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Streszczenie: Celem kodeksu urbanistyczno-budowlanego jest uporzadkowanie proceséw
inwestycyjnych w powiazaniu z uksztattowaniem zasad tadu przestrzennego i ujednoliceniem
polskich przepisow prawnych. Analiza tresci kodeksu oraz porownanie z obowiazujacymi
ustawami, rozporzadzeniami i skutkami dotychczasowych dziatan w przestrzeni wskazuja na
potrzebe jego korekty. Konieczne jest w nim dostosowanie do struktur i kompetencji organow
administracji publicznej, wyrazne okreslenie odpowiedzialnosci zawodowej projektantow
oraz urz¢dnikoéw, zwrdcenie wigkszej uwagi na niektore aspekty tadu przestrzennego. Celem
artykutu jest ukazanie niektorych przewidywanych skutkow wejscia w zycie kodeksu i sfor-
mulowanie propozycji jego skorygowania oraz uzupetnienia (wnioski). Analiza sposobu dzia-
tan w zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje na potrzebe zmiany obowigzujacej hierar-
chii systemu planowania, wzmocnienia jego podbudowy ekonomicznej i S$cislejszego
skoordynowania obowigzujacych przepisow prawnych.

Stowa kluczowe: zasady techniki prawodawczej, struktura i hierarchia planowania prze-
strzennego, tad przestrzenny.

Summary: The main object of the Urbanization and Construction Code is to order the
investment processes in connection with shaping the principles of spatial order and
normalization of Polish legal regulations. The analysis of the content of the code in comparison
with existing laws, regulations and the results of current activities in area, indicates the need
to correct it. The code should be adjusted to the structures and competences of public
administration to define the professional responsibility of designers and officials, to pay more
attention to certain aspects of spatial order. The purpose of this article is to show some of the
anticipated effects of the entry into force of the code and to formulate proposals for its
correction and additions (conclusions). The analysis of the way of acting in spatial planning
shows the need to change the existing hierarchy of the planning system, to strengthen its
economic foundation and to better coordinate the existing legislation.

Keywords: principles of legislative technique, structure and hierarchy of spatial planning,
spatial order.
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1. Wstep

W Ministerstwie Infrastruktury i Budownictwa trwaja prace nad redakcja kodeksu
urbanistyczno-budowlanego (KUB). Ma on obja¢ caloksztalt procesow inwestycyj-
nych. KUB nie mial swojego odpowiednika w Polsce i bedzie wyjatkowym rozwig-
zaniem w Europie. Powstaje pytanie, czy bedzie wystarczajacg podstawg do ksztat-
towania fadu przestrzennego i zapewni w praktyce realizacje inwestycji oraz ochrony
srodowiska. Zapisy projektu nie pozwalaja na to pytanie odpowiedzie¢ pozytywnie.
KUB wymusi duze zmiany w przepisach prawnych z zakresu: architektury, budow-
nictwa, geodezji, gospodarki nieruchomos$ciami, §rodowiska. Jest przy tym niespdj-
ny z przepisami istniejacymi, zwtaszcza w planowaniu przestrzennym.

Projekt KUB ze wzgledu na:

* zbytnig rozwlektos¢ tekstu,

* niepotrzebne powielanie tresci innych przepisow prawnych,

* nadmierng ingerencj¢ w szczegdtowe rozwigzania problemow zawodowych
wymagac¢ bedzie zmian i poprawek. Jako przepis sporzadzany glownie pod katem
szczegotowej kontroli, antycypuje skuteczno$¢ dziatan administracyjnych. Odsuwa
na dalszy plan odpowiedzialno$é, rozwdj i role zawodowa specjalistow. KUB nie-
wystarczajgco precyzuje struktury wykonawcze, mechanizmy kontroli oraz monito-
ringu, pomija odpowiedzialno$¢ (karng i administracyjna) za szkody spowodowane
btednymi decyzjami podjetymi przez decydentdow, uchybieniami nadzorczymi i pro-
jektantow.

Wprowadzenie tadu przestrzennego wymaga dtugookresowych, ewolucyjnych,
konsekwentnych i stabilnych uwarunkowan prawnych. KUB tych zasad nie zapew-
nia, a jego autorzy nie poniosg odpowiedzialnosci zawodowej ani materialnej. Poni-
zej przedstawiono niektore z wad projektu ustawy, zwlaszcza w kontekscie warunku
zgodnosci z bazowym rozporzadzeniem Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki
prawodawczej”, ogloszonym w Dzienniku Ustaw w 2002 roku (nr 100 poz. 908),
(zwanym dalej Rozporzadzeniem).

2. Kryterium oznaczenia i systematyzacji zapisu ustawy

Na stabszg czytelno$¢ tekstu KUB wptywa zapis w systemie: ksiega, dzial, rozdziat,
oddzial, artykul, §, punkt. Nie spetnia to kryteriow §§ 57-62 Rozporzadzenia, naka-
zujacego kolejnosé: ksigga, tytut, dziat, rozdziat, oddzial, artykut, ustep, punkt, lite-
ra, tiret. W KUB pominigto ,,tytul” a ,,ustep” zastgpiono ,,paragrafem”. W wielu ar-
tykutach niekonsekwentnie zmieniono punktacje wewnatrz artykutéw. Na przyktad
w art. 2 nie ma paragrafow, sg natomiast wyszczegodlniono punkty, co jest niespojne
z § 57 Rozporzadzenia.

Wnhiosek: Przeredagowac tekst, stosujac oznaczenia wedtug § 62-59 Rozporza-
dzenia.
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3. Projekt KUB w aspekcie caloSciowej analizy zawarto$ci ustawy

§ 13 Rozporzadzenia mowi: ,JJednoczesnie z projektem ustawy przygotowuje si¢
projekty rozporzadzen o znaczeniu podstawowym dla jej funkcjonowania”.

KUB tych kryteriéw nie spetnia. Szczegotowe zapisy przepisow towarzyszacych
zdecyduja o funkcjonowaniu ustawy w praktyce. KUB deleguje kompetencje wyko-
nawcze do ponad 40 rozporzadzen. Wigkszo$¢ z nich — 26, w tym 16 z zakresu go-
spodarki przestrzennej — nie ma odpowiednikow w polskim prawodawstwie.

Wynikaja one z warunku realizacji art. art.: 30, 37, 40, 44, 50, 57, 59 § 2, 76, 104,
131, 181, 198, 211,230,245 § 1,263 § 3, 313, 315, 321 § 6, 349 § 3, 381, 441, 548,
557§ 2,565 § 2,571 1606 projektu KUB.

13 nowo proponowanych rozporzadzen, koniecznych do uchwalenia w zwigzku
z artykutami: 90,311 § 112,317 § 1,321 § 5, 324,337,413 § 3,414 § 5,415 § 2,
431 § 2, 578 KUB — ma swoje odpowiedniki. Jednak zakres i ich zmienione nazwy
wskazuja, ze beda przepisami nowymi. Doda¢ nalezy proponowane obwieszczenie
publikowane w Monitorze Polskim, wynikajace z warunku realizacji art. 73 § 2
KUB.

Wnhiosek: nie uchwala¢ KUB do czasu opracowania uzupethiajacych rozporza-
dzen.

4. Relacja poje¢ okreslonych w KUB i przepisach towarzyszacych

Tekst KUB nie spetnia § 3 ust. 1 Rozporzadzenia, bowiem w przyjetych w nim za-
sadach regulacyjnych trzeba bedzie wprowadza¢ liczne wyjatki.

Uchwalenie KUB wymusi zmiany w przepisach istniejagcych. Wynika to z pozor-
nie hierarchicznego i logicznego rozwigzania, w ktérym dokument wyzszej rangi (Ko-
deks) ma zawiera¢ kluczowe sformutowania, uszczegdtowione w rozporzadzeniach.

Na przyktad w art. 294 KUB (méwiacym o usytuowaniu budynku w odleglosci
nie mniejszej niz 3 m, gdy nie wystepuja okna lub drzwi, lub 4 m w innym przypad-
ku) powtdrzono tres¢ § 12 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury w sprawie warun-
kéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie.

Podobnie zmodyfikowany art. 298 KUB powtarza czg$¢ § 19 tego rozporzadzenia.

Dz.U.2002.100.908 ma zastosowanie do ksztattowania wszystkich przepisow
prawa, w tym rozporzadzen i plandw miejscowych. W mysl jego § 2, rozporzadzenie
z Dz.U.2015.1422 powinno ,,wyczerpujaco regulowac dang dziedzing spraw, nie po-
zostawiajgc poza zakresem swego unormowania istotnych fragmentow tej dziedziny”.

Z drugiej strony w mysl § 4 ust. 1 Dz.U.2002.100.908, w rozporzadzeniu nie
powtarza si¢ przepisOw zamieszczonych w innych ustawach. Zatem ze wzgledu na
spojnos¢, po uchwaleniu KUB, § 12 1 19 rozporzadzenia z Dz.U.2015.1422, tez na-
lezy zmieni¢.

Takie poprawki nalezy przewidzie¢ w kilkudziesieciu ustawach i rozporzadze-
niach.



Projekt kodeksu urbanistyczno-budowlanego z dnia 30 wrzesnia 2016 roku... 115

Whiosek. Ze wzgledu na uchybienia w strukturze i tresci projektu tekst KUB
nalezy zweryfikowac¢ po analizie tacznej z ustawami i rozporzadzeniami uzupetnia-

jacymi.
5. Regulacje prawne dotyczgce stref ochrony zabytkow

Rozporzadzenie w § 2 moéwi ,,ustawa powinna wyczerpujaco regulowac dang dzie-
dzing spraw, nie pozostawiajac poza zakresem swego unormowania istotnych frag-
mentow tej dziedziny”.

Projekt KUB nie spetnia tego kryterium, pomijajac problem oznaczen zabytkow
iich stref ochronnych, a przeciez strefy ochrony zabytkow sa elementem wiekszosci
uchwalonych planéw miejscowych w Polsce.

Wnhniosek. Ze wzgledu na wage zagadnienia, strefy ochrony zabytkow wprowa-
dzi¢ nalezy w tekécie KUB lub jako elementy rozporzadzen notowanych w art. 90
173.2.

6. Rozstrzygniecie dotyczace domeny orzeczen sagdowych

Art. 237 KUB stwierdza, ze: ,,Po uplywie 2 lat od dnia wejscia w zycie aktu plano-
wania przestrzennego sad nie stwierdza jego niewaznoS$ci, w to miejsce stwierdzajac
wydanie aktu z naruszeniem prawa”. Zapis ogranicza kompetencje sadow, akceptu-
jac skutki $wiadomego tamania prawa lokalnego przez jego wspottworcow. Za dotad
bezkarne wykroczenia (a prawdopodobnie tez przestepstwa) sprawcy moga i powin-
ni ponies¢ konsekwencje. Przyniosty one niepowetowane straty, umozliwiajac mig-
dzy innymi wznoszenie budynkow na terenach z zakazem zabudowy.

Art. 237 KUB tamie § 3 pkt 2 i 3 Rozporzadzenia, regulujac sprawy wykracza-
jace poza zakres przedmiotowy tworzonych przepisoéw (wchodzi w kompetencje sa-
dow). Narusza tez zasady zaufania obywateli do przepisow prawa.

Wnhniosek. Art. 237 projektu KUB nalezy usung¢.

7. Skutki bezprawnych decyzji administracyjnych

Art. 273 KUB mowi: ,,Ustalajac stan zagospodarowania najblizszego sasiedztwa,
nie bierze si¢ pod uwage inwestycji zrealizowanych z naruszeniem prawa”. Zapis
tuszuje skutki $wiadomego naruszania przepisow, tamiac § 3 Rozporzadzenia. Po-
srednio aprobuje liczne przypadki bezprawia, zacheca do bezczynnosci i czyni
sprawcow bezkarnymi. Narusza zasady zaufania obywateli do przepiséw prawa.
Art. 273 wprowadza tez szereg problemoéw interpretacyjnych, na przyktad
W procesie wyceny przy okresleniu przeznaczenia nieruchomosci podobnych. Art.
154 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nakazuje rzeczoznawcy majatkowemu
okreslenie przeznaczenia terenu na podstawie zapisu planu miejscowego lub stu-
dium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Ustawa o go-
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spodarce nieruchomos$ciami ani rozporzadzenie w sprawie wyceny nieruchomosci
1 sporzadzania operatu szacunkowego nie przewiduja bezwarunkowego zréznicowa-
nia przeznaczen terenu.

Whiosek. Art. 273 z projektu KUB nalezy usunac.

8. Dublowanie poje¢¢ uzytych w KUB i innych przepisach prawa

4 ust. 1 Rozporzadzenia nie dopuszcza wprowadzania oraz dublowania poje¢, ktore
odmiennie okre$laja inne obowigzujace przepisy prawne. Projekt KUB t¢ zasadg
famie. Na przyktad art. 305 § 1 KUB wprowadza ,,strefy bezpieczenstwa dla elektro-
energetycznych linii napowietrznych”. W art. 135 ust. 1 ustawy Prawo ochrony $ro-
dowiska nazwano to pojecie ,,obszarami ograniczonego uzytkowania”.

W zaistnialej sytuacji istnieja trzy rozwigzania. Pierwsze to przyjecie w KUB
pojecia obszar ograniczonego uzytkowania. Drugie to zmiana obecnej tresci art. 135
Prawa ochrony $rodowiska na pojecie zgodne z art. 305 KUB. Bedzie to jednak mia-
o znaczace nastepstwa, gdyz funkcjonujace od kilku lat pojecie obszaru ograniczo-
nego uzytkowania jest uzywane w innych przepisach prawa, rowniez poza domeng
KUB. Trzecim (najbardziej niekorzystnym) rozwigzaniem jest odmienne zdefiniowa-
nie pojecia ,,strefy bezpieczenstwa”, sztucznie nadajace mu zmieniong charakterysty-
ke. Wtedy zaistnieje tez konieczno$¢ zdefiniowania nowego pojecia w art. 2 KUB.

Przypadkéw niezgodnos$ci poje¢ z obowigzujacymi przepisami prawnymi jest
wigcej. Wniosek. W KUB nalezy przyja¢ pojecie obszar ograniczonego uzytkowania.

9. Ograniczone mozliwosci przywracania ladu przestrzennego

KUB nie spehia kryteriow cytowanego juz w punkcie 3 § 13 Rozporzadzenia.

Wejscie w zycie KUB przed 2025 rokiem naruszy tez § 3 ust. 1 Rozporzadzenia,
mowiacy, iz ,,Ustawa powinna by¢ tak skonstruowana, aby od przyjetych w niej za-
sad regulacji nie trzeba bylo wprowadza¢ licznych wyjatkow”. Liczne wyjatki, ktore
komplikujg czytelno$¢ dziatan planistycznych, wprowadza sam tekst KUB oraz 9 od
niedawna obowigzujacych tzw. specustaw.

Ustawa o specjalnych strefach ekonomicznych i inne ,,specustawy” przyznaja
pierwszenstwo decyzjom administracyjnym nad sporzadzonymi w petnej procedu-
rze legislacyjnej opracowaniami planistycznymi, rowniez tymi, ktére maja status
prawa miejscowego. Uzasadnia si¢ to konieczno$cig realizacji najwazniejszych za-
dan celu publicznego. KUB ma promowac zréwnowazone, stabilne, oparte na ak-
tach prawa miejscowego planowanie przestrzenne. Niestety musi si¢ podporzadko-
wa¢ woluntarystycznym decyzjom administracyjnym, ktdre narzuca: 9 ,,specustaw”,
Narodowy Operator Mieszkaniowy, Krajowy Plan Rozmieszczenia oraz Wojewddz-
ki Plan Rozmieszczenia. W zaistnialej sytuacji zaufania budzi¢ nie bedzie.

Na przyktad ustawa o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w
zakresie sieci przesytowych, przewidujaca realizacj¢ co najmniej 22 linii 400 kV
(oraz nieokreslong liczbe innych inwestycji), straci moc 31 grudnia 2025 roku.



Projekt kodeksu urbanistyczno-budowlanego z dnia 30 wrzesnia 2016 roku... 117

Najbardziej dewastujaca plany miejscowe ustawa o szczegdlnych zasadach
przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych, zgodnie z jej art.
45 ust. 2 straci moc z dniem 31 grudnia 2023 roku.

KUB zawiera tez inne posrednie ograniczenia i wyjatki w ksztattowaniu prze-
strzeni. Na przyktad ogranicza wptywy samorzadow na ksztaltowanie elementow
krajobrazu i matej architektury przy drogach (art. 127 § 4 KUB).

Wnhniosek. Uchwalajac KUB przed zakonczeniem funkcjonowania ,,specustaw”,
nalezy zastrzec jego wejscie w zycie z datg, konczacg okres ich dziatania (31.12.2025).
Umozliwi to realne ksztattowanie tadu przestrzennego dzigki przestrzeganiu KUB.

10. Zasady uspolecznienia procesu planowania przestrzennego

Cecha gospodarki przestrzennej w Polsce jest stabe uspolecznienie proceséw plano-

wania. Projekt KUB wnosi niewiele nowych elementow, powtarzajac woluntary-

styczne ograniczenia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Uspotecznienie mozna poszerzy¢, m.in. przywracajgc dawne przepisy ustawy

0 zagospodarowaniu przestrzennym, w tym jej artykut 18 ust. 2, ktory w kolejnych

punktach nr: 5, 7 i 9 nakazywat:

* obligatoryjne imienne powiadomienia wlascicieli i uzytkownikow wieczystych
nieruchomosci o ustaleniach projektowych, przed poddaniem ich opiniowaniu,

* wnoszenie protestow (przez wszystkich zainteresowanych) i zarzutow (przez
osoby, ktorych interes prawny lub uprawnienia zostaly w planach naruszone),

e indywidualne potraktowanie w formie uchwaty rady gminy wszystkich odpo-
wiedzi na protesty oraz zarzuty, wraz z ich oficjalnym opublikowaniem.
W art. 29 KUB warto wprowadzi¢ badania, konsultacje i sondaze opinii spoteczne;.
Whniosek. Zmieni¢ tres¢ KUB, zwigkszajac uspotecznienie procesu planowania.

11. Ekonomiczna podbudowa opracowan planistycznych

Projekt KUB niemal pomija problemy podbudowy ekonomicznej opracowan plani-
stycznych. Tracg wigc one walory wartoSciowania nieruchomosci. Chodzi zwlasz-
cza o analizy ekonomiczne, ktore pomoga podejmowac racjonalne decyzje plani-
styczne.

We Francji podbudowa ekonomiczna w planowaniu jest obligatoryjna od szcze-
bla regionu. W Polsce prognozy ekonomiczne, pomijajac zwykle ich bardzo niski
poziom, obligatoryjnie sporzadzaly tylko gminy dla planow miejscowych.

Whiosek. KUB powinien poszerzy¢ i sprecyzowa¢ wymagania dla podbudowy
ekonomicznej, nawigzujac do zmienionej struktury hierarchii procesow planowania.
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12. Struktura i hierarchia planowania przestrzennego

Niedostosowanie i odmiennos¢ struktury planowania przestrzennego w Polsce po-
$rednio potwierdzaja analizy poréwnawcze z innymi krajami europejskimi.

W Polsce mamy niespojny hierarchicznie 3-stopniowy system planowania, czyli
taki, jak w liczacej 5,7 mln obywateli Danii i 17 mln mieszkancéw Holandii. Z ta
roéznicg, ze w Holandii obowigzuja w gminach 2 rodzaje planow miejscowych:
strukturalny i uzytkowania terenu (Bestemmingsplan), a w Polsce jeden.

W Niemczech obowigzuje rozbudowany system 5-stopniowy.

Wnhniosek. Dla skutecznosci dziatan planistycznych nalezy zmieni¢ strukture pla-
nowania przestrzennego w Polsce, rezygnujac z dotychczasowej, skrajnie liberalnej
hierarchii. W szczego6lnosci nalezy wprowadzi¢ kompetencje planowania prze-
strzennego dla obszarow metropolitalnych i powiatow.

13. Problemy przywracania ladu przestrzennego i iluminacji

Dotychczas planowanie przestrzenne w Polsce zwykle pomijato problem regulacji
oswietlenia, zwlaszcza noca. Nie uda si¢ go rozwigza¢ w skali budynkow, ich zespo-
tow ani planow miejscowych. Nieskoordynowang konkurencje, okreslang mianem
,»wojny $wiatel”, pomijaja strategie rozwoju urbanistycznego. Mimo ze bezposred-
nio $§wiatto nie niszczy architektury, moze zdeformowac jej obraz, powodujac
zmniejszenie wartosci zabudowy.

Whniosek. KUB powinien zainicjowac¢ ztozone i trudne do realizacji w planowa-
niu przestrzennym problemy kompleksowego o$wietlenia jednostek osiedlenczych.

14. Podsumowanie

Przepisy prawne nalezy zmienia¢ ewolucyjnie i konsekwentnie, a ich zapis powi-
nien by¢ zwiezty i syntetyczny. Projekt KUB, liczacy 185 stron tekstu, tych zatozen
nie spelnia. Jest niespdjny z trescig wielu obecnie obowigzujacych ustaw i rozpo-
rzadzen. Szczegdlnie dotyczy to niezgodnosci z rozporzadzeniem Rady Ministrow
w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”. Nie mozna okresli¢ calosciowego
wplywu kodeksu na zagospodarowanie przestrzenne, gdyz nie sa obecnie znane
rozporzadzenia, na ktdrych si¢ ma opiera¢ jego stosowanie. Szansg skutecznego
dziatania jest gruntowna przebudowa projektu i wprowadzenie go po zakonczeniu
funkcjonowania ,,specustaw”, ktore w znaczacy sposob ograniczajg znaczenie i role
KUB.
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