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1. Rozw¢j budownictwa mieszkaniowego jest w Swietle polskiego
ustawodawstwa zadaniem zar6wno panstwa, jak i gmin', przy czym
ani przepisy normujace organizacj¢ i funkcjonowanie administracji
rzadowej (pafistwowej) ani tez przepisy ustrojowe odnoszace si¢ do
gmin nie okreSlajg precyzyjnie zadan obu tych organizméw publicz-
nych. Odsylaja w tej mierze do przepiséw tzw. prawa materialnego,
a wigc norm prawnych normujacych poszczegélne dziedziny zycia
spoteczno-gospodarczego. Juz to powoduje w praktyce liczne wat-
pliwosci interpretacyjne i spory kompetencyjne. Tam, gdzie za two-
rzenie i realizacj¢ okreSlonej polityki odpowiada kilka podmiotow
bez wyraznego okreslenia ich zakreséw dziatania, trudno jest mé-
wic o racjonalnych dzialaniach.

A nawet, zakladajac ze zakres dzialania panstwa i gmin w sferze
budownictwa mozna w miar¢ jednoznacznie zinterpretowac
w $wietle obowigzujacego prawa, to zastrzezenia budzi przyjeta fi-
lozofia tego podziatlu. Wedle tej filozofii do zadah gmin nalezy

! Por. np. przepisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn.
Dz.U. z 2000 r. Nr 106, poz. 1126 ze zm.), przewidujace wtasciwos¢ organéw admi-
nistracji rzagdowej w sprawach nadzoru budowlanego oraz przepisy art. 7 ust. 1 pkt
11 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U.
z 2001 r. Nr 142, poz. 1591), zaliczajace sprawy fadu przestrzennego i budownic-
twa komunalnego do wta$ciwosci gmin.
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w szczegdlnosci ustalanie przeznaczenia i zasad zagospodarowania
terenu®. Innymi stowy, to gmina i tylko gmina ma decydowac o tere-
nach budowlanych, jako ze kazdy teren znajduje si¢ na jej obszarze.
Organom administracji rzagdowe] (panstwowej) przypisano w tym
zakresie ksztattowanie polityki przestrzennej pafstwa oraz koordy-
nacje programdéw rzadowych o znaczeniu ponadlokalnym’. Tak
uksztaltowany podziat kompetencji bytby jasny i zastugujacy na ak-
ceptacje z punktu widzenia okreSlenia zakresu zadan i odpowie-
dzialnodci administracji rzadowej i samorzadu za wyznaczanie tere-
néw budowlanych, gdyby nie regulacje szeregu ustaw prawa mate-
rialnego, niweczace zasade. Jezeli bowiem stosownie do przepisow
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych’, grunty ktore maja ta-
ki status (a jest to przewazajgca czgS¢ obszaréw gmin wiejskich
i niemafa czgs$¢ 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
iluzoryczne. Jezeli do tego dofaczymy grunty w podobny sposdb
chronione na podstawie przepiséw o ochronie Srodowiska®, to wy-
razona w ustawach o samorzadzie gminnym i o zagospodarowaniu
przestrzennym zasada wladztwa planistycznego gminy doznaje da-
leko idacych ograniczen. Wbrew deklaracjom w/w ustaw ustrojo-
wych w przepisach prawa materialnego nastepuje podzial kompe-
tencji do decydowania o przeznaczeniu okreslonych terenéw na ce-
le budowlane pomigdzy gminy i administracje rzadowa, a u pod-
staw tego podzialu lezy brak wiary w to, iz gmina moze odpowie-
dzialnie decydowac o przeznaczeniu gruntdw na cele budowlane.

? Art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 o zagospodarowaniu przestrzennym
(tekst jedn. Dz. U.z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.).

* Art. 4 ust. 2 w/w ustawy.

* Ustawa z dnia 3 lutego 1995 (Dz.U. Nr 16, poz. 78).

* Chodzi w szczegdlnosci o ustawy z dnia 27 kwietnia 2002 r. Prawo ochrony
§rodowiska (Dz.U. Nr 62, poz. 627) i z dnia 16 pazdziernika 1991 r. o ochronie
przyrody (Dz.U. Nr 114, poz. 492 ze zm.).
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Tak uksztaitowany proces decyzyjny przeznaczania gruntow na
cele budowlane staje si¢ pierwsza barierg pozyskiwania nowych te-
rendw pod budownictwo mieszkaniowe. Niejednokrotnie dochodzi
na tym tle do spor6w pomi¢dzy gming i administracjg rzagdows,
a o tym czy obszar rolny albo le§ny moze by¢ przeznaczony na cele
budowlane, decyduje de facto odlegta administracja rzagdowa (wo-
jewoda, minister), a nie gmina znajaca miejscowe warunki.

Z podobnym, niejasnym podzialem kompetencji mamy tez do
czynienia na etapie przygotowywania miejscowych planoéw zago-
spodarowania przestrzennego, w ktdrych wyznacza si¢ obszary
pod budownictwo mieszkaniowe. Co prawda gmina samodzielnie
rozstrzyga o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego i samodzielnie go uchwala, ale
w Swietle rozwigzan ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
czyni to na podstawie studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego. Sporzadzajac takie studium gmina
jest zobowigzana uwzgledni¢ uwarunkowania i kierunki polityki
przestrzennej pafnstwa na obszarze wojewddztwa wyrazone
w ustaleniach planu zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztwa oraz programach realizacji zadan rzadowych. W konse-
kwencji samodzielno$¢ planistyczna gminy zalezy od stopnia
szczegbtowosci ustalef oraz liczby i reglamentacyjnoSci progra-
moéw rzadowych. To za§ oznacza, ze deklarowana w ustawach
ustrojowych samodzielno§¢ gminy w ustalaniu przeznaczenia ob-
szarOw, w tym na cele budownictwa mieszkaniowego, w istocie
jest dzielona z administracja rzadowga. Stad tez za pozbawione re-
alizmu uzna¢ nalezy obarczanie wylacznie gmin odpowiedzialno-
Scig za zabezpieczenie terendw pod okreslone cele, w szczegdlno-
Sci pod budownictwo mieszkaniowe przy braku rzeczywistego ich
wplywu na realizacje tych celow. Gminy nie mogg ponosié odpo-
wiedzialnoSci za obarczanie ich zadaniami, dla realizacji kt6rych
nie otrzymujg wystarczajacych kompetencji (Srodkéw prawnych
realizacji zadan).

W szczeg6lnoSci gminy nie moga ponosi¢ odpowiedzialnoéci za
dziatania pozostajace w gestii administracji rzagdowe;j.
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Za zjawisko konfliktogenne uznaé tez nalezy podziat zadan po-
miedzy gminy i inne podmioty w zakresie prawnej realizacji miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Realizacja ta
nastepuje w formie dwoch decyzji: ustalajacej warunki zabudowy
i zagospodarowania terenu oraz pozwolenia na budowy (inwestor,
aby rozpocza¢ budowe, musi kolejno uzyska¢ dwie podstawowe de-
cyzje). Rozwigzanie to niezaleznie od wydluzenia procesu decyzyj-
nego poprzedzajacego rozpoczgcie robot budowlanych — o czym
w dalszej czgéci opracowania — budzi zastrzezenia i z tego wzgledu,
iz decyzje te pozostajag w kompetencji dwoch podmiotéw: decyzja
ustalajgca warunki zabudowy pozostaje w gestii administracji gmin-
nej (wojta, burmistrza, prezydenta miasta), a decyzja zezwalajaca
na budowe¢ w gestii administracji powiatowej (starosty). Nie ma
zadnych racjonalnych powoddéw, aby wydawanie pozwolefi na bu-
dowe pozostawato w kompetencji organdw administracji powiato-
wej. W innych krajach jest to jedna z podstawowych kompetencji
wlasnych gminy, a argument o koniecznoSci zapewnienia w tej mie-
rze jednolitych dziatan i skutecznej kontroli traci na znaczeniu wo-
bec koniecznosci podporzadkowania si¢ gminy prawu budowlane-
mu ustanawiajagcemu jednolite zasady nadzoru budowlanego.
Ewentualne za§ naruszenia prawa — cho¢ nie wiadomo, dlaczego
mialyby by¢ czestsze niz w administracji powiatowej — mogtyby by¢
skutecznie eliminowane w II instancji (samorzadowe kolegium od-
wotawcze) i poprzez kontrolg¢ sadowa (NSA). Brak zaufania do
dziafan gmin skutkuje skomplikowanym, konfliktogennym proce-
sem decyzyjnym odbijajacym si¢ na inwestorze.

2. Rozlegle uregulowania prawne dotyczace budownictwa sa
fragmentem systemu prawnego RP. Ten za$, mimo trwajacej prze-
budowy prawa, w duzej mierze wywodzi si¢ z poprzedniego okresu
ustrojowego.

W obowigzujacym systemie prawa zderzajg si¢ dwa rézne po-
rzadki prawne. Tak jest tez w sferze regulacji dotyczacych budow-
nictwa mieszkaniowego. Co prawda podstawowe akty prawne nor-
mujace t¢ problematyke uchwalone zostaly w nowych warunkach
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ustrojowych®, ale czg$¢ aktéw im towarzyszacych (prawo materialne)
pochodzi sprzed lat 1989-1990, przy czym zdarzaja si¢ i akty funda-
mentalne pochodzace z tamtego czasu. W rezultacie regulacje praw-
ne w zakresie budownictwa mieszkaniowego sa zdezintegrowane,
nierzadko wewng¢trznie sprzeczne. Prowadzi to do innego rozstrzyga-
nia o prawach i obowigzkach inwestora w tych samych sytuacjach
faktycznych badz tez do sporéw kompetencyjnych migedzy réznymi
organami, ktdre uznajac si¢ za niewlaSciwe, skazujg inwestora na
oczekiwanie na wynik sporu rozstrzyganego przez organy wyzszego
stopnia, a w przypadku sporu pomigdzy organami gmin a organami
administracji rzadowej przez Naczelny Sad Administracyjny’. To za$
oznacza, uwzgledniajac okres oczekiwania spraw w Sadzie, przedtu-
zenie procesu inwestycyjnego o ponad rok tylko z tego powodu.
Brak integralnoSci rozwigzan prawnych wystepuje nie tylko na
plaszczyZnie nowe prawo ustrojowe — stare prawo materialne, ale
takze wewnatrz nowotworzonego prawa. I tak np. pod rzadami
ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r. zasadniczym
celem decyzji ustalajacej warunki zabudowy i zagospodarowania
terenu dla obszar6w objetych miejscowym planem zagospodaro-
wania przestrzennego jest przesadzenie o zgodnoSci zamierzone;j
inwestycji z planem®. Na tej podstawie, po spelnieniu innych wa-
runkéw wynikajacych z Prawa budowlanego®, wydane winno by¢

¢ Chodzi w szczeg6lnosci o ustawy Prawo budowlane (por. przyp. 1), ustawe
z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych
(Dz.U. Nr 105, poz. 509 ze zm.), ustaw¢ z dnia 24 czerwca 1994 r. o wiasnodci lo-
kali (Dz.U. Nr 85, poz. 388), ustawe z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach pu-
blicznych (Dz. U. Nr 76, poz. 344 ze zm.) oraz trzy fundamentalne ustawy podat-
kowe: o ustawg z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towardéw i ustug (Dz.U. Nr
11, poz. 50 ze zm.), ustawe z dnia 26 lipca 1991 o podatku dochodowym od 0séb fi-
zycznych (Dz.U. Nr 90, poz. 416) i ustawe z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku do-
chodowym od o0séb prawnych (Dz.U. Nr 106, poz. 482).

" Ustawa z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sgdzie Administracyjnym (Dz.U.
Nr 74, poz. 368 ze zm.).

& Por. art. 40 ust. 1 ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.
* Art. 33 ust. 2 i 3 ustawy Prawo budowlane.
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pozwolenie na budowe. W tej sytuacji nieprecyzyjna regulacja
Prawa budowlanego®, uprawnia i zobowigzuje organ architekto-
niczno-budowlany (starostg¢) do powtdrnej oceny zgodnosci pro-
jektu zagospodarowania dzialki z ustaleniami planu, a nie wylacz-
nie z decyzja ustalajacg warunki zabudowy, co musi budzi¢ sprze-
ciw, jako ze w opinii administracji powiatowej daje jej prawo po-
wtdrnej oceny zgodnoSci inwestycji z planem tacznie z mozliwo-
Scig przyjecia odmiennej oceny niz organ gminy w decyzji ustala-
jacej warunki zabudowy. To za$ burzy przyjety system, ze o czym
innym rozstrzyga gmina w procesie inwestycyjnym (zgodno$¢ in-
westycji z planem), a o czym innym administracja powiatowa
(zgodno$¢ projektu budowlanego z prawem i regutami sztuki bu-
dowlanej). Ta wewnetrzna sprzeczno$¢ jest nie tylko zamachem
na samodzielno§¢ gminy w sferze przyznanych jej kompetencji,
ale poprzez odmienng oceng¢ sprawy juz zalatwionej, stwarza po-
wazne problemy inwestorowi, cofajac go w procesie decyzyjnym
1 odsuwajgc w czasie mozliwo$¢ rozpoczecia robdt budowlanych.
OczywiScie, faktu tego nie zmienia brak akceptacji w/w dzialan
administracji powiatowej w orzecznictwie sagdowym. Nie kazdy
bowiem inwestor udaje si¢ na droge sagdowa, a nadto jest ona cza-
sochlonna.

Brak wewngtrznej integracji norm prawnych regulujacych pro-
blematyke budownictwa mieszkaniowego jest tym bardziej odczu-
walny, ze polskie ustawodawstwo budowlane jest restrykcyjne. Do-
tyczy to w szczegolnosci statusu obszardw chronionych oraz nadzo-
ru budowlanego. Z tych restrykcyjnych regulacji przebija wiara
W to, iz przez norme¢ prawng mozna wymusi¢ racjonalng gospodar-
ke przestrzenng. Co prawda w kazdym cywilizowanym kraju prze-
strzen jest szczeg6lnie chroniona, ale u jej podstaw lezg tam glow-
nie mechanizmy ekonomiczne. Ochrona obszaréw szczegdlnie
chronionych jest tam zapewniona nie tyle administracyjnie, co eko-
nomicznie. Zagospodarowanie w/w obszaréw na inne cele niz zafo-
zone tam si¢ po prostu nie optaca. U nas tymczasem proba wytacz-

" Por.. art. 35 ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy Prawo budowlane.
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nie administracyjnego gospodarowania tymi obszarami pociaga za
soba szczegotowe, wrecz instrukcyjne regulacje.

Réwnie instrukcyjne — cho¢ z innych powodow — s3 regulacje
w zakresie nadzoru budowlanego. U podstaw tych regulacji lezy
wywodzacy si¢ z poprzedniej epoki brak zaufania do obywatela (in-
westora). W konsekwencji zamiast dyktowanej wzgledami bezpie-
czefistwa kontroli dziatan inwestora ex post, dominuje kontrola
przedwstepna. Na kazde dziatanie inwestora konieczna jest wcze-
S$niejsza decyzja zezwalajaca. I o ile jest to jeszcze zrozumiale przy
fundamentalnej decyzji — pozwoleniu na budowe, o tyle zdaje si¢ to
by¢ niecelowe przy szeregu decyzji zezwalajacych na wykonanie
wewnetrznych instalacji sieciowych (gaz, elektrycznos¢ itp.). Jezeli
prawny lub faktyczny obowigzek ich wykonania cigzy na profesjo-
nalistach, to kontrola efektdow ich pracy na etapie pozwolenia na
uzytkowanie (zgloszenia do uzytkowania) obiektu bytaby w zupet-
noSci wystarczajaca i umozliwialaby rezygnacje z szeregu rozstrzy-
gnie¢ (pozwolen) wydtuzajacych czynnosci formalne w procesie in-
westycyjnym.

Przejawem restrykcyjnosci polskiego prawa budowlanego jest
szeroki zakres obiektow wymagajacych pozwolenia na budowy. Po-
zwolenia na budowy wymaga zar6wno nowy obiekt budowlany, jak
i wymiana pojedynczego elementu konstrukcyjnego obiektu juz ist-
niejacego. Pozwolenia na budowy wymaga wigkszoS$¢ obiektow go-
spodarczych w gospodarstwach rolnych. Rejestr obiektow wymaga-
jacych pozwolenia na budowe jest szeroki i w wielu przypadkach
nie znajduje racjonalnego uzasadnienia. Nie ufatwia to inwestowa-
nia polegajacego na rozbudowie i remoncie istniejgcej substancji
mieszkaniowej. Tym bardziej, ze dla obiektu, dla ktérego wymaga-
ne jest pozwolenie na budowe, wymagana jest wczeSniej decyzja
ustalajagca warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Docho-
dzi do irracjonalnej sytuacji koniecznoSci uzyskania na np. niewiel-
ka rozbudowe domu jednorodzinnego (a nawet jego remont, tyle
ze polaczony z wymiang elementu konstrukcyjnego) nie tylko po-
zwolenia na budoweg, ale takze decyzji ustalajgcej warunki zabudo-
wy i zagospodarowania terenu, cho¢ ze zmiang zagospodarowania
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terenu nie ma to nic wspolnego. W konsekwencji niepotrzebnie wy-
diuza si¢ czas rozpoczgcia wiasciwych robdt budowlanych, niepo-
trzebnie absorbuje si¢ organy administracji publicznej i odciaga si¢
inwestoréw od zaplanowanych dziatan.

Przejawem szczegOlnej restrykcyjnoSci prawa budowlanego
2 1994 r. jest likwidacja skutkdéw samowoli budowlanej. W atmosfe-
rze walki z samowolg budowlang ustawodawca uciekt si¢ do roz-
wigzania przeczacego juz nie tylko regulom gospodarki rynkowe;j,
ale takze zdrowemu rozsadkowi. Ot6z w Swietle art. 48 prawa bu-
dowlanego kazdy obiekt wznoszony lub wzniesiony bez pozwolenia
na budowe podlega nakazowi rozbiorki, chocby zostal wzniesiony
zgodnie z ustaleniami miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego i nie naruszat regut sztuki budowlanej. To za$ oznacza,
ze niedopelnienie obowiazku wystapienia o pozwolenie na budowe
(rozbudowe) w sytuacjach, kiedy inwestor spetnia wszystkie warun-
ki, aby uzyskaé takie pozwolenie, a tylko z jakich§ wzgledéw (np.
niewiedzy), obowigzkowi temu uchybil, skutkuje rozbiorka obiektu
i to tylko po to, aby w imi¢ abstrakcyjnie pojgtej praworzadnosci po
rozbidrce wystapi¢ o stosowne pozwolenie na taki sam obiekt,
w tym samym miejscu. W konsekwencji orzekane w praktyce w ta-
kich sytuacjach nakazy rozbiorki — wobec braku mozliwosci legali-
zacji wzniesionych obiektow budowlanych - to ewidentne straty go-
spodarcze nie dajace si¢ racjonalnie wyjasni¢. A przeciez mozna
byto — tak jak to si¢ dzieje we wspodlczesnym cywilizowanym pai-
stwie — podjaé skuteczng walke ze zjawiskiem samowoli budowla-
nej Srodkami natury ekonomicznej. Wysoka kara grzywny za samo-
wole budowlang dajaca si¢ zalegalizowac¢ (zgodna z planem i regu-
tami sztuki budowlanej) dzialalaby odstraszajaco, a jednoczeSnie
bylaby Zrédlem dodatkowych wplywow budzetowych. Zyskiwatby
budzet powiatu (ewentualnie gminy), zyskiwataby gospodarka na-
rodowa (nie dochodziloby do ewidentnego marnotrawstwa mate-
rialow budowlanych). Wreszcie zyskiwatby inwestor zachowujac —
choc za okreSlong ceng — wzniesiony obiekt budowlany.

Daleko idaca reglamentacyjno$¢ rozwigzan prawnych i ich in-
strukcyjno$¢ w sferze budownictwa mieszkaniowego wywotuje ko-
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lejny, niepozadany skutek (brak realnej mozliwosci zapoznania si¢
inwestora z obowigzujacymi aktami prawnymi. Ich liczba i rozpro-
szenie'' uniemozliwiaja podejmowanie dziatai inwestycyjnych ze
Swiadomoscig cigzacych na inwestorze obowigzkéw i znajomosci
przystugujacych mu praw. W rezultacie inwestor pozbawiony do-
brego doradztwa prawnego popelnia wiele btedéw skutkujacych
wymiernymi stratami materialnymi. Nierzadko w akcie rozpaczy
ucieka si¢ do samowoli budowlanej, a ta w §wietle prawa budowla-
nego - jak juz wyzej podkreslono — zobowiazuje z reguly do orze-
czenia nakazu rozbiorki. Mozna zatem zalozy¢, ze znaczny zasigg
zjawiska samowoli budowlanej w Polsce jest w pewnej mierze po-
wodowany skomplikowanym, trudnym do stosowania stanem
prawnym.

Konsekwencjg tak uksztaltowanego stanu prawnego jest konflik-
togenny, niesprawny proces decyzyjny prowadzacy do rozpoczgcia
i realizacji robdt budowlanych. O patologiach tego procesu przesa-
dza dyskusyjny podzial kompetencji do wydawania rozstrzygnigé
administracyjnych umozliwiajacych realizacje rob6t budowlanych
pomigdzy administracjg rzadowa i samorzad terytorialny oraz be-
dace tego konsekwencja spory kompetencyjne. Wreszcie istotne
znaczenie ma brak wystarczajacej liczby wysokokwalifikowanych
pracownikéw urbanistyki, architektury i nadzoru budowlanego. To
wszystko powoduje, ze wesp6t z zasadniczymi, prawnymi gwaran-
cjami ochrony intereséw prawnych sgsiadéw (mozliwos¢ skarzenia
kazdej decyzji w trybie odwotawczym, a nastgpnie do NSA) rozpo-
czgcie robot budowlanych przy budynku mieszkalnym w sytuacji
korzystania przez osoby trzecie z przystugujacych im uprawnief
moze si¢ wydtuzy¢ do 3 lat, przy czym, jezeli w gre wchodzi na kt6-
rym§ z etapOw postgpowania inwestycyjnego spor kompetencyjny
badZz administracji skutkujacy wzruszeniem ostatecznej decyzji, to
okres ten moze si¢ wydtuzy¢ o kolejne miesiace, a nawet lata. Jeze-
li do tego dodamy ewentualng konieczno$¢ usankcjonowania nie-

" Szacunkowo nalezy przyjaé, ze problematyka budownictwa mieszkaniowego
jest normowana w okolfo 150 aktach prawnych.
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zbgdnego dla pozwolenia na budowe tytutu prawnego do gruntu,
zwlaszcza przed sadem cywilnym, to uwzgledniajac Sredni okres
wyczekiwania na rozstrzygni¢cie w sadzie, rozpoczgcie robdt bu-
dowlanych moze opdzni¢ si¢ o kolejne 2-3 lata, przeciagajac si¢ do
5-6 lat wyczekiwania na rozpoczgcie robot budowlanych. Ten stan
rzeczy rzutuje na szerokie zjawisko samowoli budowlanej w naszym
kraju.

Istotnym niedostatkiem polskich rozwigzan prawnych normuja-
cych problematyke budownictwa mieszkaniowego jest abstrahowa-
nie od szczegblnych uwarunkowan budownictwa mieszkaniowego,
w tym brak mechanizméw prorozwojowych wtasciwych czasom od-
rabiania zalegtoSci. I nie idzie tu o niepopularne w warunkach pol-
skich rozwigzania specjalne (tzw. ,,specustawy”, chociaz te s z po-
wodzeniem wprowadzane w szeregu panstwach np. Niemczech),
ale o brak réznicowania rozwigzan prawnych w zaleznosci od cha-
rakteru inwestycji. Inaczej bowiem winien si¢ ksztaltowaé proces
decyzyjny umozliwiajacy rozpoczecie robdt budowlanych, polegaja-
cych na remoncie budynku, a inaczej w przypadku budowy nowego
wielorodzinnego obiektu mieszkalnego. W tym pierwszym przy-
padku z powodzeniem mozna wyeliminowac z procesu decyzyjnego
ustalanie warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu i po-
przesta¢ tylko na pozwoleniu na budowg. Sens decyzji ustalajace;j
warunki zabudowy i zagospodarowania terenu z punktu widzenia
interesOw inwestora lezy w tym, ze jest to przyrzeczenie, iz po spet-
nieniu warunkéw przewidzianych w prawie budowlanym otrzyma
stosowne pozwolenie na budowe. Majac takie przyrzeczenie moze
zatem zleci¢ opracowanie projektu budowlanego i o ile w przypad-
ku nowej wielkiej inwestycji jest to przedsiewzigcie kosztowne i wy-
maga duzych naktadow finansowych, o tyle w przypadku remontu
obiektu projekt taki nie wymaga szczeg6lnych nakiadoéw. Jesli za-
tem inwestor nie traci na braku decyzji ustalajgcej warunki zabudo-
wy i zagospodarowania terenu, a z kolei z punktu widzenia zmian
w zagospodarowaniu terenu decyzja taka nie wywoluje w zasadzie
zadnych skutkéw, to celowoS¢ jej wydawania w tej sytuacji pozosta-
je wysoce dyskusyjna.
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Nadto ustawodawca, reformujac prawo budowlane, zdaje si¢ za-
pominac o jego integralnym zwigzku z prawem gospodarki komu-
nalnej. Rozwdj budownictwa mieszkaniowego, w szczegdlnosci
w miastach, zalezy w duzej mierze od stanu infrastruktury technicz-
nej, ta za§ jest powaznie zdekapitalizowana' i nie ma realnych
mozliwosci poprawy tego stanu rzeczy w najblizszym czasie. Brak
jest ciagle polityki komunalnej pafhstwa, a zwlaszcza mechanizmow
prawnych stymulujacych rozwdj infrastruktury technicznej, ktore

"> Najbardziej niekorzystna zmiana polega na szybkiej dekapitalizacji majatku
gospodarki komunalnej. Szczegélnie duzy stopien zuzycia wystapil w dziedzinach
opartych na pracy taboru: w miejskim transporcie zbiorowym i w oczyszczaniu
miast. Poglebiajace si¢ trudnosci nastgpuja rowniez w drogownictwie.

W dostegpnosci usfug nasilajg si¢ zaniedbania regionalne, zwlaszcza w histo-
rycznie uwarunkowanym ukiadzie wojewddztw wschodnich i zachodnich. Nieza-
leznie od réznic regionalnych wystgpuja istotne dysproporcje migdzy miastem
a wsig — w szczegblnosci w gospodarce odpadami, kanalizacji i sieciowych dosta-
wach gazu.

Nie dotrzymywane sg standardy jakosci i ciggtoéci §wiadczenia ustug. Okreso-
we niedobory wody zaki6caja np. ciaglos¢ dostaw w 1/4 ogbtu miast, w tym w ok.
polowie miast wojewddzkich. Wodg niepewng lub ztg pod wzgledem sanitarnym
dostarcza 14% wodociggdéw publicznych. Zaledwie 39% Sciekéw podlega oczysz-
czaniu metodami mechaniczno-biologicznymi. Standardéw redukcji zanieczysz-
czeil nie osigga co najmniej 1/3 Sciekéw odprowadzanych po oczyszczeniu do od-
biornikéw. Brakuje oczyszczalni $ciekow i sieci kanalizacyjnych. Unieszkodliwia-
nie odpadéw stalych w ok. 98% sprowadza si¢ do sktadowania na wysypiskach.
Ocenia sig, ze ok. 50% obiektéw eksploatowanych wiele lat, nie spetnia elemen-
tarnych wymagan ochrony §rodowiska. Istnieje powazny problem niekontrolowa-
nych miejsc starych sktadowisk odpadéw komunalnych i przemystowych, na kto-
rych deponowano odpady niebezpieczne. W systemach zaopatrzenia ludnosci
w noéniki energii podstawowe ciagle jeszcze mozliwosci korzystania z systemu ga-
zowego w malych miastach i na wsiach sg znikome. Male s3 tez mozliwosci korzy-
stania z ciepta centralnego. Ten stan rzeczy, mimo ze zarejestrowany w 1993 r.
(Zatozenia polityki komunalnej paristwa, Ministerstwo Gospodarki Przestrzennej
i Budownictwa, Warszawa 1993, s. 5-6), nie zmienit sig istotnie od tego czasu i jako
taki winien by¢ uznany za alarmujacy, wymagajacy podjgcia pilnych dziatan. Dzia-
lania te, aby byly skuteczne, nie moga by¢ podejmowane chaotycznie. Wymagaja
podporzadkowania dtugofalowej koncepcji rozwoju sektora komunalnego, znaj-
dujacej wyraz w stosownej polityce komunalnej uprawnionych podmiotéw.
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w przeciwienstwie do naktadéw materialnych mogly i powinny by¢
juz dawno wypracowane.

Najwazniejsza jednak cechg szeroko rozumianego prawa budow-
nictwa mieszkaniowego jest niedostatek mechanizméw prorozwojo-
wych. Ustawodawca zdaje si¢ nie zauwaza¢ koniecznosci kreowania
szczeg6lnych instrumentéw prawnych rozwoju budownictwa miesz-
kaniowego. Tych szczegdlnych prorozwojowych instrumentow bra-
kuje juz na etapie pozyskiwania terenéw pod budownictwo mieszka-
niowe. Przyjecie w tym zakresie standardowych rozwigzan z rozio-
zona w czasie procedurg decydowania przez gminy o przeznaczeniu
terenéw przy jednoczesnym uzaleznieniu czasokresu tej procedury
od administracji rzadowej (np. ,,odrolnienie” terenéw) wespot z cig-
gle nieuporzadkowana sytuacja wilasnoSciowa szeregu terendw
(brak ustawy o reprywatyzacji) oraz daleko idgca dekapitalizacje
komunalnej infrastruktury technicznej powoduje, ze brak nowych
terendw staje si¢ istotnym hamulcem rozwoju budownictwa miesz-
kaniowego w Polsce. Z tego punktu widzenia oceniajac epizodyczna
ustawe z dnia 4 paZdziernika 1991 r. o zmianie niektorych warun-
kéw przygotowania inwestycji budownictwa mieszkaniowego w la-
tach 1991-1995, niezaleznie od uzasadnionej krytyki co do szczego-
towych jej rozwiazan, byl to krok w dobrym kierunku i szkoda, ze za-
braklo konsekwencji w jej realizacji. Ustawa ta zmieniana wielo-
krotnie przestala obowigzywa¢. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze
podobna epizodyczna ustawa w Niemczech skutecznie funkcjono-
wala od 3 pazdziernika 1990 po dzien 31 grudnia 1997. Ustawa ta.
zmieniafa tamtejszy kodeks budowlany i nosita nazwe ,,0 utatwie-
niach dla budownictwa mieszkaniowego w prawie urbanistycznym
i budowlanym”. Istota regulacji ustawy odpowiadajacej zapotrzebo-
waniu na mieszkania w krajach bytej NRD bylo istotne przyspiesze-
nie procedury planistycznej, w wyniku ktorej uchwalano nowe plany
z obszarami pod budownictwo mieszkaniowe.

Wskazujac na brak prawnych mechanizméw sprzyjajacych roz-
wojowi budownictwa mieszkaniowego, wskaza¢ nalezy w szczeg6l-
nosci na brak zachet podatkowych, ktore sprzyjatyby podejmowa-
niu realizacji nowych doméw i remontowi istniejacych. W Polsce,
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niezaleznie od braku wyraZnie wzrostowych tendencji budownictwa
mieszkaniowego, nie sanuje si¢ (nie uzdrawia) istniejacych kwarta-
téw zabudowy mieszkaniowej, a w konsekwencji powoli traci si¢
bezpowrotnie to, co mozna jeszcze ratowac.

Niezaleznie od braku prawnych mechanizméw sprzyjajacych
rozwojowi budownictwa mieszkaniowego problemem s3 czgste
zmiany obowigzujacych przepisow prawa. Brak stabilizacji prawa
jest jednym z czynnikéw hamujacych rozw6j budownictwa mieszka-
niowego w Polsce.

3. Przepisy prawa normujgce budownictwo mieszkaniowe stano-
wigce integralng czg$¢ systemu prawa RP obarczone sg takimi sa-
mymi wadami, jak caly system prawa. Niezaleznie od tego mamy
w tym zakresie do czynienia ze szczegllnymi, wiaSciwymi prawu bu-
dowlanymi patologiami. W sumie daje to podstawy do twierdzenia,
ze prawo normujace problematyke budownictwa mieszkaniowego
w Polsce jest:

po pierwsze: restrykcyjne,

po drugie: nadmiernie zuniformizowane,

po trzecie: wewnetrznie zdezintegrowane,

po czwarte: obarczone wadami legislacyjnymi, trudne do inter-
pretacji, a nawet do zaznajomienia sig,

po piate: niestabilne,

po szdste: konfliktogenne i korupcyjne,

po siédme: o nadmiernie wydiuzonym procesie decyzyjnym do
rozpoczgcia robot budowlanych,

po 6sme: malo elastyczne, nie uwzgledniajace specyfiki okreslo-
nych zamierzen inwestycyjnych,

po dziewigte wreszcie: o0 wyraznym niedostatku mechanizméw
prorozwojowych.

To wszystko zobowigzuje do pilnego opracowania zmian polskie-
go systemu prawnego w zakresie budownictwa mieszkaniowego.
Od prawa oczekiwa¢ bowiem nalezy tworzenia korzystnych warun-
koéw formalnych do intensyfikacji zamierzen budowlanych, a przy-
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najmniej tego, aby prawo nie bylo hamulcem budownictwa miesz-
kaniowego.

4. Prawo normujace budownictwo mieszkaniowe, aczkolwiek cze-
Sciowo przebudowane, wymaga dalszych, pilnych zmian. Zmiany te
powinny objaé przede wszystkim kwestie szczegdtowe, ale do rozwig-
zania pozostaja tez niektore kwestie fundamentalne. Te ostatnie bio-
ra si¢ stad, ze albo nie zostaly zauwazone w trakcie reformowania
prawa, albo tez wprowadzone nie zdaly egzaminu w praktyce. Od
nich rozpocza¢ nalezy formufowanie kierunkéw reform.

U podstaw reform polskiego prawa budownictwa mieszkaniowe-
go musi lec pytanie o zakres ingerencji pafistwa w t¢ sfer¢ zycia. In-
gerencja ta dokonuje si¢ w dwoch podstawowych formach: przez
tworzenie rozwigzan ekonomiczno-prawnych sprzyjajacych podej-
mowaniu przedsigwzie¢ inwestycyjnych oraz przez tworzenie naka-
zO0w 1 zakazow dyktowanych interesem zbiorowoSci (porzadek
urbanistyczny) i wymogami sztuki budowlanej. Konieczna jest
wigksza aktywnoS¢ panstwa w kreowaniu rozwigzaf prawnych pro-
rozwojowych i ograniczenie aktywnoSci w tworzeniu nakazow i za-
kaz6éw budowlanych. Chodzi o mechanizm wyzwalajacy ludzkg ini-
cjatywe i przedsigbiorczo$¢ oraz usunigcie z systemu prawnego te-
go wszystkiego, co niepotrzebnie krepuje i ogranicza. Cele te de-
klaruje projektodawca w przygotowywanej nowej ustawie o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz noweli do prawa
budowlanego. Spodziewane wejScie w zycie projektowanych roz-
wigzafiprawnych to potowa 2003 r.

LEGAL OBSTACLES TO DEVELOPMENT
OF HOUSING CONSTRUCTION

Summary

The development of housing construction in the Polish Republic encoun-
ters numerous obstacles not only of economic but also legal nature. The
main obstacles are the following: deficiencies of the investment processes
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law; excessive limitations of the construction law, lack of its stability and
corruption promoting legal regulations. As a result, the investment pro-
cess in Poland is lengthened and conflict-inducing and — as such — it de-
mands changes. It is necessary that the State should become more active
in establishing development- promoting legal policies and, on the other
hand, less restrictive towards investment. This means that the following
actions should be taken: establishing economic and legal mechanisms fos-
tering personal initiative and entrepreneurial spirits, favorable tax regula-
tions, broad-based provision of credits for the housing construction busi-
nesses and making the investment process much less formal.



