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W myśl art. 3 pkt 11 Ustawy, ilekroć przed-
miotowa Ustawa posługuje się terminem 
„prawo do dysponowania nieruchomością 
na cele budowlane”, należy przez to rozumieć 
tytuł prawny wynikający z prawa własności, 
użytkowania wieczystego, zarządu, ograni-
czonego prawa rzeczowego albo stosunku 
zobowiązaniowego przewidującego upraw-
nienia do wykonywania robót budowlanych.

Zgodnie z art. 4 Ustawy, każdy ma pra-
wo zabudowy nieruchomości gruntowej, 
jeżeli wykaże prawo do dysponowania nie-
ruchomością na cele budowlane, pod warun-
kiem zgodności zamierzenia budowlanego 
z przepisami.

Ustawa zobowiązuje inwestora do złożenia 
oświadczenia w przedmiocie przysługujące-
go prawa do dysponowania nieruchomością 
na cele budowlane z wnioskiem o wydanie 
pozwolenia na budowę (art. 33 ust. 2 pkt 2) 
Ustawy) oraz z dokonywanym zgłoszeniem 
robót budowlanych niewymagających po-
zwolenia na budowę (art. 30 ust. 2 Ustawy).

Zgodnie z art. 32 ust. 4 pkt 2) Ustawy, zło-
żenie oświadczenia, pod rygorem odpowie-
dzialności karnej, o posiadanym prawie do 
dysponowania nieruchomością na cele bu-
dowlane stanowi konieczną przesłankę wy-
dania na rzecz inwestora pozwolenia na 
budowę. A zatem, wnioskując z przeciwno-
ści (a contrario), niezłożenie takiego oświad-
czenia stanowi przeszkodę dla wydania 
pozwolenia na budowę, a w przypadku wy-
dania pozwolenia na budowę na rzecz inwe-
stora mimo niezłożenia przez niego takiego 
oświadczenia należy uznać, iż zachodzi prze-
słanka rażącego naruszenia prawa z art. 156 
§ 1 pkt 2) kodeksu postępowania administra-

cyjnego skutkująca nieważnością wydanego 
pozwolenia na budowę.

Działając na podstawie delegacji zawar-
tej w art. 32 ust. 5 Ustawy, minister infra-
struktury wydał Rozporządzenie z dnia 
23 czerwca 2003 roku w sprawie wzo-
rów: wniosku o pozwolenie na budowę, 
oświadczenia o posiadanym prawie do dys-
ponowania nieruchomością na cele bu-
dowlane i decyzji o pozwoleniu na budowę. 
Tym samym forma i treść oświadczenia 
o posiadanym prawie do dysponowania nie-
ruchomością na cele budowlane, wymaga-
nego na podstawie art. 32 ust. 4 pkt 2) oraz 
art. 30 ust. 2 Ustawy, nabrała charakteru nor-
matywnego. Oświadczenia w tym przedmio-
cie składane w toku postępowań o wydanie 
pozwolenia na budowę lub wraz z dokony-
wanym zgłoszeniem robót niewymagających 
pozwolenia na budowę winny być zgodne ze 
wzorem zawartym w wyżej wzmiankowanym 
rozporządzeniu.

Instytucja prawa do dysponowania nie-
ruchomością na cele budowlane jest jednak 
zagadnieniem znacznie bardziej złożonym 
niż mogłoby to wynikać z regulacji za-
wartej w Ustawie. Jak zostało to wcześniej 
wspomniane, zgodnie z zawartą w Ustawie 
definicją „prawo do dysponowania nieru-
chomością na cele budowlane” oznacza ty-
tuł prawny wynikający z prawa własności, 
użytkowania wieczystego, zarządu, ograni-
czonego prawa rzeczowego albo stosunku 
zobowiązaniowego przewidującego upraw-
nienia do wykonywania robót budowlanych.

W powyższym zakresie należy zwrócić 
uwagę na koniunkcję, którą zawiera powyż-
szy przepis. Otóż mówi on o tytule prawnym 

do nieruchomości wynikającym z określone-
go prawa rzeczowego (własność, użytkowa-
nie wieczyste, ograniczone prawa rzeczowe) 
lub z określonego stosunku zobowiązaniowe-
go przewidującego uprawnienia do wykony-
wania robót budowlanych. Oznacza to, że nie 
każde prawo rzeczowe i nie każdy stosunek 
obligacyjny stanowi prawo do dysponowania 
nieruchomością na cele budowlane w rozu-
mieniu Ustawy, ale tylko takie prawo rzeczo-
we lub taki stosunek obligacyjny, którego 
treść obejmuje uprawnienie do wykonywania 
robót budowlanych. Jeżeli zatem przysługują-
cy inwestorowi tytuł prawny do nieruchomo-
ści nie obejmuje uprawnienia do wykonania 
robót budowlanych, należy wówczas skon-
statować, iż inwestorowi nie przysługuje pra-
wo do dysponowania nieruchomością na cele 
budowlane i nie może on w sposób zgodny  
z prawem złożyć w tym zakresie oświadcze-
nia wymaganego przepisami. W przypadku 
zaś złożenia takiego oświadczenia, naraża 
się on na odpowiedzialność karną oraz moż-
liwość wznowienia postępowania w przed-
miocie wydania pozwolenia na budowę 
i w konsekwencji jego uchylenia.

Zatem, aby móc w sposób zgodny z pra-
wem złożyć oświadczenie w przedmiocie 
przysługującego prawa do dysponowania 
nieruchomością na cele budowlane, muszą 
być spełnione łącznie dwie przesłanki:

inwestorowi musi przysługiwać ty-
tuł prawny do nieruchomości wynika-
jący z prawa rzeczowego lub stosunku 
zobowiązaniowego
treść przedmiotowego tytułu prawnego 
musi obejmować uprawnienia do wyko-
nania robót budowlanych.

Katalog praw rzeczowych jest w prawie 
polskim katalogiem zamkniętym. Oznacza 
to, że prawa rzeczowe mogą być kreowane je-
dynie w drodze przepisu ustawy, a nie mogą 
być tworzone w ramach swobody kontrak-
towania. W chwili obecnej, obok własności 
i użytkowania wieczystego, do praw rzeczo-
wych należą następujące ograniczone prawa 
rzeczowe: użytkowanie, służebność, zastaw, 
spółdzielcze własnościowe prawo do lokalu 
oraz hipoteka.

Oczywiście hipoteka jako ograniczone pra-
wo rzeczowe ustanawiane na zabezpiecze-
nie długu na nieruchomości oraz zastaw jako 
ograniczone prawo rzeczowe służące zabez-
pieczeniu roszczeń na rzeczach ruchomych 
oraz prawach nie stanowią tytuł prawnego, 
z którego mogłoby wynikać prawo do dyspo-
nowania nieruchomością na cele budowla-
ne. Prawo takie może wynikać, i co do zasady 
będzie, z prawa własności jako najszerszego  
i najpełniejszego prawa rzeczowego. 


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Prawo do dysponowania 
nieruchomością na cele budowlane 
Zagadnienie prawa do dysponowania nieruchomością na cele budowlane jest 
problemem fundamentalnym z punktu widzenia procesu budowlanego, czy 
też szerzej rozumianego procesu inwestycyjnego. Mimo wielkiej wagi tej insty-
tucji z pogranicza prawa cywilnego i administracyjnego, Ustawa z dnia 7 lipca 
1994 roku – Prawo budowlane (dalej „Ustawa”) reguluje ją w sposób niezwy-
kle ograniczony, poświęcając jej definicję w zawartym w Ustawie słowniczku 
oraz odwołując się do przedmiotowej instytucji przy okazji regulowania innych 
zagadnień.
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W przypadku prawa własności, ogranicze-
nia mogą wynikać jedynie z regulacji doty-
czących planowania i zagospodarowania 
przestrzennego oraz z generalnych lub indy-
widualnych aktów administracyjnych. 

W przypadku prawa użytkowania wie-
czystego, o uprawnieniach użytkownika 
decydować będzie sposób korzystania 
z nieruchomości, który winien zostać okre-
ślony w akcie prawnym ustanawiającym 
prawo użytkowania wieczystego lub w tre-
ści czynności prawnej, w drodze której nie-
ruchomość została oddana w użytkowanie 
wieczyste. W przypadku prawa użytkowa-
nia wieczystego niezwykle często zdarzają 
się ograniczenia użytkownika wieczystego 
w zakresie sposobu korzystania z nierucho-
mości lub sposobu jej zabudowy i zagospo-
darowania. Bardzo często zdarza się również, 
iż występuje istotna rozbieżność pomiędzy 
zamierzonym przez użytkownika procesem 
budowlanym i obowiązującą w tym zakre-
sie regulacją o charakterze administracyjno-
prawnym, a cywilistycznymi zagadnieniami 
prawa użytkowania wieczystego. W kon-
sekwencji może się zdarzyć, iż realizowany 
proces budowlany narusza treść prawa użyt-
kowania wieczystego i może stanowić podsta-
wę do żądania jego rozwiązania przez Skarb 
Państwa lub jednostkę samorządu terytorial-
nego. Użytkownik wieczysty winien zatem 
przywiązywać szczególną uwagę do treści 
prawa użytkowania wieczystego, które mu 
przysługuje i sposobu jego wykonywania.

Poza wykluczonymi powyżej hipoteką 
i zastawem, każde z pozostałych ograniczo-
nych praw rzeczowych może obejmować 
swoją treścią uprawnienia do wykonywania 
robót budowlanych, a zatem użytkowanie, 
służebność i spółdzielcze własnościowe pra-
wo mogą stanowić tytuł do nieruchomości, 
z którego wynika uprawnienie do wykona-
nia robót budowlanych. Uprawnienie do wy-
konania robót budowlanych nie jest jednak 
systemowo powiązane z tymi ograniczonymi 
prawami rzeczowymi i np. w przypadku słu-
żebności gruntowej drogi koniecznej upraw-
niony z tytułu tej służebności nie będzie miał 
prawa do wybudowania drogi, o ile takie 
uprawnienie nie zostanie wyraźnie przewi-
dziane w umowie o ustanowienie służebności 
gruntowej. Wynika to z tego, że systemowo 
budowa i utrzymanie urządzeń niezbęd-
nych do wykonywania służebności spoczy-
wa na właścicielu nieruchomości obciążonej 
służebnością. Kwestie te wymagają zatem 
rozpatrywania w kontekście konkretnych 
przypadków i wskazane jest zagwarantowa-
nie prawa do wykonywania robót budowla-
nych w umowie, w której ograniczone prawo 

rzeczowe jest ustanawiane. W chwili obec-
nej trwają prace nad wprowadzeniem do 
systemu prawa polskiego kolejnego ograni-
czonego prawa rzeczowego w postaci prawa 
zabudowy, które ze swej natury ma obejmo-
wać uprawnienie do wybudowania lub użyt-
kowania określonego obiektu budowlanego. 

W przypadku stosunków zobowiązanio-
wych (np. umowa dzierżawy, umowa najmu), 
również konieczne jest zapewnienie w treści 
umowy uprawnień do wykonywania okre-
ślonych robót budowlanych. Należy przy tym 
wskazać, iż np. umowa najmu o treści ure-
gulowanej przez kodeks cywilny uprawnia 
najemcę jedynie do dokonywania drobnych 
bieżących napraw i tylko w takim zakresie 
najemca mógłby się legitymować prawem do 
dysponowania nieruchomością na cele bu-
dowlane, o ile uprawnienie to nie zostanie 
poszerzone na podstawie postanowień umo-
wy najmu.

Niniejszy artykuł ukazuje jedynie bardzo 
ogólny zarys niezwykle złożonej materii in-
stytucji, jaką stanowi prawo do dyspono-
wania nieruchomością na cele budowlane. 
Zważywszy na niezwykłą wagę tej instytucji, 
należy zwracać szczególną uwagę na jej złożo-
ność i poddawać zagadnienia z nią związane 
szczegółowej analizie w konkretnych przy-
padkach, aby zapewnić bezpieczny i pewny 
proces inwestycyjny, u którego podstaw leży 
ta właśnie instytucja, a następnie bezpieczne 
i pewne użytkowanie zrealizowanego obiektu 
budowlanego.
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In line with Art. 3.11 of the Law, whenever 
the Law uses the term “the right to use real 
property for building purposes”, it is refer-
ring to a legal title arising under the right of 
ownership, perpetual usufruct, administra-
tion, limited rights in property, or a contrac-
tual relation providing for rights to perform 
building works.

Pursuant to Art. 4 of the Law, any person 
can have the right to build-up real property as 
long as the person provides proof of his right 
to use the real property for building purpo-
ses, and as long as the person’s building plans 
are compliant with the relevant regulations.

Under the Law, an investor must submit 
a representation on the title under which 
he holds the right to use the real property 
for building purposes together with the bu-
ilding permit application (Art. 33.2.2 of the 
Law) and together with the notice of buil-
ding works not requiring a building permit 
(Art. 30.2 of the Law).

Pursuant to Art. 32.4.2 of the Law, the sub-
mission of the representation, under the pain 
of penal liability, on the held right to use the 
real property for building purposes is a ne-
cessary prerequisite for the investor to be 
issued a building permit. Thus, on the con-
trary, the failure to submit such a represen-
tation comprises a barrier to the issuance of 
a building permit, and if a building permit is 
issued to an investor even though he does not 
submit such a representation, it may be re-
garded as a premise for a gross violation of 
law under Art. 156.1.2 of the Polish Code of 
Administrative Proceedings, meaning that 
the issued building permit is effectively ren-
dered null and void.

Acting by virtue of the delegation con-
tained in Art. 32.5 of the Law, the Minister 
of Infrastructure issued an Ordinance of 
23 June 2003 on templates for: building per-
mit application, representation on the held 
right to use the real property for building 
purposes, and building permit decision. 
Therefore, there is a prescribed form and wor-
ding for the representation on the held right 
to use the real property for building purpo-
ses, required under Art. 32.4.2 and Art. 30.2 
of the Law. Such representations submitted in 
the course of proceedings to be issued a buil-
ding permit or together with the submission 
of a notice of building works not requiring 
a building permit should be compliant with 
the templates provided in the abovementio-
ned Ordinance.

Yet, the institution of the right to use real 
property for building purposes is a much 
more complex concept that could be inter-
preted under the provisions of the Law. As 
mentioned earlier, pursuant to the Law’s de-
finition “the right to use the real property for 
building purposes” means a legal title confer-
red under the right of ownership, perpetu-
al usufruct, administration, limited right in 
property, or a contractual relation providing 
for rights to perform building works.

In the above scope, one should look at the 
conjunction contained in the above provi-
sion, which refers to the legal title to a real 
property arising under a defined property ri-
ght (ownership, perpetual usufruct, limited 
right in property) or from a defined contrac-
tual relation providing for rights to perform 
building works. This means that not every 
property right and not every contractual re-

lation establishes the right to use real proper-
ty for building purposes under the Law, but 
only such property rights and such contrac-
tual relations which explicitly encompass ri-
ghts to perform building works. This, if a title 
of ownership held by an investor does not en-
compass the right to perform building works, 
it should be presumed that the investor does 
not have the right to use the real property for 
building purposes and the investor cannot in 
compliance with law submit such the repre-
sentation required under law. Meanwhile, if 
the investor nevertheless submits such a re-
presentation, he exposes himself to penal lia-
bility and the possibility of the reopening of 
proceedings for the issuance of building per-
mit and, as a consequence, the annulment 
of the permit.

Thus, for the investor to be able to submit 
a representation in compliance with law, on 
the right to use real property for building 
purposes, the following two prerequisites 
must be jointly fulfilled:

The investor must hold the legal title to 
real property under a property right or 
a contractual relation
The above legal title must encompass the 
right to perform building works.

In Polish law, the catalogue of property ri-
ghts is a closed catalogue, meaning that pro-
perty rights can be established only by way of 
provisions entered into a statute; they cannot 
be established as part of the freedom of con-
tract. At present, in addition to ownership 
and perpetual usufruct, property rights inc-
lude the following limited rights in property: 
usufruct, easement, pledge, cooperative pro-
perty right to a dwelling, and mortgage.

Of course, a mortgage as a limited property 
right established to secure a debt on real pro-
perty and a pledge as a limited property right 
established to secure claims with movables 
and rights do not comprise titles of owner-
ship under which one would be conferred the 
right to use real property for building purpo-
ses. Such a title can arise, and as a rule will 
arise, under title of ownership as the broadest 
and fullest right of property. 

In the case of the right of ownership, re-
strictions on the right may arise only by vir-
tue of spatial planning or zoning regulations, 
and from general or individual administrati-
ve acts. 

In the case of the right of perpetual usu-
fruct, the rights of the perpetual usufructu-
ary will be determined by the manner the 
real property can be used, which should be 
defined in the legal act establishing the per-
petual usufruct right or the substance of the 
legal action by way of which the real property 


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Right to use real property for 
building purposes 
The issue of the right to use real property for building purposes is of funda-
mental importance from the perspective of the building process as well as the 
broader concept of the investment process. Despite the gravity of the insti-
tution on the boarder of civil law and administrative law, Construction Law of 
7 July 1994 (hereinafter referred to as the “Law”) regulates it to an exceptional-
ly limited extent, dedicating to it a definition in the dictionary contained in the 
Law and referring to the discussed institution in providing guidance on regula-
tions relevant to other concepts.
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was ceded under perpetual usufruct. In the 
case of the right of perpetual usufruct, often 
the perpetual usufructuary’s rights of use are 
restricted in the extent the real property can 
be used or can be built-up or spatially plan-
ned. Very often, there is a material differen-
ce between the intended by the usufructuary 
building process and the effective in this sco-
pe administrative law provisions and civil 
law perpetual usufruct regulations. As a con-
sequence, the executed building works are in 
breach of the wording of the right of perpe-
tual usufruct and can serve as grounds for its 
annulment by the State Treasury or local go-
vernment authorities. Therefore, the perpetu-
al usufructuary should be especially mindful 
of the wording of the held right of perpetual 
usufruct conferred onto him, and how it can 
be enforced.

Beyond the above-excluded mortgage and 
pledge, every remaining limited right in pro-
perty can encompass in its wording the right 
to perform building words and, thus, usu-
fruct, easements, and cooperative property 
right to a dwelling can all constitute a title to 
real property under which the entity confer-
red the title holds the right to perform buil-
ding works. Yet, the right to perform building 
works is not systemically linked with the li-

mited rights in property and, for example, in 
the case of an easement of passage the enti-
ty with rights under the easement will not 
have the right to build a road, unless such 
a right is explicitly provided for in the agre-
ement establishing the real easement. This is 
because systemically the construction and 
maintenance of installations necessary to 
perform the easement rests with the owner 
of the real property encumbered with the 
easement. Thus, this types of issues need to 
be considered within the context of speci-
fic cases and it is recommended that the ri-
ght to perform building works is guaranteed 
under the agreement under which the limi-
ted right in property is established. At pre-
sent, work is underway to implement into the 
Polish legal system another limited right in 
property in the form of the right to build-up/
develop, whose very essence would encom-
pass the right to build or use a defined buil-
ding structure. 

In the case of contractual relations (e.g. le-
ase or rent), it is also necessary to ensure that 
the wording of the agreement provides for 
the right to perform defined building works. 
To note, a lease agreement in wording provi-
ded for in the Polish civil code authorizes the 
lessee only to perform small day-to-day re-

pairs and only to that extend would the lessee 
be able to say he holds the right to use the real 
property for building purposes, unless these 
rights are broadened in scope under the pro-
visions of the lease agreement.

This article provides only a very general 
overview of an exceptionally complex insti-
tution of the right to use real property for 
building purposes. Given the exceptional im-
portance of the institution, special attention 
should be paid to its complexity, while issu-
es related to it should be subject to a deta-
iled analysis on a case-by-case basis, in order 
to ensure a safe and sure-footed investment 
process founded on that institution, and then 
the safe and sure-footed use of the erected 
building structure.
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