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WSTĘP

Zgodnie z art. 16 Konstytucji RP, ogół mieszkańców jednostek zasad-
niczego podziału terytorialnego stanowi z mocy prawa wspólnotę sa-
morządową. Samorząd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu władzy 
publicznej, a przysługującą mu w ramach ustaw część zadań publicznych 
wykonuje w imieniu własnym i na własną odpowiedzialność. Zadania te 
wykonywane są na rzecz ogółu mieszkańców danej jednostki samorządu 
terytorialnego, przy czym członkowie wspólnoty samorządowej w grani-
cach zakreślonych przez prawo mogą uczestniczyć w określaniu sposobu 
ich realizacji. Prawo do dobrego samorządu należy zatem postrzegać 
jako prawo jednostki do tego, aby podmioty decyzyjne poszukiwały 
najlepszych form funkcjonowania samorządu terytorialnego. Istotą 
tego prawa jest zaś przyznanie członkom wspólnoty samorządowej 
uprawnienia do udziału w procesie zarządzania sprawami publicznymi, 
co oznacza, iż dobry samorząd należy identyfikować z takim, który 
uwzględnia interesy jego członków.

Samorząd terytorialny uczestnicząc w sprawowaniu władzy publicznej 
wykonuje istotną część zadań publicznych. Rodzi się zatem pytanie o to, 
w jakim zakresie jego członkowie mogą uczestniczyć w tym procesie 
i czy posiadają narzędzia pozwalające realnie wpływać na jego przebieg. 
Konieczną jawi się zatem szeroka dyskusja na ten temat. Forum dla 
wymiany poglądów w tym zakresie miało być zaplanowane pierwot-
nie w październiku 2020 r. XIV Seminarium Naukowe Katedry Prawa 
Samorządu Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellońskiego zatytułowane 
Prawo do dobrego samorządu w kontekście realizacji zadań publicznych, 
które z uwagi na sytuację epidemiczną w Polsce i na świecie dotychczas 
nie mogło się odbyć. Termin ten został przesunięty na czas, w którym 
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możliwe będzie zrealizowanie zaplanowanego programu, jednakże za 
zasadne należy uznać upublicznienie już teraz drukiem opracowań, 
które miały być podstawą dyskusji w gronie przedstawicieli wszystkich 
liczących się ośrodków akademickich w Polsce, a także przedstawicieli 
praktyki prawniczej, w tym sędziów Sądu Najwyższego, Naczelnego 
Sądu Administracyjnego oraz wojewódzkich sądów administracyjnych, 
prezesów samorządowych kolegiów odwoławczych, prezesów regional-
nych izb obrachunkowych, a także pracowników urzędów administracji 
samorządowej oraz rządowej. W założeniu organizatorów seminariów 
naukowych Katedry Prawa Samorządu Terytorialnego Uniwersytetu 
Jagiellońskiego dyskusja na temat wspólnot samorządowych powinna 
toczyć się przy udziale przedstawicieli różnych specjalizacji nauko-
wych, w tym administratywistów, konstytucjonalistów, finansistów, 
cywilistów oraz historyków, co znajduje odzwierciedlenie w zestawieniu 
autorów naszych opracowań dotyczących problematyki samorządowej. 
Seminaria Katedry Prawa Samorządu Terytorialnego Uniwersytetu Ja-
giellońskiego stanowią bowiem płaszczyznę do wymiany poglądów 
przez przedstawicieli wszystkich wymienionych środowisk, których 
członkowie zajmują się badaniem samorządu terytorialnego.

W trakcie XIV Seminarium Naukowego Katedry Prawa Samorządu 
Terytorialnego Uniwersytetu Jagiellońskiego zaplanowano wygłoszenie 
kilkunastu referatów, przy czym ogłoszony program wydarzenia stał 
się podstawą do napisania 37 wartościowych artykułów naukowych, 
które – z uwagi na objętość i zakres przedmiotowy – nie mogły zostać 
ujęte w jednym woluminie. W związku z powyższym w prezentowanym 
tomie zatytułowanym Prawo do dobrego samorządu w kontekście reali-
zacji zadań publicznych zamieszczono teksty traktujące między innymi 
o uwarunkowaniach prawnych wspólnot samorządowych w zakresie 
kształtowania ładu przestrzennego, ochrony zabytków, a także świad-
czenia pomocy społecznej. Pozostałe artykuły zostały zaś opublikowane 
w poprzednich dwóch tomach. Jeden z nich został zatytułowany Prawo 
do dobrego samorządu w perspektywie konstytucyjno-instytucjonalnej, 
a drugi Prawo do dobrego samorządu – perspektywa obywatela i miesz-
kańca.
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W naszej ocenie opracowania zawarte we wszystkich tych książkach po-
winny wywołać szeroką dyskusję na temat prawa do dobrego samorządu 
terytorialnego, a jednocześnie stanowić znaczący wkład w jej przebieg. 
Niezmiennie od kilku już lat wyrażamy nadzieję, że nasze publikacje 
przyczynią się do umocnienia w Polsce pozycji ustrojowej samorządu 
terytorialnego, a także bezpowrotnie zakończą okres, w którym kwe-
stionowana jest doniosłość tej – ujętej w obowiązującej Konstytucji 
RP – instytucji.

prof. dr hab. Mirosław Stec
ORCID 0000-0002-3537-9204

dr hab. Katarzyna Małysa-Sulińska, prof. UJ
ORCID 0000-0002-6406-8851

Katedra Prawa Samorządu Terytorialnego
Wydział Prawa i Administracji Uniwersytetu Jagiellońskiego

kwiecień 2021 r.
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Kazimierz Bandarzewski 

CZY MIESZKAŃCOM GMINY 
PRZYSŁUGUJE PRAWO DO DOBREGO 

SAMORZĄDU W PROCEDURZE 
UCHWALANIA MIEJSCOWEGO 
PLANU ZAGOSPODAROWANIA 

PRZESTRZENNEGO?

1. Wprowadzenie

Członkowie wspólnoty samorządowej tworzą z mocy prawa gminę1. 
Gminie zaś, jako podstawowej jednostce samorządu terytorialnego, 
przysługuje największy zakres zadań publicznych do wykonywania2, 
w tym również, jakże istotne w praktyce, zadanie polegające na uchwa-
laniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Przedmiotem tego artykułu będzie udzielenie odpowiedzi na pytanie 
o ewentualnym przysługiwaniu mieszkańcom gminy prawa do dobrego 
samorządu w procedurze uchwalania miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, a także definiowanie samego prawa do dobrego 
samorządu oraz określenie, jaki charakter mają uprawnienia miesz-
kańców w ww. procedurze i czy obecna regulacja powinna być utrzy-

1  Art. 16 ust. 1 Konstytucji RP, art. 1 ust. 1 u.s.g.
2  Art. 164 ust. 1 i 3 w zw. z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP.
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mana, czy też pożądane są w tym zakresie zmiany. Tak przedstawione 
zagadnienia wyznaczają również kolejność rozważań w tym artykule.

2. Prawo do dobrego samorządu

W doktrynie nie ma zgodności co do istnienia konstrukcji prawa do 
samorządu jako prawa publicznego3.

Jedna grupa poglądów akcentująca istnienie takiego prawa wyprowadza 
je z wynikającej z art. 30 Konstytucji RP przyrodzonej i niezbywalnej 
godności człowieka jako źródła wolności i praw człowieka i obywatela4. 
Zgodnie z tą koncepcją prawo do samorządu jest prawem do uczestni-
czenia w określaniu w granicach prawa i w wykonywaniu zadań pub-
licznych przysługujących samorządowi terytorialnemu, innymi słowy 
ma ono służyć mieszkańcom do uczestniczenia w sprawach władzy lo-
kalnej5. Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 28.02.2003 r. 
stwierdził, że prawo do samorządu jest prawem obywateli do dobrego 
i lepszego samorządu rozumianego jako prawo do tego, aby wybrani 
przez nich przedstawiciele poszukiwali lepszych form funkcjonowania 
samorządu6. Wskazuje się przy tym, że prawo do samorządu jest częścią 
szerszego prawa do dobrego rządzenia7. Treścią prawa do samorządu 
jest zapewnienie funkcjonowania mechanizmów demokracji partycy-
pacyjnej w ramach odpowiednio zidentyfikowanych co do tożsamości 
i wystarczająco stabilnych wspólnot i powinno się je kwalifikować jako 
prawo zbiorowe sensu stricto trzeciej generacji8. Mając na uwadze tak 
zakreślone granice pojęciowe tego prawa, należałoby stwierdzić, że jego 

3  Por. H. Izdebski, Prawo do samorządu – prawo obywateli i prawo mieszkańców, 
ST 2018/10, s. 5–16; I. Zachariasz, Prawo do samorządu terytorialnego – prawo wspólnot 
samorządowych, ST 2018/10, s. 17–30.

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

5  H. Izdebski, Prawo..., s. 8; L. Kieres, Europejska Karta Samorządu Lokalnego 
w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego, RPEiS 2015/3, s. 84–85.

6  Wyrok TK z 18.02.2003 r., K 24/02, OTK-A 2003, poz. 11.
7  H. Izdebski, Samorząd terytorialny. Podstawy ustroju i działalności, Warszawa 2009, 

s. 34–35.
8  H. Izdebski, Prawo..., s. 14–15.
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istotą jest przyznanie określonym społecznościom prawa do zarządzania 
lokalnymi sprawami publicznymi9 lub udziału w podejmowaniu decyzji 
w tym zakresie10.

Druga grupa poglądów neguje istnienie odrębnego prawa do samorzą-
du jako prawa obywateli. Wskazuje, że samorząd terytorialny stanowi 
część administracji publicznej ukształtowanej mocą aktów powszechnie 
obowiązujących (ustaw) na potrzeby realizacji zadań uznanych przez 
ustawodawcę za lokalne lub regionalne. Mimo przyznania mieszkańcom 
publicznych praw podmiotowych, przysługują one mieszkańcom wobec 
organów samorządu terytorialnego. Nie istnieje prawo do samorządu 
jako prawo obywatela, które musiałoby obejmować co najmniej wolność 
tworzenia samorządu terytorialnego przez mieszkańców oraz prawo 
do określania zakresu wykonywanych przez organy samorządu zadań 
i kompetencji11.

Wydaje się, że można uznać istnienie koncepcji prawa do samorządu 
przede wszystkim z art. 3 ust. 1 EKSL12. Zgodnie z tym przepisem człon-
kowie wspólnoty samorządowej mają prawo do zarządzania sprawami 
publicznymi, a to oznacza, że w ramach owego zarządzania mieści się 
prawo do takiego zarządzania, aby oczekiwania (interesy) członków 
tej wspólnoty były uwzględniane w realizacji nałożonych na samorząd 
zadań. To zaś można uznać mianem „prawa do dobrego samorządu”, 
przy czym określenie „dobry” samorząd oznacza taki, który respektu-
je i uwzględnia interesy mieszkańców. Skutkiem tego z jednej strony 
ustawodawca kreując zadania publiczne dla samorządu terytorialnego, 
musi określać jedynie pewne ramy regulacyjne tak, aby zostawić mak-

9  Z. Leoński, Samorząd terytorialny w RP, Warszawa 2001, s. 6; J.P. Tarno, Pojęcie 
i istota samorządu terytorialnego [w:] Samorząd terytorialny w Polsce, red. J.P. Tarno, 
Warszawa 2004, s. 21–22.

10  W. Kisiel [w:] Prawo samorządu terytorialnego w Polsce, red. W. Kisiel, Warszawa 
2006, s. 55.

11  I. Zachariasz, Prawo..., s. 29; Z. Niewiadomski, Samorząd terytorialny [w:] System 
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wróbel, t. 6, Podmioty 
administrujące, Warszawa 2011, s. 116–117.

12  L. Kieres, Europejska..., s. 85; T. Szewc, Formy realizacji prawa do samorządu 
w Europejskiej Karcie Samorządu Terytorialnego i w prawie polskim, PiP 2004/7, s. 53–54.
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symalnie dużo swobody w ich realizacji13. W zakresie owej swobody 
będą mogły być uwzględniane interesy mieszkańców. Z drugiej zaś 
strony mieszkańcy powinni mieć zagwarantowane realne instrumenty 
oddziaływania na organy administracji samorządowej, określone na 
podstawie przepisów rangi ustawowej.

W powołanym znaczeniu prawo do dobrego samorządu stanowi syno-
nim prawa do rzeczywistego udziału mieszkańców w procesie podej-
mowania rozstrzygnięć przez organy samorządu. Rzeczywisty udział 
oznacza, że interesy mieszkańców mają być uwzględnione w zakresie 
sposobu załatwiania danej sprawy. Można go również uznać jako część 
składową prawa do dobrej administracji, rozumianej jako prawo oby-
watela domagającego się określonego zachowania organu14.

Szersze znaczenie ma partycypacja mieszkańców w procesie podejmo-
wania decyzji. Partycypacja oznacza jakikolwiek udział mieszkańca 
w procedurze załatwiania danej sprawy, w tym udział zawierający jedy-
nie uprawnienia do uzyskania informacji lub zgłaszania niewiążących 
postulatów (wniosków). Jest to więc pojęcie wielowymiarowe, znacznie 
rozleglejsze niż prawo do samorządu15.

3. Udział obywateli w procedurze uchwalania 
planu miejscowego

W doktrynie podnosi się, że udział mieszkańców w tworzeniu miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego jest powszechnie 
uznawaną praktyką mającą prawne umocowanie16.

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

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

15  I. Niżnik-Dobosz, Partycypacja jako pojęcie i instytucja demokratycznego państwa 
prawnego i prawa administracyjnego [w:] Partycypacja społeczna w samorządzie teryto-
rialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 32–33, s. 35–43.

16  J. Goździewicz-Biechońska, Partycypacja społeczna w tworzeniu prawa na przy-
kładzie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ST 2008/7–8, s. 37–40.
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W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, regulującej 
w sposób zasadniczo kompleksowy procedurę podejmowania uchwały 
w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, 
przewidziano udział mieszkańców. Zostało to wprost wyrażone w art. 1 
ust. 2 pkt 11 u.p.z.p.17, zgodnie z którym w planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym w szczególności uwzględnia się zapewnienie udziału 
społeczeństwa18 w pracach nad miejscowym planem zagospodarowania 
przestrzennego także przy użyciu środków komunikacji elektronicznej. 
Tak sformułowana wartość19 wprawdzie gwarantuje udział mieszkańców 
w tworzeniu planu miejscowego, ale nie określa, w jaki sposób ten udział 
będzie regulowany. Zapewnienie udziału jest bowiem bardzo szero-
kim pojęciem, a poprzez takie uregulowanie tej wartości pozostawiono 
ustawodawcy daleko idącą możliwość doprecyzowania instrumentów 
tego udziału. Ponadto stanowi element wykładni tych przepisów, które 
regulują instrumenty udziału mieszkańców w procedurze uchwalania 
planu miejscowego. W doktrynie wskazuje się na niejednoznaczność 
tej regulacji, którą trudno jest wypełnić treścią20. Nie jest to przepis 
gwarantujący prawo mieszkańców do dobrego samorządu, ale jedynie 
partycypację zapewniającą jakikolwiek udział w procedurze uchwalania 
planu.

Zgoła odmienne znaczenie ma art. 1 ust. 3 u.p.z.p.21 Zgodnie z jego treś-
cią w procedurze uchwalania planu miejscowego organy planistyczne 
ustalając przeznaczenie terenu lub określając potencjalny sposób zago-
spodarowania i korzystania z terenu, mają obowiązek ważenia interesu 
publicznego i interesów prywatnych, w tym zgłaszanych w postaci wnio-

17  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). 

18  Art. 1 ust. 2 pkt 13, art. 17 pkt 1, pkt 9 i pkt 11, art. 18 ust. 1 u.p.z.p. nie zawężają 
udziału w procedurze planistycznej tylko do mieszkańców gminy, jednakże na potrzeby 
tego artykułu ten udział będzie rozpatrywany tylko w zakresie członków wspólnoty 
gminnej.

19  Wyrok NSA z 25.09.2015 r., II OSK 146/14, LEX nr 1987028.
20  A. Plucińska-Filipowicz, T. Filipowicz [w:] Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu 

przestrzennym. Komentarz aktualizowany, red. A. Plucińska-Filipowicz, M. Wierzbowski, 
LEX 2019, art. 1 teza 30.

21  Dodany 18.11.2015 r. na podstawie art. 41 pkt 1 lit. b ustawy z 9.10.2015 r. o re-
witalizacji.
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