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Ekspertyza niniejsza powstała na zlecenie Rządowego Centrum Studiów Strategicznych w związku z zamiarem nowelizacji aktualnie funkcjonującej Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju, ogłoszonej w formie obwieszczenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 26 listopada 2001 r. (Dz. U. Nr 26, poz. 432). Celem ekspertyzy, stanowiącej jedno z kilkunastu tego typu opracowań, jest – stosownie do zaleceń RzCSS – ocena obecnego stanu regulacji prawnej sfery planowania i zagospodarowania przestrzennego ze szczególnym uwzględnieniem instrumentów realizacji Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju w kontekście rozwiązań  przyjętych w Unii Europejskiej.

1.
Aktualny system prawny zagospodarowania przestrzennego RP


Aktualnie system prawny gospodarki przestrzennej wyznacza ustawa z dnia 27 marca 2003 r o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717 ze zm.). Ustawa w trakcie prac legislacyjnych budziła tyleż samo kontrowersji co nadziei na racjonalizację procesu gospodarowania przestrzenią i w konsekwencji na usprawnienie procesów inwestycyjnych. Od ustawy oczekiwano znacznie więcej niż może z niej wynikać. Trzeba bowiem pamiętać, że jej regulacje nie są jedynymi mogącymi wpływać na kształt polskiej przestrzeni. W co najmniej równym stopniu na kształt przestrzeni wpływ mają inne ustawy np. o gospodarce nieruchomościami czy ochronie gruntów rolnych i leśnych. I dopiero ich gruntowna zmiana wespół z regulacjami nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym dać może oczekiwany efekt. Tymczasem reforma tych przepisów nie nastąpiła, a przyjęte zmiany w tym zakresie ocenić należy jako mniej znaczące, dostosowujące w istocie nazewnictwo do wymogów nowej ustawy w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Niestety jest to kolejny przykład na niechlubny kierunek reformowania polskiego prawa, który zakłada zmiany głównie w ustawach ustrojowych, a do takich należy w dużej mierze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w cieniu pozostawiając akty prawa materialnego. Jeżeli do tego dodamy pośpiech jaki towarzyszył przygotowaniu projektu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, to trudno byłoby oczekiwać aby ustawa spełniała oczekiwania. Tym bardziej, że oczekiwania te często były rozbieżne. Inwestorzy chcieliby inwestować bez ograniczeń, najlepiej bez planów zagospodarowania przestrzennego, a jeżeli już to na podstawie planów nie tworzących ograniczeń i co równie ważne sporządzanych szybko na podstawie maksymalnie uproszczonej procedury. Z kolei właściciele działek sąsiednich oraz ruchy ekologiczne żądali procedury planistycznej umożliwiającej obronę ich praw i zapewnienie im wpływu na kształt planu, co z kolei nie jest możliwe bez rozciągnięcia procedury planistycznej w czasie. Wreszcie w zmaganiach o kształt przestrzeni nie sposób pominąć państwa oraz samorządu wojewódzkiego i powiatowego z reprezentowanym przez nich interesem publicznym ponadlokalnym (inwestycje publiczne o charakterze ponadlokalnym).

Gospodarowanie przestrzenią jest zatem procesem z natury konfliktogennym.

Jest grą wielu podmiotów o sprzecznych interesach. Zadaniem regulacji prawnych jest próba godzenia tych interesów. To zaś oznacza, że prawo zagospodarowania przestrzennego staje się wyrazem kompromisu pomiędzy różnymi interesami i wyobrażeniami o zagospodarowaniu przestrzenią w określonej skali i jako takie nie zadawala na ogół nikogo. Budzi skrajne emocje i oceny.

Tak też jest w przypadku ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym której w praktyce nie szczędzi się słów krytyki (zob. np. R.Krupa: Protezy zamiast planów, Rzeczpospolita z dnia 29.01.2004 z dnia). Czy krytyka ta jest uzasadniona. W części niewątpliwie tak. Przygotowywane w pośpiechu - jak już podniesiono - rozwiązania prawne nie wydają się być szczytem osiągnięć techniki legislacyjnej. Brak przejrzystości kluczowych dla ustawy rozwiązań (lokalizacja inwestycji celu publicznego), niezdefiniowane nowe instytucje (dyskusja publiczna jako element procedury planistycznej), mało precyzyjnie uregulowany stan przejściowy czy wreszcie język ustawy odbiegający niekiedy od stosowanego w prawie (np. „zapisy” planu - art. 15 ust. l) to podstawowe zarzuty pod adresem ustawy.

Od niedoskonałej techniki legislacyjnej odróżnić jednak trzeba rozwiązania merytoryczne. Te wbrew oczekiwaniom wielu nie idą zbyt daleko. Ustawodawca nie wprowadza zmian systemowych. Pozostaje przy dotychczasowej filozofii gospodarowania przestrzenią. Podobnie dzieli zadania i kompetencje pomiędzy gminy z jednej strony, a z drugiej państwo i samorząd wojewódzki. Utrzymuje zatem trójszczeblowy system planowania przestrzennego, u podstaw którego pozostawia gminę z jej planowaniem realizacyjnym, organom państwa wyznaczając rolę kreatora polityki przestrzennej państwa, a samorządowemu województwu rolę „zwornika” pomiędzy planowaniem realizacyjnym gminy i polityką przestrzenną państwa. Tak jak dotąd w cieniu systemu planowania przestrzennego pozostawia powiat, który nie ma w istocie możliwości wpływu na kształt przestrzeni zarówno w wymiarze lokalnym jak i ponadlokalnym (możliwości prowadzenia jedynie studiów i analiz planistycznych).

Jeżeli chodzi o gospodarowanie przestrzenią w gminie to ustawodawca pozostaje przy zasadzie fakultatywności planowania i dualistycznym systemie aktów planistycznych. Nie zmienia nazewnictwa tych aktów. Pozostaje przy studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego jako akcie polityki przestrzennej i miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego jako aktach prawa miejscowego. Mając na uwadze, iż plany miejscowe mogą, ale nie muszą być sporządzane pojawiają się obszary pozbawione planu, na których gospodarowanie przestrzenne odbywa się na podstawie przepisów (ustaw) szczególnych i wydawanych wówczas decyzjach ustalających warunki zabudowy i zagospodarowania terenu. Tam gdzie plan jest zmienia się jego funkcja. Plan staje się bezpośrednio podstawą do pozwolenia na budowę. 

Tak jak dotąd na szczeblu wojewódzkim sporządza się plan zagospodarowania przestrzennego województwa. Plan ten nie jest aktem prawnym powszechnie obowiązującym. Jest aktem kierownictwa wewnętrznego, oddziałującym na gminę przy sporządzaniu jej studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego. Nie wiąże natomiast obywateli i podmiotów spoza administracji publicznej. Nie może stanowić podstawy prawnej do wydawania jakichkolwiek decyzji administracyjnych.


Plan zagospodarowania przestrzennego województwa określa zasady organizacji przestrzennej województwa, w tym przede wszystkim: podstawowe elementy sieci osadniczej województwa, system obszarów chronionych oraz rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, w szczególności obiektów infrastruktury społecznej, technicznej (i innej) na obszarze województwa.


W planie zagospodarowania przestrzennego województwa uwzględnia się nadto zadania wchodzące w skład programów rządowych służących realizacji inwestycji celu publicznego, sporządzonych przez ministrów i centralne organy administracji rządowej. W planie umieszcza się również ustalenia koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju odnoszące się do obszaru województwa.


Plan zagospodarowania przestrzennego województwa był dotąd sporządzany i uchwalany wedle uproszczonej procedury bez szerszego wpływu społecznego na jego treść. Sytuacja ta spotkała się z krytyką zarówno w literaturze przedmiotu, jak i praktyce. Ustawodawca, wyciągając z tego wnioski, zmienia procedurę. Staje się ona bardziej wymagająca i, co ważniejsze, zapewnia udział w tworzeniu planu zainteresowanym gminom i powiatom. Rozwiązanie to jest konsekwencją istoty i funkcji planu zagospodarowania przestrzennego województwa. Plan ten wiąże gminy przy sporządzaniu ich studiów uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego i jako taki nie może pozostawać bez wpływu zainteresowanych gmin.


Obok zmiany procedury sporządzania planu zagospodarowania przestrzennego województwa odnotować należy drugą, znacznie ważniejszą, zmianę w systemie planowania przestrzennego w województwie, a mianowicie – wprowadzenie nowego mechanizmu transponowania ustaleń planu zagospodarowania przestrzennego województwa do planów miejscowych. Dotychczas ustalenia te miały być przenoszone do planów miejscowych w drodze negocjacji z gminami, a jeżeli te nie doprowadziłyby do pozytywnych wyników sprawę miała rozstrzygać Rada Ministrów, określając sposób realizacji zobowiązań. Ten model wprowadzania zadań publicznych o charakterze ponadlokalnym do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego spotkał się z krytyką i nie był w praktyce stosowany. Stąd zapewne jego zmiana i wprowadzenie w miejsce negocjacji trybu uzgodnień. Uzgodnienia takie przeprowadzać będzie marszałek województwa z wójtem, burmistrzem (prezydentem miasta), zawierając w tej mierze stosowną umowę.


Zauważyć też trzeba możliwość planowania przestrzennego w ramach metropolii, tj. na obszarze wielkiego miasta oraz powiązanego z nim funkcjonalnie bezpośredniego otoczenia. Obszary takie będą ustalane w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Planowanie metropolitarne jest w świetle ustawy planowaniem subregionalnym podejmowanym w ramach prac nad planem zagospodarowania przestrzennego województwa.
Obok planowania ogólnego coraz większą rolę odgrywać zaczyna planowanie specjalistyczne (sektorowe). Planowanie to, związane z poszczególnymi dziedzinami życia społeczno-gospodarczego (np. plan rozwoju komunikacji) lub konkretnymi przedsięwzięciami (plan rozmieszczenia lotnisk, elektrowni itp.), istotnie wpływa na przekształcenia systemu planowania przestrzennego współczesnego państwa. Następuje ograniczenie zakresu przedmiotowego planowania ogólnego. Problematyka stanowiąca o treści planowania specjalistycznego jest bowiem wyodrębniona z planowania ogólnego. Ustalenia planu specjalistycznego z reguły wiążą przy formułowaniu i uchwalaniu planów ogólnych. Wiążą w szczególności gminy sporządzające miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Planowanie specjalistyczne staje się zatem formą centralizacji planowania przestrzennego państwa. Powszechnie uważane za działalność wykonawczą państwa, nie wymaga współdziałania z parlamentem czy organami przedstawicielskimi samorządu terytorialnego. Jest domeną administracji i z reguły w węższym zakresie niż planowanie ogólne poddane jest kontroli społecznej (konsultacjom społecznym). I mimo że może być podejmowane tylko na podstawie ustaw, jest istotnym ograniczeniem samodzielności planistycznej gminy. Podejmowane jest przede wszystkim jej kosztem.

Postępująca specjalizacja zadań administracji publicznej, znajdująca odzwierciedlenie w rozbudowanych i wyspecjalizowanych strukturach, oraz coraz większa konieczność planowania pojedynczych przedsięwzięć dużych rozmiarów powodują, że mamy obecnie do czynienia z ekspansją planowania specjalistycznego (sektorowego). U podstaw ekspansji tego planowania leży jego skuteczność. Nic tedy dziwnego, że ustawodawcy poszczególnych krajów chętnie sięgają po plan sektorowy jako instrument planowania przestrzennego.

Planowanie specjalistyczne w szerokim zakresie dopuszcza też polski ustawodawca w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r. Należy się zatem spodziewać podobnej jak na zachodzie Europy ekspansji planowania specjalistycznego. Tym bardziej, że tradycje sektorowego (resortowego) działania są w Polsce szczególnie silne. Przed polskim ustawodawcą stoi zatem zadanie przeciwdziałania zjawisku na początku jego spodziewanego rozwoju. W przeciwnym razie w sposób niezamierzony i dość szybko może dojść do centralizacji obecnie zdecentralizowanego systemu planowania przestrzennego.

Jeżeli chodzi o planowanie specjalistyczne, to trzeba odnotować, iż w dotychczasowym systemie nastąpiły istotne zmiany. Co prawda, nie zmienił się charakter prawny aktów planowania specjalistycznego, którymi w dalszym ciągu są programy realizacji celów publicznych wymagające dla uzyskania mocy powszechnie

obowiązującej przeniesienia   do   miejscowych   planów   zagospodarowania przestrzennego, ale w miejsce rozbudowanej struktury tych programów (programy rządowe i samorządowe) wprowadzono tylko programy rządowe.

Skutki prawne wywołuje tylko program wpisany do rejestru. Rejestr programów rządowych służących realizacji ponadlokalnych celów publicznych, prowadzi wojewoda. Centralny rejestr programów rządowych prowadzi zaś Prezes Urzędu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast.

Programy realizacji celów publicznych winny być zgodne z aktami planowania ogólnego danego szczebla: z planem zagospodarowania przestrzennego województwa oraz z koncepcją przestrzennego zagospodarowania kraju. 

Tak ukształtowane  relacje  między  aktami  planowania ogólnego  i specjalistycznego mają zapewnić integralność systemu planowania w całości. Planowanie przestrzenne jest bowiem systemem naczyń połączonych i dopiero wówczas dobrze funkcjonuje, kiedy powiązania aktów poszczególnych szczebli są jasno określone. Trzeba przyznać, że ustawodawca idzie w tym zakresie nieco dalej. Utrzymując zasadę negocjowania z gminami wprowadzenia zadań rządowych do ich planów miejscowych, jednocześnie wzmacnia koordynacyjną rolę planowania ogólnego.

W rezultacie kształtuje się system aktów planowania przestrzennego, u podstaw którego leży podział na akty planowania ogólnego i akty planowania specjalistycznego.

Akty planowania ogólnego to:

· na poziomie gminy: studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego,

· na poziomie województwa: plan zagospodarowania przestrzennego województwa,

· na poziomie kraju: koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju.

Akty planowania specjalistycznego to:

· na poziomie województwa: koncepcje i programy odnoszące się do obszarów i problemów zagospodarowania przestrzennego w województwie,

· na poziomie kraju: programy zawierające zadania rządowe służące realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym.

Na tak ukształtowaną siatkę aktów planowania nakładają się różnego rodzaju akty planistyczne o charakterze niezinstytucjonalizowanych analiz i studiów bądź to poprzedzających planowanie ogólne i specjalistyczne na każdym poziomie planowania, bądź też stanowiące samodzielne akty planistyczne o charakterze informacyjnym. Do tych aktów należą m.in. studia i analizy sporządzane na szczeblu powiatu oraz oceny zmian zagospodarowania przestrzennego gminy.

Ww. rozwiązania nie burzą dotychczasowego systemu, ale też trudno byłoby podzielić pogląd, że zmiany te winny przybrać charakter zmian diametralnie zmieniających system. Wiązałoby się to z odejściem od powszechnie stosowanego w świecie modelu gospodarowania przestrzenią. Dobrze zatem się stało, że ustawodawca zdecydował się nie na zmiany systemowe, a zmiany w funkcjonującym systemie gospodarowania przestrzenią. Niezależnie od oceny tego stanu rzeczy trzeba skonstatować, że kurczą się rezerwy w usprawniania procesu inwestycyjnego poprzez reformy prawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i że prawo to musi uwzględniać uwarunkowania wynikające z konstytucyjnie chronionego prawa własności z jednej strony, z drugiej strony z konieczności ingerencji administracji publicznej w gospodarkę przestrzenną w interesie publicznym. Jeżeli tak to usprawnień procesów inwestycyjnych poszukiwać należy na innych etapach procesu inwestycyjnego. Prawo o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wymaga stabilizacji. Pozostaje zatem wyrazić nadzieję, że uchwalona w dniu 27 marca 2003 r. ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie podzieli losu swej poprzedniczki z 1994 roku i pozostanie dłużej w obrocie prawnym, a niezbędne zmiany będą dokonywane w drodze nowelizacji, a nie kolejnych ustaw tak aby niepotrzebnie nie powodować wrażenia destabilizacji stanu prawnego.

2.
Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju w systemie prawnym planowania i zagospodarowania przestrzennego


Mimo, iż u podstaw współczesnych systemów planistycznych leży zasada rozdziału zadań i kompetencji samorządu terytorialnego i państwa oraz samodzielne ustalanie przeznaczania i zasad zagospodarowania terenu przez gminy, to samodzielność ta nie może oznaczać autonomii, całkowitej niezależności gminy, czy szerzej samorządu, od państwa. Samorząd terytorialny funkcjonuje w państwie. Sprawuje administrację publiczną, tyle – i aż tyle – że w przeciwieństwie do administracji rządowej w sposób zdecentralizowany. Decentralizacja zaś zakłada możliwość wywierania wpływu na działalność podmiotów, w stosunku do których nastąpiło przekazanie zadań i kompetencji. Oprócz tego argumentu natury jurydycznej za wpływem państwa na gospodarowanie przestrzenią przez samodzielne gminy i województwa przemawia potrzeba traktowania przestrzeni jako integralnej całości. Przestrzeni państwa nie da się podzielić na autonomiczne części. Stanowiąc całość, wymaga ona działań integralność tę gwarantujących. Myśl ta legła u podstaw między innymi polskich rozwiązań prawnych.

Ustawodawca odróżnia kształtowanie polityki przestrzennej państwa od jej realizacji. Kształtowanie polityki przestrzennej państwa rezerwuje do właściwości organów państwa, a odpowiedzialnymi czyni Radę Ministrów, ministra właściwego w sprawach gospodarki przestrzennej, inne naczelne i centralne organy administracji państwowej oraz wojewodów.

System aktów polityki przestrzennej państwa tworzy: koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju, akt planowania ogólnego stanowiący oś tego systemu, programy zawierające zadania rządowe do realizacji celów publicznych oraz inne akty planistyczne (okresowe raporty o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju oraz studia i analizy planistyczne).

Podstawę systemu aktów planistycznych państwa stanowi koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju. To za jej pośrednictwem państwo kształtuje politykę przestrzenną. Koncepcja jest aktem szczególnego rodzaju. Jej charakter prawny jest zróżnicowany. Koncepcja zawiera trzy warstwy. Warstwa pierwsza to zbiór informacji planistycznych. W tej warstwie koncepcja jest aktem planistycznym o charakterze prognozy. Nie ma, tym samym, waloru aktu prawnego wewnętrznie obowiązującego, a tym bardziej aktu powszechnie obowiązującego. Stosownie jednak do regulacji przepisów ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Rada Ministrów jest zobowiązana ustalić, w jakim zakresie koncepcja stanowić będzie podstawę sporządzania programów służących realizacji inwestycji celu publicznego. W zakresie tych ustaleń (warstwa druga) koncepcja staje się aktem wiążącym organy administracji publicznej. W rezultacie w tej części koncepcja staje się aktem prawnym wewnętrznie obowiązującym, przesądzającym o kierunkach planowania specjalistycznego (programy rządowe). Niezależnie od tego koncepcja stanowi podstawę do sporządzania planów zagospodarowania przestrzennego województwa (warstwa trzecia).

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju jest aktem planowania ogólnego, powiązanym z planowaniem gospodarczym. W poprzednim stanie prawnym koncepcja sporządzana była w trybie prac nad strategią rozwoju kraju – aktu planistycznego o charakterze strategicznego planu gospodarczego. Ustawowy wymóg opracowania koncepcji w trybie prac nad strategią rozwoju kraju czynił zeń w dużej mierze akt planowania gospodarczego.

Obecnie projekt koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju sporządza i aktualizuje Rządowe Centrum Studiów Strategicznych, przedstawiając ją następnie Radzie Ministrów. Ta zaś przyjmuje koncepcję, ustala, w jakim zakresie koncepcja będzie stanowić podstawę sporządzania programów zadań rządowych służących realizacji celów publicznych. Treścią koncepcji są uwarunkowania, cele i kierunki polityki przestrzennego zagospodarowania kraju.

Sporządzenie przez organy administracji rządowej projektu koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, a także programów rządowych wymaga prowadzenia wcześniejszych prac studialnych. W tym celu ustawodawca zobowiązuje Rządowe Centrum Studiów Strategicznych we współpracy z właściwymi ministrami i centralnymi organami administracji rządowej do prowadzenia prac koncepcyjnych, w postaci analiz i studiów. Opracowania te, niezależnie od formy i nazwy, zawsze będą miały charakter pomocniczy. W żadnym razie nie mogą wiązać, nawet w stosunkach wewnętrznych administracji rządowej. Stanowiąc zbiór informacji, nie mają charakteru ani aktu wewnętrznie obowiązującego, ni tym bardziej aktów prawa powszechnie obowiązującego. Ten sam charakter prawny będą miały koncepcje planistyczne powstające na podstawie wymienionych analiz i studiów. I mimo, że analizy te mogą przybierać formę bardziej dojrzałego opracowania planistycznego zbliżonego w formie do aktu planistycznego o charakterze programu rządowego, to ich znaczenie prawne nie może wyjść poza pomocniczy materiał planistyczny. Tak ukształtowany charakter prawny koncepcji, analiz i studiów planistycznych powoduje, że do ich sporządzania nie jest potrzebna norma prawna upoważniająca, tak jak w przypadku koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju czy programów rządowych. Wystarczającą podstawą będzie w tym przypadku norma ogólnokompetencyjna wskazująca na właściwość organu od podejmowania działań planistycznych.

Szczególne miejsce w systemie opracowań planistycznych zajmują okresowe raporty o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju. Opracowania te, sytuowane w innych krajach jako podstawowe akty planistyczne, w Polsce odgrywają mniejszą rolę, nie różniąc się w warstwie prawnej od scharakteryzowanych wyżej koncepcji, analiz i studiów planistycznych. Są źródłem informacji o stanie zagospodarowania przestrzennego kraju. Przyjmuje je Rada Ministrów, a Prezes Rady Ministrów przedkłada ją do informacji Sejmowej.

3. Prawno-międzynarodowe uwarunkowania Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju*
a) Zobowiązania Polski w zakresie gospodarki przestrzennej wynikające z członkostwa w Radzie Europy

Zobowiązania te wynikają z szeregu aktów i dokumentów Rady Europy. Oczywiście podstawową rolę w tym zakresie odgrywają akty ratyfikowane przez Polskę i przez to wprowadzane do porządku prawnego naszego kraju. Pozostając w systemie źródeł prawa RP wiążą i winny być bezwzględnie przestrzegane.

Na tej zasadzie Polska przyjęła zobowiązania, w zakresie gospodarki przestrzennej, wynikające z:

· Europejskiej Konwencji Ramowej o współpracy transgranicznej między wspólnotami i władzami terytorialnymi, sporządzonej w Madrycie 28 maja 1980 r. (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 287), zwanej Konwencją Madrycką,

· Europejskich Kart: Samorządu Terytorialnego (1985), Samorządu Regionalnego (1992) oraz Zagospodarowania Przestrzennego (1983)

· Wytycznych kierunkowego rozwoju przestrzennego na kontynencie europejskim (2000)

Europejska Konwencja Ramowa o współpracy transgranicznej między wspólnotami i władzami terytorialnymi stanowi, że współpraca transgraniczna, również w zakresie gospodarki przestrzennej, obejmuje wszelkie wspólne działania, których celem jest rozwój sąsiedzkich kontaktów między wspólnotami i władzami terytorialnymi państw oraz zawierania porozumień, przyjmowania uzgodnień dla realizacji wspólnych przedsięwzięć.

Polska ratyfikując ww. Konwencję przejęła na siebie zobowiązania dotyczące podejmowania działań na rzecz umacniania i rozwijania współpracy transgranicznej oraz rozwiązywania na drodze dwu i wielostronnych uzgodnień problemów natury prawnej, administracyjnej i technicznej, które mogłyby tę współpracę zakłócić.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 konwencja madrycka przewiduje wspieranie:

· przedsięwzięć wspólnot i władz terytorialnych uwzględniających opracowane w ramach Rady Europy projekty (zarysy) porozumień między wspólnotami i władzami terytorialnymi (zakres i zasady współpracy);

· przedsięwzięć opartych na wzorach dwustronnych i wielostronnych porozumień międzypaństwowych zmierzających do ułatwiania współpracy między wspólnotami i władzami terytorialnymi.

Unormowania konwencji nie wykluczają możliwości stosowania innych form współpracy transgranicznej niż w niej przewidziane, ani też nie unieważniają istniejących innych porozumień o współpracy.

Nieco inny charakter z punktu widzenia spraw gospodarki przestrzennej ma Europejska Karta Samorządu Terytorialnego. Karta mniej koncentruje się na współpracy międzynarodowej. Wyznacza natomiast standardy organizacji i funkcjonowania samorządu terytorialnego na szczeblu lokalnym. Ten zaś jak wiadomo jest podstawowym podmiotem realizującym zadania zakresu gospodarki przestrzennej. Karta wpływa zatem pośrednio na współpracę w zakresie gospodarowania przestrzenią. Mając jednak na uwadze, iż polskie ustawodawstwo w pełni spełnia wymogi Karty jej ustalenia nie będą przedmiotem szerszego zainteresowania. Odnotować należy jedynie, iż polskie rozwiązania nie tworzą podstaw prawnych do bezpośredniej współpracy planistycznej gmin po różnych stronach granicy, ale też nie wymaga tego Karta.

Zbliżony charakter jak ww. Karta ma Europejska Karta Samorządu Regionalnego. Tym niemniej w przeciwieństwie do wyżej scharakteryzowanej Karty, Karta Samorządu Regionalnego nakłada na poszczególne państwa obowiązek zapewnienia samorządowi regionalnemu możliwości podejmowania współpracy transgranicznej, a ta odnosi się w pewnej mierze do gospodarki przestrzennej. Polska nie ratyfikowała dotąd Europejskiej Karty Samorządu Regionalnego. W tej sytuacji trudno mówić o zobowiązaniach wynikających z realizacji jej ustaleń. Spodziewana ratyfikacja spowoduje konieczność powrotu do analizy ustaleń Karty, z tym że w zakresie gospodarki przestrzennej nie są one rozbudowane. Europejska Karta Samorządu Regionalnego podobnie jak Karta Samorządu Terytorialnego (lokalnego) jest zestawem ustaleń kształtujących standardy ustroju samorządu na szczeblu regionalnym i jako taka w małym stopniu odnosi się do interesującej nas problematyki.

W podobnej sytuacji prawnej (brak ratyfikacji) pozostaje Europejska Karta Zagospodarowania (Planowania) Przestrzennego z maja 1983 r., zwana od miejsca jej uchwalenia „Kartą z Torremolinos”. Karta nie pozostaje w systemie źródeł prawa RP. Nadto, choć wprost dotyczy problematyki zagospodarowania przestrzennego nie zawiera wyraźnych ustaleń. Jest raczej zbiorem deklaracji niż rejestrem obowiązków dla poszczególnych państw, jej rola sprowadza się do tego, że wespół z innymi aktami Rady Europy o charakterze rezolucji (np. Kartą Ochrony Środowiska, Rezolucją o Ochronie Zabytków Architektury) dała podstawy do prac nad bardziej wiążącymi ustaleniami w UE.

Istotne znaczenie z punktu widzenia międzynarodowych zobowiązań Polski w dziedzinie gospodarki przestrzennej mają opracowane w Radzie Europy na podstawie rezolucji Europejskiej Konferencji Ministrów odpowiedzialnych za planowanie przestrzenne CEMAT: wytyczne kierunkowego rozwoju przestrzennego na kontynencie europejskim (wrzesień 2000).

Wytyczne wyznaczają perspektywy zrównoważonego rozwoju przestrzennego Kontynentu mając na uwadze dotychczasową współpracę w skali Kontynentu. Zawierają rekomendacje w tym zakresie dla władz państwowych i regionalnych, a także Komitetu Ministrów Rady Europy, w szczególności w zakresie ochrony środowiska i sieci transportowej.

b) Zobowiązania Polski w zakresie gospodarki przestrzennej wynikające z członkostwa UE.

Zobowiązania Polski wynikające z członkostwa w UE zostały ustalone w:

· aktach prawnych ustanawiających UE

· Europejskiej Perspektywie Rozwoju Przestrzennego

· politykach sektorowych UE

· sieciach transeuropejskich

Analizując międzynarodowe zobowiązania Polski w dziedzinie gospodarki przestrzennej nie sposób nie zauważyć, iż wynikać one będą z podstawowych aktów prawnych ustalających Unie Europejską. Racjonalne gospodarowanie przestrzenią, w tym  wyrównywanie różnic regionalnych, to jeden z zasadniczych celów integracji 

Szczególne znaczenie w zakresie kształtowania przestrzeni w UE ma Europejska Perspektywa Rozwoju Przestrzennego (EPRP). Akt ten został przyjęty, a w październiku 1999 r. przez ministrów krajów członkowskich UE właściwych w sprawach planowania przestrzennego na spotkaniu w Tampere w Finlandii. Przyjęcie tego programu nastąpiło na. zasadzie gentlemen’s agreement, jako że EPRP nie ma waloru aktu prawnego wiążącego poszczególne państwa członkowskie. Jest swoistego rodzaju studium planistycznym opracowanym na rzecz trwałego i zrównoważonego rozwoju obszaru Unii Europejskiej. Ma charakter deklaracji politycznej wyrażającej wolę dbałości o racjonalny rozwój obszaru UE i jako taka wymaga wprowadzenia do porządków planistycznych poszczególnych państw UE.

EPRP zawiera przestrzennie istotne wytyczne rozwojowe dla polityki rozwoju przestrzennego poszczególnych państw członkowskich UE oraz polityk sektorowych UE. W omawianym dokumencie planistycznym wychodzi się z założenia, że długoterminowe trendy rozwoju przestrzennego UE determinowane są następującymi okolicznościami: postępującą integracją gospodarczą i związaną z tym ściślejszą współpracą pomiędzy państwami członkowskimi oraz rosnącym znaczeniem wspólnot lokalnych i regionalnych oraz ich rolą w rozwoju przestrzennym, 

Celami rozwoju przestrzennego obszaru EPRP czyni spójność gospodarczą i społeczną, ochronę i utrzymanie zasobów naturalnych i dziedzictwa kulturowego oraz bardziej zrównoważoną konkurencyjność obszaru Europy. Klamrą spinającą te cele jest zakładana działalność na rzecz trwałego i zrównoważonego rozwoju obszaru UE.

Celami rozwoju przestrzennego obszaru UE, w myśl EPRP, są:

· rozwój policentrycznego i zrównoważonego systemu urbanizacji i wzmocnienie związków zachodzących między terenami miejskimi i wiejskimi, przezwyciężeniem przestarzałego podziału między miastem i wsią,

· promocja zintegrowanych koncepcji transportu i łączności, które umożliwiają policentryczny rozwój w obszarze UE i które są ważnym uwarunkowaniem procesu integracji europejskich miast i regionów w systemie wspólnoty gospodarczej i monetarnej,

· kształtowanie i ochrona środowiska przyrodniczego i dziedzictwa kulturowego poprzez właściwe zarządzanie, zmierzające zarówno do zachowania, Jak i wzmocnienia tożsamości regionów, a także utrzymania przyrodniczego i kulturowego zróżnicowania regionów i miast w obszarze UE. 

EPRP jest postrzegana jako zapowiedź koordynacji rozwoju przestrzennego w skali ponadpaństwowej na obszarze całej UE. Inicjatywa ta winna pozostać, co do zasady, niewiążącym prawnie aktem planistycznym. Powinna oddziaływać racjonalnością i niezbędnością wspólnych działań. Tym niemniej dla skuteczności oddziaływań na rozwój przestrzenny państw członkowskich niektóre jej elementy winny mieć charakter ustaleń wiążących. Dotyczyć to winno w szczególności:

· współpracy w zakresie kluczowych kwestii rozwoju zrównoważonego,

· ochrony środowiska naturalnego, w tym transnarodowych sieci obszarów zielonych i krajobrazów cennych kulturowo,

· transnarodowych połączeń transportowych,

· strategicznych stref rozwoju ważnych dla integracji transnarodowej,

· dywersyfikacji i wzmocnienia obszarów wiejskich.

Ważnym instrumentem rozwoju przestrzennego w ramach UE są polityki sektorowe. Polityki te nie mogą być traktowane w kategoriach jedynego instrumentu tego rozwoju. Gdyby tak było to rozwój przestrzenny byłby fragmentaryczny, jako że polityki sektorowe, mimo że rozbudowane, nie obejmują całokształtu problematyki rozwoju przestrzennego. Konieczne jest zatem zapewnienie możliwości wpływu na rozwój przestrzenny w całokształcie problematyki. Takim instrumentem mogą być studia i analizy planistyczne obejmujące swoim zakresem całokształt problemów rozwoju przestrzennego obszaru UE (EUREK).

Innymi słowy polityki sektorowe wymagają koordynacji i w tym należy upatrywać potrzeby uzupełnienia kompetencji UE w zakresie rozwoju przestrzennego.

Rozbudowane polityki sektorowe UE powodują upowszechnianie się powiązań specjalistycznych w rozwoju przestrzennym. Wywołują niebezpieczeństwo dezintegracji rozwoju przestrzennego (podzielenia go na odrębne działy). Aby uniknąć takiego niebezpieczeństwa konieczne są mechanizmy koordynacji polityk sektorowych. Takich mechanizmów dotąd nie wypracowano i nie jest łatwo wypracować. Interesy różnych grup społecznych koncentrują się na ogół wokół określonego sektora (branży). Występuje naturalna skłonność do lobbowania za takim rozwiązaniem. To zaś oznacza, że trudno byłoby przeciwstawić politykom sektorowym ogólną politykę rozwoju przestrzennego. Ta ostatnia w starciu z politykami resortowymi ma mniejsze szanse. Jeżeli tak, to aby wzmocnić funkcje ogólnorozwojowe w zagospodarowaniu przestrzennym wskazane byłoby częściowe cofnięcie organom UE uprawnień do tworzenia, a zwłaszcza egzekwowania polityk sektorowych. Polityki te winny być w większej mierze tworzone i realizowane na szczeblu państw członkowskich i koordynowane przez ogólne akty rozwoju przestrzennego. Propozycja ta oznacza potrzebę zmiany optyki patrzenia na rozwój przestrzenny, nie poprzez polityki sektorowe, ale akty planowania ogólnego.

Dotychczasowe polskie ustawodawstwo planistyczne nie odnosiło się wprost do polityk sektorowych UE. Problematyka ta była przedmiotem zainteresowania literatury naukowej i praktyki planistycznej. Problem ten nabiera wagi z chwilą wejścia Polski do EU. 

Głównym miejscem, w którym zderzać się winny polityki sektorowe UE z aktami planistycznymi RP wydają się być zinstytucjalizowane rządowe programy realizacji ponadlokalnych celów publicznych (plany sektorowe RP). Te jednak, mimo ich wprowadzenia ustawą o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 r., ciągle jeszcze są w początkowym stadium opracowywania. Przyczyną tego stanu rzeczy, obok trudności związanych z wprowadzeniem w życie nowych rozwiązań, był ustawowy obowiązek wykazania środków finansowych niezbędnych do realizacji zadania. W tej sytuacji trudno byłoby już dzisiaj odpowiedzieć w jakiej mierze polityki sektorowe UE będą miały wpływ na kształt tych programów.

Istotną rolę mogą w przyszłości odgrywać sporządzane na podstawie ustawy z dnia 12 maja 2000 r., o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz. U. nr 48, poz. 550 ze zm.): długofalowa strategia rozwoju regionalnego kraju oraz narodowa strategia rozwoju regionalnego. Obie strategie, pierwsza o charakterze studialnym, druga bardziej wykonawcza, nie mogą być opracowywane bez odniesień do polityk sektorowych UE.

Istotną rolę w integrującej się Europie może odegrać rozwój transeuropejskich sieci komunikacyjnych. Pierwsze inicjatywy w tym zakresie pojawiły się wraz z ideą tworzenia wspólnych struktur europejskich.

Niezależnie od działań podejmowanych wewnątrz UE, przepisy Traktatu ustanawiającego Wspólnotę Europejską (art. 129 lit. c pkt 2) upoważniają Wspólnotę do decydowania o współpracy z krajami trzecimi w rozwoju sieci transeuropejskich.

Ogólne podstawy prawne tworzenia i rozwoju sieci transeuropejskich przyjęte w Maastricht znajdują konkretyzację w decyzjach Parlamentu Europejskiego i Rady Unii Europejskiej, a zwłaszcza decyzji tych organów z 23 lipca 1996 r. w sprawie wytycznych Wspólnoty dotyczących rozwoju transeuropejskiej sieci transportowej. Stosownie do ustaleń tej decyzji, transeuropejska sieć transportowa powinna być zakładana stopniowo do roku 2010 poprzez integrację sieci infrastruktury sieci transportu lądowego, morskiego i powietrznego na terenie wspólnoty na podstawie załączonych planów. Sieć ta winna pokryć cały obszar państw członkowskich, tak aby ułatwić dostęp ogólnie, połączyć regiony wyspowe, odizolowane i peryferyjne z regionami centralnymi, a także stworzyć połączenia między głównymi aglomeracjami miejskimi i regionami Wspólnoty oraz nadawać się do połączenia z sieciami państw EFTA, krajów Europy Wschodniej i śródziemnomorskich, przy jednoczesnym popieraniu interoperacyjności i dostępu do sieci, jeżeli leży to w interesie Wspólnoty.

Transeuropejska sieć powinna obejmować infrastrukturę transportową, systemy zarządzania ruchem oraz systemy lokalizacji i nawigacji.

Infrastruktura transportowa winna obejmować sieci dróg, kolei i żeglugi śródlądowej, porty morskie i porty śródlądowe, a także inne punkty wzajemnych połączeń, systemy zarządzania ruchem.

Z kolei transeuropejska sieć dróg winna objąć autostrady i drogi o wysokim standardzie, i to zarówno istniejące, jak i nowo budowane, jeżeli odgrywają ważną rolę w ruchu dalekobieżnym, są obwodnicami głównych centrów miejskich lub łączą regiony odizolowane i peryferyjne z centralnymi regionami wspólnoty.

Jeżeli zaś chodzi o sieć kolei, to winna ona obejmować sieć kolei szybkich i konwencjonalnych. Sieć kolei szybkich powinna obejmować linie dużych prędkości (250 i więcej km/godz.), natomiast sieć kolei konwencjonalnych - linie konwencjonalnego transportu kolejowego łącznie z kolejowym segmentem transportu kombinowanego.

Transeuropejska sieć dróg wodnych śródlądowych winna obejmować rzeki i kanały oraz różne rozgałęzienia i połączenia między nimi. W szczególności ma ona umożliwiać wzajemne połączenia między regionami przemysłowymi oraz większymi aglomeracjami miejskimi i połączyć je portami. Porty śródlądowe powinny stanowić część sieci, zwłaszcza jako punkty wzajemnych połączeń między drogami wodnymi i innymi środkami transportu, Z kolei porty morskie winny tworzyć warunki dla rozwoju transportu morskiego i umożliwić żeglugowe połączenia wysp, a także tworzyć punkty połączeń między transportem morskim i innymi rodzajami transportu.

Wytyczne omawianej decyzji Parlamentu i Rady Unii Europejskiej w części końcowej normują kwestie związane z siecią lotnisk. Transeuropejska sieć lotnisk winna obejmować lotniska znajdujące się na terytorium Europy, które są otwarte dla komercyjnego transportu lotniczego. Lotniska powinny być klasyfikowane odmiennie, w zależności od rozmiaru i rodzaju ruchu, który obsługują, oraz w zależności od ich funkcji w sieci. Winny też umożliwiać rozwój połączeń powietrznych i wzajemne związki transportu lotniczego i innych rodzajów transportu. Międzynarodowe punkty połączeń i punkty połączeń Wspólnoty mają tworzyć trzon transeuropejskiej sieci lotnisk.

Omówione podstawy prawne rozwoju sieci transeuropejskich znajdują konkretyzację w wytycznych wyspecjalizowanych organów Wspólnoty. Przykładem tego jest program rozwoju transeuropejskiej sieci lotniczej Komisji Europejskiej z 3 stycznia 1994 roku.

Wytyczne te nie mają charakteru bezwzględnie wiążącego dla państw członkowskich UE i stanowią jedynie ogólne ramy informacyjne zachęcające te państwa do ich stosowania; nie przesądzają o zobowiązaniach finansowych państw członkowskich, stanowią natomiast wzajemne zobowiązania do wprowadzenia w życie transeuropejskiej sieci transportowej na terytoriach poszczególnych państw Unii Europejskiej.

c) Zobowiązania wynikające z umów i porozumień dwustronnych

Niezależnie od dokumentów o charakterze wielostronnym przyjęto też wiele umów i porozumień   dwustronnych   dotyczących   współpracy   transgranicznej   i międzyregionalnej, w tym w zakresie gospodarki przestrzennej, które zawarła Polska po 1989 r. ze wszystkimi swoimi sąsiadami oraz niektórymi wybranymi państwami, które bezpośrednio z Polską nie graniczą (np. Estonia, Łotwa).

Przede wszystkim dwustronną umową bezpośrednio regulującą zagadnienia współpracy transgranicznej Polska zawarła z Republiką Federalną Niemiec - w formie wymiany not - w dniu 17 czerwca 1991 r. o współpracy regionalnej i przygranicznej.

We wszystkich tych umowach między innymi:

· nałożono na strony obowiązek informowania władz regionalnych i lokalnych o możliwościach ich działania w zakresie współpracy transgranicznej;

· zobowiązano strony do właściwego rozwiązywania problemów natury prawnej, administracyjnej lub technicznej celem przeciwdziałania zakłócaniu tej współpracy;

· wymieniono dziedziny współpracy, w tym zagospodarowanie przestrzenne terenów przygranicznych,

· przewidziano możliwość tworzenia na szczeblu lokalnym lub regionalnym wspólnych organów koordynacyjnych do spraw współpracy transgranicznej.

4.
Instrumentarium prawne realizacji Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju w świetle aktualnych i spodziewanych uwarunkowań wewnętrznych oraz rozwiązań przyjętych w UE.


Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju realizowana jest za pomocą instrumentów prawnych oraz pozaprawnych form oddziaływania na kształt polskiej przestrzeni. Te pierwsze mają charakter sformalizowany i muszą zasadzać się na podstawach ustawowych. Te drugie związane są z niewładczym oddziaływaniem zgromadzonych w Koncepcji informacji i jako takie nie wymagają podstaw ustawowych.

a) środki prawne o charakterze quasi władczym


Prawne instrumenty realizacji Koncepcji przestrzennego zagospodarowania  kraju określa ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Instrumenty te nie są tam rozbudowane. Próżno byłoby ich szukać w innych aktach prawa powszechnie obowiązującego. Generalnie rzecz biorąc związane są one z przenoszeniem zadań i ustaleń zawartych w Koncepcji do innych aktów planowania przestrzennego, a następnie do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, bo dopiero te mają walor aktów prawa powszechnie obowiązującego, bezwzględnie wiążąc inwestorów.


W obowiązującej ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ustawodawca przewiduje w zasadzie dwie możliwości przenoszenia zadań i ustaleń Koncepcji do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego:

· poprzez programy zawierające zadania rządowe, służące realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym (art. 48 ustawy) i

· obowiązek uwzględniania ustaleń Koncepcji w planach zagospodarowania przestrzennego województw, a ustaleń tych planów w studiach uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gmin

Przenoszenie ustaleń Koncepcji poprzez ww. programy rządowe związane jest głównie z zabezpieczeniem realizacji konkretnych przedsięwzięć inwestycyjnych dużej skali (np. drogi szybkiego ruchu czy sieci elektrowni). Co więcej inwestycje te mogą zostać ustanowione programami rządowymi pod warunkiem, że będzie dla nich istniała podstawa w Koncepcji. Stosownie bowiem do regulacji art. 47 ust. 3 ustawy Rada Ministrów przyjmując Koncepcję winna ustalić w jakim zakresie będzie ona stanowiła podstawę sporządzenia programów, o których mowa. 

Tak zakotwiczony w Koncepcji program rządowy, przyjęty przez właściwego ministra, będzie wiązał przy sporządzaniu (aktualizacji) planu zagospodarowania przestrzennego województwa, a następnie przy sporządzaniu (aktualizacji) studium gminnego i wreszcie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru położenia inwestycji, z tym że nawet gdyby z jakichś względów program rządowy nie znalazł się w planie zagospodarowania województwa to i tak bezpośrednio wiąże przy sporządzaniu aktów planistycznych gminy. Podobnie sformułowany jest mechanizm przenoszenia innych, z reguły ogólnych, ustaleń Koncepcji do miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego gmin, gwarantując przenoszenie ponadlokalnych zadań planistycznych na tereny gmin. Jeżeli tak, to Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju jawi się w polskim ustawodawstwie jako akt planistyczny szczególnej rangi, ustalający politykę przestrzenną Państwa, rozumianą już nie tylko jako możliwość wyboru określonych wariantów rozwoju przestrzennego, ale w przeważającej mierze jako akt wyznaczający konkretne zadania planistyczne do zrealizowania na obszarach gmin. Świadomość tego musi zatem towarzyszyć przy sporządzaniu (nowelizacji) Koncepcji w znacznie większym stopniu niż dotąd. Analizując treść aktualnej Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju daje się zauważyć, że nie w pełni odpowiada ona przyjętemu systemowi planowania przestrzennego ze szczególną jej rolą w tym systemie. Trzeba odejść od Koncepcji stanowiącej głównie zbiór informacji i wariantowych rozwiązań planistycznych i pójść w kierunku aktu planistycznego szerzej wyznaczającego zadania i formułującego ustalenia dla aktów planistycznych. Innymi słowy Koncepcja winna stać się aktem znacznie silniej wiążącym w stosunkach wewnętrznych administracji publicznej, aktywnie formułującym politykę przestrzenną Państwa. Konieczne jest odejście od Koncepcji – opracowania naukowego o charakterze studialnym i przejść do Koncepcji – aktu prawnego wewnętrznie obowiązującego. Takie rozumienie Koncepcji jest warunkiem skutecznego rozwoju przestrzennego i gospodarczego państwa, pozostając w zgodzie ze standardami europejskimi i polską ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, kształtującą w tym zakresie rozwiązania powszechnie stosowane w krajach UE.

b) Środki prawne o charakterze niewładczym


Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju jest aktem funkcjonującym tylko w obrocie planistycznym. To zaś oznacza, że jej treść nie ma mocy wiążącej powszechnie. Koncepcja nie jest aktem prawnym powszechnie obowiązującym. Nie jest źródłem prawa. Jej ustalenia wiążą jedynie wewnątrz aparatu administracji publicznej, przy czym znaczna część treści Koncepcji nie ma i nie może mieć charakteru expressis verbis formułowanych ustaleń. Z istoty tego aktu wynika, iż w znacznej mierze jest on zespołem informacji.  Informacje te winny być rozważane  przy sporządzaniu innych aktów planistycznych i wywierać wpływ na kształt planowania miejscowego. Wpływ ten nie może jednak dokonywać się na zasadzie wiążących ustaleń dla inwestorów. Gdyby tak było gospodarowanie przestrzenią dokonywane byłoby na szczeblu centralnym, oznaczając centralizację planowania, stanowiąc jednocześnie zagrożenie dla ustawowo gwarantowanej samodzielności samorządu terytorialnego. W tej sytuacji treść Koncepcji w warstwie informacyjno-studialnej może i winna być inspiracją dla planowania przestrzennego niższych szczebli i oddziaływać na zasadzie rzeczywistej, a nie „dekretowanej” przydatności. Aby tak się działo część informacyjno-studialna nie może być formułowana wyłącznie w kategoriach dylematów, a jeśli je zawiera to wówczas winna wskazywać sposób ich rozwiązania (najbardziej prawdopodobne scenariusze rozwoju). Analiza funkcjonującej aktualnie Koncepcji prowadzi do wniosku, że wymóg ten nie jest w pełni spełniony. Tak jak nie do końca spełniony został wymóg rzeczywistej przydatności informacji i analiz w niej zawartych. Powstały one bowiem bez szerszej znajomości zamiarów ledwie co powstałych województw. Nowelizując Koncepcję trzeba się zatem oprzeć na zamierzeniach planistyczno-rozwojowych województw a i samych gmin. Innymi słowy konieczny jest szerszy dopływ informacji z dołu. Doceniając rolę szczebla centralnego w kształtowaniu polityki przestrzennej Państwa nie sposób nie zauważyć, że może ona być efektywna dopiero wówczas gdy uwzględnia potrzeby i oczekiwania terenu. W tym zakresie jest w Polsce jeszcze wiele do zrobienia, łącznie z regulacjami prawnymi, które jak dotąd nie formułują wyraźnie obowiązku przepływu informacji planistycznych „z dołu do góry”.

5.
Ocena aktualnej Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju od strony wymagań formalno-prawnych

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju pozostając w systemie aktów planowania przestrzennego RP i zajmując tam miejsce szczególne winna spełniać szczególne wymogi. Określa je ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. W zasadzie nie różnią się one od wymogów ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, pod rządami której powstała aktualnie funkcjonująca Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju. To zaś oznacza, że nowelizacja ww. Koncepcji nie jest dyktowana zmianą stanu prawnego w tym zakresie, a związana jest ze zmieniającymi się uwarunkowaniami, celami i kierunkami polityki przestrzennej państwa, w szczególności w związku z członkostwem Polski w UE.


W tej sytuacji wydawać się może, że nowelizacja Koncepcji powinna ograniczyć się do aktualizacji zawartych w niej uwarunkowań, celów i kierunków polityki przestrzennej państwa, nie powodując potrzeby zmian struktury formalnej tego aktu planistycznego. Tak jednak nie jest, ponieważ funkcjonująca w obrocie planistycznym Koncepcja nie w pełni odpowiada wymogom ustawowym.


Przede wszystkim wbrew wyraźnym regulacjom art. 56ust. 2 poprzednio obowiązującej ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym oraz art. 47 ust. 3 in fine obecnie obowiązującej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Koncepcja nie zawiera ustaleń dla sporządzania programów rządowych realizacji celów publicznych o znaczeniu ogólnokrajowym. Za takowe ustalenia trudno byłoby uznać zawarte w rozdziale VIII zadania rekomendowane organom administracji rządowej. I nie chodzi już tylko o samą nazwę tej części Koncepcji: „zadania rekomendowane...”, a nie ustawowe: „ustalenia”, z natury rzeczy bardziej wiążące, ale o charakter tych rekomendacji, mało związanych z przestrzennym rozmieszczeniem inwestycji celu publicznego o znaczeniu ogólnokrajowym w polskiej przestrzeni. Istotą ustaleń dla programów rządowych winno być przesądzenie o podstawowych sieciach infrastrukturalnych, w tym komunikacyjnych, tak aby na tej podstawie powstawały lokalizacje pod inwestycje z tego zakresu np. program budowy dróg szybkiego ruchu czy nowych linii kolejowych. Tymczasem Koncepcja, w aktualnym brzmieniu, tak rozumianych ustaleń nie zawiera. Zobowiązuje samorząd do opracowania koncepcji rozwoju dla poszczególnych dziedzin życia i przedsięwzięć ekologicznych. Te zaś nie mogą zastąpić ustawowo wymaganych ustaleń dla programów rządowych realizacji celów publicznych. Powodują w istocie dezintegrację polityki przestrzennej państwa (resortowość tej polityki). Inaczej rzecz ujmując odstąpienie w Koncepcji od wymaganych ustaleń powoduje, że Koncepcja nie zapewnia w dostatecznym stopniu jednolitości polityki przestrzennej państwa.


Poprzez redakcję istotnych treści w formie informacyjnej, a nie zadaniowej, Koncepcja nie zapewnia też właściwego oddziaływania na treść planów zagospodarowania przestrzennego województw. Stosownie do regulacji art. 39 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w planach zagospodarowania przestrzennego województw należy uwzględniać ustalenia Koncepcji zagospodarowania przestrzennego kraju. Informacyjny a nie zadaniowy sposób redakcji treści Koncepcji powoduje w praktyce problemy z rozróżnieniem tego co jest tylko informacją, a co wiąże przy sporządzaniu planu zagospodarowania przestrzennego województwa. Można co prawda oczekiwać, że województwa w swoich pracach planistycznych będą kierowały się informacyjnymi treściami Koncepcji, ale nie sposób zakładać, że oczekiwania te będą realizowane. Województwa mają przecież własne interesy i nie zawsze będą one zbieżne z polityką przestrzenną państwa. Im więcej zatem wyraźnie określonych zadań (ustaleń) do przejęcia w planach wojewódzkich, tym lepiej dla realizacji polityki przestrzennej państwa. Informacja jest oczywiście ważna w planowaniu, ale nie może zastąpić ustaleń.


To wszystko prowadzi do wniosku, że w aktualnej Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju zacierają się różnice pomiędzy trzema warstwami Koncepcji:

· warstwą informacyjną,

· ustaleniami dla programów rządowych realizacji celów publicznych i

· ustaleniami dla planów zagospodarowania przestrzennego województw.

Koncepcja, w brzmieniu aktualnym, jest aktem planistycznym o zdecydowanej przewadze warstwy informacyjnej. Zadania (ustalenia) dla systemu planowania przestrzennego pozostają w tle. W rezultacie Koncepcja pełni w mniejszym stopniu funkcję aktu planowania przestrzennego integrującego system, a większym jest nieformalnym studium planistycznym, zawierającym nadto informacje o charakterze podręcznikowo-poradnikowym. (zob. np. rozdz. VII, stanowiący w dużej mierze opis systemu planowania przestrzennego RP).

Ten stan rzeczy wymaga zmian merytorycznych, a nowelizacja Koncepcji jest do tego dobrą okazją. Trzeba pójść wyraźniej w kierunku normatywnego charakteru Koncepcji, tak aby stała się ona aktem planistycznym faktycznie kształtującym polską przestrzeń, a nie głównie zbiorem informacji przestrzennych do którego można, ale niekoniecznie trzeba, sięgać przy sporządzaniu planów zagospodarowania przestrzennego województw i gmin. Inaczej ucierpi polityka przestrzenna państwa, a polska przestrzeń stanie się mniej konkurencyjna w przestrzeni publicznej UE.

6.
Wnioski na użytek nowelizacji Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju

1. Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju jest aktem planistycznym o prawnie ustalonym miejscu w systemie aktów planowania RP. Jej zadaniem jest formułowanie polityki przestrzennej Państwa i przenoszenie tej polityki do aktów planowania przestrzennego samorządowych województw i gmin. Koncepcja winna kreować zadania publiczne o charakterze ponadlokalnym niezbędne do zrealizowania na poszczególnych szczeblach struktury terytorialnej (województwa i gminy).

2. Tak ukształtowane funkcje Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju wywierają istotny wpływ na jej charakter prawny. Koncepcja nie może stanowić opracowania wyłącznie studialno-informacyjnego. W istocie winna zawierać trzy warstwy: 1. informacyjną, 2) ustalenia dla programów rządowych 3) ustalenia dla planów zagospodarowania przestrzennego województw. Tym samym Koncepcja nie może być traktowana w kategoriach zbioru dylematów rozwoju przestrzennego. Zadaniem koncepcji winno być rozwiązywanie tych dylematów poprzez wskazywanie pożądanych kierunków rozwoju. Nie wyklucza to oczywiście formułowania postulatywnych kierunków rozwoju w formach wariantowych, o ile wynika to z uzasadnionych uwarunkowań.

3. Treść Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, obok warstwy informacyjno-studialnej, winna zawierać rozbudowaną warstwę zadaniową dla całego systemu aktów planowania RP. Władztwo planistyczne gmin oraz samodzielność samorządu regionalnego (wojewódzkiego) nie może oznaczać autonomii planistycznej tych podmiotów. Gospodarowanie przestrzenią w państwie może być efektywne tylko wówczas gdy jest zintegrowanym systemem, godzącym lokalne aspiracje z polityką przestrzenną państwa. Finalny kształt gospodarowania przestrzenią winien rodzić się w wyniku kompromisu pomiędzy oczekiwaniami lokalnych zbiorowości i wymogami interesu publicznego wyrażonego w polityce przestrzennej Państwa.

4. Polityka przestrzenna Państwa nie może być formułowana abstrakcyjnie w oderwaniu od zmieniających się uwarunkowań. Pośród nich wyraźniej niż dotąd winny się zaznaczyć zobowiązania międzynarodowe Polski. Nowelizując Koncepcję trzeba szerzej sięgnąć do prób gospodarowania przestrzenią w skali europejskiej, w tym do Europejskiej Perspektywy Rozwoju Przestrzennego, polityk sektorowych UE i sieci transeuropejskich. Szerszego niż dotąd uwzględnienia, wymaga rozwijająca się współpraca transgraniczna, a ustanowienie podstaw prawnych dla tej współpracy staje się pilną koniecznością.

5. Nowelizując Koncepcję przestrzennego zagospodarowania kraju szerzej nawiązać trzeba do aspiracji społeczności  lokalnych i regionalnych. Te bowiem mają uzasadnione powody do krytyki w związku ze znacznie silniejszym przepływem informacji planistycznej „z góry do dołu” i znacznie słabszymi procesami przepływu tych informacji w kierunku przeciwnym.

6. Zmiany wymaga metodologia opracowywania Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju. Projekt Koncepcji, w tym jej nowelizacji, winien być szerzej konsultowany ze społecznościami lokalnymi i regionalnymi. O ile proces sporządzania aktów planistycznych gmin i województw jest już w dużej mierze uspołeczniony o tyle proces tworzenia polityki przestrzennej państwa pozostaje poza szerszym wpływem społecznym. Rodzi to uzasadnione niezadowolenie samorządu terytorialnego, skutkując spowolnionym procesem przejmowania zadań publicznych o charakterze ponadlokalnym do aktów planowania lokalnego.

7. Istotną częścią Koncepcji winny być ustalenia wskazane przez Radę Ministrów jako podstawa prawna do sporządzenia programów rządowych realizacji celów publicznych o znaczeniu ponadlokalnym. Ustalenia te winny być formułowane zadaniowo, tak aby umożliwić poszczególnym ministrom sformułowanie ww. programów rządowych jako konkretnych przedsięwzięć inwestycyjnych np. w postaci sieci dróg szybkiego ruchu, linii kolejowych czy sieci elektrowni. Odesłania do polityk resortowych co do programów rządowych istotnie utrudniają sporządzanie tych programów, w konsekwencji pozostawiając w kłopotliwej sytuacji gminy, które sporządzając plany miejscowe nie wiedzą jakie inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym będą lokalizowane na danym obszarze.

8. W związku z wprowadzeniem nową ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym planowania subregionalnego na obszarach metropolii konieczne jest ustalenie w Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju obszarów metropolitarnych tj. obszarów miast z powiązanymi z nimi gminami (powiatami).

9. Uwzględniając aktualne uwarunkowania i funkcje Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju wskazać trzeba na konieczność wzmocnienia jej regulacyjnego charakteru. Koncepcja winna ewoluować w kierunku aktu prawnego wewnętrznie obowiązującego w systemie administracji publicznej, który niezależnie od warstwy informacyjno-studialnej, stanowić winien zbiór ustaleń wiążących podmioty planowania na szczeblu wojewódzkim i gminnym oraz ministrów sporządzających programy rządowe. Koncepcja winna stać się aktem planowania przestrzennego RP o funkcjach integrujących system planowania i zagospodarowania przestrzennego RP, bez którego system ten nie może racjonalnie funkcjonować. Warunkiem osiągnięcia tego celu jest zmiana optyki patrzenia na Koncepcję z wyraźnym pójściem w kierunku rozszerzenia i formalizacji jej ustaleń, znajdując wyraz m.in. w sposobie formułowania treści zbliżonym do aktu prawnego, a nie studium teoretyczno-planistycznego.

10. Uwagi wymaga też konieczność zmiany nazwy Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju na Koncepcję przestrzennego zagospodarowania kraju (wymóg nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).

* ten fragment ekspertyzy powstał na podstawie wcześniej wykonanej pracy na rzecz RzCSS: zakres zobowiązań Polski w dziedzinie gospodarki przestrzennej.
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