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Rada Miejska Gory Kalwarii

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dzialajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 14651 1572)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr VIII/77/2024 Rady Miejskiej Goéry Kalwarii z 25 wrzes$nia 2024 r. ,,w sprawie
zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy

Gora Kalwaria’.

Uzasadnienie

Na sesji 25 wrzesnia 2024 r. Rada Miejska Gory Kalwarii podjeta uchwate Nr VIII/77/2024
, W sprawie zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego miasta
i gminy Gora Kalwaria”, zwanego dalej ,, Studium .

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 12 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej ,, ustawg o p.z.p.”, w zwiazku z art. 64 ust. 2 1 art. 65
ust. 2 pkt 1 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i1 zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688), zwanej dalej ,, ustawg zmieniajgcg”.

Powyzsza uchwate wraz z dokumentacjg prac planistycznych dorgczono organowi nadzoru
2 pazdziernika 2024 r., przy piSmie Burmistrza Miasta 1 Gminy Gora Kalwaria z 30 wrze$nia 2024
r., znak: PLP.6722.1.2021.AS.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowat do Rady Miejskiej Gory Kalwarii zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania nadzorczego z 15 pazdziernika 2024 r., znak: WP-1.4131.198.2024.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismem z 14 listopada 2022 r., znak:

PLP.6720.1.2021.AS, Burmistrz Miasta i Gminy Gory Kalwarii wystapil z wnioskiem,



odpowiednio o zaopiniowanie i uzgodnienie projektu przedmiotowej ,,zmiany” Studium, za$

Rada Miejska Gory Kalwarii zainicjowata proces sporzadzania ,,zmiany” Studium uchwatg

Nr XLIV/368/2020 z 16 grudnia 2020 r., to zastosowanie w tej sprawie znajdq przepisy ustawy

0 p.z.p. w brzmieniu przed wejsciem w Zycie ustawy zmieniajacej, zgodnie z dyspozycja art. 65

ust. 2 pkt 1 ustawy zmieniajace;.

Jednoczes$nie nalezy zauwazy¢, iz przy podejmowaniu przedmiotowe] uchwaty nie zostat
przywolany przepis art. 27 ustawy o p.z.p. w podstawie prawnej tej uchwaly, bowiem mimo
brzmienia jej tytulu oraz tresci ustalen § 1, Rada Miejska Gory Kalwarii zatwierdzila de facto
»nowe” Studium, co znajduje swoje jednoznaczne potwierdzenie w zapisach § 2 uchwaty, z ktoérych
wynika, iz: ,,§ 2. Zalgcznikami do niniejszej uchwaly sq:

1) zalgcznik nr 1 — czesé tekstowa zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego;

2) zatgcznik nr 2 — czesé graficzna zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego, stanowigca rysunek w skali 1:10 000 — Uwarunkowania zagospodarowania
przestrzennego;,

3) zalgcznik nr 3 — czesé graficzna zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego, stanowigca rysunek w skali 1:10 000 — Kierunki zagospodarowania
przestrzennego,”’

Tym samym, z tre§ci ww. ustalen § 2 pkt 1, 2 i 3, nie wynika by zalacznikami do niniejsze;j
uchwaty byly: ujednolicony tekst Studium, ujednolicony rysunek uwarunkowan Studium
1 ujednolicony rysunek kierunkéw Studium, co oznacza, ze sporzadzajac ,,nowe” Studium, Rada

Miejska Gory Kalwarii wykroczyla poza zakres przystapienia Nr XLI1V/368/2020 z 16 grudnia

2020 r. Jak wynika bowiem z ustalen ww. uchwaty przystapieniowej, zawartych w:

— § 1, , Przystepuje si¢ do sporzgdzenia zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Gora Kalwaria, zatwierdzonego uchwalg
nr LVIIl/635/2014 7 dnia 27.06.2014 r.”;

- 8§ 2, ,Sporzgdzenie zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania

przestrzennego miasta i gminy Gora Kalwaria ma na celu okreslenie nowych kierunkow

rozwoju.”.

Tymczasem, zgodnie z treScig ustalen zawartych w Cze$ci A. pn. ,, Uwarunkowania
zagospodarowania przestrzennego’', w Rozdziale pn. ,, Wprowadzenie”, na str. 7 czesci tekstowe;
Studium, stwierdzono: ,, (...) Nowe studium pozwoli na prowadzenie racjonalnej i spdjnej polityki

przestrzennej gminy. Opracowanie swym zakresem obejmuje:



— uwarunkowania zagospodarowania przestrzennego, zawierajgce analize stanu istniejgcego
(zagospodarowanie przestrzenne, dziedzictwo kulturowe, Srodowisko przyrodnicze, systemy
komunikacji i infrastruktury technicznej), a takze analize odnoszqcq si¢ do obowigzujgcych
planow i programow wyzszych szczebli;

— kierunki zagospodarowania przestrzennego, zawierajgce okreslong polityke przestrzenng
miasta, sposob ksztaltowania struktur przestrzenmych i zasady zagospodarowania terenow,
kierunki ochrony i ksztaltowania srodowiska przyrodniczego, dziedzictwa kulturowego, a takze
wytyczne rozwoju systemu komunikacji i infrastruktury technicznej. (...)".

Biorac pod uwage fakt, ze uchwata o przystgpieniu jest podstawa do sporzadzenia Studium
lub jego zmiany, to oznacza, iz sporzadzone, a nastepnie uchwalone Studium lub jego zmiana,
powinno by¢ zgodne z ta uchwata. Sporzadzajac projekt Studium niezgodnie z zakresem ustalonym
w uchwale o przystapieniu, dochodzi do:

— istotnego naruszenia zasad sporzadzania zmiany Studium, z uwagi na fakt, iz ustalenia
planistyczne wykraczaja poza zakres okreslony w uchwale przystagpieniowe;;

— istotnego naruszeniu trybu sporzadzania zmiany Studium, z uwagi na fakt, iz procedura okres$lona
w art. 11 ustawy o p.z.p. zostata przeprowadzona w odniesieniu do innych ustalen anizeli
okreslata to uchwata przystapieniowa;

— naruszenia wlasciwo$ci organdw, z uwagi na fakt, iz organ wykonawczy gminy zobligowany
zostal do sporzadzenia projektu zmiany Studium, w celu okreslenia nowych kierunkow rozwoju,
nie za$ opracowania nowego Studium.

Zmiana studium oznacza zatem sytuacje, w ktorej rada gminy modyfikuje jedynie cze$¢
rozstrzygni¢e¢ w nowelizowanym akcie prawnym, pozostawiajac pozostale bez zmian.

Tymczasem, jak wynika z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy uchwaly

Nr VIII/77/2024 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 25 wrzes$nia 2024 r., przyjeta ,,zmiana” Studium

nie stanowi de facto ujednoliconej formy studium uwarunkowan i1 kierunkéw zagospodarowania

przestrzennego eminy Gory Kalwarii, z uwagi na uchwalenie nowego Studium.

Zmiana studium jest przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego 1 zastgpienia go
catkiem nowym aktem. W konsekwencji zmiana nie powinna oznacza¢ nowelizacji wszystkich
merytorycznych tre$ci studium, okreslonych przedmiotowo w art. 10 ust. 1 1 2 ustawy o p.z.p. Zmiana
studium, niejednokrotnie dotyczy¢ bedzie rowniez obszaru wezszego od granic administracyjnych
gminy. Tak wigc podejmujac uchwate o przystgpieniu do sporzadzenia zmiany studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, rada gminy wprowadza

expressis verbis zasadg, ze czynnosci przewidziane w art. 11 przeprowadza si¢ jedynie w ,,zakresie



niezbednym do dokonania tych zmian”, a wigc w zakresie ograniczonym w stosunku do pelnego
zakresu przedmiotowego studium.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. w brzmieniu obowigzujacym przed 24 wrzesnia
2023 r., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki przestrzennej
przez jednostki samorzadu terytorialnego i1 organy administracji rzadowej oraz zakres i sposoby
postepowania w sprawach przeznaczenia terendéw na okreslone cele oraz ustalenia zasad ich
zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zrownowazony rozwoj 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 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego, nalezy do zadan wtasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze
dyspozycje¢ art. 12 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy
celowosci czy shusznosci dokonywanych w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem
podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz,
okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy, w catos$ci lub w czg$ci, stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania studium, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwos$ci organéw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora
zwigzana jest z jego sporzadzeniem, a wigc 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, 3 1 4 ww. ustawy. Ustawa o p.z.p.,
w brzmieniu obowigzujacym w dacie podjecia przedmiotowej uchwaty, reguluje zatem, w sposob
szczegotowy, kwestie dotyczace planowania i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy,
w tym postepowania zmierzajacego do okreslenia, przez wlasciwg do tego rade gminy, polityki
przestrzennej na jej terenie, co nastepuje w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy lub opcjonalnie, w zwigzku z dyspozycja art. 27 ustawy o p.z.p., W zmianie
studium. Jak wynika z tresci art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p.: ,, 3a. Zmiana studium dla czesci obszaru
gminy wymaga dokonania, zarowno w czesci tekstowej jak i graficznej studium, zmian w odniesieniu
do wszystkich tresci, ktore w wyniku wprowadzonej zmiany przestajg by¢ aktualne, w szczegolnosci

zmian w zakresie okreslonym w art. 10 ust. 1.”.



Uchwata w sprawie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy ma specyficzny charakter w$rdéd ogétu uchwatl rady gminy podlegajacych nadzorowi pod
wzgledem zgodnosci z prawem, gdyz jest aktem polityki przestrzennej, w duzym stopniu opisowym,
na co wskazuje sama nazwa ,studium”. Akt ten sklada si¢ z dwoch zasadniczych czesci:
informacyjnej, zwang ,,uwarunkowaniami”, ktora stanowi opis, tj. inwentaryzacj¢ dotychczasowego
stanu faktycznego i1 prawnego obszaru gminy, stanowigcg 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 plandéw zagospodarowania przestrzennego.

Zakres kontroli pod wzgledem zgodnos$ci z przepisami prawnymi, dokonywany przez organ
nadzoru w zakresie zasad sporzadzania studium, odnosi si¢ w tym przypadku do ponownej
weryfikacji zamieszczenia wszystkich obligatoryjnych tresci okreSlonych w uwarunkowaniach,
a nastgpnie 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 o 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
1 zagospodarowanie przestrzenne Komentarz”, Warszawa 2015, Wydawnictwo C.H. Beck, wyd. 8,
teza 12. do art. 12 ,, Nalezy stwierdzi¢, ze organ nadzoru analizuje studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy pod kqgtem tego, czy jego ustalenia nie lamig
obowiqzujgcych przepisow. W ramach tego, w zakresie kontroli prawnej powinno sie jednak znalez¢
zbadanie studium pod kgtem zgodnosci z art. 10, czyli czy studium nie wykracza poza granice
okreslone w art. 10 i nie zawiera np. ustalen zastrzezonych dla miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. ”.

Nie ulega réwniez watpliwo$ci, iz na podstawie ustawy o p.z.p., gminie przystuguje wladztwo
planistyczne dajace jej mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania terenu,
w ramach ktorego ustala przeznaczenie 1 zasady zagospodarowania terenu potozonego 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 uchwale o przystapieniu do sporzadzania

studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, lub tez uchwale

0 przystapieniu do sporzadzenia zmiany studium, w trybie art. 27 ustawy o p.z.p.

Samodzielnos$¢ planistyczna gminy nie oznacza bynajmniej niczym nie skr¢gpowanej wadzy

w tym zakresie. Rada gminy, jako organ wiladzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajacym
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z przepisow prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiladzy
publicznej dziataja na podstawie 1 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 zawarto$ci aktu planistycznego, o ktorym mowa w art. 10 ustawy o p.z.p.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegdlnych obszarow
gminy i ich przeznaczenia. Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest
aktem prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy
1 bezwzglednie wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Okre§lone obszary gminy mogg by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod
zabudowe lub funkcje danego rodzaju, jesli wczesniej w studium uwarunkowan i1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka zabudowe
lub taka funkcj¢. Podobnie nalezy traktowac ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry
i wskazniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego sa konsekwencja zapisow studium.
W ramach uprawnien wynikajacych z wiladztwa planistycznego, gmina moze zmieni¢ w planie
miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy, ale tylko w granicach
zakre$lonych ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego.
Ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne, rowniez wiaza
organy gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego, za$ zmiana tych parametrow moze zostac
dokonana jedynie poprzez zmiang ustalen studium.

Zgodnie z dyspozycja art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac
jednoczesénie o sposobie rozpatrzenia uwag, o ktérych mowa w art. 11 pkt 8 i pkt 9, a tekst i rysunek
studium oraz rozstrzygnigcie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zatgczniki do uchwaly
o uchwaleniu studium. Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotyczace materialow
planistycznych, skali opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczef, nazewnictwa, standardow
oraz sposobow dokumentowania prac planistycznych okreslito, wydane na podstawie upowaznienia
zawartego w art. 10 ust. 4 ustawy o p.z.p., majace zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan 1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233).

W § 4 ust. 1 ww. rozporzadzenia wskazano, ze projekt studium powinien zawierac: 1) czgs¢
okreslajagcg uwarunkowania, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy, przedstawiong w formie
tekstowej 1 graficznej, 2) cze$¢ tekstowa zawierajacg ustalenia okreslajace kierunki
zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, 3) rysunek

przedstawiajacy w formie graficznej ustalenia, okreslajace kierunki zagospodarowania
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przestrzennego gminy, a takze granice obszardw, o ktdrych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy,
4) uzasadnienie zawierajace objasnienia przyjetych rozwigzan oraz synteze ustalen projektu studium.
Ponadto, zgodnie z § 4 ust. 2 ww. rozporzadzenia, w studium nalezy okresli¢ wptyw uwarunkowan,
o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p., na ustalenie kierunkdw i zasad zagospodarowania
przestrzennego gminy, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 tejze ustawy.

Sama ustawa o p.z.p. odnosi si¢ rowniez do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktore
muszg by¢ dokonane w tym celu. Sktadajg si¢ one na szczegdtowy tryb sporzadzania i uchwalania
studium, zapoczatkowany podj¢ciem uchwaty intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p.)
i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony podjeciem
uchwaty uchwalajacej studium (art. 12 ust. 1). Uchwata ta jest wigec zaledwie ostatnig czynnos$cia,
szczegdtowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzadzania i uchwalania studium. Poprzedzajace ja
wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie spelnienia wymogoéw planowania
przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju
postgpowaniem prawotwoérczym i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnos$ci prawnych oraz
materialno — technicznych, ktore majg na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia studium gmina
uwzgledni stanowisko innych organéw administracji publicznej, wolg mieszkancéw gminy, ktoérych
przyszte ustalenia studium begda dotyczyty i bedzie miata na uwadze, Ze studium begdzie w przysztosci
podstawa do tworzenia miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego. Procedura
planistyczna stuzy wiec zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego
1 interesow podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowej sprawy nalezy ponownie
podkresli¢, iz zarowno brak art. 27 ustawy o p.z.p. w podstawie prawnej przedmiotowej
uchwaly, jak rowniez fakt, iz z tresci jej ustalen § 2 pkt 1, 2 i 3, nie wynika by zalacznikami do
niniejszej uchwaly byly ujednolicony tekst studium, ujednolicony rysunek uwarunkowan
i ujednolicony rysunek kierunkéw studium, lecz zalacznikami sg odpowiednio:

— czes¢ tekstowa zmiany studium, bez wyrdznienia tej zmiany;

— cze$¢ graficzna zmiany studium zawierajgca uwarunkowania zagospodarowania przestrzennego,
bez wyrdznienia tej zmiany;

— cze$¢ graficzna zmiany studium zawierajgca kierunki zagospodarowania przestrzennego, bez
wyrodznienia tej zmiany.

Niemniej jednak, biorgc pod uwage proces sporzadzania nowego Studium, organ nadzoru
wskazuje, 1z zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. w planowaniu przestrzennym
uwzglednia si¢ m.in.: wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury; walory

architektoniczne i1 krajobrazowe; wymagania ochrony srodowiska, w tym gospodarowania wodami
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i ochrony gruntéow rolnych i lesSnych; walory ekonomiczne przestrzeni; prawo wlasnosci, a takze
potrzeby interesu publicznego.

W art. 1 ust. 3 ustawy o p.z.p. ustawodawca wskazuje na mozliwo$¢ dokonywania zmian
w zagospodarowaniu terené6w z uwzglednieniem analiz ekonomicznych, $rodowiskowych
1 spolecznych, przy czym to w ust. 4 art. 1 okreslono katalog przestanek, ktorymi maja si¢ kierowac
organy publiczne przy okres§laniu przeznaczenia terenu, sposobow zagospodarowania i1 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 maja bowiem dazy¢ do minimalizowania
transportochtonnosci uktadu przestrzennego, maksymalnego wykorzystania przez mieszkancoéw
publicznego transportu zbiorowego, zapewnienia rozwigzan przestrzennych utatwiajgcych
przemieszczanie si¢ pieszych i rowerzystow, 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 nastapi¢ tylko i wylacznie

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 przestrzenig oraz walorow
ekonomicznych przestrzeni nastgpuje poprzez: (...) 4) dqgzenie do planowania i lokalizowania nowej
zabudowy: a) na obszarach o w petni wyksztalconej 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 szezegolnosci poprzez uzupelnianie istniejgcej zabudowy, b) na terenach potoionych

na obszarach innych ni; wymienione w lit. a, wylgcznie w sytuacji braku dostatecznej ilosci terenow

przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy poloZonych na obszarach, o ktorych mowa w lit. a; przy
czym w pierwszej kolejnosci na obszarach w najwyzszym stopniu przygotowanych do zabudowy, przez
co rozumie sig¢ obszary charakteryzujqce si¢ najlepszym dostgpem do sieci komunikacyjnej oraz
najlepszym stopniem wyposazenia w sieci wodociggowe, kanalizacyjne, elektroenergetyczne,
gazowe, cieplownicze oraz sieci i urzqdzenia telekomunikacyjne, adekwatnych dla nowej, planowanej
zabudowy.”.

Konkretyzacje ww. warto$ci planowania przestrzennego odnalezé mozemy w art. 10 ust. 1
pkt 7, art. 10 ust. 2 pkt 1 1 art. 10 ust. 5 ustawy o p.z.p., zmienionych przez art. 41 pkt 3 lit. a, lit. b
tiret pierwsze 1 lit. c ustawy z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz. U. z 2024 r. poz. 278, z pdzn.
zm.), z dniem 18 listopada 2015 r. PowyzZsze oznacza, iz podejmujac uchwale w sprawie studium

uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, nalezalo uwzgledni¢
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uwarunkowania wynikajace w szczegolnosci z potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy,

uwzgledniajacych bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe.

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

zabudowe, kolejno:

1

2)

3)

4)

5

formutuje sig, na podstawie analiz ekonomicznych, srodowiskowych, spotecznych, prognoz
demograficznych oraz mozliwosci finansowych gminy, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7

lit. a-c, maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowqg zabudowe, wyrazone w ilosci

powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

szacuje sig¢ chtonnosé, potozonych na terenie gminy, obszarow o w petni 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 mozliwos¢ lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy,
wyrazong w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy,

szacuje si¢ chtonnos¢, polozonych na terenie gminy, obszarow 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,

porownuje si¢ maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowq zabudowe, o ktorym mowa
w pkt 1, oraz sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, o ktorej
mowa w pkt 2 i 3, a nastepnie, gdy maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowq
zabudowe, o ktorym 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 ktorych mowa w pkt 2 i 3,

b) przekracza sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy - bilans
terenow pod zabudowe uzupetnia sie o roznice tych wielkosci wyrazong w powierzchni uzytkowej
zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, i przewiduje si¢ lokalizacje nowej zabudowy poza
obszarami, o ktorych mowa w pkt 2 i 3, maksymalnie w ilosci wynikajgcej z uzupetnionego
bilansu;

okresla sie:

a) mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnych i infrastruktury
technicznej oraz spolecznej, stuzqcych realizacji zadan wltasnych gminy,

b) potrzeby inwestycyjne gminy wynikajqce z koniecznosci realizacji zadan wlasnych, zwigzane
z lokalizacjq nowej zabudowy na obszarach, o ktorych mowa w pkt 2 i 3, oraz w przypadku,

o ktorym mowa w pkt 4 lit. a, poza tymi obszarami,
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6) w przypadku gdy potrzeby inwestycyjne, o ktorych mowa w pkt 5 lit. b, przekraczajq mozliwosci
finansowania, o ktorych 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
obszardw przeznaczonych pod zabudowe, nalezy dokona¢ oceny chionnosci:

— obszaréw o w petlni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach
jednostki osadniczej, na ktorej moze by¢ realizowana nowa zabudowa;

— obszaréw przeznaczonych w planach miejscowych, poza obszarami o w petni wyksztalconej
zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzenne;.

Dopiero zestawienie otrzymanych wartosci chlonno$ci i zapotrzebowania, pozwala
na wyznaczenie obszardw przeznaczonych pod zabudowg, w podziale na funkcje zabudowy, poza
obszarami obecnie zagospodarowanymi i wcze$niej przeznaczonymi pod zabudowe w planach
miejscowych i to tylko w takim zakresie, w jakim zapotrzebowanie przekracza tak okreslona
chlonnosé.

W przypadku, gdy chlonno$¢ terenéw faktycznie zagospodarowanych i przeznaczonych

do zagospodarowania w planach miejscowvch przekracza zapotrzebowanie na nowa zabudowe,

w studium nie mozna zmieni¢ funkcji kolejnych obszarow.

Nalezy jednak podkresli¢, iz podstawa dokonania wszelkich wyliczen jest w pierwszej
kolejnosci sformutowanie zapotrzebowania na nowa zabudowe, ktore powinno by¢ okreslone m.in.
na podstawie szczegdtowych analiz i prognoz demograficznych dla danej gminy, o ktéorych mowa
w art. 10 ust. 5 pkt 1 ustawy o p.z.p., zawartych w czesci tekstowej uwarunkowan. Prognoza oznacza
projekcje zdarzen przysztych, a wiec przewidywanie zdarzen, ktoére dopiero maja zajsc.

Tymczasem, z jednej strony, jak wynika z bilansu terendw przeznaczonych pod

zabudowe zamieszczonego w_czeSci tekstowej uwarunkowan Studium: ,,(,,) Porownujgc

maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowq zabudowe o danej funkcji z tgczng chtonnosciq
obszarow stwierdzono, ze zapotrzebowanie przekracza chtonnos¢ w przypadku dwoch badanych
w bilansie funkcji zabudowy tj. zabudowy ustugowej i produkcyjnej. W zwiqgzku z powyziszym
w kierunkach studium poza obszarami o w pelni wyksztatconej, zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej oraz obowigzujgcymi miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego istnieje
mozliwosc¢ wskazania nowych terenow budowlanych.

Zapotrzebowanie na zabudowe mieszkaniowg jednorodzinng, zabudowe mieszkaniowqg

wielorodzinng, zabudowe zagrodowq jest nizsze nii wyliczona chlonnosé terendw. Taki stan rzeczy

wynika z faktu, ze obowigzujgce miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego przeznaczajg
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znaczne tereny pod te funkcje. Zatem w kierunkach zagospodarowania przestrzennego miasta

i gminy Gora Kalwaria nie_ma_moZliwosci_lokalizacji nowej zabudowy mieszkaniowej poza

obszarami o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej. (...)", str. 86
tekstu uwarunkowan Studium.
Z. drugiej za$ strony, w ramach tych samych uwarunkowan Studium, w_sposdb

nieprawidlowy, stwierdzono: ,,(...) W kierunkach zagospodarowania przestrzennego miasta

i gminy Gora Kalwaria istnieje mozliwosé jedynie zmiany poloZenia obecnie niezagospodarowanych
gminy g0Sp 3%

terenow wskazanych w obecnym studium, w obszary o wigkszym zainteresowaniu inwestorskim,
z zastrzezeniem iz nie moze zostac¢ zwigkszona powierzchnia uzytkowa funkcji mieszkaniowej

jednorodzinnej i zagrodowej wzgledem obowiqzujgcego studium. (....) W zwigzku z powyzszym

moZliwe jest wskazanie nowej zabudowy o powierzchni wykraczajacej poza wyliczone

zapotrzebowanie, o ile nie wykracza ona poza tereny zabudowy wyznaczone w obowigzujgcym

studium. Majgc na uwadze: (...) — zgtoszone do studium wnioski 0sob fizycznych i prawnych, a takze

uwagi (...); dokonano _translokacji _funkcji _zabudowy mieszkaniowej _jednorodzinnej,

z niezwigkszaniem powierzchni uzytkowej, co przedstawia ponizsza tabela i rysunek. Rozwiqzanie to
nie powoduje wyznaczenia nowych terenow budowlanych poza obszarami o zwartej strukturze

funkcjonalno-przestrzennej, poniewaz polega jedynie na zmianie lokalizacji jui ustalonych

w dotychczasowym studium terenow budowlanych. Ponadto jest to zgodne z wynikiem bilansu

terenow przeznaczonych pod zabudowe, gdzie dla_funkcji _mieszkaniowej istnieje nadwyika

chlonnosci obszarow nad maksymalnym w skali gminy zapotrzebowaniem na nowqg Zabudowe.

(...)", str. 86 — 87 tekstu uwarunkowan Studium.
Powyzsze znajduje swoje jednoznaczne potwierdzenie rowniez na str. 161 czesci tekstowe;j
kierunkéw Studium, w Rozdziale XXII. pn. ,, Uzasadnienie i synteza przyjetych rozwigzan oraz

’

ustalen projektu studium”, z ktérego wynika, iz: ,,(...) Ponadto zgodnie z bilansem terenow
przeznaczonych pod zabudowe w kierunkach zagospodarowania przestrzennego wdroZono

translokacje funkcji _zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej. (...) Translokacja terenow nie

zwigksza jednoczesnie powierzchni uzytkowej funkcji mieszkaniowej jednorodzinnej. (...)" .
Tym samym nalezy stwierdzié, iz cze$¢ tekstowa Studium zawiera, zarowno wykluczajace

si¢ wzajemnie ustalenia dotyczace moZliwosci lokalizacji nowej zabudowy mieszkaniowej, jak

rowniez nieprawdziwe informacje, z ktérych wynika, iz: ,,(...) Rozwigzanie to nie_powoduje

wyznaczenia nowych terenow budowlanych poza obszarami o zwartej strukturze funkcjonalno-

przestrzennej, poniewaZ polega jedynie na zmianie lokalizacji juz ustalonych w dotychczasowym

studium terenow budowlanych. (...)”, str. 161 cz¢sci tekstowej kierunkow Studium.
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Jak wynika bowiem wprost z Tabeli 29 pn. ,, Translokacja obszarow zabudowy
mieszkaniowej”’, zamieszczonej na str. 87 — 89 czesci tekstowej uwarunkowan Studium, dokonano

zmiany terenow niedopuszczajgcych w obecnym studium lokalizacji zabudowy na tereny zab.

mieszkaniowej m.in. dla funkcji oznaczonych jako:

— L1 —tereny rolne wskazane do zalesien lub uiytkowania rolniczego, bez mozliwosci lokalizacji
zabudowy, ustalono funkcj¢ MNI1 - teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej,
np. w miejscowosci Julianow;

— L — tereny lasow, ustalono funkcj¢ MN — teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej,
np. w miejscowosci Sierzchow;

— RI — tereny rolne, ustalono funkcje MN1 — teren zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej,
np. w miejscowosci Sierzchow.

Doszlo zatem do wyznaczenia NOWYCH terendw z przeznaczeniem m.in. pod

zabudowe¢ mieszkaniowa (MN, MNI1) POZA wynikami bilansu, w ramach wdroZenia

translokacji funkcji zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, ktora sprowadza si¢ de facto do
zamiany obecnie niezagospodarowanych teren6w opisanych w dotychczasowym studium jako
tereny wylgczone 7 zabudowy lub tereny o ograniczonych moZliwosciach zabudowy, oznaczonych
symbolami: L, L1, R, R1, R2, a takze opisanych jako dolina, skarpa (vide Tabela 29, str. 88 — 89
tekstu Studium). Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, ust. 2 pkt 1
i ust. 5 pkt 4 lit a ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 65 ust. 2 pkt 1 ustawy zmieniajacej.

Nalezy bowiem zauwazy¢, iz nawet przenoszenie obszaréw przewidzianych w poprzednio
obowigzujacym studium uznawane jest jako lokalizacja nowej zabudowy, gdyz oznacza
dopuszczenie zabudowy tam gdzie wczesniej studium zabudowy takiej nie przewidywato (vide
wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 30 wrze$nia 2021 r., sygn. akt I OSK 1458/21, LEX
nr 3310427), badz tez dokonywanie jej w ramach zamiany funkcji (vide wyrok Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie z 24 maja 2023 r. w sprawie sygn. akt VII SA/Wa 96/23)

Powyzsze oznacza, ze Rada Miejska Gory Kalwarii nie ma prawnej mozliwosci
dowolnego przesuwania poszczegolnych funkcji zabudowy, polegajacej na rezygnacji
z pewnych przesadzen przestrzennych i delimitowania ich w innych granicach.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p., w tym art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, a takze art. 10
ust. 5 — 7, nie przewiduje przenoszenia przeznaczenia w ramach poszczegélnych obszardéw
funkcjonalnych w ramach ustalen studium, o ktérych mowa w tym przypadku w Tabeli 29, na str. 88
— 89 czesci testowej Studium.

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 poroéwnuje si¢
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maksymalne zapotrzebowanie na nowag zabudowe z suma chionnosci obszarow o w petni
wyksztalconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej i1 chtonno$ci obszaréw przeznaczonych pod
zabudow¢ w planach miejscowych, a nie z wczesniej obowigzujagcym studium. 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 istniala w dacie
uchwalenia studium, a takze w kolejnych jego zmianach. Dyspozycja normy prawnej wynikajace]
Z omawianego powyzej przepisu wskazuje jasno, ze o ile zaistnieja okolicznosci wskazane
w hipotezie tej normy prawnej, to lokalizacji zabudowy dotychczas nieistniejacej] w studium
przewidywac nie mozna z tym wszakze zastrzezeniem, ze zajdzie $cisle okreslony i limitowany przez
ustawodawce wyjatek. Przenoszenie obszaréw przewidzianych w poprzednio obowigzujacym
studium, ktore w planie miejscowym nie zostaty przeznaczone pod zabudowe, to nic innego jak
lokalizacja ,,nowej” zabudowy, gdyz oznacza dopuszczenie zabudowy tam gdzie wczesniej studium
zabudowy takiej nie przewidywato. Okoliczno$¢, ze réwnolegle rezygnuje si¢ z dotychczasowego
dopuszczenia nowej zabudowy na innym obszarze objetym studium, dla ktéorego w planie
miejscowym nie przewidziano zabudowy, jest tutaj bez znaczenia. Zwlaszcza, ze okoliczno$¢ takiej
rezygnacji pozostaje bez znaczenia dla bilansu, o ktorym mowa w 10 ust. 5 pkt 4 ustawy o p.z.p.,
gdyz nie wplywa na wskazang w tym przepisie ,, sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale
na funkcje zabudowy, o ktorej mowa w pkt 2 i 3”. W sytuacji, w ktorej wynik pordéwnania
maksymalnego zapotrzebowania na nowa zabudowg¢ z sumg powierzchni zabudowy w pkt 2 1 3
stanowi wielko§¢ ujemna, to brak jest podstaw do swoistego uzupetniania powierzchni
przewidzianych pod zabudowg, a jednoczes$nie ,usuni¢tych” (w rozumieniu zlikwidowanych)
w ramach studium lub jego zmiany. Jedyny mechanizm uzupeklnienia o dodatnig réznice tych
wielkosci przewidziano w art. 10 ust. 5 pkt. 4 lit. b ustawy o p.z.p. Wprowadzenie innych
mechanizmow uzupelnienia zabudowy polegajacego na przenoszeniu terenéw przewidzianych
pod zabudowe wymagaloby wyraznego wskazania ze strony ustawodawcy. Wobec za$§ braku
takiego wskazania, stosowania takiego mechanizmu nie moze by¢ uzna¢ za dopuszczalne.
Przedstawiony powyzej zakaz, wykluczajacy dopuszczenie lokalizacji nowej zabudowy nie ma
charakteru absolutnego, gdyz ustawodawca przewidzial od niego wyjatki. Katalog tych wyjatkéw ma
jednak charakter zamknigty i1 brak podstaw do tego, aby rozszerza¢ go o mechanizm przenoszenia
powierzchni przeznaczonych w dotychczasowym studium pod zabudowe, a nie objetych planem
miejscowym wskazujacym na takie wlasnie przeznaczenie.

Powyzsza kwestia byla juz przedmiotem wyraznego i jednoznacznego stanowiska
judykatury, w tym m.in. wyrazonego w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 30 wrze$nia

2021 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1458/21 (publ. Legalis, Centralna Baza Orzeczen Sadéw
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Administracyjnych). Na uwage zastuguje tu m.in. teza, z ktorej 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¢ uznaé za dopuszczalne. Ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej stanowi zadanie witasne gminy. Rada gminy, w ramach przyznanych przez ustawodawce
kompetencji do okreslania w uchwale dotyczgcej studium zasad zagospodarowania terenu, realizuje
wiadztwo planistyczne. Objawia si¢ tym, ze samodzielnie ustala przeznaczenie terenu pod okreslong
funkcje i okresla zasady zagospodarowania terenu, ktory ma takq funkcje realizowaé. Nie czyni tego
Jjednak w sposob dowolny; ograniczenia wladztwa planistycznego wynikajg wprost z art. 1 ust. 2
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, jak i ustaw szczegolnych. W zwigzku z tym
pisemna interpretacja przepisow ustawy dokonana przez Ministra Infrastruktury i Budownictwa nie
ma i nie moze mie¢ jakiegokolwiek wplywu i znaczenia prawnego w procesie tworzenia uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy.”.

Powyzsze oznacza, ze Rada Miejska Gory Kalwarii nie ma prawnej mozliwosci
dowolnego przesuwania poszczegolnych funkcji zabudowy, polegajacej na rezygnacji
z pewnych przesadzen przestrzennych i delimitowania ich w innych granicach. Zmiana struktury
funkcjonalno — przestrzennej, w tym wyznaczenie nowej funkcji zabudowy, wymaga bowiem
spelnienia wszystkich wymogdéw okreslonych w przywotanych powyzej przepisach art. 1 ust. 4,
art. 10 ust. 1 pkt 7, art. 10 ust. 5 — 7, art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., co 0znacza, wyznaczenie
granic zwartej struktury funkcjonalno — przestrzennej, sporzadzenie stosownego bilansu terenow
przeznaczonych pod zabudoweg, przy uwzglednieniu prognoz demograficznych, analiz spotecznych
i ekonomicznych, a dopiero nast¢gpczo, uwzglednienie tego bilansu przy okreslaniu kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego. Nie mozna przy tym utozsamia¢ z bilansem terenéw
stosowanie rozliczen powierzchniowych pomiedzy poszczegolnymi funkcjami, bowiem podstawg
wyznaczenia nowych kierunkow w zagospodarowaniu terenow jest spetnienie wymagan okreslonych
w przywolanych powyzej przepisach.

Biorgc wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage organ nadzoru stwierdza, iz podejmujac
przedmiotowg uchwate doszto do istotnego naruszenia zasad sporzadzania studium, o ktorym mowa
w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. poprzez istotne naruszenie art. 1 ust. 4 pkt 4, art. 9 ust. 1, art. 10
ust. 1 pkt 1, art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d oraz art. 10 ust. 5 — 7 ustawy o p.z.p., co doprowadzito do
naruszajgcego przepis art. 10 ust. 2 pkt 1 blgdnego wyznaczenia kierunkéw zmian w strukturze
przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow.

Organ nadzoru wskazuje ponadto, iz wszelkie wyliczenia zwigzane z bilansem winny zosta¢

sporzadzone w sposob jednoznaczny i nie budzacy jakichkolwiek watpliwosci interpretacyjnych.
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Nalezy przy tym podkre$lié, ze nie kwestionuje sie mozliwosci dokonania zmiany funkcii

poszczegdlnych obszarOw 1 wyznaczania nowych obszarOw pod zabudowe, niemniej jednak

obowiazkiem Rady Miejskiej Gory Kalwarii bylo spelnienie wymogdéw stawianych przez

ustawodawce, w tym udokumentowanie faktycznych potrzeb do delimitacii nowych obszarow.

Dopiero wykonane w sposob spetniajacy warunki ustawowe: analizy, bilanse terenow
przeznaczonych pod zabudowe, a takze jednoznacznie okreslone mozliwosci finansowania przez
gmin¢ wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej stuzacych realizacji zadan
wlasnych gminy, stanowi¢ moze podstawe do prawidlowego, z punktu widzenia obowiazujacego
porzadku prawnego, okreslenia kierunkéw zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz
W przeznaczeniu terendéw, a takze kierunkéw i1 wskaznikow dotyczacych zagospodarowania oraz
uzytkowania terenow, w tym terendw przeznaczonych pod zabudowe oraz terenow wylaczonych
spod zabudowy. Braki w powyzszym zakresie nalezy kwalifikowa¢ jako istotne naruszenie zasad
sporzadzania studium, o ktorym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkujace koniecznoscia
stwierdzenia niewaznos$ci przedmiotowej uchwaty w catosci.

W tym miejscu ponownie wskaza¢ nalezy, iz w przypadku, gdy maksymalne w skali gminy
zapotrzebowanie na nowg zabudowe, nie przekracza sumy powierzchni uzytkowej zabudowy,
w podziale na funkcje zabudowy - nie przewiduje si¢ lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami
o w pelni wyksztatlconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, a takze na obszarach

przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe, poza taka struktura. Jedynie w przypadku

ody maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowa zabudowe, przekracza sume

powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, bilans terenow pod

zabudowe uzupelnia sie o réznice tych wielkosci wyrazona w powierzchni uzytkowej zabudowy.,

w podziale na funkcje zabudowy, i przewiduje sie lokalizacje nowej zabudowy poza ww.

obszarami, maksymalnie w ilo$ci wynikajacej z uzupelnionego bilansu.

Organ nadzoru wskazuje, ze kwestia analogicznego, co do zasady, wyznaczenia NOWYCH
obszaré6w zabudowy w celu ominigcia ostatecznego wyniku bilansu, byta juz przedmiotem orzeczen
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, przy czym na uwage zastuguja tu przede
wszystkim orzeczenia w sprawie sygn. akt:

— VIISA/Wa 125/22 z 17 marca 2022 r. ze skargi gminy Nowa Sucha na rozstrzygni¢cie nadzorcze
Wojewody  Mazowieckiego w  przedmiocie  stwierdzenia  niewazno$ci  uchwaty
Nr XXX/247/2021 Rady Gminy w Nowej Suchej z 19 pazdziernika 2021 r. ,,w sprawie
uchwalenia Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Nowa
Sucha”, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,,(...) Stusznie Wojewoda wskazal, Zze warunkiem

podstawowym wyznaczenia obszarow o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-
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priestrzennej jest istniejgca zabudowa. Wyksztalcona struktura oznacza istniejgcq strukture
(zabudowe), nie zas takq ktora, w wyniku nowych zatozen, bedzie si¢ ksztattowac. Struktura ma
by¢ juz w petni wyksztatcona. W art. 10 ust. 5 pkt 2 u.p.z.p. ustawodawca odnosi si¢ do luk
w istniejgcej zabudowie, w ramach w pelni wyksztalconej zwartej struktury funkcjonalno-
przestrzennej. Ponadto z przepisu tego wynika, Ze w petni wyksztalcona zwarta struktura
funkcjonalno-przestrzenna winna by¢é rozpatrywana (delimitowana) w granicach jednostki
osadniczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach
miejscowosci i obiektow fizjograficznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1443). Wyznaczanie obszaru
gwartej struktury funkcjonalno-przestrzennej na obszarach bez zabudowy, bqd? 7 rozproszong
zabudowq jest niedopuszczalne.

Z niekwestionowanych ustalen Wojewody wynikato, ze aktualnie grunty zabudowane
i zurbanizowane zajmujg powierzchnie 376 ha. Zatem obszary pod nowg zabudowe wyznaczono
na powierzchni ponad 2,3 razy wiekszej od dotychczasowego zagospodarowania. Znaczna czes¢
gminy (blisko 10% catkowitej powierzchni) zaliczona zostata do zwartej struktury funkcjonalno -

przestrzennej. Wyznaczenie nowych obszarow z przeznaczeniem pod zabudowe, pomimo braku

takich moZliwosci, oznaczalo istotne naruszenie Zasad sporzadzania studium.

Podkreslenia wymaga, ze Wojewoda co do zasady nie kwestionowal mozliwosci dokonania
zmiany funkcji poszczegolnych obszarow i wyznaczania nowych obszarow pod zabudowe, po
spetnienie wymogow stawianych przez ustawodawce, w tym udokumentowania faktycznych
potrzeb do delimitacji nowych obszarow. Wykazane przez organ nadzorczy braki w powyzszym
zakresie, byly istotnym naruszeniem zasad sporzqdzania studium, skutkujqce koniecznoscig
Stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaty w catosci. (...)”;

VII SA/Wa 127/22 z 8 grudnia 2022 r. ze skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwale
Nr 157/X/2019 Rady Miejskiej w Radzyminie z 18 czerwca 2019 r. ,,w sprawie uchwalenia
Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Radzymin”,
w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,,(...) Prawidlowe wyznaczenie obszarow o w petni wyksztalconej
zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej i prawidtowe obliczenie ich chfonnosci, rozumianej
jako mozliwos¢ lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, ma istotny wplyw na wynik
bilansu terenow. Podkreslenia ponadto wymaga, Ze obszary te pozostajg poza bilansem terenow,
czyli na tych obszarach mozliwa jest lokalizacja nowej zabudowy, niezaleznie od wynikow bilansu
terenow (art. 10 ust. 5 pkt 4a u.p.z.p.). Zatem nadmierne i nieuzasadnione poszerzenie granic
obszarow zurbanizowanych powoduje obejscie przepisow o bilansie terenow. W rozpoznawanej
sprawie na str. 97 Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy

R. (dalej w skrocie "Studium") zamieszczono rysunek nr 5 z wyznaczeniem granic obszarow

16



o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, a na stronie 98-99 Studium
wskazano na metodyke wyznaczenia tego obszaru. Linie wyznaczajqce te obszary zostaly rowniez
naniesione na rysunek Studium, stanowigcy integralng czes¢ uchwaly (zatgcznik nr 3 a i b do
uchwaly). Zgodnie z tresciq podrozdziatu 9.8.2 tekstu Studium (str. 98-99), przy wyznaczaniu
obszaru o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej brano pod uwage
szes¢ czynnikow:

1) odlegtosci pomiedzy istniejgcq zabudowg - obejmuje tereny potozone w odlegtosci nie wigkszej
niz 50 m od istniejgcych terenow zabudowanych,

2) dostep do drogi publicznej - rozumiany jako dostep do istniejgcych drog - obejmuje tereny
potozone w odleglosci nie wigkszej niz 250 m od istniejgcych drog wyznaczonych na rysunku
Uwarunkowan,

3) dostep do sieci wodociggowej - obejmuje tereny polozone w odlegtosci nie wigkszej niz 250 m
od sieci wodociggowych, dla ktorych mozliwe jest podiqczenie nowych budynkow za
posrednictwem przylgczy (...),

4) dostep do sieci kanalizacji sanitarnej - obejmuje tereny potozone w odleglosci nie wigkszej niz
250 m od sieci kanalizacji sanitarnej, dla ktorych mozliwe jest podiqczenie nowych budynkow za
posrednictwem przytgczy (...),

5) odleglos¢ od przystanku komunikacji publicznej - obejmuje tereny potozone w odleglosci nie
wigkszej niz 1 000 m od przystanku komunikacji publicznej,

6) odlegtos¢ od sklepu spozywczego - obejmuje tereny potozone w odleglosci nie wigkszej niz 1
000 m od sklepu spozywczego.

Przy wyznaczaniu obszarow o w peitni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej zalozono, Ze nalezy spetni¢ co najmniej trzy z szesciu podanych wyzej kryteriow,
przy czym za warunek konieczny uznano spetnienie kryterium opisanego w pkt 1 lub 2. Warunek 3
i 4 uznano za spetniony, w przypadku, gdy realizacja sieci wodociggowej i sieci kanalizacji
sanitarnej jest zaplanowana, a fundusze na realizacje tych przedsiewzig¢ sq zarezerwowane
i zabezpieczone.

Nalezy zgodzi¢ sie z twierdzeniem petnomocnika Gminy R., zZe ani przepisy ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, ani przepisy rozporzgdzenia Ministra Infrastruktury z dnia
28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. z 2004 r., Nr 118, poz. 1233), nie okreslajg konkretnej
metodologii wyznaczania obszarow o zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej. W ocenie
Sqdu, obszary te nie mogq by¢ jednak wyznaczane dowolnie, lecz przy ich wyznaczaniu powinny

zostac przede wszystkim uwzglednione ich ustawowe pojecie i charakter. Wojewoda stusznie
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podkreslil, ze zwarta struktura funkcjonalno-przestrzenna zwigzana jest 7 juzi istniejgcq
zabudowq, w przepisie art. 10 ust. 5 pkt 2 u.p.z.p. ustawodawca uzyt dodatkowo sformutowania
"o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej'’. Wyksztaltcona
struktura oznacza zatem juz istniejgcq strukture (zabudowe), nie zas strukture, ktora dopiero,
w wyniku nowych przesqgdzen planistycznych, bedzie si¢ ksztattowac. Co wigcej struktura ta ma
byé juz w pelni wyksztalcona, co dodatkowo oznacza, iz stanowi¢ ma ona juz zamknigta calosé,
w ramach ktorej jedynie sporadycznie mogq pojawiaé sie tzw. luki w zabudowie, na ktorych
mozna realizowaé tzw. zabudowe plombowq. Zabudowa uzupetniajgca ma zatem wypetnic juz
istniejgcq zabudowe, na co wskazuje rowniez tres¢ art. 1 ust. 4 pkt 4a u.p.z.p., w ktorym wskazano,
ze dqgzenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy powinno nastgpowac przede wszystkim
na obszarach o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, w granicach
Jjednostki osadniczej (...), w szczegdlnosci poprzez uzupetnianie istniejgcej zabudowy. Ponadto
z przepisu tego oraz z art. 10 ust. 5 u.p.z.p. wynika, ze w petni wyksztatcona zwarta struktura
funkcjonalno-przestrzenna winna by¢ rozpatrywana w granicach jednostki osadniczej
w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci
i obiektow fizjograficznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1443), czyli w granicach "wyodrebnionego
przestrzennie obszaru zabudowy mieszkaniowej wraz z obiektami infrastruktury technicznej
zamieszkanego przez ludzi". Rowniez w orzecznictwie sqdow administracyjnych wielokrotnie
podkreslano, zZe przez obszary o w peini wyksztalconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej
nalezy rozumie¢ obszary zurbanizowane, w ktorych struktura przestrzenna, ciggi komunikacyjne
i wyposazenie w sieci infrastruktury technicznej oraz infrastruktura spoteczna zostaly
zrealizowane w takim zakresie, ze zlokalizowanie na tych obszarach nowej zabudowy nie wymaga
istotnych nowych inwestycji infrastrukturalnych, np. budowy nowych drog czy szkol,
zwielokrotnienia przepustowosci istniejgcych sieci uzbrojenia (m.in. wyrok WSA Poznaniu z dnia
6 marca 2018 r., IV SA/Po 1132/18, wyrok WSA w Warszawie z 11 lutego 2021 r., IV SA/Wa
1459/20, publ. Centralna Baza Orzeczen Sqdow Administracyjnych, orzeczenia.nsa.gov.pl).
Positkowo mozna wskazac¢, zZe pojecia zwartej zabudowy oraz obszaru zwartej zabudowy
zdefiniowane zostaly takze w przepisach art. 4 pkt 29 i 30 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntow rolnych i lesnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1326, z pozn. zm.) na potrzeby tej ustawy, zgodnie
z ktorymi przez "zwartq zabudowe" nalezy rozumie¢ zgrupowanie nie mniej niz 5 budynkow, za
wyjqgtkiem budynkow o funkcji wylgcznie gospodarczej, pomiedzy ktorymi najwieksza odlegtos¢
sgsiadujgcych ze sobg budynkow nie przekracza 100 m. Natomiast przez "obszar zwartej
zabudowy" nalezy rozumie¢ obszar wyznaczony przez obwiednie prowadzong w odlegtosci 50 m

od zewnetrznych krawedzi skrajnych budynkow tworzgcych zwartq zabudowe lub po zewnetrznych
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granicach dziatek, na ktorych potozone sq te budynki, jesli ich odleglos¢ od tych granic jest
mniejsza niz 50 m. Z przepisow tych rowniez wynika, Ze wyznaczenie obszaru zwartej zabudowy
powigzane jest przede wszystkim z istniejgcymi skupiskami zabudowy, a jego granice nie mogq
by¢ nadmiernie oddalone od istniejqcej zabudowy (granica 50 m). Do tych regulacji nawigzuje
z resztq pierwsze kryterium przyjete w Studium przy wyznaczaniu obszarow o w petni
wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej (str. 98).

Sad podziela stanowisko Wojewody, e przyvjeta przez Gmine metodologia wyznaczenia tych

obszarow oparta zostala na nieprawidiowych kryteriach, co doprowadzito do objecia granicami

tych obszarow otwartych terenow rolnych, lesnych czy wod, ktore nie stanowig zwartej

zabudowy. W zasadzie gtownym kryterium wyznaczania tych obszarow powinno by¢ kryterium
przewidziane w pkt 1 (tereny potoZone w odleglosci nie wigkszej niz 50 m od istniejgcych terenow
zabudowanych). Pozostale kryteria (dostegp do drogi publicznej, sieci wodociggowej
i kanalizacyjnej) nawiqzujq do kryteriow przewidzianych w art. 1 ust. 4 pkt 4b u.p.z.p., dotyczgcych
terenow potozonych na obszarach innych niz obszary o w petni wyksztatconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej w najwyzszym stopniu przygotowanych do zabudowy przez co rozumie
si¢ obszary charakteryzujgce si¢ najlepszym dostgpem do sieci komunikacyjnej oraz najlepszym
stopniem wyposazenia w sieci wodociggowe, kanalizacyjne, elektroenergetyczne, gazowe,
cieptownicze oraz sieci i urzqdzenia telekomunikacyjne, adekwatnych dla nowej, planowanej
zabudowy. Powazne watpliwosci budzq kryteria nr 5 i 6 - odleglosci wynoszgcej 1000 m od
przystanku komunikacji publicznej czy sklepu spozywczego jako elementow infrastruktury
spotecznej. Dodatkowo w Studium zastrzeZono, ze przy wyznaczaniu obszarow o w petni
wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno- nalezy spetni¢ co najmniej trzy z szesciu podanych
wyzej kryteriow, przy czym za warunek konieczny uznano spetnienie kryterium opisanego w pkt 1
lub 2. Oznacza to, ze podstawowym kryterium jest zachowanie odlegtosci 50 m od istniejgcej
zabudowy lub odlegtosci 250 m od istniejgcych drog publicznych wyznaczonych na rysunku
Uwarunkowan, przy czym wskazane zalozZenie jest spetnione, gdy zachowane zostanie co najmniej
jedno z tych kryteriow. Nie jest wigc wymagane zachowanie wskazanej odleglosci od istniejgcej
zabudowy, gdy spetnione zostanie kryterium odlegtosci od drogi publicznej oraz dwa inne kryteria,
co daje mozliwos¢ wyznaczenia takiego obszaru przykladowo na terenie rolnym czy lesnym, przez
ktory przebiega droga publiczna oraz sieci wodociggowa i kanalizacyjna. Przyjecie takich zatozen
pozostaje w sprzecznoSci z ustawowym pojeciem obszaru o w pelni wyksztatconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej.

W  konsekwencji przyjetej blednej metodologii wyznaczenia wskazanych obszarow bylo

wyznaczenie ich granic na rysunku nr 5 w czesci tekstowej Studium (str. 97) oraz na zatgcznikach
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graficznych do Studium nr 3a i 3b - Kierunki zagospodarowania przestrzennego.

Z tych zalgcznikow graficznych wynika, 7e w granicach obszarow o w peilni wyksztalconej

zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej znajdujg sie m.in. tereny lasow, oznaczone

symbolem ZL, tereny wod powierzchniowych srodlgdowych, oznaczonych symbolem WS (m.in.

czes¢ Zalewu Zegrzynskiego) oraz tereny rolnicze, oznaczone symbolem R. Wojewoda stusznie

rownie? podkreslil, ;e nieprawidtowos¢ wyznaczenia wartej zabudowy na obszarach lesnych,

rolnych, a takze wod plyngcych spotegowana jest faktem, i na znacznej czesci 7 nich nie jest,

co do zasady, moZliwa zabudowa, bowiem obszary te stanowié¢ majg obszary wod (WS), lasow

(ZL), a takie obszary rolnicze (R) bez moZliwosci zabudowy, bad? 7 zabudowq prowadzong

w ograniczonym zakresie (str. 143 - 145 tekstu Studium). Dodac nalezy, iz nie mozna wykluczyc,

ze w sktad obszarow zurbanizowanych bedg wchodzic¢ jakies niewielkie czesci gruntow rolnych
i lesnych, ktore przylegajq do obszarow zwartej zabudowy i ktore — po zmianie ich przeznaczenia
w planach miejscowych — bedg mogly by¢ zabudowane. Tereny te nie mogq jednak stanowi¢ duzej
czesci otwartych terenow rolnych (jak przyktadowo wyznaczono to na zalqcznikach graficznych
nr 3 a i b do Studium w miejscowosciach N. czy Z.) czy lesnych (miejscowos¢ Stare Zatubice).
W tekscie Studium nie wskazano, ktore kryteria zostaly przyjete dla wyznaczenia obszarow
o w petni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej dla poszczegolnych
miejscowosci na terenie Gminy R. Ponadto zauwazy¢ nalezy, iz na str. 98 Studium wskazano
6 kryteriow wyznaczenia tych obszarow, natomiast na str. 105 Studium jest mowa o 4 kryteriach
(odlegtosci od istniejqcej zabudowy, dostepu do sieci wodociggowej i do sieci kanalizacyjnej oraz
dostepu do drog publicznych). W akapicie "Wydatki na modernizacje i rozbudowe" (str. 105)
wskazano rowniez, ze "czes¢ z obszarow nie wypetnia wszystkich warunkow, jednak ciggtos¢
funkcjonalno-przestrzenna w zakresie pozostatych warunkow pozwalata na sklasyfikowanie ich
jako obszary o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej". Nie zostato
zatem precyzyjnie wyjasnione w tekscie Studium, ktore doktadnie warunki zostaly uwzglednione
dla poszczegolnych miejscowosci, a ktore z tych warunkow nie zostaly w tych miejscowosciach
spetnione. Nadmierne i nieuzasadnione poszerzenie poszczegolnych obszarow o w petni
wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w kontrolowanym Studium stanowi
naruszenie art. 1 ust. 4 pkt 4 ustawy.

Istotne jest rowniez to, ze prawidtowe wyznaczenie obszarow o w petni wyksztalconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej jest warunkiem prawidlowego sporzgdzenia bilansu
terenow i prawidlowego przeznaczenia terenow pod nowq zabudowe, zgodnie 7 przepisami
ustawy. Bilans ten, stosownie do dyspozycji art. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. stanowi podstawe zaréwno

do okreslenia kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow,
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a takze do okreslenia kierunkow i wskaznikow dotyczgcych zagospodarowania oraz uiytkowania
terenow, w tym terenow przeznaczonych pod zabudowe oraz terenow z niej wylgczonych. (...)".
Powyzsze oznacza niewlasciwe wykonanie bilansu terenéw przeznaczonych pod
zabudowe, o ktorym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7, art. 10 ust. 2 pkt 1 oraz art. 10 ust. 5 pkt 4
lit. a ustawy o p.z.p., co stanowi niezalezna podstawe do stwierdzenia niewaznoSci uchwaly

w calo$ci, z uwagi na istotne naruszenie zasad sporzadzania Studium.

Niewlasciwe sporzadzenie bilansu terenéw przeznaczonych pod nowa zabudowe nalezy
kwalifikowa¢ jako istotne naruszenie zasad sporzadzania studium, o ktérym mowa
w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowigce niezalezng podstawe do stwierdzenia niewaznoSci
uchwaly w calosci.

Kwestia poprawnie sporzadzonego bilansu, byta juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska
judykatury, w tym m.in. wyrazonego w wyrokach Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w:

— Warszawie z 17 lutego 2021 r. sygn. akt IV SA/Wa 1769/20, z ktoérego wynika, iz: ,,(...)
Sporzgdzenie bilansu terenéw ma wplyw na tres¢ rogwigzan przyjetych w studium, w tym
na okreslenie dla wyznaczonego terenu maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy (zob.
wyrok NSA z 9 stycznia 2018 r., II OSK 1608/17). W konsekwencji wskazuje sie, zZe brak oparcia
tresci studium w prawidtowo sporzqdzonym bilansie terenow przeznaczonych pod zabudowe musi
by¢ uznany za istotne naruszenie zasad sporzqdzania studium w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
(zob. wyrok NSA z 27 listopada 2018 r., II OSK 2916/16).”;

— Warszawie z 16 stycznia 2020 r. sygn. akt IV SA/Wa 2418/19, w ktorym Sad stwierdzil, Ze:
., Oznacza to, Ze na organie gminy sporzqdzajqcym studium (zmiane studium) cigZy bezwzgledny
obowigzek, by wszelkie dane zwiqgzane 7 poszczegolnymi skladnikami wyliczen stuzgcymi
ustaleniu takich wartosci jak m.in.: chlonnos¢ obszarow o w pelni wyksztalconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej, chlonnos¢ obszarow przeznaczonych w  planach
miejscowych pod zabudowe, czy zapotrzebowanie gminy na nowg zabudowe byly w pelni
prawidlowe i odzwierciedlaly stan faktyczny, a takZe by wyliczenia 7 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 terenow pod zabudowe. KaZde zatem
naruszenie w  powyiszym  zakresie, ktore prowadzi do uzyskania  wynikow
nieodzwierciedlajgcych rzeczywistego stanu, a w konsekwencji skutkuje zastosowaniem
nieadekwatnej normy prawnej, musi by¢é traktowane jako istotne naruszenie zasad

sporzgdzania studium. Nie moze bowiem ulegaé wagtpliwosci, iz skoro ustawodawca natozyt na
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organy uchwatodawcze gminy obowiqzek sporzqdzenia bilansu terenow przeznaczonych pod
zabudowe, a nadto okreslil szczegolowo metodyke przeprowadzenia stosownych wyliczen,
to celem tego bylo zapewnienie, aby na skutek podjetych przez organ uchwatodawczy czynnosci
powstato spojne i zgodne z rzeczywistymi uwarunkowaniami demograficznymi i ekonomicznymi
opracowanie, na podstawie ktorego bedzie mozna jednoznacznie oceni¢ mozliwos¢ przeznaczenia
kolejnych terenow pod zabudowe. Zestawienie tylko przytoczonych przez Wojewodeg
Mazowieckiego uchybien, ktorych ponowne powielanie w tym miejscu jest zbyteczne, a ktorych
wystgpienie Sqd potwierdzil w toku samodzielnej analizy zaskarzonej uchwaly, nie pozostawia
waqtpliwosci, zZe bilans sporzqdzony na potrzeby zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Gminy Czosnow nie spetnia wymagan, jakie wzgledem tego
opracowania formutuje ustawodawca. Stwierdzone w nim liczne bledy rachunkowe, prowadzq
bowiem do zasadniczych przektaman co do oceny wielu aspektow wplywajgcych na potencjalng
mozliwos¢ przeznaczenia kolejnych terenow pod zabudowe, przy czym przede wszystkim
prowadzg do blednego wniosku, iz takie przeznaczenie jest uzasadnione, choc¢ prawidlowo
sporzgdzone wyliczenia wiodq do zgota przeciwnego wniosku. Tak sporzgdzonego bilansu
nie daje sie zatem pogodzic¢ z ustawowymi wymaganiami dotyczgcymi zasad jego sporzqdzania.
W rezultacie wigc sporzqdzenie bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe, w rozumieniu
art. 10 ust. 1 pkt 7 u.p.z.p., niezgodnie z zasadami okreslonymi w art. 10 ust. 5 u.p.z.p., skutkuje
wadliwosciq tresci opracowywanego studium (jego zmiany), wyrazajgcq sie albo w bltednym
przeznaczeniu (mimo braku obiektywnej potrzeby), albo w nieprzeznaczeniu (pomimo istnienia
ku temu stosownych potrzeb), okreslonych terenow pod nowq zabudowe. Okolicznos¢ ta musi by¢
wiec uznana za istotne naruszenie zasad sporzqdzania studium (zmiany studium) i stanowi
podstawe do stwierdzenia jego niewaznosci, zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p.”;

Poznaniu z 23 lutego 2017 r. sygn. akt IV SA/Po 1051/16, w ktérym z kolei Sad stwierdzit, ze:
., Z zestawienia cytowanych przepisow dostatecznie jasno wynika, Ze ewentualne sporzgdzenie,
wymaganego przy opracowywaniu studium, bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe,
w rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d PlanZagospU, niezgodnie 7 zasadami okreslonymi
w art. 10 ust. 5 PlanZagospU bedzie miato swoje bezposrednie przeloZenie na wadliwosé tresci
opracowywanego studium, wyrazajqgcq si¢ bgdz to w blednym przeznaczeniu (w sytuacji braku
obiektywnej potrzeby), bqgd; w nieprzeznaczeniu (wbrew istniejgcym obiektywnie potrzebom),
okreslonych terenow na cele nowej zabudowy. W konsekwencji oparcie w takim przypadku tresci
studium (odpowiednio: zmiany studium) na wadliwie sporzqdzonym bilansie terenow
przeznaczonych pod zabudowe musi by¢ uznane za istotne naruszenie zasad sporzgqdzania

studium w rozumieniu art. 28 ust. 1 PlanZagospU.”;
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Poznaniu z 6 marca 2019 r. sygn. akt IV SA/Po 1156/18, w ktorym Sad, iz: ,, Przez obszary
o w petni wyksztalconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej rozumie¢ bowiem nalezy obszary
zurbanizowane, w ktérych struktura przestrzenna, ciggi komunikacyjne i wyposaZenie w sieci
infrastruktury technicznej oraz infrastruktura spoleczna zostaly zrealizowane w takim zakresie,
Ze zZlokalizowanie na tych obszarach nowej zabudowy nie wymaga istotnych nowych inwestycji
infrastrukturalnych (np. budowy nowych drog czy szkol, zwielokrotnienia przepustowosci
istniejgcych sieci uzbrojenia). Biorgc pod uwage powyzsze nie sposob uznac, zZe wszystkie tereny,
na ktorych w studium dopuszczono zabudowe spetniajq te kryteria. Sgd wskazuje, Ze w niniejszej
sprawie bilans terenow zostal sporzgdzony w logiczny i racjonalny sposob, lecz sprzecznie
z obowiqzujgcym prawem. Wojewoda Wielkopolski oraz organ nie kwestionujq 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 terenow przeznaczonych pod zabudowe, ktory stanowi czes¢
tresci studium, wyznaczono maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowq zabudowe,
okreslono chionnos¢ obszarow o w peini wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno
- przestrzennej, chtonnos¢ obszarow przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe oraz
dokonano porownania wyznaczonych wartosci. Jak wynika ze wskazanego porownania (str. 83,
czes¢ Il studium, rozdzial 7), wyznaczone maksymalne 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 nowq zabudowe na terenach aktywizacji
gospodarczej i obstugi rolnictwa (IVU,U,RU) - 629 963 m 2 pow. uzytkowej zabudowy nie
przekracza sumy chtonnosci terenow, o ktorych mowa w art. 10 ust. 5 pkt 2 i 3 ustawy, ktora dla
terenéw (R, MN, MU, U) wynosi 2 934 130 ? pow. uzytkowej zabudowy, a dla terenéw (P/U, U,
RU) wynosi I 375 439 m 2 pow. uzytkowej zabudowy. Wobec powyzszego Sqd uznal, iz zgodnie
zart. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a) u.p.z.p., nowa zabudowa nie powinna by¢ lokalizowana poza obszarami
o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno - przestrzennej oraz 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, e podejmujqc uchwale w sprawie Zmiany Studium nalezato
uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajqce z potrzeb i mozliwosci rozwoju Gminy, uwzgledniajgc
bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe. W studium — w mysl art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d
u.p.z.p. — uwzglednia sie uwarunkowania wynikajgce w szczegolnosci z potrzeb i mozliwosci
rozwoju gminy, uwzgledniajgcych w szczegolnosci bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe.
Z kolei z art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a u.p.z.p. wynika, Ze dokonujqc bilansu terenow przeznaczonych

pod zabudowe, w okreslonej kolejnosci porownuje sie maksymalne w skali gminy
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zapotrzebowanie na nowg zabudowe, o ktorym 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 si¢ lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami, o ktorych mowa w pkt 2 i 3.
W celu wyznaczenia, bgdz zmiany obszarow przeznaczonych pod zabudowe, nalezy dokonal
oceny chtonnosci: - obszarow o w peini wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, na ktorej moze by¢ realizowana nowa zabudowa;
- obszarow przeznaczonych w planach miejscowych, poza obszarami o w petni 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 takze wyznaczania nowych terenow produkcyjno
- ustugowych. Tymczasem wbrew bilansowi faktycznie dokonano delimitacji nowych terenow pod
zabudowe mieszkaniowq i zabudowe produkcyjno-ustugowq. Swiadczy to o stusznosci naruszenia
ustaleniami Zmiany Studium art. 1 ust. 4 pkt 4, art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d i ust. 5 pkt 4 lit. a u.p.z.p.
szczegotowo wykazanego przez Wojewode na str. 15-19 rozstrzygniecia nadzorczego. W tej
materii tez organ nadzoru podkreslil, Ze nie kwestionuje moZliwosci dokonania zmiany funkcji
poszczegolnych obszarow i wyznaczania nowych obszarow pod zabudowe, niemniej jednak
obowigzkiem Rady Gminy Stupno bylo spelnienie wymogow stawianych przez ustawodawce,
w tym udokumentowanie faktycznych potrzeb do delimitacji nowych obszarow.”;

— Poznaniu z 15 wrze$nia 2016 r. sygn. akt IV SA/Po 420/16.

Ponadto, mimo zastosowania w sposob nieuprawniony opisanej powyzej translokacji
obszarow zabudowy mieszkaniowej w ramach bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe, Rada

Miejska Gory Kalwarii dopuscila rowniez wprowadzenie nowej zabudowy mieszkaniowej

i zagrodowej w ramach obszaréw oznaczonych, m.in. symbolem:

— U —teren ushug;

— Ul — teren ustug;

— PU - teren obiektow produkcyjnych, sktadow, magazynéw i ustug,

co wynika wprost z ustalen czgsci tekstowej kierunkéw Studium, zawartych na str. 120 — 124, mimo

stwierdzenia w czeSci tekstowej uwarunkowan Studium, iz: Zapotrzebowanie na zabudowe

mieszkaniowaq jednorodzinnag, zabudowe mieszkaniowqg wielorodzinng, zabudowe zagrodowaq jest

nizsze niz wyliczona chltonnos¢ terenow.

24



Tymczasem, zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. ,,W studium okresla si¢
w szezegolnosci: 1) uwzgledniajqce bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe, o ktorym mowa
w ust. 1 pkt 7 lit. d: a) kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu
terenow, w tym wynikajgce z audytu krajobrazowego, b) kierunki i wskaZniki dotyczgce
zagospodarowania oraz uiytkowania terenow, w tym tereny przeznaczone pod zabudowe oraz tereny
wylqczone spod zabudowy,;”. W przepisie tym ustawodawca wyraznie zaznaczyt logiczng kolejnos¢
dziatan przy sporzadzaniu studium, co oznacza poprawne sporzadzenie bilansu, ktore okres§la ramy
wyznaczania zmian w kierunkach zagospodarowania przestrzennego. Skoro zatem w tym przypadku,
bilans, o ktorym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p., zostal wykonany z naruszeniem
zasad okreslnych w art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a ustawy o p.z.p., to tym samym wplywa
on bezposrednio na wszystkie planowane kierunki zagospodarowania przestrzennego, o ktoérych
mowa w art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.

Sporzadzenie wymaganego przy opracowywaniu Studium, bilansu terendw przeznaczonych
pod zabudoweg, w rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p., niezgodnie z zasadami
okreslonymi w art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a ustawy o p.z.p., bedzie miato swoje bezposrednie przetozenie
na wadliwo$¢ sporzadzonego Studium, wyrazajaca si¢, badz to w btednym przeznaczeniu (w sytuacji
braku obiektywnej potrzeby), badz w nieprzeznaczeniu (wbrew istniejagcym obiektywnie potrzebom),
okreslonych terenow na cele nowej zabudowy. W konsekwencji oparcie w takim przypadku tresci
Studium na wadliwie sporzadzonym bilansie terendOw przeznaczonych pod zabudowe musi by¢
uznane za istotne naruszenie zasad sporzadzania studium, w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

W konsekwencji, wszystkie wskazane powyzej kwestie nalezy kwalifikowac jako istotne
naruszenie zasad i trybu sporzadzania zmiany studium, a takze naruszenie wlasciwosci
organOw w tym zakresie, 0 ktorym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowiace
samodzielng przestanke do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w calosci.

Jednoczes$nie zauwazy¢ nalezy, iz stwierdzajac niewazno$¢ uchwaly w calosci, organ

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

kontynuowania procedury planistycznej zgodnie z wymogami przepisOw ustawy o p.z.p.
w brzmieniu obowiazujacym przed 24 wrzesnia 2023 r., przy czym podejmujac na nowo uchwate
w tym przedmiocie, winien zosta¢ przywolany ww. przepis.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze dyspozycje art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
1art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do istotnego naruszenia zasad i trybu sporzadzania zmiany studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, a takze naruszenia wlasciwos$ci organow w tym zakresie,

co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w catosci.
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W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajagcych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwatl (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig 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 ktorym Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi.: naruszenie
przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie 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 sagdow administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne
naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak blad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wptywajace
na tre§¢ uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwal,
przepisow ustrojowych, przepisOw prawa materialnego — przez wadliwg ich wykladni¢ — oraz
przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 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
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konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega 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 powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢é w dzialalno§¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazona w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej maja obowiazek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wiladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne 1 ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, 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 rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc¢ Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem prawa, szczegdélowo wyjasnionym w uzasadnieniu
niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
Nr VIII/77/2024 Rady Miejskiej Gory Kalwarii z 25 wrzesnia 2024 r. ,w sprawie
zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy
Gora Kalwaria”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem

jej wykonania, z dniem dorgczenia rozstrzygnigcia.
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Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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