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Abstract: The problem of conflicts in the economics of space, their reasons and
methods of solving has not been the subject of greater interest until the present
moment. The beginning of the in-depth scientific investigation in the field of
socio-economic conflict is therefore relevant and necessary. The scientific aim in
this dissertation is to reach the new empirical knowledge concerning the little
recognized constituent of the space economics, which is the sector of spatial
conflicts. The empirical research lets us choice criterions of division, which have
been the bases of classification of spatial conflicts. The analysis of the example
conflict situations lets us point causes and results of conflicts.

Wstep

Problematyka konfliktéw w gospodarce przestrzennej nie byla do
niedawna przedmiotem wigkszego zainteresowania i nie znajduje w li-
teraturze polskiej wiele miejsca. Konflikt znalazl sie przede wszystkim
w nurcie badan socjologiczno-psychologicznych. Dyscypliny te, majac
odmienne spojrzenie na przedmiot badania, doprowadzity do wylan-
sowania wielu réznorodnych definicji i teorii konfliktéw.

Konflikt w gospodarce przestrzennej jest jednak czyms szczegdl-
nym na tle konfliktéw w ogoéle. O konflikcie w gospodarce przestrzen-
nej méwimy woéwecezas, gdy u jego podloza lezy szeroko rozumiana
przestrzen. Dla jednych konflikt jest ,realnie wystepujaca sytuacja —
jako wynik subiektywnej niezgodnosci miedzy uzytkownikami prze-
strzeni wynikajaca z odmiennego pojmowania czasu i wartosci”!, dla
drugich , 0 konflikcie mozemy moéwic jako o rodzaju negatywnego kon-
taktu, to jest przeplywu energii, materii i informacji, ktére stanowia

1 T. Markowski: Zarzgdzanie rozwojem miast, Wydawnictwo Naukowe PWN, War-
szawa 1999, s. 169.
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ucigzliwos¢”?, a dla jeszcze innych trescig konfliktéw przestrzennych
jest ,walka o dostep do przestrzeni, do jej waloréw i zasob6éw, prowa-
dzona z pozycji réznych, sprzecznych kryteriéw racjonalnosci, jako po-
chodnych celéw reprezentowanych przez te podmioty”3.

Bardzo malo wiemy jednak o tym, jakie konflikty wystepuja w gos-
podarce przestrzennej, jakie sa ich przyczyny, a takze sposoby ich rozwia-
zywania. Nie odcinajac sie od dotychczasowej wiedzy w tej materii,
konieczne stalo sie uzyskanie nowej wiedzy empirycznej o stabo rozpozna-
nej dziedzinie gospodarki przestrzennej, jaka jest dziedzina konfliktéw.

Ponizej przedstawiono krétki opis i uogodlnienie (klasyfikacje)
konfliktéw przestrzennych powstatych w latach 1995-2001, miedzy or-
ganami wladzy samorzadowej a podmiotami indywidualnymi korzys-
tajacymi z przestrzeni. Opracowanie oparte jest na rozprawie doktor-
skiej autorki pt. Konflikty ekonomiczno-spoteczne w gospodarce przestrzennej
na poziomie lokalnym przygotowanej w Katedrze Ekonomiki Przestrzen-
nej i Srodowiskowej Akademii Ekonomicznej w Poznaniu (obronionej 3
stycznia 2002 r.) i obrazuje jedng z sekwencji czynno$ci badawczych
podjetych zaréwno w celu uzyskania nowej wiedzy empirycznej, jak
i modyfikacji zasad gospodarki przestrzennej na poziomie lokalnym
w celu minimalizacji konfliktéw. W konkretnej postaci w rozprawie za-
stosowano procedure badawcza skiadajaca sie z nastepujacych krokéw:
- zgromadzenie informacji o konfliktach z dokumentacji pierwotnej;
— analiza przypadkéw;
~ uogolnienie w postaci klasyfikacji;
~ analiza do$wiadczen (wskazanie przyczyn);

- wyprowadzenie wnioskéw w sprawie ulepszenia instrumentéw
zmniejszajgcych czestotliwosé konfliktéw.

Do uogdlnien i wnioskéw praktycznych dochodzono droga rozu-
mowania — na wzoér rozumowania indukcyjnego.

1. Zrédta konfliktéw

Wyszukujac sytuacje konfliktowe, wystepujace w przestrzeni,
uznano ze najczesciej do konfliktéw dochodzi miedzy organami

2 T. Zipser, ]. Stawski: Modele proceséw urbanizacji — teoria i jej wykorzystanie w prak-
tyce planowania, Studia KPZK PAN, t. XCVII, Warszawa 1988, .s. 50.

3. Kotodziejski: Realizacja celéw rozwoju w warunkach narastania konfliktéw w gospo-
darce przestrzennej, [w:] Konflikty polskiej przestrzeni, ]. Kotodziejski (red.), Biuletyn KPZK
PAN, z. 120, Warszawa 1982, s. 7.
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wladzy samorzadowej czy administracyjnej — wystepujacymi w charak-
terze dysponentéw ksztaltujacych przestrzeri a podmiotami z tej prze-
strzeni korzystajacych. Wynika to z koniecznoéci jednoczesnej realizacji
celéw publicznych i prywatnych potrzeb. Jest jednak oczywiste, ze kon-
flikty wystepuja réwniez miedzy innymi podmiotami (np. konflikty
kompetencyjne miedzy organami wladzy czy spory o charakterze cy-
wilnym). Przyczyny obiektywne, m.in. brak dostepu do akt sadowych,
ktére zawieraja informacje o procesach cywilnych miedzy obywatelami
(jako ewentualnego Zrédla informacji o konfliktach) zdeterminowaty
w duzym stopniu dobér Zrédet, stanowiacych baze do prowadzenia
badan empirycznych. Dlatego tez, badania empiryczne zmierzajgce do
uzyskania nowej wiedzy o konfliktach przestrzennych ograniczono do
badania konfliktéw pojawiajacych sie na poziomie obywatel - organ
administracji samorzadowej lub rzadowej. To z kolei wplyneto w spo-
s6b istotny na to, jakie zZrédla stanowily najwiekszy nosnik informacji.

Material pierwotny, stanowiacy podstawe badan, pochodzi
gléwnie z Poznania i gmin sgsiadujacych, ale takze z innych gmin woj.
wielkopolskiego i lubuskiego, co do ktérych posiadano informacje, ze
na tym terenie wystepuja konflikty na tle zagospodarowania prze-
strzennego. Dob6r materiatu byt zatem celowy. Zebranego materiatu
empirycznego nie mozna jednak traktowac jako reprezentatywnego.
Formalnie rzecz biorac — wynikajace z badania wnioski, nie moga by¢
uogoblniane na caly kraj. Podobiefistwo zdarzen, rodzajéw, przyczyn
i charakteréw konfliktéw w réznych gminach pozwala jednak sadzié,
ze znaczna cze$¢ wnioskéw ma charakter ogélny i moze dotyczy¢ in-
nych jednostek przestrzennych.

Badania sytuacji konfliktowych zostaly przeprowadzone z wyko-
rzystaniem:
— miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego;
— decyzji o warunkach zabudowy;
— decyzji o pozwoleniu na budowe;
— decyzji Samorzadowego Kolegium Odwotawczego;
— orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego;
— innych Zrédet,
obejmujac okres ich wystepowania w latach 1995-2001.

W pierwszej kolejnoéci informacji o konfliktach poszukiwano
w gminach. Zalozono bowiem, Ze sytuacje konfliktowe rodza sie przede
wszystkim przy uchwalaniu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Gtéwny noénik informacji o sytuacjach konfliktowych
stanowily wiec zarzuty i protesty skladane w trybie art. 23 i 24 Ustawy
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0 zagospodarowaniu przestrzennym, do miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego®*. Wilasnie one stanowia najwiekszy procent prze-
badanych przypadkéw, albowiem sg najbardziej wymiernym i namacal-
nym noénikiem informacji. Przy skladaniu zarzutu czy protestu od razu
krystalizowal si¢ problem. Konflikt wystepujacy miedzy stronami
(w tym przypadku miedzy osoba fizyczna czy prawna, grupa oséb, kté-
rych interes lub uprawnienia zostaly naruszone — a gming) mozna byto
zbada¢ pod katem jego przyczyn, ustali¢, jak zostal rozwigzany w tym
szczegOblnie, na jakim etapie. Zgodnie bowiem z Ustawg 0 zagospodarowa-
niu przestrzennym zarzut i protest nie rozstrzygniety przez rade gminy
mogt zostac zaskarzony do Naczelnego Sadu Administracyjnego. Dla-
tego tez, poszukujac sytuacji konfliktowych i ich rozwiazan, naturalna
konsekwencja badania zarzutéw i protestéw do miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego bylo takze badanie orzeczeri Naczel-
nego Sadu Administracyjnego w zakresie rozpatrywanych skarg na
uchwaly o oddaleniu zarzutéw i protestow.

Konflikty powstawaly réwniez na etapie wydawania decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, czy tez realizacji
inwestycji. Czesto zdarzalo sie tak, ze wiasnie na tym etapie wyste-
powala najwigksza eskalacja konfliktu. Niezadowolone strony z danego
rozwigzania albo wnosily odwolania, albo, gdy nie mialy legitymacji
procesowej protestowaly w sposéb bardzo dowolny, nie zawsze ubrany
w ramy proceduralne (np. okupacja terenu, na ktérym miata by¢ reali-
zowana kontrowersyjna inwestycja). Dlatego tez, o ile dla konfliktéw
powstajacych na etapie tworzenia miejscowych planéw zagospodaro-
wania przestrzennego Zrédlem informacji byly zarzuty i protesty, o tyle
na etapie ,po uchwaleniu planu” jako Zrédto informacji przyjeto ogdl-
nie:

- decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
- decyzje o pozwoleniu na budowe.

Biorgc pod uwage etap realizacji inwestycji, a takze mozliwos¢
wystapienia konfliktéw w zakresie wywlaszczania nieruchomosci, za-
siggnigto informacji w Starostwach Powiatowych. Dodatkowych infor-
macji o konfliktach poszukiwano m.in. w Urzedzie Marszatkowskim
Wielkopolskiego Departamentu Planowania Przestrzennego i Ekologii,
Wielkopolskim Biurze Planowania Przestrzennego przy Sejmiku Sa-
morzadowym, a takze Wojewddzkiej Stacji Sanitarno-Epidemiologicz-

4 Ustawa z 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym, tj. Dz. U. Nr 15, poz. 139
2 1999,. z pézniejszymi zmianami.
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nej czy Wojewddzkim Inspektoracie Ochrony Srodowiska. Te ostatnie
podmioty czesto stanowily Zrédio informacji o konfliktach irracjonal-
nych, powstajacych czesto nie na podstawie merytorycznych argumen-
tow kazdej ze stron, ale podyktowane byty poczuciem krzywdy, ztoscia,
postawa negadji itp. — ktére pojawialy sie po zakonczeniu procesu in-
westycyjnego lub jeszcze w fazie koncepcji i wstepnych projektow.
Wreszcie nie mozna zapomina¢ o Samorzadowych Kolegiach Odwo-
tawczych oraz Naczelnym Sadzie Administracyjnym w Poznaniu.
Warto w tym miejscu zaznaczyd, ze jakkolwiek w pracy wykorzystano
informacje z orzeczen Naczelnego Sadu Administracyjnego w Pozna-

PO UCHWALENIU
PLANU

DECYZJA
O WARUNKACH
ZABUDOWY

POZWOLENIE
NA
BUDOWE

DECYZJE
SAMORZADOWEGO
KOLEGIUM
ODWOLAWCZEGO

ORZECZENIE
NACZELNEGO
SADU
ADMINISTRACYJNEGO

Ryc. 1. Schemat Zrédet informacji

Zrédlo: Opracowanie wiasne.
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niu, to dodatkowo w celu chociazby poréwnania, w jaki sposéb za-
padaly orzeczenia, zbadano kilkadziesigt orzeczei Naczelnego Sadu
Administracyjnego w Warszawie.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze poszukujac sytuacji konflik-
towych skupiono sie przede wszystkim na badaniu konfliktéw na po-
ziomie lokalnym — miedzy organami wladzy samorzadowej i rzadowej
a podmiotem indywidualnym. W tym celu dokonano przegladu zarzu-
tow, protestéw, decyzji administracyjnych i orzeczen Naczelnego Sadu
Administracyjnego, a takze wykorzystano informacje dotyczace istnie-
nia konfliktéw przed i po uchwaleniu miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, a ktére nie mialy charakteru procesu (ryc.1.). Da-
nych poszukiwano wséréd organéw wladzy samorzadowej i rzadowej,
a takze Naczelnego Sadu Administracyjnego jako podmiotéw, ktére dys-
ponuja najwieksza baza informacji udokumentowanych. Z przyczyn
obiektywnych (trudnosci w dostepie do Zrédla informacji) nie weryfiko-
wano tak uzyskanego Zrédla informacji u strony przeciwnej, czyli po-
dmiotu indywidualnego — bedgcego strona konfliktu.

2. Kryteria podziatu konfliktéw

Zebrano 474 przypadki sytuacji konfliktowych, poddajac je anali-
zie pod katem przyczyn ich powstania, sposobéw rozwigzania kon-
fliktu, a takze ich ewentualnych skutkéw spolecznych i ekonomicz-
nych. Dobér materialu pierwotnego, a w szczegélnosci uzyskana na
jego podstawie wiedza o konfliktach warunkowala wybér kryteriow
podzialéw pozwalajacych na dokonanie w konsekwencji klasyfikacji
konfliktéw przestrzennych. Wyrézniono nastepujace kryteria podziatu:
- przedmiotowe,

- podmiotowe (strony konfliktu),
- ze wzgledu na moment powstania konfliktu,
- ze wzgledu na charakter konfliktu.

Biorac pod uwage kryterium przedmiotowe, przede wszystkim
zwracano uwage na to, o co spieraja sie miedzy soba okreslone strony
(ryc. 2.). Spér o odmienne wykorzystanie przestrzenni (konflikt miedzy
celem publicznym a interesem jednostki) najczesciej dotyczyt sposobu
korzystania z nieruchomosci i zmiany jego przeznaczenia. Ludzie bar-
dzo niechetnie zgadzaja sie na ograniczenie lub pozbawienie swego
prawa wlasnosci do nieruchomosci, zwlaszcza gdy wiaze sie to dla nich
z dodatkowymi obcigzeniami lub koniecznodcia zmian. Szczegdlnie wy-
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Ryc. 2. Przedmiot konfliktu

Zrédlo: Opracowanie wiasne

raznie rysowaly sie konflikty woké! przeznaczania nieruchomosci pod
drogi. Nie mozna tez nie wspomnie¢ o konfliktach w zwigzku z po-
dziatem nieruchomoéci, jak i podzialem i scalaniem. Strony konfliktu
spieraly sie takze o sposéb wykorzystania waloréw przestrzeni (od-
wieczny spér miedzy ochrona srodowiska a rozwojem gospodarczym).

[[7] Charakter spoteczny konfliku  [] Charakter prywatny konfliktu

Ryc. 3. Charakter konfliktu

Zrédto: Opracowanie wiasne.
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Badano réwniez to w czyim interesie powstal konflikt. Ze wzgledu
na to, ze w wigkszosci przypadkéw konflikty dotykaty nieruchomosdi,
ktore stanowily wiasnos¢ prywatna — konflikt miat charakter prywatny.
Jednak jezeli w gre wchodzita potrzeba ochrony srodowiska jako calosci
lub poszczegdlnych jego elementéw woéwczas konflikt przybieral cha-
rakter publiczny (zob. ryc. 3).

Wiekszos¢ zbadanych konfliktéw wystepowala na etapie sporza-
dzania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Niek-
tére z nich znajdowaly swoje rozwiazanie dopiero na drodze sadowej —
przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. W nielicznych przypad-
kach konflikt pojawiatl sie na etapie wydawania decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu, czy tez pozwolenia budowla-
nego. Byly tez konflikty, ktére pojawialy si¢ niezaleznie od procesu
uchwalania czy lokalizacji inwestycji. (zob. ryc. 4.).

8
4
115

373

[:] Na etapie wydawania decyzji o pozwoleniu na budowe (5)
[:] Na etapie wydawania decyzji o warunkach zabudowy (4)
E Po uchwaleniu planu zagospodarowania przestrzennego (8)

. Na etapie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (373)

Na etapie postepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym (73)

- Przed uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (11)

Ryc. 4. Moment powstania konfliktu

Zrédto: Opracowanie wlasne
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Jak juz wspomniano, badaniu poddane zostaly sytuacje konfliktowe
miedzy jednostka (lub grupa oséb) a gmina. W nielicznych przypadkach
zaobserwowano konflikty miedzy obywatelami a samorzadowymi jed-
nostkami organizacyjnymi (Samorzadowe Kolegia Odwolawcze), a takze
miedzy jednostkami samorzadowymi, czy tez miedzy nimi a adminis-
tracja rzadowa.

3. Klasyfikacja konfliktéw

Majac Swiadomo$¢ istnienia wielu wyodrebnionych juz typologii
konfliktéw, zaréwno tych, ktére dotykaja ogdlnej ich teorii, a takze tych
nielicznych, ktére prezentowane sa przez gospodarke przestrzenng na
podstawie dokonanej analizy zbadanych konfliktéw, dokonano ich kla-
syfikacji. Zdecydowano sie na klasyfikacje, a nie na typologie, albo-
wiem przez typologie nalezy rozumie¢ szeregowanie i logiczne porzad-
kowanie elementéw zbioru, w celu systematyzacji, wedlug obiektu lub
konstrukeji pojeciowej majacej charakter wzorca®. Biorac pod uwage
material empiryczny, ktéry dobrany byt w sposéb celowy i nie stanowit
préby reprezentatywnej, trudno bylo wskazaé typy wzorcéw charakte-
rystycznych dla wszystkich rodzajéw konfliktéw ekonomiczno-
spotecznych w gospodarce przestrzennej. Zdecydowano si¢ na dokona-
nie klasyfikacji rozumianej jako , systematyczny podzial przedmiotéw
lub zjawisk na klasy, dzialy itp. wedtug okre§lonej zasady”®. W prezen-
towanym opracowaniu systematyczny podzial zostal dokonany na
podstawie juz przedstawionych kryteriéw (ryc. 5.). Dokonano tym
samym podziatu konfliktéw na:

— wokot nieruchomosci;

— wokét drog;

— dotyczace ochrony $rodowiska;

— dotyczace lokalizacji inwestycji;

— spoleczne;

— prywatne;

~ przed uchwalaniem planéw miejscowych;

- na etapie uchwalania planéw miejscowych;

— po uchwaleniu planéw miejscowych;

~ miedzy osobami fizycznymi a samorzadem terytorialnym;

5 Stownik jezyka polskiego. M. Szymczak (red), PWN, Warszawa 1981, t. III, s. 565.
6 Jbidem, t. I, s. 926.
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KLASYFIKACJA KONFLIKTOW

wg Kryteriow

TERYTORIALNY

Ryec. 5. Klasyfikacja konfliktow

Zrédto: Opracowanie wiasne.

MOMENT .
PODMIOT » » CHARAKTER
PRZEDMIOT L Rk 9 ngg;‘am“ KONFLIKTU
SesnA SAMORZADOWA PRZED
SRl JEDNOSTKA UCHWALENIEM SPOLECZNE
& FIZYCZNA ORGANIZAGYJNA PLANU
OSOBA SAMORZAD NA ETAPIE . '
DROGI FIZYCZNA TERYTORIALNY PLANU ERWAINE
_ OCHRONA SMfoRZATONA | savorzaD
SRODOWISKA RN | TERVTORMLNY
LOKALIZACJA PODMIOT SAMORZAD
INWESTYCJ! ZBIOROWY | TERYTORIALNY
SAMORZAD SAMORZAD
TERYTORIALNY | TERYTORIALNY
SAMORZAD | ADMINISTRACJA
RZADOWA

- miedzy podmiotami zbiorowymi a samorzadem terytorialnym;

— miedzy osobami fizycznymi a samorzadowymi jednostkami organi-

zacyjnymi;

— miedzy samorzadem terytorialnym a samorzadowymi jednostkami

organizacyjnymi;

— miedzy samorzadami terytorialnymi;

— miedzy samorzadem terytorialnym a administracja rzadowa.

Dokonujac klasyfikacji konfliktéw wedtug kryterium przedmioto-
wego zalozono, ze ze wzgledu na szeroki i réznorodny zakres celéw, po-
trzeb i praw, niezbedne stalo si¢ wydzielenie takich dziatéw, ktére
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oddalyby najpowszechniejsze z nich. Dlatego tez, obok konfliktéw
wokot nieruchomosci, ktére rozumiano jako konflikty dotyczace zmiany
przeznaczenia nieruchomosci, sposobu korzystania z nieruchomosci,
podzialu, podzialu i scalania, wydzielono konflikty wokét drég jako
szczegOlny rodzaj konfliktéw wokot nieruchomosci. Wydzielono takze
konflikty pojawiajace sie w zwigzku z lokalizacja inwestycji oraz kon-
flikty wokét ochrony srodowiska. Dokonujac klasyfikacji ze wzgledu na
moment wystapienia konfliktu, wydzielono te, ktére pojawiaja sie przed
uchwaleniem planu, a wiec wtedy gdy mamy do czynienia tylko z su-
gestia co do okreSlonych zmian; ktére pojawiaja sie na etapie
formutowania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
i wreszcie te, ktére wystapily po jego uchwaleniu, a wiec na etapie wy-
dawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
pozwolenia na budowe, czy tez jeszcze pdiniej w czasie realizacji in-
westycji. W przypadku kryterium podmiotowego nalezy wyjasni¢, ze
pod pojeciem samorzadéw terytorialnych nalezy rozumie¢ gmine, po-
wiat, samorzad wojewddztwa. Samorzadowe jednostki to np. sa-
morzadowe kolegia odwolawcze. Wreszcie podmiot zbiorowy to pojecie
obrazujace strone konfliktu, ktéra najczeéciej jako grupa mieszkanicow
okreslonej gminy wystepuje w obronie interesu lokalnej spotecznosci.
Dzialy, ktére zostaly przyjete w prezentowanej klasyfikacji maja
charakter otwarty, albowiem przedmiotem badania objeto tylko kon-
flikty miedzy jednostkami indywidualnymi i grupowymi a organami
wladzy samorzadowej. Poza obszarem badania znalazla si¢ duza grupa
konfliktéw miedzy osobami fizycznymi, lub organami administracji
rzagdowej itd. Zbadanie w przyszlosci dodatkowo i tej grupy konfliktéw
pozwoli, jak sadze, dokona¢ typologii. Podobiefistwo zdarzeri, rodza-
jow i przyczyn, jak i charakteru konfliktu pozwala jednak sadzi¢, ze do-
konana przez autorke klasyfikacja moze stanowié¢ podstawe do uogo6l-
nien, w szczegdlnosci jednak pozwala wskazac najpowszechniejszy typ
konfliktu, ktérym zdaje sie by¢ ten, w ktérym zesrodkowuja sie wszyst-
kie zasady, wedlug ktérych dokonano klasyfikacji, a ktérym jest kon-
flikt wokét nieruchomosci miedzy osobami fizycznymi a gming na eta-
pie uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

4. Przyczyny konfliktéw w gospodarce przestrzennej

Nie ulega watpliwosci, ze konflikty w gospodarce przestrzennej
rodza sie z tych samych przyczyn co kazdy inny konflikt. Niezadowo-
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lenie wynikajace z ,rozbieznosci miedzy subiektywnie uzasadnionym
roszczeniem, a tym co ludzie uzyskuja”’ to réwniez najczestsza przy-
czyna powstawania konfliktéw w gospodarce przestrzennej, zwlaszcza
gdy pojawia sie miedzy obywatelami a organami wiadzy, z ktérych
jedni pragna realizowaé wlasne prywatne interesy, a drudzy zobligo-
wani sa do zapewnienia celéw publicznych. Ré6zne cele to bowiem od-
mienne postawy i przekonania, warunkujgce okre$lone zachowania
i skutkujace pojawieniem sie konfliktéw.

Ksztaltujac i gospodarujgc przestrzenia, nieodmiennie wptywamy
na otaczajaca rzeczywistosé, w szczegdlnosci przez wprowadzanie w niej
zmian i naruszenie dotychczas osiggnietego stanu rzeczy. Zaréwno
planowanie, tworzenie miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, jak i zarzadzanie gospodarka przestrzenng mozna uznac za
dzialania, ktdre w jakim$ stopniu naruszaja stabilnos$é¢, pewnos¢ obrotu
i wlasnych praw. Te z kolei rodza nie zawsze przewidywalne zachowa-
nia, sklaniajag do uzewnetrzniania wlasnych potrzeb, ktére nie musza by¢
zgodne z potrzebami ogétu i w konsekwencji rodza sytuacje konfliktowa.
Pamietaé takze nalezy, Ze nie potrzeby, cele, czy nasze zachowania sta-
nowia o pojawieniu si¢ konfliktéw, ale wzajemna zalezno$¢ migdzy oko-
licznosciami ksztaltujacymi okreslone zjawiska a nasza reakcja na ich po-
jawienie sie. Przywotujac Reykowskiego, zauwazy¢ mozna, Ze najczgsciej
do konfliktu dochodzi w sytuacji, gdy®:

- dochodzi do ograniczenia czy zmniejszenia uzyskanych przywile-
jéw czy uprawnien;
- w tym samym czasie inne osoby uzyskuja profity (poréwnania).

Jesli te zalozenia przelozy¢ na konkretne przypadki — pojawia-
jacych si¢ konfliktéw w gospodarce przestrzennej — wida¢, ze wiaénie
w sytuacji, gdy nastgpowalo ograniczenie czy zmniejszenie praw po-
jawily sie konflikty.

Dokonujac analizy konfliktéw w gospodarce przestrzennej,
zauwazamy, ze najczestszym typem konfliktéw pojawiajacych si¢ mig-
dzy obywatelem a organami wladzy byt konflikt wok6t nieruchomosci
na etapie formutowania miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego. Przystapienie do sporzadzania planéw miejscowych laczy
si¢ z reguly z koniecznoscig realizacji okre$lonych celéw publicznych,
przeznaczeniem terenéw na okreslone cele i ustaleniem zasad ich za-

7 J. Reykowski: Konflikty i negocjacje: perspektywa psychologiczna, [w:] Negocjacje
droga do paktu spotecznego, doswiadczenia, tresé, partnerzy, formy, T. Kowalak (red.), Instytut
Pracy i Spraw Socjalnych, Warszawa 1995, 5.333.

8 Ibidem, s. 324 i nast.
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gospodarowania, przy jednoczesnym ksztaltowaniu sposobu wykony-
wania prawa wlasnosci do nieruchomosci. Przyjete Ustawg o zagospoda-
rowaniu przestrzennym?® przepisy, dajace mozliwosci ograniczania prawa
wlasnosci przez ustalenia przyjete w miejscowych planach zagospoda-
rowania przestrzennego, skutecznie wyznaczaly granice korzystania ze
swojego prawall. Trudno zaakceptowac taka sytuacje, w ktérej nasze
uprawnienia, w §wietle prawa, sa nam odebrane lub skutecznie ograni-
czane. Ale nie tylko ograniczanie i pozbawianie prawa wiasnosci sta-
nowi istotny czynnik, ktéry wplywa na ksztalt naszych celéw i potrzeb.
Réwnie czesto to, ze inne osoby w tym samym czasie gdy my tracimy
lub nasza sytuacja nie ulega zmianie, zyskujg czy przez wzrost upra-
whnien, przywilejéw, mozliwosci, czy chocby dlatego, ze nie tracg, tego
co my moze stanowié o pojawieniu sie rozbieznosci i w konsekwencji
prowadzi¢ do konfliktu. Analiza zbadanych przypadkéw sytuacji kon-
fliktowych pokazuje, ze w wigkszosci z nich byl zauwazalny brak
zgody na ograniczenie lub pozbawienie praw wlasnosci w zwigzku
z ustaleniami przyjetymi w planie. Ten brak szczegdlnie ostro rysowat
sie przy przeznaczaniu terenéw pod drogi czy lokalizacje inwestycji.
Mieszkaricy powtarzali argument o ingerencji w nienaruszalne prawo
wlasnosci. Réwnie czesto podnoszono kwestig, ze inne osoby nie byly
pozbawiane swych praw. Dla przykltadu, jezeli nastepowa¢ mialo po-
szerzenie drogi kosztem nieruchomosci polozonych tylko po jednej
stronie drogi, wlasciciele przedmiotowych nieruchomosci wskazywali,
ze wlasciciele nieruchomosci potoZzonych po drugiej stronie drogi swoje
prawa zachowali. Tym samym odwolywali sie do zasad sprawiedli-
wosci 1 wspblzycia spolecznego. Podobnie, jak w przypadku ogranicze-
nia czy pozbawienia prawa wlasnosci, konflikt wybuchat w zwiagzku ze
zmiang przeznaczenia wlasnej nieruchomosci, czy zmiana sposobu
z niej korzystania. O wiele rzadziej natomiast stawano w obronie in-
nych uprawnieni, nie zwigzanych nierozerwalnie z prawem wlasnosci,
takich jak prawo do korzystania ze srodowiska, ochrona wéd, ochrona
przed halasem, zanieczyszczeniem, czy wplywem szkodliwych sub-
stancji i emisji fal elektromagnetycznych (zob. ryc. 6.).

Zbadane przypadki pozwolily na wysuniecie wnioskéw co do
przyczyn dotyczacych najczesciej pojawiajacych sie konfliktéw miedzy
jednostka a gming w zakresie dotyczacym nieruchomosci na etapie for-
mulowania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

9 Ustawa z 7 lipca 1994 r., op. cit.
10 Art. 140 Kodeksu Cywilnego z 23 kwietnial964 r., Dz.U. Nr 16, poz. 93, z péZn. zm.
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ozbawienie | ograniczenie prawa wiasnosci (163}

. sposob korz)

S coraniczenie inny prawnier: — ochrona przed hatasem
i zanieczyszczeniem Srodowiska {68)

et — ochrona przec lokalizacjg inwestycji (27)

Ryc. 6. Bezposrednie przyczyny powstawania konfliktéw. Studium przypadkéw

Zrédlo: Opracowanie wiasne.

Wnioski te nie moga by¢ jednak generalizowane na wszystkie wyste-
pujace konflikty w gospodarce przestrzennej.

Jesli przywotaé definicje przyczyn, rozumiana jako ,zespét wa-
runkéw koniecznych i wystarczajacych wywolujacych dane zja-
wisko”!!, mozna by przyjaé, ze przyczyn konfliktéw przestrzennych
miedzy jednostka a organem wiadzy, dotyczacych szeroko rozumia-
nych nieruchomosci, nalezy szuka¢ wtadnie w miejscowym planie za-
gospodarowania przestrzennego jako Zrédle zmian prawa wlasnosci,
jego istnienia, ograniczania, zakresu przeznaczania nieruchomosci
i sposobu korzystania z przyznanych uprawnien oraz subiektywnych
niezgodno$ci miedzy adresatami uchwalanych planéw. Zauwazamy
bowiem, ze obiektywna przestanka, jaka jest ksztalt miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, czesto wzbudzala u pojedynczych
obywateli poczucie krzywdy, zwigzane z niemoznoscia realizacji wias-
nych potrzeb i celéw, prowadzac do probleméw w porozumiewaniu sig¢
z organami gminy, a w konsekwencji rozbudzajac konflikt. Oczywiscie

W Stownik jezyka polskiego, op. cit., t. II, 5.1034.
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zwiazek przyczynowy miedzy przestankami obiektywnymi i subiek-
tywnymi wplywajacymi na pojawienie sie¢ konfliktu jest niezaprze-
czalny. Tak jak jesteSmy bowiem w stanie stwierdzi¢, ze kazda zmiana
w otaczajgcej nas rzeczywistosci, zwigzana z zagospodarowaniem te-
renu, zapoczatkowana sporzadzeniem miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, moze by¢ realnym zagrozeniem ewentual-
nego wystapienia konfliktu, tak jego rzeczywiste Zrédto stanowia nasze
wilasne reakcje na wystgpienie zmian. Dopiero brak zgody na przewi-
dywany stan rzeczy rodzi konflikt.

Jesli jednak przyjaé, ze miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego jest w gruncie rzeczy i zgodnie z ustawowym przeznacze-
niem uchwalany w celu wprowadzenia zréwnowazonego rozwoju,
a wiec w interesie nas wszystkich — to nalezaloby uzna¢, ze zmiany wpro-
wadzone miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego, nie
zagrazajg i nie maja charakteru destruktywnego, a stuza ogélnospotecz-
nym interesom i jako takie nie powinny stanowic¢ obiektywnej przyczyny
pojawienia si¢ konfliktu. Dlaczego jednak do konfliktéw dochodzi?
Odpowiedz moze by¢ tylko jedna. Ludzie sadza, ze plany miejscowe
stanowia zagrozenie, naruszaja wlasnos¢, zmieniaja sposoby korzystania
z nieruchomosdci, nie dostrzegajac ze sa one tworzone dla nich samych.
A dlaczego tak sagdza? Bo brak im wiedzy i Swiadomosci o tym, czym jest
plan, o tym, ze ksztaltuje przeznaczenie terenéw na okreslone cele, ktdre
w ogélnym rozrachunku nie stluza organom wladzy (utozsamianym
z przeciwnikiem, ktérego cel i potrzeby sa odmienne od naszych) ale lo-
kalnej spolecznosci. W konsekwencji ludzie buduja swéj osad i prowo-
kuja do okreslonych konfliktogennych zachowan w prze§wiadczeniu, ze
okreslony stan faktyczny, wynikajacy z formulowania miejscowych pla-
néw zagospodarowania przestrzennego, jest obiektywna przeslanka
lezaca u Zrédet konfliktu. Juz wczesniej zaznaczono, ze wystapienie kon-
fliktu zalezne jest od wystapienia zaréwno przyczyn obiektywnych, jak
i subiektywnych. Jezeli teraz przyjmie sie, ze plany lokalne nie stanowia
obiektywnej przestanki, a mimo to na ich tle dochodzi do konfliktéw,
moze to sktonié do wniosku, ze istnieja inne niezalezne przyczyny, dla
ktérych rozbudza si¢ indywidualne odczucia, niezgodne z otaczajaca rze-
czywistodcia czy potencjalnymi zalozeniami. Specyfika badanych kon-
fliktéw, a w szczegdlnosci konfliktéw miedzy jednostka a organami
wiadzy wokét nieruchomosci pojawiajacych sie na etapie formulowania
planéw miejscowych uznanych jako najpowszechniejszy typ (wsrod
przebadanych konfliktéw) pozwala przypuszczad, ze zrédlo konfliktéw
tkwi w niespéjnych procedurach prawnych.
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Co wazne, powyzsze wnioski zostaly wyprowadzone pod rzada-
mi Ustawy z 7 lipca 1994 r. 0 zagospodarowaniu przestrzennym, juz nie obo-
wiazujgcej. Czy obecnie obowiazujgca Ustawa z 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. 2003 Nr 80 poz. 717)
wyeliminuje zagrozenia pojawiania sie konfliktéw? Czy pojedynczy
obywatel zyska szanse na realizacje wlasnych celéw, potrzeb z zacho-
waniem réwnowagi miedzy celami spolecznymi i prywatnymi, czy
nowe regulacje stworza szanse zbudowania porozumienia, w ktérym
interes spoleczny nie zawsze bedzie przedkladany przed interes pry-
watny, a takze, gdzie sklonni bedziemy zaakceptowac réznego rodzaju
zmiany i ograniczenia, zwlaszcza jesli beda dotyczy¢ prawa wiasnosci,
widzgc w tym nie tylko krzywde i naruszenie uprawnien, ale takze
szanse rozwoju i mozliwos¢ korzystania z réznego rodzaju udogod-
nief? Poprzednie bowiem rozwigzania prawne w zakresie gospodaro-
wania przestrzenia pozwolily na wysuniecie wniosku, ze miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, jezeli tyko zapewnione zo-
stang odpowiednie warunki do budowania porozumienia, nie stanowi
sam w sobie obiektywnej przeslanki pojawienia si¢ konfliktéw. Taka
przyczyna jawia sie bowiem niejednoznaczne procedury prawne. Ta
niejednoznaczno$¢ czy niesp6jnos¢ procedur prawnych wynikala zda-
niem autorki — przede wszystkim z braku funkcjonowania w naszym
systemie, poczawszy od etapu planowania, przez zarzadzanie, a takze
integracje z innymi dziedzinami zycia, konsultacji ze spoleczeristwem
w budowaniu ksztaltu przestrzeni i gospodarowaniu nia. Przepisy
Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym'? nakladaly na gminy
obowiazek informowania spoleczenistwa o przystapieniu do sporzadza-
nia planu oraz o wylozeniu projektu planu do publicznego wgladu, jak
réwniez obowigzek rozpatrzenia wnioskéw, protestéw, zarzutéw
ztozonych do projektu planu. Trudno jednak powiedzie¢, ze te dzialania
w sposéb jednoznaczny zapewnialy udzial spolecznosci w ksztattowa-
niu przestrzeni. Potrzeby i cele podmiotéw korzystajacych z prze-
strzeni rozstrzygane byly jednostronnym aktem. Nie bylo tam prak-
tycznie miejsca na wazenie argumentéw, ustepstwa, kompromis czy
wreszcie wypracowanie rozwigzan satysfakcjonujacych obie strony
(gmine i jednostke). Dlatego uznano, ze brak gwarancji, wspélnego wy-
pracowania porozumienia zaréwno na etapie formulowania planu, jak
i zarzadzania gospodarka przestrzenna, skutkujac postawa niezadowo-
lenia prowadzil do pojawienia sie konfliktow.

12 Ustawa z 7 lipca 1994 r., op. cit.
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Podporzackewanie (81} Deminacj 223 ] ko npromis (34} | Uik (12) . Sprawy w toku na dzien 61.01.2001 {114]

Ryc. 7. Sposoby rozwigzywania konfliktéw. Studium przypadkéow

Zrédto: Opracowanie whasne.

Nowe regulacje prawne!3 otwieraja nie tylko nowy rozdziat w po-
szukiwaniu bezposrednich przyczyn pojawiania sie konfliktéw, ale
stwarzaja takze szanse na skuteczne ich rozwigzywanie. Dotychcza-
sowe bowiem sposoby rozwigzywania sytuacji konfliktowych bardzo
rzadko satysfakcjonowaly obie strony konfliktu (zob. ryc. 7).

Jesli przyjmiemy za prawdziwe zdanie ,(...) nie ma konfliktéw nie-
rozwigzywalnych z natury, a sa one nie rozwigzywalne, jezeli zaanga-
zowane wern strony nie poszukuja wyjscia z sytuacji”!* wéwczas najwias-
ciwsza postawa wobec konfliktu jest podejmowanie wszelkich dzialan,
ktére przyniosa zadowalajace korzysci obu stronom. Czy wlasnie w taki
spos6b bedzie mozna rozwiazywaé konflikty, zwlaszcza te najczestsze
wokot nieruchomodci na etapie formutowania miejscowych planéw za-
gospodarowania przestrzennego — miedzy organami samorzadu terytor-
ialnego a podmiotami indywidualnymi? Moze nowe rozwigzania pra-
wnel®> w zakresie gospodarowania przestrzenia zminimalizuja takie
wiasnie konflikty przestrzenne? Czy w ich $wietle nadal najpowszech-
niejszym typem konfliktéw przestrzennych pozostanie konflikt o nieru-
chomosci miedzy osobami fizycznymi i organami gminy powstajacy na
etapie formutowania miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego, ktérego przyczyna sa niejednoznaczne procedury prawne, zas naj-

13 Ustawa z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz..U.
nr 80 poz.717).

14 Z. Necki: Negocjacje w biznesie, Wydawnictwo Profesjonalnej Szkoty Biznesu,
Krakéw 1994, s. 59.

15 Ustawa z 27 marca 2003 r., op. cit.

(O8]
1
(O8]



czestszym sposobem rozwigzania jest jednostronne rozstrzygniecie
uchwala rady gminy?

Te, jak i wiele innych pytan, ktére moga si¢ zrodzi¢ na gruncie no-
wych rozwigzan prawnych!® wokét gospodarki przestrzennej Swiadcza
o koniecznosci prowadzenia dalszych badafi w celu poszerzenia, uzupel-
nienia, by¢ moze nawet weryfikacji wiedzy empirycznej, ktéra postuzyta
autorce (w rozprawie doktorskiej) do sformulowania wnioskéw doty-
kajacych modyfikacji zasad gospodarki przestrzennej na poziomie lokal-
nym, majacych na celu minimalizacje konfliktéw przestrzennych.
Whnioski formulowane byly bowiem pod rzadami juz nie obowiazujacej
Ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym?’.
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