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PRAWNE I INSTYTUCJONALNE BARIERY REALIZACJI PROJEKTÓW
INWESTYCYJNYCH WSPÓ FINANSOWANYCH RODKAMI UNII

EUROPEJSKIEJ

1. Wst p
Celem niniejszej ekspertyzy jest identyfikacja barier prawno-instytucjonalnych, utrudniaj cych

realizacj  projektów inwestycyjnych wspó finansowanych ze rodków Unii Europejskiej, a w lad za

tym zg oszenie propozycji eliminacji tych barier w procesie inwestycyjnym.

Ju  na wst pie warto zauwa , e w/w bariery b  dotyczy y w równym stopniu inwestycji

wspó finansowanych ze rodków UE jak i inwestycji krajowych. Polski ustawodawca nie rozró nia w

zasadzie w procesie inwestycyjnym okre lonych przedsi wzi . Odmiennie zatem ni  jeszcze do

niedawna kryterium rozstrzygaj cym o charakterze inwestycji (publiczna, niepubliczna) jest nie sposób

finansowania (ze rodków publicznych), ale realizacja celu wskazanego w art. 6 ustawy o

gospodarowaniu nieruchomo ciami z 1997r. (tekst jedn. DzU. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.).

Inwestycja celu publicznego mo e by  zatem finansowana zarówno ze rodków publicznych, jak i

prywatnych, o ile tylko realizuje ww. cele. Je eli ich nie realizuje, to nawet przy wy cznym udziale

rodków publicznych nie b dzie to inwestycja celu publicznego w rozumieniu ustawy o planowaniu i

zagospodarowaniu przestrzennym. I odwrotnie, je eli cele publiczne realizuje podmiot prywatny, to

inwestycja przez niego podejmowana b dzie inwestycj  celu publicznego.

Inwestycja celu publicznego w pewnych przypadkach b dzie si  ca kowicie ró ni a trybem

lokalizacji. Ustawodawca przewiduje w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i

zagospodarowaniu przestrzennym (DzU. Nr 80, poz. 717) dwa tryby lokalizacji inwestycji celu

publicznego:

a) na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,

b) na podstawie decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego (na obszarach pozbawionych

planu).

W tym pierwszym przypadku tryb lokalizacji inwestycji nie  b dzie si  ró ni  od trybu

lokalizowania inwestycji niepublicznej. Podstaw  do realizacji jednej i drugiej inwestycji b dzie

pozwolenie na budow  wydawane wprost na podstawie ustale  planu miejscowego. Tryb lokalizacji
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inwestycji publicznych i niepublicznych b dzie przebiega  odmiennie tam gdzie nie ma planu

miejscowego. Inwestycja celu publicznego b dzie wymaga a przed uzyskaniem pozwolenia na

budow  decyzji ustalaj cej lokalizacj  tej inwestycji. Decyzja ta b dzie wydawana w uproszczonej

procedurze bez spe niania wymogów art. 61 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym, niezb dnych do spe nienia w przypadku wyst pienia o decyzj  ustalaj  warunki

zabudowy dla inwestycji niepublicznej (m.in. tzw. dobrego s siedztwa, itp.)

Uwzgl dniaj c, i  ten uproszczony tryb lokalizowania inwestycji b dzie dotyczy  tylko tej cz ci

zamierze  inwestycyjnych, a nadto e b dzie on mimo uproszcze  w dalszym ci gu ze wzgl du na

sposób ich finansowania. To za  oznacza, e inwestycje wspó finansowane ze rodków UE b

nara one w takim samym stopniu na inercj  w za atwianiu sprawa zwi zanych z mo liwo ci

formalnego rozpocz cia prac budowlanych jak inwestycje polskie, przy czym o ile inwestor polski

wlicza ryzyko z tym zwi zane do realizacji przedsi wzi cia inwestycyjnego, o tyle inwestor zewn trzny

zniech cony nadmiernie wyd on  procedur  za atwiania spraw ... mo e zrezygnowa  z zamierzenia

inwestycyjnego. Istnieje zatem niebezpiecze stwo utraty rodków materialnych z UE ze wzgl du na

bariery prawno-instytucjonalne. St d waga i znaczenie formalno-prawnej strony procesu

inwestycyjnego. Niesprawny proces decyzyjny w lokalizowaniu inwestycji mo e zatem wywo  daleko

id ce skutki finansowe.

Zasadnie zatem Zamawiaj cy w za eniach merytorycznych niniejszej ekspertyzy stawia

Wykonawcy zadanie identyfikacji barier prawno-instytucjonalnych procesu inwestowania, widzianych z

perspektywy pojedynczego inwestora.

Bariery te s  co prawda w zarysie znane, ale brak jest ..., uporz dkowanej wiedzy na ten temat, a

w konsekwencji ich pomini cie w pracach nad kolejnym Narodowym Planem Rozwoju na lata 2007-

2013 mog oby si  odbi  negatywnie na pó niejszej realizacji Planu. Tym bardziej, ze uczestnictwo

Polski w Funduszach Strukturalnych, Funduszu Spójno ci oraz ew. innych rodkach finansowych UE

wspieraj cych kraje cz onkowskie stwarza szanse wydatnego zwi kszenia wolumenu inwestycji i

szansy tej nie mo na straci , zw aszcza ze wzgl dów formalno-prawnych. Inwestycja w dobre prawo

mo e okaza  si  najwa niejsz  i najprostsz  drog  do zwi kszenia aktywno ci inwestycyjnej w

naszym kraju.

Podejmuj c próby identyfikacji barier w omawianym zakresie warto odwo  si  do

dotychczasowych do wiadcze . Bogate, aczkolwiek negatywne, do wiadczenia maj  najbardziej

zainteresowani w sprawie inwestorzy. Nie jest jednak ich zadaniem ewidencjonowanie barier i

przedk adanie propozycji rozwi za . Z kolei odpowiedzialnym za to organom pa stwa w poszukiwaniu

zgeneralizowanych rozwi za  rozwoju inwestycyjnego umykaj  z pola widzenia bariery w wymiarze

jednostkowym. Rozwi zania systemowe, wyprowadzane z analizy danych statystycznych, nierzadko

pozostaj  obok rzeczywistych problemów inwestorów. Na ten stan rzeczy istotny wp yw wywiera te

ci gle scentralizowany i resortowy – mimo przeprowadzonej reformy administracji centralnej pa stwa

– system zarz dzania i brak zapowiedzianej dalszej decentralizacji funkcji pa stwa. We

fragmentarycznych dzia aniach resortów przekonanych o omnipotencji w swych dzia aniach wespó  z

powielaj  te struktury technik  tworzenia prawa (komisje sejmowe) le y w du ej mierze przyczyna

braku systemowych rozwi za  prawnych, sk adaj cych si  na rozwój inwestycyjny naszego kraju.
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Inwestycje wymagaj  dzia  kompleksowych i st d te  zamykanie tej problematyki w zakresie dzia

konkretnego centralnego urz du pa stwowego i problemowej komisji sejmowej istotnie utrudnia

wypracowanie racjonalnej polityki inwestycyjnej i prze enia jej na stosowne rozwi zania prawne.

U podstaw rozwoju polityki rozwoju inwestycyjnego lec winna zasada efektywnego wykorzystania

istniej cego potencja u materialnego i osobowego w konkretnych uwarunkowaniach polskiego rynku.

Uwarunkowania te maj  zró nicowany charakter. Z jednej strony s  to czynniki sprzyjaj ce rozwojowi

inwestycji, z drugiej za  strony s  to czynniki rozwój ten hamuj ce. Kszta tuj c rozwój inwestycyjny

Pa stwo winno tak kszta towa  rozwi zania instytucjonalno-prawne, aby wspiera  czynniki

sprzyjaj ce rozwojowi inwestycji.

Nie jest zadaniem niniejszej ekspertyzy przed enie kompleksowych za  polityki rozwoju

inwestycyjnego. Te musz  by  kszta towane przez w ciwe organy Pa stwa, a rozstrzygaj ce

znaczenie b  mia y uwarunkowania materialne. Tym niemniej nie mo na nie docenia

uwarunkowa  formalno-prawnych. Prawo mo e sprzyja  procesom inwestycyjnym, a mo e te  je

istotnie hamowa .

Nie przeceniaj c zatem, ale doceniaj c rol  prawa w dzia aniach na rzecz rozwoju inwestycyjnego

w ekspertyzie niniejszej analizuj  obowi zuj ce rozwi zania prawne z punktu widzenia ich wp ywu na

sprawno  procesu inwestowania i wsz dzie tam gdzie jest to niezb dne przedk adam propozycje

zmian. Koncentruj  si  oczywi cie nie na tym co dobrze funkcjonuje, ale na tym co wymaga zmian i

uzupe nie . Rozpoczynam od przestrzennych podstaw procesu inwestycyjnego, aby pó niej przej

do barier procesu inwestycyjnego zawartych w prawie budowlanym i innych regulacjach prawnych.

2. Prawno-przestrzenne bariery realizacji inwestycji

Tworzenie warunków dla realizacji inwestycji jest w wietle polskiego ustawodawstwa

zadaniem zarówno pa stwa, jak i gmin przy czym ani przepisy normuj ce organizacj  i

funkcjonowanie administracji rz dowej (pa stwowej) ani te  przepisy ustrojowe odnosz ce si  do

gmin nie okre laj  precyzyjnie zada  obu tych organizmów publicznych. Odsy aj  w tej mierze do

przepisów tzw. prawa materialnego, a wi c norm prawnych normuj cych poszczególne dziedziny

ycia spo eczno-gospodarczego. Ju  to powoduje w praktyce liczne w tpliwo ci interpretacyjne i spory

kompetencyjne. Tam, gdzie za tworzenie i realizacj  okre lonej polityki odpowiada kilka podmiotów,

bez wyra nego okre lenia ich zakresów dzia ania, trudno jest mówi  o racjonalnych dzia aniach.

A nawet, zak adaj c e zakres dzia ania pa stwa i gmin w sferze tworzenia podstaw prawnych

procesu inwestycyjnego mo na w miar  jednoznacznie zinterpretowa  w wietle obowi zuj cego

prawa, to zastrze enia budzi przyj ta filozofia tego podzia u. Wedle tej filozofii do zada  gmin nale y

w szczególno ci ustalanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu. To gmina i tylko gmina

ma decydowa  o terenach budowlanych, jako e ka dy teren znajduje si  na jej obszarze. Organom

administracji rz dowej (pa stwowej) przypisano w tym zakresie kszta towanie polityki przestrzennej

pa stwa oraz tworzenie programów rz dowych o znaczeniu ponadlokalnym. Tak ukszta towany

podzia  kompetencji by by jasny i zas uguj cy na akceptacj  z punktu widzenia okre lenia zakresu

zada  i odpowiedzialno ci administracji rz dowej i samorz du za wyznaczanie terenów

inwestycyjnych gdyby nie regulacje szeregu ustaw prawa materialnego niwecz ce zasad . Je eli

bowiem stosowanie do przepisów ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i le nych
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(DzU. Nr 16, poz. 78) grunty które maj  taki status (a jest to przewa aj ca cz  obszarów gmin

wiejskich i niema a cz  obszarów gmin miejskich) mog  by  przeznaczone pod zabudow  dopiero

po uzyskaniu zgody wojewody lub Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi (dla gruntów okre lonych klas), to

prawo gminy do decydowania o ich przeznaczeniu na cele budowlane jest ograniczone. Je eli do tego

do czymy grunty w podobny sposób chronione na podstawie przepisów o ochronie rodowiska, to

wyra ona w ustawach o samorz dzie gminnym i o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

zasada w adztwa planistycznego gminy wyra nie doznaje ogranicze . Wbrew deklaracjom w/w ustaw

ustrojowych w przepisach prawa materialnego nast puje podzia  kompetencji do decydowania o

przeznaczeniu okre lonych terenów na cele budowlane pomi dzy gminy i administracj  rz dow , a

którego cech  jest brak wiary w to, i  gmina mo e odpowiedzialnie decydowa  o przeznaczeniu

gruntów na cele inwestycyjne.

Tak ukszta towany proces decyzyjny przeznaczenia gruntów na cele inwestycyjne staje si

pierwsz  barier  pozyskiwania nowych terenów pod budownictwo. Niejednokrotnie dochodzi na tym

tle do sporów mi dzy gmin , a administracj  rz dow , a o tym czy obszar rolny albo le ny mo e by

przeznaczony na cele budowlane, decyduje de facto odleg a administracja rz dowa (wojewoda,

minister), a nie gmina znaj ca miejscowe warunki.

Z podobnym, niejasnym podzia em kompetencji mamy do czynienia na etapie

przygotowywania miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, w których wi co

wyznacza si  obszary pod inwestycje. Co prawda gmina samodzielnie rozstrzyga o przyst pieniu do

sporz dzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i samodzielnie go uchwala, ale

w wietle rozwi za  ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

(DzU. Nr 80, poz. 717) czyni to na podstawie studium uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania

przestrzennego. Sporz dzaj c takie studium gmina jest zobowi zana uwzgl dni  uwarunkowania i

kierunki polityki przestrzennej pa stwa na obszarze województwa wyra one w ustaleniach planu

zagospodarowania przestrzennego województwa oraz programach realizacji zada  rz dowych. W

konsekwencji samodzielno  planistyczna gminy zale y od stopnia szczegó owo ci ustale  oraz liczby

i reglamentacyjno ci programów rz dowych.

Istotn  rol  w procesie inwestycyjnym odgrywaj  wzajemne relacje planowania

przestrzennego i gospodarczego. Kwestia ta znajduje si  w centrum uwagi planistów przestrzennych

na Zachodzie. W Niemczech uwa a si , e „plan zagospodarowania przestrzennego nie mo e by  ani

trafnie zaprojektowany, ani zrealizowany bez próby integracji z celami spo ecznymi i gospodarczymi”.

Podobne pogl dy prezentowane s  w innych pa stwach. Równie  Europejska Karta Planowania

Przestrzennego wyra nie wskazuje na potrzeb  integracji planowania przestrzennego z planowaniem

gospodarczym. Tymczasem w Polsce mamy do czynienia z niech ci  ustawodawcy do wi zania

planowania przestrzennego z gospodarczym i to teraz, gdy rezygnacja z wyodr bnionego planowania

gospodarczego, stanowi ca reakcj  na dotychczasowy system scentralizowanej gospodarki planowej,

istotnie zmienia funkcje planów przestrzennych. Plany te powinny sta  si sui generis planami

gospodarczymi. W wi kszym lub mniejszym zakresie tak s  traktowane w pa stwach UE.

Instytucjonalnym wyrazem wspó zale no ci planowania przestrzennego I gospodarczego jest

skupienie tam w gestii jednego organu centralnego ca okszta tu spraw zwi zanych z przestrzenno-
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gospodarczym rozwojem kraju, regionów i gmin. Na przyk ad w Holandii organem takim jest minister

Mieszkalnictwa, Planowania Przestrzennego i rodowiska. W Niemczech  zwi zkowemu ministrowi

ciwemu w sprawach Zagospodarowania Przestrzennego powierzono funkcje koordynacyjne w

stosunku do innych naczelnych organów administracji w zakresie spraw zagospodarowania

przestrzennego i rozwoju gospodarczego. Funkcje te minister wykonuje przy pomocy komisji

mi dzyministralnych: ds. zagospodarowania przestrzennego i ds. polityki gospodarczej. Tymczasem

w Polsce trudno by o wskaza  jeden organ centralny w ciwy w omawianych sprawach.

Jeszcze do niedawna zagospodarowanie przestrzenne uwa ano za zadanie pozostaj ce

wy cznie w kompetencji samorz du terytorialnego. Mo liwo  ingerencji pa stwa ograniczano do

sytuacji kryzysowych. Takie rozumienie genezy planowania przes dza o o sprowadzeniu jego roli do

planowania interwencyjnego. Rozwój gospodarczy mia  odbywa  si  wg regu  gospodarki rynkowej,

planowanie za  stawa o si rodkiem koryguj cym mechanizm rynkowy. Wady planowania

interwencyjnego w praktyce spowodowa y odej cie od tego modelu. Uznaj c konstytucyjnie

gwarantowan  samodzielno  gmin, ustawodawcy pa stw UE dopuszczaj  mo liwo  ingerencji

pa stwa w lokaln  gospodark  przestrzenn . Znajduje to wyraz:

a) w istnieniu planów krajowych i regionalnych, traktowanych jako podstawa wzajemnych

uzgodnie  priorytetów gospodarki przestrzennej i zawierania kontraktów planistycznych,

b) w opracowywaniu kierunkowych „planów struktur”, zawieraj cych interpretacj  polityki

przestrzennej pa stwa, wi cych samorz d terytorialny i administracj  rz dow ,

c) funkcjonowaniu planowania specjalistycznego (w szczególno ci w Niemczech) z wi cymi

„ustaleniami planu" (np. planowanie komunikacji, rozwój energetyki j drowej,

d) zatwierdzaniu planów miejscowych przez organ administracji wy szego szczebla (Holandia),

e) tworzeniu jako dodatkowej kategorii planów ramowych (Niemcy), stanowi cych  za cznik lub

cz  planów przestrzennych (plany gospodarki wodnej, czysto ci powietrza, zachowania warunków

krajobrazowych itp.).

Analizuj c na tym tle polskie rozwi zania prawne, trzeba stwierdzi , e id  one w kierunku

standardów UE. Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewiduj

uzgodnienia gmin z administracj  rz dow  w sprawie wprowadzania do planów miejscowych

okre lonych zada  publicznych, a tak e zast pcze sporz dzenie planu miejscowego przez wojewod ,

gdy wymagaj  tego potrzeby publiczne. rodki te wespó ze rodkami nadzoru z ustawy o

samorz dzie gminnym s  dostarczane, je eli chodzi o realizacj  pojedynczych przedsi wzi

publicznych. W mniejszym natomiast stopniu s  kszta towaniu polityki przestrzennej pa stwa,

rozumianej jako wzajemnie powi zany system dzia  nastawiony na zintegrowane gospodarowanie

przestrzeni .

Regu  w pa stwach UE jest dualizm planów miejscowych. Z jednej strony, mamy tam do

czynienia z aktem planowania o charakterze ogólnym (przygotowawczym), wi cym podmioty

sporz dzaj ce szczegó owy. Z drugiej strony, wyst puje powszechnie wi cy plan zabudowy. Na

przyk ad, w Niemczech s  to odpowiednio: plan u ytkowania terenu i plan zabudowy, we Francji:

kierunkowy plan struktury i plan zagospodarowania terenu. Pozwolenia na budow  s  tam wydawane

na podstawie planów zabudowy (zagospodarowania terenu).
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Taki system realizacji ustale  planistycznych wi e planowanie miejscowe z polityk

przestrzenn  pa stwa. W planie ogólnym uwzgl dnia si  wytyczne planów regionalnych. Z kolei plany

zabudowy, stanowi ce podstaw  do wydawania konkretnych pozwole  budowlanych, musz

respektowa  ustalenia planów ogólnych (kierunkowych planów struktury). Taki te  model planowania

miejscowego przyjmuje polski ustawodawca. Funkcja planu u ytkowania terenu (planu struktury) pe ni

studium uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, a funkcj  planu

zabudowy (zagospodarowania terenu) pe ni miejscowy zagospodarowania przestrzennego.

3. Kierunki przekszta cenia systemu prawnego planowania przestrzennego

a) Konieczno  wzrostu roli i znaczenia planowania regionalnego.

Planowanie przestrzenne jest procesem z onym, w którym bierze udzia  wiele podmiotów.

Gmina zatem nie jest jedynym uczestnikiem tego procesu, aczkolwiek decyduj cym. Obok gminy i

innych korporacji samorz dowych w planowaniu przestrzennym udzia  bior  inne podmioty. Te

ostatnie, niezale nie od zró nicowanej struktury terytorialnej poszczególnych pa stw, wykszta ci y

dwa poziomy planowania: krajowy i regionalny.

Region w tym systemie przestaje pe ni  rol  jedynie transmisji ustale  dokonywanych na

szczeblu ogólnokrajowym do planowania miejscowego. Z biernego podmiotu staje si  aktywnym

uczestnikiem planowania. W regionie znajduj  wyraz zarówno zamierzenia centralnych w adz

planistycznych, jak i potrzeby lokalnych spo eczno ci. Region staje si  kreatorem w asnej polityki

przestrzennej.

W konsekwencji dominuj ce do niedawna przekonanie o potrzebie wyra nego rozgraniczania

zada  samorz du terytorialnego i administracji rz dowej w planowaniu przestrzennym ust puje

miejsca pogl dowi o konieczno ci integracji dzia . Planowanie przestrzenne jest ca ci , której nie

 podzia y i rozgraniczenia. wiadomo  tego faktu istotnie wp ywa na wspó czesne systemy

prawne planowania przestrzennego. Tymczasem w Polsce ukszta towany zosta  dwubiegunowy

system planowania przestrzennego, z gmin  oraz administracj  rz dow , z tendencj  do roz cznego

podzia u zada  i kompetencji. W konsekwencji powsta  system planowania oparty na grze interesów

gmin i pa stwa, któremu daleko do zintegrowanego systemu planowania i uznania kreatywnej roli

po redniego szczebla planowania (regionu, województwa). Przed polskim ustawodawc  stoi zatem

problem dowarto ciowania planowania regionalnego, tak aby od interpretowania ustale  polityki

przestrzennej pa stwa przesz o do kreowania rozwoju regionu (województwa),

b) Wzmocnienie rozwojowej funkcji planów miejscowych.

Przeciwstawianie zada  i kompetencji planistycznych gminy zadaniom i kompetencjom

pa stwa powodowa o, e wykszta ci  si  podzia  stref wp ywów planowania lokalnego i

ponadlokalnego. To pierwsze mia o by  planowaniem operacyjnym i regulacyjnym. To drugie,

kszta tuj c polityk  przestrzenn  pa stwa, mia o mie  cechy planowania informacyjnego i pe ni  rol

koordynacyjn . Odej cie od autonomii planistycznej gminy oraz nasilaj ce si  procesy integracyjne w

ca ym samorz dowo-pa stwowym systemie planowania spowodowa y zmiany funkcji planowania

miejscowego. Planowanie to, nastawione m.in. na rozstrzyganie konfliktów, zmierza do rozwi za

stymuluj cych wspó prac  zarówno z innymi samorz dowymi podmiotami planistycznymi, jak i

rz dowymi organami planowania ponadlokalnego. W konsekwencji nast puj  przekszta cenia
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wewn trz struktury prawnej planu. Obok norm bezwzgl dnie wi cych w szerszym zakresie

pojawiaj  si  normy o charakterze informacyjno-koordynacyjnym, a plan jako ca , z narz dzia

wy cznie prawnego staje si  narz dziem stymuluj cym rozwój ekonomiczny. Ta podwójna rola

planów miejscowych powoduje, e osi ga si  pewno  (stabilizacj ) obrotu prawnego, a

jednocze nie zapewnia elastyczno  planu, niezb dn  w obrocie gospodarczym.

Procesy zmian funkcji planów miejscowych nie znalaz y, jak si  zdaje nale ytego

odzwierciedlenia w polskim ustawodawstwie. Miejscowy plan zagospodarowani przestrzennego

jest g ównie instrumentem prawnym, a wymownym tego wyrazem jest regulacja art. 14 ust. 8

ustawy z dnia 27 marca 2003 o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym: plan jest

„przepisem gminnym”. Funkcje ekonomiczne planu, aczkolwiek zauwa one, znajduj  si  na drugim

planie rozwi za  prawnych. Ustawodawstwo polskie ma zatem w tym zakresie d ug  drog  do

przebycia.

c) Przeciwdzia anie ekspansji planowania specjalistycznego

Obok planowania ogólnego coraz wi ksz  rol  we wspó czesnych warunkach odgrywa

planowanie specjalistyczne (sektorowe). Planowanie to, zwi zane z poszczególnymi dziedzinami

ycia spo eczno-gospodarczego (np. plan rozwoju komunikacji) lub konkretnymi przedsi wzi ciami

(plan rozmieszczenia lotnisk, elektrowni j drowych itp.), istotnie wp ywa na przekszta cenia systemu

planowania przestrzennego wspó czesnego pa stwa. Nast puje ograniczenie zakresu

przedmiotowego planowania ogólnego. Ustalenia planu specjalistycznego z regu y wi  przy

formu owaniu i uchwalaniu planów ogólnych. Wi  w szczególno ci gminy sporz dzaj ce miejscowe

plany zagospodarowania przestrzennego. Planowanie specjalistyczne staje si  zatem form

centralizacji planowania przestrzennego pa stwa. Powszechnie uwa ane za dzia alno  wykonawcz

pa stwa, nie wymaga wspó dzia ania z parlamentem czy organami przedstawicielskimi samorz du

terytorialnego. Jest domen  administracji i z regu y w w szym zakresie ni  planowanie ogólne

poddane jest kontroli spo ecznej (konsultacjom spo ecznym). I mimo e mo e by  podejmowane tylko

na podstawie ustaw, jest istotnym ograniczeniem samodzielno ci planistycznej gminy. Podejmowane

jest przede wszystkim jej kosztem.

Post puj ca specjalizacja zada  administracji publicznej, znajduj ca odzwierciedlenie w

rozbudowanych i wyspecjalizowanych strukturach, oraz coraz wi ksza konieczno  planowania

pojedynczych przedsi wzi  du ych rozmiarów powoduje, ze mamy obecnie do czynienia z ekspansj

planowania specjalistycznego (sektorowego). U podstaw ekspansji tego planowania le y jego

skuteczno . Nic tedy dziwnego, e ustawodawcy poszczególnych krajów ch tnie si gaj  po plan

sektorowy jako instrument planowania przestrzennego.

Planowanie specjalistyczne w szerokim zakresie dopuszcza te  polski ustawodawca w

przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Nale y si  zatem spodziewa

podobnej jak na chodzie Europy ekspansji planowania specjalistycznego. Tym bardziej, e tradycje

sektorowego (resortowego) dzia ania s  w Polsce szczególnie silne. Przed polskim ustawodawc  stoi

zatem zadanie przeciwdzia ania zjawisku na pocz tku jego spodziewanego rozwoju. W przeciwnym

razie w sposób niezamierzony mo e do  szybko doj  do centralizacji obecnie zdecentralizowanego

systemu planowania przestrzennego. Reforma prawa materialnego, przed któr  stoi polski
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ustawodawca, jest dobr  okazj  do osi gni cia celu.

d)  Odej cie od uniformizacji rozwi za  planistycznych

 Wspó czesne systemy planistyczne pa stw zachodnich dostatecznie mocno akcentuj

specyfik  planowania przestrzennego w miastach (aglomeracjach). W pa stwach tych nie ma

wi kszego niebezpiecze stwa uniformizmu rozwi za  prawnych. Tymczasem w Polsce ponad

czterdziestoletni okres scentralizowanego i zuniformizowanego planowania przestrzennego czasów

PRL spowodowa , e uniformizm wywar  pewien wp yw na wspó czesne rozwi zania prawne.

Wyrazem tego jest podobna regulacja planowania przestrzennego wielkiego miasta i ma ej gminy

wiejskiej. Tak kszta towany system miejscowego planowania przestrzennego b dzie tworzy  trudne do

pokonania bariery i w konsekwencji wywo ywa  potrzeb  zmian. Inne s  bowiem problemy

przestrzenne aglomeracji miejskich, a inne gmin wiejskich.

Specyfika ta wynik z dwóch powodów. Po pierwsze specyficzne s  problemy zarz dzania

aglomeracj . Po drugie, jest to jednostka o szerszych funkcjach, aspiruj ca do funkcji

ponadregionalnych. W tej sytuacji system planistyczny aglomeracji nie mo e by  kszta towany na

zasadach powszechnie obowi zuj cych. Wymaga odej cia od my lenia kategoriami rozwi za

uniformistycznych i przyjecia odr bnych regulacji ustrojowo-prawnych.

U podstaw ustroju aglomeracji musz  lec przejrzyste, nastawione na efektywno  procesy

decyzyjne.

Wreszcie aglomeracja powinna mie  zakres zada  i kompetencji zakre lony w taki sposób,

aby jej organy mia y realny wp yw na procesy rozwoju na swoim obszarze. Oznacza to konieczno

samoograniczenia si  gmin oraz administracji rz dowej i przekazania zada  i kompetencji

planistycznych aglomeracjom.

d) Stworzenie podstaw prawnych ponadnarodowej wspó pracy planistycznej

Integracja europejska oraz wspó praca regionalna to podstawowe czynniki wymuszaj ce

standaryzacj  rozwi za  prawnych w skali kontynentu. W wielu dziedzinach ycia spo eczno-

gospodarczego standaryzacja rozwi za  prawnych jest istotnie zaawansowana, w dziedzinie

planowania przestrzennego proces ten dopiero si  rozpoczyna. Ustawodawca polski jest wi c w

dobrej sytuacji. Mo e wespó  z innymi ustawodawcami na bie co modyfikowa  system prawny,

zmierzaj c do rozwi za  powszechnie akceptowanych.

Obowi zek standaryzacji nie mo e oczywi cie narusza  zasady dostosowania rozwi za  do

miejscowych warunków, nie mo e te  narusza  specyficznych cech krajowego systemu planowania

przestrzennego. Mo e jedynie dotyczy  rozwi za  generalnych, umo liwiaj c wspó prac

mi dzynarodow . U podstaw standaryzacji le y zatem idea u atwienia wielostronnych i bilatoralnych

kontaktów mi dzy pa stwami i ich jednostkami terytorialnymi, a nie tworzenie ujednoliconego

europejskiego systemu planowania przestrzennego. Niezb dne w skali kontynentu planowanie

przestrzenne nie mo e by  sprzeczne z interesami poszczególnych krajów i w zwi zku z tym powinno

kszta towa  si  na zasadzie konsensusu. Ustawodawstwa krajowe powinny wychodzi  naprzeciw tylu

tendencjom i tak kszta towa  swoje systemy planistyczne, aby wspó praca by a mo liwa. Przed

ustawodawc  polskim staje wyzwanie: powinien stworzy  podstawy prawne wspó pracy

przygranicznej i transgranicznej, a w dalszej perspektywie, z chwil  wej cia Polski do Unii
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Europejskiej, dostosowa  nasz system prawny planowania przestrzennego do wymogów

kszta towania i realizacji europejskiej polityki przestrzennej.

4. Bariery procesu inwestycyjnego wynikaj ce z prawa budowlanego i innych regulacji
prawnych

Rozlegle uregulowania prawne dotycz ce inwestycji fragmentami systemu prawnego RP.

Ten za , mimo trwaj cej przebudowy prawa, w pewnej mierze wywodzi si  jeszcze z poprzedniego

okresu ustrojowego.

W obowi zuj cym systemie prawa zderzaj  si  dwa ró ne porz dki prawne. Tak jest te  w

sferze regulacji dotycz cych procesu inwestycyjnego. Co prawda podstawowe akty prawne

normuj ce t  problematyk  uchwalone zosta y w nowych warunkach ustrojowych, ale cz  aktów

im towarzysz cych (prawo materialne) pochodzi sprzed 1at 1989-1990, przy czym zdarzaj  si  i

akty fundamentalne pochodz ce z tamtego czasu. W rezultacie regulacje prawne w zakresie

inwestycji s  zdezintegrowane, nierzadko wewn trznie sprzeczne. Prowadzi to do innego

rozstrzygania o prawach i obowi zkach inwestora, w tych samych sytuacjach faktycznych b  te

do sporów kompetencyjnych miedzy ró nymi organami, które uznaj c si  za niew ciwe, skazuj

inwestora na oczekiwanie na wynik sporu rozstrzyganego przez organy wy szego stopnia, a w

przypadku sporu pomi dzy organami gmin, a organami administracji rz dowej przez S d

Administracyjny. To za  oznacza, uwzgl dniaj c okres oczekiwania spraw w S dzie, przed enie

procesu inwestycyjnego o ponad rok tylko z tego powodu.

Brak wewn trznej integracji norm prawnych reguluj cych problematyk  inwestycji jest tym

bardziej odczuwalny, e polskie ustawodawstwo budowlane jest restrykcyjne. Dotyczy to w

szczególno ci statusu obszarów chronionych oraz nadzoru budowlanego. Z tych restrykcyjnych

regulacji przebija wiara w to, i  przez norm  prawn  mo na wymusi  racjonaln  gospodark

przestrzenn . Co prawda w ka dym cywilizowanym kraju przestrze  jest szczególnie chroniona, ale u

jej podstaw le  tam g ównie mechanizmy ekonomiczne. Ochrona obszarów szczególnie chronionych

jest tam zapewniona mniej administracyjnie, a bardziej ekonomicznie. Zagospodarowanie w/w

obszarów na inne cele ni  za one tam si  po prostu nie op aca. U nas tymczasem próba wy cznie

administracyjnego gospodarowania tymi obszarami poci ga za sob  szczegó owe, wr cz instrukcyjne

regulacje.

Równie instrukcyjne – cho  z innych powodów – s  regulacje w zakresie nadzoru

budowlanego. U podstaw tych regulacji le y wywodz cy si  z poprzedniej epoki brak zaufania do

obywatela (inwestora). W konsekwencji zamiast dyktowanej wzgl dami bezpiecze stwa kontroli

dzia  inwestora ex post, dominuje kontrola przedwst pna. na ka de dzia anie inwestora konieczna

jest wcze niejsza decyzja zezwalaj ca. I o ile jest to jeszcze zrozumia e przy fundamentalnej decyzji –

pozwolenia na budow , o tyle zdaje si  to by  niecelowe przy szeregu decyzji zezwalaj cych na

wykonanie wewn trznych instalacji sieciowych (gaz, elektryczno  itp.). Je eli prawny lub faktyczny

obowi zek ich wykonania ci y na profesjonalistach, to kontrola efektów ich pracy na etapie

pozwolenia na u ytkowanie (zg oszenia do u ytkowania) obiektu by aby w zupe no ci wystarczaj ca i

umo liwia aby rezygnacj  z szeregu rozstrzygni  (pozwole ) wyd aj cych czynno ci formalne w

procesie inwestycyjnym.
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Przejawem restrykcyjno ci polskiego prawa budowlanego jest szeroki zakres obiektów

wymagaj cych pozwolenia na budowy. Pozwolenia na budowy wymaga zarówno nowy obiekt

budowlany, jak i wymiana pojedynczego elementu konstrukcyjnego obiektu ju  istniej cego.

Pozwolenia na budow  wymaga wi kszo  obiektów gospodarczych w gospodarstwach rolnych;

Rejestr obiektów wymagaj cych pozwolenia na budow  jest ci gle szeroki i w wielu przypadkach nie

znajduje racjonalnego uzasadnieniu. Nie u atwia to inwestowania polegaj cego na rozbudowie i

remoncie istniej cych obiektów budowlanych.

Istotnym niedostatkiem polskich rozwi za  prawnych jest zatem abstrahowanie od

szczególnych uwarunkowa  inwestycji, w tym brak mechanizmów prorozwojowych w ciwych

czasom odnawiania zaleg ci. I nie idzie tu o niepopularne w warunkach polskich rozwi zania

specjalistyczne (tzw. „specustawy”, chocia  te s  z powodzeniem wprowadzane w szeregu pa stw

np.: Niemczech), ale o brak ró nicowania rozwi za  prawnych w zale no ci od inwestycji. Inaczej

bowiem winien si  kszta towa  proces decyzyjny umo liwiaj cy rozpocz cie robót budowlanych,

polegaj cych na remoncie budynku mieszkalnego, a inaczej w przypadku budowy wielkiego obiektu

przemys owego.

Ta nadmierna regulacja procesu budowlanego wywo uje kolejny, niepo dany skutek brak

realnej mo liwo ci zapoznania si  inwestora z obowi zuj cymi aktami prawnymi. Ich liczba i

rozproszenie uniemo liwiaj  podejmowanie dzia  inwestycyjnych ze wiadomo ci  ci cych na

inwestorze obowi zków i znajomo ci przys uguj cych mu praw. W rezultacie inwestor pozbawiony

dobrego doradztwa prawnego pope nia wiele b dów skutkuj cych wymiernymi stratami materialnymi.

Nierzadko w akcie rozpaczy ucieka si  do samowoli budowlanej. Mo na zatem za , e znaczny

zasi g zjawiska samowoli budowlanej w Polsce jest w pewnej mierze powodowany skomplikowanym,

trudnym do stosowania stanem prawnym.

Konsekwencj  tak ukszta towanego stanu prawnego jest konfliktogenny, niesprawny proces

decyzyjny prowadz cy do rozpocz cia i realizacji robót budowlanych. O patologiach tego procesu

przes dza dyskusyjny podzia  kompetencji do wydawania rozstrzygni  administracyjnych

umo liwiaj cych realizacje robót budowlanych pomi dzy administracj  rz dow  i samorz d

terytorialny oraz  b ce tego konsekwencj  spory kompetencyjne. Wreszcie istotne znaczenie ma

brak, wystarczaj cej liczby wysokokwalifikowanych pracowników urbanistyki, architektury i nadzoru

budowlanego. To wszystko powoduje, e wespó  z zasadniczymi, prawnymi gwarancjami ochrony

interesów prawnych s siadów (mo liwo  skar enia ka dej decyzji w trybie odwo awczym, a

nast pnie do NSA) rozpocz cie robót budowlanych w sytuacji korzystania przez osoby trzecie z

przys uguj cych im uprawnie  mo e si  wyd  do 3 lat, przy czym, je eli w gr  wchodzi na którym

z etapów post powania inwestycyjnego spór kompetencyjny skutkuj cy wzruszeniem ostatecznej

decyzji, to okres ten mo e si  wyd  o kolejne miesi ce, a nawet lata. Je eli do tego dodamy

ewentualn  konieczno  usankcjonowania niezb dnego dla pozwolenia na budow  tytu u prawnego

do gruntu, zw aszcza przed s dem cywilnym, to uwzgl dniaj c redni okres wyczekiwania na

rozstrzygni cie w s dzie, rozpocz cie robót mo e opó ni  si  o kolejne 2-3 lata, przeci gaj c si  do

5-6 lat.
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Niezale nie od tego ustawodawca, reformuj c prawo budowlane, zdaje si  zapomina  o jego

integralnym zwi zku z prawem gospodarki komunalnej. Rozwój inwestycji, w szczególno ci w

miastach, zale y w du ej mierze od stanu infrastruktury technicznej, ta za  jest powa nie

zdekapitalizowana i nie ma realnych mo liwo ci poprawy tego stanu rzeczy w najbli szym czasie.

Brak jest ci gle polityki komunalnej pa stwa, a zw aszcza mechanizmów prawnych stymuluj cych

rozwój infrastruktury technicznej, które w przeciwie stwie do nak adów materialnych mog y i powinny

by  ju  dawno wypracowane.

Najwa niejsz  jednak cech  szeroko rozumianego prawa inwestycyjnego jest niedostatek

mechanizmów prorozwojowych. Ustawodawca zdaje si  nie zauwa  konieczno ci kreowania

szczególnych instrumentów prawnych rozwoju inwestycji. Tych szczególnych prorozwojowych

instrumentów brakuje ju  na etapie pozyskiwania terenów. Przyj cie w tym zakresie standardowych

rozwi za  z roz on  w czasie procedur  decydowania przez gminy o przeznaczeniu terenów przy

jednoczesnym uzale nieniu czasokresu od administracji rz dowej (np. „odrolnienie" terenów) wespó  z

ci gle nieuporz dkowan  sytuacj  w asno ciow  szeregu terenów (brak ustawy o reprywatyzacji) oraz

daleko id  dekapitalizacj  komunalnej infrastruktury technicznej powoduje, e brak nowych terenów

staje si  istotnym hamulcem inwestowania w Polsce. Z tego punktu widzenie oceniaj c epizodyczn

ustaw  z dnia 4 pa dziernika 1991 r. o zmianie niektórych warunków przygotowania inwestycji

budownictwa mieszkaniowego w latach 1991-1995, niezale nie od uzasadnionej krytyki co do

szczegó owych jej rozwi za , by  to krok w dobrym kierunku i szkoda, e zabrak o konsekwencji w jej

realizacji. Ustawa ta zmieniana wielokrotnie przesta a obowi zywa . Na marginesie nale y zauwa ,

e podobna epizodyczna ustawa w Niemczech skutecznie funkcjonowa a od 3 pa dziernika 1990 po

dzie  31 grudnia 1997 r. Ustawa ta zmienia a tamtejszy kodeks budowlany i nosi a nazw : „o

atwieniach dla budownictwa mieszkaniowego w prawie urbanistycznym i budowlanym”. Istot

regulacji w/w ustawy, odpowiadaj cej zapotrzebowaniu na mieszkania w krajach by ej NRD, by o

istotne przyspieszenie procedury planistycznej, w wyniku której uchwalono nowe plany z obszarami

pod budownictwo mieszkaniowe.

Wskazuj c na brak prawnych mechanizmów sprzyjaj cych rozwojowi wskaza  nale y, w

szczególno ci na brak zach t podatkowych, które sprzyja yby podejmowaniu nowych inwestycji. W

Polsce niezale nie od braku wyra nie wzrostowych tendencji w budownictwie, nie szanuje si  (nie

uzdrawia) istniej cych kwarta ów zabudowy, a w konsekwencji powoli traci si  bezpowrotnie to, co

mo na jeszcze ratowa .

Niezale nie od braku prawnych mechanizmów sprzyjaj cych rozwojowi budownictwa

problemem s  cz ste zmiany obowi zuj cych przepisów prawa. Brak stabilizacji jest jednym z

czynników hamuj cych rozwój inwestycji w Polsce.

5. Zagro enia i s abe punkty „otoczenia” prawnego i instytucjonalnego

Przepisy prawa normuj ce proces inwestycyjny stanowi ce integraln  cze  systemu prawa

RP obarczone s  takimi wadami, jak ca y system prawa. Niezale nie od tego mamy w tym zakresie do

czynienia ze szczególnymi, w ciwymi prawu gospodarki przestrzennej i prawu budowlanemu

patologiami. W sumie daje to podstawy do twierdzenia, e prawo normuj ce problematyk

inwestowania w Polsce jest:
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po pierwsze: restrykcyjne,

po drugie: nadmiernie zuniformizowane,

po trzecie: wewn trznie zdezintegrowane,

po czwarte: obarczone wadami legislacyjnymi, trudne do interpretacji, a nawet do zaznajomienia

si ,

po pi te: niestabilne,

po szóste: konfliktogenne i korupcyjne,

po siódme: o nadmiernie wyd onym procesie decyzyjnym do rozpocz cia robót budowlanych,

po ósme: ma o elastyczne, nie uwzgl dniaj ce specyfiki okre lonych zamierze  inwestycyjnych,

po dziewi te wreszcie: o wyra nym niedostatku mechanizmów prorozwojowych,

To wszystko zobowi zuje do opracowania zmian polskiego systemu prawnego w omawianym

zakresie. Od prawa oczekiwa  bowiem nale y tworzenia korzystnych warunków formalnych do

intensyfikacji zamierze  budowlanych, a przynajmniej do tego, aby prawo nie by o hamulcem w

inwestowaniu.

Prawo normuj ce proces inwestycyjny, aczkolwiek istotnie ostatnio przebudowane, wymaga

dalszych zmian. Zmiany te powinny obj  przede wszystkim kwestie szczegó owe, ale do rozwi zania

pozostaj  te  niektóre kwestie fundamentalne. Te ostanie bior  si  st d, e albo nie zosta y

zauwa one w trakcie reformowania prawa albo te  wprowadzone nie zda y egzaminu w praktyce. Od

nich rozpocz  nale y formu owanie kierunków reform.

U podstaw reform polskiego prawa inwestycyjnego musi lec pytanie o zakres ingerencji

pa stwa w t  sfer ycia. Ingerencja ta dokonuje si  w dwóch podstawowych formach: przez

tworzenie rozwi za  ekonomiczno-prawnych sprzyjaj cych podejmowaniu przedsi wzi

inwestycyjnych oraz przez tworzenie nakazów i zakazów dyktowanych interesem zbiorowo ci

(porz dek urbanistyczny) i wymogami sztuki budowlanej. Konieczna jest wi ksza aktywno  pa stwa

w kreowaniu rozwi za  prawnych prorozwojowych i ograniczeniu aktywno ci pa stwa w tworzeniu

nakazów i zakazów budowlanych. Chodzi o mechanizm wyzwalaj cy ludzk  inicjatyw  i

przedsi biorczo  oraz usuni cie z systemu prawnego tego wszystkiego, co niepotrzebnie krepuje i

ogranicza dzia alno  inwestycyjn . St d rola i znaczenie rozwi za  prawnych w intensyfikacji

budownictwa. St d rola i znaczenie rozwi za  prawnych w intensyfikacji budownictwa. Tym bardziej,

e rozwi zania te mog  by  stosunkowo szybko i tanio dostosowane do aktualnych uwarunkowa  i

tworzy  korzystne warunki do rozwoju inwestycji. Proponowane kierunki zmian maj  ró ny charakter:

od zmian dora nych po zmiany systemowe. Zmiany dora ne zwi zane s  z regu y z uproszczeniem

formalno-prawnych procesów decyzyjnych umo liwiaj cych rozpocz cie robót budowlanych i jako

takie winny by  wprowadzone niezw ocznie. Ich wprowadzenie w ycie wi za oby si  z odczuwalnym

ograniczeniem barier traktowanych przez inwestorów jako biurokratyczne. Z kolei odci one organy

nadzoru budowlanego mog yby si  skupi  na ich podstawowym zadaniu – nadzorze budowlanym i

zwi zanym z nim bezpiecze stwie budownictwa.

Z kolei systemowe zmiany prawne, aczkolwiek wymagaj  d szego czasu to równie  s  do

znacznie atwiejszego pokonania ni  bariery materialne i kadrowe. Jednak podstawowym warunkiem

ich wprowadzenia jest wcze niejsza ca ciowa koncepcja zmian, wynikaj ca z ca ciowej polityki
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inwestycyjnej, opracowanie której jest zadaniem w ciwych organów pa stwa.

Do rozwa enia pozostaje zatem przejecie zaproponowanych systemowych rozwi za

prawnych, a w tym u atwienia w pozyskiwaniu terenów budowlanych, stosowanych mechanizmów

prawnych rozwoju infrastruktury technicznej, warunkuj cej rozwój inwestycji oraz stabilnej pro

budowlanej polityki podatkowej i kredytowej.

Przej cie do prawodawstwa polskiego zaproponowanych wy ej zmian, maj cych na celu

rozwój budownictwa wi za oby si  z nowelizacj  aktów prawnych z tego zakresu i ich zebranie w

jednym wydawnictwie urz dowym pod nazw  Kodeks budowlany.

Tak rozumiany Kodeks zawiera by przepisy z zakresu:

− planowania przestrzennego,

− gospodarki gruntami (tereny budowlane),

− wyw aszcze

− geodezji i kartografii,

− inwestycji budowlanych,

− finansów budownictwa,

− lokalizacji inwestycji,

− nadzoru budowlanego,

− gwarancji praw obywateli w procesie inwestycyjnym,

− organizacji i funkcjonowania organów administracji publicznej w ciwych w sprawach

budownictwa.


