Likwidowanie barier proceduralnych
Zasady modelowej wspotpracy architekta z urzedem,
podjete dziatania MPOIA

Czym jest procedura?
Jak procedury administracyjne postrzegane s g przez r0 zne grupy

spotecze nstwa
Podstawowg kwestig przy prowadzeniu dyskusji jest sprecyzowanie uzywanych
pojeé. Dlatego tez omawiajgc problematyke procedur administracyjnych, warto w tym
miejscu przytoczy¢ powszechnie dostepng definicje stownikowg. Wedtug informacji
zawartej w stowniku jezyka polskiego PWN procedura — to unormowany
przepisami lub zwyczajami sposéb prowadzenia, zalat  wiania jakiej § sprawy .

Hasto procedury administracyjne — wywotuje rozne skojarzenia i bardzo czesto
skrajne emocje. Problem dotyczy wielu dziedzin zycia i nie omija rowniez catego
pakietu zagadnien, zwigzanych z prowadzeniem procesu inwestycyjnego. Sposéb w
jaki postrzegane s g procedury administracyjne, zale zny jest najcz esciej od
pozycji obserwatora.

Pogl ady prawodawcy
Dla prawodawcy procedury sg waznym instrumentem, za posrednictwem ktorego
panstwo moze ingerowa € w przebieg procesu inwestycyjnego.

 Prawodawca oczekuje, ze procedury administracyjne bedg uzyteczne dla
panstwa, tj. stang sie skutecznym i tanim instrumentem, wspomagaj gcym
realizacj e okre slonej polityki

* W ocenie prawodawcy istniejgce procedury nie zawsze stanowig skuteczny i tani
instrument dziatania oraz tworz g bariery, wyhamowuj ace rozwdéj kraju .

Pogl ady urz ednikéw
Dla urzednikow procedury sg odzwierciedleniem obowi gzujgcego porz adku
prawnego i zawierajg zestaw urzedowych czynnosci, ktére winny zostaé
wykonane oraz zbior kryteriow umozliwiajgcych eliminowanie tych inwestycji,
ktore nie spetniajg wymagan opisanych w przepisach prawa.

* Urzednicy oczekujg, ze procedury administracyjne bedg uzyteczne dla
urzednikow, tj. bedg tatwe do stosowania oraz zapewnia¢ bedg wydawanie
niepodwa zalnych, czyli bezpiecznych dla urz  ednikéw werdyktow

* W ocenie urzednikow istniejgce procedury sg ucigzliwe do stosowania, tatwo
zakwestionowac¢ poprawnos¢ prowadzonych na ich podstawie postepowan,
tworz g bariery, utrudniaj gce prowadzenie ka zdej sprawy .

Poglady uczestnikbw procesu inwestycyjnego (projektantéw,

wykonawcow robét budowlanych, inwestoréw)

* Dla uczestnikéw procesu inwestycyjnego procedury sg bardzo czesto zbiorem
niedogodno s$ci hamujgcych i utrudniajgcych dziatalnosc.

» Uczestnicy procesu inwestycyjnego oczekujg, ze procedury administracyjne bedg
uzyteczne dla oséb realizujgcych poszczegllne etapy inwestycji, tj. beda



skutecznie wspomaga € realizacje inwestycji, czyni ac je ekonomicznie
optacalnymi .

* W ocenie uczestnikOw procesu inwestycyjnego istniejgce procedury nie
zapewniajg odpowiedniego wsparcia w postaci informacji o istotnych dla
inwestycji uwarunkowaniach, op6zniajg wszystkie etapy prowadzenia inwestycji
zmniejszajgc ich ekonomiczng optacalnos¢, tworzg bariery utrudniaj ac
prowadzenie procesu inwestycyjnego

Poglady pozostatej cz esci spotecze nstwa (w tym uzytkownikdw
obiektow budowlanych oraz wilascicieli gruntow przylegajgcych do
terendw, na ktorych realizowane bedg inwestycje)

* Dla pozostalej czesci spoteczenstwa procedury sg najczesciej mato skutecznym
trybem dziatania, nie chroni gcym w wystarczajgcy sposob istotnych dla tej grupy
spotecznej, wartosci.

» Ta czesc spoteczenstwa oczekuje, ze procedury administracyjne bedg uzyteczne
dla tej grupy spoteczenstwa, tj. zapewnig maksymalnie pein g ochron e
interesOw tej grupy.

* W ocenie tej czesci spoteczenstwa istniejgce procedury nie zapewniajg ochrony
interesdw 0s0Ob trzecich, szczegdlnie w zakresie tych intereséw faktycznych,
ktérych ochrona nie zostata jednoznacznie okreslona przepisami prawa, tworz g
barier @ utrudniaj acq realizacj @ uprawnie n 0soOb trzecich , przediuzajgc |
komplikujgc postepowania odwotawcze.

Przyczyny tworzenia barier proceduralnych
Dlaczego procedury administracyjne staj g sie barierami procesu
inwestycyjnego?
W ocenie wszystkich grup spoteczenstwa - procedury administracyjne sg barierami
procesu inwestycyjnego. W zwigzku z powyzszym, podstawowym problemem staje
sie odpowiedz na pytanie - jakie sg przyczyny tworzenia barier proceduralnych?
Poniewaz procedury administracyjne opracowywane sg na bazie systemu prawnego
oraz interpretacji przepisbw — to przyczyny tworzenia barier  proceduralnych
Zwigzane sg z pewno scig zaréwno z jako $cig systemu prawa jak i z trafno $cig
przyj etych interpretaciji
W celu pelniejszego rozpoznania problemu barier proceduralnych, konieczna jest
analiza:
* mechanizmu dziatania procedur
» cech wspotczesnego systemu prawnego
» charakteru przyjmowanych interpretacji

Mechanizm dziatania procedur

Zamierzenia inwestycyjne poddawane s a wieloaspektowemu procesowi

kontroli , weryfikacja obejmuje badanie zgodnosci inwestycji z zatozeniami,

przyjmowane sg rozne kryteria oceny inwestycji (w tym wynikajgce z przepisow

prawa), w toku dziatania stosowane sg rozne metody prowadzenia sprawy, w tym

rézne metody komunikacji pomiedzy organami administracji publicznej i stronami

postepowania.

* Procedura okre$la sposob, w jaki zamierzenie inwestycyjne badane jest przy
pomocy uktadu filtrow, ktére weryfikujg i mogg modyfikowac inwestycje.



* Na rodzaj filtréw oraz na sposob badania istotny wptyw majg przepisy prawa oraz
przyjete interpretacje.

» Jezeli charakter i spos6b dziatania filtrow jest nieod powiedni to procedury
staj q sie barierami .

Schemat dziatania procedur

zamierzenie
inwestycyjne

A 4

A 4

wersja
zmodyfikowana

A 4

filtry wychwytuj ace niezgodne z zatlo zeniami cechy zamierzenia
inwestycyjnego
(korekty autorskie projektantow, sprawdzenie projektu przez osoby sprawdzajgce,
opiniowanie i uzgadnianie zamierzenia inwestycyjnego dokonywane przez stosowne
organy na podstawie przepisow prawa itp.)

Cechy wspoéitczesnego polskiego systemu prawnego

Istniej gcy system prawny

» rzadko wyra znie wskazuje cele, ktére majg by¢ realizowane

* rzadko wskazuje jednoznaczne kryteria oceny inwestyciji

* nie podaje hierarchii wa znosci celow i wartosci

(Przyktadem moze by¢ ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, ktdéra wskazuje na koniecznos¢ uwzgledniania
wielu celdw i wartosci, w tym odnoszgcych sie do zagadnieh przestrzennych,
kulturowych, przyrodniczych i ekonomicznych natomiast nie podaje kryteriéw wedtug
ktérych oceniane powinny by¢ zamierzenia inwestycyjne oraz nie podaje hierarchii
waznosci celdw i wartosci, tj. nie rozstrzyga ktore cele i wartosci uzna¢ nalezy za
nadrzedne, wymagajgce uwzglednienia w pierwszej kolejnosci, szczegodlnie w
sytuacji konfliktu intereséw.)

Konsekwencje: trudno jest okre §li¢é — jak powinna wygl adaé inwestycja w

wersji zmodyfikowanej, wynikaj gcej z dziatania procedury (ka zda niepewno $¢€
to dodatkowa bariera) .

Istniej gcy system prawny

reguluje zagadnienia wybierane niejednokrotnie w do  $¢€ przypadkowy sposoéb
w tym weryfikuje takie obszary procesu inwestycyjnego, ktére niekoniecznie winny
by¢ regulowane w trybie administracyjnym.

(Przyktadem moze byé rozporzagdzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia
2002 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich



usytuowanie, w ktorym wprowadzono szereg paragraféw regulujgcych poziom
komfortu uzytkownika inwestycji, nierzadko z pominieciem woli tegoz uzytkownika.)
Konsekwencje: w procedurze stosowane s g filtry — ktére niekoniecznie s g
potrzebne w procedurze administracyjnej (ka  zdy dodatkowy filtr to dodatkowa
bariera) .

Istniej acy system prawny

jest skomplikowany, stosuje ztozony mechanizm o duzej liczbie elementow, proces
inwestycyjny regulowany jest za posrednictwem wielu aktéw prawa.

(Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (89 artykutéw), ustawa
prawo budowlane (108 artykutdw), ustawa o ochronie zabytkéw i opiece nad
zabytkami (151 artykutdéw), ustawa o gospodarce nieruchomosciami (242 artykuty),
ustawa o drogach publicznych (53 artykuty), ustawa prawo ochrony srodowiska (442
artykuty), ustawa o ochronie przyrody (162 artykuly), ustawa prawo wodne (220
artykutébw), ustawa o ochronie gruntow rolnych i lesnych (37 artykutow),
rozporzadzenie w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadaé
budynki i ich usytuowanie (332 paragrafy), teksty te zawierajg tgcznie az 1836
odrebnych artykutow i paragrafow.)

Konsekwencje: ka zdy dodatkowy przepis — to dodatkowy filtr w procedu rze
(kazdy dodatkowy filtr to dodatkowa bariera)

Istniej gcy system prawny

jest niejednoznaczny, niespOjny i wymagajgcy postugiwania sie niepewnymi
interpretacjami.

(Przyktadem moze byc¢ szeroko dyskutowane pojecie ,dziatka sgsiednia”, pojeciem
tym, bez podania precyzyjnej definicji — postuguje sie ustawa z dnia 27 marca 2003 r.
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.)

Konsekwencje: trudno jest okre Slié - ktory z filtrow winien by € zastosowany,
przy badaniu konkretnej inwestycji (ka  zda niepewno $¢ to dodatkowa bariera) .

Istniej acy system prawny

jest niestabilny, oparty o nieprzemyslany mechanizm, wymagajgcy statych korekt
naprawczych.

(Skale problemu uwidacznia analiza zmian przeprowadzona w dniu 03.05.2006 r.
przez MPOIA:

- ustawa z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zmieniana byfa
5 razy (ostatnia zmiana Dz.U.2006.45.319),

- ustawa z 1994 r. Prawo budowlane zmieniana byta 41 razy (ostatnia zmiana
Dz.U.2006.12.63),

- ustawa z 1985 r. o drogach publicznych zmieniana byta 41 razy (ostatnia zmiana
Dz.U.2005.172.1441),

- ustawa z 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami zmieniana byta 3 razy
(ostatnia zmiana Dz.U.2006.50.362),

- ustawa z 2001 r. Prawo wodne zmieniana byla 18 razy (ostatnia zmiana
Dz.U.2005.175.1462),

- ustawa z 2004 r. o ochronie przyrody zmieniana byla 3 razy (ostatnia zmiana
Dz.U.2005.130.1087),

- ustawa z 2001 r. Prawo ochrony srodowiska zmieniana byla 54 razy (ostatnia
zmiana Dz.U.2005.113.954),



- ustawa z 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych zmieniana byta 16 razy
(ostatnia zmiana Dz.U.2006.12.63),

- ustawa z 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami zmieniana byfa 39 razy (ostatnia
zmiana Dz.U.2006.64.456),

- rozporzgdzenie z 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny
odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie zmieniane bylo 2 razy (ostatnia zmiana z
27.05.2004),

powyzsze przepisy korygowano tgcznie 222 razy.

Konsekwencje: w trakcie procesu inwestycyjnego nast epuje zmiana regut
prowadzenia inwestycji (ka zda konieczno $¢ korekty inwestycji to dodatkowa
bariera) .

Istniej acy system prawny

utrudnia dost ep do informacji o wszystkich uwarunkowaniach mogacych
wptyngc€ na proces inwestycyjny.

(Czesto spotykanym przyktadem jest utrudniony przeptyw informacji pomiedzy
srodowiskiem projektantow — a $rodowiskiem urzednikéw, rowniez w trakcie
prowadzonego postepowania (zgdane sg réznego typu petnomocnictwa), problem
ten istnieje pomimo, iz w art. 51 Konstytucji RP wprowadzono przepis stanowigcy, iz
kazdy ma prawo dostepu do dotyczgcych go urzedowych dokumentow i zbiorow
danych a ograniczenie tego prawa moze okresli¢ jedynie ustawa, ustawy regulujgce
proces inwestycyjny zadnych wskazan w tej materii nie wprowadzajqg.)
Konsekwencje: niepetny dost ep do informacji o r6 znych uwarunkowaniach, w
tym o stosowanej w danej sprawie procedurze - utrud nia racjonalne
planowanie inwestycji oraz utrudnia prawidtowe przy gotowanie dokumentow
(niepetna wiedza to dodatkowa bariera)

Istniej gcy system prawny

* nie chroni w trybie administracyjnym takich interes Ow 0s6b trzecich, ktore w
toku dyskusji spotecznej do tego typu ochrony sg wskazywane (interesy
faktyczne)

* wprowadza przepisy, ktére w sposob nieprecyzyjny ok reslajg granice
ochrony prawnej

(Jako przyktad postuzy¢é moze pominiecie w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o

planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym problematyki wznoszenia budynkéw

przy granicy sgsiednich dziatek lub w zblizeniach do takich dziatek oraz pominiecie w

obowigzujgcych ustawach czesto podnoszonego przez strony problemu

niechcianego wglgdu na tereny prywatnych posesiji, pomimo wprowadzonego do art.

76 Konstytucji RP przepisu stanowigcego, iz wtadze publiczne chronig konsumentow,

uzytkownikow i najemcow przed dziataniami zagrazajgcymi ich prywatnosci a zakres

tej ochrony okresli ustawa.)

Konsekwencje: nie obj ecie ochron g prawn g istotnych intereséw faktycznych

powoduje uruchomienie wielu procedur odwotawczych ( kazda procedura

odwotawcza to dodatkowa bariera)

Charakter przyjmowanych interpretacji

Przyjmowane interpretacje prawa posiadaj g zroznicowany charakter .

Bardzo czesto interpretacje przepisoOw sporzgdzane przez urzednikéw, uczestnikow
procesu inwestycyjnego, strony postepowania, organy kolejnych instancji - nie sg ze
sobg spdjne.



Konsekwencje: niespdjno $¢€ interpretacji prawa prowadzi od niepewno $ci do
chaosu - tworz gc istotn g bariere proceduraln g dla calego procesu
inwestycyjnego .

Mozliwo sci likwidowania barier proceduralnych
Whnioski

Poniewaz przyczyny tworzenia barier proceduralnych zwigzane sg zaréwno z
jakoscig systemu prawa jak i trafnoscig przyjetych interpretacji, to dziatania
zmierzaj gce do likwidowania barier proceduralnych winny pole ga¢ na:

» optymalizacji systemu prawnego

* racjonalizacji i ujednoliceniu stosowanych interpre tacji

Zmiany legislacyjne oraz zmiany zwyczajowych sposobow dziatania winny umozliwié¢
opracowanie takich wzorcéw procedur , ktore:

» realizowac bedg oczekiwania wszystkich stron

» akceptowane bedg przez wszystkie strony

Procedury - wzorce musz g opiera € sie na kompromisie spotecznym

Do czego d gzymy ?
Wzorzec procedury mog acej przynie $€ oczekiwane przez
wszystkich efekty
Procedura wzorzec winna:
* wyraznie wskazywac cele, ktére majg by¢ realizowane
* jednoznacznie okreslac kryteria oceny inwestycji
» wskazywac hierarchi @ waznosci celow i wartosci
Mozliwy do uzyskania efekt: procedura skutecznie wspomagaj gca realizacje
okreslonej polityki panstwa oraz samorzgdéw

Procedura wzorzec winna:

regulowa ¢ jedynie wybrane zagadnienia , tj. takie obszary procesu inwestycyjnego,
ktére uznane zostaly za wymagajgce regulacji w trybie administracyjnym

Mozliwy do uzyskania efekt:

» procedura tania, nie obcigzajgca ponad miare budzetu urzedoéw

» procedura umozliwiajgca koncentracj € uwagi na sprawach zasadniczych

» procedura utatwiajgca realizacje strategicznych celow

Procedura wzorzec winna:

* Dby¢ nieskomplikowana , stosujgca prosty mechanizm o minimalnej liczbie
elementow

* byc¢ jednoznaczna , nie wymagajgca postugiwania sie niepewnymi interpretacjami

* bycC stabilna, oparta o przemyslany mechanizm, nie wymagajacy statych korekt
naprawczych

Mozliwy do uzyskania efekt:

* procedura tatwa do stosowania

» procedura skracajgca czas prowadzenia postepowan administracyjnych,
pozwalajgca inwestorom szybko rozpoczac realizacje i zwiekszy ¢ ekonomiczn a
optacalno $¢€ inwestycji



» procedura ograniczaj gca problemy korupcji (decyzja administracyjna jako
towar fatwo dostepny przestaje by¢ towarem ,spod lady”)

» procedura umozliwiajgca wydawanie niepodwazalnych werdyktéw i eliminuj gca
stres urz ednikow

» procedura tania, zmniejszajgca obcigzenie budzetu urzedow

Procedura wzorzec winna:

utatwia¢ dost ep do informacji o wszelkich uwarunkowaniach mogacych wptyngc

na inwestycje, w tym o uwarunkowaniach lokalnych, np. przestrzennych oraz o

zagadnieniach zwigzanych z samg procedura.

Mozliwy do uzyskania efekt:

» procedura wspomagaj gca proces przygotowywania inwestycji

* procedura zwiekszajgca mozliwos¢ racjonalnego planowania inwestyciji przez
inwestorow

Procedura wzorzec winna:

funkcjonowa € w oparciu 0 wypracowany kompromis spoteczny i chroni¢ w

trybie administracyjnym - takie interesy osob trzecich, ktére w toku dyskusji do

takiej ochrony zostaty wskazane

Mozliwy do uzyskania efekt:

» procedura zapewniajgca ochron e interesow 0soOb trzecich — na poziomie
zgodnym ze spotecznymi oczekiwaniami

* procedura stwarzajgca poczucie bezpiecze nstwa osobom trzecim

» procedura minimalizuj gca zrédta konfliktow spotecznych

Zasady modelowej wspotpracy architekta z urz  edem

Podj ete dziatania Matopolskiej Okr egowej Izby Architektow
Matopolska Okregowa Izba Architektow od poczatkdw swojego istnienia podejmuje
starania 0 wprowadzenie takich rozwigzan proceduralnych, ktore przynies¢ mogg
realny sukces wszystkim srodowiskom zwigzanym z procesem inwestycyjnym.
Poniewaz dobrg metodg wspomagajgcg rozwigzywanie coraz bardziej
skomplikowanych probleméw jest wspédipraca, Malopolska Okregowa Izba
Architektow podjeta szereg inicjatyw zmierzajgcych do rozwijania dialogu pomiedzy
samorzgdem zawodowym architektéw a przedstawicielami srodowiska urzednikow.
Dziatania takie, poprzez wigczenie do wspotpracy szerokich kregow fachowcow,
sprzyjajg wymianie do swiadcze n oraz wspoélnym poszukiwaniom najlepszych
rozwigzan, w tym poprzez formutowanie stosownych wnioskow legislacyjnych

Matopolska Okregowa Izba Architektow wspoétorganizowata w ostatnim czasie szereg
spotkan, stuzagcych wymianie doswiadczen pomiedzy srodowiskiem projektantéw i
Srodowiskiem urzednikéw.

Za dobry przyktad takich dziatan postuzy¢ moga: konferencja pt. ,Ochrona
Przestrzeni Podhala” , ktéra odbyta sie w dniu 27 pazdziernika 2006 r. w Urzedzie
Miasta Zakopane i zorganizowana zostata przez Burmistrza Miasta Zakopane, Rade
Matopolskiej Okregowej Izby Architektow, Stowarzyszenie Architektow Polskich
Oddziat Sgdecko Podhalanski oraz konferencja pt. ,Funkcjonowanie procedur
administracyjnych w praktyce” , zorganizowana przez Marszatka Wojewodztwa
Matopolskiego i Rade Matopolskiej Okregowej Izby Architektéw 17 listopada 2006 r.
w Urzedzie Marszatkowskim w Krakowie.



Innym przyktadem takiej dziatalnosci jest wydane staraniem m.in. Matopolskiej
Okregowej Izby Architektow Vademecum Projektanta i Inwestora , bedgce gtosem
w prowadzonej w 2004 r. dyskusji na temat zagadnien proceduralnych

Matopolska Okregowa Izba Architektow podejmowaé bedzie w najblizszym czasie
szereg kolejnych dziatan, majgcych na celu popraw e funkcjonowania systemu

sterowania procesem inwestycyjnym . Ze wzgledu na wage tematu, warto
wielokrotnie powraca¢ do problemu procedur i ponawia¢ prace nad optymalizacj g

systemu administracyjnego

arch. Bo zena Nieroda
11.03.2007 r.



