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Wplyw ewolucji procesu inwestycyjno-budowlanego na zagospodarowanie
przestrzenne miast na prawach powiatu

Wprowadzenie

Wspdiczesny proces inwestycyjno-budowlany jest bardziej ztozony niz w latach
powojennych czy w okresie gospodarki socjalistycznej. Niemniej, podziat kompetenc;i
miedzy organy decyzyjne w nim uczestniczace oraz rola procesu inwestycyjno-
budowlanego, ktérq musi spetnia¢, sqg w pewnym stopniu uksztattowane pod
wptywem doSwiadczen z przesztoSci, a niekiedy zadania realizowane przez
uczestnikdw procesu inwestycyjno-budowlanego majg niwelowac skutki niefortunnych
dziatan z przesztosci. Zagospodarowanie przestrzenne polskich miast znajduje sie na
niskim poziomie, mimo tego, ze prowadzenie polityki przestrzennej nalezy do ich
obowigzkow. Regulacje unijne ktadg szczegoiny nacisk na zintegrowane planowanie
rozwoju, lecz w poréwnaniu do miast krajow Europy Zachodniej, w polskich miastach
dziatalnos¢ zwigzana z wdrazaniem rozwigzan wypetniajacych powyzszy obowigzek,
przebiega wolniej. Jest to efektem wydarzen historycznych, a w szczegoino$ci faktu
pozostawania Polski za tzw. zelazng kurtyng!. Podczas gdy panstwa Europy
Zachodniej udoskonalaty swoje procedury w zakresie planowania przestrzennego i
budownictwa, ustawodawcy Polscy byli dopiero na etapie szukania rozwigzan, ktére
mogtyby  pozwoli¢ na skuteczne wdrazanie plandw zagospodarowania
przestrzennego?. Reformy administracyjne w Polsce oraz zmiana ustroju Parnstwa
wymuszaty konieczno$¢ dostosowania struktur i dziatan administracji paristwowej do
innych warunkéw spotecznych, gospodarczych i politycznych oraz nowych wyzwan
cywilizacyjnych3. Nie bez znaczenia w kwestii tworzenia skutecznych regulacji w
dziedzinie zagospodarowania przestrzennego oraz budownictwa w Polsce pozostaje
fakt pozostawania ziem polskich w obecnym ksztatcie terytorialnym pod wptywem
innych panstw.

'E. Heczko-Hylowa,  Polityka  przestrzenna  polskich ~ miast ~a  standardy  UE,
https://ec.europa.eu/poland/news/171006_kongres_regionow_pl [dostep: 27.10.2018 r.].
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3 M. Stefaniuk, J. Szreniawski, Gtowne reformy administracyjne w Polsce w latach 1989-2009,
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Proces inwestycyjno-budowlany w przesztosci

Pierwsze przepisy regulujace przebieg procesu inwestycyjno-budowlanego

w Polsce

Historia polskiego prawa budowlanego siega okresu zaboréw. Koniecznos¢
stworzenia regulacji wynikata z rozwoju przemystu i aglomeracji miejskich. Nalezato
uregulowac kwestie zwigzane z rozwojem sieci wodociggow, kanalizacji, kolektorow
gazowych, ulic, chodnikow, komunikacji miejskiej*. Pierwszymi dokumentami
prawnymi byty przepisy ustawy budowlanej dla m. Krakowa® oraz przepisy ustawy
kanatowej dla m. Krakowa®, ktore ukazaty sie¢ 18 lipca 1883 r. w bylym zaborze
austriackim. W okresie ich uchwalenia na obszarze ziem polskich obowigzywato
prawo panstw zaborczych, ktére jedynie w zaborze austriackim byto napisane w
jezyku polskim. Pierwsze wodociggi i kanalizacja zostaty wybudowane natomiast na
obszarze bytego zaboru rosyjskiego (m.in. Filtry warszawskie), lecz realizacja tych
inwestycji nie doprowadzita do wydania znaczacych aktéw prawnych. Podobnie byto
na obszarze bylego zaboru pruskiego, w ktérym dziatata policja budowlana. Jej
zadaniem byfa regulacja stosunkéw budowlanych w drodze licznych, drobiazgowych
rozporzadzen, ograniczajagcych samowole budowlang, wydawanych z myslg
0 bezpieczenistwie powszechnym.

Pierwsze osiagniecie polskiego ustawodawcy w dziedzinie prawa
budowlanego - Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16
lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli

Przepisy ustawy budowlanej dla m. Krakowa odegraty znaczng role w tworzeniu
pierwszej polskiej ustawy prawo budowlane, ktdra przygotowywana byta przez okres
dziesieciu lat. Tak diugi okres prac nad nig spowodowany byt kwestiami takimi jak:
koniecznos¢ ustalenia jednolitego uktadu wysokosciowego nad poziomem morza,
stworzenie jednolitego uktadu geodezyjnego oraz jednolitego uktadu komunikacji i
tacznosci. Cze$¢ pierwszg prawa budowlanego z 1928 r. uznaé mozna za osiggniecie
polskiego ustawodawstwa w tej dziedzinie, poniewaz nie znajduje swojego
odpowiednika w ww. ustawie budowlanej dla m. Krakowa. Zostaty w niej uregulowane
kwestie dotyczace zabudowania osiedli, a mianowicie: plany zabudowania, parcelacja
terendw budowlanych, scalanie dziatek budowlanych, przeksztatcanie dziatek

4 T. Bilinski, Prawo budowlane wczoraj i dzis, Przeglad budowlany 2009, nr 2, s.24.

5 Przepisy ustawy budowlanej dla m. Krakowa z 18/VII 1883 r. (Dz. U. kr. Nr 63, z 28/1ll 1905 r. Dz. U.
kr.Nr57iz28/111 1910 r. Dz. U. kr. Nr 89).

6 Przepisy ustawy kanatowej dla m. Krakowa z I/VII 1914 r. (Dz. U. kr. Nr 2, z roku 1915 i z 26/X 1920
r.Dz. U. R. P. Nr 23 poz. 683).



zabudowanych wadliwie i wywfaszczanie nieruchomos$ci’. Czes¢ druga, okreslona
jako Przepisy policyjno-budowlane, zawiera kolejno nastepujace rozdziaty: przepisy
dla gmin miejskich i uzdrowisk, uznanych za posiadajace charakter uzyteczno$ci
publicznej; przepisy dla gmin wiejskich; budynki przeznaczone na szczegdlne cele;
przepisy sanitarne; budynki podlegajace odrebnym przepisom; przystapienie do
budowy i oddanie budynkéw do uzytku; wykonywanie rob6t budowlanych i
utrzymywanie istniejgcych budynkow; nadzor nad wykonywaniem robot i utrzymaniem
budynkéw; wiadze; postanowienia karne; przepisy miejscowes. Cze$C trzecia
natomiast zawiera przepisy przejéciowe. Ustawa prawo budowlane i o0 zabudowaniu
osiedli z 1928 roku, oprocz regulacji dotyczacych procesu budowlanego i nadzoru
nad nim, zawierata takze regulacje dotyczace przestrzennego rozwoju miast i osiedli,
a szczegblnie uzdrowisk. Ustawa powyzsza, podobnie jak przepisy ustawy
budowlanej dla m. Krakowa, kfadta nacisk na aspekty estetyczne planowanych do
wybudowania budowli. Zgodnie zustawg z 1928 r., lica budynkéw miaty by¢
wykonane w taki sposéb, aby nie zaszpeca¢ placu, ulicy albo podwérza®. Organem
nadzorujgcym przestrzeganie zasady estetyki byta administracja budowlana, ktéra
posiadata kompetencje do zakazania wszelkich zmian w wygladzie zewnetrznym
budynku, jego cze$ci lub otoczenia. W ustawie z 1928 r. wprowadzono pojecie
pozwolenia na budowe, ajednocze$nie dokonano podziatu robdt budowlanych i
budéw na wymagajace uzyskania pozwolenia oraz wymagajace jedynie zgtodzenia
do ,whasciwej wtadzy’. Decyzja o pozwoleniu na budowe wazna byta przez okres
dwoch lat — w terminie tym nalezato rozpoczaC prace; wygasata w przypadku
zawieszenia prac na okres dwoch lat. Organami uprawnionymi do udzielenia
pozwolenia na budowe byli wojewodowie, magistraci miast, gminy miejskie i wiejskie,
wydziaty powiatowe, starostowie i zarzady gmin. Na mocy ustawy z 1928 roku w
wydawaniu pozwolen na budowe oraz w innych kwestiach decyzyjnych zwigzanych z
procesem inwestycyjno-budowlanym uczestniczyty zatem organy administracji na
roznych szczeblach. Szczegoélng pozycje ustawa przyznawata rzeczoznawcom
budowlanym, ktérzy w tamtych czasach stanowili swoistg grupe elitarna.
Rzeczoznawcg budowlanym mogta byC jedynie osoba posiadajaca wyzsze
wyksztatcenie techniczne zdobyte w panstwowej politechnice na wydziatach
architektury albo inzynierii ladowej lub wodnej, lub na analogicznych wydziatach
uczelni zagranicznych posiadajgce odpowiednie uprawnienia potwierdzone zdanymi

7 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej z 16 lutego 1928 roku: Prawo budowlane i o
zabudowaniu osiedli (Dz. U. R. P. Nr 23 poz. 202).

8 Ibidem.

9 Ibidem.



egzaminami. W tamtych czasach byly to wysokie wymagania, ktore spetniali tylko
nieliczni, bowiem liczba inzynierow budowlanych i architekiéw czynnych zawodowo
szacowana byta na dwa do trzech tysiecy — przyktadowo, w 1921 r. przeprowadzony
spis powszechny zarejestrowat liczbe 1113 architektéw i budowniczych'0. Przepisy
ustawy zalecaly witadzom budowlanym korzystanie z opinii rzeczoznawcow
budowlanych w szerokim zakresie. Zaznaczy¢ nalezy, ze ustawa z 1928 roku
regulowata jedynie kwestie dotyczace budynkow, podczas gdy wspdtczesne prawo
budowlane reguluje kwestie dotyczace obiektéw budowlanych. Ustawa chronita takze
prawa osob trzecich stanowigc, ze udzielenie pozwolenia na budowe nie moze ich
naruszac, a w razie ich naruszenia osoby te mogg dochodzi¢ swoich praw na drodze
sadowej. Dos¢ dtugi, trzydziestotrzyletni okres obowigzywania ustawy z 1928 roku
Swiadczy o dobrej jakosci uchwalonego w niej prawa. Oprocz kwestii zwigzanych z
procesem budowlanym inadzorem nad nim, ustawa z 1928 r. regulowata takze
zagadnienie przestrzennego rozwoju miast, osiedli, a szczegolnie uzdrowisk.

Negatywne zmiany regulacji dotyczacych prowadzenia procesu
inwestycyjno-budowlanego po Il wojnie Swiatowej

Modyfikacje ustawy prawo budowlane z 1928 r. staty si¢ konieczne z powodu zmian
technologiczno-organizacyjnych, spowodowanych zmiang systemy gospodarczego.
Gospodarka socjalna przyniosta zmiany w zarzadzaniu budownictwem oraz w
gospodarce nieruchomo$ciami. Po Il wojnie $Swiatowej w Polsce gtownymi
inwestorami byty jednostki panstwowe i jednostki gospodarki uspotecznionej, takie jak
spotdzielnie i organizacje spoteczne. Efektem zmian byto uchwalenie ustawy prawo
budowlane, ktora weszta w zycie z dniem 31 stycznia 1961 r. oraz byta utrzymana
byla w duchu socjalistycznym®. Ustawa ta nie zawiera regulacji dotyczacych
planowania przestrzennego, ktore zostaty ujete w odrebnej ustawie, rowniez z dnia 31
stycznia 1961 r. Zakres regulacji zawartych w ww. ustawie obejmuje przede
wszystkim zasady inwestycji w gospodarce uspotecznionej. Nastepowat intensywny
rozw6j budownictwa, wzrastata liczba zadan budowlanych, zwigkszaly sie
oczekiwania spoteczne, a ustawa nie zawierata nawet przepisow techniczno-
budowlanych. Kwestie te zostaty pozostawione naczelnym organom administracii
panstwowej, ktore wydawaty rozporzadzenia i zarzadzenia. W wyniku prowadzonych
przez nie prac uchwalona zostata ustawa prawo budowlane z 24 pazdziernika 1974
r., ktéra jednak okazata sie nieskuteczna i nie zawierata kompleksowych rozwigzan

10 K. Mrozowski, Gfdwne kierunki dziatalnosci polskich stowarzyszer technicznych w latach 1918
1939, Warszawa 1983.
" Ustawa z dnia 31 stycznia 1961 r. Prawo budowlane (Dz.U. 1961 nr 7 poz. 46).



prawnych. Przede wszystkim brakowato sprawnych instytucji uczestniczacych w
procesie budowlanym, zniesiono instytucje uzyskiwania uprawnien budowlanych w
drodze egzaminu oraz panstwowy nadzor budowlany. Przepisy ustawy nie pozwalaty
na efektywne egzekwowanie wiasciwej jakoSci projektow, dobrego poziomu
wykonawstwa budowlanego, skuteczne zwalczanie samowoli budowlanych'2,
Rezultatem stosowania ustawy z 24 pazdziernika 1974 r. byt niski poziom
architektoniczny obiektow i zespotow urbanistycznych oraz brak efektywnego
rozwigzywania probleméw techniczno-budowlanych, zwitaszcza starej zabudowy.
Ustawa zawierata jedynie 71 artykutdw. Brakowato kompleksowych regulacii
dotyczacych nadzoru nad budownictwem, nadzoru autorskiego, nadzoru
inwestorskiego, czy trybu i zasad orzekania o przygotowaniu zawodowym do
petnienia samodzielnych funkcji technicznych w budownictwie's. PowyZzsze braki
wymuszaty konieczno$¢ wprowadzania wielu nowelizacji, czego konsekwencjg byta
niespojnos¢ ustawy z 1974 r.

Proces inwestycyjno-budowlany po reformie gospodarczej Polski
Po 1989 r., powstata koniecznos¢ adaptowania rozwigzan prawnych dotyczacych
planowania przestrzennego do nowych uwarunkowan systemowych. Fundamentalng
role dla zagospodarowania polskiej przestrzeni oraz organizacji procesu
budowlanego odegraty ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym?' i ustawa prawo
budowlane's, ktdre weszty w zycie 1 stycznia 1995 r. Na podstawie powyzszej ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym gminy przejety kompetencje do uchwalania i
Zmieniania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego od miejskich i
gminnych rad narodowych. Administracja rzadowa nie byta uprawniona do ingerencii
w tworzenie i zmiane miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego przez
gminy. Posiadaly one w powyzszym zakresie petng samodzielnos¢, ale réwniez
ponosity odpowiedzialno$¢ za ksztattowanie tadu przestrzennego. Kluczowym
instrumentem realizacji polityki przestrzennej ustawa uczynita miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego uchwalany przez gminy, ktory jest zrodem
powszechnie obowigzujacego prawa na okreslonym terenie oraz stanowi podstawe
wydania decyzji administracyjnej i rozpoczecie procesu inwestycyjno-budowlanego.
Miejscowe plany zagospodarowywania terenu stanowig podstawe do wydania przez
gminy decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, czyli dokumentow

12T, Bilinski, Prawo budowlane..., s. 26.

13T, Bilinski, Prawo budowlane..., s. 26.

14 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 1994 nr 89 poz. 415).
15 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. 1994 nr 89 poz. 414).



okreslajacych szczegotowe warunki realizacji przedsiewzigcia inwestycyjnego, a
takze wydania wypisu iwyrysu, jezeli istniejq aktualne plany miejscowego
zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze dokumenty sg wymagane do
uzyskania decyzji o pozwoleniu na budowe. Dotychczas obowigzujace plany
pozostaty w mocy, dzieki czemu zachowano cigglos¢ miejscowego planowania
przestrzennego'8. Zgodnie z ustawa z 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym,
planowaniem regionalnym zajmowaty sie wojewddzkie rady narodowe. W tej kwestii
nastapita istotna zmiana, bowiem po likwidacji wojewddzkich rad narodowych funkcje
ich zwigzane z planowaniem przejeli wojewodowie. Rozwigzanie powyzsze zapewnito
ciggto$¢ planowania w ograniczonym zakresie, poniewaz wojewodowie nie mieli
zdolnoSci prawnej do uchwalania nowych planow. Prowadzili oni natomiast prace
koncepcyjno-studialne. Zmiany te od poczatku uwazano za przejSciowe, poniewaz
nieznana byta przyszio$¢ terytorialnej organizacji kraju oraz przestrzennego
planowania ponadlokalnego. Podkre$lano takze wage dostosowania planowania
przestrzennego do standardéw europejskich oraz nowych realibw spoteczno-
gospodarczych i prawno-wtasnosSciowych. Prace nad nowg ustawg o
zagospodarowaniu przestrzennym trwaty dtugo, bowiem prowadzone byty dyskusje
dotyczace kwestii systemowych, m. in. hierarchiczno$ci planowania przestrzennego,
wykonywania prawa wiasnosci do nieruchomos$ci, obszaru funkcji regulacyjnych
planéw zagospodarowania i konsekwencji finansowych ich realizacji'’. Zaczeta ona
obowigzywa¢ od stycznia 1995 r. Przepisy ustawy zobowigzywaty administracje
publiczng do ksztattowania i prowadzenia polityki dotyczacej zagospodarowania
przestrzennego na podstawie koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania
kraju przyjmowanej przez Rade Ministrow, studidw zagospodarowania
przestrzennego wojewddztw uchwalanych przez wojewoddw, studiow uwarunkowan i
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gmin uchwalanych przez rady gmin.
Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, bedacy aktem prawa
miejscowego, stat sie zgodnie z ustawa, podstawowym instrumentem ksztattowania
polityki przestrzennej. Gminy otrzymaty wytaczne kompetencie do okreslania
przeznaczenia terenow i ustalania warunkéw ich zagospodarowania. Nowa ustawa
zerwata z zasadg hierarchicznosci w planowaniu przestrzennym, czego
konsekwencjg byto utworzenie rzadowych programoéw (centralnych i wojewddzkich),
zawierajacych zadania stuzace realizacji ponadlokalnych celéw publicznych. Celem
programéw bylo wdrazanie zadan rzadowych do planéw miejscowych. Programy

16 B. Kolipinski, Planowanie przestrzenne w Polsce w minionym 25-leciu, Mazowsze studia regionaine
2014, nr 15, s. 110.
17 B. Kolipinski, Planowanie przestrzenne w Polsce...



sporzadzane byly przez wojewoddw oraz przyjmowane przez Rade Ministrow. W
ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym rozszerzyta prawo
ochrony wfasno$ci nieruchomosci o prawo do jej zagospodarowania. Z mocy samej
ustawy wiasciciel nieruchomo$ci posiadat prawo do jej zabudowy, ktére mogto zosta¢
ograniczone tylko na podstawie przepisow prawa powszechnie obowigzujacych. Za
takie ustawa uwazata miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego oraz tzw.
ustawy odrebne, np. prawo wodne, prawo ochrony srodowiska. Proces budowlany
zostat znacznie zmieniony przez ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane.
Ustawa powyzsza wprowadzita rowno$¢ praw i obowigzkéw uczestnikéw procesu
budowlanego niezaleznie od przynaleznosci do sektora gospodarki; uszczegotowita
prawa i obowigzki uczestnikdéw procesu budowlanego petnigcych samodzielne funkcje
techniczne, ktére wymagajgq posiadania uprawnien budowlanych; zaostrzyta
odpowiedzialnos¢ uczestnikow procesu budowlanego za wykonane zadania oraz
zwiekszyta zakres dziatalnosci inspekcyjnych i zintensyfikowata je; zwiekszyta
ochrong praw osob trzecich; wprowadzita obowigzkowy egzamin na uprawnienia
budowlane dla podwyzszenia kwalifikacji uczestnikow procesu budowlanego;
wprowadzita do stosowania procedury upraszczajace ftryb postepowania we
wszystkich etapach procesu budowlanego; dokonata uporzadkowania zasad i
rygorbw przebiegu procesu budowlanego; przywrocita instytucje panstwowego
nadzoru budowlanego oraz stworzyta podstawy prawne i organizacyjne do jego
ujednolicenia; wprowadzita rygorystyczne regulacje prawne, ktérych celem byto
ograniczenie samowoli budowlanych. Regulacje w niej zawarte ograniczaty sie jednak
do kwestii technicznych i organizacyjnych procesu budowlanego, w pozostatym
zakresie odwotujgc sie do regulacji zawartych w prawie cywilnym i podatkowym,
kodeksie handlowym itp., Polskich Norm i przepisow techniczno-budowlanych.
Konsekwencjqg jej stosowania byto zahamowanie dewastacji miast oraz niszczenia
otwartych, cennych przyrodniczo obszarow. Model powyzszy przetrwat do 2003 r., z
zaznaczeniem, ze od dnia 01 stycznia 1999 r. powstaly powiaty i samorzadowe
wojewddztwa w nowym ksztafcie terytorialnym. Samorzad wojewddztwa zostat
uznany za podmiot, ktéry samodzielnie prowadzi polityke przestrzenng i regionalna.
Dotychczas funkcje te sprawowali wojewodowie. Samorzad wojewddztwa uzyskat
kompetencje do uchwalania planéw zagospodarowania przestrzennego oraz
programéw wojewodzkich, zawierajgcych wojewodzkie inwestycje celu publicznego.
Rola powiatéw w sferze planowania przestrzennego pozostata marginalna. Na mocy
ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje



organéw administracji publicznej — w zwigzku z reformg ustrojowg panstwa’s,
starostowie powierzali gminom kompetencje do udzielania pozwolen na budowe.
Gminy byty jednak jednostkami nieprzystosowanymi do ich wydania. Zanim powstaty
powiaty, sprawami architektoniczno-budowlanymi zajmowaty sie, w imieniu
wojewody, urzedy rejonowe, zatem gminy w zakresie wydawania pozwolen na
budowe nie posiadaty doSwiadczen. W konsekwencji, czeSC gmin zawierata
porozumienia ze starostwami, cze$¢ nie wydawata pozwolen, a jeszcze inne gminy
wydawaty pozwolenia tylko w niektorych przypadkach. Dlatego podczas zmiany
prawa budowlanego 27 marca 2003 r. zniesiono t¢ mozliwo$¢ i od tej pory decyzje
0 pozwoleniu na budowe wydajg wytacznie starostowie lub wojewodowie. Decyzja
0 pozwoleniu na budowe zostaje wydana w oparciu 0 dokumenty sporzadzone przez
gminy, zatem powiaty nie ksztattujg i nie prowadzg polityki przestrzennej. Proces
wydania decyzji o pozwoleniu na budowe obejmuje badanie kompletnosci wniosku,
sprawdzanie zgodnoSci projektu z wydanymi wytycznymi i przepisami techniczno-
budowlanymi odno$nie do bezpieczenstwa konstrukcji, uzytkowania, zachowania
odpowiednich warunkéw higienicznych i ochrony interesdéw oséb trzecich.

Wspoblczesne regulacje procesu inwestycyjno-budowlanego
W 2003 r. Sejm uchwalit ustawe o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
ktéra obowigzuje do dnia dzisiejszego'®. Najwazniejszg zmiana, jakg przyniosta
ustawa, byto uniewaznienie planéw zagospodarowania przestrzennego uchwalonych
przed dniem 1 stycznia 1995 r. Zmiana ta wywofata kontrowersje, zostata bowiem
przeprowadzona wbrew stanowisku samorzaddw. Wolg ustawodawcy byto zmuszenie
gmin do wdrozenia zasad planowania przestrzennego ustalonych w ustawie z 1994 r.
Ustawa z 2003 r. z systemowego punktu widzenia, wprowadzita takze nastepujace
zmiany: ustanowienie obowigzku badania zgodnosci studidw gmin z ustaleniami
planu wojewodztwa, zmiana zakresu planu wojewodztwa — sg w nim umieszczane
wszystkie ponadlokalne inwestycje celu publicznego (nie tylko te okreslone w
programach rzadowych i wojewodzkich), zmiana sposobu wprowadzania ustalen
planu wojewodztwa do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego —
majg by¢ one wprowadzane wprost, a nie za pomocg programéw, za uprzednim
uzgodnieniem termindw ich realizacji i oceng skutkéw finansowych. Konsekwencjg
zmiany ustroju gospodarczego, zmiany potrzeb spotecznych i gospodarczych oraz

18 Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéw
administracji publicznej — w zwigzku z reforma ustrojowg panstwa (Dz.U. 1998 nr 106 poz. 668).

19 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003 nr 80
poz. 717).



reformy ustrojowe] panstwa jest panujacy obecnie w procesie budowlanym dualizm,
charakteryzujgcy sie rozdzieleniem kompetencji miedzy rdzne jednostki
administracyjne. Wojt, burmistrz lub prezydent miasta sg organami wydajgcymi
decyzje o warunkach zabudowy, zas starosta lub w okreslonych sytuacjach
wojewoda, wydaje decyzje o pozwoleniu na budowe. Powyzszy rozdziat kompetencii,
niejako uksztattowany historycznie, wptywa negatywnie na jako$¢ zabudowy polskich
miast, estetyke, zagospodarowanie przestrzeni, perspektywy rozwojowe miast.
Powyzsze jest takze konsekwencjg probleméw w interpretacji planow
zagospodarowania przestrzennego. W toku procesu inwestycyjnego zdarzajg sie
stany faktyczne, dla ktorych regulacije zawarte w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego nie majg wyczerpujacego charakteru?0. Organy
architektoniczno-budowlane majg obowigzek stosowaC regulacie zawarte w
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, poniewaz jest to akt prawa
miejscowego, lecz nie sg zwigzane interpretacjg norm w nich zawartych, dokonang
przez organy administracji odpowiedzialne za ich uchwalenie, w tym gminy
reprezentowane przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta2!. Niedopuszczalne
jest stosowanie rozszerzajacej wyktadni postanowier miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jako sprzeczne z prawem, w tym z przepisami
konstytucji. Stosowanie rozszerzajacej wyktadni postanowien miejscowego planu
zagospodarowania jest bowiem naruszeniem prawa zabudowy wiasnej
nieruchomos$ci gruntowej wynikajacego z prawa wiasnosci do nieruchomosci.
Zapewnienie ochrony wifasnosci jest obowigzkiem panstwa wynikajacym
z Konstytucji. Wspotczesnie decyzje o warunkach zabudowy sg instrumentem
planowania przestrzennego. Przez jej wydanie organ ustala, czy dane zamierzenie
inwestycyjne nie narusza tadu przestrzennego. Decyzja o warunkach zabudowy moze
zatem regulowac kwestie istotne z punktu widzenia urbanistyki i estetyki oraz jest
swego rodzaju promesg udzielenia pozwolenia na budowe. Ostateczna decyzja
udzielajagca pozwolenia na budowe jest natomiast podstawg rozpoczecia i
prowadzenia budowy. Wydajac zatem pozwolenie na budowe, organ ocenia, czy
istnieje mozliwos¢ podijecia robdt budowlanych i czy inwestycja jest legalna. Jeden
akt rozstrzyga dwie kwestie, przy czym pierwsze rozstrzygniecie ma charakter
konstytutywny, drugie zas ma charakter deklaratoryjny. Podziat powyzszy odgrywa

20 M. Cherka, Zasady wykfadni miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, [w:] M. Cherka,
F. Elzanowski, K. Wasowski, Prawne aspekty procesu inwestycyjnego, Warszawa 2009, s. 62.

21 K. Marczuk-Pienkowska, Problemy z interpretacjq planow zagospodarowania przestrzennego,
[https:/iwww.rp.pl/Ustroj-i-kompetencje/305099984-Problemy-z-interpretacja-planow-
zagospodarowania-przestrzennego.html] [dostep: 01.11.2018 r.].



istotng role w kwestii ochrony intereséw uczestnikébw procesu budowlanego,
zwlaszcza dla inwestora. Wydanie pozwolenia na rozpoczecie robét budowlanych
oraz okreslenie warunkow ich prowadzenia w momencie, gdy roboty te sg juz
zakonczone, staje sie bezprzedmiotowe, lecz jest instrumentem majgcym znaczenie
dla ochrony prowadzonej inwestycji, poniewaz potwierdza legalno$¢ prowadzone;
inwestycji. Aktualnie wdrazane sg zmiany, kiore zwieksza udziat gmin w
ksztattowaniu zagospodarowania przestrzennego, bowiem zakres wniosku o wydanie
pozwolenia na budowe bedzie musiat by¢ tozsamy z zakresem decyzji 0 warunkach
zabudowy. Zmiany dotyczy¢ bedg takze ograniczenia w przenoszeniu decyzji o
warunkach zabudowy na innych inwestorow — przeniesienie decyzji WZ bedzie
mozliwe tylko na podmioty bedace wspdtwtascicielami lub uzytkownikami wieczystymi
wszystkich nieruchomo$ci, stanowigcych dziatke budowlang objeta decyzja.
Dotychczas praktykowany byt zwyczaj uzyskiwania jednej decyzji o warunkach
zabudowy dla kilku zamierzen budowlanych. W sytuacji braku miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego praktyka ta dawata mozliwo$¢ przeprowadzenia
kilku inwestycji budowlanych. Ponadto, po zakoficzeniu inwestycji, prowadzonej na
podstawie wydanej do jej przeprowadzenia decyzji o warunkach zabudowy, nie
bedzie juz mozliwa realizacja na jej podstawie innych zamierzen budowlanych.
Polskie prawo budowlane wcigz jest przestarzate i niedostosowane do zmieniajacych
sie warunkow spotecznych i gospodarczych. Brakuje w nim kompleksowych
rozwigzan, w dziedzinie zagospodarowania przestrzennego panuje chaos. Wiele
obszardéw wcigz nie posiada miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
Decyzje o warunkach zabudowy izagospodarowania terenu w aktualnym stanie
prawnym nie muszg by¢ spojne z politykg przestrzenng prowadzong przez gming —
mogq bowiem by¢ wydawane w celu ,zaspokojenia konkretnych potrzeb
inwestycyjnych22, Po przeprowadzonej w 2017 r. kontroli, Najwyzsza Izba Kontroli
rekomenduje, aby obowigzkowy stat sie wymog spojnosci wydanej decyzji o
warunkach zabudowy z miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Przebieg procesu inwestycyjno-budowlanego w wybranych krajach
europejskich

Doswiadczenia francuskie w ksztattowaniu tadu przestrzennego
Juz wiele lat wczesniej podnoszone byly gtosy w sprawie przeniesienia kompetenc;i
do wydawania pozwolen na budowe na gminy, czyli do jednostek, w ktorych powstajg

22 QOpinia  NIK, Chaos, brak planéw zagospodarowania. —,Mamy wolnoamerykanke"
[https://tvnwarszawa.tvn24.pl/informacje,news,chaos-brak-planow-zagospodarowania-mamy-
wolnoamerykanke,229845.html] [dostep: 03.11.2018 r.].



inwestycje. Doswiadczenia francuskie w ksztattowaniu tadu przestrzennego pokazujg,
ze skupienie najwazniejszych kompetencji w rekach gmin, czyli na szczeblu lokalnym,
jest rozwigzaniem, ktére przynosi duze osiggniecia w dziedzinie planowania
przestrzennego. W przeciwienstwie do Polski, proces stanowienia prawa
budowlanego we Francji po pierwszej wojnie $wiatowej przebiegat bardzo szybko,
bowiem juz 14 marca 1919 r. weszla w zycie ustawa ,Cornudet’, uznana za
,deklaracje urbanistyki’, wyznaczajgca nowy trend w rozwoju miast. Na mocy
przepisow tej ustawy kazda gmina liczaca ponad 10 000 mieszkancow powinna w
ciggu trzech lat od wejscia w Zycie ustawy opracowaC plan zagospodarowania
przestrzennego, przewidujacy przebieg drog, umiejscowienie obszarow zielonych
oraz terendw przeznaczonych dla stuzb publicznych. Plany zobowigzywaty wtascicieli
nieruchomosci do ich stosowania i przestrzegania. Budowa nowych warunkow
wymagata uzyskania pozwolenia na budowe wydanego przez mera. Aktualnie we
Francji gminy sporzadzajg plany zagospodarowania przestrzennego i wydajg
pozwolenia  urbanistyczne.  Planowanie  przestrzenne we  Francji  jest
czteroszczeblowe — sporzadza sie plan krajowy, plany regionalne, plany (studia)
miedzygminne oraz miejscowe plany zagospodarowania na poziomie gmin. Rola
dwoch pierwszych szczebli zostata znacznie ostabiona podczas reform
decentralizacyjnych z lat 1982-1984. Podstawowe ich zadanie polegato na
planowaniu spoteczno-gospodarczym. Aktualnie najwazniejszg role w ksztattowaniu
tadu przestrzennego odgrywajg plany miedzygminne i plany miejscowe. Kilka gmin,
ktore nalezg do tego samego obszaru problemowego tworzg poziom migdzygminny,
bedacy obecnie najwazniejszym szczeblem planowania przestrzennego we Francii.
Najwazniejszymi dokumentami planistycznymi i strategicznymi dla polityk publicznych
sq;

1. Kodeks urbanistyczny sporzadzany na szczeblu krajowym,

2. Sredniookresowa strategia rozwoju zréwnowazonego sporzadzana na
szczeblu regionalnym okreSlajaca w sposéb ogdlny nadrzedne cele
planowania,

3. Schemat spdjnosci terytorialnej sporzadzany na poziomie miedzygminnym
stosowany razem z innymi dokumentami, np. Planem mobilno$ci miejskiej i
Lokalnym Planem Mieszkaniowym,

4. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego i zasady planowania
zespolonego sporzgdzane na poziomie gmin.

We Francji kluczowym dokumentem planistycznym sg  miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego. Ich charakter jest fakultatywny, lecz w praktyce
zasadniczo nie ma mozliwosci zabudowania obszarow nieobjetych planem.



Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego uchwalajg gminy, na obszarze
ktérych plany te obowigzujg. Czynno$cig poprzedzajgcq uzyskanie pozwolenia na
budowe jest sporzadzenie dla kazdej dziatki, zarébwno zabudowanej jak i
niezabudowanej, wskazan lokalizacyjnych. Wytyczne zawarte we wskazaniach
lokalizacyjnych wprowadzane sg do decyzji o warunkach zabudowy. Decyzja o
warunkach zabudowy zawiera ponadto informacje dotyczace mozliwego
przeznaczenia i wykorzystania terenu np. odnosnie do intensywnosci zabudowy,
dopuszczalnosci podziatu terenu, gabarytdw budowli itp. Jej wazno$¢ trwa rok,
podczas gdy w Polsce okres jej waznosci jest bezterminowy. Innymi narzedziami
ksztattujgcymi tad przestrzenny we Francji sg inicjatywy prezydentéw np. w zakresie
wydobycia i podkre$lenia walorow zabytkowych dzielnic i budowli oraz dziatalnos¢
organizacji zawodowych zwigzanych z procesem projektowania. Szeroko rozwiniete
jest takze, odgrywajace wazng role w procesie projektowania, bezposrednie
doradztwo architektow. Swiadomo$é przestrzenna spoteczenstwa budowana jest
przez ogdlnodostepne we Francji publikacje majace charakter poradnikowy.

Wspétczesne prawo budowlane Niemiec jako przyktad stworzenia regulacji
obejmujacej szeroki zakres probleméw zwigzanych z procedurag
budowlang

W Niemczech natomiast struktura wtadzy sktada sie z trzech poziomdw: federalnego,
16 krajow zwigzkowych i lokalnego obejmujacego kilkanascie tysiecy gmin. Udziat
w planowaniu przestrzennym bierze kazdy z tych pozioméw, lecz na poziomie
lokalnym zostaty skupione najwazniejsze uprawnienia planistyczne. Dla poziomu tego
dziatalno$¢ w zakresie planowania przestrzennego jest obowigzkiem. Regulacje
dotyczace konkretnych projektow budowlanych zostaty szczegdtowo okreslone w
niemieckim prawie budowlanym, ktére wyznacza normy bezpieczenstwa oraz
wskazuje mozliwosci projektowe. Na mocy przepisow budowlanych, wptyw na rozwdj
miasta majg bezposrednio gminy. Prawo budowlane w Niemczech posiada wiele
kompleksowych regulacji obejmujacych szeroki zakres spraw problemowych,
zaczynajac od zlozonej procedury prawno-administracyjnej w przedmiocie wydania
decyzji o pozwoleniu na budowe, konczac na sporach cywilnych stron
uczestniczacych w procesie budowlanym. Zakres regulacji obejmuje takze regulacje
dotyczace bezpieczenstwa budynkdw, rodzaje dopuszczalnych do stosowania
materiatow oraz niezbednie wymagania dla mieszkan. Sektor budowlany w
Niemczech posiada regulacje prawne na tyle kompleksowe i réznorodne, ze wymaga
od os6b w nim dziatajacych posiadania umiejetnosci pracy interdyscyplinarnej,
zmystu technicznego oraz specjalistycznego know-how.



Wptlyw regulacji prawnych na wzrost inwestycji budowlanych prowadzonych
w Wegrzech

Wegry za$ sg krajem, ktory skupia sie nie na rozdziale kompetencji, czy tworzeniu
szczegotowych i kompleksowych regulacji, lecz w celu likwidacji zapasci w
budownictwie mieszkaniowym kraj drastycznie obnizyt obowigzujacg w budownictwie
stawke VAT dotyczacq domow i mieszkan — z 27% do 5%23. Kraj ten takze
zlikwidowat instytucje uzyskiwania pozwolen na budowe mieszkan do 150 m kw. i
domoéw jednorodzinnych, ktoérych powierzchnia moze by¢ dwukrotnie wieksza.
Budowe nalezy jedynie zgtosi¢ najpdzniej 15 dni przed rozpoczeciem robdt. Efektem
uproszczenia procedury budowlanej na Wegrzech oraz obnizenia stawki VAT jest
wzrost wegierskiego przemysty budowlanego. Przyktadowo, w lipcu 2017 r. produkcja
wzrosta o prawie 23% w porownaniu z miesigcem lipcem w 2016 r.2* Kwestie
ekonomiczne sg zatem priorytetem w wegierskim sektorze budownictwa.

Podsumowanie

Po Il wojnie Swiatowej proces inwestycyjno-budowlany ewoluowat w Polsce
w niewtasciwym kierunku. Po 1989 r. prébowano niwelowa¢ negatywne skutki
uproszczenia procedury budowlanej. Proces ,ulepszania” regulacji prawnych
dotyczacych procesu inwestycyjno-budowlanego trwa do dzis. Marginalna rola
powiatdbw w ksztattowaniu fadu przestrzennego przektada sie na niski poziom
zagospodarowania miast na prawach powiatu. Rola powiatéw sprowadza si¢ gtéwnie
do wydawania decyzji 0 udzieleniu pozwolenia na budowe na warunkach okreslanych
przez gminy. Z kolei wykonywanie przez gminy obowigzkéw zwigzanych z
ksztattowaniem tadu przestrzennego w praktyce nie jest egzekwowane, a sam fakt
obowigzywania miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego nie daje
gwarancji realizowania inwestycji budowlanych zgodnie z jego regulacjami. Wcigz
w procesie  inwestycyjno-budowlanym istniejq  kwestie nieuregulowane, lub
wymagajace interpretacji, ktéra czesto bywa niespdjna. Przyktady Francji i Niemiec
pokazujg, Zze wiasciwa organizacja procesu budowlanego oraz wiasciwy rozdziat
kompetencji migdzy organy architektoniczno-budowlane mogg przynies¢ osiggniecia
w dziedzinie zagospodarowania przestrzennego. Zréznicowane francuskie przepisy w
zakresie planowania przestrzennego dostosowane do charakteru regionu

23 Drastyczna obnizka VAT: Czy warto wspiera¢ budownictwo tak jak Wegrzy?, Gazeta Prawna.pl
[http://serwisy.gazetaprawna.pl/nieruchomosci/artykuly/928864,czy-warto-wspierac-budownictwo-tak-
jak-wegrzy.html [dostep: 03.11.2018 r.].

24 Drastyczna obnizka VAT...



uwzgledniajg lokalng specyfike. Sporzadzanie plandw zagospodarowania
przestrzennego stanowigcych punkt wyjscia w wydawaniu pozwolen na budowe jest
obowigzkowe. Z kolei w Niemczech proces budowlany zostat uregulowany w
szerokim zakresie i na tyle szczegbtowo i kompleksowo, ze na poszczegolnych
szczeblach obowigzujg osobne regulacje. Rozwigzania Niemiec w dziedzinie
planowania i zagospodarowania przestrzennego sprawity, ze w wielu obszarach tego
kraju fad przestrzenny nie budzi zastrzezen. Ciekawym przyktadem z ekonomicznego
punktu widzenia sg Wegry, likwidujace deficyt mieszkaniowy przez obnizenie
obowigzujacej w budownictwie stawki VAT oraz uproszczenie procedury budowlane;.
Przyszto$¢ pokaze, czy rozwigzania wdrozone przez Wegry przefozg sie na jako$¢
zagospodarowania przestrzennego miast.
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