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Skutecznoé¢ planowania przestrzennego
na poziomie lokalnym a partycypacja spoleczna

Gtéwng przyczyng niskiej skutecznosci planowania przestrzennego w Polsce wydaje si¢ nie tyle mata dostepnosé
zaplanowanych terenéw pod zabudowe, ile rozmijanie si¢ inwestycyjnych i ochronnych zamiaréw wtadz publicznych
oraz prywatnych uzytkownikéw przestrzeni. Jedng z przyczyn takiego stanu rzeczy sg zte regulacje w zakresie skutkéw
prawnych partycypacji spotecznej w planowaniu przestrzennym. Celem procesu planowania przestrzennego jest za-
pobieganie konfliktom poprzez ujawnianie i wzajemne wywazanie intereséw prawnych i faktycznych podmiotéw pry-
watnych oraz okreslenie w tym kontekscie mozliwosci realizacji zadari (zwlaszcza infrastrukturalnych) przez podmioty
publiczne. Bez sankcji (administracyjnej lub sadowej) zwigzanej z nieprawidlowoscia w wywazaniu zgtaszanych intere-
s6w faktycznych partycypacja traci swe znaczenie praktyczne i prawne.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, parytcypacja spoteczna, interes faktyczny i prawny, wywazanie intereséw,

publiczne prawa podmiotowe.

1. Niewydolno$é¢ systemu
planowania przestrzennego

Publiczna debata na temat niedostatkéw pol-
skiego prawa zagospodarowania przestrzennego
ogniskuje si¢ wokét niewydolnosci systemu, wy-
razajacej sie, jak sie najczesciej twierdzi, w zbyt
matej liczbie planéw miejscowych, co ma z ko-
lei skutkowa¢ stabg dost¢pnoscia nowych tere-
néw pod zabudowe, zwlaszcza mieszkaniows.
Statystyka publiczna jest na tyle uboga, ze unie-
mozliwia przeprowadzenie rzetelnych analiz do-
tyczacych stanu zaplanowania i zagospodarowa-
nia polskich miast w stosunku do rzeczywistych
potrzeb i mozliwosci rynku budowlanego, a tak-
ze poréwnani w tym zakresie z miastami innych

Unia Metropolii Polskich; kw@metropolie.pl.

Niniejszy artykut stanowi kontynuacje badan zapoczatko-
wanych w programie Ernst & Young Sprawne Paristwo,
kt6rych wyniki zostaly opublikowane w raporcie: H. Iz-
debski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Zagospodarowanie prze-
strzenne. Polskie prawo na tle standardow demokratycznego
paristwa prawnego w roku 2007.

! Szerzej kwestie omawiamy w raporcie przygotowa-
nym dla programu Ernst&Young ,Sprawne Panstwo”
(Izdebski i in., 2007).

paristw europejskich. Jednak nawet dostepne da-
ne wskazuja, zZe twierdzenie to nie jest catkowi-
cie prawdziwe'.

Obszar Polski jest w relatywnie do$¢ wy-
sokim stopniu pokryty planami miejscowymi.
W duzych miastach odsetek zaplanowanych po-
wierzchni wynosi $rednio niemal 21% obszaru
miasta, przy czym jest on bardzo zréznicowa-
ny, np. w Rzeszowie wynosi 6,2%, a w Gdarisku
53,7%. Dodatkowo $rednio dla ok. 27% obsza-
réw miast plany sa w trakcie przygotowania’.
Wedtug danych za 2005 r., gminy w studiach
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego przeznaczaly tacznie 3% po-
wierzchni kraju pod zabudowe mieszkaniows
(gminy miejskie — 8%, a wiejskie — 2%), nato-
miast w obowiazujacych planach miejscowych
1,4% powierzchni kraju przeznaczono pod za-
budowe mieszkaniows (w miastach na pra-
wach powiatu — 3,7%, a w innych gminach miej-
skich — 6,3%) (Sleszyniski i in. 2007, s. 30 i 36).

Trzeba mie¢ na uwadze, ze w calej Polsce grun-

2 Dane Unii Metropolii Polskich dla 12 miast cztonkow-
skich (Biatystok, Bydgoszcz, Gdarisk, Katowice, Krakéw,
Lublin, £6dZ, Poznan, Rzeszéw, Szczecin, Warszawa,
Wiroctaw), stan rzeczy w koricu pazdziernika 2006 r.
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ty zabudowane i zurbanizowane stanowia oko-
to 4,8% powierzchni kraju, brak jest natomiast
danych dotyczacych faktycznego stanu terenéw
zabudowanych w miastach oraz przyrostéw ta-
kich obszaréw na przestrzeni ostatnich lat (Rada
Ministréw 2007). Dla przyktadu, w duzych mia-
stach niemieckich tereny osiedleficze (tereny za-
budowane i tereny zajete pod niezbedng do ob-
stuzenia mieszkanicéw infrastrukture techniczng
i spolteczng) stanowig przecietnie 50-70% po-
wierzchni miasta, a ich przyrost w okresie dzie-
sigciolecia sigga przecietnie 3,6% powierzch-
ni miast. Z kolei w duzych miastach angielskich
25-60% powierzchni miasta to tereny osiedleri-
cze i transportowe, a przyrosty tych terenéw
w okresie dwudziestolecia si¢gaja 1,3-3,6% po-
wierzchni miast®.

Przygotowanie nowych terenéw pod budow-
nictwo czy tez rewitalizacja terenéw uprzednio
zagospodarowanych wiaze si¢ z wydatkami tak
prywatnymi, jak i publicznymi o znacznej ska-
li. Przeznaczenie w planach miejscowych tere-
néw pod zabudowe o powierzchni stanowigcej
niemal 30% terenéw juz zabudowanych (zurba-
nizowanych), a tak dzieje si¢ w duzych miastach
Polski, najprawdopodobniej przekracza moz-
liwosci inwestycyjne zaréwno dziatajacych na
rynku podmiotéw prywatnych — w zakresie bu-
downictwa mieszkaniowego — jak i gmin — w za-
kresie wyposazenia tych terenéw w odpowiednia
infrastrukture osiedlericza. Dodatkowo w przy-
padku braku planéw miejscowych powszechnie
stosuje si¢ w Polsce instrument decyzji o warun-
kach zabudowy, wydawanej na wniosek zainte-
resowanego. Takich decyzji w polskich duzych
miastach wydaje si¢ rocznie srednio od 1,5 do
6 tysigcy, przy czym w niektérych ich liczba jest
znacznie wigksza niz decyzji o pozwoleniu na
budowe (Izdebski i in. 2007, s. 55-57).

Gléwnym problemem polskiej gospodarki
przestrzennej wydaje si¢ wigc nie tyle staba do-
stepno$¢ zaplanowanych terenéw pod zabudowe,
ile raczej rozmijanie si¢ zamiaréw publicznych
— sformalizowanych w postaci planéw miejsco-
wych — oraz zamiaréw inwestoréw i innych uzyt-
kownikéw przestrzeni. W szczegélnosci, moz-
na domniemywa¢, ze plany miejscowe powstajg

3 Dane za: Fischer, 1999 oraz raportem Generalised Land
Use..., 2007.

niekoniecznie dla tych terenéw, ktére cieszg sie
najwigkszym zainteresowaniem inwestoréw.
Niewydolno$¢ systemu prawa zagospodaro-
wania przestrzennego (zwlaszcza problem roz-
mijania si¢ planéw prywatnych inwestoréw
i dziataii administracji publicznej) spowodowata
przeprowadzenie nowelizacji prawa zagospoda-
rowania przestrzennego w 2003 r., jak tez pod-
jecie prob kolejnych jego zmian w 2005 1 2007 r.
Gtéwni partnerzy bioracy udzial w tych wysit-
kach reformatorskich inaczej oceniaja przyczyny
braku powodzenia préb naprawy stanu rzeczy.
Srodowiska samorzadowe uznajg za gléwng sta-
bos¢ systemu zagospodarowania przestrzenne-
go brak zwiazku miedzy planowaniem zagospo-
darowania z budows niezbe¢dnej infrastruktury
osiedleniczej, a takze planowaniem finansowym.
Takze sama instytucja decyzji o warunkach za-
budowy, bedaca substytutem planu miejscowego,
uniemozliwia racjonalne planowanie na pozio-
mie gminy*. Z kolei strona rzadowa, a takze $ro-
dowiska deweloperskie upatrywaty zrédet ztego
dzialania systemu w niecheci do sporzadzania
planéw miejscowych przez wiadze gmin®.
Ponadto stabo$¢ statystyki publicznej, a takze
brak programéw badawczych w polskich uczel-
niach czy instytutach naukowo-badawczych,
ktére by regularnie monitorowaly procesy za-
gospodarowania przestrzennego, powoduje Ze
dyskusje doktrynalne nad prawem zagospoda-
rowania przestrzennego, zamiast rozwigzywac
nabrzmiate rzeczywiste problemy, coraz czes-
ciej pograzaja sic w dogmatyce. Wskutek braku
kontaktu z rzeczywistoscia, a tym samym wie-
dzy o faktycznych potrzebach podmiotéw pry-
watnych i mozliwo$ciach realizacji zadan przez
podmioty publiczne, w debacie uzywa si¢ co-
raz mniej rzetelnych argumentéw, co prowadzi
do zasadniczego obnizenia jakosci prawa stano-
wionego w tym zakresie. Przyktadem moze by¢
doktrynalne uzasadnienie istnienia decyzji o wa-
runkach zabudowy i zagospodarowania terenu —
wprowadzono ja do systemu prawnego, liczac si¢

* Na te problemy zwraca uwage Oswiadczenie Strony
Samorzadowej Komisji Wspélnej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego w sprawie projektu ustawy o zagospoda-
rowaniu przestrzennym gmin z dnia 14 grudnia 2004 r.

5 Uzasadnienie do projektu ustawy o zagospodarowa-
niu przestrzennym gmin z 10 stycznia 2005 r. (Druk
3661).
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z tym, ze jeszcze przez diugi czas gminy beda
gospodarowaly przestrzenig bez planéw miej-
scowych (Niewiadomski 2006, s. 44) — co z prak-
seologicznego punktu widzenia stanowi uzasad-
nienie budzace zasadnicze watpliwosci. Zamiast
bowiem stworzy¢ warunki do osiggnigcia stanu
pozadanego, tj. mozliwie szybkiego sporzadze-
nia potrzebnych planéw, wprowadzono instytu-
cje paliatywna, pozwalajaca w praktyce na zanie-
chanie przygotowywania planéw miejscowych.
Tendencja do pomijania empirycznego ocenia-
nia czy uzasadniania celowosci wprowadzania
instytucji prawnych jest zreszta coraz czesciej
dostrzegana i poddawana krytyce w doktrynal-
nych rozwazaniach nad wspétczesnym polskim
prawem administracyjnym (Bo¢ 2007, s. 188).
Stad, na poziomie teoretycznym, coraz czesciej
w naukach zajmujacych si¢ administracja siega
si¢ do literatury i doswiadczen panstw anglosa-
skich, ktére na gruncie teorii public governance
zmierzaja do ekonomicznej i spotecznej racjo-
nalizacji dziatan administracji w zakresie wyko-
nywanych zadan publicznych (Izdebski 2006).
Réwnoczesnie jednak brak systemowych badan
empirycznych nad stanem i jakoscia polskiego
prawa zagospodarowania przestrzennego znacz-
nie utrudnia oceng efektywnosci istniejacych lub
proponowanych rozwiazan prawnych.

2. Partycypacja a deficyt demokracji
przedstawicielskiej

W kontekscie rozmijania si¢ potrzeb inwe-
storéw z podaza planéw miejscowych sporza-
dzanych przez najwicksze miasta warto zwréci¢
uwage na kwestie zasadnicza dla skutecznosci
planowania zagospodarowania przestrzenne-
go, zaniedbang nie tylko w doktrynie prawa ad-
ministracyjnego, lecz takze w praktycznym jego
stosowaniu. Polska praktyka planowania prze-
strzennego — zaréwno przy sporzadzaniu stu-
dium uwarunkowari i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, jak i planéw
miejscowych czy decyzji o warunkach zabudo-
wy i zagospodarowania terenu — tylko w niedo-
statecznym stopniu wykorzystuje instrumenty
tzw. partycypacji spolecznej, a wigc sformalizo-
wanego udzialu mieszkaricéw, whascicieli grun-
téw, przedsigbiorcéw czy organizacji niezalez-

nych w procesie planowania zagospodarowania
przestrzeni (Gonda-Soroczyriska 2006, s. 196).

Nie wchodzac w szersza debate na temat par-
tycypacji spotecznej w tworzeniu prawa, trzeba
odnotowaé, ze powszechnie spotykane w Polsce
twierdzenie o koniecznosci stosowania technik
partycypacyjnych zaktada, iz klasyczne mecha-
nizmy demokracji przedstawicielskiej nie sg wy-
starczajace dla rzetelnego ujawnienia i uwzgled-
nienia intereséw obywateli, a zwlaszcza grup
spotecznych. Partycypacja traktowana jest wiec
na og6t jako remedium na niedostatki demokra-
cji przedstawicielskiej, takze w zakresie ustalania
porzadku przestrzennego. Skutecznos¢ i pozy-
tek tak rozumianej partycypacji zalezy oczywi-
$cie od umiejetnosci wprowadzania technik oraz
kultury politycznej srodowiska wtadzy, w jakim
bedzie ona realizowana (Billert 2006).

Takze w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®
(dalej: Ustawa) instytucja partycypacji spotecz-
nej zostata uksztaltowana jako instrument za-
pobiegajacy deficytom demokracji. Mieszkancy
maja prawo skladania wnioskéw dotyczacych
studium i planu miejscowego na poczatku pro-
cedury sporzadzania projektu. Istnieje obowia-
zek rozpatrzenia tych wnioskéw przez organ
sporzadzajacy plan (art. 11 pkt 1 i pkt 3 oraz art.
17 pkt 1 i pkt 3 Ustawy). Ponadto mieszkan-
cy maja prawo zapoznania si¢ z projektem stu-
dium gminy i planu miejscowego po ukonczeniu
tazy projektowej oraz jego opiniowania w trak-
cie wylozenia projektu do publicznego wgladu
i uczestnictwa w dyskusji publicznej nad rozwig-
zaniami przyjetymi w projekcie studium gminy
czy planu miejscowego (art. 11 pkt 10 oraz art.
17 pkt 10 Ustawy). Przepisy te okreslajg pewne
minimalne terminy i wymagania dotyczace po-
wyzszych dziatan ze sfery partycypacji spotecz-
nej; umozliwiaja podejmowanie opisanych tymi
przepisami dziatan wszystkim zainteresowanym
podmiotom, ale jednoczesnie s3 na tyle ,mato
precyzyjne [ze] umozliwiajg traktowanie ich pro
forma, a wrecz obchodzenie” (Buczek 2006).

W tak uksztattowanym prawnie procesie par-
tycypacji spotecznej gléwny nacisk ktadzie sie
na techniki partycypacyjne, analizujac ich zale-
ty dotyczace optymalizacji decyzji przestrzen-

¢ DzU nr 80, poz. 717,z pézn. zm.
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nych, wymiany informacji pomiedzy osobami
uczestniczacymi w procesie, zapobiegania nad-
uzyciom wiadzy czy godzenia rozbieznych in-
tereséw. Zaktada si¢ przy tym, ze celem party-
cypacji jest ksztaltowanie tadu przestrzennego
i budowanie spoteczenstwa demokratycznego
(Gonda-Soroczyriska 2006, s. 195).

W tego typu partycypacji ujawnia si¢ przede
wszystkim stanowisko grup dobrze zorganizo-
wanych — zwiazkéw zawodowych, organizacji
profesjonalnych, organizacji przedsi¢biorcéw,
niektérych instytucji i organizacji niezaleznych,
ktérych opinie i tak maja szanse by¢ publicznie
znane, niezaleznie od stosowania szczegSlnych
technik partycypacyjnych w procesie tworzenia
prawa. W tym kontekscie podnosi si¢ czesto fakt
istnienia grup, ktérych interesy sa w szczegélny
sposéb zaniedbywane w trakcie proceséw legi-
slacyjnych — za wzgledu na brak zorganizowa-
nia i artykulacji swoich intereséw. Dos¢ znaczny
formalizm i fascynacja technikami partycypa-
cyjnymi sa bolaczka systeméw prawnych niemal
wszystkich paristw europejskich. Warto jednak
zauwazy¢, ze dla efektywnosci procesu partycy-
pacyjnego wazniejsze niz ogélne deklaracje o je-
go znaczeniu poprzez ilociowo ujety poziom
uczestnictwa mieszkaficéw w samym proce-
sie jest nadanie zglaszanym w tym procesie in-
teresom znaczenia prawnego, a w konsekwencji
ich ochrona (European Commission 1997, s. 69
i nast.).

Istota procesu planistycznego na poziomie
lokalnym powinno by¢ okreslanie mozliwosci
wykorzystania, w tym zabudowy, konkretnych
terenéw — tak bezposrednio przez dopuszcze-
nie w planie konkretnych sposobéw uzytko-
wania danej dziatki, jak i przez decyzje plani-
styczne o szerszym charakterze, ktére dotycza
np. transportu publicznego czy przebiegu drég
i umozliwiaja racjonalne wykorzystywanie po-
szczegblnych terenéw. Oznacza to, Ze w proce-
sie tworzenia planéw przestrzennych niezbedne
jest dazenie do mozliwej maksymalizacji udzia-
tu obywateli (i ich zorganizowanych grup), nie-
zaleznie od szerszej debaty na temat zasadnosci
i skutecznosci stosowania narzedzi partycypa-
cyjnych w procesie legislacyjnym.

Twierdzimy, ze podstawows funkcjg partycy-
pacji spotecznej w przypadku tworzenia planéw
przestrzennych nie jest zaradzanie tak czy inaczej

rozumianym deficytom klasycznych procedur
demokratycznego stanowienia prawa. W istocie
chodzi tu, po pierwsze, o artykulacje, a w kon-
sekwencji, po drugie, o rzetelne branie pod uwa-
ge w procesie planistycznym intereséw wszel-
kich zainteresowanych stron. W odréznieniu od
klasycznie rozumianej partycypacji sa to bardzo
czesto interesy o charakterze jednostkowym,
ktére — z natury rzeczy — nie pojawiaja si¢ ,sa-
morzutnie” w abstrakcyjnie rozumianej debacie
publiczne;.

W systemie prawnym demokratycznego pan-
stwa prawnego plan miejscowy powinien uw-
zgledniaé wszelkie rozwojowe i ochronne zamie-
rzenia wiadz publicznych wszystkich szczebli.
Oznacza to, ze nalezy bra¢ pod uwage np. pro-
ponowany przebieg drég krajowych, linii kolejo-
wych, ochrony szczegélnych obszaréw przyrod-
niczych czy urbanistycznych. Z drugiej strony
musi odpowiada¢ takze mozliwosciom i zamia-
rom inwestycyjnym podmiotéw prywatnych, tak
pojedynczych obywateli, jak i podmiotéw go-
spodarczych. Co wigcej, przez planowany rozwdéj
infrastruktury plan powinien nie tylko odpowia-
da¢ zamiarom podmiotéw prywatnych, a wrecz
je wspieraé, gdyz w przeciwnym razie pozosta-
je ,martwy”, tj. niewykorzystany. W tym kontek-
$cie za podstawows funkcje planu nalezy uznaé
ujawnianie intereséw uzytkownikéw przestrze-
ni, a przede wszystkim mozliwych konfliktéw
pomiedzy nimi oraz dazenie do ich rozwigzania
na etapie projektéw.

Warto przy tym zwrdci¢ uwage, ze krag po-
tencjalnie zainteresowanych rozstrzygnieciami
planistycznymi zalezy od wielkoéci obszaru, ja-
kiego rozstrzygnigcie dotyczy, oraz od umiej-
scowienia danego obszaru w szerszej strukturze
przestrzennej miasta, zwlaszcza od funkcji i po-
tozenia tego obszaru (np. srédmiescie, przed-
miescie). Zainteresowani planem to nie jedy-
nie osoby, ktérych interesy prawne bezposrednio
wiaza si¢ z danym obszarem, tj. przede wszyst-
kim wiasciciele dzialek znajdujacych si¢ na tym
terenie, lecz takze inni uzytkownicy przestrze-
ni — najemcy nieruchomosci, pracownicy, osoby
korzystajace z ustug prywatnych i publicznych
etc., a wiec wszyscy posiadajacy interesy faktycz-
ne zwigzane z danym obszarem. W naturalny
sposéb szczegdlnie szeroki krag oséb jest zain-
teresowany dokumentami planistycznymi doty-
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czacymi obszaru calej gminy, a wiec w polskich
warunkach — studium uwarunkowari i kierun-
kéw zagospodarowania przestrzennego.

3. Partycypacja jako prawo obywatela

Rozstrzygniecia planistyczne podejmowane
w studium uwarunkowar czy tez w planie miej-
scowym lub w decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu nosza wszystkie ce-
chy uznania administracyjnego, poza jednym
elementem — nie powstaja w drodze subsumpcij.
W efekcie niektérzy przedstawiciele doktryny
prawa administracyjnego szczegélnie podkresla-
ja, ze plany miejscowe nie sg aktami stosowa-
nia prawa (Kulesza 1987, s. 213). Rozstrzyganie
spraw w ramach uznania administracyjnego jest
bowiem nierozerwalnie zwigzane z procesem
przyporzadkowania stanu faktycznego, ustalone-
go w procesie stosowania prawa, do sformutowa-
nej w wyniku wyktadni normy prawnej, zawartej
w abstrakcyjno-generalnych przepisach admi-
nistracyjnego prawa materialnego (subsump-
cja) (Wronkowska 2003). W przypadku decyzji
planistycznych, zawartych zaréwno w studiach
uwarunkowan, jak i miejscowych planach czy
decyzjach o warunkach zabudowy, nie mamy do
czynienia ze stosowaniem prawa w tym rozu-
mieniu. Rozstrzygniecia planistyczne sa podej-
mowane w intencji stworzenia przepisu praw-
nego, maja charakter finalny, i dopiero w wyniku
ich zawarcia w akcie prawnym (majacym status
aktu prawa miejscowego) staja si¢ podstawg sto-
sowania prawa, a w konsekwencji przedmiotem
subsumpcji.

Doktryna prawa konstytucyjnego wysuwa
wiele kwestii praktycznych, ktérych analiza po-
zwala na ustalenie w praktyce, czy mamy do
czynienia z aktem prawa miejscowego. Zaleca
w tym celu badanie wielu cech aktéw prawnych,
m.in. wskazania upowaznienia ustawowego,
na ktérego podstawie zostal wydany (tzw. nor-
my kompetencyjnej), sposobu podania do po-
wszechnej wiadomosci, a wreszcie samego za-
pisu normatywnego takiego aktu (Dabek 2005,
s. 117-118). Plany miejscowe nie zawierajg tre-
§ci wytacznie normatywnych, w doktrynie pod-
kresla sie, ze plany miejscowe sg aktami na po-
graniczu aktéw generalnych i indywidualnych
(Zimmermann 1958, s. 103 i nast.), z jednej

strony bowiem wprowadzaja normy prawne zo-
bowigzujace podmioty prywatne do okreslonego
zachowania si¢, z drugiej za$ — przepisy kierowa-
ne do indywidualnie oznaczonych podmiotéw
publicznych. Juz w okresie mie¢dzywojennym
plan zabudowania, wprowadzony rozporzadze-
niem Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lu-
tego 1928 r. o prawie budowlanem i zabudowa-
niu osiedli’, byt aktem prawnym obowiazujacym
zaréwno wlascicieli nieruchomosci i ich uzyt-
kownikéw, jak i organy administracji publicz-
nej — zawierajac przepisy dotyczace zasad zago-
spodarowania, stanowit akt prawa materialnego
obok powszechnie obowiazujacego prawa bu-
dowlanego (Brzezinski 1987, s. 222).

Tak wigc, nie rozstrzygajac w tym miejscu
problemu doktrynalnego, czy plan miejscowy —
jako niewatpliwie w zamiarze akt prawa miej-
scowego, o czym przesadza art. 14 ust. 8 Ustawy
— ma cechy normatywne czy tez indywidualne —
pozostaiimy przy stwierdzeniu praktycznym, ze
zawiera przepisy, ktérych adresatami sa zaréwno
podmioty prywatne, jak i podmioty administra-
¢ji publicznej. Jednak nawet jesli zawiera przepi-
sy adresowane do okreslonego imiennie adresata
(np. podmiotu whadzy), nie oznacza to, ze jest in-
dywidualnym aktem administracyjnym powsta-
jacym na drodze stosowania prawa.

W tej sytuacji — wobec braku subsumpciji spo-
wodowanej tworzeniem prawa, a nie jego sto-
sowaniem i wykladnig — decyzja o warunkach
zabudowy traci swéj charakter aktu indywidual-
nego, w swej tresci ma charakter prawa miejsco-
wego, pozostajac aktem sporzadzanym w trybie
i na zasadach prawnych okreslonych w Kodeksie
postepowania administracyjnego (kpa) dla de-
cyzji administracyjnej. Jest wiec ona dos¢ oso-
bliwym aktem w polskim systemie prawnym.
Doktrynalnie wskazuje si¢ na nastgpujace kon-
stytutywne cechy decyzji administracyjnych —
stosowanie tego aktu prawnego: (1) musi odby-
waé si¢ w sposéb wladezy i (2) by¢ skierowane na
wywolanie konkretnych, indywidualnie oznaczo-
nych skutkéw prawnych. W efekcie decyzja ad-
ministracyjna stanowi podstawe do korzystania
przez jednostke z naleznych jej praw lub wyko-
nywania przez nig jej obowiazkéw (np. Adamiak,
Borkowski 2006, s. 464). Tymczasem w roz-

7 DzU nr 23, poz. 202.
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strzygnieciach planistycznych, dokonywanych
w drodze decyzji o warunkach zabudowy i za-
gospodarowania terenu, nie mamy do czynienia
z wywolywaniem konkretnych skutkéw praw-
nych oznaczonych indywidualnie (tj. w odnie-
sieniu do indywidualnych podmiotéw). Ponadto
wiadczo$¢ potaczona z koniecznoscig dokona-
nia subsumpcji w praktyce musi wykluczaé sze-
roka partycypacje spoleczng i ochrone faktycz-
nie zglaszanych intereséw w tym procesie. Cho¢
sadownictwo administracyjne juz w poczatkach
lat 80. XX w. wskazywalo, ze ,uprawnienie or-
ganu administracji do wydawania decyzji o cha-
rakterze uznaniowym nie zwalnia tego organu
z obowiazku zgromadzenia i wszechstronnego
zbadania materialu dowodowego i wydania de-
cyzji o tresci przekonujacej pod wzgledem praw-
nym i faktycznym”, to jednak trudno jest w dro-
dze decyzji administracyjnej, na podstawie kpa
i zakresu stosowania tego aktu prawnego, doko-
nywaé wywazenia intereséw w zakresie zagospo-
darowania przestrzeni, gdzie rozstrzygniecie, co
do zasady, wptywa w sposéb istotny i bezposred-
ni na interesy innych oséb.

Rozstrzygniecie planistyczne, co do swego
ksztaltu materialnoprawnego, nawet jesli jest
poddane pewnym uwarunkowaniom ustawo-
wym czy rozporzadzeniowym, o réznej szcze-
goétowosci, nie dokonuje si¢ w wyniku subsump-
Gji, a zatem wymaga innej regulacji procedury
powstawania niz okreslona w kpa. Istota dobrej
procedury przygotowania tego typu rozstrzy-
gniecia wydaje si¢, z jednej strony, ujawnienie
w trakcie sporzadzania planu (studium, decyzji
o warunkach zabudowy) intereséw indywidual-
nych, prawnych i faktycznych, a z drugiej stro-
ny realizacja ogélnych zasad zagospodarowania
przestrzennego okreslonych prawem material-
nym, a takze podstawowych zasad ustrojowych
zawartych w Konstytucji RP i konkretyzowa-
nych w drodze ustawodawstwa (w tym ograni-
czajacych uznaniowos¢ i dyskrecjonalno$é wiadz
publicznych).

Skoro istotg procesu planowania zagospoda-
rowania przestrzeni jest ujawnianie i konkrety-
zacja intereséw jednostkowych oraz mozliwosci
realizacji zadari publicznych (intereséw publicz-

8 Wyrok NSA z dnia 19 marca 1981 r., SA 234/81,
ONSA 1981, nr 1, poz. 23.

nych) na planowanym terenie, to centralnego
znaczenia w tym procesie nabiera kwestia wy-
wazania intereséw w procedurze planistycznej,
zwlaszcza intereséw podmiotéw prywatnych,
oraz ich ochrony w postepowaniu nadzorczym
i sadowym. Podstawowe znaczenie ma rozstrzy-
gnigcie, co to jest interes publiczny ujawniany
w procesie planowania. Chodzi tu przeciez nie
o interesy podmiotowe — prawne lub faktyczne —
organéw wiladzy lub urz¢dnikéw, na wzér intere-
séw podmiotéw prywatnych, ale raczej o przed-
stawienie i uzasadnienie perspektywy czasowej
i ekonomicznej realizacji zamierzenl inwestycyj-
nych czy ochronnych, do ktérych s3 zobowia-
zane w ramach ustawowych zadain podmioty
publiczne, przedstawienie posiadanych informa-
cji, zwlaszcza $rodowiskowych, warunkujacych
W znacznym stopniu zamierzenia przestrzenne
podmiotéw prywatnych.

W polskiej doktrynie deklaruje sie, ze to wy-
wazanie intereséw jest jednym z najistotniej-
szych zagadnient w prawie zagospodarowania —
»obowigzek wywazenia intereséw prywatnych
i interesu publicznego wynika z istoty demokra-
tycznego paristwa prawnego, w konsekwencji ist-
nieje on réwniez w planowaniu przestrzennym,
niezaleznie czy zostal wyrazony expressis verbis
przez ustawodawce” (Niewiadomski 2006, s. 6).

Jednak procedura planowania zagospodarowa-
nia przestrzeni nie zostata uksztattowana w taki
spos6b, aby wymuszaé na wladzy wywazanie in-
tereséw pomiedzy podmiotami prywatnymi, po-
miedzy podmiotami publicznymi, a takze mie-
dzy podmiotami prywatnymi i publicznymi.

Poniewaz polskie prawo administracyjne stoi
na gruncie ochrony intereséw prawnych w pro-
cesie stanowienia studium i planéw miejsco-
wych, a takze w procesie wydawania decyzji ad-
ministracyjnych, wywazanie intereséw, a tym
samym partycypacja ma stuzy¢ jedynie ochro-
nie tych intereséw. Bedace podstawa ochrony
prawnej pojecie ,interesu prawnego” oraz utoz-
samiane z nim, a uzyte w art. 101 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym’ poje-
cie ,uprawnienia’ (Wos 2000, s. 116), jest odno-
szone do zwigzku miedzy sfera indywidualnych
praw i obowiagzkéw skarzacego, wynikajacych
z norm prawa materialnego lub procesowego

® DzU 2z 2001 r., nr 142 poz. 1591 z pézn. zm.
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a zaskarzonym aktem. Interes prawny to kate-
goria obiektywna, mozna o nim méwi¢ jedynie
wtedy, gdy istnieje mozliwo$¢ wskazania prze-
pisu prawa zawierajacego norme prawa ma-
terialnego, z ktérej mozna wywies¢ prawa lub
obowigzki dla podmiotu prawnego (Leonski,
Szewczyk 2002, s. 53). Dlatego tez w polskiej
doktrynie prawa publicznego wywazanie in-
tereséw ma za przedmiot ograniczenie praw
i uprawnien ze wzgledu na interes ogdlny (pu-
bliczny). Takie stanowisko doktrynalne akcepto-
wane jest takze w orzecznictwie sadéw admini-
stracyjnych: ,w paristwie prawa nie ma miejsca
dla mechanicznie i sztywno pojmowanej zasady
nadrzednosci interesu ogélnego nad interesem
indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przy-
padku dziatajacy organ ma obowiazek wskazad,
o jaki interes ogélny (publiczny) chodzi, i udo-
wodni¢, iz jest on na tyle wazny i znaczacy, ze
bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnieri
indywidualnych obywateli. Zaréwno istnienie
takiego interesu, jak i jego znaczenie, a takze
przestanki powodujace konieczno$¢ przetoze-
nia w konkretnym wypadku interesu publiczne-
go nad indywidualnym podlega¢ musza wnikli-
wej kontroli instancyjnej i sadowej, a zwlaszcza
gdy w interesie publicznym ogranicza si¢ prawo
whasnosci”!?.

Posiadanie interesu prawnego nie tylko upraw-
nia do pozytywnego wplywu na ksztatt regulacji
prawnej zawartej w planie lub decyzji, lecz tak-
ze jest warunkiem skutecznej ochrony praw-
nej. Ustawa o samorzadzie gminnym w art. 101
uprawnia kazdego, czyj interes prawny lub
uprawnienie zostato naruszone przyjetym miej-
scowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego — po bezskutecznym wezwaniu do usunig-
cia naruszenia — do zaskarzenia planu do sadu
administracyjnego. Takze w przypadku decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania te-
renu, zgodnie z przepisami kpa, posiadanie in-
teresu prawnego to warunek uznania podmiotu
prywatnego za strong¢ postepowania, a zarazem
w konsekwencji przyznania jej ochrony prawne;.

Utrwalony w doktrynie poglad kaze uza-
leznia¢ obowiagzywalnos¢ (realizowalno$é) pla-
nu miejscowego od skutkéw przewidzianych

10 Wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r., IIT ARN 49/93,
OSN 1994, nr 9, poz. 181.

wprost w prawie (ustawie), a zatem to prze-
pis zawarty w ustawie taczy z uchwaleniem pla-
nu okreslone konsekwencje jurydyczne (Kulesza
1987, s. 143). Oznacza to w praktyce, Ze przyj¢-
te w planie miejscowym zobowigzania w stosun-
ku do podmiotéw prywatnych obowiazuja, o ile
tak stanowi ustawa. Zgodnie z taka wyktadnia
»chronione” s takze ,interesy” podmiotéw pu-
blicznych. Takim interesem chronionym jest re-
alizacja zadai publicznych w zakresie budo-
wy infrastruktury osiedlericzej. W konsekwenciji
infrastruktury tej mozna w ogéle nie wybudo-
waé, poniewaz ustawa nie przewiduje wykona-
nia tego obowigzku w okreslonym czasie i miej-
scu: ,,z faktu, ze budowa takich urzadzen nalezy
do obowigzkowych zadan wiasnych gminy oraz
ze powdd kupit pod budowe doméw grunt prze-
znaczony na takie cele w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego przewidujacym
obowigzek uprzedniego wybudowania na tym
terenie oczyszczalni $ciekéw, nie wynika obo-
wigzek gminy budowy na tym terenie oczysz-
czalni w czasie, miejscu i na cele zwiazane z bu-
dowg prowadzong przez powoda. Innymi stowy,
nalezy stwierdzi¢, ze nalozenie przez powota-
ne przepisy na gmine obowiazku budowy urza-
dzen kanalizacyjnych i oczyszczalni $ciekéw nie
prowadzi do powstania po stronie mieszkan-
ca gminy ani zadnego innego podmiotu prawa
podmiotowego, na podstawie ktérego przystu-
giwatoby mu roszczenie cywilnoprawne o budo-
we przez gmine takiego urzadzenia lub o zwrot
kosztéw jego budowy”!L.

Plan miejscowy jest traktowany jako akt
o mocy powszechnie obowigzujacej, ktérego
przepisy moga nie wywotywaé skutkéw praw-
nych z mocy ich uchwalenia. W konsekwencji
doktryna nie przyznaje obywatelom ochrony
przed zaniechaniem ze strony podmiotéw wia-
dzy publicznej w realizacji ich zobowigzani za-
wartych w planach (np. budowa infrastruktury
publiczne;j).

W polskim prawie uczestnictwo w proce-
sie sporzadzania miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego, decyzji o warun-
kach zabudowy oraz studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-

" Uchwata Sadu Najwyzszego — Izba Cywilna z dnia
21 marca 2003 r. II CKN 1261/2000.
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go gminy zostalo uksztaltowane formalistycz-
nie. Poniewaz nie ma obowiazku wywazania in-
tereséw faktycznych obywateli (stan, w ktérym
obywatel lub inny podmiot jest wprawdzie bez-
posrednio zainteresowany sposobem zagospo-
darowania terenu, nie moze jednak wskazac¢
przepisu prawa powszechnie obowiazujacego,
chroniacego jego interes; Niewiadomski 2006,
s. 41), procedura wywazania, a tym samym par-
tycypacja, zostaly znacznie zawezone'’. Brak
ochrony intereséw faktycznych oraz brak kon-
sekwencji w uznaniu planu za przepis prawa zo-
bowigzujacy takze wiadze publiczne do realizacji
przewidzianych w nim zamierzen publicznych
w okreslonym czasie, powoduje, Ze juz na etapie
planowania obywatele — nie widzac skutecznych
prawnie mozliwosci wpltywania na tres¢ planu,
traktuja obowiazujace prawo w zakresie partycy-
pacji jako przepisy fasadowe. Brak ochrony in-
tereséw faktycznych w procesie planistycznym
powoduje takze, ze partycypacja spoleczna bywa
wykorzystywana do blokowania wszelkich decy-
zji rozwojowych.

Instytucja wywazania intereséw w procedu-
rze sporzadzania aktéw prawa planowania prze-
strzennego nie zostala uksztattowana w prawie
zagospodarowania przestrzennego jako pu-
bliczne prawo podmiotowe, tworzace po stro-
nie obywatela status civitas, skutkujacy praw-
na ochrong zadania pewnych dziatari ze strony
panstwa (Jellinek 1905, s. 86—87), a tym samym
interesy faktyczne zglaszane w trakcie procedu-
ry planistycznej nie znalazly nalezytej ochrony
sadowe;j.

4. Partycypacja w prawie niemieckim
i angielskim

Interesy faktyczne moga by¢ chronione za-
réwno w systemach prawnych, gdzie gtéwnym
zrédtem prawa zagospodarowania przestrzen-
nego na poziomie lokalnym jest plan uchwala-
ny przez rade jednostki samorzadu terytorial-
nego (RFN) — jak i tam, gdzie prawo, w istocie
o mocy powszechnie obowigzujacej, powstaje na

12 Kwestia ta jest jednym z podstawowych zarzutéw
stawianych polskiemu systemowi planistycznemu przez
Komisje WE w Uzasadnionej Opinii przedstawionej RP
w dniu 29 czerwca 2007 r. (naruszenie nr 2006/2281).

wniosek inwestora (Anglia) pod kontrola rady —
przypominajac swa genezg decyzje o warunkach
zabudowy.

W RFN plan zabudowy (Bebauungsplan)
jest podstawowym aktem prawnym reguluja-
cym kwestie mozliwosci zabudowy terenéw i ich
ochrony. Jego konstrukcja jurydyczna jest zbli-
zona do polskiego planu miejscowego (Hernik,
Olejniczak 2006, s. 33 i nast.). W RFN ochrona
wywazania intereséw (partycypacji) rozciaga si¢
na sam przebieg wywazania (Abwdigungsvorrang)
oraz na jego efekt (Abwdigungsergebniff), a btedy
w wywazeniu intereséw, ktére moga w konse-
kwencji by¢ przyczyna uchylenia obowigzywa-
nia planéw — zaréwno w drodze nadzorczej, jak
i w postepowaniu przed sadem administracyj-
nym — obejmuja: (A) w ogéle niezastosowanie
wywazenia intereséw jako instrumentu prawne-
go (Abwigungsunfall), albo, o ile zostat on zasto-
sowany (B), (1) nieuwzglednienie waznych in-
teres6w (Abwigungsdefizit), (2) postugiwanie sie
niewlasciwymi sposréd okreslonych ustawowo
zasad (Grundsitze) planowania (Abwigungsiiber-
schreitung), (3) zte oszacowanie wagi poszcze-
gélnych intereséw (Abwigungsfehleinschitzung)
czy tez (4) zle oszacowanie wywazania pomig-
dzyspornymiinteresami(Abwdgungsdisproportio-
nalitit) (Battis i in. 2007, s.58 i nast.).

Przepisy proceduralne w zakresie zagospoda-
rowania przestrzennego muszg maksymalizowa¢
dwa cele zasadnicze — rozwigzywac konflikty na
etapie projektowania zagospodarowania prze-
strzennego oraz maksymalizowa¢ interesy indy-
widualne oséb i podmiotéw prawa prywatnego.
W RFN te dwa kryteria wywiedzione sg dok-
trynalnie i przyjete w orzecznictwie jako gtéw-
ne zasady procedury planistycznej, ktéra musi
uwzgledniaé¢: (1) nakaz zapobiegania konfliktom
(Gebot der Konfliktbeseitiegung) — planowanie
powinno przewidywaé i prewencyjnie rozwia-
zaé przyszte konflikty; (2) nakaz uwzgledniania
(Gebot der Riicksichtsnahme) intereséw indywi-
dualnych — zobowigzujacych gmine do ochro-
ny intereséw indywidualnych ze wzgledu na to,
ze okreslone zagospodarowania dziatki oddzia-
tuje na sasiednie dziatki mogac narusza¢ intere-
sy prawne i faktyczne innych wiascicieli (posia-
daczy) nieruchomosci.

Podstawowym warunkiem uwzgledniania in-
tereséw faktycznych w procedurze planowania,
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a tym samym zwiekszania zaangazowania os6b
w proces planowania, jest ich ochrona w pro-
cesie planistycznym, polegajaca na zobowigza-
niu wiadz publicznych do wzajemnej konfronta-
cji zglaszanych intereséw i poszukiwania takiego
wariantu decyzji planistycznej, ktéra bedzie wza-
jemnie realizowa¢ je w najbardziej sprawiedliwy
sposéb w planie zabudowy. O ile bowiem obo-
wigzek ochrony interesu prawnego mieszkarica
jest warunkiem formalnym poprawnosci prze-
prowadzenia procedury partycypacji, podczas
ktérej odbywa si¢ wywazenie intereséw, o tyle
warunkiem materialnym uznania go za popraw-
ny jest znalezienie takiego rozwigzania, ktére
najlepiej godzi faktyczne interesy uczestnikéw
procesu planistycznego (co takze podlega ocenie
nadzorczej i sadowej podczas sprawdzenia zgod-
nosci z prawem ustaleni planu zabudowy).

System angielski zaktada wywazanie w pro-
cesie planowania i kontroli zagospodarowa-
nia przestrzennego nie tylko interesu publicz-
nego, lecz takze intereséw prywatnych, w tym
intereséw faktycznych. Nakaz uwzglednia-
nia intereséw faktycznych zawieraja odpowied-
nie przepisy ustawy o planowaniu i przymuso-
wym wykupie gruntéw z 2004 r. (Planning and
Compulsory Purchase Act 2004) oraz aktu wyko-
nawczego do niej dotyczacego planowania prze-
strzennego na poziomie lokalnym (Zbe Town and
Country Planning (Local Development) (England)
Regulations 2004, Statutory Instrument 2004 No.
2204), a takze przepisy krajowej wytycznej pla-
nistycznej w sprawie sporzadzania przestrzenne-
go dokumentu ogélnego na poziomie lokalnym
(Planning Policy Statement 12: Local Development
Frameworks). Przepisy te dotycza dwéch zasad-
niczych kwestii.

Po pierwsze, samego obowiazku identyfikacji
takich intereséw — przez prawny wymég dzia-
tait zmierzajacych do jak najszerszego udziatu
wszystkich zainteresowanych podmiotéw w pro-
cesie planistycznym. Szczegélowe przepisy wy-
muszajg mozliwos¢ zgltaszania wnioskéw i uwag
na trzech etapach sporzadzania planu: (1) ogto-
szenia zamiaru przygotowania dokumentu pla-
nistycznego oraz identyfikacji zasadniczych pro-
bleméw planistycznych, (2) ogloszenia wstepnej
wersji planu (tzw. preferowane opcje — Preferred
options) oraz (3) upublicznienia ostatecznej wer-
sji projektu.

Prawo dopuszcza sktadanie uwag do projek-
tu planu przez kazdy zainteresowany podmiot,
a szczegolne przepisy dotycza wnioskéw w spra-
wie odmiennej niz w projekcie alokacji dziatek —
np. na cele budowlane. Po drugie, przepisy tych
aktéw prawnych oraz przywotanej wyzej wytycz-
nej PPS 12 zawierajg zasady proceduralne kon-
troli rzeczywistego wywazania rozmaitych inte-
reséw oraz efektéw takiego wywazania.

Ochrona intereséw prywatnych w systemie
angielskim ma odmienny charakter niz w sys-
temie niemieckim. Opiera si¢ ona w pierwszym
rz¢dzie na dziataniach nadzorczych rzadowej
Inspekeji Planistycznej (por. np. Blackhall 2006;
Cullingworth, Nadin 2006). Podstawowym na-
rz¢dziem jest badanie (examination) przedkta-
danego przez wladz¢ planistyczng projektu do-
kumentu planistycznego. Sam projekt zawiera
ogdlne zestawienie pisemnych uwag do doku-
mentu, zebranych w trakcie wylozenia pierwot-
nej postaci projektu dokumentu planistycznego
(Preferred options) wraz z zapisem reakcji wladz
planistycznych na zgloszone uwagi. Fragment
ten podlega wraz z calym dokumentem plani-
stycznym ocenie inspektora pod wzgledem jego
rzetelnosci.

Réwnolegle z przedlozeniem projektu do-
kumentu planistycznego Inspekeji projekt ten
publicznie udost¢pnia si¢ w celu zebrania ko-
lejnej rundy uwag (do gotowego projektu).
Merytoryczne rozpatrzenie tych uwag jest in-
tegralng czeécig badania projektu dokumentu.
Badanie to moze mie¢ posta¢ analizy dokumen-
téw (uwagi oraz odpowiedzi wiadzy planistycz-
nej), nieformalnego wystuchania stron (w tym
takze w postaci dyskusji okragtego stotu),
a w koricu formalnego badania (inguiry), quasi-
-rozprawy administracyjnej, gdzie strony (skta-
dajacy uwage oraz wiadza planistyczna) moga
przeprowadzaé przewody dowodowe. Badanie
dokumentu planistycznego ma charakter osta-
tecznego — ze wzgledu na wigzacy dla wladzy
planistycznej status rekomendacji inspektora —
wywazania intereséw publicznych i prywatnych.
Nawet jednak w tej najbardziej sformalizowa-
nej postaci badanie nie ma cech przewodu sado-
wego, prowadzone krzyzowe pytania stron oraz
przewody dowodowe pelnig jedynie funkcje po-
mocniczg: ,postgpowanie musi dopuszczaé sze-
rokie zastosowanie uznania w wywazaniu inte-
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reséw publicznych i prywatnych. Legitymizacja
decyzji opiera si¢ raczej na politycznej odpowie-
dzialnosci decydenta [...] niz na wazeniu i bada-
niu dowodéw jak przed sagdem” (Cullingworth,
Nadin 2006, s. 443).

Ochrona intereséw faktycznych jest znacznie
stabsza w przypadku bezposredniej kontroli za-
gospodarowania przestrzennego, tj. w procesie
podejmowania decyzji o udzieleniu lub odmé-
wieniu pozwolenia planistycznego. W tym przy-
padku mocnej ochronie podlegaja jedynie inte-
resy wnioskodawcy. Jedynie jemu przystuguje
prawo odwotania si¢ od decyzji wiadzy plani-
stycznej do Inspekeji (por. np. Blackhall 2006,
s. 217). Ochrona intereséw faktycznych trze-
cich stron ma tutaj staby charakter. Sprowadza
si¢ w zasadzie do koniecznosci odpowiedniego
poinformowania oséb, na ktérych interesy mo-
ze wplynaé proponowane nowe zagospodaro-
wanie (whadciciele, mieszkaricy, sasiedzi), tak aby
mogli zglosi¢ wladzy planistycznej swoje uwa-
gi. Pozbawieni s3 jednak prawa odwotania od
ich zdaniem niekorzystnej decyzji wiadzy pla-
nistycznej. Ponadto w przypadku duzych inwe-
stycji (np. drég szybkiego ruchu, lotnisk) istnieje
prawny obowiazek organizacji publicznych ba-
dan (inquiries), umozliwiajacych pojedynczym
obywatelom, organizacjom lub instytucjom pu-
bliczne przedstawienie swoich racji (np. w spra-
wie wpltywu na §rodowisko).

System angielski nie poddaje rozstrzygnie¢
planistycznych (dokumentéw  planistycznych
oraz pozwoleri planistycznych) materialnej kon-
troli sadowej. Powodem do zaskarzenia uchwa-
lonego planu lub wydanej decyzji planistycznej
do sadu moze by¢ jedynie bezposrednie ztama-
nie prawa (np. niepowiadomienie zainteresowa-
nej strony o wniosku o pozwolenie planistyczne
wynikajace ze ztej intencji). Brak mozliwosci sa-
dowej kontroli materialnych aspektéw rozstrzy-
gni¢¢ planistycznych jest przedmiotem kryty-
ki w literaturze angielskiej, zwlaszcza w opar-
ciu o przepisy art. 6 (prawo do rzetelnego proce-
su sadowego) Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci'? (Cullinworth,
Nadin 2006, s. 446).

Cullinworth i Nadin (2006, s. 438) zwracaja
uwage, ze pod wzgledem teoretycznym naleza-

13 DzU 2 1993 1., nr 61, poz. 284.

toby rozrézni¢ uczestnictwo spoleczne w two-
rzeniu planéw w sensie $cistym — zglaszanie
wnioskéw do planu, po ogloszeniu zamiaru spo-
rzadzenia planu — od procedur zapewniajacych
ochrong zgloszonych intereséw — zgtaszania for-
malnych uwag do projektu planu. W pierwszym
przypadku, jak argumentuja, przed sformulo-
waniem przez wiadze planistyczng jej wiasnego
stanowiska, uczestnicy procesu partycypacyjne—
go maja szans¢ na bezposredni wplyw na przyj-
mowane rozstrzygniecia planistyczne. W drugim
przypadku mamy do czynienia z préba korekty
juz zajetego przez wladze publiczng stanowiska.
W systemie angielskim formalnej ochronie pod-
legaja interesy zglaszane w tej drugiej fazie (do-
ktadniej podczas dwéch rund zglaszania uwag
do projektu planu).

5. Uwagi koficowe

Istota okreslonego prawem procesu powsta-
wania aktu prawnego na szczeblu lokalnym,
przesadzajacego wiazaco o zasadach zagospo-
darowania terenu, jest ujawnienie intereséw fak-
tycznych podmiotéw prywatnych oraz mozli-
wosci realizacji zadan publicznych, mozliwie jak
najbardziej racjonalne (tj. spéjne i wykonalne)
wywazenie ujawnionych okolicznosci, a nastep-
nie uchwalenie prawa wiazacego zaréwno pod-
mioty prywatne, jak i publiczne w zakresie zago-
spodarowania terenu.

Przepisy prawne dotyczace partycypacji spo-
tecznej w procesie planowania zagospodaro-
wania przestrzennego na szczeblu lokalnym
powinny by¢ skonstruowane tak, aby da¢ moz-
liwo$¢ wywazania w nim intereséw prywatnych
i publicznych wzajemnie. Wazne wydaje si¢ nie
tylko uzasadnienie ingerencji panstwa w sfe-
r¢ intereséw prawnych podmiotéw prywatnych,
na czym skupia si¢ polska procedura, ale przede
wszystkim wzajemne wywazenie intereséw fak-
tycznych podmiotéw prywatnych i publicz-
nych — problem zaniedbany przez polskie pra-
wo i praktyke.

Procedura planowania zagospodarowania te-
renu na szczeblu lokalnym powinna mie¢ na ce-
lu zapobieganie konfliktom, ktére moga powstac
wskutek zglaszanych intereséw prawnych i fak-
tycznych przez podmioty prywatne, oraz okresle-

nie mozliwosci realizacji zadan przez podmioty
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publiczne. Stad wazna jest mozliwos¢ zgtaszania
wnioskéw i uwag juz w poczatkowych fazach
procesu projektowania planu.

W procesie tworzenia planu muszg by¢ chro-
nione prawa do wyrazania intereséw faktycz-
nych, a proces wywazania musi sta¢ si¢ klasycz-
nie rozumianym prawem podmiotowym. Branie
pod uwage intereséw, jako wynik dobrej wo-
li urzednika, czy tez ochrona intereséw poprzez
mozliwo$¢ ich ujawnienia, jest tworzeniem ilu-
zorycznych procedur partycypacyjnych. Bez
sankcji (administracyjnej badz sadowej) zwia-
zanej z nieprawidtowoscig materialng wywaze-
nia zglaszanych intereséw partycypacja traci swe
znaczenie praktyczne i prawne.

Nakaz uksztaltowania partycypacji jako pu-
blicznego prawa podmiotowego jest nie tyl-
ko spowodowany koniecznosécia ochrony praw
obywateli w procesie planistycznym, wynikaja-
ca z konstytucyjnej zasady paristwa prawnego,
lecz takze w praktyce stanowi element decyduja-
cy o skutecznosci planowania zagospodarowania
przestrzennego na szczeblu lokalnym. W takiej
konstrukcji prawnej partycypacji — jako pra-
wa podmiotowego — dwie fazy partycypacji ma-
ja zupelnie inne cele niz obecnie. Pierwsza fa-
za (w trakcie powstawania projektu planu) ma
umozliwi¢ zgloszenie intereséw 1 zamiaréw
przez szeroki krag uzytkownikéw. Celem fazy
drugiej (po upublicznieniu projektu) jest ujaw-
nienie efektéw wywazenia tych intereséw przez
wiadze publiczng i zaprezentowanie wariantéw
rozwiazan planu, uwzgledniajacego w najwigk-
szym stopniu zgloszone interesy. Zwiericzeniem
tak rozumianego procesu partycypacyjnego mu-
si by¢ za$ nie jedynie formalna, ale takze mate-
rialna kontrola (administracyjna lub sagdowa) ja-
kosci efektu wywazania ujawnionych intereséw
prywatnych i publicznych.

Warto tez zauwazy¢, ze warunkiem skutecz-
noéci partycypacji w prawie polskim jest zli-
kwidowanie instytucji decyzji o warunkach za-
budowy, trudno sobie bowiem wyobrazi¢, aby
rozszerza zasadg partycypacji i ochrony inte-
reséw faktycznych — elementy istotne przy pro-
cesie tworzenia prawa, na ogélnie regulowany
w kpa proces stosowania prawa w sprawach in-
dywidualnych. Konieczne jest takze wprowadze-
nie obowigzku sporzadzania planu miejscowego
z doktadnoscig co do parceli, tak aby na etapie

projektowania zagospodarowania da¢ mozliwos¢
wyartykutowania jak najwickszej ilosci intere-
séw uzytkownikéw planowanej przestrzeni.
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Efficiency of land use planning on the local level versus social participation

The main reason for low efficiency in land use planning in Poland seems to be not so much the limited availability

of the areas to be developed as the lack of cohesion between investment and protective objectives of public authorities
and private land users. One of the causes of such status quo is wrong regulations concerning legal consequences
of public participation in land use planning. The purpose of land use planning process is to prevent the conflicts
from happening by revealing and mutual balancing of the interests between legal and natural persons as well as by
determining, in this particular context, possibilities of realizing the tasks (mainly in infrastructure) by public subjects.
Without sanctions (administrative or judicial) connected with faultiness in balancing of the actual interests that are
submitted, participation loses its practical and legal significance.



