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IDENTYFIKACJA KONFLIKTOW PRZESTRZENNYCH
NA POZIOMIE LOKALNYM W PROCESIE
SPORZADZANIA MIEJSCOWEGO PLANU
ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Sabina Zrébek, Magdalena Zacha$

Streszczenie. Celem niniejszego opracowania jest identyfikacja konfliktéw poja-
wiajacych sie na etapie sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego w ujeciu ilo§ciowym 1 jakosciowym wraz z analizg przyczyn oraz przed-
miotu wystapienia tych konfliktéw na przykladzie miasta Olsztyna. GIéwnym ma-
teriatem badawczym byty protesty, zarzuty do planéw w latach 1995-2003, odwota-
nia od postanowien rady gminy dotyczace nieuwzglednienia zarzutéw orzeczenia
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Analiza ma na celu podkreslenie istoty iden-
tyfikacji konfliktéw umozliwiajacej podejmowanie racjonalnych decyzji dotyczacych
zagospodarowania przestrzennego.

Stowa kluczowe: konflikty przestrzenne, zagospodarowanie przestrzenne, prote-
sty, zarzuty.

WPROWADZENIE DO PROBLEMATYKI KONFLIKTOW

Konflikt w szerokim znaczeniu tego terminu polega na ,wszelkim zetknie-
ciu sie sprzecznych dazeri i na niezgodnoéci, sprzecznosci interesow”. Powszech-
nie sg uzywane réwniez synonimy tego stowa, np. wspolzawodnictwo, walka,
kolizja, spér, niezgoda, sprzeczno$é intereséw, rywalizacja, o réznym zabar-
wieniu emocjonalnym i charakterze. Konflikt powstaje wowczas, gdy dwie lub
wigcej osdb (lub grup) pragnie posiadaé ten sam przedmiot, zajmowac te samag
przestrzen lub te sama wygodng pozycje, odgrywaé wzajemnie sprzeczne role,
popieraé rézne cele [Dekker i in. 1992, Luce, Raiffa 1964].

Jedng z najbardziej konfliktogennych sfer gospodarki przestrzennej jest
gospodarka gruntami. Bez watpienia konflikty, ktore sie w niej pojawiaja, sta-
nowig jedynie niewielka czesé konfliktéw w ogéle wystepujacych w przestrze-
ni, jednakze stanowig istotny element w procesie opracowywania miejscowych
plandéw zagospodarowania przestrzennego, a tym samym majg wplyw na ksztat-
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towanie polityki gmin i gospodarki nieruchomosciami. Trescig tych konflik-

tow jest walka o dostep do przestrzeni, do jej walor6w i Zasobéw, prowadzona

z pozycji réznych, sprzecznych kryteriéw racjonalnosci [Kotodziejski 1982].

Konflikty przestrzenne majg bardzo réznorodne podloze, jednakze czesto wy-

nikajg ze sprzecznosci miedzy interesami prywatnymi a szeroko rozumianym

interesem publicznym.

Konflikty na tle uzytkowania obszarow sg istotne dla gospodarki prze-
strzennej i planowania przestrzennego, jesli spetniajg nastepujace kryteria:
— dotycza przyszlego uzytkowania dobr érodowiskowych przez uczestnikow

gospodarki przestrzennej;

— o ich powstaniu i przebiegu decyduje przede wszystkim przyszty sposcb za-
gospodarowania konkretnego fragmentu powierzchni ziemi;

— niezgodne interesy i wielorakie cele, uwzgledniane w planowaniu przestrzen-
nym implikuja rézne koncepcje funkcji dla tych samych obszaréw;

— powstaja najpierw w sferze planowania, a gdy niezgodne interesy i wielora-
kie cele nie zostang w niej uwzglednione, przenosza sie do sfery realnej
[Dutkowski 1995, 1996].

Decyzje dotyczace zagospodarowania przestrzeni sg podejmowane na roz-
nych etapach opracowan planistycznych i architektonicznych. W zwigzku z tym
konflikty pojawiaja sie w réznym czasie. W niniejszym opracowaniu analizie
poddano konflikty zanotowane na etapie sporzadzania miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, uznajac, ze wlasnie te konflikty maja istotny wptyw
na ksztaltowanie przestrzeni. Nalezy jednak podkresli¢, ze konflikty wystepuja
rowniez przed opracowaniem planu, a takze po opracowaniu planu w momencie
wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, decyzji
o pozwoleniu na budowe oraz na etapie realizacji projektu (inwestycji).

Projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego mozna na-
zwac propozycja przygotowania zmiany zagospodarowania okreslonego obsza-
ru wynikajaca z pojawienia si¢ nowych potrzeb. Zmiana, jaka przygotowuje
planista, jest elementem dlugiego procesu przeksztalcania przestrzeni. Sku-
teczno$¢ tego przeksztalcania zalezy nie tylko od zdolnoéci projektowych pla-
nisty, ale w glownej mierze od trafnosci oceny stanu istniejacego. Najpowaz-
niejszg konsekwencjg konfliktow, nie rozwigzanych lub rozwigzanych nieza-
dowalajaco z punktu widzenia kryteriow racjonalnosci ogélnospotecznej, jest
nawarstwianie si¢ sytuacji konfliktowych, ktore utrudniaja, hamuja lub ogra-
niczajg realizacje celow spotecznych. Z tych tez powodéw sposob zagospodaro-
wania przestrzeni moze stymulowa¢ lub hamowaé rozwdj spoteczno-gospodar-
czy. W tym sensie przestrzen staje si¢ jednym z czynnikow rozwoju, a jej opty-
malne ksztaltowanie jest koniecznym sktadnikiem procesu optymalizacji roz-
woju [Kotodziejski 1982], dlatego zagospodarowanie przestrzenne musi byé
oceniane dwojako: jako wynik proceséw przeszlych oraz jako podstawa uta-
twiajgca badZ utrudniajaca rozwdj w przysziosci [Pietraszewski 1982).
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W zwigzku z powyzszym identyfikacja oraz analiza konfliktéw wystepu-
jacych w procesie opracowywania planu i tego, na jakim tle najczesciej one
wystepuja moze byé pomocna w ich minimalizowaniu, a w niektérych przy-
padkach nawet catkowitym wyeliminowaniu na etapie opracowywania nowych
planéw lub zmiany planéw dotychczasowych, a takze w podejmowaniu opty-
malnych decyzji. Od korica lat sze§édziesiatych teoria decyzji w gospodarce
miast i regionéw oferowala jedynie prostsze metody optymalizacyjne, jak pro-
gramowanie z pojedynczym celem (maksymalizacja zysku, minimalizacja
kosztow), analiza kosztow i korzysci, optymalizacja statego celu. W rezultacie
analiza konfliktow tkwiacych w ekonomicznych problemach decyzyjnych z wie-
loma cechami i wieloma uczestnikami (podmiotami) nie mogta byé prowadzo-
na w sposéb poglebiony [Domariski 2002).

W wielu naukach mamy do czynienia z sytuacjami konfliktowymi. Zaréw-
no w gospodarce przestrzennej, jak i w innych dziedzinach zycia, dazeniem
powinno by¢ zrozumienie zjawisk, ustalenie zwigzku miedzy nimi, a w koncu,
gdzie to jest mozliwe, rozszerzenie wtadzy nad nimi [Freud 2002]. Bogata lite-
ratura nauk spolecznych (socjologii i psychologii) dostarcza ogromnej wiedzy
w zakresie teorii konfliktéw (na przyklad teoria gier), przyczyn konfliktéw,
w szczegolnosci zas sposobow rozwigzywania konfliktow. Bardzo mato jednak
wiemy o tym, jakie konflikty wystepuja w gospodarce przestrzennej, jakie sg
ich przyczyny, a takze jakie sq sposoby poprawy istniejgcego stanu. Wspdlcze-
sne teorie konfliktu odwotujg sie do koniecznosci analizy podstawowych po-
trzeb czlowieka, uwazajac, ze wtasnie brak mozliwosci realizacji wtasnych po-
trzeb wplywa na sposéb postrzegania drugiej strony, a zarazem na nasze nega-
tywne odczucia i w konsekwencji jest Zrédlem pojawiania sie konfliktéw [Kra-
jewska 2001b]. Konflikt wystepuje czesto wowczas, gdy nastapi sprzecznosd
interesow, gdy interesy te wykluczaja si¢ wzajemnie i nie ma mozliwosci jed-
noczesnej ich realizacji. Natomiast dynamika konfliktu zalezy przede wszyst-
kim od stron konfliktu, przyczyny oraz zasiegu. Wielu autoréw podejmowato
proby systematyki konfliktéw na podstawie réznych kryteriow podziatu. Mig-
dzy innymi sa one dzielone na konflikty uzytkowania, oddzialywania (sg-
siedztwa), zadawnione, przewidywane, stale i okresowe, lokalne i regionalne
[Kotodziejski 1982, Kotodziejski 1983, Przewozniak 1989, Zrébek 1990, Zré-
bek 1994].

Wzrastajace wspélzawodnictwo o mozliwo§é uzytkowania ograniczonej
powierzchni ziemi powoduje, ze rozwigzywanie konfliktow w zarzadzaniu prze-
strzenig staje sie istotnym celem planowania przestrzennego. Jednym ze spo-
sobow rozwigzywania konfliktow jest podejscie defensywne, w ktérym konflik-
ty sa traktowane jako zwyczajne i poddajace sie negocjacjom. W tym podejsciu
podjecie czynnosci zwigzane z rozwigzaniem konfliktu nastepuje dopiero w mo-
mencie jego wystapienia lub wéwczas, gdy konflikty wystepuja z takim nate-
zeniem, ze ich uwzglednienie staje si¢ nieuniknione. Przeciwnym podejsciem
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jest dziatanie ofensywne w zapobieganiu konfliktéw. Tutaj nacisk ktadzie sie
przede wszystkim na przewidywanie lub probe przewidywania oraz usuniecia
przyczyn i warunkéw wystapienia potencjalnych konfliktéw. W celu uniknie-
cia lub ztagodzenia konfliktow powinno si¢ stwierdzid, jakie decyzje mogg stac
si¢ przyczyng nowych niekorzystnych zjawisk lub potegowaé juz istniejace
[Zrobek 1994).

Pojawiajaca sig réznorodnosé celow, z ktorych kazdy znajduje uzasadnie-
nie, powoduje podstawowg trudnosé w podjeciu decyzji co do sposobu przyszte-
go uzytkowania terenu [Zrébek 1996]. Umiejetnosé sprawnego zarzadzania
przestrzenia przejawia si¢ gléwnie w sposobie podejmowania decyzji. Rozwia-
zywanie probleméw i podejmowanie decyzji staje si¢ jednak zadaniem coraz
trudniejszym i bardziej zlozonym, gdyz stale rosnie ztozonoéé i waznosé pro-
bleméw, sytuacji decyzyjnych oraz sposobow ich rozwigzywania. Rodzi to po-
trzebe bezustannego doskonalenia procesu decyzyjnego [Penc 1996].

PROBLEMATYKA KONFLIKTOW W USTAWACH
DOTYCZACYCH ZAGOSPODAROWANIA PRZESTRZENNEGO

Podczas opracowywania miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego okreslonym funkcjom towarzyszy wystepowanie konfliktéw i jest to moz-
liwe do przewidzenia. Jednak oprdcz konfliktow mozliwych do przewidzenia
rownoczeénie nalezy mie¢ na uwadze takie, ktérych przyczyn nie jesteSmy w
stanie si¢ domyslié. Wchodzi tutaj w gre aspekt emocjonalny i nierzeczywisty,
czesto zalezny od cech osobowych zainteresowanych stron.

Od 1 stycznia 1995 r. procedure opracowania miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego regulowata ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o za-
gospodarowaniu przestrzennym, natomiast w lipcu 2003 r. weszla w Zycie nowo
uchwalona ustawa z dnia 27 marca 2003 r.o planowaniui zagospodarowaniu
przestrzennym. W zwigzku z tym w zestawieniu poréwnano zapisy dotyczace
procedury opracowania planéw zgodnie z tymi przepisami prawnymi.

Procedura opracowania m.p.z.p. wg ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
i ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Zapisy ustawy z dnia 7 lipca 1994 roku  Zapisy ustawy z dnia 27 marca 2003 roku
o zagospodarowaniu przestrzennym o planowaniu i zagospodarowywaniu
przestrzennym
Podjecie uchwaly rady gminy o przystapieniu do sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego
Ogt ie w mie) ej prasie, przez obwieszczenie oraz w sposéb zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci. 0 przystapieniu do sporzadzania planu oraz o formie, miejscu i terminie sktadania wnioskéw

Zawiadomienie o przystapieniu do sporzadzenia planu or- | Zawiadomienie o podjeciu uchwaly o przystapieniu
ganéw wiasciwych do uzgadniania projektu planu orazza- | do sporzadzenia planu instytucji i organéw wiasciwych
rzadow wojewddztwa i powiatu do uzgadniania i opiniowania planu

Zbadanie spdjnosci rozwiazan projektu planu z polityka | Rozpatrzenie wnioskéw do planu

przestrzenna gminy okreslong w studium

Acta Sci. Pol.
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Sporzadzenie projektu planu wraz z prognoza oddzialywania na srodowisko

Wystapienie o cpinie wlasciwych organéw administiracji
rzadowej

Sporzadzenie prognozy skutkéw finansowych uchwale-

nia planu

Uzyskanie opinii:

- komisji urganistyczno-architektonicznej

— wojtow, burmistrzéw gmin lub prezydentow miast gra-
niczacych z obszarem objetym planem w zakresie roz-
mieszczenia inwestycji celu publicznego o znaczeniu
lokalnym

Uzgodnienia z wojewoda, zarzadem wojewddztwa, organami wojskowymi i ochrony granic, organami
bezpieczeristwa parstwa, dyrektorem urzedu morskiego, zarzadem drég,
organami wlasciwymi wg odrebnych przepisow

Uzgodnienia z:

— zarzadem powiatu

~ wojewédzkim konserwatorem zabytkéw
— organem nadzoru gorniczego

— organem administracji geologicznej

— ministrem zdrowia

Uzyskanie zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych i le$nych na cele nierolnicze i lesne
Wprowadzenie zmian wynikajacych z opinii i uzgodnien

Zawiadomienie na pi$mie o terminie wylozenia projektu

planu:

— wiascicieli lub wladajacych, ktérych interes prawny
moze zosta¢ naruszony

~ wiascicieli nieruchomosci, od ktérych moze by¢ pobra-
na oplata planistyczna

— osoby, ktorych wnioski nie zostaly uwzglednione w pro-
jekcie planu

Ogloszenie o wylozeniu planu do publicznego wgladu
Wrytozenie projektu planu wraz z prognozg oddzialywania na srodowisko do publicznego wgladu

Zapewnienie informacji o wylozonym projekcie
Przyjmowanie protestow i zarzutéw

Rozpatrzenie protestow i zarzutow

Wprowadzenie zmian do projektu planu wynikajacych z
rozpatrzenia protestow i zarzutéw oraz ponowienie
uzgodnien w niezbednym zakresie

Ogloszenie terminu sesji dotyczacej rozpatrzenia nie-
uwzglednionych protestow i zarzutow oraz pisemne za-
wiadomienie zainteresowanych

Podjecie uchwaty rady gminy dotyczacej nieuwzglednio-
nych protestow i zarzutéw

Powiadomienie zainteresowanych o tresci uchwaly rady
gminy dotyczacej niewuzglednionych zarzutow z poucze-
niem o dopuszczalnosci wniesienia skargi do sadu admi-
nistracyjnego

Ponowienie niezbednych czynnodci wynikajacych
z uwzglednienia protestow i zarzutéw

Przedstawienie radzie gminy projektu planu po uwzgled-
nieniu orzeczen sagdu administracyjnego

QOgloszenie terminu sesji dotyczacej uchwalenia planu

Przeprowadzenie dyskusji publiczne;j

Wnoszenie uwag

Rozpatrzenie uwag

Wprowadzenie zmian do projektu planu wynikajacych
z rozpatrzenia uwag oraz ponowienie uzgodnieri w nie-
zbednym zakresie

Ponowienie niezbednych czynnosci wynikajacych
z uwzglednienia uwag
Przedstawienie radzie gminy projektu planu z lista nie-
uwzglednionych uwag

Uchwalenie planu
Przedstawienie wojewodzie uchwaly rady gminy w celu oceny zgodnosci z prawem
Ogloszenie uchwaly w wojewodzkim dzienniku urzedowym

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Ustawy z dnia 7 lipca 1994 i Ustawy z dnia 27 marca 2003 r.

Administratio Locorum 2(1-2) 2003
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Z zestawienia procedur wynika, iz zgodnie z nie obowiazujaca juz ustawa
o zagospodarowaniu przestrzennym momentem wystapienia lub ujawnienia
konfliktu byl moment wnoszenia protestow i zarzutéw do planu. Wedtug za-
pisow tej ustawy (art. 23 i 24) protest mégl wnieéé kazdy, kto kwestionowat
ustalenia przyjete w projekcie miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, natomiast zarzut mogl wniesé kazdy, ktorego interes prawny lub upraw-
nienia naruszono przez ustalenia przyjete w projekcie miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, wytozonym do publicznego wgladu. Rada
gminy w drodze uchwaly rozstrzygata wéwczas o uwzglednieniu lub odrzuce-
niu ztozonych protestéw i zarzutow. W przypadku odrzucenia protestow uchwata
rady gminy byla decyzjq ostateczna, natomiast w razie nieuwzglednienia zarzutu
osobie zainteresowanej przystugiwato prawo wniesienia skargi do sadu admini-
stracyjnego, ktéry po rozpatrzeniu sprawy wydawat wyrok rozstrzygajacy.

Nowa ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w miejsce
protestow i zarzutow jako forme zgtaszania sprzeciwu przeciwko zapisom w pla-
nie wprowadzita tzw. uwagi do planu. Uwagi do projektu planu miejscowego
moze wnie$¢ kazdy, kto kwestionuje ustalenia przyjete w projekcie planu,
wylozonym do publicznego wgladu (art. 18 ustawy). Rowniez zlikwidowano
zapis dotyczacy mozliwosci odwotania do sagdu administracyjnego. Mozna za-
tem wnioskowaé, ze nowa wersja przepiséw dotyczacych zagospodarowania
przestrzennego jest mniej liberalna i nie gwarantuje juz tak szerokiej ochrony
prawa wilasnosci.

Do tej pory rozstrzygniecie konfliktéw nastepowato najczesciej dopiero
z chwilg rozpatrywania protestow i zarzutéw wniesionych do planu. Ustawo-
we prawo do wniesienia zarzutu czy protestu dane kazdemu, ktérego interes
moze zostaé naruszony w zwiazku z wprowadzeniem zapiséow planu, powodu-
je, iz dopiero wtedy strony rozstrzygaja konflikt. Wowczas jednak malo jest
miejsca na wspolne rozwigzanie problemu, w szczegdlnosci zas na takie roz-
wiazanie, ktore satysfakcjonowatoby obie zainteresowane strony [Krajewska
2001al.

UJECIE ILOSCIOWE KONFLIKTOW PRZESTRZENNYCH
NA OBSZARZE MIASTA OLSZTYNA

W celu identyfikacji konfliktow pojawiajacych si¢ w procesie opracowywa-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a takze zbadania
ich istoty, ilosci oraz przyczyn przeprowadzono analize protestow i zarzutow
do projektéw planu oraz orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego udo-
stepnionych w Miejskiej Pracowni Urbanistycznej Wydziatu Strategii i Rozwo-
ju Miasta w Urzedzie Miasta w Olsztynie. Badaniami objeto okres od stycz-
nia 1995 r. do kwietnia 2003 r., a przedmiotem badania bylo 16 opracowa-

Acta Sci. Pol.
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nych w tym czasie planéw miejscowych. Warto podkreélié, iz w 7 przypad-
kach nie wniesiono zadnych zarzutéw ani protestéw, gdyz plany byty opraco-
wywane badZ na wniosek 0s6b zainteresowanych (wlascicieli nieruchomosci
polozonych na terenie objetym zmiang planu), badZ obszar opracowania obej-
mowal bardzo matly teren (np. 2, 3 dziatki) lub tez zmiana planu byla tak
niewielka, ze nie budzila zadnych sprzeciwéw. W pozostatych 9 przypad-
kach zanotowano zaréwno zarzuty, jak i protesty do projektu planu. Wyniki

liczbowe przeprowadzonej analizy przedstawiono w zestawieniu oraz na ry-
sunkach 1-4,

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 Razem

Liczba protestow - - - - 4 1 3 - - 8
Protesty uwzglednione - - - - 3 - 1 - - 4
Protesty odrzucone - - - - 1 1 2 - - 4
Liczba zarzutéw - 1 1 9 5 1 8 - - 35
Zarzuty uwzglednione  — - 1 8 5 8 5 - - 27
Zarzuty odrzucone - 1 - 1 - 3 3 - - 8
Odwotania do NSA - 1 - - - - 1 - - 2
Konflikty ogétem - 1 1 9 9 12 11 - - 43

Z danych wynika, iz zanotowano 43 przypadki wystapienia konfliktéw na
etapie sporzadzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
w tym 8 protestow oraz 35 zarzutéw. W zwiazku z tym, ze mozliwo$éé skia-
dania protestow lub zarzutéw pojawita sie¢ wraz z wejSciem w zycie ustawy
z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, w pierwszych trzech
latach poddanych analizie nie zanotowano duzej liczby konfliktow. Mozna
przypuszczaé, ze przyczyna takiego stanu rzeczy byla niewiedza mieszkan-
cow 1 ich nieswiadomos$¢ co do mozliwosci prawnego dochodzenia swoich rosz-
czen. Dodatkowo w tym okresie nie opracowywano takich planéw, ktérych tresé
moglaby rodzi¢ wiele kontrowersji lub sprzeciwéw. Natomiast w latach 2002
i 2003 (okres do kwietnia 2003 r.) nie zanotowano zadnych konfliktow. W okre-
sie od stycznia 2002 r. do kwietnia 2003 r. nie sporzadzano wielu planéw,
a te, ktore opracowywano, dotyczylty matych obszarowo terenéw lub tez roz-
poczeto opracowania nowych projektéw, ktore nie byly jeszcze wylozone do pu-
blicznego wgladu.
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[ protesty — protests
zarzuty — accusations

81%

Rys. 1. Konflikty z podzialem na protesty i zarzuty w ujeciu procentowym
Fig. 1. Conflicts with division into protests and accusations, by percentage

Zrédto: opracowanie wlasne
Source: author’s study

Rysunek 1 wskazuje wyraznie, iz zdecydowany odsetek konfliktéw, ktore
wystapily w okresie sporzadzania planéw miejscowych, uyjawnity si¢ w formie
zarzutéw do projektéw planu. Oznacza to, ze osoby, ktorych interes mégt zo-
staé naruszony na skutek ustalen planu, czesciej wyrazaty swoje niezadowole-
nie od o0s6b, ktérych nieruchomosci nie byly objete granicg opracowania
—co wydaje sie byé uzasadnione.

50% 50%

o protesty uwzglednione
protest allowed

- protesty odrzucone
protests rejected

Rys. 2. Sposéb rozstrzygniecia protestéw w ujgciu procentowym
Fig. 2. Way of resolving protests, by percentage

Zrédlo: opracowanie wlasne
Source: author’s study

Przy opracowywaniu planu miejscowego zlozone protesty, w zaleznosci od
zasadnosci, byly uwzgledniane badZ odrzucane przez rade gminy. Szczegélinie
istotny wplyw na podejmowane decyzje mialy protesty zbiorowe, w ktérych
mieszkancy obszaréw nie objetych granicg opracowania, ale z nim sasiaduja-
cych, nie zgadzali sie z zapisami planu. Za przyklad moze postuzyé projekt
planu zwigzanego z przeznaczeniem terenu przy ul. Lubelskiej pod miejskie
skladowisko odpadéw. W tym przypadku mieszkaricy obszaréw nie objetych
opracowaniem, w obawie przed skutkami lokalizacji skladowiska, zlozyli
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3 zbiorowe protesty; pod jednym widniato kilkanascie, a pod dwoma kilkadzie-
siat podpiséw. W zwiazku z tym odstgpiono caltkowicie od dalszego opraco-
wywania planu dla tego obszaru.

zarzuty uwzglednione
accusations allowed

) zarzuty odrzucone
accusations rejected

zarzuty rozpatrywane przez NSA
[ accusations considered by the Supreme
Administrative Court

73%

Rys. 3. Sposdb rozstrzygniecia zarzutéw w ujeciu procentowym
Fig. 3. Way of resolving accusations, by percentage

Zrédio: opracowanie wlasne
Source: author’s study

Podobnie w przypadku zlozonych zarzutow, po dokladnym rozpatrzeniu,
nastepowata decyzja o ich uwzglednieniu badZ odrzuceniu. Szczegdlnie cze-
sto zarzuty sie zdarzatly, kiedy wtasciciele (wladajgcy) nieruchomoséci stwier-
dzali, ze ustalenia planu ograniczaja w sposob istotny przystugujace im i wich
pojeciu nienaruszalne prawo wlasno$ci. Jak zaznaczono to na rysunku 3
w wiekszosci przypadkow (73%) zlozone zarzuty uwzgledniono, natomiast 5%
zarzutow to te, ktore po odrzuceniu byly przedmiotem odwotania i rozpatrze-
nia przez Naczelny Sad Administracyjny. NSA w jednym przypadku przychylit
si¢ do skargi osoby sie odwolujacej, a w jednym przypadku uznal skarge za
niezasadng. Skutkiem uwzglednienia zarzutéw w niektérych sytuacjach byto
odstgpienie od zmiany funkcji terenu, ograniczenie badZ przesuniecie granic
opracowania — nawet wowczas, gdy zarzut wniosla tylko jedna osoba zaintere-
sowana. Taka sytuacja wystapita na przyktad przy sporzadzaniu planu doty-
czacego lokalizacji obwodnicy miasta — zmieniono przebieg drogi ze wzgledu
na zarzut jednego wlasciciela nieruchomosci polozonej na obszarze projekto-
wanego pasa drogowego. Wlasciciel ten nie zgodzil si¢ na lokalizacje drogi na
swoim gruncie, w zarzucie powolujgc si¢ na nienaruszalnosé¢ prawa wlasnosci.
Aby uniknaé zaostrzenia konfliktu, rada gminy postanowila zarzut uwzgled-
nié i zmienié przebieg projektowanego pasa drogowego. Rowniez w przypad-
ku opracowania planu dla obszaru przy ul. Jagielloniskiej, ze wzgledu na
duzg ilo§é zarzutow i protestow dotyczacych poszerzenia drég, granice opra-
cowania zmniejszono. Gtéwnym argumentem mieszkancow bylo, jak w przy-
padku poprzednim, egzekwowanie nienaruszalnosci przystugujacego im pra-
wa wlasnosci.
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NAJCZESTSZE PRZYCZYNY WYSTEPOWANIA
KONFLIKTOW PRZESTRZENNYCH
NA BADANYM OBSZARZE

Przyczynami wystapienia konfliktow w wigkszosci przypadkéw byly loka-
lizacje konkretnych funkcji. Réwniez cechy osobowe oraz psychologiczne me-
chanizmy zachowan mieszkancéw okazaty sie istotne, gdyz czes¢ z nich akcep-
towala wylozone projekty planéw, natomiast cze§é, nawet w przypadkach, jak
sie pozniej okazalo, bezzasadnych, zgtaszata swdj sprzeciw. Strukture gtéw-
nych przyczyny konfliktéw na badanym obszarze przedstawia rysunek 4.

34%
0 33 drogi - roads

[ skladowiska odpadéw, przepompownie Sciekéw
waste sites, sewage pumping stations

[ zaktady ustugowe — services
[ inne — other

Rys. 4. Przedmiot konfliktéw na poziomie lokalnym w procesie opracowywania miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego miasta Olsztyna

Fig. 4. Objects of conflicts ata local level in the process of drawing up spatial management plans
for the city of Olsztyn

Zrédlo: opracowanie wlasne
Source: author’s study

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze najczestszymi przyczynami kon-
fliktow pojawiajacych si¢ podczas opracowywania projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego okazaty sig¢ lokalizacje nastepujgcych funk-
¢ji uzytkowych:

— drogi (52%) — kwestia ta staje si¢ niemalze nieodtacznym elementem towarzy-
szacym opracowaniu planéw zagospodarowania przestrzennego dotyczacych
lokalizacji nowych drég badZ poszerzenia drég istniejacych. W protestach
i zarzutach dotyczacych tej kwestii osoby zainteresowane skarza si¢ przede
wszystkim na ograniczenie prawa wiasnosci oraz na ucigzliwosci, np. hatas;

— skladowiska odpadow lub przepompownie sciekéw (12%) — nawet
w przypadku braku zagrozenia zwiazanego z lokalizacja tych obiektéw po-
twierdzonego ekspertyzami mieszkaricy obawiajg sie i bronig przed blizej
niesprecyzowanymi skutkami takich ustalen;

— zaklady uslugowe (2%) — obawy zwigzane z lokalizacja takiej funkcji uzyt-
kowania terenu w niektérych przypadkach catkiem uzasadnione, gdyz oso-
by zainteresowane w protestach czy zarzutach wyrazaja swoje obawy zwia-
zane z lokalizacjg zakladéw ze wzgledu na ucigzliwosci, hatas, drgania, w in-
nych przypadkach natomiast wydawaly sie zupelnie bezzasadne.
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Przedmiotem pozostatych konfliktéw (34%) byty inne powody badz przy-
czyny te byly niesprecyzowane dokladnie przez osoby zainteresowane, w zwigz-
ku z czym trudno bylo je zaklasyfikowac do jakiejkolwiek grupy. Zdarzalo sie,
ze przeciwstawiano si¢ zapisom planu w ogolnym ujeciu, bez konkretnego uéci-
Slenia, czego sprzeciw dotyczyl.

Rozpatrywane konflikty, szczegdlnie te wywolane przeznaczeniem obsza-
row pod drogi (nowe lub ich poszerzenie) oraz sktadowiska odpaddéw i prze-
pompownie $ciekow byly zwigzane z szeroko rozumiang realizacjg celéw pu-
blicznych. Jednostki samorzadu terytorialnego ustawowo sg zobligowane
do wykonywania czynnosci, ktére prowadza do realizacji celéw publicznych,
ate z kolei czesto pozostaja w sprzecznosci z ochrong prawa wilasnoséci oséb
prywatnych.

Oprocz przedstawionego podziatu zaistniatych konfliktow, ze wzgledu na
ich przyczyny mozna réwniez podzieli¢ je na konflikty sasiedztwa, biorac pod
uwage kryterium ucigzliwosci oddziatywania projektowanego przeznaczenia
obszaru na obszary sasiednie. Konflikty te pojawialy si¢ wowczas, gdy miesz-
kancy wnosili protesty badz zarzuty odnosnie ustalonych funkeji uzytkowania
obszaréw sasiadujacych z ich nieruchomosciami. Powodem konfliktow sasiedz-
twa byla lokalizacja funkcji malo, Srednio lub bardzo ucigzliwych. W zalezno-
§ci od wielkosci oraz sity spodziewanego oddzialywania funkcje zwigzana z dro-
gami oraz z zakladami ustugowymi mozna zaliczy¢ do funkcji malo lub srednio
ucigzliwych. Natomiast przeznaczenie terenu pod obiekty zwigzane ze sktado-
waniem odpadow lub oczyszczaniem $ciekow stanowi niewatpliwie zagospoda-
rowanie bardzo uciazliwe dla otoczenia.

Inny podzial, jaki sie wytania na podstawie analizy badanych zarzutow
i protestow, to konflikty wynikajace z naruszenia prawa wlasnosci przejawia-
jace sie koniecznoscia przejecia czesci gruntéw — tego typu konflikty wystepo-
waly gléwnie wtedy, gdy na czesci nieruchomosci byta ustalana funkcja o zna-
czeniu celu publicznego i r6wnoczes$nie wiasciciel lub uzytkownik nieruchomo-
$ci nie zgadzal sie na przejecie czesci jego gruntéw. Na badanym obszarze
konflikty te dotyczyly funkcji zwigzanej z poszerzeniem drog istniejacych badz
lokalizacja nowych.

Oczywistym jest, ze cele publiczne musza by¢ realizowane, aby zapewnié
racjonalng gospodarke nieruchomosciami i tad przestrzenny, natomiast mniej
oczywiste okazuje sie to w zestawieniu z pojmowaniem tych potrzeb oraz ocze-
kiwaniami pojedynczych oséb. Gdy wlasciciel nieruchomosci sprzeciwia sie
przeznaczeniu danego obszaru na cel publiczny, a cel ten nie moze by¢ zreali-
zowany w inny sposob lub na innym obszarze, istnieje mozliwosé wywlaszcze-
nia tej nieruchomosci. Wowczas jednak mozna spodziewac sie wystapienia
kolejnego konfliktu dotyczacego wysokosci wyptaty stusznego odszkodowania
za wywlaszczang nieruchomos$é. Aby tego uniknaé, w rozpatrywanych sytu-
acjach konfliktowych nie nastapit ani jeden przypadek wywlaszczenia. W ra-
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zie pojawiajacych sie sprzecznosci interesow zawsze starano sie dojs¢ do po-
rozumienia z wlascicielami nieruchomosci, proponowano nieruchomosci za-
mienne lub rekompensate w postaci odszkodowania.

Z analizy konfliktéw na badanym obszarze wynika, ze wniesione protesty,
zarzuty oraz procedura zwigzana z odwolaniem do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego w istotny sposéb moga spowolnié prace nad opracowaniem planu,
a tym samym ograniczy¢ rozwdj danego terenu. Prace nad sporzadzeniem miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego w sprzyjajacych warunkach
trwaty tylko kilka miesiecy, natomiast w przypadku zaistnienia konfliktow
rozwigzywanych dopiero na sali sadowej czas ten zwigkszal sie¢ nawet do
kilku lat.

PODSUMOWANIE

Na podstawie przeprowadzonej analizy konfliktéw przestrzennych wyste-
pujacych na etapie opracowywania miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego zidentyfikowano najczesciej pojawiajace si¢ przyczyny konfliktow.
Nalezy zaznaczyé, iz badany obszar obejmowal jedynie teren miasta Olsztyna,
wiec otrzymanych wynikéw nie mozna uogélniaé na teren catego kraju, gdyz
kazdy badany obszar moze mie¢ inng specyfike i powinien by¢ rozpatrywany
oddzielnie. Jednakze posiadanie wiedzy na ten temat niewatpliwie moze oka-
zaé sie bardzo istotnym elementem racjonalnego gospodarowania przestrze-
nia, tzn. takiego, ktore zapewnialoby tad przestrzenny oraz minimalizacje,
a nawet wyeliminowanie potencjalnych konfliktéw.

Zdajac sobie sprawe ze specyfiki konfliktéw przestrzennych w gospodaro-
waniu nieruchomosciami, w tym w szczegélnosci z odwiecznego konfliktu
miedzy interesem prywatnym a publicznym, nalezy zmierzaé do rozwiazan,
ktore usatysfakcjonuja obie strony. Mozliwe jest to wlasnie wowczas, gdy po-
znamy glebiej istote powstawania konfliktéw. Oczywistym wydaje sie stwier-
dzenie, ze w momencie poznania przyczyn i charakteru problemoéw istnieje
wieksza mozliwosé, by je kontrolowaé i nimi zarzadzad.

Podejmowanie racjonalnych decyzji zwigzanych z zagospodarowaniem
przestrzennym umozliwia wybér optymalnego sposobu uzytkowania obszaréw.
Wielu autoréw podejmowato préby opracowania metod wspomagajacych decy-
zje przestrzenne, jednak dotychczas teoria i praktyka planowania przestrzen-
nego, mimo wielu podej$é, metod i technik, nie ma jeszcze powszechnie akcep-
towaneji prostej metody oceny okreslonego obszaru, a wybdr sposobu uzytko-
wania terenu jest czesto traktowany przez planistow jedynie intuicyjnie.

W wielu dziedzinach zycia jedna z form wspomagajacych podejmowanie
decyzji, z réwnoczesnym dazeniem do zaspokojenia intereséw stron, jest for-
ma negocjacji. Rowniez w dziedzinie planowania i zagospodarowania prze-
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strzennego negocjacje moga okazac sie pomocne w podejmowaniu decyzji, a tak-
ze w przewidywaniu, zapobieganiu lub rozwiazywaniu potencjalnych konflik-
tow. Podczas negocjacji wlasciciele nieruchomosci oraz mieszkancy obszaréw,
na ktérych zaklada sig¢ opracowanie planéw miejscowych, mieliby mozliwosé
przedstawienia swojego stanowiska, watpliwosci oraz obaw zwiazanych z pla-
nowanymi zmianami w uzytkowaniu obszaréw. Datoby to osobom opracowuja-
cym projekt planu mozliwo$é uwzglednienia sugestii i wnioskéw mieszkan-
cow, a tym samym minimalizacj¢ lub wyeliminowanie potencjalnych konflik-
tow juz na etapie poprzedzajacym sporzadzanie planu. Dzieki temu istnialoby
wieksze prawdopodobiernstwo szybszego zakoriczenia prac zwigzanych z opra-
cowaniem planu, co z kolei umozliwitoby efektywny rozwdj obszaréw.

Nowa ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w proce-
durze opracowywania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
uwzglednia forme negocjacji w postaci dyskusji publicznej, jednak pojawia sie
ona dopiero na etapie wylozenia projektu planu do publicznego wgladu. Ko-
rzystne mogtoby okazaé si¢ przeprowadzenie dyskusji juz na etapie poprze-
dzajacym przystgpienie do sporzadzania planu, co umozliwiloby planistom
uwzglednienie ewentualnych sugestii juz w tym momencie.

Oprdcz negocjacji, skuteczng metoda identyfikacji i minimalizacji konflik-
tow moze okazac sie strategiczna analiza potrzeb (strategic needs analysis)
[Jackson, Smith 2001]. Metoda ta stosowana miedzy innymi w Wielkiej Bryta-
nii 1 Australii jest traktowana jako narzedzie wspierajace procesy decyzyjne
przede wszystkim wowczas, gdy decyzje dotycza projektéw budowy, rozbudo-
wy, renowacji itp. i sg podejmowane przede wszystkim na etapie poprzedzaja-
cym prace projektowe. Metoda ta w pierwszej kolejnosci identyfikuje oraz ana-
lizuje potrzeby, oczekiwania oraz wymagania klientéw lub grup klientéw, a na-
stepnie przedstawia kilka najkorzystniejszych mozliwosci, z ktérych klienci
owi wybieraja jedng najbardziej odpowiadajaca im opcje. Wskazane mozliwo-
$ci powinny by¢ zaprojektowane tak, by przy realizacji zatozonych celéw za-
pewnialy efektywnos¢, sprawno$é i najkorzystniejsze rozwigzania. Procedura
taka moglaby zostaé zaadaptowana do prac zwiazanych ze sporzadzaniem
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, a dzigki temu, ze jest
stosowana na etapie przedprojektowym, moglaby okazac sie pomocna w zapo-
bieganiu konfliktom (gdyz oczekiwania i cbawy mieszkancéw bytyby precyzo-
wane juz na tym etapie). Jednak nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze w zwigzku
z zalozeniem opracowania kilku opcji zagospodarowania jej mankamentem
moze okazac si¢ jej czaso- i kapitatochtonnosé.

W rzeczywistosci moze sie zdarzyé, iz o wyborze funkcji terenu decyduja
wylacznie przestanki ekonomiczne — wybiera si¢ wowczas funkcje obszaru, dla
ktorej prawdopodobieristwo uzyskania najwyzszych dochodéw z nieruchomo-
§ci jest maksymalne. Chodzi tu zazwyczaj o zysk dla jednostek samorzado-
wych, miedzy innymi korzysci gminy z tytulu wzrostu wartosci nieruchomo-
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$ci: optaty planistyczne, optaty z tytutu uzytkowania wieczystego, podatek od
nieruchomosci, korzystniejsze ceny sprzedazy nieruchomosci gminnych itd.
Rozwigzanie najbardziej oplacalne z punktu widzenia ekonomicznego moze
z kolei okazaé si¢ sprzeczne z oczekiwaniami spotecznymi lub aspektami zwia-
zanymi z ochrong $§rodowiska naturalnego (z poprawg stanu $rodowiska lub
chociaz z utrzymaniem go w niepogorszonej postaci). Jako ze metody rozpa-
trujace pojedyncze aspekty sg niewystarczajace, a ich wynik moze w efekcie
okazaé sie nieracjonalny i konfliktotwérczy juz dawno pojawita si¢ potrzeba
opracowania uniwersalnej metody wyboru sposobu uzytkowania uwzglednia-
jacej wiecej niz jedno kryterium. Aby uniknaé konfliktéw intereséw i konflik-
tow przestrzennych przy wyborze odpowiedniej funkcji terenu, nalezaloby wziaé
pod uwage réznorodne przestanki, zaréwno ekonomiczne, spoteczne, jak i eko-
logiczne. Mozliwosé taka daja metody analizy wielokryterialnej, ktore przy
wielosci celéw oraz uwzgledniajac wielowymiarowy charakter problemoéw,
umozliwiaja oraz wspomagaja oceng istniejacych sytuacji przestrzennych, a tak-
ze podejmowanie racjonalnych decyzji w sytuacjach konfliktowych.

W zwigzku z tym, iz problemy zwigzane z zagospodarowaniem obszarow
s3 z natury rzeczy zlozone, to rozpatrywanie ich tylkow jednym aspekcie nie
jest wystarczajace do wyjasnienia jakiegokolwiek zjawiska. Réwniez badanie
tych zagadnien pod wzgledem wielu cech, ale kazdej branej oddzielnie, nie
moze przyczynié¢ sie do pelnego wyjasnienia zachodzacych zjawisk. Dopiero
réwnoczesne rozpatrywanie wszystkich obserwowanych i mierzonych cech
moze stanowié podstawe do wyciggania adekwatnych wnioskow. Z tych wzgle-
déw uzasadnionym postepowaniem w analizie zagadnieri zwigzanych z wybo-
rem najmniej konfliktowego przeznaczenia danego terenu moze okazaé sie
badanie oparte na metodach wielocechowych. Niewatpliwie przeprowadzenie
kompleksowej oceny przestrzeni jest niezbednym warunkiem do postawienia
wiarygodnej diagnozy dotyczacej sposobu uzytkowania obszarow. Powszechne
wprowadzenie takiej oceny do praktyki wymaga znalezienia metody prostej
i czytelnej, jednoczesnie elastycznej, tatwej do modyfikacji i przystosowanej do
oceny zaréwno na potrzeby studiéw uwarunkowania i kierunkow zagospodaro-
wania terenu, jak i1 miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
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IDENTYFICATION OF SPATIAL CONFLICTS FOR THE PURPOSES
OF DRAWING UP LOCAL DEVELOPMENT PLANS

Abstract. The aim of this study was to identify and analyze, from the qualitative
and quantitative perspective, the causes and objects of conflicts which appear while
drawing up local development plans. Conflict research was carried out in the city of
Olsztyn in the years 1995-2003. The main source of data were protests against and
objections to spatial development plans and judgments of the Supreme Administra-
tive Court. This analysis emphasizes the importance of conflict identification for
making rational spatial decisions.

Key words: spatial conflicts, spatial development, protests, abjections.
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