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OPINIA

w sprawie rządowego projektu ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym gmin (druk 3661)

1. Sporządzanie planów przestrzennych na szczeblu gminy napotykało w praktyce na różne przeszkody. Tkwiły one – jak sądzę – nie w wadliwości unormowań ustawowych, ale w “złym stosowaniu prawa”. Gminy z różnych przyczyn (natury finansowej, konfliktów lokalnych itd.) nie realizowały przypisanych im w tym zakresie zadań, tj. przygotowania i uchwalenia miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Są to jednak akty doniosłe nie tylko z punktu widzenia kształtowania polityki przestrzennej na szczeblu gminy, ale przede wszystkim wkraczające w sferę praw rzeczowych jednostek (obywatela, osób prawnych itp.), które są właścicielami (użytkownikami wieczystymi) gruntów oraz praw innych podmiotów posiadających określone interesy prawne i faktyczne w określonym przeznaczeniu i użytkowaniu terenów objętych planem miejscowym. Z tych przyczyn powodowało to i powoduje różne konflikty interesów prawnie chronionych (w szczególności prawo własności). Interes publiczny i interes indywidualny nie zawsze idzie tu w parze. Z tych przyczyn brak planów miejscowych lub opóźnienia w ich przygotowaniu hamowały procesy inwestycyjne jak też nie pozwalały gminie na realizację jej zadań.

Kłopoty praktyki starano się rozwiązywać poprzez zmiany przepisów prawnych, idące z reguły w kierunku liberalizacji wymagań stawianych gminie, nie bacząc na rolę planowania przestrzennego w zapewnieniu ładu przestrzennego, ochrony środowiska, kształtowania celowego architektury itp. Z drugiej strony brak planów utrudniał procesy inwestycyjne, w tym budownictwo indywidualne. Ustawę z 7.07.1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, powiązaną ściśle z Prawem budowlanym z tejże daty, zastąpiono ustawą z 27.03.2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Po niespełna rocznym obowiązywaniu tej ustawy, w 2004 r. podjęto próbę zniesienia obligatoryjnych planów zagospodarowania przestrzennego dla terenów górniczych (art. 53 Prawa geologicznego i górniczego z 1994 r.), które są istotne z uwagi na ochronę określonych dóbr (szczególna rola tzw. filaru ochronnego). Wreszcie przedłożony mi do oceny projekt ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym gmin spowoduje, iż w zakresie planowania przestrzennego będą “równolegle” obowiązywać dwa akty ustawowe: akt generalny zawierający wskazania ogólne dla całości problematyki planowania przestrzennego oraz przepisy dotyczące planowania na szczeblu województwa (powiatu) i na szczeblu centralnym (zmodyfikowana ustawa z 27.03.2003 r.) i nowa ustawa z 2005 r. o planowaniu przestrzennym tylko na szczeblu gminy. Zatem nie minęły jeszcze pełne dwa lata od obowiązywania ustawy z 2003 r., a już następuje jej dekompozycja. Nadto projektuje się zmiany w szeregu innych ważnych ustawach, m.in. w Prawie geologicznym i górniczym znosząc instytucje obligatoryjnych planów przestrzennych i tzw. filara ochronnego (art. 53). A przecież jeszcze w sierpniu 2004 r. protestowano przeciwko takim zmianom.

2. Zdając sobie sprawę z trudności faktycznych występujących na szczeblu planowania przestrzennego w gminie (miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego), w pierwszym rzędzie można się zastanowić, w jakim kierunku należy znowelizować ustawę z 27.03.2003 r., aby nie naruszyć jej kompozycji i założeń podstawowych. Mogłoby to być np. wprowadzenie przepisów o planach miejscowych dla części gminy, które by obejmowały te obszary gmin, dla których planowanie zagospodarowania przestrzennego jest konieczne. W szczególności dotyczy to gmin wiejskich (przykładowo taką praktykę stosuje się na terenie gminy Tarnowo Podgórne w województwie wielkopolskim). Stąd słuszny jest zapis zawarty w art. 3 ust. 4 projektu, iż rada gminy może określić tereny wyłączone spod zabudowy, dla których nie sporządza się planu miejscowego.

Proponowana ustawa wprowadza jednak radykalne zmiany. Na jej tle powstają różne wątpliwości, nad którymi należy przeprowadzić dyskusję z udziałem zainteresowanych (reprezentantów gmin) oraz osób posiadających wiedzę fachową w zakresie planowania przestrzennego. Złe prawo może bowiem spowodować więcej szkód niż dotychczas obowiązujące. Wprawdzie w uzasadnieniu do projektu znajdziemy stwierdzenie, “że ponad roczny okres obowiązywania tej ustawy (tj. z 11.07.2003 r.) pozwala na sformułowanie tezy, że nie stworzyła ona wystarczających mechanizmów umożliwiających obniżenie kosztów i ryzyka inwestycji budowlanej”, okres roczny jest zbyt krótkim dla wyrażania oceny co do funkcjonowania ustawy z 2003 r. Brak jest jeszcze komentarzy, orzecznictwa itd. do tej ustawy, które by pozwalały odpowiednio kształtować praktykę. Nowa ustawa z 2005 r. (a dokładnie dwie jednocześnie obowiązujące ustawy) zrodzi nowe wątpliwości w praktyce. Będzie dowodem na to, że w naszym systemie prawnym jest brak stabilności i bezpieczeństwa prawnego. W pierwszej więc kolejności należy podejmować kroki, których celem jest “poprawienie praktyki”, a gdy one zawiodą, dopiero podejmować próby nowelizacji nowych przecież, bo pochodzących z 2003 r. przepisów.

Nowa regulacja z 2005 r. natomiast wprowadza radykalne zmiany.

3. Przede wszystkim trudności interpretacyjne będzie stwarzało to, że w zakresie planowania przestrzennego będą obowiązywały jednocześnie dwie ustawy. Ustawa z 2003 r. pozostanie nadal aktem o charakterze generalnym i tzw. ustawą wiodącą, do której musi nawiązywać nowa ustawa z 2005 r., np. w zakresie “słowniczka” zawartego w art. 2 tej pierwszej ustawy. Niemniej art. 47 nowej regulacji, nowelizując ustawę z 27.03.2003 r., w art. 1 ust. 3 wprowadza zasadę, że ustawy z 2003 r. nie stosuje się do spraw uregulowanych w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym gmin. Nasuwać się będą wątpliwości, które sprawy uregulowano w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym gmin, a które nie zostały tam unormowane (projekt nie podaje, iż chodzi o sprawy inaczej uregulowane). Gdyby projekt ustawy został uchwalony, byłoby lepiej, gdyby wskazywał on artykuły ustawy z 27.03.2003 r., które będą miały zastosowanie w planowaniu gminnym.

W art. 1 ustawy z 2003 r. w nowym brzmieniu proponuje się wprowadzenie zapisu, że reguluje ona kształtowanie polityki przestrzennej także przez jednostki szczebla powiatowego. Na tym szczeblu ustawa z 2003 r. nie przewiduje natomiast kształtowania tej polityki poprzez plany (można tu prowadzić tylko analizy i studia).

W ustawie z 2003 r. pozostaną postanowienia zawarte w art. 9 i nast. dotyczące sporządzania studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy. Zatem w zakresie owego “studium” będą obowiązywały przepisy dawne, zawarte w ustawie z 2003 r. Przeto nawet na szczeblu gminy nowa ustawa nie będzie normowała wszystkich zagadnień!

I jeszcze jedna uwaga dotycząca “starych” przepisów. Byłbym przeciwnikiem uchylania art. 53 Prawa geologicznego i górniczego o obowiązkowych planach dla terenu górniczego i tzw. filarze ochronnym. Uzasadnienie takie zawarłem w swej opinii dla Sejmu z 30.08.2003 r. 

4. Projekt nowej ustawy z 2005 r. proponuje radykalne zmiany w zakresie planowania na szczeblu gminy. Ze starych rozwiązań pozostają w mocy przepisy o gminnym studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego, zawarte w ustawie z 27.03.2003 r. Uchyla się natomiast Rozdział 5 ustawy z 2003 r. dotyczący lokalizacji inwestycji celu publicznego oraz decyzji o ustalaniu warunków zabudowy w odniesieniu do terenów nie posiadających miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. A przecież decyzje o ustaleniu lokalizacji i decyzje o warunkach zabudowy były pomyślane dla sytuacji, w których brak jest uchwalonych miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Może zatem iść w kierunku usprawnienia tego trybu działania zamiast likwidować instytucje, które zapewne jeszcze się dobrze nie przyjęły w praktyce. Należało by zasięgnąć w tej mierze opinii praktyków z gminy i spoza gminy (np. izb samorządu zawodowego urbanistów i architektów). Z punktu widzenia interesów jednostki, która zamierza podjąć budowę obiektu budowlanego lub wykonać inne prace budowlane, a brak jest planu miejscowego korzystniej chyba by było uprościć tryb przewidziany w art. 60 ustawy z 2003 r. Jednostka nie powinna ponosić ujemnych konsekwencji z powodu zaniedbań lokalnego samorządu terytorialnego.

5. W miejsce dotychczasowych przepisów z 2003 r. zawartych w art. 14 – 37, projekt nowej ustawy proponuje trzy rodzaje planów miejscowych. Są to plany przeznaczenia terenów sporządzane dla obszaru całej gminy, plany zabudowy sporządzane tylko dla terenów określonych w tym pierwszym planie, wreszcie gminne przepisy urbanistyczno – architektoniczne również sporządzane tylko dla terenów określonych w tym pierwszym planie. Nowa regulacja zakłada zatem istnienie w gminie trzech planów. O ile plan przeznaczenia ustala się dla obszaru całej gminy, to plany zabudowy sporządza się dla terenów wymagających przekształceń struktury przestrzennej, a przepisy urbanistyczne dla terenów, dla których istnieje obowiązek sporządzania planu miejscowego. Nadto – na podstawie ustawy z 2003 r. – ma się opracowywać studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy. Przewiduje się zatem całą mozaikę aktów prawnych w zakresie planowania przestrzennego, ale pomija się sytuacje, w których takich planów nie sporządzono (brak będzie decyzji o warunkach zabudowy, jeśli plan nie istnieje).

Zamiast tego rozwiązania można było wprowadzić do ustawy z 2003 r. uproszczone postacie planów zagospodarowania przestrzennego. Wówczas byłaby sytuacja prawna bardziej klarowna, gdy całość planowania przestrzennego normowałaby jedna ustawa. Specjaliści w zakresie planowania przestrzennego powinni ustalić, jakie uproszczone formy planowania (np. typu tzw. przepisów urbanistycznych) włączyć do ustawy z 2003 r., aby nie wprowadzać dekompozycji przepisów planowania przestrzennego.

6. W uwagach celowo pominięto problematykę rozwiązań szczegółowych. Będzie na to czas po ustaleniu sprawy zasadniczej: czy tworzyć nową ustawę, czy też nowelizować ustawę z 2003 r. Niemniej i w zakresie unormowań szczegółowych można by zgłaszać różne uwagi. Art. 5 ust. 2 nasuwa pytanie, które osoby są “związane bezpośrednio z teorią i praktyką planowania”? Niezrozumiały jest zakaz “uchylania” planu zawarty w art. 6 ust. 2. Przecież rada może zmienić plan. Czy potrzebne są dwie komisje do spraw planowania z art. 5 i z art. 7 ust. 3 ?    Na czym polega “podejście dochodowe”, a na czym “podejście porównawcze” z art. 27? Jeśli te pojęcia mają mieć treść prawną, powinny być one wyjaśnione. Czy potrzebne są sankcje karne z art. 31 i art. 32 ? (można przecież stosować środki egzekucyjne). Jeśli tak, to w jakim trybie się je nakłada ? Uwag takich można by zgłosić znacznie więcej. Na tym etapie opracowania zmian ustawowych są one przedwczesne.
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