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1. Wstep

Celem niniejszej ekspertyzy jest identyfikacja barier prawno-instytucjonalnych, utrudniajacych
realizacje projektéw inwestycyjnych wspotfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej, a w slad za
tym zgtoszenie propozycji eliminacji tych barier w procesie inwestycyjnym.

Juz na wstepie warto zauwazy¢, ze wiw bariery beda dotyczyty w réwnym stopniu inwestycji
wspotfinansowanych ze srodkéw UE jak i inwestycji krajowych. Polski ustawodawca nie rozrdznia w
zasadzie w procesie inwestycyjnym okreslonych przedsiewzie¢. Odmiennie zatem niz jeszcze do
niedawna kryterium rozstrzygajacym o charakterze inwestycji (publiczna, niepubliczna) jest nie sposob
finansowania (ze $rodk6w publicznych), ale realizacja celu wskazanego w art. 6 ustawy o
gospodarowaniu nieruchomosciami z 1997r. (tekst jedn. DzU. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm.).

Inwestycja celu publicznego moze by¢ zatem finansowana zaréwno ze srodkéw publicznych, jak i
prywatnych, o ile tylko realizuje ww. cele. Jezeli ich nie realizuje, to nawet przy wytacznym udziale
srodkéw publicznych nie bedzie to inwestycja celu publicznego w rozumieniu ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym. | odwrotnie, jezeli cele publiczne realizuje podmiot prywatny, to
inwestycja przez niego podejmowana bedzie inwestycjg celu publicznego.

Inwestycja celu publicznego w pewnych przypadkach bedzie sie catkowicie roznita 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 bedzie sie réznit od trybu
lokalizowania inwestycji niepublicznej. Podstawg do realizacji jednej i drugiej inwestycji bedzie
pozwolenie na budowe wydawane wprost na podstawie ustalen planu miejscowego. Tryb lokalizaciji



inwestycji publicznych i niepublicznych bedzie przebiegat odmiennie tam gdzie nie ma planu
miejscowedo. Inwestycja celu publicznego bedzie wymagata przed uzyskaniem pozwolenia na
budowe decyzji ustalajacej lokalizacje tej inwestycji. Decyzja ta bedzie wydawana w uproszczonej
procedurze bez spemiania wymogow art. 61 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, niezbednych do spetnienia w przypadku wystgpienia o decyzje ustalajgcg warunki
zabudowy dla inwestycji niepublicznej (m.in. tzw. dobrego sasiedztwa, itp.)

Uwzgledniajac, iz ten uproszczony tryb lokalizowania inwestycji bedzie dotyczyt tylko tej czesci
zamierzen inwestycyjnych, a nadto ze bedzie on mimo uproszczen w dalszym ciggu ze wzgledu na
sposéb ich finansowania. To zas oznacza, ze inwestycje wspdifinansowane ze srodkéw UE bedg
narazone w takim samym stopniu na inercje w zatatwianiu sprawa zwigzanych z mozliwoscig
formalnego rozpoczecia prac budowlanych jak inwestycje polskie, przy czym o ile inwestor polski
wlicza ryzyko z tym zwigzane do realizacji przedsiewziecia inwestycyjnego, o tyle inwestor zewnetrzny
zniechecony nadmiernie wydtuzong procedurg zatatwiania spraw ... moze zrezygnowac z zamierzenia
inwestycyjnego. Istnieje zatem niebezpieczenstwo utraty srodkéw materialnych z UE ze wzgledu na
bariery prawno-instytucjonalne. Stad waga i znaczenie formalno-prawnej strony procesu
inwestycyjnego. Niesprawny proces decyzyjny w lokalizowaniu inwestycji moze zatem wywofa¢ daleko
idgce skutki finansowe.

Zasadnie zatem Zamawiajacy w zatozeniach merytorycznych niniejszej ekspertyzy stawia
Wykonawcy zadanie identyfikacji barier prawno-instytucjonalnych procesu inwestowania, widzianych z
perspektywy pojedynczego inwestora.

Bariery te sg co prawda w zarysie znane, ale brak jest ..., uporzadkowanej wiedzy na ten temat, a
w konsekwencji ich pominiecie w pracach nad kolejnym Narodowym Planem Rozwoju na lata 2007-
2013 mogtoby sie odbi¢ negatywnie na pdzniejszej realizacji Planu. Tym bardziej, ze uczestnictwo
Polski w Funduszach Strukturalnych, Funduszu Spéjnosci oraz ew. innych srodkach finansowych UE
wspierajacych kraje cztonkowskie stwarza szanse wydatnego zwiekszenia wolumenu inwestycji i
szansy tej nie mozna straci¢, zwtaszcza ze wzgledoéw formalno-prawnych. Inwestycja w dobre prawo
moze okaza¢ sie najwazniejszg i najprostsza drogg do zwigkszenia aktywnosci inwestycyjnej w
naszym kraju.

Podejmujac préby identyfikacji barier w omawianym zakresie warto odwotaé sie do
dotychczasowych doswiadczen. Bogate, aczkolwiek negatywne, doswiadczenia majg najbardziej
zainteresowani w sprawie inwestorzy. Nie jest jednak ich zadaniem ewidencjonowanie barier i
przedktadanie propozycji rozwigzan. Z kolei odpowiedzialnym za to organom panstwa w poszukiwaniu
zgeneralizowanych rozwigzan rozwoju inwestycyjnego umykajg z pola widzenia bariery w wymiarze
jednostkowym. Rozwigzania systemowe, wyprowadzane z analizy danych statystycznych, nierzadko
pozostaja obok rzeczywistych problemow inwestoréw. Na ten stan rzeczy istotny wpltyw wywiera tez
ciggle scentralizowany i resortowy — mimo przeprowadzonej reformy administracji centralnej panstwa
— system zarzadzania i brak zapowiedzianej dalszej decentralizacji funkcji panstwa. We
fragmentarycznych dziataniach resortéw przekonanych o omnipotencji w swych dziataniach wespét z
powielajagca te struktury technikg tworzenia prawa (komisje sejmowe) lezy w duzej mierze przyczyna

braku systemowych rozwigzan prawnych, sktadajacych sie na rozwdj inwestycyjny naszego kraju.



Inwestycje wymagajg dziatan kompleksowych i stad tez zamykanie tej problematyki w zakresie dziatan
konkretnego centralnego urzedu panstwowego i problemowej komisji sejmowej istotnie utrudnia
wypracowanie racjonalnej polityki inwestycyjnej i przetozenia jej na stosowne rozwigzania prawne.

U podstaw rozwoju polityki rozwoju inwestycyjnego lec winna zasada efektywnego wykorzystania
istniejgcego potencjatu materialnego i osobowego w konkretnych uwarunkowaniach polskiego rynku.
Uwarunkowania te majg zréznicowany charakter. Z jednej strony sg to czynniki sprzyjajgce rozwojowi
inwestycji, z drugiej za$ strony sg to czynniki rozwdj ten hamujace. Ksztattujgac rozwoj inwestycyjny
Panstwo winno tak ksztattowa¢ rozwigzania instytucjonalno-prawne, aby wspiera¢ czynniki
sprzyjajace rozwojowi inwestycji.

Nie jest zadaniem niniejszej ekspertyzy przedtozenie kompleksowych zatozeh polityki rozwoju
inwestycyjnego. Te muszg by¢ ksztaftowane przez wiasciwe organy Panstwa, a rozstrzygajgce
znaczenie beda mialy uwarunkowania materialne. Tym niemniej nie mozna nie doceniac
uwarunkowan formalno-prawnych. Prawo moze sprzyja¢ procesom inwestycyjnym, a moze tez je
istotnie hamowac.

Nie przeceniajgc zatem, ale doceniajac role prawa w dziataniach na rzecz rozwoju inwestycyjnego
w ekspertyzie niniejszej analizuje obowigzujace rozwigzania prawne z punktu widzenia ich wplywu na
sprawnos¢ procesu inwestowania i wszedzie tam gdzie jest to niezbedne przedkladam propozycje
zmian. Koncentruje sie oczywiscie nie na tym co dobrze funkcjonuje, ale na tym co wymaga zmian i
uzupetnien. Rozpoczynam od przestrzennych podstaw procesu inwestycyjnego, aby pdzniej przejs¢
do barier procesu inwestycyjnego zawartych w prawie budowlanym i innych regulacjach prawnych.

2. Prawno-przestrzenne bariery realizacji inwestycji

Tworzenie warunkéw dla realizacji inwestycji jest w Swietle polskiego ustawodawstwa
zadaniem zaréwno panstwa, jak i gmin przy czym ani przepisy normujace organizacje i
funkcjonowanie administracji rzadowej (panstwowej) ani tez przepisy ustrojowe odnoszace sie do
gmin nie okreslaja precyzyjnie zadan obu tych organizmoéw publicznych. Odsylaja w tej mierze do
przepiséw tzw. prawa materialnego, a wiec norm prawnych normujacych poszczegoélne dziedziny
zycia spoteczno-gospodarczego. Juz to powoduje w praktyce liczne watpliwosci interpretacyjne i spory
kompetencyjne. Tam, gdzie za tworzenie i realizacje okreslonej polityki odpowiada kilka podmiotow,
bez wyraznego okreslenia ich zakres6w dziatania, trudno jest méwi¢ o racjonalnych dziataniach.

A nawet, zakladajac ze zakres dziatania panstwa i gmin w sferze tworzenia podstaw prawnych
procesu inwestycyjnego mozna w miare jednoznacznie zinterpretowaé w Swietle obowigzujacego
prawa, to zastrzezenia budzi przyjeta filozofia tego podziatu. Wedle tej filozofii do zadan gmin nalezy
w szczegdlnosci ustalanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu. To gmina i tylko gmina
ma decydowac o terenach budowlanych, jako ze kazdy teren znajduje sie na jej obszarze. Organom
administracji rzadowej (panstwowej) przypisano w tym zakresie ksztattowanie polityki przestrzennej
panstwa oraz tworzenie programOw rzgdowych o znaczeniu ponadlokalnym. Tak uksztattowany
podziat kompetencji bytby jasny i zastugujacy na akceptacje z punktu widzenia okreslenia zakresu
zadan 1 odpowiedzialnosci administracji rzadowej i samorzadu za wyznaczanie terendw
inwestycyjnych gdyby nie regulacje szeregu ustaw prawa materialnego niweczace zasade. Jezeli

bowiem stosowanie do przepiséw ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych



(DzU. Nr 16, poz. 78) grunty ktére majq taki status (a jest to przewazajgca czes¢ obszar6w gmin
wiejskich i niemata czes$¢ obszaréw gmin miejskich) moga by¢ przeznaczone pod zabudowe dopiero
po uzyskaniu zgody wojewody lub Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi (dla gruntéw okreslonych klas), to
prawo gminy do decydowania o ich przeznaczeniu na cele budowlane jest ograniczone. Jezeli do tego
dotaczymy grunty w podobny sposéb chronione na podstawie przepiséw o ochronie srodowiska, to
wyrazona w ustawach o samorzadzie gminnym i o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
zasada whadztwa planistycznego gminy wyraznie doznaje ograniczen. Wbrew deklaracjom w/w ustaw
ustrojowych w przepisach prawa materialnego nastepuje podziat kompetencji do decydowania o
przeznaczeniu okreslonych terenéw na cele budowlane pomiedzy gminy i administracje rzadows, a
ktérego cechg jest brak wiary w to, iz gmina moze odpowiedzialnie decydowa¢ o przeznaczeniu
gruntéw na cele inwestycyjne.

Tak uksztattowany proces decyzyjny przeznaczenia gruntdw na cele inwestycyjne staje sie
pierwszg barierg pozyskiwania nowych terenéw pod budownictwo. Niejednokrotnie dochodzi na tym
tle do sporéw miedzy gming, a administracjg rzadowa, a o tym czy obszar rolny albo lesny moze by¢
przeznaczony na cele budowlane, decyduje de facto odlegta administracja rzadowa (wojewoda,
minister), a nie gmina znajaca miejscowe warunki.

Z podobnym, niejasnym podziatem kompetencji mamy do czynienia na etapie
przygotowywania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, w ktérych wigzaco
wyznacza sie obszary pod inwestycje. Co prawda gmina samodzielnie rozstrzyga o przystapieniu do
sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i samodzielnie go uchwala, ale
w Swietle rozwigzan ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(DzU. Nr 80, poz. 717) czyni to na podstawie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego. Sporzadzajac takie studium gmina jest zobowigzana uwzgledni¢ uwarunkowania i
kierunki polityki przestrzennej panstwa na obszarze wojewddztwa wyrazone w ustaleniach planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa oraz programach realizacji zadan rzadowych. W
konsekwencji samodzielnos¢ planistyczna gminy zalezy od stopnia szczegdtowosci ustalen oraz liczby
i reglamentacyjnosci programow rzadowych.

Istotng role w procesie inwestycyjnym odgrywaja wzajemne relacje planowania
przestrzennego i gospodarczego. Kwestia ta znajduje sie w centrum uwagi planistéw przestrzennych
na Zachodzie. W Niemczech uwaza sie, ze ,plan zagospodarowania przestrzennego nie moze by¢ ani
trafnie zaprojektowany, ani zrealizowany bez proby integracji z celami spotecznymi i gospodarczymi”.
Podobne poglady prezentowane sa w innych panstwach. Rowniez Europejska Karta Planowania
Przestrzennego wyraznie wskazuje na potrzebe integracji planowania przestrzennego z planowaniem
gospodarczym. Tymczasem w Polsce mamy do czynienia z niechecig ustawodawcy do wigzania
planowania przestrzennego z gospodarczym i to teraz, gdy rezygnacja z wyodrebnionego planowania
gospodarczego, stanowigca reakcje na dotychczasowy system scentralizowanej gospodarki planowej,
istotnie zmienia funkcje plandéw przestrzennych. Plany te powinny sta¢ sie sui generis planami
gospodarczymi. W wiekszym lub mniejszym zakresie tak sg traktowane w panstwach UE.
Instytucjonalnym wyrazem wspétzaleznosci planowania przestrzennego 1| gospodarczego jest

skupienie tam w gestii jednego organu centralnego catoksztaltu spraw zwigzanych z przestrzenno-



gospodarczym rozwojem kraju, regionéw i gmin. Na przyktad w Holandii organem takim jest minister
Mieszkalnictwa, Planowania Przestrzennego i Srodowiska. W Niemczech zwigzkowemu ministrowi
wlasciwemu w sprawach Zagospodarowania Przestrzennego powierzono funkcje koordynacyjne w
stosunku do innych naczelnych organdw administracji w zakresie spraw zagospodarowania
przestrzennego i rozwoju gospodarczego. Funkcje te minister wykonuje przy pomocy komisiji
miedzyministralnych: ds. zagospodarowania przestrzennego i ds. polityki gospodarczej. Tymczasem
w Polsce trudno byto wskazac¢ jeden organ centralny wtasciwy w omawianych sprawach.

Jeszcze do niedawna zagospodarowanie przestrzenne uwazano za zadanie pozostajace
wylgcznie w kompetencji samorzadu terytorialnego. Mozliwo$¢ ingerencji panstwa ograniczano do
sytuacji kryzysowych. Takie rozumienie genezy planowania przesadzato o sprowadzeniu jego roli do
planowania interwencyjnego. Rozwoj gospodarczy miat odbywa¢ sie wg regut gospodarki rynkowej,
planowanie za$ stawalo sie Srodkiem Kkorygujgcym mechanizm rynkowy. Wady planowania
interwencyjnego w praktyce spowodowaly odejscie od tego modelu. Uznajac konstytucyjnie
gwarantowang samodzielnos¢ gmin, ustawodawcy panstw UE dopuszczajg mozliwo$¢ ingerencii
panstwa w lokalng gospodarke przestrzenng. Znajduje to wyraz:

a) w istnieniu planéw krajowych i regionalnych, traktowanych jako podstawa wzajemnych
uzgodnien priorytetdw gospodarki przestrzennej i zawierania kontraktéw planistycznych,

b) w opracowywaniu kierunkowych ,planéw struktur”, zawierajgcych interpretacje polityki
przestrzennej panstwa, wigzacych samorzad terytorialny i administracje rzadowa,

¢) funkcjonowaniu planowania specjalistycznego (w szczeg6lnosci w Niemczech) z wigzacymi
Lustaleniami planu” (np. planowanie komunikacji, rozwoj energetyki jadrowej,

d) zatwierdzaniu planéw miejscowych przez organ administracji wyzszego szczebla (Holandia),

e) tworzeniu jako dodatkowe]j kategorii planéw ramowych (Niemcy), stanowigcych zatgcznik lub
czesc planéw przestrzennych (plany gospodarki wodnej, czystosci powietrza, zachowania warunkow
krajobrazowych itp.).

Analizujgc na tym tle polskie rozwigzania prawne, trzeba stwierdzié, ze ida one w kierunku
standardéw UE. Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przewidujg
uzgodnienia gmin z administracjg rzadowg w sprawie wprowadzania do planéw miejscowych
okreslonych zadan publicznych, a takze zastepcze sporzadzenie planu miejscowego przez wojewode,
gdy wymagaja tego potrzeby publiczne. Srodki te wespdt ze $rodkami nadzoru z ustawy o
samorzadzie gminnym sa dostarczane, jezeli chodzi o realizacje pojedynczych przedsiewziec
publicznych. W mniejszym natomiast stopniu stuzg ksztattowaniu polityki przestrzennej panstwa,
rozumianej jako wzajemnie powigzany system dziatan nastawiony na zintegrowane gospodarowanie
przestrzenia.

Regutg w panstwach UE jest dualizm planéw miejscowych. Z jednej strony, mamy tam do
czynienia z aktem planowania o charakterze ogdlnym (przygotowawczym), wigzacym podmioty
sporzadzajace szczegbtowy. Z drugiej strony, wystepuje powszechnie wigzacy plan zabudowy. Na
przyklad, w Niemczech sg to odpowiednio: plan uzytkowania terenu i plan zabudowy, we Franciji:
kierunkowy plan struktury i plan zagospodarowania terenu. Pozwolenia na budowe sg tam wydawane

na podstawie planéw zabudowy (zagospodarowania terenu).



Taki system realizacji ustalen planistycznych wigze planowanie miejscowe z politykg
przestrzenng panstwa. W planie ogélnym uwzglednia sie wytyczne plandw regionalnych. Z kolei plany
zabudowy, stanowigce podstawe do wydawania konkretnych pozwolerh budowlanych, muszag
respektowaé ustalenia planéw ogolnych (kierunkowych planéw struktury). Taki tez model planowania
miejscowego przyjmuje polski ustawodawca. Funkcja planu uzytkowania terenu (planu struktury) petni
studium uwarunkowan i kierunkOw zagospodarowania przestrzennego gminy, a funkcje planu
zabudowy (zagospodarowania terenu) petni miejscowy zagospodarowania przestrzennego.

3. Kierunki przeksztatcenia systemu prawnego planowania przestrzennego
a) Konieczno$¢ wzrostu roli i znaczenia planowania regionalnego.

Planowanie przestrzenne jest procesem ztozonym, w ktérym bierze udziat wiele podmiotow.
Gmina zatem nie jest jedynym uczestnikiem tego procesu, aczkolwiek decydujgcym. Obok gminy i
innych korporacji samorzadowych w planowaniu przestrzennym udziat biorg inne podmioty. Te
ostatnie, niezaleznie od zréznicowanej struktury terytorialnej poszczegoélnych panstw, wyksztatcity
dwa poziomy planowania: krajowy i regionalny.

Region w tym systemie przestaje petni¢ role jedynie transmisji ustalen dokonywanych na
szczeblu ogolnokrajowym do planowania miejscowego. Z biernego podmiotu staje sie aktywnym
uczestnikiem planowania. W regionie znajdujg wyraz zarédwno zamierzenia centralnych wadz
planistycznych, jak i potrzeby lokalnych spoftecznosci. Region staje sie kreatorem wiasnej polityki
przestrzenne;.

W konsekwencji dominujgce do niedawna przekonanie o potrzebie wyraznego rozgraniczania
zadan samorzadu terytorialnego i administracji rzgdowej w planowaniu przestrzennym ustepuje
miejsca pogladowi o koniecznosci integracji dziatan. Planowanie przestrzenne jest catoscia, ktorej nie
stuzg podziaty i rozgraniczenia. Swiadomo$é tego faktu istotnie wplywa na wspétczesne systemy
prawne planowania przestrzennego. Tymczasem w Polsce uksztattowany zostat dwubiegunowy
system planowania przestrzennego, z gming oraz administracjg rzgdowa, z tendencjag do roztagcznego
podziatu zadan i kompetencji. W konsekwencji powstat system planowania oparty na grze intereséw
gmin i panstwa, ktéremu daleko do zintegrowanego systemu planowania i uznania kreatywnej roli
posredniego szczebla planowania (regionu, wojewddztwa). Przed polskim ustawodawca stoi zatem
problem dowartosciowania planowania regionalnego, tak aby od interpretowania ustalen polityki
przestrzennej panstwa przeszto do kreowania rozwoju regionu (wojewddztwa),

b) Wzmocnienie rozwojowej funkcji planéw miejscowych.

Przeciwstawianie zadan i kompetencji planistycznych gminy zadaniom i kompetencjom
panstwa powodowato, ze wyksztalcit sie podziat stref wplywoéw planowania lokalnego i
ponadlokalnego. To pierwsze mialo by¢ planowaniem operacyjnym i regulacyjnym. To drugie,
ksztattujac polityke przestrzenng panstwa, miato mie¢ cechy planowania informacyjnego i pemnic role
koordynacyjna. Odejscie od autonomii planistycznej gminy oraz nasilajgce sie procesy integracyjne w
calym samorzadowo-panstwowym systemie planowania spowodowaly zmiany funkcji planowania
miejscowego. Planowanie to, nastawione m.in. na rozstrzyganie konfliktéw, zmierza do rozwigzan
stymulujgcych wspoétprace zaréwno z innymi samorzadowymi podmiotami planistycznymi, jak i

rzadowymi organami planowania ponadlokalnego. W konsekwencji nastepuja przeksztaicenia



wewnatrz struktury prawnej planu. Obok norm bezwzglednie wigzacych w szerszym zakresie
pojawiajg sie normy o charakterze informacyjno-koordynacyjnym, a plan jako cato$¢, z narzedzia
wylgcznie prawnego staje sie narzedziem stymulujgcym rozwdj ekonomiczny. Ta podwdjna rola
planéw miejscowych powoduje, ze osigga sie pewnos¢ (stabilizacje) obrotu prawnego, a
jednoczesnie zapewnia elastycznos¢ planu, niezbedng w obrocie gospodarczym.

Procesy zmian funkcji planéw miejscowych nie znalazly, jak sie zdaje nalezytego
odzwierciedlenia w polskim ustawodawstwie. Miejscowy plan zagospodarowani przestrzennego
jest gtdwnie 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 zauwazone, znajdujg sie na drugim
planie rozwigzan prawnych. Ustawodawstwo polskie ma zatem w tym zakresie diugg droge do
przebycia.

c) Przeciwdziatanie ekspansji planowania specjalistycznego

Obok planowania ogoélnego coraz wiekszg role we wspotczesnych warunkach odgrywa
planowanie specjalistyczne (sektorowe). Planowanie to, zwigzane z poszczegolnymi dziedzinami
zycia spoteczno-gospodarczego (np. plan rozwoju komunikacji) lub konkretnymi przedsiewzieciami
(plan rozmieszczenia lotnisk, elektrowni jgdrowych itp.), istotnie wplywa na przeksztatcenia systemu
planowania przestrzennego wspoéiczesnego panstwa. Nastepuje ograniczenie  zakresu
przedmiotowego planowania ogoélnego. Ustalenia planu specjalistycznego z regulty wigzg przy
formutowaniu i uchwalaniu planéw ogolnych. Wigza w szczegolnosci gminy sporzadzajace miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego. Planowanie specjalistyczne staje sie zatem formag
centralizacji planowania przestrzennego panstwa. Powszechnie uwazane za dziatalnos¢ wykonawcza
panstwa, nie wymaga wspoidziatania z parlamentem czy organami przedstawicielskimi samorzadu
terytorialnego. Jest domeng administracji i z reguty w wezszym zakresie niz planowanie ogdélne
poddane jest kontroli spotecznej (konsultacjom spotecznym). | mimo ze moze by¢ podejmowane tylko
na podstawie ustaw, jest istotnym ograniczeniem samodzielnosci planistycznej gminy. Podejmowane
jest przede wszystkim jej kosztem.

Postepujaca specjalizacja zadan administracji publicznej, znajdujgca odzwierciedlenie w
rozbudowanych i wyspecjalizowanych strukturach, oraz coraz wieksza koniecznosé planowania
pojedynczych przedsiewzie¢ duzych rozmiaréw powoduje, ze mamy obecnie do czynienia z ekspansjg
planowania specjalistycznego (sektorowego). U podstaw ekspansji tego planowania lezy jego
skutecznos¢. Nic tedy dziwnego, ze ustawodawcy poszczegoélnych krajow chetnie siegaja po plan
sektorowy jako instrument planowania przestrzennego.

Planowanie specjalistyczne w szerokim zakresie dopuszcza tez polski ustawodawca w
przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Nalezy sie zatem spodziewaé
podobnej jak na chodzie Europy ekspansji planowania specjalistycznego. Tym bardziej, ze tradycje
sektorowego (resortowego) dziatania sg w Polsce szczegolnie silne. Przed polskim ustawodawcy stoi
zatem zadanie przeciwdziatania zjawisku na poczatku jego spodziewanego rozwoju. W przeciwnym
razie w spos6b niezamierzony moze dos¢ szybko dojs¢ do centralizacji obecnie zdecentralizowanego

systemu planowania przestrzennego. Reforma prawa materialnego, przed ktérg stoi polski



ustawodawca, jest dobrg okazjg do osiagniecia celu.
d) Odejscie od uniformizacji rozwigzan planistycznych

Wspotczesne systemy planistyczne panstw zachodnich dostatecznie mocno akcentujg
specyfike planowania przestrzennego w miastach (aglomeracjach). W panstwach tych nie ma
wiekszego niebezpieczenstwa uniformizmu rozwigzan prawnych. Tymczasem w Polsce ponad
czterdziestoletni okres scentralizowanego i zuniformizowanego planowania przestrzennego czasow
PRL spowodowat, ze uniformizm wywart pewien wplyw na wspoéiczesne rozwigzania prawne.
Wyrazem tego jest podobna regulacja planowania przestrzennego wielkiego miasta i matej gminy
wiejskiej. Tak ksztattowany system miejscowego planowania przestrzennego bedzie tworzyt trudne do
pokonania bariery i w konsekwencji wywotywat potrzebe zmian. Inne sg bowiem problemy
przestrzenne aglomeracji miejskich, a inne gmin wiejskich.

Specyfika ta wynik z dwoch powodow. Po pierwsze specyficzne sg problemy zarzadzania
aglomeracja. Po drugie, jest to jednostka o szerszych funkcjach, aspirujagca do funkcji
ponadregionalnych. W tej sytuacji system planistyczny aglomeracji nie moze by¢ ksztattowany na
zasadach powszechnie obowigzujgcych. Wymaga odejscia od mys$lenia kategoriami rozwigzan
uniformistycznych i przyjecia odrebnych regulacji ustrojowo-prawnych.

U podstaw ustroju aglomeracji musza lec przejrzyste, nastawione na efektywnos¢ procesy
decyzyjne.

Wreszcie aglomeracja powinna mie¢ zakres zadan i kompetencji zakreslony w taki sposéb,
aby jej organy miaty realny wptyw na procesy rozwoju na swoim obszarze. Oznacza to koniecznosé
samoograniczenia sie gmin oraz administracji rzadowej i przekazania zadan i kompetencji
planistycznych aglomeracjom.

d) Stworzenie podstaw prawnych ponadnarodowej wspétpracy planistycznej

Integracja europejska oraz wspOipraca regionalna to podstawowe czynniki wymuszajgce
standaryzacje rozwigzan prawnych w skali kontynentu. W wielu dziedzinach zycia spoteczno-
gospodarczego standaryzacja rozwigzan prawnych jest istotnie zaawansowana, w dziedzinie
planowania przestrzennego proces ten dopiero sie rozpoczyna. Ustawodawca polski jest wiec w
dobrej sytuacji. Moze wespét z innymi ustawodawcami na biezaco modyfikowaé system prawny,
zmierzajac do rozwigzan powszechnie akceptowanych.

Obowigzek standaryzacji nie moze oczywiscie narusza¢ zasady dostosowania rozwigzan do
miejscowych warunkéw, nie moze tez narusza¢ specyficznych cech krajowego systemu planowania
przestrzennego. Moze jedynie dotyczy¢ rozwigzan generalnych, umozliwiajac wspoétprace
miedzynarodowa. U podstaw standaryzacji lezy zatem idea utatwienia wielostronnych i bilatoralnych
kontaktéw miedzy panstwami i ich jednostkami terytorialnymi, a nie tworzenie ujednoliconego
europejskiego systemu planowania przestrzennego. Niezbedne w skali kontynentu planowanie
przestrzenne nie moze byc¢ sprzeczne z interesami poszczegoélnych krajow i w zwigzku z tym powinno
ksztattowac sie na zasadzie konsensusu. Ustawodawstwa krajowe powinny wychodzi¢ naprzeciw tylu
tendencjom i tak ksztaftowa¢ swoje systemy planistyczne, aby wspoétpraca byta mozliwa. Przed
ustawodawcg polskim staje wyzwanie: powinien stworzy¢ podstawy prawne wspotpracy

przygranicznej i transgranicznej, a w dalszej perspektywie, z chwilg wejscia Polski do Unii



Europejskiej, dostosowa¢ nasz system prawny planowania przestrzennego do wymogow

ksztattowania i realizacji europejskiej polityki przestrzenne;.

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

Rozlegle uregulowania prawne dotyczace inwestycji sg fragmentami systemu prawnego RP.
Ten za$, mimo trwajacej przebudowy prawa, w pewnej mierze wywodzi sie jeszcze z poprzedniego
okresu ustrojowego.

W obowigzujgcym systemie prawa zderzajg sie dwa rézne porzadki prawne. Tak jest tez w
sferze regulacji dotyczacych procesu inwestycyjnego. Co prawda podstawowe akty prawne
normujace te problematyke uchwalone zostaty w nowych warunkach ustrojowych, ale czesc¢ aktoéw
im towarzyszacych (prawo materialne) pochodzi sprzed lat 1989-1990, przy czym zdarzajg sie i
akty fundamentalne pochodzace z tamtego czasu. W rezultacie regulacje prawne w zakresie
inwestycji sg zdezintegrowane, nierzadko wewnetrznie sprzeczne. Prowadzi to do innego
rozstrzygania o prawach i obowigzkach inwestora, w tych samych sytuacjach faktycznych badz tez
do sporow kompetencyjnych miedzy r6znymi organami, ktére uznajac sie za niewtasciwe, skazujg
inwestora na oczekiwanie na wynik sporu rozstrzyganego przez organy wyzszego stopnia, a w
przypadku sporu pomiedzy organami gmin, a organami administracji rzgdowej przez Sad
Administracyjny. To za$ oznacza, uwzgledniajac okres oczekiwania spraw w Sadzie, przedtuzenie
procesu inwestycyjnego o ponad rok tylko z tego powodu.

Brak wewnetrznej integracji norm prawnych regulujacych problematyke inwestycji jest tym
bardziej odczuwalny, ze polskie ustawodawstwo budowlane jest restrykcyjne. Dotyczy to w
szczegolnosci statusu obszaréw chronionych oraz nadzoru budowlanego. Z tych restrykcyjnych
regulacji przebija wiara w to, iz przez norme prawng mozna wymusi¢ racjonalng gospodarke
przestrzenng. Co prawda w kazdym cywilizowanym kraju przestrzen jest szczegdlnie chroniona, ale u
j€j podstaw lezg tam gtéwnie mechanizmy ekonomiczne. Ochrona obszaréw szczegdlnie chronionych
jest tam zapewniona mniej administracyjnie, a bardziej ekonomicznie. Zagospodarowanie w/w
obszaréw na inne cele niz zalozone tam sie po prostu nie optaca. U nas tymczasem proba wytgcznie
administracyjnego gospodarowania tymi obszarami pocigga za sobg szczego6towe, wrecz instrukcyjne
regulacje.

Rownie instrukcyjne — cho¢ z innych powoddéw — sg regulacje w zakresie nadzoru
budowlanego. U podstaw tych regulacji lezy wywodzacy sie z poprzedniej epoki brak zaufania do
obywatela (inwestora). W konsekwencji zamiast dyktowanej wzgledami bezpieczehstwa kontroli
dziatan inwestora ex post, dominuje kontrola przedwstepna. na kazde dziatanie inwestora konieczna
jest wczesniejsza decyzja zezwalajaca. | o ile jest to jeszcze zrozumiate przy fundamentalnej decyzji —
pozwolenia na budowe, o tyle zdaje sie to by¢ niecelowe przy szeregu decyzji zezwalajacych na
wykonanie wewnetrznych instalacji sieciowych (gaz, elektrycznosc¢ itp.). Jezeli prawny lub faktyczny
obowigzek ich wykonania cigzy na profesjonalistach, to kontrola efektéw ich pracy na etapie
pozwolenia na uzytkowanie (zgtoszenia do uzytkowania) obiektu bylaby w zupetnosci wystarczajaca i
umozliwiataby rezygnacje z szeregu rozstrzygnie¢ (pozwolen) wydtuzajacych czynnosci formalne w

procesie inwestycyjnym.



Przejawem restrykcyjnosci polskiego prawa budowlanego jest szeroki zakres obiektow
wymagajagcych pozwolenia na budowy. Pozwolenia na budowy wymaga zaréwno nowy obiekt
budowlany, jak i wymiana pojedynczego elementu konstrukcyjnego obiektu juz istniejgcego.
Pozwolenia na budowe wymaga wiekszos¢ obiektéw gospodarczych w gospodarstwach rolnych;
Rejestr obiektéw wymagajacych pozwolenia na budowe jest ciagle szeroki i w wielu przypadkach nie
znajduje racjonalnego uzasadnieniu. Nie utatwia to inwestowania polegajacego na rozbudowie i
remoncie istniejacych obiektéw budowlanych.

Istotnym niedostatkiem polskich rozwigzah prawnych jest zatem abstrahowanie od
szczego6lnych uwarunkowan inwestycji, w tym brak mechanizméw prorozwojowych wiasciwych
czasom odnawiania zalegtosci. | nie idzie tu o niepopularne w warunkach polskich rozwigzania
specjalistyczne (tzw. ,specustawy”, chociaz te sg z powodzeniem wprowadzane w szeregu panstw
np.: Niemczech), ale o brak r6znicowania rozwigzan prawnych w zaleznosci od inwestycji. Inaczej
bowiem winien sie ksztaltowa¢ proces decyzyjny umozliwiajacy rozpoczecie rob6t budowlanych,
polegajacych na remoncie budynku mieszkalnego, a inaczej w przypadku budowy wielkiego obiektu
przemystowego.

Ta nadmierna regulacja procesu budowlanego wywotuje kolejny, niepozadany skutek brak
realnej mozliwosci zapoznania sie inwestora z obowigzujacymi aktami prawnymi. Ich liczba i
rozproszenie uniemozliwiajg podejmowanie dziatan inwestycyjnych ze swiadomoscig cigzacych na
inwestorze obowigzkéw i znajomosci przystugujacych mu praw. W rezultacie inwestor pozbawiony
dobrego doradztwa prawnego popetnia wiele btedéw skutkujacych wymiernymi stratami materialnymi.
Nierzadko w akcie rozpaczy ucieka sie do samowoli budowlanej. Mozna zatem zatozyc¢, ze znaczny
zasieg zjawiska samowoli budowlanej w Polsce jest w pewnej mierze powodowany skomplikowanym,
trudnym do stosowania stanem prawnym.

Konsekwencjg tak uksztalttowanego stanu prawnego jest konfliktogenny, niesprawny proces
decyzyjny prowadzacy do rozpoczecia i realizacji robét budowlanych. O patologiach tego procesu
przesadza dyskusyjny podziat kompetencji do wydawania rozstrzygnie¢ administracyjnych
umozliwiajacych realizacje rob6t budowlanych pomiedzy administracjg rzadowa i samorzad
terytorialny oraz bedace tego konsekwencjg spory kompetencyjne. Wreszcie istotne znaczenie ma
brak, wystarczajacej liczby wysokokwalifikowanych pracownikdw urbanistyki, architektury i nadzoru
budowlanego. To wszystko powoduje, ze wespét z zasadniczymi, prawnymi gwarancjami ochrony
interesbw prawnych sasiadow (mozliwos¢ skarzenia kazdej decyzji w trybie odwotawczym, a
nastepnie do NSA) rozpoczecie robot budowlanych w sytuacji korzystania przez osoby trzecie z
przystugujacych im uprawnien moze sie wydtuzy¢ do 3 lat, przy czym, jezeli w gre wchodzi na ktérym$
z etapéw postepowania inwestycyjnego spor kompetencyjny skutkujacy wzruszeniem ostatecznej
decyzji, to okres ten moze sie wydtuzy¢é o kolejne miesigce, a nawet lata. Jezeli do tego dodamy
ewentualng koniecznosé usankcjonowania niezbednego dla pozwolenia na budowe tytutu prawnego
do gruntu, zwlaszcza przed sadem cywilnym, to uwzgledniajac S$redni okres wyczekiwania na
rozstrzygniecie w sadzie, rozpoczecie rob6t moze op6znic sie o kolejne 2-3 lata, przeciagajac sie do
5-6 lat.
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Niezaleznie od tego ustawodawca, reformujgc prawo budowlane, zdaje sie zapominac o jego
integralnym zwigzku z prawem gospodarki komunalnej. Rozwdj inwestycji, w szczegolnosci w
miastach, zalezy w duzej mierze od stanu infrastruktury technicznej, ta za$ jest powaznie
zdekapitalizowana i nie ma realnych mozliwosci poprawy tego stanu rzeczy w najblizszym czasie.
Brak jest ciggle polityki komunalnej panstwa, a zwlaszcza mechanizméw prawnych stymulujacych
rozwdj infrastruktury technicznej, ktére w przeciwienstwie do naktadéw materialnych mogty i powinny
by¢ juz dawno wypracowane.

Najwazniejszg jednak cechg szeroko rozumianego prawa inwestycyjnego jest niedostatek
mechanizméw prorozwojowych. Ustawodawca zdaje sie nie zauwazaé koniecznosci kreowania
szczegoblnych instrumentéw prawnych rozwoju inwestycji. Tych szczeg6lnych prorozwojowych
instrumentéw brakuje juz na etapie pozyskiwania terenéw. Przyjecie w tym zakresie standardowych
rozwigzan z roztozong w czasie procedurg decydowania przez gminy o przeznaczeniu terendéw przy
jednoczesnym uzaleznieniu czasokresu od administracji rzadowej (np. ,odrolnienie" terenéw) wespét z
ciagle nieuporzadkowana sytuacjg wtasnosciowg szeregu terenow (brak ustawy o reprywatyzacji) oraz
daleko idacg dekapitalizacje komunalnej infrastruktury technicznej powoduje, ze brak nowych terenow
staje sie istotnym hamulcem inwestowania w Polsce. Z tego punktu widzenie oceniajac epizodyczng
ustawe z dnia 4 pazdziernika 1991 r. o zmianie niektérych warunkéw przygotowania inwestycji
budownictwa mieszkaniowego w latach 1991-1995, niezaleznie od uzasadnionej krytyki co do
szczegbtowych jej rozwigzan, byt to krok w dobrym kierunku i szkoda, ze zabrakto konsekwencji w jej
realizacji. Ustawa ta zmieniana wielokrotnie przestata obowigzywa¢. Na marginesie nalezy zauwazy¢,
ze podobna epizodyczna ustawa w Niemczech skutecznie funkcjonowata od 3 pazdziernika 1990 po
dzien 31 grudnia 1997 r. Ustawa ta zmieniala tamtejszy kodeks budowlany i nosita nazwe: ,0
utatwieniach dla budownictwa mieszkaniowego w prawie urbanistycznym i budowlanym”. Istotg
regulacji w/w ustawy, odpowiadajgcej zapotrzebowaniu na mieszkania w krajach bytej NRD, byto
istotne przyspieszenie procedury planistycznej, w wyniku ktérej uchwalono nowe plany z obszarami
pod budownictwo mieszkaniowe.

Wskazujac na brak prawnych mechanizméw sprzyjajacych rozwojowi wskaza¢ nalezy, w
szczegolnosci na brak zachet podatkowych, ktére sprzyjatyby podejmowaniu nowych inwestycji. W
Polsce niezaleznie od braku wyraznie wzrostowych tendencji w budownictwie, nie szanuje sie (nie
uzdrawia) istniejacych kwartatéw zabudowy, a w konsekwencji powoli traci sie bezpowrotnie to, co
mozna jeszcze ratowac.

Niezaleznie od braku prawnych mechanizméw sprzyjajacych rozwojowi budownictwa
problemem sg czeste zmiany obowigzujacych przepisow prawa. Brak stabilizacji jest jednym z
czynnikdw hamujacych rozwoj inwestycji w Polsce.

5. Zagrozenia i stabe punkty ,, otoczenia” prawnego i instytucjonalnego

Przepisy prawa normujgce proces inwestycyjny stanowigce integralng czes¢ systemu prawa
RP obarczone sa takimi wadami, jak caty system prawa. Niezaleznie od tego mamy w tym zakresie do
czynienia ze szczego6lnymi, wtasciwymi prawu gospodarki przestrzennej i prawu budowlanemu
patologiami. W sumie daje to podstawy do twierdzenia, ze prawo normujace problematyke

inwestowania w Polsce jest:
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po pierwsze: restrykcyjne,

po drugie: nadmiernie zuniformizowane,

po trzecie: wewnetrznie zdezintegrowane,

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

po pigte: niestabilne,

po széste: konfliktogenne i korupcyjne,

po siddme: o nadmiernie wydtuzonym procesie decyzyjnym do rozpoczecia rob6t budowlanych,

po 6sme: mato elastyczne, nie uwzgledniajace specyfiki okreslonych zamierzen inwestycyjnych,

po dziewigte wreszcie: o wyraznym niedostatku mechanizmow prorozwojowych,

To wszystko zobowigzuje do opracowania zmian polskiego systemu prawnego w omawianym
zakresie. Od prawa oczekiwa¢ bowiem nalezy tworzenia korzystnych warunkéw formalnych do
intensyfikacji zamierzeh budowlanych, a przynajmniej do tego, aby prawo nie byto hamulcem w
inwestowaniu.

Prawo normujgace proces inwestycyjny, aczkolwiek istotnie ostatnio przebudowane, wymaga
dalszych zmian. Zmiany te powinny objaé przede wszystkim kwestie szczeg6towe, ale do rozwigzania
pozostajg tez niektore kwestie fundamentalne. Te ostanie biorg sie stad, ze albo nie zostaty
zauwazone w trakcie reformowania prawa albo tez wprowadzone nie zdaly egzaminu w praktyce. Od
nich rozpocza¢ nalezy formutowanie kierunkéw reform.

U podstaw reform polskiego prawa inwestycyjnego musi lec pytanie o zakres ingerencji
panstwa w te sfere zycia. Ingerencja ta dokonuje sie w dwdch podstawowych formach: przez
tworzenie  rozwigzan ekonomiczno-prawnych  sprzyjajacych  podejmowaniu  przedsiewzie¢
inwestycyjnych oraz przez tworzenie nakazéw i zakazdéw dyktowanych interesem zbiorowosci
(porzadek urbanistyczny) i wymogami sztuki budowlanej. Konieczna jest wigksza aktywnos$c¢ panstwa
w kreowaniu rozwigzan prawnych prorozwojowych i ograniczeniu aktywnosci panstwa w tworzeniu
nakazéw i zakazéw budowlanych. Chodzi o mechanizm wyzwalajacy ludzka inicjatywe i
przedsiebiorczos¢ oraz usuniecie z systemu prawnego tego wszystkiego, co niepotrzebnie krepuje i
ogranicza dziatalnos¢ inwestycyjng. Stad rola i znaczenie rozwigzan prawnych w intensyfikaciji
budownictwa. Stad rola i znaczenie rozwigzan prawnych w intensyfikacji budownictwa. Tym bardziej,
ze rozwigzania te moga by¢ stosunkowo szybko i tanio dostosowane do aktualnych uwarunkowan i
tworzy¢ korzystne warunki do rozwoju inwestycji. Proponowane kierunki zmian majg rézny charakter:
od zmian doraznych po zmiany systemowe. Zmiany dorazne zwigzane sg z reguly z uproszczeniem
formalno-prawnych proceséw decyzyjnych umozliwiajacych rozpoczecie robédt budowlanych i jako
takie winny by¢ wprowadzone niezwtocznie. Ich wprowadzenie w zycie wigzatoby sie z odczuwalnym
ograniczeniem barier traktowanych przez inwestoréw jako biurokratyczne. Z kolei odcigzone organy
nadzoru budowlanego mogtyby sie skupi¢ na ich podstawowym zadaniu — nadzorze budowlanym i
zwigzanym z nim bezpieczenstwie budownictwa.

Z kolei systemowe zmiany prawne, aczkolwiek wymagaja diuzszego czasu to rowniez sg do
znacznie tatwiejszego pokonania niz bariery materialne i kadrowe. Jednak podstawowym warunkiem

ich wprowadzenia jest wczesniejsza catosciowa koncepcja zmian, wynikajaca z catosciowej polityki
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inwestycyjnej, opracowanie ktérej jest zadaniem wiasciwych organéw panstwa.

Do rozwazenia pozostaje zatem przejecie zaproponowanych systemowych rozwigzan
prawnych, a w tym utatwienia w pozyskiwaniu terenéw budowlanych, stosowanych mechanizmoéw
prawnych rozwoju infrastruktury technicznej, warunkujacej rozwdj inwestycji oraz stabilnej pro
budowlanej polityki podatkowej i kredytowe;j.

Przejecie do prawodawstwa polskiego zaproponowanych wyzej zmian, majacych na celu
rozwdj budownictwa wigzatoby sie z nowelizacjg aktéw prawnych z tego zakresu i ich zebranie w
jednym wydawnictwie urzedowym pod nazwg Kodeks budowlany.

Tak rozumiany Kodeks zawieratby przepisy z zakresu:

- planowania przestrzennego,

- gospodarki gruntami (tereny budowlane),

- wywlaszczen

- geodezji i kartografii,

- inwestycji budowlanych,

- finans6w budownictwa,

- lokalizacji inwestyciji,

- nadzoru budowlanego,

- gwarancji praw obywateli w procesie inwestycyjnym,

- organizacji i funkcjonowania organéw administracji publicznej wtasciwych w sprawach

budownictwa.
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