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3. UDZIA  SPO ECZNY W PLANOWANIU PRZESTRZENNYM – 
UWARUNKOWANIA PRAWNE A PRAKTYKA PLANISTYCZNA

3.1. Wprowadzenie 

Wielu mieszka ców danej miejscowo ci lub osób posiadaj cych w niej 
jak  form  w asno ci wyra a ch  wspó tworzenia studium uwarunkowa
i kierunków zagospodarowania przestrzennego lub miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego. Ch  ta jest podyktowana wiadomo ci ,
e ustalenia studium, a pó niej planu s  wi ce dla mo liwo ci zagospoda-

rowania terenu i ci le wyznaczaj  ramy w jakich mo e przebiega  proces 
inwestycyjny. Cz sto jednak ch  wspó tworzenia ustale  dokumentów 
planistycznych przybiera form  uzurpacji prawa do samodecydowania 
o kszta cie i funkcji „swojej” przestrzeni. 

3.2. Udzia  obywateli w planowaniu przestrzennym 

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w art. 6 pkt 2 
stanowi, e „ka dy ma prawo, w granicach okre lonych ustaw , do zagospo-
darowania terenu, do którego ma tytu  prawny, zgodnie z warunkami 
ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo 
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, je eli nie narusza 
to chronionego prawem interesu publicznego oraz osób trzecich”. Jednak 
patrz c na kszta t otaczaj cej nas przestrzeni, cz sto mo na odnie  wra e-
nie, e znajomo  tego zapisu ogranicza si  do jego pierwszej cz ci, i jest 
rozumiana tak, e ka dy ma prawo do zagospodarowania terenu, do którego 
posiada tytu  prawny. Zauwa alne jest post powanie wed ug tzw. „ wi tego 
prawa w asno ci”, w my l którego w a ciciel daje sobie prawo do dzia a
przestrzennych na w asnym terenie, których skutki wykraczaj  jednak poza 
ten teren (Zawadzka 2007). Próba wprowadzenia w zapisach planów 
miejscowych szczegó owych ustale  dotycz cych np. rodzaju u ywanych 
materia ów wyko czeniowych czy stosowania spójnej kolorystyki obiektów 
osiedli mieszkaniowych, spotyka si  z zarzutami ze strony w a cicieli 
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terenów amania konstytucyjnych praw wolno ci i w asno ci. Obiekcje 
mieszka ców dotycz  tak e uzurpowania przez urbanistów prawa do 
narzucania „w asnych” wizji i ograniczania dzia a  na terenach, b d cych ich 
w asno ci . A przecie  „planista dawno ju  przesta  by  demiurgiem (je li
kiedykolwiek nim by )” (Parteka 2001, s. 249). Rola urbanisty polega na 
koordynowaniu procesu planistycznego. Ustalenia projektu studium czy 
planu powinny by  kompromisem pomi dzy z o onymi wnioskami podmio-
tów indywidualnych a oczekiwaniami ca ej spo eczno ci, przy równocze-
snym uwzgl dnieniu uwarunkowa  kulturowych, przyrodniczych, spo ecz-
nych i ekonomicznych cz sto wzajemnie si  wykluczaj cych. Dobre studium 
czy plan miejscowy jest wynikiem szerokiej wspó pracy przedstawicieli 
samorz du gminnego, cz onków zespo u projektowego, reprezentantów 
instytucji uprawnionych do opiniowania czy uzgadniania dokumentów 
i wreszcie spo eczno ci lokalnej. 

W Polsce kwestia udzia u obywateli w planowaniu przestrzennym jest 
szczególnie trudna ze wzgl du na ch  odreagowania przez nich 45 lat 
negacji przez w adze pa stwowe prawa w asno ci. St d wszelkie próby 
nawet niewielkiego ograniczenia obecnego absolutyzmu rozumienia tego 
prawa natrafiaj  na opór (J draszko 2005). Brakuje zrozumienia, e pewne 
dzia ania s u ce interesowi publicznemu wymagaj  ingerencji we w asno
prywatn . Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
definiuje interes publiczny jako „uogólniony cel d e  i dzia a , uwzgl dnia-
j cych zobiektywizowane potrzeby ogó u spo ecze stwa lub lokalnych 
spo eczno ci, zwi zanych z zagospodarowaniem przestrzennym”. I cho
powy sza definicja pozostawia to poj cie na du ym poziomie ogólno ci to 
intencje zdaj  si  by  klarowne. 

Mieszka cy oczekuj  rozbudowy infrastruktury technicznej i spo ecznej, 
jednak gdyby mia o to dokonywa  si  kosztem ich w asno ci, pojawia si
cz sto ostry sprzeciw. wiadcz  o tym uwagi sk adane do projektów planów, 
z których tre ci wynika, e gmina ma prawo wskazywa  tereny s u ce 
w przysz o ci spo ecze stwu, ale nie kosztem ogranicze  na terenach 
prywatnych. Tym bardziej wi c ciesz  postawy tych, którzy wykazuj  daleko 
id ce zrozumienie zasad ycia w lokalnej wspólnocie.  

3.3. Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego oraz studium 
uwarunkowa  i kierunków zagospodarowania przestrzennego 

Jakie s  podstawy prawne udzia u spo ecze stwa w procesie planistycz-
nym? W Ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym s
okre lone kolejne etapy sporz dzania studium i planu. W przypadku studium 
dwa z czternastu etapów, a w przypadku planu miejscowego dwa z dwunastu 
etapów formu uj  warunki udzia u spo ecze stwa w procesie planistycznym. 
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Najogólniej rzecz ujmuj c odnosz  si  one do z o enia wniosków, a pó niej 
uwag do sporz dzanego studium lub planu. I tak odpowiednio art. 11 pkt 1 
oraz art. 17 pkt 1 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
stanowi e wójt, burmistrz albo prezydent miasta og asza w prasie miejsco-
wej oraz przez og oszenia, a tak e w sposób zwyczajowo przyj ty w danej 
miejscowo ci uchwa y o przyst pieniu do sporz dzania odpowiednio studium 
lub planu, okre laj c form , miejsce i termin sk adania wniosków dotycz -
cych tych dokumentów. 

Tak sformu owane prawo zak ada, e mieszka cy sami bior  czynny 
udzia  w yciu danej miejscowo ci. Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym nak ada wymóg, aby og oszenie o podj ciu uchwa y
o przyst pieniu do sporz dzania studium lub planu, ukaza o si  w prasie 
miejscowej, ale nie okre la profilu tej prasy. Zdarza si  wi c, e og oszenia te 
publikowane s  w prasie o tematyce sportowej. Obwieszczenia umieszczane 
s  na tablicach og osze  w budynkach urz dów miasta lub gminy. Zwycza-
jowe informowanie o przyst pieniu do sporz dzenia studium lub planu 
praktykuje si  poprzez umieszczenie stosownej informacji na gminnej stronie 
internetowej w Biuletynie Informacji Publicznej. Ale ju  inne formy 
zwyczajowego przekazywania informacji spotkane s  raczej tylko 
w mniejszych miejscowo ciach. Tam o rozpocz tym procesie planistycznym 
mo na dowiedzie  si  od znajomych lub us ysze  od ksi dza podczas 
odczytywanych og osze  parafialnych. 

Zainteresowani obszarami obj tymi granicami opracowania studium lub 
planu wyra aj  swoje yczenia w formie wniosków do studium lub planu 
i czekaj  na rozstrzygni cie wójta, burmistrza lub prezydenta miasta. 
Rozstrzygni cie te, zgodnie z art. 7 Ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym nie podlegaj  zaskar eniu do s du administracyjnego. Po 
kilku miesi cach sporz dzania, opiniowania i uzgadniania projektu planu ma 
miejsce drugi i ostatni etap udzia u spo ecze stwa w procesie planistycznym. 
Jest nim wy o enie projektu planu do publicznego wgl du i zorganizowana 
w tym czasie debata publiczna nad rozwi zaniami przyj tymi w dokumencie. 
Ka dy mo e zapozna  si  z wy o onym w urz dzie gminy lub miasta 
projektem studium lub planu. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym nie precyzuje czy dni wy o enia s  dniami kalendarzowymi 
czy roboczymi. Zwa ywszy jednak na to, e w ci gu ca ego czasu trwania 
wy o enia projektów musi by  zapewniona mo liwo  zapoznania si  z tymi 
projektami, przyjmuje si , e wy o enie studium trwa minimum 30 dni 
roboczych a planu minimum 21 dni roboczych. Ka dy mo e te  uczestniczy
w debacie publicznej. Poprzednia nieobowi zuj ca ju Ustawa z dnia 7 lipca 
1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym nak ada a na sporz dzaj cego 
plan obowi zek zawiadamiania na pi mie o terminie wy o enia projektu 
planu w a cicieli lub w adaj cych nieruchomo ciami, których interes prawny 
móg  by  naruszony ustaleniami planu, w a cicieli nieruchomo ci, od 
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których mog a by  pobrana op ata w zwi zku ze wzrostem warto ci nieru-
chomo ci po uchwaleniu planu a tak e osoby, których wnioski nie zosta y
uwzgl dnione w projekcie planu, uzasadniaj c odmow  ich uwzgl dnienia.
Obowi zuj ca Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
stanowi, e o wy o eniu studium lub planu, terminie debaty oraz terminie, 
formie i miejscu sk adania uwag do projektu studium lub planu spo ecze -
stwo zostaje powiadomione w taki sam sposób, w jaki o podj ciu uchwa y
o przyst pieniu do sporz dzenia projektu studium lub planu i mo liwo ci 
sk adania wniosków. Czyli nast puje to w drodze og oszenia, obwieszczenia 
i w sposób zwyczajowo przyj ty. 

Dobr  praktyk  wielu gmin jest pozaustawowe informowanie w a cicieli,
na terenie których s  sporz dzane plany miejscowe i mieszka ców, 
o trwaj cej procedurze planistycznej. Jest to jednak praktykowane g ównie
w mniejszych miejscowo ciach ze wzgl du na ni szy poziom anonimowo ci 
mieszka ców. W odarze tych miejscowo ci osobi cie lub poprzez swoich 
urz dników zapoznaj  mieszka ców z projektami opracowywanych doku-
mentów. Ma to miejsce bezpo rednio w urz dzie miasta lub gminy albo 
poprzez zamieszczania projektów studium lub planów na gminnych stronach 
internetowych. Odbywa si  jeszcze przed etapem przekazania projektów 
dokumentów do zaopiniowania i uzgodnienia. Je eli uwagi zg oszone przez 
zainteresowanych nie stoj  w sprzeczno ci z interesem spo ecznym lub 
interesem osób trzecich i s  zgodne z zasadami urbanistyki, mog  by
uwzgl dnione w sporz dzanym dokumencie. I chocia  te pozaustawowe 
konsultacje spo eczne mog  przyczynia  si  do zwi kszenia kosztów, to 
korzy ci p yn cych z bie cej wymiany informacji jest znaczenie wi cej. Po 
pierwsze, skraca si  czas ca ego procesu planistycznego. Bowiem ta sama 
uwaga z o ona w trakcie wy o enia czyli po zaopiniowaniu i uzgodnieniu 
projektu planu, je eli zostanie uwzgl dniona, mo e skutkowa  ponowieniem 
opinii i uzgodnie , a tak e ponownym wy o eniem. Po drugie, informowani 
mieszka cy, wiadomi swojego realnego wp ywu na kszta t przestrzeni maj
lepsze nastawienie do w odarzy, wykazuj cych wol  wspó pracy. Po trzecie, 
przy takiej wspó pracy zaciera si  przekonanie, e projekty dokumentów 
tworzone s  przez „ludzi z zewn trz” nie znaj cych lokalnych problemów. 

Kolejn  dobr  praktyk  jest zapoznawanie cz onków Rady Miasta lub 
Gminy z projektowanym dokumentem w trakcie procesu planistycznego, 
a nie w jego ko cowej fazie. Zgodnie z Ustaw  o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym radni pierwszy raz zapoznaj  si  projektem planu lub 
studium dopiero wtedy, gdy rozstrzygaj  nieuwzgl dnione przez wójta, 
burmistrza lub prezydenta uwagi z o one do projektów dokumentów 
wy o onych do publicznego wgl du i uchwalaj  te dokumenty. 

Poddanie projektów studium czy planów tylko ustawowej procedurze 
informowania spo ecze stwa, cz sto jest skutkiem burzliwych debat 
publicznych i wielostronicowych uwag, zg aszanych do projektów dokumen-
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tów, równie  o zabarwieniu emocjonalnym. Debaty publiczne w wi kszo ci
przypadków nie s  bowiem platform  wymiany pogl dów, szukania kom-
promisu i wypracowywania rozwi za  alternatywnych. S u  raczej krytyce, 
natomiast rzadko wyra eniu akceptacji czy pochwa y. Dzieje si  tak dlatego, 
e osoby usatysfakcjonowane kszta tem projektów dokumentów nie uczest-

nicz  w debatach publicznych. Ponadto napi cie spo eczne rodzi ma a moc 
sprawcza z o onych uwag do projektu studium czy planu. Bo mimo, i  uwagi 
z o one do wy o onego projektu planu lub studium podlegaj  rozstrzygni ciu 
to jednak rozstrzygni cie nie podlega zaskar eniu do s du administracyjnego 
podobnie jak rozstrzygni cia nieuwzgl dniaj ce z o onych wcze niej
wniosków. Nie bez znaczenia jest te  fakt, e projekt wyk adany do publicz-
nego wgl du uzyska  ju  wszystkie wymagane opinie i uzgodnienia, dlatego 
te  przyj cie uwag z o onych do tego projektu, w wi kszo ci przypadków 
wi e si  z konsekwencj  powtórzenia kolejnych etapów procedury. S  to 
ponowne zaopiniowanie i uzgodnienie projektów w niezb dnym zakresie, 
a co za tym idzie ponownego wy o enia i zorganizowania debaty publicznej. 

atwo sobie wyobrazi  jak d ugo móg by trwa  proces planistyczny, gdyby 
podczas drugiego wy o enia, zosta a z o ona uwaga, dotycz ca terenu, do 
którego w pierwszym wy o eniu nie z o ono uwag. Dlatego tak wa ne s
wspomniane wcze niej konsultacje spo eczne nie okre lone w Ustawie 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Zgodnie z Ustaw  o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
spo ecze stwo mo e dwa razy (poza uczestnictwem w debacie publicznej) 
wzi  aktywny tj. pisemny udzia  procesie planowania: z o y  wnioski 
i uwagi do projektu studium lub planu. Zauwa alny jest jednak rozd wi k
pomi dzy nasyceniem tre ci  sk adanych wniosków i uwag. Wnioski 
zawieraj  lakoniczne, cz sto jednozdaniowe pro by okre laj ce tylko funkcj
terenu w projektowanym dokumencie np. zmian  przeznaczenia gruntów 
rolnych na cele mieszkaniowe, a czasem nawet jeszcze ogólniej, na nierolni-
cze lub budowlane. Bez okre lania rodzaju zabudowy mieszkaniowej 
(jednorodzinnej czy wielorodzinnej), bez okre lania formy zabudowy 
mieszkaniowej jednorodzinnej (wolnostoj cej, bli niaczej, szeregowej), bez 
okre lania jej parametrów przestrzennych (wysoko ci budynków, rodzaju 
i kszta t dachu, itp.). Natomiast uwagi (zwane czasem zarzutami), zawieraj
pro by (zwane czasem daniami) o zmian  formy dachu z wielospadowego 
na mansardowy, o zmian  k ta nachylania po aci dachowych z 30º na 35º, 
o zmian  wysoko ci budynku z 10 m na 10,5 m, o zmian  procentu zabudo-
wy z 30% na 35%. Mimo i  takie uwagi s  wyrazem troski o partykularne 
interesy to jednak wiadcz  o zrozumieniu konieczno ci ich okre lania
w dokumencie. Niestety s  i takie uwagi, które wnosz  aby ustalone 
w projekcie planu wymagane Ustaw  o planowaniu i zagospodarowaniu 
przestrzennym i aktami wykonawczymi parametry i wska niki urbanistyczne 
(tj. wska nik intensywno ci zabudowy, minimalny procent powierzchni 
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biologicznie czynnej czy liczba miejsc postojowych) zmieni  na wyra enie 
„nie okre la si ”. Problem ten jest mniejszy, gdy do publicznego wgl du
zostaje wy o ony projekt dokumentu skonsultowany wcze niej z mieszka -
cami. 

3.4. Decyzja o warunkach zabudowy 

Poza planem miejscowym istnieje inna forma dokumentu okre laj cego 
zagospodarowanie terenu w danej miejscowo ci. Jest nim decyzja o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz decyzja o ustaleniu lokaliza-
cji inwestycji celu publicznego. Intencj  ustawodawcy by o, aby plan 
miejscowy pe ni  rol  g ównego narz dzia planistycznego. Decyzje za  mia y
pe ni  funkcj  komplementarn  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 mo liwe jedynie w przypadku 

cznego spe nienia nast puj cych warunków: 
–  co najmniej jedna dzia ka s siednia, dost pna z tej samej drogi publicz-

nej, jest zabudowana w sposób pozwalaj cy na okre lenie wymaga
dotycz cych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkcji, parametrów, 
cech i wska ników kszta towania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, 
w tym gabarytów i formy architektonicznej obiektów budowlanych, linii 
zabudowy oraz intensywno ci wykorzystania terenu; 

– teren ma dost p do drogi publicznej; 
– istniej ce lub projektowane uzbrojenie terenu, (…) jest wystarczaj ce 

dla zamierzenia budowlanego; 
– teren nie wymaga uzyskania zgody na zmian  przeznaczenia gruntów 

rolnych i le nych na cele nierolnicze i niele ne (…);2

– decyzja jest zgodna z przepisami odr bnymi”. 
Decyzje o warunkach zabudowy zazwyczaj sporz dza si  dla ma ego 

obszaru, przewa nie jednej dzia ki. Nie jest to regu , gdy Ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie limituje powierzchni 
terenu przeznaczonego do ustalenia na nim warunków zabudowy w drodze 
decyzji. Ponadto akty wykonawcze do Ustawy o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym okre laj  minimalny obszar analizy obszaru. Nie 
okre laj  jednak maksymalnego obszaru analizy wi c taki obszar mo e

                                                     
2 Ustawa o zmianie ustawy o ochronie gruntów rolnych i le nych z dnia 19 grud-

nia 2008 r. zliberalizowa a ochron  gruntów rolnych w taki sposób, e tylko grunty 
w klasach I–III o powierzchni powy ej 0,5 ha zwartego obszaru i tylko w gminach 
wiejskich s  gruntami chronionymi. Decyzji o warunkach zabudowy nie mo na
wyda  na gruntach le nych, w takich przypadkach pozostaje tylko sporz dzenie
planu miejscowego. 
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obejmowa  nawet teren ca ej miejscowo ci. Nie ma obowi zku zgodno ci 
ustale  decyzji o warunkach zabudowy z ustaleniami studium, podczas gdy 
w przypadku planu, taki obowi zek istnieje. Czas opracowania decyzji 
o warunkach zabudowy trwa oko o trzech miesi cy, podczas gdy czas 
potrzebny na sporz dzenie planu miejscowego to minimum dwana cie 
miesi cy. Lista instytucji, z którymi istnieje obowi zek uzgodnienia decyzji 
o warunkach zabudowy jest znacznie krótsza, ni  ma to miejsce w przypadku 
uzgadniania planu miejscowego. Czynniki te sprawiaj , e cz sto g ównym 
narz dziem planistycznym w gminach staj  si  decyzje o warunkach 
zabudowy. Jest to zupe nie sprzecznie z intencj  ustawodawcy. 

Równie du e s  ró nice pomi dzy udzia em spo ecze stwa w procesie 
sporz dzania decyzji o warunkach zabudowy a planu miejscowego. Tylko 
strony post powania s  zawiadamiane o tocz cej si  procedurze sporz dzania 
decyzji o warunkach zabudowy. Wyklucza wi c to mo liwo  informowania 
o zamierzonej budowie (np. tzw. wie owców, stacji benzynowych czy ferm 
drobiu) tych, których dzia ki nie granicz  z terenem planowanej inwestycji. 
A przecie  charakter wymienionych wy ej przedsi wzi  swoim zasi giem
b dzie oddzia ywa  poza teren, na którym b dzie zlokalizowany i tereny 
granicz cych z nim dzia ek. Ale w przypadku wydawania decyzji o warun-
kach zabudowy nie ma obowi zku ustawowego podania do prasy informacji 
o planowanej inwestycji czy zorganizowania debaty publicznej. Tym samym 
mieszka cy (inni ni  okre leni jako strony post powania) nie maj  mo liwo-
ci nie tylko z o enia uwag kwestionuj cych przyj te rozwi zania projekto-

we, ale nawet nie moj  mo liwo ci pozyskania informacji o planowanych w 
ich miejscowo ci inwestycjach. Wymienione czynniki powoduj , e decyzje 
o warunkach zabudowy staj  si  wygodnym bo niespo ecznym i nie budz -
cym wielu konfliktów narz dziem planistycznym. 

3.5. Podsumowanie

Projekt nowej Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
zak ada likwidacj  decyzji o warunkach zabudowy. Akcentuje równie wag
dost pu spo ecze stwa do informacji o planowaniu przestrzennym. Niestety 
mo na si  spodziewa , e szereg zawartych w nim obostrze  spowoduje 
wyd u enie i tak ju  wielomiesi cznego procesu sporz dzania planów 
miejscowych. Pozostaje jednak mie  nadziej , e taka forma prawa b dzie
s u y a wiadomemu uczestnictwu spo ecze stwa w planowaniu przestrzen-
nym i przyczyni si  do zwi kszenia poziom edukacji urbanistycznej. 
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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.


