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3. UDZIAL SPOLECZNY W PLANOWANIU PRZESTRZENNYM -
UWARUNKOWANIA PRAWNE A PRAKTYKA PLANISTYCZNA

3.1. Wprowadzenie

Wielu mieszkancow danej miejscowosci Iub osob posiadajacych w niej
jakas forme¢ wilasnosci wyraza che¢ wspdttworzenia studium uwarunkowan
i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego lub miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. Che¢¢ ta jest podyktowana $wiadomoscia,
ze ustalenia studium, a pdzniej planu sg wiazace dla mozliwosci zagospoda-
rowania terenu i $cisle wyznaczajg ramy w jakich moze przebiegaé proces
inwestycyjny. Czgsto jednak che¢ wspoltworzenia ustalen dokumentow
planistycznych przybiera form¢ uzurpacji prawa do samodecydowania
o ksztakcie i funkcji ,,swojej” przestrzeni.

3.2. Udzial obywateli w planowaniu przestrzennym

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w art. 6 pkt 2
stanowi, ze ,,kazdy ma prawo, w granicach okreslonych ustawa, do zagospo-
darowania terenu, do ktérego ma tytul prawny, zgodnie z warunkami
ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, jezeli nie narusza
to chronionego prawem interesu publicznego oraz o0séb trzecich”. Jednak
patrzac na ksztalt otaczajacej nas przestrzeni, czesto mozna odnies¢ wraze-
nie, ze znajomos¢ tego zapisu ogranicza si¢ do jego pierwszej czgsci, i jest
rozumiana tak, ze kazdy ma prawo do zagospodarowania terenu, do ktorego
posiada tytul prawny. Zauwazalne jest postgpowanie wedtug tzw. ,swietego
prawa wlasnosci”, w mysl ktérego wilasciciel daje sobie prawo do dziatan
przestrzennych na wiasnym terenie, ktorych skutki wykraczaja jednak poza
ten teren (Zawadzka 2007). Proba wprowadzenia w zapisach plandéw
miejscowych szczegdtowych ustalen dotyczacych np. rodzaju uzywanych
materialdow wykonczeniowych czy stosowania spojnej kolorystyki obiektow
osiedli mieszkaniowych, spotyka si¢ z zarzutami ze strony wiascicieli
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terenéw tamania konstytucyjnych praw wolnosci i wilasnosci. Obiekcje
mieszkancow dotycza takze uzurpowania przez urbanistow prawa do
narzucania ,,wlasnych” wizji i ograniczania dziatan na terenach, bedacych ich
wlasnoscig. A przeciez ,,planista dawno juz przestat by¢ demiurgiem (jesli
kiedykolwiek nim by})” (Parteka 2001, s. 249). Rola urbanisty polega na
koordynowaniu procesu planistycznego. Ustalenia projektu studium czy
planu powinny by¢ kompromisem pomi¢dzy ztozonymi wnioskami podmio-
tow indywidualnych a oczekiwaniami catej spotecznos$ci, przy rownocze-
snym uwzglednieniu uwarunkowan kulturowych, przyrodniczych, spotecz-
nych i ekonomicznych czesto wzajemnie si¢ wykluczajacych. Dobre studium
czy plan miejscowy jest wynikiem szerokiej wspolpracy przedstawicieli
samorzadu gminnego, czlonkow zespotu projektowego, reprezentantow
instytucji uprawnionych do opiniowania czy uzgadniania dokumentow
i wreszcie spotecznosci lokalne;.

W Polsce kwestia udzialu obywateli w planowaniu przestrzennym jest
szczegllnie trudna ze wzgledu na ch¢é odreagowania przez nich 45 lat
negacji przez wladze panstwowe prawa wlasnosci. Stad wszelkie proby
nawet niewielkiego ograniczenia obecnego absolutyzmu rozumienia tego
prawa natrafiajg na opdr (Jedraszko 2005). Brakuje zrozumienia, ze pewne
dziatania stuzace interesowi publicznemu wymagaja ingerencji we wlasnos¢
prywatna. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
definiuje interes publiczny jako ,,uogdlniony cel dazen i dzialan, uwzglednia-
jacych zobiektywizowane potrzeby ogdtu spoteczenstwa lub lokalnych
spotecznosci, zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzennym”. I choc
powyzsza definicja pozostawia to pojecie na duzym poziomie ogo6lnosci to
intencje zdaja si¢ by¢ klarowne.

Mieszkancy oczekuja rozbudowy infrastruktury technicznej i spotecznej,
jednak gdyby miato to dokonywaé si¢ kosztem ich wilasnosci, pojawia si¢
czgsto ostry sprzeciw. Swiadcza o tym uwagi sktadane do projektow planéw,
z ktoérych tresci wynika, ze gmina ma prawo wskazywaé tereny stuzace
w przysztosci spoteczenstwu, ale nie kosztem ograniczen na terenach
prywatnych. Tym bardziej wigc ciesza postawy tych, ktorzy wykazuja daleko
idace zrozumienie zasad zycia w lokalnej wspdlnocie.

3.3. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego oraz studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego

Jakie sa podstawy prawne udziatu spoteczenstwa w procesie planistycz-
nym? W Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym sg
okreslone kolejne etapy sporzadzania studium i planu. W przypadku studium
dwa z czternastu etapow, a w przypadku planu miejscowego dwa z dwunastu
etapow formutuja warunki udzialu spoteczenstwa w procesie planistycznym.
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Najogolniej rzecz ujmujac odnosza si¢ one do zlozenia wnioskow, a pdzniej
uwag do sporzadzanego studium lub planu. I tak odpowiednio art. 11 pkt 1
oraz art. 17 pkt 1 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
stanowi ze wojt, burmistrz albo prezydent miasta oglasza w prasie miejsco-
wej oraz przez ogloszenia, a takze w sposob zwyczajowo przyjety w dangj
miejscowosci uchwaty o przystapieniu do sporzadzania odpowiednio studium
lub planu, okreslajac forme, miejsce 1 termin sktadania wnioskow dotycza-
cych tych dokumentow.

Tak sformutowane prawo zaklada, ze mieszkancy sami biorg czynny
udzial w zyciu danej miejscowosci. Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym nakltada wymog, aby ogloszenie o podjeciu uchwaty
o przystapieniu do sporzadzania studium lub planu, ukazato si¢ w prasie
miejscowej, ale nie okresla profilu tej prasy. Zdarza si¢ wiec, ze ogloszenia te
publikowane sg w prasie o tematyce sportowej. Obwieszczenia umieszczane
sa na tablicach ogloszen w budynkach urzedéw miasta lub gminy. Zwycza-
jowe informowanie o przystapieniu do sporzadzenia studium lub planu
praktykuje si¢ poprzez umieszczenie stosownej informacji na gminnej stronie
internetowej w Biuletynie Informacji Publicznej. Ale juz inne formy
zwyczajowego przekazywania informacji spotkane s3 raczej tylko
w mniejszych miejscowosciach. Tam o rozpoczetym procesie planistycznym
mozna dowiedzie¢ si¢ od znajomych lub ustysze¢ od ksigdza podczas
odczytywanych ogloszen parafialnych.

Zainteresowani obszarami objetymi granicami opracowania studium lub
planu wyrazaja swoje zyczenia w formie wnioskow do studium Iub planu
iczekaja na rozstrzygnigcie wojta, burmistrza lub prezydenta miasta.
Rozstrzygniecie te, zgodnie z art. 7 Ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym nie podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjnego. Po
kilku miesigcach sporzadzania, opiniowania i uzgadniania projektu planu ma
miejsce drugi i ostatni etap udziatu spoteczenstwa w procesie planistycznym.
Jest nim wylozenie projektu planu do publicznego wgladu i1 zorganizowana
w tym czasie debata publiczna nad rozwigzaniami przyjetymi w dokumencie.
Kazdy moze zapozna¢ si¢ z wylozonym w urzedzie gminy lub miasta
projektem studium lub planu. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie precyzuje czy dni wylozenia sg dniami kalendarzowymi
czy roboczymi. Zwazywszy jednak na to, ze w ciagu calego czasu trwania
wyloZenia projektow musi by¢ zapewniona mozliwos¢ zapoznania si¢ z tymi
projektami, przyjmuje si¢, ze wylozenie studium trwa minimum 30 dni
roboczych a planu minimum 21 dni roboczych. Kazdy moze tez uczestniczy¢
w debacie publicznej. Poprzednia nieobowigzujaca juz Ustawa z dnia 7 lipca
1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym naktadata na sporzadzajacego
plan obowigzek zawiadamiania na piSmie o terminie wyltozenia projektu
planu wtascicieli lub wtadajacych nieruchomosciami, ktorych interes prawny
moégt by¢ naruszony ustaleniami planu, wlascicieli nieruchomosei, od
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ktérych mogta by¢ pobrana optata w zwigzku ze wzrostem wartosci nieru-
chomosci po uchwaleniu planu a takze osoby, ktérych wnioski nie zostaly
uwzglednione w projekcie planu, uzasadniajagc odmowe ich uwzglednienia.
Obowigzujaca Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
stanowi, ze o wylozeniu studium lub planu, terminie debaty oraz terminie,
formie 1 miejscu sktadania uwag do projektu studium lub planu spoteczen-
stwo zostaje powiadomione w taki sam sposob, w jaki o podjeciu uchwaty
o przystapieniu do sporzadzenia projektu studium lub planu i mozliwosci
sktadania wnioskdéw. Czyli nastepuje to w drodze ogloszenia, obwieszczenia
1w sposob zwyczajowo przyjety.

Dobra praktyka wielu gmin jest pozaustawowe informowanie wlascicieli,
na terenie ktorych sa sporzadzane plany miejscowe 1 mieszkancow,
o trwajacej procedurze planistycznej. Jest to jednak praktykowane gtownie
w mniejszych miejscowosciach ze wzgledu na nizszy poziom anonimowosci
mieszkancéw. Wtlodarze tych miejscowosci osobiscie lub poprzez swoich
urzednikow zapoznaja mieszkancow z projektami opracowywanych doku-
mentow. Ma to miejsce bezposrednio w urzedzie miasta lub gminy albo
poprzez zamieszczania projektéw studium lub plandw na gminnych stronach
internetowych. Odbywa si¢ jeszcze przed etapem przekazania projektow
dokumentow do zaopiniowania i uzgodnienia. Jezeli uwagi zgloszone przez
zainteresowanych nie stoja w sprzecznosci z interesem spolecznym Ilub
interesem 0sOb trzecich i s3 zgodne z zasadami urbanistyki, mogg by¢
uwzglednione w sporzadzanym dokumencie. I chociaz te pozaustawowe
konsultacje spoteczne moga przyczynia¢ si¢ do zwickszenia kosztoéw, to
korzysci ptynacych z biezacej wymiany informacji jest znaczenie wigcej. Po
pierwsze, skraca si¢ czas catego procesu planistycznego. Bowiem ta sama
uwaga ztozona w trakcie wylozenia czyli po zaopiniowaniu i uzgodnieniu
projektu planu, jezeli zostanie uwzgledniona, moze skutkowaé ponowieniem
opinii 1 uzgodnien, a takze ponownym wytozeniem. Po drugie, informowani
mieszkancy, §wiadomi swojego realnego wptywu na ksztalt przestrzeni majg
lepsze nastawienie do wlodarzy, wykazujacych wole wspotpracy. Po trzecie,
przy takiej wspotpracy zaciera si¢ przekonanie, ze projekty dokumentoéw
tworzone sa przez ,,ludzi z zewnatrz” nie znajacych lokalnych probleméw.

Kolejng dobra praktyka jest zapoznawanie cztonkow Rady Miasta lub
Gminy z projektowanym dokumentem w trakcie procesu planistycznego,
anie w jego koncowej fazie. Zgodnie z Ustawq o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym radni pierwszy raz zapoznajg si¢ projektem planu lub
studium dopiero wtedy, gdy rozstrzygaja nieuwzglednione przez woijta,
burmistrza lub prezydenta uwagi zlozone do projektow dokumentdéw
wytozonych do publicznego wgladu i uchwalaja te dokumenty.

Poddanie projektow studium czy planow tylko ustawowej procedurze
informowania spoteczenstwa, czgsto jest skutkiem burzliwych debat
publicznych i wielostronicowych uwag, zgltaszanych do projektow dokumen-
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tow, rowniez o zabarwieniu emocjonalnym. Debaty publiczne w wickszosci
przypadkéw nie sg bowiem platformg wymiany pogladéw, szukania kom-
promisu i wypracowywania rozwigzan alternatywnych. Stuza raczej krytyce,
natomiast rzadko wyrazeniu akceptacji czy pochwaly. Dzieje si¢ tak dlatego,
ze osoby usatysfakcjonowane ksztattem projektow dokumentow nie uczest-
niczag w debatach publicznych. Ponadto napigcie spoteczne rodzi mata moc
sprawcza ztozonych uwag do projektu studium czy planu. Bo mimo, iz uwagi
ztozone do wylozonego projektu planu lub studium podlegaja rozstrzygnigciu
to jednak rozstrzygniecie nie podlega zaskarzeniu do sagdu administracyjnego
podobnie jak rozstrzygnigcia nieuwzgledniajace zlozonych wczesniej
wnioskéw. Nie bez znaczenia jest tez fakt, ze projekt wyktadany do publicz-
nego wgladu uzyskat juz wszystkie wymagane opinie i uzgodnienia, dlatego
tez przyjecie uwag ztozonych do tego projektu, w wigkszosci przypadkéw
wigze si¢ z konsekwencja powtdrzenia kolejnych etapéw procedury. Sg to
ponowne zaopiniowanie i uzgodnienie projektéw w niezbednym zakresie,
a co za tym idzie ponownego wylozenia i zorganizowania debaty publiczne;j.
Latwo sobie wyobrazi¢ jak dtugo moglby trwac proces planistyczny, gdyby
podczas drugiego wytozenia, zostata ztozona uwaga, dotyczaca terenu, do
ktérego w pierwszym wylozeniu nie ztozono uwag. Dlatego tak wazne sg
wspomniane wczesniej konsultacje spoleczne nie okre$lone w Ustawie
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Zgodnie z Ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
spoteczenstwo moze dwa razy (poza uczestnictwem w debacie publicznej)
wzig¢ aktywny tj. pisemny udziat procesie planowania: ztozy¢ wnioski
iuwagi do projektu studium lub planu. Zauwazalny jest jednak rozdzwiek
pomiedzy nasyceniem trescig sktadanych wnioskéw i uwag. Wnioski
zawieraja lakoniczne, czesto jednozdaniowe prosby okreslajace tylko funkcje
terenu w projektowanym dokumencie np. zmian¢ przeznaczenia gruntow
rolnych na cele mieszkaniowe, a czasem nawet jeszcze ogdlniej, na nierolni-
cze lub budowlane. Bez okreslania rodzaju zabudowy mieszkaniowe;j
(jednorodzinnej czy wielorodzinnej), bez okreslania formy zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej (wolnostojacej, blizniaczej, szeregowej), bez
okreslania jej parametrdw przestrzennych (wysokosci budynkow, rodzaju
i ksztalt dachu, itp.). Natomiast uwagi (zwane czasem zarzutami), zawierajg
prosby (zwane czasem zadaniami) o zmian¢ formy dachu z wielospadowego
na mansardowy, o zmian¢ kata nachylania potaci dachowych z 30° na 35°,
o zmiang wysokosci budynku z 10 m na 10,5 m, o zmiang procentu zabudo-
wy z 30% na 35%. Mimo iz takie uwagi sg wyrazem troski o partykularne
interesy to jednak $wiadcza o zrozumieniu koniecznosci ich okreslania
w dokumencie. Niestety sa i takie uwagi, ktdre wnosza aby ustalone
w projekcie planu wymagane Ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym i aktami wykonawczymi parametry i wskazniki urbanistyczne
(tj. wskaznik intensywnosci zabudowy, minimalny procent powierzchni
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biologicznie czynnej czy liczba miejsc postojowych) zmieni¢ na wyrazenie
,hie okresla si¢”. Problem ten jest mniejszy, gdy do publicznego wgladu
zostaje wylozony projekt dokumentu skonsultowany wczesniej z mieszkan-
cami.

3.4. Decyzja o warunkach zabudowy

Poza planem miejscowym istnieje inna forma dokumentu okreslajacego
zagospodarowanie terenu w danej miejscowosci. Jest nim decyzja o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz decyzja o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego. Intencja ustawodawcy byto, aby plan
miejscowy pehit role gldéwnego narzedzia planistycznego. Decyzje zas mialy
peti¢ funkcje komplementarng w stosunku do planu miejscowego. Decyzje
o warunkach zabudowy wydaje si¢ w przypadku braku planu miejscowego.
Zgodnie z art. 61 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
»wydanie decyzji o warunkach zabudowy jest mozliwe jedynie w przypadku
tacznego spetnienia nastgpujacych warunkow:

— co najmniej jedna dziatka sgsiednia, dostgpna z tej samej drogi publicz-
nej, jest zabudowana w sposdb pozwalajacy na okreslenie wymagan
dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrow,
cech 1 wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospodarowania terenu,
w tym gabarytdéw i formy architektonicznej obiektéw budowlanych, linii
zabudowy oraz intensywnosci wykorzystania terenu;

— teren ma dostgp do drogi publicznej;

— istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu, (...) jest wystarczajace
dla zamierzenia budowlanego;

— teren nie wymaga uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntow
rolnych i leénych na cele nierolnicze i nielesne (...);”

— decyzja jest zgodna z przepisami odrgbnymi”.

Decyzje o warunkach zabudowy zazwyczaj sporzadza si¢ dla malego
obszaru, przewaznie jednej dziatki. Nie jest to regula, gdyz Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie limituje powierzchni
terenu przeznaczonego do ustalenia na nim warunkéw zabudowy w drodze
decyzji. Ponadto akty wykonawcze do Ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym okreslaja minimalny obszar analizy obszaru. Nie
okreslaja jednak maksymalnego obszaru analizy wigc taki obszar moze

2 Ustawa o zmianie ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych z dnia 19 grud-
nia 2008 r. zliberalizowala ochrong gruntéw rolnych w taki sposob, ze tylko grunty
w klasach I-III o powierzchni powyzej 0,5 ha zwartego obszaru i tylko w gminach
wiejskich sa gruntami chronionymi. Decyzji o warunkach zabudowy nie mozna
wydaé¢ na gruntach lesnych, w takich przypadkach pozostaje tylko sporzadzenie
planu miejscowego.
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obejmowac nawet teren catej miejscowosci. Nie ma obowigzku zgodnosci
ustalen decyzji o warunkach zabudowy z ustaleniami studium, podczas gdy
w przypadku planu, taki obowiazek istnieje. Czas opracowania decyzji
o warunkach zabudowy trwa okolo trzech miesiecy, podczas gdy czas
potrzebny na sporzadzenie planu miejscowego to minimum dwanascie
miesiecy. Lista instytucji, z ktoérymi istnieje obowigzek uzgodnienia decyzji
o warunkach zabudowy jest znacznie krotsza, niz ma to miejsce w przypadku
uzgadniania planu miejscowego. Czynniki te sprawiaja, ze czgsto gtdéwnym
narzedziem planistycznym w gminach stajg si¢ decyzje o warunkach
zabudowy. Jest to zupehie sprzecznie z intencja ustawodawcy.

Réwnie duze sg roznice pomiedzy udziatem spoteczenstwa w procesie
sporzadzania decyzji o warunkach zabudowy a planu miejscowego. Tylko
strony postepowania sg zawiadamiane o toczacej si¢ procedurze sporzadzania
decyzji o warunkach zabudowy. Wyklucza wigc to mozliwo$¢ informowania
o zamierzonej budowie (np. tzw. wiezowcow, stacji benzynowych czy ferm
drobiu) tych, ktorych dziatki nie granicza z terenem planowanej inwestycji.
A przeciez charakter wymienionych wyzej przedsiewzie¢ swoim zasiggiem
bedzie oddziatywat poza teren, na ktérym bedzie zlokalizowany i tereny
graniczacych z nim dziatek. Ale w przypadku wydawania decyzji o warun-
kach zabudowy nie ma obowiazku ustawowego podania do prasy informacji
o planowanej inwestycji czy zorganizowania debaty publicznej. Tym samym
mieszkancy (inni niz okresleni jako strony postepowania) nie maja mozliwo-
$ci nie tylko zlozenia uwag kwestionujacych przyjete rozwiagzania projekto-
we, ale nawet nie mojg mozliwosci pozyskania informacji o planowanych w
ich miejscowosci inwestycjach. Wymienione czynniki powoduja, ze decyzje
o warunkach zabudowy staja si¢ wygodnym bo niespotecznym i nie budza-
cym wielu konfliktow narzedziem planistycznym.

3.5. Podsumowanie

Projekt nowej Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
zaktada likwidacj¢ decyzji o warunkach zabudowy. Akcentuje rownie wage
dostepu spoleczenstwa do informacji o planowaniu przestrzennym. Niestety
mozna si¢ spodziewac, ze szereg zawartych w nim obostrzen spowoduje
wydluzenie 1 tak juz wielomiesigcznego procesu sporzadzania plandw
miejscowych. Pozostaje jednak mie¢ nadzieje, ze taka forma prawa bedzie
shuzyta §wiadomemu uczestnictwu spoteczenstwa w planowaniu przestrzen-
nym i przyczyni si¢ do zwigkszenia poziom edukacji urbanistyczne;j.
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Abstract

Public Participation in the Spatial Planning — Law Regulations
and Practice Planning

The article presents importance of public participation in the spatial planning.
Many residents and owners want to participate in a process of creating the local law
in their neighborhood. The main reason of the public participation in the spatial
planning is knowledge that the local law is important and precisely shows the way
for further investments. But in many cases, a will of participation in the planning
becomes an usurpation of the right to decide themselves about the shape of the
environment. In Poland the public participation in the spatial planning is particularly
difficult because of earlier political system where there was almost no ownership.
The article describes the public participation in a process of creating different
planning tools e.g. study of preconditions and directions of spatial management, local
spatial management plan and shows the most important differences. Also discrepan-
cies between law regulations and practice planning are shown in the article.



