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Opinia
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I. Wprowadzenie
Prezes Rzagdowego Centrum Legislacji, pismem z dnia 5 pazdziernika 2016 r. (RCL.DPPRI.550.42/2016),
zwrdcit si¢ do Przewodniczacego Rady Legislacyjnej z wnioskiem o wyrazenie przez Rad¢ Legislacyjng
opinii o projekcie ustawy — Kodeks urbanistyczno-budowlany, zwanego dalej ,,Kodeksem”.

Przedstawione ponizej stanowisko Rady Legislacyjnej, z uwagi na obszernos¢ projektowanej regulacji,
zostato podzielone w swej gtdéwnej czgsci (pkt I1) na nastepujace zagadnienia: 1) Uwagi ogolne; 2)
Przedmiot regulacji; 3) Ograniczenia praw i wolno$ci przewidziane w Kodeksie z perspektywy
konstytucyjnych zasad i gwarancji ich ochrony; 4) Redakcja przepiséw upowazniajgcych do wydawania
aktow podustawowych; 5) Kodeksowe zasady ogolne; 6) Konstrukcje prawne aktow planowania
przestrzennego; 7) Przepisy normujace realizacje inwestycji, utrzymania obiektow budowlanych oraz
pozostate uregulowania; 8) Ograniczenia i wywlaszczania praw rzeczowych do nieruchomosci oraz
scalania i podziaty nieruchomosci; 9) Regulacje prawno-finansowe; 10) Technika prawodawcza i zasady
poprawnej legislacji.

I1. Stanowisko Rady Legislacyjnej

1.Uwagi ogolne

Koncepcja konsolidacji przepisow jednego z dziatdéw szerokorozumianego prawa administracyjnego,
zwlaszcza w dobie nasilajacej si¢ groznej dla catego systemu prawa krajowego tendencji do dekoncentracji
unormowan ustaw podstawowych dla danej dziedziny spraw, zastuguje na akceptacj¢. Warto w tym
miejscu przypomnie¢, ze Rada Legislacyjna wielokrotnie w swoich opiniach krytycznie odnosita si¢ do
zabiegow legislacyjnych powodujacych rozpraszanie regulacji dotyczacej danej dziedziny[1]. Kodeks za$
ze swej istoty jest uznawany za najpetniejsza forme¢ porzadkowania i systematyzacji poszczegdlnych
dziedzin lub szerzej gat¢zi prawa, zespalajaca rozproszone w réznych aktach prawnych regulacje
normujgce okreslong sferg stosunkow spotecznych. Z tych tez wzgledéw Rada Legislacyjna dostrzega w
przedstawionej propozycji kodeksowego, to jest catosciowego, wzglednie wyczerpujacego, logicznego i
wewnetrznie niesprzecznego oraz opartego na jednolitych zasadach, uregulowania[2] procesu
inwestycyjno-budowlanego, pozytywng zmiang w dotychczasowym podejsciu do sposobu regulacji
kluczowych dziatow prawa administracyjnego.

Wypada tez na wstepie wskazac, ze w bliskich polskiej regulacji administracyjnoprawnej systemach
prawnych panstw europejskich z powodzeniem dokonano kodyfikacji przepisow z zakresu planowania i
zagospodarowania przestrzennego oraz zasad i trybu realizacji inwestycji, czego dowodem sg: niemiecki
Federalny Kodeks Budowlany (Baugesetzbuch [BauGB])[3] oraz francuski kodeks praw planowania
miejskiego (Code de ['Urbanisme)[4].

2. Przedmiot regulacji

Opiniowany projekt Kodeksu obejmuje swoim zakresem sprawy planowania przestrzennego wszystkich
szczebli (planowania lokalnego, metropolitalnego, regionalnego i krajowego), procesu inwestycyjnego, w
tym podziatu nieruchomosci, scalania i podziatu nieruchomosci, wywtaszczania nieruchomosci, procesu
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budowlanego (realizacji inwestycji), zasad utrzymania obiektow budowlanych oraz rejestru urbanistyczno-
budowlanego. Mozna by zatem uzna¢, ze tak zakre$lony obszar regulacji wypetnia stawiany kodeksom
przez doktryng i orzecznictwo warunek (wzglednej) zupeosci w danej dziedzinie prawa. Projektodawca
objal bowiem przedmiotem kodeksowych unormowan materi¢ obecnie uregulowang w ustawie z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym[5] (oznaczanej dalej skrotem

LU.p.z.p.”), ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane[6] (powotywanej dalej jako ,,Prawo
budowlane”, tak zwanych specustaw, dotyczacych infrastrukturalnych inwestycji celu

publicznego), ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami[7] (0znaczanej dalej
skrotem ,,u.g.n.””) — przede wszystkim w zakresie wykonywania, ograniczania lub pozbawiania praw do
nieruchomosci, ale takze w przepisach aktow wykonawczych, czego przyktadem moga by¢ przepisy
przewidziane w ks. 111 dz. IIl rozdz. 2 ,,Zasady sytuowania obiektéw i urzadzen budowlanych”, ktore
obecnie sg przedmiotem regulacji rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w
sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki i ich usytuowanie[8]. Objecie
regulacja kodeksowa materii zawartej dotychczas w ostatnim z powotywanych aktow nie wydaje si¢ jednak
trafnym rozwigzaniem. Stopien szczegotowosci ,,Zasad sytuowania obiektow i urzadzen budowlanych”
sktania — zdaniem Rady Legislacyjnej — do pozostawienia tego typu uregulowan na obecnym —
podustawowym szczeblu.

Z kolei wylaczenie spod regulacji Kodeksu, zgodnie z art. 1 § 2, ksztalttowania polityki przestrzennej na
obszarach morskich Rzeczpospolitej Polskiej, budzi watpliwosci i to z kilku powoddw:

Po pierwsze, jezeli projektodawca decyduje si¢ na zabieg legislacyjny (przede wszystkim o charakterze
informacyjnym, ale nie tylko), to wowczas lista wylgczen powinna przybrac postac katalogu
wyczerpujacego. W przeciwnym razie informacyjny charakter takiego przepisu zmienia si¢ w charakter
dezinformacyjny. Watpliwosci co do tego, czy jedynie ,,ksztattowanie polityki przestrzennej na obszarach
morskich Rzeczpospolitej Polskiej” ma by¢ wylaczone spod regulacji kodeksowej wywoluje chociazby art.
2 ust. 1 Prawa budowlanego, zgodnie z ktorym: ,,Ustawy nie stosuje si¢ do wyrobisk gorniczych”.
Obowigzujace przepisy Prawa geologicznego 1 gorniczego wraz z treScig projektu Kodeksu nie dajg
podstaw do uznania, by co§ w tym zakresie miatoby ulec zmianie. Jednakze proponowane brzmienie art. 1
§ 2 Kodeksu kaze uznaé, ze przepisy normujgce proces budowlany maja zastosowanie do wyrobisk
gbrniczych. Poglad przeciwny jest za§ rownoznaczny z kwestionowaniem zasadnosci art. 1 § 2 Kodeksu.

Po drugie, biorgc pod uwage deklarowang przez projektodawce w uzasadnieniu do projektu wole i
konieczno$¢ harmonizacji i koordynacji planowania przestrzennego oraz postrzeganie dziatan
planistycznych z perspektywy ogolnopanstwowych strategii i programéw, w tym ,,Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju”, a takze ksztaltowanie polityki przestrzennej w ramach prowadzenia polityki
rozwoju, co zostalo wprost wyrazone w art. 5 Kodeksu, nalezatoby oczekiwac od projektodawcy
legislacyjnego zintegrowania regulacji planistycznych dotyczacych obszaréw ladowych i morskich.

Po trzecie, z gramatycznej wyktadni art. 1 § 2 Kodeksu wynika, ze regulacja kodeksowa nie ma
zastosowania do obszaréw morskich Rzeczpospolitej Polskiej jedynie w zakresie ksztalttowania polityki
przestrzennej. Natomiast chociazby w odniesieniu do realizacji tej polityki, a takze w pozostatym zakresie
dotyczacym planowania i zagospodarowania przestrzennego — z powodu braku wyraznego wytaczenia —
przepisy Kodeksu bedg miaty zastosowanie do obszarow morskich. Jednakze biorgc pod uwage tre$¢
projektu Kodeksu oraz dotychczasowe rozwiazania w tej kwestii, w tym w szczegolno$ci przepisy dziatu 11
rozdziatu 9 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej i administracji
morskiej[9], nalezy sadzi¢, ze zasady i tryb realizacji polityki przestrzennej na obszarach morskich, jaki i
pozostate aspekty planowania i zagospodarowania przestrzennego tych obszaré6w pozostang poza rezimem
regulacji kodeksowych.

3.0graniczenia praw i wolnosci przewidziane w Kodeksie z perspektywy konstytucyjnych zasad i
gwarancji ich ochrony

3.1. Akty planowania z perspektywy konstytucyjnej sa dopuszczalng w demokratycznym panstwie
prawnym forma oddzialywania na zakres uprawnien witascicieli nieruchomosci znajdujacych si¢ na
terenach objetych planem. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla si¢, ze ograniczenia w
wykonywaniu prawa wlasnosci do nieruchomos$ci powinny byé¢: 1) racjonalne — powinny shuzy¢
porzadkowaniu stosunkow wewnatrz wspolnoty samorzadowej, utatwiajgc tym samym gospodarowanie jej
zasobami i jasno okre$lac tre$¢ i granice prawa wlasnosci nieruchomosci objetych planem; 2) konieczne —
to jest, powinny zabezpiecza¢ mi¢dzy innymi realizacje publicznych potrzeb calej wspolnoty; 3)
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proporcjonalne do realizacji zamierzonego celu, a wiec wyznacza¢ ogdlne ramy przysztego wykorzystania
nieruchomosci oraz powinny stuzy¢ realizacji konstytucyjnie chronionych wartosci, takich jak chociazby
porzadek publiczny, czy tez ochrona srodowiska, dobr kultury itp.[10]. Planowanie przestrzenne
zachowujace wymienione powyzej wymogi nie narusza istoty prawa wlasnosci, lecz okresla tres¢ i granice
tego prawa[11]. Nalezy przy tym pamictaé, ze ograniczenie prawa wilasno$ci moze nastapic ,,tylko w
ustawie” (art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP), co znaczy, ze podstawa ustawowa takiego
ograniczenia musi mie¢ na tyle rozwinigte ujecie, by czynita zado$¢ dostatecznej ,,okreslonosci”
ograniczen[12]. Nie oznacza to bezwzglednego zakazu do ustawowego upowazniania innych organow, w
tym organow jednostek samorzadu terytorialnego do okreslania szczegotow tychze ograniczen. Jednak w
takich przypadkach wymagane jest by przepisy ustawowe samodzielnie i wyraznie okreslaty wszystkie
podstawowe elementy ograniczenia, tak aby juz na podstawie przepisow ustawy mozna byto wyznaczy¢
kompletny zakres ingerencji w prawo wlasnosci. Wowczas nie ma powodow do obaw, ze ,,ograniczenie
wiasnosci przesuwa si¢ do aktu podustawowego”[13].

3.2. Majac powyzsze na wzgledzie nalezy przyjac, ze dopuszczalno$¢ ingerencji w prawo wiasnosci,
wynikajacej z aktow planowania przestrzennego zakotwiczonych w ustawie, nie moze prowadzi¢ do
uznania konstytucyjnosci wszelkich ograniczen tego prawa. Dlatego tez zawarte w projekcie Kodeksu
regulacje, okreslajace zakres ingerencji aktow planowania przestrzennego w prawo wiasnosci (ksztattujac
granice i tre$¢ tego prawa) muszg by¢ zgodne z zasadg proporcjonalno$ci wyrazong w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Zasada proporcjonalnos$ci stuzy bowiem wywazaniu wartosci, jakimi sg z jednej strony
konstytucyjne wolnosci lub prawa jednostki, za$ z drugiej: bezpieczenstwo i porzadek publiczny,
srodowisko, zdrowie i moralno$¢ publiczna, a takze wolno$ci i prawa innych osob, oraz wskazuje na
sposoby rozstrzygania konfliktow miedzy tymi warto$ciami. Niestety zarowno w przepisach projektu
Kodeksu, jak i w jego uzasadnieniu, z trudem mozna dostrzec ducha zasady proporcjonalnosci. Wprawdzie
projekt Kodeksu odwotuje si¢ w art. 8 do zasady proporcjonalnosci, ale — w przeciwienstwie chociazby do
u.p.z.p. — czyni to w sposob lakoniczny, co moze rodzi¢ trudnosci w prawidtowym odczytaniu
normatywnej tresci tego przepisu. Uwaga ta w szczegdlnosSci odnosi si¢ do zwrotu ,,w sposob
proporcjonalny do zamierzonych celow”. W rezultacie projektodawca, wprowadzajac szereg ograniczen
prawa wlasnosci, ktorych konkretne przypadki zostang przedstawione w dalszej czg$ci niniejszej opinii, nie
podejmuje proby wykazania ich zgodnosci z konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci. Dotyczy to przede
wszystkim niezbednos$ci poszczegolnych ograniczen dla ochrony interesu publicznego, wyboru najmniej
dolegliwego $rodka oraz pozostawania ustanawianych ograniczen w proporcji do cigzarow naktadanych
przez nig na obywatela[14].

3.3. Podobnie jak w obowigzujacym porzadku prawnym, w celu realizacji spojnej polityki przestrzennej na
poziomie gminy projekt Kodeksu wprowadza dwie kategorie ograniczen wprowadzanych do miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego: obligatoryjne, ktore — z mocy ustawy — muszg zostac
rozstrzygniete w planie (w celu zapewnienia tadu przestrzennego) oraz fakultatywne, ktorych uregulowanie
w planie zagospodarowania przestrzennego ustawa ,,tylko” dopuszcza, a znajda si¢ one w planie (w
zaleznosci od potrzeb) z mocy decyzji rady gminy. Do pierwszej nalezg ustalenia dotyczace m.in. sposobu
zagospodarowania terenéw inwestycji, w tym okreslenie wskaznikéw: powierzchni zabudowy, powierzchni
obiektow budowlanych, intensywnos$ci zabudowy, wskaznik powierzchni biologicznie czynnej, a takze
wskazania odnoszace si¢ do kolorystyki obiektow budowlanych oraz geometrii dachow (art. 81). Z kolei do
drugiej naleza ustalenia dotyczace m.in.: dopuszczalnej liczby budynkdéw na terenie inwestycji, liczby
kondygnacji w budynku, gabarytow obiektéw budowlanych; kompozycji przestrzennej nowej zabudowy i
harmonizowania planowanej zabudowy z zabudows istniejacg; charakterystycznych cech elewacji
budynkow, w tym materiatow budowlanych dla elewacji i dachow oraz stopnia przeszklenia; zakazow i
ograniczen dotyczacych dziatalno$ci handlowej lub ustugowej; maksymalnej powierzchni sprzedazy
obiektéw handlowych, w tym obszary rozmieszczenia obiektow handlowych o wskazanej w planie
maksymalnej powierzchni sprzedazy i ich dopuszczalng liczbe (art. 83), ale rowniez ustanowienia zakazow
realizacji wszystkich albo wybranych rodzajoéw inwestycji, w tym zakaz budowy obiektéw budowlanych
(art. 82 § 2) oraz zakazoéw lub ograniczen dotyczacych inwestycji w zakresie indywidualnych zrodet lub
odbiornikdéw zastepujacych sieci elektroenergetyczne lub cieplne, za wyjatkiem elektrowni wiatrowych
(art. 86).

W tym obszarze nalezy takze sytuowac przepis art. 252 projektu Kodeksu, zgodnie z ktorym w planie
miejscowym mozna okresli¢, w odniesieniu do nieruchomosci niezabudowanej, ze warunkiem realizacji na
niej inwestycji gtdwnej jest zobowiagzanie si¢ inwestora do budowy na swoj koszt i do nieodptatnego
przekazania na rzecz gminy inwestycji uzupetniajacych w postaci infrastruktury technicznej, spotecznej lub
lokali mieszkalnych —w zakresie wskazanym w tym planie.
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Na tym tle powstajg zastrzezenia, zwtaszcza co do wymogu dostatecznej okreslonosci ustawowych
ograniczen prawa wlasnosci. Uwaga ta dotyczy przede wszystkim rozwigzan nalezacych do wskazanej
powyzej fakultatywnej grupy ograniczen, za$ do kategorii ograniczen obligatoryjnych tylko w sytuacji
uznania, ze dopuszczalne jest wprowadzenie do planu postanowien sprowadzajacych sie do stwierdzenia o
dowolnosci w zakresie tych obligatoryjnych ustalen (np. kolorystyki obiektéw budowlanych).

Niewatpliwie w okre$lonym stanie faktycznym moze zachodzi¢ potrzeba wprowadzenia do planu
rozstrzygniec¢ dotyczacych np. harmonizowania planowanej zabudowy z zabudowg istniejaca,
charakterystycznych cech elewacji budynkow, czy nawet natozenia obowiazku wykonania inwestycji
uzupetniajgcych. Pozostawienie jednak tego typu rozstrzygnig¢ do wylgcznej decyzji rady gminny moze
prowadzi¢ do naruszenia konstytucyjnego wymogu ustanawiania ograniczen wtasnosci ,,tylko w drodze
ustawy”. W takich przypadkach trudno bowiem uzna¢, aby ustawa samodzielnie okreslita wszystkie
podstawowe elementy ograniczenia wolnos$ci lub prawa. Mozliwe to bedzie dopiero wraz z uchwaleniem
planu, to za$ z kolei musi oznacza¢ przesuni¢cie ograniczenia wiasnosci do aktu podustawowego, a tym
samym prowadzi¢ bedzie do naruszenia konstytucyjnego wymogu dokonywania ograniczen wtasnosci w
drodze ustawy (art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP).

Z tej perspektywy konieczne bytoby wprowadzenie do projektu Kodeksu przestanek umozliwiajacych
ustanowienie w planie takich (fakultatywnych na poziomie ustawy) ograniczen, a wigc quasi wytycznych.
Przy czym, Rada Legislacyjna podkresla, ze wymog zawezenia swobody decyzyjnej rady gminy nie
wynika z konstytucyjnie okre§lonych podstaw wydawania prawa miejscowego (art. 94 Konstytucji RP), ale
z wymogu wprowadzania ograniczen ,,tylko w drodze ustawy”. Wydaje si¢ réwniez konieczne, aby w
uzasadnieniu planu miejscowego znalazty si¢ powody wprowadzenia owych dodatkowych ograniczen, co
wymaga odpowiednich zmian w art. 89 projektu Kodeksu.

3.4. Przepis art. 545 § 1, wylaczajacy stwierdzanie niewaznosci decyzji zintegrowanej po uptywie 30 lub
90 dni od dnia w ktorym decyzja dotyczaca — odpowiednio — inwestycji celu publicznego I klasy badz 11
klasy, stwarza znaczne ograniczenie praw podmiotowych stron do ochrony przed naruszeniem ich praw do
nieruchomosci i korzystania z nich. Da si¢ takie rozwigzanie uzasadnia¢ doniostoscig celoéw publicznych,
ktére majg by¢ dzigki takiemu rozwigzaniu zrealizowane, ale sg to tak krétkie terminy, ze strony moga
jeszcze nie dowiedzie¢ si¢ o wydaniu decyzji, co czyni to rozwigzanie ryzykownym z punktu widzenia
konstytucyjnej ochrony prawa wilasnosci. Zdecydowanie bezpieczniejszym rozwigzaniem bytoby takie,
jakie zastosowano w art. 31 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. 0 szczegolnych zasadach przygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych, w ktorym wprawdzie przewidziano krotszy, 14-dniowy
termin, ale uzupehiony zastrzezeniem, ze wylaczenie stwierdzenia niewaznosci jest uzaleznione od
rozpoczgcia realizacji inwestycji. W rezultacie przyjecia takiego rozwigzania wnioskujacy nie moze
skutecznie powolywac si¢ na to, ze nie wiedziat o wydaniu decyzji.

3.5. Watpliwosci co do skali ingerencji w konstytucyjne prawa i wolno$ci obywateli budzi¢ moze takze art.
546, z ktorego wynika, ze po uplywie bardzo krotkich terminow (120 dni dla inwestycji celu publicznego
zaliczanych do | klasy i po roku — dla pozostatych) niemozliwe stanie si¢ stwierdzenie niewaznosci decyz;ji
badz jej uchylenie z powodu naruszen prawa dajgcych podstawe do wznowienia postepowania. Gdy
wezmiemy pod uwage, ze ta wlasnie regulacja ma mie¢ zastosowanie do wszystkich inwestycji celu
publicznego (a wigc takze tych mniej istotnych z punktu widzenia ogotu spoteczenstwa), takie ograniczenie
kompetencji orzeczniczych sagdow administracyjnych (a co za tym idzie — ochrony praw i wolnosci
jednostki) moze by¢ uznane za nadmierne.

4.Redakcja przepiséw upowazniajacych do wydawania aktéw podustawowych

4.1. Opiniowany projekt zawiera kilkadziesiat regulacji upowazniajacych organy wiadzy wykonawczej do
wydawania aktow podustawowych, w szczego6lnosci rozporzadzen (art. 92 Konstytucji RP), ale réwniez
aktow prawa wewnetrznego i innego rodzaju aktow prawnych. Zabieg ten — w opinii Rady Legislacyjnej —
jest nie tylko dopuszczalny, ale roéwniez w wigkszosci ocenianych przypadkow celowy ze wzgledu na
postulat zachowania przejrzystosci prawa i unikniecia przetadowania tekstu ustawy kwestiami
technicznymi i specjalistycznymi czego, jak wyzej wskazano, nie do konca udato si¢ uniknac.

4.2. Rada Legislacyjna co do zasady — z zastrzezeniem uwag dotyczacych art. 315 (I 10.2 1 10.3) — nie
dostrzega w przepisach upowazniajgcych naruszenia konstytucyjnych granic podziatu materii prawnej
migdzy ustawe a akty wzgledem niej podrzedne. Nalezy podkresli¢, ze w prawie administracyjnym — w
tym w przepisach regulujacych proces inwestycyjno-budowlany — swoboda ustawodawcy w upowaznianiu
do uregulowania pewnych materii w aktach podustawowych jest szersza niz np. w przypadku prawa
podatkowego[15].
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4.3. W kilku przypadkach rozporzadzenie, do wydania ktérego zamierza upowazni¢ odpowiedni organ
projektodawca, bedzie miato charakter aktu stosowania — a nie stanowienia — prawa (np. wyznaczanie
miejskich obszarow funkcjonalnych osrodkéw wojewodzkich — art. 211, ustanawianie tzw. obszarow
zastrzezonych — art. 245 i nast.). Tego typu regulacje upowazniajgce nie s3 w petni spdjne z rola
rozporzadzenia w systemie zrodet prawa RP (co Rada Legislacyjna sygnalizowata w opinii z dnia 12
stycznia 2016 1. o projekcie ustawy o obowigzkowej automatycznej wymianie informacji w dziedzinie
opodatkowania, RL-0303-17/15).

4.4. Rada Legislacyjna przypomina, ze upowaznienie do wydania rozporzadzenia (art. 92 Konstytucji RP)
powinno cechowac si¢ szczegélowoscia w trzech aspektach — 1) powinno wskazywa¢ organ upowazniony
do wydania rozporzadzenia, 2) zakres spraw przekazanych do uregulowania, 3) wytyczne dotyczace tresci
rozporzadzenia. Upowaznienia przewidziane w projekcie Kodeksu w zakresie dwoch ostatnich aspektow
zastuguja generalnie na aprobatg. Natomiast w przedstawionych ponizej przypadkach watpliwosci budzi
sposob wskazania przez projektodawce podmiotu upowaznionego do wydania rozporzadzenia:

4.4.1. Przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia powinien wskazywa¢ w sposob jednoznaczny
organ, ktoremu przyznawana jest kompetencja prawodawcza. W szczegolnosci, jezeli w taka kompetencje
wyposaza si¢ ministra kierujacego dziatem administracji rzgdowej, to ustawodawca powinien wskazac
resort, ktorego piastun ma uzyska¢ omawiang kompetencj¢. Z tego punktu widzenia watpliwy jest art. 311
§ 2 projektu, ktéry przyznaje fakultatywna kompetencj¢ do wydawania rozporzadzen — okreslajacych
warunki techniczne, jakim powinny odpowiada¢ obiekty budowlane inne niz budynki — wszystkim
»ministrom kierujacym dziatami administracji rzagdowej”. Z konstytucyjnego punktu widzenia nie jest
wykluczone odrgbne powierzenie kazdemu z ministrow kierujacych poszczegdlnymi dziatami administracji
rzagdowej upowaznienia do wydania rozporzadzenia dotyczacego wymienionych wyzej kwestii. Jednak
powinno to nastgpi¢ w odrebnych przepisach upowazniajacych, okreslajacych osobno dla kazdego z
ministrow zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia. W
obecnym ksztalcie tego typu zbiorcze upowaznienie, umozliwiajace kazdemu z ministréw wydanie
niezaleznie od siebie rozporzadzenia dotyczacego w zasadzie kazdego obiektu budowlanego innego niz
budynek, grozi powstaniem stanu niepewnosci prawnej, naktadania si¢ regulacji i konfliktow
kompetencyjnych. Projektodawca powinien unikna¢ ryzyka wystapienia takiego stanu, zwlaszcza w tak
newralgicznej z punktu widzenia wolnosci budowlanej kwestii, jak okreslenie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiadac obiekty budowlane.

4.4.2. Kolejnym przepisem, do ktérego Rada Legislacyjna pragnie si¢ ustosunkowac, jest art. 245 § 1
projektu. Przyznaje on kompetencj¢ do wydania rozporzadzenia — ustanawiajgcego na gruntach Skarbu
Panstwa tzw. obszaru zastrzezonego — ,,Prezesowi Rady Ministroéw, Ministrowi Obrony Narodowej albo
ministrowi wiasciwemu do spraw wewnetrznych”. Przepis ten jest niejasny. Uzycie spdjnika ,,albo”
mogloby sugerowac, ze wydanie rozporzadzenia przez jeden z ww. organdw pozbawia pozostatych
kompetencji prawodawczej. Wolno jednak sadzié, ze projektodawcy chodzito o przyznanie upowaznienia
wszystkim wymienionym organom, to znaczy kazdemu z osobna. Rada Legislacyjna stoi na stanowisku, ze
przyznanie trzem organom egzekutywy niezaleznych od siebie kompetencji do ustanowienia obszaru
zastrzezonego nie jest wykluczone, jednak powinno opiera¢ si¢ na odrebnych przepisach upowazniajacych,
rozgraniczajacych ww. kompetencje. Ustawa powinna wskazywac, w jakich okolicznos$ciach wydanie
rozporzadzenia nalezy do sfery kompetencji Prezesa Rady Ministrow czy Ministra Obrony Narodowej, a w
jakich — do ministra wlasciwego do spraw wewnetrznych.

4.5. W licznych przepisach upowazniajacych, zawartych w projekcie Kodeksu, nieprawidtowo wskazano
wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia. W stanowisku z dnia 19 lutego 2016 r., dotyczacym
problematyki upowazniania do wydawania aktow podustawowych (RL-0303-18/15), Rada Legislacyjna
podkreslita, ze ,,Przepis upowazniajacy powinien jednoznacznie, w sposéb niebudzacy watpliwosci
wskazywac, co ma by¢ przedmiotem regulacji w rozporzadzeniu. Ustawodawca powinien ponadto
kierowac¢ si¢ zasadg, ze im bardziej dana regulacja wigze si¢ z ingerencja w sytuacj¢ prawng jednostki, tym
mniejszg swobodg powinien dysponowac autor rozporzadzenia (por. np. wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007
r., sygn. akt U 5/06). Respektowanie tej reguly wymaga odpowiedniego — adekwatnego do specyfiki
normowanej materii prawnej — sformutowania wytycznych dotyczacych tre$ci rozporzadzenia. Wytyczne te
nie moga by¢ pozorne, to znaczy odwotywac¢ si¢ do okolicznos$ci, czy wartosci, ktorych uwzglednienie jest
zawsze obowigzkiem organu tworzacego prawo (np. rzetelnosé, efektywnos¢, sprawnos¢, prawidtowose,
interes publiczny itp.). Jest to niestety dosy¢ czesto spotykany w praktyce sposob formutowania
wytycznych”.

Z opisang powyzej sytuacja mamy do czynienia rowniez w opiniowanym projekcie. W wielu przepisach
upowazniajacych zawarto pozorne wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia, ktore nie wnoszg nowosci



normatywnej, lecz odwotuja sie do okolicznos$ci czy wartosci, ktdre autor rozporzadzenia i tak musiatby
wziaé pod uwagg. Stanowienie tego typu ,,pustych” norm upowazniajacych jest niezgodne z zasada
poprawnej legislacji oraz nie odpowiada funkcji wytycznych jako elementu normy upowazniajacej do
wydania rozporzadzenia. Ponizej przedstawiono przyktadowe fragmenty przepisow upowazniajacych
zawartych w projekcie:

—art. 37:,,(...) majac na uwadze jak najszersze i najbardziej efektywne wykorzystanie informacji dla
potrzeb racjonalnego ksztattowania przestrzeni”,

—art. 44: ,(...) majac na uwadze konieczno$¢ realistycznej oceny chtonnosci tych terenéw”,
—art. 50: ,,(...) majac na wzgledzie zapewnienie wlasciwej ochrony krajobrazéow (...)”,

—art. 59 § 2: ,,(...) majac na uwadze konieczno$¢ dazenia do osiagnig¢cia mozliwie najwyzszej jakosci tych
aktow, (...) autonomi¢ uczelni w zakresie ksztattowania kierunkow studiow i konieczno$¢ zachowania
spojnosci z systemem Krajowych Ram Kwalifikacji dla Szkolnictwa Wyzszego”,

—art. 76: ,,(...) majac na uwadze realizacj¢ racjonalnej i efektywnej polityki przestrzennej (...) oraz
wymogi w zakresie rzetelnosci i obiektywnosci dokonywanych analiz (...)”,

—art. 198: ,,(...) majac na uwadze (...) realizacj¢ racjonalnej i efektywnej polityki przestrzenne;j”,

—art. 230: ,,(...) majac na uwadze potrzebe zapewnienia sprawnosci procedowania”,

—art. 245 § 2: ,,(...) biorac pod uwage potrzebe zapewnienia prawidtowego funkcjonowania tego obszaru”,
—art. 262 § 3: ,,(...) biorac pod uwage koniecznos¢ uwzglednienia lokalnych uwarunkowan (...)”,

—art. 313:,,(...) majac na uwadze koniecznos$¢ rzetelnej 1 kompleksowej oceny dopuszczalno$ci
rozwigzania zamiennego”,

—art. 317 § 3: ,,(...) majac na uwadze koniecznos¢ zapewnienia bezpieczenstwa wykonywania i
uzytkowania obiektu budowlanego”,

—art. 381: ,,(...) majac na uwadze konieczno$¢ zapewnienia czytelnosci tych dokumentéw oraz sprawnego
prowadzenia postepowania”,

—art. 389: ,,(...) majac na uwadze konieczno$¢ zapewnienia sprawnosci realizacji procesu inwestycyjnego
oraz dysponowanie przez organy danymi na temat zrealizowanych inwestycji”,

—art. 414 § 5: ,,(...) majac na wzgledzie konieczno$¢ (...) zapewnienia czytelnosci i dostepnosci informacji
dotyczacych inwestycji”,

—art. 415 § 2: ,,(...) majgc na uwadze konieczno$¢ zapewnienia czytelnej i dostepnej informacji (...)”,
—art. 431 § 2: ,,(...) majac na uwadze (...) sprawnos¢ prowadzenia postepowania”,

—art. 565 § 2 —,,(...) majac na wzgledzie konieczno$¢ zapewnienia bezpieczenstwa uzytkowania tych
obiektow”,

—art. 571: ,,(...) majac na wzgledzie potrzebe odpowiedniego dokumentowania stanu obiektu budowlanego
w toku jego uzytkowania”.

Na marginesie Rada Legislacyjna pragnie zauwazy¢, ze projektodawca wyraza wytyczne dotyczace tresci
rozporzadzenia postugujac sie¢ r6znymi sformutowaniami: ,,majac na uwadze (...)”, ,,majac na wzgledzie
(...)” badz ,,biorgc pod uwagg (...)”. Sformutowania te wymagaja ujednolicenia.

4.6. W kilku przepisach projektodawca zdecydowatl si¢ na powierzenie organom wtadzy wykonawczej
kompetencji do wydania aktow o nicokreslonym charakterze prawnym.

4.6.1. Zgodnie z art. 73 § 2 minister wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa moze okresli¢ — ,,w drodze obwieszczenia publikowanego w
Dzienniku Urzedowym <<Monitor Polski>>" — wzorcowe standardy urbanistyczne oraz sposéb ich
adaptacji do potrzeb gmin. Tak zwane standardy urbanistyczne stanowia element uchwalanego przez
organy gminy studium rozwoju przestrzennego gminy (art. 68 pkt 6). Projekt nie daje odpowiedzi na
pytanie, czy i w jakim zakresie ,,wzorcowe standardy urbanistyczne” oraz ,,sposéb ich adaptacji do potrzeb



gmin”, o ktérych mowa w art. 73 § 2, bedg miaty moc wigzacg wobec gmin. Obwieszczenie ministra nie
nalezy do systemu zrodet prawa, a wigc zawarte w nim wzorce, czy wytyczne, moga mie¢ charakter co
najwyzej informacyjny, czy sugerujacy, natomiast nie mogg by¢ zrodtem norm prawnych, a wigc ich
naruszenie nie moze podlega¢ sankcjom prawnym (np. nie moze uzasadnia¢ stwierdzenia niewaznosci
uchwaly rady gminy). Jesli za$ intencja projektodawcy jest stworzenie standardow, ktore miatyby wigzaé
gminy w przygotowywaniu studium rozwoju przestrzennego gminy, to powinny one przybra¢ forme aktu
prawa powszechnie obowigzujacego, to znaczy rozporzadzenia, a nie obwieszczenia ministra.

4.6.2. Zgodnie z art. 288 § 1 wlasciwi ministrowie i kierownicy urzedow centralnych mogg ,,opracowywac,
rekomendowac do stosowania oraz rozpowszechnia¢ wzorce, standardy, wytyczne i inne opracowania,
dotyczace projektowania, budowy i utrzymania obiektow budowlanych”. Z kolei zgodnie z art. 373 § 1,
wymienione organy moga ,.,opracowywac, rekomendowac do stosowania oraz rozpowszechnia¢ wzorce,
standardy, wytyczne i inne opracowania, dotyczace sposobow wykonywania opracowan i czynnosci
geodezyjnych w procesie inwestycyjnym”. Przepisy art. 288 § 2 i art. 373 § 2 stanowia, ze powyzsze
dokumenty wchodza w sktad ,,zasad wiedzy technicznej”. Odnoszac si¢ do zasygnalizowanej kwestii
nalezy wzia¢ pod uwagg to, ze: 1) tak zwane zasady wiedzy technicznej to reguly, zgodnie z ktorymi
nalezy projektowac i wykonywac obiekt budowlany (art. 284); 2) gtdéwny projektant, projektant
sprawdzajacy, a takze inne osoby zaangazowane w proces inwestycyjny ponoszg odpowiedzialnos¢ za
zgodno$¢ swojej dziatalno$ci nie tylko z prawem, lecz rowniez z zasadami wiedzy technicznej (por. art.
362 § 1, art. 363 § 2, art. 364 pkt 5, art. 365 pkt 4, art. 366, art. 367 § 1 pkt 2). Z powyzszego wynika, ze
dokumenty, ktore bedg wydawane na podstawie art. 288 § 11 art. 373 § 1, stang si¢ zrodlem regut
adresowanych do os6b zaangazowanych w proces inwestycyjny, a ich naruszenie bedzie rodzito
odpowiedzialno$¢. Dlatego tez istotne jest, aby zbidr zasad wiedzy technicznej byt zbiorem jawnym,
uporzadkowanym i mozliwym do ustalenia w oparciu o jasne i przejrzyste kryteria. Sposob, w jaki
sformutowano wymienione powyzej kryteria w opiniowanym projekcie, nie daje tego typu gwarancji, co
jest watpliwe z punktu widzenia zasady bezpieczenstwa prawnego jednostek oraz pewnos$ci prawa (art. 2
Konstytucji RP). W szczegoInosci nie wskazano, czy 1 w jakiej formie owe ,,wzorce, standardy, wytyczne i
inne opracowania” powinny by¢ podawane do publicznej wiadomosci.

5.Kodeksowe zasady ogolne

5.1. W rozdziale 3 ksiggi I zostaty zamieszczone ,,Zasady ogodle”, ktore — tak jak w kazdym innym akcie —
odgrywaja fundamentalng rolg. Wptywaja bowiem na tre$¢ i wlasciwe rozumienie norm rekonstruowanych
z pozostatych przepisow danego aktu. Wérdd zasad przewidzianych w tym rozdziale znajduja si¢ migdzy
innymi zasady: zrdwnowazonego rozwoju, tadu przestrzennego, ciggtosci procesu gospodarowania
przestrzenia, racjonalnosci 1 efektywnosci gospodarowania przestrzenig. W katalogu ,,Zasad ogdélnych”
prézno natomiast szuka¢, wyrazonej obecnie w u.p.z.p., zasady uwzgledniania prawa wtasnosci w
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Mozna by co prawda przyjac¢, ze 6w brak w zwiazku z
gwarantowang przepisami Konstytucji RP zasadg ochrony wtasnoéci oraz z zawarta w art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej, zasadg proporcjonalnosci, nie jest, az tak dotkliwy, to jednak obawy co do wyktadni prawa
kodeksowego w praktyce jego stosowania, z pomini¢ciem uwzgledniania praw podmiotowych wtascicieli
nieruchomosci, wydaja si¢ zasadne. Obawy te wzmacnia kategoryczne stanowisko projektodawcy
przedstawione w uzasadnieniu do projektu Kodeksu, zgodnie z ktérym: ,,Jednym z najpowazniejszych
skutkow braku dostatecznie silnego umocowania planowania przestrzennego w systemie realizacji polityk
panstwa jest bledne postrzeganie prawa swobodnej zabudowy jako elementu przynaleznego do kazdej
nieruchomosci, podczas gdy mozliwo$¢ zabudowania podlega reglamentacji publicznoprawnej, a prawo
zabudowy przypomina¢ powinno prawo uzyskiwane na mocy zezwolenia” (s. 211). W innym miejscu
uzasadnienia mozna przeczytaé, ze: ani Konstytucja ani Kodeks cywilny ,,nie wskazujg prawa do
zabudowania nieruchomosci jako immanentnego sktadnika (rdzenia) prawa wtasnosci” (s. 214). Rada
Legislacyjna pragnie jednak zauwazy¢, ze z doktrynalnej oraz sagdowej wyktadni powotanych wyzej aktow,
mozna wyprowadzi¢ wnioski przeciwne tezie sformutowanej przez projektodawce. Dawanie
bezwzglednego pierwszenstwa interesowi publicznemu, co mozna wywnioskowac z tresci ,,Zasad
og6lnych”, narusza, powolywang w r6znych miejscach niniejszej opinii, konstytucyjng zasade
proporcjonalnosci.

5.2. Podejscie projektodawcy do praw podmiotowych wiasciciela w zakresie zabudowy nieruchomosci
ilustruje migdzy innymi art. 135, wprowadzajacy zakaz udzielania zgody inwestycyjnej dla inwestycji
zaliczanych do kategorii 3-6 przez okres 2 lat od podjecia uchwaty o przystgpieniu do uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego z mozliwoscig przedtuzenia na kolejne dwa lata. W ocenie Rady Legislacyjne;j
zakaz ten jest bardzo znaczacym ograniczeniem praw wiascicielskich zwlaszcza, ze chodzi¢ tu moze
przyktadowo o wykluczenie budowy domu jednorodzinnego na obszarze, dla ktérego plan miejscowy



wyznaczyt wlasnie takie przeznaczenie, a projektowana zmiana planu wcale nie zaktada zmiany tego
przeznaczenia.

Niewiele w tym zakresie wnosi uzasadnienie projektu Kodeksu, w ktorym znalazto si¢ jedynie wskazanie,
ze rozwigzanie to zostaje wprowadzone ,,w celu zapewnienia mozliwosci pozniejszej sprawnej jego
realizacji przez organy gminy” (s. 250).

Warto w tym miejscu przypomnieé, ze zblizona w swym charakterze do rozwigzania zawartego w
projekcie Kodeksu instytucja czasowego zawieszenia postgpowania administracyjnego w sprawie ustalenia
warunkow zabudowy mogtla pierwotnie znajdowac zastosowanie do 12 miesi¢cy od dnia ztozenia wniosku
0 ustalenie warunkéw zabudowy, a po nowelizacji u.p.z.p. z 2010 r. juz tylko 9 miesigcy.

Potrzeba ustanowienia stosunkowo dtugiego okresu, w ktorym w praktyce obowiazywac bedzie zakaz
udzielania zgody inwestycyjnej wynika m.in. z ustanawianego w projekcie Kodeksu obowigzku
przygotowania znacznej liczby dokumentoéw planistycznych.

Rada Legislacyjna zwraca uwage, ze o ile samg zasad¢ czasowego zakazu udzielania zgody inwestycyjnej
mozna uzna¢ za zgodng z zasadg proporcjonalnosci (konieczng do porzadkowania przestrzeni publicznej),
o tyle okres, w ktorym ten zakaz miatby obowiazywac, trudno postrzega¢ jako wybdr najmniej dolegliwego
srodka oraz jako ograniczenie pozostajace w odpowiedniej proporcji do cigzarow naktadanych przez nig na
obywatela. Swoisty koszt realizacji zadania publicznego (wprowadzenie planu miejscowego) przez organy
wladzy publicznej zostaje przerzucony na obywateli poprzez ustanowienie dotkliwego $rodka w postaci
zakazu realizacji inwestycji, wprawdzie ,,tylko” w okreslonych ustawa granicach czasowych, ale
jednoczesnie w granicach okreslonych niezwykle szeroko.

5.3. Charakter i rola ,,Zasad ogdlnych” nie moga sta¢ si¢ usprawiedliwieniem dla zbyt swobodnej redakcji
podstawowych dyrektyw i ich niedookreslonosci. Watpliwosci w tym zakresie dotycza w szczegdlnosci art.
4, naktadajacego na ,,wladze publiczne” obowigzek dazenia ,,do zapewnienia wysokiej jakosci zycia”. Z
kolei w mys$l art. 7.: ,,Gospodarujac przestrzenia, organy wtadzy publicznej kierujg si¢ potrzeba
zabezpieczenia interesu publicznego”. Jezeli juz, zdaniem projektodawcy, konieczne jest przypomnienie o
»przyrodzonej” roli organow wtadzy publicznej, to chyba nic nie stoi na przeszkodzie by wykorzystaé
chociazby formule przyjeta w art. 1 ust. 2 pkt 9, gdzie mowa jest po prostu o potrzebach uwzgledniania
interesu publicznego, ewentualnie uwzgledniania i ochrony tegoz interesu.

5.4. W art. 9 zamieszczono istotng z punktu widzenia gospodarki przestrzennej zasade cigglosci
gospodarowania przestrzenig. Jednakze samo brzmienie art. 9 wywotuje watpliwosci. Mozna bowiem
uznac, ze w przepisie tym zostaty wyliczone w sposob wyczerpujacy elementy pojecia ,,gospodarowanie
przestrzenig”. Tymczasem zabrakto tam ewidentnie takich zachowan jak zabudowa przestrzeni oraz
wykorzystywanie jej na wszelakie cele. Wymienione w tym przepisie zachowania, to w zasadzie jedynie
dziatania formalne (wyjatkiem jest realizowanie aktow planowania przestrzennego), nalezace do zadan
organdw wladzy publicznej, a gospodarowanie przestrzenig to przeciez takze dziatania realne. Polegajg one
nie tylko na wykonaniu aktow planowania przestrzennego. Zreszta nie zawsze stuzg ich realizacji
(dziatania nieuwzglednione oraz sprzeczne z tymi aktami tez sg przejawem gospodarowania przestrzenia,
nawet wowczas, gdy sa przejawem patologii).

5.5. Zastrzezenie Rady Legislacyjnej budzi, zamieszczenie art. 20 Kodeksu wérdd ,,Zasad ogdlnych”. W
artykule tym znajduje si¢ okreslenie pojecia celu publicznego, ktore powinno by¢ zamieszczone w katalogu
definicji legalnych. Okreslenie (zdefiniowanie) danego pojecia nie przynalezy bowiem do przepisow,
bedacych zrodtem norm okreslanych mianem zasad.

6.Konstrukcje prawne aktéw planowania przestrzennego

6.1. Kwestie zasadnicze

6.1.1. Ksiega IT Kodeksu zatytutowana ,,Planowanie przestrzenne” (art. 23-254), przewiduje rozwigzania
najbardziej (ze wszystkich pozostatych przepiséw kodeksowych) réznigce si¢ od odpowiadajacych im
uregulowan obowigzujacego porzadku prawnego. Z tego tez wzgledu na szczegdlng uwage zastuguja
wymienione ponizej kwestie.

6.1.1.1. Generalnie pozytywna ocen¢ dziatu I (Partycypacja spoteczne w planowaniu przestrzennym —
pisownia oryginalna — RL) ostabia tres¢ art. 23 § 3, zgodnie z ktorym: ,,W kazdym czasie dopuszcza si¢
sktadanie wnioskéw w przedmiocie uchwalenia albo zmiany aktu planowania przestrzennego”. Odczytujac
literalnie uprawnienie do nieograniczonego czasowo sktadania wnioskow, nalezy zwrdci¢ uwage na istotne
zagrozenie, kryjace si¢ za tym uprawnieniem. Trzeba bowiem przyjaé, ze wniosek ,,w przedmiocie



uchwalenia albo zmiany aktu planowania przestrzennego” powinien by¢ co najmniej rozpatrzony. Zatem
niekonczacy si¢ tryb rozpatrywania kolejnych wnioskow moze w pewnych przypadkach wrecz
uniemozliwi¢ wydanie aktu planowania przestrzennego. Inny problem wytania si¢ w zwiazku z
zestawieniem cytowanego przepisu z m.in. art. 137 § 1 pkt 1 Kodeksu, z ktoérego wynika, ze wojt wyznacza
termin do sktadania wnioskow do projektu aktu planowania lokalnego. W takiej sytuacji nalezaloby
przyjaé, ze wniosek, ktorym mowa w art. 23 § 3, nie jest wnioskiem do projektu aktu planowania
lokalnego, poniewaz tego ostatniego nie mozna sktadac¢ ,,w kazdym czasie”. Wyjasnienie powstalej na tym
tle watpliwo$ci wymaga odczytania stow: ,,w przedmiocie uchwalenia albo zmiany aktu planowania
przestrzennego”, zgodnie z intencja projektodawcy. W celu zapobiezenia kolizji pomiedzy art. 23 § 3 i art.
137 § 1 pkt 1 Kodeksu, wypadatoby uznac, ze uzycie przez projektodawce stow: ,,sktadanie wnioskow w
przedmiocie uchwalenia albo zmiany aktu planowania przestrzennego” znaczy tyle co: ,,sktadanie
wnioskow o uchwalenie albo zmiane¢ aktu planowania przestrzennego”. Przedstawiony przypadek pokazuje
wage poprawnej redakcji tekstu projektu aktu normatywnego.

6.1.1.2. Okres$lenie obszaréw zurbanizowanych oraz wyznaczanie limitu obszarow nowej urbanizacji wraz
z ,,Zasadami og6lnymi” oraz innymi przepisami Ksiegi Il maja, jak mozna sadzi¢, przeciwdziatac¢
niekontrolowanemu rozpraszaniu zabudowy. Nie negujac koniecznosci podjecia w tym wzgledzie
odpowiednich zabiegow legislacyjnych, nalezy zauwazy¢, ze liczne unormowania kodeksowe sg niemal
wylacznie skoncentrowane na przeciwdziataniu temu zjawisku, co w praktyce stosowania przepisoOw
Kodeksu moze w wielu przypadkach sta¢ si¢ powodem paralizu inwestycyjnego. Przyktadem takiego
unormowania jest art. 70 Kodeksu, okreslajagcy uwarunkowania wyznaczania obszar6w nowej urbanizacji.
Projektodawca skupiajac si¢ na sporzadzeniu prawnych urzadzen przeciwdzialania niekontrolowanemu
rozpraszaniu si¢ zabudowy zdaje si¢ nie zauwazac innego rownie negatywnego zjawiska, jakim jest
nadmierna koncentracja zabudowy, obnizajgca jako$¢ zycia mieszkancow i prowadzaca do deficytu w
zakresie infrastruktury technicznej i spoteczne;.

6.1.2. Kodeks, w zatozeniach projektodawcy, przedstawionych w uzasadnieniu do projektu, shuzy¢ ma
przede wszystkim usprawnieniu procesu inwestycyjno-budowlanego. Oceniajac to zatozenie z perspektywy
Ksiegi Il mozna mie¢ watpliwosci, czy ujete w niej regulacje umozliwig realizacj¢ tychze zatozen.
Zdaniem Rady Legislacyjnej przepisy Ksiegi Il nie beda sprzyja¢ usprawnieniu procesu inwestycyjno-
budowlanego, a na pewno nie doprowadza do jego uproszczenia. Wprowadzenie do obrotu prawnego
aktow planowania takich jak: studium rozwoju przestrzennego gminy, charakteryzujacego si¢ obszerng
trescig, planu miejscowego (,,klasycznego”) oraz: planu miejscowego na wniosek inwestora, planu
miejscowego ze zintegrowang oceng oddzialywania na srodowisko, uproszczonego planu miejscowego,
planu miejscowego dla obszaru rewitalizacji, planu lokalizujacego inwestycje Narodowego Operatora
Mieszkaniowego (w tym ostatnim przypadku przepisy art. 120-124, dotycza raczej lokalizacji inwestycji,
nie za$ samego planu) i przepisow urbanistycznych, z duzym prawdopodobienstwem stanie si¢ powodem
licznych problemow i nieporozumien w procesie stosowania prawa. Rada Legislacyjna przyznaje, ze
szeroki wachlarz aktow planowania lokalnego wynika z roznorodno$ci uwarunkowan i celow
zagospodarowania przestrzenni i da si¢ merytorycznie uzasadni¢. Jednakze wdrozenie tak ztozonych
rozwigzan w zderzeniu z praktykg nie zawsze przynosi oczekiwane efekty.

6.1.3. Projektodawca odmiennie anizeli w u.p.z.p., ,,nie informuje” w przepisach Kodeksu, o prawnym
charakterze poszczegdlnych aktow planowania przestrzennego. Milczenie projektodawcy w tym wzgledzie
Moze nawet powinno spotka¢ si¢ ze zrozumieniem, albowiem to tre$¢ danego aktu, a wezesniej tresé
przepisu ustawowego upowazniajgcego do jego podjecia, z ktorego wynika, ze dany organ zostaje
upowazniony do ustanowienia regut zachowania o charakterze ogdlnym i generalnym, powinna $wiadczy¢
o0 jego charakterze, a nie wylgcznie sama deklaracja ustawodawcy. Warto jednak przy tym zaznaczy¢, ze z
przepisow projektu wynika, iz w odroznieniu od stanu obecnego, nie tylko plan miejscowy, ale rowniez
studium rozwoju przestrzennego gminy oraz miejscowe przepisy urbanistyczne powinny by¢ uznane za
akty prawa miejscowego (akty o powszechnej mocy obowigzujacej). O powszechnej mocy obowiazujacej
uchwaty w sprawie studium $wiadczy przede wszystkim zawarto$¢ ustalen, okreslona w art. 68 w
nawigzaniu do przepisOw naktadajacych obowigzek uwzgledniania w dziatalnos$ci inwestycyjnej
wskaznikdéw studium. Z kolei o powszechnie obowigzujacym charakterze ustalen miejscowych przepisow
urbanistycznych §wiadczy zwlaszcza tre$¢ art. 127-130. Natomiast ustalenie charakteru prawnego planéw
wojewddztwa nie bedzie zabiegiem tatwym z uwagi na niejednoznaczno$¢ przepiséw okreslajacych jego
zawarto$¢ oraz skutki prawne jego tresci.

6.2. Szczegolowe uwagi dotyczace aspektow prawnomaterialnych



6.2.1. Przepis art. 52 pkt 5, zgodnie z ktorym ,,W akcie planowania przestrzennego uwzglednia si¢
uwarunkowania rozwoju obszaru nim objetego (...) wynikajace w szczegolnoscei z (...) inwestycji celu
publicznego”, wywotuje powazne trudnosci w plaszczyznie semantycznej. Nie wynika z niego, jakich
dotyczy inwestycji i w jakim stadium znajdujg si¢ te inwestycje.

6.2.2. W art. 78 wymieniono obszary, na ktorych lokalizacja inwestycji innych niz inwestycje celu
publicznego moze nastapi¢ wytacznie na podstawie planu miejscowego. Na pierwszym miejscu
wymieniono tam obszary ,,wymagajace dostosowania struktury gruntowej”. Poniewaz z dalszych
przepisow (art. 91-104) wynika, ze takie obszary majg by¢ ustalane w planach miejscowych, wymienianie
ich w art. 78 jest nielogiczne. Skoro bowiem plan juz obowiazuje, to zabudowa terenu nim objeta powinna
by¢ po prostu zgodna z planem. W planie powinno si¢ wymieni¢ tylko takie obszary, ktére wyznaczono w
studium (nie zaktada si¢ wyznaczania w nim obszaréw: wymagajacych dostosowania struktury gruntowej,
ani koncentracji funkcji nierolniczych, ani tez udokumentowanych z16z strategicznych szczegolnego
zagrozenia powodzig) lub w innych aktach prawnych Iub dokumentach. W przeciwnym razie oceniany
przepis, jako nieczytelny i nadmiernie niedookreslony, moze stac si¢ przyczyng negatywnych konsekwencji
prawnych, dotkliwych dla spoteczenistwa i gospodarki.

6.2.3. Art. 65, przewidujacy wskazywanie w studium wymienionych w tym przepisie obszaréw i terendw
jedynie na podstawie ,,aktéw wydawanych przez organy inne niz organy gminy”, wydaje si¢ co najmniej
nierozwazny. Wprawdzie w art. 63 1 64 wymieniono akty gminne, ktorych ustalenia nalezy bra¢ takze pod
uwagge, to jednak nie mozna wykluczy¢, ze w przysztosci niektore z obszarow wymienionych w art. 65
bedg wskazywane w aktach organow gmin. Stad tez passus o ,,innych niz organy gminy” organach warto z
tego przepisu usunaé, redagujac go w sposob bardziej otwarty.

6.2.4. Przepis art. 67, zaktadajacy oznaczanie w studium ,,stref bezpieczenstwa oraz innych obszaréw
ograniczen w zagospodarowaniu i uzytkowaniu nieruchomosci zlokalizowanych i zrealizowanych
inwestycji celu publicznego” wymaga doprecyzowania w zakresie tego, czy chodzi w nim zar6wno o
inwestycje zlokalizowane, jak i inwestycje zrealizowane, czy tylko o takie, ktore zostaty zrealizowane
(spojnik ,,i” moze w tym przepisie by¢ interpretowany dwojako).

6.2.5. W art. 79 § 1 wymienia si¢ inwestycje, niebedace inwestycjami celu publicznego, ktore beda mogty
by¢ zlokalizowane wytacznie na podstawie planu miejscowego. Z uwagi na zréznicowane poziomy
oddziatywania na otoczenie poszczegolnych instalacji wytwarzajacych energie z odnawialnych zrodet
energii (zwlaszcza fotowoltaicznych), ,,wrzucenie ich do jednego worka” i objecie wymogiem
(zastrzezeniem) ujecia ich w planie, zahamuje rozwoj tej energetyki i utrudni wypetnianie zobowigzan
miedzynarodowych RP. Wprowadzenie natomiast wymogu budowania inwestycji ucigzliwych zapachowo,
w tym ferm, tylko na podstawie planu miejscowego zahamuje rozwoj rolnictwa. W praktyce w wielu
przypadkach wystarczy zastapi¢ przestarzate urzadzenia nowoczesnymi. Uzaleznienie lokalizacji takich
inwestycji od uchwalania planu miejscowego wydaje si¢ niezasadne.

6.2.6. Przewidziany w art. 85 § 3 zakaz dokonywania dalszych podziatéw nieruchomosci, w wyniku
ktérych powstang nowe tereny inwestycji, wobec terendw inwestycji mieszkaniowej jednorodzinnej, jest
nadmierny i nielogiczny. W przypadku, gdy plan obejmuje teren nieruchomosci o powierzchni
przekraczajacej wielokrotnie normy powierzchniowe okreslone w planie (bedace np. niezabudowanymi
placami, ogrodami etc.), bedzie to ingerencja niedajaca si¢ uzasadni¢ wartosciami z art. 31 ust. 3
Konstytucji RP, a przez to nadmiernie ingerujaca w prawo wlasnosci.

6.2.7. Przewidziany w art. 105 § 2 brak roszczenia inwestora o uchwalenie planu przewidzianego umowsg
urbanistyczng jest w pewnym sensie zrozumiaty. Niemniej jednak z umowy urbanistycznej, przewidzianej
wart. 105 § 1, powinny wynika¢ réwniez jakie$ uprawnienia i gwarancje przynalezne inwestorowi,
skorelowane z obowigzkami gminy, o ktérych w ustawie nalezatoby napisa¢ (np. o obowigzku podjecia i
przeprowadzenia procedury planistycznej). Z obecnie proponowanych uregulowan wynika bowiem, ze
jedna ze stron kontraktu (inwestor) zobowigzuje si¢ do poniesienia okreslonych kosztow i realizacji
inwestycji, ktore sa warunkiem zgody na realizacj¢ zamierzenia strony i takie zobowigzanie (a contrario do
art. 105 § 2) powoduje roszczenie gminy o sfinansowanie lub realizacj¢ i nicodptatne przekazanie na rzecz
gminy inwestycji powiazanych. Z drugiej za$, mimo zawartej umowy w formie aktu notarialnego,
projektodawca wylacza roszczenie inwestora do gminy o uchwalenie planu miejscowego, umozliwiajacego
mu realizacj¢ zamierzonej inwestycji, ,,nie dajac” mu nic w zamian.

6.2.8. Sprowadzenie miejscowych przepisow urbanistycznych do regulowania kwestii dotyczacych tablic
reklamowych oraz urzadzen reklamowych, obiektow matej architektury i ogrodzen (art. 127) czyni te
regulacje unormowaniami o znaczeniu peryferyjnym. Jezeli zamierza si¢ zrezygnowac z decyzji o
warunkach zabudowy, to warto jednak zapewni¢ organom gminy wptyw na bardziej zasadnicze kwestie
ksztattowania zabudowy na obszarach nieobje¢tych moca planéw miejscowych.



6.2.9. Niezwykle ogdlna mozliwo$¢ stosowania przez gmine prawa pierwokupu, przewidziana w art. 135 §
1 pkt 2 (w okresie 2 lat od dnia podjecia uchwaty w sprawie przystapienia do uchwalenia albo zmiany
planu miejscowego) wydaje si¢ nadmierna. Zdaniem Rady Legislacyjnej warto bytoby zawezi¢ to
uprawnienie do obszardéw, ktore wedtug studium miatyby sta¢ sie¢ powierzchniami publicznymi lub stuzy¢
lokalizacji lokalnych inwestycji celu publicznego.

6.2.10. Wedhlug proponowanych regulacji odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wiadzy publicznej w
zwigzku ze zmianami planistycznymi bedzie wylgczona wowcezas, gdy ustalenia planu bedg
odzwierciedlaty obiektywnie istniejace okoliczno$ci naturalne. Odszkodowanie w zwigzku z wejsciem w
zycie planu miejscowego dla nieruchomosci dotychczas nieobjetych takim planem (art. 161) ma
przyshugiwac¢ w przypadku, gdy plan przewiduje wygasniecie zgod inwestycyjnych. Koresponduje to z
uregulowaniem art. 87 § 1. Na tle tak zarysowanych rozwigzan szczegolnego namystu wymaga
zroznicowanie w art. 161 § 11 § 2 wejécia planu w zycie i zmiany planu miejscowego, ktore maja
powodowa¢ odmienne skutki odszkodowawcze. W art. 161 § 3 stowa ,,szkodg rzeczywiscie poniesiong”
nalezy zastgpi¢ stowem ,,strat¢” (czyli damnum emergens). Wypada tez w tym miejscu nadmienic, ze
uzasadnienie do projektu Kodeksu nie wyjasnia, o jakiego rodzaju akty prawa miejscowego chodzi w art.
161 § 4 pkt 2.

6.3. Szczegolowe uwagi dotyczace aspektow proceduralnych

6.3.1. W ocenie Rady ponownego przemyslenia wymaga tres¢ przepisu art. 56 § 6, wedlug ktérego: ,,Akt
planowania przestrzennego jest uchwalany w formie dokumentu elektronicznego”. Po pierwsze forma aktu
moze by¢ co do zasady pisemna albo ustna, natomiast dokument moze przybrac posta¢ elektroniczng. Po
drugie, pomijajac nawet powyzszg kwestie, zaden akt nie moze by¢ uchwalony ,,w formie dokumentu
elektronicznego”. Taka posta¢ (w terminologii projektu ,,form¢’) moze przybra¢ jedynie akt uchwalony, po
jego podpisaniu podpisem elektronicznym. Przepis powinien przewidywac nadanie aktowi postaci
dokumentu elektronicznego po jego uchwaleniu i podpisaniu.

6.3.2. Wedhug art. 110 § 2, rada gminy, na podstawie wniosku o zawarcie umowy urbanistycznej,
przedstawionej wraz z raportem z dyskusji publicznej, opinig komisji urbanistycznej oraz opinig o
zasadnosci uchwalenia planu miejscowego, zawierajaca w szczegolnosci ocene skutkow regulacji tego
planu, a takze elementami, o ktorych mowa w art. 134, moze przystapic¢ do sporzadzania planu
miejscowego, wyrazajac zgode na zawarcie umowy urbanistycznej oraz upowazniajac wojta do jej
zawarcia. Rada Legislacyjna zauwaza, ze upowaznianie woéjta do zawierania umowy po wyrazeniu zgody
na jej zawarcie (art. 110 § 2) jest zbyteczne, poniewaz wojt jest z mocy prawa do tego upowazniony (gdy
zgode rady na zawarcie takiej umowy juz posiada).

6.3.3. Zgodnie z art. 111, rada gminy w drodze uchwaty ma okre$lac ,,szczegdtowy zakres wniosku
inwestora”. Przepis ten nie jest jasny. Co prawda w generalnym okresleniu zakresu wniosku o zawarcie
umowy urbanistycznej (co nie jest wcale oczywiste przy proponowanej wersji tego przepisu) nie ma
niczego niewtasciwego, albowiem juz w samym art. 108 § 2 Kodeksu okreslono, co taki wniosek ma
zawiera¢. Jednakze okreslanie szczegotow konkretnego wniosku inwestora oznacza wigczenie rady gminy
do spraw zarzadzania gming, co wykracza poza jej zakres dziatania.

6.3.4. Nalozenie na inwestorow obowiazku przedtozenia wraz z wnioskiem o uchwalenie lub zmiang planu
miejscowego dla przedsiewzigcia podlegajgcego ocenie zintegrowanej oddziatywania na srodowisko
»informacji pozwalajacych na sporzadzenie projektu planu miejscowego” (art. 114 § 1) zdaje si¢
wykraczaé poza granice mozliwo$ci operacyjnej inwestoréw. Poza tym znaczng czg$¢ tych informacji
gmina posiada z urzedu. Stad tez rodzi si¢ pytanie o to, w jakim celu projektodawca obcigza inwestora
obowigzkiem przedtozenia organowi gminy tej informacji? Natozenie takiego obowigzku czyni uchwalenie
lub zmiang planu w trybie wnioskowym praktycznie niewykonalne.

6.3.5. Przywrocenie zaskarzalno$ci postanowien uzgadniajacych RDOS (art. 115 § 3) znacznie spowolni
procedure uchwalania planow. Rada Legislacyjna pragnie przy tym zauwazy¢, ze w uzasadnieniu projektu
Kodeksu brakuje argumentéw przekonujacych o koniecznos$ci takiego rozwigzania.

6.3.6. Niezrozumiate jest natomiast odstgpowanie od strategicznej oceny oddzialywania na srodowisko
planoéw podlegajacych ocenie zintegrowanej (art. 117 § 1). Ocena ta jest dokonywana tylko wobec
przedsiewzie¢ wymagajacych oceny oddziatywania, za§ plan miejscowy moze zawiera¢ ustalenia, ktore
wymagaja jednak strategicznej oceny oddziatywania na srodowisko.

6.3.7. Zobowiazanie organu wykonawczego gminy do przedstawiania w uzasadnieniu wniosku o podjecie
uchwaly o przystapieniu do sporzadzania lokalnego aktu planowania przestrzennego ,,opisu celu, zakresu
merytorycznego i planowanych ustalen aktu, a w przypadku planu miejscowego — wstepnej oceny skutkow
regulacji oraz zgodno$ci przewidywanych ustalen planu ze studium oraz informacji o zgodnosci



przystapienia z planem wykonania studium” (art. 133 § 2, w zw. z art. 134 pkt 2 i 3) uczyni proces
planowania niewatpliwie bardziej przejrzystym, a akty planistyczne — bardziej przewidywalnymi,
wyobrazalnymi i obliczalnymi. Czy jednak projektodawca nie idzie za daleko i czy takie wymagania nie
spowoduja paralizu procesu planistycznego, w ktorym jeszcze przed opracowaniem projektu aktu wojt
bedzie musial ustali¢ przewidywana jego tres¢? Tak znaczacy skok w zakresie wymagan stawianych
organowi wykonawczemu gminy moze okaza¢ si¢ niemozliwy do wykonania.

6.3.8. Wigzacy charakter opinii komisji urbanistycznej przy uchwalaniu lokalnych aktéw planowania
przestrzennego (nawet w zakresie okreSlonym w art. 138) to bardzo powazna zmiana systemu prawa,
trafnie akcentujaca wagg zagadnien natury urbanistycznej, ale jednoczesnie moze okazaé si¢ przyczyna
naduzywania przez te komisje swoich uprawnien. Zdaniem Rady Legislacyjnej powinna istnie¢ mozliwos¢
zweryfikowania ich w odpowiedniej procedurze.

6.3.9. Rada Legislacyjna nie widzi powodu, dla ktorego, zgodnie z art. 140 § 5, wojt moze uznac za
uzgodniony projekt aktu w przypadku, w ktorym organy albo podmioty uzgadniajace nie wskazg podstawy
prawnej uzgodnienia. Skoro bowiem powyzsze organy i podmioty dokonaty stosownych uzgodnien, to
proponowane domniemanie jest bezprzedmiotowe. Niewykluczone, ze przepis ten zostat niewlasciwie
zredagowany. Jesli bowiem mialoby w nim chodzi¢ o odmowe (bezwarunkowsa) uzgodnienia projektu aktu,
wowczas taki przepis miatby sens. Nie jest jednak wiadome dlaczego w tym przepisie nie przewidziano
powyzszej sytuacji.

6.3.10. Wymienione w art. 139 podmioty uzgadniajace to w przytlaczajacej wigckszosci ,,organy”. Przepis
art. 140 § 7, wskazujacy, ze organem wiasciwym do rozpatrzenia zazalenia na postanowienie uzgadniajace
—w ,,przypadku podmiotu innego niz organ” — jest wojewoda, bedzie budzit watpliwosci (nie wiadomo,
ktére z podmiotdw z art. 139 ma si¢ tu na mysli). Lepszym rozwigzaniem bytoby wskazanie konkretnych
punktow z art. 139 § 1 po to, aby uniknag¢ w przysztosci kontrowersji i rozbiezno$ci w orzecznictwie.
6.3.11. W art. 143 § 1 wymienia si¢, w jakich sytuacjach z procedury uchwalania planu miejscowego
wylacza si¢ radnego. Rodzi si¢ jednak w tym wzgledzie watpliwo$¢ co do wykonalno$ci tego przepisu.
Zdaniem Rady warto rozwazy¢ dodanie przepisu, przewidujacego sktadanie przez radnych o$wiadczen o
braku przestanek wyltaczenia. Przepis taki mogltby zosta¢ zamieszczony w art. 144 1 moglby zastapic jego
brzmienie zaproponowane przez projektodawce (,,Do procedury wylaczenia radnego stosuje si¢ przepisy o
samorzadzie gminnym”), poniewaz nie jest jasne, jakie konkretnie przepisy miatyby by¢ stosowane, skoro
ustawa o samorzadzie gminnym nie reguluje procedury wytaczania radnych od udziatu glosowaniu.

6.3.12. Wobec brzmienia art. 154 (wedtug ktorego: ,,W zakresie nieuregulowanym w niniejszym oddziale
do postgpowania uproszczonego stosuje si¢ przepisy dotyczace procedury zwyczajnej”) trudno dostrzec, na
czym miatoby w istocie polegac uproszczenie procedury postepowania, o ktorym mowa w art. 152-153.
6.3.13. Wedlug art. 156 § 1, wojewoda ma oglosi¢ lokalny akt planowania przestrzennego niezwtocznie po
uptywie terminu, o ktorym mowa w art. 235 § 1. W zdaniu 2 tego przepisu znalazlo si¢ zastrzezenie, ze
ogloszeniu nie podlega akt, wobec ktorego wojewoda stwierdzil niewaznos$é. Wydaje sig, ze projektodawca
nie uwzglednit tego, ze stwierdzenie niewaznosci aktu planowania moze dotyczy¢ tylko jednego lub kilku
jego fragmentow. W takim przypadku nie jest jasne, czy akt cze§ciowo niewazny bedzie czy nie bedzie
publikowany. Z jednej strony akt taki spetnia przestanke do niepublikowania, ale z drugiej strony — nie ma
zadnego powodu, aby nie publikowa¢ aktu w czesci pozbawionej wad. Warto rozstrzygna¢ te kwestie
jednoznacznie.

6.3.14. W przepisach art. 223-230 wprowadza si¢ interesujacg, innowatorskg regulacje prawng mediacji
planistycznej. Jedno z projektowanych rozwigzan budzi jednak watpliwosé. Wedhug art. 225 § 3:
»Wniesienie wniosku o mediacje dotyczaca projektu aktu planowania przestrzennego powoduje
zawieszenie procedury jej sporzadzania”. Automatyzm wnioskow o mediacje (skutkujgcych zawieszeniem
procedury sporzadzania aktu) jest ryzykowny, poniewaz moze prowadzi¢ do permanentnego blokowania
prac planistycznych przez ,,inwestorow”. Warto wprowadzi¢ przyspieszony tryb odrzucania wnioskow o
mediacje (np. 6-tygodniowy), gdy partnerzy publiczni nie sg nig zainteresowani.

6.3.15. W mysl art. 232, o niewaznos$ci uchwaty ,,w sprawie aktu planowania przestrzennego w catosci albo
w cze$ei stwierdza sie¢ w przypadku: 1) istotnego naruszenia zasad jego sporzadzania, w tym braku albo
niekompletno$ci uzasadnienia aktu, 2) istotnego naruszenia trybu jego sporzadzania lub uchwalenia, 3)
naruszenia zasad dotyczacych jego finansowania, 4) naruszenia wlasciwosci organdéw i 5) braku wylaczenia
radnego podlegajacego wylaczeniu”. W ocenie Rady taka konstrukcja przepisu okreslajacego przestanki
niewazno$ci aktu planowania przestrzennego jest nie do zaakceptowania, poniewaz pomija merytoryczng
sprzecznos$¢ takiego aktu z przepisami prawa materialnego.

6.4. Szczegolowe uwagi dotyczace aspektow ustrojowych



6.4.1. Kompetencje wojewody do wydawania zarzadzen potwierdzajacych utrate mocy ustalen planu
miejscowego (art. 113 § 4), o ktorych mowa w § 1 art. 113 (tj. w zakresie ustalen, ,,0 ktérych mowa w art.
82 ustawy ocenowej”), w przypadku okreslonym w § 3 (czyli po uptywie 5 lat od wejscia w zycie planu
miejscowego) mogg okazac si¢ w praktyce niewykonalne. Wiazg si¢ one bowiem ze statym
monitorowaniem realizacji inwestycji przewidzianych w kilkuset planach na terenie wojewodztwa. To za$
rodzitoby konieczno$¢ zatrudnienia kilkudziesieciu dodatkowych pracownikow w kazdym urzegdzie
wojewddzkim, ktorzy monitorowaliby realizacje wszystkich planow miejscowych w wojewodztwie. Takie
rozwigzanie generowaloby znaczne koszty. Zdaniem Rady powyzsze zadanie nalezaloby powierzy¢
organom gminy, ktore i tak maja obowigzek ustawicznego monitorowania swoich planéw. Natomiast
wojewoda, jako organ nadzoru podejmowatby w tym zakresie stosowne dziatania rowniez na wniosek
inwestorow lub wilascicieli nieruchomosci, na ktorych dane inwestycje miaty zosta¢ zrealizowane.

6.4.2. W mysl art. 181 minister wlasciwy do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa ma okresli¢, w drodze rozporzadzenia, szczegdtowy zakres ustalen i
forme krajowego planu rozmieszczenia, w tym wymogi dotyczace map, kierujac si¢ potrzebg zapewnienia
koordynacji planowania i realizacji inwestycji celu publicznego. Skoro krajowy plan rozmieszczenia ma
przyjmowa¢ Rada Ministréw, minister nie powinien wydawac rozporzadzenia wigzgcego Radg Ministrow.
Minister moze ustala¢ wymogi dla projektu tego planu i wnioskéw o wprowadzenie do niego (wstgpnych i
dalszych) inwestycji, ale nie powinien ustala¢ czegos, co miatoby wigza¢ organ ustrojowo nadrzgdny.
6.4.3. Z art. 202 wynika, ze po podjeciu przez sejmik wojewodztwa uchwaty o przystgpieniu do
sporzadzania planu wojewodztwa marszatek wojewddztwa podejmuje szereg, wymienionych w tym
przepisie czynnos$ci, a wérod nich m.in.: sporzadza projekt planu wojewodztwa ,,z uwzglednieniem
wynikow pracy Komisji Planu”, modyfikuje projekt planu po rozpatrzeniu zgloszonych do niego opinii i
uwzglednieniu uzgodnien ,,w porozumieniu z Komisjg Planu” oraz dokonuje modyfikacji tego projektu po
rozpatrzeniu uwag zgtoszonych w toku dyskusji publicznej — takze ,,w porozumieniu z Komisja Planu”.
Przewidziane w art. 202 stanowcze 1 wigzace rozstrzygnigcia Komisji Planu moga budzi¢ watpliwos$ci
natury konstytucyjnoprawnej. Proponowana regulacja doprowadzitaby bowiem do tego, ze organ
stanowigcy wojewodztwa zostatby podporzadkowany organowi, ktory powotywany bytby przez
przewodniczgcego organu wykonawczego wojewodztwa. Zdecydowanie bardziej poprawnym
rozwigzaniem bytoby wprowadzenie dziatania ,,na wniosek Komisji Planu”. Sytuacje, w ktorej ustawa
nakazuje dojs¢ do porozumienia (uzgodnienia) przed podjeciem przewidzianej nig czynnosci, zasadnie
traktuje sie¢ w orzecznictwie i doktrynie jako przejaw swego rodzaju funkcjonalnego, specjalistycznego
nadzoru nad danymi sferami aktywnosci instytucji publicznych. Powierzenie takiej roli organowi
podporzadkowanemu decydentowi deformuje ustr6j administracji publicznej odwracajac owg hierarchi¢ do
gOry nogami.

7.Przepisy normujace realizacje inwestycji, utrzymania obiektow budowlanych oraz pozostale
uregulowania

7.1. Kwestie zasadnicze

7.1.1. W przepisach dotyczacych realizacji inwestycji projektodawca proponuje wprowadzenie konstrukcji
zgody inwestycyjnej w miejsce dotychczasowych konstrukcji pozwolenia na budowe i zgloszenia.
Rozwigzanie to nalezatoby, co do zasady, oceni¢ pozytywnie w szczegdlnosci dlatego, ze zgoda ta mogtaby
obejmowac, nie tylko samo pozwolenie na rozpoczgcie robdt budowlanych, ale rowniez migdzy innymi
rozstrzygniecia w zakresie: dopuszczalno$ci realizacji inwestycji na obszarze, na ktorym nie obowigzuje
plan miejscowy (chociaz w tym wzgledzie rodzg si¢ zasadne watpliwos$ci, ktdre dotycza whasciwosci
rzeczowej organu i ktore zostang przedstawione w pkt. 7.2.3.), szczegdlowych warunkow zabezpieczenia
terenu inwestycji i prowadzenia robot budowlanych, czy tez podziatu nieruchomosci. Szkoda, ze
projektodawcy nie udato si¢ sprowadzi¢ postepowania poprzedzajacego rozpoczecie robdt budowlanych do
tak zwanego ,,jednego okienka”. Przepisy Kodeksu przewidujg bowiem, ze przed ztozeniem wniosku o
udzielenie zgody inwestycyjnej inwestor powinien, w zaleznos$ci od rodzaju lub lokalizacji inwestycji oraz
gdy wymagaja tego przepisy szczegblne, uzyskaé zezwolenia lub dokona¢ stosownych zgloszen
przewidzianych w tychze przepisach szczegolnych. Tym niemniej, nalezatoby w tym wzgledzie odnotowaé
istotny postep.

7.1.2. Niestety inne rozwigzanie, zmierzajace do skrdcenia i uproszczenia procedur poprzedzajacych
realizacje inwestycji, nalezy uzna¢ za kontrowersyjne i wrgcz niebezpieczne. Otéz w mysl, art. 379
Kodeksu, zasadg ma by¢, ze strong w postepowaniach dotyczacych zgody inwestycyjnej jest wytgcznie
inwestor. Co prawda w przywotanym artykule przewiduje si¢ kilka wyjatkow na rzecz dopuszczenia
innych podmiotéw do postgpowania w charakterze strony. Nie zmienia to jednak faktu, Zze mozliwe, a jak



pokazuje praktyka, nierzadkie bywaja sprawy, w ktorych realizacja inwestycji dotyka i narusza interesy
0sob trzecich. W szczegodlnosci dotyczy to wlasciciela lub uzytkownika wieczystego terenu, na ktorym
obiekt ma by¢ wzniesiony. Niezgodne z prawem rozstrzygnigcia, podejmowane w procesie inwestycyjno-
budowlanym, moga narusza¢ wolnosci i prawa innych podmiotéw (np. podmiotow majacych tytut prawny
do nieruchomosci przylegtych do terenu inwestycji), chronione przepisami Kodeksu lub przepisami
odrebnymi. Jednak i w takich przypadkach, w mysl art. 379 Kodeksu, nie bedzie podstaw do uznania
tychze potencjalnie zagrozonych o0s6b za strony postepowania administracyjnego. Pomimo, ze zasada
,jednej strony w postepowaniu” ma obowiazywac tylko przy inwestycjach planowanych na obszarach
objetych planami miejscowymi (i nie bedzie dotyczyta inwestycji mogacych znaczaco oddziatywaé na
srodowisko oraz spraw obejmujacych podziat nieruchomosci), nalezy zauwazy¢, ze sama zgodnos¢ z
planem nie oznacza jeszcze, ze kazda inwestycja bedzie prawnie dopuszczalna. Zdaniem Rady
Legislacyjnej osoby, na ktorych prawa lub obowiazki bedzie wptywato korzystanie ze zgody
inwestycyjnej, muszg mie¢ zapewniong ochrone prawng. Jesli nie beda ,,stronami” w rozumieniu art. 379,
zostanie im tylko ochrona sagdowa, ktorej Kodeks nie jest w stanie wylaczy¢ tym przepisem. Oceniajac
negatywnie proponowane rozwiagzanie Rada uwaza, ze nalezatoby we wskazanych powyzej sytuacjach
zachowa¢ administracyjny tryb zaskarzania.

7.1.3. Jednym z zasadniczych elementéw projektowanej regulacji jest przeniesienie do Kodeksu
unormowan zawartych aktualnie w u.g.n. Dotyczy to w pierwszej kolejnos$ci regulacji prawnej normujacej
podziaty nieruchomosci. Bedzie to nie tylko zabieg kompilacyjny, lecz takze istotna merytoryczna zmiana
tej regulacji prawnej. W mysl art. 326 § 2, w wyniku podzialu nieruchomosci ,,wydziela si¢ nowe
nieruchomosci, ktérym odpowiadajg wydzielone dziatki gruntu”. Tak sformulowany przepis wprowadzi
diametralng zmiang¢ pojecia podziatu nieruchomosci dokonywanego w trybie administracyjnym. Skutkiem
podziatu bedzie powstanie kolejnych (co najmniej dwoch) nieruchomosci, chociaz prawo ich wlasnosci
pozostanie przy jednym wiascicielu. W ocenie Rady proponowane rozwigzanie wprowadzi niespojnosc¢ z
prawnymi konstrukcjami obowigzujacymi w prawie cywilnym.

7.2. Szczegolowe uwagi dotyczace aspektow prawnomaterialnych

7.2.1. Nierozwaznym wydaje si¢ ograniczenie uméw infrastrukturalnych, o ktérych mowa w art. 269, do
inwestycji (drogi publiczne kategorii gminnej, sieci wodociggowe i kanalizacyjne), ktore sg realizowane w
cato$ci przez inwestora prywatnego. Przeciez uzyteczno$¢ takiej inwestycji moze wigzac si¢ (i przewaznie
tak bedzie) z zaspokajaniem potrzeb catej wspodlnoty samorzadowej. Warto dopusci¢ zatem takze
umawianie si¢ co do udziatu w kosztach 1 wspotrealizacji inwestycji infrastrukturalnych.

7.2.2. Projektowany przepis art. 272 § 1, wedtug ktorego realizacja inwestycji ,,nastepuje zgodnie z
okreslong w studium strefg funkcjonalng, w granicach wskaznikéw, o ktéorych mowa w art. 68 pkt 71 8”
spowoduje, ze w takim zakresie, w jakim ustali si¢ w studium wskazniki urbanistyczne, bedzie ono
traktowane przez sady jako zrodto prawa miejscowego. Rada Legislacyjna, jak juz wyzej sygnalizowata,
nie jest pewna, czy jest to zgodne z zatozeniami projektodawcy, aczkolwiek nie kwestionuje samego
zamiaru podniesienia rangi studium do aktow prawnych wiasnie takiej kategorii. W artykule tym warto
bytoby takze jednoznacznie okresli¢c obowigzek przeprowadzania analizy obszaru analizowanego,
albowiem nie wynika on wprost z zadnego innego przepisu.

7.2.3. Wedhug art. 273 § 1, parametry inwestycji ,,ustala si¢, w granicach wskaznikéw, o ktorych mowa w
art. 68 pkt 71 8, w sposob zapewniajacy wkomponowanie tej inwestycji w najblizsze sgsiedztwo w
obszarze analizowanym, chyba Ze potrzeba taka w sposob oczywisty nie wynika z charakteru inwestycji”.
Nie jest jednak jasne, do kogo ma naleze¢ ,,ustalanie” owych parametréw. Uwzgledniajac rezygnacje
projektodawcy z instytucji decyzji o warunkach zabudowy oraz proponowang konstrukcje zgody
inwestycyjnej, nalezatoby rozwazy¢ wprowadzenie przepisu, zgodnie z ktérym uzyskanie zgody
inwestycyjnej w przypadku braku planu bedzie zalezne od tego, czy parametry wnioskowanej inwestycji
mieszczg si¢ w tych granicach. Jezeli natomiast w zamysle projektodawcy jest, aby ustalanie parametréw
inwestycji nastepowato w decyzjach zawierajacych zgodg inwestycyjng (co nie wydaje si¢ rozsadne, gdyz
nie w kazdym przypadku taka decyzja ma by¢ wydawana), to nalezatoby to jednoznacznie zapisa¢ w tym
artykule lub tam, gdzie okre$la si¢ elementy takiej decyzji. Rada Legislacyjna pragnie ponadto podkresli¢,
ze zasada formutowana w tym przepisie jest jeszcze bardziej elastyczna niz wymagania, od ktorych
spetnienia uzaleznia si¢ nowg zabudowe w obowigzujacym porzadku prawnym, okreslone w art. 61 ust. 1
pkt 1 u.p.z.p. (zasada dobrego sgsiedztwa). Wprowadzenie do obrotu prawnego proponowanego
rozwigzania moze doprowadzi¢ do jeszcze wigkszego chaosu urbanistycznego od tego, widocznego
obecnie, a ktérego zrédtem w wielu przypadkach jest obowigzujacy obecnie art. 61 u.p.z.p. Warto réwniez
przypomnied, ze starosta-organ administracji inwestycyjnej, nie jest organem, ktéry odpowiada przed



mieszkancami za stan zagospodarowania przestrzennego gminy. Sposobem na uniknigcie lokalizacyjnych
rozstrzygnie¢ starosty jest uchwalenie planu miejscowego. Jednak nie jest to rozwigzanie, na ktore gmina
bedzie mogta zawsze sobie pozwoli¢, migdzy innymi z uwagi na koszty jego sporzadzania oraz liczne
skutki ekonomiczne powstate po jego uchwaleniu, w tym ograniczony czas obowigzywania planu w
przypadku niezrealizowania inwestycji celu publicznego.

7.2.4. W art. 277 pkt 5 powtarza si¢ bledng konstrukcje przepisu art. 61 ust. 1 pkt 4 u.p.z.p. Zgodnie z
projektowanym przepisem, realizacja inwestycji polegajacej na budowie nowego budynku stuzacego
zasadniczej funkcji terenu jest dopuszczalna w przypadku, gdy (oprocz spetnienia pozostatych wymagan z
art. 277) ,.teren inwestycji nie wymaga uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia uzytkow rolnych i
gruntow lesnych, odpowiednio na cele nierolnicze i nielesne”. Oznacza to, ze samo uzyskanie zgody na
zmiang przeznaczenia uzytku rolnego na cele nierolnicze i nielesne pozwoli na realizacje inwestycji
stuzacej takim celom, a jest to przeciez sprzeczne z art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i
lesnych (dalej: u.o.g.r.l.). W tym przypadku nalezatoby postuzy¢ si¢ raczej formutg zaczerpniety z art. 7
uw.o.g.r.l. (tj. wymagac, aby nie byt to teren gruntéw rolnych Iub lesnych, ktorego przeznaczenie na cele
nierolnicze lub nielesne moze nastapi¢ wytacznie w drodze uchwalenia badz zmiany planu miejscowego).
7.2.5. Przepis art. 277, okreslajacy przestanki dopuszczalnosci budowy nowego budynku, stuzacego
zasadniczej funkcji terenu, pozostawia otwartg kwesti¢ zachowania dobrego sgsiedztwa w zakresie funkcji
nowej zabudowy. Nasuwa to pytanie o mozliwos¢ budowy na terenach o odmiennej funkcji zasadniczej
obiektow stuzagcych zaspokojeniu potrzeb mieszkancéw i pracownikow, takich jak: sklepy, restauracje,
bary, zaktady ustug dla ludnosci. Rada Legislacyjna ma watpliwosci w tym wzgledzie i uwaza, ze zakaz
realizacji takich inwestycji przyczyni si¢ do wyhamowania rozwoju obszarow juz cz¢§ciowo
zurbanizowanych. Do powyzszego stanu moze doprowadzi¢ przepis art. 277, w ktérego zdaniu
wprowadzajacym mowa jest tylko o budowie ,,nowego budynku stuzacego zasadniczej funkcji terenu”.
Oczywiscie racjonalna wyktadnia takiego przepisu (w zw. z art. 282) moze doprowadzi¢ do wniosku, ze
dopuszczalna jest takze zabudowa stuzaca posrednio ,,zasadniczej funkcji”, ale dopdki do tego dojdzie,
proponowane rozwigzanie przyczyni si¢ na tych obszarach do inwestycyjnego paralizu.

7.2.6. Kolejny hamulec w rozwoju gospodarczym i spotecznym, ktory niekoniecznie i nie zawsze da si¢
uzasadni¢ bardziej doniostymi wzgledami (dazenia do zapewnienia fadu przestrzennego i innych wartosci,
ktérych ochrong ma zapewni¢ Kodeks), moze zosta¢ wprowadzony przepisem art. 279. Przewidziano w
nim, ze realizacja inwestycji polegajacej na rozbudowie lub nadbudowie istniejgcych budynkow, w
przypadku gdy nie zostat spetniony warunek o ktérym mowa w art. 277 pkt 11 2 (tj. powierzchnia terenu
inwestycji odpowiada wskaznikowi ustalonemu w studium, a teren inwestycji bezposrednio graniczy z co
najmniej jedng zabudowang budynkiem dziatkg gruntu, ktora jest dostepna z tej samej drogi publicznej —
bezposrednio lub przez droge wewnetrzng), jest dopuszczalna w przypadku tacznego spetnienia warunkow,
o ktorych mowa w art. 277 pkt 3-7[16] oraz wykazania tacznego speienia nastepujgcych warunkow: ,,1)
rozbudowa lub nadbudowa nie prowadzi do zwigkszenia pierwotnej powierzchni uzytkowej budynkow,
innych niz budynki mieszkalne jednorodzinne, o wiecej niz 30%; 2) w przypadku budynkéw mieszkalnych
jednorodzinnych rozbudowa lub nadbudowa nie prowadzi do zwigkszenia pierwotnej powierzchni
uzytkowej budynku o wiecej niz 50%, ale nie wiecej niz o 100 m*; 3) w przypadku budynkow
mieszkalnych jednorodzinnych rozbudowa lub nadbudowa nie prowadzi do wyodrebnienia liczby lokali
wickszej niz dwa”. Nie jest wcale oczywiste, ze spelnienie tych ostatnio wymienionych trzech
dodatkowych wymagan stuzy¢ ma realizacji celow ustawy. Tymczasem uzasadnienie projektu nie zawiera
przekonujacej argumentacji, ze wlasnie takie ograniczenia inwestowania muszg by¢ wprowadzone, z uwagi
na to, ze sg odpowiednie i niecodzowne do ich osiggniecia oraz nie sg nadmiernie ucigzliwe dla
potencjalnych inwestorow, czyli odpowiadajg konstytucyjnej zasadzie proporcjonalnosci ograniczen praw i
wolnosci jednostki gwarantowanych ustawa zasadnicza.

7.2.7. W art. 283 § 1 przewidziano, ze jeden z warunkéw dopuszczalnosci zabudowy terenéw bez plandw
miejscowych: ,,warunek dostepu do istniejacych sieci wodociggowych, kanalizacyjnych i
elektroenergetycznych uznaje si¢ za spetniony rowniez w przypadku, gdy uzyskano dla nich zgodeg
inwestycyjng”. Przepis ten — zdaniem Rady Legislacyjnej — stanowi kolejne, niewystarczajaco uzasadnione
ograniczenie wolno$ci zabudowy w stosunku do obecnego stanu prawa, dopuszczajacego zabudowe
wylacznie na podstawie umowy z dysponentami sieci. Podobna, dodatkowa bariera bedzie przepis art. 283
§ 2 zakladajacy, ze wymog dostepu do sieci ,,moze zostaé zastapiony przez indywidualne zrédia lub
odbiorniki zastepujace te sieci” z zastrzezeniem, ze ,,w zakresie odprowadzania Sciekdw nie zapewnienie
(pisownia oryginalna — RL) dostepu do sieci kanalizacyjnej jest dopuszczalne wytacznie w przypadkach, o
ktorych mowa w art. 42 ust. 4 ustawy z dnia 18 lipca 2001 r. — Prawo wodne, na terenach lezacych poza
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aglomeracjg Sciekowa”. Owe zastrzezenie zaweza obecne prawa inwestorow i sprawia wrazenie, jakby
miato stuzy¢ interesom ekonomicznym przedsigbiorstw kanalizacyjnych oraz gmin, a nie celom Kodeksu.
7.2.8. W art. 301 proponuje si¢ bardzo znaczne (w stosunku do obecnego brzmienia art. 43 ustawy o
drogach publicznych) rozszerzenie zakazu wznoszenia obiektoéw budowlanych w sasiedztwie drog
publicznych, gdyz przewidziane w nim odlegto$ci maja by¢ liczone od granicy pasa drogowego (a nie — jak
obecnie — od krawedzi jezdni). Poza obszarami zurbanizowanymi taki zakaz wytaczy spod zabudowy
znaczng czg¢$¢ nieruchomosci, ktore obecnie moga by¢ zabudowane, a blankietowe upowaznienie zarzadcy
drogi do zwolnienia spod zakazu nie wystarczy do ochrony przed zarzutem niewspotmiernego
ograniczenia, a nawet pozbawienia prawa korzystania z wtasnosci. Obecnie obowigzujace normy
szeroko$ci paséw drogowych w znacznym stopniu gwarantujg bezpieczenstwo ruchu. W ocenie Rady
Legislacyjnej tak drastyczna ingerencja w prawa do nieruchomosci sasiadujacych z drogami publicznymi
nie znajduje uzasadnienia.

7.2.9. Nie wiadomo tez z jakiego powodu rezygnuje si¢ z mozliwosci zapewnienia dostepu do drogi
publicznej w oparciu o odpowiednig stuzebnos¢ (na co pozwala dzi$ art. 2 pkt 14 u.p.z.p.), a w praktyce
czesto si¢ z tego korzysta. Zastrzezenie w art. 309 § 4, ze w ten sposob mozna zapewni¢ dostep do drogi
publicznej jedynie dla ,,inwestycji innych niz dotyczace budynkow przeznaczonych na pobyt ludzi”,
doprowadzi do znacznego pogorszenia praw wiascicieli nieruchomosci bez uzasadnienia tego dobrami lub
warto$ciami mogacymi przemawiac za takg ingerencja wedtug art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

7.2.10. Przepisy normujgce ustalanie przebiegu infrastruktury (art. 339-348) nie regulujg sytuacji, w ktorej
podczas przewidzianych w nich naradach koordynacyjnych nie dojdzie do uzgodnienia tego przebiegu. W
takich przypadkach gestor danej sieci winien podejmowac indywidualne rozstrzygniecie podlegajace
zaskarzeniu (w toku instancji i/lub do sadu administracyjnego). W praktyce zdarzaja si¢ przypadki
podejmowania w takich sytuacjach postanowien w oparciu o art. 106 k.p.a., co nie jest wlasciwe, o ile ma
to miejsce przed ztoZeniem podania o pozwolenie na budowe. Warto uregulowac te kwesti¢ jednoznacznie
w Kodeksie. Ponadto warto zasygnalizowac pewng watpliwos¢ co do sensu art. 343 § 3, w ktérym mowa
jest o naradzie koordynacyjnej przeprowadzonej ,,za pomocg srodkow komunikacji elektronicznej”, a
jednoczesnie o osobach, ktdre stawily si¢ na niej osobiscie. Czy przepis ten nie jest sprzeczny sam w sobie?
Jezeli projektodawcy chodzi o to, aby takie narady koordynacyjne odbywaty si¢ z udzialem stron, ale
réwniez by organy i instytucje majace si¢ wypowiadac co do przebiegu uzbrojenia technicznego terenu
uczestniczyly w nich poprzez system telekomunikacyjny, to warto sformutowac to jasniej i wyraznie;j.
7.2.11. Przepisy art. 419 maja regulowaé wykonywanie prac przygotowawczych lub robdt budowlanych,
do ktorych jest niezbedne wejscie do sgsiedniego budynku, lokalu lub na teren sgsiedniej nieruchomosci. W
§ 2 przewidziano, ze w razie ,,nieuzgodnienia warunkow wejscia do sgsiedniego budynku, lokalu Iub na
teren sgsiedniej nieruchomosci, w sprawie rozstrzyga starosta, w drodze decyzji”. Prawidlowo
interpretowany przepis o takiej tresci nie powinien budzi¢ watpliwosci, ze odnosi si¢ on tylko do sytuacji,
w ktorej nie uzgodniono warunkéw wejscia do sgsiedniego budynku, lokalu lub na teren sgsiedniej
nieruchomosci, a pisemna zgoda wilasciciela lub zarzadcy jest i tak konieczna. Moze warto jednak zapisa¢
w Kodeksie, ze w braku zgody wtasciciela spor rozstrzyga sad powszechny, przyktadowo poprzez dodanie
do § 1 zdania podobnego do zdania drugiego w § 3. Po pierwsze, zapobiegnie to naduzywaniu przepisu art.
419 § 2, a po drugie, zapewni jasnos¢ sytuacji inwestora i wiasciciela.

7.2.12. Przepis art. 586 wprowadzi do polskiego systemu prawa regute zobowigzujaca sktadajacych
o$wiadczenia o dysponowaniu prawem do wykorzystywania nieruchomosci na cele inwestycyjne do
czynienia tego pod rygorem odpowiedzialno$ci karnej, poprzez zawarcie w tym o$wiadczeniu klauzuli o
tresci wskazanej w dotyczacym tych o§wiadczen art. 586. Warto rozwazy¢ celowos¢ uzupehienia tej
regulacji (lub przepisow odnoszacych si¢ do kwestii badania poprawnos$ci formalnej sktadanych wnioskdw)
o przepis przewidujacy skutki ztozenia o§wiadczenia bez wymaganej klauzuli (wezwanie do uzupetnienia
braku i pozostawianie spraw bez rozpoznania). Wprawdzie obowigzuje art. 64 § 2 k.p.a., ale zakres
obowigzywania k.p.a. jest ograniczony do spraw okreslonych w art. 1-2 k.p.a., wigc warto to zapisa¢ w
Kodeksie przewidujgcym sktadanie wnioskow, ktore nie konczg si¢ decyzjami.

7.3. Szczegolowe uwagi dotyczace aspektow proceduralnych

7.3.1. Zgodnie z art. 383 § 3, weryfikacja formalna wniosku o zgod¢ inwestycyjng ,,obejmuje sprawdzenie
innych, niz wymienione w § 2 elementéw wniosku i zatgczonych do niego dokumentéw” (czyli nie ma
dotyczy¢: projektu urbanistyczno-architektonicznego, planu sytuacyjnego lub opisu planowanej
inwestycji). Przepis ten nie wskazuje, pod jakim wzgledem owe ,,elementy” maja by¢ ,,sprawdzane”.
Ponadto, tak og6éInikowe okreslenie, czym jest ,,weryfikacja formalna”, jest niewtasciwe. Lepiej okresli¢ ja
pozytywnie — jako sprawdzanie, czy wniosek spetnia wymagania formalne stawiane takim wnioskom w



Kodeksie oraz w przepisach odrebnych. Nie jest tez zrozumiale, dlaczego nie dostrzega si¢ dwoch
nieroztgcznych plaszczyzn oceny takiego dokumentu, jakim jest projekt urbanistyczno-architektoniczny —
formalnej 1 merytorycznej (czyli materialnej). Pierwsza obejmuje zakres kwestii, ktoére powinny wedtug
prawa zosta¢ w projekcie uwzglednione, a druga — ocene prawidtowosci (zgodnos$ci z prawem i innymi
normami) zaprojektowanych rozwiazan. To, co proponuje si¢ w opiniowanym projekcie, zdaje si¢ naruszaé
utrwalony od wiekéw, naturalny porzadek rzeczy.

7.3.2. Zakacznikiem do decyzji o udzieleniu zgody inwestycyjnej nie powinien by¢ projekt podziatu
nieruchomosci (art. 386 § 3), ale zatwierdzony projekt (np. opatrzony klauzulg o jego zatwierdzeniu).
Warto tez rozwazy¢, czy nie powinna to by¢ uwierzytelniona kopia zatwierdzonego projektu, aby mozna
bylo zapewni¢ doreczanie kompletnej decyzji kilku adresatom.

7.3.3. W art. 392 § 1 (okres$lajacym dzien, od ktorego liczy sie termin, po uptywie ktorego uznaje sie, ze
udzielono milczacej zgody inwestycyjnej) nalezatoby doda¢ zwrot, ze chodzi w nim o wplyw wniosku o jej
udzielenie w formie milczacej zgody. Bytoby to konsekwencja przyjetego wezesniej zatozenia art. 391 § 1
projektu Kodeksu, ze o wydanie zgody w formie milczacej ma wystapic¢ inwestor (czyli, ze nie kazdy
whniosek o zgode inwestycyjna wywotuje skutki przewidziane w art. 392). W przeciwnym razie powstawac
beda w przysztosci kontrowersje interpretacyjne.

7.3.4. W ocenie Rady Legislacyjnej zastosowanie formy milczacego zatatwienia sprawy powinno nastgpic¢
tacznie lub po wprowadzeniu takiego sposobu zatatwiania spraw do k.p.a. Ogolne odestanie do
odpowiedniego stosowania przepisow k.p.a., dotyczacych decyzji przy rozstrzyganiu o udzieleniu zgody w
formie milczacej (z wyjatkiem tych, ktore wskazano w art. 392 § 3), nalezy uzna¢ za niewystarczajace i
zagrazajace powstawaniem licznych watpliwosci co do tego, ktore przepisy k.p.a., dotyczace decyzji i
postepowania konczacego si¢ milczagcym rozstrzygnieciem, powinny by¢ uznane za kwalifikujace sie do
odpowiedniego stosowania.

7.3.5. Art. 397 § 2 przewiduje znaczne rozszerzenie uprawnien organizacji spotecznych do wnoszenia
odwotan, skarg i zazalen w sprawach zgod inwestycyjnych dla inwestycji kategorii od 3 do 6 realizowane;j
na obszarze, na ktorym nie obowigzuje plan miejscowy. W ocenie Rady Legislacyjnej, uzasadnienie
projektu nie zawiera przekonujacej argumentacji, aby wtasnie w sprawach takich zgdd organizacje te
mogty wnosi¢ srodki zaskarzenia takze wowczas, gdy nie uczestniczylty w postepowaniu na prawach
strony. Warto pamigta¢, ze tylko w przypadkach lokalizowania i realizowania inwestycji wymagajacych
oceny ich oddziatywania na §rodowisko przepisy UE (tzw. dyrektywa srodowiskowa) domagaja si¢
zapewnienia spoteczenstwu prawa do wnoszenia §rodkow zaskarzenia nawet wowczas, gdy dana jednostka
lub grupa 0sob nie brata udziatu w postepowaniu. Projektowane rozwigzanie moze znacznie wydtuzyé
proces inwestycyjny poprzez naduzywanie takiego uprawnienia przez organizacje spoteczne, czynigce juz
obecnie z procedury zaskarzania decyzji 1 postanowien administracyjnych pole do realizacji wylacznie
partykularnych interesdw 0s6b w nich zrzeszonych badz zlecajacych podejmowanie stosownych dziatan.
7.3.6. Przepisy art. 404 § 1 budzg dwie watpliwosci. Zdanie drugie w § 1, przewidujace, ze zatgcznikiem
do postanowienia stwierdzajacego dopuszczalno$¢ realizacji inwestycji ma by¢ wniosek inwestora jest nie
do zrealizowania w praktyce, poniewaz wniosek bedzie jeden, a stron i innych podmiotow, ktorym nalezy
doreczy¢ postanowienie — wiele. Zatacznikiem powinien by¢ raczej odpis (urzedowo potwierdzona kopia)
whniosku. Z kolei w art. 404 § 2 nalezaloby dopisa¢ o zawieszenie jakiego postepowania w tym przepisie
chodzi, bo nie jest to jasne (w sprawie zgody inwestycyjnej?).

7.3.7. Trafnym rozwigzaniem jest ustalenie odmiennego sposobu liczenia terminu na udzielenie zgody
inwestycyjnej dotyczacej realizacji inwestycji na obszarach bez planu miejscowego, ale nalezatoby
zapowiedzie¢ to juz w art. 385 wraz ze stosownym zastrzezeniem odsylajacym do art. 405 § 2.

7.3.8. W art. 430, okreslajacym terminy przeprowadzenia kontroli sprawdzajacej, poprzedzajacej zgode na
uzytkowanie obiektu, warto zamiesci¢ przepis rozstrzygajacy kwesti¢ ztozenia wniosku o zgode na
uzytkowanie inwestycji, ktoéra dopiero przy jego badaniu wykaze, czy wymagane sa rowniez zgody, o
ktérych mowa w art. 424. Termin na przeprowadzenie kontroli powinien wowczas biec od dnia
przedlozenia zgody wlasciwego organu PIS lub/i PSP. W przeciwnym razie przeprowadzenie kontroli w
terminie ustawowym moze si¢ okaza¢ (w takich przypadkach) niewykonalne.

7.3.9. Wedhug art. 435 Kodeksu, korespondencja pomigdzy organem a inwestorem moze odbywac si¢ z
wykorzystaniem elektronicznych srodkéw komunikacji, w szczegdlnosci z wykorzystaniem elektroniczne;j
skrzynki podawczej lub systemu teleinformatycznego uzywanego przez organ do realizacji zadan
publicznych. Uzywajac tych trzech poje¢ specjalistycznych nalezatoby wskazaé, ze w przepisie tym chodzi
0 ,,skrzynke podawczg” i ,,system teleinformatyczny” w rozumieniu ustawy z dnia 17 lutego 2005 r. o
informatyzacji dziatalnosci podmiotow realizujgcych zadania publiczne oraz o ,.elektroniczne srodki



komunikacji” w zrozumieniu ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. 0 swiadczeniu ustug drogq elektroniczng.
Podobnie nalezy odnie$¢ si¢ do uzywania w Kodeksie (i w innych ustawach) pojecia ,,adres elektroniczny”.
7.3.10. Jezeli intencjg projektodawcy przepisu art. 446 § 2 jest, aby wykluczy¢ stwierdzanie niewazno$ci
decyzji wydanych w oparciu o lokalny akt planowania przestrzennego, ktorego niewazno$¢ zostata
stwierdzona, to nie nalezy jej realizowac przy pomocy zwrotu: ,,Przestanka stwierdzenia niewaznosci
zgody inwestycyjnej z powodu niezgodnosci z lokalnym aktem planowania przestrzennego nie jest...”.
Wszak taka decyzja jest wydana bez podstawy prawnej w takim zakresie, w jakim stosuje si¢ dany akt
planowania. Prawidlowym zwrotem byloby zapisanie, ze ,,Nie stwierdza si¢ niewazno$ci decyzji”
(podobnie jak w art. 156 § 2 k.p.a.). Dzigki temu zapewnionoby nie tylko spojnos¢ systemu prawa, ale
takze mozliwo$¢ dochodzenia roszczen za szkody spowodowane decyzjg (a nie samym aktem planowania).
7.3.11. O ile rozsadnym rozwigzaniem wydaje si¢ by¢ wykluczenie stosowania do opinii wydawanych w
procedurze podejmowania decyzji sSrodowiskowo-lokalizacyjnych przepisu art. 106 § 6 k.p.a., to
rezygnacja ze stosowania art. 106 § 5 k.p.a. (przewidujacego wyrazanie opinii w formie zaskarzalnego
zazaleniem postanowienia) budzi watpliwosci. Warto zachowac chociaz forme postanowienia, ale trzeba
mie¢ $wiadomos$¢, ze wykluczenie prawa do sktadania zazalen oznacza¢ bedzie znaczne ograniczenie
prawa do sadu. Generalna watpliwo$¢, jakg rodzi regulacja art. 457, przewidujacego takie rozwigzania,
polega jednak na tym, ze przepiséw art. 106 k.p.a. nie stosuje si¢ do zajmowania stanowisk przez organy
administracji (w tym opinii) na wniosek stron, a tak ma wtasnie by¢ z opiniami, o ktérych mowa w art. 457.
Maja one bowiem by¢ wydawane na wniosek inwestora i zatagczane do wniosku o wydanie decyzji (§ 2).
Skoro tak, to pozostate przepisy art. 106 k.p.a. nie maja w zasadzie miejsca na zastosowanie. Przepisy art.
106 § 112 k.p.a. sa bowiem bez zwigzku z opiniami, o ktérych mowa w art. 457 (przewidujg one
wydawanie decyzji po uzyskaniu przez organ wlasciwy stanowiska innego organu i zobowigzuja organ do
wystapienia o jego zajecie). Z kolei art. 106 § 3 k.p.a. ustanawia termin na zajecie stanowiska, ktory
Kodeks zastepuje odmienng regulacja, za$ jedynym przepisem, ktéry moze by¢ wykorzystany, jest § 4 art.
106 k.p.a., dopuszczajacy przeprowadzenie postgpowania wyjasniajacego. Trzeba jednak zaznaczyé, ze i
bez tego przepisu organ opiniujacy mogltby przeprowadzac takie postgpowanie.

7.3.12. Przepisy art. 459 § 11 § 2 sg ze sobg sprzeczne. Paragraf pierwszy przewiduje bowiem, ze ,,organ
wydaje decyzje srodowiskowo-lokalizacyjna po przeprowadzeniu postgpowania w przedmiocie oceny
oddziatywania przedsigwzigcia na Srodowisko...”, drugi zas, ze decyzj¢ te¢ wydaje ,,...bez
przeprowadzenia takiego postgpowania...”. Zapewne doszto tu do omytki redakcyjnej, w wyniku ktorej w §
2 zabraklo stosownego zastrzezenia wskazujacego, w jakich przypadkach nie przeprowadza si¢
postepowania w sprawie oceny oddziatywania przedsigwziecia na srodowisko (tj. gdy z ,,ustawy ocenowe;j”
wynika, Ze nie jest ono dla danego przedsigwzigcia wymagane lub gdy organ wiasciwy postanowil, ze jest
to zbgdne).

7.3.13. Przepis art. 463 § 4 zaktada, ze w przypadku zbycia wlasnosci lub prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomosci, co do ktorej ztozono wniosek o wydanie decyzji sSrodowiskowo-lokalizacyjnej albo wydano
te decyzje, notariusz jest obowigzany do zgloszenia wtasciwemu organowi imienia i nazwiska oraz adresu
zamieszkania lub nazwy i siedziby nowego wtasciciela lub uzytkownika wieczystego. Dalej okresla si¢
skutki braku powyzszego zgloszenia. Taka regulacja budzi zasadnicze zastrzezenie. Skad bowiem notariusz
ma wiedzie¢, ze ztozono wniosek o wydanie decyzji sSrodowiskowo-lokalizacyjnej (o tym, ze wydano taka
decyzje, moze si¢ dowiedzie¢ z BIP, od organdéw wilasciwych oraz z ksiggi wieczystej nieruchomosci, o ile
taka istnieje). Zeby przepis ten stat sic wykonalny, wlasciwy organ winien zawiadamia¢ sad
wieczystoksiggowy o ztozeniu wniosku o wydanie decyzji sSrodowiskowo-lokalizacyjnej. Z kolei na sad
powinien by¢ natozony obowigzek dokonania stosownego wpisu. Jednakze takiej regulacji w opiniowanej
wersji Kodeksu nie ma.

7.3.14. Projekt zaktada wprowadzenie do polskiego systemu prawa kolejnego typu decyzji zintegrowanej —
czyli zastgpujacej kilka innych decyzji. Takie rozwigzanie moze okazaé si¢ korzystne dla panstwa,
jednostek samorzadu terytorialnego, przedsiebiorcow i calego spoleczenstwa, o ile uprosci i przyspieszy
postepowanie bez zagrozenia dla praw i wolno$ci jednostek oraz wartosci i dobr publicznych
podlegajacych ochronie prawnej. Taka regulacja powinna by¢ jasna i precyzyjna. Nie wszystkie jednak z
proponowanych przepisow odpowiadajg tym wymaganiom. I tak, w art. 467 wskazuje si¢ zarowno
przedmiot rozstrzygnigcia decyzji zintegrowanej, jak i skutki jej wydania (w pkt. 4, wedtug ktorego decyzja
stanowi ,,tytul prawny do dysponowania terenem na cele inwestycyjne”). Wskazane bytoby albo
rozdzielenie tego artykutu na dwie czg$ci: na ust. 1, traktujgcy o tym, co rozstrzyga taka decyzja i ust. 2,
wskazujacy, do czego decyzja ta jest tytutem. Mozna by tez rozwazy¢ wskazanie wyzej wymienionego
skutku jako pkt 5 — co poprawitoby systematyke tego przepisu.



7.3.15. Przepis art. 469, okreslajacy zataczniki do wniosku o wydanie decyzji zintegrowanej, wymienia w
pkt. 1 ,,decyzje¢ okreslajaca srodowiskowe uwarunkowania realizacji przedsiewziecia”, a w pkt. 4 —
»o$wiadczenie o posiadanym prawie do dysponowania terenem na cele inwestycyjne, w zakresie, w jakim
decyzja nie przenosi lub nie ustanawia praw do nieruchomosci”. Sg to sformutowania niepoprawne. Po
pierwsze, w mysl art. 451 § 1 pkt 2, czg$¢ decyzji zintegrowanych wydawana bedzie dla inwestycji
niewymagajacych ustalenia srodowiskowych uwarunkowan. Nalezaloby zatem w tym punkcie zastrzec ,,0
ile s wymagane”. Po drugie, na etapie wnioskowania o wydanie takiej decyzji nie mozna jeszcze miec
wiedzy o tym, jakie prawa bedzie ona przenosi¢ lub ustanawia¢. W tym momencie nalezy wymagaé wyzej
wymienionych o§wiadczen w zakresie, w jakim wniosek nie obejmuje Zadania przeniesienia lub
ustanowienia praw do nieruchomosci. Podobng uwage mozna zgtosi¢ do pkt. 6, w ktérym nalezy napisac
nie o nieruchomosciach, ktore ,,podlegaja wywlaszczeniu” lecz o tych, o ktorych wywlaszczenie inwestor
si¢ ubiega. Ponadto pkt 6 nie obejmuje zdaniem wstepnym przypadkow, w ktorych inwestor ubiega si¢ nie
o wywlaszczenie nieruchomosci, lecz o ustanowienie ograniczen w sposobie korzystania z nieruchomosci.
7.3.16. Rada Legislacyjna zauwaza niekonsekwencje projektodawcy, ktory z jednej strony wyklucza
zadanie dokumentow potwierdzajacych okolicznosci znane z urzedu organowi wiasciwemu, a z drugiej —
naktada na inwestora obowigzek przedtozenia staro$cie wypisoOw z rejestru gruntow prowadzonego takze
przez staroste. Taki wymog powinien dotyczy¢ tylko wnioskéw sktadanych do innych organéw niz starosta
lub obejmujacych teren wykraczajacy poza granice powiatu.

7.3.17. W art. 470 przyjeto zalozenie, ze uzgodnienie decyzji zintegrowanej ma zastgpowac kilkanascie
innych decyzji, decyzji milczacych (brak sprzeciwu) i opinii. To i$cie monstrualna zmiana zwtaszcza, gdy
wezmie si¢ pod uwage, ze zajecie stanowiska ma nastgpi¢ w terminie nie dtuzszym niz 14 lub 30 dni od
dnia otrzymania wniosku. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze nie przewidziano w tym przypadku zadnych
dyspens dla sytuacji, w ktérych organ uzgadniajgcy nie jest w stanie podjaé prawidlowego rozstrzygniecia
z przyczyn od niego niezaleznych. Gdyby ustawe w takiej wersji uchwalono i udato si¢ ja zrealizowaé w
praktyce, byloby to niemozliwe do przecenienia usprawnienie procesu inwestycyjnego. Nalezy jednak mie¢
na uwadze, ze szereg zastepowanych uzgodnieniami decyzji wymaga okreslenia szczegdétowych wymagan,
jakie ma spetni¢ ich adresat (zwlaszcza pozwolenie wodnoprawne, zezwolenie zarzadcy drogi, o ktorym
mowa w art. 39 ust. 3 ustawy o drogach publicznych, zezwolenia, o ktorych mowa w art. 15 ust. 3 i

4 ustawy o0 ochronie przyrody). Ponadto, z przepisow przewidujacych wydawanie pozwolen, zezwolen i
zgdd wymienionych w art. 470, wynikaja szczegdlne wymagania, ktore musi spetni¢ wniosek o ich
udzielenie. Projekt nie przewiduje ani konieczno$ci zataczania do wniosku o decyzje zintegrowang tego,
czego wymagaja przepisy regulujgce wydawanie aktow zastgpowanych uzgodnieniem takiej decyzji, ani
formutowania w aktach uzgadniajacych wymagan, warunkéw i innych zastrzezen, jakie powinny si¢ w
takich aktach znalez¢. Moze to oznaczaé, ze przyspieszajac administracyjny proces inwestycyjny pozbawi
si¢ wlasciwe organy mozliwosci ochrony tych warto$ci 1 interesow, ktérych powinny strzec. Zdaniem
Rady, pracom legislacyjnym nad Kodeksem nie powinno nadawac si¢ dalszego biegu bez stosownego
uzupehienia projektowanej regulacji we wskazanym powyzej zakresie.

7.3.18. W art. 471 § 2 przewidziano, ze: ,,W przypadku, gdy postepowanie w przedmiocie decyzji
zintegrowanej zakonczyto si¢ w sposob inny niz wydanie tej decyzji wobec nieruchomosci objetej
whnioskiem, organ jest obowigzany wystapic¢ niezwlocznie o wykreslenie z ksiegi wieczystej wpisu o
wszczeciu postepowania w przedmiocie wydania decyzji zintegrowanej albo ztozy¢ odpowiednie
zawiadomienie do zbioru dokumentow”. Cytowany przepis mialby sens wowczas, gdyby w ustawie
przewidziano wczesniej — co nalezy uznac¢ ze wszech miar za stosowne — konieczno$¢ wystepowania do
sadu wieczystoksiggowego o dokonanie wpisu o0 wszczeciu postgpowania W sprawie decyzji zintegrowanej.
Jak juz sygnalizowano wyzej, projekt pomija taki obowigzek.

7.3.19. Skoro decyzja zintegrowana miataby zastgpowac¢ akty wymienione w art. 470 § 2, to powinna
zawiera¢ — poza elementami wskazanymi w art. 473 — ustalenia, jakie musza by¢ dokonywane
zastgpowanymi aktami. Nie jest konieczne wymienianie ich w art. 473, ale w przepisie tym powinien si¢
znalez¢ dodatkowy punkt przewidujgcy konieczno$é okreslania w takiej decyzji wymagan wynikajgcych z
przepisoOw odrgbnych, obowigzujacych przy wydawaniu aktow nig zastepowanych.

7.3.20. Realizujac zalozenie zastagpienia projektowang ustawa wszystkich ustaw szczegdlnych,
odnoszacych si¢ do najbardziej newralgicznych dla panstwa inwestycji infrastrukturalnych (tzw.
specustaw) i zastosowania przyjetego w nich modelu regulacji prawnej wzgledem wszystkich inwestycji
celu publicznego, zaproponowano aby kazdej decyzji zintegrowanej mogt by¢ nadany rygor
natychmiastowej wykonalnosci ,,na wniosek inwestora uzasadniony istotnym interesem spoteczno-
gospodarczym”. Tak istotna zmiana w systemie prawa wymaga glebokiego uzasadnienia, opartego na
analizach przebiegu procedur inwestycyjnych dotyczacych inwestycji celu publicznego. W przedtozonym



Radzie uzasadnieniu projektu nie ma zadnej argumentacji majacej przemawiac za tak znaczgcg zmiang. A
przeciez proponowane kryterium ,,istotnego interesu spoteczno-gospodarczego” jest niebywale pojemne,
za$ zastosowanie rygoru doprowadzi¢ moze do tego, ze Srodki zaskarzenia przyshugujace stronom okazg si¢
catkowicie nieskuteczne z uwagi na zrealizowanie inwestycji przed ich rozpatrzeniem.

7.3.21. W art. 546 — w zdaniu wprowadzajacym — nalezy dookresli¢, jakich zaskarzanych do sadu decyzji
beda dotyczy¢ ograniczenia w zakresie konsekwencji uwzglednienia skargi. Czy chodzi tu o wszystkie
decyzje dotyczace inwestycji celu publicznego, wszystkie takie decyzje wydane na podstawie Kodeksu,
czy tylko decyzje zintegrowane? Brak takiego dookres$lenia moze doprowadzi¢ do tego, ze linia
orzecznictwa sadowego moze po6j$¢ w kierunku przeciwnym do intencji projektodawcy.

7.3.22. W art. 589 § 2, stanowigcym jedng z regut majacych mie¢ zastosowanie w trakcie tzw.
postepowania legalizacyjnego, zapisano, ze w ,,przypadku stwierdzenia braku naruszenia przepisow, w
zakresie uniemozliwiajacym doprowadzenia inwestycji do stanu zgodnego z prawem organ nadzoru
budowlanego w drodze postanowienia wzywa inwestora do przedtozenia, w terminie okre§lonym w
postanowieniu, nie dtuzszym niz 6 miesiecy, dokumentéw wymaganych we wniosku o udzielenie zgody
inwestycyjnej”. Z kontekstu, w jakim przepis ten zostat umieszczony w Kodeksie, wynika, Zze chodzi tu o
wskazanie pewnej grupy tzw. samowoli budowlanych, charakteryzujacych si¢ takimi uchybieniami
wzgledem porzadku prawnego, ktére da si¢ tolerowac i dopuscic do ich zalegalizowania, do czego
niezbedna jest dokumentacja wymagana w typowych przypadkach przy sktadaniu wniosku o udzielenie
zgody inwestycyjnej. Jesli tak, to pierwszy przecinek uzyty w przytaczanym przepisie jest zbyteczny, bo
czyni przepis ten niejednoznacznym.

7.3.23. W art. 598 § 2, odnoszacym si¢ do tzw. postgpowania naprawczego, przewidziano, ze: ,,w
przypadku niestwierdzenia brakéw materialnych organ wydaje decyzje o zatwierdzeniu projektu
budowlanego zamiennego lub planu sytuacyjnego zamiennego” (podkr. RL). Jest to kolejny
(niewskazywany jeszcze) przypadek postuzenia si¢ zbednym neologizmem (,,brak materialny”). Mozna
przypuszczaé, ze projektodawcy chodzi o naruszenia prawa materialnego. Jesli tak, to nalezy postuzy¢ sie
wlasnie tym pojeciem (uzywanym juz w innych ustawach), a nie neologizmem, ktérego sens moze budzic¢
kontrowersje 1 watpliwosci w praktyce orzeczniczej.

7.3.24. Nalezy rozwazy¢ celowos¢ ustanowienia przepisu art. 598 § 3, zgodnie z ktorym decyzja o
zatwierdzeniu projektu budowlanego zamiennego lub planu sytuacyjnego zamiennego stanowi podstawe do
uchylenia z urzedu zgody inwestycyjnej. W ocenie Rady nie ma potrzeby uchylania takiej decyzji. Jezeli
bowiem stanie si¢ ona bezprzedmiotowa, to mozna orzec o jej wygasnigciu na podstawie art. 162 § 1 k.p.a.
Natomiast trzeba pamigtac, ze zgoda inwestycyjna ma rozstrzyga¢ kwestie wykraczajace poza granice
»zatwierdzenia projektu budowlanego zamiennego lub planu sytuacyjnego zamiennego” (art. 386). Jej
uchylanie jest zatem nieuzasadnione, a nawet grozne z punktu widzenia ochrony wartosci, dobr i interesow,
ktérych ochronie lub realizacji taka decyzja ma shuzy¢.

7.3.25. Regulacja dotyczgca naruszenia zasad bezpieczenstwa przy realizacji inwestycji jest bardzo
lakoniczna. Zapobiezeniu probleméw zwigzanych ze zdawkowym unormowaniem tej kwestii stuzy¢ ma
fragment art. 601, w ktorym przewiduje si¢, ze przepis art. 592 stosuje si¢ odpowiednio. To posunigcie
dos¢ ryzykowne i1 niezgodne z zasadami poprawnej legislacji, wedtug ktorych nie nalezy tworzy¢ w
ustawach tzw. odestan pigtrowych (tj. do przepisoéw, ktore same sg przepisami odsytajagcymi). Tymczasem
przepis odestania (art. 592) odsyta do art. 588-591, przewidujac ich odpowiednie stosowanie w innego typu
sprawach. Zdaniem Rady, zamiast odestania do art. 592 nalezy zaleci¢ odpowiednie stosowanie w
sprawach regulowanych art. 601 przepisow art. 588-592. Wskazanie rOwniez tego ostatniego przepisu ma
swoje uzasadnienie w tym, ze oprocz odestania do art. 588-591 zawiera on wtasng, dodatkowg tre§¢
normatywna.

8.0graniczenia i wywlaszezania praw rzeczowych do nieruchomosci oraz scalania i podzialy
nieruchomosci

8.1. W przypadku przeznaczenia nieruchomosci na cel publiczny, jej wtasciciel ma uzyskac¢ roszczenie o
wykup (art. 492). Koresponduje to z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego[17] oraz Europejskiego
Trybunatu Praw Cztowieka. Jednakze tak jak w poprzednich czeSciach projektu, tak i w czesci regulujace;j
kwestie wywlaszczen i ograniczen w korzystaniu z praw do rzeczy, zaproponowane przez projektodawce
rozwigzania budzg szereg watpliwosci i zastrzezen.

8.2. Wprowadzany w art. 485 § 1 obowiazek zapewnienia lokalu zamiennego zostat w § 2 uzalezniony od
oproznienia lokali w terminie okre§lonym w art. 456. Przepis ten rodzi problemy i to co najmniej z trzech
powodow: Po pierwsze, nie bardzo wiadomo czy rzeczywiscie w art. 456 uregulowano jakikolwiek termin.
Po drugie, nie jest jasne, kto bedzie uprawniony do uzyskania lokalu zamiennego — jego wiasciciel czy tez
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lokator. Po trzecie, sankcja przewidziana w § 2 powinna by¢ chyba uzalezniona od winy osoby, ktora ma
wyda¢ nieruchomo$¢ badz oprozni¢ lokal. Z aktualnej wersji projektu wynika, ze osoba ta traci
uprawnienie do lokalu zamiennego rowniez w przypadku, gdy nie wyda lokalu, poniewaz na przyktad lezy
w szpitalu.

8.3. Projekt Kodeksu przewiduje wylaczenie mozliwosci wywlaszczenia nieruchomosci stanowiacej
wilasnos¢ Skarbu Panstwa (art. 493 § 2 zd. 1). Uzasadnienie nie zawiera argumentéw przemawiajacych za
takim uregulowaniem. Oznacza to, ze nie mozna bedzie wywlaszczy¢ gruntu panstwowego na rzecz
jednostki samorzadu terytorialnego. Jest to wprawdzie powtdrzenie dotychczasowego art. 113 ust. 2 u.g.n.
Zdaniem Rady nalezatoby bardzo starannie rozwazy¢ celowos$¢ utrzymania tego ograniczenia.

8.4. W przepisach projektu trudno znalez¢ rozgraniczenie migdzy przypadkami nabycia — w ramach
wywlaszczenia — przez Skarb Panstwa i przez jednostke samorzadu terytorialnego. Jezeli kryterium takiego
nabycia miataby by¢ przynalezno$¢ podmiotu realizujacego cel publiczny do sfery panstwowej badz
samorzadowej, to tym bardziej nalezy rozwazy¢ celowo$¢ utrzymania wytgczenia wywlaszczenia gruntow
nalezacych do Skarbu Panstwa, gdyz dotychczasowe rozwigzanie oznacza, ze na gruncie panstwowym
podmiotem realizujacym cel publiczny moze by¢ jedynie podmiot panstwowy. Na marginesie nasuwa si¢
tu zreszta watpliwo$¢é, czy na podstawie art. 499 § 1 jest mozliwe ustanowienie trwatego zarzadu na rzecz
jednostki samorzadowej na gruncie panstwowym.

8.5. Analogiczne wnioski nasuwa redakcja art. 492 § 1, w ktérym przewidziano obowiazek wykupu
nieruchomosci przeznaczonych na cel publiczny wymagajacy nabycia wtasnosci. Wykup ten ma si¢
dokona¢ ,,na rzecz Skarbu Panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego™. Ani projekt Kodeksu ani
uzasadnienie nie wskazuja, ktory podmiot jest do tego zobowigzany w konkretnym przypadku, bo za takie
wskazanie nie mozna chyba uzna¢ ogdlnikowego ,,charakteru inwestycji” z art. 492 § 2. Podobne problemy
powstajg na gruncie art. 493 § 1, art. 496 § 11 art. 499 § 1.

8.6. W art. 498 § 1 oraz art. 499 § 2 wymieniono enumeratywnie umowy dzierzawy, najmu i uzyczenia.
Metoda ta, stosowana rowniez dotychczas, jest o tyle nicoperatywna, ze pozostawia poza zakresem
wyliczenia inne stosunki, dajace uprawnienie do korzystania z nieruchomos$ci, w tym umowy nienazwane.
Nalezatoby zatem rozwazy¢ czy z punktu widzenia celu projektowanej regulacji nie byloby efektywniejsze
zastgpienie tego wyliczenia pojeciem ,,umoéw dotyczacych korzystania z nieruchomosci”. Ponadto pod
znakiem zapytania stoi celowo$¢ wprowadzenia sztywnego, trzymiesi¢cznego terminu wypowiedzenia tych
umoéw w przypadkach, gdy przewiduja one w swojej tresci krotszy ogdlny termin wypowiedzenia. Umowy
o korzystanie z wywtaszczonego gruntu moga by¢ wypowiedziane przez inwestora, przy czym bedzie on
zobowigzany do wyptaty odszkodowania za straty tym spowodowane (art. 498 § 2). Nie jest jednak jasne,
kto ma by¢ uprawniony do jego uzyskania — Korzystajacy z nieruchomosci czy rowniez podmiot, ktory
dotychczas czerpat korzysci czynszowe i stracil je w wyniku utraty wtasnosci.

8.7. W ocenie Rady Legislacyjnej przewidziane w art. 499 § 4 zwolnienie zarzadcow drég z optat rocznych
z tytutu trwatego zarzadu powinno znalez¢ si¢ w ogdélnych przepisach dotyczacych trwatego zarzadu.

8.8. Z uwagi na niejasng redakcje¢ art. 499 § 5 niezrozumiatymi staja si¢ skutki normatywne tego przepisu.
8.9. W art. 500 § 1 nadaje si¢ inwestorom ex lege prawo uzytkowania wieczystego, ale przepisy Kodeksu
nie wskazuja, jaki ma by¢ cel tego prawa. Jak si¢ wydaje, nalezatoby te regulacje uzupehic¢ o powigzanie
nadawanego prawa z wykonaniem (w terminie skorelowanym z unormowaniami zwrotu nieruchomosci
wywlaszczonych w art. 550 § 1) 1 utrzymywaniem obiektow nalezacych do inwestycji.

8.10. Zdaniem Rady rozwazenia wymaga to, czy sankcja z art. 501 § 3 powinna obejmowac rowniez
przypadki, w ktérych faktyczne wykorzystywanie na cele inne niz lotnisko uzytku publicznego towarzyszy
temu wtasnie celowi.

8.11. W art. 509 § 4 przewidziano odszkodowanie za ,,udost¢pnienie nieruchomosci”, tymczasem powinno
to by¢ ,,wynagrodzenie”.

8.12. W art. 509 § 5 nalezaloby doprecyzowaé, czy niemozno$¢ korzystania z nieruchomosci przez
uprawnionego do niej ma dotyczy¢ okresu, w ktorym bedzie mie¢ miejsce zajecie, czy tez by¢ moze
réwniez okresu pdzniejszego.

8.13. Art. 515 projektu Kodeksu okresla skutki uchylenia lub stwierdzenia niewazno$ci decyzji na
podstawie ktorej wyptacono odszkodowanie; osoba, ktorej wyplacono odszkodowanie, lub jej spadkobierca
sa zobowigzani do zwrotu tego odszkodowania po jego waloryzacji na dzien zwrotu. Zastrzezenia w tym
wzgledzie moze budzi¢ swoisty automatyzm zawarty w powyzszym przepisie. Osoba, ktorej wyptacono
odszkodowanie ma zwroci¢ cato$¢ odszkodowania (po jego waloryzacji), a wigc bez wzgledu na inne (niz
wylacznie uchylenie/stwierdzenia niewazno$ci decyzji) okoliczno$ci prawne i faktyczne. W automatyzmie
tym nie uwzglednia si¢ np. tego, ze eliminowana z obrotu prawnego decyzja odszkodowawcza byta
rezultatem wylaczenia lub ograniczenia korzystania z nieruchomosci przez wilasciciela. Zdaniem Rady,



kwestia wzajemnych rozliczen po odpadnigciu podstawy prawnej odszkodowania powinna by¢
przedmiotem odrgbnego postepowania.

8.14. Wart. 517 przewidziano zrzeczenie si¢ prawa do odszkodowania przez jednostke samorzadu
terytorialnego w drodze uchwaty organu uchwatodawczego. Tymczasem bardziej poprawne — zgodne z
zasadami dzialania jednostek samorzadu terytorialnego — powinno by¢ pozostawienie oswiadczenia w tym
zakresie organowi wykonawczemu, przy ewentualnym wprowadzeniu wymagania uprzedniej zgody organu
uchwatodawczego.

8.15. W art. 519 § 1 zasadne wydaje si¢ rozwazenie dopisania, komu wyptacane jest w tym przypadku
odszkodowanie, zwlaszcza ze ogdlna norma zawarta w art. 490 niczego tu nie wyjasnia.

8.16. Zbedne jest zawarte w art. 549 § 1 odestanie do art. 550. Rozwazenia wymaga rowniez i to, czy
przepisy te maja by¢ stosowane do nieruchomosci nabytych w drodze wykupu (art. 492) wzglednie
nabytych umownie (art. 491) — nie sa to bowiem nieruchomos$ci wywlaszczone. Jezeli drugiej kategorii ma
dotyczy¢ odestanie w art. 549 § 4 do art. 492 § 2, to chyba nalezatoby je zastapi¢ odestaniem do art. 491.
Nie wiadomo jednak, czemu ma stuzy¢ zawezenie stosowania art. 549 § 4 tylko do czg$ci nieruchomosci.
8.17. W art. 549 § 3 nalezaloby zamiesci¢ odestanie do art. 553, tak jak to ma obecnie miejsce w art. 136
ust. 3 u.g.n.

8.18. W art. 550 § 1 stowa ,,uznaje si¢ za zbedng” nalezy zastapi¢ stowami ,,staje si¢ zbedna”, poniewaz
skutek w nim przewidziany nastepuje ex lege.

8.19. Odestanie zawarte w art. 551 § 1 zd. 2, majgc potrojny charakter komplikuje ponad miarg prawidtowe
zrekonstruowanie normy prawnej. Jest to bowiem odestanie do przepisow o wygasnigciu trwatego zarzadu.
Z kolei te przepisy odsytaja do przepisdéw Kodeksu cywilnego o uzytkowaniu (art. 50 u.g.n.), za$ art. 260 §
2 k.c. odsyta do przepisow o negotiorum gestio.

8.20. Niejasny jest zdaniem Rady sens normatywny zastosowania w art. 553 § 4 zd. 1 stowa
,»bezposrednio”.

8.21. W art. 554 § 2 zd. 2 przed stowem ,,decyzja” nalezy rozwazy¢ dopisanie stowa ,,ostateczna”. Rodzi
si¢ tu rowniez watpliwos¢ co do mechanizmu (algorytmu) ustalania sumy hipoteki, skoro raty beda
podlegaé oprocentowaniu wskazanemu w art. 554 § 3 (por. art. 68 ust. 2 zd. 1 ustawy 0 ksiggach
wieczystych i hipotece).

8.22. Przepisy art. 91-111 projektu reguluja instytucje dostosowania struktury gruntowej. O czynno$ciach
oddziatywania na strukture gruntowg mowa juz w art. 78 § 1 pkt 1 projektu; chodzi w tym przepisie o
obszary — wymagajace dostosowania struktury gruntowej — na ktorych tym samym, wytacznie na
podstawie planu miejscowego, mozliwa jest lokalizacja inwestycji innych niz inwestycje celu publicznego.
Ustalenia dotyczace obszaru objete dostosowaniem struktury gruntowej zawarte sg w planie miejscowym
(art. 81 pkt 4 projektu). Generalnie w ustaleniach planu miejscowego dokonuje si¢ dostosowania struktury
gruntowej w zakresie umozliwiajgcym realizacj¢ ustalen tego planu (art. 91 projektu). W szczegolnosci zas
dostosowanie struktury gruntowej przeprowadza si¢ w planie miejscowym w celu wyznaczenia terenow
pod inwestycje lub okreslenia warunkow podziatu nieruchomosci (art. 85 § 5 projektu). Zasadg jest
przeprowadzenie dostosowania struktury gruntowej za odszkodowaniem, uregulowanym w art. 99 projektu.
Juz z powyzszego opisu wynika, ze projektodawca przypisuje dostosowaniu struktury gruntowej niezwykle
istotne znaczenie w kontekscie dokonywania ustalen w planie miejscowym oraz ich realizacji. Tym
bardziej wiec zastanawiajacy jest brak ustawowego wyjasnienia pojecia struktury gruntowej. Jak wyzej
sygnalizowano, niezmiernie rozbudowana lista definicji ustawowych, ujeta w art. 2, zawiera okreslenia
roéznych pojec¢; nie zawsze zasadnie i nie w kazdym przypadku definicja tam przewidziana jest konieczna.
Zdaniem Rady, definicja struktury gruntowej powinna znalez¢ si¢ w Kodeksie. Okresleniu tego pojecia
zostal poswiecony fragment uzasadnienia: ,,struktura gruntowa, bedaca gtownie pozostatoscig rolniczej
dziatalnos$ci produkcyjnej (dtugie i waskie dzialki) stanowi jeden z istotnych problemow polskiej
przestrzeni”. Z analizy tresci przepisow art. 91 i nast. oraz uzasadnienia opiniowanego projektu (zob. s.
236) wynika, ze struktura gruntowa to okreslony, korzystny badz niekorzystny z punktu widzenia realizacji
okreslonych inwestycji, uktad dziatek gruntu stanowigcych nieruchomosci lub czesci nieruchomosci.
Elementami struktury gruntowej sa powierzchnia i ksztatt granic (wymiary) gruntéw, rodzaj gruntéw, itp.
Domysla¢ si¢ tym samym mozna, ze struktura gruntowa to uklad gruntéw wraz z siecig wyznaczajacg ich
granice, ktory to uktad stanowi strukture podzialow gruntow. Wskazany wyzej brak definicji struktury
gruntowej powinien by¢ uzupetniony, tym bardziej, ze jak zauwaza trafnie sam projektodawca (s. 19
uzasadnienia), kluczowym dla regulacji dokonujacej kodyfikacji danej dziedziny prawa jest ustalenie
jednoznacznego rozumienia poje¢ w niej stosowanych.

8.23. Przepis art. 92 projektu przewiduje, ze dostosowanie struktury gruntowej polega na scaleniu i
podziale lub podziale dziatek gruntu stanowigcych nieruchomosci lub czesci nieruchomosci, w wyniku



ktérego powstajg nowe dziatki gruntu i odpowiadajace im nieruchomosci lub ich czesci. W swietle art. 94
projektu, dostosowaniem struktury gruntowej obejmuje sie, co do zasady, nieruchomosci niezabudowane;
natomiast nieruchomosci zabudowane — tylko za zgoda wlasciciela oraz uzytkownika wieczystego (trzeba
podkresli¢, ze projektodawca shusznie uzaleznit objecie dostosowaniem od zgody tacznie wyrazonej przez
wiasciciela i uzytkownika wieczystego nieruchomosci zabudowanej). Przyja¢ nalezy, cho¢ projekt
wyraznie tego nie rozstrzyga, ze zgoda jest oswiadczeniem woli. Wyraza si¢ ona w formie pisemnej z
podpisem urzgdowo poswiadczonym. W sytuacji, gdy wiasciciel nieruchomosci albo jej uzytkownik
wieczysty odmawia zgody na objgcie nieruchomosci dostosowaniem struktury gruntowej, przepis art. 94 §
2 projektu otwiera droge sadowa w tej sprawie. W ocenie Rady Legislacyjnej konstrukcja art. 94 § 211 § 3
projektu budzi powazne zastrzezenia.

Najpierw nalezy tylko zauwazy¢, ze jesli wlasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci
zabudowanej nie wyraza zgody na objecie jej dostosowaniem struktury gruntowej, to wojt moze wystapic
do sadu powszechnego.

Pierwsze zastrzezenie i zarazem watpliwo$¢ wyraza si¢ w pytaniu o tryb postepowania sadowego w takiej
sprawie. Przepis art. 94 § 2 projektu zdaje si¢ sugerowaé, ze chodzi o postepowanie nieprocesowe
(uregulowane w art. 506 i nast. k.p.c.) — jako, Zze uzyto w nim sformutowania — ,,w6jt moze wystapic¢ do
sadu powszechnego z wnioskiem”. Takiej sugestii zaprzecza zdecydowanie istota sprawy, ktora par
excellence ma sporny charakter; wiasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci zabudowane;j
odmawia zgody na ingerencj¢ w jego prawo (w postaci przeprowadzenia scalenia lub podziatu
nieruchomosci) za$ wskazany organ, w imi¢ interesu publicznego, takg ingerencj¢ zamierza przeprowadzic.
Dlatego tez, w ocenie Rady Legislacyjnej, przepis art. 94 § 2 projektu powinien przewidywaé, ze wojt
moze wystgpi¢ do sadu powszechnego z powddztwem (z zgdaniem).

Zastrzezenie drugie dotyczy uregulowania przedmiotu wniosku, czy tez, prawidtowo, zadania wojta. W
mysl obecnego brzmienia art. 94 § 2 in fine projektu wojt wystepuje do sadu ,,0 wyrazenie zgody na objecie
dostosowaniem struktury gruntowej danej nieruchomosci”. Czy to rzeczywiscie sad ma wyrazaé
przedmiotowa zgode? Zdaje sie takiemu wnioskowi przeczy¢ konstrukcja przepisu art. 94 § 2 in princ.
projektu, ktory przewiduje przestanki wystapienia na drogg sadowa (objecie dostosowaniem danej
nieruchomosci zabudowanej jest niezbedne do prawidtowego uksztattowania obszaru w celu umozliwienia
realizacji planu miejscowego, czemu nie sprzeciwia si¢ interes publiczny), bedace podstawg sporu migdzy
stronami, ktorych istnienie weryfikowac bedzie sad. W efekcie takiej weryfikacji sad nie tyle wyraza
zgode, co raczej stwierdza, ze sporna zgoda powinna zosta¢ przez wiasciciela 1 uzytkownika wieczystego
danej nieruchomosci zabudowanej wyrazona. Chodzi¢ w tej sprawie powinno bowiem o konstytutywne
orzeczenie sadu, moca ktorego nastepuje uksztattowanie stosunku prawnego — nie za$ o wyrazenie zgody
przez sad. Z takim rozumowaniem zgodna jest regulacja art. 94 § 3 projektu (paradoksalnie za$ sprzeczna z
regulacjg przewidziang obecnie w analizowanym art. 94 § 2), ktory przewiduje ewidentnie, Ze orzeczenie
zapadajgce w sprawie ma konstytutywny charakter: ,,Orzeczenie sadu, o ktérym mowa w § 2, zastepuje
zgode wiasciciela nieruchomosci oraz uzytkownika wieczystego (...)".

Zastrzezenie trzecie dotyczy wspomnianej wyzej rozbieznosci, czy tez niekonsekwencji miedzy regulacja
art. 94 § 2 a § 3 projektu. W pierwszym przepisie jest mowa o wniosku do sadu o wyrazenie zgody przez
sad, za§ w drugim ma miejsce nawigzanie do konstrukcji zastepczego oswiadczenia woli, uregulowanej w
art. 64 k.c. Projektodawca powinien si¢ zdecydowaé, czy chce t¢ sprawe skierowa¢ do postgpowania
nieprocesowego (konsekwentnie usuwajgc wowczas § 3 art. 94 projektu), czy — co w ocenie Rady
Legislacyjnej jest zdecydowanie jedynie wlasciwym rozwigzaniem — do postepowania procesowego. W
razie jednoznacznego przyjecia takiego wlasnie rozwiazania zwrdci¢ nalezy jeszcze uwagge, ze przepis art.
94 § 3 projektu powinien przewidywac, ze zgode wiasciciela nieruchomosci oraz uzytkownika wieczystego
zast¢puje — dopiero prawomocne orzeczenie sadu (por. art. 64 k.c. w zw. z art. 1047 § 1 k.p.c.).

8.24. Przepis art. 96 § 1 projektu reguluje konsekwencje przeprowadzonego dostosowania struktury
gruntowej, zakonczonego wydzieleniem nowych nieruchomo$ci w zakresie bytu prawnego praw
rzeczowych ograniczonych ustanowionych, w domy$le — uprzednio — na danej nieruchomosci. Zdaniem
Rady Legislacyjnej mozna pod adresem powotanego przepisu zglosi¢ zastrzezenia redakcyjne; czy po
pierwsze, chodzi o ograniczone prawa rzeczowe ,,ustanowione na nieruchomos$ci” (wowczas powstaje
pytanie — kiedy?), czy tez raczej o takie prawa obcigzajgce nieruchomo$¢ objetg dostosowaniem? Po
drugie, nie jest jasne sformutowanie, w mysl ktérego prawa rzeczowe ograniczone ,,podlegaja
przeniesieniu na nowo wydzielone nieruchomosci”. Czy rzeczywiScie intencjg projektodawcy jest
ustanowienie zobowigzania do przeniesienia, a wigc transferu prawa w drodze czynno$ci prawnej? Czy



moze raczej chodzi o obcigzenie z mocy samego prawa (ex lege) prawami rzeczowymi ograniczonymi
nowo wydzielonych nieruchomosci?

8.25. Przepisy art. 326-338 projektu regulujg podzial nieruchomosci. Projektodawca poprawnie okreslit cel,
skutki i kryteria dopuszczalnosci podziatu nieruchomosci. W szczeg6lnosci za potrzebny nalezy uznac
projektowany przepis art. 329, ktory ma uregulowac podziat nieruchomosci zabudowanej w sytuacji, gdy
proponowany jej podziat powoduje takze podzial budynku. Cho¢ sg to rzadkie sytuacje w praktyce (np.
podziat nieruchomosci zabudowanej budynkiem szeregowym albo tzw. blizniakiem), ale jednak rodzace
problemy i watpliwosci interpretacje, ktore art. 329 ma szanse usungc.

8.26. Przepis art. 336 § 1 projektu zostatl nieprecyzyjnie sformutowany. Operuje on mylacymi skrétami
mys$lowymi i1 niewtasciwymi formami gramatycznymi; przewiduje on bowiem, ze: ,,W przypadku, gdy
podziat nastgpuje w wyniku uwzglednienia roszczenia o podziat majatku, masy spadkowej, zasiedzenie
albo w inny sposob przewidziany przepisami prawa cywilnego (...)”. Cytowany przepis powinien
jednoznacznie wskazywac, o jakie przypadki ,,podziatu majatku” chodzi, ze chodzi o podziat
nieruchomosci w ramach ,,dziatu spadku” oraz precyzyjnie okreslac, jaki jest zwigzek migdzy podziatem a
zasiedzeniem nieruchomosci. Nie jest tez jasne, o jakie ,,inne sposoby przewidziane przepisami prawa
cywilnego (...)” chodzi. Uzasadnienie projektu tych kwestii nie omawia. Na marginesie nalezy podniesc,
ze w omawianym przepisie nalezalby postuzy¢ si¢ stowem ,,s3d” a nie ,,organ orzekajacy”.

8.27. Przepis art. 338 projektu ma regulowac zagadnienie scalenia i podziatu nieruchomosci, na obszarze
nieobjetym planem miejscowym, w celu utworzenia nieruchomosci, na ktorych mozliwa bedzie realizacja
inwestycji — na zgodny wniosek wiascicieli wszystkich nieruchomosci. Zgodnie z § 3 tego artykutu
podziatu ,,dokonuje si¢ pod warunkiem dokonania przez witascicieli nieruchomosci, w drodze zamiany,
wzajemnego przeniesienia praw do cze$ci ich nieruchomosci (...)”. Przez ,,dokonanie zamiany” rozumie¢
nalezy zawarcie stosownych umow zamiany, ktore majg skutek rozporzadzajacy, tj. przenoszacy na
kontrahenta prawo wtasnosci do rzeczy. Taki jest prawny warunek (przestanka dokonania podziatu), o
ktorym mowa w art. 338 § 1 projektu. Z przepisem § 3 art. 338 nie jest natomiast skoordynowany, by nie
rzec, ze jest sprzeczny, § 4, ktory z kolei przewiduje, ze warunkiem dokonania podziatu jest przedstawienie
organowi, ktory jest wlasciwy w sprawie podziaty, ,,ztozonego w formie aktu notarialnego, zobowigzania
do dokonania podziatu nieruchomosci”. Nie jest jasne, jaki charakter ma wspomniane zobowigzanie (a
przeciez § 3 art. 338 wymaga dokonania podziatu, a nie jedynie zobowigzania si¢ do jego dokonania), czy
jest to jednostronne o$§wiadczenie woli? W ocenie Rady Legislacyjnej omowiona rozbiezno$¢ w
konstrukcji art. 338 projektu powinna zosta¢ wyeliminowana.

8.28. W art. 557-559 projektodawca zawart ,,Przepisy szczegolne dla inwestycji w zakresie publicznego
zasobu mieszkaniowego”. Na pozytywng oceng, w sferze uwag generalnych, zashuguje zmiana, polegajaca
na zaliczeniu do katalogu celow publicznych, dla realizacji ktérych moga by¢ wykorzystywane
nieruchomog$ci Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego — publicznych inwestycji
mieszkaniowych. Proponowana zmiana miesci si¢ w sferze wykonywania, przez wladze publiczne,
zobowigzania wynikajacego z art. 75 Konstytucji RP.

9.Regulacje prawno-finansowe

9.1. Z art. 54 projektu Kodeksu wynika, ze koszty sporzadzenia aktu planowania przestrzennego ponosi
wylgcznie organ wlasciwy do jego sporzadzenia, poza przypadkami przewidzianymi w Kodeksie. Zdaniem
Rady powyzszy zabieg jest nieprawidlowy, poniewaz ewentualne wyjatki powinny by¢ okreslone w
miejscu, w ktérym zostata sformutowana zasada, badz tez projektodawca powinien wskaza¢ (wymienic¢) w
tym artykule odpowiednie jednostki redakcyjne Kodeksu, w ktorym takie wyjatki si¢ znajduja. Obecne
brzmienie art. 54 sprawia, ze nie wiadomo, w ktorym miejscu Kodeksu poszukiwac tych wyjatkow.
Powyzsze uwagi w rownym stopniu nalezy odnie$¢ do redakcji przepisu art. 55 opiniowanego projektu.
9.2. Przepisy Kodeksu wprowadzaja nowa daning¢, nazwana optata infrastrukturalna, przeznaczong w
budzecie gminy na pokrycie kosztéw wykonania planéw miejscowych. Optata ta miataby obciazac
wlascicieli oraz uzytkownikow wieczystych nieruchomosci znajdujacych si¢ w tak zwanym obszarze
ulepszenia. Bylaby to forma udziatu w kosztach realizacji inwestycji. Podobng role pelni obecnie optata
adiacencka, pobierana przez gminy na podstawie przepiséw u.g.n. Rdznice pomigdzy obecnag i
projektowang daning polegaja miedzy innymi na tym, ze warto$¢ optaty adiacenckiej nie jest uzalezniona
od kosztow realizacji inwestycji, ale od wzrostu wartos$ci nieruchomosci w zwigzku ze zrealizowanymi
urzadzeniami lub wybudowang drogg. Z uzasadnienia do projektu Kodeksu wynika, ze zamiarem
projektodawcy jest zastapienie dotychczasowej optaty adiacenckiej oplata infrastrukturalng. Zdaniem Rady
Legislacyjnej nowa optata, przynajmniej w niektorych przypadkach, bytaby zdecydowanie wyzsza od



obecnej optaty, co oznacza, ze bylaby tym samym bardziej dotkliwa dla wiasciciela i uzytkownika
wieczystego nieruchomosci.

9.3. Projektowana optata infrastrukturalna bytaby dochodem, a nie przychodem — jak btednie okreslono to
w art. 258 § 2 projektu Kodeksu. Optata ta miataby by¢ wptacana na odrgbny rachunek bankowy urzedu
gminy i bylaby przeznaczana na pokrycie kosztow wykonania planéw miejscowych. Oznacza to, ze
stanowitaby ona element gospodarki funduszowej, ktora jest traktowana jako wyjatek od zasady
niefunduszowania w ramach gospodarki budzetowej, wyrazonej w art. 42 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych. Co prawda przepisy powotanej ustawy dopuszczaja wyjatki od tej zasady, ktore mogg by¢
wprowadzane odrebnymi ustawami, jednakze praktyka wprowadzania nowych wyjatkéw spotyka sie z
krytyczng oceng doktryny[18].

9.4. Wysokos¢ optaty infrastrukturalnej bylaby uzalezniona od szacunkowych kosztow realizacji inwestycji
dla obszaru ulepszenia nieruchomosci. Zasady i sposob szacowania tych kosztow maja zosta¢ okreslone w
rozporzadzeniu ministra wlasciwego do spraw budownictwa, planowania i zagospodarowania
przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Z uwagi na to, ze projekty przepiséw wykonawczych nie zostaty
dotaczone do opiniowanego Kodeksu, nie wiadomo obecnie, za pomocg jakich metod dokonywane byloby
szacowanie tego rodzaju kosztow. W opinii Rady Legislacyjnej odgérne okreslenie sposobu szacowania
kosztow realizacji inwestycji jest mato realne. Zabieg ten wymaga bowiem uwzglednienia lokalnego
zréznicowania warunkow realizacji inwestycji oraz dynamiki zmiany cen realizacji tego rodzaju
przedsigwzigé.

9.5. Nalezy tez podkresli¢, ze projektowana opftata infrastrukturalna odrywa zwigzane z nig obcigzenia od
zdolnosci platniczych wilascicieli lub uzytkownikow wieczystych nieruchomosci, co moze rodzi¢ istotne
trudnosci w jej egzekwowaniu.

10.Technika prawodawcza i zasady poprawnej legislacji

10.1. Rada Legislacyjna, rozpatrujac przedstawiony projekt z punktu widzenia techniki prawodawczej oraz
zasad poprawnej legislacji, pragnie zwroci¢ uwage na fundamentalng przeszkode w przedstawieniu peinej
merytorycznej oceny Kodeksu. Przeszkoda taka — zdaniem Rady — jest brak projektow ,,ustawy — Przepisy
wprowadzajace Kodeks urbanistyczno-budowlany” oraz rozporzadzen wykonawczych. Przy braku projektu
ustawy ,,Przepisy wprowadzajace” Rada nie moze w petni odnie$¢ si¢ przyktadowo: do okreslenia celu
publicznego (art. 20), wywtaszczania i zwrotu wywlaszczonej nieruchomosci, czy tez scalania i podziatu
nieruchomosci, poniewaz nie dysponuje projektem przepisow modyfikujacych w tym zakresie odpowiednie
regulacje przewidziane obecnie w u.g.n. Dlatego tez w ocenie Rady Legislacyjnej niniejsza opinia nie moze
by¢ traktowana jako stanowisko wobec catej projektowanej regulacji, to jest obejmujacej takze zmiany w
ustawach, ktore obecnie normuja cze$¢ materii, ktéra ma by¢ poddana prawnemu rezimowi Kodeksu.

10.2. Trudnosci w dokonaniu pelnej oceny proponowanych rozwigzan przewidzianych w projekcie
Kodeksu sprawia rowniez brak wspomnianych wyzej projektow rozporzadzen wykonawczych. Zgodnie z §
13 Zasad techniki prawodawczej[19] (oznaczanych dalej skrotem ,,ZTP”): ,, Jednoczesnie z projektem
ustawy przygotowuje si¢ projekty rozporzadzen o znaczeniu podstawowym dla jej funkcjonowania”.
Celem tej dyrektywy jest migdzy innymi mozliwo$¢ oceny catego przedsigwziecia legislacyjnego. W
literaturze podkresla sie, ze: ,,Stosowanie zasady wyrazonej w § 13 ZTP shuzy nie tylko unikaniu luk w
systemie prawa, ale tez swoistemu "testowaniu" przepisow upowazniajagcych w momencie ich
przygotowywania”[20]. W projekcie Kodeksu znajduje si¢ okoto czterdziestu upowaznien do wydania
rozporzadzen. Z ich tresci wynika, ze do rozporzadzen o znaczeniu podstawowym dla funkcjonowania
Kodeksu w rozumieniu § 13 ZTP, nalezy zaliczy¢ przynajmniej te, ktére maja by¢ wydane na podstawie:
art. 40 (okreslajace szczegdtowy sposob okreslania przestrzennych potrzeb rozwojowych), art. 76
(okreslajace szczegblowy sposob wyznaczania stref funkcjonalnych oraz sporzadzania projektu studium),
art. 90 (okreslajace szczegdtowy sposob sporzadzania planu miejscowego), art. 104 (okreslajace
szczegotowy tryb dostosowania struktury gruntowej), art. 131 (okreslajace szczegdtowy sposob
sporzadzania miejscowych przepisoOw urbanistycznych), a w szczego6lnosci na podstawie art. 315
(okreslajace m.in.: rodzaje inwestycji zaliczanych do jednej z szesciu kategorii inwestycji. Projektodawca
w wielu miejscach Kodeksu odwotuje si¢ do poszczegdlnych kategorii inwestycji. Bez informacji, o jakie
inwestycje chodzi, niemozliwa staje si¢ ocena danej regulacji).

10.3. Kwestia regulacji wspomnianych powyzej szesciu kategorii inwestycji wymaga szczegdlnej uwagi.
Ot6z przepisy Kodeksu okreslajg donioste prawnie skutki wobec inwestycji zaliczanych do kategorii 3-6,
1-2, 1-3 itp. Natomiast w samym Kodeksie brakuje jakichkolwiek zasad kwalifikowania inwestycji do
poszczegdlnych kategorii. Zastosowanie takiego zabiegu legislacyjnego jest nie do pogodzenia z pozycja
ustawy w systemie zrodel prawa. Nie sposob tez oceni¢ prawidtowos$ci przepisow zaktadajacych, ze maja
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mie¢ zastosowanie do pewnych kategorii inwestycji. Z wyzej przedstawionych powodow przepisy te sa,
przynajmniej obecnie, nieczytelne. Wprawdzie w uzasadnieniu (s. 268-269) wskazano og6lng zasadg
przyporzadkowania inwestycji do poszczego6lnych kategorii, okreslajac rodzaje inwestycji, jakie majg by¢
do nich zaliczane, ale nie jest to zabieg wystarczajacy. Zdaniem Rady Legislacyjnej, to ustawa powinna
zawiera¢ zasady zaliczania inwestycji do kazdej kategorii, a rozporzadzenie mogtoby jedynie wykonywac
ustawe. W proponowanej formule rozporzadzenie to nie miatoby charakteru wykonawczego lecz pierwotny
— samoistny 1 okreslatoby rodzaje inwestycji kwalifikujacych si¢ do kazdej z nich.

10.4. Szereg krytycznych uwag dotyczy formalnej struktury Kodeksu oraz redakcji wielu przepisow.
Ztozona struktura Kodeksu w znacznym stopniu nie odpowiada dyrektywom pochodzacym z ZTP. Wedtug
§ 60 ZTP, artykuly grupuje si¢ w rozdziaty, rozdziaty grupuje sie¢ w dziaty, a dzialy taczy si¢ w tytuty. W
ustawie mozna wprowadzi¢ dodatkowo oddziaty jako jednostki systematyzacyjne nizszego stopnia niz
rozdziat. Ponadto, w ustawie okreslanej jako ,.kodeks” tytuty mozna grupowaé w ksiegi, a ksiggi taczyé w
czesci. Najwigkszg jednostka redakcyjng opiniowanego Kodeksu jest ksiega. Jednakze w opiniowanym
projekcie ksiggi nie grupuja tytutow, jak mialoby to wynikac¢ z powotanych wyzej przepisow, albowiem
jednostki okreslanej mianem ,,tytul” kodeks nie przewiduje. Uzycie ksiag z pominigciem tytulow mozna by
potraktowac jako swoistag konwencj¢ projektodawcy, chcgcemu nadaé¢ Kodeksowi nalezng tego typu aktom
powage rowniez w sferze terminologicznej i nie rozpatrywac tego w kategoriach btedu. Nalezy jednak
zauwazyc¢, ze dokonany zabieg moze przynie$¢ rezultat odmienny od zmierzonego. Dowodzi tego
przedmiot regulacji ostatniej z siedmiu ksiagg zatytutowane;j ,,Przepis koncowy”, sktadajacej si¢ z jednego
artykutu (art. 607[21]), ktoérego wprowadzenie, jak mozna sadzi¢, odwotujac sie do tradycyjnych regulacji
kodeksowych — to jest do Kodeksu cywilnego, czy tez do Kodeksu karnego — jest zbyteczne albo
przynajmniej niekonieczne.

10.5. Podobne watpliwosci wywotuje objetos¢ przedostatniej VI ksiegi, zatytutowane;j ,,Rejestr
urbanistyczno-budowlany”, na ktora sktadaja si¢ cztery artykuty (603-606).

10.6. Dalece wigksza niefrasobliwo$cia odznacza si¢ samo pogrupowanie podrzednych jednostek
redakcyjnych w jednostkach nadrzgdnych:

— dziat IT w ksigdze 11, ztozony z art. 31-51, zostat podzielony na rozdzialy (1-5) z wyjatkiem art. 31, ktory
projektodawca wylacza z powyzszej systematyzacji;

—rozdziat 2 dziatu IV w ksiedze 11, sktadajacy sie z art. 77-126 zostat podzielony na 6 oddziatoéw, ale
dopiero od art. 91.;

—w dziale VII ksiggi II (art. 208-219) znajduje si¢ wylacznie rozdziat 1 (jaki jest sens tworzenia wewnatrz
jednostki redakcyjnej tylko jednej jednostki nizszego stopnia?) grupujacy art. 213-219;

—rozdziat 3 dziatu VI ksiegi III (art. 374-408) zostal podzielony na 3 oddziaty, z tym ze dopiero od art.
391;

—rozdziat 3 dziatu VII ksiggi 111 (art. 467-486) zostat podzielony na 3 oddzialy, poczawszy od art. 478;

—rozdziat 4 dziatu VII ksiggi 111 (art. 487-509) zostat podzielony na 3 oddzialy z wylaczeniem spod tego
podziatu art. 487-490;

—rozdziat 5 dziatu VII ksiggi 111 (art. 510-531) zostat podzielony na 2 oddzialy z pominigciem art. 510-
517,

—ksigga IV (art. 560-585) zostata podzielona na 2 rozdzialy, pozostawiajac poza tym podziatem art. 560;
—ksiega V (art. 586-602) zostata podzielona na 5 rozdziatoéw, wlaczajac spod tego podziatu art. 586 1 587.

Jezeli wedhug projektodawcy zasadnym bytoby poprzedzenie szczegdtowych uregulowan przepisami
wspolnymi, a w wiekszo$ci przedstawionych powyzej przypadkéw mozna uznaé, ze taka potrzeba
wystepuje, to nic nie stoi na przeszkodzie, aby wprowadzi¢ w tym celu odpowiednio ponumerowang
jednostke redakcyjna zatytutowana np. ,,Przepisy ogélne”. Natomiast dostrzezona praktyka pozostawiania
niektorych artykutéw poza wprowadzonym podziatem danej jednostki redakcyjnej ,,przed nawias”
wstepnej czesci dziatu, rozdziatu albo oddziatu, narusza standardy przyzwoitej legislacji, w tym wymogi
zachowania wlasciwej systematyki i logicznej struktury aktu normatywnego.

10.7. Watpliwosci Rady Legislacyjnej budzi takze adekwatno$¢ tytutdéw jednostek redakcyjnych wzgledem
zawartych w nich regulacji i odwrotnie.
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10.7.1. Rozdziat 2 w dziale III ,,Przepisy wspolne dla aktow planowania przestrzennego™ ksiegi 11
»~Planowanie przestrzenne” zostat zatytutowany ,,Przepisy o postepowaniu”. Znajduje si¢ tam tylko jeden
artykut (53) o nastepujacym brzmieniu: ,,Ustalenia aktu planowania przestrzennego o charakterze
proceduralnym, w tym uzalezniajagcym mozliwo$¢ zagospodarowania nieruchomosci w sposéb w nim
okreslony od uzyskania zwolnien z istniejacych zakazow, uzyskania zgdd, uzyskania odstepstw od
obowigzujacych przepisow dotyczacych warunkow i norm, zawarte bez wyraznej podstawy ustawowe;j, sa
niewazne”. Zaréwno redakcja tego artykutu, z ktorego wynika, ze ,,ustalenia aktu planowania
przestrzennego” mogg mie¢ ,,charakter uzalezniajacy mozliwos$¢ zagospodarowania nieruchomosci” (?),
jak i wynikajaca z niego tre$¢, odbiegajaca od przedmiotu regulacji sygnalizowanej w tytule tego rozdziatu,
nie wypehiaja wymogdw poprawnej legislacji. Ponadto wymagania, o ktorych mowa w art. 53, nie maja
charakteru proceduralnego. Przepis uzalezniajacy mozliwos$¢ zagospodarowania nieruchomosci w sposéb
okreslony w akcie planowania przestrzennego od uzyskania zwolnien z istniejacych zakazoéw, uzyskania
zgdd, uzyskania odstepstw od obowigzujacych przepisow dotyczacych warunkow i norm ma charakter
materialnoprawny, a nie proceduralny (tak samo jak art. 28 obecnego Prawa budowlanego, uzalezniajacy
podjecie robot budowlanych od uzyskania pozwolenia na budowe). Piszac o ,,proceduralnym charakterze”
takich wymagan projektodawca dowodzi, ze nie rozumie podziatu norm prawnych na materialnoprawne i
formalnoprawne.

10.7.2. Podobne przypadki mozna wskazaé rowniez m.in. w dziale V ksiegi Il zatytutowanym ,,Realizacja
polityki przestrzennej na poziomie krajowym”, sktadajacym si¢ z czterech rozdziatow, rozdziat 1. zostat
poswiecony krajowej strategii rozwoju przestrzennego. Znajdujg si¢ w nim przepisy dotyczace pojecia
krajowej strategii (art. 169), jej zgodnos$ci z dlugookresowg oraz sredniookresows strategia rozwoju kraju
(art. 170), wtasciwych organdw do sporzadzania i przyjecia krajowej strategii rozwoju przestrzennego (art.
171) oraz upowaznienia do wydania uchwaty przez Rade Ministrow do okreslenia trybu postgpowania w
sprawie uchwalania oraz zmian tejze strategii (art. 172). Trudno w tych przepisach doszukac¢ si¢
uregulowan dotyczacych tytutowej realizacji polityki przestrzennej na poziomie krajowym, podobnie jak w
rozdziale 3. i 4. tego dzialu poswigconym odpowiednio organizacji i funkcjonowaniu Komitetu Rady
Ministréow do SprawRozwoju Przestrzennego (pisownia oryginalna, podkr. RL) oraz Krajowej Rady
Polityki Przestrzennej.

10.7.3. Zamieszczenie przepisu art. 239 (regulujacego konsekwencje wyltgczenia radnych w przypadku,
gdy prowadzi to do utraty przez rade¢ zdolnosci do podejmowania uchwat i wprowadzajacego kompetencje
wojewody do przyjecia aktu planistycznego w zastepstwie organu stanowigcego j.s.t.) w dziale X ksiggi II,
poswieconym nadzorowi nad dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialnego jest niewtasciwe, poniewaz
nie dotyczy nadzoru, ale wtasciwos$ci organow do podejmowania aktow planistycznych. Przepis ten
powinien by¢ umieszczony tam, gdzie mowa jest o wytaczaniu radnych.

10.7.4. Rozdziat 6 w dziale VI ksiggi ITI, o postepowaniu w procesie inwestycyjnym (art. 435-446) nie
powinien zaczynac si¢ od regulacji dotyczacej jedynie ewentualnych zdarzen w tym procesie, ale od
uregulowania natury ogolnej, wskazujacego zakres zastosowania i zasady tego procesu.

10.8. Zastrzezenia Rady Legislacyjnej odnoszg si¢ takze do konstrukcji i redakcji wielu przepisow.
Wskazane ponizej przypadki nie stanowig wyczerpujacej listy zastrzezen, ale obrazuja dostrzezone przez
Radg rodzaje uchybien oraz kontrowersyjnych zabiegow redakcyjnych.

10.8.1. W celu zwigkszenia czytelnosci art. 2 Kodeksu, zawierajacego 58 definicji ustawowych, nalezatoby
definiowane okreslenia przedstawi¢ w porzadku alfabetycznym, tak jak zostato to uczynione np. w art.

3 ustawy — Prawo ochrony srodowiska, zawierajacym definicje kilkudziesieciu okre$len. Ta sama uwaga
odnosi si¢ do art. 3 Kodeksu i znajdujgcego si¢ w nim wykazu stosowanych skrotow.

Wspomniana liczba, jak i tre$¢ proponowanych definicji, wymaga — zdaniem Rady Legislacyjnej —
szczegotowej weryfikacji. Przedstawione ponizej przypadki uzasadniajg powtdrne podejscie projektodawcy
do tego fragmentu Kodeksu.

10.8.1.1. Pierwszy przypadek dotyczy definicji fadu przestrzennego. Jednym z powodéw formutowania
definicji legalnej, w mysl §146 ZTP, jest nieostros¢ danego okreslenia i rownoczesna potrzeba ograniczenia
jego nieostro$ci. Lad przestrzenny wydaje si¢ wtasnie by¢ takim okresleniem, ktore posiada przymiot
nicostrosci. Stad tez w Kodeksie, tak jak w obecnie obowigzujacej u.p.z.p., wyrazenie to zostato
zdefiniowane. Pomimo réznic w brzmieniu obecnej i proponowanej definicji, krytyczne uwagi doktryny
prawa wobec definicji zawartej u.p.z.p. mozna w pelni odnies¢ do definicji kodeksowej. Nalezy zatem
przypomnieé, ze w literaturze gtdwnym mankamentem definicji tadu przestrzennego uznano jej
pochodzenie ,,z obszaru doktryny urbanistycznej”, co z kolei sprawia, ze zawarte w art. 2 pkt 1 u.p.z.p.
sformutowanie ,,nie zawiera jednoznacznych normatywnych tresci”’[22]. Oznacza to, ze wprowadzenie do
ustawy definicji legalnej nie spelnia celu zatozonego w §146 ZTP. Dlatego tez pojgcie tadu przestrzennego,
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pomimo definicji zawartej w art. 2 pkt 1 u.p.z.p., jest nadal uznawane za zwrot niedookreslony[23]. Uwagg
te mozna w pelni odnies$¢ do tresci art. 2 pkt 1 Kodeksu. Przedstawiony przypadek uzasadnia pytanie o
zasadnos$¢ zamieszczania w Kodeksie definicji okreslen: 1) ktorych znaczenie zostato juz wyksztalcone w
dyscyplinach nieprawniczych; 2) ktore nie ograniczajg stopnia nieostrosci definiowanego pojecia.

10.8.1.2. Drugi przypadek dotyczy zdefiniowania w Kodeksie wyrobu budowlanego (art. 2 pkt 57). W
opinii Rady definicja ta moze staé si¢ zrédlem zamieszania pojgciowego z nastepujacych powodow: Po
pierwsze, w obecnym porzadku prawnym obowigzuje odrebna ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o
wyrobach budowlanych[24], ktora w art. 2 pkt 1 odsyta do pojecia wyrobu budowlanego okre$lonego w
rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) Nr 305/2011 z dnia 9 marca 2011 r.
ustanawiajgcego zharmonizowane warunki wprowadzania do obrotu wyrobow budowlanych i1 uchylajacego
dyrektywe Rady 89/106/EWG[25]. Po drugie, definicja kodeksowa jest podobna ale literalnie nietozsama z
definicjg przewidziang w powyzszym rozporzadzeniu. Po trzecie, nalezaloby w tym przypadku odnies¢ si¢
do § 149 ZTP, zgodnie z ktérym: ,,W akcie normatywnym nizszym rangg niz ustawa bez upowaznienia
ustawowego nie formutuje si¢ definicji ustalajacych znaczenia okres§len ustawowych; w szczegolnosci w
akcie wykonawczym nie formutuje si¢ definicji, ktore ustalatyby znaczenia okreslen zawartych w ustawie
upowazniajacej”. W doktrynie przyjmuje si¢, ze cytowana powyzej zasada ,,dotyczy réwniez relacji
pomiedzy aktami prawa krajowego (ustawami i aktami wykonawczymi) a ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, a jesli to wynika z takiej umowy — rowniez dajacymi si¢ bezposrednio stosowaé
postanowieniami aktow normatywnych ustanowionych przez organizacje mi¢gdzynarodowe lub organy
miedzynarodowe, ktorym Rzeczypospolita Polska przekazata kompetencje organow wiadzy panstwowej w
okreslonych sprawach”[26].

10.8.1.3. Ponadto trzeba takze zaznaczy¢, ze regulacje kodeksowe w odniesieniu do pojgcia
zrownowazonego rozwoju ani nie odsytajg do okreslenia tego pojecia w ustawie — Prawo ochrony
srodowiska, ani nie okreslity swojej — kodeksowej definicji. W tych okoliczno$ciach nalezy tylko miec¢
nadzieje¢, ze projektodawca nie wigze z ta, badz co badz, konstytucyjng zasadg (art. 5 Konstytucji RP)
,,dazenia do osiggniecia tadu przestrzennego i do zapewnienia wysokiej jakosci zycia” (w ujeciu takim brak
bowiem elementow zréwnowazenia i uwzglednienia potrzeb przysztych pokolen).

10.8.1.4. Zdaniem Rady Legislacyjnej, Kodeks powinien definiowa¢ obszary wymagajace remediacji.
Pojecie to zostato bowiem uzyte kilkakrotnie bez wyjasnienia.

10.8.1.5. W opiniowanym projekcie zabraklo tez wyjasnienia poje¢cia mikroinstalacji 1 matych instalacji. W
tym akurat przypadku warto byloby wprowadzi¢ odestanie do odpowiednich przepiséw ustawy o OZE.
10.8.1.6. Wyjasnienia wymaga tez uzyty w art. 56 § 3 wyraz ,,metadane”.

10.8.2. Watpliwos¢ natury techniczno-legislacyjnej wzbudza nadmiernie czgste uzywanie w opiniowanym
projekcie trybu oznajmujacego (jezyka opisowego). Przyktadowo, w mysl art. 170 § 1 ,,Strategia jest
zgodna z dtugookresowgq oraz §redniookresowg strategia rozwoju kraju ...”. W ocenie Rady Legislacyjnej
przepis ten wypadatoby przeredagowaé, nadajac mu tryb wypowiedzi normatywnej, bo to, czy dokument
jest, czy nie jest zgodny z innym dokumentem to kwestia faktow, czyli kwestia ocenna. Takg samg uwage
nalezy odnies¢ do art. 190 § 1 (traktujacego o aktach regionalnych), do art. 255 (okreslajacego, w jakich
terminach powinno nastgpic¢ uzyskanie zgody inwestycyjnej na realizacj¢ inwestycji przewidzianych w
planie miejscowym oraz rozpoczgcie ich uzytkowania) oraz art. 557 § 1 (okreslajgcego, co nalezy
uwzglednia¢ przy lokalizacji i realizacji inwestycji w zakresie publicznego zasobu mieszkaniowego).
10.8.3. Zastrzezenia Rady Legislacyjnej dotyczg tez sktadni zdaniowej niektorych przepisow (np. art. 195 §
3,art. 224 § 2, art. 404 § 1, art. 446 § 1), ktora powinna by¢ dostosowana do zasad pisowni jezyka
polskiego. Korekty w tym zakresie uczynia projektowane przepisy bardziej zrozumiatymi.

10.8.4. W wielu miejscach projekt Kodeksu jest napisany jezykiem nieprecyzyjnym. Przyktadowo przepis
art. 177, wedhug ktorego ,,Rozmieszczenie wigze organy gminy przy sporzadzaniu oraz zmianie studium w
zakresie dostosowania przestrzennego wyznaczenia obszaré6w nowej urbanizacji do przewidywanej
lokalizacji inwestycji podlegajacych rozmieszczeniu”, wymaga doprecyzowania poprzez wskazanie, jakie i
€zego ,,rozmieszczenie” wigze organy gminy.

10.8.5. W projekcie raza tez przypadki uzywania zbytecznych neologizméw — takich jak ,,uspdjnienie” w
art. 190 § 3, ,,uostatecznienie” w art. 463 § 3, tym bardziej, ze tatwo je zastapi¢ sformutowaniami
przyjetymi w jezyku prawnym.

10.8.6. W projekcie Kodeksu znajduja si¢ tez przepisy — zdaniem Rady — zbyteczne. Przyktadowo: w mys$l
art. 272 § 2, ,,W przypadku, gdy teren inwestycji, innej niz inwestycja celu publicznego, potozony jest w
strefie funkcjonalnej przewidujacej wytacznie realizacj¢ inwestycji celu publicznego, funkcj¢ oraz
wskazniki zagospodarowania ustala si¢ na podstawie funkcji i wskaznikéw zagospodarowania
dominujacych w obszarze analizowanym”. Nie ma sensu zastrzega¢ w tym przepisie, ze nie dotyczy on
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inwestycji celu publicznego, bo to wynika juz z art. 271, za$ zastrzezenie odsytajace do art. 452 § 4
Kodeksu niczego w tym zakresie nie zmienia. ROwniez zastrzezenie, ze art. 403 § 1 dotyczy terenu
nieobjetego ustaleniami planu miejscowego, jest zbyteczne, bo caty oddzial, w ktorym ten przepis si¢
znajduje, dotyczy tylko inwestycji planowanych na terenie nieobjetym ustaleniami planu miejscowego. Z
kolei przewidywanie w art. 403 § 3 pkt 3, ze w terminie 3-miesigcznego zawieszenia postgpowania w
sprawach udzielenia zgody inwestycyjnej, dotyczacej terenu inwestycji nieobjetego ustaleniami planu
miejscowego, dla ktorego strefa funkcjonalna okreslona w studium przewiduje wytacznie realizacje
inwestycji celu publicznego, ,,inwestor albo wojt moga przeprowadzi¢ negocjacje w przedmiocie wykupu
nieruchomosci sktadajacej si¢ na catos¢ lub czgs¢ terenu inwestycji”, wydaje si¢ takze pozbawione
glebszego sensu. Wszak samo przeprowadzenie negocjacji nie prowadzi jeszcze do zadnej zmiany
warunkow realizacji wnioskowanej inwestycji. Jedynie nabycie praw do nieruchomos$ci wchodzacych w
sktad terenu inwestycji co$ tutaj zmieni. Fakt, Ze postepowanie administracyjne zostato zawieszone nie stoi
na przeszkodzie prowadzeniu negocjacji w sprawie wykupu nieruchomosci, bo takie dziatania sg
dziataniami inwestora lub zainteresowanego wojta, a nie organu prowadzgcego zawieszone postgpowanie.
10.8.7. W art. 509 § 11 przewidziano odestanie do przepisow k.p.a. o administracyjnych karach
pienieznych. Tymczasem w k.p.a. brak tego rodzaju przepiséw ogdlnych, ktdore mozna by zastosowac¢ do
kar z art. 509. Dopoki k.p.a. nie zawiera przepisow o karach pienieznych, dopoty nie powinno si¢
formutowac przepisow odsytajacych do nieistniejacej jeszcze regulacji, nawet gdy taka regulacja jest
planowana. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze nawet wowczas, gdyby taka regulacja istniata i obowigzywata
w k.p.a., odsytanie do niej bytoby zbyteczne. Kodeks postepowania administracyjnego jest aktem o
charakterze ogolnym, majacym zastosowanie zawsze w zakresie okre§lonym jego art. 1 lub 2. Sens
odsytania do takiej regulacji istnieje tylko wowczas, gdy w innej ustawie reguluje si¢ dziatania
administracji wykraczajgce poza zakres obowigzywania k.p.a., tak jak w projektowanym Kodeksie,
przewidujacym stosowanie odpowiednie lub bezposrednie k.p.a. do podejmowania czynnosci
materialnotechnicznych i aktéw innych niz decyzje administracyjne. Niewlasciwa i zbedna praktyka
odsytania do nieistniejgcych jeszcze regulacji prawnych powtarza si¢ takze w art. 593 § 2.

10.8.8. W niektdrych przepisach projektodawca, ulegajac narastajacej w ostatnim czasie tendencji,
zast¢puje uznane w prawodawstwie od lat zwroty i okre$lenia terminami pochodzacymi z publicystyki,
badz tez ze swoistego zargonu urzedniczego. W opiniowanym projekcie tradycyjny zwrot ,,w drodze
decyzji” jest uzywany (art. 99, 167,267, 321, 333, 338, 401, 419, 489, 555, 573, 575, 583, 590, 593, 599,
602) na przemian ze zwrotem ,,w formie decyzji” (art. 18, 291, 292, 316, 331, 374, 379, 392, 395, 407,
424). Podobnie jest w przypadku tradycyjnego zwrotu ,,w sprawie” (art. 33, 135, 140, 141, 148, 156, 158,
172, 205, 232, 234, 238, 242, 249, 269, 385, 388, 396, 397, 407, 408, 419, 433, 459, 461, 473, 476, 477,
536, 587, 589, 594, 602) zastepowanego zwrotem ,,w przedmiocie” (art. 23, 66, 95, 115, 122, 125,126, 135,
136, 179, 184, 231, 233, 247, 332, 336, 400, 403, 405, 459, 461, 463, 471, 481, 502, 533, 604 oraz w tytule
rozdziatu 4, dziatu IV, ksiegi II). Rowniez zaproponowany w art. 3 projektu Kodeksu skrét — ,,ustawa
ocenowa” dla ustawy z dnia 3 pazdziernika 2008 r. 0 udostepnianiu informacji o srodowisku 1 jego
ochronie, udziale spoleczerstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko (Dz.
U. 22016 r. poz. 353, 831, 961 1 1250), razi ze wzgledow jezykowych.

10.8.9. Watpliwosci jezykowe wywotuje takze wielokrotne uzycie przez projektodawce wyrazow:
»pozyskanie”, ,,pozyskiwanie”, ,,pozyskany” (art. 34, 35, 160, 281, 462, 525). Zgodnie z § 8 ust. | ZTP ,,W
ustawie nalezy postugiwac si¢ poprawnymi wyrazeniami jezykowymi (okresleniami) w ich podstawowym i
powszechnie przyjetym znaczeniu”. Odwotujac si¢ do zacytowanej powyzej zasady nalezy przypomniec,
ze stowa: ,,pozyskac”, ,,pozyskanie”, ,,pozyskiwanie”, ,,pozyskany” taczy si¢ mi¢dzy innymi z wyrazami:
przychylnos¢, poparcie, czy tez zaufanie. Natomiast ,,dane”, ,,ciepto” i ,,drewno”, o ktérych mowa w
wymienionych powyzej przepisach moga by¢ ,,zdobywane” lub ,,uzyskane” (uzyskiwane).

10.8.10. Wiele przepisow Kodeksu zostato zredagowanych wbrew dyrektywie okreslonej w § 5 ZTP,
zgodnie z ktéra, przepisy ustawy redaguje si¢ zwigzle i syntetycznie. Konsekwencja tego sa przepisy,
ktorych struktura gramatyczna powoduje trudnosci w ustaleniu ich normatywne;j tresci. Przedstawione
ponizej przyktady ilustrujg sygnalizowany problem:

—art. 38 § 1: ,,Prognoza przestrzennych potrzeb rozwojowych, zwana dalej ,,prognoza” okresla, w
perspektywie nie dluzszej niz 20 lat, prognozowane zapotrzebowanie na nowe tereny, ktorych
zagospodarowanie jest niezbedne do zapewnienia zrownowazonego rozwoju obszaru objetego prognoza, w
oparciu o dane demograficzne i gospodarcze”.

— zatozenie w art. 56 § 3, ze planistyczna baza danych ma zawiera¢ m.in.: ,,regulacje dodatkowe, w tym
wynikajace z uwarunkowan, wyrazone przez obiekty przestrzenne zawierajgce informacje o ograniczeniach
w zagospodarowaniu przestrzennym wraz z ich odniesieniem przestrzennym” jest zupehie niezrozumiate.



Analizujac ten przepis Rada Legislacyjna stoi przed dylematem, jak rozumie¢ i oceni¢ stwierdzenie:
,»obiekty przestrzenne zawierajace informacje o ograniczeniach w zagospodarowaniu przestrzennym’?

—art. 95 § 3 ,,W przypadku nieruchomosci o nieuregulowanym stanie prawnym lub braku danych w
ksiedze wieczystej oraz ewidencji gruntow i budynkow pozwalajacych na ustalenie adresu dla dorgczen,
dokonuje si¢ ich w drodze obwieszczenia”.

—art. 130 § 1 ,,Miejscowe przepisy urbanistyczne okreslajg warunki i termin dostosowania istniejacych w
dniu ich wejscia w zycie tablic reklamowych i urzadzen reklamowych do zakazow, zasad i warunkow w
niej okreslonych, nie krétszy niz 12 miesigcy i nie dtuzszy niz 5 lat od dnia wejscia w zycie uchwaty”.

10.8.11. Opiniowany projekt zawiera szereg innych niedoskonatosci stylistycznych, ktore §wiadcza o braku
nalezytej starannosci. Ponizej wybrane przyktady:

—art. 82 § 1: ,,Ustalenia planu miejscowego moga wskazywa¢ odmienne przeznaczenie i sposob
zagospodarowania przestrzeni potozonej pod i nad poziomem gruntu lub na ré6znych poziomach wzgledem
poziomu gruntu. W takim przypadku w planie miejscowym jednoznacznie okresla si¢ wysoko$¢ lub
glebokos¢ danego przeznaczenia” (podkr. RL).

— art. 86: ,,Jezeli plan miejscowy nie zawiera w tym zakresie zakazow lub ograniczen, na terenach o
przeznaczeniu umozliwiajagcym zabudowe dopuszcza si¢ realizacj¢ inwestycji w zakresie indywidualnych
zrodet lub odbiornikéw zastepujacych sieci elektroenergetyczne lub cieplne, za wyjatkiem elektrowni
wiatrowych”.

—art. 91 § 1: ,,Plan miejscowy dokonuje dostosowania struktury gruntowej catosci lub czeséci obszaru nim
objetego, w zakresie umozliwiajagcym realizacj¢ ustalen tego planu” (podr. RL).

—art. 93: ,,Procedura dostosowania struktury gruntowej zapewnia: 1) wyznaczenie terenow inwestycji o
parametrach umozliwiajacych zagospodarowanie zgodnie z przeznaczeniem i wskaznikami
zagospodarowania terenu; 2) mozliwos¢ realizacji drog publicznych, infrastruktury technicznej oraz
infrastruktury spotecznej, zgodnie z ustaleniami planu miejscowego” (podr. RL).

—art. 126 § 1:,,W procedurze uchylenia planu miejscowego wojt kolejno: (...) 3) modyfikuje projekt
uchwaty i przedstawia go radzie gminy” (podr. RL).

—art. 129: ,,Miejscowe przepisy urbanistyczne uchwala si¢ dla catego obszaru gminy, wskazujac w formie
graficznej obszary obowiazywania odmiennych ustalen”.

—w oddziale 2 rozdziatu 4 dziatu IV ksiegi Il zatytutowanym: Postepowanie uproszone, w art. 152 uzywa
si¢ wyrazenia ,,postepowanie uproszczone”, ale juz w kolejnym przepisie, w art. 153 — ,,procedura
uproszczona”. Powyzszy przyktad ilustruje ,,wzorcowe” naruszenie zasady konsekwencji terminologicznej,
okreslonej w § 10 ZTP, zgodnie z ktorym ,,Do oznaczenia jednakowych poje¢ uzywa si¢ jednakowych
okreslen...”. Nalezy przy tym podkresli¢, ze zasada ta pozostaje w $cistym zwigzku z zasadami
komunikatywno$ci, precyzji i adekwatnosci przepiséw prawnych[27]. Wskazany przypadek nie jest
przypadkiem odosobnionym, o czym $wiadczy chociazby brzmienie art. 154 ,,W zakresie
nieuregulowanym w niniejszym oddziale do postepowaniauproszczonego stosuje si¢ przepisy

dotyczace procedury zwyczajnej” (podkr. RL).

—art. 161 § 1: ,,Odszkodowanie w zwiazku z wejSciem w zycie planu miejscowego dla nieruchomosci
dotychczas nie objetej ustaleniami planu miejscowego przyshuguje w przypadku gdy w planie miejscowym
przewidziano wygasniecie zgod inwestycyjnych dla tej nieruchomosci”.

—art. 327: ,,Podzial nieruchomosci na obszarach objetych ustaleniami planu miejscowego moze nastgpié, o
ile jest dopuszczony w tym planie oraz na warunkach okreslonych w tym planie”.

—art. 502 § 1: ,,Jezeli cel publiczny zostal zrealizowany, a postepowanie wywlaszczeniowe nie zostato
zakonczone wydaniem ostatecznej decyzji zintegrowanej, orzeka si¢ o nabyciu praw do nieruchomosci na
rzecz Skarbu Panstwa albo wlasciwej jednostki samorzadu terytorialnego za odszkodowaniem”.

10.8.12. Rada Legislacyjna wskazuje tez na kolejne btedy natury gramatycznej, a nawet ortograficznej.

—w art. 161 § 4 nalezatoby usung¢ stowa ,,powodujaca skutek, o ktorym mowa w § 2”, poniewaz stanowig
one pleonazm. Pleonazmy znajdujg si¢ rowniez m.in. w art. 556 § 1 pkt 2 oraz § 2 pkt 1. W przepisach tych
nalezy wiec usuna¢ odpowiednio zwroty: ,,na ktorych przeszta cze$¢ praw i obowiazkow majatkowych
spadkodawcy” oraz ,,spadkodawcy bedacego wspotwlascicielem”. W drugim przypadku usuniety zwrot
nalezatoby zastapi¢ stowem: ,,wspdtwlasciciela”;

—w art. 162 § 3 po stowie ,,obowigzywania” nalezy rozwazy¢ dodanie stowa ,,niezmienionego”;
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—w art. 519 § 1 stowo ,,nieruchomosciach” nalezy zastapi¢ stowem ,,nieruchomosci”, a zarazem usung¢
dalsze stowa ,.tej nieruchomosci”;

—w art. 528 § 1 nalezy usuna¢ stowo ,,odszkodowania” spomiedzy stow ,,decyzji” i ,,zintegrowane;”;
—w art. 554 § 2 nalezy usuna¢ stowo ,,stosownemu’;
—w art. 508 § 2 nalezy zweryfikowac prawidtowo$¢ zastosowania spojnikow ,,lub” 1 ,,albo”;

—w tek$cie Kodeksu znajduja si¢ rowniez btedy zwane , literowkami” m.in.: w tytule dziatu T ksiegi Il jest:
»spoteczne”, powinno by¢: ,,spoteczna”; w art. 27 § 5 zd. 2 jest: ,,obowiazki”, powinno by¢: ,,obowigzku”;
w art. 42 § 3 jest: ,,obejmuje”, powinno by¢: ,,obejmuja”; w art. 81 pkt 4 jest: ,,0 ktérym”, powinno by¢: ,,0
ktorych”; w art. 103 § 2 jest ,,w tym przyczynach”, powinno by¢: ,,w tym o przyczynach”; w art. 225 § 3
jest: ,,jest sporzadzania”, powinno by¢: ,,jej sporzadzania”; w art. 559 jest: ,,obszarze”, powinno by¢:
,,obszarem”;

— w projekcie Kodeksu mozna tez spotkaé¢ btedy ortograficzne: w art. 79 § 1 jest: ,,nie bedace”, powinno
by¢ ,,niebedace”; w art. 89 § 2 pkt 2 jest: ,,nie posiadajacych”, powinno by¢ ,,nieposiadajgcych”; art. 161 §
1 jest: ,,nie objetej”, powinno by¢ ,,nieobjetej”; art. 283 § 2 jest: ,,nie zapewnienie”, powinno by¢
»hiezapewnienie”; w art. 489 § 2 jest: ,,nie wymagajacy”’, powinno byc¢ ,,niewymagajacy”; w art. 500 § 1
jest: ,,nie bedacy”, powinno by¢ ,,niebedacy”; w art. 501 § 2 jest ,,nie odbiegajacej”, powinno byé
»hieodbiegajacej”’; w art. 507 pkt 1 jest: ,,nie przekraczajacy”, powinno by¢ ,,nieprzekraczajacy”.

10.8.13. Rada Legislacyjna zwraca takze uwagi na braki znakow interpunkcyjnych, ktore w wielu
przypadkach petnig istotng role we wtasciwej rekonstrukcji normy zawartej w przepisie. Ponizej
przedstawiono przyktadowe przypadki. I tak zdaniem Rady nalezy wstawi¢ przecinek: w art. 161 § 2 po
stowie ,,urbanizacji”’; w art. 161 § 3 przed stowem ,,przystuguje”; w art. 499 § 3 zd. 2 po stowie
»ostateczna”; w art. 505 § 1 pkt 2 przed stowami ,,a takze”; w art. 508 § 1 przed stowem ,,cigzy”; w art. 510
§ 3 przed stowem ,,obejmuje”’; w art. 515 § 2 przed stowem ,,0soba”. Z kolei przyktadowo w art. 511 § 1
nalezy usung¢ przecinek przed stowami ,,a osobami”.

10.8.14. W opiniowanym projekcie dostrzezono takze bledy w odestaniach wewnatrzkodeksowych.
Zgodnie z art. 43: ,,Opracowanie projektu wyznaczenia obszaréw zurbanizowanych oraz okre$lenia ich
chlonno$ci powierza si¢ osobie spetniajacej wymagania, o ktorych mowa w art. 58”. Brzmienie
powolanego w tym przepisie artykutu 58 jest za$ nastepujace: ,,Planistyczna baza danych podlega
wiaczeniu do infrastruktury informacji przestrzennej w terminie nie pdzniej niz 30 dni od daty ogloszenia
aktu, a jezeli akt nie podlegat ogloszeniu — w terminie 30 dni od jego uchwalenia, a jezeli podlega kontroli
nadzorczej wojewody — od uptywu terminu na wydanie rozstrzygniecia nadzorczego”.

10.9. Przedstawione uwagi i towarzyszace im przyktady dowodza, ze opiniowany projekt w wielu
miejscach nie spetia standardéw poprawnej legislacji. Zwazywszy na znaczenie i funkcje, jakie pelni w
systemie prawa regulacja kodeksowa, wypadatoby do zachowania owych standardow pochodzi¢ z jeszcze
wiekszym rygoryzmem niz w przypadku innych aktow normatywnych. Warto w tym miejscu przypomniec,
ze naruszenie podstawowych zasad przyzwoitej legislacji moze nawet pociggna¢ za sobg uznanie aktu lub
jego czesci za niezgodny z Konstytucja. Swiadczy o tym miedzy innymi stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego, ktory przyjat, ze: ,,Przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych
stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodno$ci z wyrazong w art. 2 Konstytucji RP
zasadg panstwa prawnego, z ktorej wywodzony jest nakaz nalezytej okreslonosci stanowionych
przepisow”’[28]. Powyzsze stanowisko zostato potwierdzone, a nawet wzmocnione w wyroku z dnia 12
grudnia 2006 r., w ktorym Trybunat uznal, ze: ,,Nierzadko, w nastepstwie btedow w technice
prawodawczej, rozwigzania aktu normatywnego stajg si¢ tak dalece wadliwe, Ze naruszaja standardy
prawodawstwa w panstwie prawa. Z wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego doktryna i orzecznictwo wyprowadzaja (m.in.) wymagania co do techniki legislacyjnej,
okreslane jako zasady przyzwoitej (poprawnej) legislacji. (...)”[29].

I1.Whnioski

1. Wskazane w treéci niniejszej opinii zastrzezenia dowodzg, ze w proponowanej wersji Kodeksu znajdujg
si¢ przepisy naruszajace konstytucyjne gwarancje praw i wolnos$ci, nieznajdujace uzasadnienia w §wietle
zasady proporcjonalnosci zawartej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Opinia Rady Legislacyjnej nie moze
zastepowac uzasadnienia projektu Kodeksu 1 wykazywac¢ konstytucyjnosci poszczegdlnych rozwigzan w
nim zawartych. Niemniej jednak w przypadku przynajmniej niektoérych wskazanych w niniejszej opinii
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ograniczen istniejg powazne watpliwosci co do ich znaczenia dla ochrony interesu publicznego oraz ich
adekwatnosci, jezeli uzna¢, ze maja one stuzy¢ realizacji tego interesu.

2. Na watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja RP wskazuja rowniez przestawione zastrzezenia wobec
projektowanych przepisow Kodeksu, upowazniajagcych do wydawania aktow podustawowych.

3. Zbyt swobodna redakcja i nadmierna niedookreslono$¢ w przepisach normujacych ,,Zasady ogdlne” oraz
brak w katalogu tychze zasad zasady uwzgledniania prawa wiasno$ci w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, owocujg kontrowersyjnymi rozwigzaniami wprowadzonymi do pozostatych przepiséw
Kodeksu.

4. Niedoskonato$ci materialnych i formalnych aspektow procesu inwestycyjno-budowlanego, w
szczegoblnosci: 1) wskazane powyzej watpliwosci, odnoszace si¢ do konstrukcji prawnej aktow planowania
przestrzennego (wysoki stopien skomplikowania i1 nieuzasadniona kazuistyka niektorych przepiséw); 2)
dyskusyjne uregulowania prawno-finansowe dotyczace optaty infrastrukturalnej; 3) ograniczenie praw 0sob
trzecich w postepowaniach w sprawie udzielenia zgody inwestycyjnej; 4) nieuzasadnione zmiany
dotychczasowych konstrukcji prawnych wypracowanych przez inne gatezie prawa (np. regulacja podziatu
nieruchomo$ci), mogg si¢ sta¢ niebezpiecznymi hamulcami rozwoju spoteczno-gospodarczego.

5. Opiniowany projekt nie spetnia standardow poprawnej legislacji: 1) brak tekstu projektu ustawy —
Przepisy wprowadzajace Kodeks urbanistyczno-budowlany oraz tekstow projektow rozporzadzen
wykonawczych o znaczeniu podstawowym dla opiniowanego aktu, 2) niepoprawna struktura aktu, 3)
mylne nazewnictwo niektorych jednostek redakcyjnych, 4) brak adekwatnosci tytutéw jednostek
redakcyjnych wzgledem zawartych w nich regulacji i odwrotnie btgdnego klasyfikowania przepiséw do
jednostek redakcyjnych (np. sytuowania przepisdéw materialnych w rozdziatach normujacych kwestie
proceduralne), 5) stosowanie niewtasciwej terminologii, w tym uzywanie zwrotow i wyrazen opisowych, 6)
liczne bledy jezykowe; wszystko to $wiadczy o tym, ze tekst Kodeksu nie zostal poddany wnikliwej
korekcie redakcyjnej. Rezultatem braku nalezytej starannosci projektodawcy sg powazne trudno$ci w
ustaleniu normatywne;j tresci proponowanych przepisdéw. Wskazane w niniejszej opinii naruszenia ZTP nie
przysparzaja powagi opiniowanemu projektowi. Nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze kodeksy sa szczegdlnie
istotnymi aktami w systemie prawa, posiadajagcymi migdzy innymi takie atrybuty jak: przejrzystos$¢ uktadu,
jasnos¢ jezyka, kompletno$¢ regulacji[30]. Na podobne cechy i funkcje kodeksu wskazuje Trybunat
Konstytucyjny uznajac, ze ,,istotg kodeksu jest stworzenie koherentnej i — w miar¢ mozliwo$ci — zupeine;j
oraz trwatej regulacji w danej dziedzinie prawa (...)”, w ktdrej uzycie poszczegolnych termindéw i pojeé
Htraktuje si¢ jako wzorcowe i domniemywa si¢, iz inne ustawy nadajg im takie samo znaczenie”’[31].

6. W wielu przypadkach uzasadnienie projektu Kodeksu nie zawiera argumentacji, przekonujacej o
shusznosci proponowanych regulacji, czego wyrazem sg uwagi przedstawione w roznych miejscach
niniejszej opinii.

Podsumowujgc, zgloszone zastrzezenia i watpliwos$ci nie dajg Radzie Legislacyjnej podstaw do tego, aby
rekomendowac opiniowang wersje Kodeksu urbanistyczno-budowlanego do dalszych etapow procesu
legislacyjnego.

Na podstawie projektu opinii przygotowanej
przez: dra hab. Tomasza Bgkowskiego, prof. UG,
dra hab. Marka Dobrowolskiego, dra hab. Adama
Doliwy, prof. UwB, dra hab. Macieja
Kalinskiego, prof. UW, prof. dra hab. Dariusza
Kijowskiego, prof. dr hab. Elzbiete Kornberger-
Sokolowskg, dra hab. Marcina Wigcka, prof.

UW, Rada Legislacyjna przyjeta w trybie
obiegowym w dniu 5 grudnia 2016 r.
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