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PRAWO DO DYSPONOWANIA NIERUCHOMOSCIA
NA CELE BUDOWLANE W ASPEKCIE
PRAWNORZECZOWYM. WPLYW REGULAC]JI PRAWA
RZECZOWEGO NA PROCES INWESTYCYJNY
ZE SZCZEGOLNYM UWZGLEDNIENIEM
ORZECZNICTWA SADOWEGO

1. WPROWADZENIE

Przepisy ustawy z 7 lipca 1994 roku - Prawo budowlane' wymagaja
od inwestora przedstawienia o$§wiadczenia o prawie do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane na réznych etapach procesu inwe-
stycyjnego. Zgodnie z definicjg legalng zawartg w art. 3 pkt 11 pr. bud.
przez prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane nalezy
rozumie¢ tytul prawny wynikajacy z prawa wlasnosci, uzytkowania
wieczystego, zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku
zobowigzaniowego, przewidujacego uprawnienia do wykonywania robot
budowlanych. Ustawodawca przyjal zatem, ze prawo do zabudowy przy-
stuguje zaréwno inwestorom posiadajagcym okreslone prawo rzeczowe
do nieruchomosci, jak i tym zwigzanym z wlascicielem okreslonym

' Tekstjedn. Dz.U. z 2025 r. poz. 418 ze zm.; dalej: pr. bud.
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stosunkiem obligacyjnym, o ile przewiduje on uprawnienie do wyko-
nywania robét budowlanych.

Nie ulega watpliwosci, ze wykladnia powyzszego przepisu musi
uwzglednia¢ znaczenie pojec i regulacje instytucji cywilnoprawnych
zawartych w ustawie z 23 kwietnia 1964 roku — Kodeks cywilny®. W ni-
niejszym artykule autorka podjeta problematyke konstrukcji prawa do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane w kontekscie tytutéw
prawnorzeczowych do nieruchomosci’. Generalnym zalozeniem niniej-
szego artykutu jest proba kompleksowej analizy oraz usystematyzowanie
wskazanej konstrukcji prawnej, a takze zlokalizowanie istniejacych
w literaturze i orzecznictwie sporéw dotyczacych wyktadni tego poje-
cia. W zakresie wyznaczonym celem badan w niniejszym opracowaniu
dokonano w gltéwnej mierze analizy dogmatyczno-prawnej wraz z do-
robkiem naukowym doktryny oraz orzecznictwa sagdéw. Postuzyto to
do wypracowania wnioskéw de lege lata dotyczacych funkcjonowania
obecnych uregulowan oraz zaproponowania kierunkéw zmian de lege
ferenda.

2 Tekstjedn. Dz. U.z 2024 r. poz. 1061 ze zm.; dalej: k.c.

*  Analizie tytuléw obligacyjnych w kontekscie prawa do dysponowania nie-
ruchomoscia na cele budowlane jako zagadnieniu réwnie interesujagcemu, zostanie
pos$wiecone oddzielne szczegélowe opracowanie: J. Maniszewska-Ejsmont, Prawo do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane w aspekcie obligacyjnym. Wplyw
regulacji prawa zobowigzani na proces inwestycyjny ze szczegélnym uwzglednieniem
orzecznictwa sgdowego, Przeglad Prawa i Administracji 141/2025. Z kolei wymieniona
w art. 3 pkt 11 pr. bud. instytucja trwalego zarzadu, ze wzgledu na to, Ze nie nalezy do
katalogu praw rzeczowych oraz — w kontekscie prawa do zabudowy - zasadniczo nie
budzi w praktyce watpliwosci, zostanie w niniejszym artykule pominieta. Wystarczy
krotko wspomnied, ze jest to specyficzna forma prawna wtadania nieruchomoscia przez
panstwowa lub samorzadowa jednostke organizacyjna nieposiadajaca osobowosci
prawnej. Do trwalego zarzadu w sprawach nieuregulowanych stosuje sie odpowiednio
przepisy k.c. o uzytkowaniu. Elementem trwalego zarzadu jest m.in. wykonywanie
robot budowlanych, zgodnie z przepisami pr. bud. oraz za zgoda organu nadzorujacego.
Powodem braku watpliwosci co do tytutu wynikajacego z trwalego zarzadu w procesie
budowlanym moze by¢ wiasnie to, ze kazdorazowo do podjgcia prac budowlanych przez
podmiot wykonujacy trwaly zarzad potrzebna jest zgoda organu nadzorujacego.
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2. ZASADA WOLNOSCI BUDOWLANE] A PRAWO DO DYSPONOWANIA
NIERUCHOMOS,CIA NA CELE BUDOWLANE — ASPEKTY
PRAWNORZECZOWE I PROCEDURALNE

Zasada wolnosci budowlanej (zwana tez zasada prawa zabudowy) jest
jedna z fundamentalnych zasad prawa budowlanego®. Zasada ta wyra-
zona jest w art. 4 pr. bud., ktéry stanowi, ze kazdy, kto wykaze prawo do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane ma prawo zabudowy
nieruchomodci gruntowej, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia bu-
dowlanego z przepisami®. Prawo do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane trzeba wykaza¢ przy zgloszeniu budowy (art. 30 ust. 2
pr. bud.), przy zlozeniu wniosku o pozwolenie na budowe (art. 32 ust. 4
pkt 2 pr. bud.), przy przeniesieniu decyzji o pozwoleniu na budowe (art.
40 ust. 1 pr. bud.) oraz przy zgloszeniu zmiany sposobu uzytkowania
obiektu budowlanego (art. 71 ust. 2 pkt 3 pr. bud.).

Zasada wolno$ci budowlanej ujmowana jest w doktrynie jako zasada
prawa pelnigca role interpretacyjng w procesie wykladni przepiséw
prawa budowlanego i innych ustaw regulujacych proces inwestycyjno-
-budowlany®. Pod pojeciem wolnosci budowlanej rozumie si¢ obszar
nieskrepowanych dziatan zwigzanych z korzystaniem z prawa wlasno-
$ci nieruchomosci powigzanych z budows, remontem, utrzymaniem
obiektu budowlanego i jego rozbiérka’. Prawo zabudowy pojmowane
jest jako publiczne prawo podmiotowe, zapewniajace jednostce prawo do
zadania okre$lonego zachowania od organu administracji publicznej®.

4 M.in. Z. Leoniski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 123;

wyrok TK z 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09, OTK Seria A 2011 nr 3, poz. 26.

> Zgodnie z powszechnie dominujacym pogladem, pojecie ,,nieruchomo$¢ grun-
towa”, nalezy rozumie¢ szeroko, tj. w odniesieniu do wszystkich funkcjonujgcych
w prawie cywilnym rodzajéw nieruchomosci. Zob. Z. Niewiadomski (red.), Prawo
budowlane. Komentarz. Warszawa 2024, Legalis.

¢ z. Leonski, m. Szewczyk, Podstawowe instytucje planowania przestrzennego
i prawa budowlanego, Poznan 1999, s. 37-50; wyrok TK z 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09,
OTK Seria A 2011 nr 3, poz. 26.

7 K. Zamyslewska-Gorzach, Wolnos¢ budowlana i jej prawne ograniczenia, Sa-
morzad Terytorialny 10/2005, s. 57.

8 D. Okolski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2024, Legalis.
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Przyjmuje si¢ zgodnie, ze zasada prawa zabudowy stanowi rozwi-
niecie na gruncie prawa budowlanego konstytucyjnej zasady ochrony
wlasnodci, zawartej w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP?, zgodnie z ktdra
wiasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakre-
sie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci'®. W pismiennictwie
wskazano, ze prawo wlasnosci stanowi ,,model” szczegdlnego prawa
podmiotowego o cechach wyrdznianych w stosunku do innych praw
majatkowych, a w rezultacie, musi by¢ identyfikowane jako szczegélna
kategoria pojeciowa i stanowic centralng instytucje systemu stosunkow
wlasnos$ciowych™. Trafnie Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze prawo
zabudowy jest emanacjg prawa wlasnosci — najszerszego przedmiotowo
i najsilniejszego prawa do rzeczy, skutecznego erga omnes'. Takze w dok-
trynie podkresla sig, ze wolno$¢ prawa do zabudowy nalezy utozsamia¢
z prawami do nieruchomosci®.

Jak stusznie zauwazyt Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniu
z 19 wrzesnia 2023 roku™, majac na wzgledzie konstytucyjng zasade
ochrony wiasnosci, obowigzkiem organéw architektoniczno-budow-
lanych jest nie tylko zadanie wykazania przez inwestora prawa do dys-
ponowania nieruchomoscig na cele budowlane w przypadkach wska-
zanych w ustawie, lecz réwniez uwzglednienie utraty przez inwestora

9

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 21997 r. Nr 78,
poz. 483; dalej: Konstytucja RP.

1 M.in. W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota wolnosciowego prawa zabudowy,
Samorzad Terytorialny 6/2005, s. 47; wyrok NSA w Warszawie z 15 marca 2006 r.,
IT OSK 634/05, Legalis nr 85025; wyrok NSA w Warszawie z 23 lutego 2007 r., I OSK
354/06, Nieruchomosci 6/2007, s. 8.

' M. Safjan, L. Bosek, Konstytucja RP, I. Komentarz do art. 1-86, Warszawa 2016,
Legalis.

2 Wyrok TK z 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09, OTK Seria A 2011 nr 3, poz. 26.

5 M. Bursztynowicz, Instytucja zgloszenia zamiaru budowy lub wykonania robét
budowlanych jako prawna forma ograniczenia zasady wolnosci budowlanej, [w:] Wspé1-
czesne koncepcje ochrony wolnosci i praw podstawowych, red. A. Bator, Wroctaw 2013,
S. 342.

" Wyrok NSA z 19 wrzeénia 2023 r., II OSK 3212/20, Legalis nr 3064939. NSA
stwierdzil ponadto w uzasadnieniu, ze stwierdzenie wygasniecia decyzji o pozwoleniu
na budowe lezy w interesie spolecznym, gdyz ma wplyw na pewnos¢ obrotu prawnego
tg nieruchomoécig, a poza tym lezy w interesie wlaéciciela nieruchomoéci.
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tego prawa. Ma to bowiem bezposredni wplyw na mozliwos¢ wykonania
przez niego decyzji i jednoczes$nie wptyw na mozliwos¢ wykonywania
przez wlasciciela nieruchomosci jego prawa wtasnosci.

Prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, stano-
wigce realizacj¢ prawa wlasnosci, musi by¢ prawem realnie istniejagcym
i nie moze by¢ prawem uzaleznionym od spetnienia jakichkolwiek wa-
runkow®. Co wiecej, inwestor powinien legitymowac si¢ prawem do
dysponowania nieruchomoscia przez caly okres realizacji inwestycji.
Utrata tego prawa w czasie prowadzenia robot budowlanych powoduje
bezprzedmiotowos¢ decyzji administracyjnej wydanej na rzecz inwe-
stora, a w istocie, utrate jego prawa do realizacji inwestycji.

W wyniku noweli z 27 marca 2003 roku o zmianie ustawy — Prawo bu-
dowlane oraz o zmianie niektérych ustaw' wykazanie prawa do dyspo-
nowania nieruchomoscia na cele budowlane ograniczone zostato przez
ustawodawce do zlozenia, wedlug okreslonego wzoru, o§wiadczenia pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej”. W poprzednio obowigzujacym
stanie prawnym inwestor mial obowiazek wykazac swoje prawo do dys-
ponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Celem nowelizacji mialo
by¢ zlagodzenie wymogdéw zwigzanych z ubieganiem sie o pozwolenia
administracyjno-prawne zwigzane z procesem budowlanym i odstapie-
nie od wymogu wykazania prawa do dysponowania nieruchomoécia na
cele budowlane na rzecz ztozenia samego oswiadczenia o dysponowaniu
takim prawem. Przyjmuje sig, ze z faktu skfadania o$wiadczenia pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej wynika, ze inwestor bedacy osoba
fizyczng powinien uczynic to osobiscie®.

Oswiadczenie to nosi cechy $rodka dowodowego w rozumieniu
art. 75 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 roku - Kodeks postepowania

' M.in. wyrok NSA z 5 lipca 2007 r., IT OSK 1033/06, Legalis nr 115546; wyrok
NSA z 11 lutego 2021 r., IT OSK 3269/18, Legalis nr 2553341.

6 Dz.U. 22003 r. Nr 80, poz. 718.

7" Wzér o§wiadczenia stanowi zalacznik do Rozporzadzenia Ministra Rozwoju,
Pracy i Technologii w sprawie wzoru o$wiadczenia o posiadanym prawie do dyspo-
nowania nieruchomoscig na cele budowlane z 25 czerwca 2021 roku (Dz. U. z 2021 .
poz. 1170).

' Wyrok WSA we Wroctawiu z 30 maja 2017 r., I SAB/Wr 17/17, Legalis nr 1635872.
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administracyjnego® i podlega ocenie organu na zasadach wskazanych
w k.p.a. jak kazdy inny dowdd. W orzecznictwie utrwalil si¢ poglad,
ze organ administracji architektoniczno-budowlanej nie jest upraw-
niony do badania, czy rzeczywiscie wnioskodawca posiada tytut prawny
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane®. Korzysta ono
z domniemania prawdziwosci, w zwiazku z czym organ, co do zasady,
zwolniony jest z obowigzku jego weryfikacji. Oswiadczenie inwestora
organ moze zakwestionowa¢ tylko wtedy, gdy jest ono sprzeczne z ma-
terialem zebranym w sprawie.

Wszelkie o$wiadczenia stron w obszarze prawa do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane podlegaja zasadom i rezimowi prawa
cywilnego, w tym przepisom art. 61 — 65 k.c. dotyczacym o$wiadczen
woli. Ewentualne spory, co do tresci praw, czy tez skuteczno$ci oswiad-
czen, rozstrzyga sad cywilny. W przypadku watpliwosci, co do istnienia
lub zakresu istniejacego po stronie inwestora tytulu moze okazac si¢
konieczne zawieszenie postepowania administracyjnego na podsta-
wie art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a., w celu rozstrzygniecia zagadnienia wstep-
nego. Bez niego organ nie moze wyda¢ zadnej decyzji w postepowaniu
administracyjnym?.

Znaczaco wydluza to zardwno czas trwania postepowania administra-
cyjnego, jak i calego procesu budowlanego. Opéznienia te moga wpltyna¢
na dalszy przebieg inwestycji, prowadzac do op6znienia realizacji zamie-
rzen budowlanych, wzrostu kosztow zwiagzanych z utrzymaniem terenu
budowy czy koniecznoscig renegocjacji uméw z wykonawcami. Ponadto,
przedluzajacy si¢ czas oczekiwania na rozstrzygniecie moze prowadzi¢
do utraty finansowania, zmiany warunkéw rynkowych, a w skrajnych
przypadkach - do calkowitego porzucenia planéw inwestycyjnych.
Celem ustawodawcy powinny by¢ sformulowanie procedur w pr. bud.
w taki sposdb, aby ograniczy¢ do minimum ilo$¢ zagadnien wstep-
nych przekazywanych sagdom cywilnym. To moze si¢ uda¢ wowczas,
gdy w przypadku wszystkich niepewnych tytutéw prawnorzeczowych

¥ Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 572; dalej: k.p.a.

2 M.in. wyrok NSA w Warszawie z 17 maja 2011 r., IT OSK 823/10, Legalis nr 388943;
wyrok WSA w Krakowie z 10 stycznia 2024 r., IT SA/Kr 1176/23, Legalis nr 3042199.

2 Wyrok NSA z 17 listopada 2016 r., IT OSK 1253/15, Legalis nr 1577173.
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do rozpoczecia procesu budowlanego, zamiast przyjmowanego do-
mniemania na korzys$¢ inwestora lub przekazania zagadnienia do sadu
powszechnego, wiasciciel (wszyscy wspdtwlasciciele) nieruchomosci
beda mogli na zamierzone przez inwestora prace wyrazi¢ nieodwotalng
i bezwarunkowa zgode.

3. PRAWO WEASNOSCI, WSPOEWLASNOSCI I PODZIAL QUOAD USUM
W PRAKTYCE STOSOWANIA ART. 3 PKT 11 PR. BUD.

W art. 3 pkt 11 pr. bud. ustawodawca enumeratywnie wymienit szeroki
zakres uprawnien, z ktérych moze wynika¢ tytut do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane, zaczynajac od najszerszych upraw-
nien rzeczowych (prawo wlasnosci)*?, przez tytuly o atrybutach stab-
szych (uzytkowanie wieczyste, zarzad, ograniczone prawa rzeczowe),
az po uprawnienia wylacznie zobowigzaniowe. De lege lata, kolejno$¢
wymienionych w tym przepisie tytuléw prawnych oczywiscie nie ma
znaczenia w procesie budowlanym i do skutecznego przeprowadzenia
procesu budowlanego wystarczy jeden z nich.

Warto zauwazy¢ jednak, ze taka konstrukcja omawianej instytucji
prawnej moze doprowadzi¢ do konkurencji pomiedzy tytutami praw-
norzeczowymi dajagcymi prawo do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane. Moze si¢ zdarzy¢, ze prawo zabudowy bedzie wynikalo
z kilku konkurencyjnych tytutéw (np. prawa wlasciciela nieruchomosci
oraz osoby, ktdrej przystuguje prawo uzytkowania do tej nieruchomo-
$ci). W takim przypadku konieczne bedzie rozstrzygniecie, ktéremu
z podmiotéw (ktéremu z tytuléw prawnych) nalezy przyznac ,,pierw-
szenstwo” w realizacji planowanej inwestycji. Nalezy bowiem pamigtac
o tym, ze nie jest mozliwe wydanie dwéch konkurencyjnych decyzji
o pozwoleniu na budowe na tej samej nieruchomosci. Przy ponownym
wniosku o pozwoleniu na budowe, przyjmuje si¢ przestanke niewaznosci

2 Wlasnos$¢ w znaczeniu cywilistycznym jest najszerszym prawem do rzeczy, okre-

$§lanym jako fundament systemu prawa cywilnego; E. Skowronska-Bocian, [w:] Kodeks
cywilny, I. Komentarz do artykutow 1-449", red. K. Pietrzykowski, Warszawa 2008,
s. 542.



34 JOANNA MANISZEWSKA-EJSMONT [8]

postepowania, zgodnie z art. 156 § 1 pkt 3 oraz pkt 5 k.p.a. W zwigzku
z konstytucyjna zasadg ochrony wlasnosci za zasadne nalezatoby uzna¢
wowczas miarkowanie tytuléw prawnych do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane zgodnie z kolejnoscig, w jakiej prawa te zostaty
w tym przepisie wymienione.

Najmniej watpliwosci budzi w praktyce sytuacja, w ktorej prawo
do zabudowy przysluguje na podstawie najszerszego prawa rzeczo-
wego jakim jest prawo wlasnosci. Jak wspomniano wyzej, obowiazek
ochrony prawa wlasnosci wynika z Konstytucji RP oraz prawa cywil-
nego. W zwiazku z tym, ze prawo wlasnosci jest skuteczne erga omnes,
obowigzkiem innych podmiotéw, w tym organéw administracyjno-
-budowlanych jest nienaruszanie przystugujacego wlascicielowi prawa
bez stosownej podstawy prawnej. Z art. 140 k.c. wynika, Zze w granicach
okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia spolecznego wlasciciel
moze, z wylaczeniem innych oséb, korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spo-
teczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa oraz rozporzadzac
rzeczy. Trescig prawa wlasno$ci sg takze gwarantowana przez Konsty-
tucje RP wolnos¢ nabywania wlasnosci i zachowania jej>.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze wpis prawa wlasnosci do ksiegi
wieczystej jest obowigzkowy. Ujawnienie stanu prawnego nieruchomosci
w ksiedze wieczystej stuzy potrzebom obrotu prawnego, a zwlaszcza jego
bezpieczenstwa®. Z ustawy z 6 lipca 1982 roku o ksiegach wieczystych
i hipotece® wynikaja zasada jawnosci ksiag wieczystych oraz domniema-
nie zgodnosci tresci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym.
W art. 5 tej ustawy unormowano podstawowe przestanki i mechanizm
dzialania instytucji rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych, majacej
chroni¢ zaufanie do informacji ujawnionych w ksiedze wieczystej, ktore
przejawia osoba dokonujaca czynnosci prawnej odnosnie do prawa

% S.Rudnicki, [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna,
Warszawa 2011, s. 969.

2 E.Gniewek, A.]. Szereda, Ksiggi wieczyste. Art. 1-58* KWU. Art. 626'-626" KPC.
Komentarz, Warszawa 2024, Legalis.

% Tekst jedn. Dz. U. z 2023 r. poz. 1984 ze zm.
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wpisanego w tej ksiedze?®. Dopdki nie zostanie usuniete domniemanie
zgodnosci ksiegi wieczystej z rzeczywistym stanem prawnym, dla or-
ganu administracyjno-budowlanego wiazaca pozostaje tres¢ dokona-
nych w niej wpisow?.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze w doktrynie pojawiajg sie rozwaza-
nia dotyczace dwoch odmiennych koncepcji prawnych odnoszacych sie
do inwestycji budowlanych realizowanych nad lub pod powierzchnia
gruntu: koncepcji tzw. wlasnosci warstwowej oraz koncepcji czasowego
prawa zabudowy?. Pierwsza z nich zaklada wyodrebnienie tréjwy-
miarowych ,,nieruchomos$ci” w okreslonych przedziatach wysokosci
lub gtebokosci. Druga natomiast opiera si¢ na czasowym oderwaniu
wlasnosci wzniesionego obiektu od wlasnosci gruntu. Oba rozwigzania
sa przywolywane w kontekscie realizacji obiektéw infrastrukturalnych,
takich jak tunele, mosty czy zabudowa nad torami kolejowymi. Rozwia-
zania te majg jednak obecnie charakter wylacznie postulatywny i nie
znajduja normatywnego oparcia w obowiazujacych przepisach prawa
rzeczowego, ktdre polegaja na dwuwymiarowej koncepcji nierucho-
mosci gruntowej. Z tego wzgledu, mimo ich znaczenia teoretycznego,
koncepcje te nie wpltywaja na ocene tytuléw prawnorzeczowych do
dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane de lege lata.

W kwestii dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane duze
znaczenie ma sfera stosunkéw wewnetrznych wspotwlascicieli, tj. za-
rzad rzecza wspolna®. Kazdy wspotwlasciciel ma prawo i obowigzek do
wspoldecydowania w sprawach wspolnej nieruchomosci. Jego centralnym

% T. Czech, Ksiggi wieczyste i hipoteka. Komentarz, I: Ksiggi wieczyste, Warszawa

2024, Lex.

¥ Wyrok NSA z 24 listopada 2016 r., IT OSK 425/15, Legalis nr 1577353.

2 Szerzej naten temat m.in.: J. Jaworski, B. Szmulik, Prawo wlasnosci warstwowej.
Zagadnienia wybrane. Warszawa 2022; E. Zochowska, Nowa instytucja prawa cywilnego:
prawo wlasnosci warstwowej czy prawo zabudowy, Studia Iuridica 95/2023, s. 562-572.

¥ Zarzad rzeczg wspolna jest procesem, zespolem dzialan wykonywanych w czasie,
gdy rzecz stanowi przedmiot wspoiwlasnosci utamkowej. Do czynnoéci zarzadu rzecza
wspoélng nalezg czynnosci faktyczne, czynnosci prawne oraz czynno$ci polegajace na
zalatwianiu spraw przed sagdami i organami administracji publicznej; M. Deneka,
Uprawnienia ze wspétwlasnosci utamkowej wedtug Kodeksu cywilnego, Warszawa 2021,
Legalis.
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elementem jest wspotuczestnictwo w podejmowaniu decyzji dotyczacych
wspdlnego prawa wlasnosci poprzez udzielenie przez wspotwlasciciela
zgody (badz jej odmowy) na dokonanie czynnosci zarzadu®. W przy-
padku wspolwlasnosci, kazdy ze wspotwlascicieli moze wykonywaé
wszelkie czynnosci, ktére zmierzaja do zachowania wspolnego prawa
(art. 209 k.c.). Do czynnosci zwyklego zarzadu rzeczg wspdlng potrzebna
jest zgoda wiekszo$ci wspotwlascicieli (art. 201 k.c.). Z kolei do innych
czynnosci, ktdre przekraczajg zakres zwyklego zarzadu, potrzebna jest
zgoda wszystkich wspdétwlascicieli (art. 199 k.c.). Ustawodawca nie zde-
finiowat pojecia zwyklego zarzadu ani tez czynnosci przekraczajacych
zwykly zarzad. Kazdorazowo rozstrzygniecie zalezy zatem od konkret-
nej sytuacji i stanu faktycznego sprawy. W przypadku wspotwlasnosci
tacznej, wobec jej bezudziatowego charakteru, prawo do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane przystuguje tacznie obojgu matzon-
kom, chyba ze malzonkowie zawarli umowe majatkowa matzenska,
w ktorej odmiennie okredlili swoje prawa.

W przypadku, w ktérym tytutem prawnym do dysponowania nie-
ruchomoscig na cele budowlane jest prawo wlasnosci, najliczniejsza
grupa orzeczen sadow administracyjnych dotyczy wlasnie problematyki
wspolwlasnosci i czynnosci zarzagdu majatkiem wspdlnym. Wskazuje sie,
ze dysponowanie nieruchomoscia na cele budowlane stanowi, co do
zasady, czynnos¢ przekraczajaca zakres zwyklego zarzadu®. W przy-
padku, gdy nieruchomos¢ objeta jest wspotwlasnoscia, skuteczne legi-
tymowanie sie prawem do jej dysponowania na cele budowlane wymaga
zatem przedstawienia przez inwestora zgody wszystkich wspotwlascicieli
nieruchomosci.

Rozbieznosci pojawiaja si¢ w przypadku zarzadu nieruchomoscia
wspolng we wspolnotach mieszkaniowych i spétdzielniach. Co do za-
sady, inwestor, w celu wykazania prawa do dysponowania nieruchomos-
cig wspolng na cele budowlane, powinien legitymowac sie¢ niezbedna

* - A. Malicki, Tres¢ i wykonywanie wspotwlasnosci w czesciach utamkowych,
Warszawa 2023, Legalis.

' M.in. wyrok WSA w Rzeszowie z 13 lutego 2019 r., II SA/Rz 1312/18, Legalis
nr 1899048; wyrok NSA z 3 kwietnia 2019 r., IT OSK 1075/18, Legalis nr 1922507.
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wyrazng uchwalg wszystkich wlascicieli samodzielnych lokali*’. Nie
jest wystarczajacy brak wezesniejszego sprzeciwu ze strony wspoélnoty
mieszkaniowej wobec realizowanych robét budowlanych®. W orzecz-
nictwie przyjmuje si¢ jednak, Ze podmiot wykonujacy zarzad nierucho-
moscia wspdlng, w tym spotdzielnia wykonujaca zarzad nieruchomoscia
wspolng na podstawie art. 27 ust. 2 ustawy z dnia 15 grudnia 2000 roku
o spétdzielniach mieszkaniowych*, ma tytul prawny do dysponowania
ta nieruchomoscig na cele budowlane w zakresie rob6t budowlanych,
ktére stuza eksploatacji i utrzymaniu nieruchomosci wspolnej®.

W pojeciu eksploatacji i utrzymania nieruchomosci wspoélnej mie-
$ci si¢ miedzy innymi wybudowanie parkingu oraz chodnika i infra-
struktury technicznej*, czy tez zagospodarowanie dzialki polegajace na
budowie nowej — dostosowanej do wywozu odpadéw komunalnych -
altany $mietnikowej przeznaczonej dla mieszkancéw oraz elementéw
malej architektury”. Jak wskazywano w powolanych wyzej orzecze-
niach, prawo do dysponowania nieruchomoscia wspdlng przystuguje
wszedzie tam, gdzie roboty budowlane przyczynia si¢ do polepszenia
mieszkancom warunkéw mieszkaniowych, poruszania si¢ po terenie
nieruchomosci oraz zapewnig mieszkancom odpowiednie warunki
rekreacji i wypoczynku.

Do czynnosci zwyklego zarzadu, to jest niewymagajacych zgody
wszystkich wspotwlascicieli, judykatura przewaznie zalicza tez czynno-
$ci, ktore nie naruszaja i nie zagrazajg interesom wspdtwiascicieli, takie
jak: budowe podziemnej linii kablowej stuzacej zaopatrzeniu w energie
elektryczng na nieruchomosci stanowiacej dziatke drogowa®, czy tez
instalowanie kanalizacji sanitarnej, opadowej i wodociagu na

2 Wyrok NSA z 25 stycznia 2024 r., II OSK 2747/22, Legalis nr 3066052.
> Wyrok WSA w Gliwicach z 20 maja 2021 r., II SA/G11462/20, Legalis nr 2588765.
3 Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 558.
% M. in. uchwala Skiadu Siedmiu Sedziéw NSA z 13 listopada 2012 r., IT OPS 2/12,
Legalis nr 543992; wyrok NSA z 26 kwietnia 2022 r., I OSK 2394/19, Legalis nr 2704278.
*  Wyrok NSA z 25 kwietnia 2017 r., I OSK 2148/15, Legalis nr 1605398.
7 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z 20 wrzesnia 2017 r., II SA/Go 696/17,
Legalis nr 1669046.
% Wyrok NSA z 19 czerwca 2012 r., IT OSK 511/11, Legalis nr 779097.

w
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nieruchomosci stanowigcej dzialke drogowas, jezeli stuzy ona wspdotwlas-
cicielom wytacznie do utatwienia korzystania z innych nieruchomosdci,
a inwestycja ta ma na celu zwigkszenie uzytecznosci jednej z nich®.
Do robo6t budowlanych stanowiacych czynnosci przekraczajace zakres
zwyklego zarzadu, zalicza si¢ przede wszystkim: budowe i przebudowe
calego obiektu budowlanego, docieplenie calego budynku oraz nadbu-
dowe kondygnacji nad budynkiem®.

W orzecznictwie niejednokrotnie wystapila sytuacja, gdzie prace
budowlane, najcz¢sciej przebudowe lub nadbudowe, mial zamiar prze-
prowadzi¢ wladciciel jednego z samodzielnych lokali odno$nie do nie-
ruchomosci wspdlnej, nalezacej do wszystkich czlonkéw wspolnoty
mieszkaniowej. W takim przypadku przyjeto, ze wlasciciel samodziel-
nego lokalu ma kilka mozliwos$ci pozyskania tytulu prawnego do dys-
ponowania nieruchomoscig na cele budowlane, a sg nimi: zawarcie ze
wspdlnota mieszkaniowg w formie aktu notarialnego umowy przenie-
sienia wlasnosci czesci nieruchomosci wspolnej, ustanowienie ograni-
czonego prawa rzeczowego w tej czesci nieruchomosci wspdlnej albo
tez zawarcie umowy ze wspdlnota mieszkaniowa, w ktérej wyraznie
i skutecznie wszyscy wspolwlasciciele nieruchomosci wspolnej przyznajg
prawo do dysponowania na cele budowlane®.

Kolejna liczng grupa orzeczen sadowo-administracyjnych w kon-
tekscie prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane
w przypadku wspdtwlasnosci sg te dotyczace podziatu nieruchomosci
wspolnej do korzystania. Co do zasady, na podstawie art. 206 k.c., kazdy
ze wspolwlascicieli jest uprawniony do wspdtposiadania rzeczy wspdlnej
oraz do korzystania z niej w takim zakresie, jaki daje si¢ pogodzi¢ ze
wspotposiadaniem i korzystaniem z rzeczy przez pozostatych wspol-
whascicieli. Wspolwlasciciele w drodze umowy moga jednak wspélne
korzystanie z calej rzeczy zmieni¢ na prawo do wylacznego korzystania
z wydzielonej czgsci rzeczy (podzial quoad usum). Umowa taka nie

¥ Wyrok WSA w Poznaniu z 3 kwietnia 2019 r., IV SA/P0 1252/18, Legalis nr 1922549.

1 Wyrok WSA w Gdansku z 23 pazdziernika 2019 r., II SA/Gd 254/19, Legalis
nr 2246908.

‘1 M.in. wyrok WSA w Warszawie z 15 lutego 2018 r., VII SA/Wa 1021/17, Legalis
nr 1741865.
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zmienia stosunku wspoétwlasnosci i nie wywoluje zadnych skutkow
prawnorzeczowych. Pomimo tego, nawet w tym obszarze wystepuja
rozbieznosci.

Wedlug pierwszego stanowiska, wspotwlasciciel nieruchomosci
w wyniku podzialu quoad usum staje si¢ posiadaczem prawa odrebnego
korzystania z wydzielonej mu fizycznej czesci tej nieruchomosci, wobec
czego przystuguje mu réwniez prawo do dysponowania tg wydzielong
cze$cig na cele budowlane*. Drugi poglad przyjmuje, ze z samego prawa
do wytacznego korzystania z nieruchomosci nie wynika tytul prawny
do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane i nie mozna go
domniemywac*’. Takie uprawnienie mogloby wynikac¢ dopiero wowczas,
gdyby umowa o podziat do korzystania zawierala postanowienia, ktére
w sposob wyrazny przyznaja danemu wspotwlascicielowi uprawnienie
do wykonywania rob6t budowlanych okreslonego rodzaju i w okre-
§lonym zakresie, co do wydzielonej czgsci nieruchomosci. Nalezy za-
aprobowa¢ poglad drugi, przyjmujac, ze sam podzial do wylacznego
korzystania z nieruchomosci nie daje automatycznie uprawnienia do
jej dysponowania w celach budowlanych. Takie prawo wymaga wyraz-
nego przyznania w umowie, co zapewnia ochrong intereséw wszystkich
wspotwlascicieli. W wypadku za$ nieokreslenia mozliwosci prowadzenia
prac budowlanych w umowie quoad usum, pozostali wspotwlasciciele
nieruchomosdci, zgodnie z art. 199 k.c., powinni wyrazi¢ zgode¢ na pro-
wadzenie takich prac*‘.

42 M.in. wyrok NSA z 1 pazdziernika 1991 r., IV SA 293/91, Legalis nr 1171290;
Z. Niewiadomski, op. cit., Legalis.

M. in. wyrok NSA z 18 lutego 2009 r., II OSK 1124/08, Legalis nr 180435; wyrok
NSA z19 pazdziernika 2018 ., I OSK 2648/16, Legalis nr 1848969; wyrok NSA z 16 lu-
tego 2023 r., IT OSK 516/20, Legalis nr 2892621.

# Wyrok WSA w Warszawie z 7 wrzesnia 2017 r., VII SA/Wa 2267/16, Legalis
nr 1669267.
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4. PRAWO UZYTKOWANIA WIECZYSTEGO TYTULEM PRAWNYM DO
DYSPONOWANIA NIERUCHOMOS'CL'} NA CELE BUDOWLANE

Kolejnym prawem rzeczowym, przyznajacym prawo do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane, jest prawo uzytkowania wieczystego.
Jest ono uregulowane w k.c. (art. 232-243 k.c.) oraz ustawie z 21 sierpnia
1997 roku o gospodarce nieruchomosciami®. Sposobem pierwotnego
nabycia prawa uzytkowania wieczystego jest zawarcie umowy ze Skar-
bem Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego. Umowa musi
by¢ zawarta w formie aktu notarialnego, a wpis do ksiegi wieczystej ma
charakter konstytutywny. Prawo uzytkowania wieczystego jest najbar-
dziej zblizone do prawa wilasnosci. Uzytkownik wieczysty moze bowiem
rozporzadzaé swoim prawem i korzysta¢ z gruntu z wylaczeniem innych
0sob. Na prowadzenie prac budowlanych, tak jak w przypadku wspoét-
wlasnoéci, potrzebna jest zgoda pozostatych wspétuzytkownikow*.

Specyfika tego prawa jest to, ze tres¢ uzytkowania wieczystego okresla
dodatkowo umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste. Dla
prawa dysponowania nieruchomoscia objeta uzytkowaniem wieczystym
znaczenie majg zatem réwniez postanowienia tej umowy. Zasadniczym
sposobem wykorzystywania nieruchomosci oddanej w uzytkowanie
wieczyste jest jej zabudowa. Na podstawie art. 239 § 2 k.c., jezeli odda-
nie gruntu w uzytkowanie wieczyste nastepuje w celu wzniesienia na
gruncie budynkéw lub innych urzadzen, umowa powinna okre$la¢ m.in.
termin rozpoczecia i zakonczenia robét, rodzaj budynkow lub urzadzen
oraz obowigzek ich utrzymywania w nalezytym stanie oraz warunki
i termin odbudowy w razie zniszczenia albo rozbiérki budynkéw lub
urzadzen w czasie trwania uzytkowania wieczystego.

W zwiazku z powyzszym w orzecznictwie zastanawiano sig, czy
organy administracyjne powinny dokonywa¢ kontroli zgodno$ci dzia-
talnosci uzytkownika wieczystego i jego zamierzenia budowlanego
z przeznaczeniem nieruchomosci okreslonym w umowie ustanowienia

4 Tekst jedn. Dz. U. z 2024 r. poz. 1145 ze zm.
¢ Wyrok WSA w Gdansku z 26 pazdziernika 2011 r., II SA/Gd 619/11, Legalis
nr 529027.
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tego prawa. W rezultacie, czy moga bada¢, czy inwestor uprawniony jest
do uzyskania pozwolenia na budowe innego obiektu niz objety celem
przystugujacego mu prawa uzytkowania wieczystego. Sady admini-
stracyjne przyjely, ze tytulowi w postaci wieczystego uzytkowania nie
towarzyszy zadne dodatkowe dookreslenie ani wymaganie®. Wystar-
czy, ze tytul uzytkownika wieczystego danemu inwestorowi faktycznie
przystuguje®®. Organ nie ma zatem podstaw do badania celu okreslonego
w umowie nabycia uzytkowania wieczystego i jest zwigzany o$wiad-
czeniem inwestora — uzytkownika wieczystego. Ryzyko niewypelnienia
celu i warunkéw umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste
ponosi wylacznie inwestor. W przypadku sporu, na zagdanie wlasciwego
organu, umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste moze ulec
rozwigzaniu przed uptywem okres$lonego w niej terminu.

Trudno w petni zgodzi¢ si¢ z takim stanowiskiem. Argument, zgodnie
z ktérym w przypadku niedochowania warunkéw umowy o oddanie
gruntu w uzytkowanie wieczyste mozliwe jest zawsze jej rozwigzanie, nie
jest przekonujacy. Trzeba wskaza¢ na ryzyko zwiazane z realizacjg inwe-
stycji niezgodnej z umowa o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste,
co moze prowadzi¢ do naruszenia interesu wlasciciela nieruchomosci, tj.
Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. Prowadzenie
takiej inwestycji, mimo formalnie istniejacego tytulu prawnego, moze
prowadzi¢ do zmiany przeznaczenia nieruchomosdci, ktéra bedzie nieod-
wracalna lub trudna do skorygowania. To z kolei moze stanowi¢ zagro-
zenie dla jej wartosci oraz powodowac¢ szkode dla interesu publicznego.

Z kolei rozwigzanie umowy o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie
wieczyste skutkuje utratg prawa do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane, a tym samym powoduje obowiazek rozliczenia nakfa-
déw pomiedzy uzytkownikiem wieczystym a wlascicielem nierucho-
moéci publicznej. W tym kontekscie, wlasciwa kontrola administracyjna

¥ Wyrok NSA z 8 marca 2018 r., IT OSK 384/18, Legalis nr 1760636; Wyrok WSA
w Krakowie z 4 czerwca 2019 r., IT SA/Kr 256/19, Legalis nr 1951032.

8 Wrylaczona jest zatem mozliwo$¢, aby prawo do dysponowania nieruchomo$cia
na cele budowlane miata osoba, ktérej przystuguje wytacznie roszczenie o ustanowienie
uzytkowania wieczystego; wyrok NSA z 16 pazdziernika 2014 r., I OSK 848/13, Legalis
nr 1410839.
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powinna obejmowac nie tylko formalny tytul prawny, ale réwniez
zgodno$¢ zamierzonych dziatan inwestycyjnych z celami okreslonymi
w umowie o uzytkowanie wieczyste, majac na uwadze ochrone inte-
resu publicznego. W przypadku rozbieznosci pomiedzy trescig umowy
o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste, a zamierzeniem inwesty-
cyjnym, wlasciciel nieruchomosci powinien udzieli¢ nieodwotalnej
i bezwarunkowej zgody.

W judykaturze pojawil sie réwniez poglad, zgodnie z ktérym prawo do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane powstaje na podstawie
umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste, mimo ze prawo to
nie zostalo ujawnione w ksiedze wieczystej*. Stanowisko takie jest juz
zbyt daleko idgce. Wobec konstytutywnosci wpisu prawa uzytkowania
wieczystego w ksiedze wieczystej™, nie mozna w zadnym razie mowic¢
o powstaniu prawa uzytkowania wieczystego, a w rezultacie, przystu-
gujacym na tej podstawie tytule do dysponowania nieruchomodcia na
cele budowlane. W sytuacji, w ktérej wlasciciel nieruchomosci wyrazitby
dodatkowo inwestorowi (niedosziemu uzytkownikowi wieczystemu)
zgode na dysponowanie gruntem na cele budowlane, mozna by jedynie
mowic o innym tytule do dysponowania nieruchomoscia na cele bu-
dowlane i bylby nim nienazwany stosunek zobowigzaniowy.

4 Wyrok SN z 6 listopada 1997 r., III RN 32/97, Legalis nr 31762.

0 Réwniez postanowienia umowy o oddanie nieruchomosci gruntowej w uzytko-
wanie wieczyste dotyczace sposobu korzystania z tej nieruchomosci podlegaja ujaw-
nieniu w ksiedze wieczystej. Wpis do ksiggi wieczystej ma jednak w tym wypadku
charakter deklaratoryjny. Postanowienia umowy o oddanie nieruchomosci gruntowej
w uzytkowanie wieczyste dotyczace sposobu korzystania z niej wigza zatem kolejnego
nabywce prawa uzytkowania wieczystego takze wtedy, gdy nie zostaly ujawnione
w ksiedze wieczystej; R. Strzelczyk, Prawo nieruchomosci, Warszawa 2024, Legalis.
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5. ZNACZENIE TRESCI OGRANICZONYCH PRAW RZECZOWYCH
NA TYTUE DO DYSPONOWANIA NIERUCHOMOS,CIQ NA CELE
BUDOWLANE

Tytut do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane przyznaja
takze ograniczone prawa rzeczowe. Warto zauwazy¢, ze w art. 3 pkt 11
pr. bud. nie wskazano, o ktére z ograniczonych praw rzeczowych cho-
dzi. Na podstawie art. 244 k.c. ograniczonymi prawami rzeczowymi sa:
uzytkowanie, stuzebno$¢, zastaw, spotdzielcze wlasnosciowe prawo do
lokalu oraz hipoteka. Wobec tego, ze zastaw jest ograniczonym prawem
na rzeczy ruchomej, a hipoteka nie daje uprawnienia do korzystania
zrzeczy, do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane znaczenie
majg wylacznie uzytkowanie, stuzebnoscii spotdzielcze prawa do lokali.

Prawo uzytkowania reguluja art. 252-284 k.c. Trescig tego prawa
jest uzywanie i pobieranie pozytkéw z rzeczy. Do ustanowienia prawa
uzytkowania na nieruchomosci wystarcza oswiadczenie woli wlasciciela
nieruchomosci w formie aktu notarialnego. Przepisy o uzytkowaniu
przez osoby fizyczne nakazuja uzytkownikowi zachowanie substancji
rzeczy i jej dotychczasowego przeznaczenia®. W odniesieniu do prawa
uzytkowania, WSA w Warszawie orzekt w wyroku z 13 wrzesnia 2017
roku®, ze przystugujace stowarzyszeniom ogrodowym prawo uzytko-
wania nieruchomosci, na ktérych zlokalizowane sg rodzinne ogrédki
dziatkowe (ROD), nie zawiera w sobie prawa do dysponowania nieru-
chomoscig na cele budowlane niezwigzane z realizacjg ich funkcji, w tym
pod budowe wolno stojacej tablicy reklamowej. Dla realizacji tego typu
inwestycji konieczna bedzie zgoda wlasciciela.

Instytucje stuzebnosci reguluja art. 285-305* k.c. Konstrukeja prawna
stuzebnosci zaktada, ze nieruchomos$¢ mozna obcigzy¢ na rzecz wias-
ciciela innej nieruchomosci albo oznaczonej osoby fizycznej prawem,
ktdrego tres¢ polega badz na tym, ze wlasciciel nieruchomosci wladnacej

' Za zakaz zmiany dotychczasowego przeznaczenia nieruchomosci obcigzonej

uzytkowaniem SN nie uznal wzniesienia na nieruchomosci nowego budynku na miej-
scu dotychczasowego, ktory stal si¢ niezdatny do uzytku i nie nadaje si¢ do remontu;
orzeczenie SN z 12 maja 1959 r., 1 CR 167/59, Legalis nr 511992.

2 VII SA/Wa 2304/16, Legalis nr 1728798.
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moze korzysta¢ w oznaczonym zakresie z nieruchomosci obcigzonej,
badz na tym, ze wlasciciel nieruchomo$ci obcigzonej zostaje ograniczony
w mozno$ci dokonywania w stosunku do niej okreslonych dzialan,
badz tez na tym, ze wlascicielowi nieruchomosci obcigzonej nie wolno
wykonywac okreslonych uprawnien, ktére mu wzgledem nieruchomosci
wladnacej przystuguja na podstawie przepiséw o tresci i wykonywaniu
wlasnosci (art. 285 § 1 k.c.). Do ustanowienia stuzebno$ci na nierucho-
mosci, tak jak w przypadku prawa uzytkowania, wystarcza oswiadczenie
woli wlasciciela nieruchomosci w formie aktu notarialnego. W kontek-
$cie prawa do zabudowy, w rachube wchodzg wszystkie rodzaje stuzeb-
nosci, w tym stuzebnosci gruntowe>, stuzebnosci osobiste** i stuzebnosci
przesytu®. Stuzebno$¢ moze polega¢ na kazdego rodzaju obcigzeniu
nieruchomosci jakie ustalg miedzy sobg strony. Nie ma zatem zadnych
przeszkod, aby stuzebnos¢ polegata na obcigzeniu nieruchomosci pra-
wem wykorzystania jej do realizacji rob6t budowlanych zwigzanych
z wykonywaniem stuzebnosci.

W judykaturze pojawila si¢ jednak watpliwo$¢, czy samo posiadanie
stuzebnosci gruntowej jest jednoznaczne z przystugiwaniem prawa do
dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. Wedtug pierwszego
stanowiska, posiadanie stuzebnosci drogowej wyczerpuje prawo do
dysponowania tg nieruchomoscia na cele budowlane zwigzane z wyko-
nywaniem prawa wjazdu, przejazdu i przechodu®. Zgodnie z pogladem
przeciwnym, posiadanie przez inwestora stuzebnosci gruntowej prawa
przechodu i przejazdu przez dziatki nie uprawnia go do dysponowania
tymi dziatkami na inne cele niz przechdd lub przejazd przez nie””.

Uwzgledniajac konstytucyjng ochrone prawa wlasnosci oraz koniecz-
nos¢ zapewnienia bezpieczenstwa procesu inwestycyjno-budowlanego,
nalezy zgodzi¢ si¢ z drugim stanowiskiem, ktore wskazuje, ze kazde
oswiadczenie dotyczace ustanowienia uzytkowania lub stuzebnosci

% Wyrok NSA z 8 maja 2014 r., IT OSK 2939/12, Legalis nr 1067683.

** W tym dozywotnia i nieodplatna stuzebno$¢ osobista mieszkania; wyrok WSA
w Poznaniu z 12 wrzesnia 2019 r., IV SA/Po 1222/18, Legalis nr 2225793.

> Wyrok NSA z 6 kwietnia 2017 r., Il OSK 2004/15, Legalis nr 1605204.

% Wyrok NSA z 1 czerwca 2009 r., II OSK 906/08, Legalis nr 231642.

7 Wyrok NSA z 8 maja 2014 r., IT OSK 2939/12, Legalis nr 1067683.
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powinno precyzyjnie okresla¢ uprawnienie do dysponowania nieru-
chomoscig na cele budowlane. Wazne jest, aby w tresci tych o§wiadczen
zawarte byly informacje na temat charakteru oraz zakresu prac budow-
lanych, ktére moga by¢ realizowane na danej nieruchomosci. Wiasciciel
nieruchomosci powinien mie¢ pewnos¢, ze wszelkie ingerencje w jego
prawo s3 zgodne ze ztozonym o$wiadczeniem. Brak precyzyjnego wska-
zania uprawnienia do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane
moze prowadzi¢ do naduzy¢, niejasnosci i sporéw prawnych.

Ostatnim ograniczonym prawem rzeczowym, ktory moze stanowic¢
tytul prawny do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane jest
spoldzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu. To specyficzne prawo rze-
czowe regulowane jest ustawa z 15 grudnia 2000 roku o spéidzielniach
mieszkaniowych. Na tre$¢ spotdzielczego wlasnosciowego prawa do
lokalu skladajg sie dwa podstawowe uprawnienia: prawo uzywania —
korzystania z lokalu oraz prawo do rozporzadzania swoim prawem. Na
podstawie art. 17 ustawy o spéldzielniach mieszkaniowych, spétdzielcze
wlasno$ciowe prawo do lokalu jest prawem zbywalnym, przechodzi
na spadkobiercow i podlega egzekucji. R6zni si¢ od innych regulowa-
nych w k.c. ograniczonych praw rzeczowych nie tylko pod wzgledem
mozliwosci rozporzadzenia, ale przede wszystkim dlatego, ze w ujeciu
konstytucyjnoprawnym i ekonomicznym traktowane jest jako prawo
wlasno$ci®®. Zadne inne ograniczone prawo rzeczowe nie jest postrze-
gane w ten sposob.

NSA w wyroku z 22 marca 2005 roku® potwierdzil, Ze uprawnionemu
z tytulu spétdzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu stuzy prawo
do dysponowania tym lokalem na cele budowlane, w rozumieniu art.
3 pkt 11 pr. bud. Oczywiscie prace budowlane, tak jak w przypadku
odrebnej wlasnosci lokalu, nie moga obejmowac jednoczesnie innych
czgsci budynku stuzacych do uzytku wspdlnego. Bez watpienia prawo
do dysponowania lokalem na cele budowlane nie jest uwarunkowane
zgoda spoldzielni. Nie ma w tym wypadku zastosowania art. 17" ustawy

% M.in. wyrok TK z 25 lutego 1999 r., K 23/98, Legalis nr 43185; A. Doliwa, Ustawa
o spotdzielniach mieszkaniowych [w:] Prawo mieszkaniowe. Komentarz, red. A. Doliwa,
Warszawa 2021, Legalis.

¥ OSK1291/04, Legalis nr 1112657.
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o spoldzielniach mieszkaniowych, bowiem zgoda spdtdzielni,
o ktérej w nim mowa, dotyczy tylko zmiany przeznaczenia lokalu
w przypadku jego wynajmu lub oddania do bezptatnego korzystania
osobom trzecim.

6. WNIOSKI

Wydaje sie, ze obecna regulacja nie gwarantuje w sposéb wystarczajacy
procedur stuzacych ochronie prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych.
Rozbiezna interpretacja pojecia prawa do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane w kontekscie praw rzeczowych powoduje, Ze na etapie,
w ktérym ochrona prawa wlasnosci podczas procesu inwestycyjnego
powinna by¢ najbardziej skuteczna, napotyka ona najwieksze trudno-
$ci. Uzyskanie ostatecznej decyzji administracyjnej na prowadzenie
okreslonych dziatan inwestycyjnych na nieruchomosci przez inwestora
z watpliwym tytulem prawnym prowadzi w istocie do legitymizowania
jego bezprawnych dzialan.

W przypadku tytuléw prawnorzeczowych do nieruchomosci, co do
zasady, organ architektoniczno-budowlany jest w stanie w tatwy spo-
sOb zweryfikowac istnienie i zakres takiego prawa. Jezeli z wnioskiem
w procesie budowlanym wystepuje inwestor, ktéremu przystuguje prawo
wlasnosci nieruchomosdci, wystarczy, ze ztozy on o$wiadczenie, bazujac
na danych zawartych w ksiedze wieczystej lub innym dokumencie po-
twierdzajacym to prawo, w przypadku, gdy wpis do ksiegi wieczystej nie
zostal jeszcze dokonany. W przypadku prawa uzytkowania wieczystego
warto wysunac postulat, aby organ weryfikowal zgodno$¢ zamierzenia
budowlanego z zawarta umowg o oddanie gruntu w uzytkowanie wie-
czyste. W przypadku braku zgodnosci pomiedzy umowa a planowana
inwestycja, organ powinien wymaga¢ dodatkowo zgody wlasciciela
nieruchomosci.

W przypadku prawa uzytkowania i praw stuzebnosci nalezy przy-
jac, ze oswiadczenie dotyczace ustanowienia tych praw powinno pre-
cyzyjnie okresla¢ uprawnienie do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane. Wtasciciel nieruchomosci powinien mie¢ pewnos¢, ze
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wszelkie ingerencje w jego prawo s3 zgodne ze ztozonym oswiadczeniem.
W przypadku braku wyraznego uprawnienia, w poszanowaniu bezpie-
czenstwa i pewnosci prowadzonego procesu budowlanego, inwestor
powinien posiada¢ nieodwotalng i bezwarunkowa zgode¢ wiasciciela na
przeprowadzenie konkretnej inwestycji budowlanej. Trzeba przyjac, ze
ze wszystkich ograniczonych praw rzeczowych jedynie w zakresie tres-
ciowym praw spoldzielczych znajduje sie uprawnienie do dysponowania
lokalem na cele budowlane.

PRAWO DO DYSPONOWANIA NIERUCHOMOS,CL/-} NA CELE BUDOWLANE
W ASPEKCIE PRAWNORZECZOWYM. WPEYW REGULAC]JI PRAWA
RZECZOWEGO NA PROCES INWESTYCYJNY ZE SZCZEGOLNYM
UWZGLEDNIENIEM ORZECZNICTWA SADOWEGO.

Streszczenie

W artykule oméwiono koniecznos¢ uwzglednienia pojec i regulacji cywilno-
prawnych przy interpretacji przepiséw dotyczacych prawa do dysponowania nie-
ruchomoscig na cele budowlane. Autorka podjeta probe kompleksowej analizy
konstrukcji tego prawa w kontekscie tytuléw prawnorzeczowych do nierucho-
mosci. Celem pracy bylo usystematyzowanie tej konstrukeji oraz zidentyfikowa-
nie sporéw interpretacyjnych w literaturze i orzecznictwie. Badania oparto na
analizie dogmatyczno-prawnej, uwzgledniajac dorobek doktryny i orzecznictwa,
co pozwolilo na wyciagniecie wnioskéw dotyczacych obecnych regulacji oraz
zaproponowanie kierunkéw zmian legislacyjnych.

THE Ri1GHT TO D1SPOSE OF REAL ESTATE FOR CONSTRUCTION
PURPOSES IN THE ASPECT OF PROPERTY LAW. THE IMPACT OF
PROPERTY LAW REGULATIONS ON THE INVESTMENT PROCESS WITH
PARTICULAR REFERENCE TO COURT DECISIONS

Summary

The article discusses the need to take into account civil law concepts and regu-
lations when interpreting the provisions on the right to dispose of real estate for
construction purposes. The author attempted a comprehensive analysis of the
construction of this right in the context of legal titles to real estate. The purpose of
the study was to systematize this construction and identify interpretative disputes
in the literature and case law. The research was based on a dogmatic-legal analysis,
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taking into account the body of doctrine and case law, which made it possible
to draw conclusions about the current regulations and to propose directions for
legislative changes.

Stowa kluczowe: prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane;
tytuly prawnorzeczowe do nieruchomosci; stosunek zobowigzaniowy; proces
budowlany; ochrona wlasnosci.

Keywords: the right to dispose of the property for construction purposes; real
estate titles; contractual relationship; construction process; property protection.
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