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FUNKCJE PLANU MIEJSCOWEGO

Abstract: Functions of the Local Plan. In the current legal status the basic function
of the local plan is getting for raising the land value itself rather than of spatial aims
for planning and the realization determined including financial possibilities of private
and public entities. The process of adopting the local plan to be viable and socially
equitable and execute the requirements of spatial order and sustainable development
requires fundamental changes, in particular: (1) binding decisions on local plans
investment opportunities in both public entities and private, (2) cover a broad legal
protection proposals and comments submitted to the local plan and drive around
in their consideration or rejection of the principle of proportionality, (3) tying the
infrastructure fee with actual construction costs of local infrastructure, (4) verification
already enacted local plans, in order to leave in legal transactions only those plans,
areas of application which can be implemented as provided for in their intentions
private and public fairly quickly, for example over 5-10 years.

Keywords: Local plan, spatial order, sustainable development, proportionality.

Wprowadzenie

Miegjscowy plan zagospodarowania przestrzennego (plan miejscowy),
z mocy art. 14 ust. 8 Ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym!, dalej: u.p.z.p., jest aktem prawa miejscowego, ktory
w zwigzku z art. 87 ust. 2 i art. 94 Konstytucji, uzna¢ nalezy za akt normatywny
0 mocy powszechnie obowigzujacej, stanowiony przez rad¢ gminy na podsta-
wie 1 w granicach upowaznien zawartych w Ustawie. O ile w orzecznictwie
sagdow administracyjnych normatywny charakter planu miejscowego nie budzi
watpliwosci, o tyle Trybunat Konstytucyjny odnoszac si¢ do planow miejsco-

! Dz. U. z 2012 poz. 647, z pézn. zm.
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wych wyrazit poglad odmienny, uznat ze nie sg to akty normatywne, nie sg
to takze w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego akty indywidualne — mieszcza
si¢ one miedzy klasycznymi aktami normatywnymi a klasycznymi aktami
indywidualnymi zwigzanymi ze stosowaniem prawa?, uzasadniajac ten poglad
specyficzng konstrukcja norm prawnych planu miejscowego?.

Na gruncie teoretycznych pogladow na system zrédet prawa, znajdujacych
oparcie w art. 87-94 Konstytucji, wyodrebniajacych akty normatywne o mocy
powszechnie obowiazujacej, czyli takie, ktorych normy moga by¢ adresowane
do kazdego podmiotu, oraz akty normatywne o charakterze wewnetrznym,
ktorych adresatami sg wytacznie jednostki organizacyjne podporzadkowane
podmiotowi wydajacemu akt [ Wronkowska 2003, s. 44-45], wskazac¢ trzeba, ze
plan miejscowy regulujac sposob korzystania z nieruchomos$ci w odniesieniu
do konkretnego terenu — moze mie¢ charakter konkretny, ale musi jednocze-
$nie mie¢ charakter generalny [Niewiadomski 2006, s. 140], a tym samym by¢
pozbawiony w swej tresci cech aktu indywidualnego [Plucinska-Filipowicz,
Kosicki 2014, s. 146]. W konsekwencji zatem postanowienia planu miejsco-
wego, jako aktu prawa miejscowego — aktu prawnego o mocy powszechnie
obowiazujacej, powinny by¢ formutowane w odniesieniu do jego adresatow
w sposob generalny. Tym samym plan miejscowy nie moze przesagdzaé o tym,
jakie konkretne podmioty, zwlaszcza niepodporzadkowane administracji,
mogg korzysta¢ z danego terenu, nie moze ich jednoznacznie w swej tresci
wskazywac [Wyrok 2009]. Z tego wzgledu plan miejscowy nie moze by¢
postrzegany jako indywidualny akt stosowania prawa (akt administracyjny).

W teorii prawa przez funkcje prawa rozumie si¢ rzeczywisty, obiektywny
skutek, rezultat istnienia (dziatania) jakiej$ instytucji czy norm dla ich otocze-
nia [Chauvin ef al. 2014, s. 179]. Zgodnie z art. 4 ust. 1 u.p.z.p., w planie miej-
scowym dokonuje si¢ ustalenia przeznaczenia terenu, rozmieszczenia inwesty-
cji celu publicznego oraz okreslenia sposoboéw zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu. Dziatania te, przez odniesienia do konkretnych terenow
objetych planem, wskazujac jednoczesnie generalnie adresata stanowionych
norm, zgodnie z art. 1 ust. 1 u.p.z.p., powinny zmierza¢ do zapewnienia tadu
przestrzennego i zrobwnowazonego rozwoju. Te dwie zasady —tadu przestrzen-
nego i zrbwnowazonego rozwoju — traktuje si¢ zar6wno za podstawe wszelkich

2 Postanowienie TK z 6.10.2004, SK 42/02, OTK-A 2004, nr 9, poz. 97.

3 Szerzej w sprawie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacego aktow praw-
nych obowiazujacych powszechnie, a pozbawionych waloréw normatywnosci zob. [Federczyk,
Majchrzak 2014, s. 153-173].
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dziatan w zakresie planowania przestrzennego, jak i gtéwny miernik prawidto-
wosci 1 legalno$ci wykonywania u.p.z.p. w formach w niej przewidzianych,
a tym samym takze jak dyrektywe interpretacyjng przy realizacji przepisow
oraz kontroli aktow planowania przestrzennego, w tym planéw miejscowych
[Bakowski 2004, s. 15-16; szerzej zob. Zachariasz 2014].

Przedmiotem prezentowanego opracowania, stanowigcego rodzaj syntezy
wczesniejszych artykuldw poswieconych tematyce planéw miejscowych,
do tresci ktorych zreszta w dalszej czesci znajdujg si¢ odwotania, jest proba
oceny najistotniejszych skutkéw, jakie wywolujg przepisy prawne wyzna-
czajace zakres tre§ciowy i procedur¢ tworzenia plandow miejscowych, oraz
ksztatltowane na ich gruncie orzecznictwo sadoéw administracyjnych i sadow
powszechnych, ze wzgledu na mozliwo$¢ osiggania ladu przestrzennego
i zrbwnowazonego rozwoju przy projektowaniu zagospodarowania terenu
w formie planu miejscowego. Ocena ta jest zakonczona wnioskami w zakre-
sie niezbednych zmian prawnych, pozwalajacych na eliminacje niektorych
niekorzystnych skutkow, jakie plan miejscowy wywotuje w zakresie proce-
sow osiedlenczych, funkcjonowania administracji publicznej i ochrony praw
podmiotowych.

1. Ofertowos¢ planow miejscowych

Analizy dotyczace spotecznej i ekonomicznej efektywnosci proceséw
planowania na szczeblu gminnym pokazaty, ze w obowigzujacych planach
miejscowych przeznaczono pod budownictwo mieszkaniowe tereny o tacznej
powierzchni 1 214 945 ha, co pozwala na osiedlenie na nich 77 miln ludzi
(przyjmujac, ze na 1 ha mozna osiedli¢ ok. 40 0s6b w zabudowie jednorodzin-
nej 1200 oséb w zabudowie wielorodzinnej). Plany miejscowe stworzyty zatem
znaczng nadpodaz terendw przeznaczonych pod zabudowg mieszkaniowa,
a porownujac powyzsze liczby z obrotami na rynku dziatek budowlanych
w 2010 r., fatwo wykazaé, ze spodziewany czas sprzedazy zasobéw wyniesie
dla terenéw budowlanych przewidzianych w planach miejscowych ponad 900
lat. Jednocze$nie szacuje si¢, ze zobowigzania gmin wynikajgce z uchwalonych
planow miejscowych, powstale lub mogace powsta¢ w zwiazku z koniecznymi
wykupami terenéw pod drogi publiczne, we wszystkich gminach kraju wyno-
szg ok. 130 mld zt [za Kozinski 2012, s. 5 i nast.; zob. tez Kowalewski et al.
2014]. Plany miejscowe sg sporzadzane i uchwalane przez samorzady gmin
bez jakiegokolwiek zwigzku z potrzebami rynkowymi w zakresie popytu na
grunty budowlane, a przeciez gminy sg elementami administracji publicznej
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panstwa [zob. Izdebski 2014, s. 21-25], ktorego jedng z podstawowych zasad
ustrojowych, zgodnie z art. 20 Konstytucji, jest deklarowana w tym przepisie
spoteczna gospodarka rynkowa.

Brak podstaw ekonomicznych procesoOw gospodarowania przestrze-
nig przy uzyciu planéw miejscowych jest o tyle zastanawiajacy, ze to wila-
$nie w Polsce w latach 60. i 70. XX w. opracowano dwie uznane na §wiecie
metody optymalizujace procesy rozwoju przestrzennego miast, tzw. metode
optymalizacji warszawskiej oraz metode tzw. analizy progowej*. Mimo roznej
metodyki badania, starano si¢ dzigki powyzszym metodom w pracach nad
rozwojem miast okresli¢ optymalne tereny rozwojowe z punktu widzenia
naktadéw publicznych koniecznych do poniesienia i potrzeb spolecznych
zwigzanych z zagospodarowaniem terendw pod rozne funkcje (mieszkaniowe,
produkcyjne etc.).

Metoda optymalizacji warszawskiej opracowana zostata w latach 60.
XX w. podczas prac nad ogbélnym planem miejscowym m.st. Warszawy w celu
optymalnego rozmieszczenia inwestycji publicznych. Punktem wyjscia do
jej opracowania bylo spostrzezenie, ze pewne cechy terenu, jak np. uksztat-
towanie powierzchni, klasa gleby, no§no$¢ gruntu, powoduja, ze identyczna
inwestycja, zaleznie od usytuowania jej w roznym terenie, wywotuje rozne
naktady inwestycyjne i rozne koszty funkcjonowania’.

4 W tej czgsci opracowanie jest rozwinigciem fragmentu wcezesniejszej publikacji, zob.
[Zachariasz 2013a].

5 Metoda sktadata si¢ z pigciu etapow postgpowania: (1) zatozen, (2) pierwszej fazy, (3)
drugiej fazy, (4) trzeciej fazy i (5) interpretacji wyniku. Zalozenia formutowane byly na podsta-
wie obowigzujacych dokumentéw planistycznych oraz zatozen wladz miasta, uwzgledniajac:
program (rozmieszczenie elementoéw infrastruktury), teren (na ktérym nalezy poszukiwacé naj-
lepszego rozmieszczenia), parametry — standardy i normatywy okreslajace efekt (obowiazywatly
w toku calego postgpowania). W pierwszej fazie przeprowadzany byt rachunek kosztow inwe-
stycji na poszczegolnych terenach — w jego efekcie wylaniane byly tereny o najnizszym koszcie
inwestycji. Sposrod powyzszych terenow wybierane byly najlepsze lokalizacje podstawowych
urzadzen infrastruktury. Celem tego etapu byla minimalizacja naktadow finansowych. W kolej-
nym etapie opracowywano tzw. modele jednostek strukturalnych i proponowano ich rozmiesz-
czenie na terenach okreslonych w etapie drugim. W tym etapie rozmieszczano znacznie wigksza
liczbe jednostek strukturalnych niz w zadaniu inwestycyjnym, co miato na celu okreslenie pola
wyboru. W tym etapie celem byla maksymalizacja efektu. W czwartym etapie dokonywano
wyboru zbioru jednostek strukturalnych, ktorych suma — mierzona liczba zasiedlanej ludnosci
— byla zgodna z zadaniem planu. Na tym etapie uwzglgdniano ,,strumieniowo$¢” inwestycji
komunikacyjnych i inzynierskich, a jego celem byta minimalizacja naktadow publicznych. Pigty
etap to interpretacja wyniku — wynik fazy czwartej byl materiatem decyzyjnym. W jego efekcie
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Z kolei metoda analizy progowej w latach 70. ubiegltego wieku poszu-
kiwano kierunkéw ekspansji terytorialnej, przez definiowanie zjawisk pro-
gowych w rozwoju miasta i przyjecie takich wariantow rozwigzan, ktorych
koszty jednostkowe sa najnizsze. Podstawowe zalozenie tej metody opierato
si¢ na spostrzezeniu, ze miasta napotykaja w rozwoju réozne ograniczenia, ktore
mozna okresli¢ jako progi rozwoju. Ograniczenia te wynikajg ze zréznicowa-
nia cech fizjograficznych terenu (ograniczenia fizyczne), z istniejacych ukta-
dow uzytkowania (ograniczenia funkcjonalne), z technologicznych wtasciwo-
Sci infrastruktury (ograniczenia technologiczne), z konieczno$ci przebudowy
elementdéw strukturalnych (ograniczenia strukturalne). Wskazane ogranicze-
nia, zgodnie z zatozeniami metody, nie maja charakteru absolutnego, kazde
z nich moze by¢ przezwyci¢zone w celu rozwoju miasta, jednak trzeba wzig¢
pod uwagg, ze zasoby, na ktorych opiera si¢ rozwoj miast, s3 ograniczone,
a zwigkszenie potencjatu tych zasobéw moze odbywac si¢ tylko ,,skokowo”.
Koszty progowe stanowigc cze$¢ naktadow inwestycyjnych sg dlatego istotne,
ze zaleza od lokalnej specyfiki, podczas gdy pozostate koszty rozwoju miasta
mozna przyjac jako state. Celem analizy progowej jest zbadanie mozliwosci
rozwoju miasta przez wykrycie ograniczen progowych, tym samym ustalenie
najkorzystniejszych wariantow rozwoju®.

otrzymywano uszeregowany zbior wariantow przestrzennych, od tego ktéry wywoluje najnizsze
koszty, do tego ktory wywotuje najwyzsze koszty. Zob. szerzej [Broniewski 1978, s. 37 i nast.].

6 Analiza progowa polega na wyodrebnieniu uktadu osadniczego, na podstawie dojazdéw
do pracy (wylaczano z analizy obszary zajete przez przemyst, ewentualne rezerwy terenowe
przeznaczone pod przemyst). Na takim obszarze badaniu poddawano warunki fizjograficzne pod
katem przydatnosci dla rozwoju miasta, istniejace uzytkowanie terenow pod katem mozliwosci
zmiany, mozliwo$§¢ wyposazenia terenow w infrastrukture, dazac do wykrycia ograniczen pro-
gowych. W wyniku takiego metodycznego postgpowania powstawaty warianty przestrzennego
rozwoju miasta. Kolejne linie progowe wyznaczaty etapy postgpowania w zakresie zagospoda-
rowania terenéw miasta. Analiza porownawcza tak otrzymanych terenéw w zakresie chtonnosci
terenow (okreslenie liczby mieszkancow mogacych si¢ osiedli¢) miala odpowiedzie¢ na pytanie
o tereny przeznaczone do urbanizacji. Kryterium wyboru stanowit stosunek kosztow do liczby
mieszkancow, jaka mozna na terenie osiedli¢, im nizszy byt ten koszt, tym korzystniejszy
wariant. Uwzgledniajac wskazniki efektywnosci przekraczania sekwencji progowych mozna
byto zdecydowac o kierunku przestrzennego rozwoju miasta oraz wyznacza¢ kolejnos¢, w jakiej
tereny miejskie powinny by¢ udostgpnione do dalszego rozwoju. Dzigki tej metodzie mozna
bylo okresli¢ takze moment (wielko$¢ zaludnienia), w ktérym dalszy rozwoj miasta bedzie
mniej uzasadniony niz rozwdj uktadu osadniczego juz istniejacego, a takze moment, w ktorym
rozwoj nowego ukladu osadniczego bedzie bardziej optacalny niz ukladu juz istniejacego.
Analiza progowa jest metoda umozliwiajaca okreslenie zalezno$ci migdzy wzrostem liczby
ludnosci a progowymi kosztami rozbudowy miasta. Daje odpowiedz na pytanie, gdzie i jakie
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Obydwie metody, wydawaloby si¢ nadajace si¢ do krytycznego zastoso-
wania w okresie gospodarki wolnorynkowej, nie znajdujg jednak zadnego
zastosowania w praktyce dziatania administracji publicznej w Polsce.

2. Plan miejscowy a oplata adiacencka

Jeszcze w okresie migdzywojennym w XX w., Rozporzgdzeniem Pre-
zydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 16 lutego 1928 o prawie budowlanym
i zabudowaniu osiedli’, dalej: 1.p.b., wprowadzono obowiazek przygotowania
terenow przeznaczonych pod zabudowe w planach zabudowania w niezbgdne
urzadzenia infrastruktury, takie jak drogi, wodociagi, kanalizacje, o§wietlenie,
dajac gminom prawo obcigzania podmiotéw prywatnych kosztami budowy tej
infrastruktury w postaci optat adiacenckich (art. 172-174 r.p.b.), ktérych wyso-
ko$¢ odpowiadata udziatowi w faktycznym koszcie budowy tej infrastruktury
[zob. Zachariasz 2010].

Instytucja optat adiacenckich, w ksztatcie nadanym im w okresie migdzy-
wojennym, zostala zniesiona w okresie PRL. Poczatkowo w Ustawie z 14 lipca
1961 r. 0 gospodarce terenami w miastach i osiedlach® wprowadzajac instytu-
cje uzytkowania wieczystego liczono, ze dzigki niej zwickszy si¢ zaangazowa-
nie $rodkéw finansowych podmiotow indywidualnych w budowie niezbednej
infrastruktury osiedlenczej i bedzie ona optata, obok adiacenckiej, pozwalajaca
dodatkowo finansowac rozwoj infrastruktury osiedlenczej®. W braku tej infra-
struktury upatrywano gléwng barier¢ rozwoju budownictwa mieszkaniowego
[Breyer 1962, s. 313], z tego powodu wprowadzono m.in. mozliwos$¢ okre-
slania wysokosci optaty z tytutu uzytkowania wieczystego w zaleznosci od
kosztow budowy drég publicznych, wodociggdw, czy kanalizacji. W Ustawie
z 29 kwietnia 1985 r. 0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci'®
wprowadzono juz zupelie nowy mechanizm naliczania optat adiacenckich,
oderwany od faktycznych kosztéw budowy infrastruktury, uzalezniajacy jej
wysoko$¢ od wzrostu wartosci gruntow spowodowanych uchwaleniem planu

progi pokonywa¢ — takze w jakim czasie — aby koszty przekroczenia progu rozwoju miasta na
jednego nowo zasiedlonego mieszkanca byly najnizsze. Zob. szerzej [Malisz 1971, s. 14 i nast.].

7Dz.U. 21939 r. Nr 34, poz. 216, z pozn. zm.

8 Dz. U. z 1969 . Nr 22, poz. 159, z pézn. zm.

9 Szerzej o prawie uzytkowania wieczystego i jego zwiazkach z optata adiacencka oraz
planami miejscowymi, zob. [Zachariasz 2012].

10Dz, U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127, z pézn. zm.
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oraz dajac mozliwos¢ pobierania tej optaty od podzialdéw nieruchomosci,
a calo$¢ proceséw osadniczych miala by¢ realizowana z budzetu panstwa.

Konstrukcja optaty adiacenckiej ustanowiona przepisami dotyczacymi
gospodarki nieruchomosciami w latach 80. XX w. dzi$ jest karykaturg pier-
wotnego instrumentu finansowego, ktérego celem byto obcigzenie whascicieli
gruntéw podlegajacych przeksztatceniu gruntow rolnych w budowlane, kosz-
tami budowy infrastruktury osiedlenczej. Po 1990 r. budujac podstawy prawne
dziatania panstwa, ktérego gospodarka ma by¢ oparta na rynku, nie powrdcono
do klasycznej instytucji optaty adiacenckiej, ktorej jedna z podstawowych
funkcji jest gwarantowanie ekonomicznej optacalnosci proceséw budow-
lanych. Wspodlczesnie konstrukcja oplaty adiacenckiej jest coraz czegsciej
krytykowana ze wzgledu na brak jakiekolwiek racjonalnosci ekonomiczne;j
i sprawiedliwos$ci spotecznej w jej naliczaniu i pobieraniu [Gdesz 2012]. Nie
ma ona zadnego znaczenia praktycznego w finansowaniu rozwoju zabudowy
w zwigzku z uchwalanymi planami miejscowymi.

3. Zmiana wartosci nieruchomosci celem planu miejscowego

W ostatnim okresie przepisy art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., stanowigcego ze
jesli, w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang, korzy-
stanie z nieruchomosci lub jej czeSci w dotychczasowy sposob lub zgodny
z dotychczasowym przeznaczeniem stato si¢ niemozliwe lub istotnie ograni-
czone, wlasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomos$ci moze zada¢ od
gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywistg szkodg, staty si¢ podstawa
dziatan spekulacyjnych, polegajacych na wymuszaniu od gmin odszkodowan
w zwigzku ze zmiang warto$ci gruntow!l. Procesy tego typu maja miejsce
szczegolnie w duzych miastach, i cho¢ ich skala jest trudna do oszacowania,
poniewaz ani urzedy gmin, ani administracja rzadowa, czy niezalezne instytu-
cje badawcze nie prowadza w tym wzgledzie statystyk, mozna jednak twier-
dzi¢, ze stanowig nasilajacy si¢ proceder wymuszania przez zorganizowanych
deweloperdw, jak i osoby prywatne, srodkéw publicznych z budzetow gmin!2.
Mechanizm roszczen odszkodowawczych zostat w istocie zaproponowany

11 Korzystam w tym miejscu z publikacji, w ktorej szerzej omawiam ten problem: [Zacha-
riasz 2014a).

12 Kwesta ta byta przedmiotem dyskusji podczas ogdlnopolskiej konferencji zorganizo-
wanej przez Miejska Pracowni¢ Urbanistyczng w Poznaniu pt. Skutki finansowe w planowaniu
przestrzennym — konsekwencje dla rozwoju, ktoéra odbyla si¢ w Poznaniu 12 grudnia 2013 r.
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przez orzecznictwo Sadu Najwyzszego, ktory w wyroku z 12 pazdziernika
2007 r. orzekl, ze w art. 36 ust. 1 u.p.z.p. chodzi o szkodeg, ktéra polega na obni-
zeniu warto$ci nieruchomosci lub ktora pozostaje w bezposrednim zwiazku ze
zmiang przeznaczenia nieruchomosci [ Wyrok 2007].

Mimo prezentowanych w literaturze przedmiotu pogladéw, ze o szko-
dzie w rozumieniu wyzej wskazanego przepisu mozna méwic tylko w takim
przypadku, jesli nie mamy do czynienia z subiektywnym planem wlasciciela,
co m.in. wyklucza mozliwo$¢ dochodzenia roszczen odszkodowawczych
w zwigzku z planowanym, a nie zrealizowanym przedsiewzigciem w zakresie
zmiany zagospodarowania, sady powszechnie przyjety zupetnie inng interpre-
tacje, wskazujac ze wystarczy dla roszczenia odszkodowawczego wykazane
potencjalnej mozliwosci odmiennego zagospodarowania terenu, np. takiego
jak w decyzji o warunkach zabudowy, zniesionej planem migjscowym, co
skutkuje zasadnoscig roszczenia'3. Tym samym sgdownictwo powszechnie
objeto ochrong prawo wilasciciela (uzytkownika wieczystego) do spekulacji
gruntowej, kosztem publicznych $rodkow finansowych, czynigc z panstwa
polskiego jedyny w Unii Europejskiej kraj, w ktérym spekulacja gruntami,
realizowana za pomocg ustawowo okreslonego instrumentu, jakim jest decyzja
o warunkach zabudowy przez podmioty prywatne, jest prawnie chronionym
dziataniem.

Wydaje sig, ze nie ma zadnego uzasadnienia dla utrzymywania w u.p.z.p.
odrebnych zasad odszkodowawczych zwigzanych z dziataniami gminy w pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzeni. Powinny by¢ one takie same, jak
w przypadku kazdej innej dziatalno$ci podmiotéw administrujgcych. Proces
uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jest proce-
sem uchwalania aktu prawnego o charakterze normatywnym — zawierajacego
normy generalne i abstrakcyjne oraz generalne i konkretne. W obowiazujacym
stanie prawnym zasady odszkodowawcze wystarczajaco okreslajg przepisy
Kodeksu Cywilnego, w szczegodlnosci co do skutkéw odszkodowawczych
wynikajacych z przyjecia planu miejscowego powinna by¢ stosowana ogdlna
regula wprowadzona w 2004 r. w art. 417! Kodeksu Cywilnego, zast¢pujaca
obowigzujacy dzi$ art. 36 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p. Przed wejéciem w zycie ww.
przepisu Kodeksu Cywilnego mozna byto dopusci¢ regulacje specjalne w tym
zakresie, jednak wraz z wejSciem w zycie tych przepisow nalezato znie$¢ art.
36 ust. 1 u.p.z.p.

13 Szersze omowienie problemu: [Gdesz 2014, s. 51-61].
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4. Plan miejscowy a wieloletnia prognoza finansowa

W u.p.z.p. starano si¢ takze unormowaé wzajemne relacje mi¢dzy posta-
nowieniami planéw miejscowych a dzialaniami planistycznymi w zakresie
finansowym i inwestycyjnym samorzadu gminnego'4. Rozporzgdzenie Mini-
stra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu pro-
Jjektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w § 11 wymaga,
aby do kazdego planu miejscowego zostata sporzadzana prognoza skutkoéw
finansowych, ktéra obejmuje (1) prognoze wplywu ustalen planu na dochody
wlasne 1 wydatki gminy, w tym na wptywy z podatku od nieruchomosci
i inne dochody zwigzane z obrotem nieruchomos$ciami gminy oraz na opfaty
i odszkodowania, zwigzane z wprowadzonymi ograniczeniami z korzystania
nieruchomosci albo obnizeniem jej wartosci; (2) prognoze wptywu ustalen
migjscowego planu zagospodarowania przestrzennego na wydatki zwigzane
z realizacja inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére naleza do
zadan wlasnych gminy; (3) wnioski i zalecenia dotyczace przyjecia propono-
wanych rozwigzan projektu planu miejscowego, wynikajace z uwzglednienia
ich skutkow finansowych. Prognoza sporzadzana na podstawie tych przepisow
ma jednak wylgcznie informacyjny charakter, moze mie¢ znaczenie przede
wszystkim dla projektantéw sporzadzajacych plan przy decyzjach dotyczacych
rozwiazan w zakresie infrastruktury publicznej, pozwala takze zaplanowac
srodki budzetowe na jego realizacje [Uchman 2006, s. 219], ale nie wiaze
wladz gminy w podejmowaniu decyzji o charakterze finansowym i inwesty-
cyjnym w perspektywie krotko- i dlugoterminowej [zob. tez Wyrok 2007].

Zgodnie z art. 20 ust. 1 u.p.z.p rada miasta uchwalajac plan miejscowy musi
rozstrzygna¢ jednoczesnie o sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwe-
stycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktore nalezg do zadan wilasnych
gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami o finansach
publicznych. Przepis ten, pomijajgc brak odniesienia si¢ w nim do infrastruk-
tury spolecznej (szkot, szpitali, przedszkoli etc.), wprowadzajac do$¢ ogdlne
odestanie do przepisow regulujacych zasady gospodarki finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego przez uzycie sformutowania ,,zasad finansowania”,
nie stwarza zadnej wyraznej dyspozycji dotyczacej charakteru rozstrzygnigcia,
jakie ma podja¢ rada i skutkéw prawnych czy finansowych tego rozstrzygnie-

14 W tym miejscu korzystam z tekstu, w ktorym szerzej omawiam t¢ problematyke: [Zacha-
riasz 2013b].
15 Dz. U. Nr 164, poz. 1587.
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cia. Przepisy te pozostawiane sa w literaturze prawa planowania i zagospoda-
rowania przestrzennego albo bez komentarza dotyczacego ich znaczenia dla
spojnosci plandow miejscowych z realizacja koniecznych zadan publicznych
[Radziszewski 2006, s. 88] albo, widzac ich dos¢ luzny zwigzek z gospodarka
budzetowa, nakazujg w ich wykonaniu przestrzegac ,,zasad dotyczacych rocz-
nego systemu formutowania budzetu oraz planowania wieloletniego w formie
programéw inwestycyjnych” [Niewiadomski 2009, s. 194].

Obowiazek prognozowania skutkow finansowych planéw miejscowych
jest czysta formalnoscia, prognoza bowiem nie uzaleznia w Zzaden sposob
przyjecia planu miejscowego od mozliwosci realizacji przez gming inwestycji
infrastrukturalnych w nim przewidzianych w okreslonym czasie. Ustawa nie
daje takze skutecznej ochrony prawnej obywatelom, w zwigzku z brakiem
tego typu inwestycji na obszarze zaplanowanym [Izdebski et al. 2007, s.
59-62]. W orzecznictwie Sadu Najwyzszego podkresla si¢, ze z przewidy-
wania w planie miejscowym budowy infrastruktury publicznej, nalezacej do
obowigzkowych zadan wlasnych gminy nie wynika obowigzek gminy budowy
tych urzgdzen w czasie, miejscu i na cele zwigzane z przewidywanym w planie
zagospodarowaniem terenu [ Wyrok SN 2003]. Nie istnieje zatem zaden realny
zwiazek ustalen planu miejscowego z planowaniem inwestycyjnym w gminie.

Przepisy art. 226 ust. 1 Ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicz-
nych'®, naktadajac na gming obowigzek sporzadzenia realistycznej prognozy
finansowej, zobowigzuja do umieszczenia w zalaczniku prognozy, zgodnie
z art. 226 ust. 3 u.f.p., dla kazdego przedsigwzigcia planowanego przez gmine,
ktoére bedzie realizowane w okresie dtuzszym niz rok, (1) jego nazwy i celu,
(2) jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za realizacje¢ lub koordynujaca
wykonywanie przedsiewziecia, (3) okresu realizacji i 1gcznych naktadéw
finansowych, (4) limitow wydatkow w poszczegdlnych latach, (5) limitu
zobowigzan. Z brzmienia art. 226 ust. 4 pkt 11 2 u.f.p. nie wynika, aby wspo-
mniany obowiazek zostal wylaczony w stosunku do przedsiewzig¢ okreslo-
nych w planie miejscowym, jednak w orzecznictwie sgdéw administracyjnych
wyrazono poglad, o braku zwigzania tymi przepisami w przypadku okreslania
w planach miejscowych obowigzku budowy infrastruktury publicznej [zob.
szerzej Meklinski 2013, s. 82].

W konsekwencji w orzecznictwie sagdow administracyjnych toleruje si¢
rowniez praktyke przeznaczania w planach miejscowych terendow prywatnych
pod inwestycje publiczne (w konsekwencji skutkujacej koniecznoscia doko-

16 Dz. U. 22013 r. poz. 885, ze zm.
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nania wywlaszczen) bez zabezpieczenia przez gming odpowiednich srodkéw
finansowych na ten cel'”. Dzieje si¢ tak, mimo ze wykup, jesli nie nastepuje
w ciggu roku, w ktorym uchwalony zostat plan miejscowy, musi podlegac
wskazanym powyzej regulacjom przepisOw o finansach publicznych, oraz
mimo ze Europejski Trybunat Praw Czlowieka wielokrotnie podkreslat, ze
tego typu praktyki, powodujace odkladanie zaspokojenia stusznych roszczen
wiascicieli terenéw objetych realizacja celéw publicznych, naruszaja art. 1 do
Protokotu Nr 1 do Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka'®, w konsekwencji
przyznajac odszkodowania podmiotom prywatnym wskutek tak prowadzonej
polityki panstwa.

5. Udzial mieszkancow gminy w sporzadzaniu
planu miejscowego

Zgodnie z przepisami art. 16 u.p.z.p., w procedurze uchwalania planu miej-
scowego, podmioty zewngtrzne wobec administracji mogg sktada¢ wnioski,

17 Zob. reprezentatywna teza: ,,nieporozumieniem sg twierdzenia, wedtug ktorych gmina
moze tylko wtedy przeznacza¢ w planie miejscowym tereny bedace wtasnoscia prywatna na cel
publiczny, gdy ma realne mozliwosci ich wywtaszczenia” [ Wyrok WSA 2010].

18 W wyroku Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka z 6 grudnia 2007 r. w sprawie
Skrzynski v. Polska (Nr skargi 38672/02), sad ten stwierdzil, ze o ile dopuszczalne jest ogra-
niczenie prawa wilasnosci przy przeznaczeniu nieruchomosci pod inwestycje publiczne, to
powinien by¢ okreslony czas, kiedy ma nastapic jej realizacja. Dziatka przeznaczona w planie
miejscowym na ten cel powinna zosta¢ wykupiona albo zamieniona, nie mozna bowiem pozo-
stawi¢ wlasciciela w sytuacji niepewno$ci — tym bardziej, ze w takim stanie prawnym faktycz-
nie jego nieruchomos$¢ nie ma wartos$ci, a powyzszego nie zmienia fakt, ze wlasciciel mogiby
korzystac z dzialtki w dotychczasowy sposob. W innym wyroku — z 6 listopada 2007 r. w sprawie
Bugajny i inni v. Polska (Nr skargi 22531/05) — Europejski Trybunat Praw Cztowieka orzekt, ze
jezeli sam podzial nieruchomosci zostal uznany za zgodny z miejscowym planem zagospoda-
rowania przestrzennego, to niedopuszczalna jest odmowa wywlaszczenia za odszkodowaniem
nieruchomosci przeznaczonych w wyniku tego podziatu pod budowe drogi (ulicy) tylko z tego
powodu, ze w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego nie uwzglgdniono tych
drég, jak rowniez stwierdzit, ze ,,przyjmujac takie podejscie wtadze mogtyby skutecznie uni-
ka¢ obowiazku budowy i utrzymywania drog innych niz gtéwne drogi publiczne przewidziane
w planach zagospodarowania przestrzennego, przerzucajac jednoczesnie ten obowiazek na indy-
widualnych wtascicieli nieruchomosci”. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 21 grudnia
2009 r. orzekl, ze wprawdzie cytowany wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka z 6
listopada 2007 r. zapadt na gruncie prawa migdzynarodowego, to jednak w kontekscie art. 93
198 Ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. z 2015 poz. 782, ze
zm.) jest aktualny réwniez na gruncie stanu faktycznego rozpatrywanej sprawy.
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uwagi oraz uczestniczy¢ w dyskusji publicznej nad ich projektami. Przepisy
dotyczace sktadania wnioskdéw, uwag i uczestnictwa w dyskusji publicznej sa
przejawem realizacji ich publicznych praw podmiotowych, ktérych umoco-
wanie w przypadku osob zewnetrznych wobec administracji jest pozytywnie
okreslong na gruncie u.p.z.p. konsekwencja statusu prawnego tych osob
(status)'®. Zgodnie z klasyczng naukg o publicznych prawach podmiotowych
[szerzej zob. Jelinek 1892; Jakimowicz 2002], w zwiazku z uprawnieniami
zagwarantowanymi podmiotom zewng¢trznym wobec administracji w art. 10
iart. 16 u.p.z.p., w zwigzku z mozliwos$cig sktadania przez nie wnioskow, uwag
i uczestniczenia w dyskusji publicznej, przyja¢ nalezy, ze podmioty te reali-
Zuja w procesie tworzenia planu miejscowego i studium, przez swoje zadania,
okreslone kategorie wtasnych interes6w, majac zamocowanie w ich realizacji
w trzech kategoriach statusu osobowego, mianowicie w (a) status libertatis,
ktéry nadaje im uprawnienie do zadania wstrzymania si¢ organdw gminy od
pewnych dziatan, w szczegdlnosci w zwiazku z ingerencja podejmowang przez
organy gminy we wlasno$¢ nieruchomosci na terenie objetym planem lub
studium, przy okreslaniu zmiany jego przeznaczenia, (b) status civitas, ktore
nadaje im uprawnienie do zadania pewnych dziatan ze strony organéw gminy,
w szczegblnosci wynikajacych z bycia wlascicielem nieruchomosci na terenie
objetym planem czy studium, przy okres§laniu zmiany jego przeznaczenia przez
organy gminy, (c) status activae civitatis, ktory nadaje im uprawnienia do
udziatu w dziataniach gminy, na ktore sktada si¢ uprawnienie do uczestnicze-
nia w procesie planistycznym i uprawnienie do wspoétdecydowania o zakresie
przyjmowanego aktu prawnego — planu lub studium.

Fakt ztozenia wniosku, uwagi czy wziecia udziatu w dyskusji publicznej
nad projektem studium czy planu, jest realizacjg uprawnienia podmiotowego,
nie tylko w sensie formalnym, ale i materialnym, sprowadzajacym si¢ do zto-
zenia okreslonego zadania w celu jego realizacji w procedowanym akcie praw-
nym. Warunkiem wkroczenia w uprawnienia wtascicielskie przy sporzadzaniu
planu lub studium, a takze i warunkiem realizacji zgtaszanych przez podmioty
zewngtrzne wobec administracji zadan w formie wnioskow, uwag i dyskusji
publicznej jest zachowanie zasady proporcjonalnosci. Zachowanie propor-
cjonalnosci w tresci plandw miejscowych i studium oznacza, ze w trakcie
procedury sporzadzania tych aktow prawnych nastapilo wywazenie interesow,
w tym zwlaszcza interesow zgloszonych przez podmioty zewngtrzne wobec

19 Szerzej problematyke te przedstawiam w tekscie, z fragmentow ktorego korzystam takze
1 w tym miejscu: [Zachariasz 2014b].

39



administracji. W wyroku NSA z 19 czerwca 2008 .20, sad ten sformutowat
zasade wazenia interesow, stwierdzajac ze w zagospodarowaniu przestrzeni
»interes spoteczny” nie zyskal prymatu w odniesieniu do interesu jednostki,
co oznacza obowiazek ,,rozwaznego wywazania” praw indywidualnych oby-
wateli 1 interesu spotecznego w procesie planowania przestrzennego. W opinii
NSA podstawowa zasada réwnosci wobec prawa stwarza nakaz wywazania
wszystkich interesow, jakie wystepuja w danej sprawie, a istota wywazania
opiera si¢ na prawidtowej realizacji dwoch elementow tej zasady — wywazaniu
wartosci interesow i rezultacie wywazania. Nakaz wywazania jest naruszony,
gdy: (1) w ogole nie doszlo do wywazania, (2) do procesu wywazania nie
zostaly wlaczone wszystkie wymagajace wywazania interesy, (3) bezpodstaw-
nie przyjeto regule dominacji ktoregokolwiek interesu lub naruszono zasadg
sprawiedliwosci.

Jednak w obowigzujacej linii orzeczniczej sagdéw administracyjnych domi-
nuje dazenie do maksymalizacji praw inwestorow. W sposob nieuzasadniony
pomija si¢ uksztaltowane i realizowane juz prawa podmiotéw zewnetrznych
wobec administracji, w tym prawa wlascicielskie, oraz faktyczne interesy na
terenie obejmowanym regulacjg planistyczng (planem miejscowym, decyzja
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu), a przeciez w planowaniu
mamy do czynienia z procesem prawotworczym, a nie z procesem indywidual-
nego stosowania prawa [szerzej zob. Zachariasz 2013c]. Sady administracyjne,
na gruncie przepisoOw ustrojowych, ograniczaja krag oséb legitymowanych
do skargi na akty planistyczne — utozsamiajac istnienie interesu prawnego,
elementu niezbe¢dnego do wniesienia skargi, z prawem wiasciciela — a takze
dos¢ wasko interpretuja fakt naruszenia tak okreslonego interesu prawnego?!.

Przypomnie¢ warto, ze przepisy rozporzadzenia z 1928 r. nie wyr6znialy
strony postepowania ani nie czynity z kategorii interesu prawnego przestanki

20 TT OSK 437/08, Lex nr 490102.

21 Zob. reprezentatywne tezy w tej sprawie w nastgpujacych wyrokach: (1) Interes prawny
ma wlasciciel nieruchomosci a nie ma go podmiot nie posiadajacy tytutu prawnego do gruntu
potozonego na obszarze objgtym planem, nawet ten, komu przystuguje roszczenie o ustanowie-
nie prawa do gruntu [Wyrok NSA z 29 grudnia 1999], [Wyrok WSA w Warszawie z 6 sierpnia
2008]; (2) Dzierzawca nieruchomos$ci ma interes faktyczny a nie prawny w ustaleniach planu
miejscowego i w zwiazku z tym nie podlega on ochronie w postgpowaniu planistycznym [ Wyrok
NSA z 26 wrzesnia 2008]; (3) Naruszenie interesu prawnego lub uprawnienia, o ktérych mowa
w art. 101 ust. 1 u.s.g. postanowieniami studium, moze mie¢ miejsce jedynie w sytuacji, kiedy
przy uchwalaniu studium zostatyby naruszone zasady sporzadzania studium, istotnie tryb spo-
rzadzenia lub wlasciwos¢ organdow w tym zakresie [ Wyrok NSA z 22 sierpnia 2008].
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odwotawczej. Kazdy uczestnik postgpowania planistycznego byt interesow-
nym, ktéremu przyslugiwalo wiele praw procesowych, w tym prawo roz-
patrzenia wniosku w procesie sporzadzania planu zabudowania. Wnioski
nalezato uwzgledniac, ,,gdy przeciwko takiemu uwzglednieniu nie przemawia
ani interes publiczny, ani interes innych osob”. Interes ten nie musiat mie¢
charakteru interesu prawnego, moglt by¢ interesem faktycznym. Osoby intere-
sowane w terminie dwoch tygodni po wytozeniu planu mogtly zglasza¢ zarzuty
przeciw tym planom. Instytucja zarzutu stuzyta w konsekwencji ochronie inte-
resoOw mieszkancoOw na etapie gotowego planu zabudowania. Jesli zgtoszone
zarzuty nie zostaly uwzglednione przez organ uchwalajacy plan, przekazywat
on zarzuty organowi nadzorczemu — wojewodzie, a w Warszawie ministrowi
robot publicznych, ktoérzy mieli prawo wprowadzenia do planu zabudowania
zmian, zgodnie ze zglaszanymi zarzutami, jesli zarzuty te byly uzasadnione
interesem publicznym albo okolicznosciami, ze plan wprowadzal pewne
nieusprawiedliwione ucigzliwosci dla obywateli. W sytuacji, gdy ze wzgledu
na zglaszane zarzuty plan zabudowania wymagatby nie drobnych zmian, ale
zasadniczych poprawek, istotnych ze wzgledu na ochrong zglaszanych intere-
sOw, organ nadzorczy mogt odmowié zatwierdzenia planu lub jego czgsci, co
powodowato konieczno$¢ ponownego opracowania planu lub jego kwestiono-
wanej czesci. Jesli zgltoszone zarzuty nie zostaly uwzglednione przez wladze
nadzorcze, osoby, ktore je zglosity musiaty by¢ o tym zawiadomione i miaty
prawo zaskarzy¢ decyzje organu nadzorczego w tym wzgledzie do Najwyz-
szego Trybunatu Administracyjnego [Szymkiewicz 1938, s. 62 1 67].

Procedurg te starano si¢ nieudolnie co do istoty powtdrzy¢é na gruncie
Ustawy z 1994 r, jednak, co juz wczesniej wskazano, przez wprowadzenie
mozliwosci skargi na nieuwzgledniony zarzut przed wejsciem w zycie uchwa-
lonego planu, zdyskredytowano w powszechnej opinii myslenie o uczest-
nictwie podmiotow zewnetrznych w procesie planistycznym, jako wyrazie
realizacji publicznych praw podmiotowych.

Wdaje si¢, ze potrzebna jest zasadnicza zmiana optyki sadéw admini-
stracyjnych w zakresie prawnych skutkéw wniesienia wniosku czy uwagi
w procesie sporzadzania planu miejscowego. Oparcie legitymacji procesowej
0s0b uczestniczacych w procesie planowania przestrzennego na odrzuceniu
ich wniosku czy uwagi w trakcie procesu pozwoli odej$¢ od postrzegania ich
udziatu jako partycypacji w procesie planistycznym, pozwoli na postrzeganie
ich zaangazowania w proces planistyczny jako wyrazu realizacji praw podmio-
towych, tym samym da szeroka ochrong ich praw o charakterze publicznym
i prywatnym. Jakkolwiek, jesli optata adiacencka posiadataby ksztalt prawny,
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wiazacy jej wysoko$¢ z kosztami budowy infrastruktury osiedlenczej, insty-
tucja wniosku czy uwagi sprzyjataby ekonomicznemu podejsciu do ustalania
w planach miejscowych warunkow, na jakich ma by¢ zagospodarowywany
konkretny teren. Plan miejscowy w tak zdefiniowanym procesie planistycz-
nym statby si¢ nie tylko aktem prawnym o charakterze regulacyjnym i realiza-
cyjnym, ale przede wszystkim rodzajem swoistej umowy spotecznej zawartej
migdzy panstwem a obywatelami, zobowiazujacej i jednych i drugich do
przewidzianych planem dziatan w przestrzeni z konieczno$cia zrealizowania
ich w $cisle wyznaczonym czasie, co pozwala na korzystanie z przestrzeni na
okreslonych planem warunkach zgodnie z wymogami tadu przestrzennego
1 ZrOwnowazonego rozwoju.

Podsumowanie

Zarysowany w opracowaniu stan prawny w zakresie planowania i zago-
spodarowania przestrzennego, odnoszacy si¢ do instytucji planu miejscowego,
wskazuje na konieczno$¢ zasadniczych zmian w obowigzujagcym prawie®?.
Powinny mie¢ one na celu zwigzanie decyzji podejmowanych w planach miej-
scowych z mozliwosciami inwestycyjnymi zar6wno podmiotow publicznych,
jak i prywatnych. Wydaje sie, ze konieczne sg zmiany dajace mozliwo$¢ wery-
fikacji radom gmin uchwalonych juz miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego, w celu pozostawienia w obrocie prawnym tylko tych planow,
na obszarach obowigzywania ktorych mozliwa jest realizacja przewidzianych
w nich zamierzen prywatnych i publicznych w nieodleglym czasie, np. na
przestrzeni 5-10 lat. W tym celu, aby unikna¢ roszczen odszkodowawczych,
nalezaloby wyznaczy¢ okres przejsciowy np. dwuletni, w ktorym zaintereso-
wani wilasciciele gruntow mogliby sktada¢ wnioski o wydanie pozwolen na
budowe na obszarach, na ktorych przewiduje si¢ wygaszenie plandw miej-
scowych, wylaczajac jednoczesnie po tym okresie mozliwos¢ dochodzenia
roszczen z tytutu obnizenia warto$ci gruntu.

Warunkiem skutecznego przeprowadzenia zmian w zakresie funkcji, jakie
powinien peti¢ plan miejscowy jest takze zmiana obowigzujacych zasad
odszkodowawczych przewidzianych art. 36 ust. 1 u.p.z.p. oraz orzecznictwa
w zakresie wnioskow i uwag zglaszanych do projektoéw plandéw miejscowych.
Whioski i uwagi do planu miejscowego nalezy objac¢ szeroka ochrona prawna,

22 Szerzej w zakresie niezbednych zmian prawnych i ich uzasadnienia, zob. [Zachariasz
2013].
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a podstawowym narzg¢dziem kontroli ich realizacji powinna sta¢ si¢ zasada
proporcjonalnosci. Jednoczes$nie konieczna jest zasadnicza zmiana konstrukcji
prawnej optaty adiacenckiej, tak aby zwigzac ja z obowigzkiem finansowania
przez osoby odnoszace korzysci z procesow osadniczych faktycznych kosztow
budowy infrastruktury osiedlenczej. Bez takich komplementarnych reform nie
mozna bedzie moéwic o ekonomicznie uzasadnionym i spotecznie sprawiedli-
wym procesie planowania i zagospodarowania przestrzennego, realizujacym
wymogi fadu przestrzennego i zrownowazonego rozwoju.
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