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Warszawa, dnia 8 wrzes$nia 2025 r.

Opinia Osrodka Badan, Studiow i Legislacji Krajowej Rady Radcow
Prawnych w sprawie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

1. Przedmiot opinii

Opiniowany projekt ustawy przewiduje dodanie w art. 37ed ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, 1907 1 1940 oraz
72025 r. poz. 527 1 680) nowych ustgpow 12—14.

Regulacja ta ma na celu wprowadzenie wyraznej podstawy prawnej dla rady gminy do
ustalania w formie uchwaty stanowigcej akt prawa miejscowego ogolnych zasad okreslania
postanowieh umow urbanistycznych, ktore zawierane s3 w procedurze sporzadzania
zintegrowanych planéw inwestycyjnych (ZPI).

W praktyce oznacza to, ze dotychczasowy stan prawny, w ktorym ksztaltowanie tre§ci umow
urbanistycznych pozostawalo w duzej mierze w gestii organu wykonawczego gminy (wojta,
burmistrza, prezydenta miasta), ulegnie istotnej modyfikacji. Rada gminy jako organ
stanowigcy, zyska kompetencje do przyjecia ogdlnych zasad, ktore beda wigzace zarowno dla
organu wykonawczego prowadzacego negocjacje z inwestorem, jak i dla samego inwestora.
Uchwalenie takich zasad w randze prawa miejscowego zgodnie z zalaczonym do projektu
uzasadnieniem ma zapewni¢ wieksza transparentnos¢, jednolitos¢ i przewidywalno$¢ procesu
zawierania umow urbanistycznych, ograniczajac uznaniowo$¢ wladzy wykonawczej oraz
potencjalne ryzyko arbitralnego ksztattowania obowigzkéw inwestora.
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2.Uwagi ogodlne

Projekt zmierza do zwigkszenia transparentnosci 1 przewidywalnos$ci procesu negocjacji tresci
umow urbanistycznych miedzy gming a inwestorem, co moze przyczynic si¢ do skrocenia czasu
procedowania  zintegrowanych  planéw  inwestycyjnych. Umozliwienie = gminom
wczesniejszego ustalenia zasad w formie aktu prawa miejscowego poprawia bez watpienia
dostep inwestorow do informacji o oczekiwaniach gminy, zmniejsza ryzyko arbitralno$ci
i nierdwnego traktowania podmiotéw a takze sprzyja spojnosci ustalen w réznych projektach
inwestycyjnych zatem proponowang zmian¢ nalezy oceni¢ pozytywnie.

Nowelizacja wpisuje si¢ w szerszy kierunek reform planistycznych, ktérych celem jest
uporzadkowanie relacji pomiedzy interesem publicznym reprezentowanym przez gming
a interesem prywatnym inwestora. Ustanowienie ogolnych zasad na poziomie uchwaty ma
stuzy¢ zar6wno wzmocnieniu pozycji rady gminy, jak i zwigkszeniu zaufania spotecznego do
procesu planistycznego. Kierunek ten nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz wprowadza
mechanizm zwigkszajacy transparentno$¢ i1 przewidywalno$¢ postgpowania w sprawach
zintegrowanych planéw inwestycyjnych oraz ograniczajacy ryzyko arbitralnego ksztattowania
postanowien umow urbanistycznych przez organ wykonawczy gminy. Rdwnocze$nie jednak
nalezy zauwazy¢, ze projektowana regulacja w obecnym ksztalcie pozostawia nadmierng
swobode radom gminy w okre$laniu tre$ci uchwal. Brak ustawowego okreslenia minimalnego
zakresu takich uchwat oraz kryteriow, ktére powinny by¢ w nich stosowane, stwarza ryzyko
nadmiernej ingerencji w sfer¢ cywilnoprawng 1 moze prowadzi¢ do nieproporcjonalnego
obcigzania inwestorOw obowigzkami niemajgcymi zwigzku funkcjonalnego z ich inwestycja.

Dlatego konieczne jest doprecyzowanie proponowanych regulacji poprzez wskazanie
ustawowych gwarancji, takich jak obowiazek respektowania zasady proporcjonalnosci, zakaz
naktadania $wiadczen niezwigzanych =z inwestycja, wymog uzasadnienia zwiazku
przyczynowego pomiedzy planowang inwestycja a obowigzkami inwestora oraz okreslenie
minimalnych elementoéw tresci uchwaty rady gminy. Dopiero takie rozwigzanie zapewni
zachowanie rownowagi miedzy interesem publicznym 1 prywatnym, a takze zwigkszy trwalos¢
1 kontrolowalno$¢ nowych regulacji.

Z punktu widzenia praktyki samorzadowej jest to rozwigzanie racjonalne, mogace usprawnic¢
proces inwestycyjno-planistyczny. Przyjecie ogolnych zasad okreslania postanowien umow
urbanistycznych bez watpienia spowoduje, ze znane one beda potencjalnym inwestorom juz na
poczatku negocjacji z gming, co zapobiegnie tez potencjalnym naduzyciom i zbytniej
arbitralnos$ci organow wykonawczych samorzadow gminnych i bez watpienia przyczyni si¢ do
wiekszej transparentnos$ci 1 przyspieszenia procesu inwestycyjnego.
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Dodawany wust. 12 przewiduje mozliwo$¢ okreslania ,zasad postanowien uméw
urbanistycznych” w akcie prawa miejscowego co nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie.
Wymaga to jednak jednoczesnie doprecyzowania na poziomie ustawowym jaka powinna by¢
tres¢ takiej uchwaty, aby w sposob nalezyty zabezpieczy¢ zarowno interes publiczny, jak
1 interes indywidualny inwestorow.

Zbyt ogdlne sformutowanie delegacji moze prowadzi¢ do uchwalania przez gminy przepisow
ingerujacych w materi¢ ustawowa lub regulujacych kwestie $cisle cywilnoprawne, co rodzitoby
ryzyko przekroczenia kompetencji prawotworczych przez organy stanowigce jednostek
samorzadu terytorialnego, pozostawiajac im zbyt duzy ,,luz decyzyjny”, co moze prowadzi¢
do nieréwnego traktowania inwestorow w réznych gminach czy nakladania na nich
nadmiernych cigzardw, nieproporcjonalnych do skali planowanej inwestycji .

3. Ocena zgodnoSci projektowanych przepiséw z Konstytucja RP i ustawa o samorzadzie
gminnym

Projektowane dodanie ust. 12-14 w art. 37ed ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, przewidujace mozliwos¢ okreslenia przez rade gminy ogo6lnych zasad ustalania
postanowien umow urbanistycznych, wymaga oceny w kontekscie podstaw ustrojowych
samorzadu terytorialnego oraz gwarancji konstytucyjnych.

1) Samodzielno$¢ gminy i podzial kompetencji (ustawa o samorzadzie
gminnym)

Zgodnie z art. 6 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (dalej: u.s.g.), gmina
wykonuje zadania publiczne o znaczeniu lokalnym, nie zastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotdw, a art. 7 ust. 1 u.s.g. zalicza do nich m.in. sprawy tadu przestrzennego. Proponowane
przepisy mieszcza si¢ w zakresie tych zadan.

Projektowana regulacja pozostaje w zgodzie z zasadg podzialu kompetencji miedzy organami
gminy. Art. 18 ust. 2 u.s.g. przyznaje radzie gminy kompetencje stanowigce, natomiast art. 30
ust. 1 u.s.g. powierza wojtowi/burmistrzowi/prezydentowi miasta funkcje wykonawcza.
Przyjecie przez rad¢ ogolnych zasad w formie aktu prawa miejscowego nie odbiera organowi
wykonawczemu kompetencji do prowadzenia negocjacji i zawierania umow urbanistycznych,
lecz jedynie wyznacza ramy prawne ich tresci.
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2) Konstytucyjna zasada samodzielnosci samorzadu (art. 165 Konstytucji)

Konstytucja RP gwarantuje samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, podlegajaca
ochronie sadowej. Projektowane przepisy nie naruszajg tej zasady — przeciwnie, umacniajg
samodzielno$¢ gmin poprzez przyznanie radzie gminy nowych kompetencji do ksztattowania
polityki przestrzennej w formie aktu prawa miejscowego.

3) Zasada panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji)

Wprowadzenie ogdlnych zasad do wuchwaly rady gminy zwigksza przejrzystosé
i przewidywalno$¢ procesu negocjacji umow urbanistycznych. Zasada zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktora jest podstawa demokratycznego panstwa
prawnego wymaga, aby adresaci norm mogli w racjonalny sposéb przewidywac konsekwencje
swoich dzialan. Obecny brak jednolitych zasad prowadzi do duzej uznaniowos$ci organu
wykonawczego gminy. Projektowana zmiana wzmacnia zatem standardy panstwa prawnego.

4) Zasada proporcjonalnos$ci i wolnos$¢ dzialalnosci gospodarczej (art. 31 ust.
3 i art. 22 Konstytucji)

Nalezy zwroci¢ uwage, ze postanowienia umow urbanistycznych naktadaja na inwestoréw
obowigzki majace charakter ingerencji w ich prawa majatkowe i wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej. Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ograniczenia praw i1 wolno$ci musza by¢
proporcjonalne oraz niezbedne dla ochrony interesu publicznego. Trybunal Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslal, Zze ustawodawca ma obowigzek wprowadzania mechanizmow
zapobiegajacych nadmiernym obcigzeniom.

W tym kontekscie projektowane przepisy wymagaja doprecyzowania. Delegacja dla rady
gminy nie powinna by¢ zupeinie blankietowa. Brak ustawowego wskazania kryteriow (np.
proporcjonalno$ci $wiadczen inwestora do skutkdw inwestycji) moze prowadzi¢ do nadmiernej
ingerencji w prawa inwestorow, co rodzi ryzyko naruszenia art. 22 Konstytucji (wolno$¢
dziatalno$ci gospodarczej).

4. Roznicowanie zasad zgodnie z ust. 14 proponowanej nowelizacji

Ust. 14 wprowadzony w przedtozonym projekcie umozliwia réznicowanie zasad w zaleznosci
od rodzaju lub parametrow inwestycji gtoéwnej. Co do zasady nalezy uznaé to za trafne
rozwiazanie, jednak kryteria réznicowania powinny by¢ precyzyjnie okreslone, by uniknaé
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uznaniowosci i zapewni¢ zgodno$¢ z zasadg rownego traktowania podmiotow (art. 32
Konstytucji RP). W szczegodlnosci nalezatoby wprowadzi¢ zapisy, ktore zapobiegna ryzyko
ustanawiania w takich uchwatach kryteriow mogacych posrednio dyskryminowac okreslone
grupy inwestorow, albo okreslone inwestycje pomimo ich zgodnos$ci z planem miejscowym.
Nalezatoby zatem rozwazy¢ wprowadzenie na poziomie ustawowym takich kryteriow dla
uchwaty rady gminy jak:

1) zasada proporcjonalnosci Swiadczen inwestora

2) obowiazek wykazania zwigzku przyczynowego

3) zakaz Swiadczen niezwigzanych funkcjonalnie z inwestycja
4) zakres delegacji dla rady gminy.

Ustawa powinna wyraznie wskazywac, ze obowigzki inwestora wynikajace z umowy
urbanistycznej musza pozostawaé w proporcji do skutkow planowanej inwestycji dla
infrastruktury technicznej i spotecznej gminy brak takiej klauzuli moze prowadzi¢ do
naktadania na inwestoréw nadmiernych i niewspotmiernych obcigzen, co naruszatoby art. 31
ust. 3 1 art. 22 Konstytucji RP.

Ustawa powinna tez wprost nakazywaé, aby w uzasadnieniu uchwaty rady gminy i w tresci
umowy urbanistycznej wskazano zwigzki przyczynowe migdzy zakresem swiadczen inwestora,
a przewidywanym wplywem inwestycji na uktad przestrzenny 1 infrastrukture. Taki wymog
zwigkszy kontrolowalno$¢ uchwat 1 umoéw przez organy nadzoru (wojewode) oraz sady
administracyjne.

Ustawa powinna ponadto wprost zakazywaé naktadania na inwestora obowigzkoéw budowy
infrastruktury, ktora nie jest wprost zwigzana z obslugg jego inwestycji lub nie stuzy
w przewazajacym stopniu lokalnej spotecznos$ci dotknigtej inwestycja.

Obecny projekt nie okresla tez, co dokladnie powinna zawiera¢ uchwata rady gminy.
Konstytucja w art. 22 wymaga, aby ograniczenia wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej wynikaty
z ustawy, dlatego ustawodawca powinien precyzyjnie wskaza¢ minimalny zakres regulacyjny
uchwaty, a nie pozostawia¢ go dowolnosci.

Nalezy w zwigzku z tym zauwazy¢, ze w praktyce planistycznej wystepuje obecnie niestety
zjawisko okreslane mianem ,,.kupowania plandw”, polegajace na tym, ze inwestor w zamian za
korzystne dla siebie ustalenia planu miejscowego lub zintegrowanego planu inwestycyjnego
oferuje gminie okreslone $§wiadczenia rzeczowe lub finansowe.
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Cho¢ instrumentem prawnym majagcym umozliwia¢ takie uzgodnienia jest umowa
urbanistyczna, w niektorych przypadkach prowadzi to do naruszenia zasady proporcjonalnosci,
gdyz inwestor zobowigzywany jest do realizacji infrastruktury niemajacej bezposredniego
zwiazku z jego inwestycja.

Tego rodzaju praktyka budzi powazne watpliwosci z punktu widzenia art. 31 ust. 3 i art. 22
Konstytucji RP, ktore wymagaja, aby ograniczenia praw jednostki — w tym obowiazki
finansowe — byty proporcjonalne i uzasadnione interesem publicznym. Podobnie orzecznictwo
NSA jednoznacznie wskazuje, ze inwestor nie moze by¢ obcigzany kosztami infrastruktury,
ktéra nie stuzy w przewazajacym stopniu obstudze jego inwestycji. Brak ustawowych
kryteribw  ograniczajagcych tre§¢ umoéw  urbanistycznych stwarza zatem ryzyko
instrumentalnego traktowania tego narzedzia jako S$rodka finansowania zadan gminy, co
wypacza istote polityki przestrzennej i sprzyja patologiom w procesie planistycznym,
a dodatkowo w sposdb wyrazny dyskryminuje mniejszych inwestorow, ktérzy maja
ograniczone mozliwosci finansowe.

Nalezy tez podkresli¢, ze umowa urbanistyczna, pomimo swojego szczegdlnego charakteru
1 powigzania z procesem planistycznym, pozostaje w swej istocie umowg prawa cywilnego,
zawierang na zasadzie swobody kontraktowej przewidzianej w art. 353" k.c. Oznacza to, ze —
przy zachowaniu zgodnosci z ustawg 1 zasadami wspotzycia spotecznego — strony powinny
mie¢ mozliwos¢ uksztaltowania jej treSci w sposob odpowiadajacy ich potrzebom
1 uzgodnionym interesom.

Zbyt szeroka 1 niedookreslona delegacja ustawowa, pozostawiajaca radzie gminy mozliwo$¢
szczegotowego okreslania postanowien umoéw urbanistycznych w akcie prawa miejscowego,
stwarza ryzyko przekroczenia granic dopuszczalnej ingerencji w sfer¢ cywilnoprawng.
W praktyce mogtoby to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej uchwata rady gminy przybierataby
posta¢ de facto ,kodeksu umowy urbanistycznej”, narzucajgcego sztywne i jednolite
rozwigzania dla wszystkich inwestycji, niezaleznie od ich specyfiki.

Konsekwencja takiego podejscia byloby ograniczenie realnej swobody negocjacyjnej stron oraz
przeksztalcenie umowy urbanistycznej w instrument o charakterze niemal administracyjnym,
w ktérym organ publiczny jednostronnie okresla zakres i sposob realizacji $wiadczen
inwestora. Tymczasem orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego konsekwentnie podkresla, ze regulacje prawne nie moga w sposob
nieproporcjonalny ingerowa¢ w cywilnoprawng sfere swobody umow, a wszelkie ograniczenia
tej swobody muszg znajdowac¢ wyrazne 1 precyzyjne oparcie w ustawie.
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Brak ustawowych kryteriow granicznych prowadzi¢ moze do sytuacji, w ktorej gminy mogtyby
w uchwatach rady narzuca¢ rozwigzania wykraczajace poza niezbedne ramy ogélnych zasad,
co skutkowaloby wypaczeniem istoty umowy urbanistycznej jako konsensualnego
porozumienia cywilnoprawnego. Tego rodzaju praktyka grozitaby nie tylko ostabieniem
pozycji inwestora, ale takze zwigkszeniem liczby sporow sagdowych i ryzykiem stwierdzania
niewazno$ci uchwat przez organy nadzoru.

5. Minimalny zakres treSciowy uchwaly rady gminy

Na poziomie ustawowym nalezaloby tez wskazaé, ze uchwata rady gminy okreslajaca ogodlne
zasady ustalania postanowien umow urbanistycznych powinna obligatoryjnie zawieraé¢ co
najmniej nastepujace elementy:

1) Zakres przedmiotowy S$wiadczen inwestora, w tym enumeratywne
wyliczenie rodzajéw dopuszczalnych $wiadczen, takich jak $wiadczenia
pieni¢zne, rzeczowe lub infrastrukturalne oraz ich kombinacje. Taki katalog
pozwoli unikng¢ sytuacji, w ktérych gmina probowataby naktada¢ na inwestora
obowigzki wykraczajace poza cel umowy, np. finansowanie przedsiewzigé
niemajacych zwigzku z inwestycja.

2) Zasady finansowe — tj. ujednolicony sposob ustalania warto$ci $wiadczen
inwestora, mechanizmy ich waloryzacji przy inwestycjach roztozonych
w czasie oraz reguly rozliczen finansowych miedzy inwestorem a gming.
Precyzyjne okres$lenie tych zasad wzmacnia transparentnos$¢ i ogranicza ryzyko
arbitralnych zadan organow wykonawczych gminy.

3) Kryteria proporcjonalnosci i zwigzku funkcjonalnego, uchwata powinna
wyraznie wskazywac, ze Swiadczenia inwestora musza by¢ adekwatne do
przewidywanych skutkéw inwestycji dla infrastruktury i tadu przestrzennego.
Jednoczes$nie nalezy wprowadzi¢ wymog uzasadnienia przyczynowo
skutkowego pomiedzy planowang inwestycja a nakladanymi na inwestora
obowigzkami. Rozwigzanie to stuzy realizacji konstytucyjnej zasady
proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP) i ochrony wolno$ci
dziatalnos$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP).

4) Terminy i etapowanie realizacji, czyli wskazanie maksymalnych okresow
wykonania $§wiadczen, zasad etapowania inwestycji oraz powigzania jej
z wykonaniem infrastruktury publicznej. Okres§lenie ram czasowych ma
kluczowe znaczenie dla planowania przestrzennego gminy i1 dla pewnosci
obrotu gospodarczego po stronie inwestora.
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5) Zabezpieczenia prawidlowego wykonania umowy, uchwata powinna
przesadzac o dopuszczalnych formach zabezpieczenia (np. gwarancje bankowe,
gwarancje ubezpieczeniowe, kaucje pieni¢zne) oraz warunkach ich zwrotu
1 egzekucji przez gming. Takie rozwigzanie chroni interes publiczny przed
ryzykiem niewykonania lub nienalezytego wykonania umowy przez inwestora.

Wprowadzenie na poziomie ustawowym minimalnego zakresu tresci uchwaty rady gminy petni
funkcje swoistego instrumentu gwarancyjnego, ktory ogranicza nadmierng uznaniowos¢
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. W obecnym stanie prawnym brak
jest precyzyjnego wskazania, jakie elementy powinny obligatoryjnie znalez¢ si¢ w tego rodzaju
akcie prawa miejscowego, co w praktyce stwarza ryzyko zarowno nadmiernego formalizmu,
jak 1 dowolnosci regulacyjne;j.

Ustawowe okreslenie katalogu podstawowych elementéw uchwaty nie pozbawia rady gminy
jej samodzielnosci jako organu stanowigcego, lecz wyznacza ramy prawne, w granicach
ktérych gmina moze dostosowywac szczegdotowe rozwigzania do specyfiki lokalnych
uwarunkowan przestrzennych 1 inwestycyjnych oraz potrzeb spoteczno$ci lokalnej. Tak ujeta
konstrukcja stanowi realizacje konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci (art. 31 wust. 3
Konstytucji RP) oraz zasady ochrony wolnosci dziatalno$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji
RP), zapewniajac rownoczes$nie respektowanie istoty samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 165 Konstytucji RP).

Przyjecie minimalnych ustawowych wymogow tresciowych uchwaly umozliwia tez
zachowanie rownowagi miedzy interesem publicznym a prywatnym. Z jednej strony gmina
otrzymuje narzgdzie do ksztattowania polityki przestrzennej w sposOb transparentny
1 przewidywalny, z drugiej za$ inwestor zyskuje gwarancje¢, ze jego obowiazki wynikajace
z umowy urbanistycznej beda miesci¢ si¢ w granicach dopuszczalnych przez ustawe i nie beda
narzucane arbitralnie.

Tak skonstruowany model ma niejako charakter hybrydowy: taczy elementy prawa
publicznego (uchwata jako akt prawa miejscowego) z cywilnoprawng natura samej umowy
urbanistycznej, ktéra powinna zachowac cechg¢ konsensualnosci i elastycznosci typowa dla
stosunkow obligacyjnych. W literaturze podkresla sig, ze brak tej rtOwnowagi prowadzitby do
wypaczenia istoty umowy urbanistycznej 1 nadania jej cech jednostronnego aktu
administracyjnego, co byloby sprzeczne zarowno z konstrukcja prawa cywilnego, jak
1 z zasadami demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).
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6. Konsultacje spoleczne jako element obligatoryjny w procesie podejmowania uchwaly

Istotnym elementem projektowanej regulacji powinno by¢ tez naszym zdaniem wprowadzenie
obowigzku przeprowadzania konsultacji projektow uchwal rady gminy okreslajacych
og6lne zasady ustalania postanowien umow urbanistycznych. Wymodg ten ma charakter nie
tylko techniczno-proceduralny, lecz przede wszystkim gwarancyjny zapewnia bowiem udziat
interesariuszy w procesie stanowienia prawa miejscowego, ktore bezposrednio oddziatuje
zardwno na mieszkancow, jak i na podmioty prowadzace dzialalno$¢ inwestycyjna.

Z perspektywy konstytucyjnej obowigzek konsultacji znajduje uzasadnienie w zasadzie
pomocniczosci (art. 15 Konstytucji), samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art.
165 Konstytucji ) oraz zasadzie demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji ), ktéra
obejmuje nakaz budowania zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Konsultacje pozwalaja na realne wiaczenie spotecznosci lokalnej 1 organizacji branzowych
w tym stowarzyszen urbanistow, izb gospodarczych czy organizacji deweloperow w proces
wspottworzenia standardéw prawnych.

Z punktu widzenia praktyki administracyjnej przeprowadzenie konsultacji zwigksza
transparentno$¢ dziatan gminy, umozliwia identyfikacje potencjalnych konfliktow jeszcze
przed podjeciem uchwaly oraz wzmacnia legitymacje spoteczna przyjetych rozwigzan.
Obowigzkowe konsultacje w procesie stanowienia prawa miejscowego stanowig narzedzie
rdbwnowazenia interesOw publicznych 1 prywatnych, a takze w przypadku omawiane]
nowelizacji moga przeciwdziala¢é wspomnianemu negatywnemu zjawisku instrumentalnego
wykorzystywania umow urbanistycznych jako narzgdzia ,.kupowania planéw”.

7. Transparentnos¢ i partycypacja

Projekt zaklada pominigcie konsultacji publicznych na etapie rzadowym, co cho¢ formalnie
dopuszczalne przy regulacji mogacej istotnie wptywacé na rynek nieruchomosci i interesy
inwestorow, a takze obowiazki i zakres dziatania samorzadu na poziomie gminnym, budzi
watpliwosci z punktu widzenia dobrych praktyk legislacyjnych. Zalecane bytoby
uwzglednienie szerokich konsultacji zarowno z jednostkami samorzadu terytorialnego na
poziomie gminnym, jak tez np. izbami gospodarczymi zrzeszajagcymi inwestoroOw czy
urbanistow.
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8. Whnioski i rekomendacje

Cel proponowanej regulacji jest bez watpienia stuszny, a proponowane zmiany moga bez
watpienia przyspieszy¢ 1 ulatwi¢ proces inwestycyjny, lecz wymaga doprecyzowania
przepisOw na poziomie ustawowym.

Przeprowadzona analiza projektowanych zmian w art. 37ed ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym wskazuje, ze kierunek przyjety przez ustawodawce nalezy
oceni¢ pozytywnie, gdyz wzmacnia on rol¢ rady gminy jako organu stanowigcego i porzadkuje
ramy prawne dotyczgce zawierania umow urbanistycznych.

Jednoczesnie jednak zbyt szeroka 1 niedookreslona delegacja ustawowa rodzi istotne
zagrozenia zarowno dla pewnosci prawa, jak 1 dla ochrony konstytucyjnych zasad
proporcjonalnos$ci oraz wolno$ci dziatalno$ci gospodarczej. W praktyce moze bowiem
prowadzi¢ do nadmiernej ingerencji gmin w sfere cywilnoprawna, co wypaczaloby istote
umowy urbanistycznej jako konsensualnego porozumienia stron.

Regulacja ta odpowiada na istniejagcy problem nadmiernej uznaniowos$ci organu
wykonawczego gminy, ktory dotychczas dysponowal szeroka swoboda w zakresie
ksztaltowania tresci tych umow. Przyznanie radzie gminy kompetencji do ustalenia ogdlnych
zasad w formie uchwaly prawa miejscowego oznacza wzmocnienie jej pozycji ustrojowej,
a takze zwigkszenie transparentno$ci dziatan samorzadu wobec inwestorow 1 mieszkancow.

Wprowadzenie ogoélnych zasad stanowi narzedzie réwnowazenia interesu publicznego
1 prywatnego. Z jednej strony gmina zyskuje mozliwos¢ bardziej spdjnego 1 przewidywalnego
ksztaltowania polityki przestrzennej, z drugiej za$ inwestor otrzymuje jasny sygnal co do
oczekiwan 1 warunkow wspodlpracy, zanim rozpocznie negocjacje indywidualne. Moze to
realnie przyczynic¢ si¢ do skrdcenia procedury planistyczno-inwestycyjnej, zmniejszenia liczby
sporow i poprawy klimatu inwestycyjnego.

Réwnoczesnie nalezy podkreslic, ze obecny ksztalt projektowanej delegacji ustawowej
pozostawia nadmierng swobod¢ radom gmin w okreslaniu tresci uchwat, co niesie powazne
ryzyka ustrojowe 1 konstytucyjne. Brak ustawowego wskazania minimalnego zakresu uchwaty
oraz kryteriow, ktore powinny w niej znalez¢ zastosowanie, stwarza mozliwos¢ uchwalania
przepisoéw ingerujacych w sfer¢ cywilnoprawng uméw urbanistycznych. Istnieje zagrozenie, ze
uchwaly te przybiora charakter quasi-kodeksow, narzucajacych sztywne wzorce umow dla
wszystkich inwestycji, co w praktyce pozbawitoby strony realnej swobody negocjacyjnej
przewidzianej w art. 353" k.c.

10



KRAJOWA 1ZBA
e’ RADCOW PRAWNYCH
OSRODEK BADAN, STUDIOW | LEGISLACJI KRAJOWEJ RADY RADCOW PRAWNYCH

KRAJOWA 1IZBA RADCOW PRAWNYCH | ul. Powazkowska 15, 01-797 Warszawa | tel.: 22 300 86 40 | kirp@kirp.pl | NIP 5261043011

Takie rozwigzanie mogtoby prowadzi¢ do nadmiernego obcigzania inwestoréw obowigzkami
niemajagcymi funkcjonalnego zwigzku z ich inwestycja, w szczegodlnosci finansowania
infrastruktury ogoélnogminnej. Zjawisko to, okreslane w literaturze mianem ,.kupowania
planéw”, pozostaje w sprzecznos$ci z zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP)
1 wolnos$ci dzialalnosci gospodarczej (art. 22 Konstytucji RP), a takze stoi w opozycji do
orzecznictwa NSA, ktore konsekwentnie wskazuje na konieczno$¢ zachowania adekwatnosci
swiadczen inwestora do skutkow jego przedsiewziecia.

Z tego wzgledu projekt wymaga doprecyzowania na poziomie ustawowym poprzez
wprowadzenie katalogu ,,bezpiecznikow”. W szczegolnosci konieczne jest:

-ograniczenie zakresu mozliwych postanowien uchwaty rady gminy wytacznie do
elementow przewidzianych w ustawie i niesprzecznych z Kodeksem cywilnym;

-wskazanie minimalnych elementéw tresci uchwaly, obejmujacych katalog
dopuszczalnych $wiadczen inwestora, zasady ich wyceny 1 waloryzacji, kryteria
proporcjonalnos$ci 1 zwigzku funkcjonalnego, terminy i etapowanie realizacji inwestycji
oraz formy zabezpieczenia wykonania umowy;

-ustanowienie zakazu naktadania obowigzkow niezwigzanych z obstuga inwestycji;

-natozenie obowigzku uzasadnienia zwigzku przyczynowego miedzy inwestycja
a naktadanymi na inwestora §wiadczeniami;

-wprowadzenie obowigzku konsultacji projektow uchwal z mieszkancami
1 organizacjami branzowymi, co zwigkszy legitymizacj¢ spoteczng 1 transparentno$¢
procesu;

-okreslenie ustawowych kryteriow roznicowania zasad (np. w zaleznosci od skali
1 charakteru inwestycji), aby zapobiec dyskryminacji okreslonych kategorii inwestorow.

Podsumowujac, kierunek reformy nalezy oceni¢ pozytywnie, gdyZ wzmacnia on samodzielno$¢
gmin i zwigksza transparentno$¢ polityki przestrzennej. Niemniej brak ustawowych gwarancji
ograniczajacych swobod¢ gmin w ksztaltowaniu uchwatl moze prowadzi¢ do naduzy¢,
wypaczenia cywilnoprawnego charakteru umowy urbanistycznej 1 naruszenia zasad
konstytucyjnych. Wprowadzenie wskazanych powyzej doprecyzowan legislacyjnych jest
zatem niezbedne, aby proponowane rozwigzania mogly w pelni realizowa¢ zakladane cele
1 skutecznie rownowazy¢ interes publiczny z ochrong praw inwestorow.
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Dlatego tez nalezaloby rozwazy¢é wprowadzenie szczegoétowych —mechanizmow
zabezpieczajacych. Po pierwsze, nalezy doprecyzowaé zakres mozliwych postanowien
uchwaly rady gminy, ograniczajac go do elementow wyraznie dopuszczonych przez ustawe
1 niesprzecznych z Kodeksem cywilnym. Taki zabieg pozwoli unikngé¢ sytuacji, w ktorej
uchwata staje si¢ w istocie szczegblowym wzorcem umowy, eliminujagcym swobode
negocjacyjng inwestora. Po drugie, niezbedne jest wprowadzenie obowiazku konsultacji
projektow uchwal z podmiotami spolecznymi i branzowymi — zaréwno z organizacjami
reprezentujacymi srodowisko inwestorow i urbanistow, jak i z mieszkancami. Pozwoli to na
zwigkszenie transparentnosci procesu legislacyjnego na poziomie lokalnym oraz na
uwzglednienie réznorodnych interesow w toku stanowienia prawa miejscowego. Po trzecie,
konieczne jest okreslenie minimalnego katalogu Kkryteriow réznicowania zasad, tak aby
zapewni¢ obiektywizm 1 przejrzystos$¢ regulacji. Kryteria te powinny odnosi¢ si¢ m.in. do skali
inwestycji, jej wptywu na infrastrukture gminng oraz charakteru przestrzeni, w ktorej jest
realizowana.

Podsumowujac, wlasciwe uksztattowanie ram ustawowych i uchwatodawczych w omawianym
zakresie pozwoli na osiggnigcie rownowagi miedzy interesem publicznym a prywatnym,
zwigkszy pewnos$¢ i przewidywalno$¢ obrotu prawnego, a takze zminimalizuje ryzyko patologii
w postaci instrumentalnego wykorzystywania umow urbanistycznych jako narzedzia
finansowania zadan gminy. Dzigki temu projektowane rozwigzania beda nie tylko zgodne
z Konstytucja RP, ale roéwniez funkcjonalnie spojne z zasadami prawa cywilnego
1 administracyjnego.

Autor opinii: Beata Biatobrzeska
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