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Pojecie inwestora zastepczego
w procesie budowlanym

Wstep

W czasie kiedy w fazie konsultacji znajduje sie projekt Kodeksu
Urbanistyczno-Budowlanego!, ktéry moze nies¢ za soba wiele zmian
w szczegolnodci dla inwestoréw, warto sie zastanowic, jak obecnie
unormowana jest kwestia tych podmiotéw w obowiazujacym pol-
skim prawodawstwie. Zasadne jest odpowiedzenie na pytanie, kim
jest inwestor zastepczy.

Odpowiedz nie jest oczywista i jednoznaczna. Wynika to, po
pierwsze, z faktu, ze w polskim prawie nie znajduja sie regulacje
dotyczace instytucji (podmiotu) inwestora zastepczego, a wiec poje-
cie to nie znalazlo swojej definicji legalnej. Po drugie, pojecie samego
inwestora (nie inwestora zastepczego), ktore jest dos¢ czesto uzywane
w réznego rodzaju regulacjach prawnych, réwniez nie ma swojej defi-
nicji legalnej, a odtworzenie katalogu praw i obowigzkéw inwestora
jest dos¢ skomplikowane i wymaga doglebnej wyktadni funkcjonal-
nej i systemowej aktow normatywnych. Po trzecie, mamy do czynie-
nia z wielorakimi inwestycjami, ktore dotycza r6znych galezi prawa
(np. inwestycje budowlane czy inwestycje finansowe). W zwiazku
z powyzszym wydaje sie zasadne, aby najpierw ustali¢ obszar badaw-
czy pomocny w odpowiedzi na postawione pytanie, nastepnie okre-
§li¢, kim jest inwestor, co w dalszej kolejnosci pozwoli na sformuto-
wanie pojecia inwestora zastepczego.

! <httpy/www.konsultacje.gov.pl/node/4354> [dostep: 31.01.2017].
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1. Definicja procesu inwestycyjno-budowlanego

Do prawa zagospodarowania przestrzennego zalicza sie przede
wszystkim ,triade ustaw”, tj. Ustawe z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?, Ustawe z dnia 7 lip-
ca 1994 r. - Prawo budowlane® oraz Ustawe z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami‘. Akty te reguluja m.in. proces inwe-
stycyjno-budowlany, proces budowlany i proces budowy.

Sposrod wyzej wymienionych terminéw proces inwestycyjno-

-budowlany jest zdecydowanie najszerszym zakresowo pojeciem,
jakie wyksztalcito sie w doktrynie. Warto tu odwotac sie do dorobku
W. Szwajdlera, w ktérym znajduje sie m.in. monografia Proces inwesty-
cyjno-budowlany. Wskazany w tytule publikacji proces ma okreslone
fazy, ktére rozpoczynaja sie od ustalenia przeznaczenia terenéw pod
zabudowe, a koricza na utrzymaniu i rozbiérce obiektéow budowlanych®.

Z. Niewiadomski ujmuje proces inwestycyjno-budowlany w bar-

dziej szczegbtowy sposob i zalicza do niego nastepujace fazy:

— analize biznesowa i lokalizacyjna, w ramach ktérej inwestor
rozwaza kwestie zasadnosci i optacalnosci przeprowadzania
inwestycji;

— pozyskanie nieruchomosci - éciélej, pozyskanie prawa do dys-
ponowania nieruchomoscig na cele budowlane;

— uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy albo decyzji o loka-
lizacji celu publicznego - w przypadku gdy nie ma uchwalo-
nego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego;

— uzgodnienie koncepcji zabudowy przed sporzadzeniem pro-
jektu budowlanego, ktére stanowi czesto stosowang praktyke;

— uzyskiwanie decyzji, opinii i innych dokumentéw niezbednych
do ztozenia wniosku o pozwolenie na budowe - kwestie srodo-
wiskowe, ochrony gruntéw rolnych, jak i ochrony zabytkéw;

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 778 ze zm.

% Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 290 ze zm.

* Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 2147 ze zm.

® Zob. szerzej W. Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwestycyjno-budowlany - zagad-
nienia administracyjno-prawne, Torun 2004, s. 14.
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— uzyskanie decyzji o pozwoleniu na budowe;

— realizacje rob6t budowlanych;

— ewentualng zmiane pozwolenia na budowe;

— zakonczenie budowy;

— przygotowanie obiektu do sprzedazy;

— przekazanie nieruchomosci nabywcom jako uzytkownikom;

przekazanie zarzadu nieruchomoscia®.

To ujecie wydaje sie bardziej wspodlczesne i odpowiadajace dzisiej-
szym tendencjom inwestycyjnym w zakresie budownictwa.

Z powyzszego opisu faz procesu inwestycyjno-budowlanego
wynika, ze zakres regulujacych go aktoéw normatywnych jest dale-
ko szerszy anizeli wskazana na poczatku artykulu ,triada ustaw”,
bowiem zalicza si¢ do niego takze m.in. Ustawa z dnia 3 pazdzierni-
ka 2008 r. o udostepnianiu informacji o srodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenistwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzia-
tywania na srodowisko’, Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochro-
nie przyrody® czy Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw
i opiece nad zabytkami®).

Nalezy zaznaczy¢, ze katalog obowigzkéw inwestora i jego rola
w procesie inwestycyjno-budowlanym sa daleko szersze anizeli w pro-
cesie budowlanym, ponadto majg one bardziej zréznicowany prawnie
charakter zaréwno na gruncie prawa administracyjnego, jak i cywilnego.

2. Definicja procesu budowlanego

Proces budowlany stanowi element procesu inwestycyjno-
-budowlanego i jest ujety przede wszystkim w ustawie Prawo budow-
lane (dalej: pr. bud.), a samo pojecie jest uzyte kilkakrotnie w tym-
ze akcie normatywnym, ale réwniez nie posiada definicji legalne;j.

¢ Zob. szerzej Z. Niewiadomski (red.), Prawna regulacja procesu inwestycyjno-budow-
lanego - uwarunkowania, bariery, perspektywy, Warszawa 2009, s. 68-71.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 ., poz. 353 ze zm.

8 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 2134 ze zm.

? Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 1446 ze zm.
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Wskazowka interpretacyjna niewatpliwie moze by¢ wymieniony
w art. 17 pr. bud. katalog uczestnikéw procesu budowlanego, do kto-
rego zaliczamy: inwestora, inspektora nadzoru budowlanego, projek-
tanta, kierownika budowy lub kierownika robét. Fakt ujecia w tym
katalogu zaréwno inwestora, jak i projektanta moze prowadzi¢ do
wniosku, ze poczatkiem procesu budowlanego jest podpisanie umo-
wy przez inwestora z projektantem na wykonanie projektu budow-
lanego. Powodem wskazania powyzszego momentu jako poczatku
procesu jest fakt, Ze na etapie projektowania zaczynaja si¢ materia-
lizowac prawa i obowigzki wynikajace z pr. bud. Istnieje natomiast
spor doktrynalny co do tego, czy proces utrzymania obiektu budow-
lanego jest elementem procesu budowlanego czy tez nie.

Zdaniem Z. Niewiadomskiego proces utrzymania obiektu budow-
lanego nalezy traktowac jako niezalezny od procesu budowlanego,
poniewaz krag podmiotéw uczestniczacych w nim jest tutaj rodzajo-
wo inny (sklada sie z wiasciciela i zarzadcy), a pojecie procesu budow-
lanego jest Scisle zwigzane z jego wskazanymi uczestnikami®.

Istnieje jednak przeciwstawny poglad prezentowany w doktry-
nie, zgodnie z ktérym proces utrzymania obiektu budowlanego jest
elementem procesu budowlanego. Podstawa tego pogladu jest zalo-
Zenie, ze proces budowlany zostal przedmiotowo okreslony w usta-
wie Prawo budowlane i miesci sie w nim réwniez proces utrzymania
obiektéw budowlanych™.

Uznanie procesu utrzymania za niezalezny od procesu budowlane-
go wydaje sie bardziej zasadne, chociazby z punktu widzenia prakty-
ki. Podmiot realizujacy inwestycje nie zawsze uczestniczy w procesie
utrzymania budynku. Nalezy réwniez zwroci¢ uwage, ze w przepisach
dotyczacych utrzymania obiektéw budowlanych (art. 60 i n. pr. bud.)
jest mowa o koniecznosci dokonywania np. remontéw, co oznacza
rozpoczecie kolejnego procesu budowlanego, niemajacego zwiazku
z tym procesem, ktéry odnosi sie do budowy remontowanego obiektu.

10 Z. Niewiadomski (red.), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2015, komen-
tarz do art. 17.

1 Z. Leonski, M. Szewczyk, M. Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, War-
szawa 2012, s. 25.
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3. Inwestor zastepczy w kontekscie ustawy
Prawo budowlane

Podejmujac prébe zdefiniowania pojecia inwestora zastepczego

w zwiazku z brakiem definicji legalnej takiego podmiotu, nalezy okres-
li¢ przede wszystkim, kto jest inwestorem w swietle pr. bud. Wynika
to rowniez z faktu, ze pojecie inwestora ma charakter prawny, a nie
faktyczny. Nie ma znaczenia, kto faktycznie realizuje i finansuje dane
zamierzenie inwestycyjne'?. Definicje pojecia inwestora mozna skon-
struowac po subsumcji norm prawnych wynikajacych z art. 28 ust. 2
iart. 32 ust. 6 pr. bud. oraz art. 4 i art. 32 ust. 4 pkt 2 pr. bud. W wyni-
ku interpretacji tych norm prawnych nalezaloby uzna¢, ze inwestorem
bedacym uczestnikiem procesu budowlanego w rozumieniu ustawy
pr. bud. bedzie podmiot, ktéry jest adresatem pozwolenia na budowe
i prawa do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane. To, czy
tzw. inwestor zastepczy jest inwestorem w rozumieniu pr. bud., czyli
uczestnikiem procesu budowlanego, czy tez pelnomocnikiem, zalezy od
treci umowy nazywanej w praktyce umowa o zastepstwo inwestycyjne.

W zwiazku z powyzszym w doktrynie wskazuje sie, ze inwe-
stor, ktory uzyskatl pozwolenie na budowe, moze w drodze umowy
cywilnoprawnej przekazaé¢ w catosci lub w czeéci obowigzki inwe-
stora wyspecjalizowanemu, prowadzacemu dziatalnos¢ w tym zakre-
sie, inwestorowi zastepczemu. Zakres tych obowiazkéw determinu-
je rodzaj i tres¢ umowy. Wymienia si¢ dwa rodzaje umowy: umowe
typu powierniczego, w ktérej inwestor zastepczy przejmuje od inwe-
stora obowigzki organizacyjne i prawne i tym samym w swoim imie-
niu zawiera umowy niezbedne do realizacji procesu budowlanego,
oraz umowe typu przedstawicielskiego, w ramach ktorej inwestor
zastepczy dziata w imieniu i na rachunek inwestora wtasciwego, co
skutkuje tym, ze inwestor zastepczy wystepuje w charakterze pelno-
mocnika inwestora.

Nalezy pamietac jednak o publicznoprawnym charakterze pozwole-
nia na budowe, co wiaze sie z brakiem swobodnego i nieograniczonego

12 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) z dnia 19 listopada 2015 r.,
sygn. I OSK 631/14, LEX nr 1990897.
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przenoszenia obowigzkéw wynikajacych z uczestniczenia w procesie
budowlanym w rozumieniu pr. bud. Powyzsze twierdzenie wywniosko-
waé mozna z wykladni art. 40 pr. bud. stanowiacego o mozliwosci prze-
noszenia decyzji o pozwoleniu na budowe. Pozwolenie na budowe moze
zostaé przeniesione przy zgodzie strony (czyli dotychczasowego posia-
dacza i adresata decyzji) i zlozeniu o$wiadczenia o posiadaniu prawa
do dysponowania nieruchomoscig na cele budowlane, o ktérym mowa
w art. 32 ust. 4 pkt 2 pr. bud. Nie bez znaczenia jest tutaj to, kto jest adre-
satem decyzji. Dalej mozna wywnioskowac, ze umowa powiernicza (jesli
jest taka wola) powinna by¢ zawierana przed uzyskaniem pozwolenia
na budowe, kiedy to inwestor zastepczy uzyskuje prawo do dysponowa-
nia nieruchomoscig na cele budowlane i jednocze$nie moze we wiasnym
imieniu sprawowac funkcje inwestora jako uczestnik procesu budowla-
nego w rozumieniu pr. bud. na rzecz inwestora bezposredniego. W tym
miejscu nalezy jednak zaznaczy¢, ze po uzyskaniu pozwolenia na budo-
we taka umowe powiernicza mozna réwniez zawrze¢ wraz z wykorzy-
staniem instytucji przeniesienia decyzji o pozwoleniu na budowe. Nato-
miast umowa przedstawicielstwa stanowi pelnomocnictwo, w zwigzku
z czym inwestor zastepczy nie staje sig¢ inwestorem w rozumieniu usta-
wy pr. bud., ale moze pelni¢ wylacznie funkcje pelnomocnika w imie-
niu i na rzecz inwestora bedacego uczestnikiem procesu budowlanego.
Ostatecznie trzeba jednoznacznie stwierdzié, ze niezaleznie od tego, jak
bedzie nazwana umowa, to jej treé¢ decyduje, czy w ramach tej umowy
drugi podmiot umowy (inwestor zastepczy) uzyskuje prawo do dys-
ponowania nieruchomoscia na cele budowlane czy tez nie.

W zwigzku z powyzszym nalezy réwniez zaznaczyg¢, ze jesli wia-
Sciciel nieruchomosci przekazuje prawo do dysponowania nieru-
chomoscia na cele budowlane innemu podmiotowi - inwestorowi
zastepczemu - to tenze wlasciciel traci przymiot inwestora w proce-
sie budowlanym w rozumieniu pr. bud. Istnieje natomiast mozliwos¢
wystgpienia wielu inwestorow w ramach jednego zamierzenia budow-
lanego, ale kazdy z nich musi legitymowac si¢ prawem do dyspono-
wania nieruchomoscia na cele budowlane i by¢ adresatem pozwole-
nia na budowe". Zasadne wydaje si¢, aby w tym miejscu zaznaczy¢,

3 Wyrok NSA z dnia 3 pazdziernika 2013 r., sygn. I OSK 1050/12, CBOSA.
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ze w powyzszym przykladzie wiasciciel mégltby nadal posiadac pra-
wo, o ktérym mowa w art. 3 pkt 11 pr. bud., ale musialoby to wprost

wynikac z treéci umowy. Wlasciciel musialby zaznaczy¢, ze bedzie

przeprowadzal inwestycje budowlang wraz z inwestorem zastep-
czym, ktéry rowniez uzyska prawo do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane, a wtedy oba te podmioty mogtyby by¢ adresata-
mi pozwolenia na budowe i uzyskalyby tym samym status inwesto-
réw w rozumieniu pr. bud. Wydaje sie bardziej zasadne uzycie w tym

przypadku sformulowania wieloéci inwestoréw w procesie budowla-
nym anizeli funkcjonowania w nim inwestora (wlasciciela) i inwestora

zastepczego. Wielo$¢ inwestorow moze réwniez wystapi¢ w przypad-
ku wspoétwlasnosci danej nieruchomosci. Wowczas jednak, zgodnie

z prawem cywilnym, bylaby konieczna zgoda wszystkich wspétwla-
Scicieli co do przeprowadzenia inwestycji budowlanej, ktéra przekra-
cza zwykly zarzad rzecza wspélna.

W doktrynie funkcjonuje jeszcze inny poglad majacy opar-
cie w uchwale NSA w skfadzie siedmiu sedziéw z dnia 10 stycznia
2011 r.", w ktorej sad stwierdzil, ze przepis art. 51 ust. 1 pkt 2 Usta-
wy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2006 r., nr 156,
poz. 1118 ze zm.) nie stanowi podstawy do wydania decyzji nakla-
dajacej na inwestora obowiazek zlozenia przewidzianego w art. 32
ust. 4 pkt 2 tej ustawy oswiadczenia o posiadanym prawie do dyspo-
nowania nieruchomoscia na cele budowlane. Na podstawie powyz-
szej tezy zostal sformulowany poglad, ze z wnioskiem o pozwolenie
na budowe moze wystapi¢ podmiot posiadajacy prawo, zgodnie art. 3
pkt 11 pr. bud., ktéry wskaze jednoczeénie inny podmiot majacy by¢
inwestorem (zastepczym). W tej sytuacji wskazany inwestor (zastep-
czy) bedzie adresatem decyzji o pozwoleniu na budowe. Autor tego
komentarza wskazuje, ze w katalogu obowigzkéw inwestora (art. 18
ust. 1 pr. bud.) nie znajduje si¢ obowiazek uzyskania pozwolenia na
budowe. Jesli wnioskodawcy przystuguje prawo do dysponowania
nieruchomoscia na cele budowlane, to przy spelnieniu pozostatych
warunkéw organ administracji architektoniczno-budowlanej powi-
nien wydac¢ decyzje o pozwoleniu na budowe na rzecz wymienionego

 Sygn. I OPS 2/10, LEX nr 672631.
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w podaniu inwestora (zastepczego)'®. Wydaje sie jednak zasadne
uwzglednienie, ze w tym przypadku musi nastapic skuteczne prze-
niesienie prawa do dysponowania nieruchomoscia na cele budowla-
ne. Wskazuje si¢ jednoczesnie, ze wniosek moze ztozy¢ inwestor, kto-
ry chce by¢ uczestnikiem procesu budowlanego i nie posiada prawa,
o ktérym mowi art. 3 pkt 11 pr. bud., natomiast zalaczy do wniosku
oswiadczenie woli podmiotu posiadajgcego tytut prawny do dyspo-
nowania nieruchomoscig na cele budowlane.

Po powyzszych twierdzeniach moze pojawic¢ sie pytanie, jak te roz-
wazania maja si¢ do tresci przepisu art. 32 ust. 4 pkt 1-2 pr. bud. Prze-
pis ten wskazuje, ze pozwolenie na budowe mozna wyda¢ ,, wylacz-
nie temu, kto zlozyl w tej sprawie wniosek i ztozyt oswiadczenie, pod
rygorem odpowiedzialnosci karnej, o posiadanym prawie do dyspo-
nowania nieruchomoscia na cele budowlane”. Stowa , wylacznie temu,
kto” (stosujac wykltadnie jezykowa) wskazywalyby, ze pozwolenie
moze by¢ wydane wnioskodawcy, ktéry zalaczy dokument procesowy,
czyli oéwiadczenie (art. 32 ust. 4 pkt 2 w zw. z art. 3 pkt 11 pr. bud.).
Wydaje sie jednak, ze w kontekécie omawianych powyzej przepiséw
nalezy zastosowa¢ wykladnie celowosciowq. Faktyczny (bezposred-
ni) inwestor posiadajacy okreslone srodki inwestycyjne zazwyczaj nie
posiada srodkow, by petni¢ funkcje inwestora jako uczestnika proce-
su budowlanego. W zwiazku z tym czesto spotykane w praktyce jest
podpisywanie umoéw o zastepstwo inwestycyjne. W procesie inwe-
stycyjnym wystepuje wiele decyzji, wydawanych podmiotom prowa-
dzacym inwestycje (inwestorom zastepczym), bedacym jednoczesnie
w réznych stosunkach zobowigzaniowych z inwestorem faktycznym.
Wydaje sie, ze takie rozumienie jest pochodng wspomnianej powyzej
interpretacji uchwaly NSA w sktadzie siedmiu sedziéw oraz praktyki.

W doktrynie dominuje réwniez poglad, ze co do zasady pod-
miot, ktéry uzyskat decyzje o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, jednoczeénie powinien by¢ podmiotem, ktéremu ma
by¢ wydane pozwolenie na budowe. Jesli te zasade ztamano podczas
udzielania pozwolenia na budowe, zastosowanie znajduje art. 156 § 1

5 W. Piatek, Komentarz do art. 3, [w:] A. Gliniecki (red.), Prawo budowlane. Komen-
tarz, Warszawa 2014.
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pkt 2 Ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego® i konieczne bedzie stwierdzenie niewaznosci wydane-
go pozwolenia na budowe.

Nalezy wskaza¢ sytuacje, w jakiej decyzja o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu wydana jest na rzecz inwestora, kto6-
ry nie jest wnioskodawca w sprawie wydania pozwolenia na budowe,
a wnioskodawca bedzie petnil funkcje inwestora zastepczego, zamie-
rzajgcego by¢ inwestorem w rozumieniu pr. bud. Wydanie pozwole-
nia na budowe inwestorowi zastepczemu jest niewatpliwie wadliwe,
ale ta wadliwos¢ nie ma charakteru razacego'. W zwigzku z powyz-
szym inwestor zastepczy moze sie pojawi¢ dopiero w momencie roz-
poczecia procesu budowlanego. Nie musi on bra¢ udzialu w postepo-
waniu o wydanie warunkéw zabudowy badz o lokalizacji inwestycji
celu publicznego i by¢ adresatem tychze decyzji.

W zwiazku z powyzszymi rozwazaniami nalezy stwierdzi¢, ze inwe-
stor zastepczy w rozumieniu pr. bud. jest inwestorem w przypadku
wypelnienia dwéch warunkéw sine qua non, mianowicie:

— musi posiada¢ prawo do dysponowania nieruchomoscia na cele
budowlane w rozumieniu art. 3 pkt 11 pr. bud. (istotne znacze-
nie ma tutaj tre§¢ umowy cywilnoprawnej, ktdra jasno okresla,
czy dany podmiot posiada takowe prawo);

— musi by¢ adresatem pozwolenia na budowe (od tego momen-
tu inwestor jest okreslony bardzo wyraznie i nie ma watpliwo-
sci, kto te funkcje w procesie budowlanym pelni).

Inwestor zastepczy bedzie petnit funkcje pelnomocnika inwesto-
ra przede wszystkim w przypadku, gdy w drodze umowy cywilno-
prawnej nie dojdzie do skutecznego przeniesienia prawa, o ktérym
stanowi art. 3 pkt 11 pr. bud.

Rola, jaka bedzie pelnil inwestor zastepczy w procesie budowla-
nym, jest bardzo istotna z punktu widzenia pr. bud., poniewaz inwe-
stor jest gtownym uczestnikiem procesu budowlanego. Inwestor jest
swoistym , kolem zamachowym” inwestycji, ktéry odpowiada za sku-
tecznos$¢ przeprowadzanego zamierzenia budowlanego. Do katalogu

6 Tekst jedn. Dz.U. z 2016 1., poz. 23 ze zm.
7 Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2003 r., sygn. IV 2735/01, CBOSA.
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obowiazkéw publicznoprawnych, ktére musi spetni¢ inwestor, zali-
cza sie m.in.:

— zapewnienie kierownictwa budowy przez kierownika budowy;

— wykonanie i odbior rob6t budowlanych;

— zapewnienie nadzoru nad wykonywaniem robé6t budowlanych
w przypadku ich wysokiego stopnia skomplikowania (obo-
wigzek taki moze by¢ nalozony przy udzielaniu pozwolenia
na budowe - art. 36 ust. 1 pkt 4 pr. bud.);

— zawiadomienie o zamierzonym terminie rozpoczecia robot
budowlanych powiatowego inspektora nadzoru budowlane-
go (art. 41 ust. 4 pr. bud. w zw. z art. 83 ust. 1 pr. bud.);

— uzyskanie zgody wlasciciela sasiedniej nieruchomosci w przypad-
ku koniecznosci wejscia na teren jego nieruchomosci (gdy uzgod-
nienie tych warunkéw nie bedzie mozliwe, na wniosek inwestora
organ moze wydac decyzje stwierdzajaca niezbednos¢ wejscia
na teren sasiedniej nieruchomosci) - art. 47 ust. 1-2 pr. bud.;

— zlozenie wniosku o uzyskanie prawa do uzytkowania obiektu
(jesli jest ono wymagane).

Co wiecej, nalezy zaznaczy¢, ze w przypadku posiadania przez
inwestora zastepczego statusu inwestora w procesie budowlanym
w rozumieniu pr. bud. jest on strong postepowan prowadzonych
w ramach tegoz procesu. Poza tym w przypadku braku potrzeby
powolywania kierownika budowy to inwestor przejmuje jego obo-
wigzki w procesie budowlanym.

4. Pojecie inwestora zastepczego
w innych aktach normatywnych

Odwotujac sie do praktyki, warto w tym miejscu wskazac sytua-
gje, gdy inwestorem jest podmiot publiczny. Musi on realizowac nor-
my, ktére sa ujete w odrebnym akcie normatywnym - w Ustawie
z dnia 21 pazdziernika 2016 r. o umowie koncesji na roboty budow-
lane lub ustugi'® (dalej: ustawa koncesyjna). Wynikac z niego moze,

1 Dz.U. poz. 1920 ze zm.
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Ze koncesjonariusz jako strona umowy moze by¢ réwniez inwesto-
rem w rozumieniu pr. bud. mimo tego, Ze zleceniodawca jest rowniez
inwestorem. Takie konstrukcje wynikaja chociazby z ogdlnej tendencji
wykonywania zadan publicznych (inwestycji) przez m.in. jednostki
samorzadu terytorialnego, ktore wykorzystuja partnerstwo publicz-
no-prywatne (PPP). Podmiot publiczny, by méc realizowa¢ zadania
publiczne (w tym inwestycje budowlane) wraz z podmiotem prywat-
nym, musi stosowac Ustawe z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamo-
wien publicznych®. Fakt, ze przedmiotem koncesji badZ zaméwienia
sa roboty budowlane, nie oznacza, ze koncesjonariusz badz wyko-
nawca robot budowlanych nie moga wykonywa¢ funkcji inwesto-
ra w ramach procesu budowlanego. Znéw zalezy to od przedmiotu
udzielanej koncesji badZ zaméwienia.

Mimo ze Prawu budowlanemu obce jest pojecie inwestora zastep-
czego, to mozna si¢ z nim spotka¢ w systemie aktéw powszech-
nie obowiazujacych, np. w § 6 ust. 2 pkt 3 Rozporzadzenia Mini-
stra Infrastruktury i Rozwoju z dnia 20 listopada 2014 r. w sprawie
udzielania regionalnej pomocy inwestycyjnej, pomocy na ustugi
doradcze zwigzane z przygotowaniem inwestycji poczatkowej oraz
pomocy na ustugi doradcze zwigzane z realizacja inwestycji poczat-
kowej w ramach regionalnych programoéw operacyjnych przyje-
tych na lata 2007-2013%. Przepis ten wskazuje, ze do inwestycyj-
nych kosztéw kwalifikowalnych zwiazanych z realizacja inwestycji
poczatkowej zalicza si¢ m.in. niezbedne do jej realizacji koszty pono-
szone na nadzoér inwestorski, w tym inwestora zastepczego, oraz
na nadzor autorski, pod warunkiem Ze stanowig integralng czes¢
kosztéw ponoszonych na nabycie prawa wlasnosci lub wieczyste-
go uzytkowania nieruchomosci, lub srodkéw trwatych, w ramach
projektu objetego pomoca. Chodzi tu o stan faktyczny, w ktérym
np. inwestor zastepczy uczestniczy w procesie inwestycyjno-budow-
lanym jako podmiot nabywajacy nieruchomos¢ (badz uczestnicza-
cy w nabywaniu) na rzecz innego podmiotu w celu dalszego pro-
wadzenia inwestycji. Innymi stowy, musi istnie¢ zwigzek miedzy

¥ Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 2164 ze zm.
% Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r., poz. 1163.
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nabyciem prawa wlasnosci, uzytkowania wieczystego lub srodkéw
trwatlych a rola inwestora zastepczego w tymze nabyciu. W tym roz-
porzadzeniu nie ma natomiast odpowiedzi na pytanie o to, kim jest
inwestor zastepczy.

W celu skonstruowania odpowiedzi na postawione we wstepie
pytanie warto spojrzec na regulacje zawarte w Ustawie z dnia 7 wrze-
$nia 2007 r. o przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Euro-
py w Pitce Noznej UEFA EURO 2012%. Nalezy zwréci¢ szczegdlna
uwage na przepis art. 13 ust. 11 2, ktéry zawiera regulacje dotyczace
spotek celowych, écislej, przedmiotu ich dzialalnosci. W przywota-
nym przepisie wskazano na to, ze przedmiotem ich dziatalnosci jest
przede wszystkim zastepcze wykonywanie zadan inwestora i zadan
nadzoru inwestorskiego w rozumieniu przepiséw Ustawy z dnia 7 lip-
ca 1994 r. - Prawo budowlane. Dalej w poszczegolnych podpunktach
sa wskazane zadania takiej spotki. W szczegolnosci wazne dla niniej-
szych rozwazan sg zadania spo6tki celowej, takie jak:

— pozyskiwanie i przygotowywanie dokumentacji wymaganej
do zlozenia wniosku o wydanie decyzji o ustaleniu warun-
kéw zabudowy, o sSrodowiskowych uwarunkowaniach zgo-
dy na realizacje przedsiewziecia, o ustaleniu lokalizacji inwe-
stycji celu publicznego, o pozwoleniu na budowe oraz innych
pozwolen, uzgodnien i opinii wymaganych odrebnymi prze-
pisami do przygotowania lub wykonania przedsiewzie¢ Euro
2012 (art. 13 ust. 1 pkt 1);

— wystepowanie z wnioskami o wydanie decyzji, pozwolen,
uzgodnieni i opinii, o ktérych mowa w powyzszym podpunkcie,
oraz uczestniczenie w odpowiednich postepowaniach (art. 13
ust. 1 pkt 2);

— nabywanie wiasnosci lub innych praw do nieruchomosci na
rzecz Skarbu Panistwa lub jednostek samorzadu terytorialne-
go, niezbednych do przygotowania i wykonania przedsiewziec¢
Euro 2012 oraz uczestniczenie w postepowaniach zwigzanych
z wywlaszczeniem nieruchomosci i innych postepowaniach
dotyczacych tych nieruchomosci (art. 13 ust. 1 pkt 3);

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 26, poz. 133 ze zm.
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— dysponowanie na cele budowlane nieruchomosciami w celu
przygotowania lub wykonania przedsiewzie¢ Euro 2012 (art. 13
ust. 1 pkt 4);

— zawieranie i nadzorowanie wykonywania uméw na dostawy,
ustugi i roboty budowlane niezbedne do przygotowania lub
wykonania przedsiewzie¢ Euro 2012 (art. 13 ust. 1 pkt 5).

Przepis ten ksztaltuje role inwestora zastepczego, ktory nie jest

inwestorem faktycznym (bezposrednim), ale sprawuje role inwestora
praktycznie w calym procesie inwestycyjno-budowlanym, czyli row-
niez w procesie budowlanym w rozumieniu pr. bud. Przepis ten reali-
zuje takze wyksztalcona w doktrynie i orzecznictwie zasade jednego
podmiotu - adresata decyzji o warunkach zabudowy, jak i pozwole-
nia na budowe (zostala ona juz w tym tekscie wspomniana). W tych
ustawowych regulacjach jest uwzgledniony publicznoprawny cha-
rakter calego procesu inwestycyjno-budowlanego, ale réwniez ten-
dencje dotyczace pojmowania tegoz procesu.

Podsumowanie

Odpowiedz na pytanie o to, kim jest inwestor zastepczy w pro-
cesie budowlanym, nadal nie jest prosta i jednoznaczna. Polskie usta-
wodawstwo wprost nie przedstawia definicji inwestora zastepczego
i opisuje go doé¢ enigmatycznie. Mozna byltoby postawi¢ hipoteze,
ze w kontekscie samego procesu budowlanego nie ma podmiotu, kt6-
ry jest inwestorem zastepczym, tylko inwestorem w sensie material-
noprawnym, ktéry dziala sam albo przez pelnomocnika. Warto tu
wskazad, ze orzecznictwo postac¢ inwestora wskazuje w kontekscie
obowiazkéw publicznoprawnych, a nie tego, kto faktycznie inwe-
stuje, wyktadajac okreslona kwote pieniedzy. W tej hipotezie wyda-
je sie zasadne, aby inwestora zastepczego rozpatrywac¢ w kontek-
Scie calego procesu inwestycyjno-budowlanego, ktory regulowany
jest nie tylko przez regulacje pr. bud., ale réwniez inne ustawy, np.
z zakresu prawa cywilnego czy gospodarczego publicznego. Cho-
ciaz moze by¢ taka sytuacja, w ktoérej inwestor bezposrednio finan-
sujacy przedsiewziecie budowlane, na pewnych etapach procesu
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inwestycyjno-budowlanego bedzie dziafat sam, az do momentu rozpo-
czecia (lub w trakcie) procesu budowlanego, w ktérym to moze wysta-
pi¢ dopiero podmiot inwestora zastepczego (przeniesienie pozwole-
nia na budowe - art. 40 pr. bud.). Powyzszy fakt nie oznacza jednak,
ze w kontekscie procesu budowlanego mozemy méwic o podmiocie
bedacym inwestorem zastepczym. O inwestorze zastepczym mozna
moéwié w ramach procesu inwestycyjno-budowlanego. Tenze podmiot
w procesie budowlanym bedzie pelnit role inwestora. Taka konstruk-
cja odpowiada regulacjom polskiego prawa zagospodarowania prze-
strzennego, a w szczeg6lnosci prawa budowlanego.

W zwiazku z powyzszymi rozwazaniami inwestor zastepczy
w procesie budowlanym jest podmiotem wystepujacym w roli pel-
nomocnika inwestora albo w roli inwestora, ktéra pelni na rzecz inne-
go inwestora tzw. bezposredniego. Decyduja o tym uregulowania
umowne albo normatywne, ktére znajduja sie poza galezia szeroko
pojmowanego prawa zagospodarowania przestrzennego (dotycza-
cego m.in. zaméwien publicznych na roboty budowlane, koncesji na
roboty budowlane). Taka konstrukcja powinna by¢ powszechnie przy-
jeta w odpowiedzi na kierunki sugerowane przez ustawodawce, aby
otworzy¢ wieksze mozliwosci do realizowania zamierzenia przez
inwestora. Ma temu sprzyja¢ réwniez mniej rygorystyczna wykltadnia
przepiséw Prawa budowlanego. Nie wyklucza to jednak traktowania
publicznoprawnych obowigzkéw inwestora w procesie budowlanym
w sposéb Scisty i nieprzenoszalny. Takie rozumienie roli inwestora
zastepczego w procesie budowlanym sprzyja szybkosci tego proce-
su, jego przejrzystosci oraz efektywnosci.

Definition of project supervisor
in the construction process

Summary
The study describes the term of a project supervisor in the Polish

legislation and science of administrative substantive law. The aim of this
study is answer the question who is the project supervisor in the construction
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process and whether such entity can take a part therein. First of all, this pro-
cess has a public-law character and is different from the investment-construc-
tion process, where the regulations of private law are also very important.
This statement is necessary to understand the term - project supervisor, whose

definition is not present in the Polish legislation. In the construction process

the investor has rights and obligations of public-law character which trans-
late into particular legal consequences. It is impossible not to notice that the

term - project supervisor appears in normative acts and is commonly used

in lawyers’ language.



