
Uwarunkowania prawne działań 
legislacyjnych 

 

Szczawnica 

listopad 2013 



Idealne prawo 

 Wiele osób marzy, aby przepisy prawa były powszechnie 
zrozumiałe oraz ułatwiały sprawiedliwe rozwiązywanie 
konfliktów. 

  
  
 



Idealne prawo 

 Idealny system mógłby sprawić, że 
przestrzeń publiczna  byłaby  
atrakcyjna dla wszystkich, 

 

 a wszyscy z przyjemnością 
czytaliby urzędowe pisma. 

 właściciele działek nie obawialiby się 
inwestycji prowadzonych na 
sąsiednich terenach, 



Niestety obowiązujący w Polsce system nie jest idealny 

 Pierwotne zamierzenie inwestycyjne, pomimo poddania restrykcyjnym filtrom 
wielu tysięcy regulacji prawnych – często staje się zrealizowanym obiektem, który 
degraduje krajobraz  oraz otoczony jest protestującymi sąsiadami, bowiem nowa 
inwestycja marnuje potencjał gospodarczy najbliższego otoczenia 

 

system prawa inwestycyjnego 

składa się 

z wielu tysięcy przepisów i jest: 
 

•skomplikowany 

•niespójny 

•niejednoznaczny 

•niestabilny 

•kosztowny 

•uciążliwy do stosowania 

•nieskuteczny 

 

Zamiar 

Inwestora 
Efekt - konflikty sąsiedzkie 

Efekt - degradacja 

krajobrazu 

Efekt - niska efektywność 

gospodarcza 



Czy możliwa jest zmiana systemu 
i stworzenie idealnego prawa 

inwestycyjnego ? 
 



Jakie cechy ma idealny system ? 

 Jeżeli przyjmiemy, że idealny system prawa - to system 
powszechnie zrozumiały i przynoszący sprawiedliwe 
rozstrzygnięcia, to istotnymi jego cechami winny być: 

 

• jednoznaczność (wszyscy będą go tak samo rozumieć) 

• ograniczona do minimum zawartość (wszyscy będą 
mogli go poznać) 

• zdolność do rozwiązywania istotnych dla 
społeczeństwa problemów (wszyscy będą go cenić) 

 



Przyglądając się systemom prawnym różnych epok 

można stwierdzić, że w niektórych z nich dostrzec można 

cechy systemów idealnych.  

 Przykładem jest 
Kodeks 
Hammurabiego z XVIII 
w. p.n.e. 

 Kodeks zawierał 
wszystkie 
obowiązujące przepisy, 
mieścił się na 
dwumetrowej 
kamiennej steli  

 Cechy idealnego prawa 
miało także średniowieczne 
prawo lokacyjne 

 Za wzorcowe, idealne prawo można uznać także  
zapisane na dwunastu tablicach  rzymskie prawo 
z V wieku p.n.e. -  Prawo XII tablic  

 Wszystkie trzy systemy posługiwały się 
powszechnie zrozumiałymi i skutecznymi 
przepisami. 

 Wszystkie rozwiązywały ważne ówczesne 
problemy gospodarcze 

 Wszystkie przyniosły sukces ekonomiczny 



Zbiorem przepisów o cechach prawa idealnego 
a przy tym bliskim naszym czasom - jest 
Rozporządzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 
dnia 16 lutego 1928 r.  o prawie budowlanem i 
zabudowaniu osiedli.  

 Rozporządzenie 
• w racjonalny sposób regulowało szeroki 

zakres spraw, w tym: 
 - zagadnienia planistyczne 
 - gospodarkę nieruchomościami 
 - zagadnienia techniczne 
• przepisy były jednoznaczne 
 

 



W Polsce współczesnej także może 
powstać  idealny system prawa  

 Dla uzyskania właściwego efektu należy:  

• opracować listę problemów generowanych 
przez proces inwestycyjny 

• ustalić sposób ich rozwiązywania - za pomocą 
prostych i powszechnie zrozumiałych 
regulacji. 

  

 



 Problemy procesu inwestycyjnego można 
podzielić na trzy grupy: 

• możliwość degradacji lokalnych wartości przyrodniczych i 
kulturowych, w tym obniżenia jakości przestrzeni publicznej 

 

• możliwość naruszenia wartości użytkowych i 
ekonomicznych sąsiednich nieruchomości  

  

• możliwość powstania zagrożeń bezpieczeństwa 
użytkowników obiektów budowlanych 

 



Problemy generowane przez proces inwestycyjny kumulują się 
w dwóch momentach: 

• pierwsza "krytyczna" sytuacja to wybór terenu dla inwestycji (wówczas następuje konfrontacja 
planów inwestora z lokalnymi uwarunkowaniami przyrodniczymi i kulturowymi) 

 

• druga "krytyczna" sytuacja to wybór projektu  (konkretyzowana jest wówczas skala oddziaływań 
na działki sąsiednie oraz ustalane  są rozwiązania mające zapewnić bezpieczeństwo) 

  

      proces   inwestycyjny 
       prowadzony zgodnie z intencją inwestora i wiedzą zawodową projektanta 
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 Idealne prawo  winno ustalać zasady rozwiązywania problemów za pomocą  
prostych  i  powszechnie zrozumiałych regulacji.  



w którym miejscu 
obowiązujący system prawny jest 

wadliwy ? 
 

 Niestety polski system prawa inwestycyjnego 
nie zawsze bywa skuteczny.  

 Konieczne jest postawienie diagnozy 
 



Ponieważ system ma strukturę hierarchiczną, badanie należy 
rozpocząć od nadrzędnego aktu prawa, tj. Konstytucji RP.  

 Tym samym Konstytucja zapewnia 
ochronę wszystkich istotnych dla 
społeczeństwa wartości, które mogą być 
naruszone procesem inwestycyjnym.  

• Art. 5. Rzeczpospolita Polska strzeże niepodległości i 
nienaruszalności swojego terytorium, zapewnia wolności i 
prawa człowieka i obywatela oraz bezpieczeństwo obywateli, 
strzeże dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochronę 
środowiska, kierując się zasadą zrównoważonego rozwoju. 

• Art. 21.1. Rzeczpospolita Polska chroni własność i prawo 
dziedziczenia. 

• 2. Wywłaszczenie jest dopuszczalne jedynie wówczas, gdy jest 
dokonywane na cele publiczne i za słusznym 
odszkodowaniem. 

• Art. Ograniczenie wolności działalności gospodarczej jest 
dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze względu na 
ważny interes publiczny. 

• Art. 31.3. Ograniczenia w zakresie korzystania z 
konstytucyjnych wolności i praw mogą być ustanawiane tylko 
w ustawie i tylko wtedy, gdy są konieczne w demokratycznym 
państwie dla jego bezpieczeństwa lub porządku publicznego, 
bądź dla ochrony środowiska, zdrowia i moralności publicznej, 
albo wolności i praw innych osób. Ograniczenia te nie mogą 
naruszać istoty wolności i praw. 

• Art. 32.1. Wszyscy są wobec prawa równi. Wszyscy mają 
prawo do równego traktowania przez władze publiczne. 

• Art. 64.2. Własność, inne prawa majątkowe oraz prawo 
dziedziczenia podlegają równej dla wszystkich ochronie 
prawnej. 

• 3. Własność może być ograniczona tylko w drodze ustawy i 
tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa 
własności. 

• Art. 76. Władze publiczne chronią konsumentów, 
użytkowników i najemców przed działaniami zagrażającymi 
ich zdrowiu, prywatności i bezpieczeństwu oraz przed 
nieuczciwymi praktykami rynkowymi. Zakres tej ochrony 
określa ustawa. 
 

 

Wg Konstytucji - 
państwo ma 
obowiązek ochrony 
takich wartości jak: 
dziedzictwo 
narodowe, 
środowisko, 
własność, 
bezpieczeństwo, 
porządek publiczny, 
zdrowie, 
prywatność.   



Przepisy Konstytucji tworzą fundament uwarunkowań 
prawnych wszelkich działań legislacyjnych.  

    

• Art. 7. Organy władzy publicznej działają na podstawie i w 
granicach prawa. 

• Art. 8. 1. Konstytucja jest najwyższym prawem 
Rzeczpospolitej Polskiej. 

 2. Przepisy Konstytucji stosuje się bezpośrednio, chyba że 
Konstytucja stanowi inaczej. 

• Art. 87. 1. Źródłami powszechnie obowiązującego prawa 
Rzeczypospolitej Polskiej są: Konstytucja, ustawy, 
ratyfikowane umowy międzynarodowe oraz rozporządzenia. 

 2. Źródłami powszechnie obowiązującego prawa 
Rzeczypospolitej Polskiej są na obszarze działania organów, 
które je ustanowiły, akty prawa miejscowego. 

 

  Konstytucja ustala bardzo przyjazne dla społeczeństwa 
zasady zapisane w art. 7, art. 8. i art. 87.  

   
Najbardziej istotnym jest art. 7. z którego wynika, że urzędnicy nie mogą dowolnie 
ustalać zasad realizacji inwestycji. Muszą działać na podstawie i w granicach 
prawa.  Źródła tego prawa wskazane są w art. 87. 



 Ustawy i rozporządzenia 
zawierają wiele tysięcy 
przepisów a rozwiązują tylko 
część problemów.  

 

 Ponieważ Konstytucja RP 
tworzy prawidłowo 
skonstruowaną podstawę dla 
"idealnego prawa 
inwestycyjnego"  to wad 
systemu należy szukać w innym 
miejscu. 

 
 Z prowadzonych od wielu lat 

analiz wynika, że niska 
skuteczność prawa 
inwestycyjnego - to zasługa 
ustaw i rozporządzeń. 

 



Dlaczego przepisy mające chronić środowisko 
bywają nieskuteczne ? 

 Przepisy dotyczące tej tematyki są skomplikowane, uciążliwe i w 
konsekwencji nieskuteczne.  

 W długich procedurach gubi się sedno sprawy, a wówczas efekt ochrony 
bywa niewielki.   

 
 Przykładem jest konieczność 

analizowania oddziaływań na 
środowisko kilku wariantów 
planowanych tras 
komunikacyjnych 

 (art. 66 ustawy o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale 
społeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na 
środowisko). 

 

 Zaprojektowanie wariantów rozpoczyna 
wieloletnie dyskusje. Zagrożenie czują 
osoby mieszkające wzdłuż każdego 
wariantu drogi. 

  Zamiast minimalizować konflikty – 
procedura  generuje nowe. Często 
końcowym efektem jest rezygnacja z 
potrzebnej inwestycji. 

 

  

 

 Mapa publikowana w Internecie. Obok napis "Lebork. Trasa 
Kaszubska. W Łęczycach nie chcą północnego wariantu" 
  
W innym miejscu w Internecie zamieszczono w 2013 r. artykuł  z 
tytułem "Trasa Kaszubska. Wydanie decyzji środowiskowej 
potrwa pięć lat?!" 
 

http://d.naszemiasto.pl/k/r/ed/d5/5230c179b60aa_o.jpg


Wybór najlepszych rozwiązań może wyglądać całkiem inaczej. 
Warto popatrzeć na procedury środowiskowe ubiegłych stuleci. 

 Za ilustrację posłużyć może historia z końca XIX w.  budowy 
kolei  łączącej Galicję Wschodnią z Królestwem Węgier. 

 Zlecenie na wykonanie projektu i jego realizację otrzymał 
inżynier Stanisław Rawicz-Kosiński.  

 
  

 Z opisu ówczesnych prac projektowych: 
 "Najtrudniejszy odcinek od Delatyna do węgierskiej granicy (38 

km) przebiegał w skrajnie trudnym terenie (…). Kosiński spędził 
w tym miejscu kilka miesięcy z młotkiem geologicznym w ręku, z 
mapami, urządzeniami mierniczymi, cyrklami, stołami 
kreślarskimi, nim zdecydował się ostatecznie, że trasa musi 
przejść głównie przez lewy brzeg Prutu, przecinając go w 
czterech miejscach.  

 W samym Jaremczu zbudowano potężny most kamienny z 
głównym łukiem o rozpiętości 65 metrów - nie było wówczas w 
Europie większego przęsła.” 

 Przy takich zasadach działania, polegających na zawierzeniu 
projektantom - fachowcom, że to oni dokonają najlepszych 
wyborów - nie była potrzebna wieloletnia praca urzędników 
analizujących różne warianty.  

 



Czy przepisy prawa mogą mieć wpływ na 
jakość przestrzeni publicznej ? 

 Konsekwencją takiego systemu jest  
chaos przestrzenny.  

 Trudno zauważyć, w którym miejscu 
kończą się tereny wiejskie a zaczyna 
miasto.  

 Zatarcie odrębnych tożsamości 
umniejsza atrakcyjność krajobrazu.  

 W wielu miejscach nasz kraj 
przypomina  jedno wielkie 
przedmieście. 

  
 

 Obowiązujące  polskie przepisy 
unikają konkretyzacji kryteriów  i 
tym samym niewiele znaczą. 

 Podobnie skromny wpływ na 
przestrzeń publiczną ma ogólnikowa 
definicja "ładu przestrzennego" 

 

 Droga biegnąca przez jedną z wiosek woj. 
świętokrzyskiego 

 
 

 Ulica jednego z dużych miast wojewódzkich 
 



Przepisy mogą wpływać na jakość środowiska kulturowego - jeżeli 
zawierają skonkretyzowane dyspozycje 

 Przykładem może być  Rozporządzenie z 1928 r.  o 
prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli. 

 Rozporządzenie zawierało inne regulacje dla gmin 
miejskich i wiejskich. Takie zasady pozwalały 
podtrzymywać odmienność krajobrazów terenów 
wiejskich i miejskich, z korzyścią dla wszystkich. 

 
 

  
Na terenach gmin miejskich  art. 176 dopuszczał zabudowę 
75% powierzchni działek prywatnych. 
 
Zakładanie zieleni było domeną władz miejskich, bowiem 
art. 173 nakazywał według możności zadrzewiać ulice i place 
przeznaczone do użytku publicznego. 
 
Harmonijne proporcje ścian pierzei oraz ulic zapewniał art. 
182 ustalający, że wysokość budynków nie powinna 
przekraczać od strony ulicy jej szerokości. 
 

  
Na terenach gmin wiejskich  art.  266.  nakazywał, aby przestrzeń 
pomiędzy budynkami  frontowemi a drogą nie była użyta na podrzędne 
budynki gospodarskie, lecz powinna być zużytkowana na ogródki. 
. 
 



Oprócz braku skonkretyzowanych przepisów dotyczących przestrzeni 
publicznej - problemem jest także tradycyjny system planowania 

 Dokumenty planistyczne 
przygotowywane są przez wiele lat 
– a potem szybko tracą na 
aktualności 

 Pomysł inwestycyjny wprowadzony 
do koncepcji przestrzennego 
zagospodarowania kraju – dopiero 
po wielu latach  może zostać 
zapisany w planie miejscowym 

koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju 
uwzględnia 

cele zawarte w rządowych dokumentach strategicznych 

(art. 47.1.) 

plan zagospodarowania przestrzennego 

województwa 
uwzględnia: 

ustalenia koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, o której mowa w art. 

47.1.1. 

ustalenia strategii rozwoju województwa 

programy, o których mowa w art. 48.1. 

(art. 39.) 

 
studium uwarunkowań i kierunków 

zagospodarowania przestrzennego gminy 
uwzględnia: 

zasady określone w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju 

ustalenia strategii rozwoju i planu zagospodarowania przestrzennego województwa 

oraz strategię rozwoju gminy, o ile gmina dysponuje takim opracowaniem 

(art. 9.2.) 

 
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego 

nie może naruszać ustaleń studium 

oraz musi zawierać wprowadzone do niego ustalenia planu zagospodarowania 

przestrzennego województwa 

(art. 20.1. oraz art. 44.1.) 

 Dlatego taką karierę robią „spec 
ustawy”, które pozwalają 
realizować inwestycje państwowe 
w oderwaniu od ustaleń 
planistycznych 



Z zagadnieniem jakości przestrzeni publicznej związana jest 
 jakość przestrzeni prywatnej.  

I ten problem nie jest właściwie rozwiązany. 

 Po wybudowaniu 
nowego budynku 
zachodzi  zawsze 
zjawisko jego 
oddziaływania na 
otoczenie.  

 
 Wielkość 

oddziaływań zależna 
jest od funkcji i 
wysokości obiektu 

 

 Możliwość naruszenia wartości  sąsiedniej nieruchomości  powoduje potrzebę 
wprowadzenie  przepisu ustalającego graniczne wartości  oddziaływań, 
których nie wolno przekraczać. 



Problem właściwej ochrony prywatnej przestrzeni stał się dla społeczeństwa 
tak ważny, że zamieszczony został w przepisach Konstytucji RP.  

 Niestety dyspozycje Konstytucji  nie znajdują kontynuacji w 
przepisach ustaw i rozporządzeń.  

 Przepisy nie rozwiązują właściwie kwestii zbliżania 
wyższych budynków do granic działki sąsiedniej, zwłaszcza 
jeszcze niezabudowanej.  

 

 Problemem jest  wyznaczenie „obszaru oddziaływania 
obiektu”, bowiem brakuje listy przepisów, które należy 
wziąć pod uwagę. 

 Art. 21.1. Rzeczpospolita Polska chroni własność i 
prawo dziedziczenia. 

 Art. 64.2. Własność, inne prawa majątkowe oraz 
prawo dziedziczenia podlegają równej dla 
wszystkich ochronie prawnej. 

 Art. 76. Władze publiczne chronią konsumentów, 
użytkowników i najemców przed działaniami 
zagrażającymi ich zdrowiu, prywatności i 
bezpieczeństwu oraz przed nieuczciwymi 
praktykami rynkowymi. Zakres tej ochrony określa 
ustawa. 

 

  Ponadto - przy sytuowaniu wysokiego budynku w odległości 4m od granicy, przepis już nie 
mówi o obejmowaniu sąsiedniej działki obszarem oddziaływania. 

 



A przecież przepisy prawa mogłyby wyglądać inaczej.  
Sprawiedliwą i racjonalną byłaby regulacja uzależniająca minimalną 

dopuszczalną odległość od granicy - od wysokości obiektu. 

 Wprowadzenie: 
• przepisu chroniącego strefę wrażliwą 

przed zabudową  
• przepisu ustalającego maksymalną 

wysokość zabudowy 
• przepisu ustalającego linię zabudowy  od 

strony przestrzeni publicznej 
 pozwoliłoby w prosty i skuteczny sposób 

regulować zabudowę 
 
 
 
  
 

 Taka regulacja uwzględniałaby pojawianie się w rejonie 
granicy działek  różnych właścicieli - symetrycznie 
uformowanej strefy szczególnie wrażliwej na wszelkiego 
rodzaju ingerencje budowlane. 

 „Strefa wrażliwa” bez zgody sąsiada nie mogłaby być 
naruszana.  

 Wielkość „strefy wrażliwej” byłaby ustalona przepisem 
prawa  (na rys. przykładowo są to ramiona kąta 60°). 

 



Przepisy uzależniające odległość budynku od jego wysokości 
stosowano już w różnych systemach prawnych. 

 Przykładowo: 
 przepisy polskiego prawa z  1922 r. oraz z 1928 r.   uzależniały 

wysokość domu od odległości  do przeciwległej ściany lub do 
granicy sąsiada. 

 

 Prawo Brandenburgii dot. powierzchni 
minimalnego odstępu w § 68 reguluje 
odpowiednie nasłonecznienie i 
przewietrzanie budynków oraz 
konieczność zachowania przez 
sąsiadów odpowiedniej odległości 
między budynkiem mieszkalnym a 
granicą działki, aby spokój 
zamieszkania nie został zakłócony 
(odstęp społeczny). Zasadniczo 
obowiązuje zasada, iż powierzchnia 
minimalnego odstępu względem 
granicy działki musi pozostać 
niezabudowana. 

 

 Rozporządzenie Ministra Robót 
Publicznych z dnia 3 marca 1922 r. 
„w sprawie wysokości budowli na 
terenie byłego zaboru rosyjskiego” - 
§ 2.2. „Wysokość domu od strony 
podwórza nie może przewyższać 
półtora raza więcej odległości domu 
od przeciwległej ściany lub od 
granicy sąsiada. (…) 
 

 Rozporządzenie Prezydenta 
Rzeczypospolitej z 1928 r. „o prawie 
budowlanem i zabudowaniu osiedli” 
- art. 183 „Wysokość budynków od 
strony podwórza nie powinna 
przekraczać półtorakrotnej 
odległości od przeciwległej granicy 
działki,  (…) 
 

 

 przepisy współczesnego niemieckiego prawa  dla Brandenburgii,    
uzależniają wysokość domu od odległości  do granicy sąsiada. 
 
 
 
 

 

  Głębokość powierzchni 
minimalnego odstępu, której nie 
wolno zajmować, określana jest na 
podstawie wysokości ścian 
budynku. Wysokością ściany jest 
odległość między dolnym 
punktem, w którym przecina się 
ściana zewnętrzna z powierzchnią 
terenu, a górnym zwieńczeniem 
ściany, które znajduje się w 
punkcie przecięcia ściany z 
pokryciem dachu, albo - w 
przypadku dachu prostego - 
górnym zwieńczeniem ściany 
zewnętrznej. Ta odległość 
nazywana jest wielkością H. 

 
 



Ostatnim z podstawowych problemów procesu budowlanego - jest konieczność 
zapewnienia odpowiedniego poziomu bezpieczeństwa dla użytkowników 

obiektów budowlanych 

 W poprzednich epokach historycznych  poczucie  bezpieczeństwa użytkowników 
budynków  - wynikało z zaufania do wiedzy i umiejętności  projektantów i 
wykonawców robót budowlanych.  Dowodem  są  schematyczne projekty 
budynków, które były wówczas wystarczające. 

 

 Współczesny system oparty jest  przede wszystkim  na  zaufaniu  do przepisów 
prawa.  Konsekwencją są tysiące regulacji  oraz  szczegółowe instrukcje  
zamieszczane na rysunkach wykonawczych.  

 

 Projekt budynku z 1936 r. 



Podsumowanie 

 Fundamentem uwarunkowań 
prawnych polskiego prawa 
inwestycyjnego jest Konstytucja RP. 

 
 Konstytucja nakłada na organy 

państwa  obowiązek ochrony 
wszystkich istotnych w procesie 
inwestycyjnym wartości - jak:  
dziedzictwo narodowe, środowisko, 
własność, bezpieczeństwo, porządek 
publiczny, zdrowie, prywatność. 

 
 Ponieważ obowiązujące ustawy i 

rozporządzenia nie zawsze  pomagają 
realizować dyspozycje Konstytucji, 
należy przeprowadzić reformę prawa, 
korzystając ze wszystkich sprawdzonych 
wzorców, z uwzględnieniem postępu 
cywilizacyjnego. 

 
 
  
 
 
 
 
 
 
 
 
 



Dziękuję za uwagę 

 Bożena Nieroda 


