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Dopuszczalno�æ sytuowania budynku bezpo�rednio przy granicy...

Rejent * rok 11 * nr 10(126)
pa�dziernik 2001 r.

Edward Janeczko

Dopuszczalno�æsytuowaniabudynkubezpo�rednio
przy granicy dzia³ki budowlanej

1. Przepisy szeroko pojêtego prawa budowlanego wi¹¿¹ siê bezpo-
�rednio lub po�rednio z praktyk¹ notarialn¹w zakresie obrotu nieruchomo-
�ciami.W obrocie tym bowiem istotne znaczenie, w przewa¿aj¹cej liczbie
przypadków, ma to, czy i w jaki sposób zbywana nieruchomo�æ mo¿e byæ
wykorzystana na cele budowlane.
Nie uzasadniaj¹c bli¿ej tego do�æ oczywistego stwierdzenia, celowe

wydaje siê sformu³owanie na wstêpie kilku uwag o charakterze ogólnym,
dotycz¹cych uprawnienia w zakresie zabudowy nieruchomo�ci gruntowej
(dzia³ki).
Pierwsza uwaga sprowadza siê do przytoczenia art. 28 prawa budow-

lanego (ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. � jednolity tekst: Dz.U. z 2000 r. Nr
106, poz. 1126 ze zm.), wed³ug którego roboty budowlane mo¿na rozpo-
cz¹æ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowê.Od
tej zasady dalsze przepisy prawa budowlanego przewiduj¹, w miarê �ci�le
okre�lone, wyj¹tki.
Dalsza uwaga dotyczy tego, ¿e generalnie decyzja o pozwoleniu na

budowêmusi byæ poprzedzona decyzj¹ owarunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Decyzjê tê bowiem nale¿y do³¹czyæ do wniosku o po-
zwolenie na budowê, je¿eli jest wymagana wed³ug innych przepisów (art.
33 ust. 2 pkt 3 prawa budowlanego). Decyzja o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu jest wydawana na podstawie przepisów (art. 39
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i nast.) ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
(tekst jednolity: Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139). Decyzja ta jest wyma-
ganawprzypadku zmiany zagospodarowania terenu zwi¹zanej z realizacj¹
obiektu budowlanego. Bli¿ej okre�la to art. 39 powo³anej wy¿ej ustawy,
przewiduj¹c jednocze�nie wyj¹tki, kiedy ustalenie warunków zabudowy i
zagospodarowania terenu nie jest wymagane.
Wed³ug art. 32 ust. 4 pkt 2 prawa budowlanego, pozwolenie na budowê

mo¿e byæ wydane wy³¹cznie temu, kto wykaza³ prawo do dysponowania
nieruchomo�ci¹nacelebudowlane.Problemdotycz¹cywspomnianego�pra-
wadodysponowania� by³ przedmiotem stosunkowo licznych orzeczeñNa-
czelnego S¹du Administracyjnego, a tak¿e S¹du Najwy¿szego. Tytu³em
przyk³adumo¿na tu przytoczyæ tezêwyrokuNaczelnegoS¹duAdministra-
cyjnego z dnia 2 pa�dziernika 1986 r. (IV SA 400/86, ONSA, nr 2, poz.
56),wed³ug której prawododysponowania nieruchomo�ci¹ nale¿y oceniaæ
wed³ug prawa cywilnego. Mo¿e ono, wed³ug tej tezy, wynikaæ zarówno z
prawa w³asno�ci i innych praw rzeczowych, jak i z umowy najmu lub
dzier¿awyb¹d� innych stosunkówzobowi¹zaniowych, je¿eliwynika z nich
prawo u¿ycia nieruchomo�ci na cele budowlane. W przewa¿aj¹cej liczbie
przypadków omawiane prawo dysponowania wynika z prawa w³asno�ci
lub u¿ytkowania wieczystego. Umowy mog¹ byæ tak¿e zawierane pomiê-
dzyw³a�cicielem (u¿ytkownikiemwieczystym) a posiadaczem (przysz³ym
posiadaczem), z których wynika niew¹tpliwa zgoda na wykorzystanie
nieruchomo�ci na cele budowlane.

2.W przepisach prawa budowlanego nie ma regulacji dotycz¹cej sy-
tuowania budynku bezpo�rednio przy granicy dzia³ki. Takiej regulacji nie
ma równie¿ w przepisach kodeksu cywilnego dotycz¹cych tzw. prawa
s¹siedzkiego. Kwestii tej nie regulowa³y tak¿e poprzednio obowi¹zuj¹ce
przepisy prawabudowlanego (ustawa z dnia 24 pa�dziernika 1974 r., Dz.U.
Nr 38, poz. 229 ze zm.).Wydane na podstawie delegacji zawartej w prawie
budowlanym z 1974 r. przepisy wykonawcze (rozporz¹dzenie Ministra
Administracji, GospodarkiTerenowej i Ochrony �rodowiska z dnia 3 lipca
1980 r. w sprawie warunków technicznych, jakim powinny odpowiadaæ
budynki, Dz.U. Nr 17, poz. 62) w § 13 zawiera³y unormowanie, wed³ug
którego istnia³a dopuszczalno�æ sytuowania budynków bezpo�rednio przy
granicy dzia³ki, przy zachowaniu okre�lonych w tym przepisie przes³anek
i warunków. Na tle tego przepisu Naczelny S¹d Administracyjny, miêdzy
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innymi w przytoczonym przez L. Bara i E. Radziszewskiego (Nowy Ko-
deks Budowlany � Komentarz, Warszawa 1995, s. 49) wyroku z dnia 2
lipca 1982 r. (SA 106/82, ONSA 1982, nr 2, poz. 65), stwierdzi³, ¿e usy-
tuowanie obiektu budowlanego bezpo�rednio przy granicy dzia³ki, co do-
puszczaj¹ przepisy warunków technicznych, jakim powinny odpowiadaæ
budynki, nie zwalniaorganuadministracji zobowi¹zkuprzestrzeganiaprawa
budowlanego, nakazuj¹cego m.in. projektowanie obiektu budowlanego w
sposóbzapewniaj¹cyochronêuzasadnionych interesówosób trzecich.Wy¿ej
wymienieni autorzy wskazali przy tym, ¿e teza ta jest aktualna równie¿ po
wej�ciu w ¿ycie prawa budowlanego z 1994 r.

3.Wydane na podstawie delegacji zawartej w art. 7 ust. 1 pkt 2 powo-
³anego wy¿ej prawa budowlanego z 1994 r. rozporz¹dzenie Ministra
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 14 grudnia 1994 r. w
sprawiewarunków technicznych, jakimpowinnyodpowiadaæ budynki i ich
usytuowanie (tekst jednolity: Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 140), w § 12 ust.
6 stwierdza: �Dopuszcza siê sytuowanie budynku.... bezpo�rednio przy
granicy dzia³ki budowlanej..., je¿eli w projekcie zabudowy i zagospodaro-
wania terenu (dzia³ki budowlanej) zostaniewykazanamo¿liwo�æ zachowa-
nia okre�lonych w rozporz¹dzeniu odleg³o�ci miêdzy projektowan¹ zabu-
dow¹ a istniej¹cymi lub zaprojektowanymi elementami zagospodarowania
dzia³ki s¹siedniej i uzyskana pisemna zgoda jej w³a�ciciela�. Ustêpy 7 i 8
§ 12 rozporz¹dzenia maj¹ nastêpuj¹ce brzmienie: �7.W razie braku zgody
w³a�ciciela, w³a�ciwy organmo¿e rozstrzygn¹æ w drodze postanowienia o
dopuszczalno�ci usytuowania budynku w odleg³o�ciach, o których mowa
wust. 6, je¿eli nie spowoduje to istotnego utrudnieniawzagospodarowaniu
dzia³ki s¹siedniej. Na postanowienie to przys³uguje za¿alenie. 8. Zgoda
w³a�ciciela nie jestwymagana, je¿eli usytuowaniebudynku, októrymmowa
wust. 6,wynika zmiejscowego planu zagospodarowania przestrzennego�.
W orzecznictwie Naczelnego S¹du Administracyjnego, a tak¿e organów
administracyjnychwystêpowa³yw¹tpliwo�ci dotycz¹ce stosowania przyto-
czonych wy¿ej przepisów rozporz¹dzenia i zwi¹zanych z nimi rozbie¿no-
�ci. Uzasadnia³o to wyst¹pienie przez Naczelny S¹d Administracyjny do
Trybuna³u Konstytucyjnego z pytaniami prawnymi. W odpowiedzi na nie
Trybuna³ Konstytucyjny wyda³ dwa wyroki. W wyroku z dnia 11 maja
1999 r. (sygn. akt P 9/98, OTK 1999, nr 4, poz. 75) stwierdzi³, ¿e przepis
§ 12 ust. 7 rozporz¹dzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budow-
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nictwa z dnia 14 grudnia 1994 r. w sprawiewarunków technicznych, jakim
powinny odpowiadaæ budynki i ich usytuowanie (obecnie Dz.U. z 1999 r.
Nr 15, poz. 140), jest niezgodny z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. � Prawo budowane przez to, ¿e reguluj¹c materiê zastrze¿on¹ dla
ustawy, wykracza poza granice upowa¿nienia dowydania rozporz¹dzenia.
W wyroku z dnia 5 marca 2001 r. (sygn. akt P. 11/2000, OTK 2001,

nr 2, poz. 33) stwierdzi³, ¿e równie¿ § 12 ust. 6 powo³ywanego rozporz¹-
dzenia w zakresie wymogu uzyskania zgody w³a�ciciela dzia³ki s¹siedniej
na usytuowanie budynkubezpo�rednio przygranicy dzia³ki budowlanej jest
niezgodny z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. � Prawo
budowlane (t.j. Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126).
Z uzasadnienia tych wyroków Trybuna³u Konstytucyjnego wynika, ¿e

podstaw¹ zawartychwnich rozstrzygniêæ by³o przedewszystkimprzyjêcie
za³o¿enia, ¿e przy istniej¹cymkonflikcie interesóww³a�cicieli nieruchomo-
�ci inwestora i nieruchomo�ci s¹siedniej optymalne korzystanie z ich praw
wi¹¿e siê z regu³y z wprowadzeniem ograniczeñ w korzystaniu z jednej z
tych nieruchomo�ci lub obu. Skoro za� ograniczenia te wi¹¿¹ siê z prawem
w³asno�ci, mog¹ byæ wprowadzone jedynie w ustawie. Niedopuszczalne
by³o natomiast wkroczenie wmateriê ustawow¹w drodze aktu normatyw-
nego podustawowego.
Oznacza to, ¿e ustawodawca nie móg³ upowa¿niæ ¿adnego organu do

wprowadzenia ograniczeñ w akcie podustawowym. Gdyby za� takie upo-
wa¿nienie mia³o miejsce, by³oby ono sprzeczne z art. 31 ust. 3 i art. 64 ust.
3 Konstytucji (uzasadnienie w sprawie sygn. akt P 9/98).
Dalsze, oczywiste zreszt¹, stanowisko Trybuna³u Konstytucyjnego

sprowadza siê do twierdzenia,wed³ugktóregow¿adnymzprzepisówprawa
budowlanegonie sformu³owanonormyprawnej dotycz¹cej zabudowyprzy
granicy nieruchomo�ci s¹siedniej (uzasadnienie w sprawie sygn. akt P 11/
2000).
Omówione wy¿ej wyroki Trybuna³u Konstytucyjnego pozwalaj¹ na

stwierdzenie mo¿liwo�ci wznowienia postêpowania administracyjnego,
zakoñczonegopostanowieniemwydanymnapodstawie §12ust. 7 omawia-
nego rozporz¹dzenia o dopuszczalno�ci usytuowania budynku bezpo�red-
nio przy granicy dzia³kiw trybie i na zasadach okre�lonychwart. 145 lit. a)
k.p.a. Je¿eli natomiast zosta³awniesiona skarga do s¹du administracyjnego
na takie postanowienie, podlega ono uchyleniu na podstawie art. 22 ust. 2
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pkt 1 ustawy z dnia 11maja 1995r. oNaczelnymS¹dzieAdministracyjnym
(Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).
Nadal jednak istniejew¹tpliwo�æ codomo¿liwo�ci usytuowania budyn-

ku bezpo�rednio przy granicy dzia³ki oraz co do tego, jaki podmiot ma o
tym rozstrzygaæ.

4. Przy generalnym za³o¿eniu dopuszczalno�ci usytuowania budynku
bezpo�rednio przy granicy dzia³kimo¿na rozwa¿aæ pogl¹d,wed³ug którego
wydanie decyzji zawieraj¹cej pozwolenie na budowê z takim usytuowa-
niem budynku wymaga³oby uprzedniego rozstrzygniêcia s¹du powszech-
nego. Za przyjêciem takiego pogl¹dumog³oby przemawiaæ to, ¿e z budow¹
bezpo�rednio przy granicy wi¹¿e siê, jak to zreszt¹ stwierdzi³ Trybuna³
Konstytucyjny w wyroku w sprawie P 9/98, wykonywanie prawa w³asno-
�ci. Dotyczy to wiêc materii bêd¹cej przedmiotem regulacji prawa cywil-
nego. Jak wiadomo za�, do rozpoznawania spraw cywilnych powo³ane s¹
s¹dy powszechne (art. 2 k.p.c.).
Pogl¹d taki nie wydaje siê jednak uzasadniony przede wszystkim dla-

tego, ¿e w przepisach kodeksu cywilnego (ani w przepisach k.p.c.) nie ma
regulacji stanowi¹cej podstawê rozstrzygniêcia przez s¹d powszechny o
budowie bezpo�rednio przy granicy dzia³ki.
Ingerencja tego s¹du jest wprawdzie mo¿liwa przy realizacji obiektu

budowlanego na podstawie ogólnych zasad dotycz¹cych roszczeñ windy-
kacyjnych i negatoryjnych, okre�lonychw art. 222 k.c., ale w przypadkach
tych chodzi o naruszenie przez inwestora cudzej w³asno�ci. Nie chodzi
wiêc o budowê bezpo�rednio przy granicy.
Wyrazem ograniczenia ingerencji s¹du powszechnego w przypadki

zwi¹zane z obiektami budowlanymi jestm.in. orzeczenie S¹duNajwy¿sze-
go z dnia 16 grudnia 1992 r. (I CRN 188/92, OSN 1993, nr 5, poz. 90 z
glosami M.Armaty, OSP 1994, nr 4, poz. 78 i W. Katnera, Palestra 1994,
nr 3-4, s. 150), wed³ug którego nie jest dopuszczalne nakazanie rozebrania
obiektu budowlanego wzniesionego zgodnie z pozwoleniem na budowê,
gdy zak³óca on korzystanie z nieruchomo�ci s¹siedniej. Jeszcze dalej id¹ce
jest orzeczenie S¹du Najwy¿szego z 19 marca 1987 r. (III CRN 53/87 z
glos¹ T. Dybowskiego, OSP 1988, nr 7-8, poz. 173), które podkre�la brak
dopuszczalno�ci wyst¹pienia z roszczeniem opartym na art. 222 § 2 k.c.
przezw³a�ciciela nieruchomo�ci s¹siaduj¹cej z terenem zamierzonej inwe-
stycji. W orzeczeniu tym stwierdzonomiêdzy innymi, ¿e ocena, czy inwe-
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stycja budowlana nie narusza praw osób trzecich, nale¿y do organów ad-
ministracyjnych pod kontrol¹ Naczelnego S¹du Administracyjnego. Z
omawian¹ problematyk¹, nale¿¹c¹ w istocie rzeczy do szerszej problema-
tyki granicznej pomiêdzy prawem cywilnym a prawem administracyjnym,
wi¹¿e siê równie¿ pogl¹d zawarty w uzasadnieniu wyroku S¹du Najwy¿-
szego z dnia 3 czerwca 1983 r. (III CRN 100/83, Nowe Prawo 1985, nr
10, s. 122 i nast. z glos¹ A. Agopszowicza), przyjmuj¹cy zasadê, ¿e wy-
danie pozwolenia na budowê samo przez siê nie stanowi o niedopuszczal-
no�ci roszczenia negatoryjnego o zaniechanie budowy. Formu³uj¹c taki
pogl¹d, S¹d Najwy¿szy uwzglêdni³ jednak to, ¿e dokument zawieraj¹cy
wspomniane pozwolenie zawiera zastrze¿enie, i¿ jego tre�æ nie narusza
prawosób trzecich.W istocie uwzglêdni³ tre�æ decyzji administracyjnej bez
jej kwestionowania.
Przytoczone wy¿ej zasady wynikaj¹ce z orzecznictwa S¹du Najwy¿-

szego uzasadniaj¹ pogl¹d o wy³¹czno�ci rozstrzygania o budowie bezpo-
�rednio przy granicy przez organy administracyjne.

5.Wymaga równie¿ uzasadnienia twierdzenie, ¿e sytuowanie budynku
bezpo�rednio przy granicy jest w ogóle dopuszczalne. Za tak¹ dopuszczal-
no�ci¹ przemawiam.in. nastêpuj¹ca argumentacja.Aniwprzepisach prawa
budowlanego, ani w przepisach kodeksu cywilnego nie ma zakazu takiego
sytuowania budynków. Na tle przepisów kodeksu cywilnego, dotycz¹cych
tzw. prawa s¹siedzkiego, szczególnie za� art. 143 okre�laj¹cego przestrzen-
ne granice w³asno�ci nieruchomo�ci gruntowych, mo¿na stwierdziæ, ¿e
usytuowanie budynku bezpo�rednio przy granicy nie jest budow¹ na cu-
dzymgruncie, lecznagruncie, codoktórego inwestorowiprzys³ugujeprawo
wykorzystania go na cele budowlane. Jest to za� równoznaczne z istnie-
niem po stronie inwestora prawa do dysponowania nieruchomo�ci¹ w ro-
zumieniu art. 32 ust. 4 pkt 2 prawa budowlanego.
Wspomniany przepis nale¿y do przepisów dotycz¹cych pozwolenia na

budowê, które s¹ stosowane przez organy administracji w³a�ciwe do wy-
dania decyzji zawieraj¹cej takie pozwolenie. Jest to dodatkowy argument
przemawiaj¹cy za stanowiskiem, wed³ug którego rozstrzygniêcie o usytu-
owaniu budynku bezpo�rednio przy granicy dzia³ki nale¿y do organu ad-
ministracyjnego wydaj¹cego pozwolenie na budowê.
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Nale¿y przy tym podkre�liæ, ¿e pozwolenie na budowê przy przyjêciu
tego za³o¿enia nie musi byæ poprzedzone postêpowaniem okre�lonymw §
12 ust. 6 i 7 omawianego rozporz¹dzenia (tj. zgod¹ w³a�ciciela dzia³ki
s¹siedniej czypostanowieniemorganuadministracji), bowiemwobec stwier-
dzenia przez Trybuna³ Konstytucyjny niezgodno�ci tych przepisów z prze-
pisami ustawy, postêpowanie takie by³oby niedopuszczalne.

6. Przedstawion¹ wy¿ej problematyk¹ zajmowa³ siê Naczelny S¹d Ad-
ministracyjny w wyroku z dnia 11 czerwca 2001 r. (sygn. akt OSA 4/01),
wydanym w sk³adzie 7 sêdziów w sprawie przekazanej do rozpoznania
przez sk³ad orzekaj¹cy w trybie art. 49 ust. 1 ustawy o Naczelnym S¹dzie
Administracyjnym. Skarga w tej sprawie wniesiona do NSA dotyczy³a
postanowienia organu administracji o usytuowaniu budynku bezpo�rednio
przy granicy dzia³ki, a nie decyzji o pozwoleniu na budowê.Niemóg³wiêc
s¹d administracyjny zaj¹æ wi¹¿¹cego w danej sprawie organ administracji
stanowiska o dopuszczalno�ci takiego usytuowania budynku aniwskazania
trybu postêpowania i podmiotu w³a�ciwego do wydania takiego rozstrzy-
gniêcia. Z koñcowej czê�ci uzasadnienia wyroku wynika jednak pogl¹d
zbie¿ny z wy¿ej przedstawionym. �wiadczy o tym nastêpuj¹ce stwierdze-
nie: �W decyzji o pozwoleniu na budowê, w³a�ciwy organ orzeka o usy-
tuowaniu budynku na gruncie, uwzglêdniaj¹c wszystkie przes³anki roz-
strzygniêcia, w tym przes³anki, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 6 i ust.
2 prawa budowlanego, przy czym brak jest wystarczaj¹cych podstaw do
formu³owania pogl¹du, ¿e zakresemorzekaniaw tympostêpowaniu nie jest
objête rozstrzyganie o usytuowaniu budynku przy granicy dzia³ki�.
W postêpowaniu dotycz¹cym pozwolenia na budowê, a zw³aszcza w

pozwoleniu zawieraj¹cym rozstrzygniêcie o usytuowaniu budynku bezpo-
�rednio przy granicy, organ administracji, co zreszt¹ podkre�li³ s¹d admi-
nistracyjny w powo³anym wy¿ej wyroku, uwzglêdnia tre�æ art. 5 prawa
budowlanego. Dotyczy to tak¿e ochrony interesów osób trzecich. Jest to
ochrona bardzo szeroka, gdy¿wyliczenie zawartewust. 2 art. 5ma jedynie
charakter przyk³adowy. Ta ochrona mo¿e siê wiêc wi¹zaæ tak¿e z mo¿li-
wo�ci¹ prawid³owej zabudowy lub innego zagospodarowania dzia³ki s¹-
siedniej, a tak¿e mo¿liwo�ci¹ korzystania z tej dzia³ki wed³ug zasad wy-
nikaj¹cych zprzepisówo tre�ci iwykonywaniuw³asno�ci (lub innegoprawa
do nieruchomo�ci).


