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System planowania przestrzennego szczebla
lokalnego w ocenie gminnych wtadz
samorzgdowych w Polsce — problemy elementarne

Valuation of local level spatial planning system
by communal athorities in Poland — basic problems

Streszczenie

Proces ksztattowania przestrzennego polskich miast bedacy pochodng przynaleznej wtadzom gmin polityki przestrzennej wi-
nien by¢ realizowany wytgcznie w $cistych granicach prawa. Czy zatem wtadze te zobligowane do poruszania si¢ w okreslonych
precyzyjnie ramach sg w stanie sprostac natozonym na nie obowigzkom i jakie zmiany systemowe sg szczegdlnie oczekiwane?
W ramach badania naukowego, skierowana zostata do wtadz samorzagdowych ankieta badawcza dotyczgca ,,sposobu postrze-
gania obowigzujacego w Polsce prawa planowania przestrzennego i budowlano — inwestycyjnego w kontekscie skutecznosci re-
alizacji zamierzonego rozwoju przestrzennego gmin oraz oczekiwanych zmian tego prawa”. W oparciu o uzyskane wyniki praca
stawia teze o niespdjnosci oczekiwanych przez wtadze gmin kierunkéw zmian prawnych ze zmianami realizowanymi w kraju na
przestrzeni ostatnich lat i podejmuje prébe okreslenia zmian koniecznych tj. szeroko akceptowanych i mogacych jednoczesnie
wzmocnic system ksztattowania przestrzeni urbanistycznej w Polsce.

Stowa kluczowe: instrumenty prawne planowania przestrzennego, oczekiwania samorzgdéw gminnych, badanie ankietowe

Abstract

The process of Polish cities’ spatial development which belongs to the municipality’s own tasks is mainly a derivative of the
spatial policy provided by local authorities. The process has to be implemented exclusively on the basis of law and strictly within
the existing limits. Therefore, the question needs to be asked how do municipal authorities, responsible for local development
meet their obligations and what are their main expectations? To answer this question a research questionnaire was sent to local
authorities concerning their “perception of the Polish law and its effectiveness on local spatial development as well as expected
changes in current legislation”. Based on the results, the work focuses on the capacity of municipal authorities to fulfill their
planning tasks and the elementary problems they face, while carrying out their duties. The thesis deals with inconsistencies
of the legal changes expected by local authorities with the changes implemented in the past. It also attempts to identify most
necessary changes in present Polish legislation.

Keywords: legal instruments of urban planning, expectations of communal authorities, research poll
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1. WPROWADZENIE

Realizacja polityki przestrzennej na szczeblu podstawowym, w tym uchwalanie studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy (SUiKZ) oraz miejsco-
wych plandw zagospodarowania przestrzennego (MPZP), zgodnie z obowigzujgcg ustawg
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (UPZP)?, nalezy do zadan wtasnych gmin.
Wjt, burmistrz lub prezydent miasta, w ramach sprawowanej przez siebie wtadzy, sporza-
dza zaréwno studium, jak i miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego?. Kompeten-
cje wadjta, burmistrza lub prezydenta sg wiec bezsprzecznie pierwszoplanowe w prowadze-
niu polityki przestrzennej gminy. Jednoczesnie realizacja tej polityki w krajowym systemie
prawnym wymaga podejmowania jedynie takich dziatan, ktére bedg oparte na wyraznie
okreslonej normie kompetencyjnej.

Powyzsza zasada wynika zaréwno z zapisu Konstytucji RP3, w mysl| ktérego ,,organy wia-
dzy publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa”, jak i z orzecznictwa sgdéw admi-
nistracyjnych*. Tym samym organy administracji publicznej, w tym urzad wéjta, burmistrza
lub prezydenta miasta, nie mogg realizowac zadan wtasnych w sposdb inny niz jednoznacz-
nie okreslony przepisami prawa, za$ stosowanie zasady, ,,co nie jest zakazane, jest dozwolo-
ne”, nie moze miec tu zastosowania.

Uwarunkowania prawne tworzg zatem zasadnicze ramy, w oparciu o ktére winien toczy¢
sie proces ksztattowania przestrzennego gmin, realizowany przez gminne organy witadzy. Je-
$li wiec rola wéjtéw, burmistrzow i prezydentéw miast, sporzgdzajacych najwazniejsze doku-
menty planistyczne, jest w swej istocie kluczowa, réwnie wazne jest pytanie adresowane do
samych wtodarzy gmin o ich subiektywng ocene przedmiotowych ram prawnych, w obrebie
ktérych muszg oni realizowac¢ powierzone im zadania z zakresu ksztattowania polityki prze-
strzennej. W kontekscie powszechnie wystepujgcego chaosu przestrzennego, rozproszenia
zabudowy i niskiej jakos$ci szeroko rozumianych przestrzeni publicznych, istotng kwestig jest
réwniez pytanie o postrzeganie przez wtadze samorzgdowe wymienionych zagadnien prob-
lemowych.

Przeprowadzone badanie naukowe podjeto prébe odpowiedzi na tak postawione pyta-
nia, stawiajgc sobie za cel pogtebienie wiedzy na temat oczekiwanych przez wtadze gmin kie-
runkdw zmian prawa. Skuteczna reforma systemu planowania przestrzennego na szczeblu
lokalnym, w tym zmiany proponowane w Kodeksie Budowlanym?®, wymagajq bowiem pogte-
bionej wiedzy o wystepujacych w praktyce zagadnieniach problemowych i woli ich rozwia-
zania przez samych autordw lokalnej polityki przestrzenne;j.
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2. ANKIETA BADAWCZA - DOBOR ANKIETOWANYCH | ZAKRES PYTAN

Realizujgc zamierzony cel, przygotowana zostata Ankieta badawcza sposobu postrze-
gania przez wtadze gminne obowiqzujgcego w Polsce prawa planowania przestrzennego
i budowlano-inwestycyjnego w kontekscie skutecznosci realizacji zamierzonego rozwoju
przestrzennego gmin oraz oczekiwanych przez samorzqdy kierunkdéw zmian tego prawa®.

Ankieta zorganizowana zostata w formie trzech blokéw tematycznych, zatytutowanych ko-
lejno: ocena obowiqzujgcego systemu, oczekiwania i kierunki zmian oraz orzecznictwo sqgdowe
w planowaniu przestrzennym gminy. tacznie w ankiecie zawarte zostaty 24 pytania badawcze.

Dla poprawnosci metodologicznej formutowanych pytan i wtasciwego doboru préby
ankietowanych gmin nawigzana zostata wspoétpraca badawcza z Fundacjg Rozwoju Badan
Spotecznych’. Fundacja ta przygotowata takze wersje internetowq ankiety, rozestata jg do
wylosowanych gmin oraz opracowata wstepne wyniki badania.

2.1. PROBA BADAWCZA

Wybdr wtasciwej proby badawczej sposrdd 2478 funkcjonujacych w Polsce gmin stano-
wit w badaniu jedno z istotnych zagadnien problemowych. Zgodnie z propozycjg wspétpracu-
jacej w badaniu Fundacji, na potrzeby doboru proby wykorzystana zostata ekspertyza nr 12
z 2016 roku Narodowego Instytutu Samorzadu Terytorialnego, ktéra wprowadzita podziat ist-
niejacych jednostek samorzadu terytorialnego na maksymalnie dziewiec klas, identyfikowanych
w trzech réznych przekrojach, tj. spoteczno-gospodarczym, demograficznym i finansowym.

W prowadzonym badaniu, dotyczagcym problematyki ksztattowania przestrzeni przez
wtadze samorzgdowe, przekrdj spoteczno-gospodarczy (wyrdzniajgcy wszystkie dziewieé
klas gmin), zostat przyjety za najbardziej adekwatny. Tym samym prdoba badawcza winna
byfa w swym zatozeniu obja¢ gminy reprezentujace wszystkie dziewiec¢ klas w ilosci propor-
cjonalnej do podziatu wynikajgcego z przytoczonej ekspertyzy.

Wielko$¢ dopuszczalnego btedu statystycznego przyjeta zostata na poziomie wynoszg-
cym ok. 5%, co wedtug zatozonej metody badawczej i wykonanych kalkulacji wymagato ba-
dania 10% wszystkich gminnych wfadz samorzgdowych w Polsce.

Stope zwrotu rozsytanych do gmin ankiet oszacowano na poziomie wynoszgcym ok. 50%.
Oznaczato to koniecznos$é wystosowania prosby o udziat w badaniu do ok. 20% wszystkich
samorzadow gminnych. Tym samym ankiete rozestano do 491 wéjtdéw, burmistrzow i prezy-
dentéw miast. Ankieta zawierata prosbe o to, by w ramach urzedu gminy wziety w niej udziat
osoby najbardziej kompetentne w problematyce planowania przestrzennego.
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2.2. ZAKRES PYTAN BADAWCZYCH

Wszystkie stawiane w ankiecie pytania proponowaty wachlarz gotowych odpowiedzi, jak
i umozliwiaty ankietowanym formutowanie wtasnego, samodzielnego stanowiska.

Na potrzeby podejmowanej w artykule analizy problemdéw elementarnych systemu
planowania przestrzennego w ocenie gminnych wtadz samorzgdowych, sposréd 24 pytan
zawartych w catej ankiecie badawczej wybranych zostato pie¢ pytan najbardziej reprezen-
tatywnych w kontekscie podejmowanego tematu. Trzy prezentowane ponizej pytania po-
chodzg z pierwszego bloku tematycznego, zatytutowanego ocena obowiqzujgcego systemu,
czwarte i pigte pytanie — odpowiednio z drugiego i trzeciego bloku pod nazwg oczekiwania
i kierunki zmian oraz orzecznictwo sqgdowe w planowaniu przestrzennym gminy.

3. SYSTEM PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO SZCZEBLA LOKALNEGO W OCENIE
WtADZ GMINNYCH — PYTANIA | ODPOWIEDZI NA RZECZ IDENTYFIKACJI
PROBLEMOW ELEMENTARNYCH

Sposréd rozestanych 491 ankiet 244 ankiety zostaty wypetnione i odestane zwrotnie
przez gminne wtadze samorzagdowe. Tym samym spetnione zostaty podstawowe zatozenia
badawcze, dotyczgce oczekiwanej liczby respondentéw i maksymalnego btedu statystycz-
nego, wynoszacego ok. 5%. W zwigzku z powyzszym przyjac nalezy, ze uzyskany materiat
badawczy, w tym pie¢ prezentowanych ponizej pytan, odzwierciedla faktyczne przekonania
ogdtu gminnych wtadz samorzgdowych w Polsce. Pytania wraz z proponowanymi odpowie-
dziami zaprezentowane zostaty w takiej kolejnosci, w jakiej byty one przestane ankietowa-
nym. Kazdej z potencjalnych odpowiedzi przypisana zostata wartos¢ procentowa odpowia-
dajaca poparciu, jakiego udzielili jej ankietowani. W pytaniach 2, 3, 4 i 5 istniata mozliwos¢
udzielania przez respondentéw wiecej niz jednej odpowiedzi, przez co wartosci procentowe
przypisane poszczegdlnym odpowiedziom nie sumujg sie.

Pytanie 1
. . . P . . Procent
Czy Panistwa Gmina posiada mozliwo$é samodzielnego opracowywania /
P.1 . wskazanych
zmiany MPZP? L.
odpowiedzi

tak (wtasna pracownia urbanistyczna / wtasny wydziat planowania prze-
strzennego / zatrudnione na etacie osoby posiadajgce stosowng wiedze, 8,9%
uprawnienia i umiejetnosci itp.)

nie, MPZP moga by¢ tworzone tylko w trybie ustawy Prawo zamodwien
publicznych

nie, MPZP nie moga by¢ tworzone, gdyz gmina nie posiada studium uwa-
runkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (SU i KZP)

nie wiem 3,2%

87,0%

0,9%
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W ramach pytania mozliwa byta jedna odpowiedz. Ankietowani mogli rowniez udzieli¢
odpowiedzi wiasnej, odmiennej od proponowanych.

tacznie odpowiedz ,,nie” wskazato 87,9% biorgcych udziat w badaniu.

tacznie odpowiedz ,tak” wskazato 8,9% biorgcych udziat w badaniu.

Ankietowane gminy nie zgtosity uwag uzupetniajgcych.

Jak pokazato badanie, absolutna wiekszos¢ samorzaddéw nie dysponuje mozliwoscia-
mi samodzielnego tworzenia dokumentdéw planistycznych. Tym samym blisko 90% wtadz
gminnych, w liczbie ok. 2200, tworzgc studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodaro-
wania przestrzennego lub miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, musi ko-
rzysta¢ z pomocy niezaleznych firm lub oséb zatrudnianych okazjonalnie w trybie zapi-
séw ustawy prawo zamoéwien publicznych®. Stosowane powszechnie kryterium najnizszej
ceny nie sprzyja jednak wyborowi najlepszych projektantéw wspodtpracujacych z gmina-
mi i przyczynia sie do ich rotacji. W konsekwencji ogranicza to jakos¢ powstajacych do-
kumentow planistycznych. Rozwigzanie, majgce w zamierzeniu oszczednos$¢ Srodkéw
publicznych, skutecznie ogranicza staty monitoring proceséw planistycznych w obrebie
gminy® i skupia sie jedynie na dziataniach okazjonalnych. Na niewystarczajgcga realizacje
przez wtadze samorzgdowe ustawowego obowigzku prac analitycznych, w tym aktualizacji
SUIKZP, wskazuje tez opublikowany w 2017 roku Raport Naczelnej Izby Kontroli. Usta-
lenia te wynikaja wtasnie z funkcjonujgcych, podstawowych rozwigzan systemowych,
w ktorych gmina nie posiada petnej zdolnosci do statego monitoringu wtasnego rozwoju
przestrzennego, a prowadzone przez nig dziatania dorazne s3 wykonywane najnizszymi
mozliwymi naktadami finansowymi.

Pytanie 2
Czy w Panstwa opinii tworzenie MPZP jest problematyczne? Jesli tak, co Procent
P.2 przeszkadza w sposob szczegdlny (wytaczajac problematyke rozstrzygnie¢ | wskazanych
sgdowych, o ktérych mowa w pytaniach 22-24)? odpowiedzi
nie, nic w sposdb szczegdlny nie przeszkadza 4.3%
tak, zbyt mate zainteresowanie spoteczne w trakcie tworzenia projektu planu 32,4%
tak, zbyt duze zainteresowanie spoteczne w trakcie tworzenia projektu planu 3,8%
tak, konflikty spoteczne w trakcie sporzadzania projektu planu i ich skutki 30,5%
tak, niedostateczna wiedza i przygotowanie zawodowe oséb sporzadzajgcych 3.9%
projekty planéw !
tak, nieznajomos¢ problematyki planowania przestrzennego wsrdd radnych 24,2%
tak, partykularne interesy czesci radnych, biorgce gore nad dobrem wspél- 10,4%
nym
tak, czasochtonnos¢ procesu planistycznego 67,7%
tak, ilos¢ i r6znorodnos¢ niezbednych uzgodnien formalnych 49,4%
tak, zawitosci proceduralne w procesie powstawania planu 37,3%

tak, koszty tworzonych opracowan planistycznych 56,2%
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tak, niska jakos$¢ opracowan planistycznych i trudnosci w pdzniejszym proce- 11.5%
sie stosowania planu ’
tak, uchwalane plany miejscowe mogg docelowo ogranicza¢ mozliwosci
pozyskiwania przez Gmine nowych strategicznych inwestoréw i ich inwestycji

. . . " R . . 21,0%
budowlanych, dla ktérych udzielenie decyzji o WZiZT jest tatwiejsze i szybsze
niz czasochtonne sporzgdzenie nowego MPZP lub jego zmiana
tak, ewentualne pdzniejsze roszczenia finansowe zgtaszane w trybie art. 36 21.0%
Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ’
tak, inne problemy — jakie? 6%
trudno powiedzie¢ 1,7%
nie wiem 0,4%

W ramach pytania mozliwa byta wiecej niz jedna odpowiedz. Ankietowani mogli réwniez
udzieli¢ odpowiedzi wtasnej, odmiennej od proponowanych.

tacznie odpowiedz ,,nie” wskazato 4,3% biorgcych udziat w badaniu.

tacznie odpowiedz ,tak” wskazato 93,6% biorgcych udziat w badaniu.

Zgtoszono takze 14 odpowiedzi uzupetniajgcych w odniesieniu do odpowiedzi ,,0” (inne
problemy utrudniajgce realizacje MPZP — jakie?). Wérdod wskazywanych problemow respon-
denci wymieniali samodzielnie brak odpowiednich map w zasobach starostw powiatowych,
zawitosci proceduralne dotyczgce wniosku rolnego, trudnosci w korzystaniu z systemu osto-
ny przeciwosuwiskowej SOPO'!, zawitg procedure zmiany obowigzujgcego planu oraz roz-
strzygniecia nadzorcze wojewody niweczgce wykonywang w gminie prace.

Jak wskazata absolutna wiekszos$¢ respondentéw (93,6%), proces tworzenia planu miej-
scowego jest dla nich problematyczny.

Cztery najczesciej wymieniane w badaniu kwestie, bedace dla ankietowanych proble-
matyczne, to:

e czasochtonnos$é procesu planistycznego (67,7%),

¢ koszty tworzonych opracowan planistycznych (56,2%),

e ilos¢irdznorodnosé niezbednych uzgodnien formalnych (49,4%),
e zawitosci proceduralne w procesie powstawania planu (37,7%).

Trudnosci proceduralne oraz koszty i czas tworzenia dokumentéw planistycznych domi-
nujg zatem nad catym spektrum innych zagadnien problemowych, takich jak niedostateczna
partycypacja spoteczna (32,4%), konflikty spoteczne w trakcie sporzadzania projektu planu
(30,5%) i nieznajomos¢ problematyki planowania przestrzennego wsrdd radnych (24,2%).
Dominujg takze nad ewentualnymi roszczeniami finansowymi, zgtaszanymi gminom w try-
bie art. 36 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (21,0%) i kwestig nie-
checi wtadz gminnych do opracowywania i uchwalania m.p.z.p., dla ktérych udzielenie decy-
zji o WZiZT*?, w kontekscie mozliwosci pozyskiwania nowych strategicznych inwestoréw, jest
tatwiejsze i szybsze niz czasochtonne sporzgdzenie planu miejscowego (21,0%).

Pozostate problemy wskazywane w badaniu, w tym zagadnienie niskie]j jakosci opraco-
wan planistycznych (11,5%), kwestie niedostatecznych umiejetnosci oséb opracowujacych
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te opracowania (8,9%) i partykularnych intereséw czesci radnych, bioracych gére nad do-
brem wspdlnym w procesie uchwalania tych dokumentéw (10,4%), stanowig dla ankietowa-
nych zagadnienia wtérne.

Wyniki badania zaskakuja. Zaskakujace jest drugoplanowe w ocenie ankietowanych zna-
czenie jakosci dokumentow planistycznych, majgcych w praktyce kluczowa role dla proce-
su realizacji inwestycji budowlanych w gminie. Jeszcze bardziej zaskakuje wskazana jedynie
przez 21% badanych kwestia problematycznosci roszczern odszkodowawczych, adresowa-
nych do gmin uchwalajgcych miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Omawia-
ne roszczenia mogty dotychczas w skrajnych przypadkach znaczaco uszczupli¢ przyjety bu-
dzet lub wrecz go zrujnowad. Wszystko to jednak podkresla elementarne i pierwszoplanowe
znaczenie czasochtonnosci i kosztownosci procesu planistycznego, uwarunkowanego dodat-
kowo trudnosciami formalno-prawnymi jako czynnika absolutnie kluczowego dla wtadz sa-
morzadowych w procesie ksztattowania tadu przestrzennego gmin. Czynnika dominujacego
nad wszelkimi innymi problemami.

Pytanie 3
Czy zdaniem Panstwa wprowadzone w roku 2015 zmiany w Ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (u.p.z.p.) w
. . . Procent
zakresie art. 10, ust. 1, p. 7, wymagajacym dodatkowych analiz
P.3 X . . . . R wskazanych
demograficznych, ekonomicznych oraz bilanséw powierzchniowych, L.
. . PR . odpowiedzi
sporzgdzanych w ramach gminnego studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania (SUiKZP), to zmiany potrzebne czy niepotrzebne?
tak, potrzebne 10,7%
tak, potrzebne, analiz powinno by¢ wiecej — jakich? 0,9%
tak, ale brak jednoznacznie okreslonych zasad sporzgdzania tych analiz 22,3%
nie, niepotrzebne 19,8%
nie, analizy te dodatkowo wydtuzajg proces planistyczny 35,5%
nie, analizy te s obarczone tak duzg niedoktadnoscig, ze mogg stanowic
o 26,2%
fikcje
nie, analizy te w formie prognoz mogg by¢ nietrafione lub oparte na
wadliwych zatozeniach, a w konsekwencji prowadzi¢ do btednych decyzji 25,1%
planistycznych
trudno powiedzie¢ 13,7%
nie wiem 2,2%

W ramach pytania mozliwa byta wiecej niz jedna odpowiedz. Ankietowani mogli rowniez
udzieli¢ odpowiedzi wtasnej, odmiennej od proponowanych.

tacznie odpowiedz ,,nie” wskazato 54,8% biorgcych udziat w badaniu.

tacznie odpowiedz ,tak” wskazato 29,3% biorgcych udziat w badaniu.

Zgtoszono takze dwie odpowiedzi uzupetniajgce w odniesieniu do odpowiedzi ,b”. Od-
powiedz pierwsza dotyczyta potrzeby szczegétowych analiz przewietrzania, zanieczyszczenia
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hatasem oraz bilansu terendw zieleni. W wypowiedzi drugiej stwierdzono bez uscislenia, ze
potrzebne jest ,inne podejscie do tematu”.

Wprowadzone w roku 2015 zmiany w Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym z zakresie art. 10, ust. 1, p. 7 to zmiany majgce na celu wzmocnienie procesu
oszczednego gospodarowania przestrzenig gmin. Zmiany te jednak stanowig doskonaty
przyktad rozdZzwieku pomiedzy stawianymi w ustawodawstwie celami a osigganym w prak-
tyce efektem. Zawarte w ustawie pojecie chtonnosci terenu®?, a zwtaszcza sposdb jego ob-
liczania, ma niewatpliwie znaczacy wktad w rzeczywiste postrzeganie instytucji analiz przez
samych ankietowanych.

W sSwietle badania niemal dwukrotnie mniej gminnych wtadz samorzgdowych dostrze-
ga potrzebe dodatkowych analiz (29,3%), niz wtadz gmin bedacych przeciwnego zdania
(54,8%). Do najczestszych przyczyn niecheci samorzgdéw wzgledem dodatkowych analiz za-
liczy¢ nalezy wydtuzajacy sie dodatkowo proces planistyczny (35,5%), obarczenie analiz tak
duza niedoktadnoscig, ze mogg one stanowic fikcje (26,2%), a takze obawe o nietrafione lub
wadliwe zatozenia, prowadzgce w konsekwencji do btednych decyzji planistycznych (25,1%).

W gronie akceptujacych potrzebe dodatkowych analiz blisko dwie trzecie uznato, ze
mimo stosownej potrzeby brakuje okreslonych jednoznacznie zasad ich sporzadzania.

Tylko 10,7% badanych zgodzito sie, ze analizy s potrzebne w formie ustalonej przepisa-
mi Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, obowigzujgcej na dzien pro-
wadzonej ankiety.

Jak wykazato badanie, porazka sposobu wprowadzenia z zycie wymogdw zawartych
w art. 10, ust. 1, p. 7 UPZP jest oczywista. Brak jednoznacznosci wprowadzanego prawa
staje sie problemem podstawowym, generujgcym ogromng nieche¢ samorzaddéw gminnych
do jego stosowania, a co za tym idzie, nalezytej dbatosci o jakos¢ planowanej na poziomie
gminnym przestrzeni.

Pytanie 4
. . . P t
Czy zdaniem Parnstwa obecny proces tworzenia MPZP rocen
P.4 . i . wskazanych
wymaga zmian? Jesli tak, to jakich? Lo
odpowiedzi
nie, obecny proces tworzenia MPZP nie wymaga zmian 5.5%
tak, niezbedna jest szybsza sciezka prawna dla tworzenia nowych MPZP 58,8%
tak, niezbedna jest uproszczona Sciezka prawna zmiany istniejgcych
61,6%
MPZP
tak, niezbedna jest instytucja oczywistej omytki w tresci zapisow MPZP,
umozliwiajgca sprostowanie pojawiajgcych sie w planach pomytek 59,9%
pisarskich
tak, ograniczenia wymaga zakres uzgodnien projektu planu, wynikaja-
cy z zapisdw obowigzujacej Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 27,2%
przestrzennym
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tak, rozszerzenia wymaga zakres uzgodnien projektu planu, wynikajacy

y L . 2,2%
z zapiséw Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

tak, projekt MPZP winien zosta¢ poprzedzony dodatkowymi opracowa-
niami analitycznymi (np. w zakresie tradycyjnych form lokalnego budow- 7,5%
nictwa / potrzeb ruchu turystycznego / innymi — jakimi?)

tak, korekty wymaga zakres ustalers obejmowanych projektem planu,
wynikajgcy z zapiséw art. 15 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 4,8%
przestrzennym w sposob rozszerzajacy

tak, korekty wymaga zakres ustalern obejmowanych projektem planu,

wynikajgcy z zapiséw art. 15 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu 10,4%
przestrzennym w sposéb zmniejszajacy

tak, potrzebne inne elementy procesu — jakie? 3,8%
trudno powiedzie¢ 3,2%
nie wiem 1,7%

W ramach pytania mozliwa byta wiecej niz jedna odpowiedz. Ankietowani mogli rowniez
udzieli¢ odpowiedzi wtasnej, odmiennej od proponowanych.

tacznie odpowiedz ,,nie” wskazato 5,5% bioracych udziat w badaniu.

tacznie odpowiedz ,tak” wskazato 89,6% biorgcych udziat w badaniu.

Zgtoszono takze dziewie¢ odpowiedzi uzupetniajgcych w odniesieniu do odpowiedzi ,,j”
(potrzebne inne elementy procesu tworzenia MPZP — jakie?).

Do elementéw tych zaliczono m.in. potrzebe wprowadzenia jednoznacznego wzo-
ru wniosku rolnego oraz doprecyzowania kwestii proceduralnych zaréwno w przypadku
uwzglednienia uwag zgtaszanych do projektu MPZP, jak i w odniesieniu do liczby organdw
uzgadniajacych przedmiotowy projekt. W jednej wypowiedzi zwrécono uwage na potrzebe
wsparcia finansowego gmin w zakresie wykonywania ustalen planow.

W przeprowadzonym badaniu blisko 90% ankietowanych wtadz wyrazito przekonanie, ze
proces tworzenia MPZP wymaga zmian. Tylko 5,5% respondentéw byto zdania przeciwnego.

Trzy sposrdd proponowanych odpowiedzi ankietowani wyrdznili w sposéb szczegdlny.
Dotyczyty one:

* potrzeby uproszczonej Sciezki prawnej zmiany istniejacych MPZP (61,6%),
e potrzeby instytucji oczywistej omytki w tresci zapiséw MPZP, umozliwiajgcej sprostowa-

nie pojawiajacych sie w planach pomytek pisarskich (59,9%),
® potrzeby szybszej Sciezki prawnej dla tworzenia nowych MPZP (58,8%).

Problemem elementarnym okazata sie zatem potrzeba ograniczania ilosci czasu i wysitku
koniecznego zaréwno do zmiany tresci istniejgcych plandéw zagospodarowania przestrzen-
nego, jak i tworzenia nowych. Wsrdd trzech najbardziej oczekiwanych zmian ankietowani
wskazali takze na potrzebe instytucji oczywistej omytki pisarskiej w uchwalonych planach
miejscowych. Czasochtonny, kosztowny i ztozony proces zmiany planu, konieczny takze w sy-
tuacji niezamierzonej omytki pisarskiej, w opinii bisko 60% wtadz gminnych jest rozwigza-
niem catkowicie nieefektywnym i pozbawionym sensu.
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Art. 17 ust. 1 Ustawy o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych?®® stwierdza co prawda, ze ,btedy w ogtoszonym tekscie aktu prawnego prostuje sie
w formie obwieszczenia”. Ponadto, w mysl art. 18, ust. 2, p. 5 Ustawy o samorzadzie gmin-
nym?¢, , do wytgcznej wtasciwosci rady gminy nalezy (...) uchwalanie studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospoda-
rowania przestrzennego. Niestety, w Swietle orzecznictwa sgdow administracyjnych, w tym
Naczelnego Sadu Administracyjnego®, zmiany w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego w drodze sprostowania, a wiec bez zachowania trybu, w jakim plan i stu-
dium sg uchwalane stanowitoby obejscie art. 27 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym”. W swietle powyzszego zaspokojenie oczekiwan
samorzadow gminnych w zakresie szybkiego prostowania btedéw w dokumentach plani-
stycznych bytoby mozliwe tylko na drodze wprowadzenia nowych, jednoznacznych rozwia-
zan ustawowych?®,

Na kolejnych miejscach badani wskazywali potrzebe ograniczenia zakresu obligatoryjnych
uzgodnien projektu planu (27,2%) i zakresu ustalers obejmowanych tym projektem (10,4%).

Oczekiwania te, analogicznie jak uprzednio, koncentrowaty sie zatem na potrzebie re-
dukcji czasu i obowigzkéw powstajacych w toku tworzenia MPZP.

Propozycje, zmierzajagce do rozszerzenia zakresu potencjalnych analiz, ustalei planu
miejscowego lub zwiekszenia ilosci wymaganych uzgodnien, zyskaty marginalne poparcie
ankietowanych, ktoére nie przekraczato 7,5%.

Pytanie 5

Jesli sad stwierdzit niewaznos¢ ktorejkolwiek z uchwat dotyczacych Procent
MPZP, jakie faktyczne problemy byly / s zdaniem Parnstwa przyczyna ta- | wskazanych
kich rozstrzygnie¢ organow sadowych rozpatrujacych skargi na uchwaty? | odpowiedzi

faktyczny btgd gminy w podjetej uchwale 10,5%
prawo sformutowane w sposdb nieprecyzyjny, wywotujgce rozbieznosci

P.5

interpretacyjne jego przepisow 29,3%
problemy z jakoscig i zawartoscig opracowan planistycznych sporzadzanych 12.8%
przez uprawnione do tego osoby !

zawitos$¢ procedur administracyjnych i mnogos¢ wymogdéw formalno-praw- 16,8%

nych, sprzyjajace pomytkom proceduralnym

niewtasciwa zdaniem Gminy interpretacja przepiséw przez instancje
odwotawczg (wywotana np. rozstrzygnieciem przez sad na wzér innego
podobnego, cho¢ watpliwego wyroku / naciskiem spotecznym / iloscig 9,6%
skarg / sitg przekonywania wynajetej przez skarzacego kancelarii prawnej /
innymi przyczynami)

inne problemy — jakie? 1,2%
instancje odwotawcze nie uchylity gminnych uchwat dotyczgcych MPZP 29,7%
trudno powiedzie¢ 12,1%

nie wiem 8,4%
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W ramach ankiety mozliwa byta wiecej niz jedna odpowiedz. Ankietowani mogli rdwniez
udzieli¢ odpowiedzi wtasnej, odmiennej od proponowanych.

tacznie wedtug 29,7% ankietowanych biorgcych udziat w badaniu instancje odwotawcze
nie uchylity w ostatnich latach zadnych gminnych uchwat dotyczacych MPZP.

tacznie wedtug 49,8% ankietowanych biorgcych udziat w badaniu instancje odwotawcze
uchylity w ostatnich latach (co najmniej jedng) gminng uchwate dotyczgcg MPZP.

Ponadto zgtoszono dwie odpowiedzi uzupetniajgce w odniesieniu do odpowiedzi ,f”
(inne problemy — jakie?). Odpowiedzi te wsréd dodatkowych przyczyn uchylenia gminnych
uchwat przez sady administracyjne wskazywaty na nierzetelnos$¢ oséb uprawnionych do spo-
rzgdzania planu oraz na problem wprowadzania w zycie ustaw bez przemyslanych przepiséw
przejsciowych.

Potowa gminnych wtadz samorzadowych biorgcych udziat w badaniu otwarcie przyzna-
je, ze doswiadczyta problemu uchylenia uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Biorgc pod uwage ponad 20-procentowy odsetek ankietowanych
niepotrafigcych udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi, faktyczna liczba samorzgdéw gminnych,
ktére na przestrzeni ostatnich lat napotkaty problem uchylenia przez sgd planu miejscowe-
go, moze byc jeszcze wyzsza. Tak duzy odsetek oznacza ogromne koszty spoteczne i potezng
utrate srodkéw publicznych. Moze réwniez stanowié silny bodziec zniechecajgcy samorzady
gminne do podejmowania kolejnych dziatan planistycznych.

Warto tez zwrdci¢ uwage na wskazane przez ankietowanych przyczyny uchylenia uchwat
dotyczacych MPZP. Blisko 30% badanych za przyczyne uznato nieprecyzyjnie sformutowane
prawo, wywotujgce rozbieznosci interpretacyjne, a 16,8% uczestnikdéw badania obarczyto
wing zawitosci proceduralne i mnogos¢ wymogdéw formalno-prawnych sprzyjajgce omyi-
kom. Tylko 10% badanych upatrywato przyczyne decyzji sadu w btedzie popetnionym przez
gmine.

Wyniki badania jednoznacznie wskazujg na wyrazane przez samorzgdy gminne ogromne
zapotrzebowanie na przejrzyste i proste w uzyciu prawo. Pokazujg réwniez na skale marno-
trawienia sSrodkow publicznych w procesie tworzenia plandw zagospodarowania przestrzen-
nego i kluczowa potrzebe wzmocnienia ich realnej ochrony prawne;.

W ankiecie wziety udziat 244 gminne wtadze samorzagdowe (z czego 40 anonimowo)
ze wszystkich 16 wojewddztw w kraju.
4. PODSUMOWANIE | WNIOSKI

Przeprowadzone badanie, dotyczgce postrzegania przez wtadze gminne obowigzujgcego

w Polsce systemu planowania, a zwtaszcza instytucji miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, wykazato wiele problemow elementarnych. W Swietle badania oczekiwania
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i potrzeby wtadz gminnych sg niespdjne z obowigzujgcymi i wprowadzanymi na przestrzeni
ostatnich lat krajowymi rozwigzaniami legislacyjnymi.

Przeprowadzone badanie pozwala na sformutowanie nastepujgcych wnioskéw:
Planowanie przestrzenne dla zdecydowanej wiekszosci gmin realizujgcych ten ustawowy
obowigzek jest z uwagi na brak wtasnych pracowni planistycznych obowigzkiem uciazli-
wym i trudnym do realizacji. Wykonywanie zadan monitoringu zachodzgcych procesow
przestrzennych i sporzagdzanie gminnego studium oraz planéw miejscowych bez gmin-
nych pracowni urbanistycznych jest hipotetycznie mozliwe. Zwazywszy na ilos¢ obowigz-
kow realizowanych w gminach, potrzebny czas i wysitek dla kazdorazowej organizacji
przetargu, kryterium najnizszej ceny oraz rotacje osob uczestniczacych w procesie two-
rzenia dokumentéw planistycznych, wypetnianie przez gminy powierzonych im obowigz-
kéw planistycznych stanowi ogromne wyzwanie. W wiekszosci przypadkéw prowadzi to
do zarzucenia staran o tad przestrzenny i do watpliwej dbatosci o jakos$¢ ksztattowanych
przestrzeni, zwtaszcza publicznych.

. Wtadze samorzgdéw gminnych wsrdéd kluczowych probleméw procesu tworzenia

MPZP upatrujg czasochtonnos$é procesu planistycznego, koszty opracowan planistycz-
nych, ilos¢ i réznorodnosé niezbednych uzgodnien formalnych oraz zawitosci procedu-
ralne w procesie powstawania planu. Oczekiwania zmian systemowych koncentruja
sie zatem na potrzebie uproszczonej Sciezki prawnej zmiany istniejgcych oraz tworze-
nia nowych plandw, a takze na potrzebie instytucji oczywistej omytki w tresci zapiséw
MPZP, umozliwiajgcej sprostowanie pojawiajacych sie w planach pomytek pisarskich.

Na tle omawianych zagadnien wprowadzona we wrze$niu 2017 roku zmiana Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi krok w dobrym kierunku®.
W mysl nowych zapiséw potencjalne odszkodowanie, wyptacane przez gminy z racji
ewentualnego obnizenia wartosci nieruchomosci, w zwigzku z uchwaleniem planu miej-
scowego jest obliczane (na terenach uprzednio pozbawionych planéw) w odniesieniu
do faktycznego sposobu uzytkowania tych terendw, okreslanego na dzien uchwalenia
planu. Pamietaé jednak nalezy, ze ten istotny problem natury finansowej wskazany zostat
przez ok. 20% badanych samorzaddw, podczas gdy oczekiwana potrzeba uproszczonej
$ciezki zmiany dokumentdow planistycznych lub prostowania omytek w planach miejsco-
wych okreslona zostata przez ponad 60% ogdtu badanych.

Rola analiz w systemie planowania przestrzennego jest szczegélnym problemem w kontek-
Scie racjonalnego gospodarowania przestrzenia. Wykazany w badaniu sposob postrzegania
przez wtadze gmin dodatkowych analiz demograficznych, ekonomicznych oraz bilansow
powierzchniowych, sporzgdzanych w ramach gminnego studium uwarunkowan i kierun-
kéw zagospodarowania, jest bezposrednim wynikiem nieostro zdefiniowanego w pra-
wie sposobu opracowywania tych dokumentéw. W swietle badania poziom dezaprobaty
wtadz samorzgdowych dla wprowadzonych w 2015 roku rozwigzan prawnych praktycznie
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catkowicie dezawuuje ich znaczenie dla polityki racjonalnego gospodarowania przestrzenia
gmin i stawia pod znakiem zapytania sensownos¢ ich istnienia.

IV. Elementarnym problemem krajowego systemu planowania przestrzennego jest skala
uchylanych przez sady gminnych uchwat dotyczacych MPZP. Skoro potowa gminnych
wtadz samorzgdowych doswiadczyta tego problemu, to efektem zjawiska sg wymierne
straty ekonomiczne, marnotrawstwo czasu i zaangazowania spotecznego w nieskuteczny
proces planistyczny, a takze zniechecenie do podejmowania kolejnych dziatan. Najczes-
ciej wskazywang przyczyng opisanego stanu rzeczy wedtug ankietowanych byto niepre-
cyzyjnie sformutowane prawo generujgce rozbieznosci interpretacyjne. Doprecyzowanie
funkcjonujgcego, lecz nieprecyzyjnego prawa jest zatem szczegdlnym wyzwaniem, albo-
wiem wtasnie ten problem wtadze gminne uznajg za pierwszg i kluczowg potrzebe zmian
ustawodawczych.

V. Uwzgledniajac znaczenie i stopien rozwoju demokracji lokalnej w realizacji polityki prze-
strzennej, skuteczne dziatania gmin na rzecz poprawy tadu przestrzennego nie beda
mozliwe, dopdki wtadze samorzgdowe nie dostrzegg ich gtebokiej potrzeby i zasadnosci.
Nie stanie sie to jednak bez oczekiwanych, jednoznacznych i relatywnie prostych instru-
mentéw dziatania. Jest to zatem warunek konieczny i elementarny dla poprawy jakosci
ksztattowanych przestrzeni, bez zaspokojenia ktérego wszelkie bardziej zaawansowane
instrumenty planistyczne, niezbedne do ograniczenia panujgcego chaosu, nie znajda
zrozumienia i akceptacji wsréd wtadz gmin, ksztattujgcych realnie lokalng polityke prze-
strzenna.

Prezentowane wyniki badari, zrealizowane w ramach tematu nr A3/50/2016/DS oraz A3/159/2017/DS,
zostaty sfinansowane z dotacji na nauke, przyznanej przez MINiSW.



232

1. Czy Panstwa Gmina posiada mozliwos¢ samodzielnego opracowywania / zmiany
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego?

nie, MPZP tworzone tylko w trybie UPZP L '
0

nie, gdyz gmina nie posiada SU i KZP ,90%
nie wiem 3,20%

IIl. 1. Procentowy rozktad odpowiedzi wskazanych przez respondentdw na pytanie 1

2. Czy w Panstwa opinii tworzenie MPZP jest problematyczne? Jesdli tak,
co przeszkadza w sposob szczegdlny (wylaczajac problematyke rozstrzygnigec sadowych,
o ktérych mowa w pytaniach 22-24)?

nie, nic w sposéd szczegolny nie przeszkadza,
tak, zbyt mate zainteresowanie spoteczne,
tak, zbyt duze zainteresowanie spoteczne,
tak, konflikty spoteczne iich skutki,

tak, niedostateczna wiedza zawodowa osdb...

tak, nieznajomaosc oroblematyki wéréd radnych,

tak, partykularne interesy czesci radnych,

5

tak, czasochtonnos¢ procesu planistycznego,
""" 19,40%
tak, zawitosci proceduralne,

tak, koszty tworzonych opracowar plenistycznych, 56/20%
tak, niska jakos¢ opracowan planistycznych,
tak, uchwalane plany moga ograniczaé gmine...,
tak, ewentualne roszczenia finansowe,

tak, inne problemy, jakie?

trudno powiedziec,

nie wiem.

1. 2. Procentowy rozktad odpowiedzi wskazanych przez respondentéw na pytanie 2
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3. Czy :daniem Panstwa wprowadzone w roku 2015 zmiany w UPZP
w zakresie art. 10 ust 1 p. 7 wymagajacym dodatkowych analiz
sporzadzanych w ramach gminnego SUIKZP to zmiany potrzebne czy niepotrzebne?

tak, potrzebne,
tak, potrzebne, analiz powinno by¢ wiecej,
2,30%
0% 35,50%

tak, ale brak jednoznacznych zasad ich sporzgdzania,

nie, niepotrzebne,

nie, analizy wydtuzajg proces planistyczny,

nie, analizy sg obarczone duzg niedoktadnoscia, | . T | I J26,20%
nie, analizy w formie prognoz moga by¢ nietrafione, J|25,10%
trudno powiedziec, 13,70%
i 1 2,20%
nie wiem. Z o 7 o/ 7 o

II. 3. Procentowy rozktad odpowiedzi wskazanych przez respondentéw na pytanie 3

4, CzyzdaniemParistwa obecny proces tworzenia MPZP wymaga zmian? Jeslitak to jakich?

nie, obecny proces nie wymega zmian,

tak, niezbedna szybsza scieika tworzenie planu, 58,80%

tak, niezbedna prostsza éciezka zmiany p anu, 61,60%
tak, niezbedna instytucja oczywistej omvyi«i, 59,90%
tak, ograniczenic wymaga zakres uzgodnien,
tak, rozszerzenia wymaga zakres uzgodnien,
tak, potrzebne dodatkowe analizy,

tak, rozszerzenia wymaga zakres usta er’ planu,
tak, zmniejszenia wymaga zakres usta'er planu,

tak, potrzebne inne elementy procesu, jakie?,

trudno pow edziec,

nie wiem. 1,70%
&

- 7 7 e e -

II. 4. Procentowy rozktad odpowiedzi wskazanych przez respondentéw na pytanie 4
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5. Jesli sad stwierdzit niewaznos¢ ktorejkolwiek z uchwat dotyczacych MPzP,
jakie faktyczne problemy byly / s3 zdaniem Panstwa przyczyng takich

rozstrzygnigc?

faktyczny btgd gminy w podjetej uchwale,
prawo sformutowane w sposob nieprecyzyjny,
wywotujgce rozbieznosci interpretacyjne,

problemy z jakoscig i zawartoscig opracowan
planistycznych,
zawitos¢ procedur admin. i mnogos$¢ wymogow
formalno-prawnych sprzyjajace pomytkom,

niewtasciwa zdaniem Gminy interpretacja
przepisow przez instancje odwotawczy,

inne problemy, jakie?,

instancje odwotawcze nie uchylity gminnych
uchwat dot. MPZP,

trudno powiedziec,

nie wiem

1,20%

29,70%

8,40%

12,10%

o

Il. 5. Procentowy rozktad odpowiedzi wskazanych przez respondentéw na pytanie 6
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Zgodnie z art. 3 ust 1 UPZP (Dz.U. 2017, poz. 1073).

Zgodnie z art. 9 15 UPZP.

Art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. 1997, nr 78,
poz. 483).

Postanowienie sktadu siedmiu sedziéw SN z dnia 18 stycznia 2005 r. (wk 22/04), dotyczgce
stosowania przez organy wtadzy normy kompetencyjne;j.

Projekt Kodeksu Budowlanego, przygotowany przez Ministerstwo Infrastruktury i Budowni-
ctwa i skierowany do konsultacji spotecznych 6 pazdziernika 2016 r. http://www.konsultacje.
gov.pl/node/4338 (dostep: 04.11.2017).

Ankieta badawcza, przygotowywana w latach 2016 i 2017, opracowana w ramach dziafalno-
Sci badawczej Instytutu Projektowania Urbanistycznego Wydziatu Architektury Politechniki
Krakowskiej.

Fundacja Rozwoju Badan Spotecznych, al. Juliusza Stowackiego 6/13, Krakdéw.
Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 20 lipca 2017 r. w spra-
wie ogtoszenia jednolitego tekstu ustawy — Prawo zamdwien publicznych (Dz.U. 2017,
poz. 1579).

Monitoring rozumiany w mysl art. 32 UPZP.

Raport NIK System Gospodarowania Przestrzenig Gminy Jako Dobrem Publicznym, Nr ewid.
193/2016/KIN, Warszawa 2017, s. 17.
http://geoportal.pgi.gov.pl/portal/page/portal /SOPO.

Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w rozumieniu art. 4 ust. 2 UPZP.
Zgodnie z art. 10 ust. 5 u.p.z.p.

Zgoda ministra wtasciwego do spraw rozwoju wsi przeznaczenie na cele nierolnicze i nie-
le$ne gruntéw rolnych, udzielana na podstawie art. 7 Ustawy o ochronie gruntéw rolnych
i leSnych (Dz.U. 2017, poz. 1161).

Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 lutego 2016 r. w spra-
wie ogtoszenia jednolitego tekstu Ustawy o ogtaszaniu aktdow normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych (Dz.U. 2016, poz. 296).

Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 15 wrzednia 2017 r. w spra-
wie ogtoszenia jednolitego tekstu Ustawy o samorzadzie gminnym (Dz.U. 2017, poz. 1875).
Wyrok NSA z dnia 13 sierpnia 2010 r., sygn. akt Il OSK 1488/10.

Wyrok NSA z dnia 8 sierpnia 2014 r., sygn. akt |l OSK 1656/14.

Art. 37 ust. 1 u.p.z.p. zmieniony we wrzesniu 2017 r., z datg obowigzywania od 1.01.2018 .
(Dz.U. 2017, poz. 1566).
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