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Rada Miejska w Skaryszewie

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac 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. 609 1 721)

stwierdzam niewaznos¢
uchwaty Nr LXXIV/513/2024 Rady Miejskiej w Skaryszewie z 24 kwietnia 2024 r.
, W sprawie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy

Skaryszew”.

Uzasadnienie

Na sesji 24 kwietnia 2024 r. Rada Miejska w Skaryszewie podjela uchwale
Nr LXXIV/513/2024 ,,w sprawie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego miasta i gminy Skaryszew”.

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 2023 r. poz. 977, z pdézn. zm.), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”, w zwigzku
z art. 65 ust. 2 pkt 1 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688).

Powyzsza uchwate wraz z dokumentacjg prac planistycznych dorgczono organowi nadzoru
24 maja 2024 r. przy piSmie Zastgpcy Burmistrza Miasta 1 Gminy z 26 kwietnia 2024 r., znak:
ROP.07.11.25.2024BM.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowal do Rady Miejskiej w Skaryszewie zawiadomienie
0 wszczgciu postepowania nadzorczego z 17 czerwca 2024 r., znak: WP-1.4131.123.2024., wraz
z prosbg o przekazanie stosownych wyjasnien. Wojewoda Mazowiecki przeprowadzit réwniez

stosowne postepowanie wyjasniajace przy pismie z 12 czerwca 2024 r., znak: WP-1.4130.555.2024,



wnoszac o przekazanie odpowiednich materiatéw graficznych. Jednakze do 18 czerwca 2024 r.

Gmina Skaryszew nie przekazala stosownych materialéw graficznych.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p., W brzmieniu majagcym zastosowanie
w przedmiotowe] sprawie, zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztaltowania
polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz
zakres 1 sposoby postgpowania w sprawach przeznaczenia terenOw na okre§lone 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 (opcjonalnie ich zmian), nalezy do zadan wilasnych 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 stusznosci dokonywanych w studium uwarunkowan
1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy rozstrzygnie¢, lecz ogranicza si¢ jedynie
do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

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 czeSci, stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania studium
(opcjonalnie jego zmiany), 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 (czgs¢ tekstowa, graficzna). Ustalenia
studium (opcjonalnie jego zmiany) powinny dotyczy¢ problematyki okreslonej szczegotowo
w art. 10 ustawy o p.z.p., przy uwzglednieniu wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2, 3 1 4 ww.
ustawy. Ustawa o p.z.p., w brzmieniu obowigzujacym w dacie podj¢cia przedmiotowej uchwaty,
reguluje zatem, w sposob szczegdlowy, kwestie dotyczace planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajacego do okreslenia, przez wlasciwag
do tego rade gminy, polityki przestrzennej na jej terenie, co nastgpuje w studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub opcjonalnie, w zwiazku z dyspozycja
art. 27 ustawy o p.z.p., w zmianie studium. Jak wynika z tre$ci 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

przestajq byc¢ aktualne, w szczegolnosci zmian w zakresie okreslonym w art. 10 ust. 1.”.
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Uchwata w sprawie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy (opcjonalnie jego zmiany) ma specyficzny charakter wsrod ogoétu uchwat rady gminy
podlegajacych nadzorowi pod wzgledem zgodnosci z prawem, gdyz jest aktem polityki przestrzenne;,
w duzym stopniu opisowym, na co wskazuje sama nazwa ,,studium”. Akt ten sktada si¢ z dwoch
zasadniczych czgéci: informacyjnej, zwana ,uwarunkowaniami”, ktora stanowi opis, tj.
inwentaryzacje¢ dotychczasowego stanu faktycznego 1 prawnego obszaru gminy, stanowigcg punkt
wyjscia do czesci regulacyjnej, zwanej ,,kierunkami”, konstytuujagcymi 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 (opcjonalnie jego zmiany), odnosi si¢ w tym
przypadku do ponownej weryfikacji zamieszczenia wszystkich obligatoryjnych tresci okreslonych
w uwarunkowaniach, a nast¢pnie 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 werytikacji, czy
ustalenia studium (opcjonalnie jego zmiany), nie naruszaja 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 kqtem tego, czy jego ustalenia nie lamig
obowigzujgcych 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 ktorego 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 przystapieniu do sporzadzania
studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, lub tez uchwale

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



Samodzielno$¢ planistyczna gminy nie oznacza bynajmniej niczym nie skr¢gpowanej wiadzy
w tym zakresie. Rada gminy, jako organ wladzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajacym
z przepisow prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym organy wiladzy
publicznej dziataja na podstawie 1 w granicach prawa. Przekroczenie tych granic moze stanowi¢
istotne naruszenie prawa. W przypadku uchwalania studium uwarunkowan 1 kierunkéow
zagospodarowania przestrzennego swoboda organu stanowigcego gminy ograniczona jest m.in.
wymogami zawartosci aktu planistycznego, o ktorym mowa w art. 10 ustawy o p.z.p.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegolnych obszaréw
gminy i ich przeznaczenia. Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowiazujacego, nie jest
aktem prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy
1 bezwzglednie wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Okreslone obszary gminy moga by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod
zabudowe lub funkcje danego rodzaju, jesli wczes$niej w studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod taka zabudowe
lub takg funkcje. Podobnie nalezy traktowac ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry
1 wskazniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego sa konsekwencja zapisow studium.
W ramach uprawnien wynikajacych z wladztwa planistycznego, gmina moze zmieni¢ w planie
miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy, ale tylko w granicach
zakreslonych ustaleniami studium uwarunkowan 1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego.
Ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne, rowniez wigza
organy gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego, za§ zmiana tych parametrow moze zostaé
dokonana jedynie poprzez zmiang ustalen studium.

Zgodnie z dyspozycja art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac
jednoczes$nie o sposobie rozpatrzenia uwag, o ktorych mowa w art. 11 pkt 12, a tekst 1 rysunek
studium oraz rozstrzygnigcie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zalaczniki do uchwatly
o uchwaleniu studium. Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotyczace materialow
planistycznych, skali opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow
oraz sposobow dokumentowania prac planistycznych okreslito, wydane na podstawie upowaznienia
zawartego w art. 10 ust. 4 ustawy o p.z.p., majace zastosowanie w przedmiotowej sprawie,
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233).
W § 4 ust. 1 ww. rozporzadzenia wskazano, ze projekt studium powinien zawierac: 1) cze$¢
okreslajaca uwarunkowania, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy, przedstawionag w formie

tekstowej 1 graficznej, 2) cze$¢ tekstowa zawierajacg ustalenia okre$lajace kierunki

4



zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, 3) rysunek
przedstawiajacy w formie graficznej wustalenia, okreslajace kierunki zagospodarowania
przestrzennego gminy, a takze granice obszaréw, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy,
4) uzasadnienie zawierajace objasnienia przyjetych rozwigzan oraz syntezg ustalen projektu studium.
Ponadto zgodnie z § 4 ust. 2 ww. rozporzadzenia, w studium nalezy okresli¢ wplyw uwarunkowan,
o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p., na ustalenie kierunkow 1 zasad zagospodarowania
przestrzennego gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 tejze ustawy.

Sama ustawa o p.z.p. odnosi si¢ réwniez do niezbednych czynno$ci administracyjnych, ktore
muszg by¢ dokonane w tym celu. Sktadaja si¢ one na szczegotowy tryb sporzadzania i uchwalania
studium, zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p.)
1 kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony podjeciem
uchwaty uchwalajacej studium (art. 12 ust. 1). Uchwata ta jest wiec zaledwie ostatnig czynno$cia,
szczegbtowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzadzania i uchwalania studium. Poprzedzajace ja
wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie spelnienia wymogdéw planowania
przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju
postepowaniem prawotwoérczym 1 wymaga dokonania kolejno szeregu czynnosci prawnych oraz
materialno — technicznych, ktdre maja na celu zagwarantowanie, ze w toku tworzenia studium gmina
uwzgledni stanowisko innych organéw administracji publicznej, wole mieszkancow gminy, ktorych
przyszte ustalenia studium bedg dotyczyly 1 bedzie miata na uwadze, ze studium bedzie w przysztosci
podstawa do tworzenia miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego. Procedura
planistyczna shluzy wigc zapewnieniu partycypacji spotecznej, ochrony interesu publicznego
1 interesow podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W  przedmiotowej sprawie, Rada Miejska w Skaryszewie podejmujgc uchwale
Nr XXX1IV/226/2021 z 29 stycznia 2021 r., zainicjowala proces sporzadzania nowego studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego w granicach administracyjnych
miasta i gminy Skaryszew, zwanego dalej ,, Studium”.

Bioragc pod uwage powyzsza uchwate inicjujaca proces sporzadzania nowego studium,
organ nadzoru wskazuje, iz zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. w planowaniu
przestrzennym uwzglednia si¢ m.in.: wymagania tadu przestrzennego, w tym urbanistyki
i architektury; walory architektoniczne 1 krajobrazowe; wymagania ochrony $rodowiska,
w tym gospodarowania wodami 1 ochrony gruntéw rolnych i lesSnych; walory ekonomiczne
przestrzeni; prawo wilasnosci, a takze potrzeby interesu publicznego.

W art. 1 ust. 3 ustawy o p.z.p. ustawodawca wskazuje na mozliwo§¢ dokonywania zmian

w zagospodarowaniu terendw z uwzglednieniem analiz ekonomicznych, $rodowiskowych
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1 spolecznych, przy czym to w ust. 4 art. 1 okreslono katalog przestanek, ktorymi majg si¢ kierowac
organy publiczne przy okreslaniu przeznaczenia terenu, sposobow zagospodarowania 1 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 mieszkancow
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

0 p.z.p., W brzmieniu: ,, 4. W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie wymagan tadu
przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzeniq oraz walorow ekonomicznych przestrzeni
nastepuje poprzez: (...) 4) dqgzenie do planowania i lokalizowania nowej zabudowy: a) na obszarach
o w pelni 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 szczegolnosci

poprzez uzupelnianie istniejgcej zabudowy, b) na terenach potoZonych na obszarach innych niz

wymienione w lit. a, wylgcznie w_sytuacji braku dostatecznej ilosci terenow przeznaczonych pod

dany rodzaj zabudowy poloionych na obszarach, o ktorych mowa w lit. a; przy czym w pierwszej
kolejnosci na obszarach w najwyzszym stopniu przygotowanych do zabudowy, przez co rozumie sie
obszary charakteryzujqce si¢ najlepszym dostepem 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 odnalez¢é 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 1 lit. ¢ ustawy z 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz. U. z 2024 r. poz. 278, z pdzn.
zm.), od 18 listopada 2015 r. Powyzsze oznacza, iz podejmujagc uchwale w sprawie studium
uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, nalezalo uwzgledni¢
uwarunkowania wynikajace w szczegolnosci z potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy,
uwzgledniajacych bilans teren6w 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 si¢, 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 nowq zabudowe, wyrazone w ilosci
powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

szacuje sig¢ chtonnos¢, 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¢ chlonnosé, poloionych na terenie gminy, obszarow przeznaczonych w planach
miejscowych pod zabudowe, innych niz wymienione w pkt 2, rozumiang jako moZzliwosé
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 uiytkowej 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 uzupeltnia 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 wynikajgce 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,

6) w przypadku gdy potrzeby inwestycyjne, o ktorych mowa w pkt 5 lit. b, przekraczajg mozliwosci

finansowania, o ktorych mowa w pkt 5 lit. a, dokonuje sie zmian w celu dostosowania
zapotrzebowania na nowq zabudowe do mozliwosci finansowania przez gming wykonania sieci

komunikacyjnej i infrastruktury technicznej oraz spotecznej.”.
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Z powyzszych przepisow jednoznacznie wynika, iz w celu wyznaczenia, badz zmiany
obszardw przeznaczonych pod zabudowe, nalezy dokona¢ oceny chtonnosci:

— obszaréw o w pelni 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$ci i1 zapotrzebowania, pozwala
na wyznaczenie obszardw przeznaczonych pod zabudowe, w podziale na funkcje zabudowy, poza
obszarami obecnie zagospodarowanymi i wcze$niej przeznaczonymi pod zabudowe w planach
miejscowych, ale tylko w takim zakresie, w jakim zapotrzebowanie przekracza tak okreslona
chlonnosé. W przypadku, gdy chtonno$¢ terenéw faktycznie zagospodarowanych i przeznaczonych
do zagospodarowania w planach miejscowych przekracza zapotrzebowanie na nowa zabudowe,
w studium nie mozna zmieni¢ funkcji kolejnych obszaréw.

Tymczasem, dokonujgc analizy podjetej uchwatly, organ nadzoru stwierdzit, iz bilans
terenow przeznaczonych pod zabudowe, 0 ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy
0 p.z.p., zostal wykonany niezgodnie z wymogami przepisow tej ustawy, co tym samym wplywa
bezposrednio na wszystkie planowane kierunki zagospodarowania przestrzennego na terenie
miasta i gminy Skaryszew.

Nalezy bowiem podkresli¢, iz podstawa dokonania wszelkich wyliczen jest w pierwszej
kolejnosci sformulowanie zapotrzebowania na nowa zabudowe, ktore powinno by¢ okreslone

m.in. na podstawie szczegélowych analiz i prognoz demograficznych dla danej gminy, o ktorych

mowa w art. 10 ust. S pkt 1 ustawy o p.z.p. Prognoza oznacza projekcje zdarzen przysztych, a wigc

przewidywanie zdarzen, ktore dopiero maja zaj$c.

Organ nadzoru wskazuje, iz uwzglednienie w studium prognozy demograficznej dla danej
gminy wynika wprost z dyspozycji:
— art. 1 ust. 3 ustawy o p.z.p.;
— art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. b ustawy o p.z.p.;
— art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, w zwigzku z art. 10 ust. 5 pkt 1 ustawy o p.z.p.;
— art. 10 ust. 2 pkt 1, w zwigzku z art. 10 ust. 5 pkt 1 ustawy o p.z.p.
Zgodnie z dyspozycja art. 10 ust. 1 pkt 7 ustawy o p.z.p. ,,I. W studium uwzglednia sie

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

uwzgledniajgcych w szczegdlnosci:

a) analizy ekonomiczne, srodowiskowe i spoteczne,



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

w ramach miejskich obszarow funkcjonalnych osrodka wojewddzkiego,
c¢) mozliwosci finansowania przez gming wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury
technicznej, a takze infrastruktury spotecznej, stuzgcych realizacji zadan wtasnych gminy,

d) bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe; .

Tymczasem, w przedmiotowej sprawie nie jest wiadomym, jaka faktycznie liczbe
ludnosci przyjeto na potrzeby okreslenia maksymalnego zapotrzebowania na nowa zabudowe
dla gminy Skaryszew, w perspektywie do 2052 r., z uwagi na brak uwzglednienia prognoz
demograficznych dla miasta i gminy Skaryszew. Powyzsze znajduje swoje jednoznaczne
potwierdzenie w treSci ustalen zawartych na str. 33 - 35 czgsci tekstowej Studium, stanowigcej
zalgcznik Nr 1, w brzmieniu: ,, (...) Uwarunkowania wynikajqce z jakosci Zycia mieszkancow

Poprawa jakosci zycia mieszkancow na terenie gminy Skaryszew warunkowana jest:

v’ Poszerzeniem zakresu Swiadczonych ustug publicznych - szczegdlnie ustug zdrowia, kultury,
sportu i rekreacji, a co za tym idzie zwigkszeniem dostepnosci do tego rodzaju ustug,

v’ Wzmozeniem aktywnosci gospodarczej mieszkancow gminy poprzez wspomaganie drobnej
przedsiebiorczosci - rozwijanie drobnych zaktadow produkcyjno - ustugowych, przetworstwa
rolno - spozywczego,

v’ Wykreowaniem podazy i popytu na formy rekreacji wypoczynku zwigzane z lasem i wodg
(agroturystyka, mate pensjonaty);

v' Rozwojem dzialalnosci gospodarczej, podporzqdkowanej zachowaniu wartosci sSrodowiska
przyrodniczego, ktore stanowi gtowny walor turystyczny,

v' Powstaniem  planowanych  zbiornikéw  wodnych,  ktorych  realizacja  zwiekszytaby
zapotrzebowanie na ustugi turystyczno — rekreacyjne na terenie gminy;

v Przeprowadzeniem remontow i modernizacji starych zasobow mieszkaniowych na terenie gminy;

v’ Stworzeniem warunkéw dla lepszego wykorzystania infrastruktury technicznej poprzez jej
racjonalng rozbudowe i modernizacje;

v’ Wyréwnaniem dysproporcji w obstudze infrastruktury technicznej na obszarze gminy.

Bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe

Maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowq zabudowe

W analizie zapotrzebowania na nowq zabudowe wykorzystano dane udostepnione przed
Gtowny Urzqd Statystyczny, przedstawiajgce tgczng powierzchnie uzytkowg budynkow mieszkalnych
zlokalizowanych na terenie gminy oraz tqczng powierzchnie uzytkowq budynkow niemieszkalnych,
nowych oraz rozbudowywanych, oddanych do uzytkowania w latach 2015-2018 w podziale na funkcje
budynku. Wedtug danych GUS powierzchnia uzytkowa budynkow mieszkalnych gminie Skaryszew
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wyniosta w 2017 r. 322 777 m?. Zgodnie z zestawieniem w ostatnich latach wsréd budynkow
niemieszkalnych do uzytkowania oddane sq przede wszystkich nowe budynki gospodarstw rolnych,
budynki magazynowe i silosy, budynki garazowe. W ostatnich latach na terenie gminy Skaryszew nie
powstaly obiekty zamieszkania zbiorowego, zwigzane z turystykq, obiekty biurowe, obiekty muzeow,
bibliotek, kultu religijnego oraz zwigzanych z ochrong zdrowia. Oznaczaé to moze z jednej strony
brak zapotrzebowania na powierzchnie uzytkowe danych funkcji, z drugiej zas moze skutkowac
niedostateczng liczbq istniejgcych obiektow.

Zapotrzebowanie na nowq zabudowe mieszkaniowg

Srednia powierzchnia uzytkowa mieszkania na 1 osobe w 2017 r. wyniosta 26,7 m?. Warunki
mieszkaniowe w gminie sq nieco lepsze od sredniej dla powiatu radomskiego (25,3 m?), jednak gorsze
od Sredniej dla wojewédztwa mazowieckiego (30,3 m?) i calego kraju (27,8 m?). Srednia
powierzchnia uzytkowa mieszkania wg danych GUS wynosita 90,1 m?, co jest wartoscig wyzszq od
Sredniej dla powiatu (83,5 m?), kraju (74,0 m?) i wojewédztwa (72,2 m?). Swiadczy to o wysokiej
liczbie osob przypadajgcej na jedno mieszkanie - w 2017 r. 3,30. Zabudowe mieszkaniowg w gminie
stanowiq
w  wiekszosci wolnostojgce budynki jednorodzinne. Statystyczna powierzchnia uzytkowa
przypadajgca na jednego mieszkanca ulega cigglym zmianom, z zachowaniem wyraznej tendencji
wzrostowej. Zwiqzane jest to z bogaceniem si¢ spoleczenstwa oraz zmiang trybu Zycia, odchodzi si¢
od wielopokoleniowych gospodarstw domowych. Dodatkowo w saldzie migracji przewazajg
zameldowania z obszarow miast. Tendencje te znajdujq swoje potwierdzenie w analizie danych
statystycznych za lata 2007- 2017, ktore wskazujq na wzrost Sredniej powierzchni uzytkowej na
1 osobe. W okresie tym Srednio rocznie wskaznik ten wzrastat o 1,79%. W zwiqzku z powyzszym
przyjeto zatozenie, Ze obecny trend nie ulegnie zmianie i do 2052 r. Srednia powierzchnia uzytkowa
mieszkania na 1 osobe znacznie wzrosnie.

Oszacowano, ze przy zachowaniu obecnych trendow w 2052 r. w gminie Skaryszew Srednia
powierzchnia uzytkowa przypadajgca na 1 osobe wyniesie 47,04 m?, co bedzie wartoscig wyzszq niz
srednia dla powiatu radomskiego (40,62 m?). Dla potrzeb wyliczenia zapotrzebowania na zabudowe
przyjeto prognozowang powierzchnie uiytkowq przypadajgcqg na 1 osobe dla gminy Skaryszew.

Obecna powierzchnia uzytkowa zabudowy, wynosi 322 777 m’. Przewiduje si¢ wzrost liczhy

mieszkancow (przy oparciu o dotychczas wystepujace czynniki ekonomiczno-spoleczne).

W odniesieniu _do prognozowanej liczby ludnosci w 2052 r. oraz prognozowanej powierzchni

uzytkowej mieszkania na 1 osobe, powierzchnia uzytkowa zabudowy mieszkaniowej powinna

wzrosngé do 797 276,45 m?. Zapotrzebowanie na nowq zabudowe mieszkaniowq czyli réznica

pomiedzy istniejgcq a szacowang powierzchnig uzytkowg wynosi 474 499,45 m?’. Przyjmujgc
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ustawowy wskaznik niepewnosci procesow rozwojowych (30%) szacuje sie, i zapotrzebowanie na
zabudowe mieszkaniowq wyniesie 616 849,29 m’. Lgcznie 7 istniejgcqg zabudowq mieszkaniowg
daje w 2052 r. 939 626,29 m? pow. uzytkowej.

Dane statystyczne odnoszqce si¢ do powierzchni i liczby mieszkan zawierajq w sobie wszystkie
rodzaje zabudowy mieszkaniowej (jednorodzinna, zagrodowa). W zwigzku z tym wyliczone
zapotrzebowanie na zabudowe mieszkaniowq dotyczy wszystkich jej rodzajow. Na zasadnosc¢ takiego
zatozenia wplywa charakter zabudowy na obszarze gminy Skaryszew, gdzie wystepuje wymieszanie
funkcji zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej i zagrodowej. Ponadto, wyliczenia zapotrzebowania
na nowq zabudowe mieszkaniowg odnoszq si¢ do budynkow mieszkalnych, bez uwzgledniania
budynkow im towarzyszqcych, zatem rozroznienie zapotrzebowania na zabudowe mieszkalng
jednorodzinng i zabudowe zagrodowq nie wplynie na ostateczny wynik bilansu. Ponadto, wedlug
danych GUS na terenie gminy od 2008 r. nie powstat Zzaden budynek mieszkalny o dwoch i wiecej

mieszkaniach, w zwiqgzku z czym wystepuje zapotrzebowanie na zabudowe mieszkaniowg

wielorodzinng. (...)" .

Tym samym nalezy stwierdzi¢, ze skoro uwzglednienie prognoz demograficznych dla
danej gminy jest obligatoryjnym elementem studium, w tym tez podstawa do dokonania
wyliczen zapotrzebowania na nowa zabudowe, to powyzsze narusza wprost dyspozycje art. 10

ust. 1 pkt 7 ustawy o p.z.p.
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Jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 26 wrze$nia 2019 r. sygn. akt
IT OSK 2699/17: ,,(...) Art. 10 ust. 5 u.p.z.p. okresla zagadnienia, ktore muszq zostac ujete przy

sporzqdzaniu bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe. I tak dla przykiadu formutuje sie,

na podstawie analiz ekonomicznych, srodowiskowych, spotecznych, prognoz demograficznych oraz

mozliwosci finansowych gminy, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 7 lit. a-c, maksymalne w skali gminy

zapotrzebowanie na nowq zabudowe, wyrazone w ilosci powierzchni uZytkowej zabudowy,

w podziale na funkcje zabudowy, szacuje si¢ chlonnos¢, potozonych na terenie gminy, obszarow
o w pelni 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, rozumiang jako mozliwos¢ lokalizowania na tych
obszarach nowej zabudowy, wyrazong w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje

zabudowy, szacuje si¢ chionnos¢, polozonych na terenie gminy, obszarow przeznaczonych

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

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

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

Stanowisko organu nadzoru podzielit m. in. Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie

w wyroku z:

— 30 grudnia 2016 r., w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 2440/16, po rozpoznaniu skargi
Wojewody Mazowieckiego na uchwate Nr XII/108/2016 Rady Gminy Lack z 10 czerwca
2016 r. ,,w sprawie: Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy Lgck”, w ktorym stwierdzit iz: ,, Zasadnie rowniez Wojewoda wskazal na niespojnosci
i wewnetrzne sprzecznosci w poszczegolnych czesciach studium, odnosnie do prognoz
demograficznych. Chodzi o zatqcznik nr 1 do uchwaly, materialy planistyczne, str. 54 wersy.: 24
— 26, oraz str. 53 wersy: 12 — 15, w ktorych mowa jest o korzystnych uwarunkowaniach
demograficznych i dodatnim wskazniku przyrostu naturalnego i salda migracji, podobnie
w zalgcezniku nr 1 do uchwaty str. 33 i str. 34, mowa jest o wzroscie liczby ludnosci w wieku
przedprodukcyjnym i ludnosci w wieku produkcyjnym, co pozytywnie moze rokowa¢ na przysztosc
jesli chodzi o procesy demograficzne, natomiast na str. 35 zaskarionej uchwaly mowa jest
o zmniejszeniu wieku przedprodukcyjnego, produkcyjnego i poprodukcyjnego, oraz o procesie
Starzenia si¢ spoleczenstwa w gminie [...]. Spadek liczby ludnosci w wieku przedprodukcyjnym,
a takze wzrost liczby ludnosci w wieku poprodukcyjnym wynika rowniez zdanych zawartych
w tabeli nr 9 na str. 36 - 37 zalgcznika nr 1 do studium. Przytoczone stwierdzenia wzajemnie si¢
wykluczajg i nie mogg tym samym zosta¢ uznane za podstawe do dokonywania jakichkolwiek

wyliczen w tym zakresie. (...) Zgodnie z art. 10 ust. 5 pkt 1 u.p.z.p., zapotrzebowanie na nowq
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zabudowe okresla si¢ na podstawie analiz ekonomicznych, srodowiskowych, spolecznych,
prognoz demograficznych oraz mozliwosci finansowych gminy, wyrazajgc go w ilosci
powierzchni uiytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy. W studium nie zawarto
Jjakichkolwiek prognoz demograficznych dotyczgcych gminy Lqck, co powoduje, Ze nie mozna
uzna¢ by zapotrzebowanie na nowg zabudowy spetniato wymogi art. 10 ust. 5 pkt 1, w zwigzku
zart. 10 ust. 1 pkt 7 lit. b i art. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. (...) Ustawodawca w art. 10 ust. 5 pkt 5
i 6 up.z.p. natozyl obowigzek okreslenia potrzeb inwestycyjnych gminy, wynikajgcych
z koniecznosci realizacji zadan wlasnych, zwigzanych z lokalizacjqg nowej zabudowy, a takze
mozliwosci jej finansowania, a w art. 10 ust. 5 pkt 6 u.p.z.p. - obowigzek dokonania zmian
projektu studium w celu dostosowania zapotrzebowania na nowq zabudowe do mozliwosci
finansowania przez gming wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej,
w przypadku gdy potrzeby inwestycyjne przekraczajq mozliwosci ich finansowania. Jednak
w studium nie okreslono w sposob szczegotowy ustalen dotyczqcych kierunkow rozwoju systemow
komunikacji i infrastruktury technicznej, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p., a takze
w zakresie okreslenia obszarow, na ktorych rozmieszczone bedg inwestycje celu publicznego
o znaczeniu lokalnym, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p. (...)

Ponadto zasadnie zauwaZyt Wojewoda, Ze prognoza oznacza projekcje zdarzen przyszlych, a wiec

przewidywanie zdarzen, ktore dopiero majq zajsé. Tymczasem w zalgczniku nr 1 do uchwaly,

stanowigcym tekst uwarunkowan zamieszczono jedynie m.in.:

- liczbe ludnosci w gminie [...] w latach: 2004 - 2007, 2009 i 2011 (vide tabela nr 1, str. 31);

- liczbe ludnosci ogotem w gminie [...] w tatach 1999 - 2012 (vide tabela nr 2, str. 32);

- liczbe ludnosci w latach 2008 - 2012 ze wzgledu na plec¢ (vide tabela nr 3, str. 32);

- przyrost naturalny w gminie [...] w latach 1999 - 2012 (vide tabela nr 4, str. 33);

- migracje w tatach 2008 - 2012 (vide tabela nr 5, str. 33);

- analizy porownawcze stanu ludnosci w roku 2008 i 2012 (vide tabela nr 6, 7 i 8, str. 34 - 35);

- uwarunkowania demograficzne i spoteczne w roku 2008 i 2012 (vide tabela nr 9 i 10, str. 36 -38);

- wskazniki z zakresu infrastruktury spotecznej w roku 2008 i 2012 (vide tabela nr 11, str. 39 - 40),

co oznacza, iz prezentowane dane sq jedynie danymi_historycznymi i nie odnoszq sie¢ do zdarzen

’

przysziych, co najwyzej stanowi¢ mogq dane wejsciowe dla wszelkich prognoz w tym zakresie.”;
11 lutego 2021 r., sygn. akt IV SA/Wa 1459/20, po rozpoznaniu sprawy ze skargi Wojewody
Mazowieckiego na uchwale Nr 1.8.2020 Rady Gminy Jasieniec z 30 stycznia 2020 r. ,,w sprawie
uchwalenia studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Jasieniec”:
. (...) Nalezy sie zgodzi¢ z Wojewodg, ze w studium nie mozna zmienic¢ funkcji kolejnych obszarow

w przypadku, gdy chionnosé terenow zagospodarowanych i przeznaczonych do zagospodarowania
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w planach miejscowych przekracza zapotrzebowanie na nowq zabudowe. Podstawe dokonania

wszelkich wyliczen zapotrzebowania stanowig natomiast m. in. szczegolowe analizy i prognozy

demograficzne opracowane dla danej gminy. Bilanse, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 oraz

art. 10 ust. 5-7 u.p.z.p. winny stanowic integralng czes¢é uwarunkowan. Natomiast ostateczny wynik

bilansu w zwiqzku 7 przepisem art. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., powinien by¢é dopiero podstawq do
wyznaczenia kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow,
a takze kierunkow i wskaznikow dotyczgcych zagospodarowania oraz uzytkowania terenow, w tym
terenow przeznaczonych pod zabudowe oraz terenow wylgczonych spod zabudowy. (...)
W konsekwencji, wyznaczenie nowych obszardw z przeznaczeniem pod zabudowe, pomimo braku
takich moZzliwosci, oznacza istotne naruszenie zasad sporzqgdzania studium. Podobnie rzecz si¢ ma
Z wyznaczeniem nowych terenow pod zabudowe, pomimo braku przeprowadzenia jakiegokolwiek
bilansu dla danej funkcji zabudowy, w zwigzku z brakiem okreslenia dla nich zapotrzebowania.
Takie dziatanie w rozpatrywanej sprawie doprowadzito do wyznaczenia nowych terenow
z przeznaczeniem pod zabudowe, poza ostatecznymi wynikami bilansu. (...)

W realiach rozpatrywanej sprawy, trafna jest wiec konstatacja Organu nadzoru, ze skoro tgczna
maksymalna chionnos¢ potoZonych na terenie gminy obszarow przeznaczonych w miejscowych
planach pod zabudowe wynosi ok. 5 836 774 m? p.u. (str. 48 - 49 zatgcznika nr 2 do uchwaty, rozdziat
17.3. pn. "Chlonnos¢ terenow w granicach obowiqzujgcych mpzp"), a zapotrzebowanie okreslone
zostato na poziomie 5 777 778 m2, to chfonnos¢ ta przewyzsza zapotrzebowanie o 58 996 m2
powierzchni uzytkowej. Zatem juz z tego powodu, w zwigzku z art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a) u.p.z.p., brak
Jjest mozliwosci, wyznaczenia nowych obszarow przeznaczonych pod zabudowe mieszkaniowq, ustug
nieucigzliwych i zabudowy zagrodowej. Trzeba tez si¢ zgodzi¢ z Wojewodq, ze przez obszary
o w pelni 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, zZe zlokalizowanie na tych obszarach nowej zabudowy nie wymaga istotnych nowych
inwestycji infrastrukturalnych. Wobec tego do obszarow zurbanizowanych nie zalicza sie
rozproszonej zabudowy zagrodowej. Analiza wyznaczonych kierunkow zagospodarowania
przestrzennego, w tym analiza czesci graficznej zmiany studium Swiadczy zas o wyznaczeniu nowych,
powierzchniowo znaczgcych obszarow z przeznaczeniem pod zabudowe mieszkaniowq, ustugi
nieucigzliwe i zabudowe zagrodowq. Zgodzic¢ si¢ wigc nalezy z Wojewodg, ze na rysunku kierunkow
zagospodarowania przestrzennego wyznaczono nowe obszary, w tym m. in. obszary zabudowy
mieszkaniowej, ustug nieucigzliwych, zabudowy zagrodowej, pomimo chionnosci przekraczajgcej

wartos¢ szacowanego zapotrzebowania. Wyznaczenie nowych obszarow z przeznaczeniem pod
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zabudowe, pomimo braku takich mozliwosci, niewgqtpliwie stanowi istotne naruszenie zasad
sporzgdzania studium. Podobnie jak i wyznaczenie nowych terenow pod zabudowe, pomimo braku
przeprowadzenia jakiegokolwiek bilansu dla danej funkcji zabudowy, w zwigzku z brakiem okreslenia
dla niej zapotrzebowania. Doszlo wigc do wyznaczenia nowych terenow z przeznaczeniem pod
zabudowe poza ostatecznymi wynikami bilansu.”.

Brak uwzglednienia prognoz demograficznych dla gminy oznacza tym samym
sporzadzenie bilansu terenéw, a takze maksymalnego w skali gminy zapotrzebowania na nowa
zabudowe, niezgodnie z wymaganiami stawianymi przez ustawodawc¢ w przywolanych

powyzej przepisach. Konsekwencja takiego dziatania jest naruszajace przepis art. 10 ust. 2 pkt 1

ustawy o p.z.p., okreslenie kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu

terenOw, a takze kierunkow 1 wskaznikoéw dotyczacych zagospodarowania oraz uzytkowania

terenOw, w tym terendw przeznaczonych pod zabudowe oraz terenOw wylaczonych spod zabudowy.

Dodatkowo, pomijajac juz nawet brak jakichkolwiek prognoz demograficznych dla gminy
Skaryszew, organ nadzoru wskazuje, ze w ramach wyliczenia chlonno$ci obszarow

przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe zastosowano w nieuprawniony sposéb

dodatkowe Kkryteria, pomniejszajace faktyczna chlonnos¢, a tym samym wplywajac na

ostateczny wynik bilansu. Jak wynika bowiem z tre$ci ustalen zawartych na str. 42 czgséci tekstowej

uwarunkowan Studium, w brzmieniu: ,,(...) Wyliczenia chlonnosci obszarow przeznaczonych

w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego pod zabudowe poza obszarami o w peini

wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej dokonano na podstawie okreslonego w
nim maksymalnego wskaznika powierzchni zabudowy oraz maksymalnej liczby kondygnacji. Przyjeto
poniisze zaloZenia:

— 30% terenu zostanie zajete prze; uklad komunikacyjny oraz infrastrukture techniczng. Plan
okresla poszczegodlne tereny w liniach rozgraniczajgcych, ktorych czes¢ ma duzg powierzchnie
(dochodzgcq do 28 ha) a nie wskazano dla nich uktadu drogowego i niezbednej infrastruktury
technicznej;

— W terenach RM plan dopuszcza realizacje ustug oraz obiektow ustugowo-produkcyjnych.
Przyjeto, ze ustugi stanowié bedq 20% zabudowy, funkcja produkcyjna stanowié bedzie 15%.

— W terenach MN plan dopuszcza lokalizacje ustug, przyjeto, ze bedg one stanowic¢ 30% zabudowy
na tym terenie;

— W terenach U plan wskazuje maksymalny wskaznik zabudowy o wartosci 80%, jednoczesnie

ustalajgc minimalng powierzchnie biologicznie czynng 20%. W obliczeniach przyjeto, Ze
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powierzchnia zabudowy wyniesie 60% - pozostata czes¢ bedzie utwardzona i stuzy¢é bedzie jako
dojscia, miejsca parkingowe itp.;

—  WskaZniki zostang wykorzystane w 50%;

— Powierzchnia uzytkowa stanowi 80% powierzchni catkowitej zabudowy. (...)".

W zwigzku z powyzszym nalezy wskazaé, ze przede wszystkim brak jakichkolwiek podstaw

prawnych do stosowania dodatkowych kryteriow, czy tez wspolczynnikow. Ustawodawca

przewidziat juz bowiem, z uwagi na niepewno$¢ procesow inwestycyjnych, mozliwos¢ zwiekszenia
zapotrzebowania na nowa zabudowe o 30%, ktdre moze nastgpi¢ na podstawie art. 10 ust. 7 pkt 2

ustawy o p.z.p., a z czego Gmina Skaryszew skorzystala juz na etapie okreslenia maksymalnego

w skali gminy zapotrzebowania na nowa zabudowe (vide str. 35 tekstu Studium).

Odnoszac si¢ zatem do powyzszych pomniejszen, podkresli¢ m.in. nalezy, iz przy
sporzadzaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego tereny przeznaczone pod

uklad drogowy (komunikacje¢) stanowia odrebne tereny np. od terenow zabudowy mieszkaniowe;j

jednorodzinnej. Powyzsze oznacza, ze uktad drogowy zostat juz okreslony i nie wlicza si¢ do terenow
z przypisang mu konkretng funkcjg zabudowy (np. mieszkaniowa, czy produkcyjng). Tym samym,
skoro szacujemy chlonno$¢ obszaréw w granicach objetych planem miejscowym w podziale na
funkcje zabudowy, to wyliczamy ja dla konkretnej funkcji, zgodnie z tym planem, nie za$§ dla
konkretnej funkcji 1 uktadem drogowym, ktéry wynika z odrgbnego przeznaczenia okreslonego
w planie.

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, iz przede wszystkim wskazanie nowych
terenow pod zabudowe¢ wynika¢ powinno z porownania maksymalnego zapotrzebowania na
nowa zabudowe z chlonnoscia obszaréw o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej oraz obszaréw przeznaczonych w planach miejscowych pod
zabudowe, na ktorych istnieje mozliwos¢ lokalizowania nowej zabudowy. Jednakze w tym
przypadku, zarowno brak uwzglednienia prognoz demograficznych, juz na etapie obliczenia
zapotrzebowania na nowg zabudowe, jak rowniez zastosowanie nieuprawnionego
pomniejszenia faktycznej chlonnosci obszaréw przeznaczonych w planach miejscowych pod
zabudowe, w sposob zasadniczy wplywa na ostateczny wynik bilansu, a w konsekwencji na
wszystkie planowane kierunki zagospodarowania przestrzennego. Powyzsze oznacza, iz bilans
terenow zostal wykonany w sposéb nieprawidlowy, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad
sporzadzania studium, o ktérym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 1 art. 10 ust. 5 ustawy o p.z.p., 1 przesadza

o koniecznosci stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w calosci.
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Niewlasciwe sporzadzenie bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe stanowi
niezalezng podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly w calosSci, z uwagi na istotne
naruszenie zasad sporzadzania studium.

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

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

Sporzgdzenie bilansu terenow ma wphw 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., II OSK 1608/17). W konsekwencji wskazuje sie, ze brak oparcia
tresci studium w prawidlowo 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., I OSK 2916/16).”;

— Gorzowie Wielkopolskim z 16 listopada 2016 r. sygn. akt I SA/Go 752/16, w ktorym 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 terenow oraz
okreslenie kierunkow i wskaznikow dotyczqcych zagospodarowania oraz uzytkowania terenow,
w tym terenow przeznaczonych pod zabudowe oraz terenow wylqgczonych z zabudowy musi
uwzgledniac¢ bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe.”;

— Lodzi z 27 kwietnia 2017 r. sygn. akt II SA/Ld 65/17, w ktorym Sad stwierdzil, ze ,, Analiza

!

przywotanego unormowania i uzytych w nim po stowach "dokonujgc bilansu (...), kolejno'
kategorycznych zwrotow:, "formutuje sie"”, "szacuje sie", "porownuje sie", "okresla si¢" dowodzi,
ze ustawodawca w sposob bezwzglednie wigzqcy organy uchwatodawcze okreslit obowiqzki
w zakresie sporzgdzenia bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe. Podkreslic¢ przy tym
nalezy, ze dokonujgc bilansu nalezy kolejno, a zatem nie w sposob wyrywkowy, lecz
uporzgdkowany pod wzgledem kolejnosci, podejmowac nakazane ustawq czynnosci. Zaznaczyé
w zwigzku z tym przyjdzie, Ze skoro ocena w tym zakresie powinna uwzglednia¢ okres nie diuzszy
niz 30 lat, to co do zasady brak sprecyzowania w bilansie zapotrzebowania na nowg zabudowe
niezaleznie od jej rodzaju (funkcji zabudowy), pozwala przypuszczac, zZe gmina przez najblizsze
30 lat nie ma zamiaru dalej si¢ rozwijac i prowadzi¢ jakichkolwiek inwestycji na swoim terenie.
W realiach rozpoznawanej sprawy, co potwierdza zatgczony do akt material 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, ktory, o czym byta wyzej mowa, precyzuje Scisle

kolejnos¢ poszczegolnych dzialan przy jego sporzqdzaniu i elementy podlegajqce badaniu.
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Ponadlto, juz na pierwszy rzut oka, zestawienie tresci skargi z trescig studium dowodzi, iz rzeczony
bilans nie jest opracowaniem spojnym, uporzqgdkowanym i kompleksowym, a jego poszczegolnych
elementow nalezy poszukiwac w tresci catego studium.”;

Warszawie z 16 stycznia 2020 r. sygn. akt [V SA/Wa 2418/19, w ktorym Sad stwierdzit, ze:
,,Oznacza to, ze na organie gminy sporzqdzajgcym studium (zmiane studium) cigzy bezwzgledny
obowiqzek, by wszelkie dane zwigzane z poszczegolnymi sktadnikami wyliczen stuzgcymi
ustaleniu takich wartosci jak m.in.: chlonnos¢ obszarow o w petni wyksztatconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej, chlonnos¢ obszarow przeznaczonych w  planach
miejscowych pod zabudowe, czy zapotrzebowanie gminy na nowq zabudowe byly w petni
prawidtowe i odzwierciedlaly stan faktyczny, a takze by wyliczenia z ich uwzglednieniem zostaty
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 powyzszym zakresie, ktore prowadzi do uzyskania wynikow nieodzwierciedlajgcych
rzeczywistego stanu, a w konsekwencji skutkuje zastosowaniem nieadekwatnej normy prawnej,
musi by¢ traktowane jako istotne naruszenie zasad sporzqdzania studium. Nie mozZe bowiem
ulegac watpliwosci, iz skoro ustawodawca natozyl na organy uchwatodawcze gminy obowigzek
sporzqdzenia bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe, a nadto okreslit szczegolowo
metodyke przeprowadzenia stosownych wyliczen, to celem tego byto zapewnienie, aby na skutek
podjetych przez organ uchwalodawczy czynnosci powstalo 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 Wojewode 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 sporzgdzony
na potrzeby zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
Gminy Czosnow nie spelnia wymagan, jakie wzgledem tego opracowania formutuje
ustawodawca. Stwierdzone w nim liczne bledy rachunkowe, prowadzg bowiem do zasadniczych
przektaman

co do oceny wielu aspektow wplywajgcych na potencjalng mozliwos¢ przeznaczenia kolejnych
terenow pod zabudowe, przy czym przede wszystkim prowadzq do blednego wniosku, iz takie
przeznaczenie jest uzasadnione, cho¢ prawidlowo sporzgdzone wyliczenia wiodg do zgola

przeciwnego wniosku. Tak sporzqdzonego bilansu nie daje sie zatem pogodzi¢ z ustawowymi

18



wymaganiami dotyczqcymi 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), wyrazajqcq si¢ albo w blednym przeznaczeniu (mimo braku obiektywnej
potrzeby), albo w nieprzeznaczeniu (pomimo istnienia ku temu stosownych potrzeb), okreslonych
terenow pod nowgq 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.”;

Olsztynie z 21 listopada 2016 r. sygn. akt II SA/OI 958/16, w ktorym Sad wyrazit nastepujacy
poglad: ,, W tej dacie obowigzywaly 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 Lodzi z dnia 27 kwietnia 2016r. sygn. akt Il SA/Ld 185/16,
dostgpne CBOSA). Ustawa o rewitalizacji reguluje przede wszystkim kwestie stworzenia
gminnych programow rewitalizacji sporzqdzanych dla wyznaczonych uprzednio w drodze
uchwaty obszaru rewitalizacji. Odrebnie, dodatkowo ustawa o rewitalizacji wprowadzila zmiany
doup.zp. wart. 10 ust. I pkt 7, ust. 2, ust. 5-7. Mianowicie na gminy natozony zostat obowiqzek
sporzqdzenia analiz ekonomicznych, srodowiskowych i spotecznych, w celu wywazenia interesu
spolecznego i publicznego, w tym realizacji wprowadzonej zasady koncentracji zabudowy
w obszarach o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej i wykazania
zapotrzebowania na nowq zabudowg poza takimi jednostkami osadniczymi, a takze
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 przekraczajg mozliwosci finansowania,
to wowczas organ wykonawczy gminy musi dokonac¢ zmian w opracowywanym akcie w celu
dostosowania zapotrzebowania na nowg zabudowe do swoich mozliwosci finansowych. Podobnie
jest przy ocenie zapotrzebowania na nowq zabudowe ze wzgledow demograficznych, ktora
dokonywana jest wedlug oszacowania chtonnosci obszarow o w petni wyksztatconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej.”,

Poznaniu z 23 lutego 2017 r. sygn. akt IV SA/Po 1051/16, w ktorym z kolei Sad stwierdzit, Ze:
., Z zestawienia cytowanych przepisow dostatecznie jasno wynika, Ze ewentualne sporzqdzenie,

wymaganego przy opracowywaniu studium, bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe,
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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 bqdz to w blednym przeznaczeniu (w sytuacji braku
obiektywnej potrzeby), bgdz 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 sporzgdzania
Studium w rozumieniu art. 28 ust. 1 PlanZagospU.”;

Poznaniu z 6 marca 2019 r. sygn. akt IV SA/Po 1132/18, w ktorym Sad wyrazit poglad, iz:
., Nalezy jednak zauwazy¢, ze przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie pozwalajg na uwzglednianie przy okreslaniu zapotrzebowania na nowq zabudowe ustalen
"starego" studium, czy wydanych juz decyzji o warunkach zabudowy, aby m.in. wyeliminowac
ryzyko roszczen odszkodowawczych mieszkancow i inwestorow. Prawidlowe sporzqdzenie
i uwzglednienie bilansu terenow ma wplyw na tres¢ rozwigzan przyjetych w studium, mi.in.
na okreslenie dla wyznaczonego terenu maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy.
Stusznie zauwazyt takze skarzgcy, ze w czesci tekstowej studium zdefiniowane zostaly obszary
o w petni wyksztatconej 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 towarzyszqcymi im terenami zieleni
rekreacyjnej. Powierzchnia obszarow o w petni wyksztalconej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej wynosi 2355 ha, co stanowi ok.34 % powierzchni gminy. W granicach obszarow
o w pelni wyksztatconej zwartej strukturze zawierajq sie luki budowlane (tereny niezabudowane),
ktorych powierzchnia wynosi ok. 100 ha — co stanowi chlonnos¢ terenow zainwestowanych”.
W Studium nie zostata jednoznacznie okreslona w wartosci metrycznej powierzchnia uzytkowa
zabudowy mieszkaniowej jaka zostala wyznaczona w niniejszym Studium poza obszarami
o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, o ktorych mowa w art. 10
ust. 5 pkt 2 PlanZagospU oraz poza obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych pod
zabudowe, o ktorych mowa w art. 10 ust. 5 pkt 3 PlanZagospU. Tym samym sposob okreslenia
granic obszarow o w petni wyksztatconej strukturze jest nieprawidlowy i aby zachowa¢ pozostate
ustalenia w zakresie wyznaczenia terenow 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

terenow przeznaczonych pod zabudowe, w rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d PlanZagospU,
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niezgodnie z zasadami okreslonymi w art. 10 ust. 5 PlanZagospU bedzie miato swoje
bezposrednie przelozenie na wadliwos¢ tresci opracowywanego studium, wyrazajgcq sie bgdz
to w blednym przeznaczeniu (w sytuacji braku obiektywnej potrzeby), bgdz w nieprzeznaczeniu
(wbrew istniejgcym obiektywnie potrzebom), okreslonych terenow na cele nowej zabudowy.
W konsekwencji oparcie w takim przypadku tresci studium na wadliwie sporzqdzonym bilansie
terenow przeznaczonych pod zabudowe musi by¢é uznane za istotne naruszenie zasad
sporzgdzania studium w rozumieniu art. 28 ust. 1 PlanZagospU (por. wyroki WSA w Poznaniu
223.02.2017i 30.03.2017, sygn. akt IV SA/Po 1051/16, IV SA/Po 956/16, dostgpne pod adresem:
https://orzeczenia.nsa.gov.pl/).”;

Poznaniu z 6 marca 2019 r. sygn. akt IV SA/Po 1156/18, w ktérym Sad, iz: ,, Przez obszary
0 w petni wyksztalconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej rozumie¢ bowiem nalezy 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). Biorgc pod uwage powyzsze nie sposob uznac, ze wszystkie tereny,
na ktorych w  studium dopuszczono zabudowe spetniajq te kryteria. Sqd wskazuje,
Ze w niniejszej sprawie bilans terenow zostat sporzqdzony w logiczny i racjonalny sposob, lecz
sprzecznie z obowiqzujgcym prawem. Wojewoda Wielkopolski oraz organ nie kwestionujq
poprawnosci jego sporzqdzenia.Z akt sprawy wynika, zZe ustalenia studium sq niezgodne z art. 10
ust. 5 pkt 4 lit. a) u.p.z.p. W sporzqdzonym bilansie terenow przeznaczonych pod zabudowe, ktory
stanowi czes¢ tresci studium, wyznaczono maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nowgq
zabudowe, okreslono chlonnos¢ obszarow o w petni wyksztatconej 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 chlonnosci terenow, o ktorych mowa w art. 10 ust. 5
pkt 2 i 3 ustawy, ktora dla terenow (Rl, MN, MU, U) wynosi 2 934 130 m 2 pow. uzytkowej
zabudowy, a dla terenow (P/U, U, RU) wynosi I 375 439 m 2 pow. uzytkowej zabudowy. Wobec
powyzszego Sqd uznal, iz zgodnie z art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a) u.p.z.p., nowa zabudowa nie powinna

by¢ lokalizowana poza obszarami o w petni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno
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- przestrzennej oraz obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych pod zabudowe. Organ
gminy w pismie z dnia 22 czerwca 2018 r. wskazal, iz w studium poza obszarami o zwartej
strukturze funkcjonalno - przestrzennej oraz poza obszarami przeznaczonymi w planach
miejscowych  pod zabudowe przeznaczono teremy  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 zostaly wyznaczone tereny
mieszkaniowo - ustugowe poza obszarami o w peini wyksztalconej zwartej strukturze
funkcjonalno - przestrzennej oraz obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych pod
zabudowe. Tym samym organ potwierdzil, Ze zapisy studium sq niezgodne ze sporzgdzonym
bilansem w zw. z tresciq art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a u.p.z.p. Organ gminy w pismie z dnia 14 grudnia
2018 r. cofngt stanowisko wyrazone w odpowiedzi na skarge, jednak Sqd postanowit odniesc sie
do jej tresci. Mianowicie w odpowiedzi na skarge petnomocnik organu wskazal, zZe zarzucone
naruszenie nie ma istotnego charakteru, a lokalizacja terenow P/U poza obszarami o zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej oraz poza obszarami wyznaczonymi w planach
miejscowych, jest uzasadnione m.in. specyfikq przestrzenng terenu oraz mozliwosciami rozwoju
gminy. Organ szczegolowo opisat argumenty przemawiajgce za kazdym z wymienionych terenow.
Wskazal rowniez, ze cel nadrzedny (tad przestrzenny) zostal zachowany. W ocenie Sqdu
stanowisko organu jest bledne. Uzasadnienie co do poprawnosci lokalizacji terenow P/U poza
obszarami o zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej oraz poza obszarami wyznaczonymi
w planach miejscowych ma swoj 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 nowq 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 si¢ lokalizacji nowej
zabudowy poza obszarami, o ktorych mowa w pkt 2 i 3, Opracowanie studium w sposob niezgodny
ze sporzqdzonym bilansem terenow przeznaczonych pod zabudowe jest istotnym naruszeniem
i uzasadnia stwierdzenie niewaznosci uchwaly w catosci. Istotne naruszenie trybu postepowania
nalezy rozumie¢ jako takie naruszenie trybu, ktore prowadzi do sytuacji, w ktorej przyjete
ustalenia planistyczne sq odmienne od tych, ktore zostalyby podjete, gdyby nie naruszono trybu
sporzqdzania aktu planistycznego. W niniejszej sprawie z zebranych dokumentow wprost wynika,
ze gdyby organ zastosowal si¢ do sporzgdzonego bilansu i tresci art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a) .u.p.z.p.,
to ustalenia planistyczne w studium bylyby odmienne. Wskazanie na str. 82 (czes¢ Il studium,
rozdzial 7) studium , iz "W tym miejscu naleZy zaznaczy¢ jednak, ze w przypadku terenow

przeznaczonych pod aktywizacje gospodarczg nie lokalizuje sie ich zawsze w ramach obszarow
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o w petni wyksztalconej strukturze przestrzennej w granicach jednostki osadniczej. Strefy takie
mogq by¢ bowiem tworzone poza obszarami osadniczymi, tam gdzie jest zapewniona dobra
dostepnos¢ komunikacyjna, a prowadzona dziatalnosé nie bedzie oddziatywata niekorzystnie na
sgsiadujgce tereny mieszkaniowe.", jest nieprawidtowe i niezgodne z art. 10 ust. 5 u.p.z.p. Sqd
podkresla, ze zapisy studium nie stanowiq podstaw, aby uznaé, ze w studium mozna byto
wyznaczy¢ tereny aktywizacji gospodarczej poza obszarami zwartej strukturze funkcjonalno
- przestrzennej oraz poza obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych pod zabudowe. ”;

Warszawie z 25 pazdziernika 2019 r. sygn. akt IV SA/Wa 2006/19, w ktérym Sad stwierdzit:
., Wojewoda zasadnie wskazal, Ze podejmujgc uchwate w sprawie Zmiany Studium nalezato
uwzgledni¢ uwarunkowania wynikajgce z potrzeb i 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 si¢ maksymalne w skali gminy
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 nowg 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 2i 3. W
celu wyznaczenia, bqgdz zmiany obszarow przeznaczonych pod zabudowe, nalezy dokonac oceny
chionnosci: - obszarow o w petni 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 peini wyksztalconej zwartej
strukturze  funkcjonalno-przestrzennej. Zgodnie ze wskazaniem organu nadzoru, z
zamieszczonego w czesci tekstowej bilansu wynika, ze brak jest mozliwosci lokalizacji nowej
zabudowy: mieszkaniowej, ustugowej
w zakresie ustug podstawowych realizowanych na terenach zabudowy mieszkaniowo - ustugowej,
a takze wyznaczania nowych terenow produkcyjno - ustugowych. Tymczasem wbrew bilansowi
faktycznie dokonano delimitacji nowych terenow pod zabudowe mieszkaniowg 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. szczegolowo wykazanego przez
Wojewode na str. 15-19 rozstrzygnigcia nadzorczego. W tej materii tez organ nadzoru podkreslit,

ze nie kwestionuje mozliwosci dokonania zmiany funkcji poszczegolnych obszarow i wyznaczania
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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.”,
— Poznaniu z 15 wrze$nia 2016 r. sygn. akt IV SA/Po 420/16.
Nalezy przy tym zauwazy¢, niezaleznie od faktu, ze w ramach bilansu terenéw
przeznaczonych pod zabudowe zastosowano nieuprawnione pomniejszenia faktycznej chtonnos$ci

obszaréw przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe, wbrew ustaleniom zawartym na

str. 46 tekstu Studium, w brzmieniu: ,,(...) Z analizy wynika, iz istnieje zapotrzebowanie na
zabudowe mieszkaniowq. Jednakze biorgc pod uwage wskazane tereny pod rozwdj funkcji
mieszkaniowej w dotychczas obowiqzujgcym  studium  uwarunkowan i kierunkow

zagospodarowania przestrzennego, stwierdza sig, Ze przekraczajg one wykazane zapotrzebowanie.

(...)7, doszto do wyznaczenia NOWYCH terenow z przeznaczeniem pod zabudowe
mieszkaniowg, co stanowi o istotnym naruszeniu art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, art. 10 ust. 5 pkt 1
i pkt 4 lit. a, art. 10 ust. 2 pkt 1, w zwiazku z art. 1 ust. 3 i art. 1 ust. 4 pkt 4 ustawy o p.z.p.

Jak wynika bowiem ze szczegolowej analizy rysunku Studium pn. ,, Kierunki rozwoju”
stanowigcego zalacznik Nr 3 do uchwaly Nr LXXIV/513/2024 Rady Miejskiej w Skaryszewie
z 24 kwietnia 2024 r. ,w sprawie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego miasta i gminy Skaryszew”, w zestawieniu z dotychczas obowiazujacym
ujednoliconym rysunkiem studium stanowigcym zatacznik nr 2 do uchwaty Nr XXX/296/2013
Rady Miejskiej w Skaryszewie z 30 wrzesnia 2013 r. ,,w sprawie zmiany Studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Skaryszew”, na terenie gminy
Skaryszew wyznaczone zostaly NOWE obszary okreslone jako ,strefa rozwoju zabudowy
miesgkaniowej i/lub ustugowej” z przeznaczeniem pod nastepujace rodzaje zabudowy:
mieszkaniowa jednorodzinna, mieszkaniowa wielorodzinna, zagrodowa, uslugowa, letniskowa,
turystyczna, sportowa i rekreacyjna (vide str. 57 tekstu Studium), ktore w dotychczas
obowiazujacym studium nie byly przeznaczone pod tereny zabudowy kubaturowej, lecz jako
obszary rolniczej przestrzeni produkcyjnej, w tym pod funkcje ,, Tereny otwarte rolne oznaczone
symbolem R”.

Powyzsze dotyczy, m.in. miejscowosci: Janow, Leonoéw, Malecka Droga, Makow,
Soltykow, czy tez Wymysléw i znajduje swoje jednoznaczne potwierdzenie rdéwniez
w uzasadnieniu zawierajacym objasnienia przyjetych rozwiazan oraz synteze¢ ustalen Studium,
str. 122 tekstu Studium, w brzmieniu: ,,(...) Czes¢ planowanych form zagospodarowania moze
spowodowacé zmiany w srodowisku. Dotyczy to w szczegolnosci zwiekszenia powierzchni terenow

mieszkaniowych i ustugowych oraz terenow zwigzanych z eksploatacjq zt6z surowcow mineralnych,
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niemniej jednak ustalenia studium (...) posiadajg zapisy minimalizujgce negatywny wplyw na
srodowisko. (...)".

Organ nadzoru wskazuje ponizej przykladowe fragmenty rysunkow studium,
w ramach ktorych przeznaczono dotychczasowe ,, Tereny otwarte rolne oznaczone symbolem R”

pod funkcje zabudowy mieszkaniowe;j.

Rysunek kierunkéw Studium stanowigcy Rysunek kierunkéw Studium stanowigcy
zalgcznik
zalacznik Nr 3 do uchwaly Nr LXXIV/513/2024 nr 2 do uchwaly Nr XXX/296/2013 z 30.09.2013 r.

224.04.2024 r.

iy
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W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze z cytowanych przepisow art. 10 ust. 5 ustawy
0 p.z.p. jednoznacznie wynika, iZ w celu wyznaczenia, badZ zmiany obszaréw przeznaczonych pod
zabudowe, nalezy w skali gminy:

— okres$li¢ maksymalne zapotrzebowanie na nowa zabudowe¢ na podstawie aktualnych prognoz
demograficznych;

— dokona¢ oceny chlonno$ci obszaréw o w pelni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno
- przestrzennej] w granicach jednostki osadniczej, na ktérej moze by¢ realizowana nowa
zabudowa;

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

Dopiero zestawienie otrzymanych warto$ci zapotrzebowania i chlonnosci, pozwala
na wyznaczenie obszarow przeznaczonych pod zabudowe, w podziale na funkcje zabudowy, poza
obszarami zagospodarowanymi 1 wczesniej przeznaczonymi pod zabudowe w planach miejscowych
1 to tylko w takim zakresie, w jakim zapotrzebowanie przekracza tak okre$long chilonnos¢.

W przypadku, gdy chlonnos¢ terenow zagospodarowanych i przeznaczonych do
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zagospodarowania w planach miejscowych przekracza zapotrzebowanie na nowa zabudowe,
w studium nie mozna zmieni¢ funkcji kolejnych obszarow.

Jednoczesnie organ nadzoru wskazuje, ze nie kwestionuje mozliwosci wprowadzania
nowych terendw z przeznaczeniem pod zabudowe, niemniej jednak obowigzkiem Rady Miejskiej
w Skaryszewie jest jednoznaczne wykazanie realnej potrzeby zmiany obszaro6w przeznaczonych pod
zabudowe¢ lub nowego zapotrzebowania pod tereny inwestycyjne, 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.

Podsumowujac nalezy stwierdzi¢, iz w przedmiotowej sprawie doszlo do wyznaczenia
NOWYCH terenow poza obszarami obecnie zagospodarowanymi i wczesniej przeznaczonymi
pod zabudowe w planach miejscowych, m.in. pod zabudowe mieszkaniowg i/lub
uslugowy, ktore w dotychczas obowiazujacym studium byly przeznaczone pod funkcje
okreslone jako Tereny otwarte - rolne (R), mimo braku dokonania realnej oceny chlonnosci
obszarow przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe, a takze braku analizy
prognoz demograficznych dla miasta i gminy Skaryszew, na potrzeby obliczenia

zapotrzebowania na nowg zabudowe. Powyzsze oznacza, ze nie jest wiadomym, jakie jest

faktyczne maksvmalne zapotrzebowanie na dana funkcje zabudowy.

W konsekwencji, wszystkie wskazane powyzej kwestie nalezy kwalifikowa¢ jako istotne
naruszenie zasad sporzadzania zmiany studium, o ktérym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.,
stanowiace samodzielng przestanke do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly w calosci.

Jednocze$nie organ nadzoru wskazuje, ze stwierdzajac niewaznos$¢ uchwaty w catosci, organ
wykonawczy gminy bedzie mial mozliwo$¢, na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontynuowania procedury planistycznej i doprowadzenia do zgodno$ci przedmiotowego Studium,
Z wymogami przepisow ustawy o p.z.p., przy czym podejmujac na nowo uchwale w tym przedmiocie
winien zosta¢ przywotany ww. przepis.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze dyspozycje art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
iart. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do istotnego naruszenia zasad sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, co oznacza koniecznos$¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w catosci.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
0 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, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.

Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
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do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w $wietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV
SA/Wa 837/17, w ktérym Sad stwierdzil: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplhywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie
przepisow prawa wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw 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 niewazno$ci uchwaly. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak blad lub niescisto$¢ prawna niemajgca wplywu na materialng tres¢ uchwaty.

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

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

’

dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.
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Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cata dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wytacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze bada¢
dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnos$ci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno$¢ 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 zasadg praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, 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 wrze$nia 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 wladzy publicznej powierzonych im zadan
(tak: wyrok Trybunalu 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 wladzy publicznej natozony jest obowiqgzek dziatania 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 dzialanie 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 wskazaé 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 LXXIV/513/2024 Rady Miejskiej w Skaryszewie z 24 kwietnia 2024 r. ,,w sprawie studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego miasta i gminy Skaryszew”, co na
mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem
dorgczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia

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