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Streszczenie: Artykul poswigcony jest zagadnieniom zwiazanym z problematyka plano-
wania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce. Zostaly w nim dokladnie oméwione
powody niechgci gminy do uchwalania miejscowego planu, takie jak: brak obligatoryjno-
$ci uchwalania planu, wysokie koszty finansowania planu, obowigzek partycypacji
spotecznej oraz koniecznos¢ stosowania odpowiedniej techniki legislacyjnej przy sporza-
dzaniu planu. Wskazano takze skutki, jakie wywoluje takie postgpowanie w sferze spo-
teczno-gospodarcze;.
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Wprowadzenie

System planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce opiera si¢ na
trojszczeblowym modelu. W jego sktad wchodza: gmina - jako podstawowy pod-
miot tego systemu, wojewodztwo oraz panstwo. Zatozenia polityki przestrzennej
na kazdym z tych szczebli zawarte sa odpowiednio: na poziomie krajowym
w Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, w wojewddztwie - w Planie
Zagospodarowania Przestrzennego Wojewodztwa, a w gminie - w Studium Uwa-
runkowan i Kierunkoéw Zagospodarowania Przestrzennego Gminy. Sa to dokumen-
ty zhierarchizowane, ktorych gléwnym celem jest utrzymanie spojnosci plani-
stycznej oraz ustalenie strategii rozwoju zagospodarowania przestrzennego
w Polsce'. Instrumentem realizacji polityki przestrzennej jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan miejscowy). | wlasnie jemu poswie-
cony jest ten artykul, gdyz jest on najwazniejszym aktem planistycznym. Wedle
zapisu art. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27
marca 2003 roku” - w planie miejscowym nastepuje: ustalenie przeznaczenia tere-
nu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego oraz okreslenie sposobow zago-
spodarowania i warunkéow zabudowy terenu. Plan miejscowy jest aktem prawa
miejscowego czyli zrodtem powszechnie obowigzujacego prawa na obszarze dzia-
tania organu, ktory je ustanowil’. Takie zaklasyfikowanie planu miejscowego budzi

''P. Zuber (kierownictwo), Raport Polska 2011. Gospodarka - Spoleczeristwo - Regiony, Ministerstwo
Rozwoju Regionalnego 2011, dostepny na stronie internetowej ministerstwa - http://www.mrr.gov.pl/,
s.152.

2Dz.U. Nr 80, poz., 717 ze zm., dalej: u.p.z.p.

3 Art. 87 ust. 2 Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.
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wiele kontrowersji wsrdd przedstawicieli doktryny. Gltéwnym argumentem, jaki
podnosza przeciwnicy traktowania planu miejscowego jako aktu prawa miejsco-
wego, jest fakt, ze dokument ten zawiera zarowno normy generalne, jak i konkret-
ne’. Istnienie w planie miejscowym szczegbtowych postanowien dotyczacych spo-
sobu korzystania z nieruchomosci wedtug niektdrych autoréw zbliza go do aktow
stosowania prawa’. W kwestii tej wypowiedzial si¢ rowniez Trybunal Konstytu-
cyjny, uznajac plany miejscowe za akty prawa miejscowego o szczegdlnym cha-
rakterze, mieszczace si¢ ,,miedzy klasycznymi aktami normatywnymi a klasycz-
nymi aktami indywidualnymi zwiazanymi ze stosowaniem prawa’.

Plan miejscowy jest uchwalany przez rade gminy z inicjatywy wlasnej lub
organu wykonawczego gminy. Procedura jego sporzadzania jest procesem praco-
i czasochtonnym. Obszar objety planem miejscowym nie moze wykracza¢ poza
granice administracyjne gminy, moze natomiast stanowic jej czgs¢. Z tego powodu
na terenie jednej gminy moze obowigzywa¢ kilka lub nawet kilkanascie ,,matych”
planéw miejscowych, z tym zastrzezeniem, Ze nie moga sie one pokrywac’.

Miejscowy plan powinien stanowi¢ podstawe funkcjonowania planowania prze-
strzennego w gminie. Istnieje réwniez poglad, ze posiadanie planu miejscowego
w istotny sposob przekltada sie na atrakcyjnosé gminy dla potencjalnych inwesto-
row. Mimo rangi, jaka posiada ten dokument, czesto nie jest on jednak uchwalany
przez gminy badz jest uchwalany tylko w czeSciowym zakresie. Potwierdzaja to
statystyki krajowe, wedle ktérych na koniec 2008 roku 90% gmin posiadato plany
miejscowe, ale stan pokrycia nimi Polski wynosil zaledwie 25,6% powierzchni
kraju. Pod tym wzgledem chlubnym wyjatkiem jest miasto Gdansk, w ktérym po-
krycie powierzchni planami wynosi 100%°. Powodem zaistnialej sytuacji jest row-
niez fakt, iz na podstawie art. 87 ust. 1 u.p.z.p. 31 grudnia 2003 r. stracity moc
wszystkie plany miejscowe uchwalone przed 1 stycznia 1995 r. Jednak od 2003
roku mingto juz osiem lat i trudno wylaczna wina za brak planow miejscowych
obarczaé przepisy ustawy. Wydaje si¢ zatem, iz problem niecheci gmin do uchwa-
lania planéw jest bardziej ztozony, a zidentyfikowanie i opisanie jego przyczyn
stanowi¢ bedzie gldwne zagadnienie niniejszego opracowania. Wsrod podstawo-
wych przyczyn niecheci do uchwalania miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego wyrézni¢ mozna: brak w przepisach u.p.z.p obligatoryjnosci
uchwalania planu miejscowego przez gminy, obowigzek partycypacji spotecznej
przy sporzadzaniu planu miejscowego, wysokie koszty zwigzane ze sporzadzaniem
i realizacja planu oraz konieczno$¢ stosowania Zasad techniki prawodawczej przy
stanowieniu aktow prawa miejscowego.

4 P. Kwasniak, Miejscowy plan w systemie zagospodarowania przestrzennego, Warszawa 2008, s. 88.
3 1. Chojnacka, Wladztwo planistyczne gminy w orzeczeniach sqdéw administracyjnych i Trybunatu
Konstytucyjnego, ,.Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2, s. 74.

% Postanowienie TK z 6.10.2004 r. (SK 42/02), OTK —A 2004/9, poz. 92.

7 P. Kwasniak, Miejscowy..., op.cit., s. 60.

8 P. Sleszynski (koordynacja), Raport o stanie i uwarunkowaniach prac planistycznych w gminach na
koniec 2008 r. opracowany w Instytucie Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN dla
Ministerstwa Infrastruktury, s. 7-9.

69



Brak obligatoryjnosci uchwalania planu miejscowego

Pod rzadami obecnej u.p.z.p. na gminach nie cigzy obowiazek uchwalania planu
miejscowego. Ustawodawca podobnie jak w uchylonej ustawie o zagospodarowa-
niu przestrzennym z 7 lipca 1994 r.” nie zawart zasady obligatoryjno$ci uchwalania
planu miejscowego przez gminy. W przypadku braku planu miejscowego gmina
uzyskata mozliwos¢ wydawania decyzji lokalizacyjnych - decyzji o warunkach
zabudowy lub decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Cho¢ te
instytucje prawne miaty mie¢ charakter wyjatkowy, co oznacza, ze mialy by¢ sto-
sowane w celu uniknigcie zastoju inwestycyjnego w przypadku nieposiadania
przez gmine planu miejscowego, w rzeczywistosci staly sie czyms powszechnym'’,
W literaturze mozna spotkaé si¢ z pogladem, ze decyzja petni funkcje substytutu
planu miejscowego''. Taka ocena budzi jednak wiele watpliwosci, gdyz nalezy
zwrdci¢ uwage na odmienny charakter prawny decyzji lokalizacyjnej a planu miej-
scowego'2. W hierarchii aktéow prawnych plan miejscowy zajmuje pozycje aktu
normatywnego, natomiast decyzja lokalizacyjna jest jedynie decyzja administra-
cyjng. Biorac pod uwage malg ilos¢ uchwalonych planéw miejscowych a po-
wszechnos¢ wydawania decyzji, trudno nie odnies¢ wrazenia, ze decyzje o warun-
kach zabudowy oraz o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego faktycznie
stanowig substytut planu miejscowego, deformujac tym samym system prawny
w Polsce. Sytuacja taka moze dziwié, zwlaszcza biorgc pod uwage fakt, ze wyda-
nie zaréwno decyzji o warunkach zabudowy, jak i decyzji o ustalenie lokalizacji
inwestycji celu publicznego obarczone jest wieloma wymogami formalnymi.
W przypadku pierwszej z nich wydanie decyzji wymaga spelnienia tacznie wszyst-
kich przestanek zawartych w art. 61 u.p.z.p. (z ktoérych najwazniejszymi sg: teren
planowanego przedsigwziecia musi mie¢ dostep do drogi publicznej oraz co naj-
mniej jedna sagsiednia dziatka ww. terenu jest zabudowana w sposob umozliwiajacy
okreslenie wymagan dotyczacych nowej zabudowy na zasadzie kontynuacji),
z kolei przy wydaniu drugiej istnieje obowiazek, aby organ wydajacy decyzje za-
wiadamial w formie obwieszczenia wszystkich zainteresowanych o kazdym etapie
postepowania. Co wiec sprawia, ze gmina tak chetnie korzysta z tych instytucji?
Tym powodem jest elastycznosé, jaka daje brak planu miejscowego przy lokaliza-
cji roznych obiektow. Duzym ulatwieniem jest brak koniecznosci uwzgledniania
rozstrzygnie¢ studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzenne-
go przy wydawaniu decyzji lokalizacyjnych, co byloby niemozliwe w przypadku
planu miejscowego". To utatwienie moze jednak przynie$é negatywny skutek dla
gmin, w postaci zaburzenia lokalnego fadu przestrzennego.

°Dz.U. 1994, Nr 89, poz. 415 ze zm.

19, Gozdziewicz-Biechonska, Partycypacja spoteczna w tworzeniu prawa na przyktadzie miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 7-8, s. 38.

"' T. Bakowski, [w:] W. Szwajdler, T. Bakowski, Proces inwestycyjno - budowlany. Zagadnienia
administracyjno-prawne, Torun 2004, s. 77-78.

12 ). Gozdziewicz-Biechonska, Decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu (cechy
szczegolne), JPanstwo i Prawo™ 2010, nr 2, s. 97.

B W.A. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna samorzqdu terytorialnego. Zarys, Lublin
2006, s. 113.
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Dla podkreslenia wagi problemu warto réwniez nadmieni¢, ze kreowanie fadu
przestrzennego w mysl art. 7 ust. 1 Ustawy o samorzadzie gminnym z dnia 8 marca
1990 r."* stanowi jedno z podstawowych i najwazniejszych zadan whasnych gminy,
ktérych wykonanie nie powinno opiera¢ sie na stosowaniu dziatan ,,doraznych”
o charakterze decyzji administracyjne;.

Partycypacja spoleczna przy sporzgdzaniu planu miejscowego

Kolejnym powodem, ktéry powoduje, ze gminy niechetnie przystepuja do spo-
rzadzania planu miejscowego jest, obowiazek partycypacji spotecznej. Obowigzek
taki naktada na gmine art. 17 u.p.z.p, wedle ktérego organ gminy sporzadzajacy
plan miejscowy zobligowany jest do petnej informacji o przebiegu procesu i umoz-
liwienia wypowiadania sie mieszkancom na kazdym jego etapie'’. Wprowadzenie
przez ustawodawce takiego modelu mialo na celu z jednej strony zaangazowanie
spotecznosci w proces tworzenia prawa miejscowego, z drugiej za$ stanowi¢ miato
roztozenie odpowiedzialnosci za podjete w nim rozwiazania planistyczne'. Udzial
spolecznosci w procesie sporzadzania planu miejscowego mozna podzieli¢ na bier-
ny i czynny. Bierny wigze si¢ z podaniem do publicznej wiadomosci informacji
o przystgpieniu do sporzadzenia planu miejscowego, do czego zobowigzany jest
wojt (burmistrz, prezydent miasta). W pozniejszym etapie wojt (burmistrz, prezy-
dent miasta) ma obowigzek wylozy¢ projekt planu do publicznego wgladu. Duzo
wazniejsza wydaje si¢ by¢ czynna partycypacja spoleczna. Czynny udziat obywate-
li przy sporzadzaniu planu miejscowego przejawia si¢ mozliwoscia skladania
wnioskow do planu, wnoszenia uwag odnoszacych si¢ do wylozonego projektu
oraz uczestnictwem w dyskusji publicznej nad rozwigzaniami zawartymi w projek-
cie planu miejscowego. Zwlaszcza ostania forma aktywnosci jest szczegdlnie inte-
resujaca. Jest to nowe rozwigzanie w przepisach regulujacych kwesti¢ planowania
przestrzennego, wprowadzone po raz pierwszy ustawa z 2003 roku, niestety nie
jest pozbawione wad. O ile uwagi i wnioski musza by¢ obligatoryjnie rozpatrzone,
o tyle na organach gminy nie cigzy obowigzek ustosunkowania si¢ do ustalen za-
padlych w dyskusji'’. Formula rozpatrywania wnioskéw réwniez pozostawia wiele
do zyczenia. Przyjmuje si¢, ze organ wykonawczy gminy odnosi si¢ do nich
w formie zarzadzenia, gdyz brak jest odpowiedniego uregulowania w tej kwestii.
Moga to by¢é rozporzadzenia zbiorcze, dotyczace odpowiedniej grupy wnioskow'®.
Odnos$nie uwag, w sytuacji gdy organ wykonawczy gminy uwzglednieni je, ko-
niecznym staje si¢ ponowne uzgodnienie zmienionej wersji projektu planu, ale
jedynie w granicach dokonanej poprawki'’. W istotny sposéb wplywa to na wydtu-
Zenie czasu sporzadzania projektu, co czesto moze nie by¢ zgodne z intencjami
wladz gminy. Nieuwzglednienie przez organ sugestii zawartej we wniesionej uwa-

14 Test jednolity Dz.U. 2001, Nr 142, poz. 1591 ze zm.

'3 1. Chojnacka, Wiadztwo..., op. cit., s. 73.

16 J. Gozdziewicz-Biechonska, Partycypacja ..., op. cit., s. 36-37.
17 Tamze, s. 38.

18P, Kwasnik, Plan...., op. cit., s.162.

1 W.A. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka..., op. cit., s. 108.
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dze nie daje pod rzadami obecnej ustawy podstaw do zaskarzenia uchwaty do sadu
administracyjnego. Ustawodawca przewidzial bowiem, ze zaskarzenie uchwalone-
go planu miejscowego do sadu administracyjnego moze nastapi¢ jedynie na zasa-
dach ogdlnych, tj. w sytuacji gdy przepisy uchwaly naruszaja chroniony przepisami
prawa interes prawny zainteresowanej osoby”". Nalezy zatem zaznaczy¢, iz zasto-
sowanie takiego rozwigzania prawnego (tj. uniemozliwienie zaskarzania planu
projektu) skraca procedure sporzadzania planu.

Dodatkowo ustawodawca, wprowadzajac partycypacje spoteczna, chcial zainte-
resowac i zacheci¢ obywateli do aktywnosci w sferze planistyki. Okazuje si¢ jed-
nak, ze niewielka ilos¢ obywateli korzysta z tego prawa, co zresztg nie dziwi, jezeli
wezmiemy pod uwage zlozono$¢ procesu planistycznego. Niestety, czesto rowniez
dla gminy obowigzkowa partycypacja spoleczna w procesie planistycznym jest
czyms$ utrudniajgcym i przedtuzajacym i tak juz skomplikowang procedurg. Mozna
spotka¢ si¢ z pogladem, ,,ze im mniej os6b zostanie poinformowanych o przygoto-
wywanym planie, tym mniej probleméw bedzie miatl organ sporzadzajacy plan,
bowiem szersze zainteresowanie spoteczne ujawnia konflikty intereséw i wydluza
procedury uchwalania planéw”*'. Mimo istnienia wielu wad w instytucji partycy-
pacji spolecznej, trudno zgodzi¢ sie ze stanowiskiem opowiadajacym si¢ za calko-
witym jej odrzuceniem. Stanowisko to traktuje bowiem istnienie partycypacji spo-
lecznej jako fikcje prawna™.

Poza partycypacja spotecznag w procesie planowania przestrzennego w krajach
Europy Zachodniej bardzo popularna jest partycypacja podmiotéw prywatnych.
Partycypacja ta moze polega¢ badz na wspdtpracy wladz publicznych z prywatny-
mi inwestorami, badz na wkladzie finansowym inwestorow w infrastrukturg pu-
bliczna w zamian za uzyskanie pozwolenia na budowe™. Jest to rozwigzanie bar-
dzo korzystne z punktu widzenia jednostki samorzadowej, gdyz moze ona
rozbudowywa¢ infrastrukture z wykorzystaniem nie z wlasnych, ale z prywatnych
funduszy, a nowo wybudowana infrastruktura i tak jest wykorzystywana przez ogdt
mieszkancow tej jednostki samorzadowej. W przepisach prawa polskiego niestety
bardzo malo jest tego typu rozwiazan. Do ich nielicznych przykladéw®* nalezy
oplata adiacencka majaca podstawe prawng w ustawie o gospodarce nieruchomo-
Sciami z 21 sierpnia 1997 r.”* oraz przepis art. 16 ustawy o drogach publicznych

2 p. Kwasnik, Plan ..., op. cit., s. 163.

21'J. Gozdziewicz-Biechonska, Partycypacja ..., op. cit., s. 39.

= Tamze, s. 40.

3 A. Nelicki, I. Zachariasz, Planowanie przestrzenne a udziat podmiotéw prywatnych w budowie
infrastruktury publicznej. Rozwigzania polskie a wybranych krajéw UE i USA, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2008, nr 10, s. 30.

24 7godnie z art. 4 ustawy o gospodarce nieruchomosciami przez oplate adiacencka nalezy rozumieé
optate ustalong w zwigzku ze wzrostem wartosci nieruchomosci spowodowanym budowa urzadzen
infrastruktury technicznej z udziatem srodkéw Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego,
$rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub ze zrédet zagranicznych niepodlegajacych
zwrotowi, albo oplate ustalong w zwigzku ze scaleniem i podzialem nieruchomosci, a takze podzia-
lem nieruchomosci. Z kolei art. 16 ustawy o drogach publicznych naklada na inwestora obowigzek
budowy lub przebudowy drogi publicznej, kiedy inwestycja “niedrogowa” wymusza takie dziatania.
2 Dz.U. 2004, Nr 261, poz. 1603 ze zm.
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221 marcal985 r.* W u.p.z.p. brakuje przepisow mogacych zobowiagzywaé¢ pod-
mioty prywatne do partycypacji w finansowaniu inwestycji infrastrukturalnych.
Wprowadzenie takiego rozwigzania przez ustawodawce wiazatoby si¢ na pewno
z duzym odcigzeniem dla finanséw gminnych, co z kolei mogloby si¢ przetozy¢ na
wigksze zaangazowanie gminy w uchwalania planéw miejscowych. Konsekwencja
funkcjonowania obecnego uregulowania prawnego jest problem finansowania pla-
ndéw miejscowych i opieszalosci w ich sporzadzaniu.

Finansowanie planéw miejscowych

Skutki finansowe zwigzane z planami miejscowymi mozna podzieli¢ na dwie
kategorie - skutki bezposrednie i posrednie. Do pierwszej z nich zalicza si¢ koszty
zwigzane ze sporzadzeniem lub zmiang planu miejscowego oraz wydatki poniesio-
ne na wyplaty odszkodowan lub na wywlaszczenia nieruchomosci, ktére w planie
zostaly przeznaczone na cele publiczne”’. Koszty zwigzane ze sporzadzeniem pla-
nu miejscowego w przewazajacej czesci obcigzajg budzet gminny. Wyjatek stano-
wig koszty sporzadzenia planu miejscowego zwigzane z realizacjg inwestycji celu
publicznego - obcigzaja one inwestora lub w przypadku inwestycji celu publiczne-
go o znaczeniu ponadlokalnym, finansowane sg z budzetu panstwa, wojewodztwa
badz powiatu®®. Koszty sporzadzania planu miejscowego dotyczg m.in.: przygoto-
wania dokumentacji wstepnej, bedacej podstawa do sporzadzenia planu, wynagro-
dzenia projektantow oraz autoréw niezbednych prognoz i analiz oraz przeprowa-
dzenia konsultacji spotecznych. Odnosnie do odszkodowan, zgodnie z art. 36
u.p.z.p., gmina zobowiazana jest do ich wyptaty wlascicielom za poniesiong rze-
czywista szkode, gdy wskutek postanowien planu miejscowego korzystanie z nie-
ruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe lub istotnie ograniczone.

Posrednie skutki finansowe odnosza si¢ natomiast do realizacji ustalen planu
miejscowego. W odrdznieniu od skutkéw bezposrednich, ktore sg ponoszone przez
gming w krotkim okresie czasu, wystapienie skutkéw posrednich jest roztozone
w czasie. Do tej kategorii mozna zaliczy¢ m.in.: naklady inwestycyjne poczynione
przy budowie infrastruktury technicznej”. Powyzsze uwagi dotycza jedynie wy-
datkéw ponoszonych przez gmine. Oprdocz nich do kosztow finansowych zwigza-
nych z planem miejscowym naleza réwniez dochody gmin. Dochodami tymi sa
wzrost wptywu z tytulu podatku od nieruchomosci, optat targowych, optat adia-
cenckich oraz renty planistycznej, o ktdrej stanowi art. 36 ust. 4 u.p.z.p., w mysl
ktérego w przypadku wzrostu wartosci nieruchomosei z tytutu uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego wiasciciel lub uzytkownik wieczysty zobowiazany jest
do zaptaty jednorazowej oplaty w momencie zbycia nieruchomosci. Renta plani-
styczna, ktora w swym zalozeniu miala bilansowaé wysokie koszty sporzadzenia

2 Dz.U. 2007, Nr 19, poz. 115 ze zm.

2K A. Piérecki, Jak sfinansowaé plan miejscowy? Prawne uwarunkowania kosztéw realizacji polity-
ki przestrzennej gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 2012, nr 1-2, s. 117.

2 Art. 21 u.p.z.p.

2 K_I. Piorecki, Jak sfinansowac..., op. cit., s. 117.
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i realizacji planu miejscowego™ w praktyce niestety nie realizuje celu zatozonego
przez ustawodawce. Dzieje si¢ tak m.in. z powodu rozlozenia w czasie wplywu
dochodéw oraz faktu, ze obowiazek zaplaty renty powstaje dopiero w momencie
sprzedazy nieruchomosci, jesli transakcja ta nastapi w ciagu pigciu lat od wejscia
w zycie planu miejscowego’ .

W tej sytuacji po raz kolejny nalezy zaznaczy¢, iz budzet gminny bylby w duzo
lepszej kondycji finansowej, gdyby przepisy prawa pozwalaly na finansowanie
prac planistycznych ze $srodkdéw oséb zainteresowanych uchwaleniem planu miej-
scowego. Obecnie taka sytuacja jest mozliwa jedynie w przypadku inwestycji celu
publicznego. W przypadku innych nie istniejg przepisy prawne zakazujace takiego
dzialania, ale tez nie ma procedur, na podstawie ktérych mozliwe byloby finanso-
wanie zewngtrzne oraz okreslajacych jego zakres i tryb. Obecnie jedynym dopusz-
czalnym sposobem udzialu inwestoréw w pracach dotyczacych planowania prze-
strzennego jest zatem dokonanie darowizny celowej na rzecz gminy’”.

W zwigzku z powyzszym zasadnym byloby, aby ustawodawca rozwazyt moz-
liwo$¢ wprowadzenia regulacji dotyczacych partycypacji inwestorow, gdyz czesto
to wlasnie kwestia finansowa ogranicza, a nawet wyklucza podejmowanie przez
gming jakichkolwiek dzialan zmierzajacych do uchwalenia planow miejscowych.

Wedlug Rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego ™, wszystkie wydatki oraz dochody budzetu gminy zwiazane z rea-
lizacjg planu miejscowego powinny zosta¢ zamieszczone w prognozie skutkow
finansowych - dokumencie dotgczanym do sporzadzonego projektu planu. Niestety
dokument ten nie ma charakteru wigzacego™. Nalezy jednak wyrazi¢ stowa uzna-
nia dla dziatan ministra infrastruktury za wprowadzenie takiego rozwigzania, ktore
daje mozliwos$¢ oszacowania realnych kosztow ponoszonych przez gming w trak-
cie realizacji planu miejscowego. Szkoda jedynie, ze dokument ten nie stanowi
integralnej czesci projektu planu miejscowego, bo wowczas zyskatby charakter
normatywny. Charakter ten za to posiadaja dwie zasadnicze czesci projektu planu
miejscowego, a mianowicie cze$¢ opisowa i graficzna. W zwigzku z tym podlegaja
one obowigzkowi stosowania odpowiedniej techniki prawodawczej w ich stano-
wieniu.

Zasady techniki prawodawczej

Zasady sporzadzania czesci graficznej oraz zakres przedmiotowy czesci opiso-
wej zawarte sa w przytoczonym powyzej Rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury
z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Do chwili uchwalenia ustawy o zagospo-

3P, Kwasniak, Plan..., op. cit., s. 182.

TR Piorecki, Jak sfinansowac..., op. cit., s. 118.
32 Tamze, s. 120.

33 Dz.U. 2003, Nr 164, poz. 1588.

3% P. Kwashniak, Plan..., op. cit., s. 182.
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darowaniu przestrzennym®, czyli do roku 1994, plan miejscowy byl traktowany
jako rysunek na mapie wraz z czesciag opisowa.”® Przepisy u.p.z.p., podobnie jak
poprzedniej regulacji utrzymaly pozycje czesci opisowej i tym sposobem rysunek
stat si¢ graficznym odzwierciedleniem tekstu uchwaly wprowadzajacej plan miej-
scowy. Z uwagi na to, ze plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego i jego
stanowienie podlega regutom wlasciwym dla aktéw normatywnych, organ gminy
sporzadzajacy projekt planu zobowigzany jest do stosowania zasad techniki pra-
wodawczej. Zasady te zawiera zatacznik do Rozporzadzenia Prezesa Rady Mini-
strow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej’’. Zasady
techniki prawodawczej maja na celu wprowadzenie jednolitej polityki tworzenia
aktéw normatywnych. Stosowanie sie do Zasad techniki prawodawczej pozwala na
prawidlowe skonstruowanie aktu prawnego, co szczegélnie jest przydatne na
szczeblu samorzadowym, gdzie czgsto nad projektem uchwaly nie pracuja odpo-
wiednio wyszkoleni legislatorzy®®. Jednak to, co wplywa na jakos¢ i przejrzystosé
systemu prawnego na szczeblu ogoélnopolskim, moze sta¢ si¢ utrudnieniem w spo-
rzadzaniu aktéw prawa miejscowego w gminie. Niemniej nalezy mie¢ nadzieje, ze
uchwalane w przysztosci plany miejscowe beda napisane w oparciu o te zasady,
podnoszac tym samym standard tworzonego w Polsce prawa.

Skutki nieuchwalenia plan6w miejscowych

Pomimo stwierdzenia wystepowania kilku rzeczywistych powodéw utrudniaja-
cych uchwalenie planéw miejscowych nalezy wyrazi¢ glebokie ubolewanie z po-
wodu znikomego zainteresowania ze strony gmin podjeciem proby przetamania
istniejacej inercji w dziedzinie planistycznej i kreowania racjonalnej gospodarki
przestrzennej. Skutkiem tych zaniechan jest w skrajnych przypadkach chaos prze-
strzenny oraz istnienie sytuacji, w ktorej obok siebie funkcjonuja tereny o zupenie
roznej klasyfikacji uzytkowania, co doprowadza do zaburzenia tadu i gospodarki
przestrzennej oraz powoduje problemy natury spotecznej™.

Bezsprzecznym faktem jest, ze znaczny wplyw na taki stan rzeczy miala decy-
zja ustawodawcy o uniewaznieniu planow miejscowych, ktéra uruchomita zywio-
lowe procesy urbanizacyjne deformujace lokalne struktury przestrzenne a na ob-
szarach metropolitalnych takze struktury subregionalne. Niestety proces ten
zintensyfikowata rowniez zgoda na inwestowanie na terenach pozbawionych pla-
néw miejscowych w drodze uzyskiwania jednostkowych decyzji o warunkach za-
budowy, ktére dodatkowo demotywuja gminy do sporzadzania planéw miejsco-
wych. Aby proces ten zniwelowac, nalezatoby rozwazy¢ mozliwos¢ powrotu do
standardu planowego ksztaltowania fadu przestrzennego. Poglad ten pojawia si¢

% Dz.U. 1994, Nr 89, poz. 415 ze zm.

36 p. Kwasniak, Plan..., op. cit., s. 178.

37 Dz.U. 2002, Nr 100, poz. 908.

38 J. Kunert, Zasady techniki prawodawczej w procesie stanowienia prawa miejscowego, ,Samorzad
Terytorialny” 2008, nr 1-2, s. 90.

3% Przyktadem takiego dzialania jest choéby lokowanie obiektéw przemystowych w rejonie zabudowy
jednorodzinnej powodujace ucigzliwos¢ dla okolicznych mieszkancow i srodowiska.
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zreszta w opracowaniach resortowych,” gdzie wsrod rekomendacji przeczytaé
mozemy, iz ,,warunkiem realizacji idei planowania zintegrowanego, zapisanej
w Ustawie o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, jest spdjnos¢ i ciagtosé pro-
cesu planistycznego” jak i ze ,nalezy dazy¢ do rzeczywistej integracji roznych
nurtéw planowania i zapewnienia spojnosci i cigglosci procesu planistycznego
w znaczeniu metodologicznym, proceduralnym i organizacyjnym™"'. Nalezy zgo-
dzi¢ si¢ z takim pogladem, gdyz w przeciwnym wypadku grozi nam intensyfikacja
szeregu zjawisk negatywnie rzutujacych na stan tadu przestrzennego, sposréd kto-
rych za najwazniejsze uznaje si¢: chaotyczng zabudowe, zwlaszcza na terenach
podmiejskich, niekontrolowang suburbanizacje, a w jej wyniku ubytek terenow
otwartych, brak poszanowania dla dziedzictwa przyrodniczego i kulturowego, za-
wlaszczanie przestrzeni publicznych oraz braki w wyposazeniu terendw mieszka-
niowych w infrastrukture osiedlowa i wysoki koszt uzbrojenia terenéw osiedlen-
czych spowodowany ich niekontrolowanym rozrostem.

Ostatnig kwestig, ktora nalezy przytoczy¢, sa problemy inwestycyjne i skutki
spoteczne dopuszczenia zabudowy na terenach pozbawionych plandw miejsco-
wych. Te pierwsze wynikaja z faktu, ze w gminach nieobjetych planami miejsco-
wymi procesy inwestycyjne przebiegaja w warunkach braku pewnosci, czy zamiar
inwestycyjny jest realny z punktu widzenia prawa, gdyz to podlega rozstrzygnieciu
dopiero w ramach skomplikowanej procedury administracyjnej, polegajacej na
analizie rozrzuconych w licznych ustawach przepisoéw dotyczacych danej dzialki.
Dodatkowo w gminach takich potencjalny inwestor nie posiada wiedzy na temat
przyszlej dziatalnosci inwestycyjnej w bezposrednim i dalszym sasiedztwie (tereny
bez prawnie okreslonego przeznaczenia moga by¢ wykorzystywane pod rdézne
funkcje) i lokujac inwestycje musi podja¢ ryzyko zwigzane z niepewnoscia, czy
ustalenia studium ziszczg si¢ (z uwagi na mozliwos¢ wydawania decyzji o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu niezgodnych z tym dokumentem).

To z kolei rodzi negatywne skutki spoleczne, ktore moga by¢ interpretowane
jako naruszenie konstytucyjnej zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowione-
go przez nie prawa’. Nieuchwalanie planéw miejscowych i regulowania tej kwe-
stii w formie decyzji lokacyjnych jest bowiem obciazone koniecznoscia znacznie
silniejszej niz w przypadku plandw miejscowych interakcji na plaszczyznie inwe-
stor - urzednik. To z kolei moze si¢ wigza¢ ze wzrostem ryzyka dziatan korupcyj-
nych.

40p, Zuber (kierownictwo), Raport Polska ..., op. cit, s. 159.

! Tamze.

42 7asada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci
prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o pelng znajomos¢ przesta-
nek dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dzialania moga pocia-
gnac za soba - Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 marca 2007 r., K 47/05.

Jednostka winna mie¢ mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegdlnych zachowan
i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie systemu, jak tez oczekiwaé, ze prawodaw-
ca nie zmieni ich w sposéb arbitralny - Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 19 grudnia 2008 r.,
K 19/07.
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Podsumowanie

W podsumowaniu niniejszego opracowania nalezy stwierdzié, ze powodow,
ktore determinuja decyzje gminy odnosnie do przystapienia lub odstapienia od
sporzadzania planu miejscowego jest wiele. Spektrum problemu jest szerokie: od
przyczyny czysto technicznej, jaka jest konieczno$¢ sporzadzania planu wedlug
okreslonych zasad legislacyjnych, poprzez obowigzek zapewnienia partycypacji
obywateli w procesie sporzadzania planu miejscowego, a tym samym utrudnienia
i wydluzenia procedowania nad tym dokumentem, az po problemy zwigzane
z finansowaniem planu, ktore niektérym gminom mogg catkowicie zamkna¢ droge
do posiadania planu miejscowego. Osobng kategorie stanowi brak obowigzku po-
siadania planu miejscowego przez gming. Nienalozenie przez ustawodawce obliga-
toryjnosci uchwalenia planu miejscowego spowodowalo, ze miejsce planu zaczely
zajmowac decyzje lokacyjne, gdyz jako instrumenty bardziej elastyczne i niegene-
rujace tak wysokich kosztéw sg dla gmin duzo wygodniejszym rozwigzaniem.
Niestety mozliwos¢ inwestowania na terenach pozbawionych planéw miejscowych
sprawia, ze w Polsce nie jest realizowana jedna z najwazniejszych funkcji plano-
wania przestrzennego, polegajaca na neutralizowaniu i minimalizowaniu sytuacji
konfliktowych. W rezultacie mamy do czynienia ze stale zwieckszajaca si¢ liczba
konfliktéw przestrzennych, ktore negatywnie rzutuja rowniez na sfere spoteczna.
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CAUSES AND EFFECTS OF MUNICIPALITIES WITH RESPECT
RELUCTANCE ADOPTION OF LOCAL DEVELOPMENT PLANS

Abstract: The article is devoted to issues related to the problems of planning and land use
in Poland. It describes the reasons for the reluctance to adopt a local plan, such as lack of
compulsory adoption of the plan, the high cost of financing the plan, the obligation of pu-
blic participation and the need for appropriate legislative technique in preparing the plan.
The article explains also what are the socio - economic causes and the effects of such
conduct.

Keywords: local plan of spatial development, spatial planning, land use planning
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