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Odpowied? na interpelacje — zapytanie

W odpowiedzi na interpelacj¢ — zapytanie z dnia 28 grudnia 2018r. /data wplywu 31.12.2018
r./ w sprawie ,,Stanu realizacji postanowien zawartych w pismie Wéjta do wnioskodawcéw
mieszkancéw Gminy Horyniec-Zdr6j nr G6724.27.2011 z dnia 29.03.2011r.” wyjasniam co

nastgpuje:

Zgodnie z art. 24 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990r. o0 samorzadzie gminnym (j.t. Dz.U. z
2018r. poz. 994 z p6zn. zm.) w sprawach dotyczacych gminy radni moga kierowaé interpelacje
1 zapytania do wdjta.

W mysl art. 24 ust. 4 ustawy interpelacja dotyczy spraw o istotnym znaczeniu dla gminy.
Interpelacja powinna zawiera¢ krotkie przedstawienie stanu faktycznego bedacego jej
przedmiotem oraz wynikajace z niej pytania.

Zkolei art. 24 ust. 5 ustawy stanowi, Ze zapytania sktada si¢ w sprawach aktualnych probleméw
gminy, a takze w celu uzyskania informacji o konkretnym stanie faktycznym. Przepis ust. 4
zdanie drugie stosuje si¢ odpowiednio.

Zestawienie powyzej zacytowanych przepisow wskazuje wyraznie, Ze ustawodawca
rozgraniczy! te instytucje poprzez odmienna tematyke obejmujaca obydwie formy dzialania
radnych.

Stowo interpelacja pochodzi z jezyka lacifiskiego: interpellatio, co mozna thimaczyé na jezyk
polski jako ,przerwanie, przeszkadzanie", ale dla naszych potrzeb bardziej trafne byloby
tlumaczenie tego slowa jako ,,zadanie, domaganie si¢ wyjasnied". Przy czym interpelacja
dotyczy spraw istotnych i zasadniczych dla gminy. Natomiast zapytanie ma mniejszy ciezar
1 dotyczy spraw mniejszej wagi lub nawet moze dotyczy¢é spraw jednostkowych.
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Mimo braku precyzji w konstrukcji wniosku wyjasniam, ze art. 14 ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi:

,1. W celu ustalenia przeznaczenia terenéw, w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz
okreslenia sposobow ich zagospodarowania i zabudowy rada gminy podejmuje uchwalg o
przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zwanego
dalej "planem miejscowym", z zastrzezeniem ust. 6.

2. Integralna czescia uchwaty, o ktorej mowa w ust. 1, jest zalacznik graficzny przedstawiajacy
granice obszaru objgtego projektem planu.

3. Plan miejscowy, w wyniku ktérego nastepuje zmiana przeznaczenia gruntow rolnych i
lesnych na cele nierolnicze i niele$ne, sporzadza sig dla calego obszaru wyznaczonego w
studium.

4, Uchwale, o ktérej mowa w ust. 1, rada gminy podejmuje z wiasnej inicjatywy lub na wniosek
wojta, burmistrza albo prezydenta miasta.

5. Przed podjeciem uchwaly, o ktorej mowa w ust. 1, wojt, burmistrz albo prezydent miasta
wykonuje analizy dotyczace zasadno$ci przystapienia do sporzadzenia planu i stopnia
zgodnoéci przewidywanych rozwigzan z ustaleniami studium, przygotowuje materiaty
geodezyjne do opracowania planu oraz ustala niezbedny zakres prac planistycznych.

6. Planu miejscowego nie sporzadza sig¢ dla terenéw zamknigtych, z wylaczeniem terenow
zamknietych ustalanych przez ministra wlasciwego do spraw transportu.

7. Plan miejscowy sporzadza si¢ obowiazkowo, jezeli wymagaja tego przepisy odrgbne.
8. Plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego.”

,1. Uchwala o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, o ktérej mowa w ust. 1 komentowanego artykutu, jest warunkiem koniecznym
przystapienia do dalszej procedury planistycznej, to jest sporzadzenia projektu takiego planu,
zapewnienia wymogéw co do wspoldzialania z wlasciwymi organami, wylozenia projektu
planu do publicznego wgladu, zgromadzenia wnioskéw i uwag do tego projektu oraz
odniesienia si¢ do nich, przedstawienia projektu planu radzie gminy do podjecia odpowiedniej
uchwaty, a w koncu doprowadzenia, zgodnie z obowiazujacymi przepisami, do poddania tej
uchwaty publikacji jako warunku wejécia jej w zycie. Nie moze by¢ jednak skutecznie podjgta
7adna czynno$¢ planistyczna bez wlasciwego przeprowadzenia postgpowania zwiazanego z
podjeciem uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (oczywiscie tego planu, ktéry jest objety klauzula
fakultatywna). Z tych przyczyn nalezy uznaé, ze znaczenie uchwaly o przystapieniu do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest nie do przecenienia.

2. Wyzej wymieniona uchwala jest podejmowana ,,w celu ustalenia przeznaczenia terenow, w
tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposobéw ich zagospodarowania".
Zdaniem autoréw niniejszego komentarza jest ona aktem o charakterze normatywnym w
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rozumieniu art. 91 ust. 1 u.s.g., co powoduje okreslone konsekwencje zaréwno w zakresie trybu
poprzedzajacego jej podjgcie, wynikajacego z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, trybu podejmowania samej uchwaty, jak i skutkow tej uchwaty jako aktu
normatywnego wydanego przez organ stanowiacy, wigzacego przy podejmowaniu dalszych
czynnosci. W ww. uchwale rada gminy normatywnie przesadza, iz dalsze czynnosci
prowadzone w kierunku zaréwno sporzadzenia, jak i podjecia uchwaly w sprawie planu sg
celowe (zasadne). Skoro bowiem nie ma wymogu ustawowego sporzadzenia planu
miejscowego, to oczywiste jest, iz aktem normatywnym wla$ciwego organu nalezy
zadecydowac na podstawie poprzednio poczynionych analiz i zgromadzonych materiatéw, czy
rzeczywiscie istnieje mozliwos¢ dalszego zagospodarowania danego terenu z pozytkiem dla
wspdlnoty samorzadowej bez potrzeby poniesienia przez gming znaczacych kosztéw catej
procedury planistycznej (por. A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Przystapienie do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, LEX dla Samorzadu
Terytorialnego Plus). Nalezy takze zaznaczy¢, iz na normatywny charakter ww. uchwaty
zwrocit uwagg NSA w wyrokach z dnia 13 wrzes$nia 2005 r., I OSK 64/05, LEX nr 194989, i
II OSK 74/05, LEX nr 207929,

3. Przedmiotowa uchwata, podjeta na podstawie przepisow ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, ma takze istotny wplyw na interesy prawne podmiotéw
zewngtrznych — w czym takZe nalezy upatrywaé jej znaczenia jako aktu o charakterze
normatywnym — zwlaszcza majacych prawo do nieruchomosci lub dopiero zamierzajacych
pozyska¢ okreslony teren pod inwestycje budowlana, ktére znajdujq si¢ w obszarze objetym
projektem tego planu, gdyz skutki prawne podjgcia tej uchwaty i ogloszenia o jej podjeciu
wykraczaja daleko poza samo formalne wszczgeie procedury planistycznej, jak i wyrazenia
woli (intencji) sporzadzenia planu. Swiadcza o tym prawne konsekwencje, jakie wynikaja
zarowno z art. 62 ust. 1 pkt 1 i art. 58 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., jak i art. 94 ust. 2 pkt 1 u.g.n., ktére
umozliwiaja wlaciwym organom zawieszenie wszczetego, czy to w sprawie ustalenia
warunkow zabudowy, czy podziatu nieruchomosci postgpowania administracyjnego w sytuacji
podjgeia przez rade gminy uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (por. M. Szewczyk (w:) Z. Leoniski, M. Szewczyk, M.
Krus, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 144; A. Plucinska-Filipowicz,
T. Filipowicz, Przystapienie do sporzadzenia..; A. Kosicki, glosa do wyroku WSA w
Bialymstoku z dnia 11 lipca 2012 r., I SA/Bk 278/12, Nieruchomoéci 2013, nr 11 - dodatek;
wyrok WSA w Gdanisku z dnia 17 pazdziernika 2007 r., Il SA/Gd 436/07, LEX nr 400745). Za
stusznoscia powyzszej tezy Swiadczy tez to, iz skorzystanie przez organ wykonawczy z
instytucji zawieszenia postgpowania w sprawie warunkéw zabudowy na podstawie ww.
przepisow jest mozliwe tylko wowczas, gdy istnieje realne niebezpieczeristwo, ze w sytuacji
wydania ww. decyzji nastapi sprzeczno$¢ pomiedzy jej ustaleniami a ustaleniami nowo
uchwalonego planu miejscowego, ktéra to sprzeczno§é skutkowataby ewentualng
koniecznoscig stwierdzenia wygasnigcia tej decyzji na podstawie art. 65 ust. 1 pkt 2 u.p.z.p.
Zatem juz na etapie zawieszenia postgpowania organ wie, ze nie moze uwzglednié¢ wniosku
inwestora i tym samym wydac warunkéw zabudowy i zagospodarowania terenu zgodnie z jego
wola. Oznacza to, ze zawieszenie postgpowania w sprawie warunkow zabudowy w sytuacji
podjecia przez radg gminy uchwaly w sprawie przystapienia do sporzadzenia planu
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miejscowego z cala stanowczoscia wptywa na jego sytuacje materialnoprawna, gdyz juz na
etapie zawieszenia postepowania uniemozliwia mu ubieganie sig¢ o zagospodarowanie terenu
zgodnie z jego wnioskiem. Dlatego trudno sig¢ zgodzi¢ z pogladem, jaki jest prezentowany w
orzecznictwie, zgodnie z ktorym fakt zawieszenia postgpowania o ustalenie warunkow
zabudowy na mocy art. 62 ust. 1 u.p.z.p. w zwiazku z podjeciem uchwaty o przystapieniu do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie narusza interesu
prawnego okreslonego podmiotu, gdyz nie wptywa ona obecnie na sytuacj¢ materialnoprawng
skarzacego, lecz wylacznie na jego sytuacje procesowa, i to tylko na okres wynikajacy z
powolanego przepisu. Zauwazy¢ wypada takze, ze zdarzaja si¢ przypadki wydawania
postanowien o zawieszeniu postepowania w sprawie z wniosku o wydanie decyzji w
przedmiocie ustalenia warunkow zabudowy jedynie ze zwyktej checi zablokowania mozliwosci
realizacji budowy na podstawie takiej decyzji, jeszcze przed podjeciem jakiejkolwiek
czynnoéci wiazacej sie z ewentualnym podjeciem uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia
planu miejscowego. Takie dzialania wynikaja z inicjatywy réznego rodzaju podmiotow
lobbujacych za tym, aby nie dopusci¢ do zabudowy okreslonego terenu ze wzgledu na wiasny
interes faktyczny, niekoniecznie zbiezny z interesem wspolnoty samorzadowe;.

4. Nie wolno formutowaé w uchwale o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego
§cisle skonkretyzowanych propozycji co do przeznaczenia okre$lonych terendéw, gdyz zapisy
tej uchwaly wiaza organy gminy przy tworzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Przyjaé nalezy, iz ten wiazacy charakter ma za$ wplyw na wykonywanie prawa
wlasnoséci, bowiem zapisy tej uchwaly beda wiazaty organy przy uchwalaniu tego planu w
zakresie przeznaczenia nieruchomoéci. Poza tym zaréwno ,przeznaczenie terenow", jak i
,,okreslenie sposobéw ich zagospodarowania" to tylko cele, ktorym ma stuzy¢ uchwata w
sprawie przystapienia do sporzadzenia planu.

5. Wykladnia funkcjonalna art. 14 i 15 jednoznacznie wskazuje na to, ze zakres objety
projektem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego musi by¢ zgodny z uchwata
o przystapieniu do sporzadzania planu, gdyz jego uchwalenie wbrew postanowieniom rady
gminy wyrazonym w tej uchwale powoduje razace (istotne) naruszenie okreslonych w tych
przepisach zasad postgpowania planistycznego uzasadniajacych stwierdzenie niewazno$ci
planu miejscowego na podstawie art. 28 (por. wyrok NSA z dnia 15 marca 2010 r., IT OSK
1493/09, LEX nr 597310). W sytuacji jednak gdy planem miejscowym ma by¢ objety wigkszy
obszar gminy lub nawet caty teren gminy, mozliwe wydaje si¢ takie uregulowanie uchwaty,
aby ta umozliwiala sporzadzenie projektu planu w postaci jego wyodrgbnionych czgsci lub
zalacznikow do uchwaly podejmowanej w przedmiocie planu.

6. Przepis art. 14 ust. 2 stanowi, iz zalacznik graficzny do uchwaly o przystapieniu do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powinien przedstawia¢
granice objete projektem planu. W istocie zatem ww. uchwata musi wskazywac obszar gminy,
ktérym moze byé jedna nieruchomos$é, kilka nieruchomosci lub wigkszy obszar, a nawet caly
obszar gminy. Brak jest literalnego (gramatycznego) wskazania, iz obszar, ktorego dotyczy
uchwata wydawana na podstawie art. 14 musi by¢ ustalony juz w samej podstawowej tresci tej
uchwaty. Jednakze jasne wskazanie, ze w zataczniku graficznym do niej musza by¢ okreslone
granice obszaru objetego projektem planu, powoduje, iz uchwata przede wszystkim musi
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przesadzic, dla jakiego obszaru gminy jest ona wydawana, dopiero za$ w zalaczniku do niej z
woli ustawodawcy ,,przedstawia si¢" granice tego obszaru. Uzycie bowiem w komentowanej
ustawie okreSlenia ,przedstawia si¢" granice danego obszaru w zalaczniku do uchwatly
stanowiacej akt o charakterze prawa miejscowego ma ten skutek, ze nalezy dokonaé takiej
wykladni funkcjonalnej regulowanej art. 14 instytucji przystapienia do sporzadzania
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, iz w celu prawidlowego stosowania tej
instytucji musi by¢ okreslony w tresci podstawowej uchwaty obszar gminy, ktérego ona
dotyczy, bowiem jedynie dla tego, ustalonego w uchwale obszaru, w celu ustalenia
przeznaczenia terendw znajdujacych si¢ na tym obszarze, w tym dla inwestycji celu
publicznego, oraz okreslenia sposobéw ich zagospodarowania i zabudowy, dana uchwata na
podstawie art. 14 ust. 1 jest wydawana. Gdyby obszar gminy nie zostat ustalony w uchwale, to
w istocie nie nadawataby si¢ ona do wykonania, czyli nie byloby mozliwe przystapienie do
dalszej procedury planistycznej (por. A. Plucifiska-Filipowicz, T. Filipowicz, Przystapienie do
sporzadzenia...). Warto tez zaznaczy¢, iz ustawa nie okre$la wymagan co do skali mapy, ktéra
stanowi¢ ma taki zalacznik, jednakze wyznaczenie tych granic na odpowiedniej mapie powinno
by¢ na tyle precyzyjne, aby nie powstaly watpliwosci, czy dana nieruchomosé faktycznie
zostata objeta procedura planistyczng (por. wyrok NSA z dnia 21 lipca 2010 r., I1 OSK 964/10,
LEX nr 694436).

7. Artykut 14 ust. 4 stanowi, ze przed podjeciem uchwaly, o ktorej mowa w art. 14 ust. 1, wojt,
burmistrz albo prezydent miasta wykonuje analizy dotyczace zasadnosci przystapienia do
sporzadzenia planu i stopnia zgodno$ci przewidywanych rozwiazan z ustaleniami studium,
przygotowuje materialy geodezyjne do opracowania planu oraz ustala niezbedny zakres prac
planistycznych. Przepis ten w pelni koresponduje z trescig art. 14 ust. 1. Skoro bowiem ust. 1
danego artykutu wskazuje, iz uchwata o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego jest podejmowana ,,w celu ustalenia przeznaczenia terenu,
w tym dla inwestycji celu publicznego, oraz okreslenia sposoboéw ich zagospodarowania i
zabudowy", to nie powinno budzi¢ watpliwosci, Ze aby podjaé uchwale w takim wtasnie celu,
organ stanowiacy gminy musi dysponowac¢ niezbednym materialem umozliwiajacym wiasciwe
rozstrzygnigcie, ustalenie uchwata wydawang na podstawie art. 14 ust. 1 o wszystkich tych
kwestiach, ktdrych ta uchwata dotyczy. Musi wigc zwlaszcza ze zgromadzonych materialow
przed podjeciem uchwaly jednoznacznie wynikaé, iz celowe i mieszczace sie w kierunkach
okreslonych w studium jest sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Istotne sa przy tym wnioski wynikajace z przygotowanych materialow
geodezyjnych oraz wskazan co do zakresu prac planistycznych, ktore musza byé podjete w
ramach sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a pierwotnie
projektu tego planu.

8. Jako pierwsze z zadan, dla realizacji ktorych konieczne jest podjecie okreslonych czynnosci,
art. 14 ust. 5 wymienia ,wykonanie analizy dotyczacej zasadno$ci przystapienia do
sporzadzenia planu". Dopiero w nastepnej kolejnosci wymienia sie ,,analize stopnia zgodnosci
przewidywanych rozwigzan z ustaleniami studium", ,,przygotowanie materialéw geodezyjnych
do opracowania planu" czy tez ,,ustalenie niezbednego zakresu prac planistycznych". Kolejno$é
taka nie jest przypadkowa, lecz cechuje ja peina konsekwencja i racjonalne podejscie.
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Zbedne jest bowiem podejmowanie przez organ wykonawczy gminy kolejnych czynnosci,
jezeli zlecona do wykonania pracownikom urzedu gminy lub tez na zewnatrz analiza dotyczaca
zasadnosci przystapienia do sporzadzenia planu prowadzi wprost do wniosku, ze jest to w
istocie calkowicie zbedne badz tez moze bytoby przydatne, lecz koszty do poniesienia przez
gming z jej budzetu (art. 21 u.p.z.p.) znacznie przewyzszaja korzysci spodziewane z uchwalenia
planu. Wypada podkreslié, ze analiza (ocena) skutkow finansowych zwigzanych z
wprowadzeniem do obrotu prawnego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
lub tez zmiang tego planu, w szczegolnosci dotyczacych ewentualnej koniecznosci poniesienia
przez gming kosztow przeprowadzenia procedury planistycznej (m.in. zlecenia odplatnego
sporzadzenia wymaganych dokumentéw, kosztow wiazacych sig z odszkodowaniami i zamiang
gruntéw), powinna by¢ wstepnie dokonana juz na etapie przygotowania dokumentacji
wymaganej do podjecia uchwaly o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a wigc w ramach procedury wiazacej sig z wydaniem przez
rade gminy uchwaly w tym przedmiocie. Analizowanie kosztéw planu dopiero na pdzniejszym
etapie, to jest podejmowania uchwaly w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w ocenie autoréw jest juz najczgsSciej mocno spdznione i nie pozwala na
unikniecie calkowicie zbednych, bezproduktywnych wydatkéw z budzetu gminy, wowczas gdy
w istocie mozna bylo, a nawet nalezalo, pozostawi¢ kwestig zagospodarowania okreslonego
obszaru gminy ogolnopanstwowemu porzadkowi prawnemu.

Z uwagi na silny zwiazek planu miejscowego ze studium kolejnym wymogiem dla organu
gminy, ktory wynika z art. 14 ust. 4, jest ,,wykonanie analizy dotyczacej stopnia zgodnosci
przewidywanych rozwiazan z ustaleniami studium". Zastosowanie przez ustawodawcg niezbyt
zrecznego okreslenia ,,stopien zgodno$ci” zdawalby sig¢ sugerowag, iz ten ,,stopien” moze by¢
niewielki, potowiczny lub tez znaczny, a w istocie mozliwa jest tylko jedna konstatacja, iz
zamierzenie planistyczne ,przewidywane rozwiazania" sa mozliwe do akceptacji w ramach
politycznych kierunkéw ujetych w studium lub tez od nich odbiegaja (w istocie niezaleznie od
,,stopnia"), a zatem nie realizuja zamiar6w gminy wyrazonych w studium. Trzeba jednak brac
pod uwage, ze uchwala rady gminy w sprawie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego realizuje oraz konkretyzuje ustalenia zawarte w studium, a wigc ww. analiza
powinna w swej tresci i wnioskach wskazywa¢ argumenty, z ktorych wynika, ze proponowane
do ujecia w planie miejscowym rozwigzania planistyczne mieszcza si¢ w ustaleniach studium
i zapewniaja realizacj¢ kierunkow polityki gminy w nim okreslonych. Analiza musi by¢
wykonana zaréwno jako material opisowy, jak i graficzny, bowiem trzeba dokona¢ oceny nie
tylko w odniesieniu do czesci opisowej studium i przewidywanych rozstrzygnig¢ w zakresie
ustalenia przeznaczenia okre§lonych terenéw oraz sposobu ich zagospodarowania i zabudowy
w miejscowym planie, co powinno by¢ przede wszystkim przedmiotem rozstrzygnigcia w
uchwale o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, lecz rowniez w odniesieniu do czgsci graficznej tych aktow. Za catkowicie
niewystarczajace nalezy wigc uznaé lakoniczne stwierdzenie w tej analizie, iz taka zgodno$§¢
ww. aktow bedzie zachowana.

Poza ww. materialami analitycznymi, z ktorych kazdy moze stanowi¢ odrgbny dokument, ale
takze moze by¢ ujety w jednym dokumencie, co oznacza, iz nie ma mowy O ustnym
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przedstawieniu poszczegdlnych zagadnien przez organ wykonawczy na posiedzeniu rady
gminy, tenze organ musi tez przygotowa¢ dokumenty stanowiace materiaty geodezyjne do
opracowania planu. Nie chodzi o jakiekolwiek materiaty geodezyjne, lecz wlasnie takie, ktore
sa niezbgdne do opracowania planu miejscowego, a wiec sa konieczne do sporzadzenia projektu
planu miejscowego dla projektowanego terenu, ktory ma byé objety planem, a takze
wprzewidywanych rozwiazan", czyli zamierzen przewidywanych do ustalenia w planie.
Przygotowanie tych materialow nie zawsze musi polega¢ na sporzadzeniu nowych
dokumentéw. W zaleznosci bowiem od okreslonych warunkéw mozliwe byloby oparcie si¢ na
juz istniejacych (sporzadzonych wczesniej) dokumentach geodezyjnych. Dokumenty te
jednakze musza mie¢ znamig aktualnosci na datg przedstawiania ich radzie gminy do podjecia
uchwaty w sprawie przystapienia do sporzadzenia planu miejscowego oraz musza bydé
adekwatne do danego obszaru i zamiaréw planistycznych. Nie moga bowiem obejmowaé np.
obszaru mniejszego od tego, dla ktorego ma byé podjeta uchwata o przystapieniu do
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

9. Komentowany przepis naklada na organ wykonawczy gminy takze obowiazek ustalenia
niezbgdnego zakresu prac planistycznych. Wymog dokonania czynnoéci w tym zakresie jest
spetniony, wéwczas gdy organ gminy, kierujac sie oceng analiz, o ktérych mowa w art. 14 ust.
4, jak tez zgromadzonych materiatéw geodezyjnych, uzna, jaki jest w danym przypadku
wilasciwy, a zarazem niezbgdny zakres prac planistycznych. Organ nie wydaje w tym zakresie
zadnego aktu, np. zarzadzenia, lecz wyniki przemys§len przedstawia w stosownym dokumencie,
w ktorym okres$la zakres prac planistycznych, jakie sg niezbgdne do podjecia w razie wydania
uchwaty o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego. Nalezy zaznaczyé, iz nie jest to
tez harmonogram prac planistycznych, zwlaszcza z okreSleniem ich terminu, lecz ich
skonkretyzowanie (por. A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Przystapienie do
sporzadzenia...).

10. Nalezy zauwazy¢, iz do$¢ czesto nie sa wykonywane analizy oraz gromadzone materiaty
wymagane omawianym przepisem, nie sa takze przedstawiane radzie gminy przed podjecie
uchwaly w sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego pisemne dokumenty, lecz jedynie ustne o$wiadczenia organu wykonawczego
gminy, wzglgdnie jego przedstawiciela, zapisane nastgpnie w sposob ogdlny w protokole z
posiedzenia rady gminy, na ktérym zostaje podjeta uchwata o przystapieniu do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Uchybienia w tym zakresie powoduja,
iz rada gminy nie moze podja¢ stosownej uchwaly, poniewaz naraza gmine na to, ze albo w
ramach funkcji nadzorczej przez wojewode, albo tez przez sad administracyjny zostanie
stwierdzona niewazno$¢ danej uchwaty. Jest to bowiem istotne naruszenie trybu sporzadzania
planu miejscowego w rozumieniu art. 28 (por. A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz,
Przystapienie do sporzadzenia...).

11. Nie ma takze prawnych mozliwosci realizowania uchwaly w sprawie przystapienia do
sporzagdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, tj. konsumowania tej
uchwaly w ten sposob, iz beda wydawane kolejne (odrebne) uchwaly w sprawie planéw
miejscowych dla terenéw wprawdzie objetych uchwata przewidziang art. 14, ale nastepujace
kolejno, w roznym czasie. Instytucja przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu
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zagospodarowania przestrzennego i podejmowana w tym celu na mocy art. 14 uprawnia tylko
do podjecia takiej procedury planistycznej, ktora bedzie dotyczyla jednego planu i zapewniata
wymogi wynikajace z tej uchwaly i regulacji ustawowych. Uchwala w sprawie przystapienia
do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na podstawie
zgromadzonych analiz oraz materialow (art. 14 ust. 4) rada gminy rozstrzyga przede wszystkim
o zasadno$ci przystapienia do sporzadzenia planu i stopnia zgodnosci przewidywanych
rozwiazan z ustaleniami studium, a takze o obszarze nig objetym, ale musi bra¢ pod uwagg
takze to, jaki jest niezbedny zakres dalszych prac planistycznych (co wynika z ustalen
dokonanych przez organ wykonawczy gminy). Przyjgcie zatem, Ze mozliwe jest realizowanie
(konsumowanie) uchwaly o przystapieniu do sporzadzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego przez podejmowanie kilku, a nie tylko jednej uchwaty w
sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego podwaza istot¢ omawianej
regulacji, gdyz jej podstawowym zatoZeniem jest przede wszystkim ustalenie, ze w ogole
zasadne jest przystapienie do sporzadzania konkretnego planu. Jezeli bowiem gmina najpierw
bedzie cheiata przygotowac plan tylko dla czeg$ci obszaru objetego uchwata, o ktorej mowa w
art. 14 ust. 1, a dopiero w nastgpnej kolejnosci, w czasie blizej nieokreslonym, zamierza
sporzadzaé plany dla dalszych obszaréw, bedzie to w sposéb oczywisty wskazywato, ze w
istocie nie zaistnialy na danym etapie przestanki do wydania uchwaty przewidzianej art. 14,
poniewaz albo nie przygotowano przed jej podjgciem wymaganych materialow (art. 14 ust. 4),
albo tez wprawdzie takie materialy istnialy, lecz wyciagnigto z nich niewlasciwe wnioski,
prowadzace do tego, iz uprawnione jest wydanie uchwaty umozliwiajacej podejmowanie na jej
podstawie kolejnych uchwatl w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla poszczegolnych terendéw objetych ta sama uchwatg intencyjna. W takim przypadku, gdy po
podjeciu uchwaty przewidzianej w art. 14 ust. 1 rada gminy uzna, Ze byla ona przedwczesna,
w szczegdlnosci wobec braku nalezytych analiz i materialow, i zawierala wady, ktore
uniemozliwia lub znacznie utrudniajg podjecie procedury planistycznej, powinna z tego
wyciagnaé odpowiednie wnioski i uchyli¢ taka wadliwg uchwale we wiasnym zakresie, jak
rowniez rozwazy¢ zasadno$¢ podjecia nowej uchwaly, bez narazania gminy na dalsze
nickorzystne skutki, tj. stwierdzenie niewaznos$ci wadliwej uchwaly czy tez wadliwego planu
miejscowego (por. A. Plucinska-Filipowicz, T. Filipowicz, Przystapienie do sporzadzenia...).

12. Przepis art. 14 ust. 4 stanowi, ze uchwalg o przystapieniu do sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego moze podja¢ rada gminy z wlasnej inicjatywy lub tez
na wniosek wojta, burmistrza albo prezydenta miasta. Niezaleznie jednak od tego, czy ww.
uchwala bedzie podjeta z inicjatywy rady gminy, czy tez na wniosek jej organu wykonawczego,
przed jej podjeciem musza by¢ spelnione warunki okreslone w art. 14 ust. 4. Tyle tylko, iz w
sytuacji, gdy inicjatywa pochodzi od rady gminy, musi ona podja¢ odpowiednia uchwale
zobowiazujaca organ wykonawczy do przygotowania i przedstawienia radzie gminy
odpowiednich materialow, okreslonych w art. 14 ust. 4. Oczywiste jest bowiem, iz to nie sam
organ wykonawczy jest tym, ktory podejmuje wszystkie czynnosci w ramach wymogow art. 14
ust. 4, lecz czuwajac nad nalezytym wykonaniem obowiazkéw wynikajacych z tego przepisu,
ma obowiazek poleci¢ wykonanie sporzadzenia wskazanych analiz i przygotowanie
odpowiednich pozostalych materialow przez aparat pomocniczy tego organu, a konkretnie
przez pracownikow urzedu gminy w ramach ich obowiazkéw wynikajacych z zatrudnienia w
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tym urzedzie. Nie jest tez wykluczona mozliwos¢ przygotowania i zgromadzenia, a nastgpnie
przedstawienia wlasciwemu organowi odpowiednich materialéw w ramach zlecenia wykonania
tych czynnoSci na zewnatrz urzgdu gminy. W takim przypadku za ich poprawno$é¢ oraz
wystarczajacq zawarto$¢ odpowiada jednak na zasadzie stosunku zlecenia (umowy)
zleceniobiorca.

13. Przepis art. 14 ust. 3 stanowi, iz plan miejscowy, w wyniku ktérego nastepuje zmiana
przeznaczenia gruntow rolnych i leSnych na cele nierolnicze i niele$ne, sporzadza sig dla catego
obszaru wyznaczonego w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy. Przepis ten nie precyzuje, o jaki ,,caly obszar wyznaczony w studium"
konkretnie chodzi, a ustawa wymienia wiele roznych obszaréw, np. w art. 10 ust. 2. Nalezy
Jednak stwierdzi¢, Ze unormowanie to nawiazuje do tresci art. 10 ust. 2 pkt 9, stanowiacego o
obowiazku okreslania w studium obszaréw, dla ktérych gmina zamierza sporzadzi¢ miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego, w tym obszary wymagajace zmiany przeznaczenia
gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne. Oznacza to, iz w studium rada gminy
ma obowiazek okresli¢ obszary wymagajace zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych
na cele nierolnicze i nielesne, a nastgpnie obszary te uwzgledniaé przy podejmowaniu uchwaty
o przystapieniu do sporzadzania planu miejscowego. Majac zatem na uwadze tre$¢ ww. norm,
przyjac nalezy, iz zwrot ,,sporzadza sig dla catego obszaru wyznaczonego w studium" oznacza,
ze jesli na danym obszarze, na ktérym gmina planuje uchwalenie planu miejscowego, znajduja
si¢ czgsciowo lub w calosci grunty rolne i/lub lesne, stanowiace zwarty kompleks
nieruchomosei  gruntowych, okreslony w gminnym studium jako ,,wymagajace zmiany
przeznaczenia", to w takiej sytuacji projekt tego planu uwzgledniajacy uwarunkowania studium
powinien by¢ sporzadzony dla catego takiego zwartego kompleksu nieruchomosci gruntowych.
Nie oznacza to jednak, ze caly taki obszar (tj. zwarty kompleks nieruchomosci rolnych i lesnych
wskazany w studium gminnym, jako wymagajacy zmiany przeznaczenia) w projekcie planu
miejscowego musi by¢ wskazany do zmiany przeznaczenia. Rownie dobrze moze to by¢ czesé
takiego obszaru. Celem bowiem obu regulacji jest nie tylko zapobiezenie obejscia norm
ograniczajgcych zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze
(nielesne), co uzasadnione jest wymaganiami racjonalnego planowania i gospodarowania tymi
terenami, lecz réwniez zachowanie fadu przestrzennego na okreSlonym obszarze oraz jego
walorow architektonicznych i krajobrazowych. Oceny za$ pod tym katem mozna dokonad,
obejmujac projektem planu miejscowego tylko caly, zwarty kompleks ww. nieruchomosci, a
nie jego poszczegolne czesci. Dlatego tez niedopuszczalne jest zaréwno tworzenie planow
miejscowych, jak i okreslanie w studium terenéw o powierzchni mniejszej niz ta, od ktore;j
zalezy wymog uzyskania zgody wlasciwego organu na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych
(Iesnych) na cele nierolnicze (nielesne).

14. Nalezy rowniez zaznaczy¢, iz z tresci omawianego przepisu w zadnym razie nie wynika
obowiazek objgcia jednym planem miejscowym wszystkich obszaréw przewidzianych w
studium do zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych i le$nych na cele nierolnicze i nielesne,
nawet gdyby obszary te znajdowaty si¢ w réznych miejscach gminy. Taka interpretacja ww.
przepisu bylaby bowiem nieracjonalna, gdyz niejednokrotnie wymagataby objecia projektem
planu miejscowego duzego obszaru gminy, co z kolei wiaze si¢ ze zmudnym, kosztownym i
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niewatpliwie czasochtonnych prowadzeniem prac planistycznych, a tym samym moze stac sig
powodem zaniechania wszelkich dziatan w tym zakresie (por. wyrok WSA w Bialymstoku z
dnia 6 lipca 2006 r., I1 SA/Bk 294/06, LEX nr 928892).

15. Zgodnie z trescig art. 14 ust. 6 u.p.z.p., planu miejscowego nie sporzadza si¢ dla terendw
zamknietych, z wylaczeniem terenow zamknigtych ustalanych przez ministra wiasciwego do
spraw transportu. Przepis art. 2 pkt 11 u.p.z.p. stanowi, Ze przez ,teren zamknigty" nalezy
rozumie¢ teren zamkniety, o ktérym mowa w art. 2 pkt 9 p.g.k. Zatem definicja zamieszczona
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym odsyta wprost do definicji terenu
zamknietego zamieszczonej w prawie geodezyjnym i kartograficznym. Zgodnie za$ z art. 2 pkt
9 p.g.k. przez tereny zamknigte rozumie sig tereny o charakterze zastrzezonym ze wzgledu na
obronno$¢ i bezpieczenstwo panstwa, okre§lone przez wiasciwych ministrow i kierownikow
urzedow centralnych. Ustalenie wigc przez wlasciwego ministra, ze okreSlony teren staje sig
terenem zamknigtym, okre$la przeznaczenie tego terenu na cele zwiazane z obronnoscig 1
bezpieczenstwem kraju. Nastepuje to w formie decyzji administracyjnej wydanej przez
wlaéciwego ministra (kierownika urzedu centralnego). Akt w przedmiocie terenu zamknigtego
ma charakter normatywny, czyli prawa publicznego powszechnie obowiazujacego i obowigzuje
od okreslonej w nim daty; najczesciej bedzie to data jego wydania. Jezeli zatem w dotychczas
obowiazujacym planie zagospodarowania przestrzennego okre$lone bylo inne przeznaczenie
danego terenu, moca aktu normatywnego ustalajacego obszar zamknigty nastgpuje zmiana
przeznaczenia z dotychczas okreSlonego w planie miejscowym na cele wymienione w akcie
dotyczacym ustalenia terenu zamknigtego (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 stycznia
2012 r., VII SA/Wa 1533/11, LEX nr 1121780). Zgodnie zas z § 3 rozporzadzenia Ministra
Obrony Narodowej z dnia 18 lipca 2003 r. w sprawie terenéw zamknigtych niezbednych dla
obronnosci panstwa (Dz. U. Nr 141, poz. 1368) za tereny zamknigte niezbedne dla obronnosci
panstwa, na ktérych Minister Obrony Narodowej nadzoruje prace geodezyjne i kartograficzne,
uznaje sie tereny zajete pod: stanowiska kierowania panstwem i stanowiska dowodzenia Sitami
Zbrojnymi RP w stanie zagroZenia bezpieczenstwa panstwa i wojny, obiekty rozpoznania i
walki radioelektronicznej oraz obrony powietrznej i przeciwlotniczej kraju, obiekty
telekomunikacyjne stuzace do przekazywania informacji niejawnych stanowiacych tajemnicg
panstwowa, porty wojenne i urzadzenia Marynarki Wojennej, lotniska wojskowe, sklady i
magazyny amunicji, uzbrojenia oraz materiatow pgdnych i smaréw, obiekty przeznaczone do
produkcji materialow i $rodkéw stuzacych do celéw obrony kraju, a takze tereny zamknigte
przeznaczone w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego na ww. cele. Gdy
tereny zamknigte stanowia cze§¢ wiekszego obszaru, to w planie miejscowym ustala sig tylko
granice tych terenéw i ich stref ochronnych, przy czym jakiekolwiek ograniczenia w
zagospodarowaniu terenow sasiednich moga dotyczy¢ wytacznie ww. stref ochronnych (por.
wyrok NSA z dnia 21 lipca 2009 r., I OSK 1200/08, LEX nr 555770).

16. Warto takze zaznaczy¢, iz przepisy komentowanej ustawy nie wprowadzaja calkowitego
zakazu lokalizowania zaro6wno inwestycji celu publicznego, jak i pozostalych inwestycji na
terenach zamknietych. Wymagaja tylko, aby w takim przypadku decyzjg inwestycji celu
publicznego lub decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydawat
wojewoda (art. 51 ust. 1 pkt 3 i art. 60 ust. 3).
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17. Uchwalenie planu miejscowego ma co do zasady charakter fakultatywny. Oznacza to, ze
gmina moze, ale nie musi, go uchwalaé. Jest to wyrazem zaréwno samodzielnosci, jak i
wladztwa planistycznego gminy. Zgodnie jednak z treScig art. 14 ust. 7 sporzadzenie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moze byé obowiazkowe, jezeli wynika
to z przepisow ustaw odrgbnych w stosunku do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. W tym zakresie art. 14 ust. 7 odsyta wigc do ,,przepiséw odrebnych", do ktérych
mozna zaliczy¢:

1) art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu nieruchomosci Skarbu
Panstwa przejetych od wojsk Federacji Rosyjskiej (Dz. U. Nr 79, poz. 363 z pozn. zm.)
obligujacy do sporzadzenia planu miejscowego dla nieruchomosci przejetych od wojsk
Federacji Rosyjskiej;

2) art. 55 ust. 9 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 .
poz. 1393 z pdzn. zm.), zgodnie z ktérym dla terenéw objetych planem generalnym
sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego - zgodnego z
zatwierdzonym planem generalnym — jest obowiazkowe, z uwzglednieniem przepiséw
dotyczacych terenéw zamknigtych. Jezeli teren zamkniety objety planem generalnym utraci
status terenu zamknigtego, sporzadzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
— zgodnego z zatwierdzonym planem generalnym - dla tego terenu jest obowiazkowe;

3) art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie terenéw bytych hitlerowskich obozéw
zaglady (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 2120), w mys$l ktérego gmina ma obowiazek
sporzagdzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru Pomnika
Zaglady 1 jego strefy ochronnej;

4) art. 16 ust. 6 ustawy z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami
(tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 1446 z p6zn. zm.), z ktérego wynika, ze obowigzek
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego odnosi sie do obszarow,
na ktorych utworzono park kulturowy;

5) art. 38b ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i
obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2012
r. poz. 651 z p6zn. zm.), zgodnie z ktérym gmina, ktéra na podstawie decyzji ministra
wiaSciwego do spraw zdrowia uzyska potwierdzenie mozliwosci prowadzenia lecznictwa
uzdrowiskowego na swoim obszarze, sporzadza i uchwala miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego dla strefy ,,A" ochrony uzdrowiskowej, na zasadach okreslonych w odrebnych
przepisach, w terminie do 2 lat od dnia otrzymania tej decyz;ji;

6) art. 3 ustawy z dnia 31 stycznia 1959 r. o cmentarzach i chowaniu zmartych (tekst jedn.: Dz.
U. z 2015 r. poz. 2126 z p6ézn. zm.), ktdéry stanowi, Ze cmentarze zaklada sie i rozszerza na
terenach okre§lonych w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego;

7) art. 10 ust. 3b komentowanej ustawy stanowi, ze lokalizacja obiektéw, o ktérych mowa w
ust. 3a, tj. obiektéw handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 2000 m_, moze nastapié¢
wylacznie na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Przepis ten

str. 11



zostal wprowadzony do ustawy planistycznej na podstawie art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 25
wrzesnia 2015 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
poz. 1713). W ocenie autorow to rozwiazanie nadal jest sprzeczne z Konstytucja RP, gdyz w
dalszym ciagu godzi w zasad¢ wolnosci gospodarczej, poniewaz zamierzeniem
wprowadzonych zmian bylo wplywanie na lokalizowanie obicktéw handlowych
wielkopowierzchniowych w celu ich oddzialywania na funkcjonowanie gospodarki w
dziedzinie handlu. Ma to wiec bezposredni zwigzek z zasada wolno$ci gospodarcze) (szerzej
na ten temat zob. komentarz do art. 15).

18. Jak to jednoznacznie wynika z treSci art. 14 u.p.z.p., w przypadku, gdy wymog
sporzadzenia planu miejscowego wynika z przepiséw odrgbnych, nie podejmuje sig uchwaty w
sprawie przystapienia do sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Jest to calkowicie logiczne, bowiem w sytuacji, gdy to juz ustawodawca (przepisami
odrebnymi) zadecydowat o tym, Ze nie moze by¢ mowy o zagospodarowaniu terenu bez
ustalenia jego przeznaczenia w planie miejscowym, zbgdne jest podjecie odrebnej uchwaty
przez organ uchwatodawczy gminy w tym zakresie, Ze gmina przystapi do sporzadzenia takiego
planu.

19. Nalezy zaznaczyé, iz obowiazek sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nie moze wynikac¢ zaréwno z postanowien gminnego studium, jak i norm same;
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (szerzej na ten temat zob. komentarz
do art. 15).

20. Przepis art. 14 ust. 8 u.p.z.p. stanowi, Ze plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego,
ktéry zgodnie z art. 87 ust. 2 Konstytucji RP przynalezy do systemu zrédet powszechnie
obowiazujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej na obszarze dziatania organow, ktore je
ustanowily. Konsekwencja stwierdzenia, ze plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego,
jest wymog jego ogloszenia w wojewddzkim dzienniku urzedowym (art. 13 pkt 2 ustawy z dnia
20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych, tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 296). Uchwala taka, jako akt podjety w ramach upowaznienia
ustawowego, musi respektowac¢ postanowienia aktow prawnych powszechnie obowiazujacych
wyzszego rzedu, czyli ustaw oraz wydanych na ich podstawie aktéw wykonawczych.

21. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, iz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
jako normatywny akt prawny, a tym samym taki, ktory charakteryzuje si¢ wymagana dla tego
rodzaju aktéw ogdlnoécia, pozbawiony cech aktu indywidualnego, powinien zgodnie z
przyjetymi lokalnymi potrzebami zawiera¢ regulacje odnoszace sig do przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego oraz okreslenia sposobéw zagospodarowania i
warunkéw zabudowy. Plan miejscowy musi by¢ $cile osadzony w konkretnym stanie
faktycznym, tak aby jego stosowanie zapewniato prawidtowa realizacjg polityki przestrzenne;
gminy zapisanej w studium.

22. Adresatem planu miejscowego jako prawa miejscowego jest kazdy, kto ma prawo do terenu
znajdujacego si¢ w granicach planu miejscowego, a w tym ten, kto korzysta lub zamierza
korzystaé z terenu objetego tym planem. Jako adresatow planu miejscowego nalezy tez
traktowa¢ wszelkie organy administracji publicznej, ktore maja ustawowo okre§lone zadania
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zwigzane z opiniowaniem, opracowywaniem planu, doradztwem w tym zakresie, a takze z
wydawaniem indywidualnych rozstrzygnig¢, ktére wiaza sig z tym planem, np. organ wydajacy
pozwolenie na budowe.

23. Plan miejscowy nie moze ustala¢ przeznaczenia okre$lonego terenu w ten sposob, ze
normatywnie okresli konkretny podmiot uprawniony do realizowania réwnie konkretnego
zamierzenia tego podmiotu. Nie jest bowiem rola miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, aby uchwalony przez rade gminy akt prawa miejscowego jako normujacy
przeznaczenie konkretnego obszaru gminy ustalal korzystanie z tego obszaru, np. przez
konkretnego jego wiadciciela pod $ciSle okreslona (skonkretyzowana) inwestycje. Taka
podwdjna konkretnos¢, tj. zaréwno podmiotu (adresata planu miejscowego), jak i przedmiotu
(sposobu wykorzystania terenu), jest charakterystyczna dla aktu indywidualnego (decyzji
administracyjnej), a nie aktu normatywnego — przepisu gminnego. Rola planéw miejscowych
nie jest rowniez tworzenie upowaznien czy tez wskazowek dla organéw administracji
publicznej, ktdre uzalezniajq zagospodarowanie okreslonego terenu w planie od stanowiska czy
dzialania wskazanego organu.

24. Postanowienia planu miejscowego powinny by¢ ujmowane w formie nakazow, zakazow,
dopuszczen i ograniczen. Niedopuszczalne jest zatem zamieszczanie w jego tresci informacii,
zalecen czy tez innego rodzaju niewiazacych sugestii (np. dla potencjalnych inwestorow), a
wige nieprecyzyjnych regulacji co do mozliwego sposobu zagospodarowania objetych nim
nieruchomosci. Moze to bowiem stanowi¢ naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
skutkujgce niewaznoscig uchwaty w czesci zawierajacej taka regulacje (por. wyrok NSA z dnia
2 grudnia 2010 r., IT OSK 2096/10, LEX nr 1613335). Powinien zatem by¢ tworzony z
zachowaniem regul dobrej legislacji, racjonalnosci oraz przejrzystosci, a poszczegélne jego
przepisy powinny wraz z pozostatymi tworzy¢ spdjna i logiczna systemowa catosé.

25. Konsekwencja normatywnego charakteru planu jest konieczno$¢ zastosowania przy jego
wykladni metod wiasciwych dla aktow normatywnych. Zatem w sytuacji, gdy rezultaty
uzyskane na podstawie wykladni gramatycznej sa niewystarczajace do kwalifikacji faktow i
ustalenia normatywnych konsekwencji tej kwalifikacji, dopuszczalne jest stosowanie innych
regul wykladni prawa, tj. celowosciowej, funkcjonalnej. Nalezy jednak zaznaczyé, iz
interpretacji norm prawa miejscowego nie mozna dokonywac w oderwaniu od zapiséw innych
aktow prawa powszechnie obowiazujacego, w tym przepisdw prawa europejskiego i
Konstytucji RP.

26. Postanowienia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego gminy, okreslajac
przeznaczenie danego terenu, ksztaltujg wraz z innymi przepisami sposéb wykonywania prawa
wilasno$ci nieruchomosci na objetym planem obszarze. Moga nawet w okre$lonym zakresie
prowadzi¢ do jego ograniczen. Nie mozna jednak skutecznie twierdzié, ze prawa wlascicielskie
zostaly planem miejscowym ograniczone w przypadku, gdy w planie tym dany teren
przeznaczono pod takie funkcje, jakie teren pehnit przed wejsciem w zycie planu, a ponadto
okreslony w planie sposéb zagospodarowania i warunki zabudowy terenu pozostaja bez zmian.
Dopiero wowczas gdy w tym zakresie przewidywane sa zmiany, mamy do czynienia z
problemem, czy i w jakim stopniu prawa wladcicielskie doznaja ograniczen. Podkre§lenia
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wymaga jednak, ze nie mozna skutecznie powolywac sig na naruszenie art. 21 Konstytucji RP,
wowczas gdy ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w zakresie
materialnoprawnym spelniaja wymagania komentowanej ustawy, jak tez zostal zachowany
okreslony ta ustawa tryb postepowania planistycznego. Konstytucja RP nie gwarantuje bowiem
w sposéb bezwzgledny i nienaruszalny praw wlasnosciowych. Granice w tym zakresie
okreslaja ustawy, w tym komentowana ustawa, ograniczenia nie mogg takze naruszac istoty
prawa wlasnoéci. Ograniczenia prawa wlasno$ci wynikaja z prawa cywilnego (art. 140 k.c.) 1
dotycza kazdego podmiotu bedacego wiascicielem w stosunku do innego podmiotu,
uprawnionego do nienaruszania jego prawa wlasnos$ci w nieuprawnionym stopniu. W mys$l art.
140 k.c. w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia spolecznego wiasciciel ma
prawo, z wylaczeniem innych oséb, do korzystania z rzeczy (nieruchomosci) zgodnie ze
spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego prawa. Oznacza to, ze art. 140 k.c. ustala
nastgpujace wyznaczniki granic tre$ci prawa wlasnosci: przepisy rangi ustawowej, zasady
wspoOlzycia oraz  spoleczno-gospodarcze przeznaczenie wlasnosci  danej rzeczy
(nieruchomoséci). Ustawowe ograniczenia wynikaja z norm prawa zarowno cywilnego, jak i
administracyjnego, przyktadowo prawa budowlanego. Nalezy jednak zauwazy¢, ze okreSlone
w art. 140 k.c. przestanki ograniczen prawa wlasnosci, takie jak zasady wspélzycia spotecznego
i spoteczno-gospodarcze przeznaczenie prawa wlasnosci, sa z natury rzeczy nieostre i w kazde;j
sytuacji wymagaja konkretyzacji na gruncie rozpatrywanej spawy. Nie moga przy tym podlega¢
wykladni rozszerzajacej” A. Plucifiska-Filipowicz, M. Wierzbowski, K. Bulinski, A. Despot-
Mtladanowicz, T. Filiopowicz, A. Kosicki, M. Rypina, M. Wincenciak, ,,Ustawa o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, Komentarz aktualizowany.” LEX/el, 2018.

Zgodnie z art. 21 ustawy koszty sporzadzenia planu miejscowego obciazaja budzet gminy, z
zastrzezeniem ust. 2. Ustgp 2 stanowi za$, ze koszty sporzadzenia planu miejscowego
obciazaja:

1) budzet panstwa - jezeli jest on w calodci lub w czgsci bezposrednig konsekwencja
zamiaru realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym,;

2) budzet wojewodztwa - jezeli jest on w calosci lub w czgsci bezposrednia konsekwencja
zamiaru realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu wojewodzkim;

3) budzet powiatu - jezeli jest on w calosci lub w czgséci bezposrednia konsekwencjg
zamiaru realizacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu powiatowym;

4) inwestora realizujacego inwestycje celu publicznego - w czesci, w jakiej jest on
bezposrednig konsekwencjg zamiaru realizacji tej inwestycji.

LArtykut 21 ust. 1 up.z.p. wprowadza zasadg, zgodnie z ktora koszty sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego ponosi gmina. Jest to bowiem zadanie
wlasne gminy obejmujace sprawy tadu przestrzennego (art. 7 ust. 1 pkt I u.s.g.), a te w mysl
art. 216 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych sa finansowane
z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Powyzsze oznacza, ze $rodki finansowe na
sporzadzenia planu miejscowego nie moga pochodzi¢ z innych niz pozabudzetowe zrodet,
chyba ze przepisy szczegdlne stanowia inaczej. Jedna z takich regulacji jest art. 104 ust. 6
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ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r.
poz. 196 z pozn. zm.), zgodnie z ktérym koszty sporzadzenia projektu planu miejscowego dla
terenu gorniczego lub jego fragmentu ponosi przedsiebiorca.

2. Za ww. koszty moga by¢ uznane koszty zwiazane z przeprowadzeniem analiz zasadnosci
przystapienia do procesu planistycznego, o ktorych mowa w art. 14 ust. 5, przygotowania
wszelkich materialow planistycznych, do ktérych nalezg opracowania, analizy, prognozy i
studia sporzadzone na potrzeby projektu planu miejscowego, a takze opracowania, koncepcije
projekty, plany i programy dotyczace obszaru objetego projektem planu miejscowego,
sporzadzone na podstawie przepisow odrebnych. Bez watpienia koszty sporzadzenia planu
miejscowego obejmuja takze koszty zwiagzane z przeprowadzeniem procedury planistycznej, w
tym czynnosci faktyczne zwiazane ze sporzadzeniem tego planu przez podmioty spoza
struktury organizacyjnej gminy w sytuacji zlecenia wykonania planu na zewnatrz. Natomiast
koszty zwiazane z uzyskaniem przewidzianych prawem uzgodnier i opinii ponosza organy
uzgadniajgce i opiniujace (art. 24 ust. 1), z zastrzezeniem sytuacji, o ktérych mowa w art. 26
(szerzej na ten temat w komentarzu do art. 26).

3. Od zasady, ze koszty sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
ponosi gmina, ustawodawca przewidzial jednak wyjatki. Zostaty one wskazane w art. 21 ust. 2
u.p.z.p., ktory stanowi, ze koszty sporzadzenia planu miejscowego obciazaja budzet panstwa,
wojewddztwa, powiatu w przypadku, gdy w catosci lub w czesci uchwalenie tego planu jest
konsekwencjq zamiaru realizacji inwestycji celu publicznego o charakterze ponadgminnym, tj.
krajowym, wojewodzkim, powiatowym, badZ tez inwestora realizujacego inwestycje celu
publicznego w czgsci, w jakiej plan ten jest bezposrednig konsekwencja zamiaru realizacji tej
inwestycji. Przez pojecie ,,inwestycja celu publicznego" nalezy przy tym rozumieé¢ dziatania o
znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojew6dzkim i krajowym), a
takze krajowym (obejmujacym réwniez inwestycje migdzynarodowe i ponadregionalne), bez
wzgledu na status podmiotu podejmujacego te dzialania oraz zrddta ich finansowania,
stanowigce realizacjg celow, o ktérych mowa w art. 6 u.g.n. (art. 2 pkt 5 u.p.z.p.). Powyzsze
oznacza, ze gmina nie moze domaga¢ si¢ ponoszenia oraz pokrywania kosztow sporzadzenia
planu miejscowego przez np. wiadcicieli nieruchomosci objetych planem czy tez inne osoby
fizyczne lub prawne zainteresowane sporzadzaniem planu. Pokrycie za§ ww. kosztow przez
inny podmiot jest kwestia wewnetrzna gminy, i w sytuacji, gdy procedura planistyczna zostala
zachowana, nie moze by¢ podstawa do stwierdzenia niewazno$ci uchwaly (por. wyrok WSA w
Gdansku z dnia 29 pazdziernika 2008 r., Il SA/Gd 799/07, LEX nr 511480).

4. Ustawodawca w kwestii rozliczef finansowych kosztéw sporzadzenia planu postuguje sie
kryterium niedookreslonym ,bezposredniej konsekwencji zamiaru realizacji inwestycji celu
publicznego". Nie wskazuje, kto dokonuje oceny realizacji tej przestanki, a przez to rowniez
kto uznaje za zasadne pokrycie kosztéw sporzadzenia planu przez okreslony podmiot.
Prawodawca nie wskazuje rowniez terminu pokrycia kosztéw, a wiec czy to gmina finansuje
prace planistyczne, a poniesione wydatki s jej zwracane, czy tez od poczatku koszty te
obciazaja odpowiednio budzet pafistwa, budzet wojewddztwa, budzet powiatu lub inwestora.
Tryb ustalania wysokosci kosztow i ich dochodzenia przez gming nie zostat wiec uregulowany,
a ustawa nie wskazuje rowniez, w jakim trybie nalezatoby rozpatrywaé spory co do zasadnosci
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i wysokoséci kosztow sporzadzenia planu miejscowego, ktore obcigZaja inne niz gmina
podmioty. Aby ten problem rozstrzygna¢, niezbgdne jest zatem siggnigcie do wykladni
systemowej wewnetrznej. Inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, ujgte w
planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa (art. 39 ust. 3 pkt 3 i ust. 5) lub w
programach zadan rzadowych (art. 48), sa wprowadzane do studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy obligatoryjnie. Dalej, w rezultacie obowigzku
sporzadzenia planu miejscowego, zgodnie ze studium, wprowadza sig je do planu miejscowego.
To wowczas powstaje obowiazek pokrycia kosztéw sporzadzenia tego planu przez inwestora —
z budzetu panstwa lub samorzadu wojewodztwa. W tym przypadku gmina zwraca si¢ do
wlasciwego podmiotu o pokrycie kosztow sporzadzenia planu w czeSci dotyczace] tej
inwestycji na poczatku procedury planistycznej lub po jej zakornczeniu, a podstawg
materialnoprawna zobowiazania sa przepisy komentowanej ustawy, zobowiazujace gming do
sporzadzania planu miejscowego z uwzglednieniem inwestycji celu publicznego okreslonej w
planie zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa lub w programach zadan rzadowych
przyjetych w drodze rozporzadzenia Rady Ministrow wydanym na podstawie art. 48 ust. 3.
Wskutek braku innego trybu ustawowego dochodzenia roszczen, w razie sporu co do
zasadno$ci i wysokosci kosztow sporzadzenia planu miejscowego, ktore obcigzajg inne niz
gmina podmioty, sprawy rozstrzyga sad powszechny. W stosunku za$ do inwestycji celu
publicznego realizowanej przez powiat lub innego inwestora, o ktorym mowa w art. 21 ust. 2
pkt 3 i 4, komentowana ustawa nie zawiera obowigzku wprowadzania tych inwestycji do
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy ani do planu
miejscowego. Gmina ma zatem swobodg w decydowaniu o tresci zaréwno studium, jak i planu,
a wiec uwzglednienie inwestycji w planie miejscowym moze uzalezni¢ od zawarcia
porozumienia lub umowy z inwestorem (por. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, red. Z. Niewiadomski, Warszawa 2009, s. 201-203).

5. W doktrynie pojawily sie poglady, zgodnie z ktérymi ewentualng forma sfinansowania
sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego przez inne niz wskazane
w art. 21 ust. 2 u.p.z.p. podmioty moze by¢ zaréwno darowizna, jak i darowizna z poleceniem
na rzecz gminy, poniewaz w mys$l art. 4 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 198) moga
one byé zrédtami dochodu gminy (por. M. Tetera-Jankowska, Podmioty ponoszace koszty
sporzadzenia planu miejscowego — kontrowersje, LEX dla Samorzadu Terytorialnego).
Zdaniem autor6w niniejszego komentarza poglad ten nie ma oparcia w obowiazujacych
przepisach prawa, w szczego6lnosci przepisach komentowanej ustawy. Mozliwos¢ finansowania
sporzadzenia planu miejscowego lub jego zmiany przez prywatnych inwestorow wigze sig tylko
z wyjatkami, o ktorych mowa w art. 21 ust. 2 u.p.z.p., tj. realizacjg inwestycji celu publicznego,
i to wytacznie w tej czesei, w jakiej jest ten plan bezposrednia konsekwencja zamiaru realizacji
tej inwestycji. Poza tym, gdyby wola ustawodawcy bylo inne niz przedstawione w tym
przepisie rozwiazanie tego problemu, to datby temu wyraz wprost, wprowadzajac konkretne
regulacje prawne, tak jak to uczynil w ustawie — Prawo geologiczne i gornicze. Poza tym
niedopuszczalne jest, aby o podjeciu prac nad sporzadzeniem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego przez jednostki samorzadowe decydowato to, czy
zainteresowane jego uchwaleniem podmioty pokryja koszty jego sporzadzenia czy tez nie.
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Dotyczy to réwniez przyjmowania przez gminy darowizn w postaci projektéw miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. Tym bardziej, ze Sad Okregowy w Shupsku w
wyroku z dnia 17 grudnia 2010 r., IV Ca 473/10, niepubl., uznat, ze finansowanie planu
miejscowego ze Srodkoéw prywatnych jest niezgodne z zasadami wspotzycia spolecznego.

6. Komentowane przepisy maja rowniez zastosowanie przy sporzadzaniu zmian miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego gmin, pomimo tego, Ze ustawodawca nie wskazal
tego wprost, tak jak w przypadku studium (art. 13).

7. Warto zwrdcic takze uwagg, iz nie mozna pojecia kosztow sporzadzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego utozsamia¢ z pojeciem kosztéw uchwalenia aktu
planistycznego, ktore jest pojeciem szerszym i dotyczy konsekwencji ekonomicznych wejscia
w zycie tego planu, okreslonych w art. 36-37. Uchwalenie bowiem planu miejscowego dla
gminy moze skutkowa¢ koniecznoscia poniesienia znacznych kosztéw finansowych
zwigzanych zaréwno ze zmiana wartosci nieruchomos$ci objetych tym planem, jak i z
uniemozliwieniem ich wykorzystania w sposob dotychczasowy przez wilascicieli.” A.
Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski, K. Bulinski, A. Despot-Mtadanowicz, T. Filiopowicz,
A. Kosicki, M. Rypina, M. Wincenciak, ,Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, Komentarz aktualizowany.” LEX/el, 2018.

Jak wyzej wykazano dalsze czynnosci beda uzaleznione od stanu finanséw Gminy
Horyniec-Zdrdj i to bedzie gléwny wyznacznik podejmowania ewentualnych dalszych
czynno$ci zmierzajacych do uchwalenia wzmiankowanego planu. Gmina majac bardzo wiele
potrzeb do zaspokojenia jest zobowiazana dokonywaé wyboréw pomiedzy wieloma jakze
niezbgdnymi wydatkami wspolnoty samorzadowej. Obecnie obowiazuje Miejscowy Plan
Zagospodarowania Przestrzennego po przeciwnej stronie drogi do Radruza /Horyniec-Zdroj
Poludnie/ i na chwile obecna w zupelnosci zaspokaja on potrzeby budownictwa
mieszkaniowego na terenie Horynca-Zdroju.
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