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Poznañ

Rola czynnika spo³ecznego w procesie stanowienia
planu zagospodarowania przestrzennego gminy

W
e wspó³czesnym œwiecie coraz wiêksze znaczenie dla wyznaczania kierunków rozwo-
ju podstawowych jednostek organizacyjnych, administracyjnej struktury organizacyj-

nej danego kraju, maj¹ w³adze lokalne, coraz aktywniej w³¹czaj¹ce siê w nurt
rozwi¹zywania aktualnych problemów podmiotów zamieszkuj¹cych lub maj¹cych siedzibê
na obszarze terytorialnego zasiêgu ich dzia³ania. Do podstawowych zadañ nale¿y œwiadcze-
nie pomocy mieszkañcom gminy, organizowanie systemu szkolnictwa na poziomie podsta-
wowym i gimnazjalnym, zabezpieczenie pomocy medycznej itp. Zakres obowi¹zków, jakie
spoczywaj¹ na tym organie, zmusza w³adze lokalne do opracowania perspektywicznych
planów rozwoju spo³ecznoœci lokalnej. O ile, w zakresie realizacji zadañ zleconych w³adze
gminy s¹ instrumentem realizacji polityki pañstwa, o tyle w zakresie kompetencji w³asnych
d¹¿¹ do zwiêkszenia udzia³u spo³ecznoœci lokalnej w procedurze decyzyjnej.

W spo³eczeñstwach o d³ugiej tradycji demokratycznej udzia³ mieszkañców w sprawowa-
niu w³adzy zagwarantowany jest normatywnymi rozwi¹zaniami, chocia¿by poprzez zjazdy
mieszkañców odbywaj¹ce siê cyklicznie w formie: spotkañ czy pikników, o tyle szczególnie
w krajach tzw. m³odej demokracji – praktykowany jest inny profil aktywnego w³¹czenia
spo³eczeñstwa, zamieszkuj¹cego dany obszar gminy w proces decyzyjny. Obok referendum,
czêœciej praktykowane s¹ takie formy jak: wyra¿anie opinii, sk³adanie skarg, prowadzenie
konsultacji spo³ecznych czy gwarancje dochodzenia prawa na drodze rozwi¹zañ s¹dowych
b¹dŸ s¹dowo-administracyjnych, a tak¿e poszukiwanie wsparcia m.in. w instytucji RPO czy
np. mediach. Preferowane rozwi¹zania w³¹czaj¹ siê w nurt rozwi¹zañ w³aœciwych dla prak-
tycznego stosowania konstytutywnych gwarancji realizacji spo³eczeñstwa demokratycznego
wspó³czesnej Europy, postrzeganej przede wszystkim przez pryzmat ponadnarodowej struk-
tury tj. UE. Realizacja idei dokonuje siê na poziomie tworzenia, jak i egzekwowania prawa.
Lokalne spo³eczeñstwo w oparciu, przede wszystkim, o rozwi¹zania krajowe uczestniczy
w procesie stanowienia prawa powszechnie obowi¹zuj¹cego na ca³ym terytorium, jak rów-
nie¿ w³¹cza siê coraz czêœciej w proces legislacyjny na poziomie lokalnym.

W Polsce podstawow¹ jednostk¹ organizacyjn¹ podzia³u administracyjnego pañstwa jest
gmina. Rada gminy jako organ stanowi¹cy prawo lokalne m.in. moc¹ uchwa³y dokonuje re-
glamentacji poszczególnych dozwolonych sfer dzia³añ. W konsekwencji przyjête przez
w³adze gminy priorytety w zakresie realizacji polityki wp³ywaj¹ na dalszy jej rozwój w kolejnych
latach. Samorz¹dnoœæ, w jak¹ wyposa¿ona jest gmina, dotyczy równie¿ stanowienia roz-
wi¹zañ w zakresie planowania rozwoju gminy na obszarze jej zasiêgu terytorialnego. Umoco-
wanie gminy do podejmowania tego typu dzia³añ wynika z konstytucyjnych postanowieñ
– art. 16 ust. 2 Konstytucji RP oraz ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym1.

1 Dz. U. 1990, Nr 16, poz. 95; tekst jednolity. Przedmiotowy zakres dzia³alnoœci gminy obejmuje zakres zadañ
kwalifikowanych jako w³asne i zlecone. Podkreœliæ nale¿y, ¿e zgodnie z art. 1.1. Mieszkañcy gminy tworz¹ z mocy



Doœwiadczenia w zakresie wykonywania na³o¿onych na gminê uprawnieñ, zaowocowa³y bo-
gatym orzecznictwem2 oraz licznymi publikacjami. W ostatnich latach, niezwykle wa¿ne
miejsce w procesie zarz¹dzania i gospodarowania obszarami gminy, zajmuje polityka w za-
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prawa wspólnotê samorz¹dow¹. 2. Ilekroæ w ustawie jest mowa o gminie, nale¿y przez to rozumieæ wspólnotê sa-
morz¹dow¹ oraz odpowiednie terytorium. Rozdzia³ 2 niniejszej ustawy okreœla zakres dzia³ania i zadania gminy.
Art. 6.1. Do zakresu dzia³ania gminy nale¿¹ wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrze¿one usta-

wami na rzecz innych podmiotów. 2. Je¿eli ustawy nie stanowi¹ inaczej, rozstrzyganie w sprawach, o których mowa

w ust. 1, nale¿y do gminy; Art. 7. 1. Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty nale¿y do zadañ w³asnych gminy.

W szczególnoœci zadania w³asne obejmuj¹ sprawy:

1) ³adu przestrzennego, gospodarki nieruchomoœciami, ochrony œrodowiska i przyrody oraz gospodarki wodnej,

2) gminnych dróg, ulic, mostów, placów oraz organizacji ruchu drogowego,

3) wodoci¹gów i zaopatrzenia w wodê, kanalizacji, usuwania i oczyszczania œcieków komunalnych, utrzymania

czystoœci i porz¹dku oraz urz¹dzeñ sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadów komunalnych, zaopa-

trzenia w energiê elektryczn¹ i ciepln¹ oraz gaz,

3a) dzia³alnoœci w zakresie telekomunikacji,

4) lokalnego transportu zbiorowego,

5) ochrony zdrowia,

6) pomocy spo³ecznej, w tym oœrodków i zak³adów opiekuñczych,

7) gminnego budownictwa mieszkaniowego,

8) edukacji publicznej,

9) kultury, w tym bibliotek gminnych i innych instytucji kultury oraz ochrony zabytków i opieki nad zabytkami,

10) kultury fizycznej i turystyki, w tym terenów rekreacyjnych i urz¹dzeñ sportowych,

11) targowisk i hal targowych,

12) zieleni gminnej i zadrzewieñ,

13) cmentarzy gminnych,

14) porz¹dku publicznego i bezpieczeñstwa obywateli oraz ochrony przeciwpo¿arowej i przeciwpowodziowej,

w tym wyposa¿enia i utrzymania gminnego magazynu przeciwpowodziowego,

15) utrzymania gminnych obiektów i urz¹dzeñ u¿ytecznoœci publicznej oraz obiektów administracyjnych,

16) polityki prorodzinnej, w tym zapewnienia kobietom w ci¹¿y opieki socjalnej, medycznej i prawnej,

17) wspierania i upowszechniania idei samorz¹dowej, w tym tworzenia warunków do dzia³ania i rozwoju jedno-

stek pomocniczych i wdra¿ania programów pobudzania aktywnoœci obywatelskiej,

18) promocji gminy,

19) wspó³pracy i dzia³alnoœci na rzecz organizacji pozarz¹dowych oraz podmiotów wymienionych w art. 3 ust. 3

ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzia³alnoœci po¿ytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U. Nr 96, poz. 873,

z póŸn. zm.),

20) wspó³pracy ze spo³ecznoœciami lokalnymi i regionalnymi innych pañstw.

2. Ustawy okreœlaj¹, które zadania w³asne gminy maj¹ charakter obowi¹zkowy.
3. Przekazanie gminie, w drodze ustawy, nowych zadañ w³asnych wymaga zapewnienia koniecznych œrodków fi-
nansowych na ich realizacjê w postaci zwiêkszenia dochodów w³asnych gminy lub subwencji. Przepis art. 8 ust. 4 i 5
stosuje siê odpowiednio.

Art. 8.1. Ustawy mog¹ nak³adaæ na gminê obowi¹zek wykonywania zadañ zleconych z zakresu administracji

rz¹dowej, a tak¿e z zakresu organizacji przygotowañ i przeprowadzenia wyborów powszechnych oraz referendów.

2. Zadania z zakresu administracji rz¹dowej gmina mo¿e wykonywaæ równie¿ na podstawie porozumienia z or-

ganami tej administracji.

2a. Gmina mo¿e wykonywaæ zadania z zakresu w³aœciwoœci powiatu oraz zadania z zakresu w³aœciwoœci woje-

wództwa na podstawie porozumieñ z tymi jednostkami samorz¹du terytorialnego.

2b. Spory maj¹tkowe wynik³e z porozumieñ, o których mowa w ust. 2 i 2a oraz w art. 74, rozpatruje s¹d po-

wszechny.

3. Gmina otrzymuje œrodki finansowe w wysokoœci koniecznej do wykonania zadañ, o których mowa w ust. 1, 2 i 2a.

4. Szczegó³owe zasady i terminy przekazywania œrodków finansowych, o których mowa w ust. 3, okreœlaj¹ ustawy

nak³adaj¹ce na gminy obowi¹zek wykonywania zadañ zleconych lub zawarte porozumienia.

5. W przypadku niedotrzymania terminów, o których mowa w ust. 4, gminie przys³uguj¹ odsetki w wysokoœci

ustalonej dla zaleg³oœci podatkowych.
2 Por. Wyrok TK z 8 lipca 2003 r. (P 10/02) OTK – A 2003/6, poz. 62; Wyrok NSA z 11 stycznia 2006 r. (II OSK

423/05), ONSA WSA 2006/6, poz. 164; Wyrok NSA z 14 lipca 2006 r. (II OSK 135/06), LEX nr 267005; Wyrok
NSA z 4 lipca 2007 r. (II OSK 997/06), LEX nr 355295.



kresie zagospodarowania przestrzennego. Rozwi¹zania normatywne wyposa¿aj¹ w³adze gminy
w kompetencje do stanowienia rozwi¹zañ w zakresie przeznaczania gruntów, do okreœlonego
ich zagospodarowania. Prerogatywa ta, stanowi, i¿ s¹ to uprawnienia z zakresu zadañ
w³asnych gminy, zaœ uchwalanie miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego,
nale¿y do obowi¹zków, a nie przywilejów w³adzy lokalnej. Nadana w ten sposób ranga, skut-
kuje nastêpstwem prawnym, bowiem plan stanowi powszechnie obowi¹zuj¹ce prawo
miejscowe. W konsekwencji, gminie przys³uguje du¿a swoboda w zakresie stanowienia roz-
wi¹zañ regulacyjnych. Granice swobody podejmowanych przez gminê dzia³añ, w przedmio-
cie stanowienia aktów prawa miejscowego wyznaczaj¹ konstytucyjne zasady, zw³aszcza:
zasada demokratycznego pañstwa prawnego3, praworz¹dnoœci4 czy zasada poszanowania
prawa w³asnoœci5. Lex generali nakazuje autorom prawa miejscowego, dba³oœæ tak o sprawy
spo³ecznoœci lokalnej pojmowanej w ca³oœci, jak równie¿ stanie na stra¿y praw, przy-
s³uguj¹cych poszczególnym jednostkom6. Procedowanie, tak na etapie uchwalania jak
i zmian, wymaga od jego autorów przeprowadzenia doœæ skomplikowanych czynnoœci
w ograniczonych przedziale czasu. Proces uchwalania planu miejscowego, a potem jego
ewentualnej zmiany, jest doœæ skomplikowany, ale nale¿y zaznaczyæ, i¿ formalnoprawne
konsekwencje dotycz¹ce stanowienia rozwi¹zañ normatywnych, musz¹ spe³niaæ wymogi za-
warte w rozporz¹dzeniu Prezesa Rady Ministrów z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie „Zasad
techniki prawodawczej”7, a tak¿e ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym8, ustawie z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony œrodowiska9 oraz
ustawie z dnia 3 paŸdziernika 2008 r. o udostêpnieniu informacji o œrodowisku i jego ochro-
nie10, ustawie z dnia 4 lutego 1994 Prawo geologiczne i górnicze11, ustawy z dnia 3 lutego
1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leœnych12, a tak¿e innych atakach prawnych, które nie
wprost, ale niejako przy okazji reglamentuj¹ zakres omawianej dzia³alnoœci gminy. Roz-
wi¹zania normatywne wyposa¿aj¹ w³adze gminy w kompetencje do stanowienia rozwi¹zañ
w zakresie przeznaczania gruntów do okreœlonego ich zagospodarowania. Prerogatywa ta sta-
nowi, i¿ s¹ to uprawnienia z zakresu zadañ w³asnych gminy, zaœ uchwalanie miejscowych
planów zagospodarowania przestrzennego nale¿y do obowi¹zków, a nie przywilejów w³adzy
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3 Art. 2 Konstytucji RP. Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483.
4 Art. 7 Konstytucji RP.
5 Art. 21 i art. 64 w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
6 Por. art. 94 Konstytucji RP.
7 Dz. U. 2002. Nr 100, poz. 908. W Dziale VII, pt. Projekty aktów prawa miejscowego zawarto regulacje wska-

zuj¹ce podmioty uprawnione do stanowienia prawa miejscowego. § 142.1. Akty prawa miejscowego s¹ stanowione

przez wojewodê i organy administracji niezespolonej na podstawie przepisów upowa¿niaj¹cych zamieszczonych

w ustawie dotycz¹cej administracji rz¹dowej w województwie albo w innych ustawach.

2. Akty prawa miejscowego s¹ stanowione przez sejmik województwa, radê lub zarz¹d powiatu oraz radê lub

zarz¹d gminy na podstawie przepisów upowa¿niaj¹cych zamieszczonych w ustawach dotycz¹cych odpowiednich

samorz¹dów terytorialnych albo w innych ustawach.

3. Rodzaje aktów prawa miejscowego okreœlaj¹ ustawy, o których mowa w ust. 1 i 2; § 143. Do aktów prawa miej-

scowego stosuje siê odpowiednio zasady wyra¿one w dziale VI, z wyj¹tkiem § 141, w dziale V, z wyj¹tkiem § 132,

w dziale II oraz w dziale I rozdzia³y 2–7, a do przepisów porz¹dkowych – równie¿ w dziale I rozdzia³ 9, chyba ¿e od-

rêbne przepisy stanowi¹ inaczej.
8 Dz. U. 2003, Nr 80, poz. 717 ze zm.
9 Dz. U. 2008, Nr 25, poz. 150 ze zm. (tekst jednolity).

10 Dz. U. 2008, Nr 199, poz. 1227 ze zm.
11 Dz. U. 2005, Nr 228, poz. 1947 (tekst jednolity).
12 Dz. U. 2004, Nr 121, poz. 1266 ze zm. (tekst jednolity).



lokalnej. Nadana w ten sposób ranga, skutkuje nastêpstwem prawnym, bowiem plan stanowi
powszechnie obowi¹zuj¹ce prawo miejscowe.

Procedowanie, tak na etapie uchwalania, jak i zmian, wymaga od jego autorów przeprowa-
dzenia doœæ skomplikowanych czynnoœci w ograniczonym przedziale czasu. Proces uchwala-
nia planu miejscowego, a potem jego ewentualnej zmiany, jest doœæ skomplikowany. Pojêcie

planowania (programowania), koordynacji, wspó³dzia³ania czy kontroli s¹ nieroz³¹cznie

zwi¹zane z zagadnieniami sprawnego dzia³ania. […] sfer¹, która w pierwszej kolejnoœci

powinna byæ objêta planowaniem, jest dzia³alnoœæ administracyjna polegaj¹ca na bezpoœred-

nim przekszta³caniu stosunków spo³ecznych, objêtych dzia³alnoœci¹ organizatorsk¹ admini-

stracji13. Opracowania powy¿sze, powinny uwzglêdniaæ potrzeby adresatów, ogólne za³o¿enia
w zakresie kreowanej w danej dziedzinie strategii wypracowanej przez pañstwo. Kryterium
warunkuj¹cym racjonalnoœæ przyjêtych rozwi¹zañ – jest wiedza na temat potrzeb i oczekiwañ
adresatów.

W konsekwencji podstawowym Ÿród³em jest posiadanie bie¿¹cej informacji o potrzebach
i reakcjach na zmiany adresatów wdra¿anych zmian. Nie dziwi zatem, i¿ tak wiele dysput
i emocji wzbudzaj¹ tworzone plany lub wprowadzane zmiany w zakresie polityki zagospoda-
rowania przestrzennego przygotowywane przez jednostki samorz¹du terytorialnego. W celu

okreœlenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania prze-

strzennego, rada gminy podejmuje uchwa³ê o przyst¹pieniu do sporz¹dzania studium uwa-

runkowañ i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, zwanego dalej „studium”14

(art. 90). Okreœlone w tym dokumencie postanowienia dotycz¹ce proponowanych zmian wy-
znaczaæ bêd¹ kierunek prac organów gminy w dalszych dzia³aniach. Z przyjêtych rozwi¹zañ

w zakresie sporz¹dzania studium wynika, ¿e zagospodarowanie przestrzenne musi byæ pod-

porz¹dkowane nie tylko celom œrodowiskowym, ale równie¿ gospodarczym i spo³ecznym. […]
Dotyczy to zarówno koordynacji poziomej – odnosz¹cej siê do wy¿ej wymienionych celów

– jak i pionowej, która odnosi siê do uwzglêdnienia priorytetów polityki przestrzennej sa-

morz¹du województwa oraz pañstwa15. Art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi: Wójt, burmistrz albo prezydent miasta, po pod-

jêciu uchwa³y przez radê gminy o przyst¹pieniu do sporz¹dzenia studium, kolejno: og³asza

w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a tak¿e w sposób zwyczajowo przyjêty w danej

miejscowoœci, o podjêciu uchwa³y do sporz¹dzenia studium, okreœlaj¹c formê, miejsce i ter-

min sk³adania wniosków do planu, nie krótszy ni¿ 21 dni od dnia og³oszenia.
Nadto, zaprezentowane w studium rozwi¹zania s¹ wi¹¿¹ce dla dalszych prac w zakresie

planu zagospodarowania przestrzennego, bowiem postanowienia studium wi¹¿¹ gminê przy

uchwalaniu planu miejscowego16. Ju¿ na tym etapie postêpowania podmioty zainteresowane
mog¹ zg³aszaæ uwagi i wnioski do zaprezentowanych propozycji, np. w³aœciciel nieruchomo-
œci, ponadto nie wyklucza siê mo¿liwoœci dochodzenia zmian w studium poprzez wniesienie
skargi do s¹du administracyjnego.

Dzia³alnoœæ podejmowana przez instytucje dotyczy nie tylko realizacji zadañ wyznaczo-
nych w katalogu obowi¹zków i praw dotycz¹cych realizacji bie¿¹cych spraw, ale równie¿
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13 Z. Leoñski, Nauka o administracji, Warszawa 2004, s. 128–131.
14 Ustawa o planie zagospodarowania przestrzennego art. 90, aktualne brzmienie ustawa o planowaniu i gospo-

darowaniu przestrzennym obowi¹zuje od dnia 12 stycznia 2009 r.
15 A. Wasilewski, Polityka przestrzenna, „¯ycie Gospodarcze” 2007, nr 10, s. 19–21.
16 Sygn. akt II OSK 123/10, Ÿród³o: „Dziennik Gazeta Prawna” z dnia: 15.04.2010.



w przedmiocie dotycz¹cym rozwoju i opracowywania strategii na przysz³oœæ, tak¹ rolê
spe³nia w interesuj¹cej nas dziedzinie plan zagospodarowania przestrzennego.

Art. 15 ustawy o planie zagospodarowania przestrzennego, zawiera rozwi¹zania okre-
œlaj¹ce zawartoœæ przedmiotow¹ planu; dokonuj¹c jednoczeœnie gradacji na dzia³ania o cha-
rakterze obligatoryjnym i fakultatywnym. W planie miejscowym okreœla siê obowi¹zkowo:

1) przeznaczenie terenów oraz linie rozgraniczaj¹ce tereny o ró¿nym przeznaczeniu

lub ró¿nych zasadach zagospodarowania;

2) zasady ochrony i kszta³towania ³adu przestrzennego;

3) zasady ochrony œrodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego;

4) zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury wspó³czesnej;

5) wymagania wynikaj¹ce z potrzeb kszta³towania przestrzeni publicznych;

6) parametry i wskaŸniki kszta³towania zabudowy oraz zagospodarowania terenu, w tym

linie zabudowy, gabaryty obiektów i wskaŸniki intensywnoœci zabudowy;

7) granice i sposoby zagospodarowania terenów lub obiektów podlegaj¹cych ochronie,

ustalonych na podstawie odrêbnych przepisów, w tym terenów górniczych, a tak¿e

nara¿onych na niebezpieczeñstwo powodzi oraz zagro¿onych osuwaniem siê mas

ziemnych;

8) szczegó³owe zasady i warunki scalania i podzia³u nieruchomoœci objêtych planem

miejscowym;

9) szczególne warunki zagospodarowania terenów oraz ograniczenia w ich u¿ytkowa-

niu, w tym zakaz zabudowy;

10) zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemów komunikacji i infrastruktury

technicznej;

11) sposób i termin tymczasowego zagospodarowania, urz¹dzania i u¿ytkowania tere-

nów;

12) stawki procentowe, na podstawie których ustala siê op³atê, o której mowa w art. 36

ust. 4.9, art. 15 ust. 2).

Do fakultatywnych czynnoœci zaliczyæ nale¿y:
1) granice obszarów wymagaj¹cych przeprowadzenia scaleñ i podzia³ów nieruchomoœci;

2) granice obszarów rehabilitacji istniej¹cej zabudowy i infrastruktury technicznej;

3) granice obszarów wymagaj¹cych przekszta³ceñ lub rekultywacji;

4) granice terenów pod budowê obiektów handlowych, o których mowa w art. 10 ust. 2

pkt 8;

5) granice terenów rekreacyjno-wypoczynkowych oraz terenów s³u¿¹cych organizacji

imprez masowych;

6) granice pomników zag³ady oraz ich stref ochronnych, a tak¿e ograniczenia dotycz¹ce

prowadzenia na ich terenie dzia³alnoœci gospodarczej, okreœlone w ustawie z dnia

7 maja 1999 r. o ochronie terenów by³ych hitlerowskich obozów zag³ady (art. 15,
ust. 3)17.
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17 25 czerwca 2010 roku Sejm uchwali³ nowelizacjê ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Wprowadzone zmiany mia³y na celu m.in. zmodyfikowanie w celu u³atwienia procedury tworzenia miejscowych
planów zagospodarowania przestrzennego. Wprowadzone zmiany rozszerzy³y zakres przedmiotowy tworzonych
planów zagospodarowania przestrzennego równie¿ wzglêdem terenów zamkniêtych. W konsekwencji ujednolicono
procedurê decydowania o sposobie zagospodarowania obszarów gminy.

Przyjêcie planu miejscowego zagospodarowania przestrzennego wymaga wydania uchwa³y o zgodnoœci z ustale-
niami przyjêtymi w studium przez radê gminy (art. 20 ust. 1 u.p.z.p.), w formie odrêbnego aktu lub czêœci wstêpnej
uchwa³y w sprawie uchwalenia prawa miejscowego zagospodarowania przestrzennego.



Tworz¹c taki plan nale¿y pamiêtaæ, ¿e racjonalne gospodarowanie zasobami ziemi mo¿na
uznaæ za jeden z najwa¿niejszych czynników trwa³ego, zrównowa¿onego rozwoju.

Przeprowadzenie procedury legislacyjnej zawsze budzi wiele kontrowersji, chocia¿by
z uwagi na powodowanie zmian, czêsto wywieraj¹cych istotny wp³yw na plany perspekty-
wiczne rozwoju tego obszaru, jego przeznaczenie czy kierunek, który realizowany bêdzie
w najbli¿szych latach, a tak¿e rozwi¹zania przyjmowane w zakresie prawa powszechnie obo-
wi¹zuj¹cego, które powoduj¹ skutki nieprzewidziane nawet w fazie tworzenia projektu planu
zagospodarowania przestrzennego, istotnie modyfikuj¹ce dotychczasowe stanowiska czy
preferencje lokalnego spo³eczeñstwa. Ponadto, czêsto dewaluuje zamierzenia indywidual-
nych w³aœcicieli czy dysponentów praw do nieruchomoœci deprecjonuj¹c aktualnoœæ przezna-
czenia gruntu.

Kszta³towanie niniejszych rozwi¹zañ ukazuje równie¿ ca³e spektrum konkuruj¹cych ze
sob¹ interesów indywidualnych, zorganizowanych grup, jednostek sformalizowanych, ale
równie¿ priorytetów w zakresie rozwoju pañstwa. Taki stan rzeczy powoduje, i¿ coraz wiê-
ksz¹ rolê w procesie kreowania rozwi¹zañ normatywnych, niemal na ka¿dym etapie ich two-
rzenia, maj¹ mo¿liwoœci aktywnego w³¹czania siê podmiotów zainteresowanych w zakresie
tworzenia ratio legis. Gwarancj¹ aktywnego udzia³u lokalnej spo³ecznoœci w procesie two-
rzenia prawa miejscowego jest dyrektywa zawarta w art. 90 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorz¹dzie gminnym18, która podkreœla realizacjê demokratycznych zasad samorz¹dnoœci
i stanowi, ¿e w³adzê w gminie sprawuj¹ sami mieszkañcy bezpoœrednio lub poœrednio po-
przez wybranych spoœród siebie przedstawicieli. W odniesieniu do przedmiotu rozwa¿añ,
mo¿na mówiæ o udziale bezpoœrednim poprzez korzystanie z ro¿nych gwarantowanych pra-
wem instrumentów aktywizacji spo³ecznej. Udzia³ spo³eczeñstwa lokalnego na jak najwczeœ-
niejszym etapie prac, wy³¹cza ewentualnoœæ kwestionowania ustalonych rozwi¹zañ na
dalszym etapie prac legislacyjnych. Tak¹ formê okreœla siê mianem partycypacji spo³ecznej.
Zdaniem J. Hausnera termin ten okreœla; udzia³ obywateli w zarz¹dzaniu sprawami spo³ecz-

noœci, której s¹ cz³onkami19.
Partycypacja spo³ecznoœci lokalnej w tworzeniu ³adu przestrzennego rozumianego, jako

ukszta³towanie przestrzeni, która tworzy harmonijn¹ ca³oœæ oraz uwzglêdnia w uporz¹dkowa-
nych relacjach wszelkie uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spo³eczno-gospodarcze,
œrodowiskowe, kulturowe oraz kompozycyjno-estetyczne; gwarantuj¹cego zrównowa¿ony
rozwój, oraz ho³duj¹cy „interesowi publicznemu”. Nale¿y przez to rozumieæ – uogólniony cel
d¹¿eñ i dzia³añ, uwzglêdniaj¹cych zobiektywizowane potrzeby ogó³u spo³eczeñstwa lub lo-
kalnych spo³ecznoœci, zwi¹zanych z zagospodarowaniem przestrzennym. Aktywnoœæ zwiêk-
sza poczucie odpowiedzialnoœci za przysz³oœæ rozwoju danego obszaru, zarówno wówczas,
gdy podmioty aktywnie korzystaj¹ z przys³uguj¹cych im praw, jak równie¿ gdy mamy do
czynienia ze swoistego rodzaju dezaprobat¹, bêd¹c¹ rezultatem zaniechania korzystania
z praw.

Powstaje zatem pytanie – jakie kategorie podmiotów mo¿na wyró¿niæ jako te, które ko-
rzystaæ bêd¹ z przywileju uczestniczenia w tworzeniu polityki przestrzennej?
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18 Dz. U. 1996, Nr 13, poz. 74 (tekst jednolity), art. 90.1. Wójt obowi¹zany jest do przed³o¿enia wojewodzie
uchwa³ rady gminy w ci¹gu 7 dni od dnia ich podjêcia. Akty ustanawiaj¹ce przepisy porz¹dkowe wójt przekazuje
w ci¹gu 2 dni od ich ustanowienia. 2. Wójt przedk³ada regionalnej izbie obrachunkowej, na zasadach okreœlonych
w ust. 1, uchwa³ê bud¿etow¹, uchwa³ê w sprawie absolutorium oraz inne uchwa³y rady gminy i zarz¹dzenia wójta ob-
jête zakresem nadzoru regionalnej izby obrachunkowej.

19 Komunikacja i partycypacja spo³eczna, red. J. Hausner, Kraków 1999.



Kieruj¹c siê postanowieniami zawartymi w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks po-
stêpowania administracyjnego20, mo¿na stwierdzi, i¿ jest to ka¿dy kto ma interes prawny. Sze-
roka definicja w odniesieniu do podejmowanego zagadnienia wymaga doprecyzowania.
Przede wszystkim wymieniæ nale¿y: osoby fizyczne, prawne, jednostki organizacyjne nie
maj¹ce osobowoœci prawnej, ale bêd¹ce w³aœcicielami nieruchomoœci po³o¿onych na danym
obszarze, dysponenci praw na nieruchomoœciach, np. wieczysty u¿ytkownik, jak równie¿:
grupy nacisku, które d¹¿¹ do utrzymania lub zmiany planu zagospodarowania przestrzenne-
go, np. ekolodzy wystêpuj¹cy w obronie œrodowiska naturalnego, stowarzyszenia, zrzeszenia,
lokalne komitety, rady, zw³aszcza podkreœliæ nale¿y aktywnoœæ rad osiedlowych, ale równie¿
specjaliœci, np. archeolodzy, urbaniœci, jak równie¿ przedstawiciele aparatu administracji pu-
blicznej, np. inspektor ochrony œrodowiska czy konserwator zabytków oraz inne podmioty
wymienione w art. 11 ust. 1–8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, sze-
roko rzecz ujmuj¹c mieszkañcy. Nie sposób egzemplifikowaæ wszystkie profesje i zawody in-
dywidualnie, ale zauwa¿alny jest wzrost aktywnoœci zarówno mieszkañców, którzy bior¹c

ster we w³asne d³onie d¹¿¹ do zagwarantowania jak najlepszych warunków ¿ycia na przy-
sz³oœæ, jak równie¿ instytucje, które z uwagi na przedmiot swojej dzia³alnoœci w³¹czaj¹ siê
w proces tworzenia lokalnego ³adu przestrzennego.

Œcie¿ka procedowania jasno precyzuje jakie s¹ dopuszczalne formy i na jakim etapie po-
stêpowania w zakresie tworzenia danego aktu mod¹ one wystêpowaæ.

W katalogu stosowanych instrumentów wyró¿niæ mo¿na:
— prawo sk³adania wniosków dotycz¹cych studium zagospodarowania przestrzennego

gminy – art. 11 ust. 1;
— art. 11 ust. 10 prawo do udzia³u w dyspucie publicznej dotycz¹cej projektu studium

og³oszonego przez organy wykonawcze gminy;
— art. 11 ust. 11 prawo wnoszenia uwag do projektu studium zagospodarowania prze-

strzennego;
— prawo sk³adania wniosków w trybie art. 17 ust. 1;
— prawo sk³adania uwag – art. 18 do projektu planu;
— art. 30 stanowi prawo wgl¹du do studium i planu miejscowego oraz otrzymywanie z nich

wypisów czy wyrysów;
— prawo do uzyskiwania informacji o wprowadzanych zmianach na ka¿dym etapie realiza-

cji procesu;
— dochodzenia roszczeñ na drodze s¹dowej w zakresie ewentualnego wyrównania strat

powodowanych zmian¹ przeznaczenia nieruchomoœci, a nadto prawo dochodzenia od-
setek ustawowych w razie opóŸnienia w wyp³acie za przekwalifikowany co do dalszego
przeznaczenia grunt – art. 37.
Ustawowe gwarancje uczestniczenia lokalnej spo³ecznoœci w procesie decydowania o za-

gospodarowaniu przestrzennym s¹ mo¿liwe, wy³¹cznie przy zaanga¿owaniu mieszkaj¹cych,
dzia³aj¹cych na tym terenie podmiotów. Jednak¿e i wœród nich powstawaæ mog¹ spory co do
okreœlenia perspektyw rozwoju gminy. Poszukiwanie najlepszej formy rozwoju mo¿e byæ
uzale¿nione od struktury demograficznej spo³ecznoœci zamieszkuj¹cej dany obszar. Jednolita
pod wzglêdem charakterystyki spo³ecznoœæ, np. wiejska w swoich d¹¿eniach zmierzaæ bêdzie
do zagwarantowania sobie jak najlepszej formy wykorzystania gruntów dla celów podstawo-
wych (siedliskowych, rolnych, przetwórczych i us³ugowych). W gminach po³o¿onych blisko

PP 1 ’12 Rola czynnika spo³ecznego w procesie stanowienia planu... 133

20 Dz. U. 2000, Nr 98, poz. 1071 (tekst jednolity).



miast kryterium to ulega zmianie na rzecz przekszta³cania gruntów dla potrzeb rozwoju prze-
mys³u, dzia³alnoœci gospodarczej, np. w celach turystycznych, budowania osiedli mieszka-
niowych, centrów handlowych.

Zapewne jeszcze inne kryteria wp³ywaæ bêd¹ na projekty planów zagospodarowania prze-
strzennego, gdy dotyczy to zurbanizowanej jednostki terytorialnej posiadaj¹cej rozbudowan¹
infrastrukturê, maj¹cej status miasta. Prawdopodobnie d¹¿enie lokalnych w³adz ukierunko-
wane bêdzie na zagospodarowanie przestrzeni tak, aby zaspokaja³a potrzeby wy¿sze miesz-
kañców, np. miejsca rekreacji, w mniejszym stopniu w celu wybudowania kolejnego centrum
handlowego czy osiedla mieszkaniowego. Stopieñ urbanizacji gminy staje siê jednym
z wiod¹cych czynników wp³ywaj¹cych na charakterystykê planu zagospodarowania prze-
strzennego. S³usznie zauwa¿a P. Œleszyñski, ¿e […] miasta ze swej natury koncentruj¹

dzia³alnoœæ us³ugow¹ ró¿nego rodzaju na okreœlonych szczeblach hierarchii administracyj-

no-osadniczej (zgodnie z teori¹ oœrodków centralnych Christallera), a tak¿e s¹ intensywniej

zagospodarowane, co wp³ywa m.in. na politykê prawno-urbanistyczn¹, a w konsekwencji na

wskaŸnik wystêpowania planów miejscowych21.
Mieszkañcy gmin o wy¿szym poziomie organizacji, chêtniej anga¿uj¹ siê w uczestnictwo

kszta³towania „w³asnej” przysz³oœci w miejscu zamieszkania, zw³aszcza gdy stanowiæ bêdzie
jej bezpoœrednie s¹siedztwo lub wp³ywaæ bêdzie na styl ¿ycia. Nie bez znaczenia pozostaje,
tak¿e taki element, jak stopieñ œwiadomoœci mieszkañców w zakresie konsekwencji wyni-
kaj¹cych ze zmiany planu zagospodarowania przestrzennego. Aktywizacja zwykle nastêpuje
w obliczu ewentualnego zagro¿enia, np. powodowanego usytuowaniem obiektu, w którym
magazynowane bêd¹ chemikalia. Zaniechania, nie zawsze le¿¹ce po stronie ww. osób, powo-
dowane s¹ ich z³¹ wol¹, czasami jest to konsekwencja nieœwiadomoœci, której Ÿród³em jest
ograniczona wiedza, ale tak¿e brak dostêpu do informacji czy brak wiary w skutecznoœæ po-
dejmowanego dzia³ania. Nie ulega w¹tpliwoœci, ¿e korzystanie z demokratycznych regu³
rz¹dzenia wymaga zaanga¿owania ze strony podmiotów uprzywilejowanych. Posiadana wie-
dza w tym wzglêdzie, mo¿e stanowiæ podstawê do zmiany planów co do dalszego korzystania
z gruntu przez dysponenta praw. Gmina mo¿e bowiem uchwaliæ miejscowy plan zagospoda-

rowania przestrzennego, który ca³kowicie zmieni przeznaczenie nieruchomoœci. Co prawda,

przy uchwalaniu planu w³aœciciel mo¿e zg³aszaæ uwagi i wnioski, jednak wójt, burmistrz lub

prezydent miasta, nie musi ich uwzglêdniaæ. Przedstawiciel lokalnej w³adzy, nie ma obo-

wi¹zku uzasadniaæ w³aœcicielom nieruchomoœci swojej decyzji22. Stanowisko to budzi wiele
kontrowersji, bowiem ogranicza znaczenie dysponentów praw do wyra¿ania swojego nieza-
dowolenia z prowadzonej polityki, ale pozbawia w takim kszta³cie skutecznego dochodzenia.

Wykonywanie przez upodmiotowione gminy zadañ zwi¹zanych z kierowaniem polityk¹
planowania przestrzennego – zwa¿ywszy, i¿ dotyczy ona przedmiotu dzia³añ stanowi¹cych
prawa ró¿nych podmiotów, z których ka¿dy d¹¿y do korzystania w zakresie przys³uguj¹cych
jemu uprawnieñ, w tym tak¿e, do korzystania na przysz³oœæ – obliguje to do kreowania sytu-
acji opartych na mechanizmie ewolucji, przy uwzglêdnieniu dobra wszystkich, chyba, ¿e gra-
nice takich dzia³añ s¹ zakreœlone z powodu wyznaczonego celu wy¿szego, np. budowa
autostrad. Taki stan rzeczy powoduje, ¿e samorz¹d gminny, postrzegany jest jako wykonawca
prawa przypisanego administracji samorz¹dowej wy¿szego szczebla lub nale¿¹cych do
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21 P. Œleszyñski, Czy istniej¹ zwi¹zki aktywnoœci obywatelskiej realizacja prac planistycznych?, „Samorz¹d Te-
rytorialny” 2007, nr 5, s. 40.

22 Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne: teraz w³aœciciel zdecyduje o przeznaczeniu dzia³ki, „Dziennik
Gazeta Prawna”, z dnia: 12.03.2010.



kompetencji organów administracji rz¹dowej. Gmina w wyniku dokonanych zmian, staje siê
dysponentem mienia nabytego, stanowi¹cego integraln¹ czêœæ komunalnego, ale równie¿ wy-
konawc¹ zadañ w imieniu i na rzecz pañstwa. Indyferentnoœæ sytuacji sprawia, ¿e nierzadko
wystêpuj¹ w roli strony konfliktu powsta³ego pomiêdzy zainteresowanym obron¹ swoich
praw podmiotem a organem dzia³aj¹cym na rzecz dobra powszechnego – lokalnego. Z pojê-
ciem samorz¹dnoœci wi¹¿e siê równie¿ odpowiedzialnoœæ za zarz¹dzanie mieniem i dobrem
wspólnym oraz umiejêtnoœæ godzenia potrzeb podmiotów funkcjonuj¹cych na tym obszarze.
Kierownicza i mediacyjna rola w³adz samorz¹dowych, szczególnie jest wa¿na, gdy rozpatru-
jemy samorz¹d jako forum œcierania siê pogl¹dów, interesów licznych zainteresowanych
podmiotów. W konsekwencji pole konfliktów, dotyczyæ mo¿e ró¿nych stanów rzeczy wyni-
kaj¹cych z przys³uguj¹cych podmiotom praw. Wielop³aszczyznowy charakter kreowanych
sytuacji spornych mo¿e powodowaæ, i¿ mamy do czynienia z nastêpuj¹cymi uczestnikami
konfliktu interesów:
— w³adza gminy – mieszkañcy gminy,
— w³adza gminy – prowadz¹cy dzia³alnoœæ gospodarcz¹,
— w³adza gminy – inwestorzy (np. developerzy),
— w³adza gminy – ró¿ne formy organizacji obywatelskiej; stowarzyszenia, zrzeszenia,

rady, komitety, komisje, wspólnoty,
— w³adza gminy – lokalne grupy interesu – grupy nacisku, lobbing,
— inwestorzy – mieszkañcy gminy,
— a tak¿e konflikty pomiêdzy mieszkañcami gminy, co do jej kierunku rozwoju.

Katalog nie by³by pe³en, gdyby zosta³y pominiête kwestie dotycz¹ce relacji pomiêdzy
poszczególnymi w³adzami. Nie zawsze w³adze gminy zadowolone s¹ z konsekwencji wyni-
kaj¹cych z dostosowania lokalnej infrastruktury do potrzeb zmienianego planu zagospodaro-
wania przestrzennego o charakterze ponadlokalnym.

Za podmiotowe Ÿród³a konfliktów w tej p³aszczyŸnie, uznaæ nale¿a³oby relacje pomiêdzy:
— w³adza gminy – organy administracji rz¹dowej w terenie,
— w³adza administracji samorz¹du terytorialnego – organy administracji centralnej i naczelnej,
— w³adza gminy – w³adza samorz¹du powiatowego czy wojewódzkiego,
— w³adza gminy – w³adza gminy s¹siedniej.

Taki stan rzeczy daje mo¿liwoœæ wyodrêbnienia wœród podmiotów zainteresowanych
tych, którzy s¹ bezpoœrednimi adresatami i ponosz¹ konsekwencje ewentualnie dokonanych
zmian. Przyk³adem mo¿e byæ gmina Krzesiny, w której zlokalizowano jednostkê wojskow¹
samolotów wielozadaniowych F-16. Protesty, sprzeciwy, wreszcie sprawy s¹dowe najlepiej
ukazuj¹ konflikt interesów pomiêdzy mieszkañcami szukaj¹cymi enklawy spokoju a realiza-
cj¹ celów strategicznych pañstwa.

Do kategorii podmiotów poœrednich zakwalifikowaæ mo¿na, inwestorów, np. develope-
rów zainteresowanych lokalizacj¹ osiedli na terenie atrakcyjnym dla przysz³ych miesz-
kañców: po³o¿enie w pobli¿u centrum miasta, dobry dojazd, zieleñ, mog¹ mieæ istotne
znaczenie dla podejmowania dzia³añ zmierzaj¹cych do wprowadzenia zmian w planie zago-
spodarowania przestrzennego tak, aby w przysz³oœci mo¿na budowaæ osiedla, zwiêkszaj¹c
tym samym liczbê osób zamieszkuj¹cych na danym terenie. Nadto, to¿same stanowisko zaj-
muj¹ podmioty, które z uwagi na przedmiot prowadzonej dzia³alnoœci konsoliduj¹ siê z nieza-
dowolonymi mieszkañcami danego obszaru, np. organizacje œrodowiskowe – obroñcy praw
zwierz¹t; upatruj¹c zbie¿noœæ interesów bezpoœrednich adresatów zmian oraz celów organi-
zacji. Ka¿dy z podmiotów korzystaj¹c z przywileju wyra¿enia swoich pogl¹dów mo¿e aktyw-
nie uczestniczyæ w procesie zachodz¹cych zmian w otoczeniu.
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Tak zró¿nicowany i bogaty katalog podmiotów dochodz¹cych swoich praw nie by³by
pe³en, gdyby nie egzemplifikowano roli tych, którzy w ocenie autorki publikacji – s¹ najbar-
dziej zainteresowani dokonuj¹cymi siê przeobra¿eniami na terenie gminy – w³aœciciele nieru-
chomoœci gruntowych, budynkowych, b¹dŸ dysponenci praw, np. u¿ytkownicy wieczyœci
– zatem osoby pozbawiane korzystania z prawa, z uwagi na obowi¹zuj¹ce ustawodawstwo.
Szczególna pozycja wynika z mo¿liwoœci ingerencji w zakres:
— naruszenia prawa w³asnoœci,
— wypowiedzenia prawa u¿ytkowania wieczystego z tytu³u wagi realizowanych inwestycji,
— zmiany celu przeznaczenia gruntu, który mo¿e pogarszaæ lub utrudniaæ warunki ¿ycia,
— stosowanych rozwi¹zañ o charakterze ekologicznym,
— zabezpieczenia dziedzictwa narodowego – stanowiska archeologiczne,
— gospodarczy – lokalizacja marketu,
— psychologiczny – obawa o konsekwencje wynikaj¹ce z usytuowania obiektu na przy-

sz³oœæ (np. wysypiska œmieci),
— zmiany miejsca zamieszkania – wyznaczenie trasy w miejscu usytuowania domu miesz-

kalnego,
— wreszcie przekszta³cenia w zakresie zasiêgu terytorialnego gmin w zwi¹zku z w³¹cza-

niem do obszarów miejskich terenów le¿¹cych w oœciennych gminach.
Przyk³adowo wymienione Ÿród³a ukazuj¹ wachlarz konsekwencji, jakie mog¹ powstaæ

wskutek dokonanej zmiany przeznaczenia gruntu. W odniesieniu do w³aœcicieli i u¿ytkow-
ników wieczystych pozbawienie prawa dysponowania iuris, w stosunku do pozosta³ych prze-
kwalifikowanie przeznaczenia mo¿e spowodowaæ niezadowolenie wœród mieszkañców czy
rodzimych inwestorów. Zjawisko tzw. „urban sprawl”23 – wywo³uje wiele dyskusji, bowiem
z jednej strony wp³ywa na rozwój infrastruktury: powstawanie nowych osiedli, wyposa-
¿onych w infrastrukturê pozwalaj¹c¹ na zaspokajanie potrzeb edukacyjnych, kulturalnych,
socjalnych itp., ale równie¿ pozwalaj¹c¹ na budowanie supermarketów stanowi¹cych konku-
rencjê dla w³aœcicieli ma³ych sklepów. Przeobra¿enia w zakresie rozwoju obszaru maj¹ dalsze
konsekwencje, np. w sferze fiskalnej, wzrost kosztów ¿ycia, wzrost cen, zmiany warunków
zabudowy (wielopiêtrowe budownictwo, zamiast jednorodzinnego), rozbudowa dróg, sieci
technicznych, powoduj¹ce ograniczenie tzw. wolnych przestrzeni, stref ciszy, otulin leœnych,
zmiana klasy ziemi przeznaczonej pod inwestycje, zmiany w krajobrazie otoczenia. Konse-
kwencj¹ wprowadzanych zmian s¹ m.in.: bezplanowa ekstensywna zabudowa mieszkaniowa

podmiejskich terenów rolniczych, obudowa g³ównych arterii komunikacyjnych – tras wyloto-

wych z miast, dyslokacja funkcji centro twórczych (podmiejskie parki handlowe, us³ugowe,

biurowe) i spadek znaczenia stref centralnych […]24.
Powy¿sze i inne przedsiêwziêcia mog¹ wp³ywaæ na alokacjê dotychczasowych ustaleñ

opisanych planem zagospodarowania przestrzennego, zw³aszcza w zakresie przeznaczenia
gruntów.

Jednym ze szczególnie budz¹cych kontrowersje problemów, jest wyw³aszczenie nieru-
chomoœci. W polskich rozwi¹zaniach normatywnych osoby fizyczne czy jednostki organiza-
cyjne mog¹ nabywaæ nieruchomoœci, nabywaj¹c prawo w³asnoœci nieruchomoœci gruntowej
czy budynkowej, albo nabywaj¹c prawo do ww. rzeczy. Prawo w³asnoœci daje ich dysponen-
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tom, uprawnienie do swobodnego zarz¹dzania t¹ mas¹. W szczególnie uzasadnionych przypad-
kach w³aœciciel mo¿e byæ w³asnoœci pozbawiony. Uprawnienia w zakresie podejmowania tego
typu czynnoœci zawarte s¹ w Konstytucji, art. 21 ust. 2 stanowi o pozbawieniu prawa w³asnoœci,
zaœ art. 64 ust. 3 o ograniczeniu prawa w³asnoœci. Wprawdzie pojêcia te z punktu widzenia iuris,
stanowi¹ o ró¿nych formach reglamentowania zachowañ w³aœcicieli i posiadaczy nieruchomo-
œci, to w³aœnie te rozstrzygniêcia znajduj¹ swoje uzasadnienie w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomoœciami25. Dyrektywa art. 112 ust. 2 wspomnianej ustawy stanowi, ¿e
wyw³aszczenie, to pozbawienie albo ograniczenie w drodze decyzji, prawa w³asnoœci, prawa

u¿ytkowania wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomoœci. O administracyjno-
prawnym trybie przes¹dza treœæ przepisu, który wyraŸnie podkreœla, ¿e indywidualny akt admi-
nistracyjny zamyka tocz¹ce siê postêpowanie w tym zakresie nota bene stanowi¹c Ÿród³o dla
wpisów dokonywanych w ksiêdze wieczystej. Okreœlone w ten sposób rozwi¹zania prawne,
uzasadniaj¹ podstawê dla podejmowanych przez organy administracji dzia³añ zwi¹zanych
m.in. z wdra¿aniem rozwi¹zañ dotycz¹cych planów zagospodarowania przestrzennego.

W ostatnich latach problematyka ta, nabiera coraz wiêkszego znaczenia, choæ coraz wiê-
cej powstaje w tym zakresie kontrowersji szczególnie po stronie osób, którym odebrano
w tym trybie nieruchomoœæ. Priorytetowe zagadnienie dotyczy relacji – prawo w³asnoœci
a prawo do wyw³aszczenia. Nienaruszalnoœæ pierwszego, nie mog³aby budziæ kontrowersji
gdyby nie fakt, i¿ wyw³aszczenie dokonywane jest w celu publicznym i za s³usznym odszkodo-

waniem26. Termin „cel publiczny” zosta³y enumeratywnie wyliczony w ustawie z dnia z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoœciami, ustawa o planie zagospodarowania prze-
strzennego, pos³uguje siê dwoma terminami: „interesem publicznym” – nale¿y przez to rozu-
mieæ uogólniony cel d¹¿eñ i dzia³añ, uwzglêdniaj¹cych zobiektywizowane potrzeby ogó³u
spo³eczeñstwa lub lokalnych spo³ecznoœci, zwi¹zanych z zagospodarowaniem przestrzen-
nym oraz – „inwestycj¹ w celu publicznym”. Nale¿y przez to rozumieæ dzia³ania o znaczeniu

lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewódzkim i krajowym), stanowi¹ce

realizacjê celów, o których mowa w art. 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-

ruchomoœciami27. Jednak¿e, nie jest to katalog zamkniêty, art. 6 ust. 10 ustawy28 stanowi
tak¿e o innych celach publicznych okreœlonych w odrêbnych ustawach do katalogu tych ostat-
nich zakwalifikowaæ mo¿na tzw. „specustawy”, np. ustawê z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szcze-
gólnych zasadach przygotowania inwestycji w zakresie dróg publicznych29. Zaistnienie
chocia¿by jednej z wymienionych przes³anek uprawnia do wyw³aszczenia i wykupu nieru-
chomoœci. W tym wzglêdzie œrodki p³atnicze generowane s¹ tak z zasobów finansowych gmi-
ny, jak równie¿ pochodz¹ ze Skarbu Pañstwa. Jednak¿e poszukiwanie uzasadnienia dla
dokonywanych zmian nie mo¿e mieæ charakteru bezwzglêdnie obowi¹zuj¹cego. Irracjonal-
nym zdaje siê byæ dzia³anie pozbawiaj¹ce czy ograniczaj¹ce dostêp do sieci wodoci¹gowej,
chocia¿by na czas oznaczony itp. Nadane im status quo skutkuje pierwszeñstwem w zakresie
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stosowania przed innymi dotycz¹cymi tych samych sfer regulacji, ustawy o planie zagospo-
darowania przestrzennego.

Powstaj¹ce niezadowolenie z przyjêtych rozwi¹zañ w zakresie zagospodarowania prze-
strzennego przyjmuje w œrodowisku lokalnym ró¿ne postacie:
— podzia³u w samym œrodowisku mieszkañców na zwolenników i przeciwników propono-

wanych zmian;
— braku akceptacji dla decyzji podejmowanych przez w³adze lokalne i brak poparcia

w najbli¿szych wyborach;
— d¹¿eniu do odwo³ania osób sprawuj¹cych w³adzê w okresie kadencji poprzez refe-

rendum;
— pozbawieniu mandatu zaufania spo³ecznego – radnych;
— braku spójnoœci w bie¿¹cym zarz¹dzaniu pomiêdzy organem wykonawczym a rad¹ gminy;
— poszukiwaniu rozwi¹zañ na drodze s¹dowej;
— odwo³ywaniu siê do opinii publicznej;
— dochodzeniu praw za poœrednictwem mediów.

Sposoby rozwi¹zywania konfliktów mog¹ byæ realizowane poprzez wykorzystanie form
i instrumentów oddzia³ywania opisanych niniejszymi aktami prawnymi oraz stosowane jako
wyraz niezadowolenia spo³ecznego w zwi¹zku z prowadzon¹ w danej dziedzinie polityk¹, re-
glamentowane innymi ni¿ ww. rozwi¹zania prawne.

Brak d¹¿enia do ugodowego za³atwienia sprawy, powoduje narastanie niezadowolenia
spo³ecznego, co eksponowane jest za poœrednictwem bardzo ró¿nych instrumentów: referen-
dum, skarg, wniosków, sk³adanych œrodków zaskar¿enia, konfliktu lokalnego, kreowania ne-
gatywnych opinii o osobach odpowiedzialnych za za³atwienie sprawy, formalnoprawnych
rozwi¹zañ, wreszcie publicznego eksponowania niezadowolenia: protestu bezpoœredniego,
okupacji budynków, manifestacji, dysputy podejmuj¹cej sporne zagadnienie, zgromadzenia,
wiecu. Czasami mieszkañcy uniemo¿liwiaj¹ wykonywanie zaplanowanych czynnoœci np. bu-
dowlanych – wyra¿aj¹c swoje niezadowolenie na placu budowy w formie protestu, okupacji,
co prowadzi czêsto do wstrzymania budowy.

Pamiêtaæ nale¿y o rosn¹cym znaczeniu roli mediów, postrzeganych jako forum rozwi¹zy-
wania konfliktów. W dobie spo³eczeñstwa obywatelskiego prasa, radio, telewizja i Internet
pe³ni¹ niejako rolê poœrednika, dzia³aj¹cego na rzecz wzajemnego zrozumienia i porozumie-

nia pomiêdzy spo³eczeñstwem i instytucjami30. Interakcje zachodz¹ce pomiêdzy uczestnikami
dyskursu, odzwierciedlaj¹ czêsto stopieñ zaanga¿owania poszczególnych podmiotów w ob-
ronê w³asnych interesów31. Postrzegaj¹c media jako „czwart¹ w³adzê”, zw³aszcza osoby
maj¹ce poczucie krzywdy, chêtnie dziel¹ siê swoimi uwagami i spostrze¿eniami z opini¹ pu-
bliczn¹ za poœrednictwem prasy. Anonsowane zagadnienie, wnikliwie opracowane przez
dziennikarza ukazuje zwykle z³o¿onoœæ podejmowanego tematu, a wykorzystane instrumen-
ty dla jego zobrazowania dostarczaj¹ nie tylko argumentacji, ale przede wszystkim wiedzy
adresatom przekazu w przedmiotowej sprawie. Cykl artyku³ów, prezentacje audiowizualne,
odzwierciedlaj¹ce stanowiska stron, prezentuj¹ce wyniki badañ, sonda¿e itp. pozwalaj¹ na
rozwi¹zanie problemu w sposób jak najbardziej satysfakcjonuj¹cy osoby zainteresowane,
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jednoczeœnie piêtnuj¹c nieprawid³owoœci maj¹ce miejsce we wspó³czesnych realiach. Eg-
zemplifikacja lokalnych dylematów przez ogólnokrajowe media sprawia, ¿e œrodowiskowy
wymiar problemu i sposób jego rozwi¹zania, staje siê wzorcem dla innych podobnych zdarzeñ.

Waga przedsiêwziêcia jednoczy ró¿ne œrodowiska w d¹¿eniu do realizacji wspólnego
celu. W tym miejscu warto przywo³aæ sytuacjê, jaka powsta³a na Mazurach, kiedy ekolodzy
wespó³ z mieszkañcami protestowali przeciwko budowaniu trasy szybkiego ruchu zlokalizo-
wanej na obszarze podlegaj¹cym – zdaniem ekologów – ochronie. Zorganizowane, wielo-
dniowe protesty, dziêki zainteresowaniu mediów sta³y siê wiod¹cym tematem nie tylko na
antenach i ³amach polskich, ale i zagranicznych mediów.

Dla przeciwdzia³ania powstawaniu opisanych sytuacji niezbêdne jest wzajemne rozumie-
nie i znajomoœæ regu³ okreœlaj¹cych dan¹ dziedzinê.

Z uwagi na zakres kompetencji wyznaczonych dla poszczególnych struktur samorz¹du te-
rytorialnego, powstaje równie¿ dylemat dotycz¹cy spójnoœci polityki prowadzonej w zakresie
przeznaczenia gruntów w planie zagospodarowania przestrzennego z punktu widzenia terenu,
jakim jest powiat. Indyferentnoœæ rozwi¹zañ przyjmowanych w poszczególnych gminach
w stopniu znacznym mo¿e ró¿nicowaæ funkcjonowanie powiatu pod wzglêdem rozwoju.
W aktualnym stanie prawnym rola powiatu w zakresie opracowywania planów rozwoju obs-
zarów gminnych jest marginalna, mimo i¿ katalog zadañ, jakie ustawodawca wyznacza tej
strukturze samorz¹dowej obejmuje tak wa¿ne dziedziny ¿ycia, jak np. ³ad komunikacyjny,
gospodarowanie obiektami przyrodniczymi. W literaturze przedmiotu prezentowane s¹ sta-
nowiska przekazania uprawnieñ w zakresie stanowienia planu zagospodarowania przestrzen-
nego na poziom powiatu. Zdaniem M. Chudaka […] w studium powiatowym nale¿a³oby

uwzglêdniæ uwarunkowania wynikaj¹ce z:

1) dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowania i uzbrojenia terenu;

2) stanu ³adu przestrzennego i wymogów jego ochrony;

3) stanu œrodowiska, w tym stanu rolniczej i leœnej przestrzeni produkcyjnej, wielkoœci

i jakoœci zasobów wodnych oraz wymogów ochrony œrodowiska, przyrody, krajobra-

zu kulturowego;

4) stanu dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury wspó³czesnej;

5) warunków i jakoœci ¿ycia mieszkañców, w tym ochrony ich zdrowia;

6) zagro¿enia bezpieczeñstwa ludnoœci i jej mienia;

7) potrzeb i mo¿liwoœci rozwoju powiatu;

8) stanu prawnego gruntów;

9) wystêpowania obiektów i terenów chronionych na podstawie przepisów odrêbnych;

10) wystêpowania obszarów naturalnych zagro¿eñ ekologicznych;

11) wystêpowania udokumentowanych z³ó¿ kopalin oraz zasobów wód podziemnych;

12) wystêpowania terenów górniczych wyznaczonych na podstawie przepisów odrêbnych;

13) stanu systemu komunikacji i infrastruktury technicznej, w tym stopnia uporz¹dko-

wania gospodarki wodno-œciekowej, energetycznej oraz gospodarki odpadami;

14) zadañ s³u¿¹cych realizacji ponadlokalnych celów publicznych32.
W wymienionych ga³êziach ¿ycia zapewne u³atwi³oby to, realizowanie polityki, jako ¿e

ukszta³towane na tym poziomie plany, uwzglêdnia³yby mo¿liwoœci ich realizacji w poszcze-
gólnych gminach. Konsekwencj¹ by³aby jedynie opiniotwórcza funkcja gminy na etapie two-
rzenia planu i wykonawcza z chwil¹ jego uchwalenia. Wspólny dla tak opisanego terenu plan,
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zniwelowa³by tak¿e koszty jego opracowania. W takiej sytuacji udzia³ czynnika spo³ecznego
móg³by byæ wzorowany na rozwi¹zaniach obowi¹zuj¹cych lobbystów33. Interesuj¹cym wy-
daje siê byæ zw³aszcza wys³uchanie publiczne, które pozwala³oby na udzia³ w dyskusji ka¿dego
zainteresowanego podmiotu. Wprawdzie relatywnie do wspomnianej ustawy reglamentu-
j¹cej dzia³alnoœæ lobbingow¹, z inicjatywy organu odpowiedzialnego za ustalenie planu zago-
spodarowania przestrzennego na obszarze gminy prowadzone jest wys³uchanie publiczne, ale
przepisy ustawy o planie zagospodarowania przestrzennego zawieraj¹ pojêcie „dyskusji pu-
blicznej”. Jest ona organizowana przez wójta, burmistrza, prezydenta miasta i ma miejsce
wówczas kiedy projekt planu zagospodarowania przestrzennego zosta³ wy³o¿ony do publicz-
nego wgl¹du. Podkreœliæ nale¿y, i¿ forma dyskusji, ani miejsce gdzie powinna siê odbywaæ
nie jest sprecyzowane, zatem mo¿na wywieœæ wniosek, i¿ organizatorzy mog¹ odbywaæ j¹ we
wskazanym i podanym do publicznej wiadomoœci miejscu i czasie. Zastosowana technika
– w obu przypadkach – pozwala na publiczne zaprezentowanie stanowiska uczestnikowi spo-
tkania w zakresie podejmowanej problematyki. Dokumentem potwierdzaj¹cym fakt jej prze-
prowadzenia jest protokó³.

Wydaje siê, ¿e zasadnym by³oby ustanowienie instytucji mediatora, wzorem praktyk sto-
sowanych w Europie Zachodniej, który w³¹czy³by siê aktywnie w proces rozwi¹zywania
sytuacji spornych, pomiêdzy niezadowolonymi z projektowanych zmian podmiotami. Ugodo-
wa forma pozwoli³aby na zracjonalizowanie argumentów uczestników postêpowania, którzy
w trakcie polaryzacji stanowisk, mogliby szybciej rozwi¹zaæ powsta³e dylematy. Indyferent-
noœæ celów, jakie przyœwiecaj¹ zainteresowanym podmiotom nie wp³ywa na sprawne uzyska-
nie consensusu. Omawiane zagadnienie o tyle jest skomplikowane, i¿ dotyczy doœæ du¿ej grupy
podmiotów i ich praw w³asnoœciowych, niejednokrotnie bêd¹cych dorobkiem wielu pokoleñ.
S³usznie zatem Ustawodawca, ju¿ w fazie projektowania aktywizuje zainteresowane osoby do
wziêcia udzia³u w postêpowaniu, co jednak nie oznacza w pe³ni uzyskania porozumienia.

Ustawodawca polski, chc¹c zagwarantowaæ jawnoœæ i przejrzystoœæ prowadzonego pro-
cesu w zakresie ewentualnego spowodowania zmian w gospodarce przestrzennej, nak³ada na
podmioty wyposa¿one w legitymacjê czynn¹ obowi¹zek upublicznienia faktu wszczêcia po-
stêpowania.

Zgodnie z art. 11 ustawy o samorz¹dzie gminnym wójt, burmistrz albo prezydent miasta,

po podjêciu przez radê gminy uchwa³y o przyst¹pieniu do sporz¹dzania studium, kolejno:

1) og³aszaj¹ w prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a tak¿e w sposób zwyczajo-

wo przyjêty w danej miejscowoœci, o podjêciu uchwa³y o przyst¹pieniu do sporz¹dza-

nia studium, okreœlaj¹c formê, miejsce i termin sk³adania wniosków dotycz¹cych

studium, nie krótszy jednak ni¿ 21 dni od dnia og³oszenia;

2) zawiadamiaj¹ na piœmie o podjêciu uchwa³y o przyst¹pieniu do sporz¹dzania stu-

dium instytucje i organy w³aœciwe do uzgadniania i opiniowania projektu studium;

[…]
10) og³aszaj¹, w sposób okreœlony w pkt 1, o wy³o¿eniu projektu studium do publiczne-

go wgl¹du na co najmniej 14 dni przed dniem wy³o¿enia i wyk³adaj¹ ten projekt

wraz z prognoz¹ oddzia³ywania na œrodowisko do publicznego wgl¹du na okres co

najmniej 30 dni oraz organizuj¹ w tym czasie dyskusjê publiczn¹ nad przyjêtymi

w tym projekcie studium rozwi¹zaniami;

11) wyznaczaj¹ w og³oszeniu, o którym mowa w pkt 10, termin, w którym osoby prawne

i fizyczne oraz jednostki organizacyjne nieposiadaj¹ce osobowoœci prawnej mog¹
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wnosiæ uwagi dotycz¹ce projektu studium, nie krótszy ni¿ 21 dni od dnia zakoñcze-

nia okresu wy³o¿enia studium.
A nadto zawiadamiaj¹ instytucje wymienione w art. 11, pkt 8 o prowadzonych pracach.

Obwieszczenie oraz og³oszenie zamieszczone w prasie miejscowej, tj. dostêpnej na obszarze
gminy powinno spe³niaæ wymogi wynikaj¹ce z art. 12, pkt 2 Rozporz¹dzenia Ministra Infra-
struktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, którego wzór zamieszczono w ww. akcie prawnym34.
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34 Dz. U. 2003, Nr 164, poz. 1587.



Zgodnie z art. 11 ustawy o samorz¹dzie gminnym Dzia³alnoœæ organów gminy jest jawna.

Ograniczenia jawnoœci mog¹ wynikaæ wy³¹cznie z ustaw. Jawnoœæ dzia³ania organów gminy

obejmuje w szczególnoœci prawo obywateli do uzyskiwania informacji […]35.
Podstawow¹ form¹ upublicznienia tego typu informacji, jest zamieszczenie na stronie in-

ternetowej gminy – zgodnie z ustaw¹ z dnia 6 wrzeœnia 2001 r. o dostêpie do informacji pu-
blicznej36 – w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP)37. Dotychczasowa praktyka dowodzi, i¿
za skuteczne w sposób zwyczajowo przyjêty, uwa¿a siê: wywieszenie komunikatu na tablicy
og³oszeñ, gablotach zawieraj¹cych informacje usytuowanych na terenie obiektów gminnych,
ale równie¿ poprzez opublikowanie w wydawanych przez samorz¹d biuletynach. Czêsto sto-
sowan¹ praktyk¹ jest informowanie za poœrednictwem lokalnej prasy samorz¹dowej lub ko-
mercyjnej o ró¿nym zasiêgu. Wœród mediów priorytetowe miejsce zajmuj¹ wydawane przez
gminy gazety – lokalne, dystrybuowane w formie nieodp³atnej w zasadzie do wszystkich go-
spodarstw usytuowanych na terenie gminy. Taka forma komunikowania spe³nia ustawowe
wymogi, ale nie zadowala osób bezpoœrednio zainteresowanych sposobem zawiadamiania.
Ponadto, rozwój rynku mediów elektronicznych pozwala na przekazywanie komunikatów za
poœrednictwem lokalnych rozg³oœni radiowych czy np. telewizji kablowej. Osoby szczególnie
zainteresowane konsekwencjami zmian dokonywanych w planie zagospodarowania prze-
strzennego, uwa¿aj¹, ¿e komunikaty powinny byæ adresowane indywidualnie, zw³aszcza
w tym szczególnym przypadku. Rozwi¹zania preferowane przez samorz¹dy terytorialne,
spe³niaj¹ postanowienia normatywne, bowiem statut gminy38 zawiera zasady dostêpu do in-
formacji publicznej.

Gwarancj¹ w³¹czenia siê zainteresowanego podmiotu w ci¹g podejmowanych dzia³añ
proceduralnych jest uzyskanie wiedzy, zw³aszcza gdy plan zagospodarowania przestrzenne-
go zmienia dotychczasowe przeznaczenie gruntu. Maj¹c stosown¹ wiedzê, w³aœciciel ma pra-
wo na etapie projektu zg³osiæ uwagi, a przy braku ich uwzglêdnienia dochodziæ roszczeñ na
drodze s¹dowej, poprzez wniesienie skargi do s¹du administracyjnego, a tak¿e ¿¹daæ odszko-
dowania. Zgodnie z art. 36 ustawy o planowaniu i gospodarowaniu przestrzennym, jeœli
korzystanie z nieruchomoœci lub jej czêœci w dotychczasowy sposób lub zgodny z dotychcza-
sowym przeznaczeniem sta³o siê niemo¿liwe, b¹dŸ istotnie ograniczone, wówczas w³aœciciel
lub u¿ytkownik wieczysty mog¹ ¿¹daæ od gminy:
— odszkodowania za szkodê;
— wykupienia nieruchomoœci albo jej czêœci;
— zaproponowanie alternatywnej nieruchomoœci.

Wartoœæ nieruchomoœci szacowana jest na podstawie przeciêtnej ceny, jak¹ mo¿na uzy-
skaæ w danej gminie za 1 m kwadratowy, na dzieñ sprzeda¿y, na podstawie operatu szacunko-
wego. Podczas jego wykonywania w³aœciciel lub u¿ytkownik wieczysty mog¹ wzi¹æ udzia³
i przys³uguje im prawo aktywnego udzia³u w postêpowaniu, np. zg³aszanie wniosków, œrod-
ków zaskar¿enia, zw³aszcza gdy w ocenie zainteresowanego zaproponowana kwota nie od-
zwierciedla oczekiwañ sprzedaj¹cego. Okreœlona w ten sposób cena, stanowiæ mo¿e
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35 Podkreœliæ nale¿y, i¿ ustawowe gwarancje dotycz¹ce jawnoœci dzia³ania organów gminnych wesz³y w ¿ycie
w roku 2001. Dz. U. 2001, Nr 45, poz. 497.

36 Dz. U. 2001, Nr 112, poz. 1198. Ustawa wesz³a w ¿ycie 1 stycznia 2002 roku.
37 Rozporz¹dzenie Ministra Spraw Wewnêtrznych i Administracji z dnia 17 maja 2002 roku w sprawie Biuletynu

Informacji Publicznej, okreœla jego organizacjê i funkcjonowanie. Dz. U. 2002, Nr 67, poz. 619, zmienione roz-
porz¹dzeniem MSWiA z dnia 18 stycznia 2007 r., Dz. U. 2007, Nr 10, poz. 68.

38 Por. Art. 3.1. O ustroju gminy stanowi jej statut – ustawa o samorz¹dzie gminnym.



podstawê dla wartoœci opisanej w akcie notarialnym, z tytu³u sprzeda¿y nieruchomoœci,
a w dalszym procesie mieæ wp³yw na wysokoœæ dochodzonego odszkodowania. Zgodnie
z regu³ami obowi¹zuj¹cymi w prawie cywilnym szkoda obejmuje: straty i utracone korzyœci.
W tym przypadku, zgodnie z art. 37 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, wartoœæ odszkodowania stanowiæ bêdzie ró¿nica pomiêdzy: cen¹ jak¹ mo¿na by³o
otrzymaæ sprzedaj¹c nieruchomoœæ, uwzglêdniaj¹c jej pierwotne przeznaczenie, czyli przed
zmian¹ planu, a wartoœci¹ otrzyman¹ w wyniku sporz¹dzenia operatu. Kryteria brane pod
uwagê przy szacowaniu wartoœci dzia³ki to œrednia cena z dotychczas dokonanych operacji
tego typu na obszarze danej gminy. W³aœciciele dzia³ek przeznaczonych pod zabudowê do-
mów mog¹ na powy¿szej transakcji straciæ bardzo du¿o i zapewne nie od razu zaaprobuj¹
cenê zaoferowan¹ przez w³adze gminy. Dotychczasowe doœwiadczenia potwierdzaj¹, ¿e to
w³aœnie ww. grupa osób najczêœciej dochodzi swoich roszczeñ odszkodowawczych.

Termin przedawnienia dochodzenia odszkodowania zakreœlony zosta³ na lat 5, licz¹c od
dnia uchwalenia lub zmiany planu zagospodarowania przestrzennego. Ponadto, w³aœciciele
dzia³ek i praw winni otrzymaæ wyp³aty w terminie 6 miesiêcy od dnia z³o¿enia wniosku
(art. 37, ust. 9)39, chyba, ¿e ustali³y inny termin. Uczestnik postêpowania powinien tak¿e
uwzglêdniæ przeciêtn¹ wartoœæ kwoty, jak¹ uzyska³by z tytu³u sprzeda¿y nieruchomoœci
o pierwotnym celu jej przeznaczenia. Administarcyjnoprawny tryb rozstrzygania sporów sta-
nowi nastêpstwo rozwi¹zañ przyjêtych dla ca³ego procesu. O przyznaniu/odmowie i ewentual-
nej wysokoœci odszkodowania rozstrzyga organ gminy moc¹ decyzji administracyjnej. Z uwagi
na to, ¿e nale¿y to do zakresu kompetencji przypisanych gminie, jako zadania zlecone, wobec
powy¿szego – œrodki zaskar¿enia – odwo³anie – bêdzie przedmiotem postêpowania prowadzo-
nego przez wojewodê. Nadzór, jaki sprawuj¹ s¹dy nad dzia³alnoœci¹ organów administracji pu-
blicznej, uprawnia zainteresowany podmiot do wniesienia skargi do Wojewódzkiego S¹du
Administracyjnego i ewentualnie skargi kasacyjnej do NSA. Zakreœlony tryb postêpowania ob-
liguje wrêcz dysponentów praw do nieruchomoœci, aby chroni¹c w³asny interes aktywnie
uczestniczyli w ca³ej procedurze wyw³aszczania nieruchomoœci. Taka forma dochodzenia od-
szkodowania, wyd³u¿a jednak¿e termin do otrzymania rekompensaty z tytu³u wyw³aszczenia
nieruchomoœci przez w³aœciciela czy posiadacza praw. Wprawdzie przys³uguje jemu prawo do
dochodzenia odszkodowania, ale wymaga to podjêcia kolejnych czynnoœci procesowych.

Dokonuj¹c analizy relacji pomiêdzy w³adz¹ gminy a lokaln¹ spo³ecznoœci¹, nie sposób
pomin¹æ aspektu politycznego, zw³aszcza w kontekœcie wyboru przedstawicieli lokalnej
spo³ecznoœci do rady gminy. S³usznie zauwa¿a I. Chojnacka, ¿e Uprawnienie do wiêkszej

swobody w stanowieniu aktów prawa miejscowego przez organy samorz¹du terytorialnego

ma swoje umocowanie w charakterze i sposobie powo³ywania organów wyposa¿onych

w kompetencje prawodawcze. Ustawy reguluj¹ce ustrój samorz¹du terytorialnego powie-

rzaj¹ kompetencje prawodawcze przede wszystkim organom stanowi¹cym, które s¹ wybiera-

ne w powszechnych, równych i bezpoœrednich wyborach, przeprowadzanych w g³osowaniu

tajnym. Prawo stanowione przez organy samorz¹du terytorialnego ma wiêc demokratyczn¹

legitymacjê40. Niezadowolona z prowadzonej polityki gospodarowania nieruchomoœciami
spo³ecznoœæ, szczególnie kiedy dotyczy obszarów po³o¿onych w jej otoczeniu zmierzaæ bê-
dzie do popierania kandydata wywodz¹cego siê z jej œrodowiska. Obdarowany mandatem za-
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39 Uprawniony nie uiszcza z tego tytu³u podatku dochodowego od osób fizycznych – art. 21, ust. 1, pkt 3, por.
Orzeczenie WSA w Gdañsku z dnia 11.12. 2007 r., sygn. I SA/Gd 801/07.

40 I. Chojnacka, W³adztwo planistyczne gminy w orzecznictwie s¹dów administracyjnych i Trybuna³u konstytu-

cyjnego, „Samorz¹d Terytorialny” 2009, nr 1–2, s. 74.



ufania radna/y przede wszystkim ma przeciwdzia³aæ podejmowaniu decyzji i rozwi¹zañ
prawnych, które po raz kolejny mog³yby naraziæ mieszkañców na niedogodnoœci. Sukces wy-
borczy nie jest powodowany przynale¿noœci¹ do okreœlonej partii politycznej, ale poparciem
lokalnej spo³ecznoœci, która w osobie kandydata upatruje obroñcê w³asnych interesów. Syl-
wetkê takiej osoby charakteryzuje wysoki stopieñ zaanga¿owania w rozwi¹zywanie nur-
tuj¹cych otoczenie problemów, czêsto jest to przewodnicz¹cy np. osiedlowego komitetu,
osoba znana w œrodowisku i darzona zaufaniem. Jej obecnoœæ w strukturach organizacyjnych
gminy, nie wyklucza mo¿liwoœci wspó³pracy z osobami nale¿¹cymi do okreœlonych opcji po-
litycznych. Pozyskiwanie zwolenników, sympatyków dla „dobra sprawy” mo¿e powodowaæ,
¿e stanie siê przedmiotem spraw rangi politycznej, bowiem rozwi¹zanie problemu wymagaæ
bêdzie kooperacji z przedstawicielami orientacji politycznych. Ponadto, zbie¿noœæ programu
wyborczego kandydata do rady gminy z potrzebami lokalnej spo³ecznoœci stanowiæ mo¿e
gwarancjê sukcesu, nie tylko samego zainteresowanego, ale opcji politycznej, któr¹ reprezen-
tuje. S³uszna w obliczu niniejszego stanowiska jest teza, ¿e [...] tam gdzie lokalne spo³eczno-

œci chêtniej uczestnicz¹ w ¿yciu publicznym, równie¿ przywi¹zuj¹ one wiêksza wagê do

porz¹dku prawno-przestrzennego41.
Zdaniem autorki taki stan rzeczy powodowany jest ma³¹ skutecznoœci¹ dotychczas podej-

mowanych dzia³añ w zakresie obrony w³asnych interesów oraz poszukiwaniem nowych roz-
wi¹zañ dla dochodzenia w³asnych praw.

Summary

The role of social factors in the process of establishing

the spatial management plan of a district

In modern democracies, local residents’ awareness concerning their participation in the
decision-making process is becoming increasingly important. The expanding range of instru-
ments provided by existing law enables them to claim their rights not only by means of a sys-
tem of legal complaints, but to take advantage of the privilege of civil disobedience, and also
to become involved in lobbying. This particular aspect of activity has been observed recently,
when changes in architectural developments, expansion of motorways, erection of public fa-
cilities, and changes of the use of land to serve a different purpose has resulted in the greater
public interest sometimes losing priority, at least in the eyes of individual citizens or from the
point of view of their interests. Practice is an important factor for citizens to become more and
more aware of the opportunities to apply legislative solutions in order to express their ap-
proval or disapproval of the changes proposed for a particular location, especially when these
concern the immediate neighborhood and are related to residential conditions, development of
infrastructure, and investment plans. Experience shows that, as time goes by, we are becom-
ing more involved in the defense of ‘local public interest’.

The purpose of this paper is to demonstrate how local communities and individuals take
advantage of the privilege of participating in the process of applying legally sanctioned solu-
tions to the establishment of spatial management plans at the district level and what instru-
ments they use most frequently.
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41 P. Œleszyñski, s. 40.
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