« 4
X 0 .

£ L2 7%, Acta Sci. Pol.

o} = .

ZACTA?= Architectura 16 (4) 2017, 103-110

acta_architectura.sggw.pl  ISSN 1644-0633 eISSN 2544-1760 DOI: 10.22630/ASPA.2017.16.4.10

ORIGINAL PAPER Received: 04.09.2017

Accepted: 08.11.2017

PRAWO BUDOWLANE JAKO WADLIWIE FUNKCJONUJACA
REGULACJA PROCEDUR | PROCESOW ZWIAZANYCH
Z INWESTYCJAMI BUDOWLANYMI

Magdalena Sobisiak™

Wydziat Budownictwa i Inzynierii Srodowiska, Politechnika Poznanska, Poznan

STRESZCZENIE

Obowiazujace w Polsce przepisy nie zapewniaja wlasciwych warunkéow do rozwoju budownictwa. Aktu-
alnie mamy do czynienia z wieloma negatywnymi zjawiskami glownie zwigzanymi z nadmierna regulacjg
tego procesu. Zamiast propozycji wprowadzenia kolejnych obostrzen, wskazano zasadno$¢ wdrozenia zmian
systemowych zwigzanych m.in. z: obowigzkami gmin odno$nie uchwalania prawa miejscowego, rozszerza-
niem zakresu tego prawa o studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin, ure-
gulowaniem kwestii obstugi komunikacyjnej nieruchomosci. Mato wydajne procedury administracyjne oraz
zta praktyka administracyjna zwigzana zar6wno z samymi procedurami, jak i ze stosowaniem przepisow,
majg rowniez istotny i negatywny wpltyw na prowadzenie inwestycji. Przeprowadzono analiz¢ wadliwoS$ci
obowiazujacego prawa i wynikajacych z niego procedur. Uwzgledniono gtéwnie etapy inwestycji, takie jak
analiza biznesowa i lokalizacyjna, pozyskanie nieruchomosci, uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy,
uzgodnienia koncepcji.

Stowa kluczowe: proces budowlany, regulacje, realizacja, analiza biznesowa

WSTEP

Budownictwo jako jedna z dziedzin techniki sktada si¢ z wielu proceséw organizacyjnych i technologicznych
przebiegajacych w szczegdlnych warunkach w poréwnaniu do podobnych proceséw wystepujacych w innych
sektorach gospodarki. Swoiste warunki realizacji procesow inwestycji budowlanych powoduja, ze realizacja
okreslonego przedsigwzigcia budowlanego odbiega zasadniczo od produkcji w typowym zaktadzie przemysto-
wym.

Wsréd podstawowych cech kazdego procesu budowlanego mozna wymienic:
— indywidualny charakter budowy,
— rozproszenie realizowanych budowli w terenie,
— zwigzanie produktéw z terenem,
— zalezno$¢ od wptywow atmosferycznych,
— pbzne uzyskiwanie efektow wynikajacych z realizacji inwestycji,
— znaczne wymiary i duzg mase¢ obiektow budowlanych,
— dlugi okres przewidywanej eksploatacji obiektow budowlanych,
— losowy charakter czasu realizacji procesow budowlanych.
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Wymienione tu cechy realizacji procesu budowlanego §wiadcza o tym, Ze jego organizowanie, realizacja
oraz zarzadzanie wymagajg specjalnych procedur. Do priorytetowych probleméw naleza: projektowanie, opty-
malne rozwigzania technologiczno-organizacyjne oraz prawidlowe zarzadzanie tymi procesami na poszczegol-
nych etapach przygotowania i realizacji przedsiewzigcia inwestycji budowlane;.

Dziatalno$¢ inwestycyjno-budowlana podlega regulacji wielu przepisow zaliczanych do réznych dzie-
dzin prawa, w tym przede wszystkim przepisOw prawa budowlanego. Zasadniczo przedmiotowa dziatalno$é
regulowana jest jednak przez przepisy administracyjne, a to dlatego, ze w procesie budowlanym czynnosci
administracyjno-prawne majg charakter dominujacy. Przepisy normujgce dziatalno$¢ inwestycyjng w zakre-
sie budownictwa zawarte sg przede wszystkim w ustawie z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym oraz ustawie z 1994 r. Prawo budowlane, ale takze w innych aktach normatywnych, takich jak:
ustawa z 2008 r. o udostepnianiu informacji o sSrodowisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie
srodowiska oraz o ocenach oddziatywania na §rodowisko, ustawa z 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze,
ustawa z 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska, ustawa z 2004 r. o ochronie przyrody, ustawa z 2001 r. Prawo
wodne, ustawa z 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i le§nych, ustawa z 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece
nad zabytkami, ustawa z 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw zagtady, ustawa z 2005 r.
o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz gminach uzdrowisko-
wych, ustawa z 1985 r. o drogach publicznych. W zakresie nieuregulowanym w przepisach szczeg6lnych do
dziatalnoS$ci tej maja rowniez zastosowanie przepisy proceduralne zawarte w kodeksie postgpowania admi-
nistracyjnego.

Aktualnie w Polsce mamy do czynienia z wieloma negatywnymi zjawiskami regulacji procesu inwe-
stycyjno-budowlanego: nadmierng regulacja, jej fatalng jako$cia legislacyjng, brakiem mechanizmow pro-
rozwojowych. W rezultacie polskie prawo budowlane zamiast stymulowac i utatwia¢ inwestowanie, istot-
nie je hamuje, a to z kolei — obok niezadowolenia spolecznego — wywoluje istotne straty materialne. Brak
myslenia kategoriami ekonomicznymi w odniesieniu do tworzonego prawa powoduje, ze problem nie jest
wystarczajgco dostrzegany. Jest to tym bardziej niepokojace, ze inwestycja w ,,dobre” prawo jest stosunkowo
prosta i tania metoda osiggania celu. Jezeli tak, to konieczne jest pokazanie perspektywy reformy szeroko
rozumianego prawa budowlanego w Polsce. Innymi stowy to nie kolejne zmiany o malym znaczeniu dla
systemu, ale zmiany w systemie mogg uzdrowi¢ sytuacje. Tq perspektywa jest regulacja kompleksowo, in-
tegralnie i wyczerpujaco normujaca proces inwestycyjno-budowlany. W warstwie merytorycznej powinna to
by¢ regulacja wyzwalajaca inicjatywy inwestycyjne, propagujaca mechanizmy prorozwojowe, a jednoczesnie
prosta i zrozumiala dla przecigtnego inwestora.

Inspiracja niniejszego artykutu jest wysoce niezadowalajacy stan polskiego prawa inwestycyjno-budowla-
nego i ma on na celu przedstawienie postulatow koniecznych zmian w obecnie stanowionym prawie budow-
lanym.

OPIS ZAGADNIENIA

Pojecie inwestycji budowlanej nie zostalo zdefiniowane przez ustawodawceg na gruncie prawa budowlanego.
Wskaza¢ nalezy jednak, ze terminy inwestycja i inwestycje funkcjonujg w ustawach z innych dziedzin gospo-
darki. I tak w ustawie z 1992 r. o podatku dochodowym od o0s6b prawnych w art. 4a pkt 1 termin inwestycja
oznacza $rodki trwate w budowie, a w ustawie z 1994 r. o rachunkowos$ci w art. 3 ust. 1 pkt 16 inwestycje to
srodki trwate w okresie ich budowy, montazu lub ulepszenia juz istniejacego Srodka trwatego, przy czym przez
pojecie srodka trwatego — zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 15 ustawy o rachunkowosci — rozumie si¢, z zastrzezeniem
art. 3 ust. 1 pkt 17, rzeczowe aktywa trwale i zrownane z nimi, o przewidywanym okresie ekonomicznej uzy-
tecznosci dtuzszym niz rok, kompletne, zdatne do uzytku i przeznaczone na potrzeby jednostki. Zalicza si¢ do
nich w szczegdlnosci:
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— nieruchomosci, w tym grunty, prawo uzytkowania wieczystego gruntu, budowle i budynki, a takze bedace
odrebng wlasnoscig lokale, spotdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu mieszkalnego oraz spotdzielcze pra-
wo do lokalu uzytkowego,

— maszyny, urzadzenia, $rodki transportu i inne rzeczy,

— ulepszenia w obcych $rodkach trwatych,

— inwentarz Zywy.

W art. 3 ust. 1 pkt 17 ustawy o rachunkowosci wskazano za$, ze ilekro¢ w tej ustawie wspomina si¢ o inwe-
stycjach, chodzi o aktywa posiadane przez jednostke w celu osiagniecia z nich korzysci ekonomicznych wynika-
jacych z przyrostu warto$ci tych aktywow, uzyskania przychodéw w formie odsetek, dywidend (udziatow w zy-
skach) lub innych pozytkow, w tym rowniez z transakcji handlowej, a w szczego6lnosci aktywa finansowe oraz
te nieruchomosci, warto$ci niematerialne i prawne, ktore nie sg uzytkowane przez jednostke, lecz sa posiadane
przez nig w celu osiagnigcia tych korzysci. W przypadku zaktadéw ubezpieczen i zakladéw reasekuracji inwe-
stycje interpretuje si¢ jako lokaty.

Akty normatywne regulujace dziatalno$¢ inwestycyjno-budowlang cztowieka postuguja sie jednak pojeciem
inwestycji, wyrdzniajac m.in. inwestycje w zakresie:

— drog publicznych (art. 1 ust. 1 ustawy z 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwe-
stycji w zakresie drog publicznych),

— budowli przeciwpowodziowych (art. 1c),

— lotnisk uzytku publicznego (art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego),

— linii kolejowych (art. 1 pkt 5 o rachunkowosci) i infrastruktury kolejowej (art. 5b pkt 2 ustawy z 2003 r.
o transporcie kolejowym),

— obiektéw energetyki jadrowej (art. 1 ust. 1 pkt 1 ustawy z 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji
w zakresie obiektow energetyki jadrowej oraz inwestycji towarzyszacych),

— celu publicznego (art. 2 pkt 5 ustawy z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
Zasadniczo pojecie procesu inwestycyjno-budowlanego jest zagadnieniem obejmujacym stadium poprze-

dzajace proces budowlany, to znaczy dziatania zwigzane z planowaniem i zagospodarowaniem przestrzennym

(postgpowanie w sprawach przeznaczania terenow na okreslone cele oraz ustalania zasad ich zagospodarowa-

nia). Kwestie te sg regulowane przepisami ustawy z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

W literaturze wskazuje si¢, ze proces inwestycyjno-budowlany stanowi ,,catoksztatt czynnosci niezbgdnych

do zrealizowania oraz oddania do uzytku okreslonej inwestycji budowlanej” (Matysa, 2004), a wigc obejmuje

wszystkie etapy procesu budowy. Rownoczesnie pojecie to ma charakter wezszy, gdyz nie obejmuje jego dwoch
ostatnich etapow, tj. utrzymania i rozbiorki budynku. Proces inwestycyjno-budowlany konczy si¢ wiec w mo-

mencie oddania obiektu budowlanego do uzytkowania (Matysa, 2004).

Proces inwestycyjno-budowlany dzieli si¢ na dwa etapy: przygotowanie inwestycji do realizacji oraz reali-
zacje inwestycji. Kazdy z nich mozna nastgpnie podzieli¢ na fazy. Na etapie przygotowania inwestycji mozna
wyrozni¢ faze opracowania zatozen ekonomicznych i technologicznych, fazg wyboru lokalizacji, faze pozyski-
wania dozwolen wymaganych prawem oraz fazg wieloetapowego projektowania. Na etapie realizacji inwestycji
mozna wyrézni¢ faze budowy i faze odbioru obiektu. Powyzsze rozréznienie bedzie podstawg dla przyjetej
w rozwazaniach systematyki wadliwos$ci prawa budowlanego w procesie inwestycyjno-budowlanym oraz ana-
lizy dotyczacej ich wadliwosci. Skomplikowany charakter procesu inwestycyjno-budowlanego, wymagajacego
roéznorodnej regulacji i stymulacji ze strony panstwa oraz wptywajgcego na rozne elementy srodowiska przyrod-
niczo-spotecznego cztowieka, uzasadnia wymog uzyskania wielostopniowych pozwolen — wielu nastgpujacych
po sobie pozwolen rozstrzygajacych poszczegolne jego etapy.
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ANALIZA WADLIWOSCI PROCEDUR | PRZEPISOW PROCESU INWESTYCYJNO-BUDOWLANEGO
W POLSCE

Prawo budowlane zostatlo w ubieglym roku znowelizowane. I nie jest to z pewnoscig koniec zmian. Trwaja
rowniez prace nad zmiang ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W perspektywie mamy
ciagle wprowadzenie kodeksu budowlanego.

Sekwencje dziatan w ramach procesu inwestycyjno-budowlanego mozna podzieli¢ na nastepujace fazy:

1. Analiza biznesowa i lokalizacyjna, w ramach ktdrej inwestor rozwaza zasadnos$¢ i optacalno$¢ przeprowa-
dzenia inwestycji na podstawie dostepnej wiedzy o mozliwo$ciach lokalizacyjnych terenu oraz jego stanu
prawnego. Na tym etapie inwestor (z reguty sam) analizuje ustalenia aktow planistycznych obowigzuja-
cych na rozwazanym terenie. Czesto juz wtedy powstaje wstepna koncepcja zabudowy i1 rozpoczynaja si¢
konsultacje z wtadzami publicznymi na temat mozliwosci jej realizacji. W przypadku braku miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego niektérzy inwestorzy staraja si¢ o uzyskanie decyzji o warunkach
zabudowy jeszcze przed nabyciem nieruchomosci, cho¢ nie jest to reguta. Wielu korzysta z okazji nabycia
atrakcyjnego gruntu i nie czeka na potwierdzenie mozliwo$ci realizacji planowanej inwestycji na drodze
decyzji administracyjne;.

2. Pozyskanie nieruchomosci. Zazwyczaj dopiero po zidentyfikowaniu mozliwos$ci inwestycyjnych terenu po-
dejmuje si¢ prace przygotowawcze w postaci pozyskania nieruchomosci, co wymaga czasem jej wydzielenia
z wigkszej catosci lub potaczenia z kilku czg$ci albo tez parcelacji na dziatki budowlane pod projektowanag
zabudowe. Mozliwa jest rowniez sytuacja, gdy konieczne jest dokonanie scalenia i podzialu nieruchomosci.
W przypadku inwestycji celu publicznego dokonuje si¢ wykupu gruntdw, a w razie koniecznosci — ich wy-
wlaszczenia w drodze postepowania administracyjnego.

3. Uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy albo decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. W przy-
padku braku planu miejscowego koniecznym etapem procesu inwestycyjnego jest uzyskanie decyzji
o warunkach zabudowy, a dla inwestycji celu publicznego — decyzji o lokalizacji inwestycji celu pub-
licznego. Przed ztozeniem wniosku o warunki zabudowy inwestor musi zgromadzi¢ dokumenty na oko-
licznos¢ spetnienia warunkow ustawowych dla uzyskania tej decyzji, w tym — decyzja o srodowiskowych
uwarunkowaniach zgody na realizacj¢ przedsigwzigcia — jesli jest wymagana przez przepisy o ochronie
Srodowiska.

4. Uzgodnienie koncepcji zabudowy przed sporzadzeniem projektu budowlanego. Z uwagi na ogromne koszty
opracowania projektu budowlanego oraz czgsto niejasne sformutowania miejscowych plandéw zagospodaro-
wania przestrzennego albo decyzji o warunkach zabudowy (!) utrwala si¢ praktyka ,,uzgadniania” koncepcji
architektonicznej planowanej zabudowy przed zlozeniem wniosku o pozwolenie na budowe.

Przepisy ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne z 1989 r. dotyczace ujawniania danych wlasciciela nie-
ruchomosci w ewidencji gruntéw i budynkow powinny obcigzy¢ wiasciciela obowigzkiem aktualizacji danych
w zakresie podawania adresu oraz informacji o stanie prawnym nieruchomosci. Brak tych danych nie powinien
by¢ przeszkoda w postepowaniach administracyjnych, zwlaszcza dotyczacych nieruchomosci sasiednich. Na-
lezy urealni¢ zasady powigzania realizacji lokalnej infrastruktury publicznej z pobieraniem optat adiacenckich
i planistycznych, tak aby zwigkszy¢ zainteresowanie wlascicieli nieruchomosci finansowaniem ich obshugi
w media oraz budowa drog.

W przepisach regulujacych procedure planowania przestrzennego powinny znalez¢ si¢ sankcje dla wtadz
gminy za dlugotrwate wstrzymywanie postepowania planistycznego lub jego pozorowanie. Ustawa powinna
okresla¢ termin ustawowy, np. 12 miesi¢cy, na uchwalenie planu, przy dalszym uproszczeniu procedury, prze-
de wszystkim przez likwidacje instytucji uzgadniania projektu przez inne organy administracji. Skoro uzgod-
nienia polegaja na ocenie zgodnosci projektu z przepisami prawa, to nie ma przeszkod, aby odpowiedzialno$é
za t¢ zgodno$¢ ponosit organ sporzadzajacy plan. W pozostatym zakresie organy administracji specjalnych
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moga korzysta¢ z mozliwo$ci wypowiedzi przez sktadanie wnioskéw do planu, a nastepnie uwag do projektu
i skarg sagdowych na uchwale naruszajacg prawo. Nalezy konsekwentnie zdecydowaé o statusie prawnym
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin. Egzekwowanie jego wigzacego
charakteru dla ustalen miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego jest nierealne. Orzecznictwo
sadowo-administracyjne, jak rowniez orzecznictwo wojewodow kontrolujacych plany miejscowe w trybie
nadzoru prawnego nie reaguja na odstgpstwa lub dowolnos$¢ interpretacji studium przy uchwalaniu planow
miejscowych. Jednoczesnie ustalenia studium tworzg ,,rezerwy terenowe” i ograniczenia w zagospodarowa-
niu terenéw kosztem praw wilascicieli nieruchomosci, ktorzy nie mogg skutecznie ich kwestionowac przed
sadem. Wilasciciele nieruchomos$ci powinni mieé¢ roszczenie administracyjno-prawne o umieszczenie przez
wladze publiczne w ewidencji drég publicznych drég istniejgcych i obstugujacych np. co najmniej 10 zabudo-
wanych nieruchomosci.

Jezeli obowigzuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, tereny przeznaczone w nim na cele
drog publicznych powinny podlegaé przejeciu na wiasno$¢ publiczng z mocy prawa i rowniez zostaé wpisane
do ewidencji drég publicznych. Jednoczesnie powinno okresli¢ si¢ zasady budowy tych drég przez podmioty
prywatne bezposrednio zainteresowane budowa drogi (np. przez zwolnienie z renty planistycznej, optaty plani-
stycznej lub podatku od nieruchomosci do wysokosci kwoty zainwestowanej w realizacje drogi Iub infrastruk-
tury w pasie drogowym).

Podstawowym problemem procedur administracyjnych, poprzedzajacych wydawanie decyzji w procesie in-
westycyjno-budowlanym, jest ich przewleklos¢ i ,,blokowanie si¢” na skutek przeszkdéd wymagajacych zawie-
szania postepowan lub pozostawianie przez organy spraw bez rozpoznania. Wynika to z przyczyn tkwiagcych
w samym kodeksie postgpowania administracyjnego, jak rowniez w przepisach materialnych. W kodeksie tym
nalezy zréznicowaé pozycje wnioskodawcy oraz innych stron postgpowania, ktore nie sg zainteresowanie roz-
strzygnieciem lub terminowym zakonczeniem postgpowania. Korespondencja w sprawach dotyczacych nieru-
chomosci (warunkoéw zabudowy, pozwolen na budowg) powinna by¢ kierowana na adres wlasciciela ujawniony
w ewidencji nieruchomosci. W przypadku nieuregulowania stanu prawnego nieruchomosci przez jej wlascicieli
lub nieujawnienia aktualnych adresow — informacje o wszczetym postepowaniu oraz o wydanej decyzji nalezy
podawaé w urzedzie lub pozostawia¢ na nieruchomosci.

Nalezy usprawni¢ postepowanie w sprawie bezczynnos$ci organu przez rozpoznanie zazalenia na podstawie
sprawozdania organu z czynno$ci procesowych oraz wprowadzi¢ bezposrednie sankcje stuzbowe lub finansowe
wobec 0s6b winnych stwierdzonej bezczynnosci. Powinno to dotyczy¢ w szczegolnosci bezpodstawnego ,,po-
zostawiania spraw bez rozpoznania”, nieuzasadnionego wzywania inwestora do ,,uzupetnienia brakow w do-
kumentacji” i innych pozorowanych czynnosci procesowych, majacych na celu wyltacznie odsunigcie w czasie
wydania rozstrzygniecia lub uniknigcie jego wydania. Istotnym czynnikiem usprawniajagcym postgpowanie ad-
ministracyjne byloby zwigkszenie zaangazowania w rozstrzygniecie merytoryczne sprawy organow Il instancji.
Obecnie organy te ograniczaja si¢ do funkcji kasacyjnej, nawet w przypadku tatwych do usunigcia bledow
formalnych postgpowania w I instancji. Do rozwazenia jest zatem ograniczenie mozliwosci uchylania decyzji
1 odsytania sprawy do ponownego rozpatrzenia przez organ Il instancji do przypadkow wyraznych uchybien
merytorycznych decyzji.

Niewatpliwie proces inwestycyjno-budowlany powinien ulec wyraznemu uproszczeniu i skroceniu. Nie wy-
daje si¢ jednak wlasciwe ograniczenie tylko do zgloszenia inwestycji i stosowania zasady dowolnej realizacji
inwestycji bez konsultacji z nadzorem budowlanym lub sgsiadami w trakcie budowy. Powszechnie, nie tylko
w Polsce, przygotowanie inwestycji budowlanej obejmuje etap lokalizacji, co nastepuje w lokalnym planie
zagospodarowania przestrzennego lub w indywidualnym akcie administracyjnym, oraz etap pozwolenia na bu-
dowe, czyli weryfikacji mozliwos$ci realizacji projektu przedstawionego przez inwestora. W przypadku inwe-
stycji szczegodlnie ucigzliwych dla srodowiska, obiektow stanowigcych zabytki albo potozonych na obszarze
chronionym dokonuje si¢ sprawdzenia w tym zakresie.
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Jak wykazano, przewleklo$¢ przebiegu procesu inwestycyjno-budowlanego w naszym kraju, co do za-
sady, nie wynika z liczby koniecznych do spetnienia obowigzkow ustawowych czy tez etapoéw dochodzenia
do prawomocnej decyzji o pozwoleniu na budowg. Diugotrwalos$é tego procesu wynika przede wszystkim
z praktyki dziatania wtadz publicznych, ktore w toku postepowan administracyjnych ,,nadrabiaja” swoje za-
niechania w zakresie planowania przestrzennego. Inng kwestig sg uznaniowe kryteria wydawania decyzji oraz
liczne formalnosci, ktore musi spetni¢ inwestor, aby ztozy¢ wniosek o warunki zabudowy lub o pozwolenie
na budowe.

Na pewno konieczne jest przesadzenie, kiedy wymaga si¢ uzyskania decyzji o warunkach zabudowy,
czyli zdefiniowanie pojg¢cia zmiany zagospodarowania terenu i zwolnienie z tego obowigzku inwestorow,
ktorzy starajg si¢ o pozwolenie na budowe dla inwestycji niewymagajacej nowej lokalizacji — w przypadku
generalnych remontéw istniejacych obiektow oraz ich przebudowy niepowodujacej zwigkszenia gabarytéw
obiektu, liczby lokali ani zmiany sposobu uzytkowania. Administracja publiczna powinna dziata¢ na zasadzie
zwigzania prawem, a nie uznania administracyjnego. Jezeli zatem w ogdle dopuszcza si¢ zabudowe na jakims$
terenie, to kryteria tego dopuszczenia powinny by¢ $cisle okreslone, a nie na podstawie ,,analizy zagospoda-
rowania obszaru” sporzadzanej przez organ administracji. Jako stuszng nalezy zatem ocenié¢ koncepcje wpro-
wadzenia tzw. przepisoOw urbanistycznych, szczegdétowo regulujacych zasady i mozliwosci lokalizacji nowe;j
zabudowy na terenach pozbawionych miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Ustawa po-
winna wprowadzi¢ termin na wydanie decyzji o warunkach zabudowy i lokalizacji inwestycji celu publiczne-
g0, ograniczajac przy tym mozliwosci podejmowania przez organ administracji dziatan wstrzymujacych bieg
tego terminu (np. uzyskiwanie nieprzewidzianych w ustawie opinii i ,,2g6d” ré6znych organow i instytucji).

Nalezy znie$¢ uprawnienie organu do zawieszania postepowania w sprawie warunkow zabudowy na
12 miesigcy z powodu sporzadzania planu miejscowego. Mozna jedynie rozwazy¢ mozliwo$¢ zawieszenia
tego postgpowania np. na 3 miesiace, jezeli przed dniem ztozenia wniosku przez inwestora procedura uchwa-
lania planu osiggneta etap rozpatrywania uwag do planu. Watpliwosci interpretacyjne w toku stosowania
miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego powinny by¢ wyjasniane na korzy$¢ inwestora/wla-
$ciciela nieruchomosci. Tej zasady oczywiscie nie sposob zapisa¢ w prawie, jest to jedynie propozycja skie-
rowana przede wszystkim do sadownictwa administracyjnego.

PODSUMOWANIE

Stan polskiego prawa regulujacego proces inwestycyjno-budowlany osiggnal poziom krytyczny. Przeregu-
lowanie tej sfery aktywnosci obywateli i podmiotow gospodarczych, brak elementarnej stabilno$ci prawa,
jego daleko idaca dezintegracja, nadmierny uniformizm, fatalna technika legislacyjna, wreszcie znaczny
stopien represyjnosci przyjmowanych rozwigzan w potaczeniu z brakiem mechanizméw prorozwojowych
to podstawowe, cho¢ nie jedyne wady obowigzujacego prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Proby
zmian tego stanu rzeczy, dokonywane poprzez liczne i cigglte nowelizacje, nie poprawiajg sytuacji. Wrecz
przeciwnie — zdecydowanie jg pogarszaja. Nowelizacje dokonywane fragmentarycznie, na zasadzie bieza-
cej ingerencji, stanowig zaprzeczenie elementarnych zasad tworzenia prawa. W konsekwencji pojawia si¢
chaos prawny, skutkujacy juz nie tylko brakiem mozliwosci rozeznania funkcjonujacych w tej mierze norm
prawnych przez inwestorow, ale istotnymi trudno$ciami stosowania tych norm przez wtasciwe organy ad-
ministracji publicznej, a nawet sady. Ten stan rzeczy powoduje, ze prawo procesu inwestycyjno-budowlane-
go nie spelnia nalezycie funkcji regulatora interesu publicznego. Z kolei z punktu widzenia inwestora jest
wyrazem tolerowania przez panstwo niezrozumialych ograniczen, naruszajacych konstytucyjnie chronione
prawo wlasnos$ci, ubocznie generujac biurokracje i korupcje. Uzasadnione zdaja si¢ by¢ propozycje nie tyle
kolejnych zmian obowigzujgcego prawa, cho¢by daleko idacych, ile konieczno$¢ budowy nowego systemu
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prawa procesu inwestycyjno-budowlanego, u podstaw ktérego legltyby pozytywne i negatywne doswiadcze-
nia minionych lat, i to zaro6wno krajowe, jak i zagraniczne. Powrét do sprawdzonych rozwigzan rodzimych,
np. idei kodeksu budowlanego okresu miedzywojennego czy inspiracja rozwigzaniami panstw, ktore m.in.
dzigki dobremu prawu stabilnie wspieraja rozwoj gospodarczy (Niemcy, Wielka Brytania, Hiszpania), to do-
bra droga do osiagnigcia celu — stworzenia przejrzystej, zintegrowanej i dziatajacej prorozwojowo regulacji
prawnej o statusie kodeksu.

Kodeks budowlany bylby aktem prawnym o znaczeniu i roli znacznie wykraczajacych poza porzadko-
wanie systemu prawa w tej dziedzinie. W zatozeniu projektodawcow miatby ustanawia¢ nowe mechanizmy
procesu inwestowania z jego radykalnym odformalizowaniem.

Po pierwsze, nowe rozwigzania powinny statuowac zasade wolnosci budowlanej, ktorej podstawe sta-
nowi prawo wtasnosci. To, co dotad bylo w ustawodawstwie niedoceniane, statoby si¢ osig nowo skon-
struowanego systemu prawnego procesu inwestycyjnego. W rezultacie to nie inwestor bytby zobowigzany
do przywotania regulacji umozliwiajgcych podjecie okreslonego zamierzenia, bo to jest z istoty dozwolone,
ale panstwo (samorzad) powinno wykaza¢, gdzie i dlaczego nie mozna budowac¢ ze wzglgdu na wazny inte-
res publiczny.

Po drugie, u podstaw nowych rozwigzan powinno lec zastepowanie wszedzie, gdzie jest mozliwe, wlad-
czych dziatan panstwa mechanizmami ekonomicznymi. Nalezy zerwac¢ z dotychczas prezentowang koncepcja,
ze interes publiczny moze by¢ skutecznie broniony wytacznie rozwigzaniami administracyjnymi. Skutkowato
to w dotychczasowym prawie inwestycyjno-budowlanym licznymi zakazami i nakazami, a dos§wiadczenia
ostatnich lat dostarczyly w tej mierze az nadto przyktadow.

Po trzecie, zmiany powinny i§¢ w kierunku istotnej deregulacji procesu inwestycyjno-budowlanego. Na-
gromadzone latami regulacje tworza gaszcz przepisoéw, przez ktore z trudem mozna si¢ przedrze¢. Nie dziwi
stosunkowo szerokie zjawisko samowoli budowlanej w naszym kraju, kiedy zniecierpliwiony inwestor roz-
poczyna roboty budowlane, nie spetniwszy niejasnych wymogoéw prawa.

Po czwarte, powinna nastapi¢ zmiana charakteru kontroli dziatan inwestora z kontroli prewencyjnej (za-
pobiegawczej) na nastgpcza. Datoby to inwestorowi mozliwo$¢ duzo szybszego niz dotad rozpoczynania
inwestycji, a administracji publicznej nie pozbawiatoby mozliwosci doprowadzenia nielegalnych dziatan in-
westora do stanu zgodnego z prawem.

Po piate, powinny zmieni¢ si¢ rola i miejsce administracji publicznej w procesie inwestycyjnym. Admini-
stracja powinna przesta¢ stanowi¢ o prawach i obowigzkach inwestoréw. Nalezy wréci¢ do funkcji kontroli
przestrzegania prawa przez inwestorow.

Po széste, rozwigzania, o ktorych mowa, zakresem regulacji powinny obja¢ nowe wyzwania procesu in-
westycyjno-budowlanego, dotad niepodejmowane przez polskiego ustawodawce, takie jak rewitalizacja za-
budowy technicznie zdegradowanej (centra miast) czy partnerstwo publiczno-prywatne.

Po siédme, u podstaw nowych rozwiagzan powinny lec kompleksowos$¢ i integralno$é regulacji prawnych
dotyczacych procesu inwestowania. Proces ten — dotad podzielony i przypisany inicjatywie prawotworczej
poszczegdlnych resortow — zaowocowat dezintegracjg prawa, a w zwigzku z nieskutecznymi prébami zmian
tego stanu zabraklo nawet elementarnej stabilno$ci prawa.

Idea kompleksowej regulacji procesu inwestycyjno-budowlanego nawigzuje do doswiadczen Polski mig-
dzywojennej, znajdujac przyktady w innych panstwach (Niemcy). Kodeks mialby szanse uporzadkowaé
ustabilizowa¢ tak wazng dziedzing zycia spotecznego, jaka jest racjonalny system prawny procesu inwesty-
cyjno-budowlanego. Tak uksztaltowane zasady ograniczonej ingerencji administracji publicznej w proces
inwestycyjno-budowlany powodowatyby konieczno$¢ dokonania zmian w systemie organizacyjnym organdéw
tej administracji. Konieczne byloby uproszczenie tego systemu, z jednoczesnym (wyrazniejszym niz dotad)
uregulowaniem wlasciwosci poszczegodlnych organéw administracji.
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CONSTRUCTION LAW AS THE BACKGROUND OF DEFECTIVE RULES
AND PROCEDURES ATTENDANT CONSTRUCTION DEVELOPMENT

ABSTRACT

Existing regulations do not provide the right conditions for the development of the construction industry. We
are currently dealing with a number of negative phenomena, mainly related to over-regulation of this process.
Instead of further obstructions, it was stated that changes of the whole system are nessesary. They have to be
introduced by the obligations of the municipalities to adopt the local law, extending the scope of this law to
study the conditions and directions of the spatial development, regulating the issue of communication serv-
ices of real estate. Weak administrative procedures as well as bad administrative practices, involving both the
procedures themselves and the application of the rules, also have a significant and negative impact on the in-
vestment. An analysis of the defect of the applicable law and the procedures resulting therefrom. Investment
phases, such as business and location analysis, acquisition of property, acquisition decisions, and conceptual
reconciliation were taken into account.

Key words: building process, regulation, construction, business analysis
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