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OPINIA PRAWNA 

do rządowego projektu ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym gmin 

(druk 3661) 

1. Uwagi ogólne.


Gospodarowanie przestrzenią to proces z natury skomplikowany i konfliktogenny, oparty na grze interesów wielu zainteresowanych podmiotów – inwestorów oczekujących nieskrępowanych możliwości inwestowania, osób trzecich żądających respektowania ich praw, jednostek samorządu terytorialnego zainteresowanych uporządkowanym rozwojem przestrzennym i państwa mającego obowiązek dbałości o ład przestrzenny w szerszej skali. Jeżeli tak, to zadaniem rozwiązań prawnych z zakresu gospodarki przestrzennej jest tworzenie mechanizmów godzących zróżnicowane interesy. Taką próbę podjął ustawodawca, uchwalając w dniu 7 lipca 1994 r. ustawę o zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz. U. z 1999 Nr 15, poz. 139 ze zm.), a następnie zmieniając przyjęte tam standardowe rozwiązania w drodze aktualnie obowiązującej ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm). Pomijając fakt, iż wbrew technice legislacyjnej, zmian dokonano ustawą, choć wystarczyłaby nowelizacja, trzeba zgodzić się z ich krytyczną oceną ze strony praktyki, w szczególności karykaturalną regulacją zasady dobrego sąsiedztwa, mającej przeciwdziałać zabudowie w rozproszeniu na obszarach pozbawionych planu. W przeciwieństwie do Niemiec (z których została przyjęta) w Polsce zasada ta utrwala przypadkowość i chaos przestrzenny.


Nie ulega zatem wątpliwości, że obowiązujące rozwiązania wymagają zmian. Tylko czy zmian burzących przyjęty system planowania przestrzennego? U podstaw aktualnego systemu leżą przecież rozwiązania powszechnie stosowane w poszczególnych krajach UE, w tym możliwość decydowania o funkcjach poszczególnych terenów przez gminę. Wszędzie jest to uprawnienie a nie obowiązek gminy, a jeżeli tak to dyskusyjną jest propozycja powrotu do obligatoryjności i powszechności planowania w gminach, osłabiona nieco ostatnio dokonaną poprawką do opiniowanego projektu o możliwości podejmowania uchwał przez rady gmin o terenach bez planu, uniemożliwiających jakąkolwiek zabudowę. Poprawka ta jako naruszająca zasady ustrojowe RP nie będzie zresztą mogła być zrealizowana w formie przewidzianej w projekcie, o czym w szczegółowej części opinii. Jeszcze bardziej dziwi propozycja rezygnacji w projekcie ustawy z aktu polityki przestrzennej gminy, obowiązującego w stosunkach wewnętrznych administracji publicznej – studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy w dotychczasowym kształcie prawnym. Z projektu ustawy przebija wiara, że podstawową, jeżeli nie jedyną barierą sprawnego inwestowania jest brak szczelnego pokrycia gmin planami przestrzennymi. To prawda, że przewidywalność (stabilizacja) funkcji terenów jest wartością, ale wartością jest też możliwość elastycznego gospodarowania przestrzenią. Inaczej grozi nam stagnacja w gospodarowaniu przestrzenią. Jednostronny punkt widzenia problematyki planowania przestrzennego prezentowany jest częściej w proponowanych rozwiązaniach.  

Dotychczasowy system planowania przestrzennego zakładał uzupełnianie się dwóch głównych podmiotów planowania przestrzennego: gminy i państwa. Tam gdzie gmina nie korzystała z przysługującego jej władztwa planistycznego i nie sporządziła planu miejscowego tam obowiązywał “państwowy” porządek przestrzenny. Inwestowanie odbywało się na podstawie regulacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (art. 61) oraz ustaw szczególnych. I sama idea była dobra, choć regulacje prawne nie były doskonałe. Działania ustawodawcy winny iść zatem w kierunku ich zmiany, a nie burzenia systemu. Innymi słowy, sam system planowania przestrzennego RP, ukształtowany obowiązującą ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie wymaga radykalnych zmian. Niedoskonałe okazują się być szczegółowe rozwiązania oraz brak konsekwencji w ich stosowaniu. Nie jest dobrą praktyką w procesie tworzenia prawa dokonywanie zmian systemowych w sytuacji gdy dotychczasowy model nie został jeszcze docelowo wprowadzony w życie. 

Zmiany prawa, zwłaszcza te systemowe, a do takich należą projektowane regulacje, nie mogą być dokonywane na zasadzie pobieżnych ocen funkcjonowania określonych regulacji prawnych. Wymagają rzetelnego monitoringu. Tego zabrakło w przypadku oceny obecnych rozwiązań prawnych dotyczących zagospodarowania przestrzennego. W rezultacie powstał projekt ustawy, który burząc dotychczasowy system, tworzy niebezpieczeństwo dezorganizacji systemu gospodarki przestrzennej RP.

Nie może sprawnie funkcjonować system planowania przestrzennego gminy pozbawiony możliwości prowadzenia polityki przestrzennej, opierający się jedynie o plany miejscowe jako akty prawa powszechnie obowiązującego. Gmina stałaby się wtedy wyizolowaną częścią systemu planowania przestrzennego, dezintegrując ten system. Zakłóceniu uległby proces wzajemnych relacji pomiędzy planowaniem przestrzennym miejscowym oraz planowaniem regionalnym i polityką przestrzenną państwa, negatywnie wpływając na ład przestrzenny i konkurencyjność polskiej przestrzeni w UE. W konsekwencji proponowane w projekcie ustawy rozwiązania obróciłyby się przeciwko wszystkim uczestnikom gry o przestrzeń, w tym, przeciwko inwestorom. Proponowane regulacje prawne zdają się tych długofalowych, docelowych skutków nie dostrzegać, powodując iż skala niebezpieczeństw dla racjonalnej gospodarki przestrzennej, a w konsekwencji samych inwestorów, jest duża.  I nie rozwiązuje tego problemu zapowiedź rychłej zmiany systemu planowania przestrzennego na pozostałych szczeblach struktury terytorialnej, dostosowującej planowanie przestrzenne ponadlokalne do planowania przestrzennego gmin, bo na czym to dostosowanie miałoby polegać? Na przekształceniu funkcjonujących tam aktów polityki przestrzennej w prawo powszechnie obowiązujące? Byłoby to przecież irracjonalne. W konsekwencji dezintegracja systemu planowania przestrzennego w skali makro niesie ze sobą niebezpieczeństwo przestrzeni targanej konfliktami, a przez to mniej konkurencyjnej dla przestrzeni europejskiej.
Lista zagrożeń ze strony projektowanych rozwiązań jest znacznie dłuższa. Przede wszystkim trzeba zwrócić uwagę na brak możliwości udźwignięcia przez gminy skutków ekonomicznych proponowanych zmian, a to może negatywnie wpłynąć na działania gmin w zakresie dbałości o ład przestrzenny. Uruchomienie mechanizmów rozliczeń finansowych gmin z właścicielami gruntów z tytułu zmian planistycznych w odniesieniu do terenów położonych na całych obszarach gmin, nawet nieco rozłożonych w czasie, rodzi niebezpieczeństwo zrujnowania budżetów gmin. Tam gdzie określone rozwiązania prawne niosą ze sobą tego typu niebezpieczeństwo tam rachunek kosztów winien być wyjątkowo starannie przeprowadzony, a nie oparty na ogólnych jedynie szacunkach.

Wyraźnie niezamierzonym zagrożeniem jakie niesie ze sobą proponowana ustawa jest niebezpieczeństwo wzrostu korupcji w procesach inwestycyjno-budowlanych. Jeżeli bowiem projektodawca dopuszcza możliwość wydawania pozwoleń na budowę na podstawie bardzo ogólnego planu przeznaczenia terenów to skala uznaniowości rośnie w stosunku do dotychczasowych rozwiązań. Uznaniowość będzie wchodziła też w grę przy wydawaniu pozwoleń na budowę na podstawie — niezbyt przecież szczegółowych — przepisów urbanistycznych, które na długo mogą zdominować plany zabudowy. Może się zatem okazać, że projektowane rozwiązania będą bardziej korupcjogenne niż te, które funkcjonują aktualnie, z tym że trzeba wyraźnie stwierdzić, iż w żadnym obszarze życia publicznego nie da się stworzyć przepisów uniemożliwiających działania korupcyjne, a już w szczególności w zakresie gospodarowania przestrzenią. Korupcji trzeba zapobiegać nie poprzez próbę tworzenia instrukcyjnych przepisów, ale poprzez przejrzystość procedur pozostających pod kontrolą społeczną. Próba “dekretowania” wszystkiego musi kończyć się niepowodzeniem i obracać w konsekwencji przeciw założonemu celowi, natomiast działanie przy otwartej “kurtynie społecznej” i kompetentny nadzór uprawnionych organów państwa to droga do rozwiązania problemu korupcji.

Wreszcie zagrożeniem ze strony nowych rozwiązań jest destabilizacja prawa zagospodarowania przestrzennego, skutkująca wieloletnim bałaganem w    załatwieniu indywidualnych spraw obywateli, związanym z “nakładającymi się na siebie” stanami (normami) przejściowymi. Istnieje niebezpieczeństwo dezintegracji systemu decyzyjnego na co najmniej kilka lat, wytworzenie poczucia krzywdy u wielu inwestorów w związku z nierównym traktowaniem na przestrzeni krótkiego okresu czasu, wreszcie stagnacji w gospodarowaniu przestrzenią. I jest to cena, którą można i trzeba ponieść wówczas, kiedy dokonuje się zmian systemowo niezbędnych. Tylko czy projektowane zmiany taki charakter mają? Pytanie to zdaje się być retoryczne. Sam projektodawca przyznaje przecież, że zmiany mają charakter fragmentaryczny (szczebel gminy), że kolejne nastąpią, z tym że odnosi je do reformy planowania na szczeblu wojewódzkim i krajowym, nie prezentując w tym zakresie żadnej wizji, zaś projektowane zmiany opiera na opiniach i pobieżnych analizach bez rzetelnego monitoringu dotychczasowych rozwiązań. Te niewątpliwie wymagają zmian, ale nie fragmentarycznych, a systemowych, opartych o rzetelny monitoring.  

Na zakończenie tej części ekspertyzy podnieść trzeba, że problemem dotychczasowych rozwiązań prawnych był brak sprawnych mechanizmów lokalizowania inwestycji liniowych (infrastruktury technicznej i społecznej). Brak uzbrojonych terenów, w dużej mierze z powodu barier prawnych w tym zakresie, był i jest dużo bardziej uciążliwy dla inwestorów niż brak planów miejscowych. Problemu tego ustawodawca zdaje się w ogóle nie zauważać. Więcej, wydaje się, że gdyby wprowadzono projektowane rozwiązania z różnorodnością planów miejscowych (plan przeznaczenia terenów, plany zabudowy, przepisy urbanistyczne, tereny bez planu) to wówczas inwestycje liniowe byłyby jeszcze trudniejsze do realizacji, skutkując dalszymi barierami w procesie inwestycyjno-budowlanym. 

Opiniowany projekt ustawy, niezależnie od wad (niebezpieczeństw dla procesu inwestycyjnego i ładu przestrzennego), zawiera szereg pozytywnych rozwiązań, tworzących szansę na usprawnienie procesu inwestycyjnego i ład przestrzenny w skali gminy. Do takich zaliczyć należy w szczególności:

1. wprowadzenie przepisów urbanistycznych dla obszarów pozbawionych planów zabudowy, stanowiących o porządku przestrzennym na tych obszarach;

2. rezygnacja z warunków zabudowy i lokalizacji inwestycji celu publicznego, co niewątpliwie wpłynie na przyspieszenie rozpoczęcia robót budowlanych;

3. wzmocnienie nadzoru państwa (wojewody) nad realizacją przez gminy ich zadań z zakresu planowania przestrzennego;

4. bardziej konsekwentne niż dotąd powiązanie inwestycji celu publicznego z obowiązkiem finansowania skutków zmian przez nie wywołanych w przestrzeni;

5. ograniczenie terenów zamkniętych;

6. wyłączenie stosowania przepisów ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych położonych w granicach administracyjnych miast;

7. szereg innych szczegółowych zmian, porządkujących planowanie przestrzeni w gminach takich jak np. przyznanie przymiotu strony w postępowaniu uzgadniającym projekt planów wyłącznie gminie.

Wyżej wymienione pozytywne zmiany projektu ustawy nie stanowią jednak o istocie projektowanych rozwiązań prawnych. Co do zasady mają charakter zmian uzupełniających i jako takie mogłyby być wprowadzone w drodze nowelizacji obowiązującej ustawy, bez potrzeby burzenia, standardowego w tym zakresie, dotychczasowego systemu planowania przestrzennego RP, w złudnej nadziei, ze to jedynie planowanie przestrzenne jest remedium na uzdrowienie procesu inwestycyjno-budowlanego. Tymczasem klucz do rozwiązania problemu leży w reformie całokształtu polskiego ustawodawstwa, począwszy od rozwiązań, które przyśpieszyłyby proces pozyskiwania terenów pod cele inwestycyjne, poprzez politykę podatkową państwa aż po szczegółowe rozwiązania prawa budowlanego i to wszystko w łączności z dbałością o interes publiczny. 

2. Uwagi szczegółowe.

Art. 1 ust. 1 i 2. Zakres regulacji ustawy został określony zawężająco w stosunku do tego co w istocie ustawa reguluje. W szczególności z przepisów tych nie wynika, ze ustawa reguluje zmiany sposobu korzystania z terenów.

Art. 1 ust. 4. Nie wydaje się być słuszne sprowadzanie procesu uspołecznienia gospodarowania przestrzenią wyłącznie do konsultacji społecznych w sytuacji gdy w dalszych szczegółowych rozwiązaniach prawnych przewiduje się także inne formy udziału (wpływu) społecznego na podejmowane przez gminę rozstrzygnięcia planistyczne.

Art. 3 ust. 1. Ze względów redakcyjnych (przejrzystości regulacji) skreśleniu ulec winien wyraz “terenu” następujący po pierwszych słowach “Ustalenie przeznaczenia”.

Art. 3 ust. 4. Regulacja wydaje się być systemowo i ustrojowo błędną. Rada gminy nie może wyłączyć spod zabudowy (określić tereny wyłączone spod zabudowy) w drodze jednej uchwały, bez zachowania w tej mierze procedury właściwej sporządzeniu planu. Wyłączenie spod zabudowy określonego terenu to w istocie decydowanie o przeznaczeniu terenu, to zaś może nastąpić w drodze właściwej dla uchwalenia planu, a nie samoistnej uchwały rady gminy. Czym innym byłaby regulacja ustawowa stwierdzająca, że tam gdzie gmina nie rozporządzi inaczej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, tam obowiązuje zakaz zabudowy z mocy ustawy. Ta choć – merytorycznie kontrowersyjna – byłaby dopuszczalna.

Art. 4. Względy techniki legislacyjnej wymagałyby nazwania organu wykonawczego gminy “wójtem”, a nie “burmistrzem”. Tak właśnie organ ten jest nazywany w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (zob. art. 11 a ust.3) oraz innych aktach prawnych. Nie ma racjonalnej podstawy, aby w opiniowanym projekcie ustawy czynić inaczej. Niezależnie od tego trzeba podnieść, ze ocena polityki przestrzennej przedstawiona radzie z możliwą częstotliwością raz na 7 lat jest dyskusyjna, utrudniając radzie gminy pełnienie funkcji kontrolnych.

Art. 5 ust. 1. Nie powinno się w regulaminie ustalać programu działania określonego podmiotu, w tym gminnej komisji urbanistyczno-architektonicznej. Nie takie funkcje pełni regulamin. Przede wszystkim zaś zastrzeżenia budzi rezygnacja z obowiązku powoływania w/w komisji w sytuacji gdy dążyć się powinno do uspołecznienia planowania w gminie (przejrzystość procesów planistycznych).

Art. 5 ust. 3. Stylistycznie wadliwa redakcja przepisu.

Art. 6 ust. 1. Rada gminy winna podejmować uchwałę o przystąpieniu do sporządzenia planu przeznaczenia terenu nie tylko w celu ustalenia przeznaczenia terenów, ale także, a może przede wszystkim, w celu określenia polityki przestrzennej gminy. Sądzę, ze polityka przestrzenna gminy winna być choćby w tej formie zasygnalizowana.

Art. 7 ust. 1. Proponuję skreślić słowo “szczegółowych”. Pozostawienie zwrotu szczegółowych warunków zabudowy i zagospodarowania terenu sugeruje, że są jeszcze “ogólne” warunki, a tych w projekcie ustawy nie ma.

Art. 7 ust. 2. Określenie “późniejszego” (sporządzenia planu) wydaje się być zbędne.

Art. 7 ust. 3. Jak się mają kompetencje doraźnej komisji planu do kompetencji burmistrza określonej w art. 13 projektu ustawy? 

Art. 8 ust. 1. Powtórzenie regulacji zawartej w art. 3, nadto powrót do tego samego po części w ust. 2 art. 8.

Art. 8 ust. 2 pkt 2. Dlaczego dla terenów, dla których istnieje ustawowy obowiązek sporządzenia planu miejscowego, sporządza się wyłącznie, czy nawet głównie, przepisy urbanistyczne, a nie zamiennie plan zabudowy lub przepisy urbanistyczne?

Art. 8 ust. 3 pkt 1 lit. c. Co ma oznaczać określenie “w tym”? Proponuję skreślić.

Art. 8 ust. 7. Nagromadzenie pojęć mało normatywnych (“brać pod uwagę”, “uwzględnić”). W tym zakresie konieczne zdają się być doprecyzowania.

Art. 11 ust. 2. Czy skala 1:25000 czy nawet 1:10000 precyzyjnie rozgraniczy funkcje terenów. Linia na rysunku planu może przecież przez 2-3 działki. Proponuję zwiększyć skalę planu: 1:5000, a wyjątkowo 1:10000. Chodzi przecież o akt prawny wiążący obywateli.

Art. 11 ust. 5. W miejsce określenia “zapisów” proponuję słowo “ustaleń”.

Art. 14 ust. 2 pkt 1. Czy rzeczywiście uzgodnienia dokonane na użytek ogólnego planu przeznaczenia terenów można uznać za równoważne z uzgodnieniami szczegółowego planu zabudowy?

Art. 15 ust. 4. Redakcja tego przepisu może wywoływać uzasadnione wątpliwości czy art. 101 ustawy o samorządzie gminnym stosuje się czy też nie do innych uchwał rady gminy podjętych w procesie sporządzania planu (zob. np. art. 6 ust.1).

Art. 19 ust. 5. Z redakcji tego przepisu można wnosić, ze w sytuacji tam wymienionej nieważności uchwały nie może orzec tylko sąd administracyjny. Tym samym można domniemywać, że nakaz ten nie dotyczy organu nadzoru – wojewody, a nie o to zapewne chodziło. 

3. Wnioski

Przedłożony do opinii projekt ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym gmin nie poddaje się jednoznacznej opinii. Zawiera zarówno rozwiązania mające szanse korzystnie wpłynąć na ład przestrzenny i sprawność procesu inwestycyjnego jak też rozwiązania, które wbrew zamierzeniom projektodawcy mogą utrudnić i skomplikować gospodarowanie przestrzenią w gminach, co w konsekwencji negatywnie może odbić się na procesie inwestycyjnym. Przede wszystkim zaś budzi zastrzeżenia wiara w to, że przy pomocy jednej ustawy , zniesie się bariery inwestowania i to w sytuacji gdy rezerwy tkwiące w planowaniu przestrzennym gmin są - wbrew przekonaniu projektodawcy – ograniczone. I nie rozwiązuje problemu zapowiedź zmian planowania przestrzennego na szczeblu wojewódzkim i krajowym, bo nie wyłącznie w planowaniu, a w innych dziedzinach, tkwią rzeczywiste bariery inwestowania, wymagając kompleksowej reformy prawa materialnego. Do czasu kiedy to nie nastąpi doraźne ingerencje ustawodawcy nie spowodują rzeczywistego usprawnienia procesu inwestycyjnego. Dlatego opowiadam się za wprowadzeniem niezbędnych zmian w drodze nowelizacji obowiązującej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, utrzymując a nie burząc standardowy system planowania przestrzennego polskich gmin. Sądzę, że nadszedł czas na podjęcie prac nad Kodeksem budowlanym kompleksowo regulującym proces inwestycyjno-budowlany. 
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