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Ponizej, prezentujemy treS¢ wystapienia prof. Zygmunta Niewiadomskiego (przewodniczacy Komisji
Kodyfikacyjnej) na posiedzeniu Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego, ktore odbyto si¢
w dniu 28 listopada 2012 1.

"Pani Przewodniczaca, Panie Przewodniczacy, Szanowni Pafistwo.

Przypadl mi w udziale zaszczyt zreferowania Panistwu dotychczasowych, krétkich na razie prac Komisji
Kodyfikacyjnej prawa budowlanego. Uprzejmie Pafistwa informujg, ze stosownym rozporzadzeniem
Rady Ministréw zostata powotana w pazdzierniku Komisja Kodyfikacyjna prawa budowlanego z
zadaniem przygotowania catoksztattu regulacji prawnych dotyczacych procesu inwestycyjno
budowlanego. Zadaniem Komisji jest uregulowanie nie tylko problematyki prawa budowlanego w sensie
technicznym w jakim dotad w naszym kraju ja regulowaliSmy , ale stosownie do rozporzadzenia, Komisja
bedzie opracowywata zalozenia do kodeksu budowlanego na tej zasadzie, ze bedzie odnosita swoje prace
do caloksztattu procesu inwestycyjno budowlanego.

Dlaczego zdecydowano sie na uchwalenie kodeksu budowlanego a nie na pozostanie przy obecnych
regulacjach prawnych i ich doskonalenia w postaci prawa budowlanego oraz ustawy o planowaniu 1
zagospodarowaniu przestrzennym? Zwyciezyt poglad ze problematyka ta jest integralna i nie powinna
by¢ regulowana odmiennymi ustawami. Trudnos$¢ stosowania prawa jest dyktowana tymi
fragmentarycznymi regulacjami prawnymi cho¢ nie tylko.

Stan polskiego prawa procesu inwestycyjno budowlanego charakteryzuja te wszystkie wady ktdre
dotycza calego naszego stanu prawnego: po pierwsze mamy do czynienia z wyraznym przeregulowaniem
tej sfery aktywnosci obywatelskiej 1 podmiotow gospodarczych, a przedmiotem regulacji sa te kwestie,
ktore powinny by¢ przedmiotem wiedzy zawodowej. Po drugie, mamy do czynienia z dezintegracja
prawa procesu inwestycyjno budowlanego a to z kolei zwiazane jest z fragmentarycznoscia tworzenia
tego prawa w poszczegdlnych resortach. Co wigcej - wydaje si¢ ze ten resortowy sposOb tworzenia prawa
jest ciagle w Polsce obecny. Najlepszym tego dowodem jest fakt ze jednym z podstawowych jesli nie
najwazniejszych kryteriow oceny wynikow prac resortow jest lista przedtozonych projektow aktéw
prawnych do Sejmu - im wigcej projektéw aktow prawnych tym lepiej resort pracuje. Na to naktada si¢
jeszcze prawo europejskie bardzo przeciez kazuistyczne 1 w konsekwencji rzeczywiscie mamy do
czynienia z prawem cz¢sto trudnym do opanowania.

Kolejnymi negatywnymi cechami polskiego prawa, negatywnymi cechami procesu inwestycyjno
budowlanego sa: fatalna technika legislacyjna i1 brak elementarnej stabilnosci prawa (jest to rownie wazna
jesli nie wazniejsza przyczyna trudnosci w stosowaniu prawa od fatalnej techniki legislacyjnej). Co z
tego, ze okreslona norma prawna zostanie wlasciwie zinterpretowana skoro juz w tej dacie nie
obowiazuje a kolejne normy prawne tworza kolejne watpliwosci.

Kierunki zmian prawa procesu inwestycyjno budowlanego

Dlaczego kodeks? Kodeks wydaje sie dobrym rozwigzaniem dla porzadkowania systemu prawa i jego
stabilizacji. I chociaz nie ma ustaw wazniejszych 1 mniej waznych to jednak kodeks jest trochg trudnie;j
zmieniC i faktycznie korzysta z pewnego szczegdlnego autorytetu i mniej chetnie sigga sie po jego

zmiany.

Zakres projektowanej regulacji prawnej jest dyktowany ustaleniami rozporzadzenia Rady Ministrow i
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obowiazuje Komisj¢ do uregulowania procesu inwestycyjno budowlanego. Ten proces rozpoczyna sie
dos¢ wczesnie - wtedy kiedy dochodzi do podziatu nieruchomosci dla celéw budowlanych, rozpoczyna
sie kiedy rada gminy podejmuje decyzj¢ o podziale 1 scaleniu nieruchomosci. Proces inwestycyjno
budowlanego ma swoje korzenie przede wszystkim w przepisach o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym. Komisja stangta na stanowisku, ze do rozwazenia pozostaje (ale nie jest to przesadzone)
aby w projekcie kodeksu regulowac problematyke planowania przestrzennego. Ale nie planowania
przestrzennego w calosci, nie tego planowania ponadmiejscowego, a tylko tego planowania, ktére
zakotwicza konkretng inwestycje w planie przestrzennym, w porzadku planistycznym. Zatem
problematyka planowania przestrzennego, miejscowego wydaje si¢ by¢ istotna z punktu widzenia
regulacji procesu inwestycyjno budowlanego.

Wydaje sig, ze rOwnie istotnym problemem, ktory dzis jest przedmiotem regulacji szeregu roznych ustaw
jest ochrona wartosci tzw. wysokocenionych (ochrona srodowiska, zabytki, grunty rolne i lesne), ktore
powinny by¢ w spos6b szczegdlny chronione. Stad propozycja regulacji w kodeksie. Stajemy przed
dylematem na ile regulacja tych kwestii w regulacjach dotyczacych procesu inwestycyjno budowlanego
wplynie na dezintegracje w tamtych dziedzinach zycia (ustawy o ochronie przyrody itp). Musimy tu
znalez¢ rozwigzanie.

Kierunki zmian (9 podstawowych propozycji):
1. Integracja rozproszonych dotychczas regulacji prawnych.

Proces inwestycyjno budowlany normuje kilkadziesiat jesli nie nawet kilkaset ustaw. Zgromadzenie tych
regulacji w jednym akcie prawnym wzorem panstw europejskich: Niemiec, Francji ale tez wzorem
rozwigzan naszych przedwojennych, byloby z korzyscia dla procesu inwestycyjno budowlanego.

2. Deregulacja materii, problematyki procesu inwestycyjno budowlanego.

Dzisia) mamy do czynienia z regulacja dalekoidaca, ktéra swoi przedmiotem stanowi to co powinno by¢
przedmiotem wiedzy zawodowej. Rodzi sie pytanie czy rzeczywiscie przedmiotem regulacji prawne;j
powinna by¢ choéby wysokos¢ komina czy szerokos$¢ stopnia schodow, czy te kwestie nie sg po prostu
przedmiotem wiedzy zawodowej i czy nie powinny stanowi¢ przedmiot rozwazan projektanta a nie
ustawodawcy. Taki szczegétowy sposéb regulacji prawem budowlanym zdejmuje w zasadzie
odpowiedzialnos¢ z projektanta a przede wszystkim nie daje mu mozliwosci wykazania si¢. w przypadku
znaczacych 1 tworczych projektow. W sytuacji w ktorej do Polski przyjezdza znany projektant, (architekt)
ma problemy z zaprojektowaniem oryginalnej budowli bowiem zwiazany jest niezwykle szczegdétowo
konkretnymi regulacjami prawnymi.

W dotychczasowych regulacjach mamy do czynienia z duzym zakresem regulacji dotyczacych stosunkow
cywilnoprawnych, sasiedzkich. Rodzi si¢ pytanie czy przedmiotem prawa budowlanego, a wigc prawa
publicznego powinny by¢ tego typu regulacje (w pewnym zakresie pewnie tak, ale nie w takim zakresie
jak dotychczas).

3. Radykalne uproszczenie procedur administracyjnych obowiazujacych w catym procesie inwestycyjno
budowlanym.

Dzi§ mamy do czynienia z dysfunkcjonalnym procesem decyzyjnym. Orzeka si¢ wielokrotnie w istocie w
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tych samych sprawach. Niezaleznie od tego mamy dziS do czynienia z tatwoscia si¢gania po tryby
nadzwyczajne i jezeli zakonczg si¢ normalne postgpowania odwolawcze w trybie zwyklym tacznie z
procedura kontroli sadowe;j to czgsto niezadowolony z rozstrzygnigcia wkracza na droge postgpowania
nadzwyczajnego zadajac stwierdzenia niewaznosci decyzji. To co z natury rzeczy powinno byc¢
nadzwyczajne dzisiaj staje si¢ Srodkiem powszechnie dostgpnym 1 postgpowaniem w istocie zwyczajnym.
To oznacza, ze zanim dojdzie do finalnej decyzji, do uzyskania przymiotu ostatecznosci przez decyzj¢ o
pozwoleniu na budowe mija niesamowicie duzo czasu. Nie bez przyczyny jesteSmy w rankingach Banku
Swiatowego tak daleko bo w tym zakresie wyprzedza nas nawet Ukraina i wiele innych krajow.

Wydaje sig, ze konieczna jest zmiana optyki patrzenia na kontrol¢ w procesie inwestycyjno budowlanym.
Dzisiaj ta kontrola jest kontrola prewencyjna - na kazde dzialanie w procesie potrzebne jest pozwolenie.
Chcemy nieco odwrdcic t¢ optyke patrzenia. Oczywiscie kontrola tak, ale wszedzie tam gdzie jest to
mozliwe, niech to bgdzie kontrola nastgpcza a nie prewencyjna. Niech inwestor decyduje o tym co moze,
oczywiscie z godnie z prawem, realizowac czy nie. Istnieje oczywiscie ryzyko, ze moze on Zle
zinterpretowac okreslony stan prawny, ale przeciez zawiadamia nadz6r budowlany o rozpoczgciu budowy
1 ten nadzor jest w stanie wychwyci¢ bardzo szybko ewentualne naruszenia prawa.

Chcemy doprowadzi¢ do sytuacji jednego, a najwyzej dwoch, trzech rozstrzygniec, decyzji
administracyjnych w procesie inwestycyjno budowlanym 1 doprowadzi¢ do sytuacji decyzji
zintegrowanych. W ramach tych decyzji zintegrowanych te wszystkie postgpowania administracyjne
uzgodnieniowe, ktore sg przedmiotem odrgbnych, samodzielnych rozstrzygniec¢ (oddzielnie skarzonych)
bylby wewngtrznym etapem postgpowania o np. pozwolenie na budowe czy innego rozstrzygnigcia tego
typu 1 bylyby skarzone raz a nie wielokrotnie

4. Wzrost roli i1 znaczenia negocjacji w dzialaniach administracji publicznej. Wspoétczesnie administracja
w krajach zachodnich jest administracja negocjujaca gdzie uprawnienia wladcze leza niejako na dnie
uprawnien organu. Mysle ze z tej idei mozna takze skorzysta¢ w naszych warunkach procesu
inwestycyjno budowlanego. Pytam bowiem: czy rzeczywiscie musi by¢ tak ze inspektor nadzoru
budowlanego stwierdziwszy odstgpstwo od pozwolenia na budowe musi wydawacé rozstrzygnigcie
administracyjne od razu. Czy nie moze wczesniej ustali¢ z inwestorem terminu doprowadzenia do stanu
zgodnego z prawem, a dopiero jezeli to zawiedzie to wtedy powinien si¢gnac po rozstrzygnigcie
administracyjne. To znakomicie przyspieszatby proces inwestycyjny, bo wkroczenie na drogg
rozstrzygnigcia administracyjnego i rozbudowane tryby odwotawcze i skarzenia rozstrzygnigc
administracyjnych do sadu administracyjnego powoduja, ze sprawa si¢ niepomiernie wydtuza. Dzisiaj
wyegzekwowanie stanu zgodnego z prawem przy zatozeniu, ze inwestor si¢ broni a broni si¢ co do
zasady 1 korzysta z przystugujacych mu wszystkich Srodkéw prawnych zajmuje najmniej kilka lat. W
sytuacji, w ktérej mozna by po prostu porozumiec sie z inwestorem by¢ moze nie trzeba by bylto siggac
do tych rozstrzygni¢¢ administracyjnych.

Te negocjacje maja tez istotne znaczenie na wczesniejszym etapie postgpowania inwestycyjnego.
Zakotwiczenia inwestycji w planie zagospodarowania przestrzennego. W szeregu krajach zwtaszcza we
Francji mamy do czynienia z daleko posuni¢tym uspolecznieniem procesu planowania przestrzennego.
Zanim zostanie opracowany projekt planu zagospodarowania przestrzennego we Francji mieszkaficy sa
ankieteryzowani. Nastepnie sa prowadzone z nimi negocjacje. Zakres 1 forma tych negocjacji moga by¢
rozne chodzi natomiast o to by doprowadzi¢ wczesniej do akceptacji ustalen planistycznych. P6Zniejsza
realizacja takiego planu jest duzo bardziej skuteczna niz planu, ktory nie jest akceptowany. To oczywiste,
ze nie w kazdym przypadku jest to mozliwe, to oczywiste, ze to trzeba to stosowaé w okres§lonym
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zakresie, ale wydaje si¢ ze marsz w tym kierunku powinien nastapic.
5. Odwrét od uniformizu rozwigzan prawnych.

Dzisiaj te same przepisy prawa reguluja budowe garazu, domku jednorodzinnego i elektrowni atomowej -
skala problemow rézna a regulacje identyczne. Uniformizm rozwigzan prawnych jest tez w ogdle
charakterystyczny dla polskich rozwiazan prawnych.

6. Powotanie szczeg6lnych zasad lokalizacji inwestycji celu publicznego 1 w konsekwencji
doprowadzenie do tego aby wyeliminowac r6znego rodzaju specustawy.

Ustawy specjalne sa wyrazem bezsilnosci ustawodawczy w stosunku do wczesniej stworzonego przez
siebie systemu. Wiasnie brak wyraznie okreslonej Sciezki lokalizacji inwestycji celu publicznego
powoduje, ze powstaja tego typu efekty.

7. Wspomaganie mechanizméw wtadczych a tam gdzie jest to mozliwe zastgpowanie mechanizmami
ekonomicznymi.

Przektadajac to na jezyk procesu inwestycyjno budowlanego chcemy doprowadzi¢ do tego zeby gminie
optacalo si¢ sporzadzac plany miejscowe a inwestorowi budowac na obszarach do tego przeznaczonych.
Oczywiscie ingerencja wladcza jest tutaj potrzebna. Koniecznos¢ interwencji wladczej wystepuje
zwlaszcza na obszarach, ktore bylyby pozbawione planéw miejscowych. Do obowiazku planu na kazdym
skrawku obszaru gminy raczej nie chcemy wracaé. Nie zdato to egzaminu, nie funkcjonuje to co do
zasady w innych krajach. Dopuszczamy mozliwos¢ funkcjonowania obszaréw bez planu z tzw.
panstwowym, ogélnym porzadkiem przestrzennym, ale ten porzadek nie moze si¢ opierac tak jak jest
dzisiaj na karykaturalnie zdefiniowanej zasadzie dobrego sasiedztwa wyrazajacej sie w tym, ze jezeli
jedna dziatka jest zabudowana to juz trzeba zezwoli¢ na zabudowe kolejne dziatki i w rezultacie
pogtebiaé dezintegracje przestrzeni. Ta zasada dobrego sasiedztwa jesliby zostala utrzymana musi by¢ z
pewnoscig inaczej zdefiniowana chocby tak jak w przypadku Niemiec gdzie jest definiowana w ten
sposOb ze mozna budowac tam gdzie nie ma planu, ale na zasadzie kontynuacji istniejacej zwartej
zabudowy. Nic wtedy dziwnego, ze jak lecimy samolotem nad Niemcami mamy cale obszary zwarte;j
zabudowy, a wystarczy ze nadlatujemy nad Polske¢ 1 widzimy ten batagan przestrzenny 1 niezaleznie od
zwartej zabudowy mnéstwo pojedynczych obiektow.

8. Powr6t do zasady wolnosci budowlanej, ale rozumianej wiasciwie.

Nie jako zasady, ktéra umozliwia inwestorowi budowanie wszedzie gdzie mu si¢ podoba tylko zasady
rozumianej jako mozliwo$¢ wykorzystania swojej dziatki w sposob przewidziany przez prawo. Chodzi o
to zeby okreslone zakazy 1 nakazy byly w stosunku do kazdej dziatki wyraznie sformutowane 1 dopiero w
pozostatym zakresie inwestor bytby wolny w swoich poczynaniach inwestycyjnych. Ta sfera wolnosci
mogtaby by¢ w niekiedy bardzo waska, ale chodzi o to zeby tez w pewnym zakresie byta. Nie
przeciwstawiamy zasady wolosci budowlanej zasadzie zabudowy planowej. Uwazamy ze zasada
wolnosci budowlanej jest korelatem, uzupetnieniem zasady zabudowy planowej. Kazda dziatka musi
mie¢ okreslony status prawno planistyczny albo planem (i tu chcemy rozszerzy¢ obowiazek planu
zwtlaszcza dla teren6w zurbanizowanych) jak 1 ewentualnie ogélnym porzadkiem planistycznym.

9. Jawnos¢ procesu inwestycyjno budowlanego.
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W tym celu proponuje si¢ wprowadzenie instytucji rejestru budowlanego (nic szczegdlnego bo
obowiazuje to powszechnie w Europie). Chcemy aby niektdre postgpowania administracyjne te budzace
szczegllne zainteresowanie spoteczne toczyly si¢ przy otwartej kurtynie, moze nawet w internecie.
Zasada jawnosci procesu inwestycyjno budowlanego moze by¢ skuteczniejszym Srodkiem w walce z
korupcja. Jezeli wojt, burmistrz okreslonej gminy podejmowalby decyzj¢ o warunkach zabudowy 1
zagospodarowania na zasadzie ze cale postgpowanie toczytoby si¢ wlasnie w internecie to miatby
Swiadomos¢ tego, ze w gminie znajdzie si¢ zawsze 3, 10, 15 emerytow, ktérzy nie maja co robic 1 beda
bardzo uwaznie patrzyli mu na rece.

Podstawowe zasady zmian, metodologia pracy komisji
1. Prace komisji oparte na rzetelnej ocenie sprawy.

Zbyt czgsto w Polsce zmienia sie prawo na zasadzie zastyszanych opinii i jednostkowych przypadkow
czesto patologicznych a nie na podstawie wiasnie rzetelnej diagnozy sprawy. Rzetelna diagnoza sprawy i
stosowne prace studialne to jest istotna czes¢ dziatan komis;ji kodyfikacyjne;.

Czy jest tak ze gminy w nadmiernym zakresie korzystaja dzisiaj ze swojego wladztwa planistycznego 1
przeznaczaja tereny pod zabudowe w nadmiarze? Oczywiscie, ze w jakims zakresie tak, ale czy w takim
zakresie jak si¢ powszechnie alarmuj¢ moge w to watpic¢. Coz warte sa tego rodzaju przyktady co np.
Lesznowola, ktdra przeznaczyla pod zabudowe tereny, ktore wystarcza dla jej mieszkancéw na 2 tysiace
lat naprzéd. Ale przeciez trzeba mie¢ na uwadze, ze ta gmina Lesznowola przeznacza te tereny pod
zabudowg nie wlasnych mieszkancow, ale mieszkancow aglomeracji warszawskiej. Stad ptynie wniosek
ze potrzebne jest szczegllnego rodzaju planowanie w aglomeracjach. Do czasu kiedy takiego wspdlnego
panowania w aglomeracjach nie bedzie tego rodzaju sytuacje beda si¢ zdarzaty. Ale nie mozna wyciagac
wniosku, ze akurat w gminie Lesznowola tych terendw jest az tak duzo i w §lad za tym idzie zadluzenie
(zadtuzenie niewatpliwie jest i trzeba wyciagna z tego wnioski). Z drugiej strony musimy mie¢ na uwadze
mechanizmy prorozwojowe. Trzeba pamigtac¢ ze pewien nadmiar (podkreslam ,,pewien nadmiar") terenu
pod zabudowe powoduje, ze w rezultacie te tereny sa taisze, taiisze sq mieszkania. i jezeli doprowadzimy
do takiej sytuacji ze gmina bedzie przeznaczata tylko tyle terenu ile rzeczywiscie trzeba do zabudowy w
dniu dzisiejszym to przeciez wiadomo ze to spowoduje wzrost wartosci tych terenow.

2. Komisja chce oprze¢ si¢ pokusie centralizowania planowania przestrzennego.

Ostatnio pojawia si¢ propozycje centralizacji planowania, nawet w oficjalnych stanowiskach rzadowych
pojawiaja si¢ informacje o koniecznosci prowadzenia hierarchicznosci planowania. To juz bylo 1
teoretycznie 1 empirycznie w naszych warunkach dowiedziono, ze to nie jest skuteczna metoda
rozwigzywania problemow. Uwazamy, ze potrzebna jest inna optyka patrzenia na problem: nie
centralizacja, ale raczej jeszcze dalsza decentralizacja, przynajmniej utrzymanie zakresu decentralizacji i
moze sprawniejszy, silniejszy nadzor. Ale nadzor i centralizacja to dwie rézne instytucje.

3. Nie mozna projektujac rozwigzania prawne ustanawiaé zasady prymatu interesu publicznego nad
prywatnym.

To tez juz bylo. chcemy wywazania interesu publicznego 1 prywatnego co oczywiscie nie oznacza, ze
interes publiczny nie powinien by¢ preferowany, ale on powinien by¢ preferowany w rozwigzaniach
prawnych, a nie an etapie stosowania prawa.
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4. Trzeba si¢ sprzeciwi€ takze ograniczeniu wladztwa planistycznego gmin.

Wielokrotnie podnosi sig, ze gminy naduzywaja i to w duzym stopniu przystugujace im wladztwo
planistyczne. Wtadztwo planistyczne jest istota samorzadnosci gminy i stad tez nie ograniczenie
wladztwa, nie centralizowanie zadan z tego zakresu, a co najwyzej wzmocnieni instrumentow nadzoru.

Mimo watpliwosci czy tego typu rozwigzania prawne typu kodeksowego, nowe regulacje prawne w tym
zakresie sg potrzebne czy nie to dobre prawo jest najlepsza forma inwestycji o duzym stopniu zwrotu."
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