OPTIMUM. STUDIA EKONOMICZNE NR 2 (62) 2013

Stawomira HAJDUK, Agnieszka BARAN!

PLANOWANIE PRZESTRZENNE GMIN A PROCES
INWESTYCY]JNY — ZAGADNIENIA PROBLEMATYCZNE

Streszczenie

W artykule zaprezentowano obecny stan w zakresie planowania przestrzennego, relacje miedzy gmin-
nym planowaniem przestrzennym a procesem inwestycyjnym, jak rowniez opisano propozycje zmian w pra-
wie. Obecnie gminy przygotowujq dwa podstawowe dokumenty: studium uwarunkowan i kierunkéw zagos-
podarowania przestrzennego gminy oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. W praktyce to
gléwnie studium jest dokumentem okreslajacym polityke przestrzenng gminy. Taki system planowania lokal-
nego ma negatywny wplyw na proces inwestycyjny.

Stowa kluczowe: plany zagospodarowania przestrzennego, proces inwestycyjny, decyzje lokalizacyjne,
lokalne planowanie przestrzenne

MUNICIPAL PLANNING AND INVESTMENT PROCESS: PROBLEMATIC ISSUES
Summary

The purpose of this paper is to show the relationship between municipal planning and investment, as
well as to attempt to identify the barriers to the processes. Municipalities prepare two spatial planning
documents: a study of conditions and directions of spatial development and a land use development plan. In
practice, it is the former document that determines spatial policy. This system has a negative influence on the
investment process. The Polish planning law needs to be changed and new legislative proposals that would
provide better instruments of spatial planning are highly desirable.

Key words: local land use plans, the investment process, local spatial planning, local decision

1. Wstep

Od kilku lat system planowania przestrzennego w Polsce jest poddawany ocenie.
Poszukuje sie przyczyn zlego stanu zagospodarowania terendw i narastajacego chaosu
przestrzennego. Obecny stan krytykuja w zasadzie wszystkie podmioty bedace uczestni-
kami zagospodarowania przestrzennego. Przedmiotem krytyki jest gléwnie regulacja
prawna, jak réwniez bledne rozumienie wladztwa planistycznego. Niedoskonalo$¢ pra-
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wa wplywa bezposrednio na proces inwestycyjny, dlatego sa potrzebne kompleksowe
zmiany.

Celem artykulu jest zaprezentowanie obecnego stanu w zakresie planowania prze-
strzennego, wskazanie propozycji zmian w projekcie nowelizacji ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym oraz ich ocena. Autorki prébowaty réwniez okresli¢
batiery proceséw budowlano-inwestycyjnych, wynikajace z planowania przestrzennego.
W pracy wykorzystano dane dotyczace pokrycia planistycznego, jak rowniez presji inwes-
tycyjnej Polski 1 poszczegdlnych wojewddztw w latach 2004-11.

2. Obecny stan w zakresie planowania przestrzennego oraz jego wplyw na
proces inwestycyjny

Zagadnienia planowania przestrzennego od dluzszego czasu sa przedmiotem krytyki
spotecznej. Ustawa 3 dnia 27 marca 2003 roku o planowanin i gagospodarowanin prestrennym
[Ustawa z 2003 r] nie przyniosta znacznych, pozytywnych zmian w stanie zagospodaro-
wania przestrzennego kraju. Ustawa ta zastapita Ustawe g dnia 7 lipca 1994 roku o gagospo-
darowanin prestrzennynm, ktora byla jednym z wielu elementéw reformy systemu ochrony
wlasnosci. Wprowadzita ona poczatkowo piecioletni okres na przystosowanie starych
planéw do nowych wymogoéw prawnych, pézniej okres ten przedtuzono jeszcze o czte-
ry lata. Ustawa ta doprowadzila do wzmocnienia praw wiascicieli oraz dostosowala
system planowania przestrzennego do kompetencji organéw samorzadu terytorialnego.

Ustawa 3 2003 roku wprowadzila nowe rozwigzania prawne, ktore mialy na celu po-
prawe stanu zagospodarowania przestrzennego Polski. Zgodnie z jej postanowieniami,
31 grudnia 2003 roku utracily moc obowiazujaca miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego (plany miejscowe), sporzadzone przed dniem 1 stycznia 1995 roku. Za-
pisy tej ustawy w zakresie obowigzywania planéw miejscowych oraz procedury ich spo-
rzadzania doprowadzily obecnie do nickorzystnej sytuacji, a mianowicie, braku miej-
scowych planéw na wigkszosci obszaru Polski (ponad 70% powierzchni Polski). Pokry-
cle naszego kraju planami miejscowymi w latach 2004-11 zwigkszylo si¢ niewiele z 17,2%
do 27,2% (Rysunek 1.). Wigkszo$¢ obowiazujacych plandéw miejscowych (60,3% ogdl-
nej ilosci w 2010 r.) zostala sporzadzona na podstawie przepisow Ustawy 3 1994 r. Nie
sg one dostatecznie aktualne, wystarczajaco szczegdlowe oraz spdjne ze studiami uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (studiami gminnymi). Nie
posiadaja prognoz i zalacznikéw o charakterze finansowym irzeczowym (prognoza
skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowego oraz zalacznik o sposobie realiza-
gji inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, zapisanych w planie), tak istotnych
z punktu widzenia inwestowania w gminie.



Planowanie przestrzenne gmin a proces inwestycyjny. ..

119

RYSUNEK 1.
Pokrycie obowigzujacymi i projektowanymi miejscowymi planami zagospo-
darowania przestrzennego powierzchni Polski w latach 2004-11 (w %o)

2011 27,2 7,0

2010 26,4
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Regionalnych.

Wystepuje bardzo duze regionalne zréznicowanie pokrycia planistycznego od 4,6%
w wojewodztwie kujawsko-pomorskim do 63,2% w wojewddztwie malopolskim (Ry-
sunek 2.). Brak planéw miejscowych spowodowal wigksza niepewno$¢ inwestycyijna,
a okreslanie warunkéw lokalizacji na podstawie decyzji o warunkach zabudowy i zagos-
podarowania terenu (decyzja o wzizt) zmniejszylo spoteczng kontrole takiej procedury.
Najgorsza sytuacja dla przedsiebiorcow w zakresie lokalizacji inwestycji ma miejsce w wo-
jewodztwach: kujawsko-pomorskim, lubuskim, podkarpackim i warmifisko-mazurskim.

Inwestorzy oczekuja, ze w gminach zasadniczo zwigkszy si¢ pokrycie planami miej-
scowymi, zwlaszcza obszaréw przeznaczonych pod zabudowe, bedacych przed-
miotem ich zainteresowania. Istnienie planu miejscowego, jako podstawy do wnios-
kowania o decyzje o pozwoleniu na budowe (decyzja o pnb), skraca bowiem czas ubie-
gania si¢ o taka decyzj¢ (w poréwnaniu z sytuacja braku planu i koniecznosci uprzednie-
go ubiegania si¢ o ustalenie warunkéw zabudowy w formie decyzji) od kilku do na-
wet kilkunastu miesigcy (w zaleznosci od tego, jak sprawnie bedzie przebiega¢ procedu-
ra administracyjna ustalenia i uprawomocnienia si¢ takiej decyzji, patrz: tabela 1.). Jed-
nak planéw miejscowych jest nadal mniej niz si¢ oczekuje, a procedury ich spo-
rzadzania i uchwalania zbyt czgsto przedluzaja si¢ ponad wszelkq miarg (czasami na-
wet, jak to ma miejsce w licznych przypadkach w duzych miastach, do kilkunastu lat).
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RYSUNEK 2.
Pokrycie planistyczne wojewodztw w 2010 roku

R0 . 11,8%
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mazurskie
4,6% 14,5%
kujawsko- podlaskie
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29,5%
Yodzkie 57’0%
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Legenda:
B powyzej 45%
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C— 1 151-30%
1 ponizej 15%

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Regionalnych.

Proces inwestycyjny to ogol czynnosci realizowanych przez inwestora, na ktory
sktada si¢ wiele procedur, w tym z zakresu ochrony $rodowiska czy prawa budowla-
nego. Spetnienie wymog6éw prawa ochrony $rodowiska i uzyskanie wymaganych decyzji
powoduje wydhuzenie tego procesu, szczegdlnie w sytuacji, gdy mamy do czynienia
z przedsigwzigciami zawsze oddzialujacymi na srodowisko. Rodzaj przedsiewzigcia 1 pla-
nowane zamierzenia inwestora moga mie¢ wplyw na czas trwania procesu inwesty-
cyjnego. Etapy procesu inwestycyjnego to m.in.: wybdr lokalizacji przedsiewzigcia, spraw-
dzenie czy na danym terenie obowiazuje miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego, natomiast po uzyskaniu dokumentéw potwierdzajacych zbiezno$¢ inwestyciji
z warunkami zabudowy i udokumentowaniu prawa do dysponowania nieruchomoscia
na cele budowlane, nalezy uzyska¢ pozwolenie na budowe.
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TABELA 1.
Terminowos$¢ wydawania decyzji o warunkach zabudowy
Czas wydania decyzji Liczba wydanych decyzji

do 1 miesigca 794

1 — 2 miesigcy 1010

2 — 6 miesiecy 896
6 — 12 miesiccy 68
ponad 12 miesigcy 11

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: [Informaga o wynikach kontroli prawidlowossi wydawania de-
oyzji 0 warnnkach zabudowy oraz, decyzji 0 pozwolenin na budowe 2009].

Obowigzywanie na danym terenie planu miejscowego nie zawsze sprzyja procesowi
sprawnego przygotowania inwestycji, w szczegolnosci przygotowania dokumentaciji
projektowej, 1 uzyskaniu decyzji o pnb. W tej dziedzinie bariery sq zréznicowane, w za-
leznosci od tego, czy obowiazujacy plan miejscowy zostal sporzadzony jeszcze na pod-
stawie przepisow Ustawy 3 1994 1. czy tez juz na podstawie przepiséw Ustany 3 2003 r.
Takie zréznicowanie w zasadzie nie powinno mie¢ miejsca, gdyz gminy sa zobowigzane
do aktualizacji studiow gminnych oraz planéw miejscowych. Bariera, ktora tworza takie
nieaktualne plany miejscowe dla projektowania inwestycji, zwigzana jest z dominujaca
w tych planach niejednoznacznoscia i ogdlnikowoscia ich ustalen. Tymczasem, plany te
na mocy 6wczesnie obowiazujacych przepiséw Ustawy g 1994 r. byly przystosowane do
dwuetapowego postepowania w sprawie decyzji o pnb, poprzez uzyskanie (dawnego
typu) decyzji o wzizt, wydawanej na wniosek zainteresowanego przez organ sporzadza-
jacy plan miejscowy na podstawie jego ustalent. W praktyce, takie wystapienie byto uzys-
kaniem, stosunkowo niewielkim kosztem 1 w do$¢ krétkim czasie, odpowiedzi na pyta-
nie o zgodno$¢ planowanej inwestycji z ustaleniami w odniesieniu do planu miejscowe-
g0, a taka decyzja o wzizt byla swoistq gwarancja bezpiecznego projektowania i uzyskania
pozwolenia na budowe. Pod hastem ,,skracania procedut”, przepisami Ustawy 32003 r.
zlikwidowano mozliwos¢ (nawet fakultatywnego, w zaleznosci od potrzeb wynikajacych
np. z ogolnikowosci planu miejscowego) uzyskiwania, wspomnianej, decyzji o wzizt,
natomiast wprowadzono wymagania zwigkszajace szczegélowosé ustalent planéw miej-
scowych (i zapiséw studiéow gminnych) oraz obowiazek ich aktualizacji w tym zakresie.
Utrzymano jednak status planéw miejscowych przez dokumenty planistyczne nie spel-
niajace wymagan takich planéw w rozumieniu przepiséw ustawy o pizp, tworzac bariere
i ryzyko, zwlaszcza dla projektowania budowlanego (w jednoetapowym postepowaniu
o pozwolenie na budowe), wobec powszechnego ignorowania przez gminy konieczno-
$ci aktualizacji planéw miejscowych i studiéw gminnych. Jedna z przyczyn takich zanie-
chan przez organy gminy jest pracochtonna procedura planistyczna w przypadku takich
aktualizacji. Nalezy w tej sytuacji zada¢ pytanie o przyczyny biernosci organéw nadzoru
(wojewodéw) w stosunku do takiej, do§é powszechnej, praktyki gmin. Plany miejscowe,
uchwalone na podstawie Ustawy g 1994 r., nie posiadaja prognozy skutkéw finansowych
uchwalenia planu miejscowego oraz zalacznika o sposobie realizacji, zapisanych w pla-
nie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére naleza do zadan wlasnych
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gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach publicznych.
Oznacza to, ze inwestorzy sa pozbawieni wiazacych (poniewaz uchwalonych przez rade
gminy) decyzji i istotnych informaciji ze sfer spoleczno-gospodarczych.

Ustalenia planéw miejscowych, uchwalonych na podstawie Ustawy g 2003 r., sa nad-
miernie szczegdlowe 1 w ten sposob drastycznie ograniczaja elastycznosé projektowania
1 przygotowywania proceséw inwestycyjnych w budownictwie. Ustawodawca uznal
bowiem, ze wobec likwidacji dwuetapowego postepowania o wydanie decyzji o pnb
nalezy wprowadzi¢ obowiazek wysokiej szczegdltowosci ijednoznacznosci ustalert
planu, tak aby planistyczna podstawa prawna do projektowania, majaca przeciez range
prawa miejscowego, nie tworzyla obszaru niepewnosci dla projektanta oraz ryzyka dla
inwestora (finansujacego projektowanie i transakcje nieruchomosciowe). Niestety, wpro-
wadzone, tak drobiazgowe, wymagania zaowocowaly nadmierng szczegdtowosciq no-
wych planéw miejscowych, praktycznie ingerujaca w zakres dokumentacji projektowe;.
W procedurach planistyczaych (tj. w sktadaniu wnioskéw i uwag do projektéw plandw)
niezbyt czgsto moze uczestniczy¢ projektant zabudowy, zwlaszcza wspolpracujacy z in-
westorem, za$ projektant planu — urbanista nie moze w jego zastgpstwie optymalnie
zaprojektowaé w planie wszystkich rozwiazan dotyczacych przyszlej zabudowy, do tego
w takim stopniu szczegolowosci, jakiego wymagaja aktualne przepisy. Przepisy, doty-
czace wezesniej sporzadzanych planéw, zastapiono rygorem nadmiernej szczegdto-
woscl, wykluczajacym nawet minimum elastycznosci projektowania inwestorskiego, do
tego przy procedurze jednoetapowej ubiegania si¢ 0 pozwolenie na budowe i bez mozli-
woscl formalnej interpretacji ustalen planu przez organ gminy, ktory plan sporzadzit.

W obecnym stanie prawnym jest mozliwo§¢ wniesienia uwag lub wnioskéw do
projektow studium czy planu miejscowego, jednak to niewiele w poréwnaniu z rozwia-
zaniami w zakresie uspoleczniania procedur planistycznych w innych krajach, tym bat-
dziej ze z przepiséw Ustawy 3 2003 r. nie wynika obowiazek uwzgledniania ich przez or-
gan gminy. Praktyka konsultacyjna, obserwowana w innych krajach, dowodzi, ze udzial
spoleczefistwa w procedurach decyzyjnych moze ograniczy¢ ewentualne konflikty spo-
teczne w duzym stopniu i ulatwi¢ proces lokalizacyjny i inwestycyjny. Gmina, jako gléw-
ny podmiot zarzadzajacy gospodarka przestrzenna, musi identyfikowac interesy réznych
grup spolecznych, aby skutecznie realizowac polityke przestrzenng gminy. Udzial spo-
teczenistwa usprawnia kontrole praworzadnosci izasadnosci podejmowanych roz-
wigzan, dzigki mozliwosci wysuwania uwag dotyczacych opracowywanych dokumentow
planistycznych. Na szczeblu gminnym w Niemczech spoteczefistwo w znacznym stopniu
jest zaangazowane w proces planowania przestrzennego. Partycypacja spoleczna obej-
muje takie instrumenty, jak np.: tzw. ,,porozumienie urbanistyczne” oraz plany inwesty-
¢ji 1 zagospodarowania terenu, ktére maja za zadanie utatwi¢ wspdlprace z inwestorami
prywatnymi. Na ich podstawie sektor prywatny moze przeja¢ okreslone zadania zwia-
zane z ksztaltowaniem 1 zagospodarowaniem terenu lub w okreslonym czasie przejac
pelng odpowiedzialno$¢ za rozwéj okreslonego terenu. W przypadku, kiedy na danym
terenie nie obowiazuje plan miejscowy, woéwczas projekty 1inwestycje moga uzyskac
pozwolenie na budowe na podstawie dobrego sasiedztwa (pod warunkiem ze wkom-
ponowuja, si¢ w istniejace otoczenie). Dotyczy to jedynie terenéw w strefach zabudo-
wanych. Niezabudowane obszary zewnetrzne miast iwsi podlegaja bezwzglednej
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ochronie, a odpowiednie przepisy prawa definiuja zamknieta liste dopuszczalnych inwe-
stycji na tych terenach [Zachariasz, Felicki 2008 s.29].

Obecnej Ustawie 32003 r. zarzuca sig, ze nie precyzuje celéw zagospodarowania
przestrzennego, co obserwuje si¢ w aktach prawnych tego typu w innych krajach euro-
pejskich. W niemieckim systemie prawnym takim celem jest np. spolecznie sprawiedli-
wa gospodarka gruntami czy zasada troskliwego wywazania interesow prywatnych
1 publicznych. Zasady te sa ugruntowane w aktach prawnych rangi ustawy, a nawet Kozn-
stytmgi. W Wielkiej Brytanii, wobec braku wiazacych opracowan planistycznych na
szczeblu centralnym, zasady i cele planowania przestrzennego réwniez odgrywaja waz-
na role. Cele te s wprowadzane do systemu planowania za pomoca rzadowych wytycz-
nych, uzupelnianych przez tzw. zbiory dobrych praktyk. Instrumenty te z jednej strony
wspierajg, polityke uatrakcyjnienia miejskiego Srodowiska zamieszkania, ale takze zabez-
pieczaja przed nieprzemyslanym przeznaczaniem terenéw pod inwestycje [Billert 2006
s. 2]. Obowiazujaca ustawa, co prawda, powoluje si¢ na zasade zréwnowazonego roz-
woju, lecz, jak wskazuje praktyka, gospodarowanie gruntami w wielu gminach odbiega
od koordynacji polityki przestrzennej z polityka ochrony $rodowiska. Coraz czesciej
gminy decyduja o przeznaczeniu terenéw zielonych pod zabudowe, poglebiajac tym
chaos przestrzenny. Szczegblnie wazne znaczenie ma uwzglednienie w dokumentach
planistycznych zagadnien zwiqzanych z ochrona oraz funkcjonowaniem obszaréw Na-
tura 2000. Przepisy prawa ochrony §rodowiska sa postrzegane przez inwestoréw jako
bariera dla procesu inwestycyjnego, a realizacja przedsi¢wzie¢ na obszarach Natura 2000
wiaze si¢ z pewnymi ograniczeniami, jak réwniez moze skutkowaé dluzszym czasem
ich realizacji, ze wzgledu na ochrong siedlisk zwierzat czy ptakéw.

Procedura wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu
takze byla poddana krytyce, jest to procedura uznaniowa. Decyzja o warunkach zabu-
dowy nie musi by¢ zgodna ze studium, co w sytuacji braku miejscowego planu na da-
nym terenie powoduje, ze jest ona najwazniejszym dokumentem planistycznym. To
wszystko poglebia chaos w zagospodarowaniu terenu. Miejscowe plany, jesli sa sporza-
dzane dla pewnych obszaréw, to bywa, iz nie sq ze soba skoordynowane, trudno, wigc
mowic o tadzie przestrzennym w takiej sytuacji. Analizujac pokrycie planistyczne w od-
niesieniu do presji inwestycyjnej, zauwazalna jest najgorsza sytuacja w tym wzgledzie
w wojewodztwach: kujawsko-pomorskim, lubuskim 1 podkarpackim. Najlepsze warunki
inwestycyjne posiadaja wojewodztwa: dolnoslaskie, matopolskie, lubelskie i $laskie (Ry-
sunek 3.). W tych regionach tylko w szczegdlnych przypadkach sa wydawane decyzje
lokalizacyjne (ponizej 3/1000 mieszkadcow).
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RYSUNEK 3.
Pokrycie planistyczne a presja inwestycyjna w 2011 roku
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie Banku Danych Regionalnych.

Yad przestrzenny jest realizowany dzi§ wylacznie w ramach wyizolowanych planéw
miejscowych, ktére czesto sg sporzadzane zgodnie z wymaganiami konkretnego in-
westora 1 dla matych obszaréw, co powoduje, Ze nie uwzglednia si¢ tam zalozeq in-
nych dokumentéw planistycznych. Niepewnos¢ przyszlej dzialalnosci inwestycyjne;j
na sasiednich dzialkach poteguje chaos planistyczny na danym terenie. Taka sytuacja
jest réwniez zrodlem konfliktéw spotecznych.

Studium uwarunkowan i kierunkéw rozwoju gminy nie umozliwia zabezpiecze-
nia uporzadkowanego rozwoju przestrzennego. Sama nazwa ,,Studiun’” wskazuje na
niska zdolno$¢ regulacyjng i mato wiazacy charakter tego dokumentu [ Billert 2006
s. 1]. Poza tym, studium zwykle ma bardzo ogdlny charakter, niejednokrotnie zawiera
doktadnie te same zagadnienia, jak r6znego rodzaju strategie opracowywane dla da-
nego terenu, dlatego tez zwykle nie stanowi ono podstawy dla sporzadzanych, miej-
scowych planéw. Planowanie zagospodarowania terenu pod przyszle inwestycje musi
by¢ precyzyjne, a takie postgpowanie jest widoczne w dziatalnodci planistycznej krajow
europejskich. Gminy wyznaczaja w planach tereny przeznaczone do inwestowania
w najblizszym czasie, podejmuja dziatania w celu przystosowania tych terendéw pod
zabudowe, np. uzbrojenie czy doprowadzenie drog, ustalaja dopuszczalne sposoby
uzytkowania oraz okreslaja zasady merytoryczne ich zagospodarowania [Jedraszko
2005 s. 39]. W Polsce czesto zdarza sig, ze zagraniczny inwestor rezygnuje z inwes-
tycji m.in. z powodu braku terenéw przygotowanych pod zabudowe.
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Mimo ze prawo nie jest jedynym i najwazniejszym kryterium skutecznego procesu
inwestycyjnego, to, niewatpliwie, ma istotne znaczenie. Niejednokrotnie zawile prze-
pisy, przewlekle postepowania decyzyjne zniechecaja inwestorow, w tym przede
wszystkim inwestorow zagranicznych. Poniewaz podmiotem odpowiedzialnym za za-
gospodarowanie terenéw jest gmina, to od niej oczekuje si¢ wigkszej aktywnosci
inwestycyjnej. W celu skutecznej absorpcji srodkéw z funduszy UE na inwestycje, nie-
zwykle wazne jest skoordynowanie na poziomie gminy planowania przestrzennego
z planowaniem rozwoju gminy, uwzglednianie w tym zakresie zasad ochrony dzie-
dzictwa kulturowego, zasad ochrony srodowiska, ale réwniez rozwoju gospodarczego
gminy. Aktywna dzialalnos¢ inwestycyjna gmin wplynie na rozwdj gospodarczy gmi-
ny, zapewni nowe miejsca pracy dla spotecznosci lokalne;.

Samorzady gminne nie prowadzq monitoringu zmian zagospodarowania prze-
strzennego odnoszacego si¢ do rzeczywistych potrzeb inwestoréw i mieszkancéw. Bar-
dzo czg¢sto obowiazujg studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzen-
nego, uchwalone pod koniec lat dziewieédziesiatych, ktore nie byly nigdy aktualizowa-
ne. Samorzad gminy rzadko przeprowadza oceng aktualnosci studium gminnego 1 pla-
néw miejscowych, pomimo obowiazku narzuconego Ustang 3 2003 r.

3. Proponowane zmiany w zakresie planowania przestrzennego

Analiza obecnego stanu prawnego w zakresie planowania przestrzennego wskazuje,
ze zmiany sa niezbedne i nalezy uwzgledni¢ interesy réznych grup uczestniczacych w gos-
podarce przestrzennej, nie zapominajac o obywatelu, uzytkowniku przestrzeni, a takze
trzeba umiejetnie pogodzi¢ interes jednostki i interes publiczny. Wzorem innych panistw,
da¢ wigksza mozliwo$¢ udziatu lokalnej spotecznosci w ustalaniu gléwnych zalozen
polityki przestrzennej gminy.

Od lat pojawiajg si¢ propozycje nowych rozwiazan prawnych w sferze planowania
przestrzennego. W 2010 roku éwezesne Ministerstwo Infrastruktury opracowato pro-
jekt nowelizacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ministerstwo
Transportu, Budownictwa 1 Gospodarki Morskiej kontynuowalo prace nad projektem,
jednoczesnie pracujac nad Kodeksen budowlanym. Proponowane zmiany w zakresie pla-
nowania przestrzennego maja na celu dostosowanie lokalnego planowania przestrzen-
nego do potrzeb i wymogdw rozwijajacej si¢ gospodarki, powickszajacych si¢ terytorial-
nie miast i struktur instytucjonalnych panstwa. Nowelizacja ustawy wzmocni osobistg
odpowiedzialno$¢ uczestnikéw procesu inwestycyjnego i pracownikéw administracji
publicznej za ocen¢ merytoryczng przedkladanych dokumentéw. Te rozwiazania maja
réwniez skroci€ 1 ulatwié proces inwestycyjny. Proponuje si¢ zwigkszony nadzor woje-
wody nad dzialalnoscia samorzadu w sferze zagospodarowania przestrzennego. Uwzgled-
nia si¢ w wickszym wymiarze udzial spoleczefistwa w sporzadzaniu niektérych planéw
1 programow rozwoju przestrzennego w zakresie oddziatywania ich realizacji na §rodo-
wisko. Mieszkancy gmin otrzymaja prawo skladania uwag iwnioskéw do podjetych
przez samorzad decyzji. Na kazdym etapie tworzenia plandéw rozwoju przestrzennego,
przygotowywania i realizowania inwestycji gminy beda zobowiazane nalezycie infor-
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mowac o nich mieszkaicéw. Zmiany maja na celu takze wzmocnienie pozycji miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, a maja temu stuzy¢ miejscowe przepisy
urbanistyczne [Polak 2011 s. 5]. Nowelizacja wprowadzi krajowe ilokalne przepisy
urbanistyczne. Przepisy lokalne dotycza terendw bez plandéw miejscowych, ale muszg
by¢ zgodne ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.
Gmina w lokalnych przepisach okresli standardy i rodzaj zabudowy, na podstawie kto-
rych inwestor moze rozpoczaé realizacj¢ przedsiewziecia. Bedzie to korzystne w sy-
tuacji, gdy na danym terenie jest niewiele dziatek niezabudowanych, natomiast dla ta-
kich terenéw gmina raczej nie bedzie chciata sporzadza¢ miejscowego planu, a przepisy
urbanistyczne zapewnig na tym obszarze mozliwo$¢ szybkiej zabudowy. Proponuje sig
likwidacje instytucji decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz de-
cyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego. Planowanie lokalne opiera si¢ obecnie na
miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego albo, w sytuacji braku planu
miejscowego, na decyzji w sprawie urbanistycznego planu realizacyjnego. Nowelizacja
ustawy wprowadza wigc nowe pojecie ,,obszar urbanizacji”’. To obszar, na ktérym prze-
widuje si¢ lokalizacje zabudowy albo uzupelnienie zabudowy, wyznaczony w studium
uwarunkowatl 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, ktérego granice sa
wyznaczone przy uwzglednieniu struktury granic nieruchomosci, w ramach studium,
zapewniajacy mozliwos$é zaspokojenia zbiorowych potrzeb lokalnej spotecznosci, sta-
nowiacy podstawe do wyznaczania granic aglomeracji. Z procedury uzyskiwania tej de-
cyzji sa wylaczone inwestycje celu publicznego, zabudowa zagrodowa oraz obickty
sportowe 1 turystyczne, np.: wyciagl narciarskie, schroniska turystyczne itp. Ze wzgledu
na specjalny charakter tych inwestycji, ich lokalizacj¢ dopuszcza si¢ poza obszarem ur-
banizacji [Projekt nowelizagi nstawy. .. 2011 s. 12-14].

Dos$wiadczenia innych padstw Unii Europejskiej wskazuja konieczno$¢ integracii
planowania przestrzennego z procedurami planowania rozwoju, dlatego tez tworcy Kon-
cepgii Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 okreslaja polityke przestrzenna pafstwa
jako integralny element polityki rozwoju. Zakladaja wspolzaleznosé celow polityki prze-
strzennej z celami polityki regionalnej, zwigzanie planowania strategicznego z progra-
mowaniem dziatan w ramach programéw rozwoju i programéw operacyjnych, wspotfi-
nansowanych ze srodkéw UE. Klada nacisk na wzmocnienie efektywnosci systemu pla-
nowania przestrzennego i dziatan rozwojowych (w tym inwestycyjnych) ukierunkowa-
nych terytotialnie [Koncepga. .. 2012 s. 3]. W tym takze zakresie zwraca si¢ uwagg na po-
wigzanie polityki przestrzennej z ochrona $rodowiska, stad propozycje powiazania pla-
nowania przestrzennego z wymogami zwiazanymi z oceng wplywu przedsiewzigcia na
srodowisko. W ramach proponowanych zmian ustawodawca wprowadzil mozliwosé
sktadania uwag i wnioskéw dotyczacych projektéw aktéw planistycznych oraz zakresu
1 szczegdlowoscl informacji wymaganych w prognozach oddziatywania na §rodowisko
tych dokumentéw, a takze skladania uwag 1 wnioskoéw obejmujacych tredci tych prognoz.
Przepis ten wdraza do systemu planowania przestrzennego wymogi ustawy o: udostgp-
nianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie, udziale spoleczenstwa w ochronie $ro-
dowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko. To rozwiazanie zapewnia funk-
cjonowanie mechanizmu kontroli spolecznej nad polityka rozwoju przestrzennego.
Ustawodawca przewiduje okres szesciu tygodni na wnoszenie uwag i wnioskéw do
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projektu studium i prognozy jego oddzialywania na $rodowisko. Proponuje si¢ wprowa-
dzenie instytucji mediacji w planowaniu przestrzennym w sytuacji nie uwzglednienia
uwag czy wnioskow. Jezeli do projektu studium, planu miejscowego, przepiséw urbani-
stycznych lub urbanistycznego planu realizacyjnego zostanie zlozona przynajmniej
jedna uwaga lub wniosek, ktére nie zostaly uwzglednione, wojt, burmistrz albo prezy-
dent miasta na podstawie ztozonych przez zainteresowanych deklaracji o uczestniczeniu
w postepowaniu mediacyjnym, w przypadku nieuwzglednienia ich uwag i wnioskow,
powinien wszczal postgpowanie mediacyjne. Strony powinny wskaza¢ osobg¢ media-
tora. To rozwigzanie jest dosy¢ istotne ze wzgledu na fakt, iz procedury planistyczne
czesto generujg konflikty miedzy gming i lokalng spotecznoscia. Spory tego typu wplywa-
ly na realizacje inwestycji, opdzniajac ja, a czasami powodujac jej wstrzymanie nawet na
okres kilku lat. Zadaniem nowej instytucji bedzie réwnowazenie w polityce przestrzen-
nej gminy interesu jednostkowego i publicznego. Wyrazem dbalosci o realizacje ochro-
ny $rodowiska jest wzmocnienie pozycji opracowania ekofizjograficznego jako pod-
stawy przyrodniczych uwarunkowan dla formulowania kierunkéw rozwoju prze-
strzennego gminy w studium, w tym dla wyznaczania obszaréw przestrzeni chronione;.
Poniewaz koszty reformy w duzym stopniu obcigza budzety gmin, proponuje si¢ m.in.
mozliwos¢ zrekompensowania kosztow przygotowania takich opracowan ze $rodkéw
Wojewddzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska. Zaréwno procedure  strategicznej
oceny oddzialywania rozwoju przestrzennego gminy na srodowisko, jak i konsultacje
spoleczne proponuje si¢ wlaczy¢ w procedure opracowywania studium zagospodaro-
wania przestrzennego gminy. Dzicki temu rozwiazaniu, bedzie mozna okresli¢ zakres
1lokalizacje przedsiewzie¢ mogacych znaczaco oddziatywac na srodowisko, zas w wielu
przypadkach uniknaé potrzeby przeprowadzania dodatkowego postgpowania w sprawie
oceny oddzialywania na srodowisko na etapie pézniejszym [Projekt nowelizagi ustawy.. .
2011 5. 9-12].

W styczniu 2013 roku Sejm uchwalil trzy nowelizacje Ustawy o planowanin i zagospoda-
rowanin prestrzennym. W odniesieniu do planowania lokalnego zmiany dotycza m.in. wy-
stepowania o opini¢ prezesa Urzedu Komunikacji Elektronicznej w stosunku do pro-
jektu studium uwarunkowan i1 miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
pod wzgledem zgodnosci z art. 46 ust. 1 Ustawy o wspieranin rozwoju ustug i sieci telefonmmni-
kagynych |Ustawa 3 2010 r...... ]. Jest to rozwigzanie zgodne z powszechnie wyrazanym
postulatem, aby ogranicza¢ do niezbednego minimum wymogi w zakresie opiniowania
1uzgadniania projektéw studium lub planéw miejscowych. W zakresie tresci wniosku
o wydanie decyzji wprowadzono obowiazek okreslenia powierzchni terenu podlegajacej
przeksztalceniu oraz wymogi dotyczace treSci wniosku o przypadku, gdy inwestycja
obejmuje lokalizacje sktadowiska odpadéw. Jednakze nowelizacje ze stycznia 2013 roku
wprowadzaja drobne zmiany, wyzej opisany, projekt nowelizacji z 2010 roku nadal nie
obowiazuje. Przyczyna tego stanu wynika zapewne z faktu, iz caly czas trwaja prace nad
nowelizacja prawa budowlanego. Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospodarki
Morskiej przygotowuje Kodeks Budowlany, ktory maja tworzyé: prawo budowlane
iustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Ministerstwo zapowiada za-
koficzenie prac na koniec 2014 roku, tak wigc na rewolucyjne zmiany w planowaniu
przestrzennym trzeba jeszcze poczekac.
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Nalezy stwierdzi¢, ze proponowane zmiany w zakresie planowania przestrzennego
sg znaczace. Ustawodawca zwrocil uwage rowniez na rozwiazania majace na celu skro-
cenie procedur administracyjnych, w duzym stopniu utatwiajacych realizacj¢ gminnych
inwestycji. Polska, podobnie jak inne kraje, dzigki zmianom w prawie, wzmacnia kon-
trole publiczna nad sfera planowania przestrzennego, warto tylko zastanowic sie, czy
polskie spoteczenstwo jest dojrzate obywatelsko iskorzysta z danych instrumentéw
1 procedur udziatu w procesach decyzyjnych. Dluzszy czas, przewidziany na konsultacje
spoleczne, moze by¢ upatrywany jako element potencjalnie wydtuzajacy proces inwe-
stycyjny, w rezultacie moze jednak zminimalizowa¢ ewentualne konflikty spoteczne
w trakcie realizacji przedsigwzigcia. Juz na etapie projektu nowelizacji ustawy o plano-
waniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym pojawiajg si¢ zaréwno oceny negatywne, jak
1 pozytywne proponowanych zmian. Jak juz wspomniano, efektywne planowanie prze-
strzenne to wypracowanie kompromisu miedzy wieloma uczestnikami zagospodarowa-
nia przestrzennego terenu, a to z pewnoscia nie jest proste zadanie.

4. Podsumowanie

Planowanie przestrzenne, realizowane przez samorzady gmin, utrudnia proces inwe-
stycyjny. Polskie gminy traca w ten sposob: strategicznych inwestorow, miejsca pracy
dla lokalnych mieszkaficéw, $rodki unijne na dofinansowanie inwestycji publicznych,
wplywy z podatkéw od nieruchomosci gruntowych ibudynkéw. Tymczasem brak
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego obniza konkurencyjnos$¢ 1 atrak-
cyjno$¢ inwestycyjng gmin. W ten sposob planowanie przestrzenne nie jest zintegrowa-
ne z planowaniem inwestycyjnym, a objawia si¢ to brakiem bilansowania potrzeb i ofer-
ty uzbrojonych terenéw z potrzebami rynku.

Racjonalnie prowadzone planowanie przestrzenne powinno umozliwiaé¢ skoordy-
nowanie zamierzenl inwestycyjnych z rozwojem gminy, miasta oraz radykalnym zmniej-
szeniem wydatkéw publicznych na przygotowanie terenu pod inwestycje. Natomiast
planowanie przestrzenne oparte na planach miejscowych ogranicza ryzyko inwestycyjne
i patologie rynku nieruchomosci oraz zmniejsza ryzyko korupcji, podczas gdy inwesto-
wanie oparte na decyzjach administracyjnych jest: korupcjogenne, nieprzejrzyste i przew-
lekte.
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