Karol Wazny",

Zasada, ktora wyznacza charakter administracji pu-
blicznej w Polsce jest zasada decentralizacji. Zgodnie
Z nig wiekszos¢ zadan administracji publicznej po-
winna by¢ przekazywana na szczebel lokalny, ktdre-
mu nada si¢ samodzielno$¢ w wykonywaniu zadan
publicznych'. Zasada ta jest wprost wyrazona
w art. 15 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej: Konstytucja RP)?,
lecz nabiera ona szczegdlnego znaczenia, kiedy wez-
mie sie pod uwage fakt, ze w art. 163 Konstytucji RP
zawarto domniemanie kompetencji w zakresie wyko-
nywania zadan publicznych dla samorzadu terytorial-
nego. Samorzad terytorialny (na kazdym szczeblu)
jest korporacjg prawa publicznego, ktdra obligatoryj-
nie zrzesza mieszkaricow?. Oznacza to, ze istotg de-
centralizacji administraciji publicznej jest przyblizenie
i podporzadkowanie administracji obywatelom, ktdre

Piotr Maciaszek™™

Rola jednostek pomocniczych amin
w procesie planowania
i zagospodarowania

rzestrzennego

moze by¢ ograniczane tylko potrzebg ochrony dobra
wspoinego i udzielaniem pomocy poszczegdlnym
jednostkom?.

Podstawowa jednostka samorzadu jest gmina (art.
164 ust. 1 Konstytuciji RP). Zgodnie z art. 7 ust. 1 usta-
wy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym
(dalej: u.s.g.)° podstawowym zadaniem gminy jest
zaspokajanie zbiorowych potrzeb, wsrod ktérych na
pierwszym miejscu zostajag wymienione sprawy fadu
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami oraz
ochrony Srodowiska i przyrody, a takze gospodarki
wodnej (art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g.). Szczegotowe zasa-
dy realizacji tego zadania publicznego s3 okreslone
w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (dalej: u.p.z.g.)®.
Szczeg6linym wyrazem decentralizacji administracii
publicznej pofaczonej ze zjawiskiem partycypacji

" prawnik-administratywista, asystent w Katedrze Prawa Administracyjnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Gdan-
skiego, cztonek Zarzadu Instytutu Metropolitalnego, Przewodniczacego Rady Dzielnicy Osowa.

®® Goktorant na Wydziale Prawa i Administraciji Uniwersytetu Gdanskiego, asystent sedziego, Cztonek Komitetu Doradczego Instytutu

Metropolitalnego.

1 R. Krawczyk, Decentralizacja wiadzy publicznej [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz encyklopedyczny,
red. W. Szkrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski, Warszawa 2009, s. 129-131; K. kokucijewski, Decentralizacja/centralizacja [w:]
Leksykon prawa administracyjnego, red. E. Bojanowski, K. Zukowski, Warszawa 2009, s. 42-45.

2 Dz.U. 21997 1. Nr 78, poz. 483 z pozn. zm.
3 Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2012, s. 54;

4 por.: B. Dolnicki, Samorzad..., s. 55-58; H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2011, s. 27-45.

5 Dz.U.z 2015, poz. 1515 —j.t. z pézn. zm.
6 Dz.U. 220151, poz. 199 - jt. z pézn. zm.
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spotecznej jest obowigzek konsultacji projektu stu-
dium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego i miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego tak z wymienionymi organami
administraciji publicznej (kolejno art. 11 pkt 5i 6 i art.

o 17 pkt 6 u.p.z.g.), jak i zainteresowanymi osobami

fizycznymi, osobami prawnymi i jednostkami organi-
zacyjnymi niemajacymi osobowosci prawnej (kolej-
noart. 11 pkt 10i 11 orazart. 17 pkt 9i 11 u.p.z.g.).
Oznacza to, ze w toku prac nad oboma aktami plani-
stycznymi swoje zdanie wyrazajg wyraznie wymie-
nione organy administracji publicznej, a moga to
takze zrobi¢ wszyscy zainteresowani.

Jednym z problemow wynikajacych z tak sformuto-
wanych przepisow jest status jednostek pomocni-
czych gminy w planowaniu przestrzennym. Przykta-
dem watpliwosci z tym zwigzanych jest pismo
Wojewody Pomorskiego z dnia 2 czerwca 2014 r.
0 sygn. NK-11.40.40.20147, w ktérym Wojewoda,
korzystajac z kompetencji z art. 91 ust. 4 u.s.g.,
wskazat, ze § 15 ust. 1 pkt 11 i 12 statutow gdan-
skich dzielnic, z ktorych wynika, ze do wiasciwosci
Rady Dzielnicy nalezy opiniowanie przez nie projektu
Studium uwarunkowarn i kierunkow zagospodaro-
wania przestrzennego, projekitu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego oraz opiniowanie
projektow uchwat o przystapieniu do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego w zakresie obejmujacym teren Dzielnicy, jest
niezgodny z prawem. Uzasadnieniem dla takiego
stwierdzenia jest uznanie, ze w art. 11 pkt 5 i 6 oraz
art. 17 pkt 6 u.p.z.g. jednostki pomocnicze gminy
nie zostaty wymienione, a zatem powyzszy przepis
jest niezgodny z prawem. Do argumentacji tej usto-

7 Niepublikowane.
8 Niepublikowane.

sunkowali sie przedstawiciele Rady Dzielnicy
Wrzeszcz Gorny, Rady Dzielnicy Osowa i Rady Dziel-
nicy Siedice w pismie z dnia 18 grudnia 2014 r.
0 sygn. JK/RDWG/12/123/20148, w ktorym wskazali,
ze art. 11 pkt 5 i 6 oraz art. 17 pkt 6 u.p.z.g. nie
odnosza sie w zaden sposob do projektow uchwat
0 przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. W pozostatym
zakresie przekonywali natomiast, ze umozliwienie
przeprowadzenie konsultacji na poziomie jednostek
pomocniczych gminy w okresie przed zbieraniem
opinii od ustawowo wyznaczonych organéw admini-
stracji pozwoli na zwigkszenie efektywnos$ci konsul-
tacji i w konsekwencji zwigkszy szanse na przekona-
nie projektantow do zmiany projekiu w kierunku
pozadanym przez mieszkanicow danego terenu.

Kazus ten z pewnoscig nie wyczerpuje rozwazan
a temat mozliwosci udziatu organdw jednostek
pomocniczych gminy w konsultacjach dot. projek-
tow studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego. W niniejszym
artykule postaramy sig przedstawi¢ propozycije roz-
strzygniecia tego sporu, analizujac dotychczasowe
opinie przedstawiane w doktrynie prawa administra-
cyjnego i orzecznictwie sadow administracyjnych.

Na poczatku mozna stwierdzi¢, ze w judykaturze ra-
czej utrwalony jest poglad, ze katalog podmiotow
administracji publicznej uprawniony do konsultowa-
nia projektow aktow zagospodarowania przestrzen-
nego jest zamkniety, co uniemozliwia nadanie takiej
kompetencji organom jednostek pomocniczych gmi-
ny®. Jednoczesnie trzeba zwrdcic uwage na 2 rzeczy.
Po pierwsze nalezy zauwazyc, ze sady administra-

9 7ob.: wyrok WSA we Wroctawiu z 10 lipca 2013 r. Il SA/Wr 423/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/A69D082650 [dostep:
16.02.2015]; wyrok WSA w Qlsztynie z 29 wrzesnia 2015 r. I SA/Ol 687/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/237FCBDDD1

[dostep: 16.02.2015].
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cyjne dokonywaty jedynie wyktadni literalnej prawa,
nie probujac rozwazy¢ takich zagadnien, jak cel okre-
Slonej regulacji, a takze spor réznych wartosci
W prawie, CO moze znaczaco zmieni¢ sposob rozu-
mienia analizowanych przepiséw. Po drugie warto
takze podkreslic, ze wyrokow odnoszacych sie do
omawianej materii jest niewiele i byty wydawane je-
dynie przez Wojewddzki Sad Administracyjny we
Wroctawiu i Olsztynie. Ma to istotne znaczenie tym
bardziej, ze wiele tych wyrokow byto wydawanych
niemalze jednoczesnie, co wigzato sie z przyjeciem
jednolitego uzasadnienia w kazdym z tych wyrokow.
Jednoczesnie zaden z tych wyrokdw nie byt przed-
miotem skargi kasacyjnej, w zwigzku z tym do dnia
dzisiejszego Naczelny Sad Administracyjny nie miat
mozliwosci wypowiedzie¢ sie w tej sprawie.

Wzmocnienie
administracyjnoprawnej pozycji
jednostki odbywa sie w duzej
mierze poprzez zwiekszanie
liczby podmiot6w, ktore realizujg
zadania publiczne

Warto zauwazyé, ze decentralizacja administracji pu-
blicznej wiaze sig z obowigzywaniem dwdch zasad:
zasady legalizmu i zasady pomocniczosci. Zasada
legalizmu okresla, ze organy administracji publicznej
nie moga domniemywaC swoich kompetencii,
lecz kazde dziatanie organu administracji musi mie¢
wyrazng podstawe prawng, co zwiaszcza ma uza-
sadnienie w tym, ze organy administracji, poprzez
wydawane akty administracyjne, ksztattujg prawa
i obowiazki jednostki'®. Natomiast w zasadzie po-

mocniczo$ci zostaje zawarta dyrektywa, aby jed-
nostki miaty jak najwiecej swobody w ksztattowaniu
rzeczywistosci, a administracja publiczna podejmo-
wata sig realizacji tylko tych zadan, ktérych jednostki
nie s3 w stanie wykonac z wasnej inicjatywy". Jeze-
li spojrzymy na te zasady tacznie, bedziemy mogli
stwierdzi¢, ze organy administracji publicznej z jed-
nej strony sa strukturami organizacyjnymi panstwa
(w tym samorzadu), kidre realizuja kompetencije
wiadcze, ale z drugiej strony organy maja tez rolg
Scisle organizacyjng, ktora ma na celu stworzenie
warunkow jednostkom do realizacji swoich praw,
w tym zwiaszcza wspotudziatu w sprawowaniu wia-
dzy. Wzmocnienie administracyjnoprawnej pozycii
jednostki odbywa sie w duzej mierze poprzez zwiek-
szanie liczby podmiotow, ktore realizujg zadania pu-
bliczne (np. przez prywatyzacje czy dekoncentracije
zewnegtrzng), ale takze poprzez wieksza specjalizacje
i rozbudowe aparatu administracyjnego (np. w przy-
padku dekoncentracji wewnetrznej)'2. Jak moze sie
wydawaé, takie ujecie struktury administracji pu-
blicznej nabiera szczegolnego znaczenia zwiaszcza
w przypadku aktow planistycznych, w tym miedzy
innymi planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego. Jak bowiem sie wskazuje planowanie jest isto-
tq dziatalnosci administracji publicznej jako, ze pole-
ga na immanentnym przygotowywaniu rozwigzan
(takze prawnych) umozliwiajacych stabilne funkcjo-
nowanie struktur publicznych oraz zapewnienie praw
i wolnosci jednostki (realizacji zadan publicznych).
A zatem to wiasnie w procesie planistycznym widac
szczegolng potrzebe wspotpracy pomigdzy admini-
stratorami (organami administracji publicznej) i ad-
ministrowanymi  (jednostkami) z uwzglednieniem
roznego rodzaju specjalistow (np. jednostek or-
ganizacyjnych, komisji itp.), aby plan mogt uwzgled-
nia¢ wszystkie okolicznosci przyczyniajgce sie do
wiasciwego lub niewfasciwego realizowania zadan

10 70b.: J. Lang [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa 2011, s. 22-24.

T 70b.: J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2012, s. 98.

12 Szerzej zob.: T. Bakowski, Administracyjnoprawna sytuacja jednostki w swietle zasady pomocniczosci, Warszawa 2007, s. 183 i n.
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publicznych™®. Nalezy zatem stwierdzi¢, Zze ogolne
zasady prawa administracyjnego sktaniaja do uzna-
nia uprawnienia jak najszerszego grona podmiotow
do udziatu w planowaniu administracyjnym, takze
w przypadku planowania i zagospodarowania prze-
strzennego.

Dla petnego zrozumienia zasady decentralizacji war-
to takze wyraznie podkreslic zasade samodzielnosci
organizacyjnej gminy, ktora zostata ustanowiona
w drodze art. 166 Konstytucji RP oraz art. 2 u.s.g.
Zasada ta wskazuje, ze gmina wykonuje zadania
w Swoim wiasnym imieniu i na wtasng odpowiedzial-
nosc. Tylko niektorymi z elementow sktadajacych na
samodzielno$¢ gminy jest mozliwo$¢ ksztattowania
SWo0jego wewnetrznego ustroju, nawigzywanie kon-
taktéw z innymi organami, a takze przytoczone juz
domniemanie kompetencji na rzecz gminy. Oznacza
to jednoczesnie, ze chociaz gmina jest czescig admi-
nistracji publicznej i posiada kompetencje wtadcze,
to jednoczesnie ochrona jej samodzielno$ci wymaga
interwencji organow nadzoru w sytuaciji, gdy prawo
zostaje wyraZnie ztamane, a ochrony wymagajg do-
ktadnie okreslone wartosci konstytucyjne’.

W kontekscie omawianego problemu trzeba zatem
wyraznie podkresli¢, ze powierzenie gminom wyko-
nywania zadan (w tym zwiaszcza zadan wiasnych)
wigze sie jednoczesnie z pozostawieniem gminie
duzej autonomii w okresleniu sposobu ich wykona-
nia. Wydaje sie zatem, ze przepisy u.p.z.p. stanowig
pewne minimum okreslajace procedurg wykonywa-
nia przez gming zadania wtasnego w postaci zapew-
nienia tadu przestrzennego. Takie niezbedne mini-
mum ma na celu ochrong konstytucyjnej zasady

legalizmu i ujednolicenie procedur w sferze plani-
stycznej. Interpretacja przepisow u.p.z.p. okreslaja-
cych tok czynno$ci podejmowanych w procesie
przyjmowania studium oraz planéw miejscowych
nie moze jednak prowadzi¢ do wniosku, ze niemozli-
we jest uzupetnienie (rozszerzenie) tej procedury
0 dalsze elementy. Nie mozna wiec bezrefleksyjnie
ograniczac¢ gmin w podejmowaniu dziatan, ktore nie
stoja w oczywistej (literalnej) sprzecznosci z przepi-
sami Konstytucji RP i ustaw, w sytuacji gdy jedno-
czesnie wpisujg sie w zasade samodzielnosci gminy
w sferze wykonywania jej zadan wiasnych. Trudno
jest bowiem uznac¢, aby jakiekolwiek dodatkowe
konsultacje naruszaty przepisy dot. obowigzkowych
konsultacji (opinii, uzgodnien), o ile te rowniez zo-
statyby przeprowadzone zgodnie z art. 11 i art. 17
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym. Teza ta wydaje sie by¢ tym bardziej
stuszna, Ze u.s.g. wprost wskazuje, ze gmina moze
wykonywac swoje zadania m.in. poprzez powotanie
jednostek pomocniczych gminy (art. 5 u.s.g.),
innych jednostek organizacyjnych (art. 9 u.s.g.),
a takze podmiotow pomocniczych, jak np. mtodziezo-
we rady gminy (art. 5b) czy rady seniorow na pozio-
mie gminy i jednostek pomocniczych (art. 5¢ u.s.g.).

Z instytucja samodzielnoSci organizacyjnej gminy
wigze sie, z juz wspomniang, dekoncentracjg admini-
stracji publicznej. We wspotczesnych strukturach
administracji dekoncentracja tak wewnetrzna (dele-
gacja realizacji zadania publicznego na jakas czesé
organizacyjng organu majgcego kompetencije), jak
i zewnetrzna (przekazanie kompetencji innemu orga-
nowi) jest powszechna i pozwala na stworzenie sze-
rokiej sieci zaleznoSci pomiedzy roznymi podmiotami

13 por: JH. Szlachetko, Uwagi na temat wspdfpracy podmiotow spoza Systemu administracji publicznej przy stanowieniu aktow plani-
stycznych przez organy administracji zdecentralizowanej [w:] Partycypacja obywateli i podmiotow obywatelskich w podejmowaniu
rozstrzygniec publicznych na poziomie lokalnym, red. M. Stec, M. Maczynski, Warszawa 2012, s. 192-197; K. Wlazlak, Racjonalnos¢

planowania w prawie administracyjnym, Warszawa 2015, s. 120.

14 B_ Dolnicki [w:] Ustawa o samorzadzie gminnyn. Komentarz, red. B. Dolnicki, Warszawa 2010, s. 23-37; A. Szewc [w:] A. Szewc,
G. Jyz, Z. Pawcki, Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, s. 30-53; k. Ztakowski [w:] Ustawa o samorzadzie
gminnym. Komentarz odniesieniami do ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzadzie wojewddztwa, red. R. Hauser, Z. Niewia-
domski, Warszawa 2011, s. 11-16. W tym przedmiocie wypowiada sig TK — zob.: wytok TK z 23 paZdziernika 1996 r. K1/96, OTK
21996 1. Nr 2, poz. 36; wyrok TK z 24 marca 1998 r. K 40/97, 0TK z 1998 r Nr 2, poz. 12.

METROPOLITAN NR 3 (3)/2016 I 4 ]



administraciji'®. Szeroka interpretacja samodzielno$ci
gminy kaze uznaé, ze gmina ma prawo dokonywac
dekoncentracji wszedzie tam, gdzie nie stoi
W sprzecznosci z prawem i istotnymi warto$ciami
konstytucyjnymi. Biorgc pod uwage powyzsze roz-
wazania i majgc na wzgledzie okreslenie, ze gmina
podlega nadzorowi tylko na podstawie kryterium le-
galnosci (art. 85 u.s.g.), najistotniejsze jest zacho-
wanie struktury, ktora nie wytaczy realizacji zadan
publicznych przez gming spod nadzoru organéw ad-
ministracji publicznej wyzszego stopnia i sadow ad-
ministracyjnych. Konsekwencjg tego musi by¢ uzna-
nie, ze literalna wyktadnia przepiséw administracji
jest niezbedna w przypadku kompetencji wiadczych,
ale dekoncentracja w obszarze konsultacji nie moze
podlega¢ takiemu rygorowi. Konsultacje ze swej
istoty stanowig forme partycypaciji spoteczenstwa,
co pozwala domniemywac, ze poszerzenie katalogu
podmiotdw wiasciwych do udziatu w konsultacjach
ma na celu petniejsza realizacje zasady pomocniczo-
$ci i jednoczesnie nie wyklucza wiasciwego nadzoru
prawnego, stanowigcego istote zasady legalizmu.

Jednoczesnie, jak zostato to juz wczesniej wskazane,
bra¢ udziat w konsultacjach dot. studium uwarunko-
wan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
oraz miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego w oparciu o art. 11 pkt 5, 6, 10§ 11 oraz
art. 17 pkt 6, 9i 11 u.p.z.g. moga wskazane organy
administraciji publicznej oraz osoby fizyczne, osoby
prawne i jednostki organizacyjne niemajgce osobo-
wosci prawnej. Jednoczesnie nalezy zwrdoci¢ uwage,
Ze nie mozna tego katalogu podmiotow uosabiac
zZ pojeciem ,wszyscy”. Takie okreslenie wystepuje na-
tomiast w art. 18 ust. 1 u.p.z.g., ktére pozwala na
whniesie uwag do projektu miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego kazdemu, kto jest tym
zainteresowany. W dokirynie wskazuje sie, ze w efek-
cie powstaja komplikacje w interpretaciji art. 17 pkt 11

i art. 18 ust. 1 u.p.z.g. — oba przepisy bowiem odno-
Sz3 sie do instytucji zgtaszania uwag do projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go. Zaznacza sie wiec, ze art. 18 ust. 1 u.p.z.g. ma
charakter materialny, natomiast art. 17 pkt 11 u.p.z.g.
ma charakter proceduralny, w zwiazku z czym prawo
do zgtaszania uwag majg wszystkie podmioty zainte-
resowane uchwaleniem miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego'®. Nalezy przychylié sie do
tej opinii, choC jednoczesnie zasadnym wydaje sie
ztozenie postulatu, aby dokona¢ zmiany przytoczo-
nych przepisow w celu ujednolicenia regulacji dot.
zgtaszania uwag — mozna bowiem jednoczesnie przy-
puszczac, ze interpretacja art. 17 pkt 11 i art. 18 ust.
1 u.p.z.g. umozliwi stwierdzenie, ze co prawda mate-
rialng podstawe do zgtaszania uwag majg wszyscy, to
jednak gwarancije proceduraine do ich sktadania maja
jedynie osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki or-
ganizacyjne nieposiadajace zdolnosci prawnej. Trze-
ba takze zauwazy¢, ze treS¢ art. 18 ust. 1 u.p.z.g.
zwigksza ostatecznie katalog podmiotéw uprawnio-
nych do zgtaszania uwag do miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego w stosunku do
ostatecznej liczby podmiotéw uprawnionych do ko-
rzystania z analogicznej instytucji dot. studium uwa-
runkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzen-
nego (art. 11 pkt 11 u.p.z.g.). Warto odnies¢ sie
rowniez do faktu, ze choc art. 11 pkt 11 oraz art. 17
pkt 11 u.p.z.g. ograniczajg katalog podmiotow, ktdre
moga wnosi¢ uwagi do projektow, to jednoczesnie
nie zawarto analogicznych ograniczen w stosunku do
udziatu w dyskusji publicznej (art. 11 pkt 10 oraz art.
17 pkt 9 u.p.z.g.), a takze zgtaszania postulatow mie-
dzy przyjeciem uchwaty o przystapieniu do sporza-
dzenia studium lub planu a rozpoczeciem prac nad
projektami tych aktow (art. 11 pkt 1 i art. 17 pkt 1
u.p.z.g.)". A zatem catosciowe spojrzenie na przepi-
sy dot. procedury konsultacji w trakcie procesu

15 Szerzej zob.: R. Gigtkowki, K. okucijewski, Dekoncentracja/koncentracja [w:] Leksykon prawa..., red. E. Bojanowski, K. Zukowski,
s. 52-55; J. Niczyporuk, Dekoncentracja administracji publicznej, Lublin 2006, s. 191-201.

16 70b.: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2013, s. 189-193.

7 Ibidem, 5. 188-193.
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uchwalania studium uwarunkowan i kierunkow za-
gospodarowania przestrzennego oraz miejScowego
planu zagospodarowania przestrzennego pozwala
uznac¢, ze do udziatu w tych konsultacjach jest
uprawniony szeroki wachlarz podmiotow, w zwigzku
z czym nalezy postulowaé ujednolicenie tego kregu
na wszystkich etapach obu procedur prawodaw-
czych (zwiaszcza w kontekscie tresci art. 11 pkt 11
iart. 17 pkt 11 u.p.z.g.), a takze do odejscia od ry-
gorystycznego ograniczania poszerzania wyzej
scharakteryzowanego katalogu w aktach nizszego
rzedu (zwtaszcza aktow prawa miejscowego).

Dla petnego ujecia tematu trzeba jednak rozwazyc
rowniez inng kwestie. Z wyzej przytaczanego orzecz-
nictwa sadowego i administracyjnego wyraznie wy-
nika, ze brak mozliwosci przyznania organom jedno-
stek pomocniczych gminy kompetencji w zakresie
konsultowania projektow studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego oraz
miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego wigze sie z faktem, ze z jednej strony jednostki
te nie majg osobowosci prawnej ani nie stanowig
jednostki organizacyjnej. Wobec tego nie ma mozli-
wosci aby uzyskaty takie prawo w oparciu o art. 11
pkt 11 ani art. 17 pkt 11 u.p.z.g. Nie sa takze wymie-
nione w katalogu organdw administracji publicznej
art. 11 pkt 5i 6 oraz art. 17 pkt 6 u.p.z.g. Zasadniczo
nalezy zgodzi¢ sie z tym stanowiskiem. Jednocze-
$nie trzeba jednak zaznaczyc, ze taki poglad na udziat
jednostek pomocniczych w procesie planistycznym
nie pozwala dostrzec szczegalnej roli, jaka moga pet-
ni¢ w ksztattowaniu przestrzeni, a ktéra powinna zna-
lez€ rowniez swoj wyraz w toku sporzadzania i przyj-
mowania projektow aktow planistycznych.

W literaturze podkresla sie, ze jednostki pomocnicze,
podobnie jak gmina, stanowig swoiste zrzeszenie
mieszkancow, kidrzy zamieszkuijg terytorium tej jed-
nostki, ktére ma zdolnos¢ do podejmowania decyzji
poprzez ukonstytuowane organy, nie posiadajac przy
tym ,wiasnej” osobowosSci prawnej, lecz wykonujac
wszelkie zadania w imieniu i na rachunek gminy, kto-
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ra je utworzyta'®. Jednoczesnie jednak w doktrynie,
jak i orzecznictwie wskazuje sie, ze z racji organiza-
cyjnej odrebnosci jednostek pomocniczych, przepisy
materialne moga zapewni¢ im pewne zadania i kom-
petencje, ktore uczynig z jednostki pomocniczej pod-
miot posiadajacy interes prawny. W efekcie stajg sie
one podmiotem zdolnym, w ograniczonym zakresie,
do bycia strong postepowania administracyjnego.
Uprawnienia te nie moga jednak wynikac¢ ze statutu
jednostki pomocniczej, jako aktu regulujacego jedy-
nie wewnetrzng strukture i sposob realizacji zadan
przez jednostki pomocnicze™. Jednostka pomocni-
cza nie jest wiec samodzielnym podmiotem prawa,
lecz stanowi czgs¢ gminy, bedac przy tym wyrazem

Jednostka pomocnicza

nie jest wiec samodzielnym
podmiotem prawa, lecz stanowi
cze$¢ gminy, bedac przy tym
wyrazem jej samodzielnosci
organizacyjnej

jej samodzielnosci organizacyijnej. Utworzenie jedno-
stek pomocniczych pozwala wigc na petniejsza reali-
zacje zasady pomocniczoSci i przyblizenie admini-
stracji publicznej poszczegbinym  obywatelowi.
W zwiagzku z tym mozna postawic teze, ze ogranicza-
nie prawa jednostek pomocniczych do konsultowa-
nia dziatan podejmowanych przez organy gminy
w procesie planistycznym stanowi wytacznie prze-

jaw nadgorliwej dbatoSci o przestrzeganie litery pra-
wa, ktore przyznaje kompetencje do opiniowania
i uzgadniania projektéw aktow planistycznych wy-
tacznie Scisle okreslonym podmiotom. Jednostki po-
mocnicze — cho¢ do tej grupy nie nalezg — znajduja
sie w strukturze organizacyjnej gminy. A zatem
w zasadzie mozna by stwierdzi¢, ze uniemozliwianie
im wyrazania stanowiska w przedmiocie tresci stu-
dium oraz planéw miejscowych jest pozbawione
sensu i godzi w samodzielno$¢ organizacyjng gminy.
Naturalng funkcja jednostki pomocniczej realizowang
poprzez reprezentujace je organy jest bowiem kon-
sultowanie dziatan podejmowanych przez organy
i jednostki organizacyjne gminy w zakresie wynikaja-
cym z kompetencji i zasad funkcjonowania okreslo-
nych w statucie jednostki pomocniczej®®. Mowiac
wprost — ograniczanie gminy (organéw gminy)
w zakresie przeprowadzania konsultacji z jej miesz-
karcami i podmiotami znajdujgcymi sie w jej we-
wnetrznej strukturze organizacyjnej godzitoby w je-
denzjejpodstawowych przymiotow—samodzielnosc.

Warto zwrociC uwage, ze spoteczny, obywatelski
charakter jednostek pomocniczych gminy wynika
takze z ich historii*'. Jednostki pomocnicze o naj-
wigkszym, faktycznym, oddziatywaniu na sprawy
publiczne wystepuja obecnie na wsi (sotectwa, ew.
gromady). Na tych terenach istnieje bowiem utrwalo-
na tradycja integracji lokalnej spotecznosci, ktdra
w przesztosci tworzyta wiejskie samorzady, a obec-
nie ,przeksztatcona” zostata w jednostki pomocnicze
gminy. Co wiecej, na wsi, ktora sktada sie ze stosun-
kowo matej i hermetycznej spotecznosci, zaobser-
wowac mozna wiekszy stopien integracji spotecznej

18 Por.: P Maciaszek, Wykonywanie zadan publicznych przez jednostki pomocnicze gminy, Gdansk 2015, s. 25-26 (niepublikowane);
A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Plawcki, Ustawa o..., s. 98-99; K. Wazny, Czy potrzebny jest nowy model ustrojowy jednostek
pomacniczych w gminach miejskich?, Gdanskie Studia Prawnicze 2015, t. XXXIV, s. 90. Warto takze przytoczy¢ odosobniong opinie,
ze jednostki pomocnicze gminy s3 jednym z rodzajow jednostek organizacyjnych gminy — zob.: Z. Niewiadomski [w:] Ustawa o..., S. 62.

19 70b.: M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze gminy, Warszawa 2010 s. 64-73; P Maciaszek, Wykonywanie zadan..., s. 27; Z. Nie-
wiadomski [w:] Ustawa o..., red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, s. 63. W ten sam sposéb wypowiedziat sig Naczelny Sad Administra-
cyjny — zob. wyrok NSA z 20 wrzesnia 2001 r. Il SA 1539/00, LEX nr 53449.

20 por: M. Augustyniak, Jednostki pomocnicze..., s. 28-29; R. Bul, W. Pigtek, Prawne oraz terytoriaine aspekty funckjonowania gmin-
nych jednostek pomocniczych w duZych miastach, Samorzad Terytorialny 2012, nr 7-8 (259-260), s. 85-87.

2 Zob.: H. Izdebski, Jednostki pomocnicze gminy, Przeglad Naukowy Disputatio 2012, t. XIV, s. 99-103.
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oraz poczucie tozsamosci ze Srodowiskiem lokal-
nym, co przekiada sie na wigksza aktywizacja
spoteczng i Swiadoma wole partycypacji w realizacji
zadan publicznych, co jednostki pomocnicze niewat-
pliwie umozliwiaja?.

Tak gteboko osadzone w tradycji samorzadowej nie
$3 natomiast jednostki pomocnicze gminy w mia-
stach. Warto jednak zauwazy¢, ze w wiekszosci
miast pojecie dzielnicy badZ osiedla utozsamiane jest
Z pewna grupa mieszkancow, kidra dawniej tworzyta
okreslong wspolnote (niekiedy nawet odrebng wspal-
note miejska), zostata wyodrgbniona w sposob natu-
ralny z przyczyn geograficznych, posiada wspdlne
interesy lub problemy albo zamieszkuje na obszarze
zarzadzanym przez jedng spotdzielnie lub wspdlnote
mieszkaniowa (najczgsciej osiedle deweloperskie).
Tym nie mniej podkresla sig, ze intensywna urbaniza-
cja i rozrost miast przyczyniaja sie do ostabienia wie-
Zi spotecznych i anonimizacji 0sob, co stuzy takze
rozproszeniu interesow i utrudnia budowe wspaéinoty
samorzadowej. Wskazuje sie wiec, ze zwiaszcza
w duzych miastach tworzenie jednostek pomocni-
czych moze przeciwdziata¢ tym tendencjom i wrecz
niekiedy zgtasza sie postulaty natozenia obowigzku
tworzenia jednostek pomocniczych przez samorzady
wielkomiejskie?®.

Historia polskiej samorzadnosci wyraznie pokazuje
wiec, Ze zatozenia zasady pomocniczosci s3 stuszne
i w mniejszych samorzadach nastepuje wieksza inte-
gracja spoteczna, wieksze poczucie odpowiedzialno-
§ci za dobro wspdlne oraz nastepuje wigksze utozsa-
mienie sig z lokalnymi strukturami administracyjnymi.
W przekonaniu tym moze utwierdza¢ fakt, iz funda-
mentem systemu organéw w jednostkach pomocni-
czych s3 zebrania wiejskie (art. 36 ust. 1 u.s.g.).
Dopiero w wigkszych wspdlnotach pojawia si¢ nato-

miast potrzeba wybierania reprezentantow do rad
osiedli (art. 37 ust. 1 u.s.g., z uwzglednieniem prawa
do ustanowienia ogolnego zebrania mieszkancow
zgodnie z art. 37 ust. 4 u.s.g.) i rad dzielnic (art. 37
ust. 1 u.s.g.). W efekcie pojawiaja sie nawet opinie,
ze to samorzad gminny powinien stanowic forme po-
mocy dla samorzadu dzielnicowego, osiedlowego
czy wiejskiego, a nie odwrotnie?*.

Mozna takze zauwazyC, ze tendencje rozwojowe
spoteczenstwa obywatelskiego w kontekscie funk-
cjonowania jednostek pomocniczych gminy naste-
puja w dwadch przeciwstawnych kierunkach. Z jednej
strony warto zwrdci¢ uwage na oddolne (choc nie

[..] intensywna urbanizacja

1 rozrost miast przyczyniajg sie
do ostabienia wiezi spolecznych
1 anonimizacji 0séb, co stuzy
takze rozproszeniu intereséw

i utrudnia budowe wspdlnoty
samorzadowe;j.

zawsze w petni satysfakcjonujace) wzmacnianie
sytuacji prawnej jednostek pomocniczych w wielu
samorzadach (np. £6dZ, Poznan). Co wigcej, takze
sami mieszkancy starajg sie wzmocnic¢ jednostki po-
mocnicze na terenie ktorych mieszkaja poprzez pro-
be nadania im osobowosci prawnej — nastgpuje to
poprzez utworzenie stowarzyszenia, ktdrego cztonka-
mi s3 mieszkancy, w tym takze osoby zaangazowane
w dziatalno$¢ w organach jednostek pomocniczych.
Wydaje sie, ze jest to ciekawy kierunek zmian, ktory

2 Szerzej zob.: M. Blazejczyk, A. Jurcewicz, B. Koztowska, K. Strézczyk, Samorzad mieszkaricow wsi w Systemie samorzadu teryto-
rialnego, Panstwo i Prawo 1990, z. 8, s. 28-39; H. Izdebski, Jednostki pomocnicze..., s. 117-118; M. Michalewska-Pawlak, Polska
wies jako przestrzen realizacji idei demokracji partycypacyjnej — teoria i praktyka [w:] Dylematy wspdtczesnej demokracyi,

red. S. Wrobel, Torun 2011, s. 223-243.

23 Por.: R. Bul, W. Piatek, Prawne oraz..., s. 87-88; H. zdebski, Jednostki pomocnicze..., s. 118-122; K. Wazny, Czy potrzebny..., s. 91.

24 por: A, Szewc, Uwagi o ustroju jednostek pomocniczych gminy, Administracja. Teoria, Dydaktyka, Praktyka 2006, nr 3 (4), s. 37-38.
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wprawdzie byt poddawany krytyce?®, jednakze zy-
skat swoiste poparcie w wyniku odrebnej propozycii
legislacyjnej, obejmujacej instytucje stowarzyszenia
i komitetu aktywnosci lokalnej, jakie zostaty zapropo-
nowane w projekcie ustawy o wspotdziataniu w sa-
morzadzie terytorialnym na rzecz rozwoju lokalnego
i regionalnego oraz o zmianie niektérych ustaw?®.
Pokrotce warto tylko okresli¢, ze obie zaproponowa-
ne instytucje miaty umozliwi¢ nadanie osobowosci
prawnej grupie 0sa6b, ktdra chce podjac jakies lokal-
ne inicjatywy (takze na poziomie jednostek pomocni-
czych), lecz jednoczesnie nie jest w stanie spetnic
wymogow formalnych potrzebnych do zarejestrowa-
nia stowarzyszenia. Oprocz tego mozna takze podac
liczne przyktady jednostek pomocniczych, w ktérych
dochodzi do wspdtpracy miedzy czionkamiich orga-
now, a dziataczami organizacji pozarzadowych przy
wspalnych przedsigwzigciach integrujacych lokaing
spotecznosc?’.

Druga tendencjg objawiajaca sie w funkcjonowaniu
jednostek pomocniczych — zwtaszcza na obszarach
miejskich — jest ich marginalizacja w strukturze gmin
oraz zarzadzaniu sprawami mieszkancow. Jest to
wynikiem takich negatywnych zjawisk jak sztucznie
wyznaczone granice terytorialne jednostek pomoc-
niczych, niejasne lub bardzo waskie kompetencje
ich organéw czy tez upolitycznienie. W efekcie
utrudnione jest wprowadzenie szerokich mechani-
zmow partycypacji spotecznej z uwzglednieniem
jednostek pomocniczych, co ostatecznie skutkuje
tym, ze w opinii spotecznej dziatalno$¢ w organach
dzielnic stanowi wytacznie pierwszy krok w karierze

samorzadowej i nieatrakcyjng alternatywe wobec
zaspokajania lokalnych potrzeb w ramach wspalnot
i spotdzielni mieszkaniowych czy organizacji poza-
rzadowych?®. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze zwtaszcza
w duzych miastach partycypacja w oparciu o jed-
nostki pomocnicze wcigz jest w poczatkowej fazie
rozwoju i niestety obecnie doSwiadcza stagnaciji.

Bardzo podobna diagnoza jest stawiana w stosunku
do mechanizméw partycypacji w procesie plani-
stycznym. Wskazuje sie w tym kontekscie na proble-
my w postaci literalnej wyktadni prawa dokonywanej
przez wojewodow i sady administracyjne, nieefek-
tywnych instrumentéw prawnych, ktore z zatozenia
majg umozliwia¢ spotecznosci lokalnej wyrazanie
opinii na temat projektdw aktdw planistycznych, lecz
w praktyce nie wymuszaja na projektodawcy wpro-
wadzenia stosownych zmian, a takze brak zapew-
nienia wsparcia merytorycznego (m.in. z zakresu
wiedzy urbanistycznej) dla cztonkow lokalnej spo-
teczno$ci®®. Wpisuje sie to zreszta w analize poziomu
zaufania publicznego do samorzadu terytorialnego.
Co do zasady mozna zauwazy¢, ze jego wzrost wigze
sie z jak najszerszym wigczaniem mieszkancow
w procesy administrowania (a wiec przede wszyst-
kim z wprowadzaniem réznych form partycypaciji),
atakze z ustaleniem jasnych i przejrzystych procedur
wytaniania, a nastepnie funkcjonowania wiadz pu-
blicznych. Brak tych elementéw powoduje natomiast
spadek zaufania publicznego®.

Na marginesie rozwazan dot. jawnosci i zaufania do
organdw administracji publicznej warto podkreslic,
jak w historii najnowszej polskiego konstytucjonali-

% Krytyka ta zostata przedstawiona na poziomie opinii do projekiu ustawy — zob.: P Maciaszek, Wykonywanie zadar..., s. 75-76.

2% Druk sejmowy nr 1699 Sejmu VIl kadencji.

27 70b.: K. Wazny, Partycypacja spoteczna jako forma spofeczeristwa obywatelskiego, Zeszyty Naukowe Disputatio 2008, t. IV. s. 65-67.

28 por: p Swianiewicz, J. Krukowska, M. Lackowska, A. Kumiewicz, Bfedne rondo marginalizacji? Jednostki pomocnicze samorzadu
w zarzadzaniu duzymi miastami, Warszawa 2013, s. 72-174; K. Wazny, Czy potrzebny..., s. 91-92.

By Baranska, W kierunku partycypacji — kilka uwag na temat kierunkdw reformy prawa planowania i zagospdarowania przestrzennego
w perspektywie rozwoju lokalnego [w:] Kierunki reformy prawa planowania i zagospdarowania przestrzennego, red. |. Zachariasz,
Warszawa 2012, s. 63-66; M. Jac, P Jaé, Planowanie przestrzenne — o potrzebach i kierunkach zmian [w:] Ibidem, s. 293-296;

K. Wlazlak, Racjonalizacja planowania..., s. 132-133.

30 Por.: B. Jaworska-Debska, Zaufanie publiczne w samorzadzie terytorialnym [w:] Sprawiedliwos¢ i zaufanie do wiladz publicznych
w prawie administracyjnym, red. M. Stahl, M. Kasinski, K. Wlazlak, Warszawa 2015, s. 316-340.
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zmu rozwijato sie prawo do informaciji o dziatalnosci
podmiotdw administracji publicznej. Art. 61 ust. 1
Konstytucji RP prawo do uzyskania informacii o dzia-
talnosci podmiotow wtadzy publicznej nadaje obywa-
telowi. Scisle rzecz bioragc obywatelem jest tylko
osoba fizyczna, ktdra posiada obywatelstwo polskie.
Scisle literalnie ten zwrot interpretuje zreszta TK®'.
Jednoczesnie wskazuje sie, Ze praktyka stosowania
tego przepisu, w tym zwtaszcza uwzglednienie sytu-
acji, w ktorej obywatel moze wnies$¢ o udostepnienie
informacji publicznej i przekazac ja osobie fizycznej,
ktdra nie jest obywatelem polskim, a takze osobie
prawnej i jednostce organizacyijnej, ktéra nie posiada
osobowosci prawnej, sktonita przedstawicieli doktry-
ny do interpretaciji tego przepisu w sposob rozsze-
rzajacy, w ktorym zakres podmiotowy art. 61 ust. 1
Konstytucji RP okresla sie w zasadzie, jako kazdy
podmiot®2. Niejako wypetnieniem tych postulatow
jest tres¢ art. 2a ust. 1 ustawy z dnia 6 wrzesnia
2001 r. o dostepie do informacji publicznej*3. Wida¢
tu zatem wyraznie, ze prawodawca d3zy do umozli-
wienia zapoznania sie w jak najszerszym stopniu
Z dziatalnoscig organow wiadzy publicznej, co wigze
sie takze z prawem do zapoznania sie z trescig pro-
jektow aktdw prawnych, w tym projekiow aktow
planistycznych (takze studium uwarunkowan i kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego i miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego).
Jednoczesnie zazwyczaj udzielenie takiej informacii
nastepuje na wniosek. Mozna z tego wyciagnac¢ dwa
wnioski. Po pierwsze nalezy uznac, ze jezeli kazdy
ma prawo do zapoznania si¢ z informacja publiczna,
to mozna jednoczesnie uzna¢ prawo do zapozna-
nia sie i wypowiedzenia w przedmiocie projektu aktu
planistycznego jednostkom pomocniczym gminy
(a takze jednostkom organizacyjnym i innym cze-
sciom sktadowym gminy) i to bez potrzeby zawarcia

31 7ob.: postanowienie TK z 10 marca 2004 r. Tw 9/03, OTK-B z 2004 r. Nr 1, poz. 4.
82 Sokolewicz, Rozdziat Il «WolnoSci, prawa i obowiazki cztowieka i obywatela», artykut 61 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-

skiej. Komentarz IV, red. L. Garlicki, s. 13-16.
33 Dz.U. 22015, poz. 2058 - j.t. z pozn. zm.
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wyraznej kompetencji w tym zakresie w osobnych
ustawach (np. u.p.z.p.). Z drugiej strony petne ko-
rzystanie z instytucji uzyskania dostepu do informa-
cji publicznej jest mozliwe wtedy, kiedy zapytanie
dotyczy konkretnych propozycji zmian o ktdrych
wnioskodawca, w jakims$ stopniu, dowiedziat sig
wczesniej. A zatem, aby zapewnic jednostkom po-
mocniczym gminy rzeczywiste prawo do uzyskiwa-

Jak sie wydaje brak oficjalnego
glosu przedstawiciela jednostki
pomocniczej w procedurze
konsultacji moze réowniez
przyczynic sie do zmniejszenia
legitymizacji calej procedury
planistycznej wsrod obywateli |...]

nia informacji publicznej i wykorzystania jej dla
zwiekszenia udziatu w procesie planowania i zago-
spodarowania przestrzennego, nalezy zapewnic im
odpowiednie instytucje (np. na poziomie prawa
miejscowego), kiore pozwalajg na wiaczenie tych
podmiotow w niewtadcze elementy procedury plani-
stycznej.

Przyjecie waskiej wyktadni art. 11117 u.p.z.p., wyta-
czajacej jednostki pomocnicze z kregu podmiotow
uprawnionych do wypowiadania si¢ na temat projek-
tow studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego oraz miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego, wydaje sie wiec
nieprawidtowe i nie stuzace realizacji ,ducha” ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
kidra szeroko otwiera pole do konsultowania tych
aktow na bardzo r6zne podmioty, w tym — w zakresie
wnoszenia wnioskow i uwag — na kazdy prawem
przewidziany podmiot. Nie ulega zatem watpliwosci,
Ze organizacje pozarzadowe, wspdlnoty mieszkanio-
we, Spotdzielnie mieszkaniowe i inne im podobne
0soby prawne oraz jednostki organizacyjne niemaja-
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ce osobowosci prawnej maja mozliwos¢ udziatu
w konsultacji tresci tych dokumentow, w tym zgta-
Szania uwag w trybie art. 11 pkt 11 i art. 17 pkt 11
u.p.z.g. Co wiecej, sami radni jednostek pomocni-
czych moga skorzysta¢ z tego prawa, przy czym
wymaga sie od nich, aby robili to jako osoby ,pry-
watne”, a nie jako formalni przedstawiciele swoich
jednostek. Znamienny wydaje sie wiec fakt, ze pia-
stuni organow jednostek pomocniczych maja nie
mie¢ mozliwosci wystepowania w roli reprezentanta
okreslonych spotecznosci lokalnych, a jednoczesnie
moga zabrac gtos w procedurze planistycznej z upo-
waznienia spotdzielni, wspdlnoty mieszkaniowej czy
organizacji pozarzadowej. Jak sig¢ wydaje brak ofi-
cjalnego gtosu przedstawiciela jednostki pomocni-
czej w procedurze konsultacji moze rowniez przy-
czyni¢ sie do zmniejszenia legitymizacji catej
procedury planistycznej wsrod obywateli, jako orga-
nizowanej przez organy samorzadu gminnego,
,oddalone od zwyktych ludzi”, niekoniecznie urze-
czywistniajace interes okreslonej spotecznosci
subgminnej. Przedstawiona interpretacja powyz-
szych przepisow w znaczny sposob ostabia wiec
zarowno instytucje jednostki pomocniczej, jak i sam
mechanizm partycypacji w planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym.

Podobna zalezno$¢ ma miejsce, gdy przyrowna sie
instytucje zebrania wiejskiego lub ogdlnego zebrania
mieszkancow osiedla do instrumentow konsultacyj-
nych przewidzianych bezpoSrednio przez ustawe
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Oba wymienione organy sktadaja sie z ogdlnej puli
mieszkancow danej jednostki pomocniczej. W zasa-
dzie podobng konstrukcje osobowa majg konsultacje
spoteczne, w tym te zwotane dla przedstawienia pro-
jektu studium uwarunkowan i kierunkdw zagospoda-
rowania przestrzennego (art. 11 pkt 10 u.p.z.g.) oraz
projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (art. 17 pkt 9 u.p.z.g.) (wytozenie,
dyskusja publiczna). Roznica polega jednak na tym,
Ze na zebraniu wiejskim i ogolnym zebraniu miesz-
kancow wszyscy uczestnicy wyrazajg wspoine sta-
nowisko jako jeden organ, a w ramach konsultacji

spotecznych kazda osoba przedstawia swojg indywi-
dualng opinig. Z punktu widzenia zasady pomocni-
czosSci pozadane jest jednak umozliwienie wypowie-
dzenia sie na temat projektowanych rozwigzan
planistycznych przez oficjalng reprezentacije spotecz-
nosci lokalnej (zwtaszcza gdy formalnie w jej skiad
wchodzg wszyscy mieszkancy), a nie tylko przez
poszczegolnych mieszkancow z osobna. Co prawda
w pracach organéw jednostek pomocniczych gminy
moga bra¢ udziat tylko mieszkancy danej jednostki,
natomiast uczestnikiem konsultacji opisanych
W u.p.z.p. moze by¢ kazdy3*, jednakze nie powinno
to mie¢ znaczenia dla oceny legalnoSci wyrazania
opinii na temat tresci aktéw planistycznych przez te
organy. Z punktu widzenia wyktadni celowosciowej
nalezy wrecz stwierdziC, ze z racji iz organy jedno-
stek pomocniczych gminy nie sg organami gminy,
a przez to petnig role bardziej konsultacyjng wewnatrz
struktury gminy niz osobny $rodek wiadztwa admini-
stracyjnego, tym bardziej nalezatoby je uwzglednié
wsrdd podmiotow, ktore majg kompetencje do wyra-
zenia stanowiska w procesie planistycznym. Skoro
bowiem konsultacje przeprowadzane s3 potencjalnie
z kazda zainteresowang osobg, to wypowiedzenie sig
w przedmiocie tresci studium lub planu miejscowego
przez podmiot bedacy formalnym zebraniem miesz-
kancow powinno by¢ réwnie pozadane, a jednocze-
$nie wpisuje sie w podstawowy cel tworzenia jedno-
stek pomocniczych, jakim jest zwiekszenie udziatu
mieszkancow wspalnot subgminnych w proces za-
rzadzania samorzadem. To przyczynia sig z kolei do
wzrostu zaufania dla jego wiadz oraz catej admini-
stracji publicznej. Powinno zatem odzwierciedlac zy-
wotny interes 0sob sprawujacych mandat w orga-
nach danej gminy.

Trzeba zauwazy¢, ze do kwestii wypowiadania si¢ na
temat projektow studium uwarunkowan i kierunkow

zagospodarowania przestrzennego oraz migjscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego przez
organy jednostek pomocniczych bardzo niejednolicie
pochodza organy nadzorcze.

W efekcie mozna wskazaC wiele obowigzujacych
statutdw jednostek pomocniczych przyjetych na po-
ziomie rdznych gmin, w ktérych kompetencija do opi-
niowania projektow aktow planistycznych zostata
wprost przewidziana. Cho¢ stosuije sig r6zng nomen-
klature dla tych rozwigzan, w kazdym przypadku jest
to konstrukcja prawna bardzo zblizona do tej, ktora
zostata przytoczona na poczatku niniejszego artykutu
w kontekscie dzielnic Miasta Gdanska. | tak np.
w Poznaniu mozemy zauwazyé, ze w § 9 ust. 1 pkt 7
lit. h) uchwaty nr LXXVI/1153/2010 Rady Miasta Po-
znania z dnia 31 sierpnia 2010 r. w sprawie uchwale-
nia statutu Osiedla Jezyce®® jednostka ta (Osiedle
Jezyce) jest uprawniona do opiniowania koncepcii
projektow miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego dot. obszaru Osiedla, a na podstawie
§ 9 ust. 1 pkt 11 samemu wnioskowac¢ o zmiane
miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego na terenie Osiedla lub Studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Mia-
sta Poznania w czesci dotyczacej Osiedla Jezyce.
Nieco inaczej zostato to uregulowane w Statucie
Osiedla Borowiczki Miasta Plocka®, w ktorego § 12
pkt 4 wprost przewidziano kompetencje Rady do opi-
niowania projektow studium uwarunkowan i kierun-
kow zagospodarowania przestrzennego oraz projek-
tow  miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego obejmujacych obszar osiedla. Jed-
noczesnie w § 9 ust. 2 pkt 2 zawarto obowigzek dla
Urzedu Miasta Ptocka informowania Rady Osiedla
Borowiczki o projektach migjscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego dotyczacych terendw
Osiedla. Jeszcze dalej idace rozwigzanie znalez¢

34 Por.: A. Szewc [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Ustawa o..., s. 539-540; K. Rokicka, Konstrukcja dyskusji publicznej nad rozwig-
zaniami przyjetymi w projekcie studium uwarunkowarn i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego oraz miejScowego planu zago-
spdarowania przestrzennego [w:] Partycypacja spoteczna w samorzadzie terytorialnym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014,

s. 601-603.
3 Dz.Urz.Woj.Wlikp. 2 2010 . Nr 244, poz. 4258.

3 http://plock.eu/ajax,download,60.html?hash=753edfb1d68b8af6eb7e55ea0f0ed5ed [dostep: 17.02.2015].
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mozna w prawie miejscowym obowigzujacym
w Szczecinie. W § 19 ust. 2 pkt 3 statutu osiedli sta-
nowigcego zatacznik do obwieszczenia Przewodni-
czacego Rady Miasta Szczecina z dnia 22 listopada
2001 r. w sprawie ogtoszenia jednolitego tekstu
uchwaty Nr XV/175/95 Rady Miejskiej w Szczecinie
w sprawie Statutu Osiedla®” nadaje sig radom osiedli
kompetencje do sktadania i opiniowania planow
i projektow w przedmiocie ustalania warunkow i za-
budowy i zagospodarowania terenu, a w oparciu
0 § 19 ust. 2 pkt 5 takze projektow plandw zagospo-
darowania przestrzennego.

Podobnie sytuacja przedstawia sie tez w samorza-
dzie wiejskim. Mozna np. zauwazyc, ze § 7 ust. 1 pkt
7 lit. @) uchwaty nr XLIX/411/2014 Rady Gminy Kol-
budy z dnia 28 pazdziernika 2014 r. - Statut Sotectwa
Kowale®® nadaje Zebraniu Wiejskiemu Sotectwa Ko-
wale wytaczng kompetencje do opiniowania projek-
tow planow zagospodarowania przestrzennego prze-
kazanych jej przez Rade Gminy Kolbudy. Takze § 7
pkt 1 Statutu Sotectwa Radziszow stanowigcy za-
tacznik do uchwaty Nr XXIlIl/279/12 Rady Migjskiej
w Skawinie z dnia 26 wrzesnia 2012 r. w sprawie
zmiany statutéw jednostek pomocniczych Gminy
Skawina® nadaje kompetencije Zebraniu Wiejskiemu
Sotectwa Radzisz6w kompetencje do opiniowania
w sprawie studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego i projektow miejsco-
wych planow zagospodarowania przestrzennego
przedstawionych przez Rade Miejska w Skawinie.

Powierzanie organom uchwatodawczym jednostek
pomocniczych kompetencji do opiniowania projek-
tow studium uwarunkowan i kierunkow zagospoda-
rowania przestrzennego oraz projektdw miejsco-
wych planéw zagospodarowania przestrzennego nie
jest zatem w Polsce rzadkoscia.

Podsumowujgc, nalezy stwierdzi¢, ze literalna
wyktadnia omawianych przepisow u.p.z.g. dot. kon-
sultacji, dyskusji publicznych i zgtaszania uwag do

projektow studium uwarunkowan i kierunkoéw zago-
spodarowania przestrzennego oraz miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, jak row-
niez kategorii podmiotow, ktére sg upowaznione do
ich opiniowania, prezentowana w dotychczasowym
orzecznictwie sgdoéw administracyjnych, jest niepra-
widtowa i nie wytrzymuje konfrontacji z wyktadnia
celowosciowg oraz systemowg. Ta ostania za$ wy-
raznie wskazuje, ze przepisy u.p.z.p. stanowig jedy-
nie minimum proceduralne, ktore pozwala, zachowu-
jac zasade legalizmu, poddac gmine nadzorowi
w przedmiocie wykonywania przez nig zadan wia-
snych, zawierajgca najistotniejsze elementy proce-
duralne zwigzane z aktem planowania, lecz w zaden
Sposaob nie przeczy to stosowaniu zasady pomocni-
czosci, a takze przyjetym prawom jednostki (w tym
osoby prawnej i jednostki organizacyjnej niemajacej
osobowosci prawnej) do informacji o dziatalnoSci
organow wiadzy publicznej i zgtaszania wtasnych po-
stulatow w tej materii. Oznacza to w koncu, ze syste-
mowe ujecie procedury planistycznej nie wskazuje
na naruszenie jaki$ istotnych wartoSci konstytucyj-
nych poprzez rozszerzenie katalogu podmiotow,
Z ktorymi gmina zobowiazuje sie konsultowac pro-
jekty studium uwarunkowan i kierunkdw zagospoda-
rowania przestrzennego i miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, a zatem podjecie
takiej decyzji miesci sie w zakresie samodzielnosci
organizacyjnej gminy.

Projekty studium oraz planéw miejscowych, jak
kazdy akt planowania, s3 kluczowymi elementa-
mi procesu decyzyjnego, majacymi stuzy¢ wiasciwe-
mu wykonywaniu zadan publicznych przez gmine,
zwhaszcza w dtugoterminowej perspektywie. W zwigz-
ku z tym powinny one by¢ w jak najszerszym stopniu
uzgadniane z lokalng spotecznoscig przy pomocy roz-
nych mechanizmow partycypacyjnych. Instrumenty
te rozwijajg sie w roznym kierunku: obejmujg m.in.
sfere organizacji mieszkaniowych (wspolnoty miesz-
kaniowe, spotdzielnie mieszkaniowe), specjalistycz-

37 http://osiedla.szczecin.pl/osiedla/files/FB0654A2683047BAAGF4CC0D741459BD/0BWIESZCZENIE.pdf [dostgp: 17.02.2015].

38 Dz.Urz.Woj.Pom. z 2014 r., poz. 4049.

39 http://www.gminaskawina.pl/components/download/send.php?pos_id=3604 [dostep: 17.02.2015].
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ABSTRA(T Land use planning is one of main
the public tasks performed at the

level of local government. This process is comprehensi-
vely regulated by the polish law in the Spatial Planning
and Land Use Act of 27th March 2003. It determines
which entities are involved in the procedure of land use
planning. What seems to be controversial in this area is
the possibility of including organs of communal auxillia-
ry units into the process of spatial planning. The judge-
ments of polish provincial administrative courts and ad-
ministrative supervisory organs definitely show that
public authorities can act only on the basis of law, and
therefore that the participation of any administrative or-

nych organizacji pozarzadowych, a takze samych
mieszkancow — poprzez stosowanie coraz to now-
szych form partycypacyjnych. Jednym z istotnych i
wysoce pozadanych kierunkdw zmian jest wyodreb-
nianie w gminie jednostek pomocniczych, ktorych
celem jest dziatanie jak najblizej mieszkancow, a po-
przez to wzmocnienie efektywnosci w zakresie zaspo-
kajania potrzeb lokalnych.

Literalna interpretacja przepisow u.p.z.p. ogranicza
partycypacje w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym zwiaszcza ostatniej z tych kategorii
podmiotow, btednie utozsamiajac je z odrebnym or-
ganem administracji publicznej, podczas gdy funk-
cjonujg one w ramach struktury organizacyjnej gmi-
ny i dziatajg w jej imieniu i na jej rachunek.

Jednoczesnie nalezy podkresli¢, ze ostabianie jedno-
stek pomocniczych gminy poprzez ograniczanie ich
roli w procesie planistycznym moze przyczyni¢ sie
do pogtebienia braku zaufania obywateli do wiadz
gminy. Brak mozliwo$ci wypowiadania sie przez for-
malng reprezentacje mieszkancow w tym zakresie
moze bowiem spowodowac, ze w mniejszym stop-
niu bedg diagnozowane oraz zaspokajane potrzeby
lokalnej spotecznosci, a przez to obnizy sie jakoSc¢
wykonywania zadania gminy w postaci planowania
przestrzennego.

W koricu analiza réznych statutéw jednostek po-
mocniczych pokazuje, ze powierzenie jednostkom
pomocniczym kompetencji w zakresie konsultacji

gan in this process must have a clear statutory basis.
The Spatial Planning and Land Use Act does not contain
any relevant regulation in this area. On the other hand,
a teleological and functional interpretation of this law co-
uld indicate that local auxiliary units — which are formal
unions of the inhabitants of these units, without legal
personality, but largely having a social character — do not
need to have a clear legal basis to take part in the land
use planning process because they represent a form of
social participation, allowing citizens to express their
opinion on the development of their immediate surroun-
dings. This cannot be seen as a performance of public
duties with the use of administrative governance.

projektu studium uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego i miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego nie jest po-
wszechnie uznane za niezgodne z prawem po-
wszechnie obowigzujacym. Z praktyki wytania sie
obraz zgota odmienny — konstrukcja ta wystepuje
w bardzo wielu aktach prawa miejscowego — i to za-
rowno w gminach wiejskich, jak i miejskich, na tere-
nie catego kraju.

Okazuije sie wiec, Ze btednie pojmowana zasada le-
galizmu, do ktorej w pierwszej kolejnoSci odwotuje
sie judykatura w sprawach bedacych przedmiotem
niniejszego artykutu staje sig wazniejsza od zasady
pomocniczosci. Skupiajac sie bowiem na literalnym
brzmieniu ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym dotychczasowa praktyka orzeczni-
cza zagubita potrzebe odwotania sie do konstytucyj-
nych zasad subsydiarnosSci oraz samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Co wigcej bied-
na linia interpretacyjna przyjeta przez wojewodzkie
sady administracyjne przy jednoczesnym akcepto-
waniu kompetenciji konsultacyjnych jednostek po-
mocniczych w sferze procesu planistycznego przez
organy nadzoru (wojewodow) na dominujacym ob-
szarze Rzeczypospolitej prowadzi do zachwiania za-
sady pewno$ci prawa, a w konsekwenciji ostabia
znaczenie samej zasady legalizmu i zaprzecza pier-
wotnej intencji literalnej wyktadni omawianych prze-
piSOW.
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