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Mediacja jako instrument polityki
wladz gminy sluzacy zapewnieniu realizacji
zasady zrOwnowazonego rozwoju
w planowaniu przestrzennym

Zasada zrownowazonego rozwoju zostala zapisana w art. 5 Konstytucji RP
z 1997 r. jako instrument ograniczajacy ingerencje w srodowisko i shuzacy jego
ochronie!. Pojecie to na poziomie ustawowym zdefiniowano w art. 3 pkt 50 usta-
wy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska?, ktory wskazuje zarowno
elementy sktadowe, ktore maja sie rozwijaé, a wigc spoteczenstwo i gospodarka,
jak i dzialania stuzace rozwojowi, ktore musza by¢ zintegrowane (polityczne, go-
spodarcze i spoleczne) z rownowaga przyrodnicza. Celem takiego rozwoju jest
zapewnienie mozliwosci realizowania wlasnych potrzeb jednostkom oraz ich gru-
pom, a takze perspektywy przysztym pokoleniom.

Jednoznacznie do zasady zréwnowazonego rozwoju odwotuje si¢ ustawo-
dawca, okreslajac podstawowa funkcje ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym? (dalej: u.p.z.p.), tj. przeznaczanie terenéw na
okreslone cele, ich zabudowa i zagospodarowanie. Zrownowazony rozwdj wraz
z obowigzkiem zapewnienia tadu przestrzennego stanowig podstawe, ktdra ma
umozliwi¢ realizacje tego zadania (art. 1 ust. 1 u.p.z.p.).

Zasadnicze obowiazki w zakresie lokalnego planowania przestrzennego
zostaty natozone na gminy, co ma odzwierciedlenie w katalogu ich zadan wia-
snych, zawartym w art. 7 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?.

! P. Sarnecki, Konstytucja RP, komentarz do art. 5,t. V, Warszawa 2007, s. 6.
2 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 1., poz. 1232 ze zm.

3 Tekst jedn. Dz.U. 22015 r., poz. 199.

4 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 1., poz. 594 ze zm.
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Szczegoélowe regulacje zawiera u.p.z.p., ktéra w art. 3 wskazuje dwa instrumenty
ksztaltowania i prowadzenia polityki przestrzennej gmin: studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego oraz miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego (dalej: plan lub m.p.z.p.). Tak sformutowane zadania po-
zwalaja na wyroznienie kategorii teoretycznej ,,wladztwa planistycznego gminy”,
rozumianego jako uprawnienie do jednostronnego i wtadczego rozstrzygniecia co
do sposobu zagospodarowania i zabudowy wszystkich nieruchomosci na terenie
gminy’. W kontekscie niniejszych rozwazan warto zwrocié uwage na podkresle-
nie juz w nazwie wladczego aspektu rozstrzygnie¢ planistycznych organoéw gmi-
ny. Chociaz gmina ma charakter korporacyjny, stanowi wspolnote mieszkancow
okreslonego terytorium, to zgodnie z zasadami demokracji przedstawicielskiej
jest reprezentowana 1 zarzadzana przez swoje organy (wojta i rad¢). Pewnym
zroéwnowazeniem istotnych uprawnien wtadz gminy jest zapewnienie w u.p.z.p.
instrumentow udziatu spoteczenstwa w procesie planistycznym. Wtasnie fakt, ze
gmina jest wspolnota wszystkich mieszkancow, powinien tym bardziej sktania¢
do uspotecznienia planowania. W literaturze wskazuje si¢, ze formy demokra-
cji przedstawicielskiej, w ktorych ramach powotywane sg organy mi¢dzy inny-
mi gmin, okazuje si¢ niewystarczajgca. Jako remedium na niedostatki tej formy
ustrojowej wskazywana jest demokracja uczestniczaca, bedaca kompromisem
migdzy demokracja przedstawicielska a pelnym ludowladztwem, ktoérego prak-
tyczne stosowanie w pelnym zakresie zarzadzania sprawami wspolnoty gminnej
byloby nierealne®.

W obowiazujacym stanie prawnym na uczestnictwo spoleczenstwa w proce-
durach planistycznych skladajg sig:

— mozliwos¢ sktadania wnioskoéw do studium lub m.p.z.p.,

— udzial w publicznej dyskusji,

— wnoszenie uwag do projektu studium lub m.p.z.p.

Ponadto ze wzgledu na konieczno$¢ strategicznej oceny oddzialywania na
srodowisko obu rodzajow dokumentéw w procedurze ich opracowania przewi-
dziany jest udziat spoteczenstwa na zasadach okre§lonych w ustawie z 3 pazdzier-
nika 2008 r. o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego ochronie, udziale spo-
leczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko’
(dalej: uv.0.0.8.). W zwiazku z powyzszymi elementami uspotecznienia procedur
planistycznych w gminie powstaje pytanie, czy sa to instrumenty shuzace rozwia-
zywaniu konfliktow w sferze przestrzennej. Udzielenie odpowiedzi wymaga ana-
lizy niektorych aspektow istniejacych rozwigzan prawnych partycypacji spotecz-
nej w procedurach planowania przestrzennego. Analiza ta zostanie ograniczona

5 Z.Leonski, M. Szewczyk, Zasady prawa budowlanego i zagospodarowania przestrzennego,
Bydgoszcz-Poznan 2002, s. 20.

6 Na temat form demokracji zob. A. Konopelko, Demokracja partycypacyjna w samorzqdzie
lokalnym, ,,Samorzad Terytorialny” 2011, nr 12, s. 88.

7 Tekst jedn. Dz.U. z 2013 r., poz. 1235 ze zm.
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do procedury uchwalania m.p.z.p., gdyz ma ona kluczowe znaczenie w planowa-
niu lokalnym, poniewaz jest aktem prawa miejscowego i zawiera rozstrzygnie-
cia o przeznaczeniu terenow, okresla sposoby ich zagospodarowania i zabudowy
(art. 14 ust. 1 u.p.z.p.). W zwiazku z tym wlasnie przy uchwalaniu m.p.z.p. ujaw-
niaja si¢ i rozwijaja w najszerszym zakresie konflikty zwigzane z planowaniem
przestrzennym.

Pewnego komentarza wymaga rowniez wykorzystanie w niniejszym tekscie
pojecia partycypacji spotecznej. Jak wskazuje D. Kijowski, podstawowymi cela-
mi partycypacji jest znalezienie metod najlepszego zaspokajania potrzeb spotecz-
nych oraz zdobycie spotecznej akceptacji®. W procesie partycypaciji za czynnik
negatywny uznawana jest migdzy innymi szeroka skala konfliktow w danej spo-
tecznosci, co moze powodowaé pojawianie sie interesow partykularnych®. Jest
to jednak nie tylko zagrozenie, lecz takze pewna szansa. Wladze publiczne po-
winny by¢ $wiadome istnienia wielu interesow w ramach spotecznosci lokalne;
i uwzgledniad ten fakt w podejmowanych dziataniach. Samo wyrazanie stanowi-
ska indywidualnego nie moze dyskwalifikowac¢ z udziatu w procedurach partycy-
pacyjnych, wymaga natomiast prawidtowej oceny ze strony wtadz.

Idea partycypacji obywatelskiej czy tez publicznej jest zjawiskiem spotecz-
nym obserwowanym i badanym od potwiecza. Partycypacja publiczna jest metoda
ztozona i korzysta z wielu form angazowania obywateli'®. Konkretne rozwigzania

8 D. Kijowski, Partycypacja obywatelska w samorzqdowych procesach decyzyjnych — za-
gadnienia ogolne, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 9.

% Ibidem, s. 12.

10 Kilkanascie form partycypacji obywatelskiej przedstawiono w tekécie D. Hierlemann,
A. Wohlfarth, R.B. Vehrkamp, Politik beleben, Biirger beteiligen. Charakteristik a neuer Betei-
ligungsmodelle, Giitersloh 2010, [w:] Partycypacja publiczna krok po kroku. Antologia tekstow,
wybor i opracowanie O. Chrzanowski, Warszawa 2014, s. 125 i n. Mozna tu wskaza¢: forum obywa-
telskie (udziat 300—400 osob, ktore dyskutuja na temat probleméw spotecznych lub politycznych);
21st Century Town Meeting (zgromadzenia obywatelskie, z udzialem od 500 do 5000 os6b podzie-
lonych na kilkunastoosobowe zespoty, pozwalaja na szerokie konsultacje i pozyskanie przez wiadz¢
wiedzy na temat pogladow spotecznych); Appreciative inquirity (udziat kilkuset osob, ktore, wycho-
dzac od oceny dobrze dziatajacych sfer administracji, proponuja dalsze etapy rozwoju); Citizens pa-
nels (regularne sondaze dla wybranej grupy od 500 do 2500 0so6b pozwalajg na poznanie pogladéw
oraz uchwycenie ich zmian); Konferencja open space (spotkanie w nieformalnej atmosferze, bez re-
feratow, ale na zadane tematy, poczas ktdrej uczestnicy moga zgtasza¢ swoje pomysty, przedstawiac
poglady); sondaz deliberatywny (dwukrotne badanie opinii, przy czym po pierwszej turze odbywaja
si¢ warsztaty dla uczestnikow, ktdre pozwalaja na poglebienie znajomosci zadanego problemu, ok.
300-500 osdb); Planning for Real (angazowanie spotecznosci lokalnej — mieszkancy, przedsie-
biorcy, organizacje pozarzadowe — do planowania i realizacji projektow zwiazanych z najblizszym
otoczeniem); komorki planujace (trwajace 4 dni warsztaty w grupie ok. 25 osob dobranych losowo,
ktore nie sg zainteresowane osobiscie problemem i starajg si¢ przedstawié rozwigzanie zagadnienia
z zakresu polityki rozwoju); technika scenariuszy (warsztaty lub konferencje w grupach ok. 25 osob,
moze by¢ ich ok. 10, podczas ktérych uczestnicy starajg si¢ przy rozwigzywaniu konkretnych pro-
blemoéw spotecznych wskaza¢ wiele mozliwych rozwigzan, oceniajac je); warsztat przysztosciowy
(pozwala wypracowac wizje i koncepcje rozwoju np. gminy, grupa 25-30 osob).
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partycypacyjne sa najczesciej wykorzystywaniem na szerszg skalg udanych eks-
perymentow w tym zakresie. Co istotne, nie sg to metody $cisle sformalizowane
ani poddane szczegdtowym regulacjom prawnym!!. Jest to sposob, ktéry pozwala
dostosowa¢ odpowiednie rozwigzania do konkretnej sytuacji.

W literaturze zaprezentowano réznorodne propozycje uporzagdkowania wy-
stepujacych form partycypacji'?. Z punktu widzenia niniejszych rozwazan na
uwage zashuguje syntetyczna propozycja czterech modeli partycypacji: asyme-
trycznego, opiniodawczo-konsultacyjnego, symetrycznego oraz delegacyjnego!?.
Zostaly one uszeregowane rosnaco, to znaczy kazdy kolejny zwieksza udziat spo-
teczenstwa w sprawowaniu wtadzy. Podobnie opisywane sg poziomy wzajem-
nych relacji organéw wiladzy i cztonkow spotecznosci, ktorzy sa zaangazowani
w procesy partycypacji. Na nizszych poziomach relacja jest jednostronna i skupia
si¢ na informowaniu spoteczenstwa o dziataniach wtadzy albo pozyskiwaniu opi-
nii mieszkancow w okreslonych sprawach. Natomiast najwyzsze szczeble par-
tycypacji zaktadaja rzeczywistg komunikacj¢ pomigdzy spoteczenstwem a orga-
nami wladz. Wydaje si¢, ze wyzsze formy partycypacji spoteczenstwa moga by¢
wykorzystywane jako instrumenty rozwigzywania konfliktoéw, w tym réwniez do-
tyczacych zagospodarowania przestrzeni, w jakiej wladze lokalne sa zobowigzane
do ich harmonizacji.

Konflikty takie mogg wystepowaé w roznych wymiarach. Jak wskazuje
M. Tabernacka'#, rozstrzygniecia dotyczace przestrzeni moga zaréwno powodo-
wac kolizje interesdw oraz wartosci, jak i mie¢ charakter strukturalny. W proce-
sie planowania przestrzennego wystepuja trzy zasadnicze grupy interesow, ktore
mozna okresli¢ jako: publiczny, indywidualny (zwigzany z wtasno$cia nierucho-
mosci na terenie objetym planowaniem) oraz spoleczny (zwigzany z oczekiwania-
mi mieszkancow danego obszaru lub gminy). Interes publiczny bedzie wyrazany
przez organy gminy i przede wszystkim zwigzany z realizacjg inwestycji celu pu-
blicznego: réznorodnych obiektéw i urzagdzen infrastrukturalnych. Rodzaje inwe-
stycji celu publicznego zostaly okreslone w art. 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami'®. Katalog inwestycji celu publicznego obejmuje

11 Szerzej: 1. Niznik-Dobosz, Partycypacja jako pojecie i instytucja demokratycznego parn-
stwa prawnego i prawa administracyjnego, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorial-
nym, red. B. Dolnicki, Warszawa 2014, s. 29.

12 Np. klasyczne juz pojecie drabiny partycypacji spotecznej, ktore zaprezentowata S.R. Arn-
stein, A Ladder of Citizen Participation, JAIP, 35, 1969, nr 4, s. 216. Podobna klasyfikacja w pol-
skiej literaturze: J.J. Wyganski, D. Dtugosz, Obywatele wspotdecydujq. Przewodnik po partycypacji
spolecznej, Warszawa 2004.

13 A. Olech, T. Kazmierczak, Modele partycypacji publicznej, [w:] Partycypacja publiczna.
O uczestnictwie obywateli w Zyciu wspolnoty lokalnej, Warszawa 2011, s. 103 i n.

14 M. Tabernacka, Plaszczyzny konfliktéw w obszarze zagospodarowania przestrzennego, [w:]
Plaszczyzny konfliktow w administracji publicznej, red. M. Tabernacka, R. Raszewska-Skatecka,
Warszawa 2010, s. 356.

15 Tekst jedn. Dz.U. z 2014 r., poz. 518 ze zm.
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pozyskiwanie nieruchomosci pod drogi publiczne, drogi rowerowe i drogi wod-
ne, pod linie kolejowe i lotniska, a takze budowe sieci do przesytania pltynow,
pary, gazow 1 energii elektrycznej, zaopatrzenia w wodg, odprowadzania $ciekow
i unieszkodliwiania odpadow, pomieszczen dla organéw wiadzy i administracji
oraz publicznych: obiektow ochrony zdrowia, przedszkoli, doméw opieki spo-
fecznej, cmentarzy 1 miejsc pamigci narodowej i ochrone zagrozonych gatunkéw
roslin i zwierzat. Katalog ten ma jednak charakter otwarty, a inne ustawy moga go
rozszerzaé'®. Podstawowa forma realizacji inwestycji celu publicznego jest po-
zyskiwanie gruntow poprzez wykup lub wywlaszczenie. Zasada jest bowiem ich
prowadzenie na nieruchomosciach publicznych. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze zakres
interesu publicznego jest szerszy niz tylko realizowanie okreslonych inwestycji.
Obejmuje on bowiem przede wszystkim koncepcje okreslonego zagospodarowa-
nia wszystkich nieruchomosci na danym obszarze gminy. Druga grupa to interesy
prywatne, przede wszystkim wlascicieli okreslonych nieruchomosci, co do ktérych
maja plany dotyczace sposobu ich zagospodarowania czy zabudowy. Wreszcie
jako interes spoteczny mozna umownie okresli¢ oczekiwania réznych grup ludno-
sci, ktore sg zainteresowane przeznaczeniem i wygladem swojego otoczenia. Inte-
resy poszczeg6lnych grup moga by¢ odmienne. Sg to dos¢ czesto formy sprzeciwu
wobec planow inwestycyjnych wladz publicznych (np. lokalizacja sktadowiska
odpadoéw, oczyszczalni $ciekdéw), a takze przedsigwzie¢ prywatnych (inwestycje
mieszkaniowe czy przemystowe). Zjawisko sprzeciwu zostato w literaturze opi-
sane jako syndrom NIMBY!7 oznaczajacy brak zgody na lokalizacje okreslonego
przedsiewzigcia w sasiedztwie miejsca zamieszkania protestujacego!'®.

W konkretnej sytuacji planistycznej konfiguracja intereséw moze by¢ bardzo
roznal®. Moga one wystepowaé zbieznie, konkurencyjnie czy tez prowadzi¢ do
konfliktow. Wydaje sie, ze przywolana na wstgpie zasada zrownowazonego roz-
woju stanowi swoistg dyrektywe rozwigzywania konfliktow zwiazanych ze sposo-
bem wykorzystania przestrzeni, ktore ujawniaja si¢ w planowaniu przestrzennym.

Zasadnicza kwestig do rozstrzygnigcia jest zagadnienie skutecznosci kon-
strukcji zapewniajacych udziat spoteczenstwa. W procedurze planistycznej prze-
widziano kolejno mozliwo$¢ skladania wnioskéw na etapie przystgpienia do
opracowania projektu planu, publiczna dyskusj¢ nad projektem oraz skladanie
krytycznych uwag do projektu.

16 przyktadem s3 inwestycje w zakresie energetyki jadrowej — zgodnie z art. 3 ustawy z dnia
29 czerwca 2011 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie obiektow energetyki jadrowe;j
oraz inwestycji towarzyszacych (Dz.U. Nr 135, poz. 789 ze zm.).

17" Angielski akronim od zwrotu: Not In My Back Yard.

18 Szerzej: E. Michatowska, Syndrom NIM BY jako przyklad samoorganizacji spolecznej na
poziomie lokalnym, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2008, nr 1 (31),s. 61 in.

19 Pola konfliktéw w lokalnym planowaniu prezentuje szerzej M. Wozniak, Rola mediacji
w rozwigzywaniu konfliktow przestrzennych, ,,ADR Arbitraz i Mediacja” 2012, nr 2, s. 36.
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Zgodnie z art. 17 pkt 1 u.p.z.p. wojt oglasza w prasie miejscowej (przez ob-
wieszczenia i w sposdb zwyczajowo przyjety) o rozpoczeciu prac nad planem ze
wskazaniem co najmniej 21-dniowego terminu na zgtaszanie wnioskoéw. Zgodnie
z pkt 4 tego przepisu rozpatrywanie wnioskéw odbywa si¢ podczas sporzadzania
projektu m.p.z.p. Instytucja wnioskoéw stanowi mozliwos$¢ uprzedniego wyraze-
nia swoich opinii co do przeznaczenia okreslonego terenu, jednakze nie przewi-
dziano zadnej procedury kontrolnej, w jakim stopniu wnioski zostaty rozpatrzone
W sposob rzetelny.

Kolejny instrument udziatu spotecznego to publiczna dyskusja nad rozwia-
zaniami zaproponowanymi w projekcie m.p.z.p. Musi zosta¢ przeprowadzona
podczas trwajacego 21 dni okresu wytozenia projektu do publicznego wgladu.
Ogtoszenia na temat mozliwosci zapoznania si¢ z trescig projektu oraz o miej-
scu 1 czasie przewidzianej dyskusji s rozpowszechniane w ten sam sposob, jak
w przypadku informacji o mozliwosci sktadania wnioskéw. Ustawa o planowaniu
nie zawiera zadnej szczegotowej regulacji w zakresie przygotowania i przebiegu
dyskusji. Z lakonicznego okres$lenia: publiczna dyskusja nad rozwigzaniami pla-
nu wynika, ze jest to spotkanie otwarte dla wszystkich, a jego przedmiotem jest
rozmowa na temat projektu. Jak wskazujag badania prowadzone w miastach wo-
jewddzkich, a wiec najwigkszych osrodkach miejskich, wykorzystanie dyskusji
publicznej jest znikome. Zazwyczaj organizacja dyskusji stanowi jedynie wypel-
nienie formalnego wymogu?’. Natomiast organowi wykonawczemu gminy nie
zalezy na rozpropagowaniu wsrod szerokiego krggu mieszkancéw informacji na
temat dyskusji — czgsto jest ona organizowana w miejscu i terminie niedogod-
nym dla zainteresowanych o0sob, np. w ciagu godzin pracy urzedu, gdy pracuje tez
wigkszo$¢ potencjalnych uczestnikow dyskusji. Nie ma tez konkretnych efektow
dyskusji, z ktdérej powinien zosta¢ sporzadzony protokoét. Jednak nie zagwaranto-
wano w ustawie, aby protokot ten stanowit rowniez dokument rozpatrywany np.
wraz z uwagami do projektu planu.

Ostatnia, a jednocze$nie najbardziej skonkretyzowana konstrukcja stuzaca wy-
razaniu swoich stanowisk w procedurze planistycznej to sktadanie uwag do projek-
tu planu. Jest to uprawnienie powszechne i nieograniczone podmiotowo, a jedynie
czasowo — mozliwos¢ sktadania uwag uptywa nie wczesniej niz po 14 dniach od
zakonczenia wylozenia planu do publicznej wiadomosci (art. 17 pkt 11 u.p.z.p.).
Whioski mogg by¢ skladane w formie pisemnej lub elektronicznej. Analogicznie
jak przy poprzednich instrumentach udziatu spoteczenstwa wymagane jest publicz-
ne ogloszenie o terminie 1 formie dopuszczalnych uwag do projektu m.p.z.p. Wojt
ma obowigzek rozpatrzy¢ w ciggu 21 dni zgloszone w terminie uwagi, wprowadzi¢
do projektu zmiany wynikajace z ich uwzglednienia albo przekaza¢ wraz z pro-
jektem m.p.z.p. listg nieuwzglednionych uwag radzie gminy. Uwzglednienie uwag
przez wojta nie wymaga ponowienia publicznej prezentacji projektu ani mozliwo-

20 Szerzej: £.. Damurski, Dyskusja (nie)publiczna. Problem dostepnosci dokumentow plani-
stycznych na poziomie gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 43.
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$ci sktadania kolejnych uwag (art. 17 pkt 13 u.p.z.p.). Natomiast jezeli rada gminy
uwzgledni uwagi lub dokona zmian w projekcie planu, to nalezy ponowi¢ w odpo-
wiednim zakresie nie tylko uzgodnienia, lecz takze udziat spoteczenstwa. Do wyja-
$nienia tych odmiennych regulacji warto w tym miejscu przywotaé poglad sformu-
fowany przez NSA w wyroku z 3 pazdziernika 2008 r. (I OSK 367/08).

Interpretujac przepisy art. 17 pkt 13 w zwigzku z art. 19 ust. 1 u.p.z.p., trzeba
mie¢ na uwadze charakter prawny uwag wnoszonych do wytozonego do pu-
blicznego wgladu projektu planu. Sg to uwagi o charakterze indywidualnym
zglaszane w odniesieniu do poszczegdlnych dziatek i jako takie moga by¢
uwzgledniane przez wojta, burmistrza czy prezydenta miasta w trybie art. 17
pkt 13 tej ustawy, tj. bez obowigzku ponowienia procedury planistyczne;j.
Czym innym jest wprowadzanie zmian o charakterze ogolniejszym, wow-
czas gdy mamy do czynienia z konfliktem interesow réznych grup wiascicieli
dziatek potozonych na obszarze objgtym zmianami. Zmiany lezace w inte-
resie jednych, naruszajg interesy innych wiascicieli i jezeli dokonywane sg
arbitralnie przez wojta, burmistrza czy prezydenta miasta, powoduja, ze ci,
ktorzy sa w opozycji do zmian, tracag mozliwos¢ ich kwestionowania w for-
mie uwag do projektu, rozpatrywanych przez rade¢ gminy na sesji uchwala-
jacej plan.

Tozsamy poglad wyrazit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 8 grud-
nia 2010 r. (I OSK 1948/10).

Stanowisko NSA stanowi probe wskazania prawidlowego wykorzystania in-
strumentdéw udziatu spotecznego do rozwigzywania konfliktow przestrzennych.
Jednak przyjeta konstrukcja nie daje wigkszych szans na rozwiagzywanie konflik-
tow. Ponowienie procedury publicznej prezentacji, dyskusji i uwag do projektu
planu moze doprowadzi¢ do zgloszenia stanowisk przeciwko zmienionym usta-
leniom planu. Jest to nadal komunikacja jednokierunkowa, bo rozstrzygnigcie
pozostaje w kompetencji organdow gminy, ktére musza ustali¢ ostateczng tre$¢
m.p.z.p. Natomiast gdy wojt samodzielnie uwzgledni uwagi, brak mozliwosci po-
nownego zglaszania krytycznych stanowisk.

Z punktu widzenia udzialu spoteczenstwa w procedurze planistycznej nale-
zy dodatkowo uwzgledni¢ fakt, ze m.p.z.p. jest dokumentem wymagajacym co
do zasady przeprowadzenia strategicznej oceny oddziatywania na $rodowisko
(art. 46 u.0.0.$.). Oznacza to natozenie si¢ na procedure planistyczng rozwigzan
przewidzianych dla udziatu spoteczenstwa w strategicznej ocenie oddziatywania
na $rodowisko. W literaturze wskazano, ze pomimo wskazania w art. 54 ust. 3
u.0.0.§. jako wlasciwego trybu sktadania wnioskow i uwag procedury przewidzia-
nej dla przygotowania planu miejscowego, to jednak zakres tych wystgpien moze
byé szerszy?'. Moga one dotyczy¢ wszelkich uwarunkowan $rodowiskowych wy-

21 Szerzej: A. Fogel, Strategiczna ocena oddzialywania na Srodowisko gminnych aktow pla-
nowania przestrzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 9, s. 25.
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nikajacych zaréwno z projektu m.p.z.p., jak i z zalaczonej do niego prognozy od-
dzialywania na srodowisko. Wspolne dla obu procedur z udziatlem spoteczenstwa
sg takze ogloszenia. R6znice pojawiajg si¢ na etapie rozpatrywania, poniewaz
organ wykonawczy gminy musi sporzadzi¢ i zataczy¢ do projektu informacje,
w jakim zakresie i w jakim stopniu zostaly uwzglednione zgloszone uwagi i wnio-
ski w postepowaniu srodowiskowym (art. 55 ust. 3 u.0.0.5.).

Mozliwo$¢ sktadania uwag i wnioskow, czyli podstawowy instrument udzia-
hu spoteczenstwa, ma charakter jednostronny, daje mozliwos¢ jedynie wyrazenia
swojego stanowiska, ktore bedzie uwzglednione przez wladze gminy lub nie. Jest
to wigc bardziej forma konsultacji spotecznych anizeli rzeczywistego wspotudzia-
tu w procesie planistycznym?2. To mechanizm, ktory pozwala uzyskaé ,,wszystko
albo nic”. Jednocze$nie warto zwroci¢ uwage na uwarunkowany takze rozwiaza-
niami prawnymi rozktad emocji zwigzanych z procedurg planistyczng. Ustawodaw-
ca przewidzial, ze to organ wykonawczy gminy odpowiedzialny za przygotowanie
projektu m.p.z.p. jest rowniez adresatem wszelkich wystapien (wnioskow, uwag,
gloséw w dyskusji) jako wiadny do ich rozpatrzenia i uwzglednienia. Konsekwen-
cja takiego stanu rzeczy jest w naturalny sposob traktowanie wtadz gminy jako od-
powiedzialnych za wprowadzane rozwigzania przestrzenne i inwestycyjne, nawet
jesli nie nawiazujg do kategorii interesu publicznego, a zostaty np. zaproponowane
przez prywatnego przedsiebiorce. W takiej sytuacji wladze gminy moga by¢ przez
cztonkéw spotecznosci postrzegane jako przeciwnik w sporze o ksztalt przestrzeni.

Jedynym przewidzianym w u.p.z.p. rozwigzaniem umozliwiajacym wymiang
pogladéw jest publiczna dyskusja. Jak wskazano powyzej, ustawodawca pozosta-
wil organizatorowi takiej debaty — wojtowi gminy — znaczng swobodg co do
sposobu jej przygotowania i przeprowadzenia. Aby dyskusja stanowita rzeczywi-
ste forum wymiany pogladoéw oraz debaty, moze nie wystarczy¢ jedno spotkanie.
Pozostaje jednak otwarte pytanie, czy sama dyskusja wystarcza do rozwigzania
powstajacych konfliktow? Wydaje sig, ze nie do konca. Dyskusja daje mozliwo$¢
wyrazenia stanowisk, ale dopiero ich poréwnanie powala na ustalenie, czy w kon-
kretnej sytuacji rysuje si¢ spor, kto jest jego strong i jakie wystepuja $cierajgce si¢
interesy. Jednoznaczne wyartykulowanie zadan nastgpuje dopiero na kolejnym
etapie procedury planistycznej — sktadania uwag do projektu planu.

Skoro jednak mamy do dyspozycji wiele rozwiazan w ramach partycypa-
cji obywatelskiej, to czy istnieje potrzeba siggania po mediacje? Odpowiedz na
tak sformutowane pytaniec mozna odnalez¢ w samej istocie tego polubownego
sposobu rozwigzywania sporow. Ze wzgledu na liczne opracowania dotyczace

mediacji nie ma koniecznosci szczegdtowego charakteryzowania tej instytucjiz>.

22 Analogiczny poglad w odniesieniu do ocen oddziatywania na srodowisko wyrazita A. Ha-
tadyj, Konsultacje czy partycypacja? Refleksje terminologiczne w odniesieniu do udziatu spoleczen-
stwa w ochronie srodowiska, [w:] Partycypacja spoteczna w samorzqdzie terytorialnym..., s. 683.

23 Tytulem przyktadu mozna wskazaé monografie z zakresu tylko prawa publicznego:
Z. Kmieciak, Mediacja i koncyliacja w prawie administracyjnym, Krakéw 2004; M. Tabernacka,
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W ujeciu ogdlnym mozna wskazac, ze jest to postgpowanie z udzialem niezalez-
nego posrednika. W postepowaniu tym wszystkie zaangazowane w spor strony
probujg wypracowa¢ kompromisowe rozwigzanie. Wiasnie sygnalizowana wie-
lo$¢ stanowisk i interesow, jakie muszg by¢ uwzglednione w procesie planowa-
nia przestrzennego, pozwala na uznanie wigkszej przydatnosci mediacji niz form
partycypacyjnych, ktore z reguly nie sa wykorzystywane w tak zréznicowanych
konfliktach. Instrumenty partycypacji obywatelskiej sa nakierowane bardziej na
doradzanie organom witadz, niz umozliwiaja realizacje wlasnych interesow albo
rozwiazywanie pojawiajacych sie w takich sytuacjach sporow.

Wystgpowanie w sporze bezstronnego posrednika pozwala tez na zmiang sy-
tuacji organdw gminy, ktore moga wystepowac jako jedna ze stron debaty zainte-
resowanej okreslonym sposobem wykorzystania przestrzeni, a dopiero w dalszej
kolejnosci jako decydent. Daje to mozliwosci przekonywania spoleczenstwa do za-
akceptowania tych rozwigzan w projekcie planu, ktore wyrazaja interes publiczny.
Jak stusznie wskazano w literaturze, nie mozna przyjmowac zalozenia, ze istnieje
przewaga interesu publicznego nad indywidualnym?*. Poza tym prowadzenie me-
diacji przez osobg bezstronng moze pozwoli¢ na wyciszenie czg$ci negatywnych
emocji w stosunku do wladz gminy, ktore przygotowujg projekt m.p.z.p.

Przede wszystkim jednak mediacja jest instrumentem w pelni komunika-
tywnym, poniewaz opiera si¢ na dyskusjach czy negocjacjach. Pewne uzgodnie-
nia moga by¢ przyjete pomigdzy poszczeg6lnymi podmiotami prywatnymi czy
przedstawicielami grup mieszkancow, zwtaszcza gdy osig sporu jest prywatne za-
mierzenie inwestycyjne. Wspolne stanowisko wobec projektu planu moze pomoc
nie tylko w jego uchwaleniu, lecz takze w zminimalizowaniu sporo6w na etapie
jego wdrazania w zycie.

Nie bez znaczenia jest to, ze na skutek kilkuletniej dziatalnosci informacyjne;j
i promocyjnej w Polsce mediacja staje si¢ rozpoznawalng metodg rozwigzywania
sporéw. Moze to zmniejsza¢ naturalng niech¢¢ do stosowania metod kompletnie
nowych, a do takich naleza w wigkszosci instrumenty partycypacji spoleczne;.

Mozliwos$¢ zastosowania mediacji w planowaniu przestrzennym nie zostata
przewidziana w u.p.z.p., chociaz w projektach zmian tej ustawy proponowano
nawet obligatoryjna mediacj¢ w przypadku, gdy pojawia sie¢ uwagi do projektu
planu?. Brak takiej regulacji prawnej nie oznacza, ze mediacja nie moze zostaé
przeprowadzona. Nalezy ja jednak traktowa¢ bardziej jako jeden z instrumentow
prowadzenia polityki przestrzennej niz narzgdzie prawne. Po wniesieniu uwag

Negocjacje i mediacje w sferze publicznej, Warszawa 2009; W. Federczyk, Mediacje w postepowa-
niu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym, Warszawa 2013.

24 M. Tabernacka, Plaszczyzny konfliktéw..., s. 357.

25 Projekty na etapie prac przygotowawczych w 6wczesnym Ministerstwie Transportu, Bu-
downictwa i Gospodarki Morskiej: z 17.06.2008 r., z 10.07.2009 r. i 16.06.2010 r. — nie zostaty
wniesione do Sejmu (http://bip.transport.gov.pl/pl/bip/projekty aktow prawnych/projekty ustaw/
ustawy_budownictwo i gospodarka przestrzenna).
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mozliwe wydaje si¢ zorganizowanie spotkan mediacyjnych z osobami, ktore
wniosly uwagi albo ktoérych interesow uwagi dotycza. Przewidziany w u.p.z.p.
termin 21 dni na uwzglednienie uwag moze by¢ pewnym utrudnieniem, jedno-
czes$nie jednak moze mie¢ charakter mobilizujacy do szybkich dziatan. Wyko-
rzystanie mediacji niweluje problem jednostronnego charakteru uwag i pozwala
wypracowac akceptowalny kompromis. Mediacja powinna by¢ prowadzona przez
osobe doswiadczong w radzeniu sobie z konfliktami, a jej przebieg uregulowa-
ny w formie porozumienia wszystkich uczestniczacych w niej stron. Oczywiscie
samo wykorzystanie mediacji nie daje gwarancji osiggnigcia porozumienia, ale
moze by¢ instrumentem wspomagajacym realizacje zasady zrbwnowazonego roz-
woju. Dzigki debatom podczas spotkan mediacyjnych wladze gminy mogg uzy-
ska¢ duzo wigkszg wiedze na temat oczekiwan i zadan spolecznych, a w konse-
kwencji zdecydowacé o lepszym ksztatcie planu miejscowego.

Mediation as an instrument of policy used by
the municipal authorities to ensure implementation of
the principle of sustainable development in spatial planning

Summary

Settlements taken in the process of local spatial planning are very important for the implemen-
tation of the principle of sustainable development. It is therefore important to ensure public partici-
pation in them. The article contains an analysis of the legal forms of public participation in spatial
planning and identifies the benefits of using mediation. Involvement the parties in negotiations with
the presence of the mediator could bring benefits to both: municipal authorities and parties. It makes
easier reaching an optimal planning solution by the authorities and the parties receive opportunity to
realize their plans and interests. Mediation as a form of multilateral communication can better meet
the requirements of participatory democracy than those provided by the law of public consultation
which have forms of notes or participation in public discussion.

Keywords: mediation, public participation, sustainable development, local spatial planning
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