. Moze si¢ bowiem okaza¢, ze roboty budowlane, na ktére
udzielono pozwolenia konserwatorskiego, w istocie nie prowadza do pogorszenia sta-
nu zabytku, ale ich zaakceptowanie poprzez wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe
moze by¢ niezgodne z przepisami p.b. z uwagi np. na naruszenie postanowien miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego. Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze po-
zwolenie konserwatorskie wywoluje skutek w postaci zaakceptowania proponowanych
do przeprowadzenia robét budowlanych z punktu widzenia celéw u.o.z. i nie moze by¢
utozsamiane z réwnoczesnym zaakceptowaniem tych robdt na gruncie p.b. Wydanie
wigc pozwolenia konserwatorskiego nie zwalnia z obowigzku przeanalizowania przez
organ architektoniczno-budowlany zgodnosci tych robét z przestankami wydania po-
zwolenia na budowe.

Zgodnie z orzecznictwem NSA uzyskanie pozwolenia konserwatorskiego na pro-
wadzenie rob6t budowlanych przy zabytku nieruchomym jest zagadnieniem wstepnym
wymaganym dla wydania decyzji o pozwoleniu na budowe?. Pozwolenie wydane przez
wojewodzkiego konserwatora zabytkéw nie rozstrzyga co do istoty sprawy wydania
decyzji o pozwoleniu na budowe, a jedynie ja warunkuje®. Wskazuje sie, ze zagadnie-
nie wstepne obejmuje sytuacje, w ktdrej merytoryczne rozstrzygniecie sprawy admini-
stracyjnej uzaleznione jest od wczesniejszego rozstrzygniecia zagadnienia materialno-
prawnego, ktdre to nalezy do wlasciwosci innego organu, a jest niezbedne do wydania
decyzji rozstrzygajacej sprawe co do istoty**. Oznacza to, ze brak rozstrzygnigcia zagad-
nienia wstepnego jest przeszkoda do wydania takiej decyzji**. W doktrynie okresla sig,
ze pozwolenie konserwatorskie petni wobec pozwolenia na budowe funkcje stuzebna?.
Swiadczy o tym takze to, iz wydawane jest wlasnie w celu uzyskania pozwolenia na bu-
dowe. Samo pozwolenie konserwatorskie nie daje wnioskodawcy zadnego uprawnienia,

21 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 14.06.2023 r. (Il SA/Go 221/23), LEX nr 3595217.
22 Wyrok NSA z15.11.2022 r. (Il OSK 3526/19), LEX nr 3503293.

23 Wyrok NSA z23.10.2017 r. (II OSK 225/16), LEX nr 2432933.

24 Wyrok WSA w Lublinie z 22.08.2023 r. (I SA/Lu 531/23), LEX nr 3607982.

25  Wyrok WSA we Wroclawiu z 6.07.2023 r. (II SA/Wr 820/22), LEX nr 3585898.

26 W. Grecki, R. Suwaj, Problematyka ,,czasowosci” pozwolenia konserwatorskiego oraz jego relacja z pozwoleniem na budowe. Glosa
czgSciowo krytyczna do wyroku Wojewédzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 29 lipca 2021 r. (VII SA/Wa 894/21), ,Orzecznictwo
w Sprawach Samorzadowych” 2023/1, s. 108-117.
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na jego podstawie nie moze on wykonywac robot budowlanych. W pewnym sensie
mozna uznad, ze pozwolenie konserwatorskie jest swego rodzaju zaopiniowaniem
wniosku o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe przez organ wyspecjalizowany.
Dopiero uzyskanie pozwolenia na budowe potwierdza zgodnos¢ zamierzonych robot
budowlanych z prawem.

V. WYKONYWANIE ROBOT BUDOWLANYCH PO UPLYWIE WAZNOSCI POZWOLENIA

KONSERWATORSKIEGO

Jak juz wspomniano wyzej, p.b. wymaga uzyskania przez inwestora pozwolenia
konserwatorskiego przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe. A zatem in-
westor musi takie pozwolenie przedlozy¢ organowi architektoniczno-budowlanemu,
ubiegajac si¢ o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe. W orzecznictwie wskazu-
je sie, ze u.o.z. nie okresla terminu waznosci pozwolenia konserwatorskiego. Czyni
to rozporzadzenie w sprawie prowadzenia prac konserwatorskich, wskazujac w § 13
ust. 1 pkt 7, iz pozwolenie na prowadzenie robdt budowlanych zawiera wskazanie
jego terminu wazno$ci. Warto podkresli¢, Ze termin okreslony w rozporzadzeniu nie
moze by¢ wiagzacy dla adresata pozwolenia konserwatorskiego. W przeciwnym wy-
padku uprawnienie wynikajace w przepiséw u.o.z. dookreslone byloby w akcie wy-
konawczym, co nalezy uzna¢ za niedopuszczalne. Powoduje to, ze termin okreslony
w pozwoleniu konserwatorskim nalezy uzna¢ jako swego rodzaju niewiazace zalece-
nie, a jego uplyw nie powoduje, iz decyzja przestaje obowigzywac w obrocie prawnym.
W zasadzie, wobec braku przepiséw w u.o.z. okreslajacych wazno$¢ pozwolen konser-
watorskich, organ administracji publicznej, przestrzegajac zasady legalizmu, nie moze
takiego wigzacego strone terminu okresli¢ w pozwoleniu konserwatorskim, ponie-
waz stanowiloby to dzialanie wykraczajace poza granice prawa”. Dopiero uchylenie,
zmiana, stwierdzenie niewaznosci lub wygasnigcie pozwolenia konserwatorskiego
w jednym z nadzwyczajnych trybéw administracyjnych powoduje wyeliminowanie
jej z obrotu prawnego?®.

Powyzszy poglad o braku mozliwosci okreslenia wigzacego terminu waznosci
decyzji konserwatorskiej nie jest jednak potwierdzony w orzecznictwie. Sady jak dotad
nie rozpatrywaly tej kwestii i przyjely, Ze w pozwoleniu konserwatorskim okresla sie
termin waznosci. Przyjmujac dotychczasowe stanowisko judykatury, nalezy uznac, ze
w przypadku wydania decyzji o pozwoleniu na budowe pozwolenie konserwatorskie
zostaje niejako skonsumowane, a inwestor zachowuje uprawnienie do przeprowadzenia
robdt budowlanych objetych decyzja o pozwoleniu na budowe do czasu pozostawania

27  Podobne stanowisko formutuje R. Suwaj (w:) R. Suwaj, Pozwolenie konserwatorskie i jego obowigzywanie w czasie, ,Samorzad
Terytorialny” 2023/6, s. 50-61.

28  Wyrok WSA w Warszawie z 16.09.2021 r. (VII SA/Wa 644/21), LEX nr 3294524.
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tej decyzji w obrocie prawnym?®. Nie mozna wigc uzna¢, ze roboty budowlane moga
by¢ prowadzone jedynie w sytuacji, gdy pozwolenie konserwatorskie jest wazne®.
Jak juz wspomniano, pozwolenie konserwatorskie jest zagadnieniem wstepnym, ktdre
to niezbedne jest organowi architektoniczno-budowlanemu w momencie wydawania
decyzji o pozwoleniu na budowe. Natomiast po wydaniu decyzji o pozwoleniu na budo-
we inwestor nie musi niejako ,,aktualizowa¢” waznosci pozwolenia konserwatorskiego,
bowiem niezbedne ono jest jedynie na etapie rozstrzygania co do zasadnosci wydania
decyzji o pozwoleniu na budowe, a nie realizacji juz tego uprawnienia przez inwestora.

Przyjecie, ze decyzja konserwatorska musi zachowa¢ waznos¢ przez caly okres
pozostawania w obrocie decyzji o pozwoleniu na budowe, bytoby nieuzasadnione.
Nie dos¢, ze zmuszaloby inwestora do aktualizacji tego pozwolenia®, to jeszcze staloby
to w sprzecznosci z zasada trwaltosci decyzji administracyjnych, poniewaz utrata waz-
noséci pozwolenia konserwatorskiego prowadzitaby do koniecznosci stwierdzenia wy-
gasniecia decyzji o pozwoleniu na budowe z urzedu.

Niemniej jednak moze si¢ okaza¢, ze w trakcie prowadzonych, na podstawie de-
cyzji o pozwoleniu na budowe, rob6t budowlanych wymagane sg zmiany w projekcie
budowlanym. W takiej sytuacji inwestor moze zwrocic si¢ o zaakceptowanie projektu
zamiennego po uprzednim uzyskaniu pozwolenia konserwatorskiego na takie zmiany*.

VI. WYKONYWANIE ROBOT BUDOWLANYCH BEZ UZYSKANIA POZWOLENIA
KONSERWATORSKIEGO

Artykul 36 ust. 1 u.o0.z. wskazuje, ze prowadzenie robét budowlanych przy obiek-
cie wpisanym do rejestru zabytkéw wymaga uzyskania pozwolenia konserwatorskiego
przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe. W przypadku gdy inwestor uzyskat
pozwolenie na budowe bez uprzedniego uzyskania pozwolenia konserwatorskiego,
nie oznacza to, ze prowadzone przez niego roboty budowlane sa prowadzone legalnie.
W tego typu przypadku wojewddzki konserwator zabytkow zobowigzany jest to wstrzy-
mania robé6t budowlanych® na podstawie art. 43 u.0.z. Nie mozna bowiem traktowac
wydania decyzji o pozwoleniu na budowe jako swoistej legalizacji przez organ admini-
stracji architektoniczno-budowlanej braku uzyskania pozwolenia konserwatorskiego,
ktore uniemozliwia stosowanie srodkéw przewidzianych w u.o.z. W orzecznictwie pod-
kreéla sie, ze organy konserwatorskie i organy architektoniczno-budowlane pozostaja

29  Wyrok WSA w Warszawie z 5.06.2019 r. (VII SA/Wa 9/19), LEX nr 2737074.

30  Wyrok NSA z 18.10.2019 r. (Il OSK 2863/17), LEX nr 2761977.

31  Wyrok WSA w Warszawie z 5.06.2019 r. (VII SA/Wa 9/19), LEX nr 2737074.

32 Wyrok WSA w Warszawie z 26.01.2012 r. (VIII SA/Wa 794/11), LEX nr 1114331.
33 Wyrok NSA z25.05.2023 r. (II OSK 1832/20), LEX nr 3589592.
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w stosunku do siebie organami niezaleznymi*, co za$ oznacza, ze kazdy z tych or-
gandw moze wykonywac przystugujace mu kompetencje, np. do wstrzymania robét
budowlanych. To wlasnie poprzez ten instrument - tj. mozliwo$¢ wstrzymania przez
wojewddzkiego konserwatora zabytkéw robot budowlanych - realizowane sg cele
u.0.z. zwigzane z ochrong zabytkéw?. Wydanie przez organ konserwatorski decyzji
o wstrzymaniu robdt budowlanych ma na celu jak najszybsze zatrzymanie robét bu-
dowlanych prowadzonych bez uzyskania pozwolenia konserwatorskiego®. W orzecz-
nictwie twierdzi sig, ze przepisy p.b. nie mogg ogranicza¢ czy tez pozbawiaé ochrony
konstytucyjnie chronionego dobra, jakim jest dziedzictwo narodowe. W konsekwencji
prowadzenie robdt budowlanych w oparciu o decyzje o pozwoleniu na budowe nie
wylacza mozliwosci wydania przez wojewodzkiego konserwatora zabytkéw decyzji
o wstrzymaniu robdt budowlanych?’.

Podobnie, uprawnienie do wstrzymania prowadzenia robét budowlanych moze
zrealizowac organ konserwatorski w przypadku, gdy roboty te prowadzone sg niezgod-
nie z warunkami i zakresem okreslonymi w pozwoleniu konserwatorskim. W takim
przypadku nie ma znaczenia to, Ze roboty te prowadzone s3 zgodnie z decyzjg o po-
zwoleniu na budowe. Naruszenie warunkow i zakresu pozwolenia konserwatorskiego
oceniane jest przez organ konserwatorski, ktéry moze wstrzymac roboty budowlane
niezaleznie od tego, czy organ nadzoru budowlanego dopatrzy si¢ niezgodnosci wy-
konywanych robét z przepisami prawa budowlanego.

Warto podkresli¢, ze w art. 2 ust. 1 u.0.z. znajduje sie przepis kolizyjny, ktéry
wskazuje, ze ustawa nie narusza przepiséw m.in. p.b. Mozna mie¢ jednak watpliwosci,
czy pomiedzy u.o.z. a p.b. zachodzg relacje lex specialis — lex generalis. W doktrynie
wskazuje sig, ze uzycie przez ustawodawce wyrazenia ,,ustawa nie narusza” oznacza,
iz przepisy u.0.z. nalezy traktowac jako przepisy ogolne wzgledem przepiséw ustaw
wskazanych w tym przepisie - w tym przepiséow p.b., ktére to stanowig regulacje
szczegblowa®. Catkowicie odmienne stanowisko zostalo zawarte w orzecznictwie.
WSA wskazal, ze przepisy u.0.z. nie majg charakteru lex specialis wzgledem przepiséw
wskazanych w art. 2 ust. 1 v.0.z., w tym wzgledem p.b. Zdaniem sadu przepisy tych
aktow prawnych nalezy stosowac réwnolegle i rownoczes$nie®. Oznacza to, ze wydanie
przez organ architektoniczno-budowlany decyzji o pozwoleniu na budowe nie wylacza

34 Wyrok WSA w Warszawie z 20.09.2021 r. (VII SA/Wa 367/21), LEX nr 3294417.
35  Wyrok WSA w Warszawie z 14.05.2021 r. (VII SA/Wa 376/21), LEX nr 3265609.
36 Wyrok WSA w Warszawie z 13.01.2021 r. (VII SA/Wa 1193/20), LEX nr 3146179.
37  Wyrok NSA z 18.10.2016 r. (II OSK 3/15), LEX nr 2169182.

38 K. Zeidler, Relacje prawa ochrony zabytkéw do innych ustaw (w:) K. Zeidler, K. Zalasiniska, Wyktad prawa ochrony zabytkéw,
Warszawa 2015.

39 Wyrok WSA w Warszawie z 20.09.2021 r. (VII SA/Wa 367/21), LEX nr 3294417.
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mozliwosci wydania przez organ konserwatorski decyzji nakazujacej wstrzymanie wy-
konywanych robét budowlanych.

Z powyzszym stanowiskiem judykatury nalezy sie zgodzi¢, bowiem przepisy
u.0.z., jak i p.b. odmiennie okreslaja przestanki wydania aktu administracyjnego wstrzy-
mujacego wykonywanie robdt budowlanych. Jak juz wspomniano powyzej, przepisy
u.o0.z. przewidujg wydanie przez organ konserwatorski decyzji o wstrzymaniu robot
budowlanych w przypadku, gdy nie uzyskano na nie uprzednio pozwolenia konserwa-
torskiego lub sg prowadzone z naruszeniem warunkéw okreslonych w tym pozwoleniu.
Natomiast w odniesieniu do przepiséw p.b. wstrzymanie robdt budowlanych nastepuje
w przypadkach naruszenia przepisow tej ustawy zwigzanych m.in. z wykonywaniem
robo6t budowlanych bez wymaganej decyzji o pozwoleniu na budowe czy wystapienia
stanu zagrozenia zycia lub zdrowia ludzi. Przestanki okreslone w tych ustawach diame-
tralnie si¢ od siebie réznig, co zas oznacza, ze nie moze zachodzi¢ miedzy nimi relacja
lex specialis - lex generalis.

W doktrynie istniejg jednak rozbieznosci co do skutkdéw prawnych braku uzyska-
nia przez inwestora pozwolenia konserwatorskiego w przypadku uzyskania pozwole-
nia na budowe. Wskazuje sie, ze taka sytuacja moze stanowi¢ podstawe do wznowienia
postepowania w sprawie pozwolenia na budowe na podstawie art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.*’
lub decyzja o pozwoleniu na budowe jest obarczona wadg istotng uzasadniajaca wyeli-
minowanie jej z obrotu prawnego - tj. zostala podjeta z razgcym naruszeniem prawa*’.
Wydaje sie jednak, ze ta pierwsza opinia jest trafna, bowiem w orzecznictwie mozna
spotkac si¢ z pogladem, iz brak uzyskania pozwolenia konserwatorskiego stanowi prze-
stanke wznowienia postepowania z art. 145 § 1 pkt 6 k.p.a.** i nie stanowi przestanki
stwierdzenia niewaznosci decyzji®.

Ponadto pozwolenie konserwatorskie wymagane jest w przypadku prowadze-
nia postepowania legalizacyjnego wobec robot budowlanych wykonanych bez uprzed-
niego uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe. Brak takiego obowigzku stawiatby
w uprzywilejowanej sytuacji inwestora, ktéry samowolnie zrealizowatby roboty budowla-
ne wzgledem tego, ktdéry uzyskat pozwolenie konserwatorskie i pozwolenie na budowe*.

40 N. Nowak, Analiza wplywu przepisow Prawa budowlanego na ochrong konserwatorskg zabytkéw w swietle orzecznictwa sqdow ad-
ministracyjnych, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2020/3, s. 49-61.

41  A. Ostrowska (w:) Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, art. 39.
42 Wyrok WSA w Warszawie z 27.02.2020 r. (VII SA/Wa 2358/19), LEX nr 3043533.
43 Wyrok WSA w Warszawie z 25.04.2019 r. (VII SA/Wa 2079/18), LEX nr 2687067.

44 Wyrok WSA w Warszawie z 21.02.2020 r. (VII SA/Wa 2175/19), LEX nr 2796219; wyrok WSA w Rzeszowie z 4.09.2019 r. (Il SA/
Rz 363/19), LEX nr 2751957.
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VII. PODSUMOWANIE

Pozwolenie konserwatorskie jest niezbedne do podjecia robét budowlanych
przy zabytku nieruchomym, jak tez do uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe.
W zasadzie na koniecznosci dotaczenia do wniosku o wydanie decyzji o pozwoleniu
na budowe konczy sie wspoltzaleznos¢ tych decyzji. Kazda z nich jest bowiem wyda-
wana na podstawie innej ustawy, a cele tych ustaw sg rozbiezne. U.o.z. dba o to, aby
przez wydanie pozwolenia konserwatorskiego na przeprowadzenie robét budowla-
nych nie doszlo do pogorszenia stanu zabytku nieruchomego. Dla tej ustawy nie ma
znaczenia zgodnos$¢ zaproponowanych robo6t budowlanych z przepisami p.b., czego
konsekwencja jest to, ze zgoda konserwatorska nie oznacza jednocze$nie udzielenia
pozwolenia na budowe. To wlasnie ta ostatnia decyzja wydawana jest po spelnieniu
przez inwestora przestanek okreslonych przez p.b., ktore zwigzane sg m.in. z prze-
pisami technicznymi, zachowaniem odpowiednich odlegtosci czy zgodnosci robot
budowlanych z miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub decyzja
o warunkach zabudowy. Oznacza to, ze obie te decyzje wydawane sg niezaleznie przez
wlasciwe organy administracji, a uzyskanie pozwolenia konserwatorskiego stanowi
dodatkowg przestanke uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe.

Na niezaleznos$¢ od siebie tych decyzji wskazuje takze to, ze przepisy u.o.z.
uprawniajg organ konserwatorski do decyzji o wstrzymaniu robét budowlanych
w przypadku, gdy nie uzyskano na nie uprzednio pozwolenia konserwatorskiego lub sa
prowadzone z naruszeniem warunkow okreslonych w tym pozwoleniu. Takie upraw-
nienie wynika tez z przepiséw p.b., ale ustawa ta przewiduje, ze wstrzymanie robdt
budowlanych moze nastapi¢ m.in. z powodu prowadzenia tych robdt bez wymaganej
decyzji o pozwoleniu na budowe czy z uwagi na wystgpienie stanu zagrozenia Zycia
lub zdrowia ludzi.

Wydaje si¢ wiec, ze celowo ustawodawca nie powigzat ze sobg tych decyzji, np.
poprzez okreslone w art. 106 k.p.a wspdtdziatanie organéw administracji, bowiem
najwyrazniej uznal, Ze ochrona zabytkéw nie moze by¢ realizowana przez przepisy
p.b., zas§ kompetencja zwigzana z wydaniem pozwolenia na budowe nie moze by¢
zniesiona przez wydanie pozwolenia konserwatorskiego.
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ABSTRACT

Keywords: conservation officer’s permit, heritage property, suspension of construction works

Co-dependency between the conservation officer’s permit

and the decision granting a building permit

The article addresses the issue of the relationship between the conservation officer’s
permit for construction works on buildings listed in the cultural heritage register and
the decision granting a building permit. The legislator has only specified that a con-
servation officer’s permit is necessary for carrying out construction work on a heritage
property, as well as for obtaining a decision granting a building permit. Considering
that the legislator has not determined the connection between these administrative
acts, it is pertinent to examine the relationships between the conservation officer’s
permit and the decision granting a building permit, which is the aim of this article.
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