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Kwestionowanie ustalen planistycznych poprzez
skladanie uwag do miejscowych planow
zagospodarowania przestrzennego obszaréw
wiejskich w Polsce’

Streszczenie: Celem artykutu byla charakterystyka i ocena uwag skladanych do projektow
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego obszaréw wiejskich. Przegladowi pod-
dano listy uwag do 74 projektéw plandw miejscowych dla obszardéw wiejskich czterech réznych
typow, uchwalanych w latach 2010-2022. Listy te zawieraly Iacznie 2109 uwag. Przedmiotem
rozpoznania byla liczebno$¢ uwag, ich tematyka, a takze wystepowanie uwag o charakterze
zbiorowym. Projekty planéw miejscowych nie wywolujg najczesciej zainteresowania miesz-
kancow, a uwagi do nich skfadaja pojedyncze osoby, nawet gdy plany te obejmuja obszar wsi
lub kilku wsi. Najwigcej kontrowersji wzbudzaja ustalenia planistyczne na obszarach wokoét
stolic wojewodztw, z wyjatkiem tych najmniejszych. Che¢ zmiany przeznaczenia gruntu pod
zabudowe mieszkaniows, sprzeciw wobec potencjalnie ucigzliwej inwestycji oraz lokalizacja
drég byly najczesciej wystepujacymi kategoriami tematycznymi uwag. Na podstawie trzech cech
zaproponowano typy formalnej reakcji spolecznej na projekt planu. W ponad 1/3 wszystkich
analizowanych przypadkow reakeja ta byta znikoma. Ponadto wyrdzniajg si¢ dwa typy: inten-
sywna reakcja zbiorowa tematycznie skoncentrowana (wystepujaca w sytuacji kontrowersyjnej
lokalizacji inwestycji) i staba reakcja indywidualna tematycznie skoncentrowana (wyrazajaca
najczesciej dazenia wiascicieli nieruchomosci do zmiany przeznaczenia gruntéw).
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1. Wprowadzenie

Zapewnienie mozliwosci skladania uwag do projektu miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego jest obowigzkowym elementem procedury jego
sporzadzania. Ta forma konsultacji ma w polskim prawodawstwie dtugie (przed-
wojenne) tradycje i jest jej trwalym skladnikiem.

Juz w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczpospolitej z dnia 16 lutego 1928 r.
o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli wskazano, Ze ,,0soby intereso-
wane majg prawo zaznajamiac sie z tre$cig planéw zabudowania’, a po okresie
wylozenia w ciggu dwdch tygodni moga by¢ zglaszane na rece odpowiednich
organdw zarzuty wobec planow (Rozporzadzenie 1928). Bardzo podobnie sfor-
mulowano ten element procedury planistycznej w pierwszym powojennym ak-
cie prawnym. Dekret z dnia 2 kwietnia 1946 r. wskazywal, ze w ciagu ,,dwoch
tygodni po uptywie okresu wylozenia planu miejscowego mozna wnosi¢ zarzuty
przeciw planom” (Dekret 1946). Nie okreslono natomiast, kto moze wnosi¢ te
zarzuty. Dalej dekret okreslal, Ze miejscowy urzad planowania przestrzenne-
go przesyla plan regionalnej dyrekcji wraz z zarzutami i swoimi wnioskami
w przedmiocie tych zarzutéw. W ustawie z dnia 31 stycznia 1961 r. o planowa-
niu przestrzennym zamiast zarzutow wprowadzono pojecie uwag i wnioskow,
skonkretyzowano podmioty, ktére moga je sklada¢ (zainteresowane jednostki
gospodarki uspotecznionej, organizacje spoteczne i zawodowe, stowarzyszenia,
osoby prawne i fizyczne), a jako termin ich skladania wskazano okres wylozenia
planu (Ustawa 1961). Mimo tych ,,partycypacyjnych” przepisow w okresie PRL
spoleczne konsultowanie dokumentéw byto fikcja (Walczyna 2017). W kolejnym
akcie prawnym dalej funkcjonowalo pojecie uwag i wnioskéw do projektu pla-
nu, przy czym w przypadku nieuwzglednienia uwag i wnioskéw wprowadzono
obowigzek zawiadamiania o tym wnioskodawcéw na pi$mie, podajac przyczyne
nieuwzglednienia (Ustawa 1984).

W nowych warunkach ustrojowych, w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r., przywréco-
no przedwojenne pojecie zarzutéw do projektu planu, ale oprécz nich wprowadzono
tez kategorie protestow. Zarzut, ktory wedlug ustawy mogt wnies¢ , kazdy, ktorego
interes prawny lub uprawnienia zostaly naruszone przez ustalenia przyjete w pro-
jekcie”, znaczaco wzmocnil pozycje wlascicieli nieruchomosci, dajac im prawo do
zaskarzenia uchwaly o odrzuceniu zarzutu do sagdu administracyjnego. Protest za$
mogl wnies¢ kazdy, kto kwestionowat ustalenia projektu planu (w tym przypadku
zaskarzenie nie bylo mozliwe). Powrécono tez do rozdzielenia okresu wyltozenia
planu od okresu sktadania zarzutéw i protestow (Ustawa 1994). W ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym zlikwidowano
instytucje zarzutu do planu, a w miejsce protestow wrocily uwagi (Ustawa 2003).
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Zgodnie z tg ustawa w jej brzmieniu, ktére obowigzywalo w okresie sporza-
dzania miejscowych planéw objetych analizg w tym artykule, uwagi do projektu
planu moze wnie$¢ kazdy, kto kwestionuje jego ustalenia. Wprowadzono moz-
liwo$¢ wydltuzenia okresu wnoszenia uwag poprzez przepis mowiacy o tym, ze
okres ten nie moze by¢ krétszy niz 14 dni od dnia zakonczenia okresu wylozenia.
Organ wykonawczy gminy przedstawia radzie gminy projekt planu wraz z lista
nieuwzglednionych uwag. W znowelizowanej w 2023 r. ustawie zbieranie uwag
do projektu planu pozostato obligatoryjnym elementem procedury planistycznej,
przy czym zostal poszerzony katalog form konsultacji spotecznych projektu planu
i wydtuzony do 28 dni minimalny okres konsultacji, a wykaz uwag ma obejmowa¢
wszystkie zgltoszone uwagi (Ustawa 2023).

Artykul dotyczy uwag skladanych do planéw miejscowych sporzadzanych dla
obszaréw wiejskich. Badanie uczestnictwa spoleczenstwa w planowaniu przestrzeni
wiejskiej jest interesujace ze wzgledu na jej duze zréznicowanie i wielofunkcyjnos¢.
Zmieniajace sie znaczenie réznych funkgeji: produkeji zywnosci, produkcji energii,
rezydencjalnych, turystycznych, przyrodniczych i innych budzi kontrowersje i kon-
flikty wokot przestrzennego zagospodarowania. W odréznieniu od miast obszary
wiejskie obejmuja wiele terendw ,wolnych’, na ktorych ujawniaja sie rézne, niejed-
nokrotnie zaskakujgce plany inwestoréw publicznych lub prywatnych. W praktyce
na obszarach wiejskich uchwalanie planéw zagospodarowania przestrzennego stuzy
gléwnie realizacji nowych, nierolniczych form zagospodarowania (Gozdziewicz-
-Biechonska 2015; Prutis 2012). Badanie aktywnosci spotecznej w zakresie komen-
towania tych dokumentéw poszerza wiedze na temat problematyki planowania
przestrzennego obszaréw wiejskich.

Celem prezentowanego tu badania jest charakterystyka i ocena uwag skfadanych
do projektow miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego (MPZP) ob-
szarow wiejskich réznych typow, uchwalanych w latach 2010-2022 (na przykladzie
wybranych obszaréw). Cel ten bedzie zrealizowany poprzez udzielenie odpowiedzi
na nastgpujace pytania badawcze:

— jaka - w rozumieniu ilo§ciowym - jest aktywno$¢ spoleczna w zakresie skta-
dania uwag do projektéw MPZP?
— jakajest tematyka uwag zgtaszanych do projektéw MPZP i czy polozenie gmin

w réznych typach obszaréw roznicuje tematyke uwag?

- jakie typy formalnej reakcji spolecznej na projekty MPZP mozna zidentyfikowa¢
na podstawie zglaszanych uwag?

W opracowaniu przyjeto, ze obszarem wiejskim jest obszar administracyjnie
wiejski. To znaczy, ze analizowane plany zagospodarowania przestrzennego obej-
mowaly tereny poza granicami administracyjnymi miast (w gminach wiejskich
lub miejsko-wiejskich). Badania osadzone sg w szerszym teoretycznym kontekscie
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roli spoleczenstwa w planowaniu przestrzeni oraz poprzedzone omdéwieniem naj-
wazniejszych prawnych i spoteczno-ekonomicznych uwarunkowan konsultowania
dokumentéw planistycznych, do ktorych tez odnosi sie dyskusja wynikow.

2. Przeglad literatury

Planowanie przestrzenne jest tg sfera, w ktorej bezposredni udzial obywateli
jest wysoce uzasadniony i konieczny, a mechanizmy demokracji bezposredniej
sa zdecydowanie niewystarczajace (Sieminski 2007). Dyskusja naukowa na temat
uczestnictwa spoleczenstwa w planowaniu przestrzennym jest obecna literaturze
co najmniej od lat 60. XX w. (Smith 1973; Reynolds 1969; Davidoff 1965). Istotnym
momentem tej debaty byto opracowanie przez Sherry Arnstein (1969) drabiny par-
tycypacji, okreslajacej w sposob modelowy mozliwe stopnie udzialu spoteczenstwa
w podejmowaniu decyzji (w tym tych dotyczacych przestrzeni) przez organy wladzy.
Teoria dziatania komunikacyjnego stworzona przez Jiirgena Habermasa (1986) data
podstawy do wspolczesnego rozumienia partycypacji spotecznej w planowaniu,
w szczegolnosci do rozwoju koncepcji collaborative planning (Healey 1997), ktorej
podstawg jest ukierunkowany na osiggniecie porozumienia proces poszukiwania
wspolnych rozwigzan poprzez dialog, dyskusje, a w szczegdlnosci uwzglednianie
glosu i wiedzy réznych interesariuszy (Elbakidze i in. 2015; Maynard 2015).

Planowanie kolaboracyjne do$¢ szybko stalo si¢ przedmiotem krytyki ze wzgle-
du na bagatelizowanie relacji wladzy, niedostosowanie do rzeczywistosci pelnej nie-
mozliwych do pogodzenia intereséw, czy wrecz utopijnosé. Relacje wladzy, konflikt
i antagonizmy zaczety odgrywac coraz wigksza role w debacie na temat uczestnictwa
spoleczenstwa w planowaniu przestrzennym (Legacy 2017), a to z uwagi na fakt,
ze konflikty pomiedzy réznymi punktami widzenia, interesami i warto$ciami sg
w planowaniu nieuniknione i nieodlaczne (Hillier 2002). Podejscia agonistyczne
staly si¢ wiec w teorii planowania popularne, bo odpowiadaja spotecznej rzeczy-
wistodci, ktora jest petna konfliktéw. W agonistycznej teorii planowania konflikty
sg nie tylko w pelni akceptowalne, lecz takze traktowane jako produktywne. Tego
rodzaju ujecia spotkaly si¢ rowniez z krytyka (Kuhn 2021). Dyskusja teoretyczna na
temat planowania partycypacyjnego jest wiec bardzo ozywiona, petna dylematow
i paradoksow (Innes, Booher 2004).

Wplyw rozwoju teorii na praktyke planowania jest ograniczony, dlatego czesto
mowi si¢ o planning theory - practice gap (Ludwig, Sykes, Ludwig 2023; Alexander
2010). Praktyka partycypacji spolecznej przy sporzadzaniu planéw zagospodarowa-
nia jest w krajach demokratycznych zinstytucjonalizowana przez ustawodawstwo
i najczesciej polega na zaproszeniu obywateli do wypowiedzenia si¢ w sposéb
sformalizowany w okreslonych momentach procedury. Takie tradycyjne metody
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uczestnictwa spoleczenistwa w planowaniu przestrzennym, jak sktadanie wnioskow,
uwag, dyskusja publiczna, sg od dawna krytykowane, gdyz nie zapewniajg rzeczy-
wistej partycypacji w rozumieniu wspéttworzenia rozwigzan planistycznych. Sa
pewnymi ,,rytuatami” odprawianymi ze wzgledu na wymogi prawa (Legacy 2017;
Innes, Booher 2004).

Cho¢ partycypacja spoteczna w miejscowym planowaniu przestrzennym,
w tym jej nowe formy, byla w ostatnich latach przedmiotem analiz badaczy w Polsce
(Mikotajczyk, Lesniewska-Napierala 2022; Roge-Wisniewska 2016; Brzosko-
-Sermak, Quirini-Poptawski 2015; Damurski 2015), to niewiele jest opublikowanych
badan poswigconych uwagom do planéw czy studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego (SUiKZP). Marcin Feltynowski (2015) dokonat
przegladu 35 plandéw miejscowych uchwalonych w Lodzi w latach 2007-2015, z ktd-
rego wynika, ze $rednio do planu zglaszano 37 uwag, a najwieksza grupe stanowily
plany, do ktérych zgloszono od 1 do 10 uwag. Studium przypadku rolniczej gminy
z wojewodztwa fodzkiego pokazalo, ze wigksza czeg$¢ spolecznosci lokalnej w ogole
nie wiedziata o wylozeniu planu, a niemal potowa negatywnie ocenila mozliwosci
wplywania przez mieszkancéw na zagospodarowanie swojego miejsca zamieszka-
nia. Cho¢ $wiadomo$¢ mozliwosci sktadania uwag do dokumentdéw planistycznych
byla w tej spotecznosci obecna, to tylko pojedyncze osoby takie uwagi zgltaszaty
(Kikosicka 2014). Z kolei przypadek gminy podmiejskiej o wysokiej presji urbani-
zacyjnej pokazal sprzeczne interesy, ktore ujawnily sie na etapie skladania uwag do
studium, z dominacja intereséw wlascicieli dziatek, w tym potencjalnych inwestoréw
dazacych do zapewnienia jak najszerszych mozliwosci ich zabudowy (Solarek 2017).
Udzial spoleczenstwa w tworzeniu planéw miejscowych na réznych obszarach
Matopolski byl przedmiotem badan Andrzeja Zastawnika (2013), ale uwagi do
planéw nie byly tu szczegélowo analizowane. Autor stwierdza, ze uwagi — w prze-
ciwienstwie do wnioskéw - sg na ogét rozbudowane tematycznie i objetosciowo.

W odniesieniu do polskiego prawa istotg udziatu spoteczenstwa w procesie
tworzenia planéw miejscowych jest ujawnienie i artykulacja intereséw wszelkich
zainteresowanych stron oraz rzetelne branie ich pod uwage w procesie planistycz-
nym (Zachariasz, Nelicki 2008). W brzmieniu ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym, ktére obowigzywato w okresie objetym analizg (Ustawa
2003), wskazano trzy obligatoryjne formy udzialu spoleczenstwa w sporzadzaniu
planu. Organ prowadzacy postepowanie musial zapewni¢ spolteczenstwu mozliwos¢
sktadania wnioskéw do planu, zorganizowa¢ dyskusje publiczna oraz zapewnic¢
mozliwos$¢ sktadania uwag do projektu planu. Wedtug ustawy z 2003 r. wnioski
do planu, po przystapieniu do jego sporzadzania, moze sktada¢ kazdy w terminie
okreslonym przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta. Ustosunkowanie si¢
do wszystkich ztozonych wnioskéw przez organ jest obligatoryjne, co oczywiscie
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nie oznacza, ze oczekiwania podmiotéw sktadajacych te wnioski beda spetnione
(Pawltowski 2015). Po sporzadzeniu projektu planu, jego uzgodnieniu i zaopi-
niowaniu przez wymienione w ustawie podmioty, dochodzi do wytozenia planu,
podczas ktérego mieszkancy moga zapoznac sie z jego trescig oraz wzigc¢ udziat
w dyskusji publicznej, wypowiadajac swoje opinie odnosnie do rozwigzan przy-
jetych w projekcie planu, przy czym wynik dyskusji nie jest wigzacy dla organéow
gminy (Flek 2012). Nalezy tu wspomnie¢, ze w tekscie ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym ogloszonym w maju 2023 r. (Ustawa 2023), nie
funkcjonuje juz okreslenie ,,dyskusja publiczna”. Zamiast wymogu zorganizowania
tego rodzaju dyskusji jest wymog wyboru przez organ jednej z trzech form: spo-
tkania otwartego, panelu eksperckiego lub warsztatow, a oprocz tego jednej z form,
ktére nie miaty odpowiednikéw w poprzedniej wersji ustawy: ankiety, geoankiety,
spotkania plenerowego, spaceru studyjnego, wywiadéw, punktu konsultacyjnego
lub dyzuru projektanta. Zatem katalog form konsultacji spotecznych zostal posze-
rzony i uszczegdtowiony.

Jak wspomniano we wprowadzeniu, znaczenie uwag do projektu planu w zno-
welizowanej w 2023 r. ustawie zasadniczo si¢ nie zmienito. W opinii Stawomira
Pawlowskiego (2015) uwagi s najsilniejszym $rodkiem prawnym oddziatywania
spoteczenstwa na projekty dokumentéw planistycznych, a ich uwzglednienie niesie
za sobg konsekwencje — ponowienie niektérych czynnosci w ramach procedury.
Daleko idace zmiany w projekcie dokumentu, wynikajace z przyjecia uwag, po-
winny by¢ przedmiotem ponownych konsultacji. Dotyczy to uwag, ktére uwzgled-
niajg interesy jednych podmiotéw, a moga narusza¢ interesy innych (Pawlowski
2015). Jednakze z punktu widzenia spotecznosci lokalnej sktadanie uwag nie daje
mozliwosci realnego wspdtdecydowania o tresci planu ze wzgledu na swobode
wladz lokalnych w kwestii ich rozstrzygania i brak mozliwosci zaskarzenia ta-
kich rozstrzygnie¢ (Kaczmarek, Wojcicki 2015). Polskie prawo nie naktada na
organy prowadzace postepowanie obowigzku wywazania intereséw faktycznych
obywateli (tylko prawnych), a ich uwzglednienie bazuje niejednokrotnie tylko na
dobrej woli urzednika, przez co konsultowanie dokumentéw planistycznych moze
mie¢ charakter fasadowy (Zachariasz, Nelicki 2008). Ogélnie rzecz biorac, proces
uchwalania aktow planistycznych nie ma charakteru negocjacyjnego (Daniel 2020).
Daleko wiec do idei planowania kolaboracyjnego, gdyz brakuje dyskusji i dialogu
na poczatkowych etapach procesu planistycznego, cho¢ ,,szczypta” deliberacji jest
obecna w zalozeniu artykulacji intereséw zainteresowanych stron.

Spoteczne konsultowanie dokumentéw planistycznych czgsto jest traktowane
przez samorzady lokalne jako etap opdzniajacy i utrudniajacy sprawne przepro-
wadzenie procedury (Nowak, Sleszyniski 2023; Sieminiski 2007). Sami planisci,
cho¢ raczej zgodnie potwierdzaja konieczno$¢ partycypacji spolecznej przy
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sporzadzaniu planéw miejscowych, to réwniez zwracaja uwage na opdznienia
wynikajace z tego procesu, a takze na nieprzygotowanie spoteczenstwa do uczest-
nictwa w nim (Damurski 2012). Niektérzy badacze krytycznie oceniajg faktyczny
udzial mieszkancéw w procesach planistycznych, podkreslajac, ze koncentruja
sie oni na swoim indywidualnym interesie, brakuje za$ zainteresowania dobrem
wspolnym, interesem publicznym itd. (Solarek 2017; Zastawnik 2015; Kikosicka
2014). Choc¢ jednoczesnie - jak wyzej wspomniano — w odniesieniu do przepisow
prawa na spolecznych etapach planowania chodzi wlasnie o artykulacje intereséw,
ktore maja w zdecydowanej wigkszosci charakter jednostkowy, indywidualny i ktére
z natury rzeczy nie majg szans na ,,samorzutne” pojawienie si¢ w debacie publicznej
(Zachariasz, Nielicki 2008).

Mozna zalozy¢, ze w interesie mieszkancow wsi', a w szczegélnosci wlascicieli
gruntow, jest osiagniecie szeroko rozumianych korzysci z tych gruntéw. W Polsce
w ciaggu ostatnich kilkudziesigciu lat stosunek mieszkancow wsi do ziemi ulegl
daleko idgcym zmianom w zwigzku z procesem industrializacji, urbanizacji i glo-
balizacji. Warto$¢ ziemi przeksztalcila sie z autotelicznej w ekonomiczng wartos¢
instrumentalng i poddawana jest regutom wolnego rynku (Goliszek 2009). Na
obszarach, na ktérych produkcja rolnicza ma duze znaczenie gospodarcze, mniej
oplacalna jest zmiana jej wykorzystania na inne cele (Matyka 2012). Na innych
obszarach wlasciciele gruntow czesto daza do zmiany przeznaczenia nieruchomosci
w procesie planistycznym w celu podniesienia jej wartosci. Dla wtadz samorzado-
wych nowe inwestycje, jak i spelnienie oczekiwan swoich wyborcéw, sa oczywi-
$cie rowniez priorytetem. Wynikajaca z tych uwarunkowan presja na odrolnienie
gruntow byla juz wielokrotnie przedmiotem rozwazan, takze w kontekscie chaosu
przestrzennego (Sleszyr’lski, Markowski, Kowalewski 2018a; 2018b; Sleszyr’lski 2015;
Sawicka, Fogel 2016; Gozdziewicz-Biechonska 2015; Majda 2011).

3. Metoda badania

Dane o miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego pozyskano
z serwisu internetowego e-mapa.net. Jest to najwigkszy serwis, ktéry udostepnia
wykazy miejscowych planéw dla gmin wraz z powierzchnig planéw i odno$nikiem
do ich tekstow z zatgcznikami.

W badaniu zalozono analiz¢ uwag do planéw dla gmin wiejskich i obszaréw
wiejskich w gminach miejsko-wiejskich zréznicowanych typologicznie oraz polozo-
nych w réznych wojewddztwach. Wykorzystano klasyfikacje gmin na potrzeby mo-
nitoringu planowania przestrzennego stworzona przez Przemystawa Sleszynskiego

! Termin wies traktowany jest tu jako synonim obszaru wiejskiego.
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i Tomasza Komornickiego (2016). Badacze ci wyrdznili — poza o§rodkami miejski-

mi - nastepujace typy gmin: strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych

stolic wojewodztw (B); strefy zewnetrzne miejskich obszaréw funkcjonalnych

miast subregionalnych (D); gminy z rozwinietg funkcja transportowa (F); gminy

o innych rozwinietych funkcjach pozarolniczych (G); gminy z intensywnie rozwi-

nieta funkcja rolniczg (H); gminy z umiarkowanie rozwinieta funkcja rolnicza (I);

gminy ekstensywnie zagospodarowane (J). Klasyfikacja ta stanowi dogodny punkt

odniesienia w analizach m.in. zjawisk spofecznych, ktére moga by¢ zréznicowane
ze wzgledu na funkcje obszaru (Sleszynfiski, Komornicki 2016). Aktywno$¢ spo-
teczna w procesach planowania przestrzennego nalezy wlasnie do takich zjawisk.

Dla kazdego z typow poszukiwano gmin spelniajacych nastepujace kryteria:
— gmina udostepnia wykaz MPZP w serwisie e-mapa.net;

— gmina uchwalifa w latach 2010-2023 co najmniej dwa plany o minimalnej
powierzchni 100 ha (dla niepokrywajacych si¢ obszaréw wiejskich), do ktérych
zfozono co najmniej jedng uwage. Kryterium wielko$ciowe planu zastosowano
po to, aby wyeliminowa¢ z analizy plany dla malych obszaréw o niezr6zni-
cowanym przeznaczeniu i dla pojedynczych dziatek. W przypadku duzych
planow wiecej jest wlascicieli nieruchomosci, a wiec podmiotéw potencjalnie
zainteresowanych jego ustaleniami (Zachariasz, Nelicki 2008).

Poczatkowo zakladano, ze z kazdego wojewddztwa analizie poddane zostang
plany miejscowe z 1-2 gmin kazdego typu. Ale spetnienie tego zatozenia okazato
sie niemozliwe. Cho¢ e-mapa.net jest serwisem internetowym udostepniajacym
najwiekszg w skali Polski baze odno$nikéw do tekstow plandw z zalgcznikami dla
gmin, to dla czesci wojewodztw, takich jak matopolskie, podkarpackie, dolnoslaskie
czy podlaskie, znikomy jest odsetek gmin, dla ktérych wykaz MPZP jest w ogole
udostepniony. Z kolei pojedyncze gminy z wykazem nie spelnialy pozostaltych
przyjetych zatozen. Dlatego tez wojewddztwa te nie sg reprezentowane w badaniu.

Serwis e-mapa.net przegladano wedtug typow gmin dla wszystkich wojewodztw,
poczawszy od typu stref zewnetrznych miejskich obszaréw funkcjonalnych stolic
wojewodztw. Dla kazdej gminy, dla ktérej udostepniono wykaz, sprawdzano, czy
w latach 2010-2023 uchwalane byly plany o powierzchni co najmniej 100 ha dla
niepokrywajacych si¢ obszardw i czy zgloszono do nich co najmniej jedng uwage.
Gdy takich planéw byto wigcej niz dwa, wybierano te z wigkszg liczba uwag. Dla tego
pierwszego typu gmin najtatwiej byto znalez¢ gminy spetniajace przyjete kryteria.
Dla innych typéw okazalo sie to trudniejsze (brak wykazéw, brak duzych planow
dla obszaréw wiejskich lub brak uwag do nich), z tego powodu podjeto decyzje
o polaczeniu w jedng grupe typéw Ii H (gminy rolnicze), a takze F i G (gminy
z rozwinigtymi funkcjami pozarolniczymi, poza strefami zewnetrznymi miast).
Znalezienie co najmniej kilku gmin dla typu ekstensywnie zagospodarowanych (J)
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spelniajacych jednoczesnie zadane kryteria okazato si¢ niemozliwe (gminy o niskiej
aktywnosci planistycznej), dlatego typ ten nie jest reprezentowany.

Ostatecznie, aby poddac analizie zblizong liczbe planéw dla kazdego z typow,
usunigto ze zgromadzonej bazy potowe gmin typu B, gdyz liczba gmin dla tego typu
spelniajacych zadane kryteria byla ok. dwa razy wyzsza niz dla pozostatych typow.
W tabeli 1 zamieszczono podstawowe informacje o badanych planach. Analizie
poddano 2109 uwag zgloszonych do 74 plandw.

Ze wzgledu na braki w wykazach planéw dla czesci obszaréw Polski przeprowa-
dzone badanie nie speinia warunku reprezentatywnosci proby badawczej. Jednakze
zaletg badania jest pokazanie zréznicowania charakteru udzialu spoteczenstwa
w procesie planistycznym z uwagi na typ obszaru. Tak szczegdtowe rozpoznanie
tresci uwag dla kilkudziesigciu planéw nie byto dotychczas opublikowane, badanie
wypelnia wiec luke w tym zakresie.

Interpretacja aktywnosci interesariuszy na podstawie list uwag bedacych za-
facznikami do miejscowych planéw wymaga pewnego komentarza. W odnie-
sieniu do obowigzujacej w analizowanym okresie ustawy nie byto obowigzku
publikowania list wszystkich zgloszonych uwag, tylko tych nieuwzglednionych lub
uwzglednionych czesciowo. Sporadycznie zdarzalo si¢ wiec, ze w zatgczniku zawarte
byly réwniez uwagi uwzglednione. Nie wiadomo, kim s3 osoby skladajace uwagi,
natomiast jesli uwage skladalo stowarzyszenie, grupa mieszkancéw, instytucja
lub spétka, informacja taka byla najczesciej zawarta. Tresci uwag sa publikowane
w roznej formie - albo jest to tre$¢ oryginalna calej uwagi, albo jej najistotniejszy
fragment, albo uwaga jest tylko opisana (niezacytowana w oryginalnej tresci). Listy
uwag nieuwzglednionych sg najczesciej udostepniane w formie zeskanowanych
dokumentéw, ktdre nalezalo podda¢ szczegdtowej kwerendzie. W zdecydowanej
wiekszosci przypadkow sg one w postaci tabelarycznej, ale czes¢ dokumentow
mialo forme zeskanowanego tekstu ciagtego. Uwagi o réznej tresci zglaszane przez
te sama osobe traktowano jako osobne uwagi.

Dokonano kodowania uwag na podstawie ich tresci, ktére byto podstawa do
identyfikacji kategorii tematycznych uwag. Zakodowano réwniez uzasadnienia
nieuwzglednienia uwag dla planéw udostepniajacych takie uzasadnienia. W ar-
kuszu kalkulacyjnym zawarto tez dane na temat tego, jakiego obszaru dotyczyla
uwaga (konkretnej dziatki, okreslonego terenu, calego planu), a takze jakie byto
ustalone w projekcie planu przeznaczenie dziatki/terenu, ktérego dotyczyta uwaga.
Ponadto sprawdzano, jaki byt udzial uwag jednobrzmiacych, czy wéréd podmiotéow
zglaszajacych uwagi byly organizacje spoteczne oraz liczbe wylozen planu.
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4. Wyniki
4.1. Liczebnos$¢ uwag do projektéw planow

Charakterystyke uwag nieuwzglednionych do 74 duzych planéw miejscowych
z 37 gmin poprzedzilo sprawdzenie liczby uwag do wszystkich planéw uchwalonych
w tych gminach w latach 2010-2022 (gdy liczba uchwalonych planéw byta wieksza
niz 10 uwzgledniono 10 najnowszych). Sprawdzono wigc 315 planéw. Okazalo sie,
ze do ponad polowy z nich (161) nikt nie zglosit ani jednej uwagi. Tylko dla 5% pla-
néw podano zaréwno uwagi uwzglednione, jak i nieuwzglednione, ktérych taczna
liczba wynosila najczesciej 2-5. Do 14% planéw liczba uwag nieuwzglednionych
wyniosta powyzej 10. Dla pozostaltych pigciu planéw podano, ze wszystkie uwagi
zostaly uwzglednione. W zwigzku z powyzszym wynika, ze zainteresowanie pro-
jektami planéw miejscowych wsrdd wiascicieli nieruchomosci i innych podmiotow
jest na obszarach wiejskich niewielkie czy wrecz znikome. Warto tu przypomnie¢,
ze na etapie poszukiwania gmin do badania poza strefami zewnetrznymi osrodkéw
wojewodzkich trudno bylo znalez¢ jakiekolwiek gminy, w ktérych projekty planow
dla obszaréw wiejskich byly komentowane przez mieszkancéw w formie uwag.
Wynika¢ to moze zaréwno z braku wiedzy na temat prowadzonych postepowan
iich znaczenia, z braku potrzeby (przekonanie, Ze plan nie narusza mojego interesu)
albo z przeswiadczenia, iz uwagi i tak nie beda mialy wptywu na plan.

Dla analizowanych 74 duzych planéw z 37 gmin sprawdzono, ile bylo uwag
nieuwzglednionych w przeliczeniu na 100 ha planu (rysunek 1). Podejscie takie
budzi¢ moze watpliwosci i wymaga komentarza. Wskaznik zaangazowania spotecz-
nosci lokalnej powinien odnosi¢ si¢ do potencjalnej liczby lokalnych interesariuszy
planu. S oni mieszkancami obszaru planu, ale tez jego sasiedztwa, wlascicielami
nieruchomosci niebedacymi mieszkancami, dzierzawigcymi nieruchomosci itd.
Oszacowanie liczby interesariuszy jest wigc trudne ze wzgledu na ograniczong
dostepno$¢ danych. Mozna tez rozwazy¢ przeliczenie liczby uwag wzgledem liczby
mieszkancow jednostek osadniczych, ktére plan obejmuje (lub oszacowanej licz-
by mieszkancow fragmentéw tych jednostek objetych planem). Jednak takie roz-
wigzanie réwniez nie jest adekwatne, gdyz czes¢ z analizowanych planéw (np. spo-
rzadzanych pod katem inwestycji w energetyke odnawialng czy hodowle zwierzat)
obejmuje tereny na peryferiach obrebéw, poza obszarami zabudowy mieszkaniowej,
a zasieg oddzialywania takiego planu jest trudny do okreslenia. Ostatecznie zde-
cydowano si¢ na przeliczenie liczby uwag na powierzchnig objeta planem po to,
by ,,sprowadzi¢ do wspdlnego mianownika” plany réznigce si¢ powierzchnig kilku-
lub kilkunastokrotnie. Jak zauwazajg Igor Zachariasz i Aleksander Nelicki (2008),
krag 0s6b potencjalnie zainteresowanych rozstrzygnigeciami planistycznymi zalezy
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Rysunek 1. Struktura analizowanych planéw miejscowych dla réznych typéw obsza-
row wedtug liczby uwag nieuwzglednionych w przeliczeniu na 100 ha planu

Figure 1. Structure of analysed local development plans for different types of areas
according to the number of unreserved comments per 100 ha of plan

* Srednia dla planéw z gmin rolniczych obliczona z wytaczeniem planéw z gminy Sorisk.

* Average for rural communes’ development plans cases excluding plan from the commune of Sorisk.

Zrédto: opracowanie wtasne.
Source: own study.

od wielkosci obszaru objetego tym rozstrzygnieciem oraz od funkgji i potozenia
danego obszaru.

Dla 36% analizowanych przypadkoéw reakeja na projekt planu byta znikoma -
jedna lub mniej uwag na 100 ha. Natomiast dla 16 z 74 planéw wskaznik ten wynosit
powyzej 10. Zdecydowanie najwiecej uwag nieuwzglednionych w przeliczeniu na
jednostkowg powierzchni¢ odnotowano - jak mozna byto si¢ spodziewac — w stre-
fach zewnetrznych stolic wojewodztw, gdzie obszary wiejskie sg gesciej zaludnione
i $cieranie si¢ interesdw w grze o przestrzen jest najbardziej wyraziste. Cho¢, co
ciekawe, réwniez na obszarach rolniczych byly przypadki intensywnej reakcji
spolecznej na projekty planu.

Wskaznik liczby uwag na 100 ha obliczony dla calosci powierzchni planéw
na obszarach w otoczeniu stolic wojewddztw byt ponadtrzykrotnie wyzszy niz na
obszarach wokot osrodkéw subregionalnych i pozarolniczych oraz siedmiokrotnie
wyzszy niz na obszarach rolniczych (z wytaczeniem plandéw z gminy Sonsk). Listy
uwag do planéw z gminy Sonsk wyjatkowo odstawatly od pozostatych list dla pla-
néw z gmin rolniczych, gdyz zawieraty po sto kilkadziesigt uwag jednobrzmigcych,
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zawierajacych aprobate dla przyjetych w planie rozwigzan. Nazwanie tych zgloszen
mieszkancow uwagami moze by¢ dyskusyjne, gdyz nie podwazajg one ustalen
planu®. W zwigzku z tym, ze uwzglednienie dwdch planéw z tej gminy bardzo za-
wyzalo $rednig dla obszaréw rolniczych, prowadzitoby to do btednych wnioskdéw.
Niemniej jednak zdecydowano, zeby gminy tej nie wylacza¢ z pozostalych analiz,
gdyz pokazuje ona pewien typ reakcji spolecznej na projekt planu.

4.2. Kategorie tematyczne uwag i rodzaje terenéw, do ktorych zgtaszano uwagi

Analizowane uwagi do planéw miaty bardzo zrdznicowang tres¢. Na podstawie
kodowania wskazano 27 kategorii tematycznych uwag, dla ktorych okreslono, jaki
byt ich udzial w ogdle uwag oraz jaki byt udzial planéw, w ktérych dana kategoria
tematyczna wystapila (tabela 2). Przystepujac do badania, oczekiwano, ze uwagi
dotyczace zmiany przeznaczenia terenu pod zabudowe mieszkaniowa beda zdecy-
dowanie dominowac¢. Okazalo si¢, iz wystapily one w ok. 2/3 analizowanych planéow
i stanowily 22% wszystkich uwag®. Przy czym w gminach rolniczych ponad 80%
przypadkéw uwag proponujacych zmiane przeznaczenia terenu pod zabudowe
mieszkaniowg dotyczyto terendéw o ustalonym przeznaczeniu rolniczym lub zieleni,
podczas gdy na obszarach w sasiedztwie miast wojewddzkich udzial ten wynosit
43%. Wnoszacy uwagi na tych obszarach kwestionowali nie tylko przeznaczenie
rolnicze, ale tez przeznaczenie ustugowe, przemystowe i komunikacyjne - s3 to
przede wszystkim wlasciciele dzialek planujacy ich sprzedaz lub zabudowe, lecz
takze mieszkancy terenow sasiadujacych, dla ktorych zabudowa mieszkaniowa
bytaby najbardziej pozadanym sasiedztwem.

Warto zauwazy¢, ze duza cz¢$¢ uwag proponujacych zmiane przeznaczenia
pod zabudowe mieszkaniowq dotyczyta fragmentu dzialki, ktdrej pozostata czes¢
miala juz ustalone przeznaczenie mieszkaniowe. Wlasciciele takich dzialek nie
byli usatysfakcjonowani tym fragmentarycznym rozwigzaniem. Brak mozliwosci
uwzglednienia uwag dotyczacych zmiany przeznaczenia byl zdecydowanie naj-
czedciej uzasadniany zwigzaniem ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, a tylko w 37 przypadkach - brakiem zgody
ministra rolnictwa na odrolnienie gruntéw. Analiza uzasadnien nieuwzglednia-
nia uwag w sprawie dopuszczenia zabudowy wskazuje, ze cz¢$¢ z nich dotyczyta
m.in. terendéw zagrozonych powodzig, zwartego lasu, stref ochronnych cmentarza,
terenow zamknietych czy polozonych w bezposrednim sgsiedztwie linii kolejowych.

2 Np. Pawlowski (2015) twierdzi, ze istotg uwagi jest kwestionowanie ustalen, ale wedlug innych
interpretacji uwaga moze by¢ réwniez pozytywna.
> Gdyby wytaczy¢ z sumy uwag wspomniane wyzej uwagi dla gminy Sonsk udzial ten wynidstby 25%.
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Nalezatoby w tym miejscu wspomnie¢ o kategorii uwag wystepujacych w ba-
danej grupie przypadkow dos¢ rzadko, ale zwigzanych z przeznaczaniem gruntow
rolnych pod zabudowe. S3 to zgloszenia wnoszace o wylaczenie dzialek z planu
lub wlaczenie ich do planu. Uwagi dotyczace wlaczenia do planu wnosily osoby,
ktore wezesniej ztozyly wnioski do planu o zmiang przeznaczenia gruntéw na cele
nierolnicze, a po wylozeniu projektu planu okazalo sig, ze ich dzialki znalazty sie
poza nim. W zwiazku z brakiem zgody na odrolnienie dziatki te zostaty wylaczone
z projektu planu. Jest to przyklad $wiadczacy o stosowaniu planu jako narzedzia
odrolniania gruntéw (por. Gozdziewicz-Biechonska 2015). Uwagi wnoszace o wy-
taczenie z planu byly réwniez sktadane przez osoby, ktérych wnioski o odrolnienie
nie zostaly uwzglednione, ale nie zmieniono obszaru objetego planem. Celem skfa-
dania takich uwag jest wiec proba unikniecia ,,zablokowania” dzialek poprzez plan.

Analizujac kategorie tematyczne uwag, na szczegélne podkreslenie zastuguje
duzy udzial uwag dotyczacych drog. Kwestionowanie lokalizacji drogi, jej klasy,
szerokosci i innych parametréw wystepowato w przypadku ok. 40% plandw, co
stanowilo facznie 14% wszystkich uwag. Uwzgledniajac inne uwagi dotyczace
terenow komunikacyjnych, w tym ciagéw pieszo-jezdnych i drég rowerowych,
udzial gmin, w ktérych wystepuja, wyniost 46%. Cho¢ udzial terenéw komunika-
cyjnych jest relatywnie niski w powierzchni objetej planami miejscowymi, to ich
kontrowersyjnos¢ jest wysoka. Bylo to szczegdlnie widoczne na obszarach wokot
najwigkszych miast — z 22 analizowanych planéw uwagi dotyczace drég wystapity
w 15 z nich. Jest to zwigzane z zywiolowym rozwojem zabudowy mieszkaniowej
bez dostatecznej infrastruktury. Jej zaplanowanie na takich warunkach jest trudne
i staje sie konfliktowe. Z kolei w gminach rolniczych uwagi dotyczace ciggéw komu-
nikacyjnych wystapity tylko w 4 planach na 20 analizowanych. Charakterystyczna
cecha uwag dotyczacych drég bylo to, ze odnosily si¢ one nie tylko do jednej dziatki
nalezacej do zglaszajacego uwage, ale tez do calej drogi lub znaczacego jej odcin-
ka, proponujgc niejednokrotnie nowg koncepcje jej przebiegu. Uwagi dotyczace
zmian przebiegu drog nie maja najczesciej szans na uwzglednienie, gdyz bylaby to
ingerencja dotyczaca wielu wladcicieli nieruchomosci, a wypracowana w projekcie
koncepcja jest rozwigzaniem optymalnym.

W projektach planéw miejscowych zdarzaly sie rowniez uwagi dotyczace $cie-
zek rowerowych, cho¢ w relacji do innych uwag zwigzanych z ukltadami komu-
nikacyjnymi byly to sytuacje sporadyczne. Niemniej jednak warto tu przytoczy¢
przyklad $§wiadczacy o wykorzystywaniu przez wladze lokalne dostepnych moz-
liwosci pominiecia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Na
uwage mieszkancow domagajacych sie wyznaczenia w planie $ciezek rowerowych
odpowiedziano: ,wyznaczenie $ciezek rowerowych w planie miejscowym wigzac
sie bedzie z koniecznoscig uzyskania zgody ministra na zmiane¢ przeznaczenia
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gruntéw rolnych na cele nierolnicze. Z uwagi na to, ze do gruntéw rolnych i lesnych
objetych decyzjami o zezwoleniu na realizacj¢ inwestycji drogowej nie stosuje si¢
przepiséw o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, planuje si¢ wyznaczenie $ciezek
w ramach procedur ZRID” (Uchwala Rady Gminy Ptuznica 2022).

Stosunkowo duze kontrowersje w analizowane]j grupie planéw miejscowych
budzily potencjalne lokalizacje instalacji do produkcji energii odnawialnej: turbin
wiatrowych, paneli fotowoltaicznych i biogazowni. Sposrod analizowanych 27 ka-
tegorii tematycznych kategoria ta byla na trzecim miejscu pod wzgledem udzialu
w ogole uwag i na szdstej pozycji pod wzgledem udzialu planéw zawierajacych
te kategorie w ogdle planéw. Mieszkancy wnosili o ustalenie zakazu lokalizacji,
zmiane lokalizacji lub ograniczenie ucigzliwosci takich instalacji. Duzy udziat
uwag wynika z najczesciej zbiorowego charakteru sprzeciwu wobec potencjalnie
ucigzliwych inwestycji.

W dalszej kolejnosci dokonano generalizacji uwag, laczac powigzane tematycz-
nie kategorie w kategorie zbiorcze (tabela 2). Pierwsza z kategorii zbiorczych objeta
wszystkie uwagi dotyczace zmiany przeznaczenia terenu pod zabudowe mieszkanio-
w3, mieszang z udziatem mieszkaniowej oraz rekreacyjna (funkcja mieszkaniowa se-
zonowa). Wystepowala ona z pordwnywalng czestoscig na wszystkich czterech typach
obszaréw. Druga ze zbiorczych kategorii objeta uwagi dotyczace drég. Na trzecim
miejscu pod wzgledem udzialu planéw znalazla si¢ kategoria uwag artykutujacych
che¢ zmiany przeznaczenia terenu na cele dziatalnosci gospodarczej: ustugowe, prze-
mystowe, energetyczne, a takze intensywnej hodowli zwierzat. Wérdéd nich znalazty
sie uwagi inwestoréw majacych decyzje o warunkach zabudowy lub decyzje $rodo-
wiskowy dla przedsiewzie¢, ktorych lokalizacje procedowany plan uniemozliwial.

Na czwartym miejscu, zaréwno jesli chodzi o udzial uwag w ich ogélnej liczbie,
jak i udziat plandw, znalazla sie grupa uwag ukierunkowanych na zageszczenie i inten-
syfikacje¢ zabudowy poprzez zmniejszenie minimalnej powierzchni dziatek budowla-
nych, zwigkszenie dopuszczalnej powierzchni zabudowy, zwiekszenie dopuszczalnej
wysokosci i szeroko$ci budynkow, zmniejszenie powierzchni biologicznie czynnej, do-
puszczenie zabudowy wielorodzinnej i blizniaczej, zmiany minimalnej linii zabudowy.
Uwagi w tej grupie byly najbardziej zréznicowane, ale wszystkie wskazywaty na che¢
zminimalizowania ograniczen zabudowy dziatek. Byty w tej grupie réwniez zgloszenia
wlascicieli nieruchomosci, na ktore w zwigzku z ochrong konserwatorska natozono
specyficzne ograniczenia. W jedna kategorig zbiorcza polaczono uwagi wyrazajace
sprzeciw wobec instalacji energetyki odnawialnej, wielkoskalowych obiektéw chowu
zwierzat, stacji paliw i innych potencjalnie ucigzliwych przedsigwzig¢ przemystowych
i infrastrukturalnych. Stanowily one tacznie 17% uwag i wystapity w 1/3 analizowa-
nych planéw. Zidentyfikowano jeszcze jedna grupe tematyczng uwag o charakterze
zachowawczym, ,,antyinwestycyjnym’, ktora obecna byla w 14 (19%) planach. Byly
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to uwagi dotyczace zachowania i/lub lepszej ochrony miejsc przyrodniczo cennych,
a takze wprowadzenia rozwigzan zapobiegajacych ich degradacji, zglaszane w zde-
cydowanej wigkszo$ci na obszarach wokoét najwiekszych miast.

Na rysunku 2 zobrazowano najwazniejsze kategorie zbiorcze uwag, czyli takie,
ktore wystapily w powyzej 10% analizowanych planéw. Znalazla si¢ tam tez nie-
wspominana wczesniej kategoria uwag dotyczacych parametréw dachéw. Zgtaszane
byty one najczesciej przez wlascicieli nieruchomosci, ktérym nie odpowiada za-
proponowany zakres katéw nachylenia potaci dachowych lub kierunek kalenicy.
Najczesciej potencjalni inwestorzy oczekujg nizszego kata nachylenia dachu bu-
dynku niz w projekcie planu ze wzgledu na nizsze koszty realizacji takich obiektow.

W dalszej kolejnosci sprawdzono, do jakich terenéw (tzn. o jakim prze-
znaczeniu w projektach planéw) zglaszane sa uwagi (tabela 3). Uwzgledniono
réwniez kategorie ,,caly plan” w przypadku uwag nieprzypisanych do okreslo-
nych terenéw. Jesli potraktowac facznie kategorie uwag do terenéw rolniczych,
zagrodowych i obstugi rolnictwa oraz rolniczo-mieszanych, to okazuje sig, ze
tereny zwiazane z rolnictwem byly najczesciej przedmiotem uwag - uwagi do
nich stanowily niemal 25% ogétu (obliczajac bez MPZP z gminy Sonsk). Byly
to przede wszystkim proby zmiany przeznaczenia terenéw na zabudowe miesz-
kaniowa, ale tez uwagi dotyczace intensyfikacji lub ograniczenia dopuszczalne;j
skali produkcji zwierzecej.

% planéw
704 o
60+ Zmiana przeznaczenia
Dziatalnosc . na zabudowe mieszkaniowa
507 gospodarcza D.rogl
® °
40 Intensyfikacja
z W T . .
30 abudowy Uciazliwe inwestycje — sprzeciw
Ochrona przyrod
204 ona przyrody
@
10 Dachy
0 ‘ : : ‘ ‘ ‘
5 10 15 20 25 30
% uwag

Rysunek 2. Najwazniejsze zbiorcze kategorie uwag do analizowanych miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego

Figure 2. Key aggregate categories of comments on the local development plans

Zrédto: opracowanie wiasne.
Source: own study.
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Uwagi do calego planu stanowily réwniez duzy udzial wszystkich uwag, ale
zadecydowalo o tym kilka przypadkow projektow planéw o wyjatkowo wysokiej
kontrowersyjnosci. Tereny infrastruktury byly takze kwestionowane w stosunkowo
znaczacym stopniu (16% ogoétu uwag), a na obszarach podmiejskich wokdt stolic
wojewddztw 24% wszystkich uwag dotyczylo terendéw infrastruktury. Réwniez na
tym typie obszaréw najwiekszy (w relacji do pozostatych typéw) byt udziat uwag
do terenéw zabudowy mieszkaniowej i ustugowej, czego mozna bylo si¢ spodziewac
w zwiazku z poziomem urbanizacji tych obszaréw. Tereny zieleni i lasow najczesciej
byly kwestionowane na obszarach pozarolniczych (turystycznych), co wynika w du-
zej mierze (zgodnie z uzasadnieniami nieuwzglednienia uwag) z dazenia wlascicieli
nieruchomosci do ich przeznaczenia pod budowe domkoéw letniskowych, a takze
z prob ,legalizacji” obiektéw postawionych samowolnie.

4.3. Typy formalnej reakcji spolecznej na projekty planéw miejscowych na
podstawie skladanych uwag

Reakcja spoteczna na projekt miejscowego planu moze mie¢ charakter formalny,
polegajacy na uczestnictwie w konsultacjach przewidzianych w przepisach ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, lub nieformalny, czyli niewy-
nikajacy z tych przepisow, a z inicjatywy spoteczenstwa. Do takich nieformalnych
reakcji zaliczy¢ mozna np. dodatkowe spotkania z wojtem, radnymi, organizowanie
zebran przez mieszkancéw, aktywnos$¢ w mediach spolecznosciowych, zawiada-
mianie mediéw lokalnych itd. (por. Bednarek-Szczepanska, Dmochowska-Dudek
2016). To opracowanie dotyczy tylko podstawowej formy reakcji sformalizowanej,
czyli skladania uwag do projektow planow.

W celu okreslenia typéw formalnej reakcji spotecznej na wytozone projekty
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego wykorzystano trzy kryteria:
liczebnosci uwag, wystepowania uwag o charakterze zbiorowym oraz zréznicowa-
nia tematycznego uwag. Liczebno$¢ uwag okreslal wskaznik liczby uwag na 100 ha
planu. Zbiorowy charakter uwag identyfikowano w sytuacji wystepowania grupy
uwag jednobrzmigcych lub uwag skladanych przez grupy, komitety i stowarzyszenia
mieszkancow. Zréznicowanie tematyczne uwag oceniano na podstawie udziatu
réznych kategorii tematycznych. Za reakcje tematycznie skoncentrowang przyjeto
co najmniej pig¢dziesiecioprocentowy udzial uwag tej samej kategorii zbiorcze;.

Wyniki grupowania pokazano w tabeli 4. Najwiekszg grupe przypadkéw stano-
wily te, w ktorych reakcja spoleczna byta znikoma. Listy uwag zawieraty pojedyncze
zgloszenia, w zwigzku z tym dla tego typu reakcji spolecznej nie bylo podstaw do
okreslenia zréznicowania tematycznego uwag czy ich zbiorowego charakteru. W tej
grupie 27 przypadkéw odnotowano tylko dwa przypadki ponownego wyltozenia
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planu, w zwiazku z czym mozna wnioskowac¢, ze uwag uwzglednionych réwniez
bylto mato. Najmniej znalazlo si¢ tu plandw ze stref podmiejskich stolic wojewodztw,
ale pojawialy sie plany z gmin wokot najmniejszych stolic: Zielonej Goéry, Gorzowa
Wielkopolskiego i Opola. Planowanie na obszarach wokoét tych ,,matych” stolic nie
budzi istotnych spotecznych kontrowersji, odbiegaja wiec one od swojego typu, co
wynika prawdopodobnie z ich malego potencjatlu demograficznego.

Sposréd pozostatych typow formalnej reakcji spolecznej najliczniejsze byly
dwa: staba reakcja tematycznie skoncentrowana o charakterze indywidualnym oraz
intensywna reakcja tematycznie skoncentrowana o charakterze zbiorowym. Ten
drugi typ wart jest szczegdlnej uwagi. Mamy tu bowiem do czynienia z reakcjg na
kontrowersyjne rozwigzania planistyczne, polegajaca na swego rodzaju samoor-
ganizacji spotecznosci lokalnej. Mieszkancy, ktorych faczyt sprzeciw wobec okres-
lonych ustalen planu, podejmowali zbiorowe dzialanie polegajace na zglaszaniu
jak najwiekszej liczby tak samo sformulowanych uwag, aby zademonstrowac skale
swojego niezadowolenia. W podopolskich Lubnianach ok. 150 0s6b zareagowalo na
projekt planu, sktadajac uwage o jego odrzuceniu w calosci z powodu wyznaczenia
w planie terendw przemystowych. W przypadku jednego z planéw podwarszawskiej
gminy Lomianki ponad 70 oséb zgtosito po 3-4 uwagi identycznej tresci dotyczace
przebiegu i parametréw planowanej drogi zbiorczej. Z kolei w lezacej pod Stupskiem
gminie Biesiekierz do projektu planu wyznaczajacego tereny pod elektrownie wia-
trowe zgloszono ponad 250 uwag, w tym uwagi nieformalnych grup mieszkancéow,
stowarzyszenia oraz jednobrzmigce sktadane indywidualnie. We wspomnianej juz
wczesniej rolniczej gminie Sonsk (woj. mazowieckie) bardzo intensywna zbiorowa
reakcja mieszkancow polegata na zademonstrowaniu - w formie identycznych uwag
do projektu planu - poparcia dla przyjetych rozwigzan ograniczajacych mozliwosci
lokalizacji przemystowej hodowli zwierzat. Zestawiajac liczbe tych jednobrzmiacych
uwag z liczbg mieszkancow trzech miejscowosci objetych planem, mozna oszaco-
wag, ze ok. 2/3 dorostych mieszkancéw uczestniczylo w konsultowaniu planu, co
jest wyjatkowo duzym udzialem.

W tabeli 4 wyroéznia si¢ liczebnie grupa przypadkow stabej reakcji o charakterze
indywidualnym, ale tez tematycznie skoncentrowanej. Dominuja tu przypadki,
w ktorych sktadanych bylo najczesciej od kilku do kilkunastu uwag przez wiasci-
cieli nieruchomosci oczekujacych zmiany ich przeznaczenia na cele zabudowy
mieszkaniowe;j.

Zestawienie zaprezentowane w tabeli 4 §wiadczy tez o tym, ze formalna reakcja
na projekty miejscowych plandw jest najczesciej tematycznie skoncentrowana. Ponad
dwa razy wiecej byto przypadkow takich, w ktorych do danego projektu planu domi-
nowaly uwagi tej samej kategorii niz takich, gdzie uwagi dotyczyty réznych tematdow,
bez dominujacego. Niemniej jednak na obszarach podmiejskich — w przypadku
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Tabela 4. Typy formalnej reakcji spotecznej na projekty plandw miejscowych”

Table 4. Types of formal public reaction to draft local plans®

Tematycznie skoncentrowana

Tematycznie zréznicowana

Typy reakcji
spofecznej Zbiorowa Indywidualna Zbiorowa Indywidualna
Sonsk_1 R Ustronie Chmielno_2_P Gtusk_2_W
Sonsk_2_R Morskie_2_P tubianka_1_W
Intensywna t'orr.\iar?ki_l_w Qusk_l_W
(pow. 10 uwag B|e5|e.k|erz_1_0 We!herowo_l_W
na 100 ha planu) tubniany_1_W Wejherowo_2_W
Korfantéw_2_R tomianki_2_W
Ksigzki_1_R
Osielsko_2_W
Wegorzewo_2_P Konskowola_2_P Ptuznica_2_R Jastkow_1 W
Wola Pomiechéwek_1_W Pomiechéwek_2_W
Umiarkowana Krzysztoporskal P Ustronie
(5,1-10 uwag na Wola Morskie_1_P
100 ha planu)  Krzysztoporska_2_ P
Koscian_2_0O
Osielsko_1_W
Skarbimierz_1_R Ojrzen_2_R Chmielno_1_P
Skarbimierz_2_R Szlichtyngowa_1_R Stupsk_1_0O
tubianka_2 W Korfantéw_1_R Stupsk_2_0O
Stara Kiszewa_2_P Brody_1_O

Postomino_2_P
Wodzierady_1_P
Ciechanéw_1_0O
Ciechanéw_2_0O
Tolkmicko_2_0O
Jastkéw_2_W
Turawa_1 W
Pawonkéw_1_R
Ktodawa_1_W; Ktodawa_2_W; Szlichtyngowa_2_R; Bierawa_1_0O; Ksigzki_2_R;
Moszczenica_1_0; Moszczenica_2_O; Biesiekierz_1_0O; Brody_2_O;
Wegorzewo_1_P; Skrwilno_1_R; Skrwilno_2_R; Pszczew_1_R; Pszczew_2_R;
Turawa_2_W; Ojrzern_1_R; Wodzierady_2_P; Tolkmicko_1_0O; Koriskowola_1_P;
tubniany_2_W; Stara_Kiszewa_1_P; Ptuznica_1_R; Otyn_1_W, Otyn_2_W;
Koscian_1_0O; Postomino_1_P; Pawonkéw_2_R

Staba
(1,1-5 uwag na
100 ha planu)

Znikoma
(1 i mniej uwag
na 100 ha planu)

" Analizowane przypadki projektéw planéw oznaczono symbolem zawierajgcym nazwe gminy, roboczy numer
planu oraz typ obszaru: W — podmiejskie wokét stolic wojewddztw; S — podmiejskie wokdt osrodkéw subregio-
nalnych; R —rolnicze; P — pozarolnicze.

" The analysed cases of draft plans are marked with a symbol containing the name of the commune, the work-
ing number of the plan and the type of area: W — suburban around provincial capitals; S — suburban around
sub-regional centres; R — agricultural; P — non-agricultural.

Zrédto: opracowanie wiasne.
Source: own study.
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reakcji znaczacej — czgsciej dochodzilo do zréznicowania tematycznego uwag niz
dominacji jednej kwestii. Warto tez zauwazy¢, ze dwa przypadki z tej samej gminy
reprezentuja czesto ten sam typ reakcji spotecznej, cho¢ dotyczg plandw dla réznych
miejscowosci. Zatem problemy planistyczne i aktywnos¢ mieszkancow sg czesto
charakterystyczne dla gminy.

5. Dyskusja

Mimo ze kwestionowanie tresci planéw miejscowych przez interesariuszy doty-
czy bardzo réznych ustalen, to wyrézniono kilka dominujacych kategorii tematycz-
nych (rysunek 2, tabela 1). Generalnie uwagi do projektéw planéw mozna podzieli¢
na dwie grupy: 1) uwagi proinwestycyjne zglaszane do konkretnych dziatek przez
ich wlascicieli wyrazajacych zamiary ich potencjalnego zagospodarowania oraz 2)
uwagi antyinwestycyjne, ktorych trescig jest che¢ zachowania dotychczasowego
zagospodarowania, brak zgody na inwestycje. Pierwsza grupa ma przede wszystkim
wymiar ekonomiczny. Druga generalna grupa uwag (antyinwestycyjne) ma wymiar
przynajmniej cze$ciowo niematerialny, odnoszacy sie do jakosci zycia — uwagi
te nie sg najczesciej zglaszane przez wlascicieli nieruchomosci, ktérych dotycza.
Wisrod uwag antyinwestycyjnych wyrdznia sie jednak grupa uwag polegajacych na
sprzeciwie wobec lokalizacji drogi ,,zabierajacej” wlascicielom nieruchomosci ich
cze$¢, zatem istotny jest tu rowniez wymiar ekonomiczny.

Uzasadnieniem nieuwzglednienia uwag proinwestycyjnych przez rady gmin
s3 najczesciej argumenty formalne: niezgodno$¢ ze studium lub uzgodnienia in-
stytucji zewnetrznych. Rzadko rady gmin odwolujg si¢ tu do argumentu fadu
przestrzennego czy zapobiegania rozpraszaniu zabudowy (pojedyncze uzasadnienia
w 10 planach).

Najwieksza bolaczka planowania i zagospodarowania obszaréw wiejskich jest
nadmierne przeznaczanie ziemi rolnej na cele inwestycyjne, zwlaszcza rezydencjal-
ne, nieadekwatne do zapotrzebowania (rozumianego w sensie demograficznym), co
prowadzi do rozpraszania zabudowy, generujac nadmierne koszty budowania in-
frastruktury technicznej i chaos przestrzenny (Sleszynski, Markowski, Kowalewski
2018a; 2018b). Presja na odrolnienie gruntow stala si¢ zasadniczg trescig udziatu
spoleczenstwa w sporzadzaniu dokumentéw planistycznych przede wszystkim
na tych obszarach, gdzie znaczenie gospodarcze rolnictwa jest niewielkie (tereny
podmiejskie, tereny podgorskie — por. Zastawnik 2015). Wyniki badania przedsta-
wione w tym artykule potwierdzaja dazenia wielu wtascicieli gruntéw do zmiany
ich przeznaczenia na cele inwestycyjne. Jak mozna przypuszczac, jest to zwigzane
z oczekiwaniem, ze grunty takie stang sie dla nich i ich rodzin zabezpieczeniem
ekonomicznym, a korzysci z nich umozliwig awans spoleczny (por. Wilkin 2019).
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Mimo postepujacej poprawy warunkéw materialnych wiejskiego spoleczenstwa
nadal poziom dochodéw mieszkancow wsi jest nizszy od mieszkancéw miast kazdej
kategorii wielkosciowej (Chmielewska, Zegar 2018).

Ziemia rolna jest dobrem prywatnym, z ktérego wtasciciel chce osiggna¢
korzysci poprzez jej uzytkowanie lub sprzedaz, ale jednoczesnie jest wielofunkcyj-
nym dobrem publicznym. Jej zachowanie (w rozumieniu braku zainwestowania)
jest niezbedne dla utrzymania fadu przestrzennego, rownowagi ekologicznej,
wartosci krajobrazowych i estetycznych przestrzeni. Zwlaszcza na intensywnie
urbanizujacych si¢ obszarach podmiejskich ziemia rolna ma szczeg6lng wartosc,
gdyz pelni niejednokrotnie funkcje zieleni publicznej, ktorej na tych terenach
czesto brakuje. Drogi polne stanowig miejsce rekreacji, spaceréw itd., a tere-
ny porolne, na ktérych zaniechano prowadzenia dzialalnosci rolniczej, moga
przyczyniac si¢ do zwiekszenia réznorodnosci biologicznej, stanowig korytarze
ekologiczne i stajg si¢ miejscem Zerowania i bytowania wielu gatunkéw zwierzat
(Krysiak 2011; Jermaczek 2007). Zatem wtasciciele nieruchomosci niezabudo-
wanych (np. rolnych, ale rolniczo nieuzytkowanych ze wzgledu na matg optacal-
no$¢), na ktérych plan zagospodarowania zakazuje inwestowania (a tym samym
osiggniecia korzysci), dostarczaja waznego dobra publicznego, nie otrzymujac
adekwatnej rekompensaty*. Jak wskazuje Dominik Drzazga (2019), publiczne;j
regulacji praw do zagospodarowania terendw powinny towarzyszy¢ mechani-
zmy kompensowania efektow zewnetrznych, w szczegoélnosci ,,powstawaniu
niekorzysci zewnetrznych po stronie wlascicieli gruntéw wskutek wprowadzenia
regulacji prowadzacych do ochrony i zachowania tych elementéw przestrzeni,
ktdre stanowig dobro ogdlnospoleczne (np. krajobraz, otwarta przestrzen, tereny
biologicznie czynne), powinno towarzyszy¢ kompensowanie korzysci podmio-
tow prywatnych utraconych wskutek przedmiotowych regulacji” (Drzazga 2019,
s. 249). Zatem przydatne byloby wypracowanie elastycznych, dostosowanych
do lokalnych warunkéw mechanizméw dystrybucji zyskow i strat wynikajacych
z ustalen planistycznych. Z uwagi na fakt, ze ziemia jest atrakcyjnym, warto-
$ciowym ekonomicznie zasobem, jej ochrona przed zainwestowaniem moze si¢
uda¢ dzieki zastosowaniu narzedzi ekonomicznych. Przytoczy¢ mozna tu stowa
Doroty Lesniak-Rychlak (2019, s. 41): ,,Cho¢ méwimy o tadzie przestrzennym
[...] to nie pigkno jest problemem, a czysta ekonomia” Dlatego na obszarach
wiejskich, gdzie dominuje wlasno$¢ prywatna, idea planowania deliberacyjnego,
bazujacego na dochodzeniu do wielostronnie korzystnego konsensusu w drodze

* Nalezy tu wspomnie¢, ze system doptat w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej (WPR) nie stanowi
atrakcyjnej alternatywy finansowej dla wlascicieli matych gospodarstw na obszarach wiejskich urbanizujacych
sie (np. podmiejskich), gdy mozliwa jest zmiana przeznaczenia terenu na budowlany.
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dialogu interesariuszy prywatnych i publicznych, bez mechanizméw kompensacji
ekonomicznej nie ma szans na urzeczywistnienie.

Powyzszy komentarz postuzyt interpretacji tej najbardziej powszechnej kate-
gorii uwag zglaszanych do plandéw zagospodarowania (zmiana przeznaczenia na
cele zabudowy mieszkaniowej). Druga kategoria, ktéra wyréznia si¢ ze wzgledu
na liczebno$¢ uwag, to sprzeciw wobec dopuszczenia w planach niechcianych
inwestycji, takich jak: elektrownie wiatrowe, fermy hodowlane, biogazownie,
stacje paliw, obiekty zwigzane z zagospodarowaniem odpaddw, obiekty prze-
mystowe. Jak podkreslano, uwagi te maja najczesciej charakter zbiorowy i s
elementem aktywno$ci zorganizowanych grup mieszkancéw. Wystepuje tu
wiec wyrazny przejaw mobilizacji zwigzanej z syndromem NIMBY (not in my
backyard) - wspolny wrdg w postaci potencjalnej uciazliwej inwestycji przyczy-
nia sie do aktywnosci lokalnej rzadko spotykanej w warunkach ,,normalnych”
(Bednarek-Szczepanska, Dmochowska-Dudek 2016). Obrona jakosci zycia czy
waloréw miejsca zamieszkania dokonuje si¢ m.in. poprzez nadzwyczajng skale
uczestnictwa w postepowaniach planistycznych. Odwolujac si¢ do omawianej
we wstepnych czesciach agonistycznej teorii planowania, w tych przypadkach
szczegllnie uwidacznia si¢ sporny charakter przestrzeni i znaczenie konfliktu,
ktdry jest motorem aktywnosci mieszkancow.

Warto podkresli¢, ze uwagi odnoszace si¢ do zagadnien, ktdrych trescig byta
ochrona krajobrazu i przyrody, ograniczenie zabudowy, utrzymanie zieleni, zgla-
szane byly w 1/5 badanych postgpowan planistycznych, gléwnie na obszarach
podmiejskich. Mozna przypuszczad, ze skladane byly m.in. przez nowych miesz-
kancow, ktorzy zainwestowali w zakup dziatki na wsi, a wiejski charakter swojego
nowego miejsca zamieszkania (stalego lub sezonowego) jest dla nich wartoscia,
ktdra chcg zachowa¢. Mozna wigc domniemywag, ze zachodzi interesujacy proces
odwrdcenia rol na takich terenach: kiedy$ ziemia uprawna byta dla miejscowych
rolnikow wartoscia i dazyli oni do jej zachowania i kumulowania; wraz ze spadkiem
oplacalnosci produkgji rolniczej ziemia stala si¢ towarem na sprzedaz, a ci co ja
kupuja, nowi mieszkancy, teraz staja si¢ ,,obronicami” ziemi, chcac zatrzymac dal-
szg urbanizacje wsi. Jak zauwazaja Mark Scott, Nick Gallent i Menelaos Gkartzios
(2019), z perspektywy wielkomiejskiej wies jest postrzegana jako malownicze tlo
dla rozwoju miasta: ma by¢ tadna, a intensyfikacja zabudowy psuje ten wizerunek.
Uczestnictwo w procesie planistycznym w charakterze obroncy waloréw przyrod-
niczo-kulturowych wsi mozna potraktowac jako jeden z przejawow aktywnosci
spolecznej charakterystycznej dla proceséw gentryfikacji wsi, o ktérych pisata
m.in. Dominika Zweglinska-Galecka (2019).
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6. Podsumowanie

Najczesciej projekty plandw miejscowych poddanych analizie nie wywotywaty
zainteresowania mieszkancow, a uwagi do nich skladaly pojedyncze osoby, mimo
ze obejmowaly one obszar jednej czy kilku miejscowosci. Ustalenia planistyczne
kwestionowali z reguty wlasciciele nieruchomosci oczekujacy zmiany ich prze-
znaczenia na cele mieszkaniowe. Udzial takich uwag byt najwickszy w ogdlnej
ich liczbie, tak jak najwigkszy byl udzial plandw, w ktérych wystapily. Uwagi takie
s3 niewatpliwie charakterystyczne dla postepowan planistycznych na obszarach
wiejskich, co jest oczywista konsekwencja obejmowania planami terenéw rolnych.

W analizowanych projektach plandw miejscowych wyrdznia sie grupa przypad-
kéw bardzo intensywnej reakcji mieszkancéw w sytuacji problematycznej lokalizacji
drogi lub wyznaczania terenu pod potencjalnie ucigzliwe inwestycje. Dochodzi tu
do mobilizacji przeciwnikéw inwestycji i reakcja na plan nabiera charakteru zorga-
nizowanego. Przypadki takie najczesciej wystepowaly na obszarach podmiejskich.

Obszary wiejskie sg zréznicowane funkcjonalnie, a tematyka uwag do planéw
nawigzuje do owego zréznicowania. Przeprowadzone badania posrednio odzwier-
ciedlily wazne wspolczesne problemy planistyczne obszaréow wiejskich, a w tym
podmiejskich: zywiotowgq urbanizacje (Gozdziewicz-Biechonska 2015), spoteczna
presje na odrolnienie gruntéw (Kowalewski, Markowski, Sleszyniski 2020), ago-
nistyczny charakter podmiejskich przestrzeni oraz na obszarach peryferyjnych —
kontrowersje wokot lokalizacji energetyki odnawialnej (Bednarek-Szczepanska,
Dmochowska-Dudek 2016).
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Challenging Planning Arrangements by Submitting Comments on
Local Development Plans of Rural Areas in Poland

Abstract: The aim of this paper was to characterise and assess the comments submitted
to draft local development plans covering rural areas. Lists of comments to 74 draft
local development plans of four different types of rural areas were reviewed. The plans
were adopted in the period 2010-2022. The lists contained a total of 2109 comments.
In particular, the number of comments, their subject matter, as well as the occurrence
of comments of a collective nature were analysed. Draft local plans usually do not generate
interest among residents, even when they cover the area of a village or several villages.
Planning arrangements in areas around provincial capitals are the most controversial, except
for the smallest ones. The desire to change the use of land for residential development,
opposition to a potentially onerous development, and the location of roads were the most
common thematic categories of comments. Based on the three criteria, types of formal public
reaction to the draft plan were proposed. In more than 1/3 of all cases analysed, the reaction
was negligible. In addition, two types stand out: intensive collective thematically focused
reaction (in case of feeling threatened by an unwanted investment) and weak individual
thematically focused reaction (usually expressing the aspirations of property owners to
change land use).

Keywords: spatial planning, public participation, comments to spatial plan, rural areas,
Poland.
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