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Územní plánování – jeho postavení a úloha při ochraně životního prostředí a jeho vztahy k dalším koncepčním nástrojům ochrany životního prostředí z pohledu práva

1.Obecné poznámky  

      Všechny aktivity člověka jsou provázeny negativními důsledky pro životní prostředí. Tento nezměnitelný fakt vyplývá z jednoty životního prostředí, jehož neoddělitelnou součástí je i člověk spojený s ním, jako každá forma života,  látkovou výměnou. Negativní důsledky lidské činnosti však ovlivňují životní prostředí mnohem výrazněji než ostatních živých tvorů a způsobily jeho prudké zhoršení zejména v uplynulých dvou stoletích.  Zhoršení do tím míry, že jeho důsledky začal člověk (lidská společnost) pociťovat sám na sobě v podobě zhoršování zdraví populace, rychlého vymírání živočišných a rostlinných druhů, zhoršování podmínek dalšího ekonomického růstu v důsledku vyčerpání přírodních zdrojů, apod. 

      Šanci na zastavení tohoto nepříznivého vývoje stavu životního prostředí  a  dokonce na jeho postupné zlepšování dává člověku jeho schopnost přistupovat ke všem svým aktivitám s určitou představou, plánem. Schopnost představit si ještě dřív, než s určitou aktivitou začne, způsob jejího provádění, její výsledek i její důsledky na okolí, tedy i na životní prostředí.   V situaci, kdy společnost stojí před naléhavým úkolem zastavit zhoršování životního prostředí a chránit je pro sebe i následující generace,  patří vytváření různých projektů, plánů, koncepcí či jak jinak se tento druh prostředků ochrany životního prostředí ještě označuje. Mezi ostatními nástroji ochrany životního prostředí zaujímají tyto prostředky místo velmi významné a roli zcela nezastupitelnou.  Umožňují totiž realizovat v praxi přinejmenším dva z principů, na nichž je právní ochrana životního prostředí, včetně ochrany právní, založena. 

     Prvním z těchto principů je princip prevence. Jeho význam je v ochraně životního prostředí  zdůrazněn významem životního prostředí pro existenci života, jeho charakterem systému  se složitými a dosud málo poznanými funkcemi a vazbami jeho jednotlivých částí,  nedostatečnou znalostí důsledků mnoha lidských aktivit na tento složitý systém. Proto je nezbytné stanovit takové vzorce chování lidí, důsledky lidských aktivit na životní prostředí byly zkoumány ještě dřív, než tyto aktivity začnou být realizovány, aby v téže době byl řešen střet zájmu na ochraně životního prostředí s dalšími společenskými i individuálními zájmy,  aby v případě, že zamýšlené lidské aktivity budou povoleny, byla však přijata opatření k minimalizaci jejich negativních účinků na životní prostředí případně zmírnění jejích působení a teprve v poslední řadě i opatření na jejich odstraňování.

     Druhým principem je princip racionálního využívání zdrojů. V podstatě všechny zdroje, z nichž člověk čerpá pro uspokojování svých osobních či výrobních potřeb a zájmů jsou součástí životního prostředí. Množství mnohých z nich je omezené anebo je omezena alespoň rychlost  jejich reprodukce či obnovení jejich vlastností, které je činí vhodnými k novému použití. Je nesporné, že je-li k jejich využívání přistupováno na základě poznání jejich objektivních potřeb a s určitou předem promyšlenou představou jejich využití,  je vytvořen určitý předpoklad pro to, že s jimi nebude plýtvat.

      Pro ochranu životního prostředí je důležitá nejen sama určitá představa-plán, koncept, projekt atd. o tom, jak by se životní prostředí, resp. jeho určitá část, mělo utvářet, ale bez významu není ani samotný proces jejího vytváření. Účast široké škály subjektů, včetně mnohdy i veřejnosti,  odborné i laické, je do značné míry zárukou toho, že představy o určité lidské aktivitě, o její podobě a způsobu provádění, a zejména toho,  že tvrzený zájem na jejich realizaci je zájmem skutečně veřejným, budou v míře co největší objektivizovány. 

      Představy o stavu a vývoji životního prostředí se vytvářejí nejprve v individuálním a společenském vědomí.  Odtud jsou transponovány do politiky – té její části, která se týká problematiky životního prostředí.   Jedním z nástrojů dosahování politických cílů v oblasti životního prostředí je i právo. Předmětem dalších úvah pak jsou právní formy těchto představ.         

2. Koncepční nástroje ochrany životního prostředí v platném právu 

      V právu životního prostředí se  s  koncepčními nástroji jako s prostředky ochrany životního prostředí setkáváme velmi často. V podstatě všechny právní režimy hlavních složek životního prostředí je v nějaké podobě obsahují.  Mezi ty, které nejsou úzce vázány  na některou ze složek životního prostředí nebo určitou lidskou aktivitu patří především územní plánování.  Poměrně velmi široký záběr mají i projekty pozemkových úprav  (zemědělská krajina) a plány a projekty systému ekologické stability území (příroda a krajina), případně  plány péče o vybraná zvlášť chráněná území Již specializovanější jsou plány v oblasti právního režimu ochrany lesů, počínaje oblastními plány rozvoje lesů, přes lesní hospodářské plány až po lesní hospodářské osnovy nebo v  oblasti vodního hospodářství, kde současný nový zákon o vodách z r. 2001 zavedl novou soustavu plánů v podobě – plán hlavních povodí,  plány oblastí povodí a programy opatření. Za vysloveně  speciální typy plánů  určené pro speciální situace můžeme považovat havarijní plány (pro případ vniknutí závadných látek do povrchových nebo podzemních vod) a povodňové plány, záchranné plány (např. podle zák. o ochraně přírody).  Právní režim nakládání s odpady  (zák. č. 185/2001 Sb.) znovu  zavedl soustavu  plánů odpadového  hospodářství – pro celou republiku, kraje, jednotlivých původců odpadů, jejichž produkce odpadů překračuje zákonem stanovený limit. S plánováním pro případ výjimečných situací se setkáváme i v oblasti tzv. atomového zákona (zák. č.18/1997 Sb. ve znění pozdějších předpisů). Nejen o havarijní plán  a havarijní řád , ale např. i programy zabezpečování jakosti  pro činnosti povolované  Státním úřadem pro jadernou bezpečnost, programy pro přepravu, skladování, zavážení a výměnu jaderného paliva a činností s tím spojených , jejichž zpracování ukládá zmíněný Úřad . při vydávání povolení v zákonem stanovených případech.. V oblasti využívání nerostného bohatství se s podobnými nástroji setkáváme jak v souvislosti s vyhledáváním a průzkumem ložisek (zák. č. 62/1988 Sb. ve znění pozdějších předpisů – tzv. geologický zákon, kde provádění geologických prací  musí předcházet  zpracování a schválení projektu geologických prací,   tak v souvislosti s vlastním dobýváním ložisek (v zákoně č. 44/1988 Sb.), kde má tento nástroj podobu  projektování  důlních děl,  především však  podobu  plánů otvírky, přípravy a dobývání výhradních ložisek a plánů zajištění a likvidace hlavních důlních děl a lomů. V uvádění příkladů by bylo možno dlouho pokračovat. 

      Četnost těchto nástrojů a jejich výskyt v podstatě ve všech oblastech ochrany životního prostředí  dokumentují v úvodu našich úvah uvedenou skutečnost, že jde o jeden z nejdůležitějších nástrojů zajištění ochrany životního prostředí.  Je ovšem očividné, že jde o skupinu nástrojů, pro něž je sice společná jejich podstata,  které se však vzájemně značně odlišují, a to jak svým zaměřením, tak stupněm obecnosti či konkrétnosti, s jakou řeší zadanou problematiku.  Právě pokud jde o zaměření těchto nástrojů, můžeme rozlišit na jedné straně ty, které jsou zaměřeny úzce jen na určitou činnost  nebo její výsledky bez přímé vazby na území, a na straně druhé na  ty, které se zaměřují na řešení vztahů zamýšlených aktivit na prostor (prostředí) v němž mají být realizovány.  Uvedené rozdělení je třeba brát s rezervou. Ve skutečnosti se totiž takto ostře vymezené druhy  plánů, projektů či programů vyskytují spíš výjimečně, protože konec konců každý lidský záměr, pokud bude realizován, bude realizován v určitém prostoru (prostředí), nebo určité prostředí svou existencí  ovlivní.   To je ovšem i příčinou toho, že lze mezi různými těmito nástroji zaznamenat mnohé styčné plochy. Často na sebe odkazují, resp. jeden se dovolává jiného jako východiska nebo podkladu pro své zpracování, případně tak činí vzájemně. Ze skutečnosti, že nejčastěji se v těchto vztazích objevují územní plány, lze dovodit, že právě tento nástroj  sehrává v těchto vztazích významnou roli.

3. Územní plánování - jeho postavení a funkce

       Již od roku 1958 se v naší právní úpravě územního plánování objevuje charakteristika tohoto koncepčního nástroje, z níž mimo jakoukoli pochybnost vyplývá, že jde nejen o činnost soustavnou , ale  také  vycházející z poznání přírodních, demografických, kulturních, ekonomických a technických podmínek daného území, které pak řeší tak, aby byl vytvořen organický  a dalšího rozvoje schopný celek, zabezpečen vzájemný soulad všech územních prvků a společenských zájmů. Je pravda, že hlavním cílem územního plánování byla nikoli především ochrana životního prostředí v daném území, ale „harmonické uspokojování požadavků obyvatel na práci, bydlení, kulturu a zotavení“. Není třeba zvlášť zdůrazňovat a dokazovat, že právě snaha o dosahování tohoto cíle měla v praxi za následek devastaci životního prostředí.  A to tím spíš, že územní plánování bylo zcela podřízeno úkolům a záměrům národohospodářských plánů ( § 1 zákona a. 84/1958 Sb.).   Uvedený přístup k právnímu vymezení základního cíle územního plánování odpovídal zcela panujícímu společenskoekonomickému systému  a současně i dosud nedostatečnému uvědomění si zhoršujícího se stavu životního prostředí a zejména hrozby, kterou s sebou nesla    realizace „budovatelských“ záměrů národohospodářských plánů, pro něž územní plánování mělo vytvářet předpoklady.

        Avšak již v následujícím zákoně o územním plánování a stavebním řádu č. 50/1976 Sb., bylo vymezení  základního cíle a úkolů územního plánování podstatně jiné.  Nebylo to důsledkem jiného společenskoekonomického systému, ale v důsledku toho, že díky značné devastaci životního prostředí u nás si společnost začala uvědomovat nezbytnost hrozící nebezpečí a potřebu řešení.  Proto je i územní plánování v citovaném zákoně charakterizováno jako nástroj,  s jehož pomocí jsou vytvářeny „předpoklady  k zabezpečení trvalého souladu všech přírodních, civilizačních a kulturních hodnot v území,  zejména se zřetelem na péči o životní prostředí a ochranu jeho hlavních složek – půdy, vody a ovzduší“ - § 1 cit. zákona.  Toto základní vymezení poslání a cíle  územního plánování je pak rozvedeno výčtem dílčích úkolů, které má územní plánování plnit. I mezi nimi převažují ty, které jsou zaměřeny na ochranu a  reprodukci životního prostředí nad těmi, které mají vytvářet předpoklady hospodářské využití území.   Ve skutečnosti efektivnost působení územního plánování jako nástroje ochrany životního prostředí byla snižována jednak trvající (až do roku 1990) dominantní rolí národohospodářských plánů, jednak v důsledku toho, že společnost do té doby byla řízena spíš než právními normami rozhodnutí politických, resp. stranických orgánů, které sledovaly většinou plnění především výrobně hospodářských úkolů jako ekonomického předpokladu případného řešení i problémů životního prostředí. 

      Situace se změnila se změnou společenského systému v roce 1989.  Zdálo by se , že zrušení centrálního národohospodářského plánování uvolní prostor pro to, aby se poslání územního plánování mohlo rozvinout. Počáteční reakce  na další existenci a úlohu územního plánování však nebyla  jednoznačná.  Objevily totiž názory, zřejmě jako reakce na dosavadní plánovací systém,  požadující zrušení i územního plánování. Naštěstí v tomto směru převážil zdravý rozum a argument o nezastupitelné funkci tohoto typu plánování, která nekončí  s nastalou změnou společenských poměrů. Nejpřesvědčivějším argumentem však byla existence tohoto typu plánování v zemích západní Evropy.

       Význam ba dokonce nezastupitelnost územního plánování v regulaci společenských vztahů včetně vztahů ochrany životního prostředí vyplývá ze samé podstaty životního prostředí. Ze skutečnosti, že je vždy vázáno na určité území. Je to dáno tím, že jeho základem je povrch planety Země (a samozřejmě že v určitém rozsahu i prostor „pod“ a „nad“ tímto povrchem a pojmem „území“ obvykle označujeme jeho určitou část vymezenou určitými charakteristikami.  Je tedy vždy trojrozměrné a tvoří je vždy všechny  základní složky životního prostředí – půda včetně širšího horninového prostředí z něhož vzniká,  voda a ovzduší. Tyto složky  spolu s energií  představují základ pro vznik ekosystémů.  Kvalita životního prostředí v určitém území je určována kvalitou jednotlivých složek tohoto území, ekosystémy, které v nich existují a jejich vzájemnými vazbami.  Také všechny lidské aktivity probíhají v území, jsou na toto území vázány, ovlivňují je a současně ovlivňují i životní prostředí v tomto území.  V této souvislosti se hovoří o únosnosti určitého území, tj. jeho schopnosti absorbovat v sobě určité množství lidských aktivit a jejich důsledků, aniž by byl narušen rovnovážný stav životních prostředí nebo dokonce schopnost reprodukce (obnovování) jeho částí a jejich pro stávající ekosystémy příznivých vlastností.  

       Prostor, v němž existuje život na této planetě, je co do rozsahu vymezen. Vymezeny jsou i jednotlivé části tohoto prostoru a tím i životního prostředí v něm. Vzrůstající počet lidí a jejich nároků na uspokojení potřeb a zájmů směřuje do stále stejného prostoru – území – životního prostředí.   Jinými slovy řečeno lidé svými aktivitami toto rozsahem omezené území a současně i životní prostředí zatěžují.  Takto by tomu jednoznačně bylo, navíc s výhledem na naprostou devastaci životního prostředí, pokud by  neexistoval mechanismus, s jehož pomocí by společnost prováděla určitý výběr mezi zájmy směřujícími do určitého území, aby se  v něm realizovaly.  Funkci nástroje, s jehož pomocí je tento výběr prováděn, plní  územní plánování.  Protože zájmy směřující do určitého území se vlastně  střetávají (konkurují si), lze územní plánování také označit jako nástroj řešení střetů zájmů směřujících do určitého území. Střetávají se zde zájmy individuální navzájem, individuální s veřejnými i veřejné mezi sebou. V procesu územního plánování se  rozhoduje o tom, které z těchto zájmů se v daném území prosadí, tzn. budou realizovány. 

       Protože území a všechny jeho složky představují komplikovaný systém, který  se vlivem přírodních procesů a ještě více působením člověka mění, je i územní plánování, jeho režim, nastaven tak, aby umožňoval jednak komplexní, jednak soustavné řešení funkčního využití území.  Je nastaven tak, aby se na  jedné straně prosadily ty zájmy, které jsou prospěšné především pro společnost jako celek. I když nelze apriori vyloučit, že se prosadí i zájmy individuální, zejména bude-li na jejich prosazení veřejný zájem,  většinou se prosadí právě zájmy veřejné.  To proto, že prospěch člověka jako jedince závislého svou existenci na lidské společnosti, je zajištěn  především prospěchem této společnosti.    Mezi veřejné zájmy náleží i ochrana životního prostředí.  Protože jde o ochranu jedné z nejvyšších hodnot –vedle života, pro jehož existenci vytváří vlastně materiální předpoklady – je územní plánování nastaveno tak, aby se zájem na jeho ochraně prosadil i ve střetu s jinými veřejnými zájmy či dokonce právy. 

       Protože v územním plánování dostávají zpravidla přednost zájmy veřejné, je třeba nastavit parametry tohoto mechanismu tak, aby  dokázal  s co nejvyšší pravděpodobností zjistit, zda v případě každého uplatňovaného zájmu jde  o skutečný veřejný zájem a nikoli o zájem, který je za veřejný jen  vydáván.  Např. také že nejde jen o názor subjektu, který územní plán pořizuje. Z toho důvodu se na pořizování územních plánů účastní kromě pořizovatele a zpracovatele i řada dalších subjektů – obce, pokud samy nejsou pořizovateli územního plánu,  orgány státní správy, jimž zákony svěřují ochranu jednotlivých veřejných zájmů (tzv. dotčené orgány státní správy),  vlastníci a uživatelé dotčených  nemovitostí a v neposlední řadě i veřejnost.  Je pravda, že platná právní úprava umožňuje pořizovateli územního plánu s připomínkami a  námitkami těchto subjektů naložit podle svého uvážení, aniž ony mají možnost jejich rozhodnutí zvrátit, takže tyto jejich připomínky a námitky mají pro pořizovatele význam skutečně jen informativní. V tomto směru výrazně odlišnou pozici v procesu územního plánování mají zmíněné dotčené orgány státní správy. Jejich stanoviska, o jejichž sdělení musí být pořizovatelem územního plánu v procesu územního plánování několikrát požádány, jsou pro pořizovatele, závazná včetně případných podmínek, na něž tyto orgány svá kladná stanoviska váží. 

      Snad největším problémem souvisejícím s řešením vzájemných střetů  veřejných zájmů  je řešení střetů zájmů na ochraně jednotlivých částí životního prostředí.  Problém spočívá v tom, že se zde střetávají veřejné zájmy na ochraně téhož objektu – životního prostředí. Liší se však tím, že jde o rozdílné části tohoto prostředí.  Pro řešení těchto zájmových střetů má stávající první úprava mechanismus v podobě ust. § 136  zákona 50/1976 Sb.  Tento mechanismus  je zde nesprávně označen jako řešení  rozporů mezi orgány státní správy spolupůsobícími v územně plánovacím procesu. Ve skutečnosti nejde o rozpor mezi těmito orgány,  dokonce ani mezi takovými jejich stanovisky, která zákon v cit. ustanovení označuje za protikladná, ale o střet různých veřejných zájmů, a jde.li o ochranu např. dvou částí  životního prostředí, pak o střet dílčích veřejných zájmů v rámci jednoho zájmu obecného – zájmu na ochraně životního prostředí.  Tyto státní orgány jsou totiž podle zvláštních předpisů povinny chránit určité části životního prostředí. Pouze  z hlediska jim vymezeného úkolu pak také podávají, právě jen z hledisek zajištění ochrany jim svěřeného zájmu, své závazné stanovisko.  Tak např. vodoprávní orgán se ve svém stanovisku vyjadřuje pouze k vodohospodářským poměrům v krajině a důsledkům zamýšleného řešení území pro tyto poměry.  Orgán ochrany zemědělského půdního fondu tak činí z hlediska ochrany  zemědělské půdy. To, co na navrhovaném řešení nemusí vadit  jednomu z nich, protože část životního prostředí, jemuž má poskytovat ochranu, nebude navrhovaným řešením výrazněji poškozena,  může z důvodů velmi závažných, opět vzhledem k možným důsledkům pro jím chráněnou část životního prostředí ,  být příčinou zcela negativního stanoviska druhého z nich. Přitom očividně nejde o rozpor mezi těmito orgány.  Oba dva totiž posuzovaly navrhované řešení podle svých hledisek, resp. kritérií. Rozpor tedy není mezi nimi, ale dvěma veřejnými zájmy na ochraně dvou různých částí životního prostředí. 

     Na druhé straně životní prostředí tvoří nedělitelný  celek (systém), a řešení střetu zájmů mezi dvěma částmi životního prostředí musí spočívat v nalezení stavu relativní rovnováhy mezi nimi. Řešení proto nejspíš musí spočívat v kompromisu přijatelném pro  všechny částí životního prostředí, tedy i pro všechny zájmy na ochraně těchto částí. Při střetu zájmu na ochraně životního prostředí s jiným veřejným zájmem by mělo, vzhledem k výše uvedenému ústavnímu vyjádření vztahu těchto zájmů dostat vždy přednost životní prostředí, snad jen s výjimkou ochrany života a zdraví.  Dopracovat se k těmto řešením, která zřejmě v praxi  vždy budou mít podobu určitého kompromisu, je podle platné právní úpravy úkolem těchto dotčených orgánů a jejich  nadřízených orgánů.  Ty se na řešení musí dohodnout. Pokud k dohodě mezi ústředními orgány nedojde do  zákonem stanovené doby (60 dnů),  vyřeší tento zájmový střet svým rozhodnutím  Ministerstvo pro místní rozvoj po předchozím projednání s příslušnými správními orgány, a to do 60 dnů ode dne, kdy mu byl případ k rozhodnutí postoupen. To, že konečné řešení uvedeného střetu zájmů, zejména jestliže alespoň jedním z nich je ochrana životního prostředí,  bylo svěřeno Ministerstvu pro místní rozvoj a nikoli Ministerstvu životního prostředí, považuji za velmi problematické.  Především proto, že jestliže je alespoň jedním ze střetávajících se zájmů životní prostředí,  měl by orgánem, kterému je svěřeno konečné rozhodnutí, být ten ústřední orgán, kterému je ochrana životního prostředí svěřena jako hlavní a jediný úkol a povinnost.  V působnosti Ministerstva pro místní rozvoj tomu tak není.  Kromě toho, a na to se zapomíná, výkon všech práv a nepochybně i zájmů nesmí být podle Listiny základních práv  a svobod (čl. 35 odst. 3) vykonáván tak, aby tento výkon ohrožoval nebo dokonce poškozoval  životní prostředí. Garantem tohoto ústavního pravidla, jímž je v podstatě nadřazena ochrana životního prostředí výkonu jakýchkoli, dokonce i samotnou Listinou zaručených práv,  může být efektivně jen ten ústřední orgán,  v jehož působnosti si ochrana životního prostředí nekonkuruje s úkoly jinými. 

      Problém spočívající v tom,  že řešení střetů zájmů v území i v případě, kdy alespoň jedním z nich je životní prostředí, je  v konečné  fázi svěřeno jinému ministerstvu než Ministerstvu životního prostředí, je problémem jen dílčím. Základním problémem je již to, že samotné územní plánování je svěřeno Ministerstvu pro místní rozvoj.  Pro ochranu životního prostředí je územní plánování nástrojem naprosto zásadní povahy.  Již v procesu územního plánování a nikoli v navazujících řízeních  se  rozhoduje o tom, jak životní prostředí bude v budoucnu vypadat.  Je to důsledek toho, že každý územní plán má kromě své doporučující (směrné) části i část závaznou. Závaznou v tom smyslu, že zavazuje všechny státní orgány, které budou rozhodovat o tom, za určité aktivity v území povolí či nikoli. Tyto nemohou rozhodnout jinak než v souladu se schváleným územním plánem. Realizace funkce územního plánování jako nadrezortního nástroje řešení střetů v zájmů v území komplikuje i jeho již tradiční spojení se stavebním zákonem do jednoho předpisu. To pak vede v praxi k jejich vzájemnému spojení do vztahu, v němž funkce územního plánování je chápána úzce jen jako funkce nástroje majícího připravovat územní pro jeho zastavění.

      Otázku, zda schválený územní plán, nebo alespoň jeho část, má být závazný či nikoli, je třeba odpovědět kladně ve prospěch závaznosti. Jakmile by zákon od závaznosti územních plánů odstoupil,  ztrácí územní plánování svůj smysl, protože je nikdo nebude respektovat. V poměrech České republiky  pochybnosti v tomto směru nejsou namístě.  Lze namítnout, že když by již pořizovatel na pořízení územního plánu věnoval množství času, energie a zejména peněz, že by měl sám zájem na tom, aby se tento plán realizoval. Snad, ale ani to není se zárukou. Stačí změna složení orgánů pořizovatele,  nelze vyloučit lobování nebo dokonce uplácení. Především však řízení o povolení nejrůznějších aktivit v území není  ani zdaleka  svěřeno jen pořizovateli  územního plánu. Pořizovatel nezávazného územního plánu by pak ovšem neměl žádnou jistotu, že jiný orgán bude jeho nezávazný územní plán respektovat.

4. Územní plánování a jeho vztahy k dalším koncepčním nástrojům při ochraně životního prostředí

     O tom, že existují četné vazby mezi jednotlivými koncepčními nástroji, byla zmínka již v závěru druhé části těchto úvah. Vyskytují se především u těch koncepčních nástrojů, které řeší využití území. I když tak činí z různých hledisek a sledují různé účely a cíle,  existují mezi nimi, právě díky společnému území, které řeší styčné plochy.  Existují ovšem i koncepční nástroje určené pro řešení zvláštních situací, u nichž tyto vztahy nejsou zřejmé a snad ani neexistují. Jejich úkolem je připravit se na  řešení zvláštních situací a jejich realizace pak má přednost před realizací ostatních koncepčních nástrojů. Typickým příkladem takovýchto nástrojů jsou různé havarijní plány. 

      Tam kde tyto vztahy existují,  vymezují je obvykle jednotlivé zákony, v nichž je právní režim těchto nástrojů obsažen. Obvykle je upraven tak, že určité nástroje slouží jako východiska nebo podklady pro zpracování jiného nástroje. 
       Postavení územního plánování v existujících vztazích k jiným koncepčním nástrojům je výjimečné. Vyplývá již ze základního cíle  územního plánování, který určuje i povahu tohoto nástroje, jak jsem ji zdůraznil v úvodu. Jde o nástroj řešící dané území a životní prostředí v něm nikoli z hlediska dílčích cílů a úkolů, ale komplexně. Jeho úloha uprostřed dalších koncepčních nástrojů uplatněných v daném území určující současně i jeho vzájemný vztah k nim je úloha integrujícího nástroje.  Má sjednotit všechny dílčí představy o uspořádání a dalším vývoji daného území a vyjádřit je v jednom základním dokumentu, s nímž by všechny ostatní dílčí byly v souladu a umožnily bezporuchový vývoj všech složek území.  

        Zajistit, aby se tato funkce územního plánování prosazovala i v praxi, není snadné.  Nesnadněji toho lze dosáhnout tam, kde se v daném území začíná právě s územním plánem.  Ten pak, alespoň ve svých závazných ukazatelích, vytváří základ, na němž budou vytvářeny další koncepční nástroje. Nemůže tomu být jinak právě pro zmíněnou závaznost územního plánu.

       Zajistit prosazení tohoto vztahu v opačné situaci, tj. v situaci, kdy pro dané území jsou již tyto koncepční nástroje zpracovány, je mnohem obtížnější. Je-li územní plán zpracováván teprve následně, jsou tyto koncepční nástroje pokladovými dokumenty.  Otázka zní, jsou-li podklady natolik závaznými, že v územním plánu nemůže být přijato jiné řešení, než jaké navrhl pro určitou část území jiný koncepční nástroj. Vyjdeme-li z obecného postulátu, že územní plán připravuje mj. i budoucí uspořádání a využití území, tedy nepochybně i změny v území, pak je třeba připustit, že územní plán může přinést odchylné řešení. Na druhé straně si připomeňme, co jsme již výše naznačili  v souvislosti působením tzv.dotčených orgánů státní správy v procesu územního plánování. Zpravidla totiž půjde o ty orgány, které tyto jiné (dílčí) koncepční nástroje pořizovaly, a to v rámci zákonem jim svěřené péče o určité veřejné zájmy. Na jejich souhlasu s navrhovaným územním plánem je pak závislé jeho schválení. Pokud by tedy se změnou dílčího koncepčního nástroje nesouhlasily, územní plán by nemohl být schválen. O tom, jak jsou řešeny střety různých zájmů v územním plánování, jsem se již zmínil výše. Díky tomuto mechanismu pak ovšem nelze vyloučit ani to, že konečné řešení, i přes nesouhlas  dotčeného orgánu státní správy, bude ve prospěch řešení navrhovaného územním plánem.

