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GKUA/24/2010 
wersja elektroniczna

Rekomendowane zasady i zakres reformy praw gospodarki przestrzennej, 
jako elementu zintegrowanego planowania rozwoju kraju – synteza.
Synteza „Stanowiska” uchwalonego na XV posiedzeniu 
Głównej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej w dniu 26 listopada 2010 roku
Ład przestrzenny decyduje o wartości i jakości polskiej przestrzeni, o funkcjonowaniu polskich miast i ich ekonomicznych walorach, o ochronie wartości przyrodniczych i kulturowych, o warunkach życia Polaków. Wobec jego postępującej, powszechnie obserwowalnej destrukcji, konieczne jest podjęcie walki z kryzysem polskiej gospodarki przestrzennej, konieczne jest przeprowadzenie reformy całego systemu gospodarowania przestrzenią. 

O ładzie przestrzennym decyduje wiele czynników. Jednak najważniejszym, wstępnym warunkiem postępu w sferze gospodarki przestrzennej jest reforma prawa, którego treść i jakość ma znaczenie decydujące. Prawo gospodarki przestrzennej jest wadliwe, jesteśmy świadkami uchwalania i funkcjonowania ustaw pełnych luk i niejasnych, umożliwiających różne interpretacje. Złe prawo skutkuje niedoskonałym, często sprzecznym orzecznictwem. Wyrywkowe nowelizacje pojedynczych ustaw, a zwłaszcza tworzenie tzw. spec-ustaw, nie poprawia sytuacji, lecz powiększa chaos prawny, a w konsekwencji – chaos przestrzenny. Dlatego reformę systemu gospodarowania przestrzenią rozpocząć należy od reformy prawa. Jej głównym celem powinno być uporządkowanie całej sfery gospodarowania przestrzenią, poprzez aktywną realizację przez Państwo (rząd i samorządy terytorialne) kompleksowej polityki przestrzennej, w tym kontrolę i koordynację procesów urbanizacyjnych. Reforma prawa winna zagwarantować skuteczną ochronę interesu publicznego, w szczególności ładu przestrzennego oraz interesów podmiotów prywatnych (właścicieli, inwestorów i użytkowników), ochronę wartości kulturowych i przyrodniczych, tworzenie właściwych warunków życia oraz funkcjonowania osadnictwa, koniecznych dla rozwoju społecznego i gospodarczego, w tym dla prawidłowego działania mechanizmów rynkowych oraz aktywności inwestorów i przedsiębiorców. Przeprowadzenie koniecznej reformy jest możliwe jedynie poprzez kompleksowe działania rządu i Sejmu, przy przyjęciu określonych celów i priorytetów:

Priorytet pierwszy - ochrona szeroko rozumianego interesu publicznego i jego szczególnego atrybutu - ładu przestrzennego, w tym: troska o przestrzenie publiczne – ważne dla budowy więzi społecznych i tożsamości; ochronę środowiska i zapewnienie określonych standardów życia mieszkańcom miast. Interes publiczny obejmuje również eliminowanie strat makroekonomicznych, zwłaszcza ryzyka nieuzasadnionego marnotrawienia przestrzeni i nieracjonalne zużycie zasobów środowiska.

Priorytet drugi - zbudowanie sprawnego systemu planowania przestrzennego na wszystkich jego poziomach, jako podstawowego instrumentu polityki przestrzennej władz publicznych - planowania krajowego, planowania regionalnego obejmującego obszar całego województwa i jego obszarów funkcjonalnych (zwłaszcza metropolii) oraz planowania lokalnego obejmującego obszar gminy dokumentami definiującymi strategię rozwoju i zagospodarowania oraz jej istotne rejony – dokumentami stanowiącymi prawo miejscowe. 

Priorytet trzeci - zapewnienie praworządności w planowaniu i realizowaniu procesów przestrzennego rozwoju, skuteczna i wyważona ochrona praw obywatela, właściciela i przedsiębiorcy, przejrzystość polityki przestrzennej Państwa. 

Priorytet czwarty - wdrożenie do systemu gospodarowania przestrzenią podstawowych instrumentów ekonomicznych - zróżnicowanych terytorialnie i spójnych z polityką rozwoju; kluczowe znaczenie ma w tej dziedzinie podatek od wartości nieruchomości (ad valorem).

Priorytet piąty - tworzenie korzystnych warunków dla działalności gospodarczej i prawidłowego działania mechanizmów rynkowych. Służyć temu winna polityka przestrzenna sektora publicznego oraz stabilność i spójność tej polityki. Konieczne są prawne instrumenty pozwalające na budowę równowagi pomiędzy sferą interesu publicznego i prywatnego, konieczne jest zbudowanie preferencyjnych warunków dla partnerstwa publiczno-prywatnego oraz dla organizacji non-profit. Ważnym zadaniem jest tworzenie narzędzi umożliwiających skuteczną walkę z procesami spekulacyjnymi i szarą strefą gospodarki miejskiej.

Polityka a gospodarka przestrzenna – zasady

1. Władza publiczna ponosi odpowiedzialność za racjonalne prowadzenie gospodarki przestrzennej, dlatego zmiany użytkowania terenu winny należeć do prerogatyw władz publicznych. Zmiana przeznaczenia i sposobu zagospodarowania nieruchomości oraz wywłaszczenie nieruchomości winny być ustanawiane wyłącznie w trybie ustawowym. 

2. Należy uspołecznić proces stanowienia oraz realizacji polityki przestrzennej we wszystkim jego fazach, w tym przystąpić do budowy podstaw informacyjnych partycypacji społecznej. 

3. Polityka przestrzenna Państwa – władz centralnych, województw i gmin winna być spójna i konsekwentna, winna służyć zarówno lokalnej społeczności jak również uwzględniać interesy regionów i kraju. Polityka ta musi też zapewniać rozwój zrównoważony pod względem społecznym, gospodarczym, kulturowym i ekologicznym.. W konsekwencji, polityka ta, wymaga zdefiniowania celów rozwoju w układzie hierarchicznym: krajowym, regionalnym i lokalnym. W świetle dotychczasowej praktyki i wobec różnych, niespójnych stanowisk i opinii prawnych, konieczne są rozstrzygnięcia o charakterze ustrojowo – konstytucyjnym, określające rolę władz centralnych i samorządów regionalnych oraz powiatowych i gminnych w stanowieniu i realizacji polityki przestrzennej.

4. Konieczne jest stworzenie instrumentów, które wdrażać będą decyzje planów przestrzennych krajowych i regionalnych, zgodnie z przyjętą hierarchią celów i które zapewnią, że działalność wszystkich podmiotów prowadzących działalność w przestrzeni będzie zgodna z priorytetami polityk przestrzennych- krajowej, regionalnych oraz lokalnych.

System planowania przestrzennego – zasady

5. Poprawa stanu gospodarki wymaga, obok działań dyrektywnych, wzmocnienia roli mechanizmów rynkowych oraz właściwego uwzględnienia interesów głównych partnerów sektora prywatnego - przedsiębiorców i inwestorów. Wymaga to uczytelnienia i optymalizacji podziału władztwa planistycznego oraz wprowadzenia instrumentów i instytucji arbitrażowych dla rozwiązywania konfliktów związanych z użytkowaniem przestrzeni.

6. O skuteczności kontroli procesów przestrzennych decydują granice uprawnień władz publicznych, zwłaszcza sposób realizowania konstytucyjnych praw właścicielskich. Dlatego konieczne jest zdefiniowania treści prawa użytkowania. 

7. Konieczne jest wyeliminowanie uznaniowości z prawa gospodarki przestrzennej.

8. Głównym instrumentem gospodarki przestrzennej jest system planowania przestrzennego powiązany z systemem monitorowania i kontroli procesów przestrzennych. Należy prowadzić stały monitoring przebiegu procesów przestrzennych, monitoring prawidłowości prowadzonej gospodarki przestrzennej oraz działania władz publicznych. 

9. Konieczne jest wprowadzenie obligatoryjności sporządzania planów przestrzennych dla wszystkich szczebli zarządzania: planowania krajowego, planowania regionalnego (dla terytorium województwa oraz jego obszarów funkcjonalnych i metropolitalnych) oraz planowania lokalnego - obejmującego zurbanizowane i przewidziane do urbanizacji lub przekształceń rejony gminy. Procesy inwestycyjne winny odbywać się wyłącznie na terenach objętych obowiązującym planem przestrzennym, a na terenach szczególnie istotnych dla kształtowania i ochrony ładu przestrzennego - również projektowaniem urbanistycznym.

10. Nie ma racjonalnej potrzeby ani nie jest realne pokrycie planami miejscowymi całych obszarów gmin. Konieczne jest natomiast szybkie doprowadzenie do stanu, w którym urbanizacyjne procesy odbywają się wyłącznie na terenach objętych obowiązującymi planami miejscowymi, a zakres dopuszczalnej ekspansji urbanizacji wynika z realistycznie ocenionych potrzeb gminy oraz z przyjętych zasad polityki przestrzennej kraju i regionów.

11. Nie ma dobrych planów i skutecznej ich realizacji bez sprawnego, innowacyjnego i profesjonalnego planowania. Oznacza to wymóg zbudowania wysokiej jakości organizacji planistycznych oraz zmodernizowania lub zbudowania od podstaw publicznych instytucji gospodarki przestrzennej na szczeblu centralnym.

12. Niezbędne jest zbudowanie systemu planowania pozwalającego na szybkie elastyczne reagowanie na zmiany, ale jednocześnie planowania stabilizującego użytkowanie terenów w elementach decydujących o trwałym rozwoju.

Planowanie przestrzenne – techniki i procedury

13. Należy wprowadzić do praktyki zintegrowany plan rozwoju województwa, w którym będą zapisane strategie rozwoju i programy operacyjne oraz warstwa przestrzenna z tzw. ustaleniami wiążącymi w sferze planowania regulacyjnego i wiążące ustalenia tekstowe, zorientowane na realizację polityki przestrzennej państwa oraz ochronę interesu publicznego. Plan ten, w zakresie decyzji wiążących winien mieć charakter obligatoryjny i winien stać się głównym instrumentem realizacji polityki przestrzennej państwa i regionu, gwarantującym jej przestrzeganie w planowaniu lokalnym i decyzjach materialnych wszystkich podmiotów.

14. Politykę przestrzenną gminy winno określać Studium nowej generacji, jako zintegrowany dokument planistyczny rozwoju gminy (ujmujący zagadnienia przestrzenne i program rozwoju społeczno-gospodarczego) z uchwalonymi i wiążącymi ustaleniami w zakresie podstawowych elementów rozwoju przestrzennego i ochrony terenów, wprowadzanymi do planów miejscowych. Studium winno być powiązanie ze wszystkimi programami, do opracowania których gmina jest prawnie zobowiązana (zwłaszcza dot. ochrony środowiska, zaopatrzenia w media, transportu itp.). 

15. Głównym zadaniem Studium powinna być koordynacja zamierzeń ochronnych i inwestycyjnych wszystkich organów administracji publicznej, jego ustalenia winny być wiążące dla wszystkich organów administracji publicznej na terenie gminy, nie tylko przy sporządzaniu planów miejscowych. Studium winno określać różne kategorie obszarów: - zabudowanych; - chronionych przed zabudową; - nie nadających się do zabudowy oraz - obszarów ewentualnej ekspansji. W obszarach zabudowanych Studium winno wyróżniać tereny, gdzie można uzupełniać lub modernizować zabudowę bez zmiany funkcji oraz tereny, gdzie dotychczasowa funkcja wygasła i powinna być zmieniona (np. z przemysłowej na mieszkaniową). 

16. Wydawanie pozwoleń na budowę na nowych terenach urbanizacji powinno następować wyłącznie na podstawie planu przestrzennego. Uzupełnianie zabudowy obszarów zainwestowania miejskiego, bez zmiany ich funkcji, winno być możliwe również na podstawie gminnych przepisów urbanistycznych. Gminne przepisy urbanistyczne, poza dopuszczaniem do uzupełniania zabudowy, winny służyć także poprawie stanu i wyglądu zabudowy już istniejącej oraz poprawie estetyki przestrzeni publicznych, dróg i ulic (przykładowo – ograniczenie reklam wielko-gabarytowych). Tereny, na których obowiązywać będą przepisy urbanistyczne należy wyznaczać w Studium. Konieczne jest również wdrożenie krajowych przepisów urbanistycznych określających minimalne standardy zagospodarowania.

17. Konieczne jest stworzenie warunków, które umożliwią samorządom terytorialnym wykup terenów dla przygotowywania terenów budowlanych oraz wyprzedzającą budowę infrastruktury z jej refinansowaniem ze strony przyszłych użytkowników (powiązanie finansowania infrastruktury z opłatami użytkowników).

Przed przystąpieniem do prac legislacyjnych nad systemowym ujęciem zintegrowanego gospodarowania przestrzenią konieczne jest uzyskanie politycznego consensusu i uzgodnienie głównych zasad prawnych i rozwiązań systemowych, regulujących spójną, kompleksową politykę przestrzenną Państwa. W tym, należy zdefiniować treść prawa własności, określić rangę interesu publicznego i wagę ładu przestrzennego oraz ich pozycje w gospodarce przestrzennej. Analiza i ocena orzecznictwa administracyjnego dotyczącego sfery przestrzennej powinna bezwzględnie poprzedzić reformę systemową. Należy jednoznacznie rozstrzygnąć dylematy hierarchii planów wobec ustrojowo określonych relacji podmiotów planistycznych i stworzyć skuteczne instrumenty ich egzekwowania, na wszystkich poziomach prowadzonej polityki przestrzennej władz publicznych - centralnych, regionalnych i lokalnych. Bez rozstrzygnięcia tych kluczowych problemów reforma systemu gospodarowania przestrzenią nie zakończy się sukcesem, podobnie jak wszystkie poprzednie próby naprawiania prawa.
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