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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.



18 Kazimierz Bandarzewski

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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