Warszawa, 30 listopada 2020 r.

¥

WOJEWODA MAZOWIECKI

WNP-1.4131.195.2020.RM

Rada Gminy Lelis
ul. Szkolna 39
07 — 402 Lelis

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713 i 1378)

stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr XX/150/2020 Rady Gminy Lelis z 30 pazdziernika 2020 r. ,w sprawie uchwalenia
studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Lelis”.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 30 pazdziernika 2020 r. Rada Gminy Lelis podjeta uchwate Nr XX/150/2020
»W sprawie uchwalenia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy Lelis”.

Uchwate te 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.
22020 r. poz. 293, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,ustawq o p.z.p.”.

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 rzagdowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac fad przestrzenny i zrbwnowazony
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 kierunkdéw
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wifasnych gminy. Biorgc pod uwage powyisze 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 i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy rozstrzygnieé, lecz ogranicza sie jedynie do badania
zgodnosSci 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 cafosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdw 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
powinny dotyczy¢ 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 sposéb szczegdtowy, kwestie dotyczace planowania
i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajgcego
do okreslenia, przez witasciwg do tego rade gminy, polityki przestrzennej na jej terenie,
co nastepuje w studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Uchwata w sprawie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
ma specyficzny charakter wsréd ogdétu uchwat rady gminy podlegajgcych 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,
stanowigcy punkt wyjscia do czesci regulacyjnej, zwanej kierunkami, konstytuujacymi dyspozycje
realizacji polityki przestrzennej gminy, a w efekcie stanowigcymi ustalenia wigzace organy gminy
przy sporzadzaniu i uchwalaniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze wskazuje sie, iz aktualne przepisy art. 10 ust. 2, 2a, 3a ,naleZy interpretowac
nie tylko jezykowo, ale i celowosciowo, biorgc pod uwage cel, ktoremu ma stuzy¢ studium.
Nie mozna zatem utrzymywac, 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 wéwczas,
gdy napisano o nim tak, by wynikaty z tego konkretne dyrektywy na przysztos¢, pozwalajgce
napisac¢ »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 »hastowosc¢« nie pozwalajq 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, odnosi sie do 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 uwzgledniono wartosci planowania przestrzennego okreslone w art. 1 ustawy o p.z.p.,
a takze do dokonania weryfikacji, czy ustalenia studium 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 kgtem tego, czy jego ustalenia
nie tamig obowiqzujgcych przepisow. W ramach tego, w zakresie kontroli prawnej powinno sie
jednak znalezé zbadanie studium pod kgtem zgodnosci z art. 10, czyli czy studium nie wykracza



poza granice okreslone w art. 10 i nie zawiera np. ustalen zastrzeZzonych dla miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.”.

Nie ulega réwniez watpliwosci, iz na podstawie ustawy o p.z.p., gminie przystuguje witadztwo
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.

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 R.P., zgodnie z ktéorym organy wifadzy
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 sporzadzaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Zgodnie z dyspozycjg art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac
jednoczes$nie o sposobie rozpatrzenia uwag, o ktérych mowa w art. 11 pkt 12, a tekst i rysunek
studium oraz rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zatgczniki do uchwaty
o uchwaleniu studium.

Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotyczace materiatdw planistycznych, skali
opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardéw oraz sposobow
dokumentowania prac planistycznych okreslito, wydane na podstawie upowaznienia zawartego
w art. 10 ust. 4 ustawy o p.z.p., rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r.
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). W § 4 ust. 1 ww. rozporzadzenia wskazano, ze projekt studium
powinien zawieraé: 1) czes¢ okreslajgcg uwarunkowania, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy,
przedstawiong w formie tekstowe;j i graficznej, 2) czes¢ tekstowg zawierajgcg ustalenia okreslajgce
kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktéorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy,
3) rysunek przedstawiajgcy w formie graficznej ustalenia, okreslajgce kierunki zagospodarowania
przestrzennego gminy, a takze granice obszaréw, o ktdrych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy,
4) uzasadnienie zawierajgce objasnienia przyjetych rozwigzan oraz synteze ustalen projektu
studium. Ponadto zgodnie z § 4 ust. 2 ww. rozporzadzenia w studium nalezy okresli¢c wptyw
uwarunkowan, o ktédrych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p., na ustalenie kierunkéw
i zasad zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 tejze ustawy.

Sama ustawa o p.z.p. odnosi sie réwniez do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktére muszg
by¢ dokonane w tym celu. Sktadajg sie one na szczegdétowy tryb sporzadzania i uchwalania
studium, zapoczatkowany podjeciem uchwaty intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy
0 p.z.p.) i kontynuowany przez dziatania wskazane w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony
podjeciem uchwaty uchwalajgcej studium (art. 12 ust. 1). Uchwata ta jest wiec zaledwie ostatnig
czynnoscig, szczegdotowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzgdzania i uchwalania studium.
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Poprzedzajgce ja wymagane etapy procedury majg na celu zapewnienie spetnienia wymogoéw
planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest
pewnego rodzaju postepowaniem prawotwdrczym 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.

Studium jako akt planistyczny o charakterze kompleksowym musi odnosi¢ sie do catego obszaru
gminy, zawiera¢ wszystkie wymagane przez ustawodawce ustalenia, wykonane wedtug
okreslonych, takie w rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy o p.z.p., standardéw a nadto
musi by¢ spdjne wewnetrznie, a wiec nie moze zawierac regulacji wzajemnie wykluczajgcych sie.

Powyzsze wymogi wynikajg m.in. z przepisu art. 9 ust. 3 ustawy o p.z.p., w ktérym jednoznacznie
nakazano, iz: ,Studium sporzqdza sie dla obszaru w_granicach administracyjnych gminy.”. Brak
jest zatem podstaw prawnych do wytgczania jakichkolwiek czesci obszaru gminy z ustalen studium,
bo jak wskazuje sama nazwa tego aktu, ma sie on odnosi¢ do obszaru gminy, za$ celem jego
sporzadzenia jest okreSlenie polityki przestrzennej gminy nie za$ jej czesci, co wynika wprost
z dyspozycji art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, iz sporzadzenie studium w granicach administracyjnych gminy oznacza, iz
catos¢ danej gminy winna zosta¢ pokryta jego ustaleniami. Charakter studium, jako pewnego
zbioru dyrektyw okreslajgcych przyszte zamierzenia w zakresie tadu przestrzennego w gminie,
przesgdza zatem o koniecznosci objecia jego postanowieniami catego obszaru gminy.

Jak wskazano w tezie 5 do art. 9 komentarza do ustawy o p.z.p. pod red. Niewiadomskiego, 2019,
wyd. 11, publ. Legalis: ,Studium petni trzy podstawowe funkcje. Przede wszystkim jest aktem
polityki przestrzennej gminy i stqgd wynika jego funkcja polegajgca na okreslaniu zatozen polityki
rozwoju przestrzennego gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Drugg
istotng funkcjq studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy jest
koordynacja ustalen plandw miejscowych. Studium obejmuje caly obszar gminy i zawiera
wytyczne do planowania miejscowego dostosowane do potrzeb gminy jako catosci. Miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego sporzgdza sie dla obszaréw czesci gminy, ale przy ich
sporzqdzaniu obowiqzuje zasada zgodnosci planu ze studium. (...)".

Ustawodawca, na mocy przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., dopuszcza co najwyzej dokonanie
fragmentarycznych zmian, w odniesieniu do juz obowigzujacego na terenie danej gminy studium.
Przystepujac do takiej zmiany niezbednym jest dokonanie aktualizacji wszystkich nieaktualnych
tresci, wptywajacych na tres¢ dokonywanej zmiany, przy uwzglednieniu obowigzku spetnienia
obecnych wymogoéw ustawowych, tj. obowigzujacego porzadku prawnego. Nalezy przy tym
zauwazy¢, iz organ uchwatodawczy przystepujgc do sporzadzenia zmiany takiego studium, musi
obok uwzglednienia koegzystencji ,starych” i ,nowych” unormowan ustawowych, uwzgledniaé
rowniez zasade, ze nie moze by¢é ono wprowadzane etapowo ani wybidrczo tylko na niektérych
obszarach gminy. Studium jest bowiem aktem planistycznym o charakterze kompleksowym i musi
odnosié¢ sie do catego obszaru gminy, a nadto musi by¢ spdjne wewnetrznie, a wiec nie moze
zawierac regulacji wzajemnie wykluczajgcych sie. Co wiecej, stosownie do dyspozycji § 8 ust. 2i 3
rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy: , Projekt zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania




przestrzennego gminy polegajqcej na uzupetnieniu studium o pojedyncze ustalenia, o ktorych
mowa w art. 10 ust. 2, wyktada sie do publicznego wglgdu w formie ujednoliconego projektu
studium z wyrdznieniem projektowanej zmiany. 3. Ujednolicona forma projektu studium, o ktorej
mowa w ust. 2, stanowi zatfqcznik do uchwaty, o ktérej mowa w art. 12 ust. 1 ustawy.”.

Powyzsze oznacza, iz nawet dokonanie fragmentarycznych zmian w obowigzujgcym juz akcie
wymaga jego przyjecia w ujednoliconej - z wyrdzniong zmiang — formie, obejmujgcej obszar catej
gminy.

Tymczasem przeprowadzona przez organ nadzoru analiza uchwaty ,w sprawie uchwalenia studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Lelis” wskazuje, iz zostata ona
podjeta z istotnym naruszeniem szeregu zasad i wymogdéw okreslonych w przepisach ustawy
0 p.z.p., w tym okreslonych w art. 9 ust. 3 ustawy o p.z.p., jak tez w szeregu przepisach
rozporzadzenia wykonawczego.

W zatgczniku nr 1 do uchwaty, stanowigcego czes$¢ tekstowg studium, w ramach Rozdziatu |I.
pn. Wprowadzenie, pkt 1. pn. Przedmiot i cel opracowania (str. 6) okreslono, iz: ,Studium jest
opracowaniem planistycznym obejmujgcym caty obszar gminy, z_wyjgtkiem linii 2x400kV,
okreslajgcym uwarunkowania i kierunki polityki przestrzennej. (...) Niniejsze Studium opracowane
jest dla catego terenu gminy z_wyjgtkiem trasy przebiegu linii_najwyzszego napiecia 2x400kV
wraz ze strefg ochronng, ktora zostata ujeta w _Studium Uwarunkowan i Kierunkow
Zagospodarowania Przestrzennego Gminy Lelis zatwierdzonym Uchwatg Nr XXIV/253/2014 Rady
Gminy Llelis z dnia 7 paZdziernika 2014 r. oraz w_,Miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego dla dwutorowej linii elektroenergetycznej 400 kV Ostrofeka - Olsztyn Mgtki na
terenie _gminy Lelis” zatwierdzonym Uchwatqg Nr XXXV/270/2014 Rady Gminy Lelis z dnia
7 listopada 2014 r.”.

Powyzsze stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania studium okre$lonym w art. 9 ust. 3
ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Sporzadzajgc studium organy gminy Lelis zwigzane byly réwniez przepisem § 4 ust. 1 pkt 4
rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy, ktére obliguja by projekt studium zawierat zaréwno uzasadnienie
zawierajgce objasnienia przyjetych rozwigzan, jak i synteze ustaleid projektu studium. Ponadto
zgodnie z § 4 ust. 2 ww. rozporzadzenia, w studium nalezy okresli¢ wptyw uwarunkowan, o ktérych
mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p., na ustalenie kierunkéw i zasad zagospodarowania
przestrzennego gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 tejze ustawy.

Przedmiotowa uchwata nie zawiera ww. obligatoryjnych elementéw, takich jak:

— uzasadnienie zawierajgce objasnienie przyjetych rozwigzan, stosownie do wymogdw,
o ktérych mowa w § 4 ust. 1 pkt 4 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy;

— synteza ustalen projektu studium, stosownie do wymogoéw, o ktédrych mowa w § 4 ust. 1
pkt 4 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy;

— okreslenie wptywu uwarunkowan, na ustalenie kierunkéw i zasad zagospodarowania
przestrzennego gminy, stosownie do wymogow, o ktérych mowa w § 4 ust. 2 rozporzadzenia
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy,

co w zwigzku z koniecznoscig zawarcia ustalen w tym zakresie, stosownie do dyspozycji art. 28

ust. 1 ustawy o p.z.p., nalezy kwalifikowa¢ do istotnych naruszen zasad sporzgdzania studium.
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Organ nadzoru, dokonujgc analizy przedmiotowej uchwaty, stwierdzit ponadto, iz okreslenie
maksymalnego zapotrzebowania na nowg zabudowe, jak réwniez samo sporzadzenie bilansu
terenéw przeznaczonych pod zabudowe, dokonane zostato z istotnym naruszeniem wymogdw
okreslonych w przepisach ustawy o p.z.p.

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 wskazuje katalog przestanek, ktérymi majg sie kierowac
organy publiczne przy okreslaniu przeznaczenia terenu, sposobdéw zagospodarowania i korzystania
z terenu, w tym sytuowania nowej zabudowy przy jednoczesnym zrealizowaniu wymagan
wynikajgcych z zasad: tadu przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzenia i walorow
ekonomicznych przestrzeni. Organy gminy majg bowiem dazy¢ do minimalizowania
transportochtonnosci uktadu przestrzennego, maksymalnego wykorzystania przez mieszkancow
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.
Powyizsze oznacza, iz nowe przesgdzenia planistyczne moga nastgpic tylko i wytacznie w drodze
wyjatku w odniesieniu do innych obszaréw, co wynika wprost z dyspozycji art. 1 ust. 4 pkt 4
ustawy o p.z.p. w brzmieniu: ,4. W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzglednienie
wymagan tadu przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzeniq oraz 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 (...),
w szczegolnosci poprzez uzupetnianie istniejgcej zabudowy, b)na terenach potoionych na
obszarach innych niz wymienione w lit. a, wytgcznie w sytuacji braku dostatecznej ilosci terenow
przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy potozonych 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 charakteryzujgce sie najlepszym dostepem do sieci
komunikacyjnej oraz najlepszym stopniem wyposazenia w_sieci wodociggowe, kanalizacyjne,
elektroenergetyczne, gazowe, ciepfownicze oraz sieci i urzqgdzenia 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. poz. 1777, z pdin. zm.),
z dniem 18 listopada 2015 r. Powyzsze oznacza, iz podejmujgc uchwate w sprawie studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy, nalezato uwzglednié
uwarunkowania wynikajace w szczegdlnosci z potrzeb i moiliwosci rozwoju gminy,
uwzgledniajacych bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe.

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

zabudowe, kolejno:

1) formutuje sie, na_podstawie analiz ekonomicznych, srodowiskowych, spotecznych, prognoz
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;

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

3) szacuje sie chtonnos¢, potozonych na terenie gminy, obszarow przeznaczonych w planach
miejscowych pod zabudowe, innych niz wymienione w pkt 2, rozumiang jako mozliwosc
lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrazong w powierzchni uzytkowej
zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

4) poréwnuje sie maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na_nowg zabudowe, o ktérym
mowa w_pkt 1, oraz sume powierzchni uiytkowej zabudowy, w podziale na funkcje
zabudowy, o ktorej mowa w pkt 2 i 3, a nastepnie, gdy maksymalne w_ skali gminy
zapotrzebowanie na nowqg zabudowe, o ktorym mowa w pkt 1:

a) nie przekracza sumy powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy
- nie przewiduje sie lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami, o ktérych mowa w pkt 2i 3,
b) przekracza sume powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy - bilans
terenow pod zabudowe uzupetnia sie o rdznice tych wielkosci wyrazonq 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 wynikajqcej
z uzupetnionego bilansu;

5) okresla sie:

a) mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnych i infrastruktury
technicznej oraz spotecznej, stuzqcych 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 ktorym mowa w pkt 4 lit. a, poza tymi obszarami;

6) w przypadku gdy potrzeby inwestycyjne, o ktérych mowa w pkt 5 lit. b, przekraczajq 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.”.

W tym miejscu podkreslié nalezy, iz zgodnie z dyspozycjg art. 10 ust. 1 pkt 7 ustawy o p.z.p.
»W studium uwzglednia sie uwarunkowania wynikajgce w szczegdlnosci z: (..) 7) potrzeb
i moiliwosci rozwoju gminy, uwzgledniajgcych w szczegdlnosci: a) analizy ekonomiczne,
srodowiskowe | spoteczne, b) prognozy demograficzne, w tym uwzgledniajgce, tam gdzie
to uzasadnione, migracje w ramach miejskich obszaréow funkcjonalnych osrodka wojewddzkiego,
¢) mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury
technicznej, a takze infrastruktury spofecznej, stuzqcych realizacji zadan wtasnych gminy,
d) bilans terendw przeznaczonych pod zabudowe;”.

Jak stwierdzit Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie w wyroku z 30 grudnia 2016 r., sygn.
akt IV SA/Wa 2440/16, po rozpoznaniu sprawy ze skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwate
Rady Gminy tack w przedmiocie studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego gminy: ,(...) Po pierwsze na aprobate zastuguje zarzut organu nadzoru, ze ustalenia
studium naruszajqg dyspozycje art. 10 ust. 1 pkt 7 u.p.z.p., obligujgcq do uwzgledniania
uwarunkowan wynikach w szczegolnosci z potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy. Na str. 54 j 55,
w tym w tabeli nr 19 zamiast prognozy demograficznej dla Gminy [...] przedstawiono prognoze
demograficzng dla powiatu ptockiego, co nie zostato dopuszczone w tym przepisie, a obowigzek
uwzglednienia w studium prognozy demogrdficznej dla danej gminy wynika z dyspozycji art. 1
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ust. 3 u.p.z.p., art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. b u.p.z.p., art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, w zwiqgzku z art. 10 ust. 5
pkt 1 u.p.z.p., art. 10 ust. 2 pkt 1, w zwiqzku z art. 10 ust. 5 pkt 1 u.p.z.p.

Brak uwzglednienia prognoz demograficznych dla gminy oznacza sporzgdzenie bilansu terenu,
a takze maksymalnego w skali gminy zapotrzebowania na nowg zabudowe, wyrazonego w ilosci
powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, niezgodnie z wymaganiami
stawianymi _przez ustawodawce w_przywotanych powyziej przepisach. Konsekwencjq takiego
dziatania jest naruszajgce przepis art. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. okreslenie kierunkéw zmian
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terendw, a takze kierunkow i wskaznikow
dotyczqcych zagospodarowania oraz uzytkowania terenow, w tym terendw przeznaczonych pod
zabudowe oraz terendw wytgczonych spod zabudowy.

Istotne jest rowniez znaczenie tego btedu w kontekscie obowigzku respektowania tresci studium
w miejscowym planie, o czym byfta wyzej mowa. Niepowoftanie sie na odnosng prognoze
demogrdficzng dla konkretnej gminy powoduje brak adekwatnego wyznacznika dla
formutowania tresci miejscowego planu, czynigc iluzorycznym przydatnosc¢ studium, wbrew
zamierzeniom ustawodawcy.

(...) Uzasadniony jest poglgd Wojewody, ze z przepisow art. 10 ust. 5 u.p.z.p. jednoznacznie wynika,
iz w celu wyznaczenia, bgdz zmiany obszarow przeznaczonych pod zabudowe, nalezy w skali
gminy:

- okresli¢ maksymalne zapotrzebowanie na nowq zabudowe;

- dokonac¢ oceny chfonnosci obszarow o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno
- przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, na ktorej moze byc realizowana nowa zabudowa;
- dokonac oceny chtonnosci obszarow przeznaczonych w planach miejscowych, poza obszarami
o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzenne;.

Dopiero zestawienie otrzymanych wartosci zapotrzebowania i chfonnosci, pozwala na wyznaczenie
obszardw przeznaczonych pod zabudowe, w podziale na funkcje zabudowy, poza obszarami
zagospodarowanymi i wczesniej przeznaczonymi pod zabudowe w planach miejscowych i to tylko
w takim zakresie, w jakim zapotrzebowanie przekracza tak okreslong chtonnosé¢. W przypadku, gdy
chtonnosc¢ terendw zagospodarowanych | przeznaczonych do zagospodarowania w planach
miejscowych przekracza zapotrzebowanie na nowq zabudowe, w studium nie mozina zmienic
funkcji kolejnych obszarow.

Zapotrzebowanie oraz chtonnos¢ winna zosta¢ dokonana w odniesieniu do catej gminy i stanowic
integralng czes¢ uwarunkowan (vide art. 10 ust. 1 pkt 7 u.p.z.p.), a chtonnos¢ zostac obliczona
w odniesieniu do 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 (Dz. U. Nr 166, poz. 1612, z pdzn.
zm.), a wiec w odniesieniu do wyodrebnionego przestrzennie obszaru zabudowy mieszkaniowej
wraz z obiektami infrastruktury technicznej zamieszkanego przez ludzi, a takze w odniesieniu
do ustalen obowiqzujgcych plandéw miejscowych.”.

Tymczasem, w uchwale nie zawarto jakichkolwiek analiz, jak tez szacunkéw dotyczacych
prognozy demograficznej gminy Lelis, ktdre postuzyé¢ by mogty do okreslenia zapotrzebowania,
spetniajgcego wymogi okreslone w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. a, b i d oraz art. 10 ust. 5 pkt 1 ustawy
0 p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, iz w czesSci tekstowej studium, stanowigcej zatgcznik nr 1 do podjetej
uchwaty, w ramach Rozdziatu 5 pn. Uwarunkowania wynikajgce z warunkdw i jakosci zycia
mieszkaricow, w tym ochrony ich zdrowia, w pkt 6.1. pn. Procesy demogrdficzne, na str. 17 — 18
zawarto jedynie dane dotyczgce aktualnej, na dzien 30 grudnia 2019 r., liczby ludnosci gminy (9696




mieszkancow), a takze ich rozmieszczenie przestrzenne w ramach poszczegélnych jednostek
osadniczych.

Prognoza oznacza projekcje zdarzen przysztych, a wiec przewidywanie zdarzen, ktére dopiero majg
zajs¢. Tymczasem na str. 18 tekstu studium zawarto zapis w brzmieniu: ,Gmina charakteryzuje sie
systematycznym przyrostem ludnosci i wysokim przyrostem naturalnym. Zgodnie z prognozg
demograficzng opracowang na podstawie prognozy GUS do roku 2020, liczba ludnosci gminy
bedzie sie zwiekszac.”. W dalszej czesci wskazano liczbe ludnosci gminy Lelis w latach od 2006 do
2019r.

Ponadto na str. 29 tekstu studium, w ramach Rozdziatu 8. pn. Uwarunkowania wynikajgce
z potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy, pkt 8.2. Uwarunkowania wynikajgce z potrzeb i mozliwosci
rozwoju gminy, uwzgledniajgcych prognozy demograficzne, w tym uwzgledniajgce, tam gdzie to
uzasadnione, migracje w ramach miejskich obszaréw funkcjonalnych osrodka wojewddzkiego,
okreslono jedynie, iz: ,W gminie nastqpi zwiekszenie prognozowanej liczby mieszkarncow ze
wglgdu na przeznaczenia nowych terendw mieszkaniowych oraz ustugowych. Planowane nowe
zespoly osiedlericze zwigzane przyrostem liczby mieszkaricow wpisujq sie w perspektywe wzrostu
zaludnienia gminy.”.

Powyzsze oznacza, iz dane te nie sg projekcjg rozwoju demograficznego, ale stanowig jedynie dane
historyczne. Skoro nie odnoszg sie one do zdarzen przysztych, to co najwyzej stanowi¢ mogg dane
wejsciowe dla wszelkich kolejno wykonywanych prognoz w tym zakresie. Istotnym przy tym jest
fakt, ze w analizowanym studium brak jest jakichkolwiek projekcji zdarzen przysztych odnoszgcych
sie do prognoz demograficznych, badZ chociazby wskazania szacunku prognozowanej liczby
mieszkancow gminy, w przyjetym do analizy horyzoncie czasowym.

Tymczasem obowigzek uwzglednienia w studium prognozy demograficznej dla danej gminy wynika
wprost z dyspozyciji:

— 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.

Przy podejmowaniu uchwaty doszto tym samym do sporzadzenia bilansu terenéw niezgodnie
z wymaganiami stawianymi przez ustawodawce w przywotanych powyzej przepisach, bowiem
zarowno w samym studium, jak i w przedtozonej dokumentacji prac planistycznych, doreczonej
dopiero na wyrazne wezwanie organu nadzoru, brak byto jakichkolwiek prognoz demograficznych
dla gminy Lelis. Konsekwencjg takiego dziatania jest naruszajgce przepis art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p. okredlenie kierunkéw zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu
terendéw, a takze kierunkéw i wskaznikéw dotyczgcych zagospodarowania oraz uzytkowania
terendw, w tym terendw przeznaczonych pod zabudowe oraz terendw wytgczonych spod
zabudowy. Zgodnie bowiem z ww. przepisem, ustalenia w tym zakresie winny uwzgledniaé
prawidtowo sporzadzony bilans terendw przeznaczonych pod zabudowe, o ktérym mowa w art. 10
ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p.

W komentarzu do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pod redakcjg Marka
Wierzbowskiego i Alicji Plucinskiej — Filipowicz (wydanie 2, Wyd. Wolters Kluwers, Warszawa 2016,
str. 141) wskazuje sie, ze ,W orzecznictwie sqgdowoadministracyjnym zwraca sie uwage,
iz regulacja art. 10 ust. 1 formutuje wymogi dotyczqce elementow analityczno-badawczych
(informacyjnych) studium, do czesci requlacyjnej studium odnosi sie zas art. 10 ust. 2. Jednakze
zarowno wymogi dotyczgce elementow analityczno-badawczych, jak i regulacyjnych nalezy



interpretowacd nie tylko jezykowo, lecz takze celowosciowo, majgc na uwadze cel, ktéremu stuzy
studium. Celem tym jest zas okreslenie polityki przestrzennej gminy (por. wyrok NSA z dnia
25 sierpnia 2009 r. Il OSK 856/09, LEX nr 552886).”.

Biorgc zatem pod uwage fakt, iz podstawg dokonania wszelkich wyliczen zapotrzebowania sg m.in.
szczegbtowe analizy i prognozy demograficzne dla danej gminy, organ nadzoru stwierdzit,
stosownie do przepisu art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., istotne naruszenie dyspozycji art. 10 ust. 1
pkt 7, ust. 5 pkt 1i 4 lit. a, w zwigzku z art. 1 ust. 4 pkt 4 lit. b ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, ze Rada Gminy Lelis podejmujac uchwate naruszyta rowniez w sposdb
istotny przepis art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p., ktérego konkretyzacje odnajdziemy
w ramach dyspozycji art. 10 ust. 5 — 7 ustawy o p.z.p.

Nalezy bowiem zauwazy¢, iz w art. 10 ust. 5 pkt 1 ustawy o p.z.p. wyraznie wskazano, ze:
,Dokonujqc bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe, kolejno: 1) formutuje sie, 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;”.

Kolejnym krokiem przy sporzgdzaniu bilansu winno by¢ oszacowanie chtonnosci, o ktérej mowa
w art. 10 ust. 5 pkt 2 i 3 ustawy o p.z.p.

Z powyzszych przepiséw jednoznacznie wynika, iz w celu wyznaczenia, bgdz zmiany obszaréw

przeznaczonych pod zabudowe, nalezy dokonaé 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-przestrzennej.

Po okresleniu zapotrzebowania oraz chtonnosci, stosownie do wymogoéw art. 10 ust. 5 pkt 4
ustawy o p.z.p., dokonuje sie zestawienia otrzymanych wartosci zapotrzebowania i chtonnosci.
Dopiero prawidtowe wykonanie powyzszych czynnosci pozwala na wyznaczenie obszaréw
przeznaczonych pod zabudowe, w podziale na funkcje zabudowy, poza obszarami
zagospodarowanymi i wczesniej przeznaczonymi pod zabudowe w planach miejscowych i to tylko
w takim zakresie, w jakim zapotrzebowanie przekracza tak okreslong chtfonnos¢. W przypadku, gdy
chtonno$¢ terendw zagospodarowanych i przeznaczonych do zagospodarowania w planach
miejscowych przekracza zapotrzebowanie na nowg zabudowe, w studium nie mozna zmienic
funkcji kolejnych obszaréw.

Zapotrzebowanie oraz chtonnos¢, o ktdrej mowa wyzej, winna zosta¢ dokonana w odniesieniu
do catej gminy i winna stanowi¢ integralng czes¢ uwarunkowan (vide art. 10 ust. 1 pkt 7 ustawy
0 p.z.p.). Co wiecej chtonnos$é ta winna zosta¢ obliczona w odniesieniu do obszaréw o w petni
wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej
w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z 29 sierpnia 2003 r. o urzedowych nazwach miejscowosci
i obiektéw fizjograficznych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1443), a wiec w odniesieniu do wyodrebnionego
przestrzennie obszaru zabudowy mieszkaniowej wraz z obiektami infrastruktury technicznej
zamieszkanego przez ludzi, a takze w odniesieniu do ustaler obowigzujgcych planéw miejscowych,
ktére obejmujg tereny znajdujgce sie poza zwartg strukturg.

Tymczasem przeprowadzona przez organ nadzoru konstrukcja czesci tekstowej studium wskazuje,
iz w ramach Rozdziatu 8.4. pn. Uwarunkowania wynikajgce z potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy,
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uwzgledniajgcych bilans terendw przeznaczonych pod zabudowe, juz w czesci wprowadzajacej,

str. 30 — 32 tekstu studium:

— bez przeprowadzenia jakichkolwiek analiz stwierdzono, ze: ,Przedmiotem opracowania jest
Zmiana przeznaczenia istniejgcego na tereny inwestycyjne, do ktorych nalezq tereny zabudowy
zagrodowo — mieszkaniowej. Wskazano réwniez obszary do lokalizacji urzqdzen wytwarzajgcych
energie ze zrodet odnawialnych.”;

— zamieszczono zestawienie tabelaryczne (str. 31), juz zawierajgce ,bilans i przeznaczenie
terendw — stan istniejgcy i projektowany”, przy czym co istotne w tabeli tej zestawiono ze sobg
,powierzchnie istniejgcych terendw [ha] — uwarunkowania” z ,powierzchniq projektowanych
terendw [ha] — kierunki”; powyisze oznacza, ze juz na wstepie zestawiono ze sobg
uwarunkowania, opisujace istniejgce zagospodarowanie z projektowanymi, a wiec przysztymi
kierunkami zagospodarowania.

Organ nadzoru wskazuje, iz z przywotanej powyzej czesci tekstowej studium wynika, iz bilans
terenu wykonany zostat w oparciu o plansze uwarunkowan oraz rysunek kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego.

Tymczasem obowigzkiem gminy Lelis byto wczedniejsze okredlenie maksymalnego w skali gminy
zapotrzebowania na nowg zabudowe wyrazone w_iloSci powierzchni uzytkowej zabudowy,
w podziale na funkcje zabudowy z uwzglednieniem prognoz demograficznych, a takze oszacowanie
chtonnosci rozumianej, jako mozliwos¢ lokalizowania nowej zabudowy, wyrazong w powierzchni
uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy.

Dopiero wynik powyzszego zestawienia stanowi¢ mégt, w przypadku spetnienia warunku, o ktérym
mowa w art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. b ustawy o p.z.p., podstawe do okreslenia kierunkéw zmian
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw, stosownie do wymogéw art. 10
ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.

Tymczasem w przedmiotowe] sprawie najpierw dokonano delimitacji nowych obszaréw pod
zabudowe a nastepnie do tak dokonanych zmian w strukturze funkcjonalno — przestrzennej,
a wiec nastepczo, dopasowano poszczegdlne sktadniki bilansu.

Organ nadzoru wskazuje, ze bilansu terendw, o ktorym mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d oraz
art. 10 ust. 5 — 7 ustawy o p.z.p., nie sporzgdza sie w oparciu o ustalenia studium i to jeszcze
takiego, ktére dopiero powstaje, ale w oparciu o faktycznie wyliczone maksymalne
zapotrzebowanie i faktycznie wyliczong chtonnos¢.

Tymczasem na str. 32 tekstu studium zawarto nastepujgce sformutowania:

,Z powyzszeqgo bilansu wynika, ze:

e bez zmian powierzchniowych pozostaty tereny ozn. symbolami: MN (tereny istniejgcej
zabudowy), P, WS, tereny komunikacji oraz tereny rozne: IN, RU, ZC, OS, WZ, KS i WZP;

e pomniejszona zostata powierzchnia terendw ozn. symbolem: R, ZLz.

e zaprojektowano nowe tereny ozn. symbolami: OZE - fotowoltaika i SR — tereny sportu
i rekreacji (zlokalizowane na terenach rolnych)

e wzrosta powierzchnia terenéw ozn. symbolami:

o U-wzrost powierzchni o 11 ha;

o ZL—wazrost powierzchni o 6,95 ha;

wzrosta powierzchnia terenow ozn. symbolem RMN na planszy , kierunki” w odniesieniu do

powierzchni terendw ozn. symbolem MN (tereny przeznaczone pod zabudowe

w obowigzujgcym mpzp) — na planszy ,uwarunkowania” — wzrost powierzchni o 238,65 ha.

Tereny ozn. symbolem RMN to:
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o tereny zabudowy mieszkaniowej wg planu miejscowego, pomniejszone w wyniku zakazu
zabudowy tych terendw na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodzig,

o wnioski ztoZzone do Studium,

o projektowane tereny — uzupetnienie istniejgcej zabudowy wynikajqgce z funkcji terenu.

Z powyiszych bilanséw wynika, Ze powierzchnia terenéw przeznaczonych pod zabudowe

(U oraz RMN), przedstawionych na planszy , kierunkow”, wzrosta o 11 + 238,65 = 249,65 ha,

tj o 19 %. Powierzchnia ta wyraia zapotrzebowanie na nowg zabudowe wynikajgcqg

Z_programu_rozwoju gminy. Ponadto przewidziano rezerwe terenu pod OZE — obszary

wskazane do lokalizacji urzqdzen wytwarzajgcych energie ze zrdodet odnawialnych

(fotowoltaika) i SR — tereny sportu i rekreacji — na terenach R.”.

Z cytowanych powyzej fragmentdéw czesci tekstowej studium wynika zatem wprost, iz to faktycznie
kierunkowe zmiany struktury funcjonalno - przestrzennej postuzyty do wyliczen w zakresie
zapotrzebowania na nowg zabudowe, za$ szacunki dotyczgce chtonnosci oparto na planszy
uwarunkowan.

Powyzsze znajduje swoje potwierdzenie takze w dalszej czesci tekstu studium.

Ot6z na str. 32 w ramach pkt 8.4.1. pn. Zapotrzebowanie na nowgq zabudowe stwierdzono, ze:
»Z powyzszych analiz wynika, Ze zapotrzebowanie na nowq zabudowe ksztattuje sie w nastepujgcy
Sposob:
e wzrosta powierzchnia terenéw ozn. symbolami:
o U-—wazrost powierzchnio 11 ha;
o ZL—wzrost powierzchni o 6,95 ha;
e zaprojektowano nowe tereny ozn. symbolami:

o OZE (fotowoltaika) — teren o powierzchni 8 ha,

o SR (tereny sportu i rekreacji) — teren o powierzchni 1 ha,

o RMN - 1 512,65 ha (powierzchnia terenu wynikajgca: z terenéw zabudowy
mieszkaniowej wg planu miejscowego pomniejszonych w wyniku zakazu zabudowy tych
terendw na obszarach szczegdlnego zagrozenia powodziq, ze zfozonych wnioskéw do
Studium oraz projektowanych terenédw stanowigcych uzupetnienie istniejgcej
zabudowy wynikajqce z funkcji terenu).”.

tabelaryczne, z ktdérego wynika, ze chtonnos$¢ terenu, wyrazona liczbg dziatek, dla funkcji
okreslonej, jako:

=  RMN, wynosi: 15 126 szt., tj. 1512,65 ha powierzchni terenu;

= U, wynosi: 121 szt., tj. 36,5 ha powierzchni terenu;

= P, wynosi: 13 szt., tj. 36,5 ha powierzchni terenu.

W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, ze z tytutu punktu 8.4.2., a takze bezposrednio z samego
ww. zestawienia tabelarycznego wynika, ze tabela ta przedstawia chtonnosé obszaréw o w petni
wyksztatconej zwartej strukturze przestrzennej, wyrazonej jako ogdlna powierzchnia terenu.
Dodatkowo w zestawieniu tym sprecyzowano liczbe dziatek mozliwych do zabudowy.

Organ nadzoru ponownie wskazuje, iz zgodnie z art. 10 ust. 5 pkt 2 ustawy o p.z.p.: ,,5. Dokonujgc
bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe, kolejno: (...) 2) szacuje sie chtonnosc, potoZzonych
na terenie gminy, obszarédw 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, rozumianqg jako mozliwos¢
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lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrazong w _powierzchni _uzytkowej
zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;”.

Z cytowanych powyzej ustaledn studium wynika, iz tylko chtonno$é obszarow o w petni
wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej wielokrotnie przewyzisza, i tak
niewtasciwie okre$lone, zapotrzebowanie.

Dla przyktadu, zapotrzebowanie na funkcje RMN okreslono na poziomie 238,65 ha, przy chtonnosci
obszaréw o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej oszacowanej na
poziomie 1512,65 ha powierzchni terenu.

Co wiecej w pkt 8.4.3. pn. Chfonnos¢ obszarow przeznaczonych w planach miejscowych pod
zabudowe (str. 33 tekstu studium) zawarto kolejne zestawienia tabelaryczne, dotyczace
chtonnosci, wraz ,z pomniejszeniami w wyniku zakazu zabudowy tych terendw na obszarach
szczegdlnego zagrozenia powodzig”.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz obowigzkiem Rady Gminy Lelis byto, stosownie do dyspozycji
art. 10 ust. 5 pkt 3 ustawy o p.z.p., oszacowac chtonnos¢, potozonych na terenie gminy, obszaréw
przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe, innych niz wymienione w art. 10 ust. 5
pkt 2 ustawy o p.zp., ,rozumiang jako mozliwos¢ lokalizowania na tych obszarach nowej
zabudowy, wyrazong w powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;”.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawodawca nie przewidziat stosowania jakichkolwiek wskaznikow
korygujacych przy szacowaniu chtonnosci. W ustawie o p.z.p., w ramach przepisu art. 10 ust. 7
pkt 2, z uwagi na niepewnos$¢ procesdow rozwojowych przewidziano mozliwos¢ zwiekszenia
zapotrzebowania o 30%, nie zas jakiegokolwiek zmniejszenia chtonnosci. Powyzszy przepis
dyskontuje zatem fakt, iz sg to jedynie dane szacunkowe (prognostyczne).

Z pkt 8.4.3. pn. Chtonnos¢ obszaréow przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe
wynika, iz przy szacowaniu tej chtonnosci wytgczono z niej wszystkie te tereny ktére usytuowane
sg na obszarach szczegblnego zagrozenia powodzig. Tymczasem zgodnie z Rozdziatem 11.
pn. Obszary szczegdlnego zagroZzenia powodziq i obszary osuwania sie mas ziemnych, str. 60
tekstu studium wynikajg nastepujgce ustalenia:
»Ustalenia dla obszardw szczegdlnego zagrozenia powodzig:
e zakaz realizowania nowej zabudowy oraz rozbudowy i nadbudowy istniejgcej zabudowy,
z dopuszczeniem takich dziatan w granicach strefy pftytkiego zalewu (do 0,5m)
o prawdopodobieristwie wystqgpienia nie wiekszym niz Q 1%,
e zakaz lokalizacji nowych obiektow uzytecznosci publicznej oraz lokalizacji obiektow moggcych
stwarzac zagrozenie dla srodowiska i ludzi,
e zakaz podpiwniczania budynkdw,
e nakaz stosowania rozwiqgzan konstrukcyjnych budynkoéw odpowiednio zabezpieczajgcych
przed skutkami powodzi.”.

Powyzsze oznacza, iz w kierunkach zagospodarowania przestrzennego, wbrew wyliczeniom
chtonnosci, o ktérych mowa powyzej, dopuszczono mozliwos¢ realizacji nowej zabudowy na czesci
obszaréw szczegdlnego zagrozenia powodzig. Fakt ten znajduje réwniez swoje potwierdzenie
na rysunku studium, gdzie na planszy przedstawiajgcej kierunki zagospodarowania przestrzennego
wyznaczone zostaty obszary np. oznaczone symbolem RMN, czy U.

Na brak mozliwosci zanizana wynikdw chtonnosci wskazuje réwniez judykatura, w tym m.in.
Wojewddzki Sgd Administracyjny w Warszawie w wyroku z 11 kwietnia 2019 r. w sprawie sygn. akt
IV SA/Wa 314/19, stwierdzajac jednoznacznie, ze: ,brak jest podstaw do zmniejszania faktycznie
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wyliczonej chtonnosci terenéw przeznaczonych pod zabudowe. Przy sporzgdzaniu bilansu terendw
przeznaczonych pod zabudowe ustawa u.p.z.p. w_art. 10 ust. 7 pkt 2 dopuszcza zwiekszenie
0 nie wiecej niz 30 % zapotrzebowania na nowq zabudowe w zwigzku z niepewnoscig procesow
rozwojowych gminy. Gmina skorzystata z ww. przepisu ustawy przy okreslaniu zapotrzebowania na
nowq zabudowe, zwiekszajgc zapotrzebowanie powierzchni uzytkowej na nowqg zabudowe o 30 %,
jak wynika z ustalern zawartych na str. 90 tekstu studium. W zwiqzku z niepewnosciq procesow
rozwojowych zapotrzebowanie na nowq zabudowe, w podziale na funkcje, zwiekszono o 30%,
w ten sposdb oszacowano maksymalne zapotrzebowanie, ktore przedstawiono w tabeli 20

"z

pn. "Szacowanie zapotrzebowania na nowq zabudowe".”.

Ponadto, wbrew wymogom wynikajgcym z ww. przepisdw zarowno zapotrzebowanie, ani
chtonnosé nie zostata okreslona jako powierzchnia uzytkowa zabudowy.

Organ nadzoru wskazuje, iz sporzadzajgc studium dla gminy Lelis doszto do szeregu istotnych
naruszen zasad sporzadzania studium, ktére stanowig bezposrednig przestanke do stwierdzenia
niewaznosci catej uchwaty. Nie kwestionuje sie przy tym mozliwosci wprowadzania nowych
terendw z przeznaczeniem pod réine funkcje zabudowy, niemniej jednak obowigzkiem Rady
Gminy Lelis jest jednoznaczne wykazanie realnej potrzeby wprowadzenia ww. struktur
w studium, bowiem taka zasade ustanowit ustawodawca w przepisie art. 1 ust. 4 pkt 4 i art. 10
ust. 5 pkt 4 lit. a ustawy o p.z.p.

Celem sporzadzenia bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe, o ktéorym mowa w art. 10
ust. 1 pkt 7 lit. d oraz art. 10 ust. 5 ustawy o p.z.p., jest faktyczne wykazanie potrzeby zmiany
obszarow przeznaczonych pod zabudowe Ilub nowego zapotrzebowania pod tereny
inwestycyjne. Do powyzszego niezbedne jednak jest wczesniejsze wykonanie prognoz
demograficznych, a nastepczo, w oparciu o te witasnie prognozy, okreslenie maksymalnego w skali
gminy zapotrzebowania na nowg zabudowe, a takie oszacowanie chtonnosci obszaréw o w petni
wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej,
oraz chtonnosci obszaréw objetych planami miejscowymi pozostajgcych poza takag struktura.
Wszystkie ww. czynnosci winny spetnia¢ wymogi okreslone w art. 10 ust. 5 — 7 ustawy o p.z.p.

Na powyisze wskazuje rowniez stanowisko judykatury w tym m.in. wyrazone w wyrokach

(wszystkie dostepne w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdéw Administracyjnych):

— Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w todzi z 27 kwietnia 2017 r. sygn. akt Il SA/td 65/17,
w ktérym Sad stwierdzit, ze: ,Analiza przywofanego unormowania i uzytych w nim po
stowach "dokonujgc bilansu {(...), kolejno" kategorycznych zwrotow:, "formutuje sie",
"szacuje sie", "porownuje sie", "okresla sie" dowodzi, ie ustawodawca w_sposob
bezwzglednie wigzgcy organy uchwatodawcze okreslit obowigzki w_zakresie sporzgdzenia
bilansu_terendw przeznaczonych pod zabudowe. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze dokonujgc
bilansu nalezy kolejno, a_zatem nie w_sposob wyrywkowy, lecz uporzgdkowany pod
wzgledem kolejnosci, podejmowac nakazane ustawg czynnosci. Zaznaczy¢ w zwiqzku z tym
przyjdzie, Zze skoro ocena w tym zakresie powinna uwzgledniac okres nie dtuzszy 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 prowadzic¢ jakichkolwiek inwestycji na swoim terenie. W realiach
rozpoznawanej sprawy, co potwierdza zatgczony do akt materiat dowodowy bilans terendw
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 dziatann przy jego sporzgdzaniu i elementy podlegajgce badaniu.
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Ponadto, juz na pierwszy rzut oka, zestawienie tresci skargi z trescig studium dowodzi,
iz rzeczony bilans nie jest opracowaniem spdjnym, uporzgdkowanym i kompleksowym, a jego
poszczegdlnych elementow nalezy poszukiwaé w tresci catego studium. Powyzsza okolicznos¢
nie stanowita jednak bezposredniej przestanki stwierdzenia niewaznosci uchwaty, choc
niewgtpliwie utrudniata weryfikacje bilansu w swietle przestanek materialnoprawnych. Sqgd
odnoszqc sie do rozwazanego bilansu terendw stwierdzit w slad za organem nadzoru, iz przede
wszystkim nie spetnia on wymagan okreslonych w art. 10 ust. 5 pkt 1 PlanZagospU, poniewaz
nie okresla maksymalnego w skali gminy zapotrzebowania na nowq zabudowe, wyrazonego
w ilosci powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy. Nastepnie, jesli
chodzi o warunki sprecyzowane w art. 10 ust. 5 pkt 2 PlanZagospU, to podstawowym zarzutem
pod adresem bilansu jest odniesienie sie wyfqcznie do terenow zabudowy mieszkaniowej
w miejscowosciach - Bielawy i Sobota i pominiecie mozliwosci lokalizowania nowej zabudowy
(niekoniecznie mieszkaniowej) na terenie catej gminy (a nie tylko w dwdch miejscowosci),
wyrazonej w powierzchni uzytkowej zabudowy w podziela na funkcje.”;

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Olsztynie z 21 lipca 2020 r. sygn. akt Il SA/OI
155/20, w ktérym Sad stwierdzit, ze: ,Skoro z art. 10 ust. 5 pkt 1 u.p.z.p. wynika koniecznos¢
nalezytego powiqzania okreslanego w studium maksymalnego zapotrzebowania na nowgq
zabudowe z przedstawionymi w tym dokumencie analizami, to wymaga on, aby maksymalne
w skali gminy zapotrzebowanie na nowq zabudowe zostato sformufowane "na podstawie"
analiz (ekonomicznych, srodowiskowych, spotecznych, prognoz demograficznych oraz
mozliwosci finansowych gminy). Oznacza to, Ze przyjeta w bilansie konkretna wielkos¢ ww.
parametru (wyrazona w ilosci_ powierzchni uZytkowej zabudowy, w podziale na funkcje
zabudowy) powinna logicznie - w tym, gdzie to moziliwe, takze arytmetycznie - wynikac
z tych analiz, a zwlaszcza z zawartych w nich danych i to w sposob umozliwiajgcy
intersubiektywng weryfikacje prawidtowosci okreslenia tego parametru. W_konsekwencji
powyiszego sporzgdzenie bilansu_terendw przeznaczonych pod zabudowe (art. 10 ust. 1
pkt 7 lit. d u.p.z.p.) niezgodnie z zasadami _okreslonymi w art. 10 ust. 5 u.p.z.p. - tj. bez
dostatecznego oparcia w wynikach przeprowadzonych analiz i bez szczegétowego okreslenia
wystepowania obszarow o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej
w granicach jednostki osadniczej i obszaréow przeznaczonych w planach miejscowych pod
zabudowe poza tymi jednostkami, w podziale na funkcje zabudowy — bezposrednio wpfynie
(z prawdopodobieristwem graniczgcym z pewnosciqg) na wadliwos¢ tresci opracowywanego
studium wyrazajgce sie bgdz to w bfednym przeznaczeniu (w sytuacji braku obiektywnej
potrzeby), bqdZ w nieprzeznaczeniu (wbrew istniejgcym obiektywnie potrzebom),
okreslonych terenow na cele nowej zabudowy. Powyzisze wystqgpi zwtaszcza w sytuacji
opracowania wskazanego w art. 10 ust. 5 pkt 1 u.p.z.p. "maksymalnego w skali gminy
zapotrzebowanie na nowq zabudowe" w sposob wadliwy, tj. bez dostatecznego oparcia
w wynikach analiz ekonomicznych, srodowiskowych, spotecznych, prognoz demograficznych lub
mozliwosci finansowych gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. a-c u.p.z.p.
W konsekwencji brak oparcia tresci studium w prawidtowo sporzqdzonym bilansie terendw
przeznaczonych pod zabudowe musi by¢ uznany za istotne naruszenie zasad sporzgdzania
studium w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p. (zob. wyrok NSA z 27 listopada 2018 r., Il OSK
2916/16, CBOSA). Zdaniem Sqdu w niniejszym sktadzie, analogiczny skutek bedzie miato zwykle
takze oparcie tresci studium na wadliwie sporzgdzonym bilansie, co miafo miejsce
w przedmiotowej sprawie, o czymze ponizej.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 25 czerwca 2020 r. sygn. akt IV SA/Po
888/19, w ktéorym Sad stwierdzit, ze: ,Z zestawienia cytowanych przepisow wynika, ze
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ewentualne sporzqdzenie, wymaganego przy opracowywaniu studium, bilansu terendw
przeznaczonych pod zabudowe, w rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d u.p.z.p., niezgodnie
z zasadami okreslonymi w art. 10 ust. 5 u.p.z.p. — a zwtaszcza sformutowanie wskazanego
w art. 10 ust. 5 pkt 1 u.p.z.p. "maksymalnego w skali gminy zapotrzebowanie na nowq
zabudowe" w sposob wadliwy, bo np. bez dostatecznego oparcia w wynikach analiz
ekonomicznych, srodowiskowych, spotecznych, prognoz demograficznych lub mozliwosci
finansowych gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. a-c u.p.z.p., albo na skutek
btednego operowania danymi wynikajgcymi z tych analiz — bedzie miafo swoje bezposrednie
przetozenie (z prawdopodobieristwem graniczqcym z pewnosciq) na wadliwos¢ tresci
opracowywanego studium, wyrazajgcq sie bgdz to w btednym przeznaczeniu (w sytuacji
braku obiektywnej potrzeby), bgdz w nieprzeznaczeniu (wbrew istniejgcym obiektywnie
potrzebom), okreslonych terenow na cele nowej zabudowy. W judykaturze trafnie podkresia
sie, Zze dla oznaczenia wagi i znaczenia bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe
w przyjeciu okreslonych rozwiqzan przypisanych przez ustawodawce ma szczegoétowa regulacja
w art. 10 ust. 5 u.p.z.p. Przesqdza to o zakwalifikowaniu do zasad sporzgdzenia studium,
sporzqdzenia bilansu terendw przeznaczonych pod zabudowe. Sporzgdzenie bilansu terenow
ma wpfyw na tres¢ rozwiqzan przyjetych w studium, w tym na okreslenie dla wyznaczonego
terenu maksymalnego wskaznika intensywnosci zabudowy (zob. wyrok NSA z [...].01.2018 r.,
Il OSK 1608/17, CBOSA). W _konsekwencji_wskazuje sie, ze brak oparcia tresci studium
w_prawidfowo sporzgdzonym bilansie terenow przeznaczonych pod zabudowe musi_byc
uznany za istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p.
(zob. wyrok NSA z 27.11.2018 r., Il OSK 2916/16, CBOSA). Zdaniem Sqdu w niniejszym sktadzie,
analogiczny skutek bedzie miato zwykle takze oparcie tresci studium na wadliwie
sporzqgdzonym bilansie.”;

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 ustawqg 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 programow
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 natoiony zostat obowiqgzek
sporzgdzenia analiz ekonomicznych, srodowiskowych i spotecznych, w celu wywazenia
interesu spotecznego i publicznego, w tym realizacji wprowadzonej zasady koncentracji
zabudowy w obszarach o w pefni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej i wykazania zapotrzebowania na nowq 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
przekraczajqg mozliwosci finansowania, to wéwczas organ wykonawczy gminy musi dokonac
zmian w opracowywanym akcie w celu dostosowania zapotrzebowania na nowq zabudowe
do swoich mozliwosci finansowych. Podobnie jest przy ocenie zapotrzebowania na nowq
zabudowe ze wzgledow demograficznych, ktéra dokonywana jest wedfug oszacowania
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chfonnosci obszaréow o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzenne.
W mysl art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a i b u.p.z.p., lokalizowanie nowej zabudowy poza obszarami
o w petni wyksztafconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, w podziale na
funkcje, jest dopuszczalne tylko, gdy powierzchnia zabudowy w jednostkach osadniczych jest
niewystarczajqca. (...) Z art. 10 ust. 5 pkt 1 — 6 u.p.z.p. wynika, Zze co do zasady bilans terenéw
przeznaczonych pod zabudowe winien by¢ sporzqdzony dla obszaru catej gminy, w podziale na
funkcje zabudowy. Jak wspomniano to juz wyzej ma to przeciwdziata¢ rozproszeniu zabudowy
i stuzy¢ racjonalnemu wykorzystaniu potencjatu gminy w zakresie planowania nowej
zabudowy.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2016 r. sygn. akt
IV SA/Wa 2440/16, w ktérym Sad wyrazit nastepujacy poglad: ,Po pierwsze na aprobate
zastuguje zarzut organu nadzoru, Ze ustalenia studium naruszajq dyspozycje art. 10 ust. 1 pkt 7
u.p.z.p., obligujgcq do uwzgledniania uwarunkowan wynikach w szczegdlnosci z potrzeb
i mozliwosci rozwoju gminy. Na str. 54 i 55, w tym w tabeli nr 19 zamiast prognozy
demograficznej dla Gminy tqgck przedstawiono prognoze demograficznqg dla powiatu
ptockiego, co nie zostato dopuszczone w tym przepisie, a_obowigzek uwzglednienia
w_studium prognozy demograficznej dla _danej gminy wynika z dyspozycji art. 1 ust. 3
u.p.z.p., art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. b u.p.z.p., art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, w zwigzku z art. 10 ust. 5
pkt 1 u.p.z.p., art. 10 ust. 2 pkt 1, w zwigzku z art. 10 ust. 5 pkt 1 u.p.z.p. Brak uwzglednienia
prognoz demograficznych dla gminy oznacza sporzqdzenie bilansu terenu, a takie
maksymalnego w skali gminy zapotrzebowania na nowqg zabudowe, wyrazionego w ilosci
powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, niezgodnie
z wymaganiami stawianymi przez ustawodawce w przywotanych powyziej przepisach.
Konsekwencjq takiego dziatania jest naruszajgce przepis art. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.
okreslenie kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw,
a takze kierunkow i wskaznikéw dotyczqcych zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw,
w tym terendow przeznaczonych pod zabudowe oraz terenow wytgczonych spod zabudowy.
Istotne jest rowniez znaczenie tego bfedu w kontekscie obowiqzku respektowania tresci
studium w miejscowym planie, o czym byta wyziej mowa. Niepowotanie sie na odnosng
prognoze demograficzng dla konkretnej gminy powoduje brak adekwatnego wyznacznika
dla formutowania tresci miejscowego planu, czynigc iluzorycznym przydatnos¢ studium,
wbrew zamierzeniom ustawodawcy. (...) Uzasadniony jest poglgd Wojewody, ze z przepiséw
art. 10 ust. 5 u.p.z.p. jednoznacznie wynika, iz w celu wyznaczenia, bqdz zmiany obszaréw
przeznaczonych pod zabudowe, nalezy w skali gminy: - okresli¢c maksymalne zapotrzebowanie
na nowq zabudowe; - dokonac oceny chfonnosci obszaréw o w petni wyksztatconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, na ktdrej moze byc
realizowana nowa zabudowa; - dokonac oceny chtonnosci obszaréw przeznaczonych w planach
miejscowych, poza obszarami o w petni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno
-przestrzennej. Dopiero zestawienie otrzymanych wartosci zapotrzebowania i chfonnosci,
pozwala na wyznaczenie obszardw przeznaczonych pod zabudowe, w podziale na funkcje
zabudowy, poza obszarami zagospodarowanymi i wczesniej przeznaczonymi pod zabudowy
w planach miejscowych i to tylko w takim zakresie, w jakim zapotrzebowanie przekracza tak
okreslong chtonnosé¢. W przypadku, gdy chtonnos¢ terendw zagospodarowanych
i przeznaczonych do zagospodarowania w planach miejscowych przekracza zapotrzebowanie
na nowq zabudowe, w studium nie mozna zmieni¢ funkcji kolejnych obszardw.
Zapotrzebowanie oraz chfonnos¢ winna zosta¢ dokonana w odniesieniu do catej gminy
i stanowic integralnqg czes¢ uwarunkowan (vide art. 10 ust. 1 pkt 7 u.p.z.p.), a chtonnos¢ zostac
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obliczona w odniesieniu do obszaréw 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.
Nr 166, poz. 1612, z pdzn. zm.), a wiec w odniesieniu do wyodrebnionego przestrzennie obszaru
zabudowy mieszkaniowej wraz z obiektami infrastruktury technicznej zamieszkanego przez
ludzi, a takze w odniesieniu do ustaleri obowiqzujgcych planow miejscowych. (...) W zatgczniku
nr 3 do przedmiotowej uchwaty, chfonnos¢ obszaréw o wyksztafconej zwartej strukturze
funkcjonalno - przestrzennej sporzgdzono w_oparciu_o obowigzujgce miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego, a takie w oparciu o ustalenia studium uwarunkowan
i_kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, zamiast w_oparciu o faktyczny stan
mozliwosci realizacji nowej zabudowy w_ramach wykrystalizowanej, w_stanie_istniejgcym,
struktury funkcjonalno - przestrzennej, o czym swiadczq zapisy zawarte na str. 42
w brzmieniu: ,Chtonnos¢ obszarow o wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno
-przestrzennej Wielkosci obszarow w ramach uktaddw osadniczych (wg obowigzujgcych
miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego i obowigzujgcego Studium gminy)
zostaty przedstawione w tabeli (...)". Z kolei na str. 43 okreslono chfonnos¢ obszarow
przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe, zamiast dokonania oceny chtonnosci
obszaréw przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe z wytqgczeniem obszaréw
o0 w pefni wyksztatconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej. W przypadku obu
rodzaju chtonnosci, obliczono je w oparciu o te same dane dotyczqgce obowiqzujgcych na
terenie gminy tqck miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, przy czym
wyliczenia te nie sq chfonnosciq w rozumieniu art. 10 ust. 5 pkt 2 i 3 u.p.z.p., bowiem nie
okreslajg one powierzchni terendw mozliwych do nowej zabudowy, a takze nie rozrdzniajg
terendw mozliwych do zabudowy w ramach obszardw o w_ petni wyksztatconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej od terendw potoZzonych
poza takqg strukturg, na ktdrych mozliwa jest nowa zabudowa i dla ktérej obowiqzujg plany
miejscowe. (...) Wojewoda zasadnie wywodzit, ze w uchwale za chtonnos¢ przyjeto de facio
wszystkie tereny, dla ktorych obowiqzujgce studium, jak i plany miejscowe przesqdzajq
o inwestycyjnym charakterze, bez wzgledu na aktualny stan zagospodarowania (...) Zgodnie
z art. 10 ust. 5 pkt 1 u.p.z.p., zapotrzebowanie na nowq zabudowe okresla sie na podstawie
analiz ekonomicznych, srodowiskowych, spotecznych, prognoz demograficznych oraz
mozliwosci finansowych gminy, wyrazajgc go w ilosci powierzchni uzytkowej zabudowy,
w podziale na funkcje zabudowy. W studium nie zawarto jakichkolwiek prognoz
demograficznych dotyczqcych gminy tqck, co powoduje, Ze nie moina uznaé¢ by
zapotrzebowanie na nowq zabudowe spefniato wymogi art. 10 ust. 5 pkt 1, w zwiqzku z art.
10 ust. 1 pkt 7 lit. biart. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p.”;

Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Poznaniu z 23 lutego 2017 r. sygn. akt IV SA/Po
1051/16, w ktéorym z kolei Sad stwierdzit, ze ,Z zestawienia cytowanych przepisow
dostatecznie jasno wynika, Ze ewentualne sporzgdzenie, wymaganego przy opracowywaniu
studium, bilansu terenéw 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 przefozenie na wadliwos¢ tresci opracowywanego studium,
wyrazajqgcq sie bqgdz to w btednym 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 terenéw przeznaczonych
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pod zabudowe musi by¢ uznane za istotne naruszenie zasad sporzqdzania studium
w rozumieniu art. 28 ust. 1 PlanZagospU.”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 16 listopada 2016 r.
sygn. akt Il SA/Go 752/16, w ktérym Sad wyrazit nastepujacy poglad: ,Z zestawienia
cytowanych przepisow dostatecznie jasno wynika, ie ewentualne sporzqgdzenie,
wymaganego przy opracowywaniu studium, bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe,
w rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d u.p.z.p., niezgodnie z zasadami okreslonymi w art. 10
ust. 5 u.p.z.p. bedzie miato swoje bezposrednie przetoienie na wadliwos¢ tresci
opracowywanego _studium. W czesci regulujgcej studium, o ktdrej mowa w art. 10 ust. 2
u.p.z.p. okreslanie kierunkow zmian w strukturze przestrzennej oraz w przeznaczeniu terenow
oraz okreslenie kierunkow i wskaZznikéw dotyczqcych zagospodarowania oraz uzytkowania
terendw, w tym terendw przeznaczonych pod zabudowe oraz terendw wytgczonych z zabudowy
musi uwzgledniaé bilans terenow przeznaczonych pod zabudowe. W konsekwencji brak
sporzqgdzenia takiego bilansu przy uchwalaniu studium (odpowiednio: zmiany studium), uznac
nalezy za istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p.”;

— Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 21 wrzesnia 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1754/17, w ktorym stwierdzono: ,Sqd w petni podziela wywody organu nadzoru, ze
przeprowadzona przez Gmine analiza nie byta wystarczajgca do oceny czy istniejqg podstawy do
wprowadzenia nowych obszaréow zabudowy. Bilans terendw przeznaczonych pod zabudowe
zostat sporzqdzony na podstawie studium przyjetym uchwatq nr [...] a nie na chwile obecng,
nie oszacowano chfonnosci obszaréw o w petni wyksztafconej zwartej strukturze funkcjonalno-
przestrzennej w granicach jednostek na ktérych moze powstac¢ nowa zabudowa, ponadto nie
wykonano prognozy demograficznej. Nalezy zgodzi¢ sie z twierdzeniem, ze o ile rzeczywiscie
dla obszaréw dla ktérych nie uchwalono planéw miejscowych nie ma mozliwosci okreslenia
chtonnosci o ktorej mowa w art. 10 ust. 5 pkt 3 p.z.p. to jednak mozliwos¢ taka istnieje dla
obszaréw juz zabudowanych tj. ze zwartq strukturq funkcjonalno-przestrzenng. Potrzeba
przeksztatcenia terenow na tereny przeznaczone pod zabudowe musi bowiem znaleié
odzwierciedlenie w szczegétowych analizach z ktorych bedzie wynikato czy rzeczywiscie taka
realna potrzeba istnieje. Nie jest wystarczajgce argumentowanie, Ze jeden zainteresowany
wtasciciel catego kompleksu nieruchomosci wyrazit takqg wole. W zwigzku z tym Sqgd w petni
podziela wywody organu co do braku oszacowania obszarow o w petni wyksztatconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu
realizowania nowej zabudowy.”.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze w przedmiotowej sprawie doszto
do naruszenia, w sposob istotny, zasad sporzgdzania studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewaznosci
uchwaty w catosci. Nalezy takze zauwazy¢, iz z uwagi na liczbe oraz charakter stwierdzonych
naruszen organ nadzoru, w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym skupit sie jedynie na
najwazniejszych z nich.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzadowego 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 mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa

19


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytcmjzgizdoltqmfyc4mzyhe2tcnryga

materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w swietle orzecznictwa
NSA i pogladdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktorym
Sad stwierdzit: ,,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym parstwie prawnym, ktore
wplywajg 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
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 organdow jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, przy
uwzglednianiu poglagdow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajagc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczgce istoty zagadnienia, a zatem beda to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescisto$¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen naleiy zaliczy¢ naruszenia znaczgce, wptywajace na tresc
uchwaly, dotyczgce meritum sprawy jak np. naruszenie przepisw wyznaczajgcych kompetencje
do podejmowania_uchwat, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepiséw
ustrojowych, przepiséw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepiséw
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 Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzér 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
dziaftalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, 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 praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy witadzy publicznej
majg 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
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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 natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7
Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc scisle wyznaczone przez
prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce poza te granice
(por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

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

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez pryzmat rozwigzan w nim
przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato
znaczgce, niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktére jest
mniej donioste w pordwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez
btad, ktéry nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaty
Nr XX/150/2020 Rady Gminy Lelis z 30 pazdziernika 2020 r. ,w sprawie uchwalenia studium
uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy Lelis”, co na mocy art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doreczenia
rozstrzygniecia.

Gminie, w Swietle 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, ktéry skarzone orzeczenie wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki
/podpisano elektronicznie/
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