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EWOLUCJA SYSTEMU DECYZYJNEGO DLA LOKALIZACJI
INWESTYCJI W GMINIE I REGIONIE

RYS HISTORII PRAWA BUDOWLANEGO W POLSCE

Rozmieszczenie w przestrzeni nakladéw, zasobow, dzialan, urzadzen,
obiektow i budowli to wybrane cele realizowane dla zaspokojenia potrzeb
spolecznych i gospodarczych. Poziom ich zaspokojenia $wiadczy o stanie
ich rozwoju zaréwno lokalnego, jak i regionalnego.

Szczegblne znaczenie przedstawia rozmieszczenie ukladéw osadniczych.
Wielko$¢ i potozenie jednostek osadniczych, polaczenie ich w zintegrowany
system spoleczno-gospodarczy jest wynikiem historycznego rozwoju. Rozwdj
ten jest z kolei zbiorem efektéw podjetych i realizowanych decyzji oraz
dotychczasowego zagospodarowania przestrzeni w postaci budynkow i budowli.

Ponad 100 lat uplynglo od momentu uchwalenia dla krolewskiego
miasta stolecznego Krakowa ustawy budowlanej' 18 lipca 1883 r. W 1882 r.
wydano przepisy techniczno-budowlane dla gmin miejskich. Dwa cytowane
przepisy wraz z obowigzujacym prawem zaborcow na polskich terenach
stanowily material podstawowy i zroédlo do przygotowania pierwszego
polskiego prawa budowlanego, wydanego w 1928 r. w postaci rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej. Zawieralo ono przepisy techniczno-budowlane
oraz zasady budowy miast i osiedli.

Pierwsze prawo budowlane po II wojnie $wiatowej ukazato si¢ w 1961 r.2,
zastgpujac prawo z 1928 r.

Uwzgledniajac zachodzace zmiany technologiczne, organizacyjae, ekono-
miczne i prawne,  przygotowano kolejna nowelizacje przepisow. Ustawa

* Asystent w Zakladzie Ekonomiki Regionalnej i Ochrony Srodowiska UL.
1 Przeglad budowlany”, 1990, nr 1, s. 14.
2 Prawo budowlane z 31 stycznia 1961 r., DzU 1961, nr 7, poz. 46.
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z 24 pazdziernika 1974 r.% przyj¢to znowelizowane prawo budowlane, ktére
zaczglo obowiazywaé od 1 marca 1975 r. Nastgpnie prawo budowlane
nowelizowano dla potrzeb programu budownictwa mieszkaniowego w 1983 r.*
oraz w zwigzku z wdrazana reforma gospodarcza w 1986 r.5

W preambule prawa z 1974 r. stwierdzono, ze normuje ono dziatalno§é
obejmujaca sprawy wykorzystania terenoéw zgodnie z ustaleniami miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego, projektowanie, budowe, utrzymanie
i rozbiork¢ obiektow budowlanych, a takze zasady dzialania organdw
administracji pafnstwowej w sferze nadzoru urbanistyczno-budowlanego®.

Po roku 1990 nastapily zasadnicze zmiany w podstawach prawnych dla
dzialalnosci w sferze materialnej i spoleczno-kulturowej zwiazanej z prze-
ksztalceniem przestrzeni technikami budowlanymi. Ksztaltowaly si¢ nowe
zasady organizacyjne i finansowe proceséw inwestycyjnych. Pojawily si¢
nowe, niepanstwowe podmioty gospodarcze na etapie wytwarzania materiatow
budowlanych, remontowania i uzytkowania budynkéw i budowli. Obowia-
zujace prawo budowlane nie wytrzymato proby czasu. Sejm przyjal ustawa
z 7 lipca 1994 r. nowe prawo budowlane’, ktére zaczglo obowiazywaé od
1 stycznia 1995 r. W nowym prawie ograniczono zwiazek dzialalnosci
budowlanej z ksztaltowaniem zagospodarowania przestrzennego jedynie do
art. 35, kiedy to przed wydaniem pozwolenia na budowg nalezy sprawdzaé
zgodno§¢ projektu zagospodarowania dziatki lub terenu z ustaleniami
planéw miejscowych wzglednie z wymaganiami nowej decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu.

ZMIANY PRAWA O KSZTALTOWANIU I ZAGOSPODAROWANIU
PRZESTRZENI W POLSCE

Wspomniane prawo polskie z 1928 r. stanowilo podstawe ksztaltowania
tadu przestrzennego w Polsce migdzywojennej. W Polsce socjalistycznej
opracowano niezalezng ustawg o planowaniu przestrzennym, przyjeta ustawa
z 31 stycznia 1961 r.%, ogloszona w formie tekstu jednolitego w 1975 r.

Szybko zachodzace zmiany w przestrzennej alokacji nakladéw inwes-
tycyjnych i przeksztalcenia sieci osadniczej, a wraz z nig systemow infra-
struktury technicznej — zmusity do kilku zmian® a nastgpnie wprowadzenia

3 Prawo budowlane z 24 patdziernika 1974r., DzU 1974, nr 38, poz. 229.

4 DzU 1983, nr 44, poz. 200 i 201.

* DzU 1987, nr 21, poz. 124; 1988, nr 41, poz. 324.

S EB. Radziszewski, Gospodarka gruntami budowlanymi, Warszawa 1992, s. 95.
7 DzU 1994, nr 89, poz. 414.

8 DzU 1975, nr 11, poz. 67; 1975, nr 16, poz. 91.

® DzU 1988, nr 24, poz. 166; zmiana ustawy z 13 lipca 1988 r.
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nowego prawa o planowaniu przestrzennym w formie jednolitego tekstu
ustawy z 12 lipca 1984 r.1°, uwzgledniajgcego liczne udoskonalenia. Jednolity
tekst zostal opublikowany w formie obwieszczenia ministra gospodarki
przestrzennej i budownictwa z 28 lutego 1989 r.M

Ustawa okreslata cele i zadania planowania przestrzennego, przytaczane
wielokrotnie przez teorig, naukg¢ i praktyke'?. Planowanie przestrzenne jako
proces ciggly miato obejmowac:

~ dokonywanie ocen stanu zagospodarowania przestrzennego, prowadzenie
badan i studiow, opracowywanie prognoz,

— opracowywanie planoéw zagospodarowania przestrzennego,

— ustalanie lokalizacji inwestycji;

— kontrole realizacji ustalen planéw zagospodarowania przestrzennego.

Podniesiono potrzeb¢ przeprowadzania badan nad rozwojem regionow,
miast i wsi dla godzenia intereséw lokalnych z ogélnokrajowymi. Szczegol-
nie podkre§lono zasad¢ wspotzaleznosci planowania spoleczno-gospodar-
czego z planowaniem przestrzennym. Prawo to zawieralo procedurg¢ opra-
cowywania, uchwalania i wdrazania ustalen realizacyjnych. Wprowadzono
wyrazna struktur¢ planéw zagospodarowania oraz ich hierarchiczna wspot-
zalezno$¢ od planu krajowego, przez plany regionalne do planéw miejs-
cowych. Wéréd planéw miejscowych wyrdzniono dwie grupy: plany ogoélne
i szczegolowe.

Ustawa o planowaniu przestrzennym z 1984 r. okresla szczegélowy tryb
ustalania lokalizacji. Wprowadza nowe okreSlenia, takie jak: wskazania
lokalizacyjne, warunki dla wariantu lokalizacyjnego oraz decyzja o ustaleniu
lokalizacji inwestycji. Wprowadzono czas obowigzywania wskazan i decyzji
lokalizacyjnych. Decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji lub o zmianie
sposobu wykorzystania gruntoéw, zawierajagce rozstrzygnigcia niezgodne
z ustaleniami plan6w miejscowych, byly z mocy prawa niewazne.

Szczegblne novum wprowadzono przez art. 43 ustawy z 1984 r., ktory
umozliwial zawieranie uméw o wzajemnych $wiadczeniach i zobowigzaniach
przy lokalizacjach inwestycji migdzy inwestorem a terenowym organem
administracji panstwowej. Obowiazek ten jedynie nie dotyczyl inwestycji
komunalnego budownictwa mieszkaniowego i przedsigbiorstw uzytecznosci
publiczne;j.

Szybko zmieniajace si¢ warunki spoleczne, prawne i gospodarcze po
1990 r. doprowadzily do potrzeby wydania nowego ,prawa przestrzen-
nego”. Sejm RP przyjat 7 lipca 1994 r. ustawg o zagospodarowaniu
przestrzennym!3,

10 DzU 1984, nr 35, poz. 185.
11 DzU 1989, nr 17, poz. 99.
12 Por. B. Malisz, Przyszly ksztalt Polski, Warszawa 1976.
13 DzU 1994, nr 89, poz. 415.
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Nowy akt prawny wprowadza szereg istotnych zmian. Burzy dotych-
czasowg struktur¢ i hierarchi¢ planoéw zagospodarowania przestrzennego,
a takze procedurg¢ ustalania lokalizacji inwestycji.

Nowa ustawa okre$la zakres oraz sposoby postgpowania w sprawach
przeznaczania terené6w na okreSlone cele i ustalania zasad ich zagos-
podarowania. Ekorozwdj przyjmuje si¢ za podstawe wszelkich dziatan
przestrzennych. Okre§la si¢ rowniez zasady i tryb rozwiazywania konflik-
tow miedzy interesami obywateli, wspolnot samorzadowych a potrzeb
panstwa.

Mozliwo$¢ przeznaczania i ustalania zasad zagospodarowania terenu jest
wynikiem ustalen miejscowych planoéw zagospodarowania przestrzennego.
W sytuacjach wyjatkowych, gdy nie ma planéw miejscowych, dopuszcza sig
do czasu ich opracowania wydawanie decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu.

Szczegblnie podkreslono ochrong interesu i tytulu prawnego wlacicieli
nieruchomosci — dzialek, terenéw, gruntéw i budynkow.

Plan miejscowy jest aktualnie instrumentem prawa miejscowego. Lezy
w gestii zadan wlasnych gminy, ktéra ponosi jego finansowe konsekwencje
w postaci kosztow lub korzysci.

EWOLUCJA SYSTEMU DECYZYJNEGO PROCESU INWESTYCYJNEGO
DLA ROZWOJU LOKALNEGO I REGIONALNEGO

Ustrojowe zmiany w zakresie prawa o rozwoju lokalnym wprowadzila
ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym!4, W nast¢pnej
kolejnosci istotne zmiany, wrgcz rewolucyjne w systemie podejmowania
decyzji, wprowadzita ustawa o podziale zadan i kompetencji okreslonych
w ustawach szczegblnych migdzy organy gminy a organy administracji
rzadowe;j's,

Powstal jakby nieformalny czterostopniowy podzial zadan i kompetenciji
rozdzielony miedzy ministerstwa, wojewddztwa, rejony i gminy. Zlozonoéé
systemu zarzadzania i decydowania szla dalej. Gminy mogly wypelnia¢
zadania wlasne oraz zlecone od rejonu i wojewddztwa. Rejony przekazywaly
zadania do gminy lub wojewodztwa, ewentualnie przejmowaly je od gmin
i wojewbdztwa.

W tej sytuacji funkcjonowata rowniez specjalna administracja panstwowa,
czyli kuratoria oSwiaty, specjalistyczna stuzba zdrowia, pomoc spoleczna,
rejonowe biura pracy, policja, biura paszportowe itp.

4 DzU 1990, nr 16, poz. 95.
15 DzU 1990, nr 34, poz. 198.
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Nic wigc dziwnego, ze prof. Michal Kulesza przedstawil projekt upo-
rzadkowania struktur organizacji i zarzadzania w panstwie polsknn Po-
wstala wyrazna koncepcja czytelnego podzialu na uprawnienia wiadzy
rzadowej i samorzadowej. W obu przypadkach o szczeblu dwuinstan-
cyjnym?*,

Welebiajac si¢ w zagadnienia decyzyjne nalezy przypomnie¢, Ze istnialy
i nadal istnieja przepisy kwalifikujace podzial inwestycji, okreslajace ich
zakres i tryb ustalania lokalizacji'”. Zadania te sa regulowane przez akty
prawne na szczeblu rzadu. Zdecydowano si¢ na podzial inwestycji o znaczeniu
krajowym (centralnym), wojew6dzkim (regionalnym) i lokalnym (gminnym).
Podziat ten wyznaczal podmiot uprawniony do ustalania lokalizacji inwestycji
w fazie programowania i projektowania. Najnowsze przepisy prawne wyroz-
niaja'®:

a) 18 rodzajow przedmiotowych inwestycji o znaczeniu krajowym (np.
autostrady, porty morskie, lotnicze, inwestycje w przemysle o zatrudnieniu
powyzej 500 osoéb itp.);

b) 16 rodzajéow przedmiotowych inwestycji o znaczeniu wojew6dzkim
(np. drogi wojewodzkie, lotniska gospodarcze, linie energetyczne przesylajace
moc o napieciu od 400 do 110 kV, budowa wysypisk odpadéw komunalnych
i przemystowych itp.);

c) inwestycje lokalne — pozostale, nie zaliczone ani do krajowych, ani
wojewodzkich.

Podzial zakresu inwestycji o znaczeniu krajowym, wojewodzkim i lokalnym
jednoczeénie okre§la rolg gmin i wojewddztw w tworzeniu programow
rozwoju lokalnego i regionalnego, a nawet ogoélnokrajowego.

Przepisy prawa budowlanego i o zagospodarowaniu przestrzennym
ustalaja priorytet gmin dla ustalania i opracowywania sposobow zagos-
podarowania przestrzeni lokalnych.

Nowa ustawa obowiazujaca od 1 stycznia 1995 r. jednoznacznie upowaznia
gminy do opracowywania i zatwierdzania planéw miejscowych oraz do
wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
przed uzyskaniem pozwolenia na budoweg.

Nowe prawo budowlane pozostawia uprawnienia dla panstwowego
nadzoru urbanistyczno-budowlanego do wydawania pozwolenia na: budowe,

16 M. Kulesza, Strategia w sprawie reformy administracji, [w:] Rozwdj lokalny i regionalny
w okresie transformacji gospodarki polskiej, red. A. Jewtuchowicz, L.6dz 1993, s. 11-19.

11 Uchwala Rady Ministréw nr 196 z 1977 r. w sprawie lokalizacji inwestycji MP 1983, nr
32, poz. 179. Rozporzqdzenie Rady Ministréw z 28 czerwca 1985 r., DzU 1985, nr 31, poz.
140; Zmiany do rozporzqdzenia z 27 czerwca 1985 r. podjete w Rozporzqdzeniu Rady Ministréw
z 29 sierpnia 1988 r., DzU 1988, nr 33, poz. 250.

18 Obwieszczenie Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa z 16 lutego 1990 r., DzU
1990, nr 11, poz. 75 — tekst jednolity Rozporzadzenia Rady Ministrow z 27 czerwca 1985 r.
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uzytkowanie terenu, zmiang sposobu uzytkowania obiektu, prowadzenia
kontroli uzytkowania obiektéw zgodnie z warunkami technicznymi, likwidacje
samowoli budowlanej lub decyzji o rozbidrce obicktu. Sa to zalety polegajace
na wzmocnieniu wladzy samorzadowej, ktora niekiedy nie jest w stanie
opanowa¢ samoistnego i samowolnego ruchu budowlanego w terenach
wylaczonych z zabudowy z uwagi na przeznaczenie terenu lub ochrone
zasobéw §rodowiska naturalnego i débr kultury. Z drugiej jednak strony
mozna uzna¢ ten fakt za ograniczenie wladzy samorzadowej i centralizacje
zadad w organach wladzy rzadowej. Powstaje naturalne zapotrzebowanie
na drugi szczebel wladzy samorzadowej, ktérym aktualnie nie jest ani rejon,
ani wojewodztwo, ani sejmik.

Szczegblne novum wprowadzono ustawa o autostradach platnych?®.
Przyjmuje ona, ze program budowy autostrad i drég ekspresowych jest
zadaniem krajowym. Wskazania lokalizacyjne wydaje dla przebiegu autostrad
Centralny Urzad Planowania po uprzedniej konsultacji z wojewodami
i gminami. Ustawa daje szczeg6lne uprawnienia w przypadku rozbieznosci
stanowisk gmin. Decyzj¢ moze podja¢ wojewoda w trybie zarzadzenia, jezeli
nie ma mozliwosci uzgodnienia przebiegu inwestycji przez sasiednie gminy.
Ustawa ta upowaznia wojewodéw do podejmowania decyzji lokalizacyjnych
w celu rozpoczgcia postgpowania przejmowania gruntéw na cele inwestycyjne.
Przewiduje si¢ trzy sposoby pozyskania terenéw przez:

— dobrowolny wykup gruntéw na podstawie umowy cywilnoprawnej;

— zamian¢ gruntéw, odtworzenie siedlisk i zabudowy;

— postgpowanie wywlaszczeniowe przy udziale Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego, jako arbitra niezaleznego, realizujacego stuszne decyzje
pogramow rzadowych, zabezpieczajac prawa wlasnosci prywatne;j.

SZANSE U PROGU XXI WIEKU

Reasumujgc przeprowadzony skrétowy opis wybranych aktéw pra-
wnych, mozna stwierdzi¢ brak stabilizacji w podejmowaniu decyzji o loka-
lizacji inwestycji, uproszczona rol¢ samorzadéw co do wplywu na rozwdj
lokalny i regionalny. Wprowadzone zmiany w przepisach stanowiacych
i wykonawczych trzeba traktowaé jako przejéciowe w okresie transformacji
calej gospodarki. Nalezy oczekiwaé istotnych zmian po przyjeciu nowej
konstytucji, ustalenia podzialu i kompetencji organdéw rzadowych i samo-
rzadowych.

Rozpoczgta dyskusja nad organizacja i zagospodarowaniem polskiej
przestrzeni na przelomie XX i XXI w. stanowi istotny moment dla polskiej

1 Ustawa o autostradach platnych z 27 patdziernika 1994 r., DzU 1994, nr 127, poz. 627.
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nauki, praktyki i edukacji spoleczenstwa. Opracowana koncepcja pt. ,,Polska
2000 Plus” jest nowym wyzwaniem ku przyszto§ci?®. Jej glébwne narzedzia
w formie: informacji, koordynacji, negocjacji, promocji i edukacji maja
stanowi¢ o wyksztalceniu nowoczesnego procesu ksztaltowania i realizacji
praktyki przestrzennej panstwa w XXI w.

Nowe rozwigzania procesu decyzyjnego i realizacyjnego dla lokalizacji
inwestycji w gminie i regionie oferuja szybki manewr zmiany stylu myslenia
i dzialania z roszczeniowo-egalitarnego do inwestycyjno-rozwojowego.

Nowa idea dzialania — to droga ku nowej przestrzeni europejskiej
(Towards a New European Spece).

Koncepcja polskiej przestrzeni XXI w. — to wlaczenie si¢ w europejski
proces tworzenia przestrzeni konkurencyjnej, otwartej, efektywnej, czystej,
innowacyjnej i zr6znicowanej. Te nowe kierunki zmian wymuszaja tworzenie
nowej organizacji terytorialnej kraju. Efektem jej maja by¢ regiony widziane
na mapie Europy XXI w., zdolne do podejmowania dzialaii i decyzji
w skali europejskie;j. )

Nowa polityka decyzyjna w zakresie lokalizacji dzialalnosci spolecznej
i gospodarczej w przestrzeni Polski XXI w. wskazuje na potrzebe uwzgled-
nienia:

a) usytuowania naszego kraju w europejskich strukturach rozmieszczenia
przestrzeni gospodarczej;

b) powigzan komunikacyjnych ze §wiatowymi i europejskimi centrami
aktywnosci gospodarczej;

¢) przysziego systemu osadniczego w nawiazaniu do systeméw osadniczych
krajow sasiednich; :

d) powiazania polskiej przestrzeni przyrodniczej z europejskim sys-
temem obszaréw chronionych ze wzgledu na wysokie walory $rodowiska
naturalnego;

e) migdzynarodowych aspektow ratowania §rodowiska przyrodniczego
na obszarach ekologicznego zagrozenia.

Sledzenie zmian proceséw decyzyjnych w minionym stuleciu na polskiej
przestrzeni, wyciagnigcie wnioskow z przyczyn i skutkéw pozwoli droga
ewolucyjnych zmian wejs¢ w jakoSciowo nowy system monitoringu dla
decyzji podejmowanych i realizowanych, oczekiwanych w gminach, jako
terytorialnych jednostek lokalnych polozonych w regionach naszego kraju,
stanowiacego element Wspolnoty Europejskiej XXI w.

Staje przed nami nowa plaszczyzna badan, poréwnan i ocen tego co
bylo, co jest i bedzie.

% Koncepcja ,,Polska 2000 Plus", 1995 (opracowanie nie publikowane) CUP, Warszawa.
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Andrzej Cymerman

EVOLUTION OF DECISION-MAKING SYSTEM CONCERNING LOCATION
OF INVESTMENTS IN POLAND’S ADMINISTRATIVE DISTRICTS AND REGIONS

(Summary)

Over 100 years have lapsed since the Construction Act for the Royal Capital City of
Cracow was passed on 18th July 1883. Since that time the legal regulations concerning spatial
planning, architectonic and technical-construction solutions have changed many times.

After 123 years of Poland’s partitions, the first construction act was issued in 1928 in
the form of the Decree of Polish Republic President, which contained technical-construction
regulations and principles of building towns and settlements.

The new construction act after the Second World War came out in 1961. Constant legal
and economic changes, and especially the reform of political, financial and self-government
systems after 1990 made it necessary to adopt a completely new act of law thus abandoning
the method of its constant updating.

The present construction law and regulations pertaining to spatial development were
introduced on the strength of the Act of 7th July 1994, which came into force as from 1st
January 1995.

The division of powers between the administrative district, region, province and the central
institutions is the first step towards brining the Polish law closer to the European regulations,
an attempt to increase the independence and self-government of administrative districts
imposing an obligation on the authorities and investors to include in their location decisions
the costs and benefits with a due respect for ownership rights, and mainly private ownership.



