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PRZESTRZENNEGO

Wprowadzenie

Jednym z wazniejszych zadan realizowanych przez administracj¢ publiczna,
w tym przez samorzad terytorialny, jest planowanie przestrzenne. Administracja
rzagdowa 1 administracja samorzagdowa zobowigzane sg do ksztattowania polityki
przestrzennej. W relacjach tych szczegolna pozycja zostala przyznana gminie,
ktdra jako jedyna moze sporzadzac i uchwala¢ podstawowy akt realizujacy polity-
ke przestrzenna, tj. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Realizo-
wanie polityki przestrzennej wpisuje si¢ w zadanie administracji publicznej dazace
do zaspokajania potrzeb obywateli. W tym kontekscie kluczowe staje si¢ wspot-
dziatanie pomigdzy organami administracji publicznej réznych szczebli, a takze
wspotdziatanie pomigdzy organami administracji publicznej a obywatelami. W nau-
ce prawa administracyjnego zagadnienie prawnych form i instrumentéw wspot-
dziatania pomiedzy organami administracji publicznej ma bogatg literature®.

1 Zob. J. Swigtkiewicz, Z problematyki wspéldecyzji organéw w prawie administracyjnym,
Panstwo i Prawo” 1964, z. 5-6, s. 71 i n.; S. Biernat, Dzialania wspélne w administracji pan-
stwowej, Wroctaw—Warszawa—Krakow—Gdansk 1979; J.M. Lang, Wspéldziatanie administracji ze
spoleczeristwem, Warszawa 1985; Z. Cie$lak, Porozumienie administracyjne, Warszawa 1985;
M. Ofiarska, Formy publicznoprawne wspéldzialania jednostek samorzqdu terytorialnego, \War-
szawa 2008; W. Brzozowski, Wspéldzialanie wladz publicznych, ,Panstwo i Prawo” 2010, z. 2;
J. Jezewski, Zasada prawna wspotdziatania organow administracji publicznej w departamencie we
Francji [w:] Misja publiczna. Wspélnota. Panistwo. Studia z prawa i administracji. Ksigga dedy-
kowana pamieci Profesora Michata Kuleszy, red. A. Mednis, Wroctaw 2016.
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Aktywny udzial mieszkancow w zyciu wspolnoty samorzadowej oraz wspot-
dziatanie organéw gminy z mieszkancami jest gwarantem poprawy jakosci oraz
sprawnego realizowania zadan z zakresu planowania i zagospodarowania prze-
strzennego. W szczegdlnosci jest to wazne w spoteczenstwie obywatelskim,
w ktorym standardem panstwa prawa — wynikajacym z art. 2 Konstytucji RP
z dnia 2 kwietnia 1997 r.2 — jest zapewnienie udziatu obywateli w procesie usta-
lania tresci aktow planistycznych. Formy tego udziatu okresla prawo, ale co raz
czesciej przybierajg one rowniez postac dziatan niesformalizowanych.

Trzeba tez zwazy¢, ze samo planowanie przestrzenne jest sfera wieloptasz-
czyznowag, na ktora naktadaja si¢ zadania wspomnianej administracji rzadowe;j
1 administracji samorzadowe;j, nie tylko w wymiarze lokalnym, co przeciez wia-
ze si¢ z konieczno$cig ustalania wspolnych stanowisk w celu optymalizowania
kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego. W tym kontekscie ze wzgledu na
istote i charakter problematyki planistycznej wspoldzialanie wydaje si¢ optymal-
ng i konieczng formg do wypracowania wspdlnych stanowisk takze z uwzgled-
nieniem potrzeb i oczekiwan spotecznosci lokalnej.

Celem niniejszego artykutu jest analiza instrumentow wspoldziatania pomig-
dzy organami administracji publicznej, ze szczegélnym uwzglednieniem relacji
mi¢dzy administracja rzgdowa i samorzagdows, a takze pomigdzy organami tej
administracji i obywatelami w sferze planowania i zagospodarowania przestrzen-
nego. W opracowaniu zbadane zostaly rowniez instrumenty niesformalizowane
prawnie. W podsumowaniu przedstawiono kierunki zmian wyzej wymienionych
instrumentow i form wspoldziatania.

Pojecie wspoldzialania

Wspotdziatanie jest definiowane w réznych naukach i moze by¢ rozpatry-
wane na roznych plaszczyznach.

W potocznym rozumieniu oznacza wspélne dziatanie z kims, przyczynia-
nie si¢ do czego$ razem z innymi czynnikami oraz funkcjonowanie w powigza-
niu z innymi. Synonimami wspoéldziatania sa: kooperacja, wspotpraca, wspot-
tworzenie®. Moze takze oznacza¢ stosunek polegajacy na wspolnym dziataniu
i pomocy wzajemnej w osiagnieciu danego celu®. W znaczeniu ogélnym wspol-
dziatanie 0znacza zatem przyczynianie si¢ do czego$, wspolprace z kims. W kon-
tekscie ekonomiczno-organizacyjnym wspoétdziatanie to rézne zwigzki po-
migdzy organizacjami i grupami spolecznymi, ktére daza do osiagniecia w tym
samym czasie wspolnego celu, badz uniemozliwienie osiggnigcia celow rozbiez-

2Dz.U. 1997, nr 78, poz. 483.
3 https://sjp.pwn.pl/szukaj/wsp%C3%B3%C5%82dzia%C5%82anie.html (30.05.2021).
4 https://encyklopedia.pwn.pl/szukaj/wsp%C3%B3%C5%82dzia%C5%82anie (30.05.2021).
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nych®. Wspoldziatanie zawiera w sobie pojecie wspotpracy (collaboration) i ozna-
cza skoordynowane dziatanie nakierowane na realizacj¢ zadan czastkowych wy-
nikajacych z podziatu pracy lub powiazan miedzyorganizacyjnych powstatych
w wyniku zawieranych umow i porozumien utatwiajacych czy umozliwiajacych
realizacje okre$lonych zadan®.

Wspodldziatanie okreslane jest tez jako wszelkiego rodzaju powtarzajace si¢
i wzglednie trwale powiazania miedzy organizacjami, ktérych wyrazem sg rézne
formy wspotpracy i prawnoorganizacyjne formy integracji’.

Wspotdzialanie postrzegane jest rowniez jako przejaw wspotpracy na rzecz
wspolnego celu, z ktérym strony kooperujace si¢ identyfikujg. Podstawg takiej
relacji jest zaufanie, lojalnos¢ i dziatanie w interesie wszystkich stron z okreslo-
nymi zasadami komunikacji i rozwigzywania konfliktow®. A zatem wskazane
dziatanie w interesie wszystkich stron powinno odbywac¢ si¢ w duchu partnerstwa.

Wspétdziatanie w znaczeniu ogélnym odnosi si¢ takze do organow admini-
stracji publicznej. Jak pisze J. Borkowski, bylo ono i jest nieodzownym instru-
mentem majacym na celu zapobieganie negatywnym skutkom przede wszystkim
resortowych podzialow spraw pomigdzy organy administracji oraz wlaczenie r6z-
nych organow w tryb podejmowania rozstrzygnigcia, ktore moze stanowié¢ pod-
stawe do prowadzenia dzialalno$ci wptywajacej na rézne dziedziny zycia (spo-
tecznego, gospodarczego) czy tez na stan srodowiska naturalnego. Polega ono na
wspOlnym dziataniu podmiotow”.

Wedlug S. Biernata wspotdziatanie wystepuje wowczas, gdy przy realizacji
zadan 1 zatatwianiu spraw z nimi zwigzanych przecinajg si¢ zakresy dzialania co
najmniej dwoch podmiotow®. Organ administracji, ktory ma wydaé rozstrzygnig-
cie w sprawie, jest zobligowany do zasiegnigcia stanowiska innego podmiotu. Pod-
miot ten natomiast jest zobowigzany do wyrazenia swojego stanowiska. Niejedno-
krotnie uzyskanie stanowiska innego podmiotu warunkuje wazno$¢ rozstrzygniecia
podejmowanego przez organ. Wyrazenie stanowiska (czyli wspotdziatanie) stanowi
dziatanie niezalezne od podmiotu umocowanego prawnie do wyrazenia stanowiska.

Jak wskazuje A. Wrobel, w k.p.a. ustawodawca zawart zasad¢ og6lng doty-
czgcg wspoldziatania (art. 7b)!! i regute wspoldziatania (art. 106). Wymieniona

5 B. Kaczmarek, Wspétdziatanie przedsiebiorstw w gospodarce rynkowej, £6dz 2000, s. 5.

& Ibidem.

7 H. Jagoda, J. Lichtarski, Kilka uwag o stanie i tendencjach w zakresie wspétdziatania go-
spodarczego przedsigbiorstw [W:] Zmiana warunkiem sukcesu. Integracja, globalizacja, regionali-
zacja — wyzwania dla przedsigbiorstw, red. J. Skalik, Wroctaw 2002, s. 151.

8 A Lipka, Wspétdziatanie. Zmierzch rywalizacji pracownikéw, \Warszawa 2004, s. 17.

9 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, \Narsza-
wa 2006, s. 493. Autor, komentujac art. 106 k.p.a., odnosit wspoétdziatanie do zatatwiania indywi-
dualnych spraw administracyjnych.

10 Zobh. szerzej: W. Biernat, Dziatania wspélne..., s. 38.

11 Podobnie: L. Kaczmarski, Instytucja zajecia stanowiska przez inny organ przy wydawaniu
decyzji administracyjnej przez organ wlasciwy w sprawie, ,,Casus” 2018, nr 91, s. 27.
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zasada wyraza nakaz wspotdziatania, co nalezy rozumie¢ jako obowigzek organu
administracji publicznej, a obowigzek ten aktualizuje si¢ w toku postepowania,
tj. od wszczecia postgpowania do jego zakonczenia, na kazdym etapie postgpo-
wania i we wszystkich jego rodzajach. Komentowany przepis nie okresla praw-
nych form wspoétdziatania organow administracji publicznej w toku postepowania
administracyjnego, lecz wskazuje cechy srodkéw, za pomocg ktorych realizowa-
ne sg cele wspotdziatania. Sg to $rodki ,,adekwatne do charakteru, okolicznos$ci
i stopnia ztozonosci sprawy”. O tym, czy zastosowane $rodki wspotdziatania sg
odpowiednie, przesadzaja wlasciwosci sprawy administracyjnej, a mianowicie
jej charakter, okolicznosci i ztozono$é'?. Przepis art. 106 nie stanowi podstawy
prawnej wspoétdziatania, taka podstawa sa bowiem przepisy szczegodlne, ktore
uzalezniaja wydanie decyzji od zajecia stanowiska przez inny organ. Komento-
wany przepis okresla jedynie zasady i tryb wspodtdziatania, czyli dotyczy wy-
tacznie kwestii proceduralnych wspotdziatania®®.

Szeroko zasade wspotdziatania rozumie P. Przybysz. Przyjmuje on, ze podnie-
siony do rangi zasady ogolnej nakaz wspotdziatania organow administracji w zwigz-
ku z potrzebg wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy zobowigzuje or-
gany administracji do wspodtdziatania ze sobg w kazdym przypadku, gdy przyczyni
si¢ to do szybszego zatatwienia sprawy, przy czym sposob wspoldziatania powi-
nien by¢ odpowiedni do sytuacji. Autor rozwaza zastosowanie tej zasady do wy-
stapienia do organow wyzszego szczebla, organdw centralnych o interpretacje prze-
pisow majacych zastosowanie w sprawie, jak tez o wytyczne organu II instancji
w trybie pozainstancyjnym, w zakresie wykraczajagcym poza art. 138 § 2a k.p.a.'*

Podobnie szeroko rozumie pojecie wspotdziatania J. Malanowski, przyjmu-
jac, ze odnosi si¢ ono do sytuacji, w ktorej w toku postegpowania administracyj-
nego istnieje konieczno$¢ wspotdziatania dwoch lub wiecej organow, co dotyczy
instytucji wspoldziatania, ale tez wszelkich innych sytuacji, w ktérych w ramach
postepowania administracyjnego dochodzi do jakiejkolwiek wspdtpracy pomig-
dzy organami, zar6wno gdy przybiera ona konkretng forme, jak i wtedy, gdy
takiej formy przepisy nie wymagaja®®.

Wspotdziatanie to wspodlne dziatanie podmiotéw dla osiaggniecia wyznaczone-
go celu. Oznacza ono réwniez wspolne podejmowanie rozstrzygnigé. Wspodtdzia-
fanie mozliwe bedzie wowczas, gdy podmioty wspotdziatajace (zobowigzane do
wspotdziatania) beda mogly mie¢ wplyw na rozstrzygnigcie wydane przez jeden
z tych podmiotow. Bedzie to mialo miejsce przede wszystkim w tych wszystkich

12 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Komentarz aktualizo-
wany do Kodeksu postgpowania administracyjnego, Lexlel. 2021, art. 7(b).

13 lbidem. Podobnie: M. Blachucki, Wspétdziatanie organéw administracji publicznej na
szczeblu krajowym i europejskim w $wietle nowelizacji kpa, ,,Radca Prawny” 2017, nr 2, s. 36 i n.

14 P, Przybysz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 67.

15 J. Malanowski [w:] Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, red. R. Hauser,
M. Wierzbowski, Warszawa 2017, s. 103.
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sytuacjach, w ktorych podmiot wspotdziatajacy bedzie posiada¢ srodki prawne
wigzace podmiot rozstrzygajacy albo jesli wspotdzialanie przybierze forme nego-
cjacji pomiedzy podmiotami. Wspotdzialanie charakteryzuje si¢ dazeniem pod-
miotéw do uzgodnienia swoich stanowisk, a w wyjatkowych sytuacjach charakte-
ryzuje si¢ wykorzystaniem wiadczych form wigzacych podmiot rozstrzygajacy™®.

Rodzaje, typy wspoldzialania

B. Adamiak zasad¢ wspoldziatania odnosi do wspoldziatania materialnego
(art. 106) 1 procesowego (art. 52 i 76a § 1). Kladzie nacisk na sprawne dziatanie
organow zmierzajace do prawidlowego i pelnego ustalenia stanu faktycznego
(wspotdziatanie materialne i procesowe), a takze na podjecie wspotdziatania na
odpowiednim etapie postepowania (wspotdziatanie materialne)'’.

Wyrazenie stanowiska moze mie¢ charakter ogdlny lub indywidualny i naj-
czesciej bedzie wykracza¢ poza zakres spraw powierzonych danemu podmiotowi
ustawowo lub bedzie si¢ odnosi¢ do spraw, w ktdrych jest konieczna wiedza spe-
cjalistyczna, albo do spraw zastrzezonych na rzecz innych podmiotéw administra-
cji publicznej®. Stad mozemy wyr6zni¢ wspotdziatanie merytoryczne i formalne.

Podstawa dla wspotdziatania w zakresie postepowania administracyjnego ju-
rysdykcyjnego jest art. 7b ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepo-
wania administracyjnego®®. Zgodnie z tym przepisem ,,w toku postepowania
organy administracji publicznej wspoldziataja ze sobg w zakresie niezbednym do
doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego i prawnego sprawy, majgc na wzgle-
dzie interes spoleczny i stuszny interes obywateli oraz sprawno$¢ postepowania,
przy pomocy $rodkéw adekwatnych do charakteru, okolicznosci i stopnia ztozo-
nosci sprawy”.

Ponadto (w oparciu o k.p.a.) mozemy wyr6zni¢ wspotdziatanie w znaczeniu
waskim (sensu stricto) i wspotdziatanie w znaczeniu szerokim (sensu largo)?.

16 P, Sosnowski, Gminne planowanie przestrzenne a administracja rzqgdowa, \Warszawa 2010,
S. 241.

17 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego. Komentarz, \Narsza-
wa 2017, s. 83-84.

18 Zoh. K. Ziemski, Formy prawne dziatania administracji publicznej [w:] Aktualne problemy
administracji i prawa administracyjnego, red. J. Postuszny, Przemysl-Rzeszéw 2003, s. 178.

19 Dz.U. 2021, poz. 735.

20 W literaturze czasem wyrdznia sie podziat na wspoéldzialanie w znaczeniu waskim (sensu
stricto), wspoétdziatanie w znaczeniu szerokim (sensu largo) i wspotdziatanie w znaczeniu szer-
szym (sensu largissimo) obejmujace wszelka wspotprace w ramach postepowan jurysdykcyjnych
w formach w nim przewidzianych. Zob. szerzej: J. Cztowiekowska, Zasada wspotdziatania orga-
now administracji publicznej jako nowa zasada ogélna Kodeksu postegpowania administracyyj-
nego [w:] Cywilizacja administracji publicznej. Ksiega jubileuszowa z okazji 80-lecia urodzin
prof. nadzw. UWr dra hab. Jana Jezewskiego, red. J. Korczak, Wroctaw 2018, s. 99.
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Wspoldziatanie w znaczeniu waskim (sensu stricto) obejmuje wytacznie uzy-
skiwanie opinii i uzgodnien (art. 106 i 106a k.p.a.). Wspoétdziatanie w znaczeniu
szerokim (sensu largo) obejmuje natomiast wszelkie formy wspotdziatania prze-
widziane zaréwno przepisami prawa (prawo pomocy — art. 52 k.p.a., zagadnienie
wstepne — art. 100 k.p.a.), jak i prawnie niesformalizowane. Ostatnia z kategorii
zastuguje na odrgbne wyrdznienie. Wspdtdziatanie sformalizowane to nic innego
jak oparte na przepisach prawa. Wspoldzialanie niesformalizowane to prawnie
nieuregulowane wspoldziatanie dozwolone. Zaktada ono, Zze organy moga dziataé
(wspoldziata¢) w kazdym zakresie, ktory nie narusza prawa. W ujeciu teoretycz-
nym jest to zalozenie odmienne od $cistego rozumienia zasady legalizmu, zgodnie
z ktorg organy dziataja wylacznie na podstawie przepisow prawa.

Wspoldzialanie w zakresie planowania i zagospodarowania
przestrzennego

Wyrdzniony na gruncie k.p.a. model wspoéldziatania z oczywistych przyczyn
nie moze by¢ wprost zastosowany do procedury wprowadzania planow miejsco-
wych oraz innych aktow polityki przestrzennej podejmowanych przez organy ko-
legialne, majacych charakter generalny i abstrakcyjny, a zatem nieskonkretyzowa-
ny w stosunku do zindywidualizowanego podmiotu. Nie oznacza to oczywiscie, ze
w takiej procedurze planistycznej nie wystepujg uzgodnienia czy opinie. Roznica
wynika jednak stad, ze bedac w fazie stanowienia prawa (oraz innych aktow wyra-
zajacych polityke przestrzenng), podmioty spoza administracji publicznej (osoby
prawne, osoby fizyczne, jednostki organizacyjne) nie posiadajg uprawnien proce-
sowych legitymujacych do zaskarzania wypracowanych w ten sposob stanowisk.
Ta sytuacja sprawia, iz niezaleznie od wspotdziatania organow wskazane pod-
mioty, o czym mowa dalej, na mocy przepisow szczegdlnych moga zosta¢ wia-
czone w proces wspotdzialania w rozumieniu dochodzenia do wspolnego stano-
wiska. Stad oprdcz rozroznienia na wspoétdziatanie funkcjonujace na ptaszczyznie
wykonywania prawa (np. wydawanie decyzji o warunkach zabudowy na podsta-
wie k.p.a.) uprawnione wydaje si¢ tez omawianie wspotdziatania z perspektywy
relacji pomiedzy organem administracji a podmiotami spoza sfery administracji.
Koncentrujac dalszy wywod na aspekcie prowadzenia polityki przestrzennej przez
gming, omowiono wspomniane wspotdziatanie z perspektywy relacji: organ admi-
nistracji samorzadowej — organ administracji rzadowej oraz organ administracji
samorzadowej — podmiot zewngtrzny.

Reasumujac, przez wspotdzialanie w znaczeniu procesowym nalezy rozumiec
wszelkie czynnosci:

— wystepujace w rdéznego typu procedurach administracyjnych (w tym w poste-
powaniu administracyjnym jurysdykcyjnym czy tez w procedurze planistycz-
nej zwigzanej ze stanowieniem aktow prawa miejscowego),
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— wystepujace w relacjach miedzypodmiotowych zwigzanych z wykonywaniem
wladztwa,

— charakteryzujace si¢ dgzeniem do wypracowywania okre§lonych stanowisk
1 wpisujace si¢ w sluzebng funkcje¢ prawa procesowego w stosunku do prawa
materialnego.

Wspoldzialanie miedzy organami

W zakresie planowania przestrzennego obowigzek wspotdziatania organow
wynika z przepisow prawa materialnego, tj. z ustawy o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym (ustawa planistyczna)?, a nie z zasad ogodlnych zawar-
tych w k.p.a. (art. 106 § 11 5). Robwniez z u.p.z.p. wynika zakres podmiotowy
i przedmiotowy wspoldziatania.

Wspotdziatanie migdzy organami jest wyrazem ograniczenia ich wtadztwa.
Na zakres ograniczen ma bezposrednio wplyw wybrany przez ustawodawcg model
wspoéldziatania, ktory w pewnym uproszczeniu opiera si¢ na wyborze migdzy opi-
niowaniem a uzgadnianiem. Wydaje sie, ze istota problemu wspoétdziatania spro-
wadza si¢ de facto do dwoch zagadnien: braku uzyskania uzgodnienia, ewentu-
alnie nieuwzglednienia krytycznych uwag wynikajacych opinii.

W odniesieniu do projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy organ sporzadzajacy dokonuje jego uzgodnienia
z zarzgdem wojewodztwa?, Panstwowym Gospodarstwem Wodnym Wody Pol-
skie®, a takze wystepuje o opini¢ dotyczgcg projektu studium zaréwno do orga-
noéw samorzadu terytorialnego?, jak i do organdéw administracji rzadowej®® oraz
podmiotéw prowadzacych dziatalnoéé gospodarczg®®. W odniesieniu do projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uzgodnienie dokonywane
jest z organami samorzadu terytorialnego?’, a takze z organami administracji

21 Dz.U. 2021, poz. 741, 784, 922 (dalej: u.p.z.p.).

22 W zakresie jego zgodno$ci z ustaleniami planu zagospodarowania przestrzennego wo-
jewoddztwa.

2 W zakresie dotyczacym zabudowy i zagospodarowania terenu potozonego na obszarach
szczegblnego zagrozenia powodzia.

24 Starosta powiatowy, gminy sasiednie.

% Wlasciwego wojewddzkiego konserwatora zabytkow, wiasciwych organéw wojskowych,
ochrony granic oraz bezpieczenstwa panstwa, dyrektora wtasciwego urzedu morskiego, wtasciwe-
go organu nadzoru goérniczego, wlasciwego organu administracji geologicznej, ministra witasci-
wego ds. zdrowia, regionalnego dyrektora ochrony §rodowiska, wlasciwego organu Panstwowej
Strazy Pozarnej i wojewodzkiego inspektora ochrony srodowiska, wlasciwego panstwowego wo-
jewodzkiego inspektora sanitarnego, Prezesa Urzedu Lotnictwa Cywilnego.

% Podmiotu zarzadzajgcego w rozumieniu ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przy-
staniach morskich (Dz.U. 2021, poz. 491), operatora systemu przesylowego elektroenergetyczne-
g0, operatora systemu przesylowego gazowego.

27 Zarzadem wojewoddztwa, zarzadem powiatu, wlasciwym zarzadca drogi, marszatkiem wo-
jewodztwa.
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rzadowej?®. Projekt planu podlega rowniez zaopiniowaniu przez organy Samo-
rzadu terytorialnego?®, organy administracji rzadowej*®°, podmioty gospodarcze®.

Tak zwane uzgodnienie planistyczne (uzgodnienie z ustawy planistycznej
i uzyskanie zgody na zmiang¢ charakteru prawnego gruntow rolnych i lesnych)
warunkuje zatem wazno$¢ samego aktu. Organ gminy jest zwigzany tre$cig uzgod-
nienia, a co za tym idzie — ma obowigzek dostosowaé tre$¢ ustalen aktu plani-
stycznego do przedstawionego stanowiska organu uzgadniajacego akt planistycz-
ny. Nieprawidlowe lub niepelne dostosowanie tresci ustalen skutkowac bedzie
wadliwos$cig podjetej uchwaly. Aby za$ akt planistyczny moglt zosta¢ uchwalony
w ksztalcie pierwotnym, tj. zaproponowanym przez organ sporzadzajacy, niezbedne
jest wyrazenie przez organ uzgadniajacy pozytywnego stanowiska. Ustawodaw-
ca zobowigzuje organy sporzadzajace akty planistyczne do wystapienia o uzgod-
nienie. Skutkiem niewystgpienia o uzgodnienie jest niewaznos¢ uchwaty.

Opiniowanie za$ jako forma wspoéldziatania nie wywiera tak daleko idacych
skutkdéw, cho¢ tres¢ opinii moze by¢ podstawa odrgbnego zarzutu w przypadku
zaskarzenia uchwaty®2,

To, w jaki sposob odbywa si¢ wspotdziatanie, de facto i de iure przesuwa ak-
centy na podmiotowy zakres wladztwa planistycznego. W skrajnych przypadkach
wspoétdziatanie moze by¢ narzedziem umozliwiajacym z jednej strony prowadze-
nie autorytatywnej polityki przez gming, z drugiej za$ strony moze ono prowadzi¢
do wyrugowania wladztwa z rak gminy. Istotng kwestig wydaje si¢ zatem ustalenie
balansu pomigdzy organami wspotdziatajacymi (dwoma o$rodkami wiadzy).

Na marginesie powyzszych rozwazan nalezy wskaza¢ na pewne podobien-
stwo do sytuacji, w ktorej organ uzgadniajacy nie uzgadnia projektu aktu plani-
stycznego, starajac sie mocniej zabezpieczy¢ pewna grupe wartosci, z ktorymi jest
instytucjonalnie zwigzany, z sytuacjg, w ktorej organ sporzadzajacy polityke prze-

28 Wojewoda, wlasciwym zarzadca drogi, wtasciwymi organami wojskowymi, ochrony gra-
nic oraz bezpieczenstwa panstwa, dyrektorem wtasciwego urzedu morskiego, wiasciwym organem
nadzoru gorniczego, ministrem wlasciwym ds. zdrowia, wlasciwym wojewodzkim konserwatorem
zabytkow, dyrektorem regionalnego zarzadu gospodarki wodnej Panstwowego Gospodarstwa
Wodnego Wody Polskie, Prezesem Urzgdu Transportu Kolejowego, podmiotem zarzadzajacym
w zakresie zagospodarowania wlasciwego portu lub przystani morskiej, ministrem wtasciwym ds.
rozwoju wsi, Ministrem Ochrony Srodowiska, Zasoboéw Naturalnych i Le$nictwa.

29 Wojtowie, burmistrzowie gmin, prezydenci miast graniczacych z obszarem objetym pla-
nem, starosta.

30 Regionalnego dyrektora ochrony $rodowiska, wiasciwych organéw administracji geolo-
gicznej, wlasciwego organu Panstwowej Strazy Pozarnej i wojewodzkiego inspektora ochrony
srodowisk, wlasciwego panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitarnego.

31 Operatora systemu przesytowego elektroenergetycznego i operatora systemu przesylowego
gazowego.

32 O niewigzacym charakterze opinii zob. P. Bie$-Srokosz, R. Mazur, A. Talik [w:] Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz do art. 61-126, t. Il, red. M. Karpiuk, P. Krzykowski,
A. Skora, Olsztyn 2020, art. 106.
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strzenng nie zabezpiecza pewnej grupy warto$ci wyrazajacych sie¢ w kwestiach
wynikajacych z opinii, a do zabezpieczenia ktorych jest on zobowigzany. W jed-
nym i drugim przypadku wartosci te nie beda odpowiednio chronione, co w kon-
sekwencji moze przetozy¢ si¢ na takie zagospodarowanie przestrzeni, ktore nie beg-
dzie akceptowane przez organy administracji samorzadowej oraz mieszkancow®,

Wspoldzialanie organéw administracji publicznej z podmiotami zainteresowanymi

Na plaszczyznie planowania przestrzennego organy administracji publicznej
wspotdziataja z osobami fizycznymi i prawnymi oraz jednostkami organizacyj-
nymi w $cisle okreslonych formach. Formy te sg blizniacze w odniesieniu do stu-
dium i planu miejscowego. Podchodzac do wspoétdziatania bardzo szeroko, mo-
gliby$my wyrdzni¢ jego nastepujace przejawy.

Po pierwsze, sa to wnioski, ktore mieszkancy moga sktada¢ na poczatko-
wym etapie procedury planistycznej. Celem zastosowania tej formy niewiazace-
go wspoldziatania jest uzyskanie przez organ sporzadzajgcy projekt aktu plani-
stycznego informacji o potrzebach mieszkancéw w zakresie zagospodarowania,
a takze odniesienie do ich oczekiwan w stosunku do projektowanego przez organ
zagospodarowania przestrzeni. Sposob zagospodarowania oczekiwany przez miesz-
kancow i zaproponowany przez gming nie musi si¢ pokrywac. Bardzo czesto bedzie
si¢ wzajemnie wykluczat, a pozyskane informacje maja doprowadzi¢ do wywa-
zenia interesow wszystkich podmiotow zainteresowanych konkretnym aktem pla-
nistycznym.

Po drugie, organizowana na dalszym etapie procedury dyskusja publiczna
polegajaca na umozliwieniu mieszkancom zabierania w jej toku glosu, zadawa-
nia pytan oraz skladania zastrzezen do projektu aktu planistycznego. Podobnie
jak wyzej wymieniona forma, rowniez ta nie ma charakteru wigzacego. Nie
oznacza to jednak, iz mozna jg poming¢ albo tylko wykona¢ formalnie bez bliz-
szego przyjrzenia si¢ zgloszony zarzutom. Istotg dyskusji publicznej jest bowiem
to, ze dotyczy ona konkretnych rozwigzan planistycznych poddanych ocenie (we-
ryfikacji) zainteresowanych podmiotow. Prowadzi¢ powinna ona do fagodzenia
napiec¢ 1 wywazenia interesOw wszystkich podmiotow.

Po trzecie, sktadanie uwag do wytozonego projektu aktu planistycznego. Po-
dobnie jak wnioski i dyskusja publiczna, nie ma ono charakteru wigzacego. Uwagi
sa wyrazem niezadowolenia mieszkancow z projektowanych rozwigzan planistycz-
nych i jednoczeénie zasygnalizowaniem organowi sporzadzajgcemu konieczno-
$ci dokonania zmian.

Wszystkie wymienione formy wspotdziatania organéw z mieszkancami W ra-
mach procedury planistycznej, przewidziane w przepisach prawa®, sa niewigza-

3 W przypadku zlozZenia skargi by¢ moze zostanie zakwestionowana ich legalnos§¢ takze
przez sad administracyjny.
3 Art. 1117 u.p.z.p.
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ce dla organdéw sporzadzajacych akty planistyczne. Pomimo tego nie mozna po-
traktowa¢ ich tylko formalnie (przyjgcie, rozpatrzenie), ale nalezy dokonac¢ ich
rozpatrzenia merytorycznego. O ile nie bgdzie to w nadmierny sposob kolidowa-
lo z interesem ogolnokrajowym lub wspolnoty samorzadowej, rOwniez interes
indywidualny powinien zosta¢ uwzgledniony.

Oproécz instrumentéw wspodtdziatania okreslonych w przepisach prawa organy
administracji publicznej, w szczegdlno$ci organy gminy, sporzadzajace akty plani-
styczne niejednokrotnie korzystaja z innych prawnie nieusankcjonowanych instru-
mentow wspotdziatania. Pomimo faktu, iz ustawodawca nie przewidziat tego rodza-
ju instrumentoéw wspotdziatania, przyjmuje si¢, ze ich zastosowanie stanowi wyraz
poglebiania zaufania obywateli do organ6w panstwa oraz wzmacniania ich udzialu
w dziataniu administracji. Nie ma w tym przypadku zastosowania zasada legalno-
$ci w takim rozumieniu, Ze organ moze robi¢ tylko to, co jest prawem przewidzia-
ne. W przypadku stanowienia aktow planistycznych, a takze w oparciu o zasade
praworzadnosci zasadne wydaje si¢ postawienie tezy, ze organ musi zastosowac
narzedzia wspotdziatania przewidziane prawem oraz moze zastosowac narzedzia
wspotdziatania z obywatelami, ktore wykraczaja poza ustawowe minimum.

Jesli chodzi o takie narzedzia wspoldziatania, mozemy wskaza¢ na: robocze
spotkania i przeprowadzane w ich czasie debaty® wdjta, burmistrza, prezydenta
miasta oraz osoby sporzadzajacej projekt aktu planistycznego z mieszkancami,
osobami reprezentujacymi osoby prawne, a takze wizje lokalne czy spacery stu-
dyjne®® w terenie z udziatem mieszkancoéw i organdéw oséb prawnych. Do tego
rodzaju narzedzi mozna zaliczy¢ takze warsztaty, wywiady, konkursy i zbieranie
ankiet®. Zastosowanie tych narzedzi wspotdzialania, o ile uda si¢ dzigki nim
wywazy¢ interesy wzajemnie si¢ wykluczajace i ustali¢ zasady zabudowy i za-
gospodarowania terenu, ktore bedg dla wigkszosci zainteresowanych akcepto-
walne, moga w naszej ocenie by¢ stosowane w szerszym zakresie niz dotychczas.
Istota ich zastosowania jest bowiem wzmocnienie instrumentow przewidzianych
prawem poprzez maksymalne ztagodzenie konfliktow interesow.

Podsumowanie

Kazdy przypadek wspotdziatania w zakresie zagospodarowania przestrzeni
jest inny, bo dotyczy réznych obszaréw przestrzennych. Nalezy wskazaé pewne
konkluzje teoretycznoprawne majace zastosowanie do szerszego spektrum spraw.

35 Instrument ten przewiduje ustawa z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz.U. 2021,
poz. 485), w szczegblnoscei por. jej rozdz. 2. Debata zostata zakwalifikowana do tego rodzaju narzg-
dzi, bowiem u.p.z.p. nie przewiduje roboczych spotkan i przeprowadzania w czasie ich trwania debat.

3 Zob. uwagi powyzej.

87 Zob. uwagi powyzej.
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A zatem skoro wladztwo planistyczne zostalo przypisane gminie, to generalna

zasada jest taka, ze na gminie spoczywa uprawnienie do realizowania polityki

przestrzennej. Szukajac punktu odniesienia w zakresie oceny rozwigzan plani-
stycznych, nalezy §rodek ciezkosci lokalizowa¢ po stronie gminy, a nie po stro-
nie administracji rzadowe;j.

W zwiagzku z powyzsza tezg uprawnione wydaje si¢ wywiedzenie tez wyni-
kowych:

1. Niedopuszczalne sg przypadki calkowitego wyrugowania gminy z wladztwa
planistycznego ze wzgledu na cel czy sposob zagospodarowania przestrzeni.

2. Dopuszczalne jest ze wzgledu na charakter sprawy ograniczenie nawet znaczne
wladztwa planistycznego. Jednak przypadki takie nalezy traktowac jako wy-
jatek od zasady.

3. Sytuacje wyjatkowe nie powinny dawa¢ podstaw do takiego rozumienia prawa
i interpretacji stanow faktycznych, ktore skutkowalyby dalszym ogranicze-
niem pozycji gminy.

Konsekwencja czgsciowej utraty wiadztwa planistycznego powinno by¢ przy
tym przejecie odpowiedzialno$ci, w tym odpowiedzialnosci odszkodowawczej,
oraz ponoszenie innych skutkow finansowych zwigzanych z tagodzeniem nega-
tywnego oddziatywania na obszary gminne wynikajacego z prowadzenia plano-
wania przestrzennego przez inne podmioty niz gmina.

Odnoszac powyzsze do samego wspotdziatania, nalezy podkresli¢, ze usta-
wodawca powinien przewidzie¢ sytuacje, w ktorej ze wzgledu na konflikt pu-
blicznego interesu lokalnego z publicznym interesem ponadlokalnym istniatyby
instrumenty umozliwiajagce wywazenie tych interesow, a tym samym skuteczne
prowadzenie polityki przestrzennej (czy tez zatatwienie sprawy).

Wspdldziatanie zatem moze w swej formie zbliza¢ si¢ do iluzorycznosci, co
bliskie jest stanowi, w ktorym autorytatywnie prowadzi si¢ polityke przestrzenna.
Taki sposob prowadzenia polityki jest ze swej istoty bardzo skuteczny, pozwala
bowiem na stosunkowo szybkie wprowadzenie okreslonych rozwigzan planistycz-
nych, jednak bez poszanowania interesow spotecznosci lokalnej oraz interesow
indywidualnych. Sprawno$¢ czy szybko$¢ wprowadzania rozwigzan planistycz-
nych nie moze by¢ jedynym uzasadnieniem ich pozytywnej kwalifikacji.

Odpowiednio przeprowadzone wspotdziatanie wydtuza proces planistyczny,
ale daje przynajmniej gwarancj¢ zapoznania si¢ ze wzajemnymi oczekiwaniami
1 argumentami stron wspotdziatajgcych. Na ptaszczyznie normatywnej prowadzi
to do wywazania wartosci prawnie chronionych.

Na marginesie nalezy wskazac, ze relacja pomigdzy obywatelami a organem
wykonawczym gminy jest wynikowa ze wzgledu na fakt, iz to mieszkancy wy-
bierajg wojta, burmistrza, prezydenta miasta w wyborach powszechnych. Ma to
bezposredni wplyw na jako$¢ wspoldziatania, gdyz organ wykonawczy powinien
wshuchiwaé sie w gltosy swoich wyborcow. Nie moze to jednak oznaczac, aby
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glosy mieszkancéw byly bezkrytycznie przyjmowane, bez jakiejkolwiek analizy
urbanistycznej czy spotecznej w zakresie skutkéw wprowadzenia ich propozyc;ji.

Natomiast jesli chodzi o relacje organdw gmin z administracja rzadowsa, wspot-
dzialanie opatrzone jest ryzykiem braku zaufania, lojalno$¢ w dziataniu oraz po-
mocy ze strony organdw zobowigzanych do wspotdziatania.
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Streszczenie

Jednym z wazniejszych zadan realizowanych przez administracj¢ publiczng, w tym przez samo-
rzad terytorialny, jest planowanie przestrzenne. Administracja rzadowa i administracja samorzadowa
zobowiazane sa do ksztattowania polityki przestrzennej. W relacjach tych szczegdlna pozycja zostata
przyznana gminie, ktora jako jedyna moze sporzadzac i uchwala¢ podstawowy akt realizujacy polityke
przestrzenna, tj. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Realizowanie polityki przestrzen-
nej wpisuje si¢ w podstawowe zadanie administracji publicznej dazace do zaspokajania potrzeb obywa-
teli. W tym kontekscie kluczowe staje si¢ wspotdziatanie pomigdzy organami administracji publicznej
roznych szczebli, a takze wspotdziatanie pomigdzy organami administracji publicznej a mieszkancami.

Planowanie przestrzenne jest sfera wieloptaszczyznowa, na ktora naktadaja si¢ zadania wspo-
mnianej administracji rzadowej i administracji samorzadowej, nie tylko w wymiarze lokalnym, co
przeciez wigze si¢ z konieczno$cig ustalania wspdlnych stanowisk w celu optymalizowania kie-
runkoéw zagospodarowania przestrzennego. W tym kontek$cie wspotdziatanie wydaje si¢ optymal-
na i konieczng forma ze wzgledu na istote i charakter problematyki planistyczne;.

Celem niniejszego artykutu jest analiza instrumentow wspoldziatania pomiedzy organami admi-
nistracji publicznej, ze szczegdlnym uwzglgdnieniem relacji migdzy administracja rzadowa i samo-
rzadowa, a takze pomiedzy organami tej administracji i obywatelami w sferze planowania i zago-
spodarowania przestrzennego. W opracowaniu zbadano réwniez instrumenty niesformalizowane
prawnie. W podsumowaniu przedstawiono kierunki zmian tych instrumentéw wspoétdziatania.

Stowa kluczowe: wspotdziatanie, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne, wladztwo plani-
styczne, ograniczenia wtadztwa planistycznego

COOPERATION AS A FORM OF PERFORMANCE OF TASKS IN PLANNING
AND SPATIAL DEVELOPMENT

Summary

Spatial planning is one of the most important tasks of the public administration, including local
government administration. Both the government and local government administrations are obliged to
shape the spatial policy. Here, it is the municipalities that occupy a special place, as they are the only
bodies that may draw up and adopt fundamental acts implementing the spatial policy, i.e. local zoning
plans. Implementing the spatial policy is a basic task of the public administration, aimed at satisfying
the needs of the citizens. In this context, cooperation between public administration bodies of various
levels, as well as between public administration bodies and residents, becomes crucial.

Spatial planning is a multifaceted area, which overlaps with the tasks of the aforementioned
government and local government administrations, not only at the local level, which in fact in-
volves the need to establish common positions in order to optimize the directions of spatial devel-
opment. In this context, cooperation seems to be the most optimal and necessary form due to the
essence and nature of planning issues.

The purpose of this article is to analyse the instruments of cooperation between public admin-
istration bodies, with particular emphasis on the relationship between the government and local gov-
ernment administrations, as well as between the bodies of this administration and citizens in the plan-
ning and spatial development. The article will also examine the instruments not regulated by law. The
conclusion will present the directions of changes in the above-mentioned instruments of cooperation.

Keywords: cooperation, planning and spatial development, planning authority, restrictions of plan-
ning authority
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