Warszawa, 30 wrzesnia 2022 r.

WNP-1.4131.237.2022.JF

Rada Gminy Nadarzyn
ul. Mszczonowska 24
05 — 830 Nadarzyn

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 2022 r. poz. 559, 583, 1005, 1079 i 1561)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr LIX.749.2022 Rady Gminy Nadarzyn z 31 sierpnia 2022 r. ,w sprawie uchwalenia

zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Nadarzyn”.

Uzasadnienie
Na sesji 31 sierpnia 2022 r. Rada Gminy Nadarzyn podjeta uchwate Nr LIX.749.2022 ,w sprawie
uchwalenia zmiany Studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego Gminy

Nadarzyn”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym, oraz art. 12
ust. 1, art. 27 i art. 28 ust. 2 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,,ustawqg o p.z.p.”.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, iz z uwagi na btednie wykonany bilans terenéw

przeznaczonych pod zabudowe, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p.,

Wojewoda Mazowiecki stwierdzit juz niewazno$¢ w catosci uchwaty:

— Nr XXXIX.496.2021 Rady Gminy Nadarzyn z 26 maja 2021 r. ,w sprawie uchwalenia zmiany
Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Nadarzyn”

wydajac rozstrzygniecie nadzorcze z 2 lipca 2021 r., znak: WNP-1.4131.137.2021.JF;



— Nr LII.664.2022 Rady Gminy Nadarzyn z 30 marca 2022 r. ,w sprawie uchwalenia zmiany
Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego Gminy Nadarzyn”
wydajac rozstrzygniecie nadzorcze z 2 maja 2022 r., znak: WNP-1.4131.100.2022.JF,

wskazujgc jednoczesnie na mozliwo$é kontynuowania procedury planistycznej na podstawie

art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.

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

przestrzenny i zréwnowazony rozwadj za podstawe tych dziatan.

Stosownie do ustaled 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 planéw zagospodarowania
przestrzennego (opcjonalnie ich zmian), nalezy do zadan wtasnych gminy. Biorgc pod uwage
powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 12 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru
w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w studium uwarunkowan
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 trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty

rady gminy, w catosci lub w czesci, stanowi istothe naruszenie zasad sporzadzania studium

(opcjonalnie _jego zmiany), istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takie naruszenie

wtasciwosci organéw w tym zakresie.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
z jego sporzadzeniem, a wiec jego zawartoscig (cze$¢ tekstowa, graficzna). Ustalenia studium
(opcjonalnie jego zmiany) powinny dotyczyé problematyki okreslonej szczegdétowo w art. 10

ustawy o p.z.p., przy uwzglednieniu wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2, 3 i 4 ww. ustawy.

Ustawa o p.z.p. reguluje zatem, w sposoéb szczegdtowy, kwestie dotyczace planowania
i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajgcego

do okreslenia, przez wtfasciwg do tego rade gminy, polityki przestrzennej na jej terenie,



co nastepuje w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
lub opcjonalnie, w zwigzku z dyspozycjg 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 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy
(opcjonalnie jego zmiany) ma specyficzny charakter wsréd ogdétu uchwat 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 sktada sie z dwdch zasadniczych czesci: informacyjnej, zwang uwarunkowaniami, ktora
stanowi opis, tj. inwentaryzacje dotychczasowego stanu faktycznego i prawnego obszaru gminy,
stanowigcg punkt wyjscia do czesci regulacyjnej, zwanej kierunkami, konstytuujacymi dyspozycje
realizacji polityki przestrzennej gminy, a w efekcie stanowigcymi ustalenia wigzgce organy gminy

przy sporzadzaniu i uchwalaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze wskazuje sie, iz aktualne przepisy art. 10 ust. 2, 2a, 3a ,nalezy interpretowac
nie tylko jezykowo, ale i celowosciowo, biorgc pod uwage cel, ktoremu ma stuzy¢ studium.
Nie mozna zatem utrzymywacd, ze wymaog zawarcia w studium danego elementu jest juz spetniony,
jezeli w ogdle cos o nim napisano i jakos go okreslono. Wymag ten jest spetniony dopiero wowczas,
gdy napisano o nim tak, by wynikaty z tego konkretne dyrektywy na przysztos¢, pozwalajgce
napisa¢ »spdjny« ze studium plan zagospodarowania przestrzennego. Postanowienia studium
sq zatem sprzeczne z ustawqg wtedy, gdy nie realizujg dyspozycji konkretnej normy ustawy,

a takze wtedy, gdy ich »ogdlnikowosc« i »hastowosé« nie pozwalajg na realizacje celow, 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 (opcjonalnie jego zmiany), odnosi sie w tym
przypadku do ponownej weryfikacji zamieszczenia wszystkich obligatoryjnych tresci okreslonych
w uwarunkowaniach, a nastepnie w kierunkach rozwoju przestrzennego. Organ nadzoru

zobligowany jest przy tym do dokonania oceny, czy w_studium (opcjonalnie jego zmianie)

uwzgledniono wartosci planowania przestrzennego okreslone w art. 1 ustawy o p.z.p., a takze




do dokonania weryfikacji, czy ustalenia studium (opcjonalnie jego zmiany), nie naruszajg innych

przepiséw odrebnych, a takze nie wykraczajg 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 ,Nalezy stwierdzi¢, ze organ nadzoru analizuje studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy pod kqgtem tego, czy jego ustalenia
nie tamig 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 rowniez watpliwosci, iz na podstawie ustawy o p.z.p., gminie przystuguje wtadztwo
planistyczne dajace jej mozliwos¢ samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania
terenu, w ramach ktérego ustala przeznaczenie i 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 uchwate o przystgpieniu do
sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, lub tez

uchwate o przystgpieniu do sporzgdzenia zmiany studium, w trybie art. 27 ustawy o p.z.p.

Samodzielnos¢ planistyczna gminy nie oznacza bynajmniej niczym nie skrepowanej witadzy
w tym zakresie. Rada gminy, jako organ wifadzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajgcym
z przepisow prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wtadzy
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 poszczegdlnych obszaréw gminy
i ich przeznaczenia. Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujgcego, nie jest aktem
prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy i bezwzglednie
wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Okreslone obszary gminy mogga by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe

lub funkcje danego rodzaju, jesli wczesniej w studium uwarunkowan i kierunkéw



zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka
zabudowe lub taka funkcje. Podobnie nalezy traktowaé¢ ustalone w studium minimalne
i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego sg konsekwencjg
zapisow studium. W ramach uprawnien wynikajacych z witadztwa planistycznego, gmina moze
zmieni¢ w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy,
ale tylko w granicach zakreSlonych ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego. Ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry
i wskazniki urbanistyczne, rowniez wigzg organy gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego, zas

zmiana tych parametrow 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, o ktérych mowa w art. 11 pkt 8 i 9, a tekst i rysunek
studium oraz rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zatgczniki do uchwaty
o uchwaleniu studium. Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotyczace materiatow
planistycznych, skali opracowan 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 sprawie
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233).
W § 4 ust. 1 ww. rozporzadzenia wskazano, ze projekt studium powinien zawierac: 1) czesé
okreslajgcg uwarunkowania, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy, przedstawiong w formie
tekstowej i graficznej, 2) cze$¢ tekstowg zawierajgcg ustalenia okreslajgce kierunki
zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy,
3) rysunek przedstawiajgcy w formie graficznej ustalenia, okreslajgce kierunki zagospodarowania
przestrzennego gminy, a takze granice obszaréw, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy,
4) uzasadnienie zawierajgce objasnienia przyjetych rozwigzan oraz synteze ustaled 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 kierunkdow i zasad

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

Sama ustawa o p.z.p. odnosi sie réwniez do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktére muszg
by¢ dokonane w tym celu. Sktadajg sie one na szczegétowy tryb sporzadzania i uchwalania

studium, zapoczatkowany podjeciem uchwaty intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy
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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 ostatnig
czynnoscig, szczegdétowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzadzania i uchwalania studium.
Poprzedzajgce ja wymagane etapy procedury majg na celu zapewnienie speftnienia wymogow
planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest
pewnego rodzaju postepowaniem prawotwoérczym i wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci
prawnych oraz materialno — technicznych, ktére majg na celu zagwarantowanie, ze w toku
tworzenia studium gmina uwzgledni stanowisko innych organdéw administracji publicznej, wole
mieszkancow gminy, ktérych przyszte ustalenia studium bedg 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.

W zwigzku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., réwniez kazda zmiana studium uwarunkowan
i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, wymaga dokonania tego w takim samym
trybie, jak sporzadzenie i uchwalenie studium. Nie ma podstaw prawnych do pominiecia

wymaganego trybu, bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian. Pominiecie, badZ niewtasciwe

wykonanie ktdrejS z czynnosci proceduralnych stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany

studium i w przypadku istotnego naruszenia, powoduje niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci

lub w czesci, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

W mysl wspomnianego art. 27 ustawy o p.z.p. zmiana studium nastepuje w takim trybie, w jakim
jest ono uchwalane. Redakcja tego przepisu oznacza, ze rada gminy modyfikuje jedynie czes$é

rozstrzygnie¢ w nowelizowanym akcie prawnym, pozostawiajac pozostate bez zmian. Charakter

studium, jako pewnego zbioru dyrektyw okreslajacych przyszte zamierzenia w zakresie tadu

przestrzennego w gminie, przesadza o koniecznosci objecia jego postanowieniami catego obszaru

gminy. Nie wyklucza jednakie mozliwosci podejmowania (w dalszej perspektywie czasowej,
w przypadku takiej potrzeby), uchwat intencyjnych (uchwaty o przystgpieniu do zmian studium)
w odniesieniu do sciSle wydzielonego fragmentu obszaru gminy, przy zastrzezeniu,

ze zmiany studium dotyczace pewnych fragmentéw gminy wspotgraja z pozostajgcymi w _mocy

ustaleniami (pod: T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz do art. 9 ustawy, Zakamycze, 2004.). Zmiana studium moze dotyczy¢ wiec

przedmiotowo wezszego zakresu, nie obejmujgc petnego zakresu przedmiotowego studium.



Zmiana studium jest bowiem przyktadem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastgpienia
go catkiem nowym aktem. W konsekwencji zmiana nie bedzie oznacza¢ nowelizacji wszystkich
merytorycznych tresci studium, okreslonych przedmiotowo w art. 10 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p.

Zmiana ta niejednokrotnie dotyczy¢ bedzie réwniez obszaru wezszego od granic administracyjnych

gminy. Tak wiec podejmujgc uchwate o przystgpieniu do zmiany studium uwarunkowan
i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy, rada gminy moze w sytuacji, gdy wynika
to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji, wyznaczy¢ obszar zmiany studium wezszy od granic

administracyjnych gminy. Co wiecej, zdaniem organu nadzoru, uchwata rady gminy

o przystapieniu do zmiany studium moze réwniez uscisli¢ zakres przedmiotowy zmiany studium.

Przedstawiong interpretacje co do dopuszczalnosci zawezonego przedmiotowo i obszarowo
projektu zmiany studium wzmacnia analiza art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on co prawda sytuacje,
w ktorych konieczno$é zmiany studium nastepuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak
expressis verbis zasade, ze czynnosci przewidziane w art. 11 przeprowadza sie jedynie w ,zakresie
niezbednym do dokonania tych zmian”, a wiec w zakresie ograniczonym w stosunku do petnego

zakresu przedmiotowego studium.

Biorac wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage Rada Gminy Nadarzyn winna zatem sporzadzic,

czes¢ tekstowa i graficzng spdjng wewnetrznie, uwzgledniajgcy zasade, iz studium

to opracowanie o charakterze kompleksowym sporzadzonym w odniesieniu do catej gminy

(w jej granicach administracyjnych), przy czym réwniez zmiana studium obejmujaca cze$é obszaru

gminy wymaga dokonania zmian w _odniesieniu _do wszystkich tresci, ktdre w_wyniku

wprowadzonej zmiany przestajg by¢ aktualne, w szczegdlnosci zmian w zakresie okreslonym

w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p., co wynika wprost z tresci art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p.

Tymczasem, dokonujgc analizy uchwaty Nr LIX.749.2022 Rady Gminy Nadarzyn z 31 sierpnia
2022 r., podjetej w zwigzku z kontynuacjg procedury planistycznej, w trybie art. 28 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., organ nadzoru stwierdzit, iz bilans terenéow przeznaczonych pod zabudowe, o ktérym
mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p., zostal ponownie wykonany niezgodnie
z wymogami przepisOw tej ustawy, co tym samym wplywa bezposrednio na wszystkie

planowane kierunki zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy Nadarzyn.

Organ nadzoru wskazuje, iz zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. w planowaniu
przestrzennym uwzglednia sie m.in.: wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki

i architektury; walory architektoniczne i krajobrazowe; wymagania ochrony srodowiska,



w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych; walory ekonomiczne

przestrzeni; prawo witasnosci, 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, $rodowiskowych

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

organy publiczne przy okreslaniu przeznaczenia terenu, sposobdw zagospodarowania i korzystania

z terenu, w tym sytuowania nowej zabudowy przy jednoczesnym zrealizowaniu wymagan
wynikajacych z zasad: tadu przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzenia i waloréw
ekonomicznych przestrzeni. Organy gminy majg bowiem dazy¢ do minimalizowania
transportochtonnosci uktadu przestrzennego, maksymalnego wykorzystania przez mieszkaincéw
publicznego transportu zbiorowego, zapewnienia rozwigzan przestrzennych utatwiajgcych
przemieszczanie sie 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 mogg 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 waloréw
ekonomicznych przestrzeni nastepuje poprzez: (...) 4) dgzenie do planowania i lokalizowania nowej
zabudowy: a)na obszarach 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

(Dz. U. poz. 1612 oraz z 2005 r. poz. 141), w szczegdlnosci poprzez uzupetnianie istniejgcej

zabudowy, b) na terenach pofozonych na obszarach innych niz wymienione w lit. a, wylgcznie

w sytuacji braku dostatecznej ilosci terenow przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy

potozonych na obszarach, o ktérych mowa w lit. a; przy czym w pierwszej kolejnosci na obszarach

W najwyiszym 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, cieptownicze oraz

sieci i urzgdzenia telekomunikacyjne, adekwatnych dla nowej, planowanej zabudowy.”.

Konkretyzacje ww. wartosci planowania przestrzennego odnalezé 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 dniem 18 listopada 2015 r. Powyzsze oznacza, iz podejmujac przedmiotowg uchwate w sprawie

zmiany studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy Nadarzyn,

nalezato uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajgce w szczegdlnosci z potrzeb i mozliwosci rozwoju

gminy, uwzgledniajgcych bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe.

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

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

2)

3)

4)

demograficznych oraz mozliwosci finansowych gminy, o ktérych 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 chtonnosc, potoZzonych na terenie gminy, obszardw 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 sie chtonnosé, pofozonych na terenie gminy, obszarow przeznaczonych w planach
miejscowych pod zabudowe, innych niz wymienione w pkt 2, rozumianq jako mozliwosc
lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrazong w powierzchni uzytkowej
zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

poréwnuje sie maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowqg zabudowe, o ktorym
mowa w pkt 1, oraz sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy,
o ktérej 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 2 i 3,

b) przekracza sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy - bilans
terenow pod zabudowe uzupetnia sie o rdznice tych wielkosci wyrazonqg w powierzchni
uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, i przewiduje sie lokalizacje nowej
zabudowy poza obszarami, o ktérych mowa w pkt 2 i 3, maksymalnie w ilosci wynikajgcej

Z uzupetnionego bilansu;


http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.275157:part=a2p1&full=1
http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.275157:part=a2p1&full=1

5) okresla sie:

a) mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnych i infrastruktury
technicznej oraz spotecznej, stuzgcych realizacji zadan wtasnych gminy,
b) potrzeby inwestycyjne gminy wynikajgce z koniecznosci realizacji zadan wtasnych, 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 powyiszych przepiséw jednoznacznie wynika, iz w celu wyznaczenia, bgdz zmiany obszarow

przeznaczonych pod zabudowe, nalezy dokonac¢ oceny chtonnosci:

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

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

Dopiero zestawienie otrzymanych wartosci chtonnosci i zapotrzebowania, pozwala

na wyznaczenie nowych obszaréow przeznaczonych pod zabudowe, w podziale na funkcje

zabudowy, poza obszarami_obecnie zagospodarowanymi i wczesniej przeznaczonymi_pod

zabudowe w_planach miejscowych i to tylko w takim zakresie, w jakim zapotrzebowanie
przekracza tak okreslong chionnosé. W przypadku, gdy chionnos$é terendw faktycznie
zagospodarowanych i przeznaczonych do zagospodarowania w planach miejscowych przekracza

zapotrzebowanie na nowa zabudowe, w studium (opcjonalnie jego zmianie) nie mozna zmienic

funkcji kolejinych obszaréow.

W przedmiotowej sprawie zainicjowano proces sporzadzania zmiany Studium uwarunkowarn

i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Nadarzyn obejmujgcy 23 obszary, okreslone

w & 1 uchwaty Nr VIIL.99.2019 Rady Gminy Nadarzyn z 24 kwietnia 2019 r., zmieniajacej

jednoczesnie uchwate Nr VI.60.2019 Rady Gminy Nadarzyn z 27 lutego 2019 r.

Biorgc zatem pod uwage powyzszg uchwate inicjujgcg proces sporzgdzenia zmiany studium,

nalezy wskaza¢, iz zgodnie z dyspozycja majgcego zastosowanie w niniejszej sprawie § 8 ust. 1 - 3

rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
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przestrzennego gminy, przepisy tego rozporzgdzenia stosuje sie réwniez do projektu zmiany
studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy w zakresie objetym
zmiang, a projekt zmiany studium polegajacy na jego uzupetnieniu o pojedyncze ustalenia,
o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy o p.z.p., wyktada sie do publicznego wglagdu w_formie

ujednoliconego projektu studium z wyrdznieniem projektowanej zmiany. Ujednolicona forma

projektu studium, o ktérej mowa w § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, stanowi zafgcznik do
uchwaty, o ktérej mowa w art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. Z przytoczonych powyzej przepisow

jednoznacznie wynika, iz zmiana studium winna obejmowa¢ obligatoryjnie zatgczniki obrazujgce

zmiany dokonane w tekscie studium oraz zmiany rysunku studium, w postaci ujednoliconej

formy tekstu studium i ujednoliconej formy rysunku tego zmienionego aktu, wraz z wyrdzniona

zmiang, a takze rozstrzygniecia o sposobie rozpatrzenia uwag.

Tymczasem, dokonujgc analizy przedmiotowej zmiany studium organ nadzoru stwierdzit, iz

bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe, o ktorym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d

ustawy o p.z.p., zostat ponownie wykonany niezgodnie z wymogami przepisOw tej ustawy,

pomimo dwukrotnie wydanych rozstrzygnie¢ nadzorczych stwierdzajacych niewaznos$¢ uchwat
podjetych przez Rade Gminy Nadarzyn Nr XXXIX.496.2021 z 26 maja 2021 r.

i Nr LII.664.2022 z 30 marca 2022 r. Gdyby bowiem, nawet przyjag¢ prognozowane

zapotrzebowanie na nowa zabudowe mieszkaniowg okre$lone na poziomie 5792500 m?

powierzchni uzytkowej (str. 111 ujednoliconego tekstu uwarunkowan studium), dla wyliczen
ktorego to zapotrzebowania przyjeto nastepujace dane:

— przyrost liczby mieszkancéw do 2050 r. o 26 434 osoby;

— wskaznik 2,3 osoby/gospodarstwo domowe;

— $rednia powierzchnia mieszkania na poziomie 96,4 m?;

— powierzchnia dziatki budowlanej na poziomie 1200 m?;

to wskazac nalezy, ze jednoczesnie Rada Gminy Nadarzyn dziatajgc bez zadnej podstawy prawnej

i przyjmujac za najbardziej prawdopodobng chtonnosc¢ jako srednig arytmetyczng wariantow

dokonata w sposéb nieprawidiowy oszacowania chtonnosci obszaréow przeznaczonych pod

zabudowe poszczegdlnych funkcji w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego oraz
obszaréw o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej (str. 117 — 122

ujednoliconego tekstu uwarunkowan studium), o ktérych mowa w art. 10 ust. 5 pkt 2 i 3 ustawy
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0 p.z.p., stwierdzajac, ze: ,(...) Zestawienie chtonnosci terenéw przeznaczonych w miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego na cele zabudowy mieszkaniowej, wyliczonej

w_poszczegolnych wariantach, wskazuje ze niezagospodarowane pozostajg znaczne tereny.

Chtonnos¢ terendw__zabudowy mieszkaniowej, w_zaleznosci _od ostatecznego charakteru

zabudowy, moze wynies¢ od 50 991 do 55398 osob. Na terenach obecnie przeznaczonych na cele

zabudowy powstaé moze ponad 8 800 000 m? powierzchni uzytkowej zabudowy mieszkaniowej
jednorodzinnej lub wielorodzinnej oraz ponad 6 200 000 m? powierzchni uzytkowej zabudowy
ustugowej lub produkcyjno-ustugowej. (...)”, przy czym do obliczenia chtonnosci dla terenéow
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej przyjeto m.in. wskazinik P — powierzchnia dziatki:

1000 m?, zamiast 1200 m? jak dla wyliczen zapotrzebowania na nowa zabudowe mieszkaniowa.

W tej sytuacji uznac nalezy, iz podejmujgc przedmiotowg uchwate doszto do naruszenia: art. 10
ust. 1 pkt 7 lit. d, art. 10 ust. 5 pkt 2 i 3, art. 10 ust. 2 pkt 1, w zwigzku z art. 1 ust. 3iart. 1 ust. 4
pkt 4 ustawy o p.z.p., co tym samym nalezy kwalifikowa¢ jako istotne naruszenie zasad
sporzadzania studium (w tym przypadku jego zmiany), o ktérym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy

0 p.z.p., skutkujgce koniecznoscia stwierdzenia niewaznosci przedmiotowej uchwaty w catosci.

Jednoczesnie organ nadzoru wskazuje, ze nie kwestionuje mozliwosci wprowadzania nowych
terendw z przeznaczeniem pod zabudowe, niemniej jednak obowigzkiem Rady Gminy Nadarzyn
jest jednoznaczne wykazanie realnej potrzeby wprowadzenia ww. struktur w zmianie studium,
bowiem takg zasade ustanowit ustawodawca w przepisie art. 1 ust. 4 pkt 4 i art. 10 ust. 5 pkt 4

ustawy o p.z.p. Celem sporzadzenia bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe,

o ktorym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d oraz art. 10 ust. 5 ustawy o p.z.p., jest bowiem

faktyczne wykazanie potrzeby zmiany obszarow przeznaczonych pod zabudowe lub nowego

zapotrzebowania pod tereny inwestycyjne.

Tymczasem, z drugiej zas strony, wbrew ostatecznym wynikom bilansu, a takie wbrew
prawidiowo wyprowadzonym wnioskom zawartym w rozdziale zatytutowanym ,Whioski
Z analiz i bilansu oraz zatozenia do projektowanych zmian”, na str. 125 ujednoliconego tekstu

uwarunkowan studium, =z ktérych wynika, iz: ,Przeprowadzona analiza wykazata,

Ze zapotrzebowanie na tereny nowej zabudowy mieszkaniowej oraz zapotrzebowanie na tereny

nowej komercyjnej zabudowy ustugowej pierwszej potrzeby nie przekracza sumy powierzchni

uzytkowej zabudowy mieszkaniowej i ustugowej oszacowanej jako chtonnosé dla obszarow

przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe oraz obszarow o w petni wyksztafconej
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zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej. W zwiqzku
Z powyzszym na podstawie art. 10 ust. 5 pkt. 4 lit. a ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym brak jest podstaw do przeznaczenia nowych lokalizacji dla _zabudowy

mieszkaniowej i komercyjnej zabudowy ustugowej pierwszej potrzeby poza obszarami o w petni

wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej oraz

w obowiqzujgcych planach miejscowych. (...)”, Rada Gminy Nadarzyn jednocze$nie okreslita, ze:

— ,(...) Z uwagi na nieréwnomierne rozmieszczenie terenow przeznaczonych na cele ustugowe
oraz ustalone w obowigzujgcych planach miejscowych ograniczenia w zagospodarowaniu
czesci terendw o takiej funkcji, na przyktad w granicach Warszawskiego Obszaru Chronionego

Krajobrazu, zasadne moie byc¢ punktowe przeznaczenie niewielkich terendw na cele

komercyjnych _ustug pierwszej potrzeby, w szczegdlnosci na obszarach objetych

ograniczeniami niewynikajgcymi z przepisow odrebnych.”, str. 123 ujednoliconego tekstu
uwarunkowan studium;

- ,(...) Jednak ze wzgledu na rzeczywiste potrzeby urbanistyczne w obszarze Gminy Nadarzyn

istnieje koniecznos¢ dokonania zmian w strukturze przeznaczenia wybranych terenow.

Analizujgc aktualne trendy urbanistyczne ksztattujgce sie pod wptywem dynamicznie
zmieniajgcej sie w ostatnich kilku latach sytuacji na Swiecie m.in. uwarunkowanej
konsekwencjami pandemii czy tez wojny, nie sposoéb nie dostrzec nowych tendencji zwigzanych
ze wzrostem zapotrzebowania na wybrane formy zabudowy uwzgledniajgce specyfike

lokalizacji. (...) Pomimo, ze przeprowadzony bilans wskazuje na to, ie brak jest podstaw

do przeznaczenia nowych lokalizacji dla zabudowy mieszkaniowej, nalezy zauwaziyd,

Ze_wniosek ten oparty jest na przepisach z zakresu planowania przestrzennego, ktdre

nie_uwzgledniajg konsekwencji pandemii, wojny w_Ukrainie, a takze nie biorg pod uwage

potencjatu niezagospodarowanych terenow mieszkaniowych wyznaczonych czesto przed laty
w obowiqzujgcych miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, w ktdrych
najczesciej zaktadano, Zze zabudowa mieszkaniowa w obszarze gminy bedzie realizowana

w sposob indywidualny. Aktualne potrzeby mieszkaniowe trzeba jednak zaspokajac szybko,

adekwatnie do dynamiki zmian je wymuszajgcych, co niejednokrotnie powoduje realizacje

zabudowy mieszkaniowej w__sposéb _zorganizowany i _na__wiekszg skale np. jako

zorganizowane osiedla deweloperskie, do czego kwalifikuje sie tylko niewielka czes¢ obecnie

wyznaczonych terenow pod te funkcje, bowiem tereny te muszq posiadac¢ odpowiednie

cechy, w tym szczegdlnie dotyczqce mozliwosci ich nabycia. Pandemia i wojna zmienita
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ponadto gospodarke, a zatem wplyneta bezposrednio na nowe potrzeby dotyczgce

budownictwa z zakresu dziatalnosci_ gospodarczej — w szczegdlnosci zwiqzanej z ustugami

produkcji, magazynowania i logistyki. W _obecnie panujgcym czasie przerwania tancuchow

dostaw w skali swiata, rosnie zapotrzebowanie na realizacje nowych centr logistycznych,

lokalnych_magazyndow i wtasnych obiektow produkcyjnych. Potrzeby te jeszcze niedawno

byly nie do przewidzenia, a nie wynikajg z przeprowadzonych analiz i bilansow

sporzgdzonych na bazie obowigzujgcych przepisow. (...) Zatem w obliczu aktualnych nowych

potrzeb wyznaczenie nowych obszardw dziatalnosci gospodarczej jest uzasadnione, takze w

nowych lokalizacjach. (...)”, str. 125- 127 ujednoliconego tekstu uwarunkowan studium;

co tym samym doprowadzito do wewnetrznej sprzecznosci czesci tekstowej studium w tym

zakresie.

W tym miejscu ponownie wskazac¢ 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 sie lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami,
o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, a takze na obszarach

przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe, poza takg struktura.

Niewtasciwe sporzadzenie bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe stanowi niezalezng
podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty, z uwagi na istotne naruszenie zasad

sporzadzania studium lub jego zmiany.

Kluczowy jednak w przedmiotowej sprawie jest fakt, iz wbrew twierdzeniom zawartym
na str. 127 ujednoliconego tekstu uwarunkowan studium, z ktérych wynika, ze: ,W celu
znalezienia kompromisu pomiedzy koniecznosciq spetnienia wymagan wynikajgcych z przepisow
dotyczqcych planowania i zagospodarowania przestrzennego a potrzebq przeprowadzenia zmian
w zakresie przeznaczenia wybranych obszarow w gminie oraz przy uwzglednieniu uchwalonych,
w latach poprzednich, kierunkoéw polityki przestrzennej gminy i wynikajgcych z tego faktu
uprawnien dla wtascicieli gruntéw, projektowane zmiany studium zaplanowano w sposob, ktory
nie zmienia dotychczasowego bilansu terendw_inwestycyjnych wskazanych w obowigzujgcym
Studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego Gminy Nadarzyn.

Przesgdzenia dotyczgce lokalizacji poszczegdlnych terendw przeznaczonych pod zabudowe

zaistniaty przed wprowadzeniem obecnie obowiqzujgcych przepisow dotyczgcych zasad

ksztaftowania struktur przestrzennych, w tym przeprowadzenia tzw. bilansu terenow
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przeznaczonych pod zabudowe zawierajgcego obliczenia dotyczgce zapotrzebowania i chtonnosci.

W zwiqgzku z powyzszym projektowane zmiany dotyczqce obszaréw wskazanych na poniiszym

zatqczniku graficznym, oznaczonych numerami identyfikujgcymi kazidy obszar od 1 do 23

ograniczg sie do zmian polegajgcych na wymianie lokalizacji poszczegdlnych funkcji pomiedzy

wskazanymi obszarami lub dotyczg zmian w__wybranych ustaleniach z zachowaniem

dotychczasowej funkcji i powierzchni obszaru.”, Rada_ Gminy Nadarzyn ostatecznie dokonata

wyznaczenia lokalizacji NOWYCH terendéw, poza obszarami_obecnie zagospodarowanymi
i wczedniej przeznaczonymi pod zabudowe w planach miejscowych, pod zabudowe:

— mieszkaniowg (M-2) w miejscowosci Mtochéw (obszar nr 12 przedmiotowej zmiany studium);
— ustugowa (U) w miejscowosci Krakowiany (obszar nr 23 przedmiotowej zmiany studium),

ktore dotychczas byty przeznaczone odpowiednio pod tereny rolnicze z zabudowa zagrodowa (R

oraz tereny zieleni urzagdzonej (ZP).

Dodatkowo nalezy wskazaé, iz w rozdziale zatytutowanym ,Kierunki i wskazniki dotyczgce
zagospodarowania oraz uZytkowania terenow, w tym tereny wytgczone spod zabudowy.”,
zawartym w ramach ujednoliconego tekstu kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
stanowigcego zatacznik nr 3 do uchwaty, dla terenu oznaczonego symbolem R1 — tereny rolnicze,
wprowadzono ustalenia szczegotowe, z ktérych wynika moziliwos¢ realizacji budynkow
mieszkalnych jednorodzinnych wolno stojgcych, co réwniez umozliwia wyznaczenie nowych

obszaréw przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowg poza wynikami bilansu.

Powyisze znajduje takze swoje jednoznaczne potwierdzenie w tresci rozdziatu zatytutowanego
»Whnioski z analiz i bilansu oraz zatozenia do projektowanych zmian” zawartego na str. 133
ujednoliconego tekstu uwarunkowan studium, stanowigcego zatacznik nr 1, z ktérego wynika,

iz: ,,W_przypadku wyznaczenia _nowych terendw _inwestycyjnych na terenach dotychczas

niebudowlanych, obszary te stanowiq uzupetnienie i powiekszenie terendw bezposrednio

przylegajgcych do obszaréw zmienianych z kontynuacjq sgsiedniego przeznaczenia. ({...)
Wymiana lokalizacji funkcji pomiedzy obszarami daje realne mozliwosci realizacji budownictwa
w nowym miejscu.”.

Podsumowujac, nalezy podkreslié, iz wbhrew ostatecznym wynikom btednie przeprowadzonego
bilansu, Rada Gminy Nadarzyn de facto dokonata zwiekszenia powierzchni terenéw pod
zabudowe mieszkaniowa i ustugowa, co oznacza, ze przedmiotowa zmiana studium podjeta
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zostata z istotnym naruszeniem zasad jego sporzgdzania, i tym samym w zwigzku z dyspozycia

art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., winna zosta¢ wyeliminowana z obrotu prawnego.

Nalezy bowiem wyraznie podkreslic, ze Rada Gminy Nadarzyn winna sporzgdzi¢ bilans

w sposdb spetniajgcy wymogi ustawowe, i w przypadku potrzeby wyznaczenia nowych terenéw

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

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

planéw miejscowych, winna wykaza¢ taka potrzebe w sposéb wiarygodny.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz kwestia poprawnie sporzadzonego bilansu, a takze

sposobu kwalifikacji istotnosci naruszen zasad sporzadzania studium w tym zakresie, byta juz

przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym m.in. wyrazonego w wyrokach:

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 17 lutego 2021 r. sygn. akt IV SA/Wa

1769/20, z ktérego wynika, iz: ,(...) Sporzgdzenie bilansu terenéw ma wplyw na_tres¢

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, ze brak oparcia tresci studium w prawidtowo
sporzgdzonym bilansie terendow 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., Il OSK 2916/16).”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w 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 ktorej mowa w art. 10 ust. 2 u.p.z.p. okreSlanie kierunkow zmian w strukturze
przestrzennej oraz w przeznaczeniu terendw oraz okreslenie kierunkéw i wskaZnikow
dotyczqcych zagospodarowania oraz uzytkowania terendw, w tym terendw przeznaczonych

pod zabudowe oraz terenow wytqczonych z zabudowy musi_uwzgledniaé bilans terendw

przeznaczonych pod zabudowe.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 27 kwietnia 2017 r. sygn. akt Il SA/td 65/17,

w ktorym Sad stwierdzit, ze ,,Analiza przywotanego unormowania i uzytych w nim po stfowach

n n

"dokonujgc bilansu (...), kolejno" kategorycznych zwrotow:, "formutuje sie", "szacuje sie",

" n

"porownuje sie", "okresla sie" dowodzi, ze ustawodawca w _sposob bezwzglednie wigzgcy

organy uchwatodawcze okreslit _obowigzki w _zakresie sporzgdzenia bilansu terendow

przeznaczonych pod zabudowe. Podkreslic przy tym nalezy, ze dokonujgc bilansu nalezy
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kolejno, a zatem nie w sposéb wyrywkowy, lecz uporzgdkowany pod wzgledem kolejnosci,
podejmowac nakazane ustawq czynnosci. Zaznaczy¢ w zwiqzku z tym przyjdzie,
ze skoro ocena w tym zakresie powinna uwzgledniaé¢ okres nie dtuiszy niz 30 lat,
to co do zasady brak sprecyzowania w bilansie zapotrzebowania na nowq zabudowe
niezaleznie od jej rodzaju (funkcji zabudowy), pozwala przypuszczaé, ze gmina przez najblizsze
30 lat nie ma zamiaru dalej sie rozwijac i prowadzi¢ jakichkolwiek inwestycji na swoim terenie.
W realiach rozpoznawanej sprawy, co potwierdza zatqczony do akt materiat dowodowy bilans
terenow przeznaczonych pod zabudowe zostat wprawdzie opracowany, jednakze
- co prawidtowo wyartykutowat organ nadzoru w zaskarzonym rozstrzygnieciu nadzorczym
- nie odpowiada on wymogom art. 10 ust. 5 PlanZagospU, ktdry, o czym byta wyzej mowa,
precyzuje Scisle kolejnos¢ poszczegdlnych dziatan przy jego sporzqdzaniu i elementy
podlegajgce badaniu. Ponadto, juz na pierwszy rzut oka, zestawienie tresci skargi z trescig
studium dowodzi, iz rzeczony bilans nie jest opracowaniem spdjnym, uporzqdkowanym
i kompleksowym, a jego poszczegdlnych elementdw nalezy poszukiwaé w tresci catego
studium.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 16 stycznia 2020 r. sygn. akt
IV SA/Wa 2418/19, w ktérym Sad stwierdzit, ze: ,Oznacza to, ?e na organie gminy

sporzqdzajgcym studium (zmiane studium) ciqzy bezwzgledny obowigzek, by wszelkie dane

zwigzane z poszczegdlnymi sktadnikami wyliczen stuzgcymi_ustaleniu_takich wartosci_jak

m.in.: chtonnos¢ obszarow o w petni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-

przestrzennej, chfonnosé¢ obszarow przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe,

czy zapotrzebowanie gminy na nowg zabudowe byty w petni prawidtowe i odzwierciedlaty

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 terenédw pod zabudowe. Kazde zatem

naruszenie w powyiszym zakresie, ktore prowadzi do uzyskania wynikéw
nieodzwierciedlajgcych rzeczywistego stanu, a w konsekwencji skutkuje zastosowaniem
nieadekwatnej normy prawnej, musi byc¢ traktowane jako istotne naruszenie zasad

sporzgdzania studium. Nie moze bowiem ulegac¢ waqtpliwosci, iz skoro ustawodawca natozyt

na organy uchwatodawcze gminy obowigzek sporzgdzenia bilansu terendw przeznaczonych
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pod zabudowe, a nadto okreslit szczegotowo metodyke przeprowadzenia stosownych wyliczen,

to celem tego byto zapewnienie, aby na skutek podjetych przez organ uchwatodawczy

czynnosci powstafo spdjne i zgodne z rzeczywistymi uwarunkowaniami demograficznymi

i ekonomicznymi opracowanie, na podstawie ktdrego bedzie mozna jednoznacznie ocenic

mozliwos¢ przeznaczenia kolejnych terendw pod zabudowe. Zestawienie tylko przytoczonych

przez Wojewode Mazowieckiego uchybien, ktorych ponowne powielanie w tym miejscu jest
zbyteczne, a ktorych wystgpienie Sqd potwierdzit w toku samodzielnej analizy zaskarzonej
uchwaty, nie pozostawia wgqgtpliwosci, ze bilans sporzqdzony na potrzeby zmiany Studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego Gminy Czosndw nie spetnia
wymagan, jakie wzgledem tego opracowania formutuje ustawodawca. Stwierdzone w nim
liczne btedy rachunkowe, prowadzq bowiem do zasadniczych przektaman co do oceny wielu
aspektow wptywajgcych na potencjalng mozliwos¢ przeznaczenia kolejnych terendw pod
zabudowe, przy czym przede wszystkim prowadzq do bfednego wniosku, iz takie przeznaczenie
jest uzasadnione, choc¢ prawidfowo sporzgdzone wyliczenia wiodg do zgota przeciwnego
wniosku. Tak sporzqdzonego bilansu nie daje sie zatem pogodzic¢ z ustawowymi wymaganiami

dotyczqcymi zasad jego sporzqdzania. W _rezultacie wiec sporzgdzenie 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 wadliwoscig tresci

opracowywanego studium (jego zmiany), wyrazajgcqg sie _albo w_btednym przeznaczeniu

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

stosownych potrzeb), okreslonych terenow pod nowg zabudowe. Okolicznos¢ ta musi by¢

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.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z 21 listopada 2016 r. sygn. akt
Il SA/Ol 958/16, w ktorym Sad wyrazit nastepujacy poglad: ,W tej dacie obowigzywaty
juz znowelizowane przepisy u.p.z.p. w brzmieniu opisanym ustawq z 9 pazdziernika 2015 r.
o rewitalizacji. Ustawa ta nie zawiera uregulowan przejsciowych co do zastosowania
zmienionych, czy dodanych przepisow u.p.z.p. odnosnie do procedur uchwalania studium, czy
planu miejscowego, bedgcych 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 programdéw
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rewitalizacji sporzqdzanych dla wyznaczonych uprzednio w drodze uchwaty 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 nafozony zostat obowiqzek
sporzqdzenia analiz ekonomicznych, srodowiskowych i spotecznych, w celu wywazZenia
interesu spotecznego i publicznego, w tym realizacji wprowadzonej zasady koncentracji
zabudowy w obszarach o w peini wyksztafconej zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej i wykazania zapotrzebowania na nowqg zabudowe poza takimi jednostkami
osadniczymi, a takie zweryfikowania mozliwosci 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 przekraczajq
mozliwosci finansowania, to wowczas organ wykonawczy gminy musi dokonaé zmian
w opracowywanym akcie w celu dostosowania zapotrzebowania na nowq zabudowe do swoich
mozliwosci finansowych. Podobnie jest przy ocenie zapotrzebowania na nowgqg zabudowe
ze wzgledow demograficznych, ktora dokonywana jest wedfug oszacowania chtonnosci
obszarow o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej.”;

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w 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 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 przetozenie na wadliwos¢ tresci opracowywanego studium,
wyrazajgcq sie bgdz 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 (odpowiednio:

zmiany studium) na wadliwie sporzgdzonym bilansie terenéw przeznaczonych pod zabudowe

musi by¢ uznane za istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium w rozumieniu art. 28

ust. 1 PlanZagospU.”;

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z 6 marca 2019 r. sygn. akt IV SA/Po
1132/18, w ktérym Sad wyrazit poglad, iz: ,Nalezy jednak zauwazyé, ze przepisy ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie pozwalajg na uwzglednianie przy
okreslaniu zapotrzebowania na nowq zabudowe ustalert "starego" studium, czy wydanych juz

decyzji o warunkach zabudowy, aby m.in. wyeliminowac ryzyko roszczen odszkodowawczych
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mieszkarnicow | inwestorow. Prawidfowe sporzgdzenie i uwzglednienie bilansu terendw

ma wplyw na tres¢ rozwigzan przyjetych w studium, mi.in. na okreslenie dla wyznaczonego

terenu maksymalnego wskazZnika intensywnosci zabudowy. Stusznie zauwazyt takze skarzqcy,
Ze w czesci tekstowej studium zdefiniowane zostaty obszary o w petni wyksztafconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej, za ktore zgodnie z informacjq zawartq na str.129 tekstu
Studium przyjeto "tereny zabudowane (mieszkaniowe, ustugowe i aktywnosci gospodarczej)
posiadajgce dostep do drogi publicznej, wyposazone w infrastrukture techniczng (wodociggi
i kanalizacje) wraz z towarzyszqgcymi im terenami zieleni rekreacyjnej. Powierzchnia obszaréow
o w petni wyksztatconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej wynosi 2355 ha, co stanowi
ok.34 % powierzchni gminy. W granicach obszarow o w petni wyksztafconej zwartej strukturze
zawierajq sie luki budowlane (tereny niezabudowane), ktorych powierzchnia wynosi ok. 100 ha
— co stanowi chfonnosc¢ terendw zainwestowanych". W Studium nie zostata jednoznacznie
okreslona w wartosci metrycznej powierzchnia uzytkowa zabudowy mieszkaniowej jaka zostata
wyznaczona w niniejszym Studium poza obszarami o w petni 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 obszarow o w petni
wyksztatconej strukturze jest nieprawidfowy i aby zachowac¢ pozostate ustalenia w zakresie
wyznaczenia terendw przeznaczonych pod zabudowe winien obejmowac obszar catego miasta
w jego granicach administracyjnych. Biorgc powyzsze 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 miato swoje bezposrednie przetoZenie
na wadliwos¢ tresci opracowywanego studium, wyrazajgcq sie bgdz to w bfednym
przeznaczeniu (w sytuacji braku obiektywnej potrzeby), bqdZz w nieprzeznaczeniu (wbrew
istniejgcym obiektywnie potrzebom), okreslonych terendw na cele nowej zabudowy.
W konsekwencji oparcie w takim przypadku tresci studium na wadliwie sporzgdzonym
bilansie terenow przeznaczonych pod zabudowe musi by¢ uznane za istotne naruszenie zasad
sporzgdzania 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/).”;
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Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 6 marca 2019 r. sygn. akt IV SA/Po
1156/18, w ktérym Sad, iz: ,Przez obszary o w petni wyksztatconej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej rozumie¢ bowiem nalezy obszary zurbanizowane, w ktorych struktura
przestrzenna, ciggi komunikacyjne i wyposazenie w sieci infrastruktury technicznej oraz
infrastruktura spofeczna zostaty zrealizowane w takim zakresie, Ze zlokalizowanie na tych
obszarach nowej zabudowy nie wymaga istotnych nowych inwestycji infrastrukturalnych
(np. budowy nowych drég czy szkdt, zwielokrotnienia przepustowosci istniejgcych sieci
uzbrojenia). Biorgc pod uwage powyzisze nie sposob uznac, ze wszystkie tereny, na ktorych
w studium dopuszczono zabudowe spetniajg te kryteria. Sqd wskazuje, ze w niniejszej sprawie
bilans terendw zostat sporzqdzony w logiczny i racjonalny sposdb, lecz sprzecznie
z obowiqzujgcym prawem. Wojewoda Wielkopolski oraz organ nie kwestionujg poprawnosci
jego sporzgdzenia.Z akt sprawy wynika, Ze ustalenia studium sq niezgodne z art. 10 ust. 5 pkt 4
lit. a) u.p.z.p. W sporzqdzonym bilansie terendw przeznaczonych pod zabudowe, ktdry stanowi
czes¢ tresci studium, wyznaczono maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowgq
zabudowe, okreslono chtonnos¢ obszarow o w petni wyksztatconej zwartej strukturze
funkcjonalno - przestrzennej, chtonnos¢ obszardéw przeznaczonych w planach miejscowych pod
zabudowe oraz dokonano poréwnania wyznaczonych wartosci. Jak wynika ze wskazanego
poréwnania (str. 83, czes¢ Il studium, rozdziat 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 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, ktora dla terenow (R, MN, MU, U) wynosi 2 934 130 m 2 pow.
uzytkowej zabudowy, a dla terenéw (P/U, U, RU) wynosi | 375 439 m 2 pow. uzytkowej
zabudowy. Wobec powyiszego Sqd uznat, 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 funkcjonalno - przestrzennej oraz obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych
pod zabudowe. Organ gminy w pismie z dnia 22 czerwca 2018 r. wskazat, 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 zostaty
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wyznaczone tereny mieszkaniowo - ustugowe poza obszarami o w petni wyksztatconej zwartej
strukturze funkcjonalno - przestrzennej oraz obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych
pod zabudowe. Tym samym organ potwierdzit, ze zapisy studium sq niezgodne
ze sporzqdzonym 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. cofnqgt 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
przestrzennq terenu oraz mozliwosciami rozwoju gminy. Organ szczegotowo opisat argumenty
przemawiajgce za kazdym z wymienionych terendw. Wskazat rowniez, ze cel nadrzedny (tad
przestrzenny) zostat zachowany. W ocenie Sqdu stanowisko organu jest btedne. Uzasadnienie
co do poprawnosci lokalizacji terenow 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 sformutowanym 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, o ktorym 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 ktérych mowa w pkt 2 i 3, Opracowanie studium w sposob niezgodny
ze sporzqdzonym bilansem terendw przeznaczonych pod zabudowe jest istotnym naruszeniem
i uzasadnia stwierdzenie niewaznosci uchwaty 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, ktdore zostatyby podjete, gdyby
nie naruszono trybu sporzqdzania aktu planistycznego. W niniejszej sprawie z zebranych
dokumentow wprost wynika, ze gdyby organ zastosowat sie do sporzgdzonego bilansu i tresci
art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a) .u.p.z.p., to ustalenia planistyczne w studium bytyby odmienne.
Wskazanie na str. 82 (czesc Il studium, rozdziat 7) studium , iz "W tym miejscu nalezy zaznaczy¢
jednak, ze w przypadku terendw przeznaczonych pod aktywizacje gospodarczqg nie lokalizuje sie
ich zawsze w ramach obszaréow o w pefni 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 dziatalnosc
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nie bedzie oddziatywata niekorzystnie na sqsiadujgce tereny mieszkaniowe."”, jest
nieprawidfowe i niezgodne z art. 10 ust. 5 u.p.z.p. Sqd podkresla, Ze zapisy studium
nie stanowig podstaw, aby uznac, ze w studium mozna byto wyznaczy¢ tereny aktywizacji
gospodarczej poza obszarami zwartej strukturze funkcjonalno - przestrzennej oraz poza
obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych pod zabudowe.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 25 pazdziernika 2019 r. sygn. akt
IV SA/Wa 2006/19, w ktorym Sad stwierdzit: , Wojewoda zasadnie wskazat, ze podejmujgc
uchwate w sprawie Zmiany Studium nalezato uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajgce
z potrzeb i mozliwosci 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 mozZliwosci rozwoju gminy,
uwzgledniajgcych w szczegdlnosci bilans terendw przeznaczonych pod zabudowe. Z kolei
z art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a u.p.z.p. wynika, Zze dokonujgc bilansu terendw przeznaczonych pod
zabudowe, w okreslonej kolejnosci porownuje sie maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie
na nowq zabudowe, o ktorym mowa w pkt 1 tej normy, oraz sume powierzchni uzytkowej
zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, o ktérejf 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 obszardw przeznaczonych pod zabudowe, nalezy dokonac
oceny chfonnosci: - obszarow o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, na ktdrej moze byc¢ realizowana nowa
zabudowa; - obszardw przeznaczonych w planach miejscowych, poza obszarami o w petni
wyksztatconej 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-
ustugowgq. 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. szczegétowo wykazanego przez Wojewode

na str. 15-19 rozstrzygniecia nadzorczego. W tej materii tez organ nadzoru podkreslit,
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zZe nie kwestionuje _mozliwosci _dokonania zmiany funkcji poszczegdlnych obszarow

i wyznaczania nowych obszarow pod zabudowe, niemniej jednak obowigzkiem Rady Gminy

Stupno byto spetnienie wymogow stawianych przez ustawodawce, w tym udokumentowanie

faktycznych potrzeb do delimitacji nowych obszarow.”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 16 listopada 2016 r.
sygn. akt Il SA/Go 752/16;
— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 15 wrze$nia 2016 r. sygn. akt

IV SA/Po 420/16.

W tym miejscu uzasadnienia organ nadzoru ponownie podkresla, ze nie kwestionuje mozliwosci
dokonania zmiany, badZ wymiany funkcji poszczegdlnych terenéw i wyznaczenia nowych
obszaréw pod zabudowe, niemniej jednak obowigzkiem Rady Gminy Nadarzyn byto spetnienie
wymogow stawianych przez ustawodawce, w szczegdlnosci dotyczacych sporzadzenia bilansu,
ktory winien wykazaé¢ w sposéb wiarygodny faktyczng potrzebe do delimitacji nowych

obszarow. Dopiero wykonane w sposdb spetniajagcy warunki ustawowe: bilans terendw

przeznaczonych pod zabudowe, okredlenie maksymalnego zapotrzebowania na nowg zabudowe

oraz prawidtowe oszacowanie chtonnosci, wraz z jednoznacznym okresleniem mozliwosci

finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej stuzgcych

realizacji zadan witasnych gminy, stanowi¢ moze podstawe do prawidtowego, z punktu widzenia

obowiazujacego porzadku prawnego, okreslenia kierunkéw zmian w strukturze przestrzennej

gminy oraz W _przeznaczeniu terendw, a takze kierunkow i wskaZznikow dotyczgcych

zagospodarowania oraz uzytkowania terendw, w tym terendw przeznaczonych pod zabudowe oraz

terendéw wytgczonych spod zabudowy (vide art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.).

Tymczasem w przedmiotowej sprawie, whrew ostatecznym wynikom btednie przeprowadzonego
bilansu, Rada Gminy Nadarzyn de facto dokonala zwiekszenia powierzchni terendw
mieszkaniowych i ustugowych (obszar nr 12 i 23 przedmiotowej zmiany studium), co oznacza,
ze przedmiotowa zmiana studium podjeta zostata z istotnym naruszeniem zasad jego
sporzadzania, i tym samym w zwiazku z dyspozycjg art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., winna zostaé
wyeliminowana z obrotu prawnego.

Biorgc pod uwage powyzsze organ nadzoru ponownie wskazuje, ze skoro obowigzkiem gminy jest
w pierwszej kolejnosci okreslenie maksymalnego zapotrzebowania na nowg zabudowe, a

nastepnie jego zestawienie z sumg chfonnosci, o ktérej mowa w art. 10 ust. 5 pkt 4 ustawy o p.z.p.,
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to stwierdzi¢ nalezy, iz btedny sposéb wyliczenia samej chtonnosci w sposéb zasadniczy wptynat

na ostateczny wynik bilansu, a w_ konsekwencji na wszystkie planowane kierunki

zagospodarowania przestrzennego.

Organ nadzoru wskazuje, ze niewtasciwe sporzgdzenie bilansu terenéw przeznaczonych pod nowa
zabudowe nalezy kwalifikowac jako istotne naruszenie zasad sporzadzania studium, o ktéorym
mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., stanowigce niezalezng podstawe do stwierdzenia

niewaznosci uchwaty.

Jednoczesnie organ nadzoru ponownie wskazuje, ze stwierdzajac niewaznos¢ uchwaty w catosci,

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

kontynuowania procedury planistycznej i doprowadzenia do zgodnosci przedmiotowej zmiany

studium z wymogami przepisOw ustawy o p.z.p., przy czym podejmujgac ha howo uchwate w tym

przedmiocie winien zosta¢ przywotany ww. przepis.

Biorgc pod uwage powyzisze organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy
0 p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium oraz istotne naruszenie trybu
jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewaznos¢
uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowej sprawie doszto do zawarcia ustalen
z istotnym naruszeniem zasad sporzadzania zmiany studium, szczegdétowo przedstawionych
w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci

uchwaty w catosci.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktdw organu samorzgdowego przyjmuje sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 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 sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie mogq by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sic do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz
prawa materialnego, a takie przepisow regulujagcych procedury podejmowania uchwat
(por. M. Stahl, Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w $wietle
orzecznictwa NSA i poglgdow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).
Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
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IV SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem
uchybienie prowadzqce do takich skutkéw, ktére nie mogq zostac zaakceptowane
w demokratycznym parnistwie prawnym, ktore wptywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien
nalezqg miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktfadnie oraz
przepisow requlujgcych procedure podejmowania uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta

uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organow jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisdéw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przy

uwzglednianiu poglagdow 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, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak btgd lub niescisto$¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tres¢

uchwaty, dotyczgce meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje

do podejmowania uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw

ustrojowych, przepisow prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepisow

regulujgcych 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
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 Ministréw,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzdér nad

dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyziszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.

Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wdéwczas, gdy zostanie

26



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 zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
majq obowigzek 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 wrzesnia 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 wtadzy publicznej nafozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatarn 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 zZU
nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustaled oraz sporzgdzenia zmiany studium z istotnym naruszeniem prawa,

szczegbtowo wyjasnionym w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego.

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowac przez pryzmat rozwigzan w nim
przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato
znaczace, niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktore jest
mniej donioste w porédwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez
btad, ktory nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu. Tymczasem ustalenia, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania, ktére bytyby

inne gdyby zastosowano obowigzujgce przepisy.

Biorgc pod uwage wszystkie opisane wyzej okolicznos$ci, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr LIX.749.2022 Rady Gminy Nadarzyn z 31 sierpnia 2022 r. ,w sprawie uchwalenia

zmiany Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Nadarzyn”,
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co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do Wojewddzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia

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

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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