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PRAWNE FORMY REGULAC]JI GOSPODARKI
PRZESTRZENNE] JAKO INSTRUMENTARIUM
POLITYKI PRZESTRZENNEGO
ZAGOSPODAROWANIA KRAJU

Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie dotyczy instrumentarium polityki prze-
strzennego zagospodarowania kraju, a jego celem jest sformulowanie
wskazowek, jakimi instrumentami prawnymi nalezy postugiwac sie
przy ksztaltowaniu i realizacji tej polityki. Uwzgledniony zostanie takze
podzial na instrumenty oddzialywania bezposredniego wladz central-
nych oraz na instrumenty prawnej regulacji gospodarki przestrzenne;.

Dotychczasowe instrumentarium polityki przestrzennego za-
gospodarowania kraju, jak powszechnie wiadomo, bylo by¢é moze
wystarczajace dla jej formulowania, ale nie zapewnialo mozliwosci
realizacji. Zagadnienia barier prawnych dla polityki przestrzennej
panstwa s3 w wiekszosci powszechnie znane i wielokrotnie opisy-
wane w literaturze i w wystapieniach wtadz publicznych. Znalazlo to
swéj wyraz w zaawansowanych pracach nad zmiang przepiséw
o0 zagospodarowaniu przestrzennym!. Jedng z najczedciej powracaja-

1 Akcentuje sie potrzeby: uproszczenia lokalizacji publicznych inwestycji infras-
trukturalnych, usprawnienia procedury planowania miejscowego, objecia calego obszaru
gminy regulacja planistyczna w postaci planu ogélnego — planu rozwoju przestrzennego
gminy — 0 mocy prawnej silniejszej niz dotychczasowe studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, bedacego tylko formalnym ujeciem polityki prze-
strzennej gminy. Zwraca si¢ tez uwage na potrzebe harmonizacji prawa regulujacego
zagospodarowanie przestrzenne oraz sposoby zagospodarowania okreslonych terenéw.
Podkredla sie trudnosci wynikajace z ,,rozrzucenia” przepiséw w licznych aktach usta-
wowych i administracyjnych, ktéremu towarzyszy brak obowigzku aktualizacji planéw
miejscowych w zwiazku ze zmianami uwarunkowan prawnych. W efekcie inwestorzy
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cych od lat kwestii? jest problem zapewnienia realizacji planu krajo-
wego, czyli dzisiejszej koncepcji polityki przestrzennego zagospodaro-
wania kraju. Innymi stowy - jak uksztaltowaé instrumentarium pra-
wne koncepgdji, aby jej zalozenia nie pozostaly na papierze.

W opracowaniu nie zostang szczeg6towo omoéwione te zagadnie-
nia, ktére maja juz bogat literature. Warto bowiem zwréci¢ uwage na
sprawy nowe lub dotychczas pomijane, wynikajace z reformy adminis-
tracyjnej z 1999 r., wraz z dopelniajgcym ja uruchomieniem procedur
wspierania rozwoju regionalnego.

Wprowadzenie reform decentralizujgcych panstwo jest z oczy-
wistych wzgledéw czynnikiem sprzyjajacym polityce przestrzennej
paristwa. Pojawily sie realne mozliwosci prowadzenia polityki regio-
nalnej oraz wdrazania strategii rozwoju wojewddztw i programéw
wojewddzkich. Powstala w ten sposéb silna motywacja dla regional-
nego planowania przestrzennego. Mechanizmy wspoéldzialania rzadu
i samorzagdoéw wojewo6dztw przy realizacji kontraktéw wojewddzkich
powinny wplyng¢ na spéjnos¢ planowania regionalnego z polityka
przestrzenng panstwa. Udzial innych jednostek samorzadu terytorial-
nego w realizacji polityki regionalnej ma na celu uwzglednienie w niej
celéw i priorytetéw rozwoju podmiotéw lokalnych. Uporzadkowano
oddzialywanie przestrzenne programéw sektorowych prowadzonych
przez ministréw i organy gospodarujace funduszami celowymi. Usta-
lono zasady pierwszenistwa w przypadku wystgpienia kolizji tych pro-
gramOw na tym samym obszarze. Niemniej jednak zmiany podzialu
terytorialnego wywolaly nowe trudnosci dla polityki przestrzennej
panstwa w postaci braku prawnych gwarancji koordynacji i integracji
planowania przestrzennego na obszarach zurbanizowanych.

Do zakresu opracowania wchodza zagadnienia uwarunkowan
ustrojowych, formutowania i realizacji polityki przestrzennego zagospo-
darowania kraju oraz podstawowych instrumentéw prawnych, ktérymi
postuguja sie uczestnicy tej polityki w celu wykonywania swych zadan.

i wladze publiczne dzialaja w warunkach chaosu prawnego, co nieuchronnie prowadzi
do chaosu przestrzennego.

2 Juz przed wielu laty na ten temat pisali m.in.: M. Kulesza, Z. Rudnicki, Adminis-
tracyjno-prawne gwarancje realizacji planu zagospodarowania przestrzennego kraju. Pafistwo
i Prawo z. 5, 1976; M. Kulesza, Zagadnienia zarzqdzania a planowanie przestrzenne. Czlowiek
i Srodowisko” 10/4/ 1986; zob. tez: E. Wysocka i J. Koziriski, Przestanki polityki przestrzen-
nego zagospodarowania kraju, Samorzad Terytorialny nr 10, 1995, a takze inne pozycje przy-
toczone w dalszej czesci opracowania.
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Ze wzgledu na ograniczong objeto$¢ opracowania nie ma ono cha-
rakteru analitycznego, lecz zestawia i charakteryzuje najwazniejsze
zagadnienia prawne warunkujgce instrumentacje polityki przestrzen-
nego zagospodarowania kraju oraz formuluje wskazéwki , kierunkowe”.

Zamiast wielokrotnie juz dokonywanego w literaturze prawnej
opisania poszczegdlnych instrumentéw prawnych polityki przestrzen-
nej w tekscie zawarto syntetyczne i porzadkujace ujecie, pozwalajace na
wskazanie optymalnych instrumentéw jej formulowania i realizacji.

Polityka przestrzenna stanowi reakcje wladz publicznych na
wystepujace w kraju i za granica zjawiska przestrzenne — spoleczne,
gospodarcze i przyrodnicze. Nie prowadzi si¢ jej w prozni cywilizacyj-
nej ani w izolacji od polityki regionalnej. Dlatego w opracowaniu zwré-
cono szczegdlng uwage na pozycje prawna metropolii oraz na silne
zwiazki miedzy polityka przestrzenng panstwa a polityka rozwoju
regionalnego. Obie te dziedziny s3 wspdélzalezne. Ze wzgledu na nie-
dawne pojawienie sie regulacji prawnej polityki regionalnej (Ustawa
z 12 maja 2000 r.) temat jest niezwykle aktualny i wazny.

1. Polityka przestrzennego zagospodarowania kraju
W ujeciu prawnym

Polityka jest to dzialanie $wiadome, ciggle i suwerenne, pole-
gajace na kierowaniu procesami z natury swej nie dajagcymi sie w pelni
sterowac. Polityka przestrzenna polega na swiadomym postugiwaniu
si¢ przydatnymi narzedziami przez wladze publiczne, zmierzajgcymi
do ustalenia celéw i metod zagospodarowania i uzytkowania prze-
strzeni®. Zasadniczym celem polityki przestrzennej jest wiasciwe
uzytkowanie terenéw4.

Ksztaltowanie polityki przestrzennej paristwa w sferze prawa ozna-
cza wykonywanie kompetencji przez wiladze publiczne w ramach reali-

3 Por. J. Regulski, M. Ptaszyiiska, E. Kazmierska: Instrumenty polityki przestrzennej.
Zalozenia metodyczne i kierunki badari. Biuletyn KPZK PAN, z. 130 Instrumenty polityki prze-
strzennej, Warszawa 1986, a takze M. Kulesza, Administracyjno-prawne uwarunkowania poli-
tyki przestrzennej. Warszawa 1987.

4 Por. M. Kulesza, W. Paniko: Instrumenty polityki przestrzennej. Aspekt prawny. Biu-
letyn KPZK PAN z. 130 op. cit.
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zaqji zadan nalozonych na nie przez ustawodawstwo ustrojowe. Polega
na ciggu dzialan intelektualnych zmierzajagcych do zaprojektowania
zalozen tej polityki, a nastepnie na formalnym ujmowaniu tresci polityki
przestrzennej panistwa przez sporzadzanie dokumentéw przewidzianych
w ustawodawstwie i poddawaniu ich procedurom opiniodawczym,
uzgodnieniowym, zatwierdzajagcym. Podmiotem odpowiedzialnym za
sformulowanie polityki przestrzennej parnistwa jest rzad. Realizacja tej
polityki odbywa sie przez przejmowanie, w rézny sposéb, ustaleni doku-
mentéw okreslajacych polityke przestrzenng panstwa, przez inne akty
i decyzje wladz publicznych oraz przez bezposrednie dzialania adminis-
tracji rzagdowej w postaci m.in. inwestycji infrastrukturalnych.

Polityka przestrzenna przebiega w trzech fazach: w fazie poli-
tycznej nastepuje okreslanie celéw, w fazie planistycznej — opracowy-
wanie i przyjecie programu dzialania, a faza realizacji polega na stero-
waniu rozwojem.

Podmiotem formutujacym polityke przestrzennego zagospodaro-
wania kraju jest przede wszystkim rzad. Rzad dziala na podmioty
samodzielne, aby wywola¢ ich pozadane zachowanie i w rezultacie zre-
alizowac zamierzone cele. Korzysta z okreslonych prawem sposobéw
wplywania na zachowania uczestnikéw tej polityki — ogét tych srod-
kéw stanowi wilasnie instrumentarium prawne polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju. Moze ono wystepowac na dwoch plaszczyz-
nach: uwarunkowan prawnych polityki przestrzennej (standardy, ogra-
niczenia, zakazy) oraz bezposrednio stosowanych Srodkéw decyzyj-
nych i stymulacyjnych.

Polityke przestrzennego zagospodarowania kraju mozna rozu-
mie¢ dwojako: albo szeroko, czyli przez ogét dziatari wladz publicznych
na rzecz osiggniecia pewnego stanu zagospodarowania przestrzennego,
uznanego za pozadany przez rzad w Koncepcji polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju, albo wasko, wylacznie jako dziatanie rzadu
w postaci tworzenia Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowa-
nia kraju. W opracowaniu przyjeto szerokie rozumienie polityki prze-
strzennego zagospodarowania kraju, gdyz prace nad zaprojektowaniem jej
optymalnego instrumentarium muszg toczy¢ sie z uwzglednieniem szero-
kiego kontekstu zaréwno ustrojowego, jak i materialno-prawnego.

Instrumentarium polityki przestrzennego zagospodarowania
kraju powinno stuzy¢ doprowadzeniu do wspélnoty intereséw wszyst-
kich najistotniejszych uczestnikéw i dazy¢ do lagodzenia sprzecznosci
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— konfliktéw miedzy interesem lokalnym a regionalnym i krajowym
oraz miedzy beneficjentami polityki a tymi, ktérych nie dotycza jej prio-
rytety>.

W wyniku zastosowania pewnych instrumentéw przez rzad two-
rzone sa warunki prawne i faktyczne (nakaz lub zacheta) dla jednostek
samorzadu terytorialnego regionalnego i lokalnego, do stosowania
przez nie instrumentéw nalezacych do ich kompetencji. W ten sposéb
instrumenty polityki przestrzennego zagospodarowania kraju zamie-
niaja sie w uwarunkowania dla dzialalnosci w sferze zagospodarowa-
nia przestrzennego wladz regionalnych i lokalnych.

2. Uwarunkowania ustrojowe
polityki przestrzennego zagospodarowania kraju

Ksztaltowanie i realizacja polityki przestrzennej panstwa, jak
kazde dzialanie wladz publicznych, musi opierac sie na prawie.

Uwarunkowania ustrojowe dla polityki przestrzennej paristwa
wynikajg z konstytugji oraz ustaw regulujgcych ustréj samorzadu tery-
torialnego i administracji rzadowe;j.

Konstytucja RP zawiera podstawowe zasady ustrojowe, do kt6-
rych musi by¢ dostosowane instrumentarium polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju. S3 to: unitarno$¢ panstwa, decentralizacja,
subsydiarnos¢, istnienie samorzadu terytorialnego lokalnego i regional-
nego, samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego.

Konsekwencje tych zasad dla polityki przestrzennego zagospoda-
rowania kraju s3 nastepujace:

1. W panstwie jest jeden osrodek wiladzy generujacy zalozenia
i tres¢ polityki przestrzennego zagospodarowania kraju. Jest to jedyny
podmiot reprezentujacy interes calego panistwa wobec samorzadu tery-
torialnego. Reprezentuje on réwniez interesy panstwa na forum mie-
dzynarodowym, przy ustalaniu struktury zagospodarowania prze-
strzennego w skali europejskiej.

5 Jednym z giéwnych dylematéw strategii rozwoju parnstwa, a co za tym idzie,
réwniez polityki zagospodarowania przestrzennego panstwa, jest wspélistnienie dwéch
podstawowych i sprzecznych ze soba priorytetéw rozwojowych - zréwnowazonego roz-
woju i zwiekszania efektywnosci.
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2. Decentralizacja pafistwa ma kilka aspektéw istotnych dla
budowy instrumentarium polityki przestrzennego zagospodarowania
kraju. Skrétowo rzecz ujmujgc (istota decentralizacji nie jest
przedmiotem opracowania) trzeba przypomnie¢, ze w parstwie doko-
nano podziatu terytorialnego i w jednostkach tego podzialu utwo-
rzono samorzad terytorialny. Samorzad wyposazono we wiadze
i odpowiedzialno$¢ za istotng czes¢ zadan publicznych. W innym uje-
ciu, decentralizacja administracji oznacza, ze w segmencie wiladzy
wykonawczej, obok zbudowanej na zasadach hierarchicznego pod-
porzadkowania administracji rzadowej, dziala samorzad terytorialny.
Nie jest on podporzadkowany administracji rzagdowej, lecz wykonuje
przyznane mu zadania publiczne samodzielnie, na wlasny rachunek
oraz na wlasng odpowiedzialno$¢. Mozliwos¢ wplywania przez admi-
nistracje rzagdowa na dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego jest bar-
dzo ograniczona i odbywa sie tylko przez nadzér nad zgodnoscig
z prawem uchwal organéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz
w formie wydawania przez organy administracji rzadowej przepiséw
prawnych obowigzujacych jednostki samorzadu terytorialnego. Ta
druga forma ma czeste zastosowanie jako prawne narzedzie polityki
przestrzenne;j.

3. Zasada subsydiarnosci w dziedzinie zagospodarowania prze-
strzennego oznacza, ze maksimum decyzji przestrzennych poddano
wladzy planistycznej gminy; nawet realizacja zadan regionalnych i kra-
jowych wymaga uwzglednienia w planie lokalnym i wydania przez
wojta lub burmistrza decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu. Gmina jest zatem ostatecznym , wykonawca” polityki
przestrzennego zagospodarowania kraju, bez udzialu ktérego
mozliwos¢ ksztaltowania zagospodarowania przestrzennego przez
wladze publiczne jest bardzo ograniczona.

4. Unormowania konstytucyjne dotyczace samorzadu terytorial-
nego, jako uwarunkowania dla polityki przestrzennego zagospodaro-
wania kraju, decyduja o tym, Ze istnieja odrebne zakresy spraw publicz-
nych - lokalny oraz regionalny. Obowigzuje domniemanie kompetencji
w sprawach publicznych na rzecz samorzadu terytorialnego oraz
domniemanie kompetencji samorzadu terytorialnego na rzecz gminy.
Przyznany gminie przez ustawodawce zakres zadan lokalnych w dzie-
dzinie zagospodarowania przestrzennego jest nienaruszalny, co znaczy,
ze zadan tych nie moga przejmowac samorzad regionalny ani adminis-

52



tracja rzagdowa®. Podobnie zakres spraw regionalnych zastrzezony jest
dla samorzadu wojewddztwa.

Z ustawodawstwa ustrojowego poza konstytucja wynika, ze
w dziedzinie zagospodarowania przestrzennego do zakresu dzialania
gmin nalezy dbalos¢ o lad przestrzenny, gospodarke terenami, ochrong
$rodowiska i infrastrukture lokalng’, a do samorzadu wojewédztwa —
okreélenie strategii rozwoju wojewddztwa, uwzgledniajacej m.in.
ksztaltowanie i utrzymanie lfadu przestrzennego, prowadzenie polityki
rozwoju wojewddztwa, w tym utrzymanie i rozbudowe infrastruktury
spotecznej i technicznej o znaczeniu wojewédzkim, racjonalne korzysta-
nie z zasobéw przyrody oraz ksztaltowanie srodowiska naturalnego
zgodnie z zasada zréwnowazonego rozwoju, oraz inne zadania o cha-
rakterze wojew6dzkim w zakresie zagospodarowania przestrzennego®.
W metropolii stotecznej funkcjonuje zwigzek komunalny m.st. War-
szawa, zobowigzany do ,planowania strategii rozwoju i zagospodaro-
wania m.st. Warszawy”?. Klasyfikacja dzialéw administracji rzagdowej
wyrdznia dziat ,,gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa”, ktéry obej-
muje sprawy zagospodarowania przestrzennego, wspierania mieszkal-
nictwa, gospodarki nieruchomosciami, polityki miejskiej, rzadowych
programéw rozwoju infrastruktury komunalnej, ogrédkéw dziatko-
wych. Ponadto zagadnienia Scisle zwigzane z polityka przestrzennego
zagospodarowania kraju naleza do dzialéw finanse publiczne, gospodarka
wodna, rozwdj regionalny, srodowisko, transport®. Za przygotowanie pro-
jektu Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju odpowiada
Prezes Rzagdowego Centrum Studiéw Strategicznych.

Zadania z dziedziny zagospodarowania przestrzennego naleza
zatem do licznych podmiotéw i to na réznych poziomach zarzadzania
publicznego — od lokalnego przez regionalny az po krajowy, a takze do

6 Oczywiscie z wyjatkiem sytuacji nadzwyczajnych — zarzadu komisarycznego
lub sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez woje-
wode w trybie zarzadzenia zastepczego.

7 Z Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzqdzie gminnym (Dz.U. z 1996 1. Nr 13, poz.
74 ze zm.).

8 Z Ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzgdzie wojewddztwa (Dz.U. Nr 91, poz. 576
ze zm.).

9 Z Ustawy z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju m. st. Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195
ze zm.).

10 Z Ustawy z 4 wrzesnia 1997 r. o dzialach administracji rzgdowej (Dz.U. z 1999 r. Nr
82, poz. 928 ze zm.).
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administracji specjalnych. Kazdy z tych podmiotéw prowadzi swoja
polityke przestrzenng. Uwarunkowania ustrojowe polityki przestrzen-
nej panistwa przesadzaja jednak, ze moze ona tylko w ograniczonym
zakresie korzystac z instrumentéw wladczych i dyrektywnych, w pos-
taci nakladania zadan na organy podlegle. Prowadzenie polityki prze-
strzennego zagospodarowania kraju jest dziatalnoscig rzadu skiero-
wang przede wszystkim do jednostek samorzadu terytorialnego,
czyli do podmiotéw nalezacych do sfery zewnetrznej wobec admi-
nistracji rzagdowej. Dlatego instrumentarium polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju powinno sie sklada¢, obok regulacji pra-
wnych, w duzym stopniu takze z form niewladczych. Musi ponadto
opiera¢ si¢ na zasadzie rekompensaty kosztéw ponoszonych przez
samorzad terytorialny na dzialania zwigzane z realizacja polityki prze-
strzennej panstwa.

Omawiajgc kontekst ustrojowy instrumentarium polityki zagospo-
darowania przestrzennego panstwa, trzeba zaakcentowa¢ uwarunkowa-
nia terytorialne. Ustawodawca bowiem nie tylko ustanawia podmioty
odpowiedzialne za pewien zakres spraw publicznych i przyznaje im sto-
sowne kompetencje (wladze), lecz takze okresla terytorium, na jakim te
podmioty wykonuja swoje zadania w dziedzinie polityki przestrzenne;j.
Struktura terytorialna panistwa w znaczny sposob determinuje instru-
mentarium polityki przestrzennego zagospodarowania kraju.

Panistwo polskie jest unitarne. Administracja rzagdowa dziala na
obszarze calego kraju, a jej dzialania w zakresie zagospodarowania
przestrzennego dotycza obszaréw funkcjonalnych, niezaleznie od gra-
nic podzialu terytorialnego panstwa. Dla celéw decentralizacji wladzy
wykonawczej terytorium panstwa zostalo podzielone na 16 duzych
wojewodztw, w ktérych istnieje samorzad wojewddztwa, czyli w rozu-
mieniu konstytucji — samorzad regionalny. Na tych obszarach i w tej
skali prowadzona jest polityka regionalna, a w jej ramach regionalna
polityka przestrzenna. Mniejsza jednostka terytorialng jest nieduzy
powiat. Samorzad powiatu, ze wzgledu na dos¢ waskie kompetencje
w dziedzinie zagospodarowania przestrzennego!l, nie jest znaczacym
uczestnikiem polityki przestrzennego zagospodarowania kraju.

1 Ustawodawstwo materialne zawiera zadania wiasne samorzadu powiatu lub
zadania z zakresu administracji rzgdowej wykonywane przez powiat w dziedzinie zagos-
podarowania przestrzennego. Dla przyktadu mozna wymieni¢ tworzenie obszaréw ograni-
czonego uzytkowania (art. 71 Ustawy z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu Srodowiska,
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Najmniejsza jednostka zasadniczego podziatu terytorialnego
kraju jest gmina, ktérej samorzad dziala w zakresie spraw lokalnych.
Samorzad gminny odgrywa istotna role w polityce przestrzennej pari-
stwa, gdyz dysponuje nalezacymi do ,najsilniejszych” instrumentéw
zagospodarowania przestrzennego — miejscowym planem zagospoda-
rowania przestrzennego oraz decyzja o warunkach zabudowy i zagos-
podarowania terenu. Niektére gminy, przede wszystkim miasta liczace
powyzej 100 tys. mieszkaricow, maja status powiatu.

Struktura terytorialna panstwa polskiego pod wzgledem ustrojo-
wym jest zatem jednolita. Sklada si¢ z duzych regionéw (woje-
wodztw), malych powiatéw, miast na prawach powiatu i gmin.
W strukturze tej nie wystepuja obszary metropolitalne. Obszary met-
ropolitalne nie s3 zatem ani jednostkami podziatu terytorialnego pan-
stwa, ani podmiotami wladzy publicznej. Ma to swoje niewatpliwe
konsekwencje dla polityki przestrzennego zagospodarowania kraju
i jej instrumentarium.

3. Zrédta prawnego instrumentarium
polityki przestrzennej paristwa

Bledem jest ograniczone rozumienie uwarunkowan prawnych
polityki przestrzennej panstwa i sprowadzanie ich tylko do Ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym i wymienionych w niej dokumen-
tow planistycznych'?. W istocie do ustawodawstwa bezposrednio
zwigzanego z polityka przestrzennego zagospodarowania kraju
nalezy konstytucja i pozostale ustawy ustrojowe oraz liczne akty
prawa materialnego, sposréd ktérych warto wymieni¢, obok Ustawy
0 zagospodarowaniu przestrzennym'®, rowniez Ustawe o zasadach wspierania

Dz.U. z 1994 r., Nr 49, poz. 196 ze zm.), ustalanie przebiegu drég powiatowych (art. 6a
Ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.), ustalanie linii
brzegu, stref ochronnych uje¢ wody (Ustawa z 24 paZdziernika 1974 r. prawo wodne, Dz.U. Nr
38, poz. 230).

12'W ten spos6b Zrédla prawa o zagospodarowaniu przestrzennym ujmuje réw-
niez sama Koncepcja polityki zagospodarowania przestrzennego kraju — dokument
przediozony Sejmowi w 1999 r.

13 Ustawa z 7 lipca 199 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 1999 r. Nr 15,
poz. 139, ze zm.).
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rozwoju regionalnego™, Ustawe o finansach publicznych'5, Ustawe o ochronie

i ksztattowaniu Srodowiska naturalnego'®, Ustawe o ochronie przyrody'?,

Ustawe o drogach publicznych'® czy tez Ustawe o autostradach platnych®.

Wymienione przykladowo akty okredlaja mechanizmy i zasady

dzialania wladz publicznych w procesie zagospodarowania przestrzen-

nego — czyli zawarto$¢ aktow polityki przestrzennej, aktéw planowania

(réznego typu planéw przestrzennych i decyzji lokalizacyjnych, wyod-

rebniania obszaréw specjalnych) oraz procedury dzialania i finansowa-

nia przedsiewzie¢. Te wlasnie mechanizmy i procedury dzialania oraz
finansowania, obok aktéw planowania — tworza instrumentarium poli-
tyki przestrzennego zagospodarowania kraju.

W nieco bardziej szczegélowym ujeciu mozna to przedstawié
nastepujaco.

Ustawodawstwo ustrojowe wplywa na polityke przestrzennego
zagospodarowania kraju przez:

- uksztaltowanie struktury wiadz publicznych, a zatem wylonienie
podmiotéw tej polityki,

- okreslenie zakresu zadan wladz publicznych (lokalny, regionalny czy
ogoélnokrajowy),

— okreélenie podziatu terytorialnego panstwa, czyli obszaru dziatania
podmiotéw polityki przestrzennej,

- sformulowanie podstawowych zasad funkcjonowania panstwa,
takich jak decentralizacja, wspéldzialanie wiadz, dialog spoteczny,
subsydiarnos¢.

Ustawodawstwo materialne:

— przyznaje okreslone kompetencje wtadzom publicznym oraz prawa
i obowigzki obywatelom i instytucjom prywatnym,

- ustanawia rodzaje aktéw polityki i planowania przestrzennego, ich
zakres przedmiotowy i zakres obowigzywania,

- wprowadza procedury dzialania i finansowania przedsiewzieé
w ramach polityki przestrzennej parnstwa,

14 Ustawa z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju regionalnego (Dz.U. Nr 49,
poz. 55).

15 Ustawa z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz.U. Nr 155, poz. 1014 ze zm.).

16 Ustawa z 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu srodowiska naturalnego (Dz.U.
21994 ., Nr 49, poz. 196 ze zm.).

17 Ustawa z 16 pazdziernika 1991 r. 0 ochronie przyrody (Dz.U. Nr 114, poz. 492, ze zm.).

18 Ustawa z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.).

19 Ustawa z 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych (Dz.U. Nr 127, poz. 627, ze zm.).
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~ zawiera regulacje co do sposobéw zagospodarowania przestrzeni
(jak przepisy o ochronie przyrody, o lasach, ochronie gruntéw rol-
nych i lesnych czy tez prawo wodne).

4. Podstawowe instrumenty
polityki przestrzennej paristwa

Szeroko rozumiang polityke przestrzenng parnstwa ksztaltuja
i realizuja podmioty publiczne na wszystkich szczeblach wladzy — par-
lament, rzad, samorzad regionalny i lokalny, a takze inwestorzy pry-
watni. Zasadniczym podmiotem tej polityki jest jednak rzad odpowie-
dzialny na mocy art. 146 ust. 1 konstytucji za , prowadzenie polityki
wewnetrznej i zagranicznej Rzeczypospolitej Polskiej” oraz, zgodnie
z art. 4 ust. 3 Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym za , ksztaltowanie
polityki przestrzennej paristwa, w tym prowadzenie rzagdowej polityki
regionalnej oraz koordynowanie z ta polityka strategii rozwoju i zagos-
podarowania przestrzennego wojew6dztw”. Do podstawowych instru-
mentéw polityki przestrzennej paristwa nalezy zaliczy¢ dokumenty pro-
gramowe, akty prawne o réznej mocy obowigzywania, akty stosowania
prawa w postaci przepiséw administracyjnych oraz dzialann bezposred-
nich, w tym lokalizacji infrastruktury oraz inwestycji publicznych.

4.1. Dokumenty programowe

Przez dokumenty programowe nalezy rozumieé akty okreslajace
polityke przestrzenng kompleksowo lub sektorowo, nie bedace aktami
prawnymi, czyli nie zawierajgce norm prawnych, lecz diagnozy, ana-
lizy, raporty, rekomendacje i zalecenia lub tez instrukcje, harmonog-
ramy i zestawienia zadan. Okreslaja one cele i priorytety polityki prze-
strzennej panstwa i zadania rzadowe. Dokumenty programowe
obowigzujg wewnatrz administracji rzagdowej, stanowiac podstawe dla
innych aktéw tej administracji. Wobec samorzadu terytorialnego
i podmiotéw prywatnych maja charakter wigzacej informacji, czyli ofic-
jalnego stanowiska rzadu w sprawach z zakresu polityki przestrzennej
paristwa.

Wsréd dokumentéw programowych Ustawa o zagospodarowaniu
przestrzennym wymienia najwazniejsze: koncepcje polityki przestrzen-
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nego zagospodarowania kraju oraz programy zawierajace zadania
rzadowe stuzace realizacji ponadlokalnych celéw publicznych.

Sporzadzana i aktualizowana przez Prezesa Rzagdowego Centrum
Studiéw Strategicznych koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania
kraju okresla przyrodnicze, kulturowe, spoleczne i ekonomiczne uwa-
runkowania i cele oraz kierunki tej polityki. W pewnym zakresie stanowi
podstawe do sporzadzania programéw zawierajacych zadania rzadowe,
stuzace realizacji ponadlokalnych celéw publicznych wplywajacych na
przestrzenne zagospodarowanie kraju. Prezes Rady Ministréw na wnio-
sek ministra wlasciwego do spraw mieszkalnictwa i rozwoju miast
przedklada ja Sejmowi RP. Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowa-
nia kraju jest ,,aktem polityki przestrzennej paiistwa przedkladanym sej-
mowi do wiadomosci. Nie jest aktem powszechnie obowigzujacym ani
aktem stanowienia prawa. Wiaze tylko organy sporzadzajace programy
dla zrealizowania ponadlokalnych celéw publicznych o znaczeniu krajo-
wym. O stopniu zwigzania decyduje Rada Ministréw (art. 56 ust. 2).
W pozostalym zakresie wypowiedzi zawarte w koncepcji nie s3
wigzace” 0. Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju nie ma ,,samo-
istnej” mocy wiazacej. ,Taki charakter nadaje jej uchwala Rady Minis-
trow zawierajaca ustalenie, w jakim zakresie koncepcja bedzie stanowi¢
podstawe sporzadzania programéw dla realizacji ponadlokalnych celow
publicznych. W pozostalym zakresie koncepcja przestrzennego zagospodaro-
wania kraju ma tylko znaczenie informacyjne”?!,

Programy zawierajace zadania rzgdowe stuzace realizacji ponad-
lokalnych celéw publicznych, tzw. programy zadan rzadowych,
z zalozenia dotycza wybranych zagadnien i obszaréw. Sporzadzaja je
ministrowie i centralne organy administracji rzagdowej dla zrealizowa-
nia okreSlonych przedsiewzie¢, sa zatem forma stosowania prawa.
Lacznie ze specjalistycznymi programami wojewo6dzkimi wchodza
w sklad tzw. systemu planowania sektorowego. Programy te podlegaja
uzgodnieniu m.in. z sejmikami wojewddztw i s3 zatwierdzane przez
Rade Ministréw.

Ustawa wymaga, aby programy zadan rzadowych byly spdjne
z koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju i planem

20 7. Niewiadomski: Samorzqd terytorialny a planowanie przestrzenne. Nowe instytucje
prawne. Samorzad Terytorialny nr 6, 1995.

21 Z. Leoniski, M. Szewczyk: Podstawowe instytucje planowania przestrzennego i prawa
budowlanego. Poznan 1997, s. 46.
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zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa oraz zatwierdzo-
nymi programami zadan rzagdowych i uchwalonymi programami woje-
wodzkimi. Zatwierdzenie programéw jest mozliwe tylko po zapewnie-
niu Srodkéw finansowych niezbednych do pokrycia kosztéw
umieszczenia zadan rzgdowych w miejscowym planie zagospodarowa-
nia przestrzennego w gminie.

Programy rzagdowe uznaje sie niekiedy za akty tzw. planowania
rzeczowego, gdyz okreslaja konkretne zamierzenia inwestycyjne
poszczegolnych organéw administracji rzagdowej. Po wykonaniu tych
zadan ich dalsze obowigzywanie staje si¢ bezprzedmiotowe. Programy
zadan rzadowych nie maja znaczenia normatywnego. Mimo to, podob-
nie jak studium gminne, wywoluja skutki na zewnatrz??, chociaz nie
maja mocy obowigzywania na zewnatrz. Nie sa wiec w $cistym znacze-
niu aktami kierownictwa wewnetrznego. Zatwierdzone programy sa
wiec szczegllnymi aktami o charakterze informacyjnym dotyczacymi
zamierzefi administracji rzagdowej. Z zatwierdzonych programéw nie
mozna wywodzi¢ praw i obowigzkow.

Wprowadzanie zadan rzgdowych do planéw miejscowych w trybie
negocjacyjnym powoduje, ze ustalenia programu dotyczace tych zadan
nie s3 wprost wigzace?, ale jezeli gmina odméwi negocjacji lub nie dadza
one rezultatéw, wéwczas o wprowadzeniu zadania do planu rozstrzyga
Rada Ministréw, okreslajac spos6b realizacji zobowigzan. , Program zadan
rzagdowych nie ma jednak charakteru aktu kierownictwa wewnetrznego.
Sam program nie ma bowiem mocy obowiagzujacej. Jest aktem informa-
cyjnym, jednak (...) to co jest informacja moze stac sie wiazaca wewnetrzna
norma. (...) program nalezy usytuowac miedzy aktem-zbiorem informacji
a aktem kierownictwa wewnetrznego. Jego poszczegélne ustalenia sa
potencjalnymi normami kierownictwa wewnetrznego”?.

Do dokumentéw programowych nalezy zaliczy¢ réwniez pro-
jekty ustaw sporzadzane przez podmioty uprawnione do inicjatywy
ustawodawczej. Rzad moze ta droga wplywaé na czynniki ksztaltujace
polityke zagospodarowania przestrzennego kraju, o ktérych decyduje
wylacznie parlament, np. stosowacé narzedzia ekonomiczne zawarte
w regulacjach podatkowych.

22 Z. Leoniski, M.Szewczyk: Podstawowe... op. cit.

2 Z. Niewiadomski: Samorzqd terytorialny... op. cit.

2 Tamze; zob. takze Z. Niewiadomski: Zagospodarowanie przestrzenne. Prawo i prak-
tyka. Warszawa 1999, s. 210 i n.
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4.2, Ustawy i akty wykonawcze do ustaw

Stanowienie prawa w postaci ustaw i aktéw wykonawczych jest
nieod}aczng czescig polityki przestrzennej paristwa. Ta droga wprowa-
dza si¢ unormowania ustrojowe i prawno-materialne. Ustawodawca
ustala mechanizmy dzialania wladz publicznych w procesie zagospo-
darowania przestrzennego, prawa i obowiazki jego uczestnikéw oraz
zasady zagospodarowania niektérych kategorii terenéw. Niekiedy na
drodze ustawy wyodrebnia si¢ obszar specjalny (np. park narodowy)
albo lokalizuje infrastrukture (np. powolanie wyzszej uczelni).

Akty wykonawcze do ustaw uszczegélowiaja przepisy usta-
wowe, np. w zakresie norm technicznych, rodzaju i form dokumentéw
itd., majace zastosowanie w procesie planowania przestrzennego?®.

4.3. Akty stosowania prawa

Regulacyjne instrumenty polityki przestrzennej znajdujace sie
w gestii rzadu to obok wyzej wymienionej dzialalnosci prawodawczej
w postaci stanowienia aktow wykonawczych do ustaw réwniez wyda-
wanie przepisow administracyjnych.

Wydawane na podstawie kompetencji ustawowych réznego typu
akty stosowania prawa przez administracje, w dziedzinie planowania
specjalistycznego, dotycza ochrony srodowiska i jego zasob6éw, ustalenia
sieci infrastruktury technicznej, w tym drdg ekspresowych i autostrad,
specjalnych stref ekonomicznych itd. Maja ré6zng moc obowiagzujacg, ale
ich unormowania przestrzenne musza by¢ uwzglednione w planowaniu
miejscowym z mocy prawa lub po uszczegélowieniu w innych aktach
administracyjnych (np. ustalanie lokalizacji przebiegu autostrad). Akty te
przybieraja posta¢ formalng rozporzadzen Rady Ministr6w, ministréw
lub wojewodéw, albo decyzji. Administracja rzadowa wprowadza w ten
sposob specjalistyczne plany zagospodarowania przestrzennego, np.

% Na przyklad rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z 2
marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi
publiczne i ich usytuowanie, rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw
Naturalnych i Lesnictwa z 14 lipca 1998 r. w sprawie okreslenia rodzajéw inwestycji
szczegolnie szkodliwych dla srodowiska i zdrowia ludzi albo mogacych pogorszy¢ stan
$rodowiska oraz wymagarn, jakim powinny odpowiada¢ oceny oddzialywania na srodo-
wisko tych inwestycji (Dz.U. Nr 93, poz. 589).
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plany ochrony, oraz wyodrebnia obszary specjalne, na ktérych obowig-
zuje inny niz wszedzie rezim planistyczny (np. rezerwat, obszar chronio-
nego krajobrazu) lub tez prawne uwarunkowania dzialalnosci gospodar-
czej (specjalna strefa ekonomiczna, uzdrowisko).

4.4. Dzialania bezposrednie rzadu

Dzialania bezposrednie rzadu zwigzane sg nie tyle z ksztattowaniem,
co z realizacja polityki zagospodarowania przestrzennego kraju. S to:
- inwestycje publiczne o znaczeniu krajowym, nalezace do zakresu

zadan rzadowych (np. autostrady i drogi ekspresowe, porty morskie
i lotniska, przejscia graniczne),

- inwestycje publiczne nalezace do zakresu dziatania samorzadu
regionalnego i lokalnego, ale wspélfinansowane, czyli wspierane
przez rzad (przede wszystkim infrastruktura na obszarach metropo-
litalnych, pelnigca funkcje zar6wno lokalne, jak tez regionalne i kra-
jowe, a takze inne obiekty, np. szpitale powiatowe i wojewddzkie).

Prawo wymaga, aby inwestycje rzagdowe zostaly okreslone w pro-
gramach zadan rzagdowych, a zadania samorzadu wojewédztwa w pro-
gramach wojewddzkich. Ustalenie obszaréw realizacji tych zadan
nastepuje w planie zagospodarowania przestrzennego wojewédztwa,
a precyzyjna lokalizacja w obowigzkowo sporzadzonym miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego. Srodki na ich sfinansowanie
okresla budzet panistwa w odniesieniu do inwestycji wieloletnich. Spo-
sob finansowania i realizacji inwestycji publicznych o znaczeniu ponad-
lokalnym okresla kontrakt wojewddzki zawarty miedzy rzadem
a samorzadem wojewoddztwa.

5. Instrumentarium polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju wobec polityki rozwoju
regionalnego

Wejscie w zycie przepiséw o zasadach wspierania rozwoju regio-
nalnego ma daleko idgce konsekwencje wobec instrumentarium pra-
wnego polityki przestrzennej panstwa. Nadalo bowiem sens tym
instrumentom i umozliwilo ich stosowanie. Istnialy instrumenty
ksztaltowania polityki przestrzennej parnstwa, natomiast brakowato
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instrumentéw jej finansowania i realizacji®. Obecnie niekt6re prawne
formy regulacji gospodarki przestrzennej staly sie tozsame z prawnymi
formami prowadzenia polityki regionalnej.

Powiazania prawne polityki przestrzennej paristwa z polityka roz-
woju regionalnego sa bardzo Sciste i wspélzalezne, dlatego w opraco-
waniu dotyczacym prawnych form regulacji gospodarki przestrzenne;j,
jako instrumentarium polityki przestrzennego zagospodarowania kraju,
nie mozna tego zagadnienia poming¢ ani potraktowac zbyt pobieznie.

Jednym z gtéwnych przedmiotéw wspierania rozwoju regional-
nego beda wielkie inwestydje infrastrukturalne, wymagajace nie tylko
zespolenia srodkéw finansowych z wielu Zrédet, ale réwniez wspoél-
dzialania wladz rzadowych, regionalnych i lokalnych przy planowaniu
przestrzennym i wydawaniu decyzji administracyjnych zwigzanych
z procesem inwestycyjnym. Niemniej jednak procedury lokalizacji
przestrzennej tych inwestycji byly dotychczas niewykonalne ze
wzgledu na nierealne warunki prawne ich finansowania. To powoduje,
ze w odniesieniu do spraw ponadlokalnych, obie ustawy - o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego oraz o zagospodarowaniu prze-
strzennym — dopelniajg si¢ wzajemnie, a zarazem nie mozna ich inter-
pretowac ani stosowac rozdzielnie.

W Ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym uregulowano zasady,
tryb i formy prawne lokalizacji w przestrzeni zadan i infrastruktury
bedacej przedmiotem wsparcia w ramach polityki rozwoju regional-
nego. Nie odgrywa ona jednak roli pomocniczej wobec Ustawy o zasadach
wspierania rozwoju regionalnego, gdyz to wlasnie przepisy tej pierwszej sa
bezposrednim Zrédtem kompetencji do sporzadzania i uchwalania kon-
cepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju, programéw zadan
rzadowych, strategii rozwoju wojewédztwa, programéw wojewédzkich
oraz planéw zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa.

Wyznaczona przez ustawodawce sekwencja dziatan — od sformu-
fowania polityki i zasad finansowania jej realizacji, po czynnosci tech-
niczne w postaci rozmieszczenia przestrzennego — nie wprowadza w zad-

2% Do tej pory cale rozdzialy 5a. oraz 6. Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym,
czyli zbidr przepiséw o ksztaltowaniu i realizacji polityki przestrzennej panstwa i woje-
wédztwa, w zasadzie byly martwe. Sporzadzono koncepcje polityki przestrzennego zagospo-
darowania kraju i prowadzono prace analityczne i studialne, ale nie powstawaty programy
zadan stuzacych realizacji ponadlokalnych celéw publicznych, a wojewddzkie rejestry
zadan rzagdowych i zadari samorzagdu wojewédztwa byly puste.
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nym przypadku hierarchii dziatan. Nie nalezy zatem sadzi¢, Ze najpierw
powstaja akty polityki regionalnej, a w celu ich ,wykonania” akty plano-
wania przestrzennego. Nowo powstajace lub zmieniane narodowa stra-
tegia rozwoju regionalnego i program wsparcia musza bowiem liczy¢ si¢
z juz obowiazujacymi strategiami rozwoju wojewodztw, programami wo-
jewédzkimi i planami zagospodarowania przestrzennego wojewo6dztw.

Przepisy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego umozli-
wiajg zapewnienie srodkéw na przewidziang w aktach planowania
przestrzennego budowe infrastruktury o znaczeniu ponadlokalnym,
czego restrykcyjnie wymaga Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym.
Dzigki temu przelamano ostatecznie problem rocznego budzetu, hamu-
jacy dziatania regulacyjne w zakresie zagospodarowania przestrzen-
nego. Narodowa strategia rozwoju regionalnego uchwalana jest przez
Rade Ministr6w na co najmniej 6 kolejnych lat budzetowych. Obok wie-
loletnich planéw inwestycyjnych wydatki na dlugotrwate przedsiew-
zigcia ujmowane s3 w kontraktach wojewédzkich. Otworzy to dotych-
czasowe bariery dla proceséw inwestycyjnych zawarte w przepisach
0 zagospodarowaniu przestrzennym.

W warunkach deficytu srodkéw na rozwéj regionalny warto zwroé-
ci¢ uwage na jeszcze inny aspekt powigzan miedzy polityka przestrzenng
panistwa a polityka rozwoju regionalnego. Bardzo istotng i efektywna
formg wspéldziatania rzadu i samorzadu terytorialnego, ulatwiajaca
zaangazowanie kapitatu prywatnego, moze by¢ odpowiednie zastosowa-
nie instrumentéw regulacji zagospodarowania przestrzennego. Chodzi
o wprowadzenie do kontraktéw wojewddzkich zobowigzan do podjecia
pewnych dzialani organizacyjno-prawnych w sferze zagospodarowania
przestrzennego w celu przygotowania proceséw inwestycyjnych. Moga
one polega¢ na uwzglednianiu przedsiewzie¢ w studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gmin, czyli w ich lokalnej poli-
tyce przestrzennej, na zobowigzaniu sie przez gminy do sporzadzania
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego lub przez inne
wladze do przygotowania planéw specjalnych, wyodrebniania obszaréw
specjalnych, przeprowadzania scalenia i podzialu nieruchomosci,
uporzadkowania stanu prawnego gruntéw itd.

Jedli polityka wspierania rozwoju regionalnego jest tak silnie
powiazana z polityka przestrzennego zagospodarowania kraju, to czy
akty polityki regionalnej mozna zaliczy¢ do prawnych form regulacji
gospodarki przestrzennej? Niewatpliwie, w pewnym zakresie tak. Na
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pewno nalezg do nich przewidziane w Ustawie o zagospodarowaniu prze-
strzennym: strategia rozwoju wojewddztwa, programy wojewo6dzkie
oraz plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa.

Strategia rozwoju wojewdédztwa w formie uchwaly sejmiku
wojewodzkiego okresla uwarunkowania, cele i kierunki rozwoju woje-
wodztwa. Akt ten ma szeroki zakres przedmiotowy, a , ksztaltowanie
i utrzymywanie ladu przestrzennego” jest tylko jedng z jego czesci
sktadowych?. Strategia rozwoju wojewédztwa nie jest aktem prawa
miejscowego, podstawag do podejmowania uchwat przez rady gmin czy
powiatéw ani do wydawania decyzji administracyjnych. Uchwalona na
podstawie normy kompetencyjnej zamieszczonej zar6wno w ustrojowej
Ustawie o samorzqdzie wojewddztwa, jak i w Ustawie o zagospodarowaniu
przestrzennym, jest aktem stosowania prawa. Obowiazuje zarzad woje-
woédztwa i sejmik, m.in. przy sporzadzaniu i uchwalaniu planu zagos-
podarowania przestrzennego wojewddztwa. Dla pozostatych podmio-
téw ma walor informacyjny oraz zobowigzuje organy samorzadu
wojewddztwa do kierowania sie jej ustaleniami.

Plan zagospodarowania przestrzennego wojewé6dztwa, na pod-
stawie kompetencji zawartej w art. 54b ust. 2 Ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym, uchwala sejmik wojewédztwa. Dokument ten stuzy
realizacji strategii rozwoju wojewddztwa, ale nie jest aktem wykonaw-
czym do tej strategii ani do Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.
Jest zatem aktem stosowania prawa, narzedziem ksztaltowania i reali-
zacji polityki przestrzennej wojewdédztwa, zwanej polityka regio-
nalng®®. Mozna go nazywaé planem regionalnym. Plan regionalny
powinien uwzglednia¢ zadania rzagdowe i zadania samorzadu woje-
wodztwa sluzace realizacji ponadlokalnych celéw publicznych oraz

7 Strategia rozwoju regionu bedzie zawierala “gléwne cele i uwarunkowania
w horyzoncie 10-15 lat, w zmieniajacych sie uwarunkowaniach wewnetrznych i zewnetrz-
nych, przy czynnym uczestnictwie aktoréw publicznych i prywatnych, ktérzy pomagaja
w wyborze najlepszych rozwiazan oraz sa istotnymi uczestnikami jej realizacji”. Strategia
rozwoju regionu bedzie programowaniem przyszlego dzialania samorzadowych wladz
regionalnych, ktérej istota jest hierarchizacja celéw, poniewaz nigdy nie ma mozliwosci
jednoczesnej realizacji wszystkich potrzeb. Przede wszystkim powinny by¢ realizowane
cele ulatwiajace przyszly rozwéj. , Produktem” korficowym strategii powinno sta¢ sig opra-
cowanie zestawu konkretnych programéw, opisujacych praktyczne dzialania, ktére
powinny zosta¢ podjete przez wiasciwe podmioty — G. Gorzelak, B. Jalowiecki: Strategie
polskich regiondw w procesie integracji europejskiej. Samorzad Terytorialny nr 1-2, 1999.

28 W zasadzie jest to polityka ,intraregionalna”, czyli polityka wewnatrzregio-
nalna prowadzona przez samorzad terytorialny.



ustalac obszary, ,na ktérych przewiduije sie realizacje tych celéw”. Plan
zagospodarowania przestrzennego wojew6dztwa nie jest aktem prawa
miejscowego, stanowi jednak co$ wiecej niz akt kierownictwa wew-
netrznego: ma walor zblizony do aktu administracyjnego, gdyz niek-
tére jego ustalenia s3 wigzace dla organéw konkretnych gmin przy
sporzadzaniu i uchwalaniu studium wwarunkowari i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego, a posrednio — przy sporzadzaniu planéw miejs-
cowych. Plany miejscowe sporzadza sie bowiem obowiazkowo dla
obszaru, na ktérym plan regionalny przewiduje realizacje zadan
rzadowych i zadan samorzadu wojewd6dztwa?.

Programy wojewédzkie, uchwalane przez sejmik wojewédztwa,
stuzg realizacji strategii rozwoju wojewédztwa. Programy te zawieraja
~zadania samorzagdu wojewédztwa stuzace realizacji ponadlokalnych
celéw publicznych”.

Programy wojewddzkie nie maja bezposredniej mocy wiagzacej na
zewnatrz administracji samorzagdowej wojewddztwa. Sa aktami stoso-
wania przepiséw Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Przy
sporzadzaniu i uchwalaniu planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa obowigzuja organy samorzadu wojewédztwa. Zadania
wynikajace z programéw wojewdédzkich powinny by¢ uwzglednione
w tym planie, a nastepnie umieszczone w rejestrze prowadzonym przez
wojewode. Jezeli program wojewodzki przyjeto po uchwaleniu planu,
wystarczy umieszczenie zadani w wykazie towarzyszacym planowi
(pod warunkiem, Ze nie s sprzeczne z planem).

Zadania wynikajgce z programow wojewddzkich, zawarte w pla-
nie zagospodarowania wojewédztwa lub wykazie zadan towarzysza-
cym temu planowi oraz w rejestrze wojew6dzkim, musza by¢ uwzgled-
nione w aktach planistycznych gmin.

Rola tych dokumentéw w polityce regionalnej jest bardzo istotna:
zawieraja przestanki dla narodowej strategii rozwoju regionalnego
oraz dla kontraktéw wojewddzkich.

Nowa i bardzo ciekawa konstrukcja w polskim prawie jest kon-
trakt wojewddzki. Jego szczegétowa analiza nie nalezy oczywiscie do
tematu niniejszego opracowania, warto jednak zwréci¢ uwage na pewne
aspekty sytuujace go w gronie prawnych form regulacji zagospodaro-
wania przestrzennego, a co za tym idzie — w zakresie instrumentarium
polityki przestrzennego zagospodarowania kraju.

2 Zob. Z. Niewiadomski: Zagospodarowanie... op. cit. s. 208.
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Kontrakt wojewddzki jest umowa publicznoprawna miedzy rza-
dem a samorzagdem wojewddztwa, zawarta w celu finansowego i orga-
nizacyjnego wspoldzialania rzadu i samorzadu terytorialnego przy
realizacji zadan stuzacych rozwojowi regionalnemu. Stronami kontraktu
wojewddzkiego sa rzad i samorzad wojewédztwa. Negocjujac kontrakt
strony dokonuja wyboru inwestycji infrastrukturalnych stuzacych reali-
zacji celéw ponadlokalnych, okreslonych w strategii rozwoju woje-
wddztwa, programach wojewédzkich i zaakceptowanych w rzadowych
aktach polityki regionalnej. Strony umawiaja sie co do zasad wspétdzia-
lania przy realizacji tych zadan. Kontrakt wojew6dzki jest czyms znacz-
nie wiecej, niz dwustronna umowa cywilnoprawna. Jest Zrédlem upra-
wnien i obowigzkéw nie tylko dla stron, ale takze dla innych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz podmiotéw uprawnionych, zaangazo-
wanych w jego realizacje. Innymi stowy, kontrakt wojewdédzki reguluje
sposob realizacji polityki wspierania rozwoju regionalnego i polityki
przestrzennej panistwa na obszarze wojewodztwa.

6. ,Obszar wsparcia” terytorialnym instrumentem
polityki przestrzennej panstwa

Obszar wsparcia jest nowym i bardzo potrzebnym instrumentem
prawnym, stworzonym co prawda na uzytek aktéw polityki rozwoju
regionalnego, ale w pelni przydatnym réwniez dla koncepcji polityki
przestrzennego zagospodarowania kraju. Umozliwia delimitacje obszaréw
problemowych i koncentracje dzialar wladz publicznych na tych obsza-
rach. Warto jednak zwréci¢ uwage na jeszcze jedna, bardzo istotng
zalete prawnego wyodrebnienia obszaréw wsparcia. Pozwola one
w pewnym zakresie zrekompensowa¢ bardzo staba pozycje ustrojowa
polskich metropolii, wynikajaca z ujednoliconego podzialu administra-
cyjnego panstwa, nie uwzgledniajgcego réznic miedzy obszarami zur-
banizowanymi i wiejskimi.

Ustawa definiuje obszar wsparcia®, jako , obszar wyodrebniony
ze wzgledu na wystepujace w nim problemy rozwojowe, podlegajacy
okreSlonym dzialaniom ze strony Rady Ministréw, administracji

30 Art. 2 ust. 1 pkt 4 i ust. 2 Ustawy z 12 maja 2000 r. o zasadach wspierania rozwoju
regionalnego (Dz.U. nr 48, poz. 550).
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rzadowej i jednostek samorzadu terytorialnego”. Granice obszaru
wsparcia nie moga przecina¢ granic powiatéw. Jezeli obszarem wspar-
cia jest miasto na prawach powiatu, obszar wsparcia musi obejmowa¢
to miasto wraz z okalajacym je powiatem lub powiatami. Przepis ten
oznacza zarazem, ze nie wolno uzna¢ za obszar wsparcia miasta na pra-
wach powiatu w oderwaniu od otaczajagcych go powiatéow. Jest to
zasada o kluczowym znaczeniu dla polskich obszaréw metropolital-
nych, gwarantujgca ustawowo ich istnienie, jako przedmiotu polityki
rozwoju regionalnego. Pozwala im jednoczesnie skuteczniej zaistnie¢
w polityce przestrzennego zagospodarowania kraju.

7. Zagadnienie szczeg6lne — metropolie w polityce
przestrzennej panstwa

We wspoélczesnym Swiecie uksztattowal sie wyrazny podziat na
metropolie i prowingje. Jest on widoczny réwniez w Polsce3!. Na obsza-
rach zageszczonych mieszka nie tylko najwiecej ludnosci i dziala naj-
wiecej podmiotéw gospodarczych. Jest to réwniez teren o nadzwyczaj-
nej w poréwnaniu z obszarami ,rozproszonymi” gestosci zdarzen; tutaj
odbywa si¢ najwiekszy obr6t gospodarczy i prawny. Uwarunkowania
te tworza odmienne cele i role dla metropolii i prowincji w polityce
przestrzennej paristwa, co w pelni uwzglednia obecna koncepcja polityki
przestrzennego zagospodarowania kraju: metropolie powinny zwiekszac
swa atrakcyjnos¢ dla lokalizacji inwestycji; na obszarach wiejskich
najwazniejsze jest wspomaganie koncentracji funkcji gospodarczych
w osrodkach miejskich potozonych na obszarach rolniczych.

Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju w dziale
Polityka dynamizacji przeksztatceri — ksztattowanie przestrzeni otwartej, kon-
kurencyjnej, innowacyjnej i efektywnej okresla strategiczne cele polityki
przestrzennego zagospodarowania. Zakladaja one, ze podstawe
ksztaltowania otwartego na Europe systemu przestrzennego, najsilniej

31 Zob.: Globalizacja polskich metropolii, pod red. A. Kukliriskiego, J. Kotodziejskiego,
T. Markowskiego, W. Dziemianowicza. Warszawa 2000, B. Domariski, R. Guzik, K. Gwosdz:
Konkurencyjnosé i ranga wielkich miast Polski w swietle inwestycji zagranicznych firm produk-
cyjnych [w:] Biuletyn KPZK PAN, z. 192 Nowe problemy rozwoju wielkich miast i regiondw,
Warszawa 2000, T. Markowski: Globalizacja i metropolie, teoria i rzeczywistosé — przypadek
aglomeracji 16dzkiej, Biuletyn KPZK PAN z. 192, op. cit.
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dynamizujacego rozwdj spoleczno-gospodarczy kraju, bedzie tworzy¢
m.in.: metropolia stoleczna oraz sie¢ réwnomiernie rozmieszczonych
w przestrzeni kraju biegunéw (o$rodkéw) o znaczeniu europejskim.
Metropolia stoleczna ma byé ,giéwnym ogniwem dynamizujacym
przeksztalcenia strukturalne w polskiej przestrzeni w Europie”. Koncep-
cja przyjmuje za cel nadrzedny , koniecznos¢ zasadniczego wzmocnie-
nia pozycji Warszawy w ukladzie krajowym i miedzynarodowym”, co
wymaga ,zapewnienia jej harmonijnego rozwoju”. Polityka ksztalto-
wania ,europoli — osrodkéw o znaczeniu europejskim” ma dotyczy¢
Warszawy, Tr6jmiasta, Poznania, Krakowa, Szczecina, Wroclawia, Kato-
wic, Lodzi i Lublina.

Przed 1999 r. obszary metropolitalne w duzym stopniu pokry-
waly sie z obszarami malych wojewdédztw. Obecnie , rozproszyly sie”
w wielkich regionach. Wladztwo planistyczne na ich terenie sprawuja
gminy (sprawy lokalne), samorzad wojewddztwa (planowanie regio-
nalne) oraz administracja rzgdowa (planowanie krajowe).

Bariery prawne dla realizacji powyzszych celéw strategicznych
Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju polegaja na braku
podmiotu wladzy metropolitalnej oraz na nieistnieniu w polskim sys-
temie zagospodarowania przestrzennego kategorii planowania metro-
politalnego.

Istnienie wiadz metropolitalnych zwigzane jest z potrzeba koordy-
nacji i integracji zarzadzania w strategicznych dziedzinach uktadéw
drogowo-komunikacyjnych, ochrony srodowiska i planowania prze-
strzennego. Podmiot wladzy na obszarze metropolitalnym powinien
takze reprezentowac jego interesy w kontaktach z samorzadem regional-
nym, w toku prac nad aktami planowania regionalnego® i polityki regio-
nalnej oraz przy zawieraniu i realizacji kontraktow wojewdédzkich®.

32 Zob.: A. Szmytt, Miejsce polskich metropolii w planowaniu regionalnym — zadania
samorzqdu wojewddztwa. Samorzad Terytorialny nr 7-8, 1999.

33 Mimo ze dla polskich metropolii zawieranie i realizacja kontraktéw wojew6dz-
kich stanie si¢ podstawowa droga do inwestycji infrastrukturalnych, majg one bardzo
staba pozycje w procesie programowania i realizacji polityki regionalnej. Nie maja
zadnych podmiotéw reprezentujacych je wobec samorzadu wojewddztwa, a tym bardziej
~rzadu. Caly cigzar decyzyjny w kwestii infrastruktury krajowej i regionalnej na terenie
metropolii nalezy do samorzadu wojewédztwa. Tylko samorzad wojewddztwa jest strong
kontraktu wojewddzkiego. Polityka rozwoju regionalnego opiera si¢ na strategiach roz-
woju wojewddztw i planach zagospodarowania przestrzennego wojewddztw. Tylko
zarzady wojewddztw opiniuja dokumenty rzadowe.
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Obecnie wspdéldzialanie jednostek samorzadu terytorialnego
obszaru metropolitalnego przy dochodzeniu do uwzglednienia jego
potrzeb w strategii rozwoju wojew6dztwa, a nastepnie do uzyskania
wsparcia na drodze kontraktu regionalnego pozostaje w sferze inicjatyw
dobrowolnych. Zastosowanie maja tu przepisy ogdlne o wspéldzialaniu
jednostek samorzadu terytorialnego, zawarte w aktach ustrojowych —
zwiazki, stowarzyszenia, fundacje, spétki, porozumienia, umowy>.
Réwniez procedury tej wspéltpracy ustalaja jednostki samorzadu tery-
torialnego miedzy soba. W ciagu dziesieciu lat, jakie uplynety od przy-
wrécenia w Polsce samorzadu terytorialnego, miasta i gminy polskich
aglomeracji niestety nie podejmowaly takiej dobrowolnej wspétpracy.

Warto w tym miejscu przypomnie¢, ze ustawodawca uwzglednit
istnienie obszar6w metropolitalnych w prawie materialnym. Ustawa
o zasadach wspierania rozwoju regionalnego przewiduje tworzenie tzw.
metropolitalnych obszaréw wsparcia, jezeli obszarem wsparcia jest
miasto na prawach powiatu, obszar wsparcia musi obejmowac to
miasto wraz z okalajagcym je powiatem lub powiatami.

Brak podmiotu witadzy na obszarach metropolitalnych oznacza
réwniez brak metropolitalnej polityki przestrzennej oraz planowania
metropolitalnego. Istota planowania metropolitalnego powinna by¢
koordynacja dzialafi planistycznych gmin, powiatéw, samorzadu
wojewo6dztwa i administracji rzagdowej w celu zapewnienia ich spéj-
nosci. Jego efektem mogtyby by¢ ré6znego typu ustalenia koordynacyjne
- kierunkowe i wariantowe, informacje oraz propozycje®.

Brak planowania metropolitalnego oznacza niemoznos$¢ uzgod-
nienia najwazniejszych elementéw struktury przestrzennej obszaru met-
ropolitalnego oraz wizji i kierunkéw jego rozwoju przestrzennego. Nie

34 Tylko realizacja kontraktu wojewddzkiego pozostaje pod , kontrola” regional-
nego komitetu monitorujacego.

35 Planowanie metropolitalne powinno by¢ prowadzone w zakresie sieci drég, sieci infras-
truktury technicznej, ochrony $rodowiska — systeméw obszaréw chronionych, budowy lub rewa-
loryzacji kompleksow osiedlericzych, rewaloryzacji komplekséw produkcyjnych, centréw ustug
i handlu o znaczeniu metropolitalnym. Planowanie metropolitalne moze obejmowac cztery zasad-
nicze dzialy: koordynacje zagospodarowania przestrzennego, koordynacje strategii rozwoju jed-
nostek samorzadu terytorialnego na obszarze metropolitalnym, koordynacje programéw wspar-
cia, koordynacje realizacji kontraktu wojewddzkiego dotyczacego obszaru metropolitalnego.

36 Zob.: ]. Kotodziejski Koncepcja transformacji systemu planowania strategicznego roz-
woju miast i regiondw w Swietle reformy terytorialnej organizacji paristwa. Biuletyn KPZK PAN,
z. 192, op. cit.
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istnieja takze sluzby odpowiedzialne za monitoring przestrzenny aglo-
meracji, prace studialne i projektowe. Jedynym obecnie przypadkiem
prowadzenia planowania metropolitalnego w Polsce jest dzialalnos¢ pla-
nistyczna organéw zwiazku komunalnego m.st. Warszawy?. Niestety,
dziala on tylko na rzecz 11 centralnych gmin aglomeracji warszawskiej.

8. Mechanizmy prawne polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju

Przeprowadzona powyzej analiza instrumentarium prawnego
polityki przestrzennej panistwa pozwala sformutowa¢ zasady, wedlug
ktérych wiladze publiczne stosuja nalezace do ich kompetencji prawne
formy regulacji zagospodarowania przestrzennego. Wynikaja one
z prawa ustrojowego oraz prawa materialnego dotyczacych zagospo-
darowania przestrzennego i polityki regionalnej. Za najistotniejsze
nalezy uzna¢: dwustronnosé relacji i dialog miedzy rzagdem i samorza-
dem terytorialnym, wspétdziatanie wladz w procesie realizacji poli-
tyki przestrzennej kraju, brak hierarchii miedzy uczestnikami tej
polityki, programowanie wieloletnie oraz procedury nastawione na
godzenie intereséw lokalnych, regionalnych i krajowych.

Zalozenia polityki przestrzennej panistwa nie powstaja wylacznie
na szczeblu rzadowym. Koncepcje zagospodarowania metropolii i re-
gionéw rodza si¢ w toku prac nad aktami polityki przestrzennej gmin,
miast na prawach powiatu i wojewddztw, a nastepnie, przez procedury
opiniowania i obowiazki uwzgledniania ich ustalert w innych aktach, sa

37 Zwiazek komunalny m.st. Warszawy dziala na podstawie Ustawy z 25 marca 1994
r. 0 ustroju m.st. Warszawy (Dz.U. Nr 48, poz. 195 ze zm.). Do zakresu jego dzialania naleza
sprawy 1) planowania strategii rozwoju i zagospodarowania m.st. Warszawy, 2) przed-
siewzigé publicznych, zwlaszcza o charakterze infrastrukturalnym, majacych znaczenie
dla calego m.st. Warszawy lub dla kilku gmin warszawskich, w szczeg6lnosci sprawy ini-
cjowania i rozwijania wspétpracy miedzygminnej na rzecz realizacji tych przedsiewzigc, 3)
wspomagania tych przedsiewzigé, 4) wspomagania gmin w celu wyréwnywania razgcych
dysproporcji w sferze zaspokajania potrzeb zbiorowych wspélnot samorzadowych.
Pochodzaca z wyboréw powszechnych Rada m st. Warszawy uchwala programy rozwoju
i plany zagospodarowania m.st. Warszawy, okresla ustalenia wiagzace gminy warszawskie
przy sporzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego oraz stwier-
dza zgodnos¢ projektéw miejscowych planéw z tymi ustaleniami.
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,przenoszone” do koncepcji i programéw rzagdowych. Mechanizm ten
powoduje, ze ksztaltowanie polityki przestrzennej w panstwie nie przy-
biera postaci hierarchicznej — odgérnego, obowigzkowego przekazywa-
nia zadan od rzadowych aktéw polityki przestrzennej i regionalnej do
programéw wojewddzkich i dalej — do gmin - lecz jest procesem dwu-
stronnych uzgodnien, zaktadajacym dialog oraz wzajemne uwzgled-
nianie celéw i priorytetéw przez obie strony: rzadowa i samorzadowa.

Ustawodawca kladzie bowiem akcent na wspélne dzialanie
rzadu i samorzadu terytorialnego w postaci programowania rozwoju,
montowania kapitatu na inwestycje i realizacji zadan.

Ksztaltowanie i realizacja polityki przestrzennej pafistwa opiera
sie w duzym stopniu na partnerstwie. Korzysta z form uméw publicz-
noprawnych (kontrakt wojewddzki) oraz cywilnoprawnych (umowa
w sprawie zobowigzan wynikajacych z wprowadzenia zadan rzado-
wych i regionalnych do miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego). Zaklada refundowanie gminom kosztéw umieszczania
zadan rzadowych i regionalnych w planach miejscowych, stosowanie
montazy finansowych, czyli wspétfinansowanie przedsiewzieé infras-
trukturalnych przez rzad i samorzad terytorialny.

Realizacja polityki przestrzennej kraju nastepuje przez strategie
i programy, a nie interwencyjne dzialania ad hoc.

Ogromnego znaczenia nabiera procedura dzialania i wzajemne
relacje miedzy poszczeg6lnymi uczestnikami polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju. Procedura planowania przestrzennego i poli-
tyki wspierania rozwoju regionalnego musi stac si¢ zaréwno plaszczyzna
godzenia konfliktéw intereséw i konkurencji terytorialnej, jak i dopro-
wadzi¢ do niezbednej spéjnosci polityk przestrzennych: lokalnych,
regionalnych i krajowej. Stuzy¢ temu powinno stosowanie form negocja-
cyjnych, uzgodnieniowych i opiniodawczych, wzajemne przekazywanie
projektowanych i gotowych aktéw planowania przestrzennego, obo-
wigzkowe publikowanie tych aktéw lub dostarczanie informacji.

Obecnie jeszcze trudno oceni¢ skuteczno$é procedur zawartych
w Ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym. Nie mialy one dotychczas
pelnego zastosowania wskutek braku mechanizméw realizacji polityki
przestrzennej panstwa i wojewédztwa. Mozliwosci te pojawily sie real-
nie dopiero wraz z wejSciem w zycie przepiséw o polityce wspierania
rozwoju regionalnego. Juz teraz mozna jednak przewidzie¢, ze ich
funkcjonowanie bedzie zaburzone przez brak srodkéw finansowych,
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powodujacy ostra rywalizacje miedzy jednostkami samorzadu terytor-
ialnego o dotacje z budzetu paristwa.

9. Propozycje w sprawie kierunkéw zmian
modelu prawnego koncepcji polityki przestrzennej kraju

Dokonany przeglad zagadniefi prawnych polityki przestrzennej
kraju pozwala sformutowaé pewne propozycje co do instrumentarium
prawnego samej Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju.

Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju jest
rzadowym dokumentem programowym akceptowanym przez Sejm.
Taka forma prawna Koncepcji... zapewnia mozliwos¢ ciaglej aktualizacji
wraz z dynamicznie zmieniajgcymi sie¢ warunkami. Jednoczesnie usta-
wowy obowigzek jej sporzadzania i aktualizowania skutecznie mobili-
zuje administracje rzadowa do prowadzenia konsekwentnej polityki
przestrzennej w skali kraju. Niestety dokument w obecnej formie nie
moze jednak sprosta¢ nowym potrzebom, wynikajgcym z reformy
administracyjnej parnistwa.

Regionalizacja niesie ze sobg nie tylko regionalny szczebel plano-
wania i zarzadzania, ale réwniez regionalne zréznicowanie i konkuren-
cje miedzy poszczegdlnymi czeSciami kraju3®. Konkurencja ta bedzie
dotyczyla uwzglednienia potrzeb wojewddztw w priorytetach polityki
przestrzennej i regionalnej rzadu, czyli dostepu do wsparcia inicjatyw
rozwojowych z budzetu panistwa. Wynika stad nowa funkcja koncepcji
polityki przestrzennego zagospodarowania kraju, w postaci koordy-
nacji regionalnych polityk przestrzennych z punktu widzenia inte-
resu calego panstwa. Koncepcja, ustalajac strukture zagospodarowa-
nia przestrzennego kraju, powinna zawiera¢ ustalenia adresowane do
polityk przestrzennych poszczegélnych wojewddztw, czyli wrecz do
planéw zagospodarowania przestrzennego wojewé6dztw.

W warunkach decentralizacji panistwa, gdy odstapiono od hierar-
chicznego planowania przestrzennego, nie wskazane bytoby wzmacnia-
nie skutecznosci Koncepcji... przez ustawowe zobowigzywanie
samorzadu regionalnego i lokalnego do uwzgledniania jej ustaler

38 Zob.: T. Markowski, Stymulowanie i regulowanie konkurencyjnosci regiondw
w swietle procesdw globalizacji gospodarki. Samorzad Terytorialny nr 3, 2000.
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w aktach regionalnej i lokalnej polityki przestrzennej. Konstytucja RP nie
dopuszcza, aby ustalenia aktu wewnetrznego administracji rzadowej
stanowily podstawe do podejmowania uchwat przez organy samorzadu
terytorialnego, albo zeby plany regionalne , uszczeg6lowiaty” Koncepcje,
ktéra nie jest aktem stanowienia prawa, a wiec nie sposob ocenia¢ pla-
now przestrzennych pod katem zgodnosci z nig w trybie nadzoru pra-
wnego nad uchwalami sejmikéw wojewédztw i rad gmin. Wzmocnie-
nie mocy obowigzywania samej Koncepcji polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju, jako dokumentu programowego rzadu,
moze nastapic¢ tylko w sferze wewnetrznej administracji rzadowej.

Obecnie Rada Ministréw w dowolny sposob okresla, w jakim zakresie

Koncepcja... bedzie stanowi¢ podstawe sporzadzania programéw zawie-

rajgcych zadania rzadowe, stuzace realizacji ponadlokalnych celéw

publicznych wplywajacych na przestrzenne zagospodarowanie kraju®.

Brakuje natomiast zobowigzania administracji rzadowej do pelnego

przestrzegania ustalen koncepcji przez:

— programy zadan rzadowych,

- akty polityki regionalnej rzadu??,

- inicjatywy ustawodawcze rzadu, zwlaszcza w sprawach finansowa-
nia programéw wieloletnich oraz regulacji podatkowych stosowa-
nych jako narzedzia polityki przestrzennej,

- wprowadzanie przez rzad regulacji prawnych w zakresie planowa-
nia specjalistycznego, zwlaszcza w dziedzinie ochrony srodowiska,

- podejmowanie przez rzad publicznych inwestycji infrastruktural-
nych lub wspieranie inwestycji 0 znaczeniu regionalnym lub lokal-
nym prowadzonych przez samorzad terytorialny.

Najwazniejszym zaleceniem dla Koncepcji polityki przestrzennego
zagospodarowania kraju jest, aby jej zalozenia i rekomendacje staly sig
w pelni komplementarne z nowa struktura parnstwa wynikajaca
z podziatu na regiony. Nowa funkcja koordynacyjna Koncepcji... rodzi
potrzebe wprowadzenia do niej nowego typu ustalefi — w pewnym sen-
sie wigzacych samorzad wojewddztwa przy sporzadzaniu planéw
regionalnych. Wymaga to zmian w prawie, ktére mozna uja¢ w wa-
riantach:

3 Czynnoé¢ przewidziana w art. 56 ust. 2 Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym.

40 Koncepcja polityki zagospodarowania przestrzennego paristwa powinna zostaé
»uwzgledniona” przez narodowa strategie rozwoju regionalnego (art. 9 ust. 3 pkt 1
Ustawy o zasadach wspierania rozwoju regionalnego).
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1) podniesienie Koncepcji polityki przestrzennego zagospodarowania kraju
do rangi ustawowej;

2) wprowadzenie nowej formy prawnej w postaci rozporzadzenia Rady
Ministrow zawierajgcego ustalenia wigZace samorzady wojewodztw
przy sporzadzaniu planéw zagospodarowania przestrzennego woje-
wodztw; bylby to rodzaj wyciggu z Koncepcji... lub tez rejestru usta-
len planistycznych, ktéry wszedlby w sklad przepiséw, wedlug kto-
rych ocenia si¢ zgodnos¢ z prawem uchwaty sejmiku wojewddztwa;

3) stworzenie mechanizméw prawnych zobowigzujacych rzad do
wykonywania ustalen koncepcji, przede wszystkim w programach
zadan rzadowych, aktach polityki regionalnej rzadu oraz przez
wydawanie przepiséw administracyjnych, tworzacych uwarunko-
wania prawne dla planowania regionalnego.

Pierwsza propozycja na pewno wywoluje ostry sprzeciw ze
wzgledu na nadmierne ,usztywnienie” formalne Koncepcji, ktéra jako
akt polityki powinna by¢ elastyczna i czesto aktualizowana. Uchwala-
nie Koncepcji przez sejm w nieuzasadniony sposob przeniostoby decy-
dowanie o polityce przestrzennej do sfery wladzy ustawodawczej, cho-
ciaz miesci si¢ ono w ramach polityki wewnetrznej panstwa, ktéra
konstytucja zastrzega dla Rady Ministréw.

Druga propozycja jest réwniez daleko idgca i kontrowersyjna.
Rodzi bowiem ryzyko zbytniej szczegélowosci ustalen wigzacych
i ingerencji rzagdu w samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego w decy-
dowaniu o sprawach regionalnych. Odpowiednie skonstruowanie
przepiséw dotyczacych tego aktu, przy wykorzystaniu niezwykle cen-
nych doswiadczen samorzadu warszawskiego?!, popartych orzecznic-
twem NSA i Sadu Najwyzszego, moze jednak temu niekorzystnemu
zjawisku zapobiec. Zagwarantuje natomiast znacznie wieksza skutecz-
nos¢ polityki przestrzennego zagospodarowania kraju niz w wariancie
trzecim.

#1 Jak juz wyzej wspomniano, konstrukcja niewiazacego planu struktury oraz
wynikajacych z tego planu ustalen wigzacych jednostki samorzadu terytorialnego w ich
samodzielnej dzialalnodci planistycznej zostala wprowadzona w m.st. Warszawie przez
Ustawe o ustroju m.st. Warszawy. Zwigzek komunalny i gminy warszawskie przez kilka lat
zdobywaly doswiadczenia w stosowaniu tych form, réwniez na drodze sporéw
sadowych, ale obecnie osiggnieto porozumienie. Na ten temat zob. m.in.: A. Szmytt,
Podmiotowosé prawna gmin obszaru metropolitalnego w dziedzinie planowania przestrzennego.
Samorzad Terytorialny nr 11, 1999; A. Szmytt, Zagospodarowanie przestrzenne w metropo-
liach. Doswiadczenia warszawskie. ,,Wspdlnota” nr 33, 1998.
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Koncepcja polityki przestrzennego zagospodarowania kraju musi staé
sie komplementarna z zasadami wspierania rozwoju regionalnego,
zgodnie z teza, ze rzadowe i samorzadowe akty polityki regionalne;
naleza do instrumentarium prawnego polityki przestrzennego zagos-
podarowania kraju. Koncepcja powinna zatem zawiera¢ rekomendacje
przestrzenne do narodowej strategii rozwoju regionalnego i do pro-
gramu wsparcia. Powinna postugiwa¢ sie pojeciami prawnymi wspol-
nymi dla polityki przestrzennej i polityki regionalnej, przede wszyst-
kim pojeciem obszaru wsparcia.

10. Wnioski

1. Mechanizmy prawne polityki przestrzennej paristwa opieraja
sie na zasadach dwustronnosci relacji i dialogu miedzy rzadem
a samorzadem terytorialnym, wspétdziatania wladz w procesie reali-
zacji polityki przestrzennej kraju, braku hierarchii miedzy uczestni-
kami tej polityki, programowania wieloletniego oraz procedur nasta-
wionych na godzenie intereséw lokalnych, regionalnych i krajowych.

2. Polityka przestrzenna, jako narzedzie zarzadzania paristwem
zdecentralizowanym, aby byla skuteczna, wymaga odpowiedniej
struktury podmiotowej. Dlatego tak istotne s uwarunkowania ustro-
jowe, w jakich jest prowadzona. W obecnym stanie prawnym polskie
metropolie pozbawione s3 podmiotu wladzy kreujacego przestrzenna
polityke metropolitalng oraz reprezentujacego ich interesy jako
obszaréw wysoko zurbanizowanych w polityce przestrzennej regio-
nalnej i krajowej. Samorzady miast i gmin aglomeracji nie maja
wplywu na tworzenie strategii rozwoju wojew6dztwa, przestrzennego
planu regionalnego, programu wojewddzkiego. Po wprowadzeniu
zasad wspierania rozwoju regionalnego wrecz nierealne stalo sie orga-
nizowanie kapitatu i proceséw inwestycyjnych dla budowy lub moder-
nizacji infrastruktury wielkomiejskiej.

3. Aby osiggna¢ cele rozwojowe panstwa w warunkach jego
decentralizacji, trzeba ksztaltowa¢ trwale formy wspétpracy oraz koor-
dynagji, zaréwno miedzyresortowej, jak i w relacji rzad — samorzad.
Niezbedne jest takze wytworzenie instytucjonalnych mechanizméw
wlaczania w proces programowania i realizacji polityki przestrzennej
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panistwa mozliwie szerokiego kregu innych podmiotéw — organizacji
spolecznych, gospodarczych, naukowych. Dlatego nalezy postulowaé
powstawanie regionalnych komisji wspélnych rzadu i samorzadu
terytorialnego®, ktére stanowilyby forum uzgodnien politycznych
w zakresie kreowania regionalnej i krajowej polityki przestrzennej.
Celem dzialania komisji byloby zaréwno formutowanie inicjatyw roz-
woju, jak i rozladowywanie napie¢ towarzyszacych konkurowaniu
0 wsparcie z budzetu panstwa.

4. Wraz z reforma decentralizujaca paristwo zmienily sie funkcja
i zadania ,przestrzennego planu krajowego”, czyli Koncepcji polityki
przestrzennego zagospodarowania kraju. Wymaga to wyposazenia jej
w instrumenty prawne pozwalajace, w zgodzie z Konstytucja RP,
przenosi¢ ustalenia koordynacyjne do planéw zagospodarowania
przestrzennego wojewo6dztw. Postulat ten jest jak najdalszy od hierar-
chii planowania. Potrzebna jest natomiast kategoryzacja ustalenn kon-
cepcji na wigzgce i niewigzace, a nastepnie wyodrebnienie tych pierw-
szych w akcie prawnym obowigzujacym samorzady wojewddztw.
Wymaga to oczywiscie zawartych w prawie zabezpieczen przed
zbytnia szczegélowoscia naruszajgca samodzielnosé samorzadu tery-
torialnego.

5. Prace nad nowa formulg i instrumentarium prawnym Koncepcji
polityki przestrzennego zagospodarowaniu kraju wymagaja znacznie szer-
szego niz dotychczas ujmowania uwarunkowan prawnych polityki
przestrzennej paristwa. Ograniczanie ich wylacznie do Ustawy o zagos-
podarowaniu przestrzennym skutkuje zbyt zawezonym rozumieniem
instrumentarium prawnego polityki przestrzennej i sprowadzaniem go
wylacznie do aktéw polityki przestrzennej i planéw przestrzennych
przewidzianych w tej Ustawie. Koncepcje nalezy potraktowac jako akt
prawny, nalezacy do systemu prawnego zagospodarowania prze-
strzennego, ktéry powinien mie¢ czytelne odniesienia do innych
aktéw prawnych oraz stosowne gwarancje realizacji. W innym przy-
padku Koncepcja pozostanie tylko dokumentem ideowym.

4 Analogicznie do istniejacej od lat Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu Tery-
torialnego, w ktdrej strong rzadowa reprezentuje premier i ministrowie, a strong
samorzadowa ogdlnokrajowe organizacje samorzadu terytorialnego.
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