Magdalena Tabernacka
Uniwersytet Wroctawski

Determinanty realizacji oczekiwan spotecznych
w zakresie planowania i zagospodarowania
przestrzennego w gminach

Streszczenie: W procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego realizacja oczekiwan
spotecznych determinowana jest przepisami prawa i okre$long polityka odnoszaca si¢ do przestrzeni oraz do
zarzadu sprawami publicznymi a takze szeregiem innych czynnikéw. Mozna wigc wyrdzni¢ prawne, poli-
tyczne i faktyczne determinanty realizacji oczekiwan spotecznych w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Poniewaz kompetencje z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce re-
alizowane sg przede wszystkim na poziomie gminy, to na jej organach spoczywa ci¢zar takiego realizowania
przepisow prawa dotyczacego procedur planistycznych, by zawarte w tych regulacjach uprawnienia do par-
tycypacji spotecznej, byly faktycznie realizowane. W praktyce chodzi tu o stworzenie forum, na ktérym
moglaby toczy¢ si¢ publiczna debata na temat projektowanych rozwigzan przestrzennych oraz gdzie mogly-
by by¢ podejmowane uzgodnienia zardwno mi¢dzy samymi obywatelami, jak i migdzy obywatelami a orga-
nami planistycznymi. Mozliwe jest tu zastosowanie okreslonych prawnie instytucji demokracji bezposred-
niej oraz mediacji.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, zagospodarowanie przestrzenne, interes publiczny, par-
tycypacja spoteczna.

1. Przestrzen — obszar negocjacji

Przestrzen zamieszkiwana przez okreslong spotecznos¢ determinuje istotne aspek-
ty jej funkcjonowania. Przestrzen jest sSrodowiskiem, ktore wptywa na jako$¢ zycia za-
mieszkujacych ja ludzi, a czesto takze na charakter stosunkéw spotecznych. Sama jed-
nak podlega cigglym procesom przemiany i adaptacji begdacej wynikiem dziatan
podejmowanych przez cztonkdw tej spotecznosci. Mozna to uja¢ w ten sposob, ze prze-
strzen i spoteczenstwa nieustannie nawzajem ,,negocjuja” swoj ksztalt —jezeli odniesc te
przenosni¢ — po pierwsze do wplywu warunkow naturalnych, czy tez juz przeksztatco-
nej przez ludzi formy przestrzeni, na sposob i warunki bytowania na niej ludnosci, a po
drugie do wplywu, jaki na ksztalt przestrzeni maja ludzie — w granicach wyznaczanych
przez mozliwosci techniczne, prawa fizyki i uwarunkowania spoteczne, do ktérych na-
lezy zaliczy¢ tez regulacje prawne. Prawo jest tu czynnikiem kluczowym, gdyz bedac
wynikiem pewnej umowy spotecznej, reguluje te przejawy zycia spotecznego, ktore
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spoteczenstwo postanowito podda¢ regulacji, tym samym jest tez wynikiem pewnego
konsensusu, do ktérego doszta dana spotecznosc.

Okreslona przestrzen jest przedmiotem 1 areng negocjacji toczacych si¢ migdzy
podmiotami zainteresowanymi faktycznie lub tez formalnie — np. z punktu widzenia wy-
konywanych przez siebie kompetencji, w jej okreslonym zagospodarowaniu i wykorzy-
staniu. Przestrzen jest wigc areng §$cierania si¢ rozmaitych — czgsto sprzecznych dazen
ludzi zainteresowanych nig z réznych powodow. Jak to ujmuje J. Rykwert, tworcami
i budowniczymi miast kierujg inne koncepcje, uczucia i dazenia niz te o racjonalno-eko-
nomicznym charakterze osadnictwa. Wbrew naukom ekonomistéw miasto nie rozwija
si¢ zgodnie z quasi-naturalnymi prawami, lecz jest tworem woli, dzietem ludzkim,
w ktorego powstaniu ma swoj udzial wiele uswiadamianych i nieuswiadamianych czyn-
nikow?. Autor zauwaza dalej, ze m.in. ekonomia rynku pracy, procesy gospodarcze, po-
lityka komunikacyjna wtadz wywieraja znacznie wigkszy wplyw na ksztatt miasta niz
prywatne decyzje, ale o tych publicznych ruchach rowniez decyduja jednostki?. Co jed-
nak istotne zdaniem autora — motywy podmiotow — deweloperow, urzednikow i polity-
kow — manipulujacych tkanka miejska, nawet jezeli wydajg si¢ wyrachowane i racjonal-
ne, czesto sg niejasne, wynikajace z kaprysu i nie zawsze artykutowane. Przebiegte,
trzezwe logiczne pragnienie zysku czy wladzy moze by¢ rdwnowazone przez znacznie
mniej racjonalne wzgledy prestizowe, poczucie odpowiedzialno$ci spotecznej, a nawet
autentyczng bezinteresowno$¢®. W ksztattowaniu przestrzeni przez cztowieka istotnym
czynnikiem jest wiec kultura i rodzaj stosunkéw spotecznych wytworzonych przez dang
wspolnote lub tez relacje pomiedzy zbiorowosciami ludzkimi zainteresowanymi dang
przestrzenia i toczacymi o nig spor. Na ten problem zwrdcit uwage takze B. Jalowiecki,
zdaniem ktérego relacje cztowiek—przestrzen naturalna nie daja si¢ sprowadzi¢ do kate-
gorii technologicznych ani tym bardziej do przyrodniczych. Wyjasnienie ich mozliwe
jest jedynie poprzez ukazanie stosunkoéw spotecznych, a przede wszystkim relacji pano-
wania — podporzgdkowania istniejgcych w danym spoteczenstwie®. Problem ten mozna
jednak potraktowaé szerzej, wydaje si¢ raczej, ze chodzi tu o relacje pozwalajace na
uzgadnianie swoich racji, jakikolwiek bytby sposob dochodzenia do konsensusu.

Niezaleznie od motywu, jaki lezy u podstaw dziatan ludzi majacych wptyw na
istotne sprawy danej spolecznosci, np. z racji sprawowanej funkcji czy tez z uwagi na

faktyczng mozliwos¢ jego wywierania, ludzie ci, jezeli chca wptywac na ksztatt prze-

1 J. Rykwert, Pokusa miejsca. Przeszios¢ i przysztosé miast, Miedzynarodowe Centrum Kultury, Kra-
kow 2013, przektad. T. Bieron, s. 23.

2 |bidem, s. 29.

% |bidem, s. 28.

4 B. Jalowiecki, Spofeczne wytwarzanie przestrzeni, Wydawnictwo Naukowe Scholar, Warszawa
2010, s. 166.
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strzeni zajmowanej przez owg spoteczno$¢, muszg przestrzegac¢ regut negocjacji utrwa-
lonych i swoistych dla danego spoteczenstwa. Musza tez liczy¢ si¢ z reperkusjami beda-
cymi skutkiem nieprzestrzegania warunkdéw podejmowania decyzji wlasciwych dla
danej spotecznosci. Dzieje si¢ tak dlatego, ze przestrzen — jej przeznaczenie, zagospoda-
rowanie i organizacja korzystania z niej, to jeden z najistotniejszych czynnikow wpty-
wajacych na zycie zamieszkujacych ja wspolnot, co jest powodem tego, ze w kwestiach
organizacji przestrzeni ,.kazdy jest kompetentny”, bo problem dotyczy jego bezposred-
nio, nawet jezeli poszczegdlne rozwigzania urbanistyczne nie dotyczg wprost praw
1 obowiazkéw danej osoby. Osobisty interes jest motywem do dziatania, nawet jezeli
dany podmiot nie ma do podjecia okreslonych czynnosci prawnie wyrazonej legityma-
cji. Decydenci muszg liczy¢ si¢ z uruchomieniem instytucji kontroli spotecznej, a w efek-
cie takze odpowiedzialnosci politycznej, co oznacza, ze skutki poniechania negocjowa-
nia rozwigzan przestrzennych mogg by¢ dla podmiotow decydujacych o niej w sposob
autorytarny dotkliwe i odczuwalne na innych polach ich aktywnosci.

2. Prawne determinanty realizacji oczekiwan spotecznych
w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Realizacja oczekiwan spotecznych w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzeni uzalezniona jest w pierwszym rze¢dzie od tego, czy przepisy prawa przewidu-
ja mozliwos$¢ artykulacji opinii przez jednostki zainteresowane okreslonym ksztat-
tem danej przestrzeni; chodzi tu o istnienie odpowiednich instytucji konsultacyjnych
i prawnie przewidziang mozliwo$¢ sktadania wnioskow, uwag czy opinii do orga-
noé6w majacych wtadcze kompetencje z zakresu decydowania o uksztaltowaniu i prze-
znaczeniu danej przestrzeni. Nastepnie istotne jest to, czy prawo przewiduje obo-
wigzek uwzgledniania opinii spotecznych przez owe organy oraz czy uzytkownicy
przestrzeni maja przyznang przez prawo mozliwo$¢ skutecznego negowania rozwig-
zan planistycznych przyjetych przez organy administracji publicznej. Realizacja
oczekiwan spoltecznych ma wiec zwiagzek z tym, czy w danym spoteczenstwie istnie-
jaiczy sa respektowane prawne instrumenty partycypacji spotecznej w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym.

Realizacje oczekiwan spotecznych determinuje takze to, czy w przepisach odnosza-
cych sie do wykonywania kompetencji w zakresie planowania przestrzeni i gospodarowa-
nia nig zawarty jest obowigzek dostosowywania poszczegélnych rozwigzan przestrzen-
nych do racji spotecznych. Polskie uregulowania zawieraja takie wtasnie rozwigzania, co

nie oznacza oczywiscie, ze faktyczne potrzeby spoteczne zostang zaspokojone.
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W polskim porzadku prawnym kluczowa kategorig, w ktorej ustawodawca zawart
obowiazek uwzgledniania przez organy planistyczne oczekiwan spotecznych, jest prawna
kategoria fadu przestrzennego. Odnosi si¢ ona, w my$l brzmienia przepisu art. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym® (dalej jako
u.p.z.p.), do szeregu czynnikow majacych okreslony wymiar spoleczny. Lad przestrzenny
jest zgodnie z uregulowaniami art. 1 u.p.z.p., obok zrownowazonego rozwoju, podstawa
dziatan z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, wigc przyjeta tu konstruk-
cje prawng nalezy traktowac jako zrodlo obowiazku dla organow planistycznych, co w od-
niesieniu do kategorii ,,racji spotecznych” w $wietle przepisu art. 2 pkt 1 u.p.z.p., oznacza
obowigzek uwzgledniania w planowaniu uksztattowania przestrzeni, w uporzadkowanych
relacjach, wszelkich uwarunkowan i wymagan spoteczno-gospodarczych, obok kulturo-
wych, srodowiskowych, funkcjonalnych i kompozycyjno-estetycznych.

Warto jednak przypomnie¢, ze tad przestrzenny jako okreslony prawnie wymog,
ktory musi zosta¢ uwzgledniony w procesie planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego i jako pojecie prawne sktadajace si¢ z elementow okreslonych przez ustawodawce,
podlega dalszej interpretacji — jego merytoryczna wymowa interpretowana jest na tle
obowigzujacych norm prawnych. Odnoszac si¢ do poszczegdlnych elementow definicji
legalnej tego pojecia, mozna je tak doprecyzowac, by poszczegdlne konkretne rozwigza-
nia planistyczne moc oceniaé przez jego pryzmat®.

Kluczowe dla efektywnosci realizacji potrzeb spotecznych w planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym sg instrumenty partycypacyjne. Poniewaz w polskim po-
rzadku prawnym zasadniczy ci¢zar planowania i zagospodarowania przestrzennego spo-
czywa na gminach, partycypacja powinna by¢ wiec faktycznie utatwiona.

Partycypacja spoteczna w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym istot-
na jest nie tylko z uwagi na realizacj¢ w odniesieniu do konkretnej przestrzeni, interesu
okreslonych jednostek; ma takze szerszy aksjologiczny wymiar, gdyz dotyczy wartosci
fundamentalnej w spoteczenstwach demokratycznych, jaka jest zaufanie obywateli do
wladzy. Jak to zauwaza P. Sztompka, demokracja wymaga partycypacji. Demokracja
wymaga sprawiedliwych regut i potencjalnej skutecznosci dziatan obywateli’. Podob-
nie pisze M. Wyrzykowski, ktorego zdaniem poza dyskusjg jest, ze panstwo demokra-
tyczne jest zbudowane na zaufaniu wlasnego spoleczenstwa. Autor zwraca takze uwage

na istotng z punktu realizacji oczekiwan spolecznych kwestie wspoldecydowania przez

% Tekst jedn. Dz. U. z 2015 r. poz. 199 z pézn. zm.

¢ Por. M. Tabernacka, Konflikty dotyczqce interpretacji pojecia , lad przestrzenny” w planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, [w:] M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka (red.), Plaszczyzny kon-
fliktow w administracji publicznej, Oficyna a Wolters Kluwer business, Warszawa 2010, s. 405-406.

" P. Sztompka, Zaufanie. Fundament spofeczenstwa, Spoteczny Instytut Wydawniczy Znak, Krakow
2007, s. 356.
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spoteczenstwo o sprawach publicznych. Pisze ponadto, ze panstwo prawne jest bu-
dowane na zaufaniu do prawa, do jego zdolnos$ci ograniczania, rozdzielenia i racjo-
nalizacji wtadzy panstwowej oraz do jego zdolnosci do ochrony przed naduzyciami
wladzy®. Postulat dotrzymania standardow demokratycznego panstwa prawnego jest
istotny nie tylko w dziataniach wtadz publicznych odnoszacych si¢ do prawa obej-
mujacego swoim zasiggiem caly kraj. Jest niezwykle wazny takze w przypadku wy-
dawania aktow prawa o lokalnym oddziatywaniu, w tym miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego.

Wydaje sie, ze szeroka konsultacja spoteczna planowanych rozwigzan planistycz-
nych i rzeczywiste uwzglgdnianie opinii publicznej powinny by¢ czynnikami wpltywaja-
cymi na faktyczna realizacje oczekiwan spotecznych, przy zachowaniu oczywiscie takie-
go standardu informowania’ obywateli o planowanych rozstrzygnigciach planistycznych,
ktéry pozwoli im zorientowaé si¢ w projektowanych rozwigzaniach. Partycypacja spo-
teczna w przypadku planowania i zagospodarowania przestrzennego jest warunkiem za-
réwno efektywnosci dziatania organdw gmin, jak i czynnikiem wplywajacym na zaufanie
do nich, co przektada si¢ w istocie takze na istnienie spotecznej legitymacji tych organow
do sprawowania wladzy.

W literaturze podnoszony jest problem proceduralnych gwarancji partycypacii,
czego przyktadem sa poglady E. Catej-Wacinkiewicz, D. Wacinkiewicza, ktorych
zdaniem uczestnictwo obywateli w zyciu publicznym, niezaleznie od tego, czy odby-
wa si¢ na poziomie lokalnym, regionalnym, panstwowym czy europejskim, wymaga
stworzenia pewnych prawnych i politycznych $ciezek partycypacji, czyli wyraznie
zarysowanych procedur, z ktorych moze korzysta¢ obywatel, gdy chce wiaczy¢ sie
we wspotdecydowanie w sprawach publicznych. Jest to, zdaniem autordéw, warunek
konieczny, lecz niewystarczajacy, gdyz prawidlowe stosunki demokratyczne wyma-
gajg czegos wigcej — szczegolnej aktywnosci obywateli 1 ich zaangazowania w spra-
wy publiczne!'.

Polski ustawodawca przewidziat szereg instrumentéw konsultacyjnych w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak jednak wynika z litery prawa, ich walor

jest jednak wylacznie konsultacyjny. Ustawa przewiduje zastosowanie instrumentow

8 M. Wyrzykowski, Zasada demokratycznego panstwa prawnego, [w:] W. Sokolewicz, Zasady pod-
stawowe polskiej konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1998, s. 83.

? Por. M. Tabernacka, Problem informacji o zamierzeniach planistycznych gminy, [w:] M. Tabernacka,
R. Raszewska-Skatecka (red.), op. cit., s. 363-366, gdzie jest mowa m.in. o skutkach ograniczenia mozliwosci
zapoznania si¢ przez lokalna spoteczno$¢ o planowanych zmianach zagospodarowania terendw w gminie.

10°E. Cata-Wacinkiewicz, D. Wacinkiewicz, Europejskie standardy uczestnictwa obywateli w zZyciu pu-
blicznym , [w:] J. Ciapata, K. Flaga-Gieruszynska (red.), Prawa podmiotowe. Pojmowanie w naukach praw-
nych. Zbior studiow, Wydziat Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecinskiego; Wielkopolska Wyzsza
Szkota Humanistyczno-Ekonomiczna, Szczecin 2006, s. 97.
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konsultacyjnych na etapie przygotowania politycznych zatozen ksztattowania przestrze-
ni w trakcie opracowania studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego gminy. Podobne rozwigzania prawne przewidziane zostaty w procedurach
opracowania projektu planu miejscowego, ktory zgodnie z art. 14 ust. 8 u.p.z.p. jest ak-
tem prawa powszechnie obowigzujacego. Podstawg dziatania na etapie przygotowania
studium sg odpowiednio przepisy: art. 11 pkt 1 u.p.z.p. — zgodnie z ktérym wojt okresla
forme, miejsce i termin sktadania wnioskow dotyczacych studium, o czym oglasza
W prasie miejscowej oraz przez obwieszczenie, a takze w sposoéb zwyczajowo przyjety
w danej miejscowosci; art. 11 pkt 10 u.p.z.p. — z ktérego wynika, ze wojt organizuje
dyskusj¢ publiczng nad przyjetymi w tym projekcie studium rozwigzaniami w czasie
wylozenia projektu studium do publicznego wgladu, samo za$§ wylozenie oraz publika-
cja projektu studium na stronach internetowych powinno trwac¢ co najmniej 21 dni; po-
nadto, jak stanowi punkt 11 artykutu dziesigtego u.p.z.p., wojt wyznacza w ogloszeniu
0 wylozeniu planu termin, w ktorym osoby prawne i fizyczne oraz jednostki organiza-
cyjne nieposiadajace osobowosci prawnej moga wnosi¢ uwagi dotyczace projektu stu-
dium, nie krotszy niz 21 dni od dnia zakonczenia okresu wytozenia studium.

Na etapie opracowania planu miejscowego ustawodawca przewidziat analogiczne
rozwiazania, co reguluje art. 17 u.p.z.p., ponadto, jak stanowi art. 18 ust. 1 u.p.z.p., uwa-
gi do projektu planu miejscowego moze wnies¢ kazdy, kto kwestionuje ustalenia przyje-
te w projekcie planu, wytozonym do publicznego wgladu, co oznacza w praktyce stan-
dard szerokiej partycypacji spolecznej. Niestety, zgodnie z art. 7 u.p.z.p. rozstrzygniecia
wojta, burmistrza badz prezydenta miasta o nieuwzglednieniu odpowiednio: wnioskow
dotyczacych studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy, uwag dotyczacych projektu tego studium i wnioskéw dotyczacych miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego — nie podlegaja zaskarzeniu do sagdu admini-
stracyjnego. Oznacza to, ze odpowiedzialno$¢ za realizacje¢ potrzeb spotecznych w pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przesuwa si¢ z plaszczyzny prawnej na
plaszczyzne odpowiedzialnosci polityczne;.

Prawidlowo skonstruowany system partycypacji spotecznej powinien spetniaé
pewne standardy, co oznacza, ze powinien uwzglednia¢ istnienie co najmniej takich ele-
mentow jak: instrumenty konsultacyjne, przy zagwarantowaniu szerokiej informacji
o planowanych zatozeniach z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego
oraz zapewnieniu aktywnej roli organéw planistycznych przy upowszechnianiu tej in-
formacji; uprawnienie do inicjowania dziatan organdéw planistycznych dla cztonkow
spotecznosci, czyli chodzi tu o swoistg inicjatywe uchwatodawczg w tym zakresie;

a wreszcie niezbednym elementem jest istnienie niekonfrontacyjnych metod rozwiazy-
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wania konfliktoéw przestrzennych, do ktorych to metod nalezy zaliczy¢ mediacje lub
negocjacjet.

Aby oczekiwania spoleczne i zwigzane z nimi interesy jednostek mogty by¢ reali-
zowane, konieczne jest takze stworzenie prawnej mozliwosci ochrony owych interesow.
Obecnie funkcjonujace rozwigzanie w tym zakresie — zwtaszcza wobec praktyki orzecz-
niczej — daje wprawdzie pewien zakres ochrony, niemniej nie mozna tu méwic o pewno-
$ci sytuacji prawnej skarzacej jednostki. Jedynym skutecznym prawnym srodkiem kwe-
stionowania rozstrzygnie¢ planistycznych zawartych w przepisach planu miejscowego
jest skarga wnoszona do sagdu administracyjnego na akty prawa miejscowego w trybie
art. 101 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?'? (dalej jako u.s.g.).
Skarga przystuguje w tym przypadku kazdemu, czyj interes prawny lub uprawnienie
zostaly naruszone przepisami planu miejscowego. Warunkiem wniesienia skargi jest
bezskuteczne wezwanie Rady Gminy do usuni¢cia naruszenia. Z utrwalonego orzecz-
nictwa sadow wynika, ze kluczowe dla skutecznosci skargi jest wykazanie przez strone,
ze naruszono jej interes prawny. Podstawowe znaczenie dla dalszego procedowania sadu
ma kwestia legitymacji procesowej, kluczowa wiec sprawa jest wykazanie przez skarza-
ca strong jej interesu prawnego, co nie zawsze w praktyce konczy si¢ sukcesem. Nie-
mniej zgodnie z art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi®® (dalej jako: p.p.s.a.) sad nie jest zwigzany zarzutami
skargi, czego konsekwencjg jest to, ze bada zaskarzony akt pod katem jego zgodnosci
z prawem niezaleznie od zarzutow sformutowanych w skardze. Warto przytoczy¢ tu
fragment uzasadnienia prawnego wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gorzowie Wielkopolskim, w ktorym sktad orzekajacy ujal sprawe syntetycznie, odno-
szac si¢ do istoty konstrukcji skargi zawartej w przepisie art. 101 u.s.g. i réznicujac sy-
tuacje podmiotu wnoszacego skarge w trybie art. 50 § 1 p.p.s.a. Sad stwierdzil, ze
w przeciwienstwie do postepowania prowadzonego na podstawie Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego, w ktorym strong moze by¢ kazdy, czyjego interesu prawnego lub
uprawnienia dotyczy postgpowanie, strong w postepowaniu toczacym si¢ na podstawie
art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym moze by¢ jedynie podmiot, ktérego inte-
res prawny lub uprawnienie zostaly naruszone kwestionowanym skarga aktem, sad po-
wolat si¢ przy tym na wczesniejszy wyrok NSA z 3 wrze$nia 2004 r. (OSK 476/04,
ONSAi1WSAz2005r., nr 1, poz. 2). Jak sad dalej argumentowal, skarga ztozona w try-
bie powyzszego przepisu nie ma charakteru actio popularis, zatem do jej wniesienia nie

1 M. Tabernacka, Miedzy studium a planem — obszary niepewnosci w planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym gminy, [w:] A. Bla$ (red.), Niepewnos¢ sytuacji prawnej jednostki w prawie administra-
cyjnym, LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2014, s. 195.

12 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 ., poz. 594 z p6zn. zm.

18 Dz.U. 22002 r. Nr 153, poz. 127 z p6zn. zm.
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legitymuje ani sprzecznos$¢ z prawem zaskarzonej uchwaly, ani tez stan zagrozenia na-
ruszenia interesu prawnego lub uprawnienia. Sad popart takie stanowisko wczesniej wy-
razonymi w orzecznictwie pogladami: wyrok NSA z 1 marca 2005 r. (OSK 1437/2004,
»Wokanda” 2005 r. Nr 7-8, s. 69). W wyroku podkreslono, ze przepis art. 101 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym nie daje podstawy do korzystania przez kazdego z pra-
wa do wniesienia skargi w interesie publicznym (wyrok SN z 7 marca 2003 r., IIl RN
42/02, OSNP z 2004 . Nr 7, poz. 114). Sad powotat si¢ tez na lini¢ orzecznicza, zgodnie
z ktorg nawet ewentualna sprzeczno$¢ uchwaty z prawem nie daje legitymacji do wnie-
sienia skargi, jezeli uchwata ta nie narusza prawem chronionego interesu prawnego lub
uprawnienia skarzacego (wyrok NSA z dnia 14 marca 2002 r., I SA 2503/01, Lex nr
81964). Oznacza to, zdaniem sadu, ze dopiero naruszenie interesu prawnego lub upraw-
nienia otwiera drog¢ do merytorycznego rozpoznania skargi, tj. oceny zgodnosci z pra-
wem uchwaty w przedmiocie miejscowego planu. Ocena ta za$ dotyczy rodzaju naru-
szenia interesu prawnego lub uprawnienia skarzacego i w zaleznosci od tego skarga
moze by¢ uwzgledniona lub nie. W dalszej czeséci uzasadnienia sad podnosi, ze interes
prawny skarzacego, co do ktorego wprost nawigzuje art. 101 ust. 1 ustawy o samorzg-
dzie gminnym, musi wynika¢ z normy prawa materialnego ksztattujacej sytuacje prawna
wnoszacego skarge. W orzecznictwie i doktrynie eksponuje si¢ przede wszystkim bez-
posrednios$¢, konkretno$¢ i realny charakter interesu prawnego strony ksztattowanego
aktem stosowania prawa materialnego.

Wobec obecnej linii orzeczniczej sagdéw administracyjnych brak gwarancyjnego
dla jednostki charakteru ochrony prawnej, jakiej mozna poszukiwaé w trybie art. 101
u.s.g., w przypadku dziatan gminy z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego polega w pierwszym rzgdzie na tym, ze wymaga si¢, by jednostka wykazata bez-
posredniosc¢ i realno$¢ zagrozenia, a jak wskazuje praktyka, nie zawsze stanowisko stron
zgadza si¢ tu ze stanowiskiem organow i stanowiskiem sagdow®. Obecnie obowigzujace
rozwigzania prawne nie dajg gwarancji realizacji czy chociazby uwzgledniania oczeki-

wan spotecznych w planowaniu i gospodarowaniu przestrzenia. Nie odpowiada to stan-

* Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 9 czerwca 2009 r., IT SA/Go 852/08, LEX
nr 707474.

5 Na przyktad takie stanowisko zajmowaty sady w powotanych nizej orzeczeniach: wyrok SN z 7 mar-
ca 2003 r., III RN 42/02, OSNP z 2004 r., nr 7, poz. 114, wyrok WSA w Biatymstoku z 9 wrzesnia 2004 .,
II SA/Bk 364/04, Lex nr 173736. Ponadto: wyrok NSA z 4 lutego 2005 r., OSK 1563/04, LEX nr 171196,
wyrok NSA z dnia 22 lutego 2006 r., I OSK 1127/05, LEX nr 194894. Podobnie w wyrokach odnoszacych
si¢ do kwestii uwzglednienia skargi z art. 101 ust. 1 u.s.g. przesadza wykazanie naruszenia przez organ gminy
konkretnego przepisu prawa materialnego, wptywajacego negatywnie na sytuacje prawna skarzacego. Interes
ten powinien by¢ bezposredni i realny; zob.: wyrok NSA z 23 listopada 2005 r., I OSK 715/05, LEX
nr 192482, wyrok NSA z 4 wrze$nia 2001 r., I SA 1410/01, Lex nr 53376, postanowienie NSA z 9 listopada
1995 1., I1 SA 1933/95, ONSA z 1996 ., nr 4, poz. 170, wyroki WSA w Bialymstoku z 4 maja 2006 r., II SA/
Bk 764/06 1 11 SA/Bk 763/05.Za cytowanym wyzej orzeczeniem z dnia 9 czerwca 2009 r. WSA w Gorzowie
Wielkopolskim.

190



Determinanty realizacji oczekiwan spotecznych w zakresie planowania i zagospodarowania...

dardom, ktérych mozna by oczekiwa¢ w demokratycznym panstwie prawnym, w kto-

rym istnienie aktywnego spoteczenstwa obywatelskiego jest kluczowa sprawa.

3. Polityczne i faktyczne determinanty realizacji oczekiwan
spotecznych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Polityczne i faktyczne determinanty realizacji oczekiwan spotecznych w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym Scisle si¢ ze soba tacza. Polityka jako taka
dotyczy wszak urzeczywistniania pewnych idei i wizji realizacji potrzeb ludzkich. Po-
trzeby te majg za$§ zwiazek w okreslonymi warunkami spolecznymi, ale takze pewnymi
obiektywnymi uwarunkowaniami natury technicznej czy przyrodniczej, z jakimi musi
liczy¢ si¢ okreslona spotecznosc.

Wisrdd faktycznych determinantdéw realizacji oczekiwan spolecznych mozna wy-
rozni¢ szereg czynnikow, ktére bedg mialy mniej lub bardziej $cisty zwigzek z tym, czy
bedzie mozliwe ich zaspokojenie albo stworzenie takich warunkéw, by spotecznosé
sama mogta podja¢ dzialania w tym kierunku. Istniejg tu pewne determinanty natury
ekonomicznej — co ma w pierwszym rzedzie zwigzek z tym, czy wspolnota samorzado-
wa dysponuje srodkami finansowymi Iub innymi zasobami niezb¢dnymi do realizacji
okreslonych oczekiwan i czy istnieja w prawie podstawy dziatania umozliwiajace orga-
nom administracji publicznej pozyskanie odpowiedniej ilosci §rodkow. Nastepnie cho-
dzi o uwarunkowania natury spotecznej — co przektada si¢ na praktyke i specyfike relacji
wladzy z obywatelami, specyfike stosunkow lokalnych, ktore moga takze znalez¢ od-
zwierciedlenie w relacjach migdzy osobami piastujacymi funkcje publiczne a cztonkami
wspolnoty samorzadowej. W tym kontekscie nalezy wspomniec¢ takze o problemie kon-
fliktow w obrgbie danej spotecznosci lub migdzy sgsiadujacymi ze sobg spolecznoscia-
mi. Wreszcie do istotnych uwarunkowan natury faktycznej nalezy zaliczy¢ te czynniki
natury technicznej i przyrodniczej, na ktdre organy planistyczne albo nie maja wpltywu,
albo znoszenie skutkow ich oddziatywania moze by¢ naktado- i czasochtonne, w prak-
tyce wiec trudne do przeprowadzenia. Chodzi tu m.in. o takie czynniki jak: naturalne
uksztaltowanie przestrzeni i mozliwosci techniczne jej przeksztalcania, wystgpowanie
lub niedobor okreslonych zasoboéw naturalnych, uwarunkowania klimatyczne, problem
koniecznosci ochrony zasobow przyrodniczych lub kulturowych. Te czynniki bgda mia-
ly wplyw na podejmowanie przez organy planistyczne zaréwno dziatan o charakterze
wladczym, jak i dziatan, ktéore mozna zaliczy¢ do szeroko rozumianej polityki prze-
strzennej. Nie jest przy tym przesadzone, czy wizje 0sob zasiadajacych w organach pla-
nistycznych bedg zbiezne z oczekiwaniami spolecznymi, dlatego tez konieczne jest wy-

pracowanie mechanizmdw osiggania konsensusu w tym zakresie.
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Swoiste negocjowanie zagospodarowania przestrzeni to fragment polityki ro-
zumianej jako dazenie do osiggniecia zatozonego celu. Sformalizowang polityke
przestrzenng uprawiaja organy gmin, niemniej problem jest zdecydowanie bardziej
ztozony, gdyz okreslone grupy moga lobbowac za okreslonymi rozwigzaniami prze-
strzennymi, a zinstytucjonalizowane i niezinstytucjonalizowane grupy obywateli
mogg wyraza¢ swoje niezadowolenie lub tez swoje postulaty w sposéb, ktory moze
wptywacé na dziatania organow planistycznych. Moze tez dojs¢ w przypadku niezado-
wolenia spotecznos$ci lokalnej z przyjetych rozwigzan planistycznych do utraty legi-
tymacji do sprawowania wladzy przez organy gminy — na plaszczyznie odpowie-
dzialnosci politycznej. Polityka przestrzenna zazebi¢ si¢ wigc moze z polityka
rozumiang jako dazenie do zdobycia i utrzymania formalnej wtadzy. Faktyczne deter-
minanty realizacji oczekiwan spotecznych w planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym maja zwiazek z mozliwosciami ekonomicznymi samej wspdlnoty, ale tez
z iloscig kapitatu, jaki pozostaje do dyspozycji podmiotow zainteresowanych okre-
slonym uksztattowaniem danej przestrzeni. Jak wigc wida¢ — ustawodawca, ktory
w art. 2 u.p.z.p. umiescil kategori¢ uwarunkowan spoteczno-ekonomicznych, prawi-
dlowo zinterpretowat sytuacje na ,,rynku przestrzeni”.

Dziatania z zakresu opracowywania koncepcji zagospodarowania przestrzeni
nalezy klasyfikowa¢ jako fragment polityki administracyjnej, w rozumieniu przedsta-
wianym przez J. Jezewskiego, jako wiedze i umiejetnos¢, polegajaca na konstatacji
(opisie) stanu spraw publicznych w wyodrebnionej dziedzinie, ich analizie i ocenie
(wedtug racjonalnych i wewnetrznie spéjnych kryteriow), a nastepnie sformutowaniu
programu wskazujacego cele, sposoby i srodki ich osiggniecia, pozadane z uwagi na
dokonang oceng stanu spraw publicznych'®. Organy planistyczne maja mozliwo$¢
kreowania okreslonej polityki przestrzennej na terenie swojej wtasciwosci miejsco-
wej, a takze w szerszej skali w porozumieniu z organami wyzszego stopnia w zakre-
sie partycypowania w okre$laniu koncepcji zagospodarowania wojewodztwa i kraju.
Organy gminy moga by¢ wigc rzecznikami lokalnych spotecznosci w zakresie reali-
zacji ich oczekiwan dotyczacych planowanego przeznaczenia przestrzeni w skali po-
nadlokalnej.

Polityka przestrzenna jest $cisle powiazana z polityka spoteczng. Przypomne tu
moje wlasne ustalenia dotyczace tego, ze urbanizacja jest czynnikiem majacym wpltyw
na prowadzenie polityki spotecznej rozumianej zaréwno jako oddzialywanie na spotecz-
no$ci zamieszkujace miasta, jak 1 dotyczacej rozwigzywania probleméw spotecznych

16 J. Jezewski, Tworzenie i realizacja polityki administracyjnej, [w:] J. Bo¢ (red.) A. Btas, J. Bo¢,
J. Jezewski, Administracja publiczna, Kolonia Limited, Wroctaw 2003, s. 309.
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wystepujacych w danej aglomeracji. Urbanizacja jest tez jednym z czynnikéw warunku-
jacych dziatania z zakresu polityki spotecznej w wymiarze catego panstwa'’.

Dziatania ,,na poziomie lokalnym”, czyli np. w obrebie okre$lonej aglomeracji,
ktore beda wyrazem ,,wspolnej” polityki przestrzennej i polityki spotecznej, poprzez
uwzglednienie celow spolecznych w planach dotyczacych przestrzeni, dotyczy¢ moga
chociazby modyfikacji stylu zycia mieszkancow, przeciwdziatania marginalizacji i kry-
minogennosci okre§lonych dzielnic badz obszaréw miasta, podniesienia poziomu bez-
pieczenstwa w miescie. Dziatania takie czesto tacza si¢ z planowaniem przedsiewziec
obejmujacych stworzenie warunkdéw do podejmowania przez mieszkancow objetych ta-
kim programem obszaréw aktywnosci kulturalnej lub sportowej. Polega¢ moga takze na
poprawie lub utworzeniu infrastruktury komunikacyjnej lub budowie obiektow uzytecz-
nosci publicznej'® albo takim planowaniu uktadow osadniczych, dzigki ktorym uda si¢
wyeliminowac takie niekorzystne zjawiska.

Problem politycznych i faktycznych determinantow realizacji oczekiwan spotecz-
nych w sferze planowania i zagospodarowania przestrzennego takze nalezatoby ujacé
przez pryzmat zagadnienia skutecznej partycypacji spotecznej w decydowaniu o prze-
znaczeniu danej przestrzeni. Charles Tilly, analizujac kwesti¢ polityki publicznej w od-
niesieniu do problemu konsultowania si¢ z obywatelami w sprawie ich opinii, potrzeb
i zadan, zauwaza, ze w systemach stosunkowo demokratycznych sposobem wyrazania
przez obywateli preferencji co do kadry i polityki panstwa, a nalezatoby tu jeszcze do-
da¢: jakosci i sposobu dzialania organdw panstwa, sg z pewnoscig wybory, ale rowniez
lobbing, sktadanie petycji, referenda, ruchy spoteczne i sondaze opinii'’. To spostrzeze-
nie mozna odnies¢ do form partycypacji spolecznej w decydowaniu, jakie istotne z punk-
tu widzenia polozenia, w jakim znajduje si¢ dana spoleczno$¢, powinny wptywaé na
ustalenia planistyczne.

Polityka przestrzenna jako swoisty korelat polityki spotecznej powinna wigc spet-
nia¢ standardy demokratycznego panstwa prawnego, przy zachowaniu wyznaczonej tg
zasada roli organow administracji publicznej. Kluczowa kwestig jest w tym przypadku
podejmowanie przez organy administracji dzialan wykonawczych na podstawie i w gra-
niach prawa. Niezwykle doniosta sprawg, z punktu widzenia realizacji oczekiwan spo-
lecznych, jest zapewnienie obywatelom realizacji ich konstytucyjnie gwarantowanych

praw i wolnosci, w pierwszym rzedzie chodzi tu o prawo wiasnosci. Prawo wlasnosci

1 M. Tabernacka, Urbanizacja a obszar dzialarn administracji publicznej, [w:] J. Supernat (red.), Mie-
dzy tradycjg a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego, Wydawnictwo Uniwersytetu Wroctawskie-
g0, Wroctaw 2009, s. 746.

18 Na podstawie: ibidem.

1 Ch. Tilly, Demokracja, Wydawnictwo naukowe PWN, Warszawa 2008, przektad M. Szczubiatka,
s. 25.
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nie jest wedtug polskich regulacji prawnych kategorig korzystajacg z bezwzglednej
ochrony. Regulacja art. 6 u.p.z.p. wyznacza granice jego ochrony w procesach planowa-
nia i zagospodarowania przestrzennego. Sg to: interes publiczny i chroniony prawnie
interes 0sob trzecich. Niemniej zakres ingerencji w to prawo wyznaczany jest trescig art.
31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, gdzie wyrazona zostata zasada propor-
cjonalnosci, umozliwiajaca ingerencje w sfere praw i wolnosci obywatela tylko na pod-
stawie ustawy i tylko gdy jest to konieczne w demokratycznym panstwie prawnym
z uwagi na ochron¢ wskazanych w tym przepisie warto$ci. Zagwarantowanie przewi-
dzianego konstytucyjnie standardu ochrony wtasnosci jest wiec obowigzkiem organdw
planistycznych, a niedotrzymanie tego wymogu moze skutkowac szerokimi w swoim
zasiggu konfliktami migdzy wtadzg i spotecznoscig oraz w obrgbie samej spolecznosci.

Zasada proporcjonalnosci wydaje si¢ tez nadrzedng reguty, ktorg powinny brac
pod uwage organy planistyczne w realizacji oczekiwan spotecznych co planowania wy-
korzystania przestrzeni w szerszym kontekscie — dotyczacym innych konstytucyjnie
okreslonych praw i wolnos$ci obywateli. Wyznacza ona wrecz swoisty standard negocja-
cji, okreslajac pozycje jednostki w stosunku do organéw wladzy publicznej. Umacnia t¢
pozycje, gdyz stanowi podstawe poszukiwania ochrony prawnej w sytuacji, gdy mecha-

nizmy spotecznego i faktycznego oddzialywania w procesie negocjacji zawioda.
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Determinants of social expectations in the scope of spatial
planning and land development in communes

Summary: One can distinguish legal, factual and political determinants of implementation of social
expectations in the spatial planning and land development area. Because of the fact that competences in the
area of spatial planning and land development in Poland are used primarily at the communes level, above
mentioned expectations can find their realization in relations between communes public bodies and citizens.
Commune as the tier of local self government, which is the closest to citizens, should provide to its inhabit-
ants the broad right of participation in spatial planning and land development and should allow to create
a forum for making agreements not only between citizens but also between citizens and public authorities.
Putting here participation democracy and mediation in practice is possible.

Key words: spatial planning, development planning, socially justified interest, social participation.
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