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Ład przestrzenny i rozwój zrównoważony

1. Według projektu ustawy z dotychczasowych przepisów usuwa się pojęcie ładu przestrzennego, traktując je jako doktrynę czysto estetyczną, co wynika z załączonego uzasadnienia i o czym świadczą komentarze w ramach porównania z projektem zmiany ustawy przygotowanym przez resort. Trzeba przypomnieć, że "ład przestrzenny" w obecnie obowiązującej ustawie zdefiniowany jest jako „takie ukształtowanie przestrzeni, które tworzy harmonijną całość oraz uwzględnia w uporządkowanych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, społeczno-gospodarcze, środowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne”. Jak widać akurat składnik kompozycyjno-estetyczny znalazł się w tej definicji na końcu. Tak naprawdę ład przestrzenny oznacza zharmonizowanie wszystkich sfer działania i wartości, jakie mają swoje odniesienie do przestrzeni. Na przykład objawem braku ładu przestrzennego jest skomplikowany i niewygodny dojazd do obiektów budowlanych, usytuowanie obok siebie obiektów uciążliwych względem siebie, nieekonomiczne i rozrzutne gospodarowanie przestrzenią. Jednym ze skutków braku ładu przestrzennego jest wzrost kosztów funkcjonowania przedsiębiorstw, ograniczenie możliwości rozwoju gospodarczego, ograniczenie możliwości zabudowy spowodowane przypadkowymi i nie pasującymi do siebie inwestycjami. Zapomniano, że ład przestrzenny jest właśnie realizacją rozwoju zrównoważonego w przestrzeni. 

Dodać trzeba, że ani obecnie obowiązująca ustawa, ani resortowy projekt zmiany tej ustawy nie stawia celów estetycznych na najwyższym pułapie, a tylko włącza go w konstelacje wielu celów innej natury. Usunięcie go całkowicie z zadań polityki przestrzennej jest niezgodne z oczekiwaniami społecznymi i jest objawem niczym nie uzasadnionego barbarzyństwa. Ale nawet barbarzyńcy przejmowali wartości estetyczne od zawojowanych cywilizacji, tworząc swoje estetyki. Dzisiaj najlepsi inwestorzy lgną do miejsc pięknych i akceptowanych społecznie, bo to daje największe efekty gospodarcze.

Koncepcja ładu przestrzennego nie jest sprzeczna z rozwojem zrównoważonym, jak to sugerują autorzy projektu. A wręcz  przeciwnie jest jego częścią. Podkreślenie tego faktu w ustawie nie jest konieczne, ponieważ jest to zasada konstytucyjna i musi być przestrzegana przy formułowaniu każdego aktu i odpowiednio dekomponowana do specyfiki materii, jaką zajmuje się dany akt prawny.

Wiązanie koncepcji ładu przestrzennego z „realnym socjalizmem” (uzasadnienie) jest nadużyciem, będącym dowodem ignorancji autorów projektu ustawy. Wszystkie kraje demokratyczne o rozwiniętej gospodarce rynkowej opierają swoje ustawodawstwa o podobne założenia aksjologiczne. Podobnie jak wiązanie pojęcia planowania ze wspomnianym rodzajem ustroju gospodarczego. Reglamentacja zasobów ziemi funkcjonuje od 150 lat w Niemczech w imię stworzenia silnych podstaw dla rozwoju gospodarczego, a nikt nie powie, że współczesne Niemcy są państwem totalitarnym.


Wolność zabudowy oczywiście wynika z prawa własności. Ale nie wynika z tego, że każdy może budować wszędzie i wszystko. Można by ten zakres wolności porównać z prawem do swobody poruszania się. Owszem, taka swoboda jest zagwarantowana wszystkim, ale nikt nie kwestionuje obowiązywania kodeksu drogowego. Nikt nie kwestionuje ruchu prawostronnego, ograniczeń wprowadzanych znakami zakazu i nakazu. Przepisy też rozdzielają chodnik od jezdni. Wprowadzają w wielu miejscach zakaz ruchu. Wyobraźmy sobie chaos, który zapanowałby w przypadku zniesienia tych regulacji. Straciliby wszyscy: obywatele i podmioty gospodarcze, wpłynęłoby to zdecydowanie negatywnie na rozwój gospodarczy. Sposób myślenia przedstawiony w uzasadnieniu do opiniowanego projektu ustawy można porównać do poglądu, według którego kodeks drogowy narusza swobodę do poruszania się. 

Trzeba sobie zdać sprawę, że zabudowa każdego terenu ma w wielu przypadkach istotny wpływ na funkcjonowanie całego osiedla czy miasta, podobnie jak niewłaściwe poruszanie się jednego samochodu może spowodować korek. Samochody są w większości prywatne podobnie jak nieruchomości, a jednak ich ruch jest poddany ścisłym regulacjom. Podobnie jak potrzebny jest ład komunikacyjny, tak potrzebny jest ład przestrzenny. Bez sporządzania planów nie da się wprowadzania zabudowy wyregulować w sposób gwarantujący utrzymanie rozwoju społeczno-gospodarczego o zwrocie dodatnim. Kto tego nie rozumie, nie powinien zajmować się profesjonalnie problematyką zagospodarowania przestrzennego. Bez zharmonizowania wszystkich działań w przestrzeni wszystkie korzyści rozwoju będą krótkotrwałe. Już obecnie stan polskiej przestrzeni jest bardzo zły, co czyni nasze miasta niewygodnymi i nieatrakcyjnymi dla mieszkańców i biznesu, a także odwiedzających je gości. 

Kończąc tę część uwag, trzeba podkreślić, że Polacy mają prawo do życia w harmonijnych miastach, podobnie jak Niemcy, Francuzi czy Szwedzi.     

2. Istotą planowania w gospodarce rynkowej nie jest gwarantowanie prawa do inwestowania i swobodnego użytkowania terenów, bo tym się zajmują inne akty np. konstytucja, tylko do tworzenie takich regulacji, które ograniczają  naruszanie interesów publicznych i interesów stron trzecich (niestety projektodawcy nadal myślą w kategoriach krótkookresowego prywatnego interesu właścicieli nieruchomości, elektoratu wiejskiego i agresywnych deweloperów zorientowanych na szybkie zyski). Planowanie musi oceniać te interesy właśnie w długiej perspektywie trwania, a wówczas słuszne interesy inwestorów mogą być sprzeczne z zasadami rozwoju zrównoważonego, które tak lansują projektodawcy. W tym sensie jest to projekt sprzeczny z zasadami rozwoju sustensywnego (zrównoważonego).

3. W części należy się zgodzić z zawartą w uzasadnieniu diagnozą. Słusznie potępia się uznaniowość wtedy, gdy chodzi o postępowania administracyjne. Ale uchwalanie studiów i planów miejscowych jest czynnością z natury rzeczy w znacznej części uznaniową, tak samo jak stanowienie każdego prawa. Również opiniowany projekt ustawy jest uznaniowy i inaczej być nie może. Słusznie zwraca się uwagę na małą efektywność w tworzeniu warunków dla kapitału inwestorskiego. Autor opinii dostrzega go nie tyle w przyjętym systemie, co w niesprawności i nadmiernym skomplikowaniu procedur. 

W żaden sposób nie można się zgodzić z tym, że planowanie nie jest dobrym narzędziem. Trzeba go tylko usprawnić. W USA plan zmienia się w ciągu trzech miesięcy, ale cała zabudowa powstaje na podstawie planu. Również trafna jest diagnoza braku koordynacji uzbrajania terenów z procesami urbanizacji. Ale trzeba zwrócić uwagę, że jest wiele terenów uzbrojonych przez gminy, których zabudową deweloperzy nie są zainteresowani. Przenoszą się oni na tereny tańsze lecz nieuzbrojone. Przy takich zjawiskach gminy nigdy nie dogonią rozpraszającej się zabudowy z uzbrojeniem, które pociągnie za sobą olbrzymie koszty budowy i funkcjonowania. Jest to sprzeczne z preferowaną przez Unię Europejską ideą budowy miasta zwartego.    

4. Jako pozytywny wkład projektu ustawy trzeba wskazać art. 2.3 zobowiązujący organy władzy publicznej do ważenia prawnie chronionych: interesu publicznego oraz interesów indywidualnych, zgodnie z zasadą proporcjonalności, racjonalności i równości. Zwrócić należy uwagę, że pojęcie interes publiczny jako coś odrębnego od interesów indywidualnych nie jest użyte najtrafniej. Z konstytucji wynika, że interesem publicznym jest również ochrona interesów indywidualnych.

5. Bardzo niepokojące jest założenie zawarte w punkcie 10  porównania z projektem resortowym mówiące, że „Urbanistyczny plan realizacyjny (UPR) i zgłoszenie urbanistyczne stanowią podstawowy instrument lokalizacji zamiarów budowlanych”. Zdecydowanie najwłaściwszym instrumentem jest i będzie miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Instrumenty oparte na indywidualnych decyzjach należy traktować jako przejściowe, do czasu pokrycia kraju planami miejscowymi. Proces ten postępuje zbyt wolno, ale już ponad 1/3 powierzchni kraju takie plany ma.

Studium kierunków polityki przestrzennej

6. Dobry jest pomysł oddzielenia uwarunkowań od kierunków zagospodarowania przestrzennego zawartych w obecnej konstrukcji studium. Uwarunkowania mają się znaleźć w bazie informacji przestrzennej, a kierunki w studium kierunków polityki przestrzennej. Ułatwi to sprawną aktualizację studium. Uwarunkowania w bazie będą aktualizowane w osobnych procedurach.

7. Dobre jest również oddzielenie od studium odrębnej uchwały określającej granice obszaru urbanizacji. Dzięki temu uchwała ta może stanowić prawo miejscowe i obowiązywać przy wydawaniu decyzji administracyjnych.

8. W projekcie ustawy wprowadza się pojęcie „słuszny interes inwestorów” (art. 2.2). Pojęcie to nie jest zdefiniowane. Pytanie dlaczego akurat tylko interes inwestorów może być „słuszny”? A dlaczego interes mieszkańców, pracowników, rolników, nauczycieli nie może być słuszny? A czemu interes publiczny nie może być „słuszny”? Nasuwa się myśl, że jest to projekt ustawy „słuszny” dla inwestorów, a dla innych niekoniecznie. Jest to sprzeczne z piękną ideą z sąsiedniego ust. 3 o ważeniu interesu publicznego (raczej zbiorowego) i indywidualnego. Kto ma określać, który interes inwestorów jest słuszny, a który jest nie słuszny. W art. 7.5 pojawia się jeszcze pojęcie „słuszny interes właścicieli i użytkowników wieczystych nieruchomości”. 

Z pojęciem „słusznego interesu” kogokolwiek nie poradzi sobie żaden sąd. W planowaniu nie chodzi o ochronę słusznych interesów inwestorów tylko o ochronę interesu publicznego, jego równoważenie z indywidualnym i o nienaruszanie przez działalność podmiotów gospodarujących w przestrzeni tzw. interesów trzecich stron.

9. Według art. 7.5 „obszar urbanizacji wyznaczany jest w sposób zapewniający przestrzenne zabezpieczenie wszelkich potrzeb społeczności lokalnej”, w tym między innymi „słusznych interesów właścicieli i użytkowników wieczystych nieruchomości”, które traktuje się jako uwarunkowania. Z art. 14.3 wynika, że w przypadku zmiany uwarunkowań wymienionych w art. 7.5 rada gminy musi obowiązkowo przystąpić do zmiany studium i uchwały określającej obszar urbanizacji. Oznacza to, że jeżeli zmieni się słuszny interes właścicieli i użytkowników wieczystych nieruchomości, obowiązkowo zmienia się studium oraz odpowiednie uchwały. Jeżeli gmina tego nie uczyni w ciągu 12 miesięcy, to zadanie to realizuje na jej koszt wojewoda, a właścicielom i użytkownikom wieczystym należy się odszkodowanie. 

Z obserwacji zmian na rynku nieruchomości wynika, że interes (słuszny bądź niesłuszny) ich właścicieli i użytkowników wieczystych zmienia się z dnia na dzień. Ponieważ żadna gmina nie podoła proponowanemu przepisowi, może od razu wypłacić odszkodowanie na zasadach ogólnych. Opisane propozycje przepisów nie pasują do ustawy, która ma z założenia eliminować uznaniowość.

10. Proponowany podatek procentowy od wartości zrealizowanych inwestycji poza obszarem urbanizacji (art. 33.5), być może będzie dodatkowym dochodem gminy, lecz nie będzie stanowił wystarczającej istotnej bariery ochronnej. Idea stosowania mechanizmów rynkowych jest właściwa, ale oprócz nich dla pewnych rejonów potrzebne jest wprowadzenie sztywnych zakazów. Rozważyć by można wprowadzenie trzech stref. W pierwszej gmina jest zainteresowana zabudową i stosuje zachęty dla inwestorów, w drugiej uznaje zabudowę za niekorzystną, ale dopuszcza inwestowanie tylko za opłatą taką, jaką proponuje się w opiniowanym projekcie ustawy oraz trzecią, w której obowiązuje zakaz zabudowy. 

Według projektu ustawy wszędzie można inwestować, tylko w miejscach, gdzie według gminy nie powinno się tego robić, należy ponieść opłatę. Czyli, ci, na których to będzie stać finansowo,  mogą budować w miejscach, gdzie gmina chciałaby chronić krajobraz, pod warunkiem, że zapłacą. Wydaje się, że takie przepisy są  nie tylko nie zgodne z konstytucją, ale również po prostu niesprawiedliwe społecznie. 

11. Słuszne jest dążenie do jednoznacznego określenia, które ustalenia w studium są wiążące dla planów miejscowych i lokalnych przepisów urbanistycznych, a które nie. Jednak to rozgraniczenie w projekcie ustawy nie jest do końca jasne.

12. W procedurze sporządzania studium zawiadamia się właściwy organ o zamiarze ujęcia w nim przedsięwzięć zaliczanych na podstawie przepisów odrębnych do kategorii inwestycji wymagających przeprowadzenia postępowania w zakresie oceny oddziaływania na środowisko (art. 11.3). To jest jednak niewykonalne, zanim nie sporządzi choćby wstępnego projektu studium, a to jest przewidziane dopiero w art. 11.9. Nie można wiedzieć, jakie inwestycje będą ujęte w studium, zanim się jego nie zaprojektuje. W praktyce, realizując proponowany przepis, trzeba będzie naprzód sporządzić projekt studium, a następnie zawiadomić właściwy organ, czy są w nim inwestycje będące przedmiotem zainteresowania tego organu. W rezultacie wydłuża to sporządzanie studium o ok. 3 miesiące. 

13. Przepis zawarty w art. 7 jest niewykonalny.

14. Słuszne jest powiązanie studium z wieloletnimi planami inwestycyjnymi (WPI), ale da się to zrobić tylko w takim zakresie, że inwestycje ujęte w WPI muszą być przestrzennie zgodne ze studium. Trzeba wziąć pod uwagę, że studium zawsze będzie zawierało znacznie więcej inwestycji, niż można ich ująć w kilkuletnim zazwyczaj planie inwestycyjnym. 

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

15. W art. 17.2 znalazła się regulacja, która zezwala (sic!) na ustalanie w planie miejscowym przeznaczenia terenów, parametrów i wskaźników kształtowania zabudowy, zakazu zabudowy, zasad i warunków scalania i podziału nieruchomości w celu zabezpieczenia ustawowo chronionych wartości i interesów. To może być uznane za ograniczenie władztwa planistycznego gminy tylko do sytuacji wskazanych w ustawach. Przy takiej interpretacji gmina nie mogłaby w planie ustalać np: wysokości budynków, chyba że jakaś ustawa ją by do tego obligowała. 

Po pierwsze, wartości i interesy chronione planem mają zawsze charakter indywidualny i lokalny, nie da się więc ich jednoznacznie określić w ustawach, które odnoszą się do całego kraju. Po drugie, jeżeli jakaś wartość lub interes jest chroniony ustawowo, to nie ma potrzeby i nawet nie można tej ochrony powtarzać w przepisach miejscowych, w tym przypadku w planie miejscowym. 

16. Projekt ustawy chce w sposób explicite nakazać budowę i  finansowanie infrastruktury przez władze publiczne, nie biorąc pod uwagę, dlaczego do tej pory taki obowiązek nie jest realizowany. Obowiązek ten nie jest respektowany z uwagi na złe mechanizmy finansowania i brak ekonomicznych bodźców do intensywnego użytkowania terenów. Korzyści z renty planistycznej i renty budowlanej nie są powiązane z systemem podatków od nieruchomości. Tak więc ustawa nie rozwiązuje pod tym względem żadnego problemu strukturalnego i motywacji do efektywnego procesu zabudowy.

Ustawa osłabia rolę planowania miejscowego, zakładając implicite, iż takiego planowania nie będzie, wobec tego dość konsekwentnie proponuje uczynienie ze studium aktu prawa miejscowego poprzez akt uchwalania tzw. lokalnych przepisów urbanistycznych, które stają się prawem miejscowym. Autorzy nie dostrzegają problemu związanego z planowaniem wielkich miast. Natomiast chcą usankcjonować zachodzące zjawiska ekspansji terytorialnej na zewnętrzną strefę miast i obszary otwarte. Stąd propozycja, aby całe gminy do czasu opracowania nowego studium uznać jako obszar kontynuacji zabudowy. Jest to więc odpowiedź na potrzeby lobby deweloperów. Skutki tej ustawy trzeba oceniać łącznie z groźną dla niekontrolowanego rozlewania się ustawą usuwającą ochronę gruntów rolnych w miastach. Jeśli tamta ustawa wejdzie w życie w takiej formie tj. bez powiązania „odrolnienia” gruntów z planami miejscowymi, to należy oczekiwać, że żadna gmina nie będzie chciała opracować planu miejscowego, ponieważ skutki każdego uchwalonego planu zniszczą każdy budżet gminy. Ustawy te ograniczą możliwości planowania nowych form ochronnych dla potrzeb wzmocnienia lokalnych systemów przyrodniczych. Wbrew deklaracjom o zasadach rozwoju zrównoważonego jest to projekt działający wbrew tej zasadzie.

17. Pozytywna jest propozycja ustalania stawki opłaty adiacenckiej w planie miejscowym (art. 17.3.4).

18. Właściwym kierunkiem jest podejmowanie prób wiązania uchwalania planów miejscowych z wieloletnimi planami inwestycyjnymi (WPI). Jednakże przepis art. 16.2 warunkujący uchwalenie planu zapewnieniem środków na realizację inwestycji celu publicznego w WPI jest w praktyce nie do zrealizowania. Żeby umieścić zadanie inwestycyjne w WPI, to najpierw trzeba mieć pozwolenie na budowę, a jeżeli nie to przynajmniej decyzję lokalizacyjną, a jeżeli nie to przynajmniej zapis w planie miejscowym. Czyli naprzód plan, a potem WPI. Lepszy pomysł zawarty jest w projekcie rządowym. Polega on na tym, że uchwalenie planu rodzi zobowiązanie gminy do wprowadzenia zadań inwestycyjnych z niego wynikających do WPI. 

19. Nie logiczny jest przepis art. 26.3-4. Według niego wojewoda, w ramach administracyjnej kontroli legalności sporządzania planu miejscowego, miałby badać zasadność nieuwzględnienia wniosków, opinii i uwag złożonych w trakcie procedury. Wojewoda może tylko zbadać, czy rozstrzyganie wniosków, opinii i uwag przeprowadzono zgodnie z ustalonymi procedurami. Natomiast nie może wnikać w materię merytoryczną tych rozstrzygnięć, ponieważ materia ta ma być uregulowana właśnie drogą planu miejscowego, do którego drogą są właśnie te rozstrzygnięcia.

Lokalne przepisy urbanistyczne

20. W lokalnych przepisach urbanistycznych powinno być ustalane przeznaczenie terenu (art. 28.1). Jest to potrzebne, aby nie dopuścić do mieszania przeznaczeń, które są ze sobą w konflikcie. Jest to typowa ochrona interesów osób i podmiotów trzecich. Pominięto też w zakresie przepisów obowiązujące linie zabudowy i minimalną wysokość obiektów budowlanych. 

21. Art. 29 mówi, że załącznik graficzny do uchwały w sprawie lokalnych przepisów urbanistycznych określa tylko granice obszaru objętego przepisami. Przy treści przepisów określonej w art. 28 jest to kompletnie niemożliwe. Np.: nieprzekraczalne linie zabudowy nie da się wyznaczyć przy pomocy tekstu. Poza tym niemożliwe jest, aby obszar większy niż jedna działka budowlana w każdym przypadku miał jednolite parametry zabudowy, o których mowa w art. 28. Trzeba więc obszar objęty przepisami podzielić na tereny o różnych ustaleniach.

22. Zadziwiająca jest dążność autorów projektu ustawy do ograniczenia motoryzacji w Polsce. W art. 28.4-6 nie pozwalają w przepisach urbanistycznych wymagać więcej niż 1 miejsce parkingowe na 1 mieszkanie, 1 takie miejsce na 1 lokal usługowy (np.: na restaurację) lub na 100 m2 powierzchni użytkowej obiektu usługowego, w handlu detalicznym - 1 miejsce na 40 m2 (czyli na typową „Biedronkę” nie więcej niż 25 miejsc parkingowych). Są to normy odpowiadające motoryzacji w Polsce z połowy lat 90. Obecnie przypada średnio co najmniej 1,3-1,5 samochodu na mieszkanie, a deficyt parkowania jest widoczny powszechnie. Również normy usługowe są zdecydowanie za małe. Na szczęście „Biedronka” sama z siebie zbuduje pewnie większy parking, a bez niego nie będzie funkcjonowała. Samodzielne parkingi nie są w miastach rentowne. Być może autorzy ustawy chcą ograniczyć ruch w miastach, bo nie jedzie się tam, gdzie nie ma gdzie parkować. Trzeba dodać, że jeżeli już wprowadzać normy parkingowe ograniczające liczby stanowisk parkingowych, to przez rozporządzenie właściwego ministra, a nie przez ustawę.

23. Ograniczenie norm parkingowych leży w interesie deweloperów, którzy w pierwszej fazie sprzedaży lokali mają kłopoty ze zbyciem zbudowanych miejsc, ale trudno uwierzyć, że autorzy ustawy w tej kwestii myśleli o ich interesie, a nie tych, którzy potrzebują zostawić samochód w jakimś bezpiecznym miejscu.

24. Dlaczego w lokalnych przepisach urbanistycznych ustala się wskaźniki parkingowe tylko dla zabudowy mieszkaniowej, usługowej i handlowej, a dla pozostałych rodzajów zabudowy nie (art. 28.2.1)?   

Urbanistyczny plan realizacyjny - UPR

25. W zakresie projektu urbanistycznego planu realizacyjnego nie określa się przeznaczenia wznoszonych obiektów. Tak być nie może, ponieważ bez określenia przeznaczenia nie można stwierdzić zgodności z przepisami odrębnymi, ani z lokalnymi przepisami urbanistycznymi. Również przy złożeniu wniosku nie ma obowiązku podawania przeznaczenia obiektów (art. 42.1). To znaczy, że nie będzie miało znaczenia, czy zamierza się budować dom jednorodzinny, obiekt handlowy czy fabrykę. W UPR nie określa się również obowiązujących linii zabudowy (art.41.1). W wielu przypadkach ustalenie takiej linii jest niezbędne, np. wtedy, gdy budynek ma stanowić element pierzei, która już w części istnieje. W tej kwestii jest to regres do decyzji o warunkach zabudowy.

26. Art. 44 przewiduje możliwość zawieszenia postępowania w sprawie wydania decyzji w sprawie UPR i w tym czasie uchwalenie przez radę gminy przepisów urbanistycznych odnoszących się do obszaru objętego projektem tego UPR. Terminy, w których organy gminy muszą wykonać te czynności są tak krótkie, że wprowadzenie niezbędnych przepisów jest niewykonalne. 7 dni organ wykonawczy (wójt, burmistrz, prezydent) ma na zwrócenie się do rady gminy w sprawie przystąpienia do planu miejscowego. W praktyce jest to 5 dni, a w przypadku świąt 4 lub nawet 3. W tym czasie organ musi przeanalizować potencjalne niekorzystne skutki wydania decyzji w sprawie UPR, w tym przeanalizować zgodność ze studium i przygotować uzasadnienie wystąpienia do rady gminy. 7 dni to stanowczo za mało. Rada gminy ma 30 dni na uchwalenie przepisów urbanistycznych. Z przepisów art. 29 wynika, że trzeba przeprowadzić dyskusję publiczną i przez 14 dni czeka się na zebranie uwag do projektu uchwały. Wiadomo też, że czeka się jeszcze 7 dni na uwagi wysłane pocztą. Z art. 29 wynika, że organ wykonawczy musi rozstrzygnąć o uwzględnieniu bądź nieuwzględnieniu uwag i musi w tej kwestii wydać zarządzenie. Na to trzeba co najmniej 7 dni, a gdy uwag jest więcej co najmniej 14. Następnie do projektu uchwały trzeba wprowadzić zmiany, to wymaga 7 do 14 dni zależnie od poziomu komplikacji. Dalej, trzeba wziąć pod uwagę, że przeciętna rada gminy w Polsce proceduje uchwały ok. 14 dni, a w przypadkach nadzwyczajnych ok. 7 dni. Przeważająca większość gmin w kraju nie ma własnych służb planistycznych i musi zlecać sporządzanie projektów lokalnych przepisów urbanistycznych w trybie ustawy o zamówieniach publicznych, co wymaga co najmniej 14 dni. Powinien też być pewien zapas czasowy, powiedzmy 5 dni. Razem daje to ok. 70 dni. Termin 30 dni oznacza, że nie ma mowy o ograniczeniu inwestycji o niepożądanych cechach z punktu widzenia interesu publicznego, w tym zagrożenia interesu osób trzecich. 

27. Możliwości ograniczenia inwestycji drogą opisaną w art. 44 odnoszą się wyłącznie do obszarów rozwoju zabudowy, które są bliżej niezdefiniowanymi bytami w projekcie ustawy.  Zawieszenie na 9 miesięcy na obszarze objętym uchwałą o przystąpieniu do sporządzania planu miejscowego jest stanowczo za krótkie. Przy obecnych regulacjach okres nawet 12 miesięcy jest za krótki na doprowadzenie do uchwalenia planu. A projekt ustawy tylko nieznacznie zmienia te terminy.

28. Według art. 46 na obszarach objętych lokalnymi przepisami urbanistycznymi decyzja odmowna w sprawie UPR, jest praktycznie niemożliwa, chyba że inwestor popełni błąd formalny. Oznacza to, w praktyce na takich obszarach, będzie można budować wszędzie wszystko.  

29. Art. 73.3 jest szczególnie niebezpieczny. Wynika z niego, że dniu wejścia w życie ustawy, cały obszar gminy jest obszarem kontynuacji i uzupełnień zabudowy.  Oznacza to, że wprowadzenie uchwały określającej granice urbanizacji ograniczającej te obszary stanowić będzie spadek wartości nieruchomości poza tymi obszarami. To z kolei powoduje, że gmina musi zapłacić odszkodowania z tego tytułu. Przepis ten opiera się na założeniu, że wszędzie można budować wszystko, a każde ograniczenie tego prawa wymaga odszkodowania. 

30. Autorzy projektu wprowadzają szereg nie precyzyjnych określeń, w tym „obiekty wyższej użyteczności publicznej”. Jeśli mówimy o wyższej to znaczy, że musi być użyteczność niższa. Są to pojęcia niezgodne z rozumieniem dóbr publicznych jako kategorii ekonomicznych. Wraca epoka socjalizmu gdzie mieliśmy tzw. stowarzyszenia wyższej użyteczności publicznej i można im było dawać dotacje z budżetu państwa . Obecna ustawa mówi o statucie instytucji pożytku publicznego i nie hierarchizuje użyteczności. 

31. Proponowany system odszkodowań za skutki uchwalenia planu miejscowego, lokalnych przepisów urbanistycznych, uchwały o granicach obszarów zurbanizowanych faworyzuje aktywnych inwestorów kosztem biernego użytkownika (podatnika) o przestrzeni.   

Zagospodarowanie terenów, na których nie obowiązuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

32. Niesłychanie niebezpieczne są proponowane możliwości wznoszenia obiektów budowlanych na podstawie zgłoszenia urbanistycznego na obszarach nie objętych planem miejscowym. Naprzód trzeba podkreślić, że jeżeli inwestor nie popełni błędu formalnego, to praktycznie nie ma możliwości wydania sprzeciwu (art. 39). Nawet niezgodność z lokalnymi przepisami urbanistycznymi nie jest podstawą do sprzeciwu (w przypadku UPR tak). Możliwość taka istnieje, gdy obszar jest objęty sporządzaniem planu miejscowego, ale tylko na 9 miesięcy, w czasie których nie da się sporządzić planu miejscowego, zwłaszcza w małej gminie. Uchwała podjęta w sprawie przystąpienia do sporządzania planu po terminie zgłoszenia nie może być podstawą do sprzeciwu.

A teraz przypatrzmy się, co można zbudować na podstawie zgłoszenia urbanistycznego. Na obszarze kontynuacji i uzupełnień zabudowy można zbudować wszystko. A więc fabrykę chemiczną, wieżowiec o dowolnej wysokości, budynek o dowolnej kubaturze, obiekt handlowy o dowolnej powierzchni sprzedaży. Na zgłoszenie. Strach takie obszary wyznaczać. Jak gmina nie zdąży wyznaczyć w 15 miesięcy po wejściu w życie ustawy, to cały obszar gminy jest obszarem kontynuacji i uzupełnień. 

Na pozostałych częściach obszarów urbanizacji na zgłoszenie można zbudować budynek mieszkalny jednorodzinny, mały budynek mieszkalny. Co to znaczy mały? Mały to znaczy do 30 lokali, a więc mieszkań. A więc punktowiec 10-kondygnacyjny z trzema mieszkaniami na każdej kondygnacji, albo budynek 5-kondygnacyjny z trzema segmentami (trzema klatkami schodowymi) po 10 mieszkań każde. Czy to jest mały? W większości gmin w Polsce nie buduje się innych. Zwielokrotnione będą tworzyć całe nieskoordynowane osiedla. Można też zbudować budynek o kubaturze 5000 m3, czyli budynek typu market „Biedronka”, stację paliw, a także dużą przychodnię lekarską. Można również zbudować każdą budowlę, a więc np.: silos zbożowy o wysokości 20m lub instalację produkcyjną, pas startowy, zaporę. Można tak wymieniać dalej. 

Bez procesu koordynacji przestrzennej wznoszenie takich obiektów doprowadzi do kompletnego chaosu i poważnych strat. Ustawa mająca pomóc inwestorom doprowadzi do ich strat. Trzeba pamiętać, że deweloperzy tylko krótko zajmują się danym terenem i zabudową. Z punktu widzenia funkcjonowaniu miast i wsi są na danym terenie przelotnie. Potem zostają mieszkańcy, użytkownicy, przedsiębiorstwa, zwykli ludzie i zwykli przedsiębiorcy, którzy przez lata będą przebywali i gospodarowali na wykreowanych obszarach zurbanizowanych. Im ma służyć planowanie i koordynacja, a nie tylko doraźnym efektom budowlanym.

33. Każda budowa poza obszarem urbanizacji jest możliwa na podstawie UPR i przy opłacie na rzecz gminy o wysokości 5% wartości inwestycji. Tych inwestycji nie da się kontrolować lokalnymi przepisami urbanistycznymi, bo nie można ich uchwalić poza obszarem urbanizacji. Dlaczego? Bo studium nie dopuszcza tam zabudowy, więc przepisy urbanistyczne dopuszczające zabudowę nie mogłyby zostać uchwalone. Ale jeżeli inwestor zapłaci to ochrona terenów przed zabudową określona w studium już się nie liczy. A więc na terenach, które w studium obejmuje zakaz zabudowy, nie da się zatrzymać inwestycji. Jest to rażąca niekonsekwencja projektu ustawy. 

Umowa urbanistyczna

34. Słusznym kierunkiem jest wprowadzenie umowy urbanistycznej oraz zdyscyplinowanie zarządców infrastruktury technicznej do szybszego zajmowania stanowisk, jakkolwiek proponowane w projekcie ustawy terminy są zbyt krótkie. 

Planowanie na szczeblu krajowym i regionalnym

35. Projektodawcy pomijają potrzebę zweryfikowania przepisów dotyczących planowania krajowego i wojewódzkiego oraz funkcji jakie ma to planowanie spełniać w gospodarce rynkowej). A potrzeba zwiększenia integracji planowania na poziomie wojewódzkim i krajowym) jest ewidentna. Zdecydowanie wyższą ocenę w tym zakresie należy przyznać projektowi rządowemu. 

36. Obecne rozwiązania systemu planowania krajowego, wojewódzkiego i lokalnego nie przystają do potrzeb dynamicznej i elastycznej gospodarki. Kraj będzie musiał się rozwijać w warunkach dużej, nieprzewidywalności zdarzeń i konieczności stałego i kroczącego dokonywania zmian planów. Wymaga to stosowania nowych technik planistycznych i nowej formuły zapisu ustaleń (planowania wieloscenariuszowego i prognozowania delficko eksperckiego) (foresightowego).

Inwestycje wyższej użyteczności

37. Pochwalić należy intencję likwidacji ustaw specjalnych służących do lokalizacji obiektów o szczególnym znaczeniu dla funkcjonowania kraju i zintegrowaniu ich przepisów z przepisami o zagospodarowaniu przestrzennym. Jednak nie chodzi tutaj tylko o decyzję lokalizacyjną. Zasadniczym elementem ustaw specjalnych jest zintegrowanie różnych decyzji w jedną. Np.: ustawa o szczególnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie dróg publicznych pozwala na wydanie decyzji, która jest jednocześnie decyzją o lokalizacji, podziale nieruchomości i jej przejęciu na własność przez podmiot, który będzie zarządzał drogą. To daje jej siłę usprawniającą proces inwestycyjny. Propozycja zawarta w projekcie ustawy ogranicza się do kwestii lokalizacji.   

Przepisy przejściowe

38. W przepisach końcowych wyznaczono zbyt krótki okres na zmianę studiów gmin zgodnie z wymaganiami ustawy i podjęcie uchwały w sprawie granic obszarów urbanizacji. 15 miesięcy od dnia wejścia w życie ustawy to za mało, biorąc pod uwagę obowiązek wykonania analiz określonych w art. 8. Mając nawet bardzo sprawny zespół, trzeba liczyć, że zmiana studium wymagać będzie wg proponowanej procedury ok. 14 miesięcy. Większość gmin nie ma takich stałych zespołów. Przy 15 miesiącach zapas bezpieczeństwa jest stanowczo za mały. Znacznie lepsze rozwiązanie, podobne do propozycji rządowej, to wprowadzenie granic obszarów urbanizacji w drodze uchwały bez żadnej procedury pod warunkiem, że jest zgodna z ustaleniami dotychczasowego studium.

39. Brak w projekcie ustawy przepisu dotyczącego studiów, planów miejscowych i planów wojewódzkich, które w chwili wejścia w życie ustawy będą w trakcie sporządzania. Zdecydowanie najlepsza jest regulacja przejściowa mówiąca, że rozpoczęte procedury należy kontynuować na podstawie dotychczasowych przepisów. Dzięki temu gminy i województwa zdecydują się, czy chcą kontynuować rozpoczęte procedury czy z nich zrezygnować i zacząć w to miejsce procedury określone w nowej ustawie. Przepis nie może dopuszczać rozpoczęcia sporządzania planu według jednej ustawy a skończenia według drugiej.  

Inne uwagi

40. Art. 5.3 jest niezrozumiały.

Uwagi końcowe

41.  Skutkami uchwalenia opiniowanego projektu ustawy oraz zmiany ustawy o ochronie gruntów rolnych będą; 

· znaczny wzrost rozproszenia budownictwa; 

· dewastacja cennych przyrodniczo fragmentów krajobrazu; 

· nadmiar nieuzbrojonych terenów budowlanych  (wzrośnie liczba złych kredytów hipotecznych);

· niska efektywność wykorzystania infrastruktury kanalizacyjnej wodnej i energetycznej; 

· wzrost ruchu samochodowego;

· obniżenie konkurencyjności gospodarki.

42. Dążenie do usprawnienia gospodarki przestrzenni nie może być oderwane od powiązania systemu podatkowego z wartością nieruchomości. Reformując system planowania, bardzo często pomijamy te kwestie, a zastanawiamy się, jak zmusić władze, deweloperów i mieszkańców do sfinansowania infrastruktury i efektywnego wykorzystywania terenów. Tak długo, jak długo nie będziemy mieć takiego systemu i wszystkie rozwiązania proponowane w ustawach, w tym także system opłat  adjacenckich będą rozwiązaniami zastępczymi. W narastającej presji globalizacyjnej ubożeniu sektora publicznego finansowanie infrastruktury musi być odbywać na zasadach zwrotnych. Polski rynek nieruchomości wykazuje duże cechy ułomności, a ustawa o powszechnym odrolnieniu terenów rolnych w granicach miast jeszcze je nasili. Jeśli te dwie ustawy przejdą,  to nigdy nie będziemy w stanie uzyskać zwrotu poniesionych nakładów na infrastrukturę, a gospodarka będzie miała niższą konkurencyjność. Ład przestrzenny i rozwój sustensywny (zrównoważony) zależy od dobrego prawa materialnego i przystającego do gospodarki rynkowej systemu podatkowego. Obecnie korzyści z lokalizacji inwestycji „poza planem” są w krótkim okresie większe dla indywidualnego inwestora niż wynikające z decyzji planistycznych. Rozwój przestrzenny przypomina argentyński system pożyczkowy. Pierwsi wygrywają - kolejni coraz mniej aż do bankructwa całego sytemu. Stąd np. presja deweloperów mieszkań - a szczególnie tych, który korzystają z kapitału zewnętrznego i właścicieli gruntów - szczególnie rolnych do zlikwidowania systemu planowania. Politycy i lobbyści są na dobrej drodze, aby szanse przyszłych pokoleń i przyszłych emerytów związanych z zasadą rozwoju sustensywnego (zrównoważonego) zniweczyć.

43. Dobry system podatków od nieruchomości w powiązaniu z prawidłowo działającym mechanizmem finansowania (finansowanie przez banki na poczet wygenerowanej w przyszłości renty budowlanej i dyskontowanej także przez władze publiczne) jest stymulatorem i drogowskazem dla władz samorządowych do dochodotwórczego traktowania inwestycji infrastrukturalnych. Jednocześnie przy tego typu podatkach powstaje zainteresowanie instytucji finansowych w kredytowaniu inwestycji na poczet wygenerowanych w przyszłości dochodów z renty gruntowej. Najczęstszym błędem naszych systemów finansowych w sektorze publicznym jest rozerwanie związków między opłatami za użytkowanie dóbr publicznych a wydatkami na inwestycje i eksploatację. Reforma podatków od nieruchomości jest niezbędnym elementem budowania rynkowych podstaw funkcjonowania samorządów terytorialnych i szansą na rewitalizacyjną politykę naszych miast. 

44. Bez systemu podatku ad walorem dywersyjna gra deweloperów i użytkowników przestrzeni o przejęcie zbiorowo lub spekulacyjnie wygenerowanej renty budowlanej - rozsadzi każdy system planowania. Władze lokalne zaś nigdy nie potraktują planowania jako własnego i korzystnego ekonomicznie instrumentu do pobudzania rozwoju. Będzie to nadal dla nich tylko biurokratyczna uciążliwość. Dobre przykłady działania władz lokalnych na podstawie planu będą raczej wyjątkiem niż regułą. Bez takiego podatku wszystkie inne instrumenty fiskalno - finansowe są tylko protezami, które bardzo często i tak nie są egzekwowane i przestrzegane. Tak jest np. z rentą planistyczną. 

45. Opanowanie niekontrolowanego, chaotycznego i kosztownego dla całej gospodarki rozlewania się miast wymaga wyprzedzającej realizacji infrastruktury i tworzenia banków ziemi przez władze publiczne. Szansą na opanowanie tego zjawiska jest publiczny monopol planistyczny
. Monopol planistyczny, wraz z podatkiem ad walorem pozwala bowiem na bezpośredni zwrot nakładów na przygotowanie terenów pod zabudowę. Tylko wówczas będzie można mówić o szansach na rozwój sustensywny (trwały i zrównoważony) i sterowaniu rozwojem zgodnie z wymogami ładu przestrzennego, ładu gospodarczego i społecznego. Podatek ad walorem jest gwarantem spłaty kredytów zaciąganych na wyprzedzający rozwój terenów. Dzięki niemu finansowaniem infrastruktury mogą być zainteresowane także fundusze emerytalne, które oczekują zysków w długim okresie.

Konkluzja końcowa

46. Proponowany projekt ustawy opiera się na założeniach nie do przyjęcia, ze względu na zagrożenie dla jakości życia mieszkańców Polski, ze względu na zagrożenie dla zrównoważonego rozwoju, w tym szczególnie w jego aspekcie gospodarczym. Szczególnie odnosi się to do zamierzenia zdeprecjonowania planowania przestrzennego.

47. Projekt wyraźnie realizuje interesy deweloperów oraz właścicieli nieruchomości zajmujących się ich obrotem, co wyraźnie pogarsza sytuację innych zbiorowości społecznych. Trzeba jednak podkreślić, że ustawa nie jest wyłącznie jednostronna. Zamierzenie usprawnienia, uproszczenia, uczytelnienia, a także uwolnienia od uznaniowości procedur lokalizacyjnych jest w interesie ogółu społeczeństwa.

48. Poza wieloma nie dającymi się ocenić pozytywnie regulacjami, projekt zawiera szereg rozwiązań korzystnych choć niedopracowanych, co wskazano w uwagach. Biorąc to pod uwagę, może on być przydatny w procesie legislacyjnym zmian w przepisach odnoszących się do zagospodarowania przestrzennego jako źródło idei i inspiracji. 

Wrocław, Łódź,  30 października 2008

� Monopol planistyczny należy rozumieć w podwójnym sensie jako monopol na opracowywanie planów przez instytucje publiczne i po drugie jak wyłączna podstawa do przejmowanie nowych terenów pod zabudowę
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