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Prawne uwarunkowania udzialu mieszkancow
gminy w konsultacjach spolecznych w procesie
planowania i zagospodarowania przestrzennego

Wstep

Obowigzek organdéw administracji publicznej zapewnienia spoleczenstwu
udziatu w procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego ma ugrun-
towane podstawy normatywne. W uprzednio obowiazujacym stanie prawnym?!
ustawodawca zobligowal organy jednostek samorzadu terytorialnego (dalej
jako JST) do zagwarantowania cztonkom wspdlnot samorzadowych uczestnic-
twa w procedurze planistycznej, m.in. przez udzial w pracach nad studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, miejsco-
wym planem zagospodarowania przestrzennego gminy oraz planem zagospo-
darowania przestrzennego wojewddztwa, w tym przy uzyciu érodkéw komuni-
kacji elektronicznej. Zapewniona cztonkom spotecznosci lokalnej 1 regionalnej
na poziomie ustawowym mozliwo§é angazowania sie w prace nad aktami
planowania przestrzennego oznaczala, ze powinni oni mieé¢ co najmniej stwo-
rzone warunki do wyrazenia stanowiska w toku postepowania planistycznego.
Ksztattujaca sie na przestrzeni lat tendencja do wlaczania sie mieszkancow
JST w proces stanowienia prawa i towarzyszace jej ustawowe okreélenie ram
i form tego uczestnictwa objely réwniez procedure planistyczna?2. Ustawodaw-
ca uznal bowiem, ze w planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym, ze

L Art. 1 ust. 2 pkt 11 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 977), wersja sprzed nowelizacji ustawa z dnia 7 lipca 2023
r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych
ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 1688), dalej jako u.p.z.p.

2 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostepnianiu informacji o $rodowisku i jego
ochronie, udziale spoteczenistwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddzialywania na srodowisko
(tj. Dz.U. 2023 1., poz. 1094 ze zm.); ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (t.j. Dz.U.
z 2021 r., poz. 485 ze zm.); ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 1688).
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wzgledu na jego kompleksowy charakter i przedmiot dzialania, konieczne jest,
aby partycypacja spoteczna przybierala réznorodne formy angazowania sie
interesariuszy. Jedna z tych form, ktéra w ustawie istotnie wyeksponowano
na tle pozostatych, sa konsultacje spoleczne. Ustanawiajac szczegbélowe roz-
wiazania prawne, ksztaltujace te instytucje w procesie sporzadzania aktéw
planowania przestrzennego, ustawodawca skonkretyzowat mozliwe do wyko-
rzystania formy konsultacji oraz tryb ich przeprowadzenia.

Niniejsze opracowanie ma na celu analize wprowadzonych uregulowan
prawnych statuujacych obowiazek przeprowadzenia konsultacji spotecznych
W procesie planowania 1 zagospodarowania przestrzennego. Na jej podstawie
podjeta zostanie proba oceny, czy ustanowiona dodatkowa forma partycypacji
spolecznej moze zaktywizowaé mieszkancow gminy do wlaczania sie w proces
przygotowywania aktéw planowania przestrzennego i czy dzieki ich zaanga-
zowaniu zyskaja realny wpltyw na tre$é tych aktow.

Istota i kategorie gminnych konsultacji spolecznych

W literaturze przedmiotu konsultacja uyymowana jest jako forma zorgani-
zowanego uczestnictwa osob trzecich w szeroko pojetym procesie decyzyjnym.
Jej celem jest wsparcie podmiotu zobowigazanego do wydania rozstrzygniecia
poprzez dostarczenie decydentowi wiedzy specjalistycznej lub opinii oséb bez-
posrednio zainteresowanych trescia rozstrzygniecia®. Konsultacja okreslona
przymiotnikiem ,,spoteczna” postrzegana jest jako zapewniajaca przeptyw opi-
nii miedzy dwoma rodzajami podmiotéw — podmiotami konsultujacymi i pod-
miotami konsultowanymi, przy czym jedna ze stron konsultacji jest zawsze
podmiot spoteczny: lud, nardd, klasa, grupa spoteczno-zawodowa, spoteczno§é
lokalna, stad tez nazwa ,konsultacja spoleczna™. Istote konsultacji spolecznej
stanowi zatem wyrazenie przez czlonkéw zbiorowosci, w drodze glosowania,
stanowiska w przedstawionej sprawie. Wyniki konsultacji nie sa jednak wia-
zace dla organéw wiladzy publicznej®. Organ wlasciwy w przedmiocie rozstrzy-
gniecia ma obowiazek przeprowadzi¢ konsultacje 1 zapoznac sie z ich wynikiem,
jednak nie jest nim zwiazany 1 moze rozstrzygnaé¢ wbrew stanowisku wyra-
zonemu przez czlonkéw zbiorowosci w konsultacjach®. Niewiazacy charakter
konsultacji jest akcentowany w literaturze przedmiotu, gdzie wskazuje sie, ze

3 R. Marchaj, Samorzqdowe konsultacje spoteczne, Warszawa 2016, s. 27.

4 J. Wylezalek, Kilka uwag w sprawie pojecia konsultacji spotecznej, ,Pahstwo i Prawo” 1982,
z. 1-2, s. 65.

5 E. Olejniczak-Szalowska, Referendum lokalne w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa
2002, s. 18.

6 J. Korczak, Partycypacja spoteczna jako przedmiot regulacji statutu jednostek samorzaqdu
terytorialnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym, Warszawa
2014, s. 71-72.



Prawne uwarunkowania udziatu mieszkaricow gminy w konsultacjach spotecznych... 167

wynika on z braku sformalizowanych wymagan i powszechnoéci uczestnictwa.
Jednak mozliwo$é swobodnej dyskusji publicznej, w ktorej obywatele moga,
wypowiadac sie co do fragmentdow, jaki 1 odnosié¢ sie do cato$ci przedtozonego
projektu rozwiazania, jak rowniez formutowaé wtasne propozycje, pozwala na
wieloaspektowe sygnalizowanie wlasciwemu organowi swoich pogladéw i pro-
pozycji’. Z tego tez powodu istotne jest znaczenie konsultacji w procesie sta-
nowienia prawa. Umozliwiaja one taczno$§é miedzy organem stanowiacym
prawo a jego adresatami, a takze pozwalaja na pozyskanie wiedzy na temat
stanowiska potencjalnych adresatéw norm i adekwatne potraktowanie sygna-
lizowanych przez nich probleméw oraz potrzebS.

Na poziomie podstawowej JST podmiotami konsultowanymi zasadniczo
sa jej mieszkancy. Ustawodawca, regulujac konsultacje przeprowadzane z ich
udziatem, przyjal w art. 5a ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym?, ze
w wypadkach przewidzianych ustawa oraz w innych sprawach waznych dla
gminy moga by¢ przeprowadzane na jej terytorium konsultacje z mieszkanca-
mi gminy. Na podstawie przywolanego rozwigzania prawnego konsultacje
spoteczne kategoryzuje sie na obligatoryjne i fakultatywne. Pierwsze z wymie-
nionych wyszczegélnione zostaly w ustawach ustrojowychl?, jak i w ustawach
kwalifikowanych do materialnego prawa administracyjnego!!. Traktowane sa
one jako rozwiazanie o charakterze wyjatkowyml2. Natomiast konsultacje
fakultatywne przeprowadzane sa, w zaleznosci od woli organéw gminy,
w innych sprawach waznych dla danej wspdlnoty samorzadowej, wyjawszy te
sprawy, co do ktérych ustanowiono wymoég przeprowadzenia konsultacjil®.

Konsultacje spoteczne wprowadzone do ustawy o planowaniu 1 zagospo-
darowaniu przestrzennym, wskutek dokonanej nowelizacji tego aktul4, nale-

7 B. Zawadzka, Konsultacje spoteczne i referendum w systemie politycznym PRL, ,Studia
Prawnicze” 1989, z. 2-3, s. 331.

8 L. Grzonka, Legislacja administracyjna. Zarys zagadnier podstawowych, Warszawa 2011,
s. 27.

9 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 40
ze zm.), dalej jako u.s.g.

10 Art. 4a ust. 1 w.s.g.; art. 4 ust. 1 pkt 1 w.s.g.; art. 4 ust. 1 pkt 2 u.s.g.; art. 4 ust. 1 pkt 3
u.s.g.; art. 5 ust. 2 u.s.g.; art. 35 ust. 1 u.s.g.; art. 6 ust. 3 ustawy z 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju; art. 5 ust. 2 ustawy o ustroju miasta stotecznego Warszawy (t.].
Dz.U. z 2018 r., poz. 1817).

11 Art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. o mniejszo$ciach narodowych i etnicznych
oraz o jezyku regionalnym (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 823); art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia
2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektéw fizjograficznych (t.j. Dz.U. z 2019 r.,
poz. 1443); art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy dnia z 9 marca 2017 r. o zwiazku metropolitalnym
w wojewodztwie §laskim (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 2578).

12 D. Szeécilo, Konsultacje spoteczne w gminie w swietle orzecznictwa sqdéw administracyjnych,
»Samorzad Terytorialny” 2014, nr 1-2, s. 26.

13 M. Augustyniak, R. Marchaj, Komentarz do art. 5a, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2016, s. 180.

14 Ustawa z dnia 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2023 r., poz. 1688).
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zy umiejscowi¢ w kategorii konsultacji obligatoryjnych. Wprawdzie ustawo-
daweca, regulujac te instytucje, nie postuzy! sie sformulowaniami uzywanymi
w celu ustanowienia obowiazku przeprowadzenia konsultacji, takimi jak: ,,rada
gminy jest obowigzana uprzednio przeprowadzi¢ w tej sprawie konsultacje
z mieszkancami’!®,  po przeprowadzeniu konsultacji z mieszkancami’l6. Uczy-
nit jednak z konsultacji spotecznych, moca postanowien art. 17 pkt 13 u.p.z.p.,
obligatoryjny etap procedury planistycznej, jednoznacznie przesadzajac o ich
charakterze.

Prawodawca uznat konsultacje spoteczne za jedna z form partycypacji
spotecznej, ktéra powinna odzwierciedlaé istote partycypacji oraz uwzgledniaé
jej zasady. Partycypacja w literaturze brytyjskiej okreslana jest przymiotni-
kami obywatelska, publiczna, spoteczna, wspélnotowa, wertykalna, horyzon-
talna. Ze wzgledu na znaczenie nadawane partycypacji wyodrebnia sie trzy
jej rodzaje, do ktérych naleza: partycypacja spoleczna, partycypacja publiczna
i partycypacja indywidualnal’. Konsultacje kwalifikowane sa — obok uczest-
nictwa w wyborach i przekazywania organom wtadzy oczekiwan spolecznoéci
lokalnej — do partycypacji publicznej'®. Ten rodzaj partycypacji dotyczy relacji
powstalych w procesie sprawowania wtadzy publicznej 1 ksztattujacych sie
miedzy podmiotami, ktérym powierzono wykonywanie funkeji publicznych
oraz podmiotami powierzajacymi ich sprawowanie. Istote jej stanowi wspol-
dzialanie tych podmiotéw w regulowaniu kwestii publicznych obywatelil®.
W polskiej literaturze pojecie ,partycypacja publiczna” zastepowane jest poje-
ciem ,partycypacja obywatelska” albo ,partycypacja spoleczna”20. Partycypa-
cja spoteczna odnoszona do struktur samorzadowych rozumiana jest jako:
samodzielne uczestniczenie przez obywateli w administrowaniu lokalnym,
w formach demokracji bezposredniej; legitymizowanie przez obywateli dzia-
talno$ci organéw samorzadu terytorialnego przez korzystanie z praw wyborczych
1 kontrolnych; udziat podmiotéw w podejmowaniu rozstrzygnieé lub wykony-
waniu zadan publicznych, w tym ustug, przez organy samorzadu terytorial-
nego w zakresie spraw publicznych im przepisanych lub przekazanych?l.

15 Art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r o urzedowych nazwach miejscowosci
i obiektéw fizjograficznych; art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 6 stycznia 2005 r. 0 mniejszo$ciach
narodowych i etnicznych oraz o jezyku regionalnym.

16 Art. 5 ust. 2 u.s.g.

17 E. Brodie, E. Cowling, N. Nissen, A. Ellis Paine, V. Jochum, D. Warburton, Understanding
participation: a literature review, London 2009, za: T. Kazmierczak, Partycypacja publiczna:
pojecie, ramy teoretyczne, [w:] A. Olech (red.), Partycypacja publiczna. O uczestnictwie obywateli
w zyciu wspolnoty lokalnej, Warszawa 2011, s. 83—84.

18 T, Kazmierczak, op. cit., s. 84.

19 A. Olech, Wprowadzenie, [w:] A. Olech (red.), Przepis na uczestnictwo. Diagnoza partycypacji
publicznej w Polsce, t. 2, Warszawa 2013, s. 6.

20 Thidem, s. 84.

21 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego paristwa prawnego
i administracyjnego, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna..., s. 28—29.
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W uzasadnieniu projektu ustawy nowelizujacej ustawe o planowaniu i zago-
spodarowaniu powotano sie na dokumenty, w ktérych partycypacja ujmowana
jest jako uczestnictwo obywateli w procesach zarzadzania publicznego. Uczest-
nictwo to moze przybieraé zréznicowane formy, ktére réznia sie zakresem
wplywu mieszkancéw na podejmowane decyzje w zalezno$ci od stopnia 1 za-
kresu gotowo$ci wtadz publicznych do uznania roli mieszkancéw w tych pro-
cesach?2,

Partycypacja podlega stopniowaniu, co znajduje odzwierciedlenie w wy-
odrebnionych w literaturze przedmiotu poziomach partycypacjiZ3. Poziomy te
tworza, uksztattowana przez Sherry R. Arnstein drabine partycypacji. Drabi-
na zbudowana jest z oémiu pozioméw, obejmujacych kolejno: manipulacje, te-
rapie (kwalifikowane jako brak uczestnictwa), informowanie, konsultacje,
ugtaskiwanie (dzialania pozorne), partnerstwo, delegowanie, kontrole obywa-
telska (uznawane za uspolecznienie wladzy)?4. Poziomy partycypacji zdeter-
minowane sg przez szereg czynnikéw, do ktérych naleza m.in. rodzaj realizo-
wanego przedsiewziecia czy przyjete rozwiazania prawne2®. Umiejscowienie
konsultacji na czwartym poziomie partycypacji uwidacznia, ze stanowia one
bardziej zaawansowana forme wzajemnej komunikacji niz gromadzenie infor-
macji 1 naprzemienne ich przekazywanie. Umozliwiaja bowiem spotkanie
uczestnikéw konsultacji w tym samym czasie 1 na jednej przestrzeni oraz re-
agowanie na wypowiedzi. Konsultowanie planowanych dziatan lub konkretnych
rozwiazan pozwala podmiotom konsultowanym na uzyskanie na nie wpltywu,
ale go nie gwarantuje2.

W art. 8e ust. 1 u.p.z.p. przyjeto, ze zapewnienie partycypacji spolecznej
polega na: umozliwieniu udzialu interesariuszom planowania i zagospodaro-
wania przestrzennego w przygotowaniu aktéw planowania przestrzennego,
w tym wypowiadania sie, sktadania wnioskéw lub uczestnictwa w konsulta-
cjach spotecznych; poznaniu potrzeb, zebraniu stanowisk i pomystéw intere-
sariuszy dotyczacych polityki przestrzennej; prowadzeniu dziatan edukacyjnych
1 informacyjnych o istocie, celach 1 zasadach planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego; inicjowaniu, umozliwianiu i wspieraniu dziatan stuzacych

22 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektérych innych ustaw, druk sejmowy nr 3097, https://www.sejm.gov.pl/
Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3097 (data dostepu: 2.03.2024).

23 M. Probosz, P. Sadura, Konsultacje w spotecznosci lokalnej: planowanie, przygotowanie
1 prowadzenie konsultacji spotecznych metodq warsztatowa, Warszawa 2011, s. 9; S. Hajduk,
Partycypacja spoteczna w zarzadzaniu przestrzennym w kontekscie planistycznym, Biatystok 2021,
s. 15.

24 S R. Arnstein, A ladder of citizen participation, ,Journal of the American Planning
Association” 1969, vol. 35, s. 216—224, DOI: 10.1080/01944366908977225.

25 Por. J. Kotus, T. Sowada, M. Rzeszewski, Ponad gérne szczeble ,drabiny partycypacji’:
koncepcja Sherry Arnstein po pieciu dekadach, ,,Studia Socjologiczne” 2019, nr 3, s. 31-50.

26 M. Probosz, P. Sadura, op. cit., s. 8; odmiennie: PW. Juchacz, Deliberacja — demokracja —
partycypacja. Szkice z teorii demokracji ateriskiej i wspotczesnej, Poznan 2006, s. 54—55.
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rozwijaniu dialogu miedzy interesariuszami w ramach ksztattowania i pro-
wadzenia polityki przestrzennej oraz zwiekszaniu w tym udziatu.

Ustawodawca w art. 8 ust. 4 u.p.z.p. sformutowat ogélne regulty wyzna-
czajace sposéb realizacji partycypacji spotecznej, ktére ujete zostaly w ramy
katalogu. Uwzgledniajac je, partycypacje spoteczng prowadzi sie: w sposob
umozliwiajacy aktywny udzial interesariuszy, w tym oséb ze szczegdlnymi
potrzebami, okre§lonymi w ustawie o zapewnianiu dostepnoéci osobom ze
szczegblnymi potrzebami?’; z poszanowaniem jawnoséci i sprawnosci postepo-
wania w sprawie przygotowania aktéw planowania przestrzennego; z uzyciem
opracowanych w niespecjalistycznym jezyku informacji o sporzadzanych aktach
planowania przestrzennego, w szczegdlnoséci wyjasdniajacych konsekwencje
sporzadzanych aktéow planowania przestrzennego. Wyszczegdlnione zasady
nalezy braé¢ pod uwage przy organizacji i prowadzeniu konsultacji spotecznych,
a rozwigzania prawne zawarte w kolejnych jednostkach redakcyjnych ustawy
stuza ich urzeczywistnianiu.

Mieszkancy gminy jako interesariusze konsultacji
spolecznych w procesie przygotowania aktow
planowania przestrzennego

Na mocy postanowien art. 8e ust. 1 u.p.z.p. prawo do udziatu w przygoto-
waniu aktéw planowania przestrzennego, w tym do uczestnictwa w konsulta-
cjach spotecznych, zagwarantowane zostalo interesariuszom. W znaczeniu
leksykalnym interesariusze to organizacje lub osoby indywidualne, ktére
uczestnicza w tworzeniu projektu (biora czynny udziat w jego realizacji) lub
sa bezposrednio zainteresowane wynikami jego wdrozenia?8. Pojecie , intere-
sariusz” nalezy do jezyka prawnego29. Ustawodawca nie zdecydowal sie na
sformutowanie definicji legalnej tego pojecia, jednak dazyt do nadania mu
znaczenia przez wskazanie jego desygnatow. Zgodnie z art. 8e ust. 2 u.p.z.p.
interesariuszami sa w szczegélnosci: osoby fizyczne; osoby prawne; jednostki
organizacyjne niebedace osobami prawnymi, ktorym ustawa przyznaje zdolno§é
prawna; jednostki samorzadu terytorialnego i ich jednostki organizacyjne;

27 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o zapewnianiu dostepnosci osobom ze szczegdlnymi potrzebami
(tj. Dz.U. z 2022 1., poz. 2240).

28 1. Nowak, K. Kaletka, Interesariusze, [w:] Encyklopedia zarzadzania, https://mfiles.pl/pl/
index.php /Interesariusze (data dostepu: 15.11.2023).

29 Pierwotnie uzyte zostalo w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 12 kwietnia 2012 r.
w sprawie Krajowych Ram Interoperacyjno$ci, minimalnych wymagan dla rejestréw publicznych
1 wymiany informacji w postaci elektronicznej oraz minimalnych wymagan dla systeméw
teleinformatycznych (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 2247); ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r.
o rewitalizacji (t.j. Dz.U. z 2021 r., poz. 485 ze zm.).
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organy wladzy publicznej; jednostki pomocnicze gminy oraz organy doradcze
1 konsultacyjne gminy. Przedstawiciele nauki zwracaja uwage, ze zbiorcza
nazwa interesariusze obejmuje kilka kategorii podmiotéw, istotnie rézniacych
sie od siebie prawnym statusem. Przyjecie przez ustawodawce konstrukeji
interesariuszy obejmujacej swoim zasiegiem tak szeroki i réznorodny krag
podmiotéw zbliza te konstrukcje w zakresie swojej pojemnoéci do okresélenia
Lkazdy”30.

Jedna z kategorii interesariuszy stanowig osoby fizyczne. Wyodrebniona
zostata spoérdd nich grupa obejmujaca osoby fizyczne posiadajace ograniczona,
zdolno$é¢ do czynnoéci prawnych, wobec ktorej sformutowano szczegdlne roz-
wigzania prawne. Zagwarantowano bowiem temu gronu interesariuszy prawo
do partycypacji spotecznej bez zgody przedstawiciela ustawowego. Sadzi¢ na-
lezy, ze prawo to bedzie mogto by¢ przez nich realizowane przy wykorzystaniu
kazdej z form wyszczegblnionych w art. 8e ust. 1 u.p.z.p.

Godzi sie zauwazy¢, ze grupa interesariuszy bedacych osobami fizyczny-
mi obejmuje zaréwno mieszkancéw gminy, jak i pozostate osoby fizyczne nie-
posiadajace takiego przymiotu. Mieszkancem gminy jest osoba fizyczna, kto-
ra ma miejsce zamieszkania na terenie gminy>!. Miejsce zamieszkania osoby
fizycznej sprecyzowal ustawodawca w art. 25 Kodeksu cywilnego®2, stanowiac,
ze jest nim miejscowo$é, w ktérej osoba ta przebywa z zamiarem stalego po-
bytu. Jest ono zdeterminowane przez faktyczne przebywanie w danej miejsco-
woséci oraz zamiar statego w niej pobytu?®3. Faktyczne przebywanie w danej
miejscowoscl, aby stanowilo podstawe uznania jej za miejsce zamieszkania,
powinno by¢ trwale, lecz nie jest konieczne, aby miato charakter ciagly>4.
7 kolei zamiar stalego pobytu nie moze by¢ oceniany tylko 1 wylacznie na
podstawie wewnetrznego przekonania, pozytywnego stosunku emocjonalnego
do danej miejscowoéci czy deklaracji stownej lub zapewnien. Wymagane jest,
aby wyrazat sie on w konkretnych sprawdzalnych zachowaniach, ktore beda
jego potwierdzeniem. Zapewnieniu o danym zamiarze muszg towarzyszy¢ co-
dzienne czynnoéci faktyczne i prawne, ktére beda jego wyrazems3>.

Prawo mieszkancéw gminy do udziatu w konsultacjach spotecznych w toku
przygotowania aktow planowania przestrzennego nalezy rozpatrywac, uwzgled-
niajac postanowienia art. 8e ust. 2 pkt 11 ust. 3 u.p.z.p., a w zakresie niepod-

30 T, Bakowski, Ustawa o rewitalizacji. Komentarz, Warszawa 2017, s. 21-22.

31 A, Szewc, Komentarz do art. 1, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawecki, Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 34; T. Moll, Konsultacje komunalne jako klasyczna forma
partycypacji spotecznej, [w:] B. Dolnicki (red.), Partycypacja spoteczna..., s. 245—251.

32 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1610 ze zm.).

33 W. Popiolek, Glosa do uchwaly SN z dnia 24 czerwca 1993 r., III CZP 76/93, ,,Przeglad
Sadowy” 1995, nr 3, s. 83.

34 A, Lutkiewicz-Rucifiska, Komentarz do art. 25, [w:] M. Balwicka-Szczyrba, A. Sylwestrzak
(red.), Kodeks cywilny. Komentarz, 2022, Lex.

35 Wyrok WSA w Lublinie z 19 stycznia 2017 r., sygn. akt IT SA/Lu 254/16, Lex nr 2258575.
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legajacym regulacji szczegdlnej powinny znalezé zastosowanie ogdélne zasady
wynikajace z art. 5a u.s.g. Z kolei udzial w konsultacjach przeprowadzanych
w toku procedury planistycznej oséb fizycznych niebedacych mieszkancami
gminy reguluja wytacznie odpowiednie przepisy ustawy o planowaniu 1 zago-
spodarowaniu przestrzennym.

Nalezy zaakcentowad, ze zgodnie z art. 5a ust. 1 u.s.g. prawo do udziatu
w konsultacjach spolecznych na poziomie podstawowej JST przystuguje miesz-
kancom gminy. Rada gminy, regulujac zgodnie z art. 5a ust. 2 u.s.g. zasady
1 tryb przeprowadzania konsultacji w danej gminie, nie moze modyfikowac
kregu podmiotéw uprawnionych do wziecia w nich udzialu3é. Ustawodawca
nie ustanowit bowiem zadnych ograniczen, ani nie odestal w tym zakresie do
innych aktéw prawa3’. Jedynym ustawowo okreélonym wymogiem jest fakt
pozostawania mieszkancem danej gminy>®. Wobec tego nie jest dopuszczalne
réznicowanie mieszkancéw, ktore ograniczaloby ich prawo do wziecia udziatu
w konsultacjach. Za istotne naruszenie prawa przedstawiciele judykatury
uznali wprowadzenie rozwiagzan prawnych pozwalajacych na udziat w konsul-
tacjach mieszkanicom gminy, ktérzy ukonczyli 16 lat39. Nalezy wykluczyé réw-
niez mozliwo§é ograniczania kregu podmiotéw uprawnionych do udziatu
w konsultacjach do mieszkancéw posiadajacych meldunek na pobyt staty lub
czasowy w gminie, w ktérej sa one przeprowadzane4C. Majac powyzsze na
uwadze, trzeba stwierdzié, ze ustanowiona moca postanowien art. 8e ust. 3
u.p.z.p. gwarancja udziatu w konsultacjach, jako jednej z form partycypacji
spotecznej, oséb fizycznych posiadajacych ograniczong zdolnoéé do czynnosci
prawnych bez zgody przedstawiciela ustawowego w odniesieniu do mieszkan-
céw gminy jest zbedna. Moze ona mieé¢ znaczenie dla tych mieszkancéw pod-
stawowej JST, ktorzy uczestniczg w przygotowaniu aktoéw planowania prze-
strzennego przy wykorzystaniu innych form partycypacji niz konsultacje
spoteczne.

Warto zauwazy¢, ze do grona interesariuszy mogacych uczestniczy¢
w przygotowaniu aktow planowania przestrzennego, w tym w konsultacjach
spolecznych, naleza osoby ze szczegdlnymi potrzebami. Zgodnie z art. 2 pkt 3
ustawy o zapewnianiu dostepnos$ci osobom ze szczegdlnymi potrzebami sa to
osoby, ktéore ze wzgledu na swoje cechy zewnetrzne lub wewnetrzne albo ze
wzgledu na okolicznoéci, w ktérych sie znajduja, musza podjaé dodatkowe
dziatania lub zastosowaé dodatkowe §rodki w celu przezwyciezenia bariery,
aby uczestniczy¢ w réznych sferach zycia na zasadzie réwnoéci z innymi oso-

36 Wyrok NSA z 13 wrzeénia 2019 r., sygn. akt I GSK 1324/18, Lex nr 2725262.

37 Wyrok WSA w Opolu z 17 kwietnia 2018 r., sygn. akt II SA/Op 64/18, Lex nr 2483810.

38 Wyrok WSA w Kielcach z 13 kwietnia 2017 r., sygn. akt IT SA/Ke 38/17, Lex nr 2289689.

39 Wyrok WSA w Poznaniu z 18 kwietnia 2018 ., sygn. akt IV SA/Po 176/18, Lex nr 2497094;
wyrok WSA w Rzeszowie z 28 sierpnia 2019 r., sygn. akt II SA/Rz 683/19, Lex nr 2723104.

40 Wyrok WSA w Gliwicach z 14 stycznia 2014 r., sygn. akt I SA/G1 1291/13, Lex nr 1529502.
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bami. Majac na uwadze te grupe podmiotéw, ustawodawca sformutowat adre-
sowany m.in. do organizatora konsultacji wymoég takiego ich prowadzenia,
ktéry umozliwi wskazanym interesariuszom aktywny udziat. Realizacja tego
wymagania odbywa sie przez organizacje konsultacji w miejscach przystoso-
wanych do potrzeb 0s6b ze szczegdlnymi potrzebami, a odstapienie od wyko-
nania tego obowiazku mozliwe jest w sytuacji, w ktorej konsultacje prowadzo-
ne sa za pomoca Srodkéw porozumiewania sie na odleglo$cé.

Uksztaltowany przez ustawodawce katalog interesariuszy planowania
1 zagospodarowania przestrzennego obejmuje wiele podmiotéw o znacznym stop-
niu ich zréznicowania. Zaleta takiego rozwiazania jest mozliwo§é poznania
oczekiwan 1 aspiracji uczestnikow konsultacji niejednokrotnie reprezentujacych
odmienne interesy. W efekcie umozliwia ono projektowanie spodziewanych
zachowan 1 reakeji podmiotéw konsultowanych na ustalenia przyjete w akcie
planowania. Dysponowanie taka wiedza przez wlasciwe organy na wstepnym
etapie procedury planistyczne) stwarza rzeczywista mozliwo$é modyfikacji lub
zmiany projektu aktu planowania?!. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze uczest-
nictwo w konsultacjach spotecznych tak licznej grupy podmiotéw o odmiennych,
a niekiedy wrecz przeciwstawnych interesach wymusza konieczno$é w pierw-
szej kolejnoSci identyfikacji tych intereséw, nastepnie ich wywazenia i roz-
strzygniecia, ktore i w jakim stopniu powinny byé uwzglednione?2. Sytuacje
moze komplikowaé fakt zaangazowania sie w konsultacje okresélonej grupy
interesariuszy, szczegdlnie zainteresowanej przyjeciem w akcie planowania
okreslonych rozwigzan, przy ograniczonym udziale pozostatych podmiotéw
partycypujacych, zwlaszcza jesli ich wiez z dana wspdlnota samorzadowa jest
silniejsza. Mozliwy jest tez stan, w ktérym aktywne uczestnictwo interesariu-
szy niebedacych mieszkancami gminy zmotywuje cztonkéw danej wspélnoty
samorzadowej do wlaczenia sie w procedure konsultacyjna ze wzgledu
na konieczno$¢ dbaloSci o ich interesy. W takich przypadkach na jako§¢ przy-
jetego rozstrzygniecia, ale takze na jego spoleczna akceptacje istotnie wply-
waé moze uwzglednianie oczekiwan spotecznych czy przekonywanie spote-
czenstwa do projektowanych rozwigzan, a takze czerpanie z wiedzy ekspertéw
zewnetrznych?3.

41 K. Pawlowska, Przeciwdziatanie konfliktom wokét ochrony i ksztattowania krajobrazu.
Partycypacja spoteczna, debata publiczna, negocjacje, Krakéw 2008, s. 132—134; eadem, Udziat
spoteczenstwa w ochronie i ksztattowaniu krajobrazu, ,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 12,
s. 22-23.

42 A, Fogel, Srodowiskowe aspekty uprawnieni spoteczenstwa w sporzqdzaniu studiow
uwarunkowar i planéw miejscowych, ,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 5, s. 46—47.

43 A. Haladyj, Granice partycypacji w podejmowaniu decyzji publicznych — przyczynek do
dyskusji, ,Samorzad Terytorialny” 2017, nr 3, s. 21.
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Tryb i formy prowadzenia konsultacji spolecznych
w procesie przygotowania aktow planowania
przestrzennego

Na poziomie gminy ogdlne rozwigzania prawne dotyczace trybu 1 form
prowadzenia konsultacji spotecznych formulowane sa w uchwale jej organu
stanowiacego, podjete) na podstawie art. 5a ust. 2 u.s.g. Uchwala ta powinna
okreslaé prawne kryteria prowadzenia konsultacji, umozliwiajace ustalenie
faktu rzeczywistego wykorzystania tej formy partycypacji mieszkancéow gmi-
ny, wobec czego konieczne jest jej podjecie przed ich zainicjowaniem?4.

Na podstawie analizy wybranych uchwat, podjetych przez rady gmin
w wykonaniu dyspozycji art. 5a ust. 2 u.s.g., mozliwe jest okreélenie sekwen-
¢ji czynnosci sktadajacych sie na tryb prowadzenia konsultacji spotecznych
oraz wskazanie najczescie] wykorzystywanych form konsultacji. Uregulowania
dotyczace trybu prowadzenia konsultacji w szczegdlnoéci obejmuja: okreslenie
podmiotéw, ktérym przystuguje prawo wystapienia z inicjatywa, tryb poste-
powania z wnioskiem o przeprowadzenie konsultacji, uruchomienie konsulta-
¢ji, obowigzki informacyjne organu wykonawczego gminy w toku konsultacji
oraz po ich zakonczeniu. Z kolei w odniesieniu do stosowanych form konsulta-
cji stwierdzié¢ nalezy, ze sa one zrdznicowane, a o ich wyborze przesadzaja
potrzeby wspdlnot samorzadowych. W uchwatach rad gmin regulujacych za-
sady 1 tryb przeprowadzenia konsultacji z mieszkancami czesto formutowane
s katalogi form wykorzystywanych w danej JST45. Zaréwno formy te, jak
1 tryb prowadzenia konsultacji spotecznych stuzyé powinny nadaniu im rze-
czywistego wymiaru. Przedstawiciele judykatury zwracaja bowiem uwage,
ze nie jest wystarczajace jedynie formalne przeprowadzenie konsultacji spo-
tecznych, noszacych cechy pozornoéci. Realizacja obowiazku konsultacji
z podmiotem konsultowanym musi by¢ rozumiana jako rzeczywiste oméwie-
nie z mieszkancami proponowanych zmian i wyrazenie przez nich opinii

44 Wyrok WSA w Kielcach z 24 czerwca 2020 r., sygn. akt IT SA/Ke 25/20, Lex nr 3026105.

45 Zasady i tryb przeprowadzania konsultacji z mieszkaricami gminy Klodawa — zalacznik
do uchwaly nr XXX/219/2020 Rady Miejskiej w Klodawie z dnia 22 pazdziernika 2020 r. w sprawie
okreélenia zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkarnicami gminy Klodawa
(Dz. Urz. Woj. Wielkopolskiego 2020 r., poz. 8320); uchwata nr XXX1X/48/2021 Rady Gminy Sadki
z dnia 28 pazdziernika 2021 r. w sprawie zasad i trybu przeprowadzania konsultacji spolecznych
z mieszkancami gminy Sadki (Dz. Urz. Woj. Kujawsko-Pomorskiego 2021 r., poz. 5388); uchwata
nr XXXI1/182/17 Rady Miejskiej w Barwicach z dnia 10 sierpnia 2017 r. w sprawie okre§lenia
zasad 1 trybu przeprowadzania konsultacji spotecznych z mieszkancami Gminy Barwic (Dz. Urz.
Woj. Zachodniopomorskiego z 2017 r., poz. 3546); Zasady 1 tryb przeprowadzania konsultacji
z mieszkancami Gminy Czarny Dunajec — zatacznik nr 1 do uchwaty nr XXVI1/261/2020 Rady
Gminy Czarny Dunajec z dnia 30 listopada 2020 roku w sprawie zasad i trybu przeprowadzania
konsultacji z mieszkancami gminy Czarny Dunajec (Dz. Urz. Woj. Matopolskiego z 2020 r.,
poz. 150).
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w tym zakresie®. Majac powyzsze na uwadze, nalezy podkreéli¢, ze w odnie-
sieniu do niektorych kategorii aktéw prawnych, ksztattowanych przy udzia-
le podmiotéw konsultowanych, ustawodawca uznat za uzasadnione ustano-
wienie jednolitych zasad, form i trybu prowadzenia konsultacji spotecznych
umozliwiajacych realne angazowanie sie w proces podejmowania rozstrzygniec.
Do tej grupy aktéw prawnych naleza m.in. akty planowania przestrzenne-
go, ktorych przygotowanie wymaga uwzglednienia szczegblnych rozwiazan
prawnych.

Wezeéniej zasygnalizowano, ze wola ustawodawcy jest urzeczywistnianie
partycypacji spotecznej przy poszanowaniu jej najwazniejszych regut, ujetych
w art. 8e ust. 4 u.p.z.p. w katalog zasad. Jedng z zasad nalezacych do tego
katalogu jest zasada jawnoéci 1 sprawnos$ci postepowania w sprawie Sporza-
dzania aktéw planowania przestrzennego. Obowigzek uwzglednienia tej za-
sady dotyczy réwniez organizacji 1 prowadzenia konsultacji spotecznych z in-
teresariuszami, w tym z mieszkancami gminy. Nalezy bowiem mieé¢ éwiadomo§é,
ze pelna oraz aktywna partycypacja podmiotéw w ksztaltowaniu aktéw pla-
nowania w gminie jest mozliwa jedynie w przypadku wczeéniejszego przeka-
zania stosownej informacji spotecznoéci lokalnej o wszczetych procedurach,
etapie ich zaawansowania oraz formie uczestnictwa?’. Realizacji zasady jaw-
nosci 1 sprawnosci postepowania w procesie planistycznym stuzyé maja nato-
zone na organizatora konsultacji obowiazki w zakresie udostepniania infor-
macji o sposobach, miejscach i terminach ich prowadzenia. Stosownie do
postanowien art. 8h ust. 1 u.p.z.p. wskazane informacje wdjt, burmistrz albo
prezydent miasta oglasza nie p6zniej niz w dniu rozpoczecia konsultacji spo-
tecznych. W stosunku do uprzednio obowiazujacego stanu prawnego zrezygno-
wano z 7-dniowego terminu na powiadomienie o konsultacjach, poprzedzajace-
go ich rozpoczecie. Zdaniem projektodawcy taka rezygnacja byta uzasadniona
mozliwoécia szybkiego rozpowszechniania informacji przy wykorzystaniu
wspotczesnych technologii. Zabieg ten pozwolil na wydluzenie czasu prowa-
dzenia konsultacji, co z punktu widzenia interesariuszy moze okazaé sie ko-
rzystniejsze?8.

Sposoby upowszechniania informacji o konsultacjach obejmuja, co najmnie;j:
publikacje w prasie w rozumieniu art. 7 ust. 2 pkt 1 Prawa prasowego4?; wy-
wieszenie w widocznym miejscu na terenie objetym sporzadzanym aktem pla-
nowania przestrzennego lub w siedzibie obstugujacego go urzedu; udostepnie-
nie informacji na stronie internetowej obstugujacego go urzedu, o ile taka

46 Wyrok WSA w Bydgoszczy z 8 wrzeénia 2021 r., sygn. akt II SA/Bd 500/21, Lex nr 3252567;
wyrok WSA w Bydgoszczy z 18 maja 2021 r., sygn. akt IT SA/Bd 333/21, Lex nr 3194792.

47 M. Kotulski, Udziat spoteczeristwa w planowaniu przestrzennym, [w:] M. Stec, M. Maczynski
(red.), Partycypacja obywateli i podmiotéw obywatelskich, Warszawa 2012, s. 180.

48 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy...

49 Ustawa z dnia 26 stycznia 1984 r. Prawo prasowe (t.j. Dz.U. z 2018 r., poz. 1914).
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posiada, oraz w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie obstugujacego go
urzedu; sposéb zwyczajowo przyjety w danej gminie. Informacje ogloszone przez
wywieszenie w widocznym miejscu na terenie objetym sporzadzanym aktem
planowania przestrzennego lub w siedzibie urzedu, a takze przez udostepnienie
na stronie internetowej urzedu oraz w Biuletynie Informacji Publicznej powin-
ny by¢ dostepne co najmniej do dnia zakonczenia konsultacji spotecznych.

Ustanowienie wymogu upowszechniania informacji o konsultacjach
w zrdznicowany sposob uwidacznia dbato§é ustawodawcy o stworzenie warun-
kéw umozliwiajacych udziat w nich szerokiemu gronu interesariuszy. Uwzgled-
niono bowiem zaréwno potrzeby podmiotéw pozyskujacych informacje w formie
elektronicznej, jak 1 0s6éb o ograniczonym do niej dostepie. Stopien angazowa-
nia sie interesariuszy w konsultacje spoleczne determinuja réwniez sposoby
ich prowadzenia, miejsca oraz terminy. Istotne jest wiec, aby ich wybér uwzgled-
niat potrzeby oraz mozliwo$ci aktywnego udzialu réznych grup uczestnikéw
konsultacji, m.in. os6b aktywnych zawodowo czy tez oséb ze szczegbélnymi
potrzebami.

Odnoszac sie do form prowadzenia konsultacji spotecznych, nalezy wska-
zac, ze w art. 81 ust. 1 u.p.z.p. uksztaltowany zostat ich katalog. Podkreslenia
wymaga, ze w uprzednio obowiazujacym stanie prawnym takze poddano re-
gulacji niektére formy, takie jak: wylozenie projektu aktu planistycznego do
publicznego wgladu, organizacja dyskusji publicznej nad rozwigzaniami w nim
przyjetymi, a takze zbieranie uwag. Aktualne uregulowania rozbudowuja ka-
talog mozliwych do wykorzystania form konsultacji spolecznych oraz szczegé-
towo okreslaja sposdb ich przeprowadzenia w odniesieniu do niektérych sposrod
nich. Warto odnotowaé¢ wyrazone w literaturze przedmiotu stanowisko, zgod-
nie z ktérym wprowadzanie nowych narzedzi partycypacyjnych i towarzysza-
cych im procedur powinno odbywacé sie ewolucyjnie. Oparto je na wynikach
przeprowadzonych badan, ktére wykazaty, ze proponowane formy partycypa-
¢ji nie przyczynity sie bezposrednio do wzrostu liczby oséb bioracych udziat
w najbardziej aktywizujacych jej formach (warsztatach, spacerach studyjnych)>0.
Nie negujac jego zasadnosci, bowiem odnosi sie ono etapu wykorzystania do-
stepnych form partycypacji, a nie normatywnego ksztattowania ich katalogu,
nalezy mie¢ na uwadze, ze uregulowanie na poziomie ustawowym form kon-
sultacji spotecznych stanowi ograniczenie swobody prawodawcy lokalnego,
zapewnionej mu w tym zakresie moca postanowien art. 5a ust. 2 u.s.g. Wazne
jest zatem, aby organy gminy nie majac mozliwo$ci ustanawiania tych form,
mogly przynajmniej dokonywaé optymalnego ich wyboru.

Zgodnie z art. 81 ust. 1 u.p.z.p. katalog form konsultacji spotecznych obej-
muje: zbieranie uwag, spotkania otwarte, panele eksperckie lub warsztaty
poprzedzone prezentacja projektu aktu planowania przestrzennego, spotkania

50 P, Legutko-Kobus, Partycypacja jako element programowania rozwoju lokalnego, ,Studia
z Polityki Publicznej” 2018, nr 3, s. 50-51.
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plenerowe lub spacery studyjne, zorganizowane na obszarze objetym aktem
planowania przestrzennego, ankiety lub geoankiety, wywiady, prowadzenie
punktu konsultacyjnego lub dyzury projektanta. Nalezy zaakcentowad, ze
ustawodawca nie pozostawil jednak organizatorowi konsultacji zupelnej swo-
body w zakresie wyboru ich form. Zobowiazal go bowiem do wykorzystania:
zbierania uwag, jednej formy sposrod spotkan otwartych, paneli eksperckich
lub warsztatéw, poprzedzonych prezentacja projektu aktu planowania prze-
strzennego oraz jednej spoSrdd pozostatych form. Warto zatem odnieéé sie
przynajmniej do tych form konsultacji spotecznych, ktérych obowiazek wyko-
rzystania zostal ustanowiony ustawowo.

Zbieranie uwag, stosownie do postanowien art. 8¢ ust.1 u.p.z.p., poprzedza
ich zlozenie na piSmie utrwalonym w postaci papierowej lub elektronicznej,
w tym za pomoca, §rodkéw komunikacji elektronicznej, w szczegdlnoséci poczty
elektronicznej, na formularzu w postaci papierowej lub w formie dokumentu
elektronicznego. Organ, do ktérego uwagi zlozono, ma obowiazek zapoznacé sie
z nimi, nie jest jednak zobligowany do ich uwzglednienia w tre§ci przygoto-
wywanego aktu prawnego. Zaleta tej formy konsultacji spotecznych jest tatwos$é
jej wykorzystania oraz niskie koszty. Natomiast za jej wade uznaje sie ryzyko
niezrozumienia konsultowanych probleméw przez uczestnikéw konsultacji oraz
niewystarczajacy stopien ich zaangazowania®!.

Druga spoéréd wymaganych przez ustawodawce form konsultacji spotecz-
nych stanowia spotkania otwarte. Nazwa tej formy wskazuje na jej powszech-
na dostepnos$é dla interesariuszy, natomiast jej istote stanowi umozliwienie
uczestnikom konsultacji zapoznanie sie z ich przedmiotem, wyrazanie opinii,
zgtaszanie watpliwo$ci 1 uzyskiwanie odpowiedzi na sformulowane pytania.
Spotkania otwarte moga przybrac okreslone formy uwzgledniajace konkretne
potrzeby 1 specyfike obszaru. Do form tych nalezy zakwalifikowaé: zgroma-
dzenie publiczne, konferencje, seminarium, dyskusje®2. Wczeéniej zasygnali-
zowano, ze dyskusja wyeksponowana zostala przez ustawodawce w uprzednio
obowiazujacym stanie prawnym, w ktérym okreslono ja przymiotnikiem ,,pu-
bliczna” i uczyniono z niej jeden z elementéw postepowania m.in. z projektem
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przedstawiciele judy-
katury podkreslali, ze dyskusja publiczna stuzyé ma wyrazeniu opinii na temat
rozwiazan przyjetych w projekcie aktu prawnego przez podmioty uczestnicza-
ce w dyskusji. Do charakterystycznych jej cech zaliczali: zamiar wysondowa-
nia opinii (pogladéw, stanowiska) okreslonych grup spotecznych (wspdlnoty
samorzadowej lub zainteresowanych $rodowisk), opiniodawczy charakter?s.
Za jej szczegllny walor uwazano sprzyjanie powstawaniu okazji do bezpoéred-

51 J.H. Szlachetko, M. Grabkowska, .. Pancewicz, Komentarz do art. 6, [w:] J.H. Szlachetko,
K. Boréwka (red.), Ustawa o rewitalizacji. Komentarz, t. 1, Gdansk 2017, s. 97.

52 Ibidem.

53 Wyrok NSA z 20 czerwca 2006 r., sygn. akt II OSK 277/06, Lex nr 266913.
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niej, dwustronnej interakcji miedzy wtadzami samorzadowymi a innymi pod-
miotami zainteresowanymi danym obszarem. Wyrdznialo ja to na tle pozosta-
tych, okreélonych ustawowo, form udziatu spoteczenstwa w procedurze
planistycznej, takich jak sktadanie wnioskow 1 uwag, ktére miaty charakter
jednostronny®%. Charakter dyskusji publicznej nie budzil zastrzezen, natomiast
negatywnie oceniano jej umiejscowienie w toku postepowania z aktem plano-
wania. Wykorzystanie tej formy partycypacji byto bowiem mozliwe na etapie,
na ktérym wlasciwy organ dysponowal juz gotowym projektem aktu®®. Zwa-
zywszy jednak na wskazane zalety dyskusji publicznej oraz wieloletnie do-
$wiadczenie zwigzane z jej wykorzystaniem w toku postepowania planistycz-
nego, moze wydawac sie niewystarczajace zréwnanie jej z pozostalymi
formami spotkan otwartych i nadanie jej charakteru fakultatywnego. Z drugiej
natomiast strony zrozumiate jest dazenie ustawodawcy do zapewnienia orga-
nizatorowi konsultacji swobody w zakresie wyboru ich form, uwzgledniajace-
go konkretne potrzeby 1 specyfike danej wspdlnoty samorzadowe;.

W literaturze przedmiotu akcentuje sie, ze spotkania otwarte powinny
by¢ organizowane w miejscach powszechnie znanych 1 dostepnych, w czasie
umozliwiajacym obecno$¢ jak najwiekszemu gronu interesariuszy. Warunki
lokalowe powinny uwzgledniaé potrzeby uczestnikéw spotkania, w tym czynic
mozliwym wykorzystanie urzadzen nagtaéniajacych i multimedialnych®6.

Kolejna forma konsultacji spotecznych, ktéra powinna byé wykorzystana
W procesie przygotowania aktéw planowania przestrzennego sa panele eks-
perckie lub warsztaty, poprzedzone prezentacja projektu planu. Istote paneli
eksperckich stanowig spotkania w gronie ekspertéw, w trakcie ktorych oce-
niaja oni dotychczasowe funkcjonowanie poszczegdlnych rozwiazan bedacych
przedmiotem konsultacji, dyskutuja nad nowymi zjawiskami wystepujacymi
w spoteczno$ci lokalnej, poszukuja rozwiazan dla konkretnych problemoéw.
Organizator konsultacji powinien zaprosi¢ do panelu ekspertéow specjalistow
pochodzacych z wielu réznych instytucji oraz §rodowisk, dysponujacych wyso-
ce zaawansowana wiedza teoretyczna badz praktyczna. W ten sposéb uzyska
mozliwoé¢ poznania pogladéw wielu stron. Za niedoskonato$ci charakteryzo-
wane]j formy konsultacji spolecznych uwaza sie niewielkq reprezentatywnosé
otrzymanych opinii, ryzyko priorytetowego traktowania intereséw érodowiska
reprezentowanego przez ekspertéw oraz wysokie koszty®’.

54%, Damurski, Dyskusja (nie)publiczna. Problem dostepnosci dokumentdéw planistycznych
na poziomie gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 42—43.

55 J.H. Szlachetko, Partycypacja spoteczna w lokalnej polityce przestrzennej, Warszawa 2017,
s. 141.

56 J H. Szlachetko, M. Grabkowska, ¥.. Pancewicz, op. cit., s. 98.

57 A. Ferens, P. Drzewiniski, M. Olejnik, Aktywne narzedzia i techniki prowadzenia konsultacji,
http://repozytorium.uni.wroc.pl/Content/89366/Olejnik_M_Aktywne_narzedzia_i_techniki.pdf
(data dostepu: 15.12.2023).
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Natomiast warsztaty sa forma spotkania prowadzonego przez osobe po-
siadajaca specjalistyczna wiedze, ktéra edukuje uczestnikéw 1 naprowadza na
okreélone rezultaty. Te forme konsultacji cechuje zaangazowanie przedstawi-
cieli poszczegdlnych grup interesariuszy zorganizowanych w zespoty proble-
mowe w prace nad konkretnymi rozwigzaniami planistycznymi w celu opra-
cowania konkretnych propozycji. Przygotowywanie tych propozycji wiaze sie
z analiza istniejacych uwarunkowan, sformulowaniem mozliwych wariantéw,
ich zhierarchizowaniem i uzgodnieniem, w jaki sposéb mogtyby by¢ one reali-
zowane. Wyodrebnia sie szereg metod organizacji warsztatéw, m.in. rozniacych
sie: czasem realizacji, wielko$cia grup roboczych, zaangazowaniem ekspertow,
wykorzystaniem specjalistycznych technik wspoétpracy. Wybor metody deter-
minuje koszt organizacji warsztatéw, czas ich trwania oraz stopien trudnosci®s.
Niezaleznie od tego, czy organizator konsultacji zdecyduje sie na wybér paneli
eksperckich albo warsztatow, to wykorzystanie ktérejkolwiek z tych form wia-
ze sie z konieczno$cia uprzedniej prezentacji projektu planu.

Poza formami konsultacji spotecznych wymaganymi przez ustawodawce,
w pozostalym zakresie mozliwe jest postuzenie sie formami niewyszczegdlnio-
nymi w sformulowanym ich katalogu. Nalezy zatem przyjaé, ze katalog ten
ma charakter otwarty, co gwarantuje organizatorowi konsultacji wieksza swo-
bode w pracach nad przygotowaniem aktéw planowania. Przyjecie takiego
rozwiazania pozwala na stosowanie nowych technik, a niekiedy takze nowych
technologii angazujacych mieszkancéw gminy w proces planowania przestrzen-
nego.

W sytuacji, w ktorej konsultacje spoteczne realizowane sa w formie an-
kiety lub geoankiety, woéwczas prowadzi sie je w postaci papierowej lub elek-
tronicznej, w tym za pomoca $rodkéw komunikacji elektronicznej, w szczegdl-
noéci poczty elektronicznej. Ponadto mozna je prowadzi¢ za pomoca formularzy
udostepnionych przez organ sporzadzajacy projekt aktu planowania przestrzen-
nego w Biuletynie Informacji Publicznej, a takze w innej formie, jezeli zostanie
ona okre§lona przez ten organ w ogloszeniu o rozpoczeciu konsultacji spotecznych.

Z kolei w odniesieniu do konsultacji spotecznych prowadzonych w formach:
spotkan otwartych, paneli eksperckich lub warsztatow, spotkan plenerowych
lub spaceréw studyjnych ustanowiono wymog umozliwienia interesariuszom
wypowiadania sie, zadawania pytan i zglaszania uwag. Dopuszcza sie ponad-
to ich prowadzenie za pomoca §rodkéw porozumiewania sie na odleglosé,
zapewniajacych jednoczesna transmisje obrazu 1 dzwieku, w sposéb umozli-
wiajacy zadawanie pytan w formie zapisu tekstowego. W konsultacjach powi-
nien uczestniczy¢ pracownik urzedu obslugujacy organ sporzadzajacy akt
planowania przestrzennego lub podmiot upowazniony do opracowania tego
aktu.

58 J H. Szlachetko, M. Grabkowska, L.. Pancewicz, op. cit., s. 99—-100.
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Efektywno$éé i wiarygodnoéé prowadzonych konsultacji spotecznych zde-
terminowana jest takze czasem ich trwania. Czynnik ten uwzglednil ustawo-
daweca 1 sprecyzowal w art. 8 u.p.z.p. czas prowadzenia konsultacji spolecznych.
Zgodnie z treécia art. 8 u.p.z.p. konsultacje w formie zbierania uwag oraz
ankiet 1 geoankiet prowadzi sie przez okres co najmniej 28 dni. Z kolei spotka-
nia otwarte, panele eksperckie lub warsztaty, spotkania plenerowe lub space-
ry studyjne, organizowane na obszarze objetym aktem planowania przestrzen-
nego, przeprowadza sie nie wezesniej niz po uptywie 7 dni od dnia rozpoczecia
konsultacji spolecznych 1 nie pézniej niz na 7 dni przed ostatnim dniem ter-
minu konsultacji.

Podsumowanie przebiegu konsultacji powinno nastapi¢ w raporcie. Usta-
wodawca w art. 8k ust. 2 u.p.z.p. sformutowat bowiem obowiazek opracowania
raportu zawierajacego w szczeg6lnoéci: wykaz zgloszonych uwag wraz z pro-
pozycja ich rozpatrzenia 1 uzasadnieniem oraz protokoly z czynnoéci przepro-
wadzonych w ramach konsultacji. Jednocze$nie na mocy postanowien art. 8l
u.p.z.p. wykluczono mozliwoéé zaskarzenia do sadu administracyjnego propo-
zycji rozpatrzenia uwag zgloszonych w ramach konsultacji spotecznych (ana-
logicznie jak propozycji rozpatrzenia wnioskéw do projektu aktu planowania
przestrzennego). Wylaczenie w tym przypadku drogi sadowej podyktowane
byto przekonaniem, ze na ostateczna tre$¢ planu nie zawsze maja decydujacy
wplyw zlozone pisma®9. Nalezy sadzié, iz obowiazek opracowania raportu
spoczywa na organizatorze konsultacji, mimo ze jego adresat nie zostal w art.
8k ust. 2 u.p.z.p. wyraznie wskazany. Natomiast czas realizacji tego obowiaz-
ku zostat okreslony jedynie przez wskazanie, ze raport z konsultacji opraco-
wuje sie przed przedstawieniem radzie gminy projektu aktu planowania prze-
strzennego.

Zakonczenie

Wprowadzone do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
rozwiazania prawne statuujace obowiazek przeprowadzenia konsultacji spo-
lecznych w toku przygotowywania aktoéw planowania przestrzennego na po-
ziomie gminy wpisuja sie w utrzymujaca sie tendencje do uspoteczniania pro-
cesu stanowienia prawa. Ustawodawca uznal bowiem, ze kompleksowy
charakter planowania 1 zagospodarowania przestrzennego wymaga, aby par-
tycypacja spoteczna mogta byé urzeczywistniana za pomoca, zr6znicowanych
form angazowania sie podmiotéw partycypujacych. Wzbogacenie katalogu
dostepnych juz w procedurze planistycznej form partycypacji o konsultacje
spoteczne zastuguje na aprobate. Przyjete rozwigzania prawne niewatpliwie

59 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy...
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sprzyjaja aktywizacji czlonkéw gminnej wspdlnoty samorzadowej przez stwo-
rzenie dodatkowych warunkoéw do ich wlaczania sie w proces przygotowania
aktow planowania przestrzennego. Obligatoryjnos¢ konsultacji w tym procesie
umozliwia gromadzenie informacji na temat oczekiwan i preferencji miesz-
kancéw gminy oraz ich intereséw wymagajacych szczegdlnego uwzglednienia.
Ponadto sprawia, ze mieszkancy gminy moga poczu¢ sie uczestnikami proce-
su planowania rekomendujacymi okre§lone rozwigzania, ustanawia fundament
do prowadzenia dialogu miedzy uczestnikami konsultacji ukierunkowanego
na osiagniecie porozumienia, a efekcie uzyskania akceptacji dla rozwigzan
proponowanych w aktach planowania przestrzennego. W dalszej perspektywie
stuzyé¢ moze ograniczaniu ryzyka powstawania konfliktéw miedzy podmiota-
mi procedury planistycznej, a po$rednio podnoszeniu poziomu zaufania miesz-
kancéw gminy wobec jej organéw®0.

Mimo wskazanych zalet wprowadzenia konsultacji spolecznych do proce-
su stanowienia aktow planowania przestrzennego, nalezy mie¢ na uwadze, ze
przeniesienie rozwigzan prawnych ksztattujacych te forme partycypacji z po-
ziomu aktow prawa miejscowego na poziom ustawowy wigze sie z ograniczeniem
swobody prawodawcy lokalnego. Koszt ten zapewne przez ustawodawce zostat
uwzgledniony, a potrzeba zagwarantowania udzialu w procedurze planistycz-
nej szerokiemu gronu interesariuszy, ujednolicenia wykorzystywanych form
konsultacji, przy jednoczesnym nadaniu niektérym z nich obowigzkowego
charakteru, réwniez okre§lenia czasu trwania konsultacji i ich organizacji
potraktowana zostala priorytetowo. Za dyskusyjne mozna uznaé¢ uregulowania
ksztaltujace katalog interesariuszy konsultacji czy tez dotyczace wyboru ob-
ligatoryjnych form konsultacji spotecznych, na co zwrécono uwage, analizujac
konkretne rozwigzania prawne. Nie wplywaja one jednak na pozytywny odbior
intencji ustawodawcy uzupelnienia procedury planistycznej o kolejna forme
partycypacji spoleczne;.

Nalezy jednak podkresli¢, ze stworzenie mieszkancom gminy warunkéw
do uczestnictwa w procesie przygotowania aktow planowania 1 zagospodaro-
wania przestrzennego jedynie umozliwia im wplyw na finalny ksztalt tych
aktéw, ale go nie zapewnia. Wynika to z niewiazacego 1 subsydiarnego cha-
rakteru konsultacji wobec podstawowych form dzialania organéw stanowiacych
akty planowania przestrzennego. Decydentem przesadzajacym o ostatecznych
rozwigzaniach przyjetych w tych aktach musza pozostaé organy ponoszace
odpowiedzialnoéé za ich treéébl. Powinny przy tym jednak braé pod uwage
mozliwo§é zaskarzenia aktu do sadu administracyjnego w sytuacji, w ktérej
jego tre$¢ naruszac bedzie interes prawny podmiotu wnoszacego skarge.

60 Na temat waloréw konsultacji spotecznych szerzej np.: D. Dtugosz, J.J. Wygnanski, Obywatele
wspdtdecydujq. Przewodnik po partycypacji spotecznej, Warszawa 2005, s. 28; M. Stec, M. Maczynski,
Wprowadzenie, [w:] M. Stec, M. Maczynski (red.), op. cit., s. 15.

61 Na prawne kryteria granic partycypacji zwraca uwage A. Hatadyj, op. cit., s. 20—22.
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Summary

Legal determinants of participation of commune residents
in public consultations in the process of planning
and spatial development

Keywords: administrative law, public consultation, public participation, planning and spatial
development.

The possibility of engagement of residents of a basic local government unit
in the process of spatial planning and development has a well-grounded nor-
mative basis. Commune authorities bear the statutory obligation to ensure
conditions that allow members of self-governing communities to take part in
developing planning acts. The complexity of the subject matter and the multiple
stages of the planning procedure meant that the legislator decided to adopt
various forms of public participation. One of them, expressly exposed against
others, is public consultation. By the establishment of detailed legal measures
that model this institution in the process of making spatial planning acts the
legislator concretized possible forms of consultations and specified procedures
for holding them. This study aims to analyse legal measures that establish
the obligation to hold public consultation in the spatial planning process. This
analysis is carried out against general rules and procedures of using this form
of social participation in a commune. It is taken as a basis to attempt to eva-
luate the introduced regulations from the point of view their impact on inten-
sification of involvement of members of self-governing communities in the
planning procedure and the real impact on the content of the resulting act.
The implementation of this aim requires an analysis of the law in force.






