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WSTEP

Zgodnie z art. 16 Konstytucji RP, ogét mieszkancéw jednostek zasad-
niczego podziatu terytorialnego stanowi z mocy prawa wspodlnote sa-
morzgdowsa. Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wladzy
publicznej, a przystugujacg mu w ramach ustaw cz¢$¢ zadan publicznych
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zadania te
wykonywane s3 na rzecz ogétu mieszkancoéw danej jednostki samorzadu
terytorialnego, przy czym czlonkowie wspolnoty samorzadowej w grani-
cach zakreslonych przez prawo moga uczestniczy¢ w okreslaniu sposobu
ich realizacji. Prawo do dobrego samorzadu nalezy zatem postrzega¢
jako prawo jednostki do tego, aby podmioty decyzyjne poszukiwaty
najlepszych form funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Istota
tego prawa jest za$ przyznanie cztonkom wspdlnoty samorzadowej
uprawnienia do udziatu w procesie zarzadzania sprawami publicznymi,
co oznacza, iz dobry samorzad nalezy identyfikowa¢ z takim, ktory
uwzglednia interesy jego cztonkow.

Samorzad terytorialny uczestniczac w sprawowaniu wladzy publicznej
wykonuje istotng czes¢ zadan publicznych. Rodzi sie zatem pytanie o to,
w jakim zakresie jego czlonkowie moga uczestniczy¢ w tym procesie
i czy posiadaja narzedzia pozwalajace realnie wplywac na jego przebieg.
Konieczng jawi sie zatem szeroka dyskusja na ten temat. Forum dla
wymiany pogladéw w tym zakresie mialo by¢ zaplanowane pierwot-
nie w pazdzierniku 2020 r. XIV Seminarium Naukowe Katedry Prawa
Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zatytutowane
Prawo do dobrego samorzgdu w kontekscie realizacji zadar publicznych,
ktore z uwagi na sytuacje epidemiczna w Polsce i na $wiecie dotychczas
nie moglo sie odby¢. Termin ten zostal przesuniety na czas, w ktorym
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mozliwe bedzie zrealizowanie zaplanowanego programu, jednakze za
zasadne nalezy uzna¢ upublicznienie juz teraz drukiem opracowan,
ktore miaty by¢ podstawa dyskusji w gronie przedstawicieli wszystkich
liczacych sie osrodkow akademickich w Polsce, a takze przedstawicieli
praktyki prawniczej, w tym sedziéw Sadu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sadow administracyjnych,
prezesow samorzadowych kolegiéw odwotawczych, prezesow regional-
nych izb obrachunkowych, a takze pracownikéw urzedéw administracji
samorzadowej oraz rzagdowej. W zalozeniu organizatorow seminariow
naukowych Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu
Jagiellonskiego dyskusja na temat wspélnot samorzadowych powinna
toczy¢ si¢ przy udziale przedstawicieli réznych specjalizacji nauko-
wych, w tym administratywistéw, konstytucjonalistow, finansistow,
cywilistow oraz historykow, co znajduje odzwierciedlenie w zestawieniu
autoréw naszych opracowan dotyczacych problematyki samorzadowe;.
Seminaria Katedry Prawa Samorzadu Terytorialnego Uniwersytetu Ja-
giellonskiego stanowia bowiem plaszczyzne do wymiany pogladow
przez przedstawicieli wszystkich wymienionych srodowisk, ktérych
czlonkowie zajmuja sie badaniem samorzadu terytorialnego.

W trakcie XIV Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorzadu
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellonskiego zaplanowano wygloszenie
kilkunastu referatéw, przy czym ogloszony program wydarzenia stal
sie podstawg do napisania 37 warto$ciowych artykutéw naukowych,
ktore — z uwagi na objetos¢ i zakres przedmiotowy — nie mogty zosta¢
ujete w jednym woluminie. W zwigzku z powyzszym w prezentowanym
tomie zatytutowanym Prawo do dobrego samorzgdu w kontekscie reali-
zacji zadan publicznych zamieszczono teksty traktujgce miedzy innymi
o uwarunkowaniach prawnych wspolnot samorzagdowych w zakresie
ksztaltowania tadu przestrzennego, ochrony zabytkoéw, a takze $wiad-
czenia pomocy spolecznej. Pozostate artykuly zostaly za§ opublikowane
w poprzednich dwoch tomach. Jeden z nich zostal zatytutowany Prawo
do dobrego samorzgdu w perspektywie konstytucyjno-instytucjonalnej,
a drugi Prawo do dobrego samorzgdu - perspektywa obywatela i miesz-
katica.
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W naszej ocenie opracowania zawarte we wszystkich tych ksigzkach po-
winny wywota¢ szeroka dyskusje na temat prawa do dobrego samorzadu
terytorialnego, a jednoczesnie stanowi¢ znaczacy wklad w jej przebieg.
Niezmiennie od kilku juz lat wyrazamy nadzieje, ze nasze publikacje
przyczynia sie do umocnienia w Polsce pozycji ustrojowej samorzadu
terytorialnego, a takze bezpowrotnie zakoncza okres, w ktorym kwe-
stionowana jest doniosto$¢ tej — ujetej w obowiazujacej Konstytucji
RP - instytucji.

prof. dr hab. Mirostaw Stec

ORCID 0000-0002-3537-9204

dr hab. Katarzyna Matysa-Suliviska, prof. U]

ORCID 0000-0002-6406-8851

Katedra Prawa Samorzadu Terytorialnego

Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellonskiego
kwiecien 2021 r.






Kazimierz Bandarzewski

CZY MIESZKANCOM GMINY
PRZYStUGUJE PRAWO DO DOBREGO
SAMORZADU W PROCEDURZE
UCHWALANIA MIEJSCOWEGO
PLANU ZAGOSPODAROWANIA
PRZESTRZENNEGOQO?

1. Wprowadzenie

Czlonkowie wspolnoty samorzadowej tworza z mocy prawa gmine'.
Gminie za$, jako podstawowej jednostce samorzadu terytorialnego,
przystuguje najwiekszy zakres zadan publicznych do wykonywania?,
w tym réwniez, jakze istotne w praktyce, zadanie polegajace na uchwa-
laniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Przedmiotem tego artykulu bedzie udzielenie odpowiedzi na pytanie
o ewentualnym przystugiwaniu mieszkancom gminy prawa do dobrego
samorzadu w procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, a takze definiowanie samego prawa do dobrego
samorzadu oraz okreslenie, jaki charakter majg uprawnienia miesz-
kancow w ww. procedurze i czy obecna regulacja powinna by¢ utrzy-

' Art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, art. 1 ust. 1 u.s.g.
2 Art. 164 ust. 113 w zw. z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP.
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mana, czy tez pozadane sg w tym zakresie zmiany. Tak przedstawione
zagadnienia wyznaczajg rowniez kolejnos¢ rozwazan w tym artykule.

2. Prawo do dobrego samorzadu

W doktrynie nie ma zgodnosci co do istnienia konstrukeji prawa do
samorzadu jako prawa publicznego®.

Jedna grupa pogladéw akcentujgca istnienie takiego prawa wyprowadza
je z wynikajacej z art. 30 Konstytucji RP przyrodzonej i niezbywalnej
godnosci cztowieka jako Zrédia wolnosci i praw cztowieka i obywatela®.
Zgodnie z tg koncepcja prawo do samorzadu jest prawem do uczestni-
czenia w okres$laniu w granicach prawa i w wykonywaniu zadan pub-
licznych przystugujacych samorzadowi terytorialnemu, innymi stowy
ma ono stuzy¢ mieszkanicom do uczestniczenia w sprawach wtadzy lo-
kalnej®. Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 28.02.2003 r.
stwierdzil, ze prawo do samorzadu jest prawem obywateli do dobrego
i lepszego samorzadu rozumianego jako prawo do tego, aby wybrani
przez nich przedstawiciele poszukiwali lepszych form funkcjonowania
samorzadu®. Wskazuje si¢ przy tym, ze prawo do samorzadu jest czescia
szerszego prawa do dobrego rzadzenia’. Trescig prawa do samorzadu
jest zapewnienie funkcjonowania mechanizméw demokracji partycy-
pacyjnej w ramach odpowiednio zidentyfikowanych co do tozsamosci
i wystarczajaco stabilnych wspoélnot i powinno si¢ je kwalifikowac¢ jako
prawo zbiorowe sensu stricto trzeciej generacji®. Majac na uwadze tak
zakreslone granice pojeciowe tego prawa, nalezaloby stwierdzi¢, ze jego

* Por. H. Izdebski, Prawo do samorzgdu — prawo obywateli i prawo mieszkaricow,
ST 2018/10, s. 5-16; 1. Zachariasz, Prawo do samorzgdu terytorialnego — prawo wspélnot
samorzgdowych, ST 2018/10, s. 17-30.

* H. Izdebski, Prawo..., s. 6; D.R. Kijowski [w:] Prawo do dobrej administracji,
red. D.R. Kijowski, ,,Biuletyn RPO” 2008/60, s. 195.

° H. Izdebski, Prawo..., s. 8; L. Kieres, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, RPEiS 2015/3, s. 84-85.

¢ Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, poz. 11.

7 H. Izdebski, Samorzgd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2009,
s. 34-35.

8 H. Izdebski, Prawo..., s. 14-15.
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istota jest przyznanie okreslonym spotecznosciom prawa do zarzadzania
lokalnymi sprawami publicznymi’® lub udzialu w podejmowaniu decyzji
w tym zakresie'.

Druga grupa pogladdw neguje istnienie odrebnego prawa do samorza-
du jako prawa obywateli. Wskazuje, ze samorzad terytorialny stanowi
cze$¢ administracji publicznej uksztaltowanej moca aktéw powszechnie
obowigzujacych (ustaw) na potrzeby realizacji zadan uznanych przez
ustawodawce za lokalne lub regionalne. Mimo przyznania mieszkancom
publicznych praw podmiotowych, przystuguja one mieszkanicom wobec
organdw samorzadu terytorialnego. Nie istnieje prawo do samorzadu
jako prawo obywatela, ktdre musialoby obejmowa¢ co najmniej wolnos¢
tworzenia samorzadu terytorialnego przez mieszkancéw oraz prawo
do okreslania zakresu wykonywanych przez organy samorzadu zadan
i kompetencji'’.

Wydaje sig, ze mozna uzna¢ istnienie koncepcji prawa do samorzadu
przede wszystkim z art. 3 ust. 1 EKSL'%. Zgodnie z tym przepisem czlon-
kowie wspolnoty samorzadowej majg prawo do zarzadzania sprawami
publicznymi, a to oznacza, ze w ramach owego zarzadzania miesci si¢
prawo do takiego zarzadzania, aby oczekiwania (interesy) cztonkow
tej wspolnoty byly uwzgledniane w realizacji nalozonych na samorzad
zadan. To za$ mozna uzna¢ mianem ,,prawa do dobrego samorzadu”,
przy czym okreslenie ,,dobry” samorzad oznacza taki, ktory respektu-
je i uwzglednia interesy mieszkancow. Skutkiem tego z jednej strony
ustawodawca kreujgc zadania publiczne dla samorzadu terytorialnego,
musi okresla¢ jedynie pewne ramy regulacyjne tak, aby zostawi¢ mak-

° Z. Leonski, Samorzgd terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 6; J.P. Tarno, Pojecie
i istota samorzqdu terytorialnego [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce, red. ].P. Tarno,
Warszawa 2004, s. 21-22.

1 'W. Kisiel [w:] Prawo samorzqgdu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warszawa
2006, s. 55.

"' 1. Zachariasz, Prawo..., s. 29; Z. Niewiadomski, Samorzgd terytorialny [w:] System
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, t. 6, Podmioty
administrujgce, Warszawa 2011, s. 116-117.

2 L. Kieres, Europejska..., s. 85; T. Szewc, Formy realizacji prawa do samorzgdu
w Europejskiej Karcie Samorzgdu Terytorialnego i w prawie polskim, PiP 2004/7, s. 53-54.
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symalnie duzo swobody w ich realizacji’®. W zakresie owej swobody
beda mogly by¢ uwzgledniane interesy mieszkancéw. Z drugiej zas
strony mieszkancy powinni mie¢ zagwarantowane realne instrumenty
oddzialywania na organy administracji samorzadowej, okres$lone na
podstawie przepiséw rangi ustawowe;.

W powolanym znaczeniu prawo do dobrego samorzadu stanowi syno-
nim prawa do rzeczywistego udzialu mieszkancéw w procesie podej-
mowania rozstrzygnie¢ przez organy samorzadu. Rzeczywisty udzial
oznacza, ze interesy mieszkancéw majg by¢ uwzglednione w zakresie
sposobu zalatwiania danej sprawy. Mozna go rowniez uznac jako cze$¢
skltadowg prawa do dobrej administracji, rozumianej jako prawo oby-
watela domagajacego si¢ okreslonego zachowania organu'.

Szersze znaczenie ma partycypacja mieszkancow w procesie podejmo-
wania decyzji. Partycypacja oznacza jakikolwiek udzial mieszkanca
w procedurze zatatwiania danej sprawy, w tym udzial zawierajacy jedy-
nie uprawnienia do uzyskania informacji lub zgtaszania niewigzacych
postulatéw (wnioskow). Jest to wiec pojecie wielowymiarowe, znacznie
rozleglejsze niz prawo do samorzadu'.

3. Udziat obywateli w procedurze uchwalania
planu miejscowego

W doktrynie podnosi sie, ze udzial mieszkancéw w tworzeniu miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego jest powszechnie
uznawang praktyka majacg prawne umocowanie'.

B Wyrok TK z 8.04.2009 1., K 37/06, OTK-A 2009, poz. 47; wyrok TK z 25.07.2006 r.,
K 30/04, OTK-A 2006/86.

4 Z. Niewiadomski, Prawo do dobrej administracji, ,,Biuletyn” 2003/4, Biuro Infor-
macji Rady Europy 2003, s. 46.

* L. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego patistwa
prawnego i prawa administracyjnego [w:] Partycypacja spoteczna w samorzgdzie teryto-
rialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 32-33, s. 35-43.

' J. Gozdziewicz-Biechonska, Partycypacja spoleczna w tworzeniu prawa na przy-
kladzie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ST 2008/7-8, s. 37-40.
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W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, regulujacej
w sposob zasadniczo kompleksowy procedure podejmowania uchwaty
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
przewidziano udzial mieszkancow. Zostato to wprost wyrazone w art. 1
ust. 2 pkt 11 u.p.z.p.””, zgodnie z ktérym w planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w szczegolnosci uwzglednia si¢ zapewnienie udziatu
spoleczenstwa'® w pracach nad miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego takze przy uzyciu srodkéw komunikacji elektronicznej.
Tak sformutowana warto$¢'® wprawdzie gwarantuje udzial mieszkancow
w tworzeniu planu miejscowego, ale nie okresla, w jaki sposéb ten udziat
bedzie regulowany. Zapewnienie udzialu jest bowiem bardzo szero-
kim pojeciem, a poprzez takie uregulowanie tej wartosci pozostawiono
ustawodawcy daleko idacg mozliwos¢ doprecyzowania instrumentéw
tego udziatu. Ponadto stanowi element wykladni tych przepisow, ktore
regulujg instrumenty udzialu mieszkancéw w procedurze uchwalania
planu miejscowego. W doktrynie wskazuje si¢ na niejednoznacznoé¢
tej regulacji, ktora trudno jest wypelni¢ trescig®. Nie jest to przepis
gwarantujacy prawo mieszkancoéw do dobrego samorzadu, ale jedynie
partycypacje zapewniajaca jakikolwiek udziat w procedurze uchwalania
planu.

Zgota odmienne znaczenie maart. 1 ust. 3 u.p.z.p.! Zgodnie z jego tres-
cig w procedurze uchwalania planu miejscowego organy planistyczne
ustalajgc przeznaczenie terenu lub okreslajac potencjalny sposdb zago-
spodarowania i korzystania z terenu, majg obowiazek wazenia interesu
publicznego i intereséw prywatnych, w tym zglaszanych w postaci wnio-

7 Dodany 18.11.2015 r. na podstawie art. 41 pkt 1 lit. a ustawy z 9.10.2015 r. o re-
witalizacji (Dz.U. poz. 1777).

'8 Art. 1 ust. 2 pkt 13, art. 17 pkt 1, pkt 9 i pkt 11, art. 18 ust. 1 u.p.z.p. nie zawezaja
udzialu w procedurze planistycznej tylko do mieszkancéw gminy, jednakze na potrzeby
tego artykutu ten udziat bedzie rozpatrywany tylko w zakresie cztonkéw wspolnoty
gminne;j.

9 Wyrok NSA z 25.09.2015 r., Il OSK 146/14, LEX nr 1987028.

" A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz aktualizowany, red. A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski,
LEX 2019, art. 1 teza 30.

' Dodany 18.11.2015 r. na podstawie art. 41 pkt 1 lit. b ustawy z 9.10.2015 . o re-
witalizacji.
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skow i uwag, zmierzajacych do ochrony istniejacego stanu zagospoda-
rowania terenu, jak i zmian w zakresie jego zagospodarowania. Trafnie
podnosi sie, ze wazenie interesu publicznego i intereséw prywatnych
polega na uwzglednianiu obu tych interesdw, przy czym zadnemu z nich
nie powinno si¢ nadawa¢ znaczenia priorytetowego®. Takie stanowisko
powszechnie przyjmuje orzecznictwo sagdowe?®.

Nie zwraca si¢ na to zbytniej uwagi, ale znaczenie tego przepisu w kon-
tekscie partycypacjilub prawa do dobrego samorzadu jest istotne. Prze-
pis ten nie ma wprawdzie charakteru kompetencyjnego i nie wskazuje na
okreslone $rodki dzialania (kompetencje) przystugujace mieszkancom,
ale ma charakter normy w znaczeniu opisowym, wyznaczajacej okreslo-
ny cel do zrealizowania. Tym celem jest poszanowanie obu intereséw
(publicznego i prywatnych) bez odgérnie narzucanego priorytetu. Prze-
pis ten pelni takze funkcje gwarancji materialnoprawnej prawidfowosci
procesu planistycznego poprzez nakazanie uwzgledniania i wywazania
obu ww. intereséw w procesie stosowania prawa. Uwzglednienie w pro-
cedurze planistycznej interesu publicznego i intereséw prywatnych bez
wskazywania a priori pierwszenstwa ktéremukolwiek z nich stanowi
istotng warto$¢, ktora powinna mie¢ uwzglednienie zar6wno w zakresie
procedury planistycznej, jak i tresci planu miejscowego. Przepis ten
powinien by¢ traktowany jako gwarant prawa do dobrego samorzg-
du, ktérego realizowanie powinno by¢ zabezpieczone odpowiednimi
uprawnieniami mieszkancow.

Oile interes publiczny czgsto (aczkolwiek nie zawsze) reprezentuje organ
planistyczny, wszczynajac procedure planistyczna, o tyle same interesy

2 A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz [w:] Ustawa..., art. 1 teza 33; M. Wozniak,
Interes publiczny i interes indywidualny w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Opole 2018, s. 89.

# Por. np. wyrok NSA z 22.03.2019 r., I OSK 1155/17, LEX nr 2655916; wyrok
NSA z25.11.2020 r., IIOSK 791/19, LEX nr 3097976; wyrok NSA z 27.05.2020 r., I OSK
2739/19, LEX nr 3099431.

# Por. E. Olejniczak-Szalowska, Zasada legalnosci i zasada réwnosci wobec prawa
[w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szalowska,
M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
Warszawa 2002, s. 99.
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prywatne mieszkancow z reguly nie sg znane organom planistycznym
i dopiero ich wyartykulowanie daje podstawy do oceny przez organ
planistyczny.

W zwiazku z tym formalna gwarancja prawa do dobrego samorzadu
w sferze wykonywania zadania publicznego, jakim jest uchwalanie planu
miejscowego, powinna opiera¢ si¢ na przyznaniu takich instrumentéw
mieszkancom, aby ich interes nie tylko byl mozliwy do wyrazenia, ale
takze aby podlegal rozpoznaniu bez dyskryminowania wobec interesu
publicznego i uwzglednieniu przez organy gminy®.

4. Wnioski mieszkancow do projektu planu

Mieszkancy gminy nie majg formalnych instrumentéw pozwalajacych
im na wszczecie procedury planistycznej. Wprawdzie zgodnie z art. 41a
ust. 1 u.s.g. grupa mieszkancéw gminy majaca prawo wybierania do
organu stanowigcego moze wystapic¢ z obywatelska inicjatywa uchwalo-
dawcza, a tak sporzadzony projekt uchwaty musi sta¢ si¢ przedmiotem
obrad na najblizszej sesji po ztozeniu projektu, ale nie pdézniej niz na
3 miesiace od daty zlozenia (art. 41a ust. 3 u.s.g.), to jednak wylaczeni
s3 mieszkancy z prawa do zlozenia projektu uchwaly w przedmiocie
planu miejscowego.

Zgodnie z art. 14 ust. 4 u.p.z.p. projekt uchwaly o przystapieniu do spo-
rzadzania planu miejscowego sklada wyltacznie rada gminy lub organ
stanowigcy gminy. Zgodnie z regulg kolizyjna lex specialis derogat legi
generali®® regulacja art. 41a u.s.g. przyznajaca ogolne uprawnienie dla
mieszkancow do sporzadzania projektéw uchwal nie uchyla wczes-
niejszej regulacji wynikajacej z art. 14 ust. 4 u.p.z.p., ktora zaweza krag

» Zwraca na to uwage I. Zachariasz, Nowelizacja prawa planowania i zagospodarowa-

nia przestrzennego [w:] Sprawne paristwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu jednostek
samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. P. Kopycinski, Krakow 2015, s. 120.
% L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 269-272.
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uprawnionych wnioskodawcdw w zakresie tylko tej kategorii projektow
uchwat?”.

Po podjeciu przez rade gminy uchwaly w sprawie przystapienia do spo-
rzadzenia planu miejscowego pierwsza czynnosécig wojta jest ogloszenie
w prasie miejscowej, przez obwieszczenie oraz udostepnienie informa-
cji w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej
oraz w sposéb zwyczajowo przyjety w danej miejscowosci o podjeciu
uchwaly o przystapieniu do sporzadzania planu oraz okreslenie formy,
miejsca i terminu skfadania wnioskéw do planu, nie krétszy niz 21 dni
od dnia ogloszenia®.

Na tej podstawie mieszkancy uzyskujg prawo do sktadania wnioskéw do
planu. Zgodnie z art. 8c u.p.z.p. wnioski te moga by¢ skladane w formie
papierowej lub elektronicznej, a takze za pomocg srodkéw komunikacji
elektronicznej, w szczegdlnos$ci poczty elektronicznej lub formularzy
zamieszczonych przez organ sporzadzajacy projekt tego dokumentu
w Biuletynie Informacji Publicznej na swojej stronie podmiotowej lub
w innej formie, jezeli zostanie ona okreslona w ww. ogloszeniu. Wnosza-
cy uwagi podaje swoje imie i nazwisko albo nazwe oraz adres zamiesz-
kania albo siedziby. Przepisy nie reguluja tresci takich wnioskéw, tym
niemniej nie powinno budzi¢ watpliwosci, ze ich tre$¢ moze dotyczy¢
wnioskowanego sposobu zagospodarowania danego terenu. Wnioski
moga wskazywac zaréwno szczegotowe preferencje osob je skladajacych
(np. co do mozliwosci budowy budynkéw mieszkalnych o wysokosci do
15 metréw), jak i ogélne kierunki zagospodarowania (np. pod zabudowe
mieszkaniowg jednorodzinng).

Whioski te nie sg wigzace dla wdjta, ktdry sporzadzajac projekt planu
miejscowego, ma obowiazek je jedynie rozpatrze¢, ale nie ma obowigzku
ich uwzgledni¢ (art. 17 pkt 4 u.p.z.p.)*’. Wnioski te wéjt rozpatruje w dro-

¥ Odmiennie M. Szewczyk [w:] Z. Leoniski, M. Szewczyk, M. Kru$, Prawo zagospo-
darowania przestrzeni, Warszawa 2019, s. 305.

# Art. 17 pkt 1 u.p.z.p.

» Tak T. Kaczmarek, M. Wojcicki, Uspotecznienie procesu planowania przestrzennego
na przykladzie Miasta Poznania, RPEiS 2015/1, s. 223, odmiennie J. Dziedzic-Bukowska
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dze zarzadzenia. Zarzadzenie wojta nieuwzgledniajace wnioskow nie
podlega zaskarzeniu do sadu administracyjnego (art. 7 u.p.z.p.). W dok-
trynie podnosi si¢ wprawdzie, ze nie jest wylaczone prawo mieszkanca
do zaskarzenia na podstawie art. 101 ust. 1 u.s.g. aktu nieuwzgledniaja-
cego zlozony wniosek pod warunkiem wykazania naruszenia interesu
prawnego skarzacego™, tym niemniej konstruowanie takiego prawa nie
dos¢, ze byloby niezgodne z art. 7 u.p.z.p., to takze bytoby niemozliwe
w zwigzku z brakiem przepisu gwarantujgcego skarzacemu uwzgled-
nianie jego wniosku.

Tak uregulowany udziat mieszkanca na tym etapie procedury planistycz-
nej stuzy jedynie przekazaniu informacji organowi planistycznemu co
do niewigzacych intencji (zamierzen) mieszkanca. Celem tej regulacji
jest poznanie interesu prywatnego i co najmniej ocena, czy mozliwe
jest jego uwzglednienie w projekcie planu miejscowego. Nie jest to in-
strument zapewniajacy mieszkancowi prawo do dobrego samorzadu,
a jedynie wyznaczajacy niewielki zreszta zakres partycypacji w proce-
durze planistyczne;.

Brak rozstrzygniecia w przedmiocie tak zlozonych wnioskéw takze
nie wydaje si¢ mozliwy do zaskarzenia do sadu administracyjnego na
podstawie art. 101a ust. 1 u.s.g.*!

5. Wytozenie do publicznego wgladu i dyskusja
publiczna

Kolejnym etapem procedury planistycznej zapewniajacym udzial miesz-
kancow jest prawo do udzialu w publicznym wgladzie w projekt planu
miejscowego oraz udzial w dyskusji publiczne;.

[w:] J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski, Leksykon prawa budowlanego pla-
nowania przestrzennego gospodarki nieruchomosciami, Warszawa 2016, s. 158.

% Z. Niewiadomski, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
Warszawa 2019, s. 75-80.

I Por. postanowienie NSA z20.01.2011 r., I OSK 2571/10, LEX nr 743441; posta-
nowienie NSA z 10.03.2008 r., II OSK 290/08, LEX nr 1043330.
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Zgodnie z art. 17 pkt 9 u.p.z.p. wojt wprowadza zmiany wynikajace
z uzyskanych opinii i dokonanych uzgodnien oraz ogtasza, na co naj-
mniej 7 dni przed terminem, o wylozeniu projektu planu do publicznego
wgladu, a nastepnie wyklada projekt planu miejscowego wraz z prognoza
oddzialywania na srodowisko i prognoza skutkéw finansowych. Projekt
ten powinien by¢ wylozony zaréwno w wersji papierowej (poprzez
wskazanie, w jakim terminie, w jakim miejscu i czasie bedzie mozna sie
znim zapozna¢), jak i dodatkowo przez jego udostepnienie w Biuletynie
Informacji Publicznej danego urzedu gminy?*?. Okres udostepnienia
wynosi co najmniej 21 dni. W tym okresie obowigzkiem wodjta jest
zorganizowanie co najmniej jednej dyskusji publicznej nad przyjetymi
w projekcie planu rozwigzaniami.

Prawo do zapoznania si¢ z projektem planu miejscowego oraz prognoza
oddzialywania na $rodowisko i prognozg skutkéw finansowych uchwa-
lenia planu stanowi przejaw partycypacji mieszkanicéw w procedurze
planistycznej niemajacej charakteru prawa do dobrego samorzadu.
Poprzez wglad do takich dokumentéw mieszkaniec nie zyskuje nic
wiecej niz tylko prawo dowiedzenia si¢ o tresci projektowanej regulacji.
Realizacja prawa do zapoznania si¢ z przygotowanymi w trakcie proce-
dury planistycznej dokumentami bylaby mozliwa takze na podstawie
ustawy o dostepie do informacji publicznej. Rdznica migdzy udostep-
nieniem projektu planu miejscowego na podstawie ustawy o dostepie
do informacji publicznej i na podstawie ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym jest jednak dos¢ istotna. Na podstawie
art. 13 ust. 1 u.d.i.p. udostgpnienie nastepuje na wniosek w terminie
14 dni, natomiast art. 17 pkt 9 u.p.z.p. nakazuje obligatoryjne udo-
stepnianie wszystkim, bez potrzeby sktadania wnioskéw z mozliwos$cia
nieograniczonego zapoznawania si¢ z jego trescig w okresie wylozenia
do publicznego wgladu.

Nie budzi przy tym watpliwosci, ze uprzednie zapoznanie si¢ z trescia
projektowanego planu miejscowego (zaréwno projektu tekstu planu
miejscowego, jak i projektu rysunku planu miejscowego) pozwala na
merytoryczny udzial w kolejnej czynnosci, jaka jest publiczna dyskusja.

2 ]. Dziedzic-Bukowska, Leksykon..., s. 159.
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Projekt rysunku planu miejscowego powinien by¢ sporzadzony w czy-
telnej technice graficznej zapewniajacej mozliwos¢ wylozenia go do
publicznego wgladu, przy czym same oznaczenia na projekcie rysunku
mogga by¢ albo wielobarwne, albo jednobarwne®. W kazdym przypadku
technika graficzna oznaczen powinna wystarczajaco wyjasnia¢ ustalenia
projektu planu miejscowego, w tym celu dotacza si¢ do projektu rysunku
objasnienia wszystkich uzytych oznaczen*.

Trafnie w doktrynie zauwazono, ze samo pojecie dyskusji publicznej nie
zostalo przez ustawodawce zdefiniowane®. Pojecie dyskusji publicznej
pojawia sie w orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka
ijest definiowane jako prawo do wyrazania publicznie opinii na sprawy
dotyczace zycia spolecznego®, majacej wplyw na zycie zbiorowosci lub
dotyczace kwestii lezacej w interesie publicznym?.

W doktrynie przedstawiono poglad, zgodnie z ktérym publiczna dysku-
sja stanowi swoiste konsultacje dotyczace wypracowania przyszlej tresci
planu miejscowego®®. Wydaje sie, ze dyskusja publiczna jest podobna
do konsultacji, ale nig nie jest z tego powodu, ze tryb przeprowadzenia
konsultacji okresla rada gminy w drodze uchwaty®, a trybéw ani za-
sad przeprowadzenia publicznej dyskusji nie okresla organ stanowigcy
gminy, ponadto w ramach konsultacji przedstawia si¢ konkretny projekt

¥ § 9 ust. 1-5 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z 26.08.2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz.U. Nr 164, poz. 1587) — dalej rozporzadzenie.

' § 8 ust. 2 rozporzadzenia.

» Z.Niewiadomski, Planowanie..., s. 220; K. Rokicka, Konstrukcja dyskusji publicznej
nad rozwigzaniami przyjetymi w projekcie studium uwarunkowar i kierunkéw zagospo-
darowania przestrzennego oraz miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
[w:] Partycypacja spoteczna w samorzgdzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa
2014, s. 601.

¢ Wyrok ETPC 24.04.2017 r., 50123/06, LEX nr 2261681; wyrok ETPC 2 19.01.2017 r.,
52137/12, LEX nr 2192544; wyrok ETPC z 29.03.2016 r., 56925/08, LEX nr 2008832.

7 Wyrok ETPC z 25.03.1985 r., Barthold v. Niemcy, skarga nr 8734/79, Seria A
nr 90.

% Z. Kostka, J. Hyla, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz. Przepisy wykonawcze, Gdansk 2004, s. 52; P. Kwaséniak, Plan miejscowy
w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2009, s. 186-187.

¥ Art.5aust. 112 us.g.
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celem zebrania o nim opinii, a dyskusja publiczna zawiera wymiane
pogladow takze w tym zakresie, jaki nie znalazl si¢ w projekcie planu
miejscowego™.

Na podstawie regulacji ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym dyskusje publiczng ustawodawca fragmentarycznie uregu-
lowal w art. 17 pkt 9 tej ustawy. Z tresci tego przepisu mozna wyinter-
pretowad nastepujace jej elementy: 1) jest organizowana przez wojta,
2) odbywa si¢ w czasie wylozenia do publicznego wgladu, 3) moze odby¢
sie wiecej niz jeden raz w okresie wylozenia do publicznego wgladu*,
4) prawo udziatlu w dyskusji przysluguje kazdemu, 5) przedmiotem
dyskusji moga by¢ wszystkie rozwigzania zawarte w projekcie planu
miejscowego®?, 6) w czasie dyskusji umozliwia si¢ osobom biorgcym
w niej udzial zabieranie glosu, zadawanie pytan i sktadanie uwag*;
7) przebieg dyskusji nad przyjetymi w projekcie planu rozwigzaniami
dokumentowany jest w formie protokolu*. Z ostatniego wymogu zwig-
zanego z przebiegiem dyskusji publicznej moze wynikac, ze jej trescia s3
zaprojektowane w planie miejscowym rozwigzania planistyczne, a nie
wnioski 0sob uczestniczacych w takiej dyskusji co do wprowadzenia do
projektu planu nieobjetych jego trescig rozwiazan planistycznych. Taki
jednak poglad nie jest prawidtowy, poniewaz pozwalatby on na ukierun-
kowanie dyskusji tylko co do juz zaproponowanych rozwigzan w tresci
projektu planu i sprowadzalby ja jedynie do wyjasniania uczestnikom
tre$ci projektu planu i celowosci proponowanych rozwigzan.

K. Rokicka, Konstrukcja..., s. 606-607.

1 W czasie procedowania nad uchwaleniem planu miejscowego moze pojawic sie
konieczno$¢ ponawiania etapu wykladania do publicznego wgladu. W szczegolnosci
bedzie mialo to miejsce wowczas, gdy rada gminy po przedtozeniu jej projektu planu
miejscowego stwierdzi konieczno$¢ dokonania zmian i wowczas woéjt ma obowigzek
ponowienia czynno$ci w ramach procedury planistycznej odpowiednich do projektowa-
nych zmian (art. 19 ust. 112 u.p.z.p.). Ponadto w przypadku, gdy wojewoda jako organ
nadzoru prawomocnie stwierdzi niewaznos¢ planu miejscowego, wowczas ponawia sie
czynnoéci w ramach procedury planistycznej w zakresie pozwalajacym na doprowadzenie
zgodnosci projektu planu z przepisami prawa (art. 28 ust. 2 u.p.z.p.).

2 Art. 8d wp.z.p; Z. Niewiadomski, Planowanie..., s. 220; J. Dziedzic-Bukowska,
Leksykon..., s. 159-160.

“ Art. 8d ust. 1 u.p.z.p.

“§ 12 pkt 15 rozporzadzenia.



Czy mieszkaricom gminy przystuguje prawo do dobrego samorzgdu... 27

Jak wynika z zalacznika nr 8 do rozporzadzenia, w protokole z przepro-
wadzenia dyskusji publicznej nad przyjetymi w projekcie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego rozwigzaniami zamieszcza
sie liste 0sob obecnych w czasie przeprowadzania dyskusji publicznej
(wszystkich 0s6b, a nie tylko tych, ktére wziely czyny udziat w dyskusji)
oraz nazwiska i adresy osob, ktore zabieraly glos w dyskusji, tres¢ poru-
szanych w dyskusji zagadnien oraz ustalenia z dyskusji. To za$ wskazuje
na zdecydowanie szerszy zakres dyskusji publicznej niz tylko przyjete
w projekcie planu rozwigzania.

W zwiazku z powyzszym pojecie dyskusji publicznej, o ktérej mowa
w art. 17 pkt 9 i art. 8d u.p.z.p., nalezy interpretowaé jako wymiane
stanowisk (opinii, pogladéw) oséb bioracych udzial w takiej dyskusji
(rozmowie) otwartej dla kazdego i nieograniczonej co do mozliwosci
wypowiedzi obejmujacej zabieranie glosu, zadawanie wéjtowi lub wy-
znaczonej przez wojta osobie pytan oraz skladanie uwag w zakresie
dotyczacym projektu planu miejscowego.

Zakres pytann wnioskow uwag na etapie dyskusji publicznej nie moze
by¢ ograniczony tylko do tresci tego, co zostalo juz w projekcie planu
miejscowego zamieszczone. Moze dotyczy¢ takze proponowanych przez
uczestnikow takich rozwigzan, ktorych projekt nie obejmuje. Przykta-
dowo objety publiczng dyskusja projekt planu miejscowego okresla
przyszle przeznaczenie danego obszaru pod zabudowe mieszkaniows,
a uczestnicy dyskusji publicznej wnioskuja o zmiane w tym zakresie
projektu planu tak, aby ten obszar uzyskal przeznaczenie rolnicze. Moze
to rowniez dotyczy np. juz zaprojektowanych maksymalnych parame-
trow projektowanej zabudowy, w stosunku do ktdrych w toku publicznej
dyskusji bedg przedstawiane propozycje ich zwiekszenia.

Ograniczenie dyskusji ma jedynie charakter przedmiotowy i dotyczy
obszaru objetego przygotowanym projektem tego planu.

Na stawiane pytania, sugestie, wnioski uczestnikéw powinny by¢ udzie-
lane odpowiedzi, stad w praktyce najczesciej obok wojta lub z jego upo-
waznienia biorg udzial w takiej publicznej dyskusji urbanisci lub inne
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osoby majace przygotowanie planistyczne sporzadzajace projekt takiego
planu®.

Uprawnienie do udzialu w publicznej dyskusji nalezy zakwalifikowa¢
jako forme partycypacji w procedurze planistycznej, niemajacej cech
prawa do dobrego samorzadu. Wprawdzie na kazde pytanie lub sugestie
zmiany projektu planu miejscowego wojt powinien udzieli¢ odpowie-
dzi - co wydaje si¢ wynikac¢ z tresci zalgcznika nr 8 do rozporzadzenia
- jednakze osoba pytajaca, ktora nie otrzyma odpowiedzi na pytanie
lub ktorej odpowiedz nie bedzie satysfakcjonowata, nie ma mozliwosci
podjecia innych czynnosci zmierzajacych do uwzglednienia jej sugestii
lub propozycji.

Natomiast zaniechanie poinformowania mieszkancéw zaréwno o termi-
nie wylozenia projektu planu miejscowego do publicznego wgladu, jak
i zaniechanie przeprowadzenia dyskusji publicznej jest w orzecznictwie
sadowym interpretowane jako istotne naruszenie trybu postepowania,
skutkujace niewazno$cig planu miejscowego*. Trafnie w doktrynie pod-
niesiono, ze ustawowa regulacja obowigzku podania do publicznej wia-
domosci informacji o wylozeniu projektu planu miejscowego przesadza
o uznaniu kluczowej roli samych mieszkancéw w budowaniu zaufania
spoleczenstwa do organdéw wladzy publicznej.

Analogiczny skutek, tj. uniewaznienie planu miejscowego, powinien
mie¢ miejsce takze w przypadku ograniczenia tych uprawnien co do
np. czasu wyltozenia do publicznego wgladu na okres krétszy niz 21 dni
lub ograniczenie dyskusji tylko do np. 1 godziny.

* . Dziedzic-Bukowska, Leksykon..., s. 159-160.

* Por. wyrok NSA z 7.05.2008 r., IT OSK 84/08, LEX nr 448119; wyrok NSA
2 25.09.2020 r., IT OSK 1076/20, LEX nr 3100146; wyrok NSA z 16.02.2017 r., II OSK
1430/15, LEX nr 2270629; wyrok WSA w Bialymstoku z 11.10.2007 r., II SA/Bk 381/07,
LEX nr 340417.

¥ A. Haladyj, Instytucja podania do publicznej wiadomosci informacji o wszczeciu
postepowania z udziatem spotecznym a zaufanie do wladz publicznych [w:] Sprawiedliwos¢
i zaufanie do wladz publicznych w prawie administracyjnym, red. M. Kasinski, M. Stahl,
K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 487.
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6. Wnoszenie uwag do projektu planu
miejscowego

W ogloszeniu wojta o wylozeniu projektu planu do publicznego wgladu
nalezy dodatkowo poinformowac o prawie do wnoszenia uwag doty-
czacych projektu planu wraz z podaniem wymagan formalnych oraz
terminem ich wnoszenia*. Termin ten nie moze by¢ krétszy niz 14 dni
od dnia zakonczenia okresu wytozenia projektu planu.

Wprawdzie ustawodawca wprost nie okresla wymagan formalnych
wnoszenia uwag, tym niemniej aby dany wniosek byl potraktowany
jako uwaga, musi zawiera¢ nastepujace dane: 1) nazwisko i imie, nazwa
jednostki organizacyjnej i adres zglaszajacego uwage; 2) oznaczenie
nieruchomosci, ktdrej uwaga dotyczy; 3) tres¢ uwagi; 4) podpis zgta-
szajacego. Warunki te s niezbedne, aby mozna byto uwage rozpoznac.
Ponadto uwaga powinna wskazywac organ (tj. wojta) jako jej adresata.
Nie jest warunkiem formalnym samo nazwanie pisma jako uwaga, jezeli
z jego tresci bedzie wynikalo, ze dotyczy ono ustalen zawartych w pro-
jekcie planu miejscowego i zawiera pozostale ww. elementy. Takze brak
oznaczenia adresata nie moze przesadzac¢ o braku potraktowania danego
pisma jako uwagi, jezeli z pozostatej tresci bedzie wynikato w sposob
niebudzacy watpliwosci, ze stanowi ona uwage wniesiong do projektu
konkretnego planu miejscowego. W razie watpliwosci nalezy zwrdci¢
sie do wnoszacego o wyjasnienie, czego dane pismo dotyczy.

Tres¢ uwagi powinna nawigzywac do projektu rozwigzan planistycznych
i zawiera¢ propozycje dotyczace zmian w takim projekcie. Tak zapro-
ponowane zmiany mogg by¢ uzasadniane zaréwno co do — w ocenie
zglaszajacego — wadliwego projektowanego przeznaczenia danego te-
renu, jak i parametréw projektowanej zabudowy lub wadliwosci trybu
postepowania planistycznego®.

Bez watpienia prawo do wniesienia uwagi stanowi najdalej idgce upraw-
nienie w ramach partycypacji spotecznej w procedurze uchwalania

% Art. 17 pkt 11 u.p.z.p.
¥ Z. Niewiadomski, Planowanie..., s. 224-227; M. Szewczyk, Prawo..., s. 322.
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