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Stanowisko Zwigzku Przedsiebiorcéw i Pracodawcéw dotyczace

Projektu ustawy kodeks budowlany z dnia 25 maja 2015 roku

Uwagi ogdlne

Projekt nowej ustawy o charakterze kodeksu, szczegétowo regulujacej zagadnienia z zakresu
prawa budowlanego, ma w zamierzeniu zastgpi¢ wielokrotnie nowelizowang (w obszernej
czesci jeszcze w lutym biezgcego roku) ustawe prawo budowlane z dnia 7 lipca 1994 roku. Che¢
ustawodawcy, by stworzy¢ od podstaw zupetnie nowy akt prawny regulujagcy ww. materie,
wolny od uchybient i wad obowigzujgcej aktualnie ustawy, jest jak najbardziej godna aprobaty.
Prawo budowlane byto juz bowiem nowelizowane ponad 70 razy, stajgc sie tym samym aktem
nieczytelnym, przerosnietym i niejednolitym, tym bardziej ze przepisy z zakresu prawa
budowlanego rozszczepione sg ponadto na wiele innych ustaw. Ustawodawca sam zresztg
zwrécit uwage na powyzsze zagadnienia, okreslajgc w wykazie prac legislacyjnych i
programowych Rady Ministréw przyczyne wprowadzenia rozwigzan planowanych w projekcie
nowego Kodeksu budowlanego, jako przeregulowanie i nadmierne sformalizowanie procesu
inwestycyjno — budowlanego oraz nieskuteczno$é obowigzujgcych w chwili obecnej przepiséw.
Stad tez powtdrzy¢ nalezy, ze sam zamyst projektodawcy jest jak najbardziej godny pochwaty —
nie ulega watpliwosci, ze dotychczasowa formuta prawa budowlanego wyczerpata sig, a tak
naprawde nigdy nie byfa skuteczna w realizowaniu zamierzonych funkcji. Krytycznie nalezy
jednakowoz oceni¢ fakt, ze projekt kodeksu budowlanego, mimo ogromnej wagi, ktérg sam
projektodawca podkresla w Ocenie Skutkéw Regulacji, zwolniony byt z obowigzku
opracowywania zatozen projektu ustawy. Tym samym, na etapie wstepnej analizy i wczesnego
tworzenia zaryséw ksztattu nowej regulacji, nie podjeto istotnej dyskusji na temat ogdlnych
zasad, jakie powinny jej przyswiecaé, Komisja Kodyfikacyjna miata wiec catkowita dowolnos¢
formutowania celéw do osiggniecia, bez udziatu partneréw spotecznych. Wydaje sie, ze w
przypadku aktu tak duzej rangi, jest to dosy¢ powazine uchybienie, ktdore moze tworzyé

wrazenie, ze projekt przygotowywany byt w tempie ekspresowym.

Zwiazek Przedsiebiorcow i Pracodawcow

Zarzad: Cezary Kazmierczak - prezes, wiceprezesi: Tomasz Pruszczynski, Dorota Wolicka, Marcin Nowacki

ul. Krakowskie Przedmiescie 6, 00-325 Warszawa, email/ biuro@zpp.net.pl, tel/ 22 826 08 31, www.zpp.net.pl



ZPP

Mimo powyzszej uwagi, przedstawiony projekt nalezy ocenié jako wprowadzenie stosunkowo
korzystnej zmiany, cho¢ z kilkoma powainymi zastrzezeniami, jakkolwiek niespetniajacy w
sposdb catkowity poktadanych w nim nadziei — wydaje sie, ze zbyt mato refleksji poswiecono
niefunkcjonalnym, jak sam ustawodawca przyznaje, przepisom prawa budowlanego, kopiujac je
niemalze do nowego kodeksu (o skali zjawiska $wiadczy fakt, ze przedstawiciele sejmowej
komisji infrastruktury poprosili wg doniesien medialnych o czytelne przedstawienie rdznic

miedzy obowigzujgcym aktualnie prawem, a projektem).
Uwagi szczegdétowe

1. ZMIANY W StOWNICZKU USTAWOWYM

W art. 3 przedstawionego projektu zawarty jest, analogicznie do obowigzujgcej obecnie ustawy
Prawo budowlane, stowniczek ustawowy. Projekt przewiduje wprowadzenie do stowniczka

szeregu zmian, z ktérych kilka nalezy oceni¢ zdecydowanie negatywnie.

Zmianie ulec ma definicja pojecia ,obiektu liniowego”. O ile kierunek proponowane;j
modyfikacji (wyeliminowanie niepotrzebnego i kazuistycznego wyliczenia, poprzez
wprowadzenie prostej, syntetycznej definicji) zastuguje na aprobate, o tyle jeden szczegét
zastuguje na szczegdlnie krytyczng uwage, ma bowiem donioste konsekwencje o charakterze
podatkowym. Zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 3 pkt 3a ustawy Prawo budowlane,
obiektem liniowym jest obiekt budowlany, ktérego charakterystycznym parametrem jest
dtugos¢, w szczegdlnosci droga wraz ze zjazdami, linia kolejowa, wodociag, kanat, gazociag,
cieptociag, rurociag, linia i trakcja elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna i, umieszczona
bezposrednio w ziemi, podziemna, wat przeciwpowodziowy oraz kanalizacja kablowa, przy
czym kable w niej zainstalowane nie stanowig obiektu budowlanego lub jego czesci ani
urzadzenia budowlanego. Ostatnie, wyttuszczone zastrzezenie, ma bardzo duzg wage,
poniewaz jego skutkiem jest wytgczenie kabli zlokalizowanych w kanalizacji kablowej spod
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Jest to kwestia szczegdlnie interesujgca,

poniewaz byta juz w ciggu ostatnich lat przedmiotem istotnych zmian prawnych. Do 2010 roku,
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gdy uregulowania prawne zawarte w ustawie Prawo budowlane byly inne, niz te obecnie
obowigzujgce, linia orzecznicza sgdéw administracyjnych byta jednoznaczna — kanalizacja
kablowa, tacznie z umieszczonymi w niej kablami, stanowi pewng catos¢, bedaca budowla
podlegajgcg opodatkowaniu. 17 lipca 2010 roku weszta w zycie nowelizacja ustawy Prawo
budowlane, za pomocg ktérej wprowadzono do porzgdku prawnego definicje obiektu liniowego
przytoczong powyzej. Stanowito to pod wzgledem prawno podatkowym przetom, poniewaz od
tej pory kable zlokalizowane w kanalizacji kablowej przestaty podlega¢ opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci (co jest istotne ze wzgledu na inng, niz w przypadku gruntow i
budynkéw, podstawe opodatkowania podatkiem od nieruchomosci budowli i ich czesci
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej — jest nig warto$é stanowigca podstawe
obliczania amortyzacji w danym roku, niepomniejszona o odpisy amortyzacyjne) . Byta to
zmiana pozytywnie przyjeta przez doktryne, jak i samych przedsiebiorcow, dla ktérych tym
samym prowadzenie dziatalnosci gospodarczej stato sie nieco tansze. W projektowanej formie
omawianego przepisu, w ramach ktérego obiektem liniowym jest obiekt budowlany, ktérego
charakterystycznym parametrem jest dtugosé, wytaczenie powyzsze nie zostato uwzglednione.
Pozostawienie tej definicji w zaprezentowanym w projekcie brzmieniu, stanowitoby powrdt do
niekorzystnego dla przedsiebiorcow opodatkowania kabli umieszczonych w kanalizacjach
kablowych podatkiem od nieruchomosci. Zmiane te nalezy zatem oceni¢ zdecydowanie

negatywnie.

Innym jaskrawym przejawem pewnej niefrasobliwosci ustawodawcy, jest zaprezentowana w
projekcie definicja obszaru oddziatywania obiektu. Wydaje sie, ze juz od jakiego$ czasu polski
prawodawca ma problem z jasnym zdefiniowaniem tego pojecia. Zgodnie z aktualng definicjg,
obszarem oddziatywania obiektu jest teren wyznaczony w otoczeniu obiektu budowlanego na
podstawie przepisdw odrebnych, wprowadzajacych zwigzane z tym obiektem ograniczenia w
zagospodarowaniu tego terenu. Od 28 czerwca, definicja ta zostanie uzupetniona o
zaznaczenie, ze w obrebie pojecia ,zagospodarowanie” miesci sie réwniez termin ,,zabudowa”.
W projekcie z kolei, zaproponowana definicja brzmi nastepujgco: obszarem oddziatywania

obiektu jest teren, na ktérym jest realizowany obiekt budowlany zgodnie z projektem
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budowlanym, a takze jego otoczenie w granicach, w jakich prowadzi do wynikajgcych z Kodeksu
i przepisdw odrebnych ograniczen. Definicja ta jest dalece wadliwa jezykowo, poniewaz
stosujac najprostszg metode wyktadni, nie sposdb jest bez wysitku zrozumiec intencje
ustawodawcy. Zasada przyzwoitej legislacji bezposrednio zwigzana jest, a w zasadzie nawet
obejmuje ona, dyrektywe konstruowania przepisow w sposdéb precyzyjny i poprawny pod
wzgledem jezykowym. Przytoczona wyzej definicja z pewnoscig nie jest poprawna pod
wzgledem jezykowym (pytanie do projektodawcy — co, w ramach tej definicji, ,,prowadzi do
wynikajgcych z Kodeksu i przepiséw odrebnych ograniczen”? Mozliwosci sg przynajmniej trzy —
teren, na ktérym jest realizowany obiekt budowlany, sam obiekt budowlany, otoczenie — i w
kazdym przypadku niepoprawne jezykowo i logicznie bytoby stwierdzenie, ze ktdry$ z tych

obszaréw moze ,prowadzi¢ do ograniczen”.

Wydaje sie, ze przedstawionych powyzej uchybien mozna byto unikngé, gdyby tylko do projektu
ustawy zostaty uprzednio przedstawione — i porzadnie przedyskutowane z partnerami

spotecznymi — zatozenia.

Pozytywnie natomiast oceni¢ nalezy wprowadzenie kategorii ,zgody budowlanej”, obejmujacej
decyzje o pozwoleniu na budowe oraz przyjecie zgtoszenia bez sprzeciwu, czyli tzw. ,, milczaca
zgode”. Podobnie pozytywny charakter ma ograniczenie definicji pojecia ,budowla”, poprzez

usuniecie szczegotowego, przyktadowego wyliczenia obiektdw, ktére budowlami sga.

2. WPROWADZENIE KATALOGU ZASAD OGOLNYCH PROCESU INWESTYCYJNO -
BUDOWLANEGO

Postulat wprowadzenia katalogu zasad ogdlnych procesu inwestycyjno — budowlanego nalezy
oceni¢ pozytywnie, zwfaszcza zwazywszy na fakt, iz materie prawa budowlanego postanowiono
uregulowaé¢ w postaci kodeksowej. Realizacja trudnego zadania skonstruowania unikalnego
katalogu zasad, odpowiadajgcego charakterowi normowanego zakresu spraw, udata sie z kolei
projektodawcy srednio. Wiekszos¢ zasad zawartych w katalogu stanowi powtdrzenie zasad
ogodlnych  postepowania administracyjnego, zawartych w kodeksie postepowania

administracyjnego. O ile wiec nalezy zaakceptowaé zamyst projektodawcy, zgodnie z ktdrym
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proces inwestycyjno — budowlany zastuguje na odrebny, swoisty, wtasciwy dla siebie zestaw
zasad ogdlnych, gwarantujgcych poszanowanie praw wszystkich jego uczestnikow, o tyle trzeba
bytoby powazniej zastanowi¢ sie nad konkretnymi zasadami, jakie w tymze katalogu miatyby sie
znalez¢ — i ponownie, przydatne w tym zakresie bytyby konsultacje przebiegajgce przy okazji
publikacji zatozen do ustawy. Katalog zasad ogdlnych w zaproponowanym ksztatcie nie stanowi
istotnej zmiany jakoSciowej, poniewaz w przewazajgcej mierze powtarza postanowienia

zawarte juz w kodeksie postepowania administracyjnego.

3. WPROWADZENIE MOZLIWOSCI USYTUOWANIA BUDYNKU ORAZ INNEGO OBIEKTU
BUDOWLANEGO W ODLEGLOSCIACH MNIEJSZYCH, NIZ PRZEPISOWE, ZA ZGODA WtASCICIELA
DZIAtKI, DO KTOREJ MA NASTAPIC ZBLIZENIE

Projektowang zmiane nalezy zaaprobowaé i oceni¢ jako stuszng. Osigganym poprzez
wprowadzenie jej w zycie celem, jest pozostawienie wiekszego wptywu wiascicieli gruntéw na
zageszczenie zabudowy w bezposrednim ich sgsiedztwie, co pozytywnie wptynie na pole
mozliwosci inwestycyjnych. Zgoda wiasciciela (lub uzytkownika wieczystego) dziatki, do ktérej
ma nastgpic zblizenie, wyrazona musi by¢, w mysl projektowanych przepiséw, w formie aktu
notarialnego. Jest to rozwigzanie ze wszech miar stuszne, poniewaz nadaje przepisom dot.
sytuowania obiektow budowlanych swoistego rodzaju semiimperatywny charakter,
pozostawiajgc zainteresowanym stronom mozliwo$s¢ konsensualnego decydowania o

mozliwosci usytuowania budynku w odlegtosci blizszej, niz wynikatoby to z przepiséw prawa.
4. UREGULOWANIE TRWALOSCI POZWOLENIA NA BUDOWE

Bardzo pozytywnie nalezy ocenié¢ proponowang zmiane, polegajacg na wprowadzeniu w zycie
przepiséw, zgodnie z ktérymi nie stwierdza sie niewazno$ci decyzji o pozwoleniu na budowe, a
takze nie uchyla sie jej, jezeli obiekt budowlany zostat juz na jej podstawie wybudowany, a od
uzyskania zgody na uzytkowanie uptynat jeden rok. W aktualnym stanie prawnym nie jest
okreslony zakres czasowy, w ramach ktérego mozna stwierdzi¢ niewazinos¢ decyzji o
pozwoleniu na budowe, co negatywnie wptywa na pewnos¢ przeprowadzanych inwestycji i

buddw. Stad tez zaproponowang modyfikacje nalezy zdecydowanie zaaprobowac.
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5. SKROCENIE TERMINU ROZPATRZENIA ZGtOSZENIA

W projektowanym Kodeksie przewidziano skrécenie terminu rozpatrzenia zgtoszenia robét
budowlanych do 21 dni, z 30 dni obowigzujgcych obecnie. Jest to zmiana zdecydowanie
pozytywna, jednakze nalezatoby sie zastanowié, czy terminu tego nie mozna bytoby skrécic
jeszcze bardziej. Kazde skrdcenie termindw w procedurach administracyjnych stanowi cenne i
godne aprobaty przedsiewziecie, jednak w obliczu narastajgcego biurokratyzmu i notorycznego
przedtuzania procedur przez aparat urzedniczy, nalezatoby dazyé do maksymalnego mozliwego
ograniczenia tychze termindéw, co, po pierwsze, usprawni (w tym przypadku) proces
inwestycyjny, a po drugie zmotywuje urzednikdow do przyjecia innego modelu pracy, w ktérym
wszelkie niezbedne decyzje wydaje sie rzeczywiscie, a nie tylko teoretycznie, bez zbednej

zwtoki.

6. LIKWIDACIA OBOWIAZKU ZAWIADOMIENIA O TERMINIE ROZPOCZECIA ROBOT
BUDOWLANYCH

Przedstawiony projekt zaktada rezygnacje z rozwigzania aktualnie obowigzujgcego, zgodnie z
ktdrym inwestor, by rozpocza¢ roboty budowlane, obowigzany jest dokona¢ zawiadomienia
organu nadzoru budowlanego o terminie rozpoczecia tychze robdt. Stanowi to niepotrzebny
obowigzek administracyjny, komplikujgcy zupetnie bezzasadnie przeprowadzanie procesu

inwestycyjno - budowlanego.
7. ROZSZERZENIE POJECIA ,,KATASTROFY BUDOWLANEJ”

Przedstawiony projekt zaktada rozszerzenie znaczenia pojecia katastrofy budowlanej o
zniszczenia, ktére miaty charakter zamierzony, tj. byty rezultatem $wiadomych dziatan
cztowieka. Ciezko jest stwierdzi¢, jakie ratio legis przyswieca takiemu rozwigzaniu. Bardziej
wskazane bytoby, jak sie wydaje, wprowadzenia rozrdznienia na katastrofy budowlane i awarie,
poprzez zdefiniowanie tego drugiego pojecia, poniewaz w praktyce czesto jest to obszar bardzo

problematycznych rozwazan. Witgczenie natomiast Swiadomych dziatan w zakres przyczyn
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katastrofy budowlanej rozumianej w sensie ustawowym, pozbawione jest chyba jakiejs

konkretnej, znaczacej przyczyny.
PODSUMOWANIE

Konkludujac powyzsze wywody, nalezy stwierdzi¢c w pierwszej kolejnosci, ze zakres
zaproponowanych zmian, jak i czestokrotnie ich charakter, jest niezadowalajgcy. Wiele
wadliwych regulacji z zakresu obecnie obowigzujgcej ustawy Prawo budowlane, po prostu
powtdrzono (chocby, bardzo problematyczny w praktyce, przepis zezwalajgcy organom na
zgtoszenie sprzeciwu i natozenie obowigzku uzyskania pozwolenia na budowe dla budynkow lub
innych obiektéw budowlanych, ktére wg odrebnych przepiséw ustawy takiego pozwolenia nie
wymagajg), nie ingerujgc w zaden sposdb w ich tres¢. Tym samym, osiggniecie celu, ktérym
wydaje sie byé kompleksowe uregulowanie procesu inwestycyjno — budowlanego, poprzez
kumulacje istotnych z tego punktu widzenia przepiséw w jednym akcie, przy jednoczesnym
usprawnieniu i uproszczeniu tegoz procesu, wydaje sie by¢ catkowicie spetnione tylko w tym
pierwszym zakresie. Istotnie, wigczenie w zakres Kodeksu Budowlanego przepiséw chocby z
zakresu ustawy o wyrobach budowlanych, w znacznym stopniu upraszcza prawo regulujgce
proces inwestycyjno — budowlany, odcigzajgc inwestordw i innych uczestnikdéw procesu z
obowigzku ,skakania” po wielu réznych ustawach, w celu znalezienia interesujacego ich
przepisu. Brak nalezytej refleksji nad aktualnie obowigzujgcymi przepisami powoduje jednak, ze
nie mozna powiedzie¢, by cele regulacji byty w catosci osiggniete. W najblizszych latach bedzie
mozna spodziewa¢d sie zatem kolejnych nowelizacji, majgcych na celu dalsze ,usprawnianie” i
yupraszczanie” procesu inwestycyjno — budowlanego. Warto zaznaczyé, zie cze$¢ z
przewidzianych w projekcie Kodeksu udogodnien, wchodzi w zycie juz w czerwcu 2015 roku,
poniewaz jest przedmiotem dokonanej juz nowelizacji ustawy Prawo budowlane. W tym
zakresie postanowienia Kodeksu Budowlanego powtarzajg zatem tres¢ merytorycznych

postanowien tej nowelizacji.

Z drugiej strony nie sposéb nie zauwazyé, ze mimo powyzszych uchybien, zaprezentowany

projekt prowadzi do pewnego uproszczenia procesu inwestycyjno — budowlanego, odcigzajac
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uczestnikdw jakas czes$¢ obowigzkdéw przewidzianych obecnymi przepisami. W tym sensie,
Kodeks Budowlany z pewnoscig stanowié bedzie krok naprzdd. Szkoda jedynie, ze przy okazji
kodyfikacji, nie zdecydowano sie na podjecie préby naprawde kompleksowego i rzetelnego
zreformowania prawa budowlanego, a jedynie poprawiono (w istotnym stopniu, co trzeba

projektodawcy stusznie oddad) i skonsolidowano obecnie obowigzujgce przepisy.

W zakresie przepisow wprowadzajgcych Kodeks Budowlany, zaleci¢ nalezy poprawe wielu
btedéw z zakresu techniki legislacyjnej (odsytanie do nieistniejgcych przepiséw, majace
zapewne charakter omytkowy, czy tez nieistniejgcych definicji [przyktadem jest tu odestanie w
art. 16 przepisdw wprowadzajgcych do definicji ,budowli bedacych sieciami uzbrojenia terenu”

z Kodeksu budowlanego - w zaprezentowanym projekcie nie ma tej definicji]).

Reasumujgc, charakter zaproponowanych zmian nalezy oceni¢ umiarkowanie pozytywnie, jako
— mimo wszystko — krok w pozgdanym kierunku. Nie sposéb jednak ukryé, ze dalece bardziej
zadowalajgce bytoby przeprowadzenie petnego procesu legislacyjnego, wraz ze
sformutowaniem zatozen do projektu ustawy, w ramach ktérego zrewidowana zostataby
koniecznos$¢ utrzymania w porzgdku prawnym rzeszy przepiséw obowigzujgcych aktualnie, oraz
wypracowane zostatyby rozwigzania szczegdétowe, gwarantujgce rzeczywisty i istotng zmiane

jakosciowg w polskim prawie procesu inwestycyjno — budowlanego.

Cezary Kazmierczak Marcin Nowacki

Prezes ZPP Wiceprezes ZPP
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