Rozdzial 1. Procedura sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego

1. Wstep

Organy gminy, jako podstawowy podmiot gospodarki przestrzen-
nej, moga w znaczacym zakresie wptywac na przeznaczenie przestrze-
ni na szczeblu lokalnym. Kluczowym, efektywnym sposobem w tym
zakresie sa wlasnie podejmowanie i realizacja procedury zwiazanej
z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Bedzie to bowiem jedyna, niebudzaca szerszych praktycznych
1 teoretycznych watpliwo$ci sytuacja, w ramach ktorej wywierany
bedzie przez organy gmin znaczacy wptyw (przede wszystkim przez
radg gminy, ale posrednio rowniez przez wojta/burmistrza/prezydenta
miasta) na ograniczenia i zakazy zwiazane z zagospodarowaniem kon-
kretnych nieruchomosci. Przy tej okazji organy gminy uwzgledniac¢
musza kluczowe zasady i wymogi okreslone w art. 1 PlanZagospU
(zwlaszcza tad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj). Mozna przy-
ja¢, ze uchwalanie MPZP (oczywiscie w odpowiedni, zrownowa-
zony sposob) stanowi wyraz realizacji tych zasad. Plan miejscowy
jest to bowiem instrument fakultatywny, ktorego zastosowanie
na danym terenie zalezy od koncepcji wyrazanej przez organy
konkretnej gminy. Jak wskazano w orzecznictwie, plan miejscowy
jest aktem prawa miejscowego, co oznacza, Z€ ma moc wiazaca jak
kazdy inny akt normatywny i musi by¢ respektowany, bez wzgledu
na to, czy jego rozwiazania budza kontrowersje, dopoki nie zostanie
uchylony lub zmieniony (wyr. WSA w Bydgoszczy z 17.10.2012 .,
11 SA/Bd 654/12, niepubl.). Pomimo jego zr6znicowanej popularnosci
w skali calego kraju, wskaza¢ nalezy, Ze jest to instrument:

— najlepiej, najbardziej kompleksowo ksztattujacy tad przestrzenny;
— po uchwaleniu najlepiej wptywajacy na rozwdj dziatalnosci
gospodarczej w gminie;
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—  stwarzajacy lepsze warunki do sprawnej sprzedazy nieruchomosci
gminnych.

W rozdziale przedstawiono problematyke dotyczaca sporzadze-
nia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
oraz kluczowych problemow prawnych, ktore przy tej okazji moga
si¢ pojawiac.

2. Przystapienie do prac nad planem i pierwsze czynnosci
zwigzane z procedurg planistyczng

Uchwalenie MPZP nie jest obowigzkowe. Nie mozna takze
skarzy¢ braku uchwalenia planu miejscowego. Wszelkie proby wy-
kazywania interesu prawnego w sprawach dotyczacych bezczynnosci
gminy w tym zakresie sa z gory skazane na niepowodzenie. Zwtaszcza
W orzecznictwie ugruntowany jest poglad, ze wniesienie skargi na bez-
czynnos$¢ w uchwalaniu aktu prawa miejscowego, ktérym jest miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego lub uchwata o jego zmianie,
jest niedopuszczalne (wyr. NSA z 14.12.2009 r., II OSK 1675/09,
Legalis). Przyjecie innego punktu widzenia doprowadzitoby bowiem
do catkowitej, sprzecznej z intencjami ustawodawcy, zmiany formuty
planu miejscowego. W takim uktadzie prawny obowiazek uchwalenia
planu miejscowego przez organy gminy zalezatby od subiektywnej
oceny konkretnych sytuacji, co niewatpliwie w jeszcze wigkszym
stopniu skomplikowatoby porzadek przestrzenny w Polsce.

Zasada w planowaniu przestrzennym jest to, Ze inicjatywa pod-
jecia przez rad¢ gminy prac nad planem nalezy do rady gminy
lub wéjta/burmistrza/prezydenta miasta (post. WSA w Lodzi
z 11.7.2012 1., 11 SAB/Ld 75/12, Legalis). Od uznania organéw gminy
zalezy rowniez powierzchnia objgta planem, tym niemniej uwazac
przy tej okazji nalezy na pewna specyfik¢ obejmowania planem
miejscowym niewielkich powierzchni gminy. Powyzsze moze budzi¢
czasem pewne watpliwosci. Przyktadowo, WSA w Gdansku stusznie
wskazal, ze wszczynanie procedury planistycznej dla jednej nieru-
chomosci otoczonej zabudowanymi dziatkami powinno znajdowaé
swoje uzasadnienie (wyr. WSA w Gdansku z 12.10.2011 r., I SA/Gd
265/11, Legalis). Uzasadnienie moze wigzac si¢ z argumentami do-
tyczacymi wymogow srodowiskowych, kulturowych czy architekto-
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nicznych danego terenu. Uzasadnieniem moze by¢ rowniez realizacja
inwestycji celu publicznego na danej dziatce badz zasad 1 wartos$ci
wyrazonych w art. 1 12 PlanZagospU. Jezeli na etapie sporzadzania
planu miejscowego takiego uzasadnienia nie ma, zarowno wiasciciel
nieruchomosci obejmowanej planem, jak i wlasciciele nieruchomosci
sasiednich moga probowac kwestionowac jego ustalenia zwlaszcza
w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym (problem ten zostat szerzej
scharakteryzowany w dalszej cze$ci ksiazki).

Niewatpliwie o catej procedurze uchwalenia dla danej gminy
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zadecyduje
inicjatywa wyrazona przez organy gminy (w tym przede wszystkim
organy wykonawcze gminy) albo — posrednio — przez wptywowych
uzytkownikow przestrzeni (np. przedsigbiorca prowadzacy w duzym
zakresie dziatalnos$¢ gospodarcza w gminie zglasza zapotrzebowanie
na uchwalenie planu miejscowego, a gmina uwagi te uwzglednia).
Inicjatywg zgtosi¢ moze rowniez grupa radnych. Formalnie jednak
przewidziane w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym prace nad projektem planu miejscowego rozpoczyna uchwata
rady gminy. Przedmiotowa uchwata nie moze zosta¢ zaskarzona
do sadu administracyjnego, jako akt prawa miejscowego, z uwagi
na fakt, ze zaden podmiot nie bedzie przy tej okazji dysponowac
interesem prawnym. Uchwala ta bowiem nie wywotuje skutkéw
prawnych wzgledem nieruchomosci objgtych planem. NSA zazna-
czyl, ze uchwata ta nie ksztattuje sytuacji prawnej podmiotow spoza
systemu administracji publicznej i z jej strony — jako aktu prawa
wewnetrznego — wynika, ze wiaze organ wykonawczy, ktory jest
zobowiazany do podjgcia dalszych dziatan zmierzajacych do uchwa-
lenia planu (wyr. NSA z24.1.2013 r., I OSK 2442/12, niepubl.). Na
tym etapie postepowania nie da si¢ przesadzi¢ jednoznacznie o osta-
tecznym przeznaczeniu nieruchomosci okreslonym w planie. Nawet
przeznaczenie zaktadane na tym etapie moze zosta¢ zmodyfikowane
przez chociazby organy uzgadniajace (np. odmawiajace zaakceptowa-
nia okreslonego przeznaczenia) badz w wyniku przeprowadzonych
konsultacji spotecznych. Natomiast sam fakt objgcia okreslonej lub
okreslonych nieruchomosci planem nie jest dostatecznym argumen-
tem na rzecz mozliwo$ci skutecznego skierowania skargi na plan do
sadu administracyjnego (tak samo jak nieobjecie planem nierucho-
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mosci sasiednich). Dyskusyjny jest zakres uchwaty o przystapieniu

do sporzadzenia planu. Z literalnego brzmienia art. 14 PlanZagospU

wynika, Zze powinna ona zawieraé:

— okreslenie zamiaru sporzadzenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego;

— zalacznik graficzny, w ramach ktdrego przedstawione sa granice
obszaru objetego projektem planu.

Otwartym zagadnieniem jest to, czy w uchwale moga si¢ znalez¢
jeszcze jakie$ inne elementy. Pomimo braku obowiazku w tym zakre-
sie nie mozna wykluczy¢, ze w niektorych tego rodzaju uchwatach
zamieszczone zostana wstepne zatozenia dotyczace zagospodarowa-
nia terenu i sposobu dopuszczalnej zabudowy. Trzeba jednak mie¢ na
uwadze fakt, ze zalozenia te powinny zosta¢ sformutowane w sposob
bardzo ogdlny, gdyz nie beda one przesadzac o ostatecznych szczego-
towych postanowieniach planu. Tego rodzaju zapisy nalezy stosowac
wigc w uchwale o przystapieniu do prac nad sporzadzeniem planu
w ostatecznosci. Analizowana uchwata moze zosta¢ w kazdej chwili
zmodyfikowana przez rad¢ gminy. Powinno to dotyczy¢ zwtaszcza
powierzchni obejmowanej planem. Moze bowiem zdarzy¢ si¢, ze
w trakcie procedury planistycznej pojawi si¢ potrzeba rozszerzenia
terenu objgtego planem miejscowym. Wowczas dokonanie tego be-
dzie mozliwe po modyfikacji niniejszej uchwaty. Nie mozna natomiast
postgpowaé wbrew zapisom obowiazujacej w danym momencie
uchwaty i sporzadza¢ oraz ocenia¢ projektu planu miejscowego
szerszego, nizby okreslato to brzmienie obowiazujacej uchwaty
w sprawie przystapienia do prac nad sporzadzeniem planu.

Po podjeciu uchwaly przez rade gminy, powyzsze zdarzenie
prawne oglasza wojt/burmistrz/prezydent miasta. Mozna réwniez
wskazaé, ze to wlasnie ten organ przejmuje po podjeciu uchwaty
wszystkie dzialania zwigzane z uchwaleniem planu. Ogloszenie
jest wyrazone:

— W prasie miejscowe;j;
—  przez obwieszczenie;
— w inny dowolny sposob, zwyczajowo przyjgty w danej gminie.

Ostatni z wymienionych punktow moze by¢ realizowany na
roézne sposoby, migdzy innymi przez umieszczenie stosownych infor-
macji na stronach internetowych urzgdu gminy. Jednocze$nie, przy
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okazji ogloszenia organ wykonawczy gminy wyznacza co najmniej
21-dniowy termin na skladanie wnioskéw do planu. Wnioski moga
by¢ kierowane przez kazdego zainteresowanego planem — nie trzeba
przy tej okazji wywodzi¢ zadnego interesu prawnego ani zadnej innej
przestanki. Oczywiscie, sktadane wnioski w praktyce moga by¢ kie-
rowane zaro6wno przez wilascicieli nieruchomosci, ktorych plan ma
dotyczy¢, mieszkajacych w gminie urbanistéw wyrazajacych troske
o tad przestrzenny, jak i przez osoby z punktu widzenia calego procesu
planowania przypadkowe i formalnie niezwiazane z gmina.

Organ musi zawiadomic takze o przystapieniu do prac wszystkie
organy i instytucje, ktoére w przedmiotowym postgpowaniu beda
wlasciwe do uzgadniania i opiniowania planu. Tak wigc juz na tym
etapie niezbedne jest okreslenie, ktdre organy beda wlasciwe w dane;j
sprawie do wyrazania opinii i dokonywania uzgodnien. Niniejsza
problematyka zostanie szerzej scharakteryzowana w kolejnym roz-
dziale, tym niemniej juz teraz nalezy zauwazy¢, ze zakres poszcze-
gblnych organdw jest zalezny od tego, jakie nieruchomosci w danym
przypadku przeznaczane sa do ujecia w planie. Udziat poszczegolnych
organow administracji publicznej zalezy przede wszystkim od wtas-
ciwosci nieruchomosci oraz planowanych wzgledem nich dziatan.
W praktyce mozna roéwniez na tym etapie — zwlaszcza z organami
dokonujacymi uzgodnien — nieformalnie ustali¢, jakie sa ich oczeki-
wania wzgledem planu miejscowego. Zrealizowanie tych oczekiwan
umozliwi przyspieszenie procedury na poézniejszym etapie.

3. Sporzadzenie projektu planu i jego sfinansowanie

Po przedstawionych powyzej czynnos$ciach nast¢puje samo spo-
rzadzenie projektu planu przez pracownikow urzedu gminy (zwtasz-
cza w wigkszych, bardziej rozwinigtych gospodarczo i przestrzennie
gminach, a wlasciwie miastach) lub przez zespo6t urbanistoéw badz
tez architektow. Przed sporzadzeniem projektu planu wojt/bur-
mistrz/prezydent miasta powinien rozpatrzy¢ zlozone wczesniej
przez wszystkich zainteresowanych wnioski. W tym kontekscie nie
ma obowiazku uwzgledniania tych wnioskow ani udzielania pisem-
nych na nie odpowiedzi. Brak uwzglednienia wniosku nie powoduje
jednoczesnie koniecznos$ci odnotowywania tego w trakcie dalszej
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procedury planistycznej (inaczej jest natomiast ze zlozonymi pozniej
uwagami). Tym niemniej — zndw od strony nieformalnej wskazac
nalezy, ze ewentualna elastyczno$¢ organéw na tym etapie moze po-
wstrzymac przyszte konflikty przestrzenne zwiazane z uchwaleniem
planu. Przed sporzadzeniem projektu planu jego autorzy powinni
otrzymac szczegotowe wytyczne na temat zakresu i przeznaczenia
przygotowywanego dokumentu.

Juz na tym etapie podkresli¢ nalezy, ze koszty sporzadzenia
planu miejscowego, a wigc przede wszystkim koszty sporzadzenia
projektu tego planu mogg by¢ pokrywane przez:

— powiat;

—  wojewodztwo;

—  Skarb Panstwa;

— inwestora prywatnego,

jezeli plan miejscowy dotyczy realizowanych przez nich/na ich
szczeblu inwestycji celu publicznego.

Przyktadowo, jezeli w planie miejscowym okreslana jest droga
wojewaddzka, to wojewodztwo powinno pokry¢ koszty sporzadzenia
planu w takim zakresie, w jakim odnosi si¢ on do tej drogi. Koszty
sporzadzenia planu nalezy odr6zni¢ od kosztow uchwalenia planu,
obejmujacych rowniez ewentualne roszczenia odszkodowawcze
wilascicieli nieruchomosci, ktoérych warto$¢ zostata obnizona przez
wejscie planu w zycie. W kontekscie charakteryzowanego obowiazku
ustawowego chodzi przede wszystkim o koszty sporzadzenia planu,
1 szersza wyktadnia jest tutaj nieuzasadniona.

Z art. 21 PlanZagospU nie wynika natomiast termin, w ktorym
wskazane powyzej podmioty powinny niniejsze koszty sfinansowac.
Uzna¢ tu nalezy, ze niebudzacym watpliwosci w tym kontekscie
momentem jest wejscie planu miejscowego w zycie. Wtedy gmina
moze wystapi¢ wzgledem okreslonego podmiotu z zadaniem zapta-
ty. Jezeli jednak danemu podmiotowi zalezy, zeby plan miejscowy
zostal uchwalony szybciej, logicznym rozwiazaniem wydaje si¢
sfinansowanie jego kosztow na wczesniejszym etapie — chociazby
na zasadzie zawartego porozumienia.

W praktyce jednak pojawiaja si¢ rowniez inne problemy dotyczace
sfinansowania kosztow sporzadzenia planu. Moze bowiem zalezec¢
danemu przedsigbiorcy, zeby na terenie, na ktorym chciatby rozpoczac¢
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okreslong inwestycje (niebgdaca inwestycja celu publicznego), zostat

uchwalony plan miejscowy. W takiej sytuacji, jezeli przeznaczenie

zawarte w planie, i ewentualne wynikajace z niego ograniczenia, sa

zgodne z:

— koncepcja wyrazong w studium uwarunkowan i kierunkow za-
gospodarowania przestrzennego;

— zasada proporcjonalnosci ingerencji planistycznej;

— ogo6lnie rozumianymi zasadami tadu przestrzennego i zrowno-
wazonego rozwoju,

to mozna oczywiscie taki dokument przygotowac.

Tym niemniej niemozliwe jest na tym etapie zawarcie wiazacej
umowy pomigdzy gming a inwestorem, w ramach ktorej inwestor
przekazuje gminie konkretng kwotg finansowgq z zastrzezeniem, ze
musi ona zosta¢ wykorzystana na cele zwiagzane z uchwaleniem planu
miejscowego o okreslonym przeznaczeniu. Uchwalenie planu miej-
scowego jest zalezne zupehie od gminy, sktadajac si¢ tym samym
na zasad¢ samodzielnosci planistycznej gminy, i w zwiazku z po-
WwyZzszym nie mozna — bez szczegolnej podstawy ustawowej (ktorej
W niniejszym wypadku nie ma) — tego wladztwa ograniczaé. Nie
moga robi¢ tego rowniez same organy gminy. Kolejnym problemem
mogtaby by¢ legalno$¢ umowy dotyczacej przygotowania aktu prawa
miejscowego (ktorym jest miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego). Po pierwsze, akt taki, dotyczacy sfery publicznej, a nie
prywatnej, nie moze obecnie by¢ (bez szczegoétowych dodatkowych
zastrzezen ustawowych) przedmiotem umowy cywilnoprawnej, a po
drugie, trudne byloby z punktu widzenia organéw gminy konsekwen-
tne realizowanie postanowien umowy: chociazby z uwagi na fakt,
ze projekt planu miejscowego podlega uzgodnieniom i w licznych
przypadkach organ gminy nie ma wplywu na tres¢ uzgodnienia,
a zwlaszcza na odmowe dokonania uzgodnienia.

W kontekscie powyzszego nie mozna w przedmiotowych sytua-
cjach stosowac np. umowy darowizny z poleceniem. Sfinansowanie
planu miejscowego moze mie¢ miejsce jedynie w taki sposob, ze
przedsigbiorca przekaze na rzecz gminy okreslong kwotg pienigzna,
a nastgpnie organy gminy — w miar¢ mozliwosci (bez wyartykuto-
wania w tym zakresie umownego obowiazku) — przekaza t¢ kwote
na cele zwiazane z przygotowaniem planu miejscowego.
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4. Uzgodnienia projektu MPZP

W ramach procedury sporzadzania MPZP szczegdlnie problema-
tyczna moze by¢ procedura dotyczaca wydawanych uzgodnien.
Bardzo czgsto na tym etapie prace nad planem zostaja zawieszone
z uwagi na trudnosci zwiazane z uzyskaniem porozumienia z okre-
slonym organem administracji publicznej. Poprzez formulg uzgod-
nien rézne organy, ktore bezposrednio nie wspottworza polityki
przestrzennej, moga bowiem na rozne sposoby wptywac zard6wno
na zakres, jak i przeznaczenie konkretnych planow miejscowych.
Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, ze w praktyce moga wystepowac
zrdéznicowane oceny w zakresie mozliwego wplywu, jaki moze by¢
wywierany przez organy w ramach procedury uzgodnienia. Niektore
z organoéw przekraczaja bowiem przy tej okazji swoje kompetencje.
Niewatpliwie jednym z powoddw powyzszego jest zroznicowany stan
prawny w tym zakresie, wykraczajacy poza same przepisy ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a znajdujacy
podstawe w przepisach szczegdlnych. Ustawodawca w nadmiernym
stopniu zréznicowal takze kryteria i zasady dokonywania uzgodnien
przez rézne organy administracji publicznej, co rowniez nie wptywa
na ptynnos¢ procedury w tym zakresie. Pomimo pewnych problemow,
positkujac si¢ tezami orzecznictwa i doktryny, mozna zaproponowac
najwazniejsze ich rozwiazania.

W pierwszej kolejnosci wskazac nalezy, ze uzgodnienie nalezy
odrozni¢ od wystepujacych rowniez na tym etapie procedu-
ry sporzadzanych opinii dotyczacych projektu planu. Opinie,
w przeciwienstwie do uzgodnien, nie sa wiazace dla organu. Brak
uzgodnienia spowoduje niemozliwo$¢ kontynuacji procedury spo-
rzadzania planu miejscowego przez organy gminy. Przyja¢ wigc
nalezy, ze rola uzgodnienia jest bardzo istotna, a organy uzgadniajace
W sposob wiazacy moga wplywac na podejmowane rozstrzygnigcia
planistyczne. W trakcie procedury nie mozna pominaé oczywiscie
rowniez organéw dokonujacych uzgodnien — jesli sprawa dotyczy
kwestii zwiazanych z ich wlasciwoscia, to musza one w kazdej ze
spraw dotyczacych projektu planu wyrazi¢ swoje stanowisko.

Podobna zasada zwiazana z przedktadaniem projektu planu miej-
scowego odnosi si¢ do organdw opiniujacych, ktore nie beda w osta-
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tecznosci miaty na projekt tak duzego wptywu, ale ktore musza si¢
na ten temat wypowiedzie¢. W art. 17 pkt 6 lit. a PlanZagospU wsrod
podmiotéw wyrazajacych opinie wymieniono:

gminng komisj¢ urbanistyczno-architektoniczna (lub inng wtas-
ciwa dla danej gminy; istnieje bowiem mozliwos¢ powotania
jednej komisji dla kilku gmin) — jest to organ doradczy i wyrazona
przez niego opinia powinna sprowadzac si¢ przede wszystkim
do okreslenia tego, czy wstgpne zalozenia zwiazane z przygoto-
waniem planu miejscowego zostaty przez przedktadany projekt
zrealizowane;

wojtow, burmistrzow, prezydentdw miast graniczacych bezpo-
$rednio z obszarem objetym planem w zakresie rozmieszczenia
inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym — usta-
wodawca precyzuje w ten sposob, kiedy organy wykonawcze
gmin sasiednich maja prawo udziatu w procedurze planistyczne;j.
Jezeli plan nie dotyczy rozmieszczenia inwestycji celu publicz-
nego o znaczeniu ponadlokalnym oraz nie jest zlokalizowany
przy granicy danej gminy, organy tej gminy nie maja prawa jego
oceny ani wyrazenia formalnej opinii — ustawodawcy chodzi-
o o to, aby przedstawiciele gmin znali podstawowe kierunki
dziatan przestrzennych w okolicy i —zwlaszcza gdy bytaby taka
mozliwo$¢ — potrafili wzajemnie skonsultowac poszczegdlne
pomysty;

regionalnego dyrektora ochrony srodowiska (o ktérego udziale
w procedurze planistycznej szerzej w dalszej czgsci ksiazki);
wlasciwe organy administracji geologicznej, wytacznie w za-
kresie terenow zagrozonych osuwaniem si¢ mas ziemnych;
wiasciwy organ Panstwowej Strazy Pozarnej oraz wojewodzkiego
inspektora ochrony §rodowiska w zakresie lokalizacji nowych
zaktadow o zwigkszonym lub duzym ryzyku wystapienia po-
waznych awarii, o ktérych mowa w przepisach ustawy — Prawo
ochrony $rodowiska;

wlasciwego panstwowego wojewodzkiego inspektora sanitar-
nego.
Wzgledem trybu i zasad przekazywania projektu planu organom

opiniujacym zastosowanie znajda scharakteryzowane ponizej prze-
pisy dotyczace uzgodnien.



