Gdansk/tédz, 02.02.2018 .

UZASADNIENIE DLA STANOWISKA KONGRESU RUCHOW MIEJSKICH, DOTYCZACA PROJEKTU Z DNIA 14
LISTOPADA 2017 R. USTAWY O ZMIANIE NIEKTORYCH USTAW W ZWIAZKU Z UPROSZCZENIEM PROCESU
INWESTYCYJNO-BUDOWLANEGO (TZW. USTAWY INWESTYCYJNEJ) W ZAKRESIE ZMIAN W PLANOWANIU

PRZESTRZENNYM.

1. Uwagi wstepne

Ustawa o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z uproszczeniem procesu inwestycyjno-budowlanego
zawiera szereg istotnych zmian w zakresie procesu inwestycyjnego oraz planowania przestrzennego.
Projekt ustawy zostat skierowany do prac legislacyjnych we wrzesniu 2017 r. a jego celem byto m.in.
wprowadzenie czesci z ustalen przysztego Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego (dalej Kodeksu), ustalenia
ustawy sg bowiem tozisame z jego zatozeniami. W chwili sporzadzania opinii projekt podlega
uzgodnieniom Rady Ministréw. Niniejsza opinia odnosi sie przede wszystkim do kwestii zwigzanych z
planowaniem przestrzennym i rozwojem polskich miast, w szczegdlnosci zmian tresci ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: upzp).

2. Zakres proponowanych zmian w odniesieniu do systemu planowania i uzasadnienie
wprowadzenia zmiany ustawy

Zaproponowane ustalenia beda miaty istotny i znaczacy wptyw na planowanie przestrzenne. Przepisy
ustawy zmieniajg bowiem regulacje w nastepujacych kwestiach:

a. Mozliwosci wyznaczania nowych terendéw inwestycyjnych w studium uwarunkowan i kierunkédw
zagospodarowania przestrzennego (dalej studium) oraz miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego (dalej planach miejscowych), w szczegdlnosci mozliwosci zmiany
zagospodarowania terendw wyznaczonych pod zabudowe, ktére nie zostaly jeszcze
zurbanizowane (m.in. proponowana tresc art. 58a i 58b upzp);

b. Zakresu stosowania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (dalej —,decyzje
wz”), w tym okreslenia dopuszczalnosci ich stosowania, wskazania podmiotéw, ktére moga
wystepowaé o decyzje wz (m.in. proponowane zapisy art. 33 ustawy prawo budowlane oraz
m.in.art. 60 i 61 upzp);

c. koordynacji zagospodarowania duzych, kluczowych terendw inwestycyjnych w oparciu o nowe
narzedzie planistyczne — Obszary Zorganizowanego Inwestowania (OZI) (proponowana tresc¢ art.
67c);
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d. przepisy wdrazajgce cyfryzacje planowania przestrzennego, w tym zwigzane z wymogami
dyrektywy INSPIRE (m.in. zmiany w prawie geodezyjnym i kartograficznym oraz zmiany w
ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym czy cyfryzacja danych przestrzennych,
w szczegdlnosci proponowana tresc art. 67x upzp);

Intencjg ustawodawcy jest przede wszystkim uproszczenie, ale takie zwiekszenie stabilnosci i
przewidywalnosci funkcjonowania obecnego systemu planistycznego, identyfikowane zaréwno przez
ustawodawce, jak i strone spoteczng, w tym Zwigzek Stowarzyszen Kongres Ruchéw Miejskich.

Gtéwna staboscig obecnego systemu prawnego, ktdrg chce wyeliminowaé ustawodawca, jest przede
wszystkim niestabilno$¢ systemu bazujgcego na jednoczesnym/réwnolegtym funkcjonowaniu
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, realizowanych w oparciu o studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (dalej: ,studium”) oraz decyzji wz, bez
zapewnienia spojnosci planowania miedzy tymi narzedziami. Dodatkowym problemem jest traktowanie
prawa do zabudowy na réwni z prawami wtasnosci witascicieli gruntdw oraz znaczaca ochrona interesu
prywatnego (w tym prawa do zabudowy ,nabytego” w wyniku uzyskania decyzji wz badZ planu
miejscowego).

Ustawodawca wskazuje takze na zbyt statyczny charakter planu miejscowego, zwtaszcza braku
mozliwosci elastycznego reagowania na zmieniajgce sie potrzeby miasta (np. kurczenie i wycofywanie sie
z zaplanowanych, lecz jeszcze niezabudowanych terendw). Znaczgcym ograniczeniem jest ryzyko
wystepowania roszczen odszkodowawczych dla wiascicieli terendw, ktdrzy juz uzyskali zapisy
pozwalajgce na realizacje zabudowy, tytutem art. 36 i 37 upzip. Konsekwencjg jest , przeplanowanie”
wyznaczenie nadmiernych rezerw terenéw pod zabudowe w obowigzujgcych dokumentach
planistycznych. Problemem jest takze nieuregulowane relacje miedzy strong prywatng a publiczng,
odnoszace sie zwilaszcza do kwestii wspdlnego zagospodarowania terendw inwestycyjnych —
wspotdzielenia kosztow, realizacji infrastruktury itp.

3. Opinia dotyczaca konsekwencji dla planowania przestrzennego

Proponowane zmiany w zakresie planowania mozna podsumowac¢ jako che¢ zmiany funkcjonowania
systemu planowania w zakresie decyzji wz w taki sposdb, aby ograniczy¢ jego powigzanie z prawami
wiasnosci, szczegdlnie w odniesieniu do domniemanej wartosci nieruchomosci, a zmodernizowad go tak,
aby stworzy¢ system pozwalajacy na sprawniejsze zarzadzanie przestrzenig gminy. Jest to jedna z
gtéwnych zmian ustawy. Zmiany wzmacniajg zatem role planowej polityki przestrzennej gminy jako
jednostki odpowiedzialnej za prowadzenie polityki przestrzennej i zachowanie tadu przestrzennego (min.
art. 7 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 2017, poz. 1875 ze zm.).

W zakresie wyznaczania terendw pod zabudowe ustawodawca utrzymuje wczesniejsze narzedzia,
wdrozone przez ustawe z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz. U. 2015 poz. 1777) i doprecyzowuje, w
jaki sposdb gminy majg okresla¢ zakres terendéw pod zabudowe, dalej wzmacniajagc narzedzie tzw.
,bilansowania terenéw” (okreslone w art. 10 upzp) i doprecyzowujgc jego zakres. Wiadze gminy
otrzymujg nowe, fakultatywne narzedzie. Samorzad moze okresli¢ granice , obszaru zabudowanego”,
okreslajgcego zakres stosowania plandow badz decyzji wz. Gmina nie ma dokonywac¢ tego uznaniowo, w
mysl propozycji ustawowych obszar powinny by¢ one wyznaczane na podstawie faktycznego stanu
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zabudowy, struktury funkcjonalnej oraz oceny dostepu do infrastruktury drogowej, technicznej i
spotecznej. W zatozeniu moze utatwicé okreslanie zakresu tego obszaru dzieki zastosowaniu obiektywnych
wskaznikdéw. Ustawodawca dopuscit tez mozliwo$é oparcia granicy ,,obszaru zabudowanego” o takg samg
metodologie, co bilansowanie. Obszar zabudowany ma by¢ wyznaczany na podstawie odrebnej uchwaty
(proponowana tresé¢ art. 58b), co utatwi wdrazanie tego rozwigzania, daje bowiem mozliwo$¢ wyboru:
realizacji uchwaty bez koniecznosci aktualizacji studium gminy badZ skoordynowania tego z pracami
planistycznymi dla potrzeb studium i plandéw miejscowych.

W zakresie bilansowania ustawodawca doprecyzowuje, ze prognozy odnoszg sie przede wszystkim do
zabudowy mieszkaniowej. Jest to znacznym usprawnieniem, ktdre utatwia proces bilansowania i pozwala
na skoordynowanie go z obiektywnymi, mierzalnymi danymi demograficznymi (np. danymi spisowymi)
oraz danymi z rynku mieszkaniowego (informacji o skali i rodzaju ruchu budowlanego), co jest bardziej
przewidywalne niz np. trudniejsze do prognozowania nieruchomosci komercyjne (ustugowe,
przemystowe). Elementem nieprzewidywalnym, wymagajgcym ostroznosci w stosowaniu prognoz jest
dziatanie rynku mieszkaniowego — w tym zmieniajacy sie popyt i podaz, zalezgcy nie tylko od prognoz
demograficznych, ale takze koniunktury, warunkow kredytowania, preferencji kupujgcych (np. zakupu
mieszkan jako inwestycji). Warto tu doda¢, ze gminy od ponad dwéch lat muszg stosowad prognozowanie
dla potrzeb bilansowania i istnieje juz praktyka ich prowadzenia. Tym niemniej realistyczne stosowanie
prognoz bedzie wymagato zardwno czestszych aktualizacji dokumentéw planistycznych jak i stosowania
ich w krétszych horyzontach czasowych (dla studium optymalnie 7 i nie wiecej niz 15 lat w zaleznosci od
kondycji rynku). Konieczna bedzie takze aktualizacja tych opracowan w daleko wiekszym stopniu niz
dzieje sie to obecnie. Dlatego tez w niektdrych systemach planistycznych (np. irlandzkim) istnieje
obowigzek aktualizacji studidow co 6 lat, w Polsce taki zapis stanowitby jednak silng ingerencje we
wtadztwo planistyczne gminy.

Wyznaczenie obszaru okresla, jak gmina moze realizowa¢ zabudowe w jego granicach lub poza nimi.
Proponowane zapisy ustawy ograniczajg stosowanie decyzji wz poza granicg obszaru zabudowanego
wytgcznie do niewielkich prac zwigzanych z przebudowami, remontami, poprawg warunkéw
zamieszkania, realizacji instalacji ochrony pozarowej, zapewnienia dostepnosci dla o0séb z
niepetnosprawnosciami czy realizacjg infrastruktury. Wyznaczanie obszaréw pod zabudowe w odniesieniu
do nowych terenéw ma zatem opierac sie o plany miejscowe, o ile sytuacja demograficzna i gospodarcza
gminy bedzie wymagata ich wyznaczenia.

Drugg, powigzang konsekwencjg jest zmiana charakteru decyzji wz. W ustawie granica , obszaru
zabudowanego” staje sie arbitralnym rozgraniczeniem obszaru ich stosowania, redukujgc potrzeby
dokonywania szerokiej analizy uwarunkowan. Zakres ustalen, ktérych moze dokonaé gmina zwieksza sie
znaczaco, obejmujac takze takie nowe elementy, jak liczba miejsc postojowych, forma i kolorystyka
dachu, kolorystyka elewacji budynku, mozliwos¢ stosowania regionalnych form architektury czy detali
(art. 61a ust 2). Regulacje to muszg jednak oprzec sie o analize urbanistyczng. Jednoczesnie ustawodawca
doprecyzowuje szereg zagadnien budzacych watpliwosci interpretacyjne i pogtebiajgce chaos
przestrzenny, w szczegdlnosci pojecie funkcji dominujacej terenu czy warunkéw dostepu do drogi
publicznej i infrastruktury technicznej (proponowana tre$¢ art. 61 upzp). Wszystkie te propozycje
odzwierciedlajg zmiane charakteru narzedzia decyzji wz, ktére ma byé stosowana w odniesieniu do
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terenéw zurbanizowanych. Doprecyzowano takze zasady, na jakich moze nastepowac uzupetnienie
budynkéw w ramach zabudowy zagrodowej, eliminujgc naduzywanie decyzji wz dla urbanizacji terenéw
rolnych.

Kluczowe zmiany odnoszg sie takze do podmiotéw, ktére mogg uzyskaé decyzje — stajg sie nimi
wyltgcznie wtasciciele badz uzytkownicy wieczysci nieruchomosci (art. 64 ust 4). W mysl proponowanych
zmian zniknetaby takze mozliwo$é wielokrotnego wydawania decyzji wz dla réznych inwestycji dla tej
samej nieruchomosci. W ustawie zmienia sie takze czas obowigzywania decyzji — do trzech lat po jej
wydaniu. Wszystkie te zmiany znaczgco ograniczajg stosowanie decyzji w celach spekulacyjnych, wzrostu
wartosci nieruchomosci lub zabezpieczenia praw do zabudowy, a dostosowujgc je $cisle do procesu
inwestycyjnego. Decydujgc sie na zmiane charakteru decyzji wz nalezy by¢ swiadomym, o znaczgcym
udziale decyzji juz wprowadzonych do obrotu prawnego, a wykorzystywanych jako zabezpieczenie
Swiadczen finansowych — np. kredytéw nieruchomosci. Ustawa wprowadza w przepisach przejsciowych
termin waznosci dla juz wydanych decyzji wz. Wprowadzenie zmiany spowoduje ich urealnienie i
dewaluacje tych, ktdre zostaty wydane czysto spekulacyjnie. Moze to budzié¢ opdr sSrodowiska zwigzanego
z rynkiem nieruchomosci jak i indywidualnych wtascicieli nieruchomosci. Inng kwestig jest traktowanie
decyzji wz jako ugruntowanej praktyki oraz réwnoprawnego lub dominujgcego (w odniesieniu do planéw
miejscowych) sposobu okreslania warunkéw zabudowy. Funkcjonujag one bowiem w procesach
inwestycyjnych od ponad trzynastu lat. Wyzwanie ilustruje np. casus Warszawy, gdzie pokrycie planami
miejscowymi stanowi 36,78 % i nie obejmuje np. terendw rozwojowych, ktére sg zabudowywane na bazie
decyzji wz. Ustawodawca wprowadza rozwigzania pozwalajace przyspieszy¢ realizacje opracowan
planistycznych, m.in. mozliwo$¢ réwnolegtego prowadzenia zmiany studium oraz planéw (proponowany
art. 27a upzp).

Efektem przyjecia ustawy bedzie wzmocnienie takich narzedzi jak plan miejscowy czy OZI w
okresleniu parametréw i mozliwosci zabudowy. Jednoczesnie jednak konsekwencjg wprowadzenia tych
ustalen dla miast bedzie znaczace utrudnienie swobodnego ksztattowania zabudowy na nieuzbrojonych
terenach podmiejskich i rolnych, jeszcze nie poddanych urbanizacji lub o rozproszonej strukturze
zabudowy, w oparciu o decyzje wz. Wyjgtkiem beda tereny, ktére gmina bedzie mogta objgé planami.
Gmina bedzie zatem musiata prowadzi¢ planowg polityke decydujac o tym, gdzie wyznacza¢ nowe tereny
zabudowy. W mysl ustalen projektu ustawy bedzie to sie dziato w drodze przygotowania planu
miejscowego. Gminy bedg musiaty takze w wiekszym stopniu koordynowa¢ polityke inwestycyjng gminy
(np. realizacje infrastruktury i drég) z planowaniem (przygotowaniem planéw miejscowych).

Nowym narzedziem, ktérego brakowato w polskim systemie prawnym, sg tzw. OZI — Obszary
Zorganizowanego Inwestowania (proponowane zapisy art. 63a-v upzp). Rozwigzanie to jest polskim
odpowiednikiem zagranicznych narzedzi, tzw. urbanistyki operacyjnej, czyli dziatan majacych na celu
skoordynowanie inwestycji prywatnych i publicznych oraz podziat zadan inwestycyjnych. Zagranicznymi,
europejskimi odpowiednikami takich narzedzi sg np. francuskie rozwigzania ZAC (fr. Zone d'Aménagement
Concerté), niemieckie mechanizmy SoBoN (niem. Sozialgerechte Bodennutzung) czy np. irlandzkie SDZ
(ang. Strategic Development Zone). Na Zachodzie funkcjonujg one z powodzeniem od kilku dekad. W
praktyce narzedzia te sg formga kontraktu, sformalizowanego zapisu wspdlnych ustalen strony publicznej i
prywatnej. W zapisie ustawowym ich stosowanie jest zwigzane przede wszystkim z inwestycjami
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realizowanymi w ramach dziatan Krajowego Zasobu Nieruchomosci (KZN) badZz przedsiewzieé
planowanych w programach rewitalizacji. Nie jest to jednak lista zamknieta. W praktyce OZI moze takze
pomdc w przeksztatceniach duzych terendw poprzemystowych, pokolejowych czy powojskowych, ktére
posiadajg wielu wtascicieli. Jest to narzedzie, ktdére z zatozenia, powinno by¢ wykorzystywane do
planowania kluczowych, strategicznych obszaréw miasta. Dotyczy to terendw, gdzie zastosowanie
,standardowego” planu miejscowego nie przyniostoby skutku.

0OZI taczy w sobie forme porozumienia, dokonanego pomiedzy wtadzami gminy a wtascicielami terenu
(lub ich petnomocnikiem) w celu wspélnej realizacji inwestycji. Negocjacje prowadzace do sporzgdzenia
planu miejscowego, sg realizowane na podstawie ,koncepcji urbanistycznej”, zawierajgcej m.in. strukture
funkcjonalng zabudowy i terenéw otwartych, kompozycje urbanistyczng zespotéw zabudowy, zakresem
infrastruktury, etapowaniem jak i podziatem zadan infrastrukturalnych do realizacji. Strona publiczna,
gmina badz Skarb Panstwa ma prawo do pierwokupu. Przygotowanie planu miejscowego nastepuje
wtérnie w stosunku do projektowania koncepcji i negocjowania kluczowych ustaled z partnerami.
Wykorzystanie trybu OZI powoduje takie zawieszenie wustalen art. 36 i 37 upzp (roszczen
odszkodowaweczych), optat adiacenckich, obowigzku przebudowy drdg przez dewelopera tytutem art. 16
ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, gdyz wszystkie z tych zobowigzan sg regulowane
porozumieniami bgdZz umowg urbanistyczng. Inwestorzy, korzystajgcy z OZI mogg liczy¢ na przyspieszenie
procedur dzieki uzyskaniu zintegrowanych pozwolern na budowe, ktére obejmujg takze szereg innych
dziatan, m.in. nabywanie praw do nieruchomosci.

Zastosowane w OZI mechanizmy promujg planowanie miasta w oparciu o projektowanie
urbanistyczne oraz wspodtprace publiczno-prywatng. Jest to nowoczesne narzedzie zarzgdzania
przeksztatceniami duzych terendéw, w zatozeniu majgce zastgpi¢ korzystanie z decyzji wz. Patrzac na
praktyke bardziej zaawansowanych samorzgdéw, OZI moze unormowac szereg dziatan stosowanych
obecnie przez gminy. Znaczacym ryzykiem w procedurze OZI moze by¢ brak ustawowego zabezpieczenia
transparencji podejmowanych ustalen pomiedzy wojtem, burmistrzem, prezydentem a strong publiczna.
W mysl zapiséw ustawy, wynik pierwszych porozumien na etapie koncepcji jest zebrany w formie
protokotu, ustalenia sg takze opiniowane przez komisje urbanistyczno-architektoniczng. Na tym etapie
czesto nastepujg istotne ustalenia dotyczace dalszego zagospodarowania terendw. Zaproponowany
mechanizm nie zabezpiecza tu wystuchania gtoséw innych stron procesu, w tym mieszkancow i strony
spotecznej. Szersze zaangazowanie stron nastepuje dopiero na etapie planu miejscowego i wynika z trybu
sporzadzania planu miejscowego. Dopiero wtedy ustalenia mogg zosta¢ skonfrontowane z szerszymi
interesami mieszkancéw, uzytkownikdw czy strony spotecznej. Dlatego tez, w pierwszych krokach
procedury OZl wskazane bytoby wdrozenie mechanizmu pozwalajgcego na zabezpieczenie udziatu stron
trzecich, np. opiniowanie lub publiczne wytozenie koncepcji urbanistycznej. Przyktadami praktyki faczacej
negocjacje miedzy wtadzami gminy a inwestorami, z elementem udziatem mieszkancéw sg np. warsztaty
charette realizowane dla terenéw Gdyni Zachdd czy realizowany obecnie przez urzad miasta st. Warszawy
pilotazowy projekt ,Osiedla Warszawy”, majgcy na celu wypracowanie wstepnych koncepcji dla duzych
terendw rozwojowych. W zatozeniu, w procesie tym uczestniczg zaréwno wtasciciele terenu jaki i
urzednicy i mieszkancy.
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Projekt ustawy zawiera takze regulacje dotyczace tworzenia zbiordw danych przestrzennych.
Zobowigzuje ona gminy do prowadzenia cyfryzacji przygotowania przez nich opracowan planistycznych.
Dotyczy to zaréwno studiow i plandw miejscowych, jak i uchwat o wyznaczeniu obszaru zabudowanego.
Zasiegi przestrzenne opracowan majg by¢ przygotowane w wersjach cyfrowych z georeferencjami.
Wdrozenie tego rozwigzania moze pozwoli¢ na poprawe dostepu do informacji o terenach rozwojowych
dla inwestorow. Pomijajgc obowigzek wdrozenia systemow informacji przestrzennych, wynikajgcy m.in. z
ustalen dyrektywy INSPIRE, rozwigzanie to bazuje na dobrych praktykach — systemach informacji
przestrzennej stosowanych przez samorzady. Wyzwaniem, ktéremu bedzie nalezy sprostac jest wsparcie
procesu cyfryzacji danych, szczegélnie dla matych i $rednich samorzadéw, jak i szkolet dla urbanistéw
wykonujacych opracowania. Niezaleznie od wyzwan, jest to niewatpliwie pozytywna zmiana.

3. Whnioski koncowe

Z punktu widzenia planowania przestrzennego regulacje nalezy oceni¢ pozytywnie, choc
niewatpliwie proponowane zmiany bedamiaty znaczace konsekwencje dla funkcjonowania rynku
nieruchomosci. Wdrozenie ustawy spowoduje przede wszystkim powrdt do ksztattowania przestrzeni
miast w oparciu o plany miejscowe, ograniczajgc stosowanie narzedzi niepowigzanych z systemem
planowania, jakim dotychczas byty decyzje wz. Nawet nowe narzedzia specjalne, takie jak OZI, wymagajg
sporzadzenia planu miejscowego Ograniczenie stosowania decyzji wz bedzie niosto takze zmniejszenie ich
roli w mechanizmach spekulacyjnych.

Wprowadzenie pojecia ,,0bszaru zabudowanego”, rozbudowa mechanizméw bilansowania oraz
wyznaczenia mozliwosci stosowania decyzji wz wytgcznie w granicach obszaru o wyksztatconej zabudowie
i infrastrukturze takze wzmocni planowanie w oparciu o plany miejscowe.W takim rozwigzaniu decyzje
przestang by¢ substytutem planu miejscowego, a mogg stac sie narzedziem uzupetniajgcym.

Oceniajgc propozycje ustawodawcy nalezy pamietac, ze zmiany wchodzg w sytuacji, w ktérej
gminy posiadajg znaczace rezerwy terendw pod zabudowe, czesto wielokrotnie przekraczajgce realne
potrzeby rozwoju samorzaddw. Dzieje sie to takze w momencie znaczgcego rozwoju polskich miast oraz
rynku nieruchomosci. W mysl zmieniajagcego sie paradygmatu rozwdj powinien odbywaé przede
wszystkim w oparciu o ksztattowanie jakosci przestrzeni, przeciwdziatania rozlewania sie miast i powrotu
do ich srodmies¢, czy zapewnienie rozwoju zrdbwnowazonego. Przyjecie ustawy w jej obecnym ksztafcie
moze pozwoli¢ na ograniczenie dotychczasowych negatywnych zjawisk w przestrzeni oraz naprawic btedy
funkcjonujace w polskim systemie planowania od czaséw ustawy z 2004 r. wdrazajgc rozwigzania
nowoczesne, spéjne z dobrymi praktykami zagranicznymi.
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