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Aspekty prawne wejscia do sgsiedniego
budynku, lokalu lub na teren sgsiednie;j
nieruchomos$ci w prawie budowlanym!

Zgodnie z art. 47 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane?
(dalej: p.b.), jezeli do wykonania prac przygotowawczych lub robot budowlanych
jest niezbgdne wejscie do sgsiedniego budynku, lokalu lub na teren sasiedniej
nieruchomosci, inwestor jest zobowigzany przed rozpocze¢ciem robdt uzyskaé
zgode wlasciciela® sasiedniej nieruchomosci, budynku lub lokalu (najemcy) na
wejscie oraz uzgodni¢ z nim przewidywany sposob zakres i terminy korzystania
z tych obiektow, a takze ewentualng rekompensate z tego tytutu*. W przypadku
nieuzgodnienia powyzszych warunkow wilasciwy organ — na wniosek inwesto-
ra — w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku, rozstrzyga, w drodze decyz;i,
o niezbednosci wejscia do sgsiedniego budynku, lokalu lub na teren sgsiedniej

I W tresci niniejszego artykutu pominicto kwestie zwiazane z zajeciem pasa drogowego, ze
wzgledu na zbyt obszerng tematyke.

2 Tekst jedn.: Dz.U. z 2013 r. poz. 1409 ze zm.

3 Przez whasciciela rozumie sie takze uzytkownika wieczystego i zarzadce; Prawo budowla-
ne. Komentarz, red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, Warszawa 2014, s. 390.

4 Regulacja zagadnienia wejécia na teren cudzej nieruchomosci pojawila si¢ juz w art. 35 ustawy
z dnia 24 pazdziernika 1974 r. — Prawo budowlane (Dz.U. Nr 38, poz. 229 ze zm.), w ktérym wskaza-
no, ze na wejscie na teren cudzej nieruchomosci wymagana jest zgoda sasiada. Pojecie owego sasiada
budzito wiele watpliwosci, jednak z czasem wypracowano jednolite stanowisko, wedtug ktérego za
sgsiada uznawano nie tylko osoby, ktérym przystugiwato prawo wtasnosci, ale takze osoby, ktorym
stuzyto inne prawo do uzytkowania rzeczy (B. Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzi, Nowe prawo bu-
dowlane z komentarzem wraz z ustawg o zagospodarowani przestrzennym, Warszawa 1998, s. 157).
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nieruchomosci. W przypadku uznania zasadnosci wniosku inwestora wlasciwy
organ okresla jednoczesnie granice niezbgdnej potrzeby oraz warunki korzystania
z sgsiedniego budynku, lokalu lub nieruchomosci (art. 47 ust. 2 p.b.).

Wskazany przepis z jednej strony chroni prawo wiasnosci, z drugiej nato-
miast wskazuje na doniostg role¢ wolnosci budowlanej, ktora jest jedng z podsta-
wowych?, a nawet naczelnych® czy fundamentalnych’, zasad prawa budowlanego.
W pierwszej kolejnosci nalezy wskazac, ze przywotany przepis w swojej podsta-
wowej tresci wprowadza zakaz wejscia na teren cudzej nieruchomosci bez zgody
wlasciciela®. Niemniej na podstawie kompetencji przyznanej organowi w art. 47
ust. 2 p.b. moze on ograniczyé prawo wiasnosci wiasciciela nieruchomosci’.

Bez watpienia nalezy przyjac, ze zasada wolnosci budowlanej (wolnos¢ za-
budowy) jest zwigzana z prawem wiasnosci. Wskazuja na to orzeczenia sagdowe,
stanowiac, ze wolnos¢ zabudowy jest sktadowa prawa wtasnosci nieruchomosci'?,
a takze emanacja tego prawa'!. Prawo wlasnosci w ujeciu konstytucyjnym, jako
jedno z praw podstawowych, nie jest tylko sumg uprawnien wynikajacych z mocy
poszczegblnych ustaw, lecz jest sformutowane w sposdb ogblny, by konstytucyjna
ochrona obejmowata jak najszerszy zakres praw majatkowych!'2. Co wazne, uzyte
w Konstytucji RP!3 pojecie prawa wlasnoéci nalezy rozumieé ,jako ogoét praw
majatkowych do rzeczy (zar6wno rzeczowych, jak i obligacyjnych)”, nie za$ jako
technicznoprawne pojecie wystepujace w prawie cywilnym'#. Prawo wtasnosci,
uznawane za warto$¢ podstawowa dla statusu jednostki w porzadku prawnym
opartym na wolno$ci, traktowane jest jako zlozone prawo podmiotowe, obejmuja-
ce funkcjonalne powigzanie wolnosci prawnie chronionej, uprawnien i roszczen.
Elementem dominujagcym prawa wlasnosci jest jednak wolnos¢ majatkowa oraz

5 Z. Leonski, Zasada wolnosci budowlanej i jej administracyjnoprawne ograniczenia, [w:]
H. Bauer et al., Kierunki rozwoju prawa administracyjnego. Podstawowe zagadnienia prawa bu-
dowlanego i planowania przestrzennego. Dziesigte Niemiecko-Polskie Kolokwium Prawnikéw Ad-
ministratywistow. Poznan, 8—12 wrzesnia 1997 roku. Referaty i glosy w dyskusji, Poznan 1999,
s. 357, oraz Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2012, s. 53.

6 Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2006, s. 123.

7 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej ,,NSA”) w Warszawie z dnia
22 listopada 2005 r., IT OZ 1026/05, LexPolonica nr 40987.

8 Prawo budowlane i nieruchomosci, red. D. Okolski, Warszawa 2014, s. 88.

9 Prawo budowlane..., red. A. Gliniecki, Warszawa 2012, s. 424.

10 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) z dnia 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09, LEX
nr 786223.

11 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., Kp 7/09; oraz A. Ostrowska, Pozwolenie na budowe,
Warszawa 2012, s. 22.

12 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. Kp 7/09 oraz B. Banaszkiewicz, Konstytucyjne
prawo do wlasnosci, [w:] Konstytucyjne podstawy systemu prawa, red. M. Wyrzykowski, Warszawa
2001, s. 30.

13 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

14 A Ostrowska, op. cit., s. 21.
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wolno$¢ od ingerencji wladz publicznych i innych podmiotow prawa w dziedzing
spraw okres$long zespotem uprawnien wilasciciela. Prawo wiasnosci stuzy zatem
przede wszystkim ochronie autonomii i samorealizacji jednostki (wtasno$¢ stano-
wi zawegzong przedmiotowo kategorie szeroko rozumianej wolno$ci) oraz petni
szereg funkcji ogdlnospotecznych (jest jedna z podstaw tadu gospodarczego i wa-
runkiem efektywnego funkcjonowania gospodarki narodowej)!>.

Prawo wtasnosci moze jednak podlega¢ ograniczeniom, a co za tym idzie,
takze ochrona wlasnoéci nie ma charakteru absolutnego!®. Takie ograniczenia
wprowadza wlasnie cytowany art. 47 p.b., stawiajac, we wskazanych w nich przy-
padkach, zasade wolnosci zabudowy ponad prawem wlasnosci. Zasada wolnos$ci
budowlane;j jest publicznym prawem podmiotowym o charakterze negatywnym
(wolnosciowym)!”. Jednostka korzystajaca z przyshugujacego jej prawa zabudo-
wy wystepuje w roli inwestora i moze w niezaklocony sposob korzystac z przed-
miotu wlasnosci — nieruchomoéci'®. Problem powstaje jednak w sytuaciji, kiedy
korzystanie przez inwestora z wolnosci zabudowy, wynikajacej z jego prawa wila-
snos$ci, wigze si¢ z naruszeniem prawa wilasno$ci wiasciciela sgsiedniej nierucho-
mosci. Reasumujgc, nalezy stwierdzié, ze przepis art. 47 p.b. wprowadza ograni-
czenie praw wlasciciela sasiedniej nieruchomosci!®, przy czym ograniczenie to
moze mie¢ charakter dobrowolny (gdy sasiad wyraza zgode na wejscie na jego
posesje¢) lub moze nastgpi¢ w drodze decyzji administracyjnej. Wskazany tryb ad-
ministracyjny rozstrzygnigcia o prawie wejscia na teren sasiedniej nieruchomosci
jest dopuszczalny jednak wylacznie po wczesniejszym podjgciu przez inwesto-
ra prob uzgodnienia z sgsiadem warunkow wejscia na teren jego nieruchomosci
i w sytuacji braku powodzenia takich dziatan®’.

II

Analizowany art. 47 ust. 1 p.b. wymaga wyjasnienia uzytych w nim pojec.
Przede wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage na pojecie ,,prac przygotowawczych”

15 M. Bursztynowicz, Instytucja zgloszenia zamiaru budowy lub wykonania robét budowla-
nych jako prawna forma ograniczenia zasady wolnosci budowlanej, [w:] Wspotczesne koncepcje
ochrony wolnosci i praw podstawowych, red. A. Bator et al., Wroctaw 2013, s. 343.

16° A Ostrowska, op. cit., s. 311.

17 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego (dalej ,,WSA”) w Krakowie z dnia 10 li-
stopada 2011 r., I SA/Kr 1027/11, LEX nr 1152731.

18 Jak zauwazono, normy p.b. przyznaja inwestorowi publiczne prawo podmiotowe za-
bezpieczajace realizacj¢ inwestycji (wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 marca 2009 r., Il OSK
1719/07, LEX nr 530046 oraz wyrok WSA w Gliwicach z dnia 9 czerwca 2011 r., II SA/GI
156/11, LEX nr 1085899).

19°S. Serafin, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 363.

20 Wyrok WSA w Opolu z dnia 11 pazdziernika 2007 r., IT SA/Op 201/07, LEX nr 419005.
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oraz ,,robot budowlanych”. Pojecie robot budowlanych zostato zdefiniowane
w p.b. Mianowicie art. 3 pkt 7 p.b. stanowi, ze roboty budowlane to budowa,
a takze prace polegajace na przebudowie, montazu, remoncie lub rozbidrce obiek-
tu budowlanego. Natomiast prace przygotowawcze nie zostalty wprost okreslone
w p.b. W art. 41 p.b. wskazano jednak, Ze rozpoczecie budowy nastgpuje z chwilg
podjecia prac przygotowawczych na terenie budowy (ust. 1). W ust. 2 art. 41
p.b. jako prace przygotowawcze wymieniono wytyczenie geodezyjne obiektow
w terenie, wykonanie niwelacji terenu, zagospodarowanie terenu budowy wraz
z budowa tymczasowych obiektéw oraz wykonanie przytaczy do sieci infrastruk-
tury technicznej na potrzeby budowy. W przywolanym przepisie nie znalazto si¢
wyrazenie ,,w szczegolnosci”, a zatem nalezy stwierdzi¢, ze zamiarem ustawo-
dawcy bylo utworzenie zamknigtego katalogu prac, ktére mozna uzna¢ za przy-
gotowawcze. Trudno jednak stwierdzi¢, ze zawarte w art. 41 ust. 2 p.b. wyliczenie
ma w rzeczywisto$ci charakter wyczerpujacy. Uwazam, ze nalezy opowiedzieé
si¢ za uznaniem wskazanych w art. 47 p.b. prac przygotowawczych za wszelkie
prace poprzedzajace proces inwestycyjny?'. Dodatkowo nalezy jedynie zazna-
czy¢, ze w odniesieniu do prac przygotowawczych polegajacych na geodezyj-
nym wytyczeniu obiektow w terenie znajdujg zastosowanie przepisy art. 2 pkt 1
ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne®? (dalej:
p.g.k.), zgodnie z ktorym wytyczenie obiektéw w terenie stanowi prace geode-
zyjna. Zgodnie z art. 2 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki Przestrzen-
nej i Budownictwa z dnia 21 lutego 1995 r. w sprawie rodzaju i zakresu opraco-
wan geodezyjno-kartograficznych oraz czynnosci geodezyjnych obowiazujacych
w budownictwie?® prace geodezyjne powinny by¢ wykonywane przez podmioty
posiadajace niezbedne uprawnienia zawodowe w tym zakresie, zgodnie z art. 43
p.g.k. Natomiast na podstawie art. 13 ust. 1 pkt 1 p.g.k. osoby wykonujace prace
geodezyjne i kartograficzne majg prawo wstgpu na grunt i do obiektoéw budow-
lanych oraz dokonywania niezbednych czynnosci zwigzanych z wykonywanymi
pracami. W zwigzku z tym w celu wykonania wytyczenia obiektu nie jest ko-
nieczne uzyskanie zgody witasciciela sasiedniej nieruchomosci na wejscie na jego
dziatke.

W analizowanym przepisie wskazano, ze wej$cie na teren cudzej nierucho-
mos$ci musi mie¢ charakter niezbedny. Juz na wstegpie pojawiaja sie¢ watpliwo-
$ci odnoszace si¢ do mozliwosci obiektywnego stwierdzenia owej niezbgdnosci.
Nalezy bowiem pamigtac, ze brak dostepu do sgsiedniej nieruchomosci musi
uniemozliwia¢ wykonanie prac przygotowawczych lub robot budowlanych, a nie
jedynie je utrudniaé lub narazaé inwestora na znaczne koszty’*. Do kwestii nie-

21 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 pazdziernika 2013 r., IT SA/Kr 897/13, LEX
nr 1384909.

22 Tekst jedn.: Dz.U. 2010 r. Nr 193, poz. 1287 ze zm.

23 Dz.U. Nr 25, poz. 133.

24 Por. Prawo budowlane. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2011, s. 508.
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zbednosci wejscia na teren cudzej nieruchomosci odnosza si¢ rowniez orzeczenia
sadow administracyjnych, wskazujac, ze warunek niezbednosci wejscia na teren
sasiedniej nieruchomosci wystepuje, gdy obiekty, na ktérych maja by¢ wykonane
prace, znajduja si¢ na granicy dziatki sgsiedniej lub w takiej od niej odleglosci, ze
teren dostepny na dziatce inwestora nie wystarczy do ich prawidlowego przepro-
wadzenia?> oraz ze niezbedno$é wejécia na teren sasiedniej nieruchomosci wyste-
puje gdy posadowione budynki znajduja si¢ na granicy dziatki sasiedniej, a zatem
nie ma innej mozliwos$ci naprawienia ubytkéw, jak tylko poprzez wejscie na teren
posesji sasiednie;j?®.

Odnoszac si¢ natomiast do pojgcia sgsiedniego budynku, lokalu lub terenu
sasiedniej nieruchomosci wskazanego w art. 47 p.b., nalezy zaznaczy¢, ze w tym
zakresie przepisu nie nalezy interpretowac literalnie, uznajac za nieruchomosci
tylko dziatki bezposrednio graniczace z nieruchomoscia, na ktorej ma by¢ zre-
alizowana inwestycja’’. Dodatkowo nalezy zwrocié uwage, ze pojecie lokalu nie
powinno by¢ interpretowane w odniesieniu do lokalu wylacznie mieszkalnego,
lecz takze uzytkowego?8. Ponadto wskazaé nalezy, ze przepis art. 47 p.b. dotyczy
nie tylko nieruchomosci gruntowej, budynkowej czy lokalowej, ale rOwniez ele-
mentow przynaleznych lub sktadowych danej nieruchomosci. Mozliwe jest wiec
skorzystanie na potrzeby budowy nie z catej nieruchomosci, lecz tylko z cudzego
garazu, piwnicy, komorki czy balkonu.

I1T

Decyzja wydawana na podstawie art. 47 ust. 2 p.b. jest szczeg6lna insty-
tucja prawa budowlanego zwlaszcza ze wzgledu na kompetencje przyznane
organowi jg wydajagcemu. Winna zatem budzi¢ w organach ja stosujacych obo-
wigzek nalezytej ostroznosci w jej stosowaniu i doktadnosci wyjasnienia spra-
wy przed wydaniem rozstrzygnigcia w sprawie?®. Charakter ten wynika z tego,
ze wydanie przez organ przedmiotowej zgody prowadzi do ograniczenia pra-
wa wlasnosci poprzez upowaznienie innej niz wilasciciel osoby do korzystania
z nieruchomosci w drodze decyzji>’. Rozpoznajac wniosek o zezwolenie na
wejscie na sgsiednig nieruchomos$é, organ administracji powinien ograniczy¢

25 Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 20 grudnia 2012 r., Il SA/Rz 750/12, LEX nr 1343259.
26 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 9 wrzeénia 2005 r., Il OSK 15/05, LEX nr 194720.
R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2005, s. 211.
28 B. Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzi, op. cit., s. 158.
Jeden z autoréw wskazuje, ze decyzja wydawana na podstawie art. 47 ust. 2 p.b. wywiera
skutki w sferze prawa cywilnego, ustanawiajac tzw. stuzebno$¢ administracyjng na nieruchomosci
sgsiedniej (Prawo budowlane..., red. Z. Niewiadomski, s. 510).

30 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 wrze$nia 2012 r., IT SA/Lu 269/12, LEX nr 1225226.

Prawo 318, 2015
© for this edition by CNS



212 MARTYNA SLUGOCKA

si¢ wylacznie do oceny niezbgdno$ci wejscia na teren sgsiedniej nieruchomosci
w celu wykonania zamierzonych przez inwestora rob6t budowlanych objetych
wczesniej uzyskanym pozwoleniem na budowe lub zgloszeniem, co do ktoérego
organ nie zglosit sprzeciwu’!.

Postgpowanie zmierzajace do wydania decyzji na podstawie art. 47 ust. 2 p.b.
zostaje wszczete na podstawie wniosku inwestora. Ustawodawca nie przewidziat
mozliwosci wszczecia postgpowania w zakresie niezbednosci wejscia na teren
cudzej nieruchomosci z urzedu. Instytucja wejscia na teren cudzej nieruchomosci
w pierwszej kolejnosci zobowigzuje inwestora do podjecia prob porozumienia sie
z wlascicielem nieruchomosci sasiedniej, z ktorej inwestor musi skorzysta¢ w ra-
mach planowanej inwestycji. Istotne jest, ze sama zgoda nie jest wystarczajaca do
skorzystania z uprawnienia wskazanego w art. 47 p.b. Konieczne jest bowiem tak-
ze uzgodnienie przewidywanego sposobu, zakresu (np. mozliwo$¢ dokonania po-
miaréw od strony sgsiada, ustawienia rusztowan) i terminu korzystania z obiektu
(czyli daty rozpoczecia prac i przewidywanego terminu ich prowadzenia®?), a tak-
ze ewentualnej rekompensaty z tego tytulu. Wynika to z koniecznosci ochrony
prawa wlasnoéci. Zakres uprawnien inwestora uzyskanych na mocy zgody wia-
$ciciela nieruchomosci sgsiedniej moze obejmowac prawo: wstepu i przebywania
na cudzej nieruchomos$ci w czasie wykonywania robo6t, przechodu lub przejazdu
przez nieruchomo$¢, wprowadzenia i uzywania na tej nieruchomosci okre§lonych
maszyn, urzadzen i narzedzi, wykonywania okreslonych rob6t’3. W uprawnie-
niach inwestora nie mieszcza si¢ natomiast prace lub roboty trwale zmieniajace
stan nieruchomosci sasiedniej, w tym w szczegdlnosci montaz lub wykonanie na
tej nieruchomosci elementow infrastruktury, migdzy innymi urzadzen budowla-
nych. Zatem to po stronie inwestora lezy udowodnienie, ze podjal kroki majace na
celu uzyskanie zgody wiasciciela sgsiedniej nieruchomosci oraz ze tej zgody nie
uzyskat. W praktyce niewystarczajace okazuje si¢ os§wiadczenie inwestora o prze-
prowadzeniu rozmowy z wilascicielem sgsiedniej nieruchomosci. Zwlaszcza ze
6w sgsiad moze zlozy¢ o$wiadczenie o odmiennej tresci. Oczywiscie zasadny
wydaje si¢ osobisty kontakt z sgsiadem. Jednak dla zabezpieczenia interesow
inwestora konieczne jest uzyskanie zgody wiasciciela sgsiedniej nieruchomosci
na pismie**, a nawet wystanie mu pisma, za zwrotnym potwierdzeniem odbioru,
zobowigzujacego do zajecia stanowiska w okreslonym terminie. W takiej sytuacji
udowodnienie braku zgody bedzie oczywiste. Pamigtac nalezy, ze zgoda wyrazo-
na przez wiasciciela sasiedniej nieruchomosci zobowigzuje inwestora, a nie organ

orzekajacy w sprawie do prowadzenia negocjacji w sprawie™>.

31 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 22 lutego 2012 1., Il SA/Sz 972/11, LEX nr 1123254.
32 Prawo budowlane. .., red. M. Wierzbowski, A. Plucinska-Filipowicz, s. 390.

33 Prawo budowlane..., red. D. Okolski, s. 89.

34 Prawo budowlane. Komentarz, red. A. Gliniecki, Warszawa 2014, s. 591.

35 Prawo budowlane. .., red. Z. Niewiadomski, s. 507.
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W praktyce wielokrotnie zdarzajg si¢ przypadki, w ktorych wlasciciel sasied-
niej nieruchomos$ci wyraza zgode na wejscie na teren jego nieruchomosci, nie
zgadzajac si¢ jednak na sposob korzystania z niej lub czas, w jakim inwestor
bedzie z tej nieruchomosci korzystat. Pamieta¢ jednak nalezy, ze wlasciciel nieru-
chomosci sgsiedniej nie moze narzuca¢ inwestorowi sposobu ani zakresu wyko-
nywanych robot3®.

W takich sytuacjach uznaje si¢, ze wlasciciel sgsiedniej nieruchomosci nie
wyrazit zgody na wejscie na teren jego nieruchomosci, a inwestor ma prawo sko-
rzysta¢ z uprawnienia wskazanego w art. 47 ust. 2 p.b. Zgodnie z tym przepi-
sem w razie nieuzgodnienia warunkéw wilasciwy organ — na wniosek inwestora
— w terminie 14 dni od dnia ztozenia wniosku rozstrzyga, w drodze decyzji,
o niezbednosci wejscia do sasiedniego budynku, lokalu Iub na teren sasiedniej
nieruchomosci. Oznacza to, ze kompetencje organu wynikajace z art. 47 ust. 2
p.b. staja si¢ aktualne dopiero gdy zostang spetnione tacznie dwie przestanki: do
wykonania prac przygotowawczych lub robot budowlanych niezbg¢dne jest wej-
scie do sgsiedniego budynku, lokalu lub na teren sasiedniej nieruchomosci oraz
brak uzyskania przed rozpoczgciem tych robdt przez inwestora zgody wiascicie-
la sgsiedniej nieruchomosci, budynku lub lokalu (najemcy) na wejscie lub nie-
uzgodnienie z nim przewidywanego sposobu, zakresu i terminu korzystania z tych
obicktow, a takze ewentualnej rekompensaty z tego tytutu®’. W przypadku uzna-
nia zasadnos$ci wniosku inwestora wtasciwy organ okresla jednocze$nie granice
niezbednej potrzeby oraz warunki korzystania z sasiedniego budynku, lokalu lub
nieruchomosci.

Ustawodawca zatem, w drodze wyjatku, przyznat organowi administracji pu-
blicznej uprawnienie do decydowania o niezbgdnosci wejscia na teren cudzej nie-
ruchomosci’®. Nie jest jasne, czy decyzja o niezbgdnosci wejécia na teren cudzej
nieruchomosci moze by¢ wydana jedynie wtedy, gdy wykonanie robot budowla-
nych jest zatwierdzone decyzja o pozwoleniu na budowe lub sa to roboty, w sto-
sunku do ktérych odpowiedni organ nie wnidst sprzeciwu. Orzecznictwo sagdow
administracyjnych jednoznacznie wskazuje jednak, ze ubieganie si¢ o zezwolenie
na korzystanie z cudzego budynku, lokalu czy nieruchomosci w zwigzku z wy-
konywaniem prac przygotowawczych powinno zosta¢ poprzedzone udzielonym
pozwoleniem na budowe lub przyjetym przez organ zgloszeniem robot budowla-
nych, a skoro tak, to tym bardziej pozwolenia takiego badz zgtoszenia wymagac
musi przystapienie do robot budowlanych (argumentum a minori ad maius)>®.
Brak wczesniej uzyskanego pozwolenia na budowe lub zgloszenia powinien skut-
kowa¢ z kolei wydaniem decyzji odmawiajacej udzielenia zagdanego zezwolenia

36 Ibidem.

37 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 14 czerwca 2013 1., Il SA/Ld 415/13, LEX nr 1334931.

38 R. Dziwinski, P. Ziemski, op. cit., s. 211.

39 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 czerwca 2013 1., Il SA/G1 1512/12, LEX nr 1347195,
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wejscia na teren nieruchomosci sgsiedniej*’. Dodatkowo z judykatury wynika,
ze postgpowanie uregulowane w art. 47 p.b. jest co prawda zwigzane z procesem
inwestycyjnym, migdzy innymi ze wzgledu na fakt, ze w razie nieuzgodnienia
warunkow wejscia na teren nieruchomosci sgsiedniej, zezwolenie takie moze by¢
wydane dopiero po uprzednim uzyskaniu przez inwestora pozwolenia na budowe
lub dokonaniu zgtoszenia zamiaru wykonania okre§lonych robot, niemniej jest to
postepowanie odrebne*!. Ostatecznie jesli nie moze byé mowy o legalnym wy-
konywaniu rob6t budowlanych, organ administracji architektoniczno-budowlane;j
nie jest uprawniony do wydania zezwolenia w trybie art. 47 ust. 2 p.b.*?

Dodatkowo w literaturze pojawia si¢ poglad, zgodnie z ktorym uzyskanie
zgody wlasciciela sasiedniej nieruchomosci na wejscie nie jest konieczne do uzy-
skania pozwolenia na budowe*®. Taka koncepcje uznaje za w pehi uzasadnio-
ng. Na etapie wydania decyzji zatwierdzajacej projekt budowlany i udzielajace;j
pozwolenia na budowg wlasciwy organ, zgodnie z art. 35 ust. 1 p.b., sprawdza
zgodnos¢ projektu budowlanego z ustaleniami miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania
terenu w przypadku braku miejscowego planu, a takze wymaganiami ochrony
srodowiska, w szczegdlnosci okreslonymi w decyzji o srodowiskowych uwa-
runkowaniach (pkt 1), zgodno$¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu
z przepisami, w tym techniczno-budowlanymi (pkt 2), kompletnos¢ projektu bu-
dowlanego i posiadanie wymaganych opinii, uzgodnien, pozwolen i sprawdzen
oraz informacji dotyczacej bezpieczenstwa i ochrony zdrowia, zaswiadczenia,
o ktorym mowa w art. 12 ust. 7, oraz dokumentéw, o ktérych mowa w art. 33
ust. 2 pkt 6 (pkt 3) oraz wykonanie — w przypadku obowigzku sprawdzenia pro-
jektu, o ktorym mowa w art. 20 ust. 2, takze sprawdzenie projektu — przez osobe
posiadajacag wymagane uprawnienia budowlane i legitymujacg si¢ aktualnym na
dzien opracowania projektu — lub jego sprawdzenia — zaswiadczeniem, o kto-
rym mowa w art. 12 ust. 7 (pkt 4). Wyliczenie to jest wyczerpujace i oznacza, ze
organ administracji architektoniczno-budowlanej nie ma uprawnien do podwaza-
nia mozliwosci wykonania robot.

Warto wskazac¢, ze p.b. przewidziala szczego6lny termin do rozstrzygnigcia
wniosku inwestora w drodze decyzji — czternascie dni. Mimo ograniczenia ter-
minu do zatatwienia sprawy organy obowiazane sg jednak do przeprowadzenia
postepowania wyjasniajagcego w sposob odpowiadajacy wymogom, sformuto-
wanym przepisami ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania
administracyjnego** (dalej: k.p.a.). Stosownie do art. 7 k.p.a. w toku postepowa-
nia organy administracji publicznej stoja na strazy praworzadnosci i podejmuja

40 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 wrze$nia 2012 r., I SA/Lu 269/12.

41 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 stycznia 2013 r., Il SA/Kr 1521/12, LEX nr 1274531.
42 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 maja 2014 r., Il SA/GI 1712/13, LEX nr 1465348.

43 7. Kostka, Prawo budowlane. Komentarz, Gdansk 2004, s. 131.

4 Tekst jedn.: Dz.U. z 2013 1., poz. 267 ze zm.
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wszelkie kroki niezbedne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz do
zatatwienia sprawy, majgc na wzgledzie interes spoteczny i stuszny interes obywa-
teli. Powotany przepis formutuje naczelng zasadg postgpowania, jakg jest zasada
prawdy obiektywnej, ktorej realizacja ma $cisty zwiazek z zasada praworzadnosci
oraz wywiera zasadniczy wplyw na uksztattowanie catego postepowania admini-
stracyjnego, obligujac organ administracji publicznej do wyczerpujacego zbada-
nia okolicznosci faktycznych zwigzanych z dang sprawa, na podstawie wszelkich
dostepnych dowoddéw. Z zasady tej wynika miedzy innymi rozwijany w art. 77
§ 1 k.p.a. obowiazek organu administracji publicznej okreslenia w kazdej sprawie
z urzedu, jakie dowody sa konieczne do wyjasnienie stanu faktycznego, ich po-
szukiwania oraz realizacji®.

Nalezy pamigta¢, ze wejscie do sgsiedniego budynku, lokalu lub na teren
sgsiedniej nieruchomos$ci w rozumieniu art. 47 ust. 1 p.b. nie oznacza mozliwosci
naruszenia substancji budynku lub lokalu na tejze nieruchomosci. Roboty budow-
lane, o jakich mowa w art. 47 ust. 1 p.b., dotyczg bowiem wylacznie budynku
inwestora, nie za$ budynku lub lokalu znajdujgcego si¢ na sasiedniej nierucho-
mosci*®. Wynika to z faktu, ze inwestor uzyskuje jedynie ograniczone w czasie
prawo przebywania na terenie sasiedniej nieruchomosci i wykonywania tam robot
budowlanych prowadzonych na nieruchomosci, do ktorej posiada prawo do dys-
ponowania nia na cele budowlane*’.

Jedynie na marginesie nalezy zaznaczy¢, ze wejscie przez inwestora na teren
cudzej nieruchomosci bez zgody jej wilasciciela lub mimo niewydania decyzji
o niezbednosci takiego wejscia stanowi naruszenie posiadania, ktore na podsta-
wie ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny*® (dalej: k.c.) podlega
ochronie.

1A

Mimo wydania decyzji o niezbedno$ci wejscia na teren cudzej nierucho-
mosci jej wlasciciel moze uniemozliwia¢ inwestorowi dokonanie tej czynnosci.
Rozwiazanie takiej sytuacji jest o tyle skomplikowane, o ile inwestor nie jest wie-
rzycielem przyznanego mu decyzja uprawnienia w rozumieniu przepisow usta-
wy z dnia 17 czerwca 1966 1. 0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji*’
(dalej: u.p.e.a.). Zgodnie bowiem z art. 2 § 1 pkt 101 art. 3 § 1 u.p.e.a. egzekucje
administracyjng stosuje si¢ miedzy innymi do obowiazké6w o charakterze niepie-

45 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 11 pazdziernika 2013 r., Il SA/Kr 638/13, LEX nr 1384882.
46 Wyrok NSA w Warszawie z dnia 9 wrze$nia 2011 r., I OSK 1323/10, LEX nr 1068994.

47 7. Kostka, op. cit., s. 131.

48 Tekst jedn.: Dz.U. z 2014 1. poz. 121.

49 Tekst jedn.: Dz.U. z 2014 1. poz. 1619.
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ni¢znym, gdy wynikajg one z decyzji wlasciwych organow. Zgodnie z art. 5 § 1
pkt 1 u.p.e.a. uprawnionym do zadania wykonania w drodze egzekucji admini-
stracyjnej w odniesieniu do obowigzkdéw wynikajacych z decyzji lub postanowien
organow administracji rzadowej i organow jednostek samorzadu terytorialnego
— jest wlasciwy do orzekania organ pierwszej instancji. W zwigzku z tym opor
wlasciciela moze zostaé przetamany w drodze postepowania egzekucyjnego. Do
zadania wykonania powyzszego obowigzku w drodze egzekucji administracyjnej
uprawniony jest organ administracji architektoniczno-budowlanej, ktéry wydat
w pierwszej instancji decyzje, o ktorej mowa w art. 47 ust. 2 p.b., poniewaz jest
on wierzycielem w rozumieniu art. la pkt 13 i art. 5 § 1 pkt 1 u.p.e.a. Organ ten
jest jednak rownoczes$nie, zgodnie z art. 20 § 1 pkt 2 i art. 26 § 4 u.p.e.a., wlasci-
wym organem egzekucyjnym w zakresie egzekucji administracyjnej obowiazkow
o charakterze niepieni¢znym. Powinien on zatem z urzgdu przystapi¢ do egzeku-
cji na podstawie tytulu wykonawczego przez siebie wystawionego.

W zwiazku z tym, ze obowigzek wlasciciela sgsiedniej nieruchomosci, bu-
dynku lub lokalu, wobec ktorego wydano decyzje, o ktorej mowa w art. 47 ust. 2
p.b., polega na znoszeniu wykonywania przez inwestora prac przygotowawczych
lub robdt budowlanych, to wlasciwym $rodkiem egzekucyjnym w tym przypadku
jest grzywna w celu przymuszenia (art. 119 § 1 u.p.e.a.). Natozona grzywna nie
moze przekracza¢ kwoty 10 000 z1, jesli chodzi o osoby fizyczne, a w stosunku do
0s6b prawnych i jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci praw-
nej — kwoty 50 000 zt (art. 121 § 2 u.p.e.a.). Co wazne, jezeli egzekucja dotyczy
spelienia przez zobowigzanego obowigzku wynikajgcego z przepiséw prawa bu-
dowlanego, grzywna w celu przymuszenia jest jednorazowa (art. 121 § 4 u.p.e.a.).

Jezeli organ administracji architektoniczno-budowlanej, ktory wydat
w pierwszej instancji decyzje, o ktorej mowa w art. 47 ust. 2 p.b., nie podejmuje
czynnosci zmierzajacych do zastosowania powyzszego srodka egzekucyjnego, to
inwestor moze wnie$¢ do organu wyzszego stopnia skarge na jego bezczynnosé
(bezczynnos¢ wierzyciela: art. 6 § 1a u.p.e.a.).

\Y

W art. 47 ust. 1 p.b. wskazano, ze inwestor jest zobowigzany do uzgodnienia
z whascicielem sasiedniej nieruchomosci ewentualnej rekompensaty z tego tytutu.
Warto zaznaczy¢, ze mozliwos$¢ uzyskania rekompensaty istnieje tylko na etapie
negocjacji z inwestorem. W ramach wydawania decyzji na postawie art. 47 ust. 2
p.b. organ administracji publicznej nie posiada bowiem kompetencji do okresla-
nia rekompensaty z tytulu korzystania z nieruchomosci. Z powyzszego wniosko-
wac mozna, ze zamiarem ustawodawcy byto doprowadzenie do sytuacji, w ktorej
wigkszo$¢ spraw dotyczacych wejscia na teren cudzej nieruchomosci zatatwiana
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bedzie miedzy inwestorem a jej wiascicielem, bez koniecznosci angazowania or-
gandw administracji architektoniczno-budowlanej. Wysoko$¢ rekompensaty uza-
lezniona jest wytacznie od woli podmiotéw ja uzgadniajacych, prawodawca nie
wprowadza w tym zakresie zadnych ograniczen. Kwestia rekompensaty pozo-
staje w sferze cywilnoprawnej, a wigc moze dojs¢ do dobrowolnego zrekompen-
sowania przez inwestora skutkow decyzji. Jezeli za$ nie dojdzie do porozumie-
nia pomigdzy stronami w tej kwestii, uprawnionemu do rekompensaty pozostaje
dochodzenie jej na drodze postepowania cywilnego przed sadem powszechnym.
W literaturze pojawia si¢ nawet poglad, wedtug ktorego brak mozliwosci ustano-
wienia rekompensaty na etapie wydawania decyzji administracyjnej jest kara dla
wlasciciela nieruchomosci sgsiedniej za utrudnianie realizacji inwestycji>’.

Od rekompensaty nalezy odrozni¢ obowigzek naprawienia szkody. Zgodnie
z art. 47 ust. 3 p.b. inwestor, po zakonczeniu robét, o ktorych mowa w ust. 1, jest
obowigzany naprawi¢ szkody powstate w wyniku korzystania z sgsiedniej nieru-
chomosci, budynku lub lokalu — na zasadach okreslonych w k.c.’! Zgodnie z ar-
tykutem art. 363 k.c. naprawienie szkody powinno nastgpi¢, wedlug wyboru po-
szkodowanego, badz przez przywrdcenie stanu poprzedniego, badz przez zaptate
odpowiedniej sumy pienieznej. Jednakze gdyby przywrdcenie stanu poprzednie-
go bylo niemozliwe albo gdyby pociggato za sobg dla zobowigzanego nadmierne
trudnosci lub koszty, roszczenie poszkodowanego ogranicza si¢ do §wiadczenia
w pienigdzu. Jezeli natomiast naprawienie szkody ma nastgpi¢ w pieniadzu, wy-
sokos¢ odszkodowania powinna by¢ ustalona wedlug cen z daty ustalenia odszko-
dowania, chyba Ze szczegdlne okoliczno$ci wymagaja przyjecia za podstawe cen
istniejacych w innej chwili.

Dodatkowo wspomnie¢ nalezy, ze wlascicielowi sgsiedniej nieruchomosci
przyshuguje roszczenie do sagdu powszechnego o wstrzymanie budowy, jezeli bu-
dowa moglaby naruszy¢ jego posiadanie albo grozié¢ wyrzadzeniem szkody>2.

VI

Instytucja wejscia na teren cudzej nieruchomosci jest niezwykle interesuja-
ca w $wietle wymienionego w Konstytucji RP prawa wilasno$ci, ktére podlega
ochronie na mocy przepisOw najwyzszej rangi. Skonfrontowanie w art. 47 p.b. tej
naczelnej zasady z wolnoscia zabudowy wskazuje, ze ustawodawca widzi potrze-
be rozwoju kraju, stwarzajagc mechanizmy majace pomagac inwestorom w reali-
zacji zgodnych z prawem inwestycji.

30 B. Bodziony, R. Dziwinski, P. Gniadzi, op. cit., s. 159.

31 Por. L. Bar, E. Radziszewski, Kodeks budowlany. Komentarz, Warszawa 1999, s. 123.

32 ]. Siegien, M. Wolanin, Decyzje, postanowienia i pisma z zakresu procesu budowlanego
z objasnieniami i plyta CD, Warszawa 2014, s. 107.
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Ustanowienie koniecznos$ci zbadania przez organ, czy wejscie na teren nie-
ruchomosci sasiedniej jest niezbedne (tzn. czy bez tego wejscia inwestycja nie
bedzie mogta zostaé zrealizowana) utrudnia naduzywanie przedmiotowe;j instytu-
cji. Dopiero bowiem jesli jest to obiektywnie koniecznie, istnieje mozliwos$¢ ogra-
niczenia prawa wlasnosci. Dodatkowo obowiazek wskazania sposobu, zakresu
1 terminu prowadzenia prac przygotowawczych czy robot budowlanych ogranicza
mozliwosci naduzy¢ przez inwestora.

Ponadto w kazdej ze spraw zastosowanie bedzie mial art. 5 k.c., zgodnie
z ktorym nie mozna czyni¢ ze swego prawa uzytku, ktéry by byt sprzeczny ze
spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem tego prawa lub z zasadami wspotzycia
spotecznego. Takie dziatanie lub zaniechanie uprawnionego nie jest uwazane za
wykonywanie prawa i nie korzysta z ochrony.

The issue of application of Article 47 of the Act
— Construction Law

Summary

According to Article 47 paragraph 1 of the Act — Construction Law if an investor has to do
the work in the neighboring property, they must obtain the consent of the owner of this property. If
the owner does not agree, the investor can benefit from the help of administration which will allow
decisions to enter someone else’s property. The question of compensation must be established be-
tween the investor and the owner. The authorities have no power to negotiate between the parties.

Keywords: entering property, neighboring property, preparatory work, investor, building per-
mit
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