Prawna regulacja procesu inwestycyjno-
-hudowlanego w Polsce.
Diagnoza stanu i kierunki zmian
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Stan polskiego prawa inwestycyjno-budowlanego od lat
budzi uzasadniong krytyke. Dalekie 161 miejsce Pol-
ski w rankingu Banku Swiatowego na prawo przyja-
zne inwestorom sytuacje pogarsza o tyle, ze daje sy-
gnat, takze inwestorom zagranicznym, ze w naszym
kraju inwestowanie nie nalezy do zadan tatwych. Sto
osiemdziesigt dni potrzebnych na uzyskanie pozwole-
nia na budowe, wytknigtych przez Bank Swiatowy, to,
niezaleznie od marginesu btedu, sytuacja nie do za-
akceptowania. Prawo budowlane w Polsce zamiast
stymulowac rozwdj gospodarczy, staje sie hamulcem
tego rozwoju’. Niejeden inwestor zagraniczny, znie-
checony barierami biurokratycznymi, rezygnuje z in-
westowania w Polsce, przenoszgc swojg aktywnosé
do panstw o przyjazniejszym prawie. W gorszej sytu-
acji pozostajg inwestorzy polscy, ktérzy cho¢ formalnie
moga inwestowac za granicg i niekiedy z tego korzy-
stajg, to ze zrozumiatych wzgledéw budujg w Polsce.
Chodzi o rzesze drobnych inwestorow, a przeciez to oni
decydujg o gospodarce kraju.

Jak zatem zreformowac prawo budowlane, aby byto
one przyjazne inwestorowi, a jednoczesnie w niezbed-
nym zakresie chronito interes publiczny? Nie chodzi
przeciez o catkowicie nieskrepowane podejmowanie
robét budowlanych. Wspétczesni inwestorzy, a przynaj-
mniej ich znakomita wigkszo$¢, rozumie wymogi zrow-
nowazonego rozwoju i wynikajgce stgd ograniczenia
dyktowane ochrong interesu publicznego. tad prze-
strzenny, walory estetyczne przestrzeni, ochrona $ro-
dowiska, ochrona zasobdw dziedzictwa narodowego
to podstawowe, cho¢ nie jedyne wartosci, ktore trze-
ba chroni¢. Ale wyznaczenie celdéw i zakresu ochrony
tych wartosci to zadanie panstwa. Panstwo musi mie¢
sprecyzowang polityke w tym zakresie, i — co rownie
wazne — musi ,przelac” jg na jezyk normy prawnej, wig-
zgcej inwestora, aby ten wiedziat co moze, a czego nie
moze czyni¢ na okreslonej nieruchomosci. Oczywiscie
zakres ograniczen moze i$¢ bardzo daleko, niekiedy

' Zob. Z. Niewiadomski (red.): Prawna regulacja procesu inwesty-
cyjno-budowlanego. Uwarunkowania, bariery, perspektywy, wyd.
LexisNexis, Warszawa 2009, s. 340.

wytgczaé prawo do zabudowy, ale w panstwie prawa
musi sie to dzia¢ zawsze na podstawie okreslonej nor-
my prawnej. Stad znaczenie ustaw chronigcych war-
tosci wysoko cenione (srodowisko, zabytki itp.) oraz
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, w ktérych z woli ustawodawcy gmina decydu-
je o sposobie zagospodarowania poszczegolnych te-
renow. Owe ustawy szczegolne oraz plany miejscowe
przesadzajg zatem o inwestycyjnym sposobie wyko-
rzystania konkretnej dziatki®. Jezeli tak, to znaczenie
tych aktow prawnych, zwtaszcza planow miejscowych,
jest na tyle istotne, ze wymaga regulacji przymusza-
jacych gminy do sporzadzania planéw wszedzie tam,
gdzie sg one niezbedne.

| wtadnie dlatego zapowiedziany Kodeks budowlany
ma regulowac nie tylko kwestie podejmowania i reali-
zacji rob6t budowlanych, ale takze zasady tworzenia
racjonalnego porzadku przestrzennego w gminach.
Wprowadzajac znacznie szerszy, niz dotychczas, obo-
wigzek sporzadzania planéw (dla obszaréw rozwoju za-
budowy), a takze ekonomicznie przymuszajgc gminy
do racjonalnego gospodarowania przestrzenig (obo-
wigzek zapewnienia infrastruktury na terenach urbani-
zacji), Kodeks powinien statuowa¢ gospodarke prze-
strzenng realizowang na podstawie ustalen planu,
ograniczajac mozliwos¢ zabudowy terendéw nieobjetych
planami miejscowymi. To wszystko ma sprzyjac z jed-
nej strony wzmocnieniu ochrony interesu publiczne-
go, z drugiej zas doprowadzi¢ do tak waznej dla inwe-
stora przewidywalnosci gospodarowania przestrzenig
w gminie. Bez przewidywalnosci korzystania z prze-
strzeni nie sposob przeciez podejmowac racjonalnych
decyzji inwestycyjnych. W rezultacie projektowany Ko-
deks przeksztatca sie z aktu prawa budowlanego w akt
prawa urbanistyczno-budowlanego i jako taki stanowi
oryginalng inicjatywe ustawodawcza?.

2 Szerzej na ten temat W. Szwajdler, T. Bagkowski: Proces inwestycyj-
no-budowlany. Zagadnienia administracyjnoprawne, Torun 2004.

3 Inicjatywe t¢ mozna przyrowna¢ do niemieckiego Kodeksu bu-
dowlanego, zob. U. Battio, M. Krautzberger, R. Léhr: Badgesetz-
bud. Kommentar, C.H. Beck, Minchen 2005.
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Tworzgc przedmiotowy Kodeks nie mozna oczywiscie
abstrahowac¢ od dotychczasowych doswiadczen. Rze-
telna diagnoza stanu prawa aktualnie normujgcego
proces inwestycyjno-budowlany w Polsce, to punkt
wyjscia do projektowania przysztych docelowych roz-
wigzan prawnych. Niestety, wnioski wynikajgce z ta-
kiej analizy nie sg optymistyczne. Przeregulowanie
tej sfery aktywnosci obywateli i podmiotow gospo-
darczych, brak elementarnej stabilnosci prawa, jego
daleko idgca dezintegracja, nadmierny uniformizm,
fatalna technika legislacyjna, wreszcie znaczny sto-
pien represyjnosci przyjmowanych rozwigzan w po-
taczeniu z brakiem mechanizmow prorozwojowych,
to podstawowe, cho¢ nie jedyne wady obowigzujgce-
go prawa procesu inwestycyjno-budowlanego. Proby
zmian, dokonywane poprzez liczne i ciggte noweliza-
cje, nie poprawiajg sytuacji. Wrecz przeciwnie — zde-
cydowanie jg pogarszajg. Nowelizacje, dokonywa-
ne fragmentarycznie na zasadzie biezgcej ingerencji,
stanowig zaprzeczenie elementarnych zasad tworze-
nia prawa. W konsekwencji pojawia sie chaos praw-
ny, skutkujacy juz nie tylko brakiem mozliwosci roze-
znania funkcjonujgcych w tej mierze norm prawnych
przez inwestorow, ale istotnymi trudnosciami stoso-
wania tych norm przez wtasciwe organy administra-
cji publicznej, a nawet sgdy. Ten stan rzeczy powodu-
je, ze prawo procesu inwestycyjno-budowlanego nie
spetnia nalezycie roli regulatora interesu publiczne-
go. Z kolei z punktu widzenia inwestora jest wyrazem
tolerowania przez panstwo niezrozumiatych ograni-
czen naruszajgcych konstytucyjnie chronione prawo
wtasnosci, ubocznie generujac biurokracje i korup-
cje. W konsekwencji obowigzujgce prawo inwesty-
cyjno-budowlane staje sie hamulcem rozwoju gospo-
darczego kraju.

Jezeli tak, to uzasadnione zdajg sig by¢ propozy-
cje nie tyle kolejnych zmian obowigzujgcego prawa,
cho¢by daleko idgcych, co koniecznos¢ budowy no-
wego systemu prawa procesu inwestycyjno-budow-
lanego, u podstaw ktorego legtyby pozytywne i ne-
gatywne doswiadczenia minionych lat, i to zaréwno
krajowe, jak i zagraniczne. Powr6t do sprawdzonych
rozwigzan rodzimych, np. idei kompleksowej regula-
cji okresu miedzywojennego, czy inspiracja rozwigza-
niami panstw, ktére m.in. dzieki dobremu prawu sta-
bilnie wspierajg rozwdj gospodarczy, to dobra droga
do osiagniecia celu — stworzenia przejrzystej, zinte-
growanej i dziatajagcej prorozwojowo regulacji praw-
nej o statusie kodeksu®.

W tym miejscu trzeba postawi¢ pytanie o konieczne
kierunki zmian, ze zrozumiatych wzgledéw koncentru-
jac sie na prawie budowlanym w wezszym tego sto-
wa znaczeniu (przystgpowanie do robot budowlanych,
ich realizacja, oddawanie do uzytkowania i pézniejsza
eksploatacja).

4 Z. Niewiadomski: op.cit., s. 341.

Na plan pierwszy wysuwa sie w tym zakresie koniecz-
nos¢ radykalnego usprawnienia proceséw decyzyjnych.
Te rzeczywiscie uznac nalezy za nadmiernie skompliko-
wane. Obserwujemy ponad miare rozbudowany system
rozstrzygnie¢ administracyjnych, w ktorych niejedno-
krotnie orzeka sie w sprawach wczes$niej rozstrzygnie-
tych. Mamy do czynienia z fragmentaryzacjg pojecia
sprawy w procesie inwestycyjnym i zwigzanym z tym
zjawiskiem fragmentaryzacji postepowan administra-
cyjnych. Pozwolenie na budowe, niewatpliwie dla in-
westora jedna sprawa, dzielone jest w polskim prawie
na szereg odrebnych postepowan administracyjnych,
gtéwnie uzgodnieniowych, z ktérych kazde konczone
jest odrebnym rozstrzygnieciem, z mozliwoscig od-
rebnego skarzenia w trybie instancyjnym, a nastepnie
przed sgdami administracyjnymi. W rezultacie finalna
decyzja o pozwoleniu na budowe istotnie odwleka sie
w czasie. Jezeli do tego dodamy tatwos¢ w sieganiu
po tryby nadzwyczajne w stosunku do decyzji osta-
tecznych, a wiec takze ostatecznej decyzji zezwalaja-
cej na budowe (np. zgdanie stwierdzenia niewazno-
$ci decyzji z powodu razgcego naruszenia prawa — art.
156 § 1 pkt 2 k.p.a.), to poczucie stabilnosci prawne;j
staje sig iluzjg w procesie inwestycyjnym.

Do rozwazenia pozostaje tez zmiana proporcji w sto-
sowaniu kontroli prewencyjnej i kontroli nastepczej
w prawie inwestycyjno-budowlanym. Aktualnie inwe-
stor na kazde dziatanie musi wczesniej uzyskac zgo-
de organdw administracji. | aczkolwiek rozwigzanie
to ma swoje uzasadnienie, to rodzi sie pytanie, czy
musi by¢ stosowane w kazdym przypadku. Sg i ta-
kie dziatania inwestora, ktére mozna skontrolowac
po ich wykonaniu. Dobrym tego przyktadem zdaje
sie by¢ zgoda na przytgcza infrastrukturalne, ktérg
mozna bytoby egzekwowaé znacznie p6zniej niz czy-
ni sig to obecnie.

Niezaleznie od powyzszego, nie sposdb nie zauwa-
zy¢ potrzeby zmiany w zakresie bardziej elastycznego
dziatania organ6éw administracji, niekoniecznie w for-
mie podejmowania wtadczych rozstrzygnigc¢. Dobrze
zdaje sig ilustrowac to twierdzenie przyktad istotnych
odstepstw od projektu budowlanego. Obecnie, jesli
organ administracji stwierdzi, ze inwestor w trakcie re-
alizacji robot budowlanych odstgpit od warunkow po-
zwolenia na budowe, nie moze uzgodni¢ z inwestorem
powrotu do stanu zgodnego prawem, a musi od razu
wyda¢ decyzje. Tymczasem decyzja ta mogtaby by¢
wydawana dopiero wowczas, gdyby inwestor nie wy-
wigzat sie z warunkéw porozumienia. Co prawda pro-
pozycja ta moze rodzi¢ obawe przed jej korupcjogen-
noscia, ale wydaje sie, ze optyka patrzenia na walke
z korupcjg musi takze ulec zmianie. To nie wytacz-
nie sformalizowane dziatania wtadcze organéw ad-
ministracji ani nawet tzw. szczelne prawo jest w sta-
nie skutecznie rozprawic¢ sie z korupcjg. Konieczne
jest poddanie procesu inwestycyjnego szerokiej kon-
troli spotecznej. Stad m.in. propozycja powszechnie
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dostepnego elektronicznego rejestru budowlanego
i postepowan o pozwoleniu na budowe toczacych
sie w internecie.

Wydaje sig, ze na akceptacje zastuguje propozycja
znacznie szerszego niz dotychczas stosowania zgto-
szenia budowy w miejsce pozwolenia. Oczywiscie tak
rozpoczete roboty budowlane podlegatyby kontroli or-
ganow administracji, zobowigzujac je do przedtozenia
inwestorowi wnioskow pokontrolnych, ktorych wyko-
nanie bytoby egzekwowane na etapie przystepowania
do uzytkowania. Jedynie w przypadku istotnego naru-
szenia prawa, roboty budowlane mogtyby by¢ wstrzy-
mane, rodzgc po stronie organu administracji obowia-
zek wszczecia procedury naprawczej, a ewentualnie
wydanie nakazu rozbi6rki mogtoby nastgpi¢ wytgcznie
wtedy, gdy legalizacja nie bytaby mozliwa. Rozwigza-
nie to dawatoby inwestorowi mozliwos¢ duzo szybsze-
go niz dotychczas rozpoczynania inwestycji, a admi-
nistracji publicznej nie pozbawiato mozliwosci kontroli
robot budowlanych i doprowadzenia nielegalnych dzia-
tan inwestora do stanu zgodnego z prawem. Inwestor
rozpoczynatby roboty budowlane po ztozeniu stosow-
nego zgtoszenia i przedtozeniu projektu budowlanego,
a nadzér budowlany sprawdzatby, czy roboty budowla-
ne sa wykonywane zgodnie z prawem. Jezeli tak, nie po-
dejmowatby czynnosci majgce na celu doprowadzenie
do ich legalizacji, a dopiero gdyby nie byto to mozliwe,
nakazywatby rozbiorke realizowanego obiektu.
Wreszcie konieczna wydaje sie daleko idgca deregula-
cja procesu inwestycyjno-budowlanego. Nagromadzo-
ne latami regulacje tworzg gaszcz przepisow, ktore z tru-
dem mozna poznac i stosowac?. Nie dziwi stosunkowo
szerokie zjawisko samowoli budowlanej w naszym kra-
ju, kiedy zniecierpliwiony inwestor rozpoczyna roboty

5 Zob. L. J. Kaminski: Postepowanie administracyjne w sprawach
budowlanych. Zagadnienia proceduralne, Wyd. Manicipium S.A.,
Warszawa 2007, s. 9.

budowlane nie spetniwszy niejasnych wymogow pra-
wa. Stgd m.in. propozycja rezygnacji z regulacji tego
wszystkiego, co jest przedmiotem wiedzy zawodowe;j
i jako takie nie powinno stanowic regulacji prawnej, a po-
nadto ograniczenia zakresu ochrony praw osob trze-
cich w prawie budowlanym i pozostawienia tych kwestii
do rozwigzywania na drodze cywilnoprawne;j. Kryterium
rozrozniajagcym to, co powinno by¢ przedmiotem regu-
lacji prawnej od tego, co nie powinno by¢ prawnie re-
gulowane, powinien by¢ interes publiczny?®.
Oczywiscie proponowane kierunki zmian w prawie bu-
dowlanym nie zamykajg katalogu zmian koniecznych.
Zostaty przywotane, poniewaz uznano je za uniwersal-
ne i wazne z punktu widzenia budowy nowego prawa
inwestycyjno-budowlanego. Niezaleznie od zmian sys-
temowych, do rozwigzania pozostaje caty szereg kwe-
stii szczegotowych. Warunkiem powodzenia zamierzo-
nej reformy jest dostrzezenie i tych ostatnich kwestii.
Dopiero potaczenie wysitkow na rzecz wprowadze-
nia zmian systemowych wespof z licznymi zmiana-
mi korekcyjnymi, przyczyni¢ sie moze do osiggniecia
celu — zintegrowanego, powaznie zderegulowanego,
a przede wszystkim efektywnego i prorozwojowego
systemu prawa procesu inwestycyjno-budowlanego.
To wtasnie w trosce juz nie tylko o zmiany merytorycz-
ne podstaw prawnych procesu inwestycyjno-budowla-
nego, ale takze o kompleksowos¢ i integralnosc, a tak-
ze stabilno$¢ norm prawnych z tego zakresu, zrodzita
sie idea Kodeksu budowlanego’. Kodeks tworzy szan-
se uporzgdkowania i ustabilizowania tak waznej dzie-
dziny zycia spotecznego, jakg jest racjonalny system
prawny procesu inwestycyjno-budowlanego.

6 Podobnie T. Stollmann: Offentlicher Baurecht, C.H. Beck, Min-
chen 2005, s. 5.

7 ldea ta znalazta wyraz w utworzeniu Komisji Kodyfikacyjnej Prawa
Budowlanego, ktorej zadania i sktad okresla rozporzadzenie RM
z 26 lipca 2012 r. (Dz.U. 22012 r.,, poz. 856).
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Formularze zgtoszeniowe oraz dodatkowe informacie dostepne sa na
stronie internetowey: build.lentewenc.com

Materiaty budowlane + Narzedzia budowlane
Chemia budowlana + Sprzet budowlany
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