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Rozstrzygniecie nadzorcze

Dziatajgc na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2023 r. poz. 40)

stwierdzam niewazno$é
uchwaty Nr LIX/327/2023 Rady Gminy Sarnaki z 27 lutego 2023 r. ,w sprawie uchwalenia Studium

uwarunkowar i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Sarnaki”.

Uzasadnienie
Na sesji 27 lutego 2023 r. Rada Gminy Sarnaki podjeta uchwate Nr LIX/327/2023 ,w sprawie
uchwalenia Studium uwarunkowan | kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy

Sarnaki”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym, oraz art. 3
ust. 1iart. 12 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

(Dz. U.z 2022 r. poz. 503, z p6in. zm.), zwanej dalej ,ustawg o p.z.p.”.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady
ksztattowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy
administracji rzadowe]j oraz zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw
na okreélone cele oraz ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad

przestrzenny i zréwnowazony rozwdj za podstawe tych dziatan.

Stosownie do ustalen art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki

przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw



zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wiasnych gminy. Biorgc pod uwage powyisze oraz majac
na uwadze dyspozycjg art. 12 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w studium uwarunkowarn i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie do badania
zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad planowania

przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescia art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty

rady gminy, w catosci lub w czesci, stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium,

istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takie naruszenie wtasciwosci organéw w tym

zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
z jego sporzadzeniem, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna). Ustalenia studium
powinny dotyczy¢ problematyki okreslonej szczegétowo w art. 10 ustawy o p.z.p., przy

uwzglednieniu wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2, 31 4 ww. ustawy.

Ustawa o p.z.p. reguluje zatem, w sposéb szczegétowy, kwestie dotyczace planowania
i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajgcego
do okreédlenia, przez wtasciwg do tego rade gminy, polityki przestrzennej na jej terenie,

co nastepuje w studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Uchwata w sprawie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
ma specyficzny charakter wsrod ogdtu uchwat rady gminy podlegajacych nadzorowi pod wzgledem
zgodnosci z prawem, gdyz jest aktem polityki przestrzennej, w duizym stopniu opisowym,

na co wskazuje sama nazwa studium.

Akt ten sktada sie z dwdch zasadniczych czesci: informacyjnej, zwang uwarunkowaniami, ktora
stanowi opis, tj. inwentaryzacje dotychczasowego stanu faktycznego i prawnego obszaru gminy,
stanowigca punkt wyjscia do czesci regulacyjnej, zwanej kierunkami, konstytuujacymi dyspozycje
realizacji polityki przestrzennej gminy, a w efekcie stanowigcymi ustalenia wigzace organy gminy

przy sporzadzaniu i uchwalaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze wskazuje sie, iz aktualne przepisy art. 10 ust. 2, 2a, 3a ,nalezy interpretowaé

nie tylko jezykowo, ale i celowosciowo, biorgc pod uwage cel, ktéremu ma stuzyé¢ studium.



Nie mozZna zatem utrzymywad, ze wymaog zawarcia w studium danego elementu jest juz spetniony,
jezeli w ogdle cos o nim napisano i jakos go okreslono. Wym0ag ten jest spetniony dopiero wowczas,
gdy napisano o nim tak, by wynikaly z tego konkretne dyrektywy na przysztosé, pozwalajgce
napisaé »spojny« ze studium plan zagospodarowania przestrzennego. Postanowienia studium
sg zatem sprzeczne z ustawqg wtedy, gdy nie realizujq dyspozycji konkretnej normy ustawy,

a takie wtedy, gdy ich »ogdinikowosc« i »hasfowosc« nie pozwalajg na realizacje celdw, ktore

ma do spetnienia studium” (wyrok NSA z 25 czerwca 2002 r., Il SA/Kr 608/02, OSS 2002, nr 4,
poz. 103).

Zakres kontroli pod wzgledem zgodnosci z przepisami prawnymi, dokonywany przez organ
nadzoru w zakresie zasad sporzadzania studium, odnosi sie do weryfikacji zamieszczenia
wszystkich obligatoryjnych treéci okres§lonych w uwarunkowaniach, a nastepnie w kierunkach
rozwoju przestrzennego. Organ nadzoru zobligowany jest przy tym do dokonania oceny,

czy w studium uwzgledniono wartosci planowania przestrzennego okreslone w art. 1 ustawy

0 p.z.p., a takze do dokonania weryfikacji, czy ustalenia studium nie naruszajg innych przepisow

odrebnych, a takze nie wykraczaja poza zakres regulacji okreslony przez ustawodawce.

Powyzsze znajduje swoje uzasadnienie w doktrynie: Zygmunt Niewiadomski Planowanie
i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa 2015, Wydawnictwo C.H. Beck, wyd. 8,
teza 12. do art. 12 ,Naleiy stwierdzié, ze organ nadzoru analizuje studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy pod kqgtem tego, czy jego ustalenia
nie tamiq obowiqzujgcych przepisow. W ramach tego, w zakresie kontroli prawnej powinno sie
jednak znalez¢ zbadanie studium pod kqtem zgodnosci z art. 10, czyli czy studium nie wykracza
poza granice okreslone w art. 10 i nie zawiera np. ustaleri zastrzezonych dla miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego.”.

Nie ulega réwniez watpliwosci, iz na podstawie ustawy o p.z.p., gminie przystuguje wiadztwo
planistyczne dajgce jej mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania
terenu, w ramach ktérego ustala przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu pofozonego
w swoich granicach administracyjnych. W wykonaniu owej kompetencji, stosownie do dyspozycji
art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p., w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych
zasad zagospodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwate o przystapieniu

do sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.



Samodzielno$¢ planistyczna gminy nie oznacza bynajmniej niczym nie skrepowanej wiadzy
w tym zakresie. Rada gminy, jako organ wtadzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajgcym
z przepisow prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiadzy
publicznej dziatajg na podstawie i w granicach prawa. Przekroczenie tych granic moze stanowic
istotne naruszenie prawa. W przypadku uchwalania studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego swoboda organu stanowigcego gminy ograniczona jest m.in.

wymogami zawartosci aktu planistycznego, o ktérym mowa w art. 10 ustawy o p.z.p.

Istotnym wydaje sie fakt, iz w studium dokonuje sie kwalifikacji poszczegdinych obszaréw gminy

i ich przeznaczenia. Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujgcego, nie jest aktem

prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okres$la polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie
wigZe organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Okreslone obszary gminy moga by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe
lub funkcje danego rodzaju, jesli wczesniej w studium uwarunkowah i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka

zabudowe lub takg funkcje. Podobnie nalezy traktowaé ustalone w studium minimalne

i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego sa konsekwencja

zapiséw studium. W ramach uprawnien wynikajacych z wtadztwa planistycznego, gmina moze

zmieni¢ w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy, ale
tylko w granicach zakreslonych ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego. Ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry i wskazniki
urbanistyczne, réwniez wigzg organy gminy przy sporzgdzaniu planu miejscowego, za$ zmiana tych

parametréw moze zosta¢ dokonana jedynie poprzez zmiane ustalen studium.

Zgodnie z dyspozycjg art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac
jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag, a tekst i rysunek studium oraz rozstrzygniecie
0 sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zataczniki do uchwaty o uchwaleniu studium. Standardy
dokumentacji planistycznej, w tym dotyczace materiatow planistycznych, skali opracowafi
kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardéw oraz sposobdéw
dokumentowania prac planistycznych okreslito, wydane na podstawie upowaznienia zawartego
w art. 10 ust. 4 ustawy o p.z.p., majgce zastosowanie w przedmiotowej sprawie, rozporzadzenie
Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan

i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233), w brzmieniu



obowigzujacym w dacie podjecia uchwaty. W § 4 ust. 1 ww. rozporzadzenia wskazano, ze projekt
studium powinien zawieraé: 1) czes¢ okreslajgcg uwarunkowania, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1
ustawy, przedstawiong w formie tekstowej i graficznej, 2) czes¢ tekstowa zawierajgcg ustalenia
okreslajgce kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2
ustawy, 3) rysunek przedstawiajgcy w formie graficznej ustalenia, okreslajace kierunki
zagospodarowania przestrzennego gminy, a takze granice obszardw, o ktérych mowa w art. 10
ust. 2 ustawy, 4) uzasadnienie zawierajgce objasnienia przyjetych rozwigzan oraz synteze ustalen
projektu studium. Ponadto zgodnie z § 4 ust. 2 ww. rozporzadzenia, w studium nalezy okresli¢
wptyw uwarunkowan, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p., na ustalenie kierunkéw

i zasad zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 tejze ustawy.

Sama ustawa o p.z.p. odnosi sie rowniez do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktére musza
by¢ dokonane w tym celu. Sktadajg sie one na szczegdétowy tryb sporzadzania i uchwalania
studium, zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy
0 p.z.p.) i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakoriczony
podjeciem uchwaty uchwalajgcej studium (art. 12 ust. 1). Uchwata ta jest wiec zaledwie ostatnia
czynnoscig, szczegétowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzadzania i uchwalania studium.
Poprzedzajgce ja wymagane etapy procedury majg na celu zapewnienie spetnienia wymogow
planowania przestrzennego, okre$lonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest
pewnego rodzaju postepowaniem prawotwérczym i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci
prawnych oraz materialno — technicznych, ktére majg na celu zagwarantowanie, ze w toku
tworzenia studium gmina uwzgledni stanowisko innych organéw administracji publicznej, wole
mieszkaricow gminy, ktérych przyszte ustalenia studium beda dotyczyty i bedzie miata na uwadze,
ze studium bedzie w przysztosci podstawg do tworzenia miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Procedura planistyczna stuzy wiec zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony

interesu publicznego i intereséw podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, ze rada gminy, jako organ ustawowo
odpowiedzialny za uchwalenie studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, a nastepnie prawa miejscowego w zakresie planowania przestrzennego, posiada
w granicach prawa samodzielno$é oraz swobode decydowania o losach zainicjowanych procedur

planistycznych.



Biorgc wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, Rada Gminy Sarnaki winna zatem sporzadzié

czes¢ tekstowg i graficzng spdjng wewnetrznie, uwzgledniajacg zasade, iz studium to

opracowanie o charakterze kompleksowym sporzadzonym w_odniesieniu_do catej gminy

(w jej granicach administracyjnych).

Organ nadzoru wskazuje, iz zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. w planowaniu
przestrzennym uwzglednia sie m.in.: wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki
i architektury; walory architektoniczne i krajobrazowe; wymagania ochrony S$rodowiska,
w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych; walory ekonomiczne

przestrzeni; prawo wiasnosci, a takze potrzeby interesu publicznego.

W art. 1 ust. 3 ustawy o p.z.p. ustawodawca wskazuje na mozliwos¢ dokonywania zmian
w zagospodarowaniu terendw z uwzglednieniem analiz ekonomicznych, srodowiskowych

i spotecznych, przy czym to w ust. 4 art. 1 okreslono katalog przestanek, ktérymi maija sie kierowaé

organy publiczne przy okreslaniu przeznaczenia terenu, sposobow zagospodarowania i korzystania

z_terenu, w tym sytuowania nowej zabudowy przy jednoczesnym zrealizowaniu wymagan
wynikajacych z zasad: tadu przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzenig i waloréw
ekonomicznych przestrzeni. Organy gminy majg bowiem dazy¢é do minimalizowania
transportochtonnosci uktadu przestrzennego, maksymalnego wykorzystania przez mieszkaicow
publicznego transportu zbiorowego, zapewnienia rozwigzan przestrzennych ufatwiajgcych
przemieszczanie sie pieszych i rowerzystéw, a takze planowania i lokalizowania nowej zabudowy
na obszarach juz zurbanizowanych, badz przeznaczonych w planach miejscowych na takie cele.
Powyzsze oznacza, iz nowe przesadzenia planistyczne moga nastgpic tylko i wytacznie w drodze
wyjatku w odniesieniu do innych obszaréw, co wynika wprost z dyspozycji art. 1 ust. 4 pkt 4
ustawy o p.z.p., w brzmieniu: ,4. W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie
wymagan {tadu przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzeniq oraz walorow
ekonomicznych przestrzeni nastepuje poprzez: (...) 4) dgzenie do planowania i lokalizowania nowej
zabudowy:

a)na obszarach o w petni wyksztafconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej,
w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r.
o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektow fizjograficznych (Dz. U. poz. 1612 oraz z 2005 r.

poz. 141), w szczegdlnosci poprzez uzupetnianie istniejgcej zabudowy, b) na terenach potozonych

na_obszarach innych niz wymienione w lit. a, wyfgcznie w_sytuacji braku dostatecznej ilosci




terendw przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy pofozonych na obszarach, o ktérych mowa

w lit. a; przy czym w pierwszej kolejnosci na obszarach w najwyziszym stopniu przygotowanych

do zabudowy, przez co rozumie sie obszary charakteryzujgce sie najlepszym dostepem do sieci

komunikacyjnej oraz najlepszym stopniem wyposazenia w sieci wodociggowe, kanalizacyjne,

elektroenergetyczne, gazowe, ciepfownicze oraz sieci | urzqdzenia telekomunikacyjne,

adekwatnych dla nowej, planowanej zabudowy.”.

Konkretyzacje ww. wartosci planowania przestrzennego odnaleié¢ mozemy w art. 10 ust. 1 pkt 7,

art. 10 ust. 2 pkt 1 i art. 10 ust. 5 ustawy o p.z.p., zmienionych przez art. 41 pkt 3 lit. a, lit. b tiret

pierwsze i lit. ¢ ustawy z 9 paZdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz. U. z 2021 r. poz. 485, z pdin.

m.),

z dniem 18 listopada 2015 r. Powyzsze oznacza, iz podejmujgc przedmiotowg uchwate w sprawie

studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kadzidio, nalezato

uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajgce w szczegdlnosci z potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy,

uwzgledniajgcych bilans terendw przeznaczonych pod zabudowe.

Zgodnie z art. 10 ust. 5 ustawy o p.z.p. ,Dokonujgc bilansu terenow przeznaczonych pod

zabudowe, kolejno:
1) formutuje sie, na_podstawie analiz ekonomicznych, Srodowiskowych, spotecznych, prognoz

2)

3)

4)

demograficznych oraz mozliwosci finansowych gminy, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1

pkt 7 lit. a-c, maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowg zabudowe, wyrazone

w ilosci powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

szacuje sie chtonnos¢, potozonych na terenie gminy, obszaréw o w peini wyksztafconej zwartej

strukturze funkcjonalno-przestrzennej w_granicach jednostki osadniczej w rozumieniu art. 2

pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci i obiektow
fizjograficznych, rozumiang jako mozliwosé lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy,

wyrazong w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

szacuje sie chtonnosé, potozonych na terenie gminy, obszaréw przeznaczonych w_planach

miejscowych pod zabudowe, innych niz wymienione w pkt 2, rozumiang jako mozliwosé

lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrazong w powierzchni uzytkowej

zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

poréwnuje sie maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowg zabudowe, o ktérym

mowa w pkt 1, oraz sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy,




0 ktdrej mowa w pkt 2 i 3, a nastepnie, gdy maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie
na nowq zabudowe, o ktérym mowa w pkt 1:
a) nie przekracza sumy powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy
- nie przewiduje sie lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami, o ktérych mowa w pkt 2i 3,
b) przekracza sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy
- bilans terenow pod zabudowe uzupetnia sie o rdznice tych wielkosci wyrazong w powierzchni
uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, i przewiduje sie lokalizacje nowej
zabudowy poza obszarami, o ktorych mowa w pkt 2 i 3, maksymalnie w ilosci wynikajqcej
z uzupetnionego bilansu;

5) okresla sie:
a) mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnych i infrastruktury
technicznej oraz spotecznej, stuzqcych realizacji zadan witasnych gminy,
b) potrzeby inwestycyjne gminy wynikajqce z koniecznosci realizacji zadari wiasnych, zwigzane
z lokalizacjg nowej zabudowy na obszarach, o ktérych mowa w pkt 2 i 3, oraz w przypadku,
o ktérym mowa w pkt 4 lit. a, poza tymi obszarami;

6) w przypadku gdy potrzeby inwestycyjne, o ktérych mowa w pkt 5 lit. b, przekraczajg mozliwosci
finansowania, o ktérych mowa w pkt 5 lit. a, dokonuje sie zmian w celu dostosowania
zapotrzebowania na nowq zabudowe do mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci

komunikacyjnej i infrastruktury technicznej oraz spotecznej.”.

Z powyzszych przepisow jednoznacznie wynika, iz w celu wyznaczenia, badZ zmiany obszaréw

przeznaczonych pod zabudowe, nalezy dokona¢ oceny chtonnosci:

— obszaréw o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach
jednostki osadniczej, na ktdérej moze byc realizowana nowa zabudowa;

— obszaréw przeznaczonych w planach miejscowych, poza obszarami o w petni wyksztatconej

zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej.

Dopiero zestawienie otrzymanych wartosci chtonnosci i zapotrzebowania, pozwala

na wyznaczenie nowych obszarow przeznaczonych pod zabudowe, w_podziale na funkcje

zabudowy, poza obszarami obecnie zagospodarowanymi i wcze$niej przeznaczonymi pod
zabudowe w planach miejscowych i to tylko w takim zakresie, w jakim zapotrzebowanie

przekracza tak okreslong chtonnosé. W _przypadku, gdy chitonnos$é¢ terenéw faktycznie




zagospodarowanych i przeznaczonych do zagospodarowania w planach miejscowych przekracza

zapotrzebowanie na nowa zabudowe, w studium nie mozna zmieni¢ funkcji kolejnych obszardw.

W przedmiotowe] sprawie, uchwatg Nr XI/66/2019 Rady Gminy w Sarnakach z 19 czerwca 2019 .,
w sposéb skuteczny zainicjowano proces sporzadzenia studium dla obszaru w granicach

administracyjnych gminy.

Tymczasem, dokonujgc analizy uchwaty Nr LIX/327/2023 Rady Gminy Sarnaki z 27 lutego 2023 r.
~W sprawie uchwalenia Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego

gminy Sarnaki”, organ nadzoru stwierdzit, iz bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe,

o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p., zostat wykonany niezgodnie

z_wymogami_przepisOw tej ustawy, co tym samym wplywa bezposrednio na wszystkie

planowane kierunki zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy Sarnaki. Ponadto,

majac na uwadze tres¢ ustalen zawartych w rozdziale 11. pn. ,Analiza potrzeb i moiliwosci

rozwoju_gminy”, str. 102 tekstu studium, w brzmieniu: ,Niniejszy rozdziaf stanowi synteze
opracowania pt.: ,Analiza potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy Sarnaki”, ktére zostafo sporzgdzone

na potrzeby niniejszego Studium. (..)”, nalezy dodaé, iz opracowanie to powinno de facto
y owa powir a

stanowi€ integralng czes¢ uwarunkowan tekstu studium, co wynika wprost z dyspozycji art. 10

ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p.

Na_wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, iz podstawa dokonania wszelkich wyliczen

zapotrzebowania sg _m.in. szczegotowe analizy i prognozy demograficzne dla danej gminy,

bowiem zgodnie z dyspozycja art. 10 ust. 1 pkt 7 ustawy o p.z.p. ,1. W studium uwzglednia sie

uwarunkowania wynikajgce w_szczeqolnosci z: (...) 7) potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy,

uwzgledniajgcych w szczeqolnosci:

a) analizy ekonomiczne, srodowiskowe i spoteczne,

b) prognozy demograficzne, w tym uwzgledniajgce, tam gdzie to uzasadnione, migracje

w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodka wojewddzkiego,
¢) mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury
technicznej, a takze infrastruktury spotecznej, stuiqcych realizacji zadan wtasnych gminy,

d) bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe;”.

Tymczasem, z jednej strony, zgodnie z trescig rozdziatu 11. pn. ,Analiza potrzeb i moZliwosci

rozwoju gminy”, str. 103 tekstu studium: ,(...) W celu oszacowania liczby ludnosci gminy do roku

2050 przyjeto, iz w latach 2031 - 2050 liczba ludnosci bedzie sie zmniejsza¢ Srednio o 23 osoby



w kazdym roku. Przyjeta wartos¢ jest usrednionym spadkiem liczby ludnosci w latach 2020 — 2030
w gminie Sarnaki, wyliczona na podstawie ,Prognozy ludnosci dla gmin na lata 2017
-2030”. W przypadku utrzymania sie tego negatywnego trendu demograficznego prognozuje sie,

iz w_roku 2050 gmine Sarnaki bedzie zamieszkiwac 4 050 mieszkaricow, tj. o 772 osoby mniej

anizeli w roku 2020. (...)”. Z drugiej zas strony, jak wynika z tresci rozdziatu 5. pn. ,Prognozy

demograficzne”, zawartego na str. 41 odrebnego opracowania zatytutowanego ,, Analiza potrzeb

i moiliwosci rozwoju gminy Sarnaki”, w brzmieniu: ,(..) Do dalszych analiz przyjeto wariant
optymistyczny, zaktadajgc w przysztosci odwrdcenie tendencji spadkowej, ktdra zniweluje
oszacowany w prognozach spadek liczby ludnosci. Prognozuje sie, ze po realizacji w/w zamierzer
trend spadkowy z czasem ulegnie zahamowaniu i nastgpi sukcesywna, stopniowa poprawa

wskaznikow demograficznych. Zakiada sie utrzymanie w 2050 roku podobnego poziomu liczby

mieszkancow jaki jest obecnie tj. ok. 4600 mieszkarcow.”.

Przeprowadzona przez organ nadzoru analiza przywotanych powyzej zapisdw oznacza, iz nie jest

wiadomym, jaka faktycznie liczbe ludnosci przyjeto na potrzeby okreslenia _maksymalnego

zapotrzebowania na nowa zabudowe dla gminy Sarnaki, w perspektywie do 2050 r., podczas gdy

uwzglednienie w studium prognozy demograficznej dla danej gminy wynika wprost z dyspozycji:

art. 1 ust. 3 ustawy o p.z.p.;

— art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. b ustawy o p.z.p.;

— art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, w zwigzku z art. 10 ust. 5 pkt 1 ustawy o p.z.p.;

— art. 10 ust. 2 pkt 1, w zwigzku z art. 10 ust. 5 pkt 1 ustawy o p.z.p.,

ktére obliguja do uwzgledniania uwarunkowarn wynikajacych w szczegdlnosci z potrzeb

i mozliwosci rozwoju gminy, w tym przede wszystkim prognoz demograficznych dla danej gminy.

Tym samym nalezy stwierdzié, ze skoro uwzglednienie prognoz demograficznych dla danej gminy

jest obligatoryinym elementem studium, w _ tym tez podstawa do dokonania wyliczen

zapotrzebowania ha nowg zabudowe, to powyzsze narusza wprost dyspozycje art. 10 ust. 1 pkt 7

ustawy o p.z.p.. z uwagi na znaczjce rozbieinosci pomiedzy zatoZzeniami dotyczacymi

prognozowanej liczby ludnosci w gminie Sarnaki.

Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 26 wrzesnia 2019 r. sygn. akt  OSK

2699/17: ,(..) Art. 10 ust. 5u.p.z.p. okresla zagadnienia, ktére muszqg zostaé ujete przy

sporzgdzaniu bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe. | tak dla przyktadu formutuje sie,

na podstawie analiz_ekonomicznych, Srodowiskowych, spolecznych, prognoz demograficznych
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oraz mozliwosci finansowych gminy, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 7 lit. a-c, maksymalne w skali

gminy zapotrzebowanie na nowg zabudowe, wyrazone w iloSci powierzchni uzytkowej zabudowy,

w podziale na funkcje zabudowy, szacuje sie chfonnos¢, potoZzonych na terenie gminy, obszaréw
o w pelni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki
osadniczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach
miejscowosci i obiektow fizjograficznych, rozumiang jako mozliwosc¢ lokalizowania na tych
obszarach nowej zabudowy, wyrazong w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje

zabudowy, szacuje sie chfonnos¢, pofozonych na terenie gminy, obszaréw przeznaczonych

w planach miejscowych pod zabudowe, innych niz wymienione w pkt 2, rozumianq jako mozliwos¢

lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrazong w powierzchni uzytkowej zabudowy,

w podziale na funkcje zabudowy. (...)” (LEX nr 2778758).

Kluczowy jednak w tym przypadku jest fakt, iz z tresci zawartej na str. 44 odrebnego
opracowania zatytutowanego ,, Analiza potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy Sarnaki”, w ramach

rozdziatu 6.2. pn. ,Analiza_chlonnosci obszaréw wyznaczonych pod zabudowe w_miejscowym

planie zagospodarowania przestrzennego”, wynika, iz: ,Obszar gminy Sarnaki jest w_catosci

objety ustaleniomi miejscoweqo planu zagospodarowania przestrzennego i z tego wzgledu

analizie _szczeqétowej dotyczgcej chionnosci terendw poddano caly obszar gminy. (..)”,

co oznacza, ze Rada Gminy Sarnaki dokonata jedynie oceny chtonnosci obszaréw przeznaczonych

w _planach miejscowvch pod zabudowe, w trybie art. 10 ust. 5 pkt 3 ustawy o p.z.p., okreslajac
rezerwe ogétem wyrazona w hektarach dla poszczegdélnych funkciji zabudowy, zamiast okreslenia

uzytkowej zabudowy. Powyzsze znajduje swoje jednoznaczne potwierdzenie w:

— Tabeli 16. pn. ,Bilans terenéw wyznaczonych pod zabudowe w_obowigzujacym planie

zagospodarowania przestrzennego gminy Sarnaki”, str. 46 — 48 ww. odrebnego
opracowania;

— Tabeli 17. pn. ,Powierzchnie terenu przeznaczone pod roine funkcie wyznaczone

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego gminy Sarnaki oraz prognozowane
do roku 2050”, str. 49 ww. odrebnego opracowania, ktéra jednoczesnie, w kolumnie

zatytutowanej ,, Iniona _powierzchnia _rezerwy (ha) 70%”, zawiera nieuprawnione

obszarach nowej zabudowy.
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Tym samym, nie dokonano delimitacji oraz nie oszacowano chtonnosci obszaréw o w petni
wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej,
rozumiang jako mozliwos¢ lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrazong
w_powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, w trybie art. 10 ust. 5

pkt 2 ustawy 0 p.z.p.

W tym miejscu naleiy réwniei doda¢, iz Tabela 17. zamieszczona na str. 49 odrebnego

opracowania zatytutowanego , Analiza potrzeb i moiliwosci rozwoju gminy Sarnaki”, zostata
przeniesiona takie na str. 107 tekstu studium, jako Tabela 29. pn. ,Powierzchnie terenu
przeznaczone pod réine funkcje wyznaczone w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego gminy Sarnaki oraz prognozowane do roku 2050”, przy czym jednoczesnie
zawiera ona inne wyliczenia, np. w kolumnie zatytutowanej ,prognozowana maksymaina

powierzchnia do roku 2050 (ha)” w odniesieniu do terenéw przemystu i dziatalnosci

inwestycyjne;j.

Majac zatem na uwadze powyisze niespdjnosci, a takie tre$¢ rozdziatu 6.2. pn. ,Analiza

chtonnosci obszaréw wyznaczonych pod zabudowe w_miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego”, zawartego w ww. odrebnym opracowaniu, z ktérego wynika, iz: ,(..) Obszary

wskazane do urbanizacji, w_ktérych chionnos¢ terendw jest wyisza, to gbéwnie tereny

wyznaczone pod zabudowe w _mpzp, w miejscowosciach atrakcyjnie potozonych i dobrze

skomunikowanych, cleszgce sie zainteresowaniem inwestoréw. Sg to tereny o wiekszych

enklawach wolnych od zabudowy. Nalezy do nich miejscowos¢ Sarnaki, niektore miejscowosci

turystyczne takie jak: Borsuki, Mierzwice Kolonia i ZabuZe. Oraz miejscowosci potozone przy

gféwnych szlakach komunikacyinych jak: Hotowczyce, Hotowczyce Kolonia, Horoszki Duze, Horoszki

Mate. NaleZy stwierdzic, Ze obszary wskazane do rozwoju urbanizacji znajdujg sie prawie

we wszystkich miejscowosciach, w mniejszym lub wigkszym stopniu, jako rezerwy terenowe

redysponowane pod zabudowe. (...)”, to stwierdzi¢ nalezy, iz w tym przypadku niezbedne jest

oszacowanie chfonnosci obszaréw o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, w trybie art. 10 ust. 5 pkt 2 ustawy o p.z.p.,
z_uwzglednieniem podziatu na okreslone w ww. Tabeli 17. i 29., funkcie zabudow

ti.: zagrodowa, jednorodzinna, letniskowa, ustugi oraz przemyst i dziatalno$é inwestycyina,

bowiem ostateczny wynik bilansu winien zosta¢ poprzedzony prawidtowa delimitacja
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faktycznych obszaréw charakteryzujacych sie istniejagcg w_petni wyksztatcong zwartg strukturg

funkcjonalno-przestrzenna, tj. obszarow juz zurbanizowanych.

Warunkiem podstawowym dla delimitacji obszarow o w petni wyksztatconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej winna by¢ zatem juz istniejagca zabudowa. Co wiecej, w przepisie
art. 10 ust. 5 pkt 2 ustawy o p.z.p. ustawodawca zdecydowat sie na wzmocnienie roli zwartej
struktury funkcjonalno-przestrzennej poprzez uiycie dodatkowo sformutowania ,0 w petni

wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno — przestrzennej”. Wyksztatcona struktura oznacza

zatem juz istniejgca strukture (juz istniejaca zabudowe), nie zas strukture, ktdra dopiero,

w_wyniku nowych przesadzen planistycznych, bedzie sie ksztattowad. Co wiecej, struktura

ta ma by¢ juz w_petni wyksztatcona, co dodatkowo oznacza, iz stanowi¢ ma ona juz zamknietg
catos¢, w ramach ktérej jedynie sporadycznie (incydentalnie) mogg pojawiaé sie tzw. luki
w zabudowie, na ktérych mozna realizowaé tzw. zabudowe plombowg. Zabudowa ta ma zatem

wypetnic juz istniejgca, zdefiniowana przestrzenie, catosc.

Na powyisze wskazuje réwniez sam ustawodawca wtasnie w ramach przepisu art. 10 ust. 5 pkt 2
ustawy o p.z.p. wskazujac, ze przy wyliczaniu chtonnosci obszaréw o w petni wyksztatconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej pojecie to nalezy stosowac, a zatem takie rozumieé,
w kontekscie mozliwosci lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrazonej
w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy. W przepisie tym

ustawodawca wyraznie odnosi sie zatem do luk w juz istniejgcej zabudowie, w ramach w petni

wyksztatconej zwartej struktury funkcjonalnho-przestrzennej.

Ponadto z przepisu tego wynika, ze w petni wyksztatcona zwarta struktura funkcjonalnho-
przestrzenna winna by¢ rozpatrywana (delimitowana) w granicach jednostki osadniczej
w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci
i obiektéw fizjograficznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1443). Tymczasem z przepisu tego wynika wprost,
ze jednostka osadniczg jest ,wyodrebniony przestrzennie obszar zabudowy mieszkaniowej wraz

z obiektami infrastruktury technicznej zamieszkany przez ludzi”.

Skoro zatem bilans, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p., zostat wykonany

2 naruszeniem zasad okredlnych w art. 10 ust. 5 — 7 ustawy 0 p.z.p., to tym samym wplywa

on bezposrednio na wszystkie planowane kierunki zagospodarowania przestrzennego.
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Zdaniem organu nadzoru, powy?sze oznacza, iz przedmiotowe studium, przvjete na podstawie

uchwaty Nr LIX/327/2023 Rady Gminy Sarnaki z 27 lutego 2023 r., podjete zostato z istotnym

naruszeniem zasad jego sporzadzania, i tym samym, w zwigzku z dyspozycjg art. 28 ust. 1 ustawy

0 p.z.p., winno zosta¢ wyeliminowane z obrotu prawnego.

Nalezy bowiem wyraznie podkresli¢, ze Rada Gminy Sarnaki winna sporzadzi¢ bilans w sposéb
spetniajacy wymogi ustawowe, i w przypadku potrzeby wyznaczenia nowych terenéw

z przeznaczeniem na roéine funkcje zabudowy, poza obszarami zwartej struktury funkcjonalno

- przestrzennej oraz poza obszarami predysponowanymi na takie cele w ramach obowiazujacych

planéw miejscowych, winna wykazac taka potrzebe w sposéb wiarygodny.

Skoro powyzszego nie dokonano, to stanowi to w tym przypadku, o istotnym naruszeniu zasad
sporzadzania studium, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7, art. 10 ust. 5 pkt 1, 2, 3, 4 i 7 ustawy
0 p.z.p. Powyisze jednoczesnie daje podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci,
bowiem niedopetnienie tych wymogdw stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania

studium, okreslonych w przywotanych powyzej przepisach ustawy o p.z.p.

W komentarzu do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pod redakcjg Marka
Wierzbowskiego i Alicji Plucifskiej — Filipowicz (wydanie 2, Wyd. Wolters Kluwers, Warszawa 2016,
str. 141) wskazuje sie, ze ,W orzecznictwie sqdowoadministracyjnym zwraca sie uwage,
iz requlacja art. 10 ust. 1 formufuje wymogi dotyczqce elementéw analityczno-badawczych
(informacyjnych) studium, do czesci regulacyjnej studium odnosi sie zas art. 10 ust. 2. Jednakze
zarowno wymogi dotyczqce elementow analityczno-badawczych, jak i regulacyjnych nalezy
interpretowac nie tylko jezykowo, lecz takze celowosciowo, majgc na uwadze cel, ktéremu stuzy
studium. Celem tym jest zas okreslenie polityki przestrzennej gminy (por. wyrok NSA z dnia

25 sierpnia 2009 r. Il OSK 856/09, LEX nr 552886).”.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, 2Ze niewlasciwe sporzadzenie bilansu terenéw

przeznaczonych pod nowa zabudowe nalezy kwalifikowaé jako istotne naruszenie zasad

sporzgdzania studium, o ktérym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowigce niezaleing

podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty.

Jednoczesnie organ nadzoru wskazuje, ze stwierdzajac niewazno$¢ uchwaly w catosci, organ

wykonawczy gminy bedzie miat mozliwo$¢, na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.,

kontynuowania procedury planistycznej i doprowadzenia do zgodnosci przedmiotowego studium
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z wymogami przepisdw ustawy o p.z.p., przy czym podejmujgc na nowo uchwate w tym

przedmiocie winien zostac przywotany ww. przepis.

Kwestia poprawnie sporzadzonego bilansu, byta juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska

judvkatury, w tym m.in. wyrazonego w wyrokach Wojewoédzkiego Sadu Administracyinego w:

— Warszawie z 17 lutego 2021 r. sygn. akt IV SA/Wa 1769/20, z ktérego wynika, iz: ,(..)

Sporzgdzenie bilansu terendw ma wplyw na tresc rozwigzan przyjetych w studium, w tym na

okreslenie dla wyznaczonego terenu maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy (zob.
wyrok NSA z 9 stycznia 2018 r., Il OSK 1608/17). W konsekwencji wskazuje sie, Zze brak oparcia
tresci studium w prawidtowo sporzgdzonym bilansie terenéw przeznaczonych pod zabudowe
musi by¢ uznany za istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium w rozumieniu art. 28 ust.
1 u.p.z.p. (zob. wyrok NSA z 27 listopada 2018 r., Il OSK 2916/16).”;

— Gorzowie Wielkopolskim z 16 listopada 2016 r. sygn. akt Il SA/Go 752/16, w ktérym Sad wyrazit
nastepujacy poglad: ,W czesci regulujgcej studium, o ktdrej mowa w art. 10 ust. 2 u.p.z.p.
okreslanie kierunkéw zmian w strukturze przestrzennej oraz w przeznaczeniu terendw oraz
okreslenie kierunkéw i wskaznikéw dotyczqcych zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw,
w tym terenéw przeznaczonych pod zabudowe oraz terendw wylqgczonych z zabudowy musi

uwzgledniac bilans terendw przeznaczonych pod zabudowe.”;

— todzi z 27 kwietnia 2017 r. sygn. akt 1l SA/td 65/17, w ktérym Sad stwierdzit, ze ,Analiza
przywolanego unormowania i uzytych w nim po stowach "dokonujqc bilansu {(...), kolejno"
kategorycznych zwrotéw:, "formutuje sie", "szacuje sie”, "poréwnuje sie", "okresla si¢"

dowodzi, 7e ustawodawca w sposéb bezwzglednie wigzgcy organy uchwatodawcze okreslit

obowigzki w_zakresie sporzgdzenia bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze dokonujgc bilansu nalezy kolejno, a zatem nie w sposob
wyrywkowy, lecz uporzqdkowany pod wzgledem kolejnosci, podejmowac nakazane ustawgq
czynnosci. Zaznaczy¢ w zwiqzku z tym przyjdzie, ze skoro ocena w tym zakresie powinna
uwzgledniac¢ okres nie dfuzszy niz 30 lat, to co do zasady brak sprecyzowania w bilansie
zapotrzebowania na nowq zabudowe niezaleznie od jej rodzaju (funkcji zabudowy), pozwala
przypuszczad, ze gmina przez najblizsze 30 lat nie ma zamiaru dalej sie rozwija¢ i prowadzic
jakichkolwiek inwestycji na swoim terenie. W realiach rozpoznawanej sprawy, co potwierdza
zatgczony do akt materiat dowodowy bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe zostat

wprawdzie opracowany, jednakie - co prawidfowo wyartykutowal organ nadzoru
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w zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym - nie odpowiada on wymogom art. 10 ust. 5
PlanZagospU, ktdry, o czym byta wyzej mowa, precyzuje scisle kolejnos¢ poszczegdinych dziatari
przy jego sporzqdzaniu i elementy podlegajgce badaniu. Ponadto, juz na pierwszy rzut oka,
zestawienie tresci skargi z tresciq studium dowodzi, iz rzeczony bilans nie jest opracowaniem
spojnym, uporzqdkowanym i kompleksowym, a jego poszczegdinych elementéw nalezy
poszukiwac w tresci catego studium.”;

Warszawie z 16 stycznia 2020 r. sygn. akt IV SA/Wa 2418/19, w ktérym Sad stwierdzit, ze:
»0znacza to, ze na organie gminy sporzqdzajgcym studium (zmiane studium) cigzy

bezwzgledny obowigzek, by wszelkie dane zwigzane z poszczegdlnymi sktadnikami wyliczen

stuzgcymi ustaleniu takich wartosci jak m.in.: chfonnos¢ obszaréw o w petni wyksztatconej

zZwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, chfonnos¢ obszaréw _przeznaczonych

w planach miejscowych pod zabudowe, czy zapotrzebowanie gminy na nowg zabudowe byly
w_peini prawidlowe i odzwierciedlaly stan faktyczny, a takie by wyliczenia z ich

uwzglednieniem zostaly przeprowadzone poprawnie, tj. zgodnie z wszelkimi regutami

matematycznymi. Tylko bowiem w takiej sytuacji mozliwe jest ustalenie w zgodzie ze stanem

rzeczywistym niezbednych wartosci pozwalajgcych na udzielenie odpowiedzi, czy z perspektywy

art. 10 ust. 5 pkt 4 u.p.z.p. mozliwe jest przeznaczenie w studium (zmianie studium) kolejnych

terendw pod zabudowe. Kazde zatem naruszenie w powyiszym zakresie, ktére prowadzi do

uzyskania wynikéw nieodzwierciedlajqcych rzeczywistego stanu, a w konsekwencji skutkuje
zastosowaniem nieadekwatnej normy prawnej, musi by¢ traktowane jako istotne naruszenie
zasad sporzqgdzania studium. Nie moze bowiem ulegad¢ waqtpliwosci, i skoro ustawodawca

natozyt _na organy uchwafodawcze gminy obowigzek sporzadzenia bilansu terendéw

przeznaczonych pod zabudowe, a nadto okreslit szczegotowo metodyke przeprowadzenia

stosownych wyliczen, to celem tego byfo zapewnienie, aby na skutek podjetych przez organ

uchwatodawczy czynnosci powstato spdjne i zgodne z rzeczywistymi uwarunkowaniami

demograficznymi i ekonomicznymi opracowanie, na podstawie ktdreqo bedzie mozna

jednoznacznie ocenic mozliwosc przeznaczenia kolejnych terendw pod zabudowe. Zestawienie

tylko przytoczonych przez Wojewode Mazowieckiego uchybier, ktérych ponowne powielanie
w tym miejscu jest zbyteczne, a ktorych wystqpienie Sqd potwierdzit w toku samodzielnej
analizy zaskarzonej uchwaty, nie pozostawia watpliwosci, ze bilans sporzqdzony na potrzeby
zmiany Studium uwarunkowari i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Czosnéw

nie spefnia wymagan, jakie wzgledem tego opracowania formutuje ustawodawca. Stwierdzone

16



w nim liczne bfedy rachunkowe, prowadzg bowiem do zasadniczych przektaman co do oceny
wielu aspektow wplywajqcych na potencjalng mozliwos¢ przeznaczenia kolejnych terendw pod
zabudowe, przy czym przede wszystkim prowadzq do blednego wniosku, iz takie przeznaczenie
jest uzasadnione, cho¢ prawidfowo sporzqdzone wyliczenia wiodq do zgota przeciwnego
wniosku. Tak sporzqdzonego bilansu nie daje sie zatem pogodzi¢ z ustawowymi wymaganiami

dotyczqcymi zasad jego sporzqdzania. W_rezultacie wiec sporzgdzenie bilansu terenéw

przeznaczonych pod zabudowe, w_rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt 7 w.p.z.p., niezqodnie

z_zasadami__okreslonymi w_art. 10 ust. 5 u.p.z.p., skutkuje wadliwoscig tresci

opracowywanego studium (jeqo zmiany), wyrazajgcq sie albo w_bilednym przeznaczeniu

(mimo braku obiektywnej potrzeby), albo w nieprzeznaczeniu (pomimo istnienia ku temu

stosownych potrzeb), okreslonych terenéw pod nowg zabudowe. Okolicznos¢ ta musi byc

wiec uznana za istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium (zmiany studium) i stanowi

podstawe do stwierdzenia jego niewaznosci, zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.”;

Olsztynie z 21 listopada 2016 r. sygn. akt Il SA/OI 958/16, w ktérym Sad wyrazit nastepujacy
poglad: ,,W tej dacie obowigzywaly juz znowelizowane przepisy u.p.z.p. w brzmieniu opisanym
ustawg z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitadlizacji. Ustawa ta nie zawiera uregulowan
przejsciowych co do zastosowania zmienionych, czy dodanych przepiséw u.p.z.p. odnosnie do
procedur uchwalania studium, czy planu miejscowego, bedqcych juz w toku, co oznacza
zastosowanie zasady dziatania nowego prawa wprost (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia
5 maja 2016r. sygn. akt IV SA/Po 180/16 oraz WSA w todzi z dnia 27 kwietnia 2016r. sygn. akt
Il SA/td 185/16, dostepne CBOSA). Ustawa o rewitalizacji reguluje przede wszystkim kwestie
stworzenia gminnych programow rewitalizacji sporzqdzanych dla wyznaczonych uprzednio
w drodze uchwaly obszaru rewitalizacji. Odrebnie, dodatkowo ustawa o rewitalizacji
wprowadzita zmiany do u.p.z.p. w art. 10 ust. 1 pkt 7, ust. 2, ust. 5-7. Mianowicie na gminy
nafoiony zostalt obowigzek sporzgdzenia analiz ekonomicznych, Srodowiskowych
i spofecznych, w celu wywaZenia interesu spotfecznego i publicznego, w tym realizacji
wprowadzonej zasady koncentracji zabudowy w obszarach o w peini wyksztafconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej i wykazania zapotrzebowania na nowq zabudowe
poza takimi jednostkami osadniczymi, a takie zweryfikowania moiliwosci finansowania
przez gmine wykonania sieci komunikacyjnych i infrastruktury technicznej oraz spotecznej.
Stosownie do art. 10 ust. 5 pkt 6 u.p.z.p. w przypadku gdy potrzeby inwestycyjne gminy we

wskazanym zakresie przekraczajg mozliwosci finansowania, to wowczas organ wykonawczy

17



gminy musi dokonac zmian w opracowywanym akcie w celu dostosowania zapotrzebowania na
nowg zabudowe do swoich mozZliwosci finansowych. Podobnie jest przy ocenie
zapotrzebowania na nowq zabudowe ze wzgledow demograficznych, ktéra dokonywana jest
wedlug oszacowania chfonnosci obszarow o w pefni wyksztatconej zwartej strukturze
funkcjonaino-przestrzennej.”;

Poznaniu z 23 lutego 2017 r. sygn. akt IV SA/Po 1051/16, w ktorym z kolei Sad stwierdzit, ze:
»Z Zestawienia cytowanych przepisow dostatecznie jasno wynika, Zze ewentualne sporzgdzenie,
wymaganego przy opracowywaniu studium, bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe, w
rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d PlanZagospU, niezgodnie z zasadami okreslonymi w art. 10
ust. 5 PlanZagospU bedzie miafo swoje bezposrednie przetozenie na wadliwosé¢ tresci
opracowywanego studium, wyrazajqcq sie bqdz to w btednym przeznaczeniu (w sytuacji braku
obiektywnej potrzeby), bgdz w nieprzeznaczeniu (wbrew istniejgcym obiektywnie potrzebom),

okreslonych terenéw na cele nowej zabudowy. W _konsekwencji oparcie w takim przypadku

tresci studium (odpowiednio: zmiany studium) na wadliwie sporzgdzonym bilansie terenéw

przeznaczonych pod zabudowe musi byc uznane za istotne naruszenie zasad sporzgdzania

studium w rozumieniu art. 28 ust. 1 PlanZagospU.”;

Poznaniu z 6 marca 2019 r. sygn. akt IV SA/Po 1132/18, w ktérym Sad wyrazit poglad, iz:
»Nalezy jednak zauwazyc, ze przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie pozwalajg na uwzglednianie przy okreslaniu zapotrzebowania na nowg zabudowe ustaleri
"starego" studium, czy wydanych juz decyzji o warunkach zabudowy, aby m.in. wyeliminowa¢

ryzyko roszczeri odszkodowawczych mieszkaricow i inwestoréw. Prawidfowe sporzgdzenie

i uwzglednienie bilansu terendw ma wplyw na tres¢ rozwigzan przyjetych w studium, mi.in.
na okreslenie dla wyznaczonego terenu maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy.
Stusznie zauwazyt takze skarzqcy, ze w czesci tekstowej studium zdefiniowane zostafy obszary
o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, za ktére zgodnie
z informacjg zawartg na str.129 tekstu Studium przyjeto "tereny zabudowane (mieszkaniowe,
ustugowe i aktywnosci gospodarczej) posiadajgce dostep do drogi publicznej, wyposazone
w infrastrukture technicznqg (wodociqgi i kanalizacje) wraz z towarzyszgcymi im terenami
zZieleni rekreacyjnej. Powierzchnia obszaréw o w petni wyksztatfconej strukturze funkcjonaino-
przestrzennej wynosi 2355 ha, co stanowi ok.34 % powierzchni gminy. W granicach obszaréw
o w pefni wyksztafconej zwartej strukturze zawierajq sie luki budowlane (tereny

niezabudowane), ktorych powierzchnia wynosi ok. 100 ha — co stanowi chfonnos$é terendw
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zainwestowanych”. W Studium nie zostata jednoznacznie okreslona w wartosci metrycznej
powierzchnia uzytkowa zabudowy mieszkaniowej jaka zostata wyznaczona w niniejszym
Studium poza obszarami o w pefni wyksztafconej zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej, o ktérych mowa w art. 10 ust. 5 pkt 2 PlanZagospU oraz poza obszarami
przeznaczonymi

w planach miejscowych pod zabudowe, o ktérych mowa w art. 10 ust. 5 pkt 3 PlanZagospU.
Tym samym sposob okreslenia granic obszaréw o w peini wyksztatconej strukturze jest
nieprawidtowy | aby zachowad pozostate ustalenia w zakresie wyznaczenia terendw
przeznaczonych pod zabudowe winien obejmowac obszar catego miasta w jego granicach
administracyjnych. Biorgc powyisze pod uwage Sqd wskazuje, ze ewentualne sporzqdzenie,
wymaganego przy opracowywaniu studium, bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe,
w rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d PlanZagospU, niezgodnie z zasadami okreslonymi w art.
10 ust. 5 PlanZagospU bedzie miafo swoje bezposrednie przefozenie na wadliwosé tresci
opracowywanego studium, wyrazajgcq sie badz to w btednym przeznaczeniu (w sytuacji braku
obiektywnej potrzeby), bqdZ w nieprzeznaczeniu (wbrew istniejgcym obiektywnie potrzebom),
okreslonych terendw na cele nowej zabudowy. W konsekwencji oparcie w takim przypadku
tresci studium na wadliwie sporzqdzonym bilansie terenéw przeznaczonych pod zabudowe
musi by¢ uznane za istotne naruszenie zasad sporzqdzania studium w rozumieniu art. 28 ust.
1 PlanZagospU (por. wyroki WSA w Poznaniu z 23.02.2017 i 30.03.2017, sygn. akt IV SA/Po
1051/16, IV SA/Po 956/16, dostepne pod adresem: https://orzeczenia.nsa.gov.pl/).”;

Poznaniu z 6 marca 2019 r. sygn. akt IV SA/Po 1156/18, w ktérym Sad, iz: ,,Przez obszary
o w petni wyksztafconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej rozumie¢ bowiem nalezy obszary
zurbanizowane, w ktorych struktura przestrzenna, ciggi komunikacyjne i wyposazenie w sieci
infrastruktury technicznej oraz infrastruktura spoteczna zostaty zrealizowane w takim zakresie,
Ze zlokalizowanie na tych obszarach nowej zabudowy nie wymaga istotnych nowych inwestycji
infrastrukturalnych (np. budowy nowych drég czy szkof, zwielokrotnienia przepustowosci
istniejgcych sieci uzbrojenia). Biorgc pod uwage powyisze nie sposob uznac, ze wszystkie
tereny, na ktorych w studium dopuszczono zabudowe spetniajq te kryteria. Sqd wskazuje, ze
w niniejszej sprawie bilans terenéw zostat sporzgdzony w logiczny i racjonalny sposob, lecz
sprzecznie z obowiqgzujgcym prawem. Wojewoda Wielkopolski oraz organ nie kwestionujg
poprawnosci jego sporzqdzenia. Z akt sprawy wynika, Ze ustalenia studium sq niezgodne z art.

10 ust. 5 pkt 4 lit. a) u.p.z.p. W sporzgdzonym bilansie terenéw przeznaczonych pod zabudowe,
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ktory stanowi czes¢ tresci studium, wyznaczono maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie
na nowq zabudowe, okreslono chfonnosc¢ obszardw o w pefni wyksztatconej zwartej strukturze
funkcjonaino - przestrzennej, chtonnosc obszardw przeznaczonych w planach miejscowych pod
zabudowe oraz dokonano porownania wyznaczonych wartosci. Jak wynika ze wskazanego
poréwnania (str. 83, czes¢ Il studium, rozdziat 7), wyznaczone maksymaine w skali gminy
zapotrzebowanie na nowq zabudowe mieszkaniowo - ustugowq (kl, MN,MU,U) - 660 295 m 2
pow. uzytkowej zabudowy oraz maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowgq
zabudowe na terenach aktywizacji gospodarczej i obstugi rolnictwa (IVU,U,RU) - 629 963 m 2
pow. uzytkowej zabudowy nie przekracza sumy chtonnosci terendw, o ktérych mowa w art. 10
ust. 5 pkt 2 i 3 ustawy, ktéra dla terenow (R, MN, MU, U) wynosi 2 934 130 m 2 pow.
uzytkowej zabudowy, a dla terendw (P/U, U, RU) wynosi | 375 439 m 2 pow. uiytkowej
zabudowy. Wobec powyzszego Sqd uznal, iz zgodnie z art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a) u.p.z.p., nowa
zabudowa

nie powinna by¢ lokalizowana poza obszarami o w petni wyksztatconej zwartej strukturze
funkcjonaino - przestrzennej oraz obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych pod
zabudowe. Organ gminy w pismie z dnia 22 czerwca 2018 r. wskazal, iz w studium poza
obszarami o zwartej strukturze funkcjonalno - przestrzennej oraz poza obszarami
przeznaczonymi w planach miejscowych pod zabudowe przeznaczono tereny aktywizacji
gospodarczej P/U w potencjalnej ilosci : P - 4 445 460 m 2, U - 2 963 640 m2. Burmistrz
Czempinia poinformowat takze w pismie z dnia 21 sierpnia 2018 r., iz w studium nie zostafy
wyznaczone tereny mieszkaniowo - usfugowe poza obszarami o w peini wyksztafconej zwartej
strukturze funkcjonalno - przestrzennej oraz obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych
pod zabudowe. Tym samym organ potwierdzit, Ze zapisy studium sq niezgodne
ze sporzgdzonym bilansem w zw. z tresciq art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a u.p.z.p. Organ gminy
w piSmie z dnia 14 grudnia 2018 r. cofnqf stanowisko wyrazone w odpowiedzi na skarge,
jednak Sgd postanowit odnies¢ sie do jej tresci. Mianowicie w odpowiedzi na skarge
petnomocnik organu wskazat, ze zarzucone naruszenie nie ma istotnego charakteru, a
lokalizacja terenéw P/U poza obszarami o zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej oraz
poza obszarami wyznaczonymi w planach miejscowych, jest uzasadnione m.in. specyfikg
przestrzenng terenu oraz mozliwosciami rozwoju gminy. Organ szczegdtowo opisat argumenty
przemawiajgce

za kazdym z wymienionych terenow. Wskazat rowniez, ze cel nadrzedny (fad przestrzenny)
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zostat zachowany. W ocenie Sqdu stanowisko organu jest bfedne. Uzasadnienie co do
poprawnosci lokalizacji terenéw P/U poza obszarami o zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej oraz poza obszarami wyznaczonymi w planach miejscowych ma swdj logiczny
sens, jednak jest sprzeczne z wyraZnie sformufowanym przepisem art. 10 ust. 5 pkt 4 lit a)
u.p.z.p., zgodnie z ktorym: "gdy maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowgq
zabudowe, 0 ktérym mowa w pkt 1 nie przekracza sumy powierzchni uzytkowej zabudowy
(w niniejszej sprawie zapotrzebowanie nie przekracza sumy powierzchni uzytkowej zabudowy),
w podziale na funkcje zabudowy - nie przewiduje sie lokalizacji nowej zabudowy poza
obszarami, o ktorych mowa w pkt 2 | 3, Opracowanie studium w sposob niezgodny ze
sporzgdzonym bilansem terendw przeznaczonych pod zabudowe jest istotnym naruszeniem
i uzasadnia stwierdzenie niewaznosci uchwaly w catosci. Istotne naruszenie trybu
postepowania nalezy rozumiec jako takie naruszenie trybu, ktore prowadzi do sytuacji, w ktorej
przyjete ustalenia planistyczne sq odmienne od tych, ktore zostatyby podjete, gdyby
nie naruszono trybu sporzgdzania aktu planistycznego. W niniejszej sprawie z zebranych
dokumentdw wprost wynika, ze gdyby organ zastosowat sie do sporzqdzonego bilansu i tresci
art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a) .u.p.z.p., to ustalenia planistyczne w studium byfyby odmienne.
Wskazanie na str. 82 (czes¢ Il studium, rozdziat 7) studium , iz "W tym miejscu nalezy zaznaczyé
jednak, ze w przypadku terenow przeznaczonych pod aktywizacje gospodarczg nie lokalizuje sie
ich zawsze w ramach obszarow o w peftni wyksztatconej strukturze przestrzennej w granicach
jednostki osadniczej. Strefy takie mogqg by¢ bowiem tworzone poza obszarami osadniczymi,
tam gdzie jest zapewniona dobra dostepnos¢ komunikacyjna, a prowadzona dziatalnos¢ nie
bedzie oddziatywata niekorzystnie na sgsiadujgce tereny mieszkaniowe.", jest nieprawidtowe
i niezgodne z art. 10 ust. 5 u.p.z.p. Sqd podkresla, ze zapisy studium nie stanowiq podstaw, aby
uznad, ze w studium mozna byto wyznaczy¢ tereny aktywizacji gospodarczej poza obszarami
zwartej strukturze funkcjonalno - przestrzennej oraz poza obszarami przeznaczonymi w planach
miejscowych pod zabudowe.”;

Warszawie z 25 pazdziernika 2019 r. sygn. akt IV SA/Wa 2006/19, w ktérym Sad stwierdzit:
~Wojewoda zasadnie wskazal, ze podejmujgc uchwate w sprawie Zmiany Studium nalezato
uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajgce z potrzeb i mozZliwosci rozwoju Gminy,
uwzgledniajgc bilans terendw przeznaczonych pod zabudowe. W studium —w mysl art. 10 ust.
1 pkt 7 lit. d u.p.z.p. — uwzglednia sie uwarunkowania wynikajgce w szczegdlnosci z potrzeb i

mozliwosci rozwoju gminy, uwzgledniajgcych w szczegdlnosci bilans terenéw przeznaczonych
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pod zabudowe. Z kolei z art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a u.p.z.p. wynika, Zze dokonujgc bilansu terenéw
przeznaczonych pod zabudowe, w okreslonej kolejnosci porédwnuje sie maksymalne w skali
gminy zapotrzebowanie na nowq zabudowe, o ktérym mowa w pkt 1 tej normy, oraz sume
powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, o ktorej mowa w pkt 2 i 3
tej normy, a nastepnie, gdy maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowq zabudowe,
o ktorym mowa w pkt 1: nie przekracza sumy powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na
funkcje zabudowy - nie przewiduje sie lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami, o ktérych
mowa w pkt 2 i 3. W celu wyznaczenia, bgdZ zmiany obszaréw przeznaczonych pod zabudowe,
nalezy dokonac oceny chtonnosci: - obszaréw o w petni wyksztafconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, na ktdrej moze by¢ realizowana
nowa zabudowa; - obszaréw przeznaczonych w planach miejscowych, poza obszarami o w
peini wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej. Zgodnie ze wskazaniem
organu nadzoru, z zamieszczonego w czesci tekstowej bilansu wynika, ze brak jest mozliwosci
lokalizacji nowej zabudowy: mieszkaniowej, ustugowej w zakresie ustug podstawowych
realizowanych

na terenach zabudowy mieszkaniowo - ustugowej, a takize wyznaczania nowych terendw
produkcyjno - ustugowych. Tymczasem wbrew bilansowi faktycznie dokonano delimitacji
nowych terenéw pod zabudowe mieszkaniowq i zabudowe produkcyjno-ustugowg. Swiadczy
to o stusznosci naruszenia ustaleniami Zmiany Studium art. 1 ust. 4 pkt 4, art. 10 ust. 1 pkt 7 lit.
diust. 5 pkt 4 lit. a u.p.z.p. szczegétowo wykazanego przez Wojewode na str. 15-19

rozstrzygniecia nadzorczego. W tej materii tez organ nadzoru podkreslil, Ze nie kwestionuje

mozliwosci_dokonania zmiany funkcji poszczegdinych obszaréw i wyznaczania nowych

obszarow pod zabudowe, niemniej jednak obowigzkiem Rady Gminy Stupno byto spefnienie

wymogow stawianych przez ustawodawce, w tym udokumentowanie faktycznych potrzeb

do delimitacji nowych obszaréw.”;

Gorzowie Wielkopolskim z 16 listopada 2016 r. sygn. akt Il SA/Go 752/16;
Poznaniu z 15 wrzeénia 2016 r. sygn. akt IV SA/Po 420/16.

W przedmiotowej sprawie, mimo faktu, iz nie jest wiadomym, jaka faktycznie liczbe ludnosci

jeto na potrze slenia maksymalnego zapotrzebowania na nowa zabudowe dla gmin
Sarnaki, w perspektywie do 2050 r., jak rOwniez nie dokonano szacunkéw chtonnosci obszaréw

o_zwartej strukturze funkcionalno — przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, w podziale
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na funkcje zabudowy, szczegdétowa analiza ustaler czeéci graficznej studium stanowiacej

zatacznik nr 3, w zestawieniu z:

przekazanymi, przez Przewodniczacg Rady Gminy Sarnaki przy pismie z 14 marca 2023 r., znak:
RG.0711.12.2023, stanowigcym odpowiedZ na zawiadomienie o wszczeciu postepowania
nadzorczego z 9 marca 2023 r., znak: WNP-1.4131.67.2023.JF, materiatami graficznymi
zawierajacymi obszary przeznaczone w planach miejscowych pod zabudowe, o ktérych
mowa w art. 10 ust. 5 pkt 3 ustawy o p.z.p.;

dotychczas obowigzujgcym studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy Sarnaki;

rysunkiem przedstawiajagcym uwarunkowania zagospodarowania przestrzennego gminy
Sarnaki, stanowiacym zatacznik nr 2 do przedmiotowej uchwaty,

kazata j znacznie, Zze na terenie _gminy Sarnaki wvznaczone zostalty NOWE obsza

z przeznaczeniem, m.in. pod:

tereny zabudowy produkcyjno-usfugowej (PU), w miejscowosci Sarnaki, ktére w dotychczas

obowigzujacym studium byly przeznaczone pod grunty orne klas I-IV — strefa intensywnej
produkgcji rolniczej (Rq), zgodnie z uwarunkowaniami stanowig nadal grunty orne (R), a zgodnie

Z Wypisem i wyrysem z miejscowego planu , przekazanym przez Wojta Gminy Sarnaki w pismie

z 14 marca 2023 r., znak:GN.6727.79.2023, jest to obszar oznaczony symbolem RP” — tereny

rolne bez prawa zabudowy;
tereny zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej (MN), w miejscowosci Sarnaki, ktére
w dotychczas obowigzujagcym studium byly przeznaczone pod grunty orne klas V-VI (R,),

zgodnie z uwarunkowaniami stanowig nadal grunty orne (R), a zgodnie z wypisem i wyrysem

z miejscowego planu, przekazanym przez Wojta Gminy Sarnaki w ww. pismie z 14 marca
2023 r., znak:GN.6727.79.2023, jest to obszar oznaczony symbolem  RP” — tereny rolne

bez praw. wy.

Powyzsze znajduje swoje jednoznaczne potwierdzenie rowniez na:

str. 108 — 109 tekstu studium, gdzie wyliczono roinice pomiedzy maksymalng wielkoscig

terenow inwestycyjnych a chionnoscig terendw wyznaczonych w _mpzp., a nastepnie

stwierdzono, ze: ,(..) Analizujgc wielkos¢ prognozowanych maksymalnych powierzchni

terendw_inwestycyjnych oraz chionnos¢ terenu wyznaczonego w mpzp nalezy stwierdzic,

Ze wartosci ujemne wystepujg w przypadku terendw zabudowy zagrodowej, zabudowy
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letniskowe| oraz zabudowy produkcyjnej. W zwigzku z powyzszym aby wyznaczyé nowe tereny

inwestycyjne dla w/w zabudowy w miejscach cieszgcych sie zainteresowaniem inwestorow

nalezy wytgczyé z zabudowy te tereny, ktore posiadajq szereg negatywnych uwarunkowan

i w zwigzku z powyziszym nie generujq aktywnosci inwestycyjnej. W studium w rozdziale Il

pkt.1.3 zbilansowano wielkosci terenéw__wylgczonych z zabudowy oraz wielkosci

wyznaczonych nowych terendw inwestycyjnych.”;

— str. 191 tekstu studium, gdzie wskazano, ze: ,(..) Nowe studium w stosunku

do obowigzujgcego przewiduje nastepujgce kierunki zmian w strukturze funkcjonalno-

przestrzennej gminy: (...)

=  powiekszenie terendw zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej MIN w miejscowosci
Sarnaki — 2,85 ha;

= powiekszenie terendw zabudowy mieszkaniowej zagrodowej RM w miejscowosciach:
Sarnaki, Klimczyce Kolonia, Franopol, Horoszki Mate, Serpelice, Binduga, Zabuie.
Powierzchnia ogétem — 19,73 ha;

= powiekszenie terendw zabudowy letniskowej ML w miejscowosciach: Mierzwice Kolonia,
Klimczyce Kolonia, Klepaczew, Serpelice, Borsuki, Buzka, Zabuze. Powierzchnia ogdfem
- 20,19 ha;

=  powiekszenie terenow zabudowy ustugowej U w miejscowosciach: Klimczyce Kolonia,
Zabuze, Franopol, Horoszki Mate. Powierzchnia ogétem — 8,77 ha;

= wyznaczenie terendw zabudowy produkcyjno-ustugowej PU w obrebie miejscowosci
Sarnaki, w sgsiedztwie wezta komunikacyjnego planowanej drogi ekspresowej $19 oraz

w obrebie Klepaczew, w sgsiedztwie Ttoczni Gazu. Powierzchnia ogofem 24,00 ha. {...)".

Majac na uwadze powyzsze organ nadzoru ponownie wskazuje, ze nie kwestionuje mozliwosci
dokonania zmiany przeznaczenia terenéw pod zabudowe, niemniej jednak obowigzkiem Rady

Gminy Sarnaki jest jednoznaczne dokonanie oceny chtonnosci obszaréw o w petni wyksztatconej

zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, opartej na faktycznej chtonnosci wynikajgcej

z_istniejgcego i aktualnego zagospodarowania gminy, oraz chtonnosci wynikajacej z ustalen

obowigzujacych planéw miejscowych, w podziale na poszczegdlne funkcje zabudowy,

nie zas dokonywanie tylko oceny chtonnosci wynikajgcej z planéw (w tym przypadku miejscowy

plan zagospodarowania przestrzennego gminy Sarnaki przyjety uchwaty Nr X/53/2003 Rady
Gminy Sarnaki z 3 grudnia 2003 r.).
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Powyzszym dziataniem doprowadzono do wyznaczenia nowych terenéw z przeznaczeniem pod

zabudowe poza ostatecznymi wynikami bilansu, co stanowi o istotnym naruszeniu art. 10 ust. 1

pkt 7 lit. d, art. 10 ust. 5 pkt 2 i pkt 4, art. 10 ust. 2 pkt 1, w zwigzku z art. 1 ust. 3 i art. 1 ust. 4
pkt 4 ustawy o p.z.p., ktére nalezy kwalifikowaé jako istotne naruszenie zasad sporzadzania
studium, w trybie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkujgce koniecznosécia stwierdzenia

niewainosci przedmiotowej uchwaty w catosci.

W tym kontekscie nalezy ponownie przytoczy¢ dyspozycje art. 10 ust. 5 pkt 4 ustawy o p.z.p.,
z ktorej wprost wynika, ze dokonujac bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe porédwnuje
sie maksymalne zapotrzebowanie na nowa zabudowe z sumg chtonnosci obszaréw o w petni
wyksztatconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej i chtonno$ci obszaréw przeznaczonych pod
zabudowe w planach miejscowych. Przepis art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a ustawy o p.z.p. nie dopuszcza
lokalizacji nowej zabudowy. Kryterium ,nowej zabudowy” jest jednoznaczne. Nowa zabudowa
to taka zabudowa, ktéra nie istniata w dacie uchwalenia studium, a takze w kolejnych jego
zmianach. Dyspozycja normy prawnej wynikajgcej z omawianego powyzej przepisu wskazuje jasno,
ze o ile zaistniejg okolicznosci wskazane w hipotezie tej normy prawnej, to lokalizacji zabudowy
dotychczas nieistniejgcej w studium przewidywa¢ nie mozna z tym wszakze zastrzezeniem,
ze zajdzie $cisle okreslony i limitowany przez ustawodawce wyjatek. Przenoszenie obszarow
przewidzianych w poprzednio obowigzujagcym studium, ktdre w planie miejscowym nie zostaty
przeznaczone pod zabudowe, to nic innego jak lokalizacja ,nowej” zabudowy, gdyz oznacza
dopuszczenie zabudowy tam gdzie wczesniej studium zabudowy takiej nie przewidywato.
Okoliczno$¢, ze rownolegle rezygnuje sie z dotychczasowego dopuszczenia nowej zabudowy
na innym obszarze objetym studium, dla ktérego w planie miejscowym nie przewidziano
zabudowy, jest tutaj bez znaczenia. Zwtaszcza, ze okolicznod¢ takiej rezygnacji pozostaje
bez znaczenia dla bilansu, o ktérym mowa w 10 ust. 5 pkt 4 ustawy o p.z.p., gdyz nie wptywa
na wskazang w tym przepisie ,sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje
zabudowy, o ktorej mowa w pkt 2 i 3”. W sytuacji, w ktorej wynik poréwnania maksymalnego
zapotrzebowania na nowg zabudowe z sumg powierzchni zabudowy w pkt 2 i 3 stanowi wielkos$¢
ujemng, to brak podstaw do swoistego uzupetniania powierzchni przewidzianych pod zabudowe, a
jednoczesnie ,usunietych” (w rozumieniu zlikwidowanych) w ramach zmiany studium. Jedyny
mechanizm uzupetnienia o dodatnig rdznice tych wielkosci przewidziano w art. 10 ust. 5 pkt. 4 lit.

b ustawy o p.z.p. Wprowadzenie innych mechanizméw uzupetnienia zabudowy polegajacego na
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przenoszeniu terenéw przewidzianych pod zabudowe wymagatoby wyrainego wskazania ze
strony ustawodawcy. Wobec za$ braku takiego wskazania, stosowania takiego mechanizmu nie
moze by¢ uznac¢ za dopuszczalne. Przedstawiony powyiej zakaz, wykluczajacy dopuszczenie
lokalizacji nowej zabudowy nie ma charakteru absolutnego, gdyz ustawodawca przewidziat od
niego wyjatki. Katalog tych wyjatkdw ma jednak charakter zamkniety i brak podstaw do tego, aby
rozszerzac go o mechanizm przenoszenia powierzchni przeznaczonych
w dotychczasowym studium pod zabudowe, a nie objetych planem miejscowym wskazujgcym

na takie wlasnie przeznaczenie.

Powyzsza kwestia byta juz przedmiotem wyraznego i jednoznacznego stanowiska judykatury
w tym m.in. wyrazonego w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 30 wrzesnia 2021 r.
w sprawie sygn. akt Il OSK 1458/21 (publ. Legalis, Centralna Baza Orzeczeri Saddw
Administracyjnych). Na uwage zastuguje tu m.in. teza, z ktdrej wprost wynika, ze: , Wprowadzenie
innych mechanizmow "uzupetnienia”, w tym ‘przenoszenia" terenow przewidzianych pod
zabudowe, wymaga wyraZnego wskazania w ustawie. Wobec braku takiego wskazania,
zastosowania takiego mechanizmu nie moze by¢ uznac¢ za dopuszczalne. Ksztaftowanie
i prowadzenie polityki przestrzennej stanowi zadanie wtasne gminy. Rada gminy, w ramach
przyznanych przez ustawodawce kompetencji do okreslania w uchwale dotyczgcej studium zasad
zagospodarowania terenu, realizuje wiadztwo planistyczne. Objawia sie tym, 7e samodzielnie
ustala przeznaczenie terenu pod okreslong funkcje i okresla zasady zagospodarowania terenu,
ktéry ma takq funkcje realizowaé. Nie czyni tego jednak w sposdb dowolny; ograniczenia wiadztwa
planistycznego wynikajg wprost z art. 1 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, jak i ustaw szczegdlnych. W zwiqzku z tym pisemna interpretacja przepisow ustawy
dokonana przez Ministra Infrastruktury i Budownictwa nie ma i nie moze miec jakiegokolwiek
wplywu i znaczenia prawnego w procesie tworzenia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania

przestrzennego gminy.”.

Ponadto organ nadzoru wskazuje, ze prawidtowo sporzadzony bilans terenéw winien stanowic,
integralng czes¢ ustalen studium, co wynika wprost z art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, art. 10 ust. 2 pkt 1,

art. 10 ust. 5, 6 7 ustawy o p.z.p.

Biorac wszystkie powyisze okolicznosci pod uwage organ nadzoru stwierdza, iz podejmujac
przedmiotowa uchwate doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania studium, o ktérym

mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. poprzez istotne naruszenie art. 1 ust. 4 pkt 4, art. 9 ust. 1,
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art. 9 ust. 3a, art. 10 ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, art. 10 ust. 2a, art. 10 ust. 5— 7 i art. 27
ustawy o p.z.p., co doprowadzito do naruszajgcego przepis art. 10 ust. 2 pkt 1 btednego
wyznaczenia:

—  kierunkéw zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terendw;

— kierunkdéw i wskainiki dotyczacych zagospodarowania oraz uzytkowania terendw, w tym

terendw przeznaczone pod zabudowe oraz terendw wytaczonych spod zabudowy.

Niewtasciwe sporzadzenie bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe, a takie niewtasciwe
jego zastosowanie w sprawie, stanowi niezalezng — samodzielng - podstawe do stwierdzenia

niewaznosci uchwaty, z uwagi na istotne naruszenie zasad sporzadzania studium.

W tym miejscu uzasadnienia nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, iz poprzez uchwalenie studium, organy
gminy podejmuja podstawowe ustalenia w zakresie ksztattowania polityki przestrzennej. Zgodnie
z art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. ,, W studium okresla sie w szczegolnosci: 1) uwzgledniajgce
bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 7 lit. d: a) kierunki
zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw, w tym wynikajgce z audytu
krajobrazowego, b) kierunki i wskaZniki dotyczgce zagospodarowania oraz uiytkowania

terendw, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe oraz tereny wytgczone spod zabudowy;”.

Stosownie do wymogdw, majacego zastosowanie w przedmiotowej sprawie, rozporzadzenia
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, ustalono wymogi dotyczace stosowania standardéw przy zapisywaniu ustalef czesci
tekstowej projektu studium. Zgodnie z nimi, ustalenia dotyczace kierunkdéw zmian w strukturze
przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terendw, powinny okre$la¢ dopuszczalny zakres
i ograniczenia tych zmian, a takie zawiera¢ wytyczne ich okreSlania w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego (§ 6 pkt 1 ww. rozporzgdzenia), za$ ustalenia dotyczace

kierunkéw i wskaznikéw dotyczgcych zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw, powinny

w_szczegdlnosci okresla¢ _minimalne i maksymalne parametry i wskaZniki urbanistyczne,

uwzgledniajgce wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury oraz

zrédwnowazonego rozwoju, wskazywac tereny do wylaczenia spod zabudowy, a takie zawierad

wytyczne okreslania tych wymagan w planach miejscowych (§ 6 pkt 2 ww. rozporzgdzenia).

Zgodnie z art. 2 pkt 16 ustawy o p.z.p., przez parametry i wskazniki urbanistyczne ,nalezy przez
to rozumie¢ parametry | wskaZzniki ustanawiane w dokumentach planistycznych, zgodnie

Z przepisami wydanymi na podstawie art. 10 ust. 4, art. 16 ust. 2 i art. 40”.
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Zdaniem organu nadzoru uzyty w przepisie § 6 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowari i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego zwrot ,minimalne
i maksymalne parametry” odnosi sie zatem do kierunkéw i wskaznikow dotyczacych

zagospodarowania oraz uzytkowania terendw (art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy o p.z.p.).

Tymczasem, przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy nalezy zauwazy¢,
iz z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy uchwaty Nr LIX/327/2023 Rady Gminy Sarnaki

z 27 lutego 2023 r. wynika, iz w czesci tekstowej studium, stanowiacej zatgcznik nr 1 do uchwaty,

okreélajacej kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy, w rozdziale zatytutowanym

L, WiskaZniki dotyczqce zagospodarowania i uzytkowania terenéw”, zawarto ustalenia w brzmieniu:

J(...) Wskazniki dotyczgce zagospodarowania terendw wymienione powyzej nalezy traktowac jako

wielkosci wyjsciowe do uszczegdltowienia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Dopuszcza sie ich zmiane, w szczeqdlnosci w odniesieniu do terendw istniejqcej zabudowy, gdzie

uwarunkowania przestrzenne uniemoZliwiatyby zagospodarowanie zgodne z przyjetymi powyzej

wartosciami.”, str. 151 tekstu studium.

Powyisze oznacza, iz w przywolywanych powyiej ustaleniach tekstu studium, Rada Gminy
Sarnaki w ogdle nie okresla jakichkolwiek minimalnych i maksymalnych parametréow
i wskainikéw urbanistycznych, a takze wytycznych do ich okreslenia w miejscowych planach
zagospodarowania przestrzennego, dopuszczajac jednoczesnie moiliwos¢ ich zmiany z uwagi

na uwarunkowania przestrzenne.

W konsekwencji brak okreslenia minimalnych i maksymalnych parametréw oraz wskaznikow
urbanistycznych oznacza, iz przedmiotowe studium zostato podjete z naruszeniem § 6 pkt 2
rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, w zwigzku z art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy o p.z.p., co skutkuje w tym przypadku

koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci uchwaty w catosci.

Na temat zaleceri i postulatéw w zakresie parametrow i wskaznikéw zagospodarowania terenu

zawartych w studium w sposéb jednoznaczny wypowiedziat sie m.in.:

— Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 1 pazdziernika 2015 r., sygn. akt 11 OSK 235/14,
w ktorym stwierdzit, iz: ,,Gmina ksztaftuje swojq polityke przestrzenng, w tym lokalne zasady
zagospodarowania, uchwalajgc studium uwarunkowan | kierunkow zagospodarowania
przestrzennego. Studium sfuzy gminie do okreslania kierunkdw jej polityki przestrzennej (art. 9

ust. 1 u.p.z.p.). Realizacja ustaler studium nastepuje poprzez uchwalanie miejscowych planéw
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zagospodarowania przestrzennego jako aktéw prawa miejscowego, przy czym co jest istotne

(fundamentalne) - zgodnie z art. 9 ust. 4 u.p.z.p. — ustalenia studium sq wigzgce dla organdw

gminy przy sporzgdzaniu plandéw miejscowych. Innymi stowy, okreslone obszary gminy moggq

by¢ przeznaczone w planie miejscowym pod funkcje danego rodzaju, jesli wczesniej w studium
gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod takq funkcje. Oznacza to, ze miedzy oboma
aktami zachodzi szczegdlny - normatywny zwigzek funkcjonalny. Konsekwencjqg powyzszej
zasady jest brzmienie art. 15 ust. 1 u.p.z.p., ktéry obliguje organ gminy do sporzqdzenia
projektu planu zgodnie z postanowieniami studium, gdy nadto w mysl art, 14 ust. 5 u.p.z.p.
— przed podjeciem uchwaly o przystgpieniu do sporzgdzenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, burmistrz wykonuje analizy dotyczgce zasadnosci
przystgpienia do sporzgdzenia planu | stopnia zgodnosci przewidywanych rozwiqzar
z ustaleniami studium. Z powyiszej regulacji niewgqtpliwie wynika, Ze juz na etapie
sporzgdzania projektu planu miejscowego wymaga sie jego zgodnosci z postanowieniami
studium (15 ust. 1 u.p.z.p). Po podjeciu zas przez rade gminy uchwalty o przystgpieniu
do sporzqdzania planu miejscowego - wéjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzqdza projekt
planu miejscowego wraz z prognozq oddziatywania na srodowisko, uwzgledniajgc ustalenia
studium uwarunkowar i kierunkéow zagospodarowania przestrzennego gminy (art. 17 pkt 4
u.p.z.p.). Tak wiec postanowienia studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy majq dla organow wykonawczych gminy charakter wigigcy przy
sporzgdzaniu projektow miejscowych planéw, bowiem ustalenia projektu planu
sq konsekwencjq ustalen studium (por. wyrok NSA z dnia 30 paZdziernika 2008 r., sygn. akt
Il OSK 1294/07, LEX nr 516797). Jezeli natomiast organy gminy uznajq za niezbedne
zagospodarowanie terenu w sposéb odmienny od postanowien studium, uchwalenie planu
w tym zakresie moZe nastqpic¢ jedynie po uprzedniej nowelizacji studium. Przyjecie w planie
ustalen niezgodnych z trescig studium stanowi naruszenie zasad sporzgdzania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego prowadzgce do niewainosci tego aktu (art. 28
ust. Iwzw. zart. ust. 1u.p.z.p.).”;

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 11 sierpnia 2021 r., sygn. akt
VIl SA/Wa 796/21, po rozpoznaniu sprawy ze skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwate
Nr XXVIII/244/2020 Rady Gminy Kadzidto z 20 listopada 2020 r. ,w sprawie uchwalenia
studium uwarunkowar i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Kadzidfo”,

w ktorym stwierdzit, iz: ,(...) W orzecznictwie zauwaza sie, iz wyktadnia art. 10 ust. 2 u.p.z.p.
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czy § 6 ust. 2 rozporzgdzenia nie pozostawia wagtpliwosci, ze skoro ustawodawca wskazaf,
iz w studium "okresla sie w szczegdlnosci”, czy tez , ze ustalenia studium "powinny zawieraé¢"
— to mowa jest o elementach studium niezbednych, istotnych i koniecznych do okreslenia.
To, Zze przepisy mowig o okresleniu "w szczegolnosci” czy "powinny w szczegolnosci okreslac”,
faktycznie nie daje mozZliwosci ograniczenia elementdw studium. Innymi stowy, przywotane
wyrazenia nalezy rozumiec w ten sposob, Zze omawiane przepisy wskazujg minimum elementow
studium w zakresie jego zawartosci (por. wyrok WSA z 11.04.2017 r., Il SA/Wr 99/17, CBOSA).
Uzupetniajgc te wywody nalezy zauwazyc, ze oczywiscie takie w tym przypadku obowigzuje
zasada, w mys! ktérej studium musi zawiera¢ wymagane elementy (ustalenia), o jakich mowa
wart. 10 ust. 2 u.p.z.p. i w § 6 rozporzgdzenia, wéwczas, gdy okolicznosci faktyczne dotyczgce
obszaru objetego studium, wynikajgce zwfaszcza z istniejgcego lub planowanego przeznaczenia
i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajq dokonanie takich ustaleri (analogicznie
w odniesieniu do obligatoryjnych elementéw planu miejscowego — por. wyroki NSA:
z 23 kwietnia 2010 r., Il OSK 311/10; z 13 paZdziernika 2011 r., Il OSK 1566/11; z 06 wrzesnia
2012 r., Il OSK 1343/12, dostepne w CBOSA; por. tez: Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2016, art. 15 Nb 6, s. 178;
I. Zachariasz [w:] H. lzdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013, uw. 3 do art. 15). Trudno sobie jednak wyobrazic,
aby w praktyce mogly zaistniec¢ takie okolicznosci faktyczne — poza terenami wytgczonymi
w studium caftkowicie spod zabudowy — ktore uzasadnialyby odstgpienie od ustalenia
w studium jakichkolwiek parametréw i wskaznikow urbanistycznych dla innych funkcji
zabudowy niz te wymienione w Tabeli 45 (s.79 Studium) np. dla zabudowy zagrodowej

( wyodrebniony przestrzennie obszar okreslony w studium jako " tereny o dominujgcej
zabudowie zagrodowej i mieszkaniowej jednorodzinnej), czy tez mieszanych przeznaczen
terenu. Ponadto Studium nie zawiera regulacji oraz wytycznych dla terendw rolnych, czy tez
nieuzytkéw, w tym ewentualnej mozliwosci zabudowy ( skoro nie przewiduje zakazu
zagbudowy), a jesli tak to jakiej i na podstawie jakich wskaznikow | parametrow

urbanistycznych. Nalezy takie wskazal, ze argumentacja przedstawiona w odpowiedzi

na skarge pozwala przypuszczac, ze odstgpienie od poprawnego okreslenia w uchwalonym

Studium parametrow i wskaZnikéw urbanistycznych bylo w_rzeczywistosci podyktowane

nie tyle obiektywnymi okolicznosciami (zwtaszcza specyfikg gminy), ile raczej subiektywnym

przekonaniem o zasadnosci (celowosci) pozostawienia organowi planistycznemu peinej,
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niczym nie skrepowanej swobody w_ksztaltowaniu parametréw zabudowy na etapie

uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Takie rozumowanie jest

jednak sprzeczne z samgq istotq studium. Akt ten jest bowiem formq realizacji obowigzku
prowadzenia polityki przestrzennej przez samorzgdowe wtadze lokalne, i jako taki jest nie tylko
aktem majgcym okreslaé zatozenia lokalnej polityki przestrzennej, ale winien takze zawierac
ustalenia wiqzqce przy sporzqdzaniu m.p.z.p. oraz elementy regulacyjne w postaci lokalnych
zasad zagospodarowania. Studium z zafoZenia ma by¢ aktem elastycznym, ktory jednak
wyznacza nieprzekraczalne ramy dla swobody planowania przestrzennego (por. wyrok NSA
z 24 pazdziernika 2018 r., Il OSK 3275/17, CBOSA; por. tez Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2016, art. 9 Nb 1i 3, s. 88
i 89). Tym samym tres¢ studium nie mozie pozostawiaé -catkowitej dowolnosci
w ksztaftowaniu zabudowy w planie miejscowym, w szczegdélnosci wyrainie "przenoszgc"
obowigzek ustalenia okreslonych, wymaganych parametréw Iub  wskaZnikéw
urbanistycznych na etap uchwalenia planu. To studium winno zakresli¢é ramy przysziej
zabudowy, a plan miejscowy ma je precyzowaé (konkretyzowacd). Natomiast brak
jakiejkolwiek regulacji w studium okreslajqcej ksztaft (wartosci graniczne) zabudowy powoduje,
iz to faktycznie plan miejscowy spetnia obydwie role. W realiach badanej sprawy nie istnialy
przeciez przeszkody aby wskazniki zabudowy wyznaczy¢ dla roznorakiego rodzaju zabudowy
ujetej w studium i okresli¢ te parametry w wartosciach umozliwiajgcych ich realizacje
w przysztosci. Wobec powyiszego zasadny okazat sie zarzut Wojewody, iz organ
uchwatodawczy, dopuscit sie naruszenia § 6 pkt 2 rozporzqdzenia w zwiqgzku z art. 10 ust. 2
pkt 1lit. bu.p.z.p. (...)”;

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroctawiu w wyroku z 11 lutego 2015 r. w sprawie sygn.
akt Il SA/Wr 727/14, w ktorym stwierdzit, ze: ,Zdaniem Sqdu zamieszczenie w rozdziale 17.3

w ust. 1 pkt 9, w ust, 2 pkt 8 i w ust. 3 pkt 9 zaleceri co do minimalnej powierzchni nowo

wydzielonych dziatek swiadczy o tym, Zze w zamysle rady gminy dyspozycja ta ma charakter

wylqcznie zalecenia, a tym samym nie spefnia wymogu ustalen studium, przez co nie moina

mowic o jej wigzgcym charakterze w stosunku do sporzgdzanych na jeqo podstawie planach

miejscowych. Podobne uwagi odnoszq sie analogicznie do innych zaleceri zamieszczonych
w zaskarzonym studium dotyczgcych takich wskaznikéw jak: ilos¢ kondygnacji zabudowy,
intensywnosci zabudowy, udziatu powierzchni biologicznie czynnej na dziatkach budowlanych,

maksymalnej wysokosci nowej zabudowy, ilosci miejsc postojowych oraz powierzchni
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zabudowy. W tych przypadkach rownieZz nie moina moéwi¢ o wigzqcym charakterze tych
zapisoéw studyjnych w stosunku do przyszlych plandw miejscowych, gdyz z kontekstu tresci tego
studium, jak tez z wyjasniert gminy przedstawionych w odpowiedzi na skarge, wynika niezbicie,
iz wskazane tam minimalne wskazniki majq charakter nieobowigzkowych zalecen.” (publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych);

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z 11 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1459/20, w ktorym Sad stwierdzit, ze: ,(...) Poza tym nalezy zgodzic sie z Wojewodg,
Ze przedmiotowe studium zostato podjete z istotnym naruszeniem § 6 pkt 2 rozporzgdzenia
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan | kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, w zwigzku z art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b u.p.z.p. w zakresie braku okreslenia
minimalnych | maksymalnych parametrow oraz wskaznikow urbanistycznych. W czesci
tekstowej studium stanowigcej kierunki zagospodarowania przestrzennego (zatgcznik nr 2
do uchwaty), str. 13, rozdz. 2.2 pn. Wskazniki zagospodarowania i uzytkowania terenow
w strefach polityki przestrzennej zawarto nastepujqce sformutowania: "Kierunki rozwoju Gminy
[...] i zasady zagospodarowania przestrzennego stanowi¢ bedq podstawe podejmowanych
dziatan Samorzgdu Terytorialnego. Przyjete wskazniki traktowac nalezy jako gfidwne wytyczne,
ktore nalezy respektowad przy opracowywaniu miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Dopuszcza sie odstepstwa od ponizszych wskaZnikow w przypadku wystgpienia
szczegolnych uwarunkowan lokalnych.”. Uzyty zas w przepisie § 6 pkt 2 rozporzqdzenia
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego zwrot "minimalne i maksymalne parametry” odnosi sie do kierunkow
i wskaZnikow dotyczgcych zagospodarowania oraz uzytkowania terendw (art. 10 ust. 2 pkt 1
lit. b cyt. ustawy). Wynika stqd, ze Rada Gminy na etapie sporzqdzania miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dopuscita mozliwos¢ przyjecia catkowicie dowolnych
parametrow i wskaznikow urbanistycznych, skoro nie okreslita sytuacji, do ktérych odnosi sie
zwrot "szczegdlne uwarunkowania lokalne". Brak precyzyjnych wytycznych sposobu rozumienia
owych szczegdlnych uwarunkowari lokalnych czyni ustanowione w dalszej czesci tekstu studium
ustalenia iluzorycznymi. Prowadzi to do wniosku, ze de facto to ustalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego korygowafy bedg ustalenia zawarte w studium, podczas
gdy stosownie do dyspozycji art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 u.p.z.p., to ustalenia

studium wiqzq organy gminy przy sporzqgdzaniu i uchwalaniu planu miejscowego,
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a nie odwrotnie. Nalezy sie takze zgodzi¢ z Wojewodq, ze w studium nie zostaly okreslone
parametry w przypadku tgczenia funkcji.”,

Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu w wyroku z 13 grudnia 2018 r., sygn. akt
IV SA/Po 920/18, z ktérego wynika, iz: ,(...) Nie ulega wiec wqtpliwosci, ze z woli ustawodawcy
postanowienia studium cechuje, co do zasady, wyiszy stopieni ogdlnosci oraz Ze sqg one
uszczegofowiane Ilub konkretyzowane dopiero na dalszym, zasadniczym etapie dziatar
planistycznych, jakim jest opracowanie i uchwalenie m.p.z.p. Jednakze, zdaniem Sqdu,

pozostawiony organowi  planistycznemu przez ustawodawce  zakres _ swobody

w_ksztaftowaniu tresci studium, a zwflaszcza w_okreslaniu_stopnia jego szczegdlowosci,

nie sieqa az tak daleko, aby dla terenéw przeznaczonych w studium pod zabudowe mozliwe

byfo catkowite odstgpienie od ustalenia w _nim jakichkolwiek parametrow i wskaZnikow

urbanistycznych, tudziez ograniczenia ich wyfqcznie - jak w kontrolowanej sprawie
- do wskaznika liczby miejsc parkingowych (postojowych, garazowych).

W orzecznictwie zauwaia sie, iz wyktadnia art. 10 ust. 2 u.p.z.p. czy § 6 ust. 2 rozporzgdzenia
nie pozostawia waqtpliwosci, Zze skoro ustawodawca wskazai, iZ w studium "okresla sie
w szczegolnosci”, czy tez podaf, Ze ustalenia studium "powinny zawiera¢" - to mowa jest

o _elementach studium niezbednych, istotnych i koniecznych do okreslenia. To, ze przepisy

mowiq o okresleniu "w szczegdlnosci” czy "powinny w szczegélnosci okreslac", faktycznie nie
daje moziliwosci ograniczenia elementow studium. Innymi stowy, przywotane wyrazenia

naleiy rozumie¢ w ten sposob, ie omawiane przepisy wskazujg minimum elementéw

studium w zakresie jego zawartosci (por. wyrok WSA z 11 kwietnia 2017 r., Il SA/Wr 99/17,

CBOSA). Uzupetniajgc te wywody nalezy zauwazyd, ze oczywiscie takie w tym przypadku
obowiqzuje zasada, w mysl ktdrej studium musi zawiera¢ wymagane elementy (ustalenia),
o jakich mowa w art. 10 ust. 2 u.p.z.p. i w § 6 rozporzgdzenia, wowczas, gdy okolicznosci
faktyczne dotyczqce obszaru objetego studium, wynikajgce zwtlaszcza z istniejgcego lub
planowanego przeznaczenia i sposobu zagospodarowania terenu, uzasadniajq dokonanie
takich ustalen (analogicznie w odniesieniu do obligatoryjnych elementow planu miejscowego
- por. wyroki NSA: z 23 kwietnia 2010 r., Il OSK 311/10; z 13 paZdziernika 2011 r., I OSK
1566/11; z 6 wrzesnia 2012 r., Il OSK 1343/12, dostepne w CBOSA; por. tez: Planowanie

i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2016,
art. 15 Nb 6, s. 178, I. Zachariasz (w:) H. lzdebski, I. Zachariasz, Ustawa o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2013, uw. 3 do art. 15). Trudno
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sobie jednak wyobrazi¢, aby w praktyce mogfty zaistniec¢ takie okolicznosci faktyczne - poza
terenami wyltgczonymi w studium catkowicie spod zabudowy - ktdre uzasadniatyby odstgpienie
od ustalenia w studium jakichkolwiek parametréow i wskaZnikow urbanistycznych, wzglednie
ograniczenia ich wytgcznie do wskaznika liczby miejsc postojowych. W kazdym razie, w ocenie
Sqdu, organy Gminy nie wykazaty, aby takie okolicznosci wystgpily w przypadku terendw
objetych zmiang Studium. Co wiecej, argumentacja przedstawiona w odpowiedzi na skarge

pozwala przypuszczac, ze odstgpienie od okreslenia w uchwalonej zmianie Studium

parametrow | wskaZnikow urbanistycznych bylo w_rzeczywistosci podvktowane nie tyle

obiektywnymi okolicznosciami (zwlaszcza wzmiankowang specyfikg terenu), ile raczej

subiektywnym przekonaniem o zasadnosci (celowosci) pozostawienia organowi planistycznemu

petnej, niczym nie skrepowanej swobody w ksztaltowaniu parametrow zabudowy na etapie

uchwalania (zmiany) m.p.z.p. Takie rozumowanie jest jednak sprzeczne z samgq istotq studium.

Akt ten jest bowiem formgq realizacji obowiqzku prowadzenia polityki przestrzennej przez
samorzgdowe wiladze lokalne, i jako taki jest nie tylko aktem majgqcym okreslac zatozenia
lokalnej polityki przestrzennej, ale takze zawierac¢ ustalenia wigzgce przy sporzgdzaniu m.p.z.p.
oraz elementy regulacyjne w postaci lokalnych zasad zagospodarowania. Studium z zatoZzenia

ma_by¢ aktem elastycznym, ktory jednak wyznacza nieprzekraczalne ramy dla swobody

planowania_przestrzennego (por. wyrok NSA z 24 paZdziernika 2018 r., Il OSK 3275/17,
CBOSA; por. tez Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red.
Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2016, art. 9 Nb 1 i 3, s. 88 i 89). Tym samym tresc studium
nie moZe pozostawiaé catkowitej dowolnosci w ksztaftowaniu zabudowy w planie
miejscowym, w szczegodlnosci wyraznie "przenoszqc" obowiqgzek ustalenia okreslonych,
wymaganych parametrow lub wskaZnikow urbanistycznych na etap uchwalenia planu.

To studium winno zakreslic ramy przysztej zabudowy, a plan miejscowy ma je precyzowac

(konkretyzowac). Natomiast brak jakiejkolwiek requlacji w_studium okreslajgcej ksztalt

(wartosci graniczne) zabudowy powoduje, iz to faktycznie plan miejscowy spetnia obydwie

role. {...)".

Biorac pod uwage powyzsze organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy

o0 p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania studium oraz istotne naruszenie trybu jego

sporzadzania, a takie naruszenie wiasciwosci organdw w tym zakresie, powodujg niewaznos¢

uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto do zawarcia ustalen
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z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania studium, szczegdétowo przedstawionych
w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia, co oznacza w tym przypadku koniecznos$¢ stwierdzenia

niewaznosci uchwaty w catosci.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkdw, ktére nie moga byc akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujgcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$ciag samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac zaakceptowane w demokratycznym paristwie prawnym, ktére
wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie

nastgpifo.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sgddw administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladdéw doktryny. Wskazana regulacja, okreslajgc kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty
zagadnienia, a zatem bedga to takie naruszenia prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajaca
wpltywu na materialhg tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczyé
naruszenia _znaczace, wplywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak
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np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, przepiséw

podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepisow prawa

materialnego — przez wadliwg ich wykladnie — oraz przepiséw regulujacych procedure

podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzgdzie gminnym wyjasnit, ze: ,Dziatalnos¢
samorzgdu terytorialnego podiega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor

nad dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wyltacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badaé
dziatalno$¢ jednostki samorzgdu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wdwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnodci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
maja obowiazek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo
materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z 22 wrze$nia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takie, ze z zasady legalizmu wynika obowigzek
rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wladzy publicznej natozony jest obowigzek dziafania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatari powinny byc scisle wyznaczone
przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziafanie bez podstawy prawnej - wykraczajqce poza te

granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.
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W kontekscie powyiszych rozwazah wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem prawa, szczegétowo wyjasnionym w uzasadnieniu
niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego, stanowigcym o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania

studium.

Wzigwszy powyisze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$é uchwaty Nr LIX/237/2023
Rady Gminy Sarnaki z 27 lutego 2023 r. ,w sprawie uchwalenia Studium uwarunkowar i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy Sarnaki”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie

gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarione orzeczenie

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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