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Mity o gruntach w city

Srodowiska urbanistéw i ekologéw wnioskowaty do Prezydenta o zawetowanie ustawy
znoszgcej w miastach ochrone gruntéw rolnych przed zabudowg. Réwniez wczesniej,
za rzgdow PIS-u, sprzeciwialy sie one projektom analogicznych ustaw. Wtedy skutecznie -
teraz nie. Odrzucenie przez Sejm weta prezydenta konczy spor na gruncie
ustawodawczym. Problem jednak pozostaje. Warto wiec mu sie przyjrzec .

Odrolnienie - co to takiego?

Wokdt sprawy tzw. odrolnien gruntéw w miastach narosto w ostatnim czasie wiele
nieporozumien. Zaczg¢ wiec wypada od wyjasnienia kwestii podstawowej: co to jest
,odrolnienie”. Otdéz takie pojecie w ogdle nie wystepuje w polskim prawie; w polskim
jezyku zresztg tez nie. W sensie prawnym neologizm ten oznacza zestaw czynnosci, w
wyniku ktorych grunty rolne uzyskujg przeznaczenie budowlane. Sprawy te sg regulowane
w przepisach o ochronie gruntéw rolnych, w powigzaniu z przepisami o planowaniu
przestrzennym. Zgodnie z nimi, co do zasady, obowigzywaty do niedawna nastepujace reguty
postepowania:

- zmiana przeznaczenia gruntow rolnych na cele nierolnicze mogta nastgpi¢ tylko w

sporzadzanym i uchwalanym przez gmine miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego,

- na cele budowlane w planach miejscowych mozna byto przeznacza¢ nieuzytki i grunty
najstabsze,

- grunty o wyzszych klasach bonitacyjnych mozna byto w planach przeznacza¢ pod
zabudowe tylko w  uzasadnionych przypadkach i pod warunkiem uzyskania zgody organu
wtasciwego w sprawach rolnictwa: ministra lub (obecnie) marszatka wojewdédztwa.

Tak wiec ,,odrolnienie” w rozumieniu ustawowym oznaczato do niedawna uchwalenie

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego; zgody rolne byty za$ formg
wspoétuczestnictwa organow wtasciwych w sprawach rolnictwa w procesie jego
sporzgdzania.

Ochrona gruntéw w PRL-u

Po raz pierwszy ustawa o ochronie gruntow rolnych pojawita sie w latach 70-tych, a wiecw
epoce gierkowskiej, i miata na celu powsciggniecie zapeddw ,porazonych optymizmem”
planistow przestrzennych, ktérzy rysujgc ,drugg Polske” nie troszczyli sie zbytnio o
racjonalne gospodarowanie ziemig. Stuszna co do zasady idea ochrony gruntow rolnych za
sprawg biurokratycznych sposobow jej wdrazania (z natury rzeczy cechujgcych sie duig
odpornoscig na argumenty rozumowe), szybko przerodzita sie w swojg karykature.
Ministerialni i wojewddzcy urzednicy wydajacy zgody rolne zaczeli bowiem decydowac o
ksztatcie planéw urbanistycznych. Prowadzito to do licznych absurddw, polegajgcych np. na
tym, ze trzeba byto omija¢ grunty klasy I-lll i planowa¢ zabudowe na terenach odlegtych od
centrodw  miast, co prowadzito do rozpraszania zabudowy i tym samym pociggato
niebagatelne koszty jatowych przebiegéw liniowej infrastruktury komunalne;.



Sprzeciwy planistow przestrzennych  wobec takiego sposobu planowania miast
(okreslanego jako urbanistka glebowa) byty zbijane demagogicznymi argumentami
wyrazanymi m.in. w hasle ,kazdy ktos na wage ztota”. W rzeczywistosci jednak chodzito
bardziej o interesy okreslonych oséb iinstytucji. Trzeba bowiem wiedzie¢, ze procedury
uzyskiwania zgdd rolnych z czasem nabraty autonomicznego charakteru w stosunku do
procesu planistycznego, co doprowadzito do powstania bardzo dbajacej o swoja
pozycje i interesy grupy zawodowe;.

Gwoli sprawiedliwosci nalezy jednak powiedzie¢, ze przepisy o ochronie gruntéw rolnych
odegraty tez pozytywng role w polskiej urbanistyce, polegajagca na zmianie sposobu
myslenia projektantéw plandéw. Zmuszaty one bowiem do poszukiwania rozwigzan
terenooszczednych, m.in. poprzez  analizowanie wariantdw rozwoju miast do $rodka, a
wiec w zgodzie z zasadg zwartosci zabudowy.

Co sie zmienito po roku 1990

Przepisy o ochronie gruntow rolnych  przetrwaty okres transformacji. Istotnie zmienit sie
natomiast po roku 1990 system planowania przestrzennego. Miedzy innymi
zrezygnowano z  planowania totalnego, polegajgcego na pokryciu catej powierzchni
kraju miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, wprowadzajgc w zamian
zasade planowania realistycznego, polegajgcg na robieniu plandw na terenach
przewidzianych do rozwoju urbanizacyjnego, uruchamianych w miare potrzeb i mozliwosci
realizacyjnych.

Symboliczng, a zarazem brzemienng w skutki cezurg miedzy starym a nowym
podejsciem do planowania, byta decyzja o uniewaznieniu z mocy ustawy planéw
miejscowych sporzgdzonych przed 1995 r. Zostata ona wprowadzona ostatecznie w zycie w
roku 2003, po kilkuletnim okresie przejsciowym. Stato sie to w sytuacji takiej, ze tylko
nieduzo ponad 10 % powierzchni kraju posiadato nowe, zachowujgce waznosé¢, plany. To
spowodowato, ze ustawodawca przestraszyt sie skutkdw wtasnej decyzji, i dopuscit, pod
pewnymi warunkami, mozliwo$¢ inwestowania na terenach pozbawionych miejscowych
plandéw zagospodarowania. Rozwigzanie to stanowito wytom w dotychczasowym systemie
planowania przestrzennego w Polsce (nb. w sferze instytucji prawnych system ten nie
odbiegat od rozwigzan stosowanych w tzw. cywilizowanym swiecie).

Proteza planu

W mys$l obowigzujgcej dzisiaj ustawy z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, na terenach, na ktérych nie ma planéw miejscowych budowanie jest
mozliwe pod warunkiem uzyskania przez inwestora (i na jego wniosek) decyzji o warunkach
zabudowy, popularnie zwanej ,wuzetka”. Decyzja ta jest wiec swego rodzaju proteza
planu miejscowego.

W powszechnej opinii jest to proteza bardzo niedoskonata. Po pierwsze dlatego, ze
»wuzetka” jest jednostkowg decyzjg administracyjng, podczas gdy plan miejscowy jest aktem
prawa miejscowego, co w praktyce oznacza, ze w pierwszym przypadku decyzja o tym, co i
gdzie mozna wybudowa¢ lezy w rekach urzednikéow, w drugi zas nalezy do rady gminy
(miasta). Kazdy kto zetknat sie z realnym Swiatem biurokracji wie, ze taska urzednicza na
pstrym koniu jezdzi. Reszte mozna sobie dopowiedziec.



Po drugie -i istotniejsze - w przypadku braku planu miejscowego teren pod wzgledem
prawnym nie ma swego przeznaczenia; nie ma tez prawnie okreslonych warunkdow jego
zabudowy. To zas$ oznacza, ze wniosek inwestora o ustalenie warunkéw zabudowy nie ma
innego odniesienia prawnego jak tylko przepisy ogdlne, wynikajace z réznych i licznych ustaw
(np. o ochronie przyrody, o zabytkach, o drogach publicznych itd). W takich przypadkach
rolg urzednika wydajacego decyzje jest wytgcznie sprawdzenie, czy zamiar inwestora jest
zgodny z tymi ustawami. Nie ma natomiast on prawa ocenia¢, czy jedno zamierzenie
bedzie pasowato do drugiego. Nie ma takiego prawa, bo nie ma planu miejscowego. Do
czego to prowadzi — wystarczy rozejrzec sie dookofta.

Przyznac trzeba, ze ustawodawca miat sSwiadomos¢ mozliwosci wystgpienia tych
negatywnych skutkow ,wuzetek” i dlatego wprowadzit zasade tzw. ,, dobrego sasiedztwa”, w
mysl ktérej ta forma zgody urbanistycznej miata miec zastosowanie tylko w odniesieniu do
inwestycji  uzupetniajgcych i nawigzujacych do istniejacej zabudowy. W praktyce pojecie
sgsiedztwa okazato sie jednak bardzo rozciggliwe. Stato sie tak na skutek  kuriozalnej
interpretacji w rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy. Sprawa ta  mogtoby stanowic
kontynuacje ,Dziejéw gtupoty w Polsce” albo dowdd na to, ze racje majg zwolennicy IV RP.

Co zmienita ustawa Palikota

Do niedawna stosowanie ,wuzetek” byto ograniczone . Nie mogty by¢ one wydawane na
terenach o wysokich klasach bonitacyjnych gruntdw rolnych. Tam warunkiem koniecznym
uzyskania zgody budowlanej pozostawat miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
ktory oczywiscie musiat mieé stosowne zgody rolne.

Ustawa o ,odrolnieniu”, zaproponowana przez komisje posta Palikota, radykalnie
zmienifa ten stan rzeczy. Zniosta bowiem w miastach obowigzek uzyskiwania zgdd rolnych
do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego (na wsi zgody rolne zostaty
utrzymane, chociaz rygory ocheronn3e gruntdow zostaty troche poluzowane). | bardzo
dobrze sie stato, ze znikngt ten biurokratyczny i korupcyjny element systemu planowania
przestrzennego. Problem w tym jednak, ze w Swietle obowigzujgcych przepiséw likwidacja
zgéd rolnych do planéw miejscowych jest rGwnoznaczna ze zniesieniem w miastach
obowiazku robienia tychze planéw, a to oznacza przyzwolenie na stosowanie ,,wuzetek” na
skale znacznie wiekszg niz dotychczas. Czy to wylanie dziecka z kapielg byto przypadkowe —
trudno powiedzie¢. Ale znamienne jest, ze to nastepstwo uchwalonej ostatnio ustawy jest
przemilczane, tak jak przemilczany jest paradoks, polegajgcy na tym, ze Polska stata sie
krajem, w ktérym plany urbanistyczne trzeba bedzie robi¢ na wsi (bo tam obowiazujg
zgody rolne), a w miastach nie.

Cui bono

Zwolennikami automatycznego ,,odrolnienia” gruntéw w miastach byli i s3 deweloperzy. Ich
argumentacja jest nastepujgca: W  wyniku odgdrnego uniewaznienia w roku 2003
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego radykalnie zmalata podaz terendow
budowlanych. Mimo uptywu lat gminy nie kwapig sie do robienia nowych planow
miejscowych. Ale nawet tam, gdzie takie plany powstaty sytuacja nie jest duzo lepsza,
poniewaz czesto obejmujg one tereny, na ktére nie ma popytu ze strony inwestorow. . Tak
czy inaczej, sytuacja w planowaniu przestrzennym jest barierg rozwoju budownictwa,
zwtaszcza mieszkaniowego. W zwigzku z tym  spotecznie uzasadniong potrzebg chwili



jest utrzymanie mozliwos¢ inwestowania na terenach pozbawionych miejscowych plandw
zagospodarowania przestrzennego. A w zwigzku z tym nalezato automatycznie dokonac
,odrolnienia” gruntéw w miastach.

Ten pozornie logiczny wywdd zawiera jeden prawdziwy fakt: uniewaznienie plandw;
reszta to nadinterpretacje, potprawdy i nieprawdy. Przed préba udowodnienia tego
warto sobie uswiadomi¢ jaka jest w Polsce skala problemu z gruntami budowlanymi.
Ot6z wszystkie tereny zabudowane (w miastach i na wsi) zajmujg 4,8 % powierzchni kraju, w
tym tereny mieszkaniowe - 0,8 %. Wedtug prognoz roczny przyrost terenow
zabudowanych w najblizszym ¢wieréwieczu bedzie wynosit 0,1 %. Powierzchnia miast w
granicach administracyjnych wynosi 6,8 % powierzchni kraju. Tereny objete aktualnymi
planami miejscowymi (w miastach i na wsi) wynoszg powyzej 20 %.

Mity i potprawdy

Przytoczone wskazniki nie dajg podstawy do kategorycznych stwierdzen dotyczacych
problemu pozyskiwania terenéw budowlanych; ocena taka musi bowiem dotyczy¢ zawsze
konkretnego miasta czy gminy. Tym niemniej stanowig one dobry punkt wyjscia do
podwazenia przytoczonych wyzej argumentow deweloperdéw.

| tak nie mozna na podstawie ogdlnopolskich wskaznikow uznaé za prawdziwg tezy o
braku planéw miejscowych. Skoro bowiem przyjeto, ze plany miejscowe majg by¢
sporzgdzane nie wszedzie, a wedtug potrzeb i mozliwosci, to miarg ich deficytu nie moze by¢
odwrotnos¢ wskaznika procentowego pokrycia powierzchni kraju tymi planami. Dla
przyktadu, dzisiaj nikt nie jest w stanie stwierdzi¢, czy aktualny wskaznik wynoszacy 20%
jest wystarczajgcy z punktu widzenia potrzeb urbanizacyjnych, czy nie. | to z dwoéch
powodow. Po pierwsze dlatego, ze w obiegu znajdujg sie plany, w ktérych tereny pod
budownictwo majg bardzo rézny udziat, i po drugie, wskaznik ten jest wypadkowg
roznych sytuacji , zarowno miast ,przeplanowanych”, jak i miast, w ktérych ewidentnie
brakuje planéw miejscowych.

Nie jest tez prawdziwa teza, ze w wyniku uniewaznienia planow miejscowych zmalata
radykalnie podaz terendw budowlanych. Gtoszacy taki poglad zapominajg, ze na podstawie
ustawy z 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wszystkie tereny
budowlane wyznaczone w uniewaznionych planach zostaty automatycznie ,odrolnione”.
Dodaé przy tym nalezy, ze charakterystyczng cechg planowania urbanistycznego w Polsce
byto zawsze wyznaczanie terenéw budowlanych na wyrost. Tak wiec ilos¢ ,,odrolnionych”
terendw, na ktérych mozna inwestowac¢ na podstawie owych nieszczesnych ,wuzetek”,
jeszcze przed wejscie w zycie ustawy Palikota wielokrotnie przewyzszata biezgce potrzeby
inwestycyjne.

Zarzut dotyczacy robienia plandw miejscowych tam gdzie ich nie potrzeba jest efektem
btednego wnioskowania. Mozna wprawdzie udowodni¢ statystycznie, ze inwestorzy
wykazujg duze zainteresowanie terenami, na ktérych nie ma planéw miejscowych, pomimo
iz plany takie w danym miescie s3. Nie mozna jednak na tej podstawie powiedzie¢, ze
plany te s3 ,nietrafione” (chociaz oczywiscie takich przypadkéw wykluczy¢ sie nie da). Btad
rozumowania w tym przypadku polega na tym, ze racjonalny inwestor, majgc prawne
mozliwosci budowania na terenach nie objetych planami, bedzie nimi bardziej
zainteresowany niz terenami zaplanowanymi, poniewaz sg one znacznie tansze i nie
obcigzone nalezng gminie tzw. rentg planistyczng. Nie trzeba chyba jednak nadmiernej



wyobrazni zeby uswiadomic¢ sobie jakie przynosi to katastrofalne skutki z punktu widzenia
ogolnej racjonalnosci procesow urbanizacyjnych.

| zarzut ostatni, dotyczacy niecheci gmin do robienia planéw. Po trosze stuszny, ale
znowu obcigzajacy system. Skoro bowiem dopuszczalny jest mechanizm recznego
sterowania rozwojem przestrzennym polegajagcy na wydawaniu przez administracje gminng
jednostkowych decyzji administracyjnych, co jest znacznie tansze i prostsze (nie méwigc o
innych ,zaletach”) niz robienia plandéw, to trudno sie dziwi¢, ze gminy z niego korzystaja.

Whioski

* Nagtosnienie sprawy ,odrolnienia” i sposéb w jaki to zrobiono to typowy humbug.
Nieujawnianym, a rzeczywistym skutkiem ustawy Palikota bedzie dalszy demontaz
systemu planowania przestrzennego.

e Realne potrzeby rozwojowe miast nie uzasadniajg stosowanie Zzadnych
nadzwyczajnych rozwigzan w sferze gospodarki przestrzennej w postaci np. decyzji o
warunkach zabudowy. Na pytanie: ,co robi¢ w  przypadku braku plandow
miejscowych?” - odpowiedzZ powinna by¢ tylko jedna: ,robi¢ plany!”..

® Potrzebg chwili jest powrdt do normalnosci, czyli respektowania zasady, w mysl
ktorej jedyng podstawg zgody budowlanej jest miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, sporzadzany przez gmine bez zbednych biurokratycznych ingerencji
w postaci zgdd rolnych, ale pod spoteczng i prawng kontrolg celowosci
(racjonalnosci) projektowanych koncepcji urbanistycznych.



