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PRAWO / LAW

JAKUB JAN ZIETY

CHARAKTER PRAWNY OSWIADCZENIA INWESTORA
O DYSPONOWANIE NIERUCHOMOSCIA
NA CELE BUDOWLANE - ZAGADNIENIA
CYWILNOPRAWNE I ADMINISTRACYJNE

Dysponowanie nieruchomos$cia na cele budowlane jest jednym z warunkéow
uzyskania pozwolenia na budowe przez inwestora realizujacego tzw. prawo za-
budowy. Prawo to przystuguje kazdemu podmiotowi pod warunkiem zgodno§ci
zamierzenia budowlanego z przepisami prawal. Podmiot, ktéry uzyska pozwole-
nie na budowe? (inwestor), nie musi byé¢ wlascicielem nieruchomosci, moze nim
by¢ inny podmiot, jezeli wykaze uprawnienie do dysponowania nieruchomoscig
na cele budowlane. W toku postepowania administracyjnego wnioskodawca
wykazuje je poprzez zlozenie o$wiadczenia o dysponowaniu nieruchomoscia
na cele budowlane wedlug ustalonego przepisami wzoru. Podstawg ztozenia
tego oéwiadczenia moze by¢ nie tylko prawo wlasnoéci, ale takze uzytkowanie
wieczyste, stuzebnoéci, stosunki zobowiazaniowe (tj.: umowa uzyczenia, umowa
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1 Por. art. 4 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1333
ze zm.) dalej jako u.p.b. Co prawda przywolany przepis odnosi sie do nieruchomosci gruntowej,
jednak w doktrynie i orzecznictwie przyjmuje sie, ze obejmuje on réwniez inne rodzaje nierucho-
moéci, np. budynki lub ich czesci. W odniesieniu do prawa zabudowy nieruchomoséci zob. szerzej:
Prawo budowlane. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2020. Wbrew nazwie
Prawo zabudowy dotyczy zaréwno nieruchomosci gruntowej, jak 1 budynkowe;.

2 Pozwolenie na budowe na podstawie art. 3 pkt 12) p.b. jest decyzja administracyjna wydana,
zgodnie z k.p.a., ktéra zezwala na rozpoczecie 1 prowadzenie budowy badz na wykonywanie innych
rob6t budowlanych niezwiazanych z budowa obiektu budowlanego. Postepowanie w sprawie wydania
pozwolenia na budowe jest jednym z elementéw procesu inwestycyjnego. Zakres desygnatowy tego
pojecia jest réznie ujmowany przez przedstawicieli doktryny. Mozna przyjaé, ze obejmuje ono:
ustalanie przeznaczenia terenéw pod zabudowe; przygotowanie inwestycji do realizacji; realizacje
inwestycji budowlanej; przystapienie do uzytkowania wybudowanych obiektow, utrzymanie
i rozbidrke obiektéw budowlanych. Zob. S. Jedrzejewski, Nowe prawo budowlane. Objasnienia, akty
prawne, Torun 1995, s. 5; W. Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwestycyjno-budowlany. Zagadnienia
administracyjno-prawne, Torun 2004, s. 14-15; T. Bakowski, O wolnosci budowlanej de lege lata
i de lege ferenda, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 33(2015), s. 63—67.W literaturze spod pojecia procesu
inwestycyjno-budowlanego wylacza sie niekiedy utrzymanie i rozbiérke obiektéw budowlanych
— zob. np. J. Gozdziewicz-Biechonska, Wadliwosé decyzji administracyjnych w procesie inwestycyjno-
-budowlanym, Warszawa 2011, s. 30.
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dzierzawy, umowa najmu) badz akty prawa administracyjnego? lub tez orzeczenia
sadéw powszechnych?. Zlozone oéwiadczenie tworzy domniemanie dysponowania
przez inwestora prawem do nieruchomos$ci pozwalajacym na realizacje robét
budowlanych na podstawie uzyskanej decyzji pozwolenia na budowe. Dlatego
tez tak istotna jest ocena charakteru prawnego sktadanego przez inwestoréw
(wnioskodawcow) o§wiadczenia o prawie dysponowania nieruchomoscig nie
tylko na tle prawa cywilnego, ale takze na tle postepowania administracyjnego.
Pozwoli to na ewentualne wskazanie dopuszczalno$ci zmiany o§wiadczenia, jego
uzupetnienia lub mozliwo$ci badania jego poprawnosci przez organy administracji
budowlanej. Przed ocena tych kluczowych zagadnien zostana zaprezentowane
kwestie dotyczace prawa zabudowy (zasada wolnoéci zabudowy), bowiem stanowi
ono jedno z podstawowych uprawnien zwigzanych z prawem wtasnoSci.

1. Zasada wolnosci zabudowy
jako pochodna prawa wlasnosci

Zasada wolno$ci zabudowy wynika m.in. z konstytucyjnej zasady ochrony
prawa wlasnosci®. Istota wszelkiej wolnosci jest swoboda podejmowania decyzji
i realizowania jej bez nacisku ze strony innych podmioté6w®. Jednak korzystanie
z prawa zawsze musi nastepowac¢ w okreslonych ustawowo granicach. Najszerszy
zakres tych uprawnien daje wtascicielowi prawo wlasnosci, ktére jest traktowane
jako prywatne prawo podmiotowe, czyli wynikajaca ze stosunku cywilnopraw-
nego moznos$¢ postepowania okreslonego podmiotu w sposéb okreslony przez
normy prawne’. Wlasnoéé jako prawo podmiotowe stanowi wiazke uprawnien

3 Podstawa, dysponowania nieruchomoécia na cele budowlane w zakresie podstaw admini-
stracyjnych moga by¢ decyzje administracyjne. Jedna z nich moze byé art. 124 ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2018 r., poz. 2204 ze zm.) — dalej jako
u.g.n. Por. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 22 sierpnia 2019 r., IT SA/Rz 729/19. Ustawodawca
uregulowat takze przypadki, w ktérych dopiero decyzja administracyjna tworzy prawo do wia-
snoéci gruntu i dysponowania nim na cele budowlane. Taka sytuacja dotyczy chociazby przepiséw
szczegllnych regulujacych inwestycje drogowe. Zob. tez: S. Zwolak, Sytuacja prawna inwestora
w przypadku utraty prawa do dysponowania nieruchomosciq na cele budowlane, ,Przeglad Prawa
Publicznego” 4(2020), s. 37.

4 Sady moga orzekaé w zakresie rozstrzygania spraw dotyczacych czynnoéci wykraczajacych
poza zakres zwyktych czynno$ci dokonywanych przez wspétwlascicieli.

5 Cywilnoprawne prawo do zabudowy wynika m.in. z art. 64 Konstytucji gwarantujacego prawo
do wtasnoéci, innych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia. Zob. W. Jakimowicz, Przestrzer
prawna wolnosci zabudowy, w: Przestrzer w prawie administracyjnym. III krakowsko-wroctaw-
skie spotkanie naukowe administratywistéw, pod red. J. Zimmermanna, Warszawa 2013, s. 54;
7. Kostka, Prawo budowlane, s. 23.

6 A. Frankiewicz, Konstytucyjna koncepcja wolnosci jednostki, w: Idea wolnosci w ujeciu
historycznym i prawnym. Wybrane zagadnienia, pod red. E. Kozerskiej, P. Sadowskiego, A. Szy-
manskiego, Torun 2010, s. 407.

7S. Dmowski, w: S. Dmowski, S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza.
Cze$¢ ogdlna, Warszawa 1998, s. 17.
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(roszczen)8. Granice dopuszczalnego korzystania w sposéb negatywny zostaly
wskazane w art. 140 k.c.? Zgodnie z przywolanym przepisem ,W granicach
okre§lonych przez ustawy 1 zasady wspoélzycia spolecznego wiasciciel moze,
z wylaczeniem innych oséb, korzystaé z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodar-
czym przeznaczeniem swego prawa, w szczegdlnoéci moze pobieraé pozytki
i inne dochody z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzaé rzecza’10.
Przepis ten tworzy prywatnoprawng (cywilna) zasade wolnoéci korzystania
z nieruchomosci, w tym wolnoéci jej zabudowy.

Poprzez ogdélne odniesienie sie do ograniczen mogacych wynikaé z tre-
$ci przepisOw prawa ustawodawca jednoczeénie wskazuje na drugi element
ksztaltujacy ogélne prawo zabudowy, a mianowicie na jego publicznoprawny
aspekt. Na istnienie dwoch aspektéow prawa zabudowy wskazal takze TK,
w ktdérego ocenie zasada wolnosci budowlanej wyrazana jest w dwoch aspektach:
cywilnoprawnym i publicznoprawnym!!. W aspekcie cywilnoprawnym prawo

zabudowy jest pochodna, prawa wlasnosci nieruchomosécil?, umozliwia wlascicie-

8 Pojecie uprawnienia wynikajace z prawa podmiotowego zwigzane jest z pojeciem roszczenia
rozumianego inaczej niz w prawie administracyjnym. W zakresie cywilnym ujmowane jest ono jako
takie uprawnienie, ktére wynika z norm prawa materialnego i w ktérym podmioty: uprawniony
i zobowiazany do $wiadczenia sa juz okre§lone indywidualnie badz jako sytuacja prawna okreslonego
podmiotu polegajaca na tym, ze przystuguje mu upowaznienie do tego, by przez odpowiednig
czynno$¢ konwencjonalna (wniesienie pozwu, zgloszenie wniosku) zaktualizowat obowiazek
odpowiednich organdéw panstwa wydania okre§lonej decyzji dotyczacej spraw tego podmiotu.
Tak L.S. Wronkowska, w: A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii parstwa
i prawa, Warszawa 1994, s. 149.

9 J. Ignatowicz, Prawo rzeczowe, Warszawa 1979, s. 65; S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu
cywilnego. Ksiega druga. Wtasnosé i inne prawa rzeczowe, Warszawa 1996, s. 32.

10 W doktrynie mozna znalezé poglady wskazujace, ze ,,Miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego nie jest ustawa w rozumieniu art. 140 k.c. i art. 64 ust. 3 Konstytucji RP”. Tak:
7. Czarnik, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jako podstawa wykonywania wia-
snosci nieruchomosci, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2(2006), s. 42. Choé
zasadne jest zaliczanie do ograniczen te wynikajace z okre§lenia przeznaczenia i zasad zagospoda-
rowania danego terenu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego ogranicza swobode zabudowy nieruchomosci, gdyz jako akt
prawa miejscowego zawiera przepisy powszechnie obowiazujace w zakresie przeznaczenia terenu,
zagospodarowania i warunkéw zabudowy. Tak: A. Despot-Mtadanowicz, w: Prawo budowlane.
Komentarz aktualizowany, pod red. A. Plucinskiej-Filipowicz, M. Wierzbowskiego, LEX/el. 2019,
komentarz do art. 4.

11 Wyrok TK z 20 kwietnia 2011 r. (Kp 7/09), OTK-A 2011/3, poz. 26. Zob. T. Asman, w: Prawo
budowlane. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2011, s. 92—93. Andrzej Maczynski
stwierdza, ze na plaszczyznie prawa cywilnego wlasno$é jest prawem podmiotowym, natomiast
wlasno§é okres§lona w art. 64 Konstytucji nalezy do kategorii praw publicznych przyshugujacych
jednostce wobec panstwa. Zob. A. Maczynski, Prawo do mieszkania w Swietle Konstytucji RP,
w: Godno$é cztowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksiega jubileuszowa wydana w pietnastq
rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Warszawa 2003, s. 143.

12 Podobne stanowisko wyrazit NSA, stwierdzajac, ze zasada swobody budowlanej stanowi
rozwiniecie na gruncie prawa budowlanego konstytucyjnej zasady ochrony wtasnos$ci (art. 21 ust. 1
iart. 64 ust. 3 Konstytucji). Por. wyrok NSA z 23 lutego 2007 r. (I OSK 354/06), LEX nr 505624,
wyrok NSA z 18 stycznia 2008 r. (II OSK 1878/06), LEX nr 508458; wyrok NSA z 23 lutego 2007 r.
(IT OSK 354/06), LEX nr 50562. Zgodnie z pogladem Wojciecha Jakimowicza: ,Prawo zabudowy
nieruchomo$ci jest emanacja prawa do korzystania z tej nieruchomoséci” — W. Jakimowicz, Wolnosé
zabudowy w prawie administracyjnym, LEX 2012.



60 JAKUB JAN ZIETY

lowi realizacje uprawnien do korzystania z niej. Aspekt publicznoprawy prawa
zabudowy przejawia sie natomiast w realizacji przez uprawnionego publicznego
prawa podmiotowego!3. Publiczne prawo podmiotowe w kontekscie uprawnienia
do korzystania z nieruchomosci pozwala na uzyskanie zindywidualizowanego
uprawnienia okre§lonej osobie do realizacji swojego zamierzenia. Jezeli zamie-
rzenie jest zgodne z przepisami, to organ architektoniczny nie moze odmowic
wydania pozwolenia na budowe. Wtasnie w ograniczeniach i obowigzkach wy-
nikajacych z przepiséw prawa budowlanego lub innych przepiséw o charakterze
publicznoprawnym najlepiej uwidacznia sie publiczny aspekt prawa zabudowy4.
Wynikajace z prawa zabudowy publiczne prawo podmiotowe stanowi instrument
domagania sie przez uprawnionego, aby byto respektowane jego prawo do ko-
rzystania z nieruchomoéci w granicach wyznaczanych przez przepisy prawal®.

W zakresie prywatnego prawa podmiotowego, jak i publicznego prawa pod-
miotowego ujawniaja sie dwa aspekty zasady wolnoéci zabudowy (cywilnoprawny
i publiczny), jednak ich pierwotnym zrédlem jest prawo wiasnoécilé ograniczone
przepisami prawa prywatnego i publicznego!’. To wtaénie one ksztaltuja do-
puszczalny zakres korzystania z nieruchomos$ci, w tym jej zagospodarowania,
a w konsekwencji réowniez zabudowy!®. Mozna zgodzié¢ sie z Tomaszem Bakow-
skim: ,,Zatem wolno$¢ budowlana wywodzi sie z prawa wilasnoS$ci 1 z wynika-
jacych z niej praw podmiotowych wtaéciciela, objetych ochrona konstytucyjna.

13 Publicznoprawny charakter wolnosciowego prawa zabudowy akcentowany jest w literaturze.
Za wielu zob.: M. Szewczyk, Geneza planowania przestrzennego, w: Z. Leonski, M. Szewczyk, Zasady
prawa budowlanego i prawa zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2002, s. 20.

14 Por. A. Wasilewski, Administracja wobec prawa witasnosci nieruchomosci gruntowych.
Rozwazania z zakresu nauki prawa administracyjnego, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Jagiel-
loniskiego” 54(1972), s. 53—54. Ograniczenia prawa wlasnos$ci zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji
RP moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i jedynie woéwczas, gdy sa konieczne w demokratycznym
panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego badz dla ochrony §rodowiska, zdrowia
1 moralnos$ci publicznej albo wolnoéci 1 praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty
wolnosci 1 praw. Tak: A. Despot-Mtadanowicz, w: Prawo budowlane. Komentarz aktualizowany... .

15 Por. W. Jakimowicz, Wolnosé zabudowy... .

16 Tamze. Podstawg dysponowania nieruchomoscia, oprécz wlasnoéci moga byé takze inne
prawa majatkowego o charakterze rzeczowym lub nawet obligacyjnym, ktére obejmuja swoim za-
kresem ,,prawo dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane. Posiadanie powyzszego prawa
przez inwestora ma na celu zapewnienie ochrony uprawnien wtaéciciela, zapobiega wykonywaniu
robét na cudzych gruntach bez zgody uprawnionego (z wytaczeniem przypadkéw, gdy ograniczenie
wtasno$ci bez zgody wtaéciciela jest wynikiem wtaéciwych procedur prawnych). Por. M. Kruszyn-
ska-Koémicka, M. Kru$, Prawne ograniczenia wolnosci budowlanej, w: Prawo wobec wyzwar
wspotezesnosci, t. VI, pod red. B. Guzika, N. Buchowskiej, P. Wilinskiego, Poznan 2010, s. 391.
Pod pojecie inwestora w dalszej czeéci opracowania rozumieé nalezy strone postepowania o wydanie
pozwolenia na budowe, ktéra wnosi o wydanie pozwolenia na budowe.

17 Ograniczenia prawa zabudowy wynikaja przede wszystkim z zakresu szeroko pojetych
przepiséw regulujacych proces budowlany. Por. S. Zwolak, Istota wolnosci budowlanej, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 3(2016), s. 156—16. Przepis art. 4 u.p.b. nie daje wtascicielowi uprawnienia
do przesadzenia o przeznaczeniu zabudowy nieruchomosci gruntowej na cel wyznaczony wedtug
wlasnej woli inwestora. Por. wyrok NSA z 18 kwietnia 2012 r., IT OSK 259/12.

18 T Bakowski, O wolnosci budowlanej, s. 63—67. Por. K. Matysa-Sutinska, Administracyj-
noprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 26-27. Wolno§¢ zabudowy jest
identyfikowana réwniez w innych systemach prawnych. Szerzej zob. chociazby S. Zwolak, Istota
wolnosci budowlanej, s. 12—13.
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Natomiast przepisy Prawa budowlanego 1 inne regulacje prawne, kierujac sie
dobrem wspdlnym, ograniczaja te wolno$é m.in. poprzez wymogi uzyskania
pozwolenia na podjecie i prowadzenie rob6t budowlanych, czy tez obowiazek
zgloszenia budowy obiektéw w ustawowo okreslonych przypadkach”!?. Stusznie
wskazuje Zygmunt Niewiadomski, iz: ,,zabudowa gruntu jest prawem obywatela,
ograniczonym wyrazna norma ustawy. Ta norma jest zatem ograniczeniem,
a nie podstawa inwestowania”20 Wolnoéé budowlana stuzy ochronie podmiotéw
zaangazowanych w procesy budowlane?l. W tym kontekécie stanowi przejaw pra-
wa publicznego w zakresie, w jakim poprzez przepisy materialne i proceduralne
zakwalifikowane do prawa administracyjnego moze gwarantowaé zachowanie
uzasadnionych intereséw stron procesu budowlanego.

Wyrazona w art. 4 u.p.b. zasada wolno$ci budowlanej wskazuje przede
wszystkim na ograniczenia o charakterze publicznoprawnym, jakie dotycza
prawa inwestora, np. poprzez obowiazek uzyskania pozwolenia budowlanego?2.
Ograniczenia wprowadzaja takze innego rodzaju wladcze akty wydawane
w trakcie procesu inwestycyjno-budowlanego lub tez akty o charakterze poli-
cyjnym i porzadkowym wydawane w przypadkach naruszenia prawa®3. Inne
ograniczenia wynikaja z przepisow ustaw szczegdblnych, chociazby u.p.z.p.
7 uwagi na ograniczenia wynikajace z prawa publicznego zasada prawa zabudowy
nie daje uprawnienia do przesadzenia o przeznaczeniu zabudowy nieruchomosci
gruntowej na cel wyznaczony wedtug wlasnej woli. Swobode te ogranicza cho-
ciazby miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego?4. Wyrazona w art. 4
u.p.b. zasada stwarza dla uprawnionego inwestora publiczne prawo podmiotowe
do uzyskania okreslonej decyzji, jezeli wypelni przestanki (warunki) wynikajace
z treéci przepiséw. W takim wypadku organ musi wydaé inwestorowi decyzje
zgodng z wnioskiem i interesem wnioskodawcy, ktéra umozliwia realizacje
rob6t budowlanych. Jednym z warunkéw wydania pozwolenia na budowe jest
wykazanie przez inwestora prawa do dysponowania nieruchomos$cia na cele
budowlane. Co do zasady nastepuje to na podstawie o§wiadczenia dysponowania

19T, Bakowski, O wolnosci budowlanej, s. 61.

207 Niewiadomski, w: Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budowlanego. Uwarunkowania
— bariery — perspektywy, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2009, s. 39—40.

217 Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia,
w: Rola materialnego prawa administracyjnego a ochrona praw jednostki, pod red. Z. Leonskiego,
Poznan 1998, s. 141.

22 Jak sie wydaje, podobnie do kwestii art. 4 u.p.b. podchodzi T. Bakowski. Podkresla mianowi-
cie, ze przepis ten nie tworzy wolno$ci zabudowy, a wrecz odwrotnie wskazuje na jej ograniczenia
oraz warunki po spetnieniu ktérych mozna zabudowaé nieruchomosé. Zob. T. Bakowski, O wolnosci
budowlanej, s. 67. Odmiennego zdania jest Stawomir Zwolak. Autor stwierdza, ze: ,,Ustawowa
proklamacja zasady wolno§ci budowlanej nastapita ostatecznie w drodze nowelizacji ustawy
z 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane” — S. Zwolak, Istota wolnosci budowlanej, s. 11.

23 7. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia,
w: Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa budowlanego
i zagospodarowania przestrzennego. Dziesiqte Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikéw Admi-
nistratywistéw, Poznarn 8—12 wrzesnia 1997 roku. Referaty i glosy w dyskusji, pod red. H. Bauera,
Poznan 1997, s. 359—363.

24 Por. wyrok NSA z dnia 18 kwietnia 2012 r., II OSK 259/12.
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nieruchomoécia na cele budowlane sktadanego przez inwestora wraz z wnioskiem
o wydanie pozwolenia na budowe.

2. Charakter oswiadczenia
o dysponowaniu nieruchomoscia na cele budowlane
na gruncie prawa cywilnego

Oséwiadczenie o dysponowaniu nieruchomoscia na cele budowlane, ktoére
sklada w toku postepowania inwestor, nalezy odrézni¢ od podstawy prawnej
dysponowania nieruchomoscia. Jak juz wezeéniej wskazano, podstawa dyspo-
nowania nieruchomoscia na cele budowlane jest m.in. prawo wlasnoéci, prawo
uzytkowania wieczystego, a takze stosunki zobowigazaniowe. Na podstawie
uzyskanego uprawnienia (tytutu prawnego), bedacego w istocie pochodna prawa
wlasnoséci, inwestor powinien mie¢ mozliwo§¢ zrealizowania prac budowlanych
objetych wnioskiem, a w konsekwencji wydanym pozwoleniem na budowe.
W przypadku gdy z tytulu prawnego nie bedzie wynikaé prawo do wykonywania
robét budowlanych objetych zamierzeniem budowlanym, nie bedzie on wypelniat
warunku wydania pozwolenia na budowe. Co do zasady uprawnienie inwestora
nie powinno by¢ ograniczone takze terminem, ktéry nie pozwalatby na wykonanie
zamierzenia budowlanego. Pozwolenie na budowe nie powinno zosta¢ wydane
réwniez w przypadku, gdy treé¢ tytulu prawnego (np. tre§¢ umowy) ogranicza
inwestorow1 prawa do dysponowania gruntem wytaczenie do uzyskania pozwo-
lenia na budowe lub prac projektowych.

Dopiero tytul prawny obejmujacy realizacje zamierzenia budowlanego po-
zwoll inwestorowil w sposob prawidlowy zlozyé¢ o$wiadczenie o dysponowaniu
prawem do nieruchomos$ci w toku postepowania administracyjnego, ktérego
przedmiotem jest udzielenie pozwolenia na budowe?°. Adresatem oéwiadczenia
jest organ administracji publicznej uprawniony do wydania pozwolenia na bu-
dowe. Samo o$wiadczenie sktadane jest jako jednostronna czynno$¢ inwestora.
Na gruncie prawa cywilnego nie mozna go zakwalifikowaé¢ do o§wiadczen woli,
bowiem nie zmierza ono do powstania, ustania lub zmiany okre§lonego stosun-
ku cywilnoprawnego. Jednakze wiaza sie z nim okres$lone przepisami prawa
cywilnego 1 administracyjnego skutki prawne. Na gruncie cywilnym zlozone
o$wiadczenie ujawnia zakres posiadanego prawa do dysponowania nierucho-
moscia oraz wnioskowany sposob jej zabudowy. Wydane pozwolenie na budowe
indywidualizuje ogélne uprawnienie do zabudowy, okreslajac mozliwo§¢ realizacji
konkretnego zamierzenia budowlanego. Tym samym oéwiadczenie sktadane
w toku postepowania wraz z projektem precyzuje uprawnienia inwestora w za-
kresie zabudowy. Na gruncie administracyjnym oSwiadczenie stanowi niezbedny

25 Zob. uwagi na tle dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane na podstawie uprawnien
wynikajacych ze stuzebnos$ci drogi koniecznej — G. Suliniski, Instytucja drogi koniecznej jako Zrédto
osSwiadczenia o prawie dysponowania nieruchomosciq na cele budowlane, ,,Samorzad Terytorialny”
12(2015), s. 55—62.
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element wniosku?2®. Jezeli wiec ustawodawca wiaze z oéwiadczeniem okreslone
skutki, a jednoczeénie ustanawia informacje o okreslonym stanie prawnym
w zakresie uprawnienia inwestora do zabudowy nieruchomo$ci objete wnio-
skiem o pozwolenie na budowe, to mozna uznaé, ze jest to o§wiadczenie wiedzy,
do ktérego na mocy art. 65! k.c. bedziemy mogli odpowiednio stosowaé przepisy
o oéwiadczeniach woliZ?. W konsekwencji oéwiadczenie takie bedzie moglo byé
na kazdym etapie postepowania administracyjnego zmienione. Modyfikacja
moglaby polegaé zaréwno na uzupetnieniu zakresu posiadanego prawa do dys-
ponowania gruntem jego podstaw, uzupelnienia nieruchomosci, w przypadku
gdy nie wskazano wszystkich objetych obszarem oddziatywania. Za kazdym
razem adresatem tych zmian bedzie organ administracji rozpatrujacy wniosek
o wydanie pozwolenia na budowe. Inwestor mégtby tez uchyli¢ sie od ztozonego
o$wiadczenia wiedzy, jezeli byl w btedzie co do posiadanego prawa w chwili
sktadania oS§wiadczenia. Tak uksztattowany charakter prawny o$wiadczenia
o dysponowaniu nieruchomo$cia na cele budowlane jest korzystny dla inwestora
nie tylko z powodu dopuszczalnych modyfikacji treSci oéwiadczenia, ale takze
mozliwo$éci odpowiedniego stosowania przepiséw o o§wiadczeniach woli. Niewat-
pliwie jednak wptywa réwniez na mozliwo$¢ zachowania sie organu administracji
w zakresie oceny ztozonego o§wiadczenia.

3. Kwalifikacja oSwiadczenia inwestora
o posiadanym prawie do nieruchomosci na tle przepisow
kodeksu postepowania administracyjnego

Dopuszczalno$é weryfikac)i ztozonego oéwiadczenia o prawie do dysponowa-
nia nieruchomos$cia na cele budowlane w toku postepowania administracyjnego
o wydanie pozwolenia na budowe nie jest jednoznaczna. W judykaturze prezento-
wane sa w tym zakresie dwa odmienne poglady. Pierwszy — uznajacy oS§wiadczenie
za dowdd w toku postepowania dopuszcza mozliwo$é jego weryfikacji poprzez
inne $rodki dowodowe28. Drugi poglad — odmawiajacy organom mozliwoéci ba-
dania prawdziwos$ci ztozonego oéwiadczenia, a w konsekwencji nieprzyznanie

26 Szerzej o kwalifikacji oéwiadczenia na gruncie postepowania w dalszej czeéci artykutu.

2TW orzecznictwie jako przyklady oéwiadczen wiedzy wskazuje sie: zawiadomienie wladciciela
przez uzytkownika o fakcie wystapienia przeciwko uzytkownikowi z roszczeniem dotyczacym wia-
snoéci rzeczy — art. 261 k.c., zawiadomienie posiadacza zaleznego lub dzierzyciela o przeniesieniu
posiadania — art. 350 k.c., pokwitowanie spelnienia §wiadczenia — art. 462 k.c., zawiadomienie
o zlozeniu przedmiotu §wiadczenia do depozytu sadowego — art. 468 k.c., zawiadomienie dtuznika
o przelewie wierzytelnosci — art. 512 k.c., zawiadomienie sprzedawcy przez kupujacego o wadzie
rzeczy niezwlocznie po jej stwierdzeniu — art. 563 k.c. itp. Zob. Wyrok SA w Warszawie z dnia
31 grudnia 2018 r., V ACa 1263/17.

28 Tak: wyrok NSA z 3 kwietnia 2007 r., IT OSK 577/06; wyrok NSA z 9 pazdziernika 2009 r.,
IT OSK 1534/08; wyrok NSA z 28 pazdziernika 2016 r., II OSK 108/15; wyrok WSA w Warszawie
z 10 lipca 2018 r., VII SA/Wa 2368/17. W doktrynie poglad taki prezentuja m.in.: K. Malysa-Sulin-
ska, Administracyjnoprawne aspekty inwestycji budowlanych, Warszawa 2012, s. 169; S. Zwolak,
Sytuacja prawna..., s. 38.



64 JAKUB JAN ZIETY

mu statusu dowodu w rozumieniu przepiséw k.p.a.2? Jak sie wydaje, to pierwsze
stanowisko jest przewazajace w rozstrzygnieciach sadowych.

Oceniajac oéwiadczenie inwestora wskazane w art. 32 ust. 4 pkt. 2 p.b., moz-
na wskazaé¢ za WSA w Krakowie na dwie kwestie, ktore go dotycza. Pierwsza
— czy inwestor naprawde ma tytut do nieruchomosci, ktéry sam wskazat jako
zrédlo prawa do dysponowania nieruchomoscia. Druga — czy ten tytul speinia
wymogi z art. 3 pkt 11 p.b. W odniesieniu do pierwszej kwestii organ moze
poprzestacé na przyjeciu domniemania zgodno$ci o§wiadczenia z prawda (jezeli
w toku postepowania nie zostang sformulowane zarzuty, organ nie musi wery-
fikowac tego domniemania). Z kolei druga kwestia zawsze powinna by¢ przed-
miotem oceny organu, dotyczy bowiem prawnej kwalifikacji okreélonego faktu30.
Tym samym organ powinien bada¢ zlozone o§wiadczenie w przypadku, gdy wyjda
na jaw okolicznoéci (dowody) podwazajace wiarygodnosé tego oéwiadczeniadl.
Sady przyjmujace dopuszczalno$é weryfikacji o§wiadczenia na etapie postepo-
wania administracyjnego uznaja, ze stanowi ono dowdd w tym postepowaniu.
Oéwiadczenie o prawie dysponowania nieruchomos$cia moze stanowi¢ dowdd
w rozumieniu art. 75 § 1 k.p.a. W judykaturze mozna spotkaé poglady, ze jego
istota odpowiada oéwiadczeniom skladanym w oparciu o art. 75 § 2 k.p.a.32
W doktrynie prawa administracyjnego w stosunku do oéwiadczen ztozonych
na podstawie tego przepisu dopuszcza sie ich weryfikacje w toku postepowania
administracyjnego. Badanie prawdziwo$ci ztozonego o$wiadczenia jest zasadne
zwlaszcza w przypadku sporu czy tez zarzutow w tym zakresie. OS§wiadczenia
te sa $rodkami dowodowymi, ktére podlegaja ocenie przez organ administracji
publicznej na zasadach i1 w trybie wskazanym w kodeksie postepowania admi-
nistracyjnego33. Mimo ze oéwiadczenie stanowi instytucje prawa budowlanego,
to moze stanowi¢ rownoczesnie dowdéd w rozumieniu przepiséw k.p.a. OSwiad-
czenie wnioskodawcy jest zatem érodkiem dowodowym, ktéry podlega, tak jak
inne zebrane dowody, ocenie przez organ administracji publicznej na zasadach
1w trybie przewidzianych w k.p.a. Zlozone przez inwestora o§wiadczenie o prawie
dysponowania nieruchomoécia na cele budowlane korzysta z domniemania jego
prawdziwoéci, ale nie jest ono niewzruszalne®4. Domniemanie to obowigzuje
do momentu, gdy nie zostanie wzruszone innymi dowodami przedlozonymi
przez strony postepowania3®. Wtedy organ w toku postepowania musi zgodnie
z art. 77 § 1 k.p.a. dokonywaé oceny wszystkich zebranych dowodéw, w tym

29 Tak: wyrok NSA z 14 czerwca 2012 r., IT OSK 507/11; wyrok NSA z 4 lipca 2017 r., II OSK
1831/16; wyrok WSA w Warszawie z 2 lutego 2018 r., VII SA/Wa 987/17; wyrok WSA w Gorzowie
Wilkp. z 7 lutego 2019 r., IT SA/Go 481/18.

30 Tak: wyrok WSA w Krakowie z 4 lutego 2020 r., IT SA/Kr 1276/19.

31 Tak: wyrok WSA w Rzeszowie z 4 lipca 2019 r., sygn. II SA/Rz 472/19; wyrok NSA
z 19 lutego 2019 r., sygn. akt IT OSK 764/17.

32 Podobnie: A. Ossowska, w: Prawo budowlane. Komentarz, pod red. A. Glinieckiego, WK 20163,
komentarz do art. 32. Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 grudnia 2017 r., IV SA/Po 932/17.

33 Por. A. Wrébel, w: M. Jaskowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Krakéw 2005, s. 483—-484.

34 Por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 grudnia 2017 r., IV SA/Po 932/17.

35 Zob. S. Zwolak, Sytuacja prawna..., s. 38.
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powyzszego oswiadczenia. W tym ujeciu o§wiadczenie o prawie do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane nie ma charakteru materialnoprawnego, lecz
jest czynnoécia dowodowa prowadzaca do wykazania okoliczno$ci spetnienia
przeslanki wymaganej prawem materialnym?36. Mozliwe jest wiec na podsta-
wie zebranego materiatu dowodowego uznanie przez organ, ze oSwiadczenie
jest nieprawdziwe, a tym samy brak jest spelnienia przez inwestora warunku,
o ktérym mowa w art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b. W konsekwencji organ powinien od-
moéwi¢ wydania pozwolenia na budowe.

Przywotane wyzej drugie stanowisko dotyczace dopuszczalnoéci badania
w toku postepowania o wydanie pozwolenia na budowe przyjmuje, ze nie ma
podstaw do jego weryfikacji. Poglad ten uznaje, ze prawo budowlane stanowi
wytaczng 1 kompletna regulacje dotyczaca zlozonego oSwiadczenia oraz jego
skutkéw. Przepisy prawa budowlanego nie przewidujg zadnego administracyj-
nego sposobu weryfikacji jego prawdziwos$ci. W tym zakresie przepisy prawa
budowlanego ograniczaja postepowanie dowodowe. W §wietle przywolanych
wczeéniej orzeczen weryfikacja oéwiadczenia moze nastapi¢ wytacznie w trybie
cywilnoprawnym lub karnym. W przypadku gdy organ powezmie watpliwo-
$ci (np. na podstawie dowodéw zlozonych przez inne strony), moze skierowaé
wniosek do wlasciwych organéw w celu weryfikacji zlozonego o$wiadczenia
o dysponowaniu nieruchomoécia. Takie dziatanie w §wietle pogladéw doktryny
nie wstrzymuje postepowania, bowiem nie mamy do czynienia z zagadnieniem
wstepnym w rozumieniu art. 97 § 1 pkt 4 k.p.a.37 Rozstrzygniecie co do praw-
dziwosci o$wiadczenia moze stanowi¢ zagadnienie wstepne, stanowi to wszak
warunek wydania pozwolenia na budowe.

Na marginesie nalezy wskazaé, ze czym innym bedzie sytuacja, w ktérej
o$wiadczenie nie bedzie zawieraé¢ wskazania konkretnej podstawy dysponowania
nieruchomos$cia (np. okreslenie wytacznie jako podstawy dysponowania stosun-
ku cywilnoprawnego, bez skonkretyzowania danych jg identyfikujacych), braki
co do obszaru objetego o$wiadczeniem badz tez bedzie miato inne wady unie-
mozliwiajace przyjecie, ze spelnia wymogi wskazane w art. 32 ust. 4 pkt 2 p.b.
W takiej sytuacji nalezy uznad, ze nie zostato zlozone o$wiadczenia w rozumie-
niu prawa budowlanego. Organ bedzie wiec zmuszony wezwaé¢ wnioskodawce
do uzupetnienia brakéw formalnych poprzez ztozenia prawidlowego o§wiadczenia.
Taki sposéb postepowania powinien byé wiasciwy dla obu przyjetych w judy-
katurze sposobéw postepowania co do dopuszcezalno$ci weryfikacji oéwiadczen
o prawie o dysponowaniu nieruchomos$cia na cele budowlane.

36 A. Grabowska-To§, M. Sobol, Dysponowanie nieruchomoscia na cele budowlane — glosa,
,Nieruchomosci” 10(2011), s. 22.

37 B. Majchrzak, Glosa do wyroku WSA w Warszawie z 22 kwietnia 2005 r., VII SA/Wa
567/04, ,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa” 2(2008), s. 47; S. Zwolak, Sytuacja
prawna..., s. 38.
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Podsumowanie

Wskazane wyzej poglady judykatury oraz doktryny dotyczace dopuszczalno$ci
weryfikacji oéwiadczenia inwestora o prawie do dysponowania nieruchomos$cia na
cele budowalne pokazuja, jak trudne zadanie staje przed organami, aby chronié¢
wlasdcicieli 1 interes oséb trzecich w toku postepowania o wydanie pozwolenia
na budowe. Przyjecie jednego z prezentowanych stanowisk bedzie wpltywalto
takze na czas, w jakim moze zakonczy¢ sie toczace postepowanie. Jak sie jednak
wydaje, mimo wszystko wiecej argumentéw przemawia za przyjeciem koncepcji
dopuszczalnoéci weryfikacji zlozonego oéwiadczenia. Po pierwsze, chroni ona
wlascicieli przed niechciang zabudowa jego nieruchomosci przez najemcow,
dzierzawcéw lub uzytkownikéw38. Ochrona prawa wlasnosci nieruchomosci jest
konstytucyjna powinno$cig panstwa, realizowana poprzez faktyczne czynnoéci
organéw administracji publicznej. Umozliwienie organowi architektonicznemu
weryfikacji oéwiadczen o dysponowaniu nieruchomo$cia na cele budowlane
realizuje powyzsza zasade, zréwnujac je z innymi dowodami w rozumieniu
art. 75 § 1 k.p.a. Po drugie, pozwala na weryfikacje w toku postepowania ad-
ministracyjnego, czy do zlozenia nieprawdziwego o$wiadczenia o dysponowaniu
nieruchomo$cia doszto przez inwestora $wiadomie czy bez winy inwestora.
Po trzecie, za przyjeciem tej koncepcji przemawia rowniez charakter prawny
o$wiadczenia o dysponowaniu nieruchomoscia jako o$wiadczenia wiedzy. Pozwala
to wnioskodawcy na modyfikacje ztozonego oéwiadczenie o dysponowaniu w toku
postepowania na kazdym jego etapie. Tym samym, jezeli zaistnieja braki lub
gdy ujawnia sie bledy, postepowanie bedzie mogto by¢ uzupetnione o wtasciwie
zlozone oéwiadczenie, lub uzupelnione o dokumenty stanowiace podstawe jego
zlozenia (np. poprzez dostarczenie umowy dzierzawy). Jezeli powstang jakie-
kolwiek watpliwo$ci co do prawa, jakim dysponuje inwestor, to w tym wypadku
ciezar dowodowy w wykazaniu, ze dysponuje on prawem do nieruchomosci,
cigzy na inwestorze (wnioskodawcy). Rolg za$ organu w przypadku powstania
watpliwoéci jest wylacznie ocena, czy ztozone o§wiadczenie pierwotne lub zmo-
dyfikowane spetnia warunki wynikajace z przepiséw prawa, tj. czy inwestorowi
przystuguje prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane.
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THE LEGAL NATURE OF THE INVESTOR’S DECLARATION ON THE DISPOSAL
OF THE PROPERTY FOR CONSTRUCTION PURPOSES
- CIVIL LAW AND ADMINISTRATIVE ISSUES

SUMMARY

The subject of the article is an analysis of the legal nature of the investor’s declaration on the
disposal of the property for construction purposes. Everyone is entitled to the right to develop real
estate, provided that the construction intent complies with the law. The condition for obtaining
a building permition is submission of the above statement by the investor. It creates a presumption
that the investor has the right to dispose of the land and the possibility of carrying out construction
works based on the obtained decision. For this reason, as a rule, it is sufficient for the authority
to issue an administrative decision to approve a construction project and grant a building permit
enabling the execution of construction works (building permit). That is why it is so important
to assess the legal nature of declarations made by investors (applicants) on the right to dispose
of real estate, not only in terms of civil law but also in the context of administrative proceedings.
In the article, the author assumes that this is a statement of knowledge under civil law and also
indicates the effects of such a qualification. In the case of administrative law, it assumes that
the statement constitutes one of the evidence that should be assessed by the authority against
the background of other evidence collected in the course of the building permit procedure.

KEY WORDS: construction law, disposal of real estate, construction, building permit, declaration,
development right, investor



