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BARIERY PRAWNE UZUPELNIANIA ZABUDOWY MIEJSKIEJ

Abstrakt. Wzrastajgca wartos¢ i cena gruntdw w przestrzeni miejskiej sktania do
zageszczania, uzupetniania, istniejgcej zabudowy. Mozna tu wyodrebni¢ eliminowanie swego
rodzaju nieuzytkédw urbanistycznych, badz zastepowanie zdegradowanej zabudowy,
niekwalifikujgcej sie do rewitalizacji, nowymi obiektami.

Powazng przeszkoda takich dziatan jest niekompatybilno$¢ dwdoch systemoéw o randze
ustawowej: prawa budowlanego i ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Stowa kluczowe: gospodarowanie przestrzenig, uzupetnianie zabudowy, przepisy
prawne, warunki techniczne.

Wprowadzenie

Od kilku lat podejmowane sg liczne dyskusje, podsumowywane w publikacjach,
poswigcone rewitalizacji gtéwnie obszarow miejskich. W artykutach systemowych,
odnoszgcych sie do proceséw rewitalizacyjnych wymieniane byty rézne bariery, przede
wszystkim finansowe zwigzane z ograniczonymi Srodkami panstwa i gmin oraz oso6b
fizycznych, brak lokalnych programow dziatania oraz skutecznego zaangazowania
spotecznego w uktadach partnerskich publiczno-prywatnych.

Niedostrzezona wydaje sie by¢ jeszcze jedna bariera wynikajgca z braku powigzan
i wzajemnego oddziatywania dwoch istotnych ustaw: prawa budowlanego i ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W jezyku komputerowym mozna to
okresli¢ jako brak kompatybilnosci dziatah i decyzji zwigzanych z gospodarowaniem
przestrzenia — lokalizowaniem zabudowy oraz dziataniami i decyzjami dotyczacymi
warunkéw techniczno-przestrzennych, jakim powinna odpowiadac¢ projektowana zabudowa.

»Niedopowiedzenia” ustawowe

Jedng z pierwszych decyzji w zarzadzaniu kazdym przedsiewzigciem inwestycyjnym
jest jego szczegdtowe zlokalizowanie, a wiec wyszukanie nieruchomoséci gruntowej, na ktorej
mozna zrealizowaé marketingowo przemyslang idee programowg wyrazong koncepcja,
a nastepnie projektem architektoniczno-budowlanym.

Poszukiwanie i wybor miejsca inwestycji budowlanej dotyczy zaréwno terendéw
objetych miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, jak tez terenéw bez
planéw miejscowych. Podstawowa réznica pomiedzy wymienionymi sytuacjami polega
wiasciwie na tym, Zze podejmujgc inwestycje na terenie objetym planem, otrzymujemy
wskazania dotyczace przeznaczenia, wysokosci i linii zabudowy oraz procentowego udziatu
terendw niezabudowanych, natomiast wystepujgc z wnioskiem o uzyskanie decyzji
o warunkach zabudowy na terenie nieobjetym planem, mozna uzyska¢ warunki lepsze lub



gorsze od wnioskowanych przez inwestora (np. wysoko$ci budynkéw, udziatu powierzchni
zabudowanej a takze funkcji obiektow).

Wspdlng cechg o charakterze stygmatu czy anatemy jest pominiecie w obu sytuacjach
klasyfikacji obszaru, na ktérym ma by¢ realizowana inwestycja. Dotyczy to braku okreslenia
czy teren ma wtasciwosci zabudowy srédmiejskiej oraz czy jest to zabudowa uzupetnia-
jaca. Nawet w oczywistych sytuacjach projektowania zabudowy (budynku nowego, nadbu-
dowywanego czy przebudowywanego) w Scistym $srédmiesciu, takze w duzym miescie,
a projektowane przedsiewziecie stanowi rowniez oczywiste uzupetnienie okolicznej czy
nawet sgsiedniej zabudowy, bez wspomnianej klasyfikacji lokalizacja inwestycji moze byé
uznana jako ,niesrédmiejska” i ,nieuzupetniajgca”, z dalej przedstawionymi konsekwencjami
o charakterze techniczno-budowlanym.

Ten swoisty paradoks ma swoje zrodto w wymienionych ustawach oraz formalnych
dziataniach organéw podejmujgcych decyzje lokalizacyjne i budowlane. Decyzje lokaliza-
cyjne podejmuje bowiem samorzad okreslonej gminy, natomiast pozwolenie na budowe
wydaje starosta w imieniu Panstwa. Pojawiajgce sie kontrowersje dotyczg zazwyczaj tzw.
zasfaniania (odlegto$ci pomiedzy obiektami) i zacieniania (nastonecznienia).

Istota bariery prawnej dogeszczania zabudowy

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym okre$la zasady i zakres po-
stepowania w planowaniu przestrzennym, przede wszystkim na szczeblu gminy. Dos¢ pre-
cyzyjnie ustalone zostaty zasady uchwalania oraz zakres tematyczny studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, podobnie tez sprecyzowano warunki
dla miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Plan miejscowy, zgodnie z tg ustawg, okresla m.in. przeznaczenie terendw, linie
rozgraniczajgce tereny o rdéznym przeznaczeniu, parametry i wskazniki ksztattowania
zabudowy, w tym gabaryty obiektéw oraz wskazniki intensywnosci zabudowy, zasady
i warunki scalania i podziatu nieruchomosci a takze w zaleznosci od potrzeb granice
obszaréw rehabilitacji istniejgcej zabudowy. Ustawa nie wymaga jednak okreslenia czy
zabudowa na terenie objetym planem bedzie mogta w dajgcej sie okresli¢ przysztosci
uznana za zabudowe $rédmiejskg, a tym bardziej uzupetniajgca.

Pojecie zabudowy s$rodmiejskiej pojawia sie dopiero w rozporzadzeniu ministra
infrastruktury w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki
i ich usytuowanie (a wiec w przepisie wykonawczym do ustawy Prawo budowlane).
W rozporzadzeniu tym zabudowe srédmiejskg definiuje sie jako ,zgrupowanie intensywne;j
zabudowy na obszarze funkcjonalnego $rédmiescia, ktory to obszar stanowi faktyczne lub
przewidywane w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego centrum miasta lub
dzielnicy miasta”.

Planami miejscowymi objete jest ok. 30% terendéw potencjalnie budowlanych, ponadto
ceny terenow objetych planami sg z reguty wyzsze od innych, w zwigzku z czym inwestorzy
czesto wybierajg wlasnie tereny bez plandéw, praktycznie decydujgc o powstawaniu nowych
minidzielnic, ktore faktycznie spetniajg warunki intensywnej zabudowy. Podobnie rzecz sie



ma w odniesieniu do sytuacji uzupetniania zabudowy, przy czym nigdzie nie jest
zdefiniowane pojecie srodmiejskiej zabudowy uzupetniajgcej.

Istota konsekwencji tych usterek prawnych sprowadza sie do powaznej bariery, ktora
tkwi w swego rodzaju utatwieniach dla miejskiej zabudowy, zwlaszcza w warunkach
dogeszczania zabudowy, nadbudowy i przebudowy istniejacych obiektéw, w tym objetej
rewitalizacjg istniejgcej tkanki miejskiej. Utatwienia te sprowadzajg sie po pierwsze do
tzw. zastaniania, czyli dopuszczenia do zmniejszenia o potowe odlegto$ci pomiedzy
projektowanym obiektem przestaniajgcym a oknami pomieszczen przestanianych,
w przypadku zakwalifikowania terenu jako zabudowy s$rédmiejskiej, po drugie do tzw.
zacieniania, czyli ograniczenia dopuszczalnego nastonecznienia pomieszczen mieszkalnych
po zakwalifikowaniu terenu jako srodmiejskiej zabudowy uzupetniajgcej.

Podstawowg kwestig jest préba wiasciwej interpretacji i okreslenia logicznej
wspoizaleznosci tresci zawartych w §13 ww. rozporzadzenia (zabudowa $rodmiejska) oraz
w §60 (srodmiejska zabudowa uzupetniajgca), poniewaz w wiekszosci przypadkéw,
zwlaszcza na terenach poprzemystowych, zniszczonych dziataniami wojennymi badz
modernizowanych w wyniku naturalnych zniszczen, spetnienie wymienionych warunkow
technicznych jest bardzo trudne, a najczesciej wrecz niemozliwe.

Wspétzaleznos¢ tych dwoch definicji zawartych w wymienionych paragrafach budzi
liczne watpliwosci, komentarze i interpretacje wyrazane w licznych wyrokach sadow
administracyjnych. Po pierwsze bowiem ,zgrupowanie intensywnej zabudowy”, ktére moze
z czasem tworzyC obszar o charakterze dzielnicowego centrum, coraz cze$ciej nie ma
bezposredniego zwigzku z miejscowym planem zagospodarowania terenu, a powstajgca
zabudowa na terenie sagsiednim, bez planu miejscowego, oparta jest, lub moze by¢ na
indywidualnych decyzjach o warunkach zabudowy.

Po drugie, uzupetniaé, wedtug stownika jezyka polskiego znaczy ,czyni¢ kompletnym,
dopetnia¢, kompletowac, stanowi¢ dopemnienie czegos$”. Dyskusyjny staje sie zatem zapis
i intencja prawodawcy, ze termin ,zabudowa uzupetniajgca” moze odnosi¢ sie wytgcznie do
~Srodmiejskiej”, odpowiednie organy nie mogtyby wiec przyja¢ takiej kwalifikacji do zabudowy
obszaru o niezidentyfikowanej randze, jednak dla poprawienia wizerunku tej czesci miasta,
dazac do zapewnienia fadu przestrzennego, mialyby ograniczone mozliwosci uznania
proponowanej zabudowy za uzupetiajgca.

Trudne omijanie barier systemowych

Cytowane rozporzgdzenie ministra infrastruktury w sprawie warunkéw technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, naktada trudne do zrealizowania
wymogi, zwlaszcza w zabudowie zwartej — srédmiejskiej uzupetniajgcej. Sytuacje takag
przewiduje art. 9 Prawa budowlanego, ktéry okresla mozliwo$¢ odstepstw od przepiséw
techniczno-budowlanych z wykluczeniem tylko takich odstepstw, ktére mogtyby powodowaé
zagrozenie zycia ludzi, bezpieczenstwa mienia oraz pogorszenia warunkéw zdrowotno-
sanitarnych i uzytkowych, a takze stanu $rodowiska, po spetnieniu okreslonych warunkéw
zamiennych.



Jednak i w tej procedurze wystepujg pewne ,niedopowiedzenia” prawne. Inwestor
(a praktycznie projektant wspomagany przez rzeczoznawce budowlanego w specjalnosci
architektonicznej) po stworzeniu koncepciji projektowej, z ktérej wynikajg konkretne sytuacje
przestrzenne uniemozliwiajgce spetnienie warunkéw technicznych, moze wystgpi¢ do
wiasciwego organu gminy z wnioskiem o wystgpienie do ministra, ktéry ustanowit przepisy
techniczno-budowlane, z prosbg o upowaznienie wystepujgcego organu do udzielenia
whnioskowanej zgody na odstepstwo. Wniosek do ministra, wg tej ustawy, witasciwy organ
sklada przed wydaniem decyzji o pozwoleniu na budowe, co stanowi oczywistg kolejnosé
w procesie inwestycyjnym.

W tym jednym artykule brakuje natomiast az dwdch ustalen, ktére jak wynika
z doswiadczen inwestorsko-doradczych, stanowig czasem istotng bariere prawng: po
pierwsze, ustawa nie nakltada na organ obowigzku wystgpienia oraz nie ustala terminu
wystgpienia do ministra (czy obowigzujg tu terminy zatatwiania sprawy wg KPA?), a po
drugie, terminu udzielenia zgody po uzyskaniu upowaznienia ministra.

Wymienione ,niedopowiedzenia” ustawowe stanowig czasem dos¢ powazng bariere
w procesie inwestycyjnym, poniewaz sg przypadki, w ktérych organ badz zwleka
z wystgpieniem do ministra (uzasadniajgc, ze termin wystgpienia obowigzuje dopiero przed
wydaniem pozwolenia na budowe), badz polemizuje z inwestorem i projektantem, sugerujac,
ze projekt mozna wykona¢ bez naruszania warunkéw technicznych.

Zaréwno wymagania tadu przestrzennego, jak tez niebagatelne kryteria ekonomiczne
powodujg, ze w rzeczywistej srédmiejskiej zabudowie uzupetniajgcej coraz trudnigj
jest realizowaé zabudowe bez uzyskania zgody na odstepstwo, natomiast formalna
klasyfikacja terenu zabudowy, przeprowadzana przy uchwalaniu planéw miejscowych
lub wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy, mogtaby powodowa¢ rezygnacje
z wnioskowania o odstepstwa w odniesieniu do przestaniania i zacieniania. Jak wynika
z wlasnych obserwacji, wiekszos¢ projektéw wnioskowanych do uzyskania zgody na
odstepstwa od przepisbw technicznych spetnia warunki ,zabudowy s$rédmiejskiej
uzupetniajgcej’, natomiast brak formalnej klasyfikacji terenu — formy zabudowy, motywuje
do tego rodzaju wnioskéw.

Podsumowanie wielu wnioskéw jest wowczas nastepujgce: wnioskujemy o zgode
na odstepstwa w zakresie przestaniania i zacieniania dla obiektu. W przypadku
zakwalifikowania terenu, na ktérym ma powsta¢ planowany obiekt jako ,zabudowa
srodmiejska uzupetniajgca”, zgoda na odstepstwa nie jest potrzebna, poniewaz projekt
spetnia wymagane warunki.

Podsumowanie
Przeprowadzajgc doktadne badanie kazdego aktu prawnego, znalez¢ mozna wiele
btedéw i niedopowiedzen, ktére wymagajg badz ziozonych interpretacji eksperckich
i wnioskowania o odstepstwa od okreslonych przepisoéw, badz rozstrzygane sg w wyrokach
sgdowych.



Rozporzgdzenie o warunkach technicznych jest aktem wykonawczym do ustawy
Prawo budowlane, nie zas do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w zwigzku z czym dopiero na etapie wydawania pozwolenia na budowe wiasciwy organ
administracji architektoniczno-budowlanej w drodze wyktadni przepisow o warunkach
technicznych ocenia czy planowang zabudowe nalezy traktowaé jako sSrédmiejska
i uzupemniajgca, narazajgc w ten sposob inwestora na zasadnicze konsekwencje — odrzuce-
nia projektu.

Zasadniczym rozwigzaniem, eliminujgcym wymieniong bariere a takze ograniczajgcym
wnioskowanie 0 odstepstwa, jest ustawowe zobowigzanie organéw planowania
przestrzennego do klasyfikowania przewidywanej zabudowy, czy spetnia ona wymogi
przypisywane terenom $rodmiejskim oraz czy mozna jg traktowac jako uzupetniajaca
(przy niezmienionych wymaganiach technicznych dotyczgcych przestaniania i zacieniania).
Jest to problem, ktory powinien znalez¢ rozstrzygnigecie w opracowywanym obecnie
Kodeksie urbanistyczno-budowlanym.

LEGAL BARRIERS TO INFILL DEVELOPMENT IN URBAN SPACE

Abstract. The ever growing values and prices of urban lands force increased
congestion and infilling of build-up areas. We can identify in that process the tendency to get
rid of urban gaps, or replace the degraded structures which do not qualify for revitalization
with new ones. What is a serious obstacle to such activities is the incompatibility of two
different systems contained in the Polish laws: the Building Law and the Law of Spatial
Planning and Management.

Key words: space management, infilling of build-up areas, legal regulations, technical
conditions.
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