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Wprowadzenie

Niniejszy artykut powstal w zwiazku z potrzeba podjgcia glebszej refleksji do-
tyczgcej interpretacji art. 3 pkt 11 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?,
ktory to przepis — wprowadzajac definicj¢ ustawowa kategorii ,,prawa do dyspono-
wania nieruchomoscig na cele budowlane” — stanowi 0 rozumieniu jednego z wyso-
ce istotnych warunkow, ktorego spetnienie umozliwia realizacje procesu inwesty-
cyjno-budowlanego. Legitymowanie sie¢ prawem do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane stanowi conditio sine qua non uzyskania decyzji o0 pozwoleniu na
budowe (dalej: decyzja PB), a wigc decyzji kluczowej z perspektywy realizacji za-
mierzen inwestycyjnych jednostki. Zgodnie bowiem z art. 32 ust. 4 pkt 2 pr.bud.
pozwolenie na budowe moze by¢ wydane wylacznie temu, kto zlozyt oswiadczenie
pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej o posiadanym prawie do dysponowania nie-
ruchomoscig na cele budowlane. Analogiczny obowiazek ciazy na inwestorze, ktory
zamierza prowadzi¢ realizowa¢ inwestycje w oparciu o ,,procedure zgloszeniowg™™?.

W mysl art. 3 pkt 11 pr.bud. przez prawo do dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane nalezy rozumie¢ ,,tytut prawny wynikajacy z prawa wlasnosci, uzyt-
kowania wieczystego, zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zo-
bowigzaniowego, przewidujgcego uprawnienia do wykonywania robot budowlanych”.

Redakcja wskazanego przepisu moze na pierwszy rzut oka prowadzi¢ do wnio-
sku, ze zrodto prawa do dysponowania nieruchomos$cia na cele budowlane moze
wynikac tylko z instytucji prawa cywilnego. Wymienienie w nim przez ustawodaw-

1 Dz.U. 2019, poz. 1186 ze zm., dalej: pr.bud.
2 Zgodnie z art. 30 ust. 2 pr.bud. ,,do zgloszenia nalezy dolaczy¢ m.in. o$wiadczenie, o kto-
rym mowa w art. 32 ust. 4 pkt 2”.
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ce praw rzeczowych, ograniczonych praw rzeczowych czy stosunkéw obligacyjnych
moze rzeczywiscie by¢ odczytywane jako wskazowka czy tez dyrektywa interpreta-
cyjna sklaniajaca zarowno podmioty administrujgce, jak i podmioty administrowane
do przyjmowania takiego witasnie stanowiska. Poglad o wylaczno$ci prawnocywil-
nych zrodet prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane wydaje si¢
W pewnym sensie naturalny. Punktem wyjscia jest tu prawo wlasnosci — prawo
podmiotowe (W znaczeniu prawnocywilnym), ktore stanowi kompleks uprawnien
wlasciciela®. Prawo wlasno$ci nieruchomosci oznacza wigc mozliwo$é korzystania
z rzeczy (poprzez zabudowanie nieruchomosci) lub tez ustanowienia okreslonych
praw na niej na rzecz innych osob (ograniczone prawa rzeczowe lub stosunki zobo-
wigzaniowe, ktdrych ta nieruchomos¢ jest przedmiotem), ktére pozwalajg tym osobom
zabudowanie takiej nieruchomosci. To potwierdza w pewnym sensie ,,naturalnos¢”
postrzegania prawa wlasnosci jako zrodia prawa (tytuhu) do zabudowy nieruchomo-
$ci i w pewien sposob tlumaczy wspomniang wczesniej redakcje art. 3 pkt 11 pr.bud.

W ocenie autora niniejszego artykutu wskazany sposob interpretowania prawa
do dysponowania nieruchomos$cig na cele budowlane, ograniczajacy zrédta po-
chodzenia tego prawa jedynie do stosunkéw cywilnych — szczegoélnie w $wietle
przepisow aktow prawnych regulujacych specyficzne zamierzenia inwestycyjne —
jest jednak nieprawidtowy. Swiadczy o tym zestawienie przepisoéw pr.bud. z nor-
mami wynikajagcymi z ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych®.
Przywotana ustawa zezwala na wydanie decyzji o zezwoleniu na lokalizacje obiek-
tow budowlanych w pasie drogowym (dalej: decyzja lokalizacyjna; szerzej o tej
decyzji mowa bedzie w dalszej czgsci opracowania), poddajac rownoczesnie reali-
zacje inwestycji na jej podstawie rygorom okreslonym w pr.bud. Kluczowe jest
jednoczesnie podkreslenie szczegdlnego statusu nieruchomosci zajetych pod drogi
publiczne oraz zlokalizowanych w pasie drogowym. Wyjatkowo$¢ ta przejawia si¢
m.in. w plaszczyznie wlasnosci tych nieruchomosci® oraz w ograniczeniach doty-
czacych prowadzenia réznorakich robot w tym obrebie, co w efekcie skutkuje

3 Tradycyjnie przyjmuje sie, ze prawo to okre$la triada uprawnien: ius possidenti (prawo po-
siadania), ius utendi, fruendi, abutenei (prawo uzytkowania, pobierania pozytkow i zuzywania)
oraz ius disponendi (prawo rozporzadzania). Por. E. Gniewiek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2018,
S. 62-63. Potwierdza to zreszta ustawodawca — przepis art. 140 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. —
Kodeks cywilny (Dz.U. 2019, poz. 1145 ze zm.) stanowi, ze wlasciciel rzeczy moze w szczegolno-
$ci pobierac pozytki i inne dochody z rzeczy, a takze moze rzecza rozporzadzaé. Z prawa wiasno-
$ci jako najszerszego prawa rzeczowego wynika zatem mozliwo$¢ ustanawiania dalszych praw
rzeczowych (uzytkowania wieczystego), ograniczonych praw rzeczowych czy stosunkow obliga-
cyjnych, ktorych dana rzecz jest przedmiotem.

4 Dz.U. 2020, poz. 470 ze zm., dalej: u.d.p.

5 Tylko Skarb Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego sa wilascicielami drog publicznych
— zgodnie z art. 2a u.d.p. droga publiczna oraz pas drogowy stanowia wiasno§¢ Skarbu Panstwa lub
wlasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie z mocy prawa organy administracji rzado-
wej lub jednostki samorzadu terytorialnego sa zarzadcami drog, do ktorych whasciwosci nalezg sprawy
z zakresu planowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony drég —art. 19 ust. 1-5 u.d.p.
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kwalifikowaniem obszaru drogi publicznej i pasa drogowego jako obszaru spe-
cjalnego®. W rezultacie szeregu regulacji prawnych inwestor niebedacy statione
fisci Skarbu Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego nie moze legitymo-
wac si¢ prawem wlasno$ci do gruntu zajetego pod droge publiczng. Trzeba tez
zwroci¢ uwage, ze szczegodlny status drog publicznych powoduje, iz nieruchomo-
sci, o ktorych mowa, nie moga by¢ przedmiotem stosunku zobowigzaniowego,
ktoéry moglby przewidywac uprawnienia do wykonywania robot budowlanych. Dat
temu wyraz Sad Najwyzszy, ktory stwierdzit, ze drogi publiczne jako rzeczy pu-
bliczne stanowig res extra commercium i ,,bedac przedmiotem wihasnosci, moga
naleze¢ tylko do podmiotéw wiasnosci publiczne;j. (...) drogi publiczne sg wylta-
czone z obrotu w sensie ekonomicznym i prawnym, co oznacza, ze wprawdzie
panstwo lub gmina sg wtadcicielami, ale prawem tym nie moga rozporzadza¢ na
rzecz innych podmiotéw ani przez przeniesienie wiasnosci, ani przez ustanowienie
uzytkowania wieczystego (...). Skoro tak, to gmina, (...) nie moze rozporzadzac
wiasnoscig drogi publicznej rowniez w taki sposob, aby na niej ustanawia¢ ograni-
czone prawa rzeczowe, do ktorych nalezy stuzebnosé przesyhu’™’.

Juz to zestawienie okoliczno$ci normatywnych wskazuje na pewna niekohe-
rentno$¢: z jednej strony mamy bowiem do czynienia z decyzja lokalizacyjna,
ktéra teoretycznie umozliwia lokalizacje obiektu budowlanego w pasie drogo-
wym, a z drugiej strony inwestor nie moze posiada¢ prawa wilasnosci wobec
takiej nieruchomosci (a jak dalej bedzie o tym mowa, nabycie praw na podstawie
innych tytutow prawnocywilnych jest poddane reglamentacji). Regulacja taka
prowokuje wrecz pytanie o charakter katalogu tytutow prawnych, z ktorych wy-
nika¢ moze posiadanie ,,prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budow-
lane”, a zwlaszcza o to, czy takie prawo moze wynika¢ z aktu administracyjnego.
Niniejsze opracowanie ma na celu wykazanie, ze tytut prawny do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 11 pr.bud. moze wy-
nika¢ z decyzji lokalizacyjnej. Zabieg taki jednoczesnie bedzie dawatl asumpt do
poszukiwania innych aktow administracyjnych, z ktére mogg stanowi¢ taki spe-
cyficzny tytut uprawniajacy do uzyskania pozwolenia na budowe.

Zasada wolnos$ci budowlanej jako dyrektywa interpretacyjna
Przechodzac do merytorycznej czgéci opracowania, nalezy w pierwszej kolej-

no$ci zwroci¢ uwage na naczelng dyrektywe interpretacyjng przepisow pr.bud.
Innymi stowy, nalezy wskazaé na kontekst normatywny dalszych rozwazan. Punk-

6 Por. K. Kucharski, Drogi publiczne w kontekscie teorii obszaru specjalnego, ,,Przeglad Prawa
Publicznego” 2019, nr 4, s. 58 i n.

7 Postanowienie SN z dnia 27 kwietnia 2017 r., sygn. I CSK 412/16, Lex nr 2312468. Zob. tez:
uchwala SN z dnia 13 pazdziernika 2006 r., sygn. III CZP 72/06, Lex nr 196346.
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tem wyj$cia jest tu art. 4 pr.bud. stanowiacy ze ,.kazdy ma prawo zabudowy nieru-
chomosci gruntowej, jezeli wykaze prawo do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane, pod warunkiem zgodnosci zamierzenia budowlanego z przepisa-
mi”. W literaturze i w orzecznictwie z przytoczonego przepisu wywodzi si¢ istnie-
nie tzw. zasady wolnoéci budowlanej (czy tez prawa zabudowy)®. Zasada ta nie
jest tylko swego rodzaju deklaracja, ale ma ona gleboka tres¢ normatywna.

Dla wyjasnienia poje¢cia ,,zasada prawa” konieczne jest odwotanie si¢ do usta-
len teorii prawa. Jak wskazuje T. Gizbert-Studnicki, norma prawna okreslajaca
w istocie pozadang regute postepowania® moze by¢ badz zasada, badz reguta.
Normy-reguty stuza wyznaczeniu okreslonej konsekwencji prawnej — zatem jesli
zisci si¢ stan faktyczny objety hipoteza normy prawnej, to nastepuje uksztattowa-
nie si¢ konkretnego, okreslonego dyspozycja obowigzku czy uprawnienia. A za-
tem tego rodzaju norma niejako ,,automatycznie” wyznacza konsekwencje, ktore
powinny wystgpi¢. Natomiast normy-zasady sg normami ,,optymalizacyjnymi”,
nakazuja one bowiem ,realizacj¢ pewnego stanu rzeczy w mozliwie najwyzszym
stopniu, z uwagi na prawne i faktyczne mozliwosci’*?, Normy-zasady we wska-
zanym tu dyrektywalnym ujeciu! mogg by¢ zatem wypetnione w réznym stop-
niu, tj. wyznaczaja pewien kierunek postgpowania ich adresatow poprzez mozli-
wie najpehniejsze ich uwzglednienie przy stosowaniu norm-regut. Innymi stowy,
normy-zasady dostarczaja m.in. odpowiednich przestanek do postugiwania si¢ od-
powiednimi regutami interpretacyjnymi przy stosowaniu prawa (tj. przy stoso-
waniu norm-regut)*2,

W takim tez kontek$cie nalezy rozwaza¢ wspomniang juz zasad¢ wolnosci
budowlanej. Dat temu wyraz Trybunat Konstytucyjny, ktéory w jednym ze swo-
ich wyrokow stwierdzil, ze art. 4 pr.bud. wyrazajacy zasade wolnosci budowla-

8 Zobh. m. in. wyrok NSA z dnia 17 maja 2017 r., sygn. Il OSK 2345/15, Lex 2340044; wyrok
NSA z dnia 23 lutego 2007 r., sygn. I OSK 1719/07, Lex nr 530046. Zob. tez: W. Jakimowicz, Wolnos¢
zabudowy w prawie administracyjnym, Warszawa 2012, s. 48-49; W. Pigtek [w:] Prawo budowlane.
Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, s. 112; A. Despot-Mtadanowicz [w:] Prawo budowla-
ne. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2018, s. 86.

9 Pomijane s3 w tym miejscu normy prawne o charakterze ustrojowym, ktore shuzg konstruowaniu
(nadawaniu bytu) poszczegdlnym ogniwom aparatu panstwowego, okreslaja status organéw oraz ich
wzajemne powigzania. Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2018, s. 87 i n.

10T, Gizbert-Studnicki, Zasady i reguty prawne, ,,Panstwo i Prawo” 1988, z. 3, s. 17-18.

11 Mozna tez mowié o zasadach prawa w ujeciu opisowym. Tak rozumiana zasada jest dok-
trynalnym odzwierciedleniem pewnych obowiazujacych w danym systemie prawnym (w danym
miejscu i czasie) norm-regut, ktorych taczno$¢ tre§ciowa ustanawia pewien sposob regulacji dane-
go konkretnego zagadnienia. Na przyktad zasada incompatibilitas jest odzwierciedleniem szeregu
pojedynczych przepisow prawnych regulujacych zagadnienia niepotaczalnosci mandatow przed-
stawicielskich z pelnieniem innych funkcji. Istnienie tak rozumianej zasady uzaleznione jest zatem
kazdorazowo od treci poszczegdlnych norm-regut.

12 Por. S. Wronkowska, M. Zielifiski, Z. Ziembinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawo-
we, Warszawa 1974, s. 70.
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nej ustanawia zasade prawa, ktora petni ,role interpretacyjng w procesic wy-
ktadni przepisow prawa budowlanego i innych ustaw regulujacych proces inwe-
stycyjno-budowlany”®®. Twierdzenie takie podtrzymuje rowniez Naczelny Sad
Administracyjny, stwierdzajac, ze ,,art. 4 Prawa budowlanego pelni funkcje¢ za-
sady prawa — zasady wolno$ci budowlanej. Wolno$¢ budowlana — stosownie do
brzmienia tego przepisu — przystuguje kazdemu dysponujgcemu nieruchomoscia
gruntowg na cele budowlane, ale pod warunkiem zgodno$ci zamierzenia budow-
lanego z przepisami (...). Zatem ograniczenia prawa zabudowy wynika¢ beda
z przepisOw rangi ustawowej i majg charakter wyjatkow od generalnej zasady wol-
nosci budowlanej. Ograniczenia te nie mogg by¢ interpretowane rozszerzajgco™*,

Z przytoczonych orzeczen wynikaja dwie istotne konsekwencje. Po pierw-
sze, zasade wolnosci budowlanej traktowac nalezy jako zasade w omowionym
wczesniej ujeciu dyrektywalnym. Po drugie, co jest konsekwencja poprzedniego
stwierdzenia, stosujac przepisy w zakresie problematyki pr.bud., powinno si¢
dokonywac takiej ich wyktadni, aby wyinterpretowane z tych przepisow normy-
-reguty mozliwie najpetniej realizowaty to, co kryje si¢ w tresci kategorii ,,wol-
no$¢ budowlana”. Innymi stowy, wyktadni¢ takich przepisow nalezy dokony-
wac¢ ,,w duchu” zasady, a wigc majac na wzgledzie dazenie do realizacji dekla-
rowanej wolno$ci®®. Z tego tez powodu, jak wskazuje si¢ w literaturze, jedng
z podstawowych regut wyktadni przepisow regulujacych proces inwestycyjno-
-budowlany powinna by¢ formuta in dubio pro libertate!®. Taka nalezgca do
podstawowych kanonow panstwa demokratycznego formuta interpretacyjna na
gruncie prawa administracyjnego oznacza, ze w toku stosowania prawa dotycza-
cego procesu inwestycyjno-budowlanego organy administracji publicznej po-
winny tak odczytywaé tre§¢ norm prawnych, aby nie zwigksza¢ ograniczen
natozonych na inwestora, a w razie watpliwosci interpretacyjnych — rozstrzy-
ga¢ na jego korzy$¢. Jednoczesnie tam, gdzie organy administracji publicznej
ingerujg w prawa jednostek (podczas stosowania norm, ktére mogg ograniczy¢
istniejgce prawo czy tez przyczynic¢ si¢ do odmowy nadania uprawnienia lub
nadania go w zredukowanej postaci), muszg jednoznacznie wykazaé podsta-
we tego rodzaju ingerencji czy braku uksztattowania uprawnienia w pozada-
ny przez jednostke sposob'’.

13 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09, OTK-A 2011, nr 3, poz. 26. Zob. tez
doktrynalne uzasadnienie takiego twierdzenia: Z. Leonski, M. Szewczyk, Podstawowe instytucje
planowania przestrzennego i prawa budowlanego, Poznan 1999, s. 37 i n.

14 Wyrok NSA z dnia 21 marca 2013 r., sygn. Il OSK 2270/11, Lex nr 1340238.

15 Por. np. T. Asman, Z. Niewiadomski [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewia-
domski, Warszawa 2016, s. 90. Zob. tez: wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 lutego 2018 r., sygn.
VII SA/Wa 1034/17, Lex nr 2453312; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 listopada 2017 r.,
sygn. Il SA/Kr 1027/17, Lex nr 2416637.

16 5, Zwolak, Istota wolnosci budowlanej, ,Przeglad Prawa Publicznego” 2016, nr 3, s. 14.

17 1hidem.
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Warto zwrocié przy tym uwage, ze w doktrynie zasada wolno$ci budowlane;j
jest Scile taczona z konstytucyjng zasadg ochrony prawa wiasnosci®®. Uprasz-
czajac t¢ relacjg, mozna stwierdzi¢, ze wolnos¢ budowlana jest konsekwencja
uznania istnienia prawa wlasnosci (w tym wilasnosci nieruchomosci) i jej ochro-
ny jako wartosci ustrojowej bedacej jednym z fundamentoéw tworzacych ustrdj
RPY. Jak byla juz o tym mowa wcze$niej, w triadzie uprawnien wilasciciela
mozna wyr6zni¢ m.in. prawo do uzytkowania rzeczy (ius utendi), co zasadni-
czo oznacza w przypadku nieruchomo$ci mozliwos¢ zabudowy. Trzeba przy tym
pamigtac, ze prawo wilasnos$ci nie jest prawem absolutnym (nieograniczonym).
Zgodnie z art. 64 ust. 3 Konstytucji dopuszczalne jest ograniczanie wtasnosci,
ale tylko w drodze ustawy oraz tylko w takim zakresie, w jakim ograniczenie
to nie naruszy istoty prawa wlasnosci. Zwigzek pomie¢dzy zasada wolno$ci
budowlanej a prawem wtasno$ci jest czesto akcentowany w orzecznictwie. Skta-
dy orzekajace wskazuja, ze zasada wolnos$ci zabudowy jest konsekwencjg szero-
kiego prawa wtasnosci do nieruchomosci, a zwlaszcza uprawnienia do jej uzy-
wania®. Analiza orzecznictwa prowadzi do wniosku, ze wolnoé¢ zabudowy na
tle regulacji prawnoadministracyjnej jako konsekwencja prawa wiasnosci prze-
jawia sie¢ na dwdch podstawowych ptaszczyznach. Po pierwsze, polega ona na
prawie do zabudowy nieruchomosci i p6zniejszego uzytkowania obiektu budow-
lanego. Po drugie, polega réwniez na nieutrudnianiu wlascicielom nieruchomo-
$ci sgsiednich podejmowania takich samych dzialah w wybranym przez tych
wiascicieli czasie. Jednoczes$nie wskazuje si¢, ze wolnos¢ ta nie ma charakteru
absolutnego — ochrona tej wolnosci polega na nienaruszaniu granic ustanowio-
nych przez ustawodawce?,

Réwnoczesnie warto zwréci¢ uwage, ze w Swietle art. 3 pkt 11 pr.bud. pra-
wo do zabudowania nieruchomosci (czy to na podstawie uzyskania decyzji o po-
zwoleniu na budowg, czy na skutek zgloszenia) przystuguje nie tylko podmiotom
legitymujacym si¢ tytutem witasnosci do gruntu. Jak bylo to juz sygnalizowane
wezesniej, przez prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane nale-
zy rozumied ,,tytul prawny wynikajacy z prawa wilasnosci, uzytkowania wieczy-
stego, zarzadu, ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zobowigzanio-

18 pPor. A. Despot-Mtadanowicz [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2018, s. 86; W. Piatek [w:] Prawo budowlane. Komentarz,
red. A. Gliniecki, Warszawa 2016, red. A. Gliniecki, s. 112 i n.

19 Szerzej na temat konstytucyjnej zasady ochrony wiasnosci zob. K. Zaradkiewicz [w:] Kon-
stytucja RP. Komentarz, t. I, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 571 i n.

20 Zob. np. wyrok NSA z dnia 23 lutego 2007 r., sygn. Il OSK 957/06, Lex nr 505601; wyrok
NSA z dnia 5 lutego 2008 r., sygn. 1l OSK 1987/06, Lex nr 505550; wyrok NSA z dnia 21 marca
2013 r., sygn. Il OSK 2270/11, Lex nr 1340238; wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2016 r., sygn. Il
OSK 2543/14, Lex nr 2083545; wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 wrzesnia 2017 r., sygn. II SA/Kr
1099/16, Lex nr 2408874.

2L Por. S. Zwolak, Istota wolnosci. .., s. 13.
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wego, przewidujacego uprawnienia do wykonywania robot budowlanych”. Wo-
bec takiego sformulowania przepisu mozna powzia¢ watpliwos¢, czy z wolnos$ci
budowlanej mogg korzysta¢ tylko inwestorzy legitymujacy si¢ prawem wtasno-
$ci do gruntu, natomiast wobec pozostaty zasada ta nie ma zastosowania i stosuje
si¢ tutaj inne reguly interpretacyjne. W literaturze wskazuje si¢, ze prawo zabu-
dowy gruntu przez podmioty legitymujace si¢ innymi niz wilasno$¢ tytutami
prawnymi do nieruchomosci (uzytkowanie wieczyste, zarzad, ograniczone prawo
rzeczowe, stosunek zobowigzaniowy) istnieje o tyle, o ile podstawa ustanawiaja-
ca dany stosunek prawny przewiduje uprawnienie do wykonywania robdt bu-
dowlanych??>. W efekcie trzeba wiec przyjaé, ze inwestor legitymujacy sie tego
rodzaju tytutem réwniez jest objety ochrong wynikajaca z publicznoprawnej
regulacji wolno$ci budowlanej. Nie ma zatem podstaw do réznicowania na grun-
cie prawa publicznego inwestorow w oparciu o kryterium tytutu, z ktorego wy-
nika prawo do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane — inwestor
niebedacy wiascicielem legitymuje si¢ prawem do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane wskutek udzielenia mu (przekazania mu) tego rodzaju
uprawnienia przez wlasciciela.

Przeprowadzona dotychczas analiza pozwala na wysunigcie dwoch wnio-
skow co do kontekstu interpretacyjnego, co z kolei bedzie pomocne dla wyktadni
interesujacych z punktu widzenia niniejszego opracowania przepisow.

Po pierwsze, ustalajac zakres pojec i dokonujac interpretacji przepisow w pro-
cesie inwestycyjno-budowlanym, nalezy zawsze uwzglgdnia¢ w tym procesie usta-
nowiong w art. 4 pr.bud. zasadg wolnosci budowlanej. To za$ daje asumpt do okre-
slenia regut interpretacyjnych, w Swietle ktorych na pierwszy plan wysuwaja si¢
te wynikajgce z formuty in dubio pro libertate, a wiec o rozstrzyganiu watpliwo-
$ci przy dokonywaniu wyktadni na rzecz wolnosci budowlanej. Nie mozna po-
nadto zapomina¢ o tym, ze skoro zasada regulacji prawnej normujacej proces
inwestycyjno-budowlany jest zasada wolnosci budowlanej, to ograniczenia tej zasa-
dy powinny by¢ traktowane jak rozwiazania wyjatkowe. Musza by¢ one wiec in-
terpretowane co najmniej w sposob Scisly (a nawet zawezajacy).

Po drugie, w procesie wyktadni nalezy mie¢ na wzgledzie, Ze istota wolno-
$ci budowlanej jest konsekwencjg przyjetej w Konstytucji zasady ochrony wta-
snosci. A zatem podmiotami korzystajagcymi z tej wolnosci (uprawnionymi) sg
przede wszystkim wiasciciele nieruchomosci, ktore maja zosta¢ w okreslony
sposdb zabudowane. Niemniej (co warte podkreslenia) nie wyklucza to, aby
reguly interpretacyjne wynikajace z zasady wolnosci budowlanej miaty zastoso-
wanie do podmiotéw legitymujacych si¢ innym niz prawo wlasnosci tytutem,
z ktorego wynika uprawnienie do zabudowy danej nieruchomosci.

22 Zob. A. Despot-Mtadanowicz [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. M. Wierzbowski,
A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2018, s. 71 i n. oraz przytoczone tam orzecznictwo; T. Asman,
Z. Niewiadomski [w:] Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2016, s. 68 i n.
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Decyzja o zezwoleniu na lokalizacj¢ w pasie drogowym
obiektow budowlanych lub urzadzen niezwiazanych z potrzebami
zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego

Istotne z punktu widzenia tematu niniejszego opracowania jest oczywiscie
ustalenie charakteru decyzji lokalizacyjnej. Zgodnie z art. 39 ust. 1 u.d.p. ,,zabrania
si¢ dokonywania w pasie drogowym czynnos$ci, ktéore mogltyby powodowac nisz-
czenie lub uszkodzenie drogi i jej urzadzen albo zmniejszenie jej trwatosci oraz
zagraza¢ bezpieczenstwu ruchu drogowego”. W dalszej czeSci przepisu ustawo-
dawca wskazuje, ze w pasie drogowym zabrania si¢ m.in. lokalizacji obiektow
budowlanych, umieszczania urzgdzen, przedmiotéw i materialdow niezwigzanych
z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu drogowego (art. 39 ust. 1
pkt 1 u.d.p.), umieszczania reklam (art. 39 ust. 1 pkt 5 u.d.p.) czy umieszczania
urzadzen zastgpujacych obowigzujace znaki drogowe (art. 39 ust. 1 pkt 6 u.d.p.).
Przepisem tym prawodawca ustanawia wigc generalny zakaz realizacji r6znego
rodzaju inwestycji w pasie drogowym. Jak wskazuje si¢ w literaturze, przepis
art. 39 ust. 1 u.d.p. ustanawia ,,zasade ochrony pasa drogowego”?. Aksjologicz-
nym uzasadnieniem takiego zakazu jest konieczno$¢ dbania przez zarzadceg o dro-
ge i pas drogowy oraz zapewnienie ich bezpiecznego uzytkowania,

Wspomniany zakaz nie ma jednak charakteru bezwzglednego, poniewaz usta-
wodawca dopuszcza w tej materii pewne odstepstwa. Zgodnie z art. 39 ust. 3 u.d.p.
w szczegolnie uzasadnionych przypadkach wiasciwy zarzadca drogi moze w dro-
dze decyzji administracyjnej zezwoli¢ na lokalizacje w pasie drogowym obiek-
tow budowlanych lub urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarzadzania droga-
mi lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam. Warto zwroci¢ ponadto uwage
na wskazane przez ustawodawce elementy decyzji lokalizacyjnej. W mysl art. 39
ust. 3a u.d.p. powinna ona okresla¢ w szczego6lnosci rodzaj inwestycji, sposob,
miejsce 1 warunki umieszczenia tej inwestycji w pasie drogowym oraz co nalezy
podkreslié, ,,pouczenie inwestora, ze przed rozpoczeciem robot budowlanych jest
zobowigzany do uzyskania pozwolenia na budowe lub zgloszenia budowy albo
wykonywania robdt budowlanych”. Ponadto wydajacy decyzje lokalizacyjng za-
rzadca drogi powinien pouczy¢ inwestora o koniecznosci uzgodnienia z zarzadca
drogi projektu budowlanego obiektu (przed uzyskaniem pozwolenia na budowe),
a takze o obowigzku uzyskania zezwolenia na zaj¢cie pasa drogowego. Spostrze-
zenie to jest o tyle istotne, Zze ustawodawca jasno wskazuje tu, ze decyzja lokaliza-
cyjna nie rodzi po stronie inwestora uprawnienia do realizacji inwestycji. Innymi
stowy, wydanie decyzji lokalizacyjnej nie oznacza jeszcze uprawnienia inwestora

2 P, Kledzik, Kilka uwag w zakresie granic przestrzennych pasa drogowego drogi publicznej,
,-Roczniki Nauk Prawnych” 2016, nr 1, s. 143.

24 R. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 231. Zob.
tez: wyrok WSA w Krakowie z dnia 21 stycznia 2020 r., sygn. 11 SA/Kr 1202/19, Lex nr 2770694.
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do przystapienia do realizacji inwestycji. Jak wyraznie stanowi art. 39 ust. 3a pkt 1
u.d.p., prawo takie bedzie przystugiwalo inwestorowi dopiero na skutek wydania
przez wlasciwy organ administracji architektoniczno-budowlanej decyzji o pozwo-
leniu na budowe. Potwierdza to zatem, ze decyzja lokalizacyjna oznacza jedynie,
ze organ bedacy zarzadca drogi stwierdzil, ze planowana inwestycja nie bedzie
negatywnie wplywata na bezpieczenstwo ruchu drogowego i w zwiazku z tym
mozliwe jest umieszczenie danego obiektu budowlanego w pasie drogowym.
Zarzadca drogi nie przesadza tu jednak, czy zamierzenie budowlane jest zgodne
z przepisami pr.bud., tego rodzaju kwestie podlegaja bowiem ocenie przy wyda-
waniu decyzji PB. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze bez uprzedniego uzyskania
decyzji lokalizacyjnej nie bedzie mozliwe uzyskanie decyzji PB na realizacje in-
westycji, ktora miataby (w catosci lub w czesci) by¢ zlokalizowana w pasie dro-
gowym. Oznacza to, ze jedyna tre$cig decyzji lokalizacyjnej jest ustalenie, ze
okreslony rodzaj obiektu nie bedzie stanowit zagrozenia dla okreslonych warto$ci
istotnych z punktu widzenia uzytkowania drogi — decyzja taka, jak stwierdzit Na-
czelny Sad Administracyjny, ,,ma charakter czysto techniczny, odnoszacy sie wy-
tacznie do miejsca i warunkéw technicznych, jakie winna spetniaé inwestycja’™?>.
Wobec powyzszych ustalen nalezy przyjac, ze inwestor po uzyskaniu decy-
zji lokalizacyjnej powinien ztozy¢ wniosek o wydanie dla przewidywanej inwe-
stycji decyzji PB, ktéra podlega rezimowi pr.bud. W tym miejscu powstaje sy-
gnalizowany na wstepie niniejszego opracowania problem dotyczacy posiadania
przez inwestora prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane.

Decyzja lokalizacyjna jako Zrédlo prawa do dysponowania
nieruchomoscig na cele budowlane

Rozwazajac kluczowy dla niniejszego opracowania problem, a mianowicie czy
decyzja lokalizacyjna moze stanowi¢ samoistny tytut prawny bedacy zrodlem prawa
do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane, uprzednio nalezy rozpatrze¢
inne mozliwo$ci uznania, iz inwestorowi prawo takie do nieruchomosci potozonej
w obszarze pasa drogowego przyshluguje, i to z innych tytutow.

W tej materii mozna rozwazaé przede wszystkim zrédta umowne (cywilno-
prawne). Skierowanie poszukiwan tytulu do dysponowania nieruchomoscia na
cele budowlane dla nieruchomosci potozonej w pasie drogowym wiasnie w ta-
kim kierunku jest rowniez zbiezne z literalnym brzmieniem art. 3 pkt 11 pr.bud.,
ktoére (jak juz byta o tym mowa) przewiduje w zasadzie wilasnie takie (tj. ,,cywi-
listyczne”) zrodta prawa do zabudowy nieruchomosci.

Szczegolny prawny charakter drogi publicznej czy pasa drogowego jako rze-
czy publicznej ogranicza mozliwo$¢ zawierania umow ustanawiajacych na takich

25 Wyrok NSA z dnia 25 listopada 2008 r., sygn. 1l GSK 532/08, Lex nr 526041.
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nieruchomosciach ograniczone prawa rzeczowe. Trzeba bowiem mie¢ na uwadze,
ze zasadniczo zarzadca drogi, o czym byla mowa we wstepie, jest organ admini-
stracji publicznej, ktory (jako cze$¢ wladzy publicznej) w kazdym przejawie swo-
jego dzialania jest ograniczony (czy tez zdeterminowany) wynikajaca z art. 7 Kon-
stytucji zasada legalizmu. To za§ wptywa takze na mozliwo$¢ dokonywania przez
taki podmiot czynnosci cywilnoprawnych. Co prawda w literaturze z zakresu teorii
prawa administracyjnego od wielu lat wyr6znia si¢ umowe (czy szerzej czynnoSci
cywilnoprawne) jako jedng z prawnych form dziatania administracji?, problema-
tyka tej formy dziatania wladzy publicznej jest jednak bardziej ztozona niz sytua-
cja, w ktorej umowa taka zawierana jest tylko przez podmioty prawa prywatnego.
Strong takiej umowy (tj. umowy, ktdra jest prawna formg dziatania administracji)
zawsze jest przeciez organ administracji publicznej (podmiot administrujacy),
ktory w catoksztalcie swojej dziatalnosci, w kazdym jej przejawie, zwigzany jest
wspomniang konstytucyjng zasada legalizmu. W mysl tej zasady organy wiladzy
publicznej dziataja na podstawie i w granicach prawa. Z tego tez wzgledu w litera-
turze wskazuje si¢, ze w takich przypadkach nie moze by¢ mowy o rzeczywistej,
cywilnoprawnej swobodzie ksztaltowania uméow.

Jak stwierdza J. Bo¢?’, odmienno$¢ typowej umowy cywilnej zawieranej przez
dwa podmioty prawa prywatnego od umowy cywilnej zawieranej pomi¢dzy orga-
nem administracyjnym a jednostka przejawia si¢ w co najmniej kilku aspektach.
Po pierwsze, ogdlna zasada legalizmu wyklucza jakakolwiek swobode organu
w zakresie przystagpienia do zawarcia umowy — organ moze bowiem zawrzecC ja
tylko wtedy, kiedy jest to przewidziane w przepisach prawa. W konsekwencji
zasada jest tutaj ograniczenie autonomii woli strony takiej umowy (tj. organu). Po
drugie, istotnego ograniczenia doznaje sam przedmiot umowy, poniewaz ,,szcze-
g0lny charakter prawa publicznego implikuje koniczno$¢ znacznie bardziej re-
strykcyjnego regulowania przedmiotu umowy niz prawo cywilne”. Po trzecie, organ
jest znacznie ograniczony w zakresie doboru drugiej strony umowy (zob. np. art. 22
ust. 2a u.d.p., ktory uprawnia organ do zawarcia umowy tylko z partnerem prywat-
nym w ramach realizacji umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym). Wreszcie po
czwarte, prawo publiczne znacznie ogranicza dowolno$¢ ksztattowania tresci sto-
sunkow cywilnoprawnych — tre$¢ stosunku (tj. wzajemne prawa i obowiazki stron)
jest bowiem w rozny sposob precyzowana (i w konsekwencji ograniczana) przez
przepisy prawa publicznego®®. W zwigzku z tym przywotany autor stwierdza, ze
w przypadku konstruowania postanowien takiej umowy, gdzie strong jest organ
wladzy publicznej, zwlaszcza w sytuacjach, gdzie umowa stanowi pewien przejaw
wykonywania funkcji wladzy publicznej, nast¢puje odejscie od podstawowych

% Zob. w tym zakresie np. M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, J. R6g-Dyrda, M. Grzywacz
[w:] Prawo administracyjne, red. J. Jagielski, M. Wierzbowski, Warszawa 2019, s. 324-326.

27 Zob. J. Bo¢ [w:] System Prawa Administracyjnego, t. V: Prawne formy dziatania admini-
stracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel, Warszawa 2013, s. 254-256.

28 |hidem.
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zasad wlasciwych dla prawa prywatnego i postanowienia te (tj. ich tres¢) zawsze
powinny by¢ skonstruowane z uwzglednieniem przepisow prawa, ktore reguluja
problematyke tych umow?. Na marginesie mozna jedynie wspomnie¢, ze w dok-
trynie zauwaza sig, iz problematyka uméw jako prawnych forma dziatania admi-
nistracji zostala ,,.«przywtlaszczona» przez prawo cywilne i jego nauke, chociaz
ich przynalezno$¢ do tej galezi prawa nie byla i nie jest wcale taka oczywista.

Ich [tj. umowy — przyp. J.P.] funkcje, sposob zawierania, a takze przede wszyst-

kim to, ze kazda z nich ma organiczny 1 istotny zwigzek z wykonywaniem przez

administracj¢ panstwowa jej zadan ustawowych, przemawialyby raczej za zalicze-
niem ich do kategorii uméw o charakterze publicznym niz do uméw cywilnych”%,

Twierdzenia takie wskazuja, ze problematyka umow zawieranych przez admini-

stracje, za pomocg ktorych realizuje ona zadania publiczne, w takim wymiarze sa

pewnym swoistym przejawem dziatania podmiotu jako no$nika wtadzy publicznej.

Dziatalno$¢ taka musi podlega¢ ocenie przede wszystkim z uwzglgednieniem norm

prawa administracyjnego, a dopiero w drugiej kolejnosci, niejako subsydiarnie,

moga znajdowac tutaj zastosowanie przepisy prawa prywatnego. Teza taka wydaje
si¢ by¢ oczywista przy uwzglednieniu wspomnianej juz wczesniej podstawowej
zasady dziatania wladzy publicznej, jaka jest zasada legalizmu.

Powyzsze oznacza, ze zawarcie pomiedzy inwestorem a zarzadca drogi umowy,

z ktorej wynikatby tytul prawny do dysponowania znajdujaca si¢ w pasie drogowym
nieruchomoscia na cele budowlane, jest $cisle uzaleznione od brzmienia norm praw-
nych. Tymczasem przepisy ustawy o drogach publicznych nie przewiduja generalne;j
normy pozwalajacej zarzadcy drogi na zawarcie z inwestorem umowy, z ktorej wy-
nikalby wspomniany tytut. Co wigcej, analiza materialu normatywnego prowadzi do
wniosku, ze mozliwo$¢ zawarcia takiej umowy jest $cisle reglamentowana przez
prawo. Mozna méwié tu wrecz o numerus clausus przyczyn umozliwiajacych doko-
nanie takiej czynnosci prawnej. Ustawodawca przewiduije trzy takie przypadki:

— zawarcie umowy najmu (dzierzawy lub uzyczenia) na cele zwigzane z po-
trzebami zarzadzania drogami, ruchu drogowego lub obstugi uzytkownikoéw
ruchu, a takze na cele instalacji urzgdzen stuzacych do obserwacji i rejestracji
obrazu zdarzen na drogach (art. 22 ust. 2 u.d.p.),

— zawarcie umowy najmu (dzierzawy lub uzyczenia) nieruchomosci lezacych
w pasie drogowym w celu wykonywania dziatalnoséci gospodarczej z partne-
rem prywatnym w przypadku uprzedniego zawarcia umowy o partnerstwie
publiczno-prywatnym (art. 22 ust. 2a u.d.p.),

— zawarcie ,,umowy cywilnoprawnej” dotyczacej umieszczania w pasie drogo-
wym tablic reklamowych i urzadzen reklamowych (art. 22 ust. 2¢ u.d.p.).

2 |pidem, s. 257.

30 W. Taras, A. Wrobel, W sprawie jednolitej koncepcji uméw publicznych [w:] Prawo ad-
ministracyjne w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Kra-
kow 1999, s. 122.
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Jednocze$nie warto zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 39 ust. 3 u.d.p. w przypad-
ku zawarcia jednej z wyzej wymienionych uméw lokalizacja w pasie drogowym
obiektow budowlanych lub urzadzen niezwigzanych z potrzebami zarzadzania dro-
gami lub potrzebami ruchu drogowego oraz reklam nie wymaga zezwolenia. Usta-
wodawca dopuszcza wiec mozliwos¢ wydawania decyzji lokalizacyjnej dla inwesty-
cji ,,niedrogowych”, ktdre maja zosta¢ zrealizowane w pasie drogowym przez
inwestora niebedacego strong zadnej z wyzej wymienionych umow, i jednoczesnie
wyklucza mozliwo$¢ zawarcia w takim przypadku umowy, ktéra moglaby stanowic¢
zrodlo prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane.

W efekcie przeprowadzonej analizy materialu normatywnego przychodzi
stwierdzi¢, ze wydanie samej decyzji lokalizacyjnej nie jest dla organu podstawa
do zawigzania z inwestorem (w jej nastepstwie wydania tej decyzji) stosunku cy-
wilnoprawnego, z ktorego wynikatby tytut prawny do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane. Innymi stowy, nie istnieje norma prawna, ktdra uprawniata-
by organ do zawarcia z inwestorem umowy tylko z tego powodu, ze ten uzyskat
decyzje lokalizacyjng. Gdyby zatem przyjmowac literalne brzmienie art. 3 pkt 11
pr.bud., okazatoby si¢, ze co prawda mozliwe jest wydanie decyzji lokalizacyjnej,
ale realizacja wynikajacego zen uprawnienia przyznanego inwestorowi bytaby nie-
mozliwa. Skoro bowiem z jednej strony katalog ,,tytutéw prawnych do dysponowa-
nia nieruchomoscia na cele budowlane” nie wymienia wprost decyzji lokalizacyjne;j,
a z drugiej strony brak jest mozliwo$ci zawarcia umowy W tym zakresie, to inwestor
nigdy nie mégtby uzyskac¢ decyzji PB z uwagi na brak spetnienia warunku przewi-
dzianego w art. 32 ust. 4 pkt 2 pr.bud. (dysponowanie nieruchomoscia na cele
budowlane). Innymi stowy, norma art. 39 ust. 3 u.d.p. przewidujgca mozliwo$¢
wydania decyzji lokalizacyjnej okazataby si¢ w istocie norma pustg. Tego rodzaju
sytuacja, uwzgledniajac zatozenie racjonalnosci ustawodawcy, jest niedopuszczalna.

Z tego tez wzgledu, biorgec pod uwage omowiong na wstepie zasade wolnosci
budowlanej, nalezy wyktada¢ art. 3 pkt 11 pr.bud. w sposéb mozliwie pehy,
umozliwiajacy realizacj¢ wspomnianej zasady. Skoro zatem wynikajgca zen dyrek-
tywa interpretacyjna zaklada interpretacje przychylng inwestorowi, to nalezy uznac,
ze ustanowiony katalog tytutéw prawnych do dysponowania nieruchomoscig na cele
budowlane ma charakter otwarty. Innymi stowy, nalezy dopusci¢ mozliwo$¢ wyste-
powania w systemie prawnym wynikajacych z innych przepisow réwniez innych
podstaw umozliwiajacych wykazanie przez inwestora prawa do dysponowania nie-
ruchomoscia na cele budowlane. Jednym z takich przypadkow, uwzgledniajac zato-
zenie racjonalnosci ustawodawcy, jest wlasnie decyzja lokalizacyjna wydawana na
podstawie art. 39 ust. 3 u.d.p. Na marginesie warto tez zauwazy¢, ze twierdzenie
takie wspiera orzecznictwo. W jednym ze swoich wyrokow Naczelny Sad Admi-
nistracyjny uznal, ze samodzielnym tytutem do dysponowania nieruchomoscig na
cele budowlane jest decyzja w sprawie ograniczenia korzystania z nieruchomosci
w zwigzku z zakladaniem i przeprowadzaniem na nieruchomosci ciggdw drenazo-
wych, przewodow 1 urzadzen elektrycznych stuzacych do przesytania lub dystrybu-
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cji ptynéw, pary, gazow i energii elektrycznej wydawana na podstawie art. 124 ust. 1
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami®!. W uzasadnieniu
wyroku Sad wskazal, ze ,,zezwolenie, o ktorym mowa w art. 124 ust. 1 u.g.n., mimo
ze bezposrednio nie nalezy do zadnej z kategorii wymienionych w art. 3 pkt 11 p.b.,
jest zrodtem uprawnienia do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane.
Zezwolenie na niezwloczne zajecie nieruchomosci, wydane na podstawie art. 124
ust. la u.g.n., stanowi zroédto uprawnienia inwestora do dysponowania nieruchomo-
$cig na cele budowlane, jako ze jest pochodna zezwolenia wydanego na podstawie
art. 124 ust. 1 powolanej ustawy i shuzy wykonaniu tego zezwolenia 2. Przywolany
wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego potwierdza zatem, ze samoistnym zro-
dtem prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane moze by¢ akt
administracyjny. Wobec tego przychodzi zauwazy¢, ze w $wietle przeprowadzonych
rozwazan nie ma podstaw do odmoéwienia takiego przymiotu takze decyzji lokaliza-
cyjnej wydanej w oparciu o art. 39 ust. 3 u.d.p. Stwierdzenie takie jest uprawnione
réwniez ze wzglgdu na wezesniej przedstawione argumenty.

Wobec tego mozna potwierdzi¢ teze gloszaca, ze akt administracyjny moze
stanowi¢ samoistne zrédto prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele bu-
dowlane pomimo literalnego brzmienia przepisu art. 3 pkt 11 pr.bud.

Podsumowanie

Niniejszy artykut pozwala na potwierdzenie dwoch istotnych kwestii. Po pierw-
sze, mozna przyjac teze o otwartym katalogu zrodet prawa do dysponowania nieru-
chomoscig na cele budowlane. Twierdzenie takie jest mozliwe pomimo specyficznej
redakgcji art. 3 pkt 11 pr.bud., ktéora moglaby sugerowac, ze katalog taki zostat wy-
czerpujaco sformutowany w omawianym przepisie. Po drugie, mozna przyjac, ze akt
administracyjny moze by¢ samoistnym zroédtem prawa do dysponowania nierucho-
moscig na cele budowlane. Do tego rodzaju aktow mozna zaliczy¢ m.in. decyzje
o0 zezwoleniu na lokalizacj¢ obiektow budowlanych w pasie drogowym.
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Streszczenie

Opracowanie dotyczy problematyki interpretacji art. 3 pkt 11 pr.bud. Przepis ten definiuje po-
jecie ,,prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane”. Literalne brzmienie tego przepi-
su moze wskazywac, ze prawo takie moze wynikac tylko ze stosunkéw cywilnoprawnych. Niniej-
szy artykul udowadnia jednak, Ze taka interpretacja jest nieprawidlowa. Autor wykazuje, ze rowniez
akt administracyjny taki jak zezwolenie na lokalizacje w pasie drogowym obiektu budowlanego
(uregulowanego w ustawie o drogach publicznych) moze by¢ samodzielnym zrédlem prawa inwe-
stora do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane.

Stowa kluczowe: akt administracyjny, prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele budowlane,
pozwolenie na budowe

PERMIT FOR BUILDING STRUCTURES LOCALISATION
IN THE ROAD LANE AS A SOURCE OF THE RIGHT TO USE THE REAL
PROPERTY FOR CONSTRUCTION PURPOSES

Summary

The article presents the problem of the interpretation of art. 3 point 11 of the polish Construc-
tion Law act. Abovementioned provision statues the definition of the notion of “right to use the
real property for construction purposes”. Literal wording of art. 3 point 11 may seemingly indicate
that this right may be arised only from private (civil) law’s legal relationships. This paper aims to
indicate that such interpretation of the art. 3 point 11 of the Construction Law act is incorrect. The
author proves that the administrative act like the permit for building structures localisation in the
road lane (statued in the Public Roads Act) may be considered as independent source of the inves-
tor’s right to use the real property for construction purposes.

Keywords: administrative act, right to use the real property for construction purposes, building permit
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