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I. WPROWADZENIE

Zagadnienie udzialu spoleczenstwa w zarzadzaniu sprawami publicz-
nym jest wspolczesnie coraz wazniejszym elementem dyskursu prawniczego.
Swiadezy o tym wyksztalcenie sie odrebnej terminologii, mianowicie pojeé
,partycypacja spoleczna”, ,konsultacje spoteczne”, czy ,dyskusja publiczna”,
ktére staly sie elementem jezyka prawnego!; nadto zauwaza sie coraz wieksze
zainteresowanie ta problematyka przedstawicieli nauki prawa administra-
cyjnego?. Jednym z nich jest D. R. Kijowski, ktory partycypacje obywatelska
(spoleczna) okresla jako zjawisko polegajace na uczestniczeniu spolecznosci
mieszkancoéw danej miejscowosci, gminy, powiatu, regionu, a nawet panstwa,
w identyfikacji 1 rozwiazywaniu wspdlnych potrzeb, probleméw?. Co istotne,
wspolczesnie aktywnos$é wspdlnot lokalnych przy realizacji zadan publicznych
postrzegana jest coraz czeéciej nie jako wyjatek, ale zasada. Przejawem inicja-
tyw wykorzystujacych potencjat tkwiacy w spoleczenstwie sa ostatnio bardzo

! Np. art. 6 ust. 2 ustawy z 16 wrzesnia 2011 r. o wspélpracy rozwojowej (Dz. U. Nr 243,
poz. 1386 ze zm.) stanowi, ze: ,,w celu przeprowadzenia konsultacji spotecznych projekt Programu
udostepnia sie¢ w Biuletynie Informacji Publicznej urzedu obstugujacego ministra wtasciwego do
spraw zagranicznych”, a art. 5 ust. 4 pkt 5 ustawy z 6 lipca 2001 r. o ustanowieniu programu
wieloletniego ,,Program dla Odry — 2006” (Dz. U. Nr 98, poz. 1067) stwierdza, ze do zadan Komi-
tetu Sterujacego nalezy m.in. prowadzenie konsultacji spotecznych przy realizacji Programu oraz
poszczegdlnych inwestycji przewidzianych w Programie.

2 Np. D. R. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzadowych procesach decyzyjnych —
zagadnienia ogélne, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 9-21; P. J. Suwaj, Udziat spoteczeri-
stwa w decydowaniu publicznym — oblicza partycypacji spotecznej w polityce publicznej w zakresie
tnwestycji drogowych, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 59 i n.; K. Ostaszewski, Partycy-
pacja spoteczna w procesie podejmowania rozstrzygnieé¢ w administracji publicznej, Lublin 2013;
nadto warto wskazaé konferencje naukowsg zorganizowana przez Katedre Prawa Samorzadu Te-
rytorialnego Wydzialu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach ,,Partycypa-
cja spoteczna w samorzadzie terytorialnym” (14-15 marca 2013 r.).

3 D. R. Kijowski, op. cit., s. 9; zob. takze 1. Niznk-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytu-
cja demokratycznego panstwa prawnego i prawa administracyjnego, w: B. Dolnicki (red.), Party-
cypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym, 2014, Lex, nr 186235.
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popularny budzet obywatelski badz inicjatywa lokalna®. Podkresli¢ nalezy, ze
dzialania te zastuguja na tym wieksza uwage, gdyz czesto sa elementem kon-
sultacji dobrowolnych, co oznacza, ze ich przeprowadzenie zalezy wylacznie od
woll organu, nie jest wymagane przepisami prawa®.

Celem niniejszego opracowania jest przede wszystkim analiza przepiséw
ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym®,
stanowiacych podstawe uczestniczenia w procesie planowania przestrzenne-
go poprzez instytucje konsultacji obligatoryjnych 1 fakultatywnych. Z punktu
widzenia uspotecznienia proceséw planistycznych z pewnoscia spory potencjat
tkwi w konsultacjach fakultatywnych. Wynika to przede wszystkim z tego,
ze przyznana samorzadowil terytorialnemu samodzielno$é, majaca podstawy
w konstytucyjnej zasadzie decentralizacji 1 pomocniczo$ci, umozliwia wykaza-
nie sie organom gminy, przede wszystkim wéjtowi (burmistrzowi, prezyden-
tow1) kreatywnos$cia 1 inicjatywa w zakresie wlaczania spotecznosci lokalnej
w proces wspotdecydowania czy dialogu. Jedna z takich inicjatyw jest chociaz-
by planowanie partycypacyjne (community planning), ktére z powodzeniem
byto juz stosowane zaréwno za granica’, jak 1 w Polsce®. Stad tez w czeéci opra-
cowania dotyczacej konsultacjach fakultatywnych wskazane zostana rézne
formy, za pomoca ktérych moze nastapi¢ upodmiotowienie spotecznosci lokal-
nych w procesie planowania. Natomiast w przypadku konsultacji obligatoryj-
nych nacisk zostanie potozny na analize przepiséw prawnych, gdyz uchybienie
wymogom formalnym moze prowadzi¢ do uchylenia studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (dalej: studium), czy
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego (dalej: miejscowych
planow).

II. OBLIGATORYJNE FORMY KONSULTACJI SPOLECZNYCH
W USTAWIE O PLANOWANIU

Obligatoryjne zasiegniecie opinii spolecznoséci lokalnych w procedurze
planistycznej nastepuje za pomoca nastepujacych instytucji prawnych: wnio-
skow, dyskusji publicznej oraz uwag.

Regulacja prawna dotyczaca wnioskow 1 skarg w ustawie o planowaniu
jest zdecydowanie lakoniczna. Zasadniczo prawodawca stwierdza jedynie, ze
istnieje mozliwosé sktadania ich w okres§lonych ramach czasowych, 1 nakazuje

+ Zob. rodzial IT ustawy z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnoéci pozytku publicznego i wolontaria-
cie, t.jedn.: Dz. U. 2014, poz. 1118 ze zm.

5 Wiecej na temat zob. np. w: E. Olejniczak-Szatowska, Konsultacje we wspélnocie samorzado-
wej, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 1-2.

5 T.jedn.: Dz. U. 2012, Nr 647 ze zm. (dalej jako: ustawa o planowaniu).

" Np. przy projektowaniu rozwoju miejscowosci Aylesham w Wielkiej Brytanii, zob. http://
www.communityplanning.net/casestudies/casestudy001.php (dostep: 5.11.2014).

8 Zob. Top Down/Bottom Up 11.Kongres PlaNet Warszawa 2007 Partycypacja Spoteczna
w ksztattowaniu przestrzeni miejskiej w rewitalizacji Pragi Pétnoc i Zoliborza, red. W. Biala, War-
szawa 2007.
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organom gminy ustosunkowacé sie do nich. Nieco wiecej miejsca, jako donio-
$lejszym, poswieca tym drugim. Brak jakichkolwiek ograniczen podmiotowych
1 przedmiotowych powoduje, ze konsultacje spoleczne w tej ustawie nalezy ro-
zumie¢ jak najszerzej. Tym samym mogg je skladaé osoby fizyczne, prawne,
w szczegdlnosci organizacje pozarzadowe (np. stowarzyszenia i fundacje, jed-
nostki nieposiadajace osobowos$ci prawnej czy grupy osob), a nawet wladze
publiczne, tzn. inne niz organy gminy uchwalajacej plan®. Co istotne, zaden
przepis nie wskazuje, ze wnioskodawcy musza by¢ cztonkami spolecznosei lo-
kalnych, niemniej co do zasady zainteresowanymi sa w przewazajacej mierze
mieszkancy wspélnoty. Nie maja takich korzeni niektorzy przyszli inwestorzy,
ktorzy majac okresélone plany wzgledem konkretnych gruntéw, wskazuja na
korzystny dla siebie sposéb przeznaczenia lub realizacje okres§lonych funkcji.
Wydaje sie, ze atrakcyjne grunty inwestycyjne ze swej istoty czynia proces
uchwalania miejscowych planéw ponadlokalnym, a niekiedy wrecz miedzyna-
rodowym. Tym samym ustawa przyjeta otwarta formule sktadania wnioskow
1uwag',

Zarowno wnioski, jak 1 uwagi maja charakter wypowiedzi opiniujacych,
niewiazacych dla ostatecznych ustalen. T. Bakowski wskazuje na podobien-
stwo wnioskéw w ustawie o planowaniu 1 wnioskéw formutowanych na zasa-
dach 1 w trybie Kodeksu postepowania administracyjnego!l. Sa one wyrazem
spolecznej inicjatywy, a ich przedmiotem sa postulaty badz propozycje. Cha-
rakteryzuja sie przy tym ,wzgledna skuteczno$cia” rozumiana jako obowiazek
ustosunkowania sie do nich organu, a nie zalatwienia ich pozytywnie!'?. Donio-
stos¢ przejawia sie jednak w tym, ze sa one obligatoryjnym elementem kon-
sultacji spolecznych 1 ich pominiecie jest istotnym naruszeniem trybu sporza-
dzania aktoéw planistycznych, co skutkuje stwierdzeniem ich niewaznosci. Co
wiece], to wlasnie od zlozenia propozycji konkretnych rozwiazan rozpoczynaja
sie prace nad studium 1 miejscowymi planami — tzn. ogloszeniu o przystapie-
niu do sporzadzania towarzyszy okreslenie formy, miejsca i1 terminu sktadania
wnioskéw. Co istotne, zarzadzenie organu w sprawie ich rozpatrzenia stanowi
informacje publiczna!®.

W sprawie realizacji rzeczywistego zakresu partycypacji spotecznej i tym
samym za szczeg6lnie donioste nalezy uznaé orzeczenie NSA z 4 listopada
1999 r."*, w ktorym poddano analizie zagadnienie czasu wylozenia projek-
tu miejscowego planu do publicznego wgladu, ktére zachowuje aktualnos$é
takze w stosunku do procedury uchwalania studium. Mianowicie 21-dniowy
termin winien by¢ obliczany przez odniesienie sie do ,,dni roboczych” urze-

9 Podobnie I. Zachariasz, Komentarz do art. 11 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, w: H. Izdebski, 1. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Komentarz, Lex 143782.

10 Art. 11 pkt 11 pkt 11 oraz art. 17 pkt 11 11 ustawy o planowaniu.

1 Ustaw z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego, t.jedn.: Dz. U.
2013, poz. 267 ze zm.

12 T, Bakowski, Komentarz do art. 11 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow 2004.

13 IV SAB/Wr 62/09, Lex, nr 555549.

4 TV SA 1683/98, Lex, nr 48260.
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du, a wiec takich dni, w ktérych zainteresowani moga zapoznacé sie z za-
lozeniami i treécig projektoéw, a nie w dni wolne od pracy. Stusznie orzekt
bowiem NSA, ze wskazany termin ma charakter szczegdélny, a jego istota
jest stworzenie mozliwosci obywatelom zapoznania sie z trescia dokumentu.
Nadto nalezy zauwazy¢, ze sa takie okresy w ciagu roku, w ktérych wyloze-
nia takiego nalezatoby unikaé. Wprawdzie nie ma przepisu, ktory by takie]
praktyki zakazywat, ale za niezgodne z zasadami dobrej administracji na-
lezaloby uznaé wytozenie projektéw dokumentéw planistycznych w takim
czasie, w ktorym faktycznie ogranicza sie mozliwo$¢ wypowiedzenia sie zain-
teresowanym. Aby ustrzec sie przed wskazanymi zarzutami, gminy powinny
udostepniaé na swojej oficjalnej stronie dokumenty zwigzane z uchwalanym
studium 1 planéw, w tym projekt wraz z licznymi wizualizacjami. Sprawi to,
ze rzeczywisty wglad w przypadku dostepu do Internetu trwa ponad miesiac.
Na tenze aspekt wskazuje M. Szewczyk, ktérego zdaniem dostep 7 dni w ty-
godniu do projektéw relatywizuje liczenie 21-dniowego terminu wytacznie
przez odniesienie sie do ,,dni roboczych”®. Niezalezenie od powyzszego nie
mozna zapominacé o tym, ze sg to obszerne, skomplikowane, specjalistyczne
dokumenty, stad tez zaleta udostepnienia ich w urzedzie gminy jest mozli-
woéé porady fachowej w zakresie objasniania terminéw, instytucji i przyje-
tych rozwiazan. Na koniec nalezy zauwazy¢, ze dopiero od momentu wylo-
zenia projektu do publicznego wgladu mozna sktadaé¢ uwagi. Tym samym
niefrasobliwo$¢ organu, a konkretnie umocowanych przez niego urzednikow,
przy wyznaczaniu czasu dostepu wgladu ogranicza de facto zakres konsul-
tacji spotecznych, co moze by¢ odebrane jako dziatania celowe. Trudno przy
tym uznaé prawo wgladu za przejaw partycypacji, ktora jest procesem, pole-
ga na uczestniczeniu.

Zakres uspotecznienia w zalozeniu wzmacnia instytucja dyskusji pub-
licznej, wystepujaca pomiedzy sktadaniem wnioskéw 1 uwag, o ktorej tylko
wspominaja art. 11 pkt 10 1 art. 17 pkt 9 ustawy o planowaniu. Mimo ze
w aktach wykonawczych do ustawy o planowaniu pojawiaja sie protokoty z jej
przeprowadzenia, to zaden przepis nie przybliza jej istoty 1 trudno mowic,
ze ma ona jakas$ okreslona formule. Taka regulacja pozostawia wiele swobo-
dy woéjtowl, przy tym nie mozna zapominac, ze jest obligatoryjnym elemen-
tem uchwalania planu. Z braku definicji legalnej w ustawie o planowaniu
nalezy wnioskowadé, ze okreslenie to zostalo uzyte przez prawodawce zgod-
nie z jego poprawnym, podstawowym 1 powszechnie przyjetym znaczeniem!®,
Chodzi zatem o rozumienie powszechnie przyjete w jezyku polskim. Przykla-
dowo w jednej ze stownikowych definicji przez dyskusje rozumie sie ustna
lub pisemng wymiane zdan na jaki$ temat, majaca prowadzi¢ do wspdlnych
wnioskow!’. Za nieco innym pojmowaniem opowiedziat sie NSA w orzeczeniu
z 20 czerwca 2006 r., podnoszac, ze: istota ,,dyskusji publiczne;j” jest to, 1z pod-

5 M. Kru$, Z. Leonski, M. Szewczyk, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012,
s. 134.

16 G. Wierczynski, Komentarz do zal. §146 rozporzadzenia w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej”, pkt 7, w: Redagowanie i oglaszanie aktéw normatywnych. Komentarz, 2009, Lex 55527.

17 Stownik jezyka polskiego, PWN, http://sjp.pwn.pl/szukaj/dyskusja (dostep: 15.06.2014).
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mioty w niej uczestniczace wypowiadaja swoje opinie co do rozwiazan przy-
jetych w projekcie studium. Cecha ,,dyskusji publiczne)” jest zatem zamiar
wysondowania opinii (pogladéw, stanowiska) okreslonych grup spotecznych
(wspdlnoty samorzadowej lub zainteresowanych $rodowisk). Dyskusja ta ma
charakter opiniodawczy, a wiec jej wynik nie jest wiazacy dla organéw gmi-
ny'®. W tym znaczeniu sluzy wymianie pogladéw, a nie uzgodnieniu wspélne-
go stanowiska, cho¢ jej waznym elementem powinno by¢ ustosunkowanie sie
do cudzego pogladu. Wydaje sie, ze zaprezentowane rozumienie dyskusji jest
wlasciwe. Odmienne pojmowanie pozostawaloby w opozycji do wyktadni sy-
stemowej 1 celowosSciowe], gdyz zaden przepis ustawy o planowaniu nie przy-
zwala na wiazace wplyniecie konsultacji na ostatecznie przyjete rozwiazania.
Potwierdza to w szczegdblnosci art. 7 ustawy o planowaniu, ktéry wskazuje na
opiniodawczy, a nie konsensualny, charakter wnioskéw 1 uwag. Tym samym
debata publiczna jest $rodkiem umozliwiajacym raczej tylko wypowiedzenie
sie spotecznosci lokalnych w kwestii przyszlych rozwigzan planistycznych.
Wydaje sie, ze jedynym skutecznym sposobem wzruszenia przyjetych, nie-
wiazacych rezultatéw jest kwestia formalna, zwiazana z niewlasciwym poin-
formowaniem o jej terminie 1 tym samym uniemozliwieniem wypowiedzenia
sie zainteresowanym.

Najsilniejszym srodkiem prawnym oddziatywania na projekty aktéw pla-
nistycznych sa uwagi, ktore — odmiennie niz wnioski — dotycza juz istnieja-
cych dokumentéw (moga dotyczyé czesci tekstowej lub graficznej). Mozna je
zlozy¢ zaréwno do studium, jak 1 do miejscowego planu. W przypadku tego
drugiego co do ich istoty, zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy o planowaniu, nalezy
zakwestionowanie ustalen przyjetych w projekcie, jednak nie stanowia swo-
istego érodka prawnego zaskarzenia ustalen projektu planu'®. Sa $rodkiem
prewencyjnym, umozliwiajacym przedstawienie stanowiska wskazujacego
potencjalne pola naruszenia w przysztosci interesu prawnego lub uprawnie-
nia?. Nie powinny, abstrahujac od dotychczasowego stanu projektu, propo-
nowaé catkowicie nowego tadu planistycznego. Wydaje sie, ze nie bedzie to
wlasciwa forma wyrazenia aprobaty przyjetych rozwiazan, cho¢ zdarzaja sie
poglady odrebne?. Musza by¢ zlozone w formie pisemnej (takze elektronicz-
nej opatrzonej bezpiecznym podpisem), natomiast nie ma znaczenia powod
ich wniesienia. Stusznie zauwaza przy tym M. Szewczyk, ze moga przybraé
dwojaki charakter. Z jednej strony, jesli nie beda dotyczyé¢ indywidualne-
go 1 konkretnego interesu, przybiora charakter actio popularis, z drugiej —
jeshi spelnia wspomnianag przestanke, beda korzystaly z ochrony na zasadach
okresélonych w art. 101 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?2,
Ranga uwag sktadanych do miejscowych planéw jest przy tym zdecydowanie
wieksza niz w przypadku uwag do studium, a zasadniczg kwestie stanowia

18 1T OSK 277/06, Lex, nr 266913, orzeczenia.nsa.gov.pl.

19 Wyrok NSA z 9 maja 2008 r., II OSK 45/08, Lex, nr 497582.

20 Wyrok WSA w Gdansku z 19 grudnia 2007 r., IT SA/Gd 576/07, Lex, nr 390849.

2L Zob. wyrok NSA z 31 sierpnia 2012 r., IT OSK 1300/12, orzeczenia.nsa.gov.pl.

22 T jedn.: Dz. U. 2013, poz. 5694 ze zm.; zob. M. Szewczyk, M. Krus, op. cit., s. 155; takze wy-
rok NSA z 20 czerwca 2008 r., IT OSK 1932/07, Lex, nr 490129.
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konsekwencje prawne wynikajace z ich uwzglednienia. Mianowicie zgodnie
z art. 19 ustawy o planowaniu, jezeli rada gminy stwierdzi konieczno§¢ doko-
nania zmian w przedstawionym do uchwalenia projekcie planu miejscowego
w wyniku uwzglednienia uwag do projektu planu, to czynnosci, o ktérych
mowa w art. 17 ustawy o planowaniu, ponawia sie¢ w zakresie niezbednym
do dokonania tych zmian. Oznacza to, ze uwzglednienie uwag skutkuje pono-
wieniem czynnos$ci planistycznych. Pojawia sie jednak pytanie, czy dotyczy to
wszystkich punktéw z art. 17 ustawy o planowaniu, czy tez niektérych z nich.
Przedstawiciele nauki prawa administracyjnego zgodnie ograniczaja zakres
tych czynnosci. Na przyktad I. Zachariasz podnosi, ze o zakresie ponowie-
nia procedury, zwlaszcza etapéw okreslonych w art. 17 pkt 9, 111 12 ustawy
o planowaniu, decydowaé powinna z jednej strony analiza zmian zgloszonych
przez rade, z drugiej — funkcja uwag, ktéra jest ujawnianie intereséw 1 roz-
wiazywanie potencjalnych konfliktow w zakresie zagospodarowania prze-
strzennego na etapie sporzadzania planu miejscowego; ocena w tym zakresie
nalezy do organu wykonawczego gminy?’. Stusznie zauwaza przy tym Z. Nie-
wiadomski, ze obowiazkiem tym nie sa objete czynnos$ci okre§lone w art. 17
pkt 1-3 ustawy o planowaniu, a takze w pkt 6, o ile nie zajdzie potrzeba no-
wych opinii 1 uzgodnien. Nadto ponownej ocenie moze podlegaé prognoza od-
dzialywania na Srodowisko oraz prognoza skutkow finansowych planu?*. Przy
tym powtdrne postepowanie powinno ograniczac sie jedynie do tego fragmen-
tu (fragmentéw) terenu objetego pracami planistycznymi, do ktérego odnosza
sie przedmiotowe zmiany?.

7 powyzszego wynika, ze zmiany daleko idace musza by¢ ponownie przed-
miotem drugiego etapu konsultacji spotecznych?. Poniewaz uwzglednienie
uwag powoduje potrzebe ponowienia procedury planistycznej, wymaga wiec
wlasciwego okreslenia czynnoS$ci, ktére nalezy powtérzycé. Pomyltka w tej
kwestii bedzie bowiem przedmiotem oceny organu nadzoru i wplywala na
byt prawny miejscowego planu. Pomocne w tej kwestii sa rozwazania NSA
z 5 pazdziernika 2011 r. Sad podnidsl, ze jezeli uwagi maja charakter indywi-
dualny, sa zglaszane w odniesieniu do poszczegélnych dziatek, to jako takie
moga by¢ uwzgledniane przez wojta w trybie art. 17 pkt 13 ustawy o planowa-
niu, tj. bez obowigzku ponowienia procedury planistycznej. Z kolei wprowa-
dzanie arbitralnie przez wdjta zmian o charakterze ogdlniejszym, w sytuacji
konfliktu intereséw réznych grup witascicieli dziatek polozonych na obszarze
objetym zmianami, uwzgledniajace interesy jednych, a naruszajace innych
wlascicieli, powoduje, ze ci, ktérzy sa w opozycji do zmian, traca mozliwosé

2 1. Zachariasz, Komentarz do art. 19 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w: H. Izdebski, I. Zachariasz, op. cit.

24 7. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie. Komentarz, Warszawa 2011,
s. 199-200.

% T. Bakowski, Komentarz do art. 19 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow 2004; po-
dobnie W. Jakimowicz, Konstrukcja i istota wolnosciowego prawa zabudowy, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 2005, nr 6.

26 Zob. wyrok NSA z 9 pazdziernika 2007 r., II OSK 965/07, Lex, nr 366753.
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ich kwestionowania w formie uwag do projektu, rozpatrywanych przez rade
gminy na sesji uchwalajacej plan?’.

Natomiast brak odpowiednika art. 19 ustawy o planowaniu w stosunku
do studium sklonit Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie w wyroku
z 5 kwietnia 2012 r. do przyjecia tezy, ze zmiana projektu studium przez rade
gminy w wyniku uwzglednienia uwagi dotyczacej tego projektu nie wywotuje
potrzeby ponowienia czynno$ci wymienionych w art. 11 ustawy o planowa-
niu?, Argumentowal to takze wewnetrznym charakterem studium. Stanowi-
sko to nie jest jednak powszechnie przyjmowane, a w doktrynie coraz czescie]
zwraca sie uwage na potrzebe ponownego przeprowadzenia czesci procedu-
ry, np. uzgodnien organéw wspdéldziatajacych?. Jako uzasadnienie wskazuje
sie takze ogdlne zasady Kodeksu postepowania administracyjnego czy zasade
prawa do dobrej administracji®.

W orzecznictwie zauwaza sie réwniez inna, doniosta ceche partycypacji
spolecznej. Mianowicie brak aktywnosci uprawnionego, najczesciej wtascicie-
la, podczas dtugotrwatej 1 szeroko pojetej procedury planistycznej (sktadanie
wnioskéw do projektu planu lub na etapie poprzedzajacym, uczestnictwo w de-
bacie publicznej 1 innych formach udostepniania wiedzy o projekcie, np. zebra-
nia soleckie, a takze ztozenie uwag) moze by¢ postrzegany jak rezygnacja z tych
uprawnien. Argumentem przemawiajacym za taka interpretacja jest fakt, ze
organy gminy nie moga domniemywac zamierzen wlascicieli. Tym bardziej gdy
uchwalany plan jest zgodny z postanowieniami studium, obowiazujacego od
wielu lat?!, 1 trudno wtedy skutecznie zarzucaé¢ organom gminy przekroczenie
granic wladztwa planistycznego. Jednakze ustawa o planowaniu w zadnym
miejscu nie wprowadza obowigzku uczestnictwa w konsultacjach spotecznych,
stad wyprowadzanie negatywnych skutkéw z takiego zaniechania, jako jedy-
nej przestanki odrzucenia skargi, jest z pewnos$cia niedopuszczalne. Niemniej
jednak w zaistnialym stanie faktycznym nieuczestniczenie w konsultacjach
spolecznych stanowilo jedynie potwierdzenie braku przekroczenia granic
wladztwa planistycznego. I tylko w takim kontekécie mozna postrzegacé bierna
postawe jednostki na jej niekorzys$é. Niemniej argumentacja o braku aktyw-
noséci jednostki w konsultacjach spotecznych podnoszona jest takze w pdzniej-
szych orzeczeniach®, co budzi pewien niepokdj, szczegélnie w aspekcie insty-
tucji nastepstwa prawnego. Zgodzi¢ sie bowiem nalezy z 1. Zachariaszem, ze
nieskorzystanie z prawa do wnoszenia uwag przed uchwaleniem planu nie

2T II OSK 1435/11, Lex, nr 1070332; zob. takze wyrok NSA z 8 grudnia 2010 r., II OSK
1948/10, Lex, nr 746855.

28 TI SA/O1150/12, Lex, nr 1145831; por. wyrok WSA w Krakowie z 20 grudnia 2010 r., IT SA/Kr
934/10, Lex, nr 7563701. Zob. takze Z. Niewiadomski, op. cit., s. 129.

2 Wyrok NSA z 9 grudnia 2009 r., IT OSK 1537/09, Lex, nr 580922.

30 Zob. A. Brzezinska-Rawa, Uwagi do projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego gminy, pkt 5, w: B. Dolnicki (red.), op. cit.

31 Wyrok NSA z 8 kwietnia 2010 r., IT OSK 123/10; wielokrotnie cytowany np. wyrok NSA
z 19 kwietnia 2012 r., IT OSK 509/12.

32 Por. wyrok NSA z 8 listopada 2011 r., IT OSK 1933/11, Lex, nr 1152101, czy wyrok NSA
z 7 sierpnia 2012 r., IT OSK 1231/12, Lex, nr 1379546.
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uniemozliwia p6zniejszego kwestionowania prawidlowosci podjetej uchwaty3?,
Natomiast zasadne jest stanowisko, ze wniesienie przez okreslony podmiot
uwag do projektu planu miejscowego w trybie art. 18 ustawy o planowaniu nie
czyni z tego podmiotu w kazdej sytuacji podmiotu legitymowanego do zlozenia
skargi na uchwate w sprawie zmiany miejscowego planu®.

Na koniec warto podniesé jeszcze jedna, wazna kwestie, mianowicie mozli-
wos§¢ zastepowania konsultacji spolecznych referendum. Nie ulega watpliwo-
$ci1, ze formami partycypacji spotecznej sa instrumenty demokracji bezposred-
niej, w tym referendum. Zgoda istnieje co do tego, ze nie mozna utozsamiaé
referendum z konsultacjami spotecznymi. Wynika to przede wszystkim z tego,
ze celem referendum jest bezposrednie podjecie decyzji*®, natomiast zlozenie
uwag 1 wnioskéw jedynie moze wplynaé na ostateczne rozstrzygniecie, stad
tez ich celem jest wyrazenie opinii. Tym samym niedozwolone jest uznanie
dopuszczalnosci wniosku referendalnego odnoszacego sie do formutowania za-
lozen planistycznych. Sprzeciwiatoby sie to obowigzujacym przepisom usta-
wy o planowaniu, ktére w szczegdtowe] procedurze, przyznajac uprawnienie
do rozstrzygania tej kwestii organowi uchwalodawczemu, gwarantuja udziat
lokalnego spoteczenstwa w $cisle okreslonych formach, wéréd ktorych nie wy-
mienia sie referendum lokalnego®®. Powyzsze rozwazania wskazuja, ze obecna
regulacja w zakresie konsultacji fakultatywnych nie umozliwia realnego wpty-
wu na proces planowania. Podkresla to art. 7 ustawy o planowaniu, ktérego
celem jest uprawnienie procesu uchwalania miejscowego planu i studium (nie-
zaskarzalno$é¢ do sadu administracyjnego sktadanych wnioskéw 1 uwag). Tak-
ze w prezydenckim projekcie ustawy o wspoétdziataniu w samorzadzie teryto-
rialnym na rzecz rozwoju lokalnego 1 regionalnego oraz o zmianie niektérych
ustaw?® podstawowe brzmienie art. 7 ustawy o planowaniu nie ulegto zmianie,
co dowodzi braku woli zwiekszenia obligatoryjnego zakresu partycypacji. Stad
ciezar ochrony interesu jednostki zostal przeniesiony na sadownictwo admi-
nistracyjne. Nadto organ nie jest nawet zobowigzany do uzasadniania decy-
zji w zakresie nieuwzgledniania zgloszonych uwag. Z powyzszego wynika, ze
zasadniczo miejscowa spoleczno§é musi godzi¢ sie na narzucone rozwiazania.
Natomiast organ ma mozliwo§¢ przyjecia rozstrzygniecia ze Swiadomoscia ist-
nienia ewentualnych, potencjalnych konfliktéw indywidualnych i zbiorowych,
jaki przyjmowany dokument moze w przysztosci wywolywacé3®. Wydaje sie, ze
jednym z gléwnych celéw ustawy o planowaniu jest usprawnienie procedury
planistycznej. W tym zakresie uspolecznienie konsultacji fakultatywnych wy-
maga zmian ustawodawczych. Niemniej podkresli¢ nalezy, ze nie chodzi o to,

33 1. Zachariasz, Komentarz do art. 18 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w: H. Izdebski, 1. Zachariasz, op. cit.; zob. takze wyrok WSA w Gdansku z 28 stycznia
2009 r., IT SA/Gd 564/08, Lex, nr 522481.

3 Wyrok NSA z 20 czerwca 2008 r., IT OSK 1932/07, Lex, nr 490129.

3 K. Olejniczak-Szatowska, op. cit., s. 108.

36 Wyrok NSA z 20 marca 2014 r., I OSK 344/14, orzeczenia.nsa.gov.pl.

37 Sejm RP VII kadencji, druk nr 1699, art. 62 pkt 2, http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/Prze-
biegProc.xsp?nr=1699 (dostep: 12.11.2014).

38 D. Kijowski, op. cit., s. 18.
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by jednostki mialy mozliwo$é blokowania uchwalania miejscowych planéw,
ale by realnie uczestniczyly w ich sporzadzaniu 1 wptywaty na ich tresc.

Natomiast w ramach uspotecznienia procesu planowania niewykorzysta-
ny potencjal tkwi w debacie publicznej. Za pomocg tego instrumentu mozna
siegnaé do wielu wypracowanych juz na §wiecie form partycypacji spotecznej®.
Niemniej jej kréotki czas (21 dni) istotnie ogranicza mozliwo$ci dziatania. Przy
tym ewentualne zmiany beda dotyczyly gotowego juz projektu, stad otwartym
pozostaje pytanie, w jakim stopniu zgloszone propozycje beda mogly réznié
sie od projektu pierwotnego 1 czy beda mogly ingerowaé¢ w ogdlna koncepcje.
7 tych wzgledow trudno sadzi¢, by mogly odegraé znaczaca role*.

III. FAKULTATYWNE FORMY KONSULTACJI SPOLECZNYCH
W USTAWIE O PLANOWANIU

Zainicjowanie procesu uchwalania studium i miejscowych planéw nalezy
do organéw gminy. Jedna z przestanek (wielu z mozliwych) przystapienia do
tych dziatan jest rewizja wprowadzonych rozwiazan, gdyz z istoty swej plano-
wanie przestrzenne to proces ustawiczny*. Obowiazek uaktualniania spoczy-
wa wprost na wojcie, ktory zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o planowaniu ma
dokonywaé m.in. analiz zmian w zagospodarowaniu przestrzennym gminy co
najmniej raz na kadencje, czy opracowywac wieloletnie programy sporzadza-
nia miejscowych planéw. Jednym z czynnikéw wptywajacych na zainicjowanie
procesu uchwalania lub zmiany sa wnioski zainteresowanych (art. 32 ust. 1
ustawy o planowaniu in fine), ktére nalezy odrézni¢ od wnioskéw sktadanych
w trakcie wszczete) formalnie procedury planistycznej. Wydaje sie, ze jest to
pierwszy moment, w ktorym czlonkowie spotecznoéci lokalnej moga przedstawic
swoje pomysty 1 tym samym wplynaé na tad przestrzenny. Co wiecej, ich rejestr
prowadzi¢ powinien organ wykonawczy gminy, a im wieksza liczba zlozonych
wnioskéow, tym wieksza szansa na podjecie dziatan celem aktualizacji potrzeb.

Inna forma uspotecznienia procedury planistycznej jest ,poSrednia”, nie-
obligatoryjna debata publiczna. Jest elementem niewladczego dziatania ad-
ministracji publicznej, czesto o charakterze propagandowym, choé¢ zasada jest
prezentacja takze innych stanowisk niz organéw gminy, w tym radnych, lokal-

39 Zob. np. P. Healey, Collaborative Planning Shaping Places in Fragmented Societies, UBC
Press, Vancouver 2007; H. Sanoff, Community Participation Methods in Design and Planning,
John Willey and Sons, New York-Chichester-Weinheim-Brisbane-Singapure-Toronto 2000; P. Lo-
rens, Participatory Planning for Urban Regeneration — the Polish Experience, w: 14th Interna-
tional Conference on Urban Planning, Regional Development and Information Society-Strategies,
Strategies, Concepts and Technologies for Planning the Urban Future, red. M. Schrenk et al.,
Sitges 2009.

40 Zob. L.. Damurski, Dyskusja (nie)publiczna. Problem dostepnosci dokumentéw planistycz-
nych na poziomie gminy, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4; K. Rokicka, Konstrukcja dysku-
sji publicznej nad rozwiqzaniami przyjetymi w projekcie studium uwarunkowarn i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
w: B. Dolnicki (red.), op. cit.

41 T. Bakowski, Komentarz do art. 32 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, w: Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz.
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nych organizacji pozarzadowych 1 oczywiscie oséb fizycznych. Niekiedy przy-
biera postaé¢ dyskusji, ktorej celem jest jednak przede wszystkim uswiadomie-
nie spotecznoéci lokalnej o obranych kierunkach dziatan, rzadziej potaczona
jest z rzeczywistym wplywaniem na ksztalt aktéw planistycznych. Mimo ze
charakter takich spotkan jest raczej informacyjny, to jednak jest to kolejna
mozliwo$é zaakcentowania stanowisk, przede wszystkim przez spotecznosci
lokalne, czy wskazania oczywistych bledow.

Powyzsza dzialalnosé jest Scisle potaczona z innym elementem procesu pla-
nistycznego: aby dodatkowe, fakultatywne konsultacje spoteczne miaty wymiar
rzetelnej dyskusji nad zaproponowanymi rozwiazaniami niezbedne jest zapew-
nienie dostepu do zatozen planistycznych czy roboczych projektow. Mowa tu
o innym, waznym aspekcie — dostepie do informacji planistycznej, czyli takiej
informacji publicznej, ktéra dotyczy procesu budowania tadu przestrzennego.
Obowigzek udostepnienia niektérych dokumentéw planistycznych wynika
wprost z ustawy o planowaniu, np. informacja o przystapieniu do sporzadza-
nia studium 1 miejscowych planéw czy ich projekty. Upubliczniaé¢ nalezatoby
takze inne dokumenty, np. rozstrzygniecie w sprawie zlozonych wnioskow
zgloszonych na podstawie art. 11 pkt 1 1 17 pkt 1 ustawy o planowaniu, czy
prognoze skutkéw finansowych uchwalanego miejscowego planu. W przypadku
tych ostatnich dostepno$é¢ najczesciej zalezy od polityki informacyjnej przyje-
tej przez dana gmine. Wspdélczesnie o wiele tatwiej spetnié ten postulat. Mia-
nowicie na stronach internetowych, np. miejskich pracowni urbanistycznych,
wystarczy udostepni¢ wskazane dokumenty, w tym wstepne wersje projektow,
w szczegollnosei tych powstatych na potrzeby nieobligatoryjnych, ,poérednich”
konsultacji spotecznych zwienczonych debata publiczna. Jednym z zauwazal-
nych, pozytywnych aspektéw takiego wytozenia jest mozliwo$é wskazania bte-
déw 1 niespdjnosci, ktore szczegblnie w przypadku studium mogtly pojawié sie na
etapie planowania badz zalozen. Co istotne, kwestia mozliwos$ci wczesniejszego
zapoznania sie, w przypadku projektu studium, czesto z kilkuset stronicowym
opracowaniem jest zagadnieniem o wiele powazniejszym. Przede wszystkim
z racji swej obszernos$ci mozliwosé realnego objecia jego tresci wymaga wielu
dni. Po drugie, odkodowanie przyjetych rozwigzan, i tym samym ich zrozumie-
nie, moze by¢ zwiazane z potrzeba konsultacji ze specjalistami. Dopiero tak
przygotowana jednostka moze $wiadomie wypowiedzie¢ sie na temat projektu
1 podjaé¢ ewentualne dzialania zmierzajace do realizacji czy ochrony swoich in-
teresow. Inna dobra praktyka jest odrebne informowanie rad dzielnic, ktére
nastepnie w drodze uchwatl ustosunkowujq sie do projektéw.

Jednym z dokumentéw jest prognoza skutkéow finansowych uchwalenia
miejscowego planu, ktéra nie jest zalacznikiem do projektu planu wyklada-
nego do publicznego wgladu i1 dyskusji*?, a jest jedynie przedkladana radzie
gminy, a wiec traktowana jest jako dokument wewnetrzny. Mimo ze odrebnego
rozwazenia wymaga kwestia, czy nie powinna by¢ bezposrednio przedmiotem
debaty publicznej, to —jako ze stanowi z pewnos$cia informacje publiczna 1 petni
funkcja informacyjna — jej dostepnosé¢ powinna byé¢ na poréwnywalnym pozio-
mie z projektem planu. Jednak ten zarzut nalezy kierowac pod adresem prawo-

42 Wyrok NSA z 23 stycznia 2013 r., IT OSK 2348/12, orzeczenia.nsa.gov.pl.
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dawcy, gdyz brak przepisu, ktory by taki obowiazek nadktadat, nadto wskazuje
sie, ze prognoza nie ma charakteru normatywnego, gdyz nie jest zatacznikiem
uchwatly*. Wydaje sie, ze nie jest to wylacznie wewnetrzna sprawa gminy 1 jej
potencjalnych zobowiazan finansowych, gdyz uchwalenie miejscowego planu
moze obcigazacé budzet gminy, co moze sie wigzac z podniesieniem optat i podat-
kow lokalnych. W orzecznictwie pojawil sie poglad, ze nawet bledna prognoza
finansowa, w szczeg6lnosci btedne wyliczenie skutkéw finansowych dotycza-
cych odszkodowan, nie stanowi kategorycznej przestanki stwierdzenia z tego
tytulu niewaznos$ci uchwaly w sprawie miejscowego planu*’. Niemniej peini
funkcje analizy ekonomicznej, ktéra powinna by¢ rzetelnie sporzadzona 1 musi
uwzglednia¢ skutki, jakie powstana w wyniku zastosowania dyspozycji m.in.
art. 36 ustawy o planowaniu, a rada gminy powinna mie¢ $wiadomos¢, uchwa-
lajac plan miejscowy, o jego finansowych skutkach i powinna by¢ to miaro-
dajna informacja ekonomiczna. Zdaniem NSA istnieje mozliwo$é podwazenia
uchwaly przez wskazanie na zarzut istotnego naruszenia trybu sporzadzania
planu poprzez wadliwa prognoze skutkéw finansowych, ale trzeba by wykazac,
ze taka prognoza doprowadzila do uchwalenia planu, a gdyby byta sumienna
analizg ekonomiczna, do uchwalenia planu by nie doszlo*>. Niezaleznie od po-
wyzszych tez nalezy podkresli¢, ze sprawy wielomilionowych odszkodowan, czy
wykupu gruntéw, to podstawowe kwestie zwiazane z uchwaleniem planu, gdyz
$rodki na ich wyptacanie znaczaco obciazaja budzety gmin?é.

Kolejne zagadnienie, to lobbing, rozumiany jako narzedzie lub techni-
ka rzecznictwa interesOw poprzez docieranie do decydentéw?’. Zainteresowac
1 przekonywaé¢ do swoich racji nalezy z jednej strony organy jednostek po-
mocniczych. W duzych miastach najczesciej beda to rady osiedli, ktore zresz-
ta w takim celu zostaly utworzone. Na przyklad § 9 pkt 1 pkt 11 uchwatly
nr LXXVI/1137/V/2010 Rady Miasta Poznania z 31 sierpnia 2010 r. w spra-
wie uchwalenia statutu Osiedla Umultowo stanowi, ze Osiedle realizuje zada-
nia m.in. poprzez wnioskowanie do organéw Miasta o wywolanie lub zmiane
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na terenie Osiedla oraz
o dokonanie zmiany w Studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego Miasta w czesci dotyczace) obszaru Osiedla, a pkt 7 umocowuje
Rade Osiedla do opiniowania koncepcji projektéw miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego dotyczacych obszaru Osiedla*®. Bezposredni kontakt
z formalnie dziatajacym organem moze oznaczaé podjecie okreslonej uchwaty

4 Wyrok WSA w Rzeszowie z 29 pazdziernika 2009 r., I SA/Rz 888/08, Lex, nr 576055.

4“4 Wyrok WSA w Opolu z 14 czerwca 2012 r., IT SA/Op 114/12, orzeczenia.nsa.gov.pl.

4 Wyrok NSA z 23 stycznia 2013 r., IT OSK 2348/12, orzeczenia.nsa.gov.pl.

4 Np. w Poznaniu Spétka Wyborowa w zwiazku ze zmiana miejscowego planu oczekuje na
wykup terenéw przy ul. Komandoria na Malta za kwote 100 mln zl, a roczna pula rezerwowana
na takie cele to zaledwie kilkanascie milionéw ztotych, przy czym taczna kwote takich roszczen
w Poznaniu szacuje sie na ponad p6t miliarda ztotych, http:/epoznan.pl/news-news-51492-Wybo-
rowa_chce_od_miasta_wykupu_terenu_nad_Malta, czy http://epoznan.pl/news-news-48779-Decy-
zje_radnych_moga_kosztowac_Poznan_setki_milionow_zlotych (dostep: 25.08.2014).

47 K. Jasiecki, M. Moleda-Zdziech, U. Kurczewska (red.), Lobbing — sztuka skutecznego wywie-
rania wptywu, Krakow 2006, s. 28.

48 Zob. http://bip.poznan.pl/bip/uchwaly/uchwala-lxxvi-1137-v-2010-z-dnia-2010-08-31,35356/
(dostep: 25.08.2014).
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1 przekazanie jej do organdéw gminy. Z drugiej strony, czesto réwniez za po-
$rednictwem rady osiedla skontaktowaé¢ mozna sie z radnymi reprezentujacymi
dany okreg. Ich stanowisko 1 ewentualne poparcie jest nie do przecenienia, gdyz
to oni ostatecznie decyduja o losie przeprowadzonego procesu planistycznego.

Wskazane powyzej ujecie nieobligatoryjnych form konsultacji spotecznych
stanowi przed wszystkim analize regulacji prawnej. Natomiast w ramach
swoje] samodzielno$ci samorzad gminny moze podejmowac réznorodne dzia-
lania w celu uspotecznienia proceséw planowania przestrzennego, ktére nie sa
wskazane wprost w ustawie o planowaniu przestrzennym. Do najczesciej wy-
korzystywanych form konsultacji zalicza sie otwarte zebrania z mieszkanca-
mi, badania ankietowe, konsultacje pisemne, sondaze internetowe, ale takze
rézne formy warsztatéw obywatelskich, jak np. zespoly planujace, grupy foku-
sowe 1 inne*. Jednym z rozwiazan moze by¢ tzw. model charette opracowany
w Stanach Zjednoczonych, a upowszechniony w Europie®. Jego istota spro-
wadza sie do konsultacji rozwiazan ze wszystkimi zainteresowanymi, a same
konsultacje maja charakter interdyscyplinarny. Stad biora w nich udziat urba-
niéci, architekei, specjaliSci w dziedzinie transportu publicznego, mieszkancy,
deweloperzy, konserwatorzy zabytkéw i1 inne podmioty w zaleznosci od cha-
rakterystyki i potrzeb danej przestrzeni. Uwzglednienie stanowisk wszystkich
zainteresowanych moze nawet doprowadzi¢ do przyspieszenia uchwalenia
miejscowych planéw, lecz przede wszystkim zwieksza mozliwo$é osiagniecia
trafnego rozstrzygniecia. Wskazany model moze by¢ szczegdlnie cenny przy
istotnych 1 duzych projektach, czy rozwigzywaniu konfliktéw spolecznych. Ze
wzgledu na wysokie koszty 1 stopnien ztozonosci dobrowolnoéé decydowania
o skorzystaniu z tej formy konsultacji bytaby zaleta.

Inne rozwiazaniem jest sondaz deliberatywny (deliberative polling) zasto-
sowany w Polsce po raz pierwszy przy okazji debaty dotyczacej zagospodaro-
wania stadionu modernizowanego w Poznaniu na EURO 20125, Ta metoda
jest bardziej ztozona, gdyz jest kilkuetapowa, nadto wymaga wylonienia re-
prezentatywnej grupy obywateli posiadajacej wiedze umozliwiajaca rozezna-
nie w danej sprawie. Rozpoczyna sie od wstepnego, losowego badania ankieto-
wego celem wybrania odpowiedniej grupy. Wylonieni reprezentanci otrzymuja
sporzadzone przez ekspertéw niezbedne materialy (napisane zrozumialym
jezykiem) wraz z kilkoma propozycjami rozwiazan. Nastepnie przeprowadza
sie cykl debat, wspé6lnie oraz w grupach prowadzonych przez moderatorow,
1 ponownie przeprowadza sie ankiete. Dyskusja wraz z udzialem ekspertéw
1 lokalnych wtadz trwa jeden lub kilka dni, a proces konczy jeszcze jeden son-
daz, ktéry w zalozeniu ma ukazaé stanowiska reprezentantow uwzgledniajace
poszerzong wiedze®.

49 Zob. L. Mtynarkiewicz, Regulacje samorzqdowe oraz przyktady dobrych praktyk w obszarze
konsultacji spotecznych w Polsce i za granicq, w: B. Dolnicki (red.), op. cit.

50 M. Kru$, Warsztaty charette jako formuta rozstrzygania o warunkach zabudowy, ,Studia
Prawa Publicznego” 2013, nr 2, s. 177; B. Lennertz, A. Lutzenhiser, The Charrette Handbook,
National Charrette Institute, Portland 2006.

51 A. Przybylska, A. Siu, Co poznaniacy zrobiq ze stadionem? Wyniki sondazy deliberatywnego
w Poznaniu, Projekt Spoteczny 2012, Warszawa 2012.

52 L. Mtynarkiewicz, Regulacje samorzqdowe oraz przyktady dobrych praktyk w obszarze kon-
sultacji spotecznych w Polsce i za granicq, w: B. Dolnicki (red.), op. cit.
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Kolejnym rozwiazaniem jest panel obywatelski stosowany z powodzeniem
w Wielkiej Brytanii®®. W odréznieniu od powyzszych metod jest to dtugotrwa-
ly proces, niekiedy wieloletni. Cykliczne badanie opinii wylonionych losowo
reprezentantéw, przesylane w dogodny dla nich sposéb (droga pocztowa lub
telefoniczna), ma na celu poréwnanie opinii tych samych oséb 1 wskazanie
ewolucji zmian. Co istotne, przy wykorzystaniu $rodkéw komunikacji elektro-
nicznej przeprowadzenie panelu obywatelskiego nie musi by¢ kosztowne.

Wszystkie powyzsze propozycje laczy jedna wspdlna mysl. Cel konsulta-
cji jest ogdlny — przedstawienie zarysu koncepcji, pomystu, a nie naktanianie
do akceptacji gotowego projektu. Takie dziatania byly juz zauwazone w teo-
rii prawa 1 okres§lane sa mianem tzw. argumentacyjnego sposobu stosowaniu
prawa®’. Proces grupowego planowania przez przedstawicieli wszystkich zain-
teresowanych stron wydaje sie jedynym stusznym kierunkiem. Tym bardzie]
gdy rozstrzygniecia nie zapadalyby w drodze glosowania, ale po osiagnieciu
porozumienia.

IV. WNIOSKI

K. Ostaszewski zauwaza, ze partycypacja w planowaniu przestrzennym
jest wspolczesnie nie tylko postulatem, lecz powszechnie uznanym, niezbed-
nym elementem we wszystkich demokratycznych panstwach?®. Jednakze obo-
wigzujaca ustawa o planowaniu przestrzennym w niedostatecznym stopniu
dopuszcza do wspdétudziatu cztonkéw spolecznosci lokalnych. Regulacja usta-
wowa w tym zakresie jest lakoniczna, co poteguje wrazenie, ze uczestnictwo
w debacie przestrzennej nie jest priorytetem. Mozna wrecz powiedzieé, ze
uprawnienia w zakresie podejmowania wigzacych rozstrzygnieé¢ sg skumu-
lowane w rekach organéw administracji publicznej. Mimo istniejacych wie-
lostopniowych konsultacji spolecznych ostateczne rozstrzygniecie nalezy do
organow gminy, gdyz z zasady wyrazane opinie, zgtaszane wnioski lub uwa-
gl maja charakter niewiazacy. Taka formula umozliwia uchwalanie studium
1 miejscowych planéw nawet wbrew woli mieszkancow gminy. Tym samym
w odczuciu spolecznym obecna procedura moze by¢ postrzegana jako narzuca-
nie wizji ladu przestrzennego organu.

Trudno rozsadzié czy rozszerzenie zakresu uspolecznienia w procesach pla-
nistycznych nalezy rozpoczaé¢ od zmian ustawodawczych. Jest to ze swej isto-
ty proces nielatwy 1 dlugotrwaly, a ostateczny rezultat czesto jest wynikiem
kompromisu, ktory moze zniweczy¢ osiggniecie zamierzonych celéw. Odrebne;j
refleksji wymaga kwestia, w jakiej mierze uwzglednienie w wiekszym stopniu

5 Zob. P. Bednarz, Najlepsze praktyki w zakresie konsultacji spotecznych — Wielka Bryta-
nia, w: M. Bak, P. Kulawczuk, A. Szczeéniak, Dobre rzadzenie poprzez wktad spoteczny. Najlep-
sze praktyki prowadzenia konsultacji z organizacjami pozarzqdowymi. Rekomendacje dla Polski,
Warszawa 2011, s. 41-61.

5 L. Morawski, Giéwne problemy wspéiczesnej filozofii prawa, Warszawa 2000, s. 155.

% K. Ostaszewski, op. cit., s. 167.
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procedur partycypacyjnych wydluzytoby czas uchwalania miejscowych pla-
néw. Stad w obecnej chwili prosciej jest wykorzystaé potencjat tkwiacy w kon-
sultacjach nieobligatoryjnych. De facto oznacza to siegniecie do zrddel zasady
pomocniczo$ci 1 decentralizacji. Studium oraz miejscowe plany powstale nie
po zaopiniowaniu, ale w uzgodnieniu ze spoteczno$ciami lokalnymi, najlepie]
z wykorzystaniem czynnika eksperckiego (urbanisSci, architekei), w o wiele
wiekszym stopniu sgq w stanie rzeczywiScie uwzglednié¢ potrzeby 1 wnioski
og6tu. Obiecujacym rozwigzaniem jest uczestnictwo poprzez réznego rodzaju
warsztaty. Zebranie wszystkich zainteresowanych w jednym miejscu 1 wspoél-
ne dzialanie celem wypracowania rozwigzania to ciekawa propozycja. Jasne
1 przejrzyste procedury przygotowywania 1 podejmowania rozstrzygnieé¢ po-
zwalaja unikna¢ podejrzen o partykularyzm, nepotyzm czy korupcje®®. Im wie-
cej bedzie obserwatoréw 1 uczestnikéw proceséw planistycznych, tym mniej
pozostanie przestrzeni dla jednostkowych intereséw. Nadto interesujacym
rozwiazaniem sa dlugotrwate (kilkumiesieczne, wieloletnie) procesy konsul-
tacyjne. W takim przypadku mozna by laczy¢ je z konkursami architektonicz-
no-urbanistycznymi. Przy tym skorzystanie z okre§lonej formy partycypacji
zaleze¢ powinno od konkretnej przestrzeni, jej specyfiki. Dlatego lepszym roz-
wiazaniem moze by¢ pozostawienie organom gminy swobody w wyborze formy.

Niezalezenie od zastosowania konkretnego modelu warto w szerokim za-
kresie wykorzysta¢ dostepne technologie informacyjne, w tym modele troj-
wymiarowe, a nawet gry, np. symulacyjne®’. Skorzystanie z tych technik nie
musi by¢ kosztowne. Obecna regulacja prawna polega raczej na pasywnym
dostarczaniu informacji przez organy gminy, nie umozliwia aktywnego wspo-
magania proceséOw decyzyjnych (tzw. partycypacja sieciowa), np. glosowanie
online®®.

Resumujac, skoro partycypacja stuzyé ma znajdowaniu powszechnie akcep-
towalnych rozwiazan, to w o wiele wiekszym stopniu niz obecnie gminy powin-
ny ksztaltowac tad przestrzenny z uwzglednieniem procedur konsultacyjnych.
Nawet jesli nie zakoncza sie sukcesem, wypracowaniem konsensusu, to po-
zwola na identyfikacje probleméw, a nadto pomoga zaktywizowacé spoteczen-
stwo. Mimo ze w Polsce nie ma dtugiej tradycji uczestniczenia w zarzadzaniu
sprawami publicznymi, to warto ja tworzy¢ i rozbudowywac. Odejéé nalezy od
modelu legitymizowania dziatan wltadzy na rzecz ciaglej wspdtpracy®. Tylko
wtedy mozna uzyskaé ogélnospoteczny efekt.
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% D. R. Kijowski, op. cit., s. 11.

57 Zob. M. Hanz, Technologie informacyjne jako narzedzie wspomagania debaty publicznej
o kierunkach rozwoju, ,,élaskie Studia Regionalne” 2011, nr 2,

% Tzw. model drabiny partycypacyjnej, zob. S. Arnstein, The Ladder of Citizen Participation,
,Journal of Institute of American Planners” 35, 1969, nr 4, s. 216-240.

% M. Bozek, Konstytucyjne podstawy partycypacji spotecznej i formy jej realizacji w samorzq-
dzie terytorialnym, ,,Przeglad Sejmowy” 2012, z. 5, s. 107.
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OBLIGATORY AND FACULTATIVE CONSULTATIONS SET OUT
IN THE ACT ON PLANNING AND SPATIAL DEVELOPMENT AND THE EXTENT
OF PARTICIPATORY SPATIAL DEVELOPMENT PROCESSES

Summary

The paper aims to present participation of local communities in the activities connected with
local planning and spatial development. The analysis, predominantly focused on legal aspects,
covers obligatory and facultative consultations and the extent of participatory planning processes.
The non-binding character of the basic forms of asking inhabitants’ opinions or receiving requests
and complaints is most certainly inadequate to satisfactorily ensure local communities’ participa-
tion in the shaping of the space or in the adoption of solutions aimed at creating a spatial order.
The current solutions permit a practically unilateral, one-sided decision making when it comes to
spatial planning and development. It is concluded that the potential underlying non-obligatory
spatial consultations is not sufficiently used as social participation. Different possible forms of
social participation such as open meetings with inhabitants, surveys and questionnaires, written
consultations, web surveys or civil workshops, including planning teams, focus groups and others
are not fully used or made advantage of. Their better use will be beneficial and contributory to
social dialogues and the creation of a civil society, leading in consequence to the acceptance and of
the adopted solutions and mitigation of the effects of potential conflicts.






