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Dopuszczalnosé¢ sytuowania budynku bezposrednio
przy granicy dzialki budowlanej

1. Przepisy szeroko pojgtego prawa budowlanego wiaza si¢ bezpo-
$rednio lub posrednio z praktyka notarialng w zakresie obrotu nieruchomo-
Sciami. W obrocie tym bowiem istotne znaczenie, w przewazajacej liczbie
przypadkdéw, ma to, czy i w jaki sposob zbywana nieruchomo$é moze by¢
wykorzystana na cele budowlane.

Nie uzasadniajac blizej tego dos¢ oczywistego stwierdzenia, celowe
wydaje si¢ sformutowanie na wstepie kilku uwag o charakterze ogélnym,
dotyczacych uprawnienia w zakresie zabudowy nieruchomosci gruntowe;j
(dziatki).

Pierwsza uwaga sprowadza si¢ 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.), wedhug ktérego roboty budowlane mozna rozpo-
cza¢ jedynie na podstawie ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe. Od
tej zasady dalsze przepisy prawa budowlanego przewiduja, w miareg Scisle
okreslone, wyjatki.

Dalsza uwaga dotyczy tego, ze generalnie decyzja o pozwoleniu na
budowe musi by¢ poprzedzona decyzja o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu. Decyzj¢ t¢ bowiem nalezy dotaczy¢ do wniosku o po-
zwolenie na budowg, jezeli jest wymagana wedhug innych przepisow (art.
33 ust. 2 pkt 3 prawa budowlanego). Decyzja o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu jest wydawana na podstawie przepisow (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-
gana w przypadku zmiany zagospodarowania terenu zwiazanej z realizacja
obiektu budowlanego. Blizej okresla to art. 39 powotanej wyzej ustawy,
przewidujac jednoczesnie wyjatki, kiedy ustalenie warunkéw zabudowy i
zagospodarowania terenu nie jest wymagane.

Wedlug art. 32 ust. 4 pkt 2 prawa budowlanego, pozwolenie na budowg
moze by¢ wydane wyltacznie temu, kto wykazat prawo do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane. Problem dotyczacy wspomnianego ,,pra-
wa do dysponowania” byt przedmiotem stosunkowo licznych orzeczen Na-
czelnego Sadu Administracyjnego, a takze Sadu Najwyzszego. Tytulem
przyktadu mozna tu przytoczy¢ tez¢ wyroku Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 2 pazdziernika 1986 r. (IV SA 400/86, ONSA, nr 2, poz.
56), wedtug ktorej prawo do dysponowania nieruchomoscia nalezy oceniaé¢
wedlug prawa cywilnego. Moze ono, wedhug tej tezy, wynika¢ zaréwno z
prawa wlasnosci 1 innych praw rzeczowych, jak 1 z umowy najmu lub
dzierzawy badz innych stosunkdéw zobowigzaniowych, jezeli wynika z nich
prawo uzycia nieruchomosci na cele budowlane. W przewazajacej liczbie
przypadkéw omawiane prawo dysponowania wynika z prawa wlasnosci
lub uzytkowania wieczystego. Umowy moga by¢ takze zawierane pomig-
dzy wlascicielem (uzytkownikiem wieczystym) a posiadaczem (przysztym
posiadaczem), z ktérych wynika niewatpliwa zgoda na wykorzystanie
nieruchomosci na cele budowlane.

2. W przepisach prawa budowlanego nie ma regulacji dotyczacej sy-
tuowania budynku bezposrednio przy granicy dziatki. Takiej regulacji nie
ma rowniez w przepisach kodeksu cywilnego dotyczacych tzw. prawa
sasiedzkiego. Kwestii tej nie regulowaly takze poprzednio obowiazujace
przepisy prawa budowlanego (ustawa z dnia 24 pazdziernika 1974 ., Dz.U.
Nr 38, poz. 229 ze zm.). Wydane na podstawie delegacji zawartej w prawie
budowlanym z 1974 r. przepisy wykonawcze (rozporzadzenie Ministra
Administracji, Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia 3 lipca
1980 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki, Dz.U. Nr 17, poz. 62) w § 13 zawieraly unormowanie, wedlug
ktorego istniata dopuszczalnoé¢ sytuowania budynkéw bezposrednio przy
granicy dzialki, przy zachowaniu okreslonych w tym przepisie przestanek
1 warunkow. Na tle tego przepisu Naczelny Sad Administracyjny, miedzy
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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), stwierdzil, ze usy-
tuowanie obiektu budowlanego bezposrednio przy granicy dziatki, co do-
puszczaja przepisy warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki, nie zwalnia organu administracji z obowiazku przestrzegania prawa
budowlanego, nakazujacego m.in. projektowanie obiektu budowlanego w
sposob zapewniajacy ochrong uzasadnionych interesdw 0sob trzecich. Wyzej
wymienieni autorzy wskazali przy tym, Ze teza ta jest aktualna rowniez po
wejsciu w zycie prawa budowlanego z 1994 r.

3. Wydane na podstawie delegacji zawartej w art. 7 ust. 1 pkt 2 powo-
tanego wyzej prawa budowlanego z 1994 r. rozporzadzenie Ministra
Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z dnia 14 grudnia 1994 r. w
sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich
usytuowanie (tekst jednolity: Dz.U. z 1999 r. Nr 15, poz. 140), w § 12 ust.
6 stwierdza: ,,Dopuszcza si¢ sytuowanie budynku.... bezposrednio przy
granicy dziatki budowlane;j..., jezeli w projekcie zabudowy i zagospodaro-
wania terenu (dziatki budowlanej) zostanie wykazana mozliwos$¢ zachowa-
nia okre§lonych w rozporzadzeniu odlegtosci migdzy projektowana zabu-
dowa a istniejacymi lub zaprojektowanymi elementami zagospodarowania
dziatki sgsiedniej 1 uzyskana pisemna zgoda jej wiasciciela”. Ustepy 71 8
§ 12 rozporzadzenia maja nastegpujace brzmienie: ,,7. W razie braku zgody
wiasciciela, wlasciwy organ moze rozstrzygna¢ w drodze postanowienia o
dopuszczalnosci usytuowania budynku w odleglosciach, o ktérych mowa
w ust. 6, jezeli nie spowoduje to istotnego utrudnienia w zagospodarowaniu
dziatki sasiedniej. Na postanowienie to przystuguje zazalenie. 8. Zgoda
wlasciciela nie jest wymagana, jezeli usytuowanie budynku, o ktérym mowa
w ust. 6, wynika z miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego™.
W orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, a takze organow
administracyjnych wystepowaly watpliwosci dotyczace stosowania przyto-
czonych wyzej przepisow rozporzadzenia i zwigzanych z nimi rozbiezno-
$ci. Uzasadnialo to wystapienie przez Naczelny Sad Administracyjny do
Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniami prawnymi. W odpowiedzi na nie
Trybunat Konstytucyjny wydal dwa wyroki. W wyroku z dnia 11 maja
1999 r. (sygn. akt P 9/98, OTK 1999, nr 4, poz. 75) stwierdzit, ze przepis
§ 12 ust. 7 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budow-
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nictwa z dnia 14 grudnia 1994 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (obecnie Dz.U. z 1999 .
Nr 15, poz. 140), jest niezgodny z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowane przez to, ze regulujac materi¢ zastrzezong dla
ustawy, wykracza poza granice upowaznienia do wydania rozporzadzenia.

W wyroku z dnia 5 marca 2001 r. (sygn. akt P. 11/2000, OTK 2001,
nr 2, poz. 33) stwierdzil, ze rowniez § 12 ust. 6 powotywanego rozporza-
dzenia w zakresie wymogu uzyskania zgody wlasciciela dziatki sasiedniej
nausytuowanie budynku bezposrednio przy granicy dziatki budowlane;j jest
niezgodny z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane (t.j. Dz.U. z 2000 . Nr 106, poz. 1126).

Z uzasadnienia tych wyrokow Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze
podstawa zawartych w nich rozstrzygnigé bylto przede wszystkim przyjecie
zalozenia, ze przy istniejacym konflikcie interesow wiascicieli nieruchomo-
$ci inwestora i nieruchomosci sasiedniej optymalne korzystanie z ich praw
wiaze si¢ z reguly z wprowadzeniem ograniczen w korzystaniu z jednej z
tych nieruchomosci lub obu. Skoro za$ ograniczenia te wiaza si¢ z prawem
wlasnos$ci, moga by¢ wprowadzone jedynie w ustawie. Niedopuszczalne
byto natomiast wkroczenie w materi¢ ustawowa w drodze aktu normatyw-
nego podustawowego.

Oznacza to, ze ustawodawca nie mogt upowazni¢ zadnego organu do
wprowadzenia ograniczen w akcie podustawowym. Gdyby za$ takie upo-
waznienie miato miejsce, bytoby ono sprzeczne z art. 31 ust. 3 1 art. 64 ust.
3 Konstytucji (uzasadnienie w sprawie sygn. akt P 9/98).

Dalsze, oczywiste zreszta, stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego
sprowadza si¢ do twierdzenia, wedtug ktorego w zadnym z przepisdw prawa
budowlanego nie sformutowano normy prawnej dotyczacej zabudowy przy
granicy nieruchomosci sasiedniej (uzasadnienie w sprawie sygn. akt P 11/
2000).

Omowione wyzej wyroki Trybunatu Konstytucyjnego pozwalaja na
stwierdzenie mozliwosci wznowienia postgpowania administracyjnego,
zakonczonego postanowieniem wydanym na podstawie § 12 ust. 7 omawia-
nego rozporzadzenia o dopuszczalno$ci usytuowania budynku bezposred-
nio przy granicy dziatki w trybie i na zasadach okreslonych w art. 145 lit. a)
k.p.a. Jezeli natomiast zostata wniesiona skarga do sadu administracyjnego
na takie postanowienie, podlega ono uchyleniu na podstawie art. 22 ust. 2
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pkt 1 ustawy z dnia 11 maja 1995r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym
(Dz.U. Nr 74, poz. 368 ze zm.).

Nadal jednak istnieje watpliwo$¢ co do mozliwosci usytuowania budyn-
ku bezposrednio przy granicy dziatki oraz co do tego, jaki podmiot ma o
tym rozstrzygac.

4. Przy generalnym zatozeniu dopuszczalnosci usytuowania budynku
bezposrednio przy granicy dziatki mozna rozwazaé poglad, wedhug ktdrego
wydanie decyzji zawierajacej pozwolenie na budowe z takim usytuowa-
niem budynku wymagatoby uprzedniego rozstrzygnigcia sadu powszech-
nego. Za przyjeciem takiego pogladu mogloby przemawiac to, ze z budowa
bezposrednio przy granicy wiaze sig, jak to zreszta stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w wyroku w sprawie P 9/98, wykonywanie prawa wlasno-
$ci. Dotyczy to wigc materii bedacej przedmiotem regulacji prawa cywil-
nego. Jak wiadomo za$, do rozpoznawania spraw cywilnych powotane sa
sady powszechne (art. 2 k.p.c.).

Poglad taki nie wydaje si¢ jednak uzasadniony przede wszystkim dla-
tego, ze w przepisach kodeksu cywilnego (ani w przepisach k.p.c.) nie ma
regulacji stanowiacej podstawe rozstrzygnigcia przez sad powszechny o
budowie bezposrednio przy granicy dziatki.

Ingerencja tego sadu jest wprawdzie mozliwa przy realizacji obiektu
budowlanego na podstawie ogdlnych zasad dotyczacych roszczen windy-
kacyjnych i negatoryjnych, okre§lonych w art. 222 k.c., ale w przypadkach
tych chodzi o naruszenie przez inwestora cudzej wiasnosci. Nie chodzi
wigc o budowe bezposrednio przy granicy.

Wyrazem ograniczenia ingerencji sadu powszechnego w przypadki
zwiazane z obiektami budowlanymi jest m.in. orzeczenie Sadu Najwyzsze-
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 1 W. Katnera, Palestra 1994,
nr 3-4, s. 150), wedtug ktdrego nie jest dopuszczalne nakazanie rozebrania
obiektu budowlanego wzniesionego zgodnie z pozwoleniem na budowe,
gdy zakldca on korzystanie z nieruchomosci sasiedniej. Jeszcze dalej idace
jest orzeczenie Sadu Najwyzszego z 19 marca 1987 r. (IIl CRN 53/87 z
glosa T. Dybowskiego, OSP 1988, nr 7-8, poz. 173), ktére podkresla brak
dopuszczalnosci wystapienia z roszczeniem opartym na art. 222 § 2 k.c.
przez wlasciciela nieruchomosci sasiadujacej z terenem zamierzonej inwe-
stycji. W orzeczeniu tym stwierdzono migdzy innymi, Ze ocena, czy inwe-
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stycja budowlana nie narusza praw osob trzecich, nalezy do organow ad-
ministracyjnych pod kontrola Naczelnego Sadu Administracyjnego. Z
omawiang problematyka, nalezaca w istocie rzeczy do szerszej problema-
tyki granicznej pomigdzy prawem cywilnym a prawem administracyjnym,
wigze si¢ rowniez poglad zawarty w uzasadnieniu wyroku Sadu Najwyz-
szego z dnia 3 czerwca 1983 r. (III CRN 100/83, Nowe Prawo 1985, nr
10, s. 122 i nast. z glosa A. Agopszowicza), przyjmujacy zasade, ze wy-
danie pozwolenia na budowg samo przez si¢ nie stanowi o niedopuszczal-
nosci roszczenia negatoryjnego o zaniechanie budowy. Formulujac taki
poglad, Sad Najwyzszy uwzglednit jednak to, ze dokument zawierajacy
wspomniane pozwolenie zawiera zastrzezenie, iz jego tre$¢ nie narusza
praw o0sob trzecich. W istocie uwzglednit tre$¢ decyzji administracyjnej bez
jej kwestionowania.

Przytoczone wyzej zasady wynikajace z orzecznictwa Sadu Najwyz-
szego uzasadniaja poglad o wyltaczno$ci rozstrzygania o budowie bezpo-
Srednio przy granicy przez organy administracyjne.

5. Wymaga rowniez uzasadnienia twierdzenie, ze sytuowanie budynku
bezposrednio przy granicy jest w ogdle dopuszczalne. Za taka dopuszczal-
noscia przemawia m.in. nastgpujaca argumentacja. Ani w przepisach prawa
budowlanego, ani w przepisach kodeksu cywilnego nie ma zakazu takiego
sytuowania budynkéw. Na tle przepisow kodeksu cywilnego, dotyczacych
tzw. prawa sasiedzkiego, szczegolnie za$ art. 143 okreslajacego przestrzen-
ne granice wiasnosci nieruchomosci gruntowych, mozna stwierdzié¢, ze
usytuowanie budynku bezposrednio przy granicy nie jest budowa na cu-
dzym gruncie, lecz na gruncie, co do ktdrego inwestorowi przystuguje prawo
wykorzystania go na cele budowlane. Jest to za§ rbwnoznaczne z istnie-
niem po stronie inwestora prawa do dysponowania nieruchomoscia w ro-
zumieniu art. 32 ust. 4 pkt 2 prawa budowlanego.

Wspomniany przepis nalezy do przepiséw dotyczacych pozwolenia na
budowg, ktdre sa stosowane przez organy administracji wlasciwe do wy-
dania decyzji zawierajacej takie pozwolenie. Jest to dodatkowy argument
przemawiajacy za stanowiskiem, wedhug ktorego rozstrzygnigcie o usytu-
owaniu budynku bezposrednio przy granicy dziatki nalezy do organu ad-
ministracyjnego wydajacego pozwolenie na budowe.
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Nalezy przy tym podkresli¢, ze pozwolenie na budowe przy przyjeciu
tego zatozenia nie musi by¢ poprzedzone postgpowaniem okreslonym w §
12 ust. 6 1 7 omawianego rozporzadzenia (tj. zgoda wilasciciela dzialki
sasiedniej czy postanowieniem organu administracji), bowiem wobec stwier-
dzenia przez Trybunat Konstytucyjny niezgodnosci tych przepisow z prze-
pisami ustawy, postepowanie takie bytoby niedopuszczalne.

6. Przedstawiona wyzej problematyka zajmowat si¢ Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w wyroku z dnia 11 czerwca 2001 r. (sygn. akt OSA 4/01),
wydanym w sktadzie 7 s¢dziow w sprawie przekazanej do rozpoznania
przez sktad orzekajacy w trybie art. 49 ust. 1 ustawy o Naczelnym Sadzie
Administracyjnym. Skarga w tej sprawie wniesiona do NSA dotyczyta
postanowienia organu administracji o usytuowaniu budynku bezposrednio
przy granicy dziatki, a nie decyzji o pozwoleniu na budowe. Nie mogt wige
sad administracyjny zaja¢ wiazacego w danej sprawie organ administracji
stanowiska o dopuszczalnosci takiego usytuowania budynku ani wskazania
trybu postgpowania i podmiotu wiasciwego do wydania takiego rozstrzy-
gniecia. Z koncowej czeécei uzasadnienia wyroku wynika jednak poglad
zbiezny z wyzej przedstawionym. Swiadczy o tym nastepujace stwierdze-
nie: ,,W decyzji o pozwoleniu na budowe, wlasciwy organ orzeka o usy-
tuowaniu budynku na gruncie, uwzgledniajac wszystkie przestanki roz-
strzygnigcia, w tym przestanki, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 6 1 ust.
2 prawa budowlanego, przy czym brak jest wystarczajacych podstaw do
formutowania pogladu, ze zakresem orzekania w tym post¢powaniu nie jest
objgte rozstrzyganie o usytuowaniu budynku przy granicy dziatki”.

W postepowaniu dotyczacym pozwolenia na budowg, a zwlaszcza w
pozwoleniu zawierajacym rozstrzygnigcie o usytuowaniu budynku bezpo-
$rednio przy granicy, organ administracji, co zreszta podkreslit sad admi-
nistracyjny w powotanym wyzej wyroku, uwzglednia tre$¢ art. 5 prawa
budowlanego. Dotyczy to takze ochrony interesdéw 0sob trzecich. Jest to
ochrona bardzo szeroka, gdyz wyliczenie zawarte w ust. 2 art. 5 ma jedynie
charakter przyktadowy. Ta ochrona moze si¢ wigc wigzac takze z mozli-
woscia prawidlowej zabudowy lub innego zagospodarowania dziatki sa-
siedniej, a takze mozliwoscia korzystania z tej dziatki wedhug zasad wy-
nikajacych z przepiséw o tresci i wykonywaniu whasnosci (lub innego prawa
do nieruchomosci).
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