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Rada Miejska w Mszczonowie
Plac Pilsudskiego 1
96 — 320 Mszczondéw

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. | ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2019 r.
poz. 506)
stwierdzam niewaznos§¢é

uchwaly Nr VIII/60/19 Rady Miejskiej w Mszczonowie z 29 maja 2019 r. ,, w sprawie uchwalenia
cmiany Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Mszczonéw ™.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Mszczonowie, na sesji w dniu 29 maja 2019 r., podjeta uchwate Nr VIII/60/19
W sprawie uchwalenia czmiany Studium wwarunkowan | kierunkow zagospodarowania
proestrzennego gminy Mszezonow ™.

Uchwale te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 12
ust. 1 oraz art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z p6Zn. zm.), zwanej dalej ., ustawg o p.z.p.". Ponadto w podstawie
prawnej podjetej uchwaly przywotano uchwate Nr XLVI1/327/17 Rady Miejskiej w Mszczonowie
z 29 listopada 2017 r. w sprawie przystgpienia do sporzqdzenia zmiany Studium wwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania pr-estrzennego gminy Mszczonow oraz uchwale Nr XLIX/358/18
z 28 lutego 2018 r. zmieniajaca uchwale o przystapieniu do zmiany studium.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p.. zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1. okre$la m.in. zasady
ksztattowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego 1 organy
administracji rzadowej oraz zakres i sposoby post¢powania w sprawach przeznaczenia terendéw na
okreslone cele oraz ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy. przyjmujac lad przestrzenny
i zrownowazony rozwdj za podstawe tych dzialan.

Stosownie do ustalen art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz migjscowych planéw  zagospodarowania
przestrzennego nalezy do zadan wlasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majgc
na uwadze dyspozycje art. 12 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie
ni¢ dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych w studium uwarunkowan i kierunkéw



zagospodarowania przestrzennego gminy rozstrzygnieé, lecz ogranicza si¢ jedynie do badania
zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal. a zwlaszcza przestrzegania zasad planowania
przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescia art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. podstawe do stwierdzenia niewaZznosci uchwaly
rady gminy w_calosci lub w cze¢dci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania studium,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym
zakresie.

Zasady sporzgdzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana jest
z jego sporzadzeniem, a wigc jego zawartoscia (czes¢ tekstowa. graficzna). Ustalenia studium
powinny dotyczy¢ problematyki okreslonej szczegdlowo 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. reguluje zatem, w sposob szczegdlowy, kwestie dotyczace planowania
i zagospodarowania przestrzennego na ferenie gminy. W tym postepowania zmierzajacego
do okreslenia, przez wlasciwga do tego radg gminy, polityki przestrzennej na jej terenie.
co nastepuje w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Uchwata w sprawie studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy
ma specyficzny charakter wérdd ogdtu uchwat rady gminy podlegajacych nadzorowi pod wzgledem
zgodno$ci z prawem, gdyz jest akterm polityki przestrzennej, w duzym stopniu opisowym,
na co wskazuje sama nazwa studium.

Akt ten sklada si¢ z dwoch zasadniczych czgsci: informacyjnej, zwana uwarunkowaniami, ktora
stanowi opis. tj. inwentaryzacje¢ dotychczasowego stanu faktycznego 1 prawnego obszaru gminy.
stanowigcg punkt wyjscia do cze¢sci regulacyjnej, zwanej kierunkami, konstytuujacymi
dyspozycje realizacji polityki przestrzennej gminy. a w efekcie stanowiacymi ustalenia wigzgce
organy gminy przy sporzadzaniu i uchwalaniu migjscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego.

W judykaturze wskazuje sie. iz aktualne przepisy art. 10 ust. 2. 2a. 3a , waleZy interpretowac
nie tvlko jeoyvkowo, ale i celowosciowo. biorge pod uwage cel, ktéremu ma shuzvé studium.
Nie mozna zatem utrzymywad, Ze wymog zawarcia w studium danego elementu jest juz spelniony,
Jezeli w ogdle cos o nim napisano i jako$ go okreslono. Wymog ten jest spelniony dopiero woéwezas,
gdy napisano o nim tak, by wynikaly = tego konkretne dyrekiywy na proyvsziosé, poowalajgee
napisal »spofny« ze studium plan zagospodarowania przestrzennego. Postanowienia studium
sq zatem sprreczne 7 ustawq wtedy, gdy nie realizujq dyspozycji konkretnej normy ustawy, a takie
wtedy, gdy ich »ogolnikowoséa i nhastowosé« nie pozwalajg na_realizacie celow, ktore ma
do _spelnienia studium’ (wyrok NSA z 25 czerwca 2002 r., IT SA/Kr 608/02, OSS 2002, nr 4,
poz. 103).

Zakres kontroli pod wzgl¢dem zgodnosci z przepisami prawnymi, dokonywany przez organ
nadzoru w zakresie zasad sporzadzania studium, odnosi si¢ do weryfikacji zamieszczenia
wszystkich obligatoryjnych tre§ci 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 przepisdéw
odrebnych. a takze nie wykraczaja poza zakres regulacii okredlony przez ustawodawce.

Powyzsze znajduje swoje uzasadnienie w doktrynie: Zygmunt Niewiadomski Planowanie
[ zagospodarowanie przestroenne Komentarz, Warszawa 2015, Wydawnictwo C.H. Beck, wyd. 8,
teza 12. do art. 12 | Naleiy stwierdzié, e organ nadzoru analizuje studium uwarunkowai
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy pod kgtem tego, czy jego ustalenia
nie tamiq obowigzujgcych przepiséw. W ramach tego. w zakresie kontroli prawnej powinno sig
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Jjednak znaleZé¢ zhadanie studium pod kqtem zgodnosci = art. 10, czpli czy studium nie wykracza
poza granice okreslone w art. 10 i nie —awiera np. ustalen zastrzezonych dla miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego. .

Nie ulega rowniez watpliwosci, iz na podstawie ustawy o p.z.p.. gminie przystluguje wladztwo
planistyczne dajace jej mozliwos¢ samodzielnego decydowania o sposobic zagospodarowania
terenu, w ramach ktorego ustala przeznaczenie 1 zasady zagospodarowania terenu polozonego
w swoich granicach administracyjnych. W wykonaniu owej kompetencji, stosownie do dyspozycji
art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p., w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad
zagospodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwale o przystapieniu do sporzadzania
studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Samodzielno$¢ planistyczna gminy nie oznacza bynajmniej niczym nie skrepowanej wladzy
w tym zakresie. Rada gminy. jako organ wladzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajacym
z przepisow prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji R.P., zgodnie z ktérym organy wladzy
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa. Przekroczenie tych granic moze stanowié
istotne naruszenic prawa. W przypadku uchwalania studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego swoboda organu stanowigcego gminy ograniczona jest m.in.
wymogami zawartosci aktu planistycznego. o ktéorym mowa w art. 10 ustawy o p.z.p.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium dokonuje si¢ 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 sporzgdzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
Okreslone obszary gminy moga byé zatem przeznaczone w planie migjscowym pod zabudowe
lub funkcje danego rodzaju, jesli wczesniej w studium uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod takg zabudowe
lub takg funkcje. Podobnie nalezy traktowaé ustalone w studium minimalne i maksymalne
parametry 1 wskazniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego sa konsekwencja zapisoéw
studium. W ramach uprawnien wynikajacych z wladztwa pilanistycznego, gmina moze zmienié
w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszardéw gminy, ale tylko
w granicach zakreslonych ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego. Ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne,
rdwniez wigza organy gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego, zas zmiana tych parametréw
moze zosta¢ dokonana jedynie poprzez zmiang ustalen studium.

Zgodnie z dyspozycjg art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac
jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag, o ktorych mowa w art. 11 pkt 12, a tekst i rysunek
studium oraz rozstrzygniecie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zataczniki do uchwaty
o uchwaleniu studium. Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotvczace materiatow
planistycznych, skali opracowan Kkartograficznych, stosowanych oznaczen. nazewnictwa,
standardéw oraz sposobow dokumentowania prac planistycznych okreélilo, 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 projekiu studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). W § 4 ust. 1 ww.
rozporzgdzenia wskazano, ze projekt studium powinien zawieraé: 1) czeé¢ okreslajaca
uwarunkowania, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy, przedstawiong w formie tekstowej
i graficznej, 2) czes¢ tekstowsg zawierajaca ustalenia okre€lajace kierunki zagospodarowania
przestrzennego gminy, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, 3) rysunek przedstawiajacy
w formie graficznej ustalenia, okre$lajace kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy.
a takze granice obszarow, o ktdérych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, 4) uzasadnienie zawierajace
objasnienia przyjetych rozwiazan oraz synteze ustalen projektu studium. Ponadto zgodnie z § 4



ust. 2 ww. rozporzadzenia w studium nalezy okresli¢ wplyw uwarunkowan, o ktorych 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¢ rowniez do niezbednych czynnosci administracyjnych, ktére muszg
by¢ dokonane w tym celu. Skladajg si¢ one na szczegdlowy tryb sporzadzania i uchwalania
studium, zapoczatkowany podjeciem uchwaly intencyjne] w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy
o p.z.p.) 1 kontynuowany przez dzialania wskazane w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakonczony
podjeciem uchwaly uchwalajacej studium (art. 12 ust. 1). Uchwala ta jest wiec zaledwie ostatnig
czynnodcig. szczegolowo uregulowanego w ustawie, trybu sporzadzania i uchwalania studium.
Poprzedzajagce ja wymagane etapy procedury maja na celu zapewnienie speinienia wymogéw
planowania przestrzennego, okreslonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest
pewnego rodzaju postepowaniem prawotworczym 1 wymaga dokonania kolejno szeregu czynnoéci
prawnych oraz materialno — technicznych. kiére majg na celu zagwarantowanie, 7¢ w toku
tworzenia studium gmina uwzgledni stanowisko innych organow administracji publicznej, wole
mieszkancdw gminy, ktorych przyszle ustalenia studium bedg dotyczyly i bedzie miata na uwadze,
ze studium bedzie w przysztoset podstawa do tworzenia miejscowych plandéw zagospodarowania
przestrzennego. Procedura planistyczna stuzy wige zapewnieniu partycypacji spolecznej, ochrony
interesu publicznego 1 intereséw podmiotéw prywatnych w planowaniu przestrzennym.

W zwiazku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., rowniez kazda zmiana studium uwarunkowan
i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy, wymaga dokonania tego w takim
samym trybie, jak sporzadzenie i uchwalenie studium. Nie ma podstaw prawnych do pominigcia
wymaganege trybu, bez wzgledu na rodzaj i zakres zmian. Pominigcie, badZz niewlasciwe
wykonanie ktorej$ z czynno$ct proceduralnych stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany
studium 1 w przypadku istotnego naruszenia, powoduje niewaznos$¢ uchwaty rady gminy w catosei
lub w cz¢sei, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.zp. wynika, ze rada gminy, jako organ ustawowo
odpowiedzialny za uchwalenie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego a nastgpnie prawa miejscowego w zakresie planowania przestrzennego, posiada
w granicach prawa samodzielno$¢ oraz swobode decydowania o losach zainicjowanych procedur
planistycznych. Rada gminy moze w toku sporzadzania zmiany studium uwarunkowan
i kierunkow zagospodarowania przestrzennego, w miar¢ potrzeby dokonywaé zmian co do obszaru
objetego zmiang studium. Jedyne ograniczenie, w tym zakresie, okre$lone zostalo w art. 9 ust. 3
ustawy o p.z.p., ktore stanowi. 1z . Studium sporzqdca sie dla obszaru w  granicach
administracyjnvch gminy "

Organ nadzoru wskazuje, ze redakcja przepisu art. 27 ustawy o p.z.p.. zgodnie z Kktéra zmiana
studium nastgpuje w trybie. w jakim zostalo ono uchwalone. oznacza jedynie koniecznosé
odpowiedniego stosowania powolanych regulacji dotyczgcych trybu sporzadzania studium (art. 9
— 13 ustawy o p.z.p.). Odnosi si¢ wice do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygniecia rady gminy
(quod vide Z. Niewiadomski i inni , Ustawa o planowaniu | zagospodarowaniu prcestroennvim
— Komentarz", wyd. C.H. Beck, Warszewa 2006, str. 238-239). Niewatpliwie charakter studium
jako pewnego zbioru dyrektyw okreslajacych przyszle zamierzenia w zakresie tadu przestrzennego
w gminie przesadza o koniecznosSci objecia jego postanowieniami calego obszaru gminy.
Nie wyklucza jednakze mozliwosci podejmowania (w dalszej perspektywie czasowej, w przypadku
takicj potrzeby), uchwatl intencyjnych (uchwaly o przystgpieniu do zmian studium) w_odniesieniu
do $cifle wydziclonego fragmentu obszaru gminy, przy zastrzezeniu, Zze zmiany studium
dotyczace pewnych fragmentow gminy wspélgraja z pozostajacymi w mocy ustaleniami (pod:
T. Bgkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz do art. 9
ustawy, Zakamycze, 2004.). Zmiana studium moze dotyczy¢ wige przedmiotowo wezszego zakresu,




nie obejmujac pelnego zakresu przedmiotowego studium. Zmiana studium jest bowiem
przykladem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastapienia go calkiem nowym
aktem. Oznacza to, Ze rada gminy modyfikuje jedynie cze$¢ rozstrzygnieé¢ w nowelizowanym
akcie prawnym, pozostawiajac pozostale bez zmian. W konsekwencji zmiana nie bedzie
oznacza¢ nowelizacji wszystkich merytorycznych tre$ci studium, okreslonych przedmiotowo
w art. 10 ust. 1, 2, 2a i 3a ustawy o p.z.p. Zmiana ta niejednokrotnie dotyczy¢ bedzie réwniez
obszaru wezszego od granic administracyjnych gminy. Tak wigc podejmujac uchwale
o przystapieniu do zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy, rada gminy moze w sytuacji, gdy wynika to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji,
wyznaczy¢ obszar zmiany studium wezszy od granic administracyjnych gminy. Co wigcej, zdaniem
organu nadzoru, uchwala rady gminy o przystgpieniu do zmiany studium moze réwniez usciéli¢
zakres przedmiotowy zmiany studium. Przedstawiong interpretacje co do dopuszczalnosei
zawezonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany studium wzmacnia analiza art. 33 ustawy
o p.z.p. Reguluje on co prawda sytuacje., w ktdrych koniecznoéé zmiany studium nastepuje
w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasade. ze czynnosci przewidziane
w art. 11 przeprowadza si¢ jedynie w ,,cakresie niechednym do dokonania tych zmian”, a wigc
w zakresie ograniczonym w stosunku do pelnego zakresu przedmiotowego studium.

Rada Miejska w Mszczonowie podejmujac uchwale Nr XLVI/327/17 nastepnie zmieniong uchwala
Nr XLIX/358/18 z 28 lutego 2018 r. zainicjowala proces sporzadzania zmiany obowiazujacego
Studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy Mszczondw
w zaKresie cz¢sci obszarow wskazanych w zalgczniku graficznym do uchwaly, co tym samym
oznacza, iz kontrola ustalen planistycznych dotyczy obszarow objetych zmiang.

Organ nadzoru ponownie w tym miejscu wskazuje, iz Rada Miejska w Mszczonowie mogla
zdecydowaé o przystapieniu do sporzadzania zmiany studium dla wybranych fragmentéw gminy.
W takiej sytuacji zastosowanie ma takze art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p. zgodnie z ktérym ,, 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 imiany
przestajg byé aktualne, w szczegdlnosci cmian w zakresie okreslonym w art. 10 ust. 1.7

Przystepujac do sporzadzania zmiany studium w granicach wskazanych w uchwale
przystapieniowej niezb¢dne jest zatem uaktualnienie wszelkich niezbgdnych tresci
zwigzanych z dokonywana zmiang. W przedmiotowym przypadku organy Gminy Mszczonow
winny dokonaé niezbednej aktualizacji treSci uwarunkowan, w tym wyvkonaé¢ niezbedne
bilanse terenoéw w odniesieniu do roznych funkcji zabudowy dla obszaru calej gminy, a takie
na ich podstawie sformulowaé ustalenia w zakresie kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, w zakresie obszaréw obje¢tych zmiana.

Wskaza¢ przy tym nalezy, iz przedmiotem zmiany jest Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy Mszczondw przyjete na podstawie uchwaly
Nr XXXVI/280/13 Rady miejskiej w Mszczonowie z 25 czerwea 2013 r.

Organ uchwalodawczy przyst¢pujac do sporzadzenia zmiany takiego studium, musi zatem
obok uwzglednienia koegzystencji ,starych” i ,nowych” unormowan ustawowych,
uwzglednia¢ rowniez zasadg¢, Ze nie moze by¢ ono wprowadzane etapowo ani wybiérezo tylko
na niektérych obszarach gminy. Studium jest bowiem aktem planistycznvin o charakterze
kompleksowym i musi_odnosi¢ sie do calego obszaru gminy, a nadto musi byé spdjne
wewnetrznie, a wiec nie moze zawieraé regulacji wzajemnie wykluczajacych si¢. Prawidtowe,
z punktu widzenia obecnego porzadku prawnego, zmiany uzaleznione sa de facto od zawartosci
merytorycznej studium bedacego przedmiotem zmiany, oraz od zakresu 1 charakteru
wprowadzonych zmian, ktore muszg wszak odpowiada¢ wymogom obecnego brzmienia ustawy
0 p.z.p. Istotne jest przy tym, jakie zmiany zaszly réwniez na terenie objetym samg zmiang, i to




zaroOwno w przestrzeni, ale rowniez w samym prawodawstwie, ktore odnosi si¢ do obszaru objetego
zmiang.

Biorac wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage Rada Miejska w Mszczonowie winna

uwzgledni¢ przepisy:

— art. Qust. 1 i 3a oraz art. 10, w zwigzku z art. 27 ustawy o p.z.p.

- §§4.617, wzwigzku z § 8 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233),
w brzmieniu: § 8.1. Przepisy niniejszego rozporzqgdzenia stosuje sie rownieZ do projektu —miany
studium uwarunkowani [ kierunkow cagospodarowania przestrzemnego gminy w zakresie
objetym czmiang. 2. Projekt zmiany studium wwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania
przesirzennego gminy polegajgeej na uzupelnieniu studium o pojedyncze ustalenia, o ktorvch
mowa w art. 10 ust. 2, wyklada si¢ do publiccnego welgdu w formie ujednoliconego projektu
studium = wyrdinieniem projektowanej zmiany. 3. Ujednolicona forma projektu studium,
o ktorej mowa w ust. 2, stanowi zalgcznik do uchwaty, o ktorej mowa w art. 12 ust. I ustawy.

Organ nadzoru wskazuje, ze z dyspozyeji art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. wynika, iz w planowaniu
przestrzennym uwzglednia si¢ m.in.: wymagania ladu przestrzennego, w tym urbanistyki
1 architektury; walory architektoniczne 1 krajobrazowe; wymagania ochrony $rodowiska, w tym
gospedarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i lesnych:; walory ekonomiczne przestrzeni:
prawo wlasnosci. a takze potrzeby interesu publicznego.

W art. 1 ust. 3 ustawy o p.z.p. ustawodawca wskazuje na mozliwo$¢ dokonywania zmian
w zagospodarowaniu terendéw z uwzglegdnieniem analiz ekonomicznych, $rodowiskowych
i spotecznych, przy czym to w ust. 4 art. 1 okresla katalog przeslanek. ktérymi majg sig kierowaé
organy publiczne przy okreslaniu przeznaczenia terenu. sposobdw zagospodarowania i korzvstania
Zz terenu, w tym syluowania nowej] zabudowy przy jednoczesnym zrealizowaniu wymagan
wynikajgcych z zasad: fadu przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzenia i walorow
eckonomicznych przestrzeni. Organa gminy maja bowiem dgzy¢ do minimalizowania
transportochlonnosei ukladu przestrzennego. maksymalnego wykorzystania przez micszkancow
publicznego transportu zbiorowego, zapewnienia rozwigzan przestrzennych ulatwiajacych
przemieszczanie si¢ pieszych i rowerzystdéw, 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 1 wylacznie w drodze
wyjatku w odniesieniu do innych obszarow, co wynika wprost z dyspozycji art. 1 ust. 4 pkt 4
ustawy o p.z.p. w brzmieniu: 4. W proypadku sytuowania nowej zabudowy, wwzglednienie
wymagan ladu  proestroennego,  efekbvwnego  gospodarowania  proestrzeniq  oraz  waloréw
ckonomicznych przestrzeni nastepuje poprzez: (...) 4) dgzenie do planowania i lokalizowania
nowej zabudowy: a)na obszarach o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno
-priestrzennej, w granicach jednostki osadniciej w rozumieniu art. 2 pkt I ustawy z dnia 29
sierpnia 2003 v. o urzedowych naswach miejscowosci i obiektow fizjograficznych (Dz. U. poz. 1612
oraz = 2005 r. poz. 141), w szczegolnosci poprzez uzupelnianie istniejqcej zabudowy, b) na
terenach poloionych na obszarach innych nii wymienione w lit. a, wylqcznie w sytuacji braku
dostatecznej ilosci  terenow prieznacionych pod dany rodzaj zabudowy poloionych
na obszarach, o ktorych mowa w lit. a; proy coym w pierwszej kolefnosci na obszarach
W pajwyiscym  stopniv proygotowamyeh  do  zabudowy, proez  co  rozumie sie  obszary
charakieryzujgee si¢ najlepszym dostepem do sieci komunikacvine] oraz najlepszym stopniem
wyposazenia w sieci wodociggowe, kanalizacyjne, elektroenergefyczne, gazowe, cieplownicze oraz
sieci i urzqdzenia telekomunikacyine. adekwatnyeh dia nowej, planowanej zabudowy. .

Konkretyzacje ww. wartosci planowania przestrzennego odnalez¢é mozemy w art. 10 ust. 1 pkt 7,
art. 10 ust. 2 pkt 11 art. 10 ust. 5 ustawy o p.z.p., Zzmienionych przez art. 41 pkt 3 lit. a, lit. b tiret



pierwsze i lit. ¢ ustawy z 9 paZzdziernika 2015 r. o rewitalizacji (Dz. U. poz. 1777 z pdzn. zm.),
z dniem 18 listopada 2015 r. PowyZsze oznacza, iz podejmujac uchwale w sprawie zmiany studium
uwarunkowan 1 kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego gminy, nalezalo uwzglednié
uwarunkowania wynikajace w szczegllnosci z potrzeb i mozliwosci rozwoju gminy,
uwzgledniajgcych bilans terendéw przeznaczonych pod zabudowe.

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

zabudowe, kolejno:

1) formuluje sig, na podstawie analiz ekonomicznych, srodowiskowych, spolecznych, prognoz
demograficznych oraz mozliwosci finansowych gminy, o ktérych mowa w art. 10 ust. |
pkt 7 lit. a-c, maksymalne w_skali gminy capotrzebowanie na _nowq zabudowe. wyraZone
w ilosci powierzehni uzvtkowej zabudowy, w pod-ziale na funkcje zabudowy;

2) szacuje sig chlonnosé, polozonyeh na terenie gminy, obszardw o w petni wyksztalconej zwartej
strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu art. 2
pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o wrzedowych nazwach miejscowosci i obiektow
fizjograficznveh, rozumiang jako mozliwosé lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy,
wyrazong w powierzchni uivtkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy:

3) szacuje sig chionnosc, polozonvch na terenie gminy, obszarow przeznaczomych w planach
miejscowych pod zabudowe, innych niz wymienione w pkt 2, rozumiang jako mozliwosé
lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyraZong w powiercchni uZythowef
zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

4) porownuje si¢ maksymalne w skali gminy capotrcebowanie na nowg zabudowe, o ktorym mowa
w pkt 1, oraz sume powierzchni uZytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, o ktoref
mowa w pkt 2 1 3, a nastepnie, gdy maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na rnowg
zabudowe, o kiéorym mowa w pkt 1:

a) nie przekracza sumy powierzchni uZytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy
- nie przewiduje sig¢ lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami, o ktorych mowa w pkt 2 i 3,

b} pr-ekracza sume powierzchni uZytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy - bilans
terencw pod zabudowe uzupelnia sie o roZnice tvch wielkosei wyrazong w powierzchni
uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, i przewiduje si¢ lokalizacj¢ nowej
zabudowy poza obszarami, o ktorych mowa w pkt 2 i 3, maksymalnie w ilosci wynikajgcej
= uzupelnionego bilansu,

5) okresla sie:

a) mozliwosci finansowania przez gmineg wykonania sieci komunikacyinveh i infrastruktury
techniczcnej oraz spolecznej, stuzgcych realizacyi zadan wiasnych gminy,

b) potrzeby inwestvcyine gminy wynikajqce = koniecznosci realizacji zadan wlasnych, -wigzane
= lokalizacjqg nowej zabudowy na obszarach, o ktérych mowa w pkt 2 i 3. oraz w przoypadku,
o ktorym mowa w pkt 4 lit. a, poza tymi obszarami;

6) w proypadku gdy potrzeby inwestveyjne, o ktérveh mowa w pkt 5 lit. b, przekraczajg mozliwosci
finansowania, o ktorych mowa w pkt 5 lit. a, dokonuje sie —mian w celu dostosowania
zapotrzebowania na nowq zabudowe do mozliwosci finansowania przez gmine wykonania sieci
komunikacyinej i infrastruktury technicznej oraz spoleccnej. .

Z powyzszych przepisdéw jednoznacznie wynika, iz w celu wyznaczenia, badz zmiany obszarow

przeznaczonych pod zabudowe, nalezy dokonaé oceny chlonnosei:

— obszaréw o w pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach
jednostki osadniczej, na ktérej moze byé realizowana nowa zabudowa:

— obszaréw przeznaczonych w planach miejscowych, poza obszarami o w pelni wyksztaiconej
zwarte] strukturze funkcjonalno-przestrzenne;.

Dopiero zestawienie otrzymanych wartosci chlonnosci i zapotrzebowania, pozwala na
wyznaczenie obszaréw przeznaczonych pod zabudowg, 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
chionnos¢. W przypadku, gdy chlonno$¢ terenéw zagospodarowanych i przeznaczonych
do zagospodarowania w planach miejscowych przekracza zapotrzebowanie na nowa zabudowe,
w studium (opcjonalnie w zmianie studium) nie mozna zmieni¢ funkcji kolejnych obszardw.

Tymezasem dokonana przez organ nadzoru analiza podjete] uchwaly, w tym w szczegdlnosei jej
zalacznika nr 1, stanowigcego tekst studium wskazuje, ze okres$lone chlonno$ci w ramach
poszcezegolnych kategorii terenéw wykonano w sposéb naruszajacy wskazane i cytowane
poOwYyizej przepisy.
Przede wszystkim wskazac nalezy, iz w odniesieniu do zabudowy mieszkaniowej okreslono trzy
rozne warianty zapotrzebowania:

o Wariant [ (I} zwany wariantem inercji,

o Wariant II (R) — zwany wariantem wzmozonego rozwoju:

e Wariant [11 {S) — zwany wariantem obecnych trendow,
co wiaze si¢ Z okresleniem trzech réznych wartosci zapotrzebowania na te funkcje zabudowy.

Z zestawienia tabelarycznego zawartego na str. 91 zalacznika nr | do uchwaly, rozdz. 6.3.4 pn.
wLgczne zapotrzebowanie na nowg zabudowe wynikajgce = analiz ekonomicznveh, srodowiskowych
i spolecznyeh = wwzglednieniem rozgeszczenia zabudowy” — vide Tabela 27 - wynika, iZ w roku
2047 wedhug:
e Wariantu I (I} zapotrzebowanie na zabudowg mieszkaniowa wyniesie 1417 mieszkan /
dzialek. co stanowi¢ bedzie, w stosunku do stanu z 2017 r. zapotrzebowanie w wymiarze
359 160 m” powierzchni uzytkowej zabudowy mieszkaniowe;
¢ Wariant I (R) zapotrzebowanie na zabudowg mieszkaniows wyniesie 2113 mieszkan /
dzialek, co stanowi¢ bedzie, w stosunku do stanu z 2017 r. zapotrzebowanie w wymiarze
433 247 m* powierzchni uzytkowej zabudowy mieszkaniowej;
e Wariant Il (S) zapotrzebowanie na zabudoweg mieszkaniowa wyniesic 676 mieszkan /
dziatek, co stanowi¢ bedzie. w stosunku do stanu z 2017 r. zapotrzebowanic w wymiarze
260 680 m~ powierzchni uzytkowej zabudowy mieszkaniowej.

Co prawda ustawodawca wprost, w ramach przepisow ustawy o p.z.p. oraz rozporzadzenia
wykonawczego, nie zakazat okreslenia zapotrzebowania w rdznych wariantach, jednakze takie jego
okreslenie wiaze si¢ z faktycznym brakiem mozliwosci kreowania kierunkdéw zagospodarowania
przestrzennego. Przyjmujac zatem, za gmina, zalozenie mozliwoscei alternatywnego okreslania
zapotrzebowania otrzymamy rézne wyniki bilansu, ktory to bilans obligatoryjnie nalezy uwzglednié
zarowno przy okreslaniu kierunkéw zmian w strukturze przestrzennej gminy i w przeznaczeniu
terenow, jak tez przy formulowaniu ustaletn w zakresie okreslenia kicrunkéow i wskaznikow
dotyczacych zagospodarowania oraz uzytkowania terendw, w tym terendéw przeznaczonych pod
zabudowe oraz terendw z niej wylaczonych, co wynika z dyspozycjt art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 P.Z.p.

Takie alternatywne kierunki zagospodarowania przestrzennego nie spelnialyby roli ustalen
wigzgcych przy sporzadzaniu miejscowych planéw  zagospodarowania przestrzennego
1 nie moglyby stanowi¢ podstawy do sporzadzenia projektu planu miejscowego z ustaleniami
obowiazujgcego studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy.

7. drugiej strony w zmianie studium w ogéle nie okreslono zapotrzebowania na zabudowe
uslugowy, co umniemozliwia dokonanie bilansu, a wiec zestawienia zapotrzebowania
i chlonnosci. W ustaleniach cze¢dci tekstowej zmiany studium na str. 92 wskazano jedynie
gldéwne czynniki wplywajace na zapotrzebowanie w gminie w zakresie lokalizacji nowej zabudowy
ustugowej (wymieniono 5 czynnikoéw), a nastepnie zawarto stwierdzenie, ze: ., Biorgce powyzsze pod



wwage nalely zauwazyé, ie szacowanie zapotrzebowania na tereny zabudowy ustugowej jest
bardzo trudne. Przyjecie zasady wyznaczenia wiekszych obszaréw zabudowy ustfugowej niz realne
potrzeby gminy w niczym nie ograniczy. ani teZ nie spowoduje zwiekszenia obcigzen finansowych
dla gminy.".

Analiza rysunku studium oraz zmiany studium wskazuje, ze podejmujac przedmiotowa uchwale

zdelimitowano nowe tereny pod zabudowe uslugowg. Powyzsze wynika rowniez z ustalen czesci

tekstowej zmiany studium — str. 6 — 7, gdzie enumeratywnie wskazano nowe kierunki

zagospodarowania. ktore obejmujg m.in.:

¢ obszary rozwoju gospodarczego w kierunku ustug. turystyki, sportu. rekreacji i wypoczynku
z wykorzystaniem zbiornikow wodnych poeksploatacyjnych w miejscowosci Wrecza, Wrecza A
oraz w migjscowoscei Zbiroza w sgsiedztwie zbiornika wodnego po zakonczeniu eksploatacji
gorniczej:

e obszary terenéw gorniczych przeznaczone do przeksztalcenia po zakofczeniu wydobycia
kruszywa w kierunku ustug turystyki, sportu, rekreacji i wypoczynku z wykorzystaniem
wodnych zbiornikdéw poeksploatacyjnych w Olszéwcee oraz Zbirozy.

Brak okreslonego zapotrzebowania, wiagze si¢ z brakiem faktycznego sporzadzenia bilansu
poszczegdlnych funkcji zabudowy., okreslonej ogolnie jako zabudowa ustugowa niezgodnie
Z przytoczonymi powyzej przepisami ustawy o p.z.p., co uniemozliwia okreslenie kierunkow
rozwoju przestrzennego, spelniajgcych powyzsze wymagania, w odniesieniu do kierunkéw zmian
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenow, a takze kierunkow i1 wskaznikow
dotyczgcych zagospodarowania oraz uzytkowania terendw, przeznaczonych pod zabudowe,
o ktérych mowa w art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. Dlatego tez istotne jest, by bilanse byly
jednoznaczne i oparte o zalozenia wynikajace z faktycznie dokonanych analiz. Powyzsze stanowi
o naruszeniu art. 10 ust. 5 pkt 1, 2, 3 i 4 ustawy o p.z.p.

Nalezy raz jeszeze podkreslic, ze na gminie przysluguje co prawda wiadztwo planistyczne dajace
jej mozliwos¢ samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania terenu, w ramach,
ktorego ustala przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu polozonego w swoich granicach
administracyjnych, jednakze wladztwo to nie jest nieograniczone. W przypadku uchwalania zmiany
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego swoboda organu
stanowiacego gminy ograniczona jest m.in. wymogami zawartosci aktu planistycznego, o ktorym
mowa w art, 10, w zwiazku z art. 27 ustawy o p.z.p.

Biorgce pod uwage powyzsze okolicznosci stwierdzi¢ nalezy, iz uchwalona zmiana studium w czgsci
dotyczgcej uwarunkowan narusza przywolane powyzej przepisy 1 nie stanowi realizacji
ustawowego celu, jakim jest wskazanie uwarunkowan, ktore stuzy¢ maja okresleniu dalszych
kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.

W komentarzu do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pod redakcja Marka
Wierzbowskiego i Alicji Plucinskiej — Filipowicz (wydanie 2, Wyd. Wolters Kluwers, Warszawa
2016, str. 141) wskazuje sie, ze ,, W orzeczrictwie sqdowoadminisiracyjnym —wraca sie uwage.
iz regulacia art. 10 ust. 1 formuluje wymogi dotyczgce elementéw analityczno-badawczych
(informacyjnych) studium, do czesci regulacyinej studium odnosi sig zas art. 10 ust. 2. Jednakze
zarowno wymogi dotvezgee elementow analityczno-badawczych, jak i regulacyinvch naleZy
interprefowac nie tvlko jezvkowo, lecz takze celowosciowo, majge na wwadze cel, ktoremu stuZy
studium. Celem tym jest zas okreslenie politvki przestrzennej gminy (por. wyrok NS4 z dnia
25 sierpnia 2009 r. I OSK 856/09, LEX nr 552886). .

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury w tym m.in. wyrazone w wyrokach:

—  Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 27 kwietnia 2017 r. sygn. akt II SA/Ld
65/17. w ktérym Sad stwierdzil. Zze ., Analiza przywolanego unormowania i uiytych w nim po
slowach "dokonujgc bilansu (..}, kolejno" kategorycznych zwrotow:, "formuluje si¢",



"szacuje sie", "poréwnuje si¢", "okresla si¢" dowodzi, ie ustawodawca w _sposéh
bezwzglednie wigigcy organy uchwalodawcze okreslit obowigzki w_zakresie sporzadienia
bilansu_terendw przeznaczonych pod zabudowe. Podkrestic przy tym naley, e dokonujgc
bilansu nalezy kolejno, a zatem nie w sposéb wyrywkowy, lecz uporzadkowany pod wzgledem
kolejnosci, podejmowaé nakazane ustawq czynno$ci. Zaznaczyé w zwiqzku = lym proyjd-ie,
Ze skoro ocena w ILym Zakresie powinna wwzgledniaé okres nie dluzszy wniz 30 lat, to co do
zasady brak sprecyzowania w bilansie zapotrzebowania na nowg zabudowe niezaleznie od jej
rodzaju (funkcji zabudowy), pozwala proypuszczal, Ze gmina przez najblizsze 30 lat nie ma
camiaru dalej sie rozwijaé i prowadzié jakichkolwiek inwestycji na swoim tevenie. W realiach
rozpoznawanej sprawy, co potwierdza zalgczony do akt material dowodowy bilans terenow
przeznaczonych pod zabudowe costal wprawdzie opracowany, jednakie - co prawidlowo
wyartvkulowal organ nadzoru w zaskarzomym rozstrovgnieciu nad-orcezym - nie odpowiada on
wymogom art. 10 ust. 5 PlanZagospU, kidry, o czym byla wyzej mowa, precyzuje scisle
kolejnos¢ poszczegolmych doialan przy jego sporzgdzaniu | elementy podlegajgee badaniu.
Ponadto, juz na pierwszy rzut oka, zestawienie (resci skargi = trescig studium dowodzi,
iz rzeczony bilans nie jest opracowaniem spojnym. uporzgdkowanym i kompleksowym, a jego
poszczegdlnych elementow nalezy poszukiwaé w tresci calego studium. Powyisza okolicznosé¢
nie stanowita jednak bezposredniej przeslanki stwierdzenia niewaznosci uchwaly, choé
niewgtpliwie utrudniala weryfikacje bilansu w $wietle przestanek materialnoprawnych. Sqd
odnoszgc si¢ do rozwazanego bilansu terendw stwierdzil w slad za organem nad-oru, iz przede
wszyvstkim nie spelnia on wymagan okreslonych w art. 10 ust. 5 pkt 1 PlanZagospU, poniewa:z
nie okresla maksymalnego w skali gminy zapotrzebowania na nowq zabudowe, wyraionego
w ilosci powierzchni uZytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy. Nastepnie, jesli
chodzi 0 warunki sprecyzowane w art. 10 ust. 5 pkt 2 PlanZagospU, to podstawowvm zarzutem
pod adresem bilansu jest odniesienie sig wylgeznie do terendw zabudowy mieszkaniowej
w miejscowosciach - Bielawy i Sobota i pominiecie mozZliwosci lokalizowania nowej zabudowy
(niekonieccnie miesckaniowej) na lerenie calej gminy (a nie tlko w dwéch miejscowosci),
wyrazonej w powierzchni uZytkowej zabudowy w podziela na funkcje.

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2016 . sygn. akt
IV SA/Wa 2440/16, w ktérym Sad stwierdzil. ze .. Zgodnie 7 art. 10 ust. 5 pkt 1 wp.z.p.,
zapotrzebowanie na nowq zabudewe okresla sie na podstawie analiz ekonomicznych,
srodowiskowych, spolecznych, prognoz demograficznych oraz moiliwosci finansowych gminy,
wyrazajgc go w ilosci powierzchni uiytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy.
W studium nie zawarto jakichkolwiek prognoz demograficznych dotyczqcych gminy Lgck.
co powoduje, te nie moina uznac by zapotrzebowanie na nowq zabudowy spelnialo wymogi
art. 10 ust. 5 pkt 1, w zwiqzku z art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. b i art. 10 ust. 2 pkt 1 up.z.p. (...}
Ustawodawea w art. 10 ust. 5 pkt 5 i 6 wpzp. naloiyl obowigzek okreslenia potrzeb
inwestycyjnych gminy, wynikajgcych z koniecznosci realizacji zadan wiasnych, wigzanych
z lokalizacjq nowej zabudowy, a takie moziliwosci jej finansowania, a w art. 10 ust. 5 pkt 6
u.p.c.p. - ohowigzek dokonania zmian projektu studium w celu dostosowania zapotrzebowania
na nowq zabudowe do moZliwosci finansowania preez gming wykonania sieci komunikacyinej
i infrastruktury lechnicznej, w proypadku gdy potrzeby inwestveyvine proekraczajq mozlivosci
ich finansowania. Jednak w studium nie okreslono w sposob szczegdlowy ustalen dotyczgeych
kierunkéw rozwoju systemow komunikacji i infrastruktury technicinej, o ktérych mowa
w art, 10 ust. 2 pkt 5§ wp.zp., a takie w zakresie okreslenia obszaréw, na ktorych
rozmieszezone begdq inwestycje celu publicznego o znaczeniu lokalnym, o ktérych mowa
wart. 10 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.”;

Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 23 lutego 2017 r. sygn. akt IV SA/Po
1051/16. w ktérym z kolei Sad stwierdzil. ze .Z zestawienia cytowanych priepisow
dostatecznie jasno wynika, Ze ewentualne sporzqdzenie, wymaganego przy opracowywaniu
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studium, bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe, w rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt 7
lit. d PlanZagospU, niezgodnie 7 zasadami okreslonymi w art. 10 ust. 5 PlanZagospU bedzie
mialo swoje bezposrednie przeloienie na wadliwosé tresci opracowywanego studium,
wyrazajgeq sig bqd; to w blgdnym przeznaczeniu (w sytuacji braku obiektywnej potrzeby),
bagd? w nieprzeznaczeniu (wbrew istniejgcym obiektywnie potrzebom), okreslonych terenow
na cele nowej zabudowy. W lkonsekwencji oparcie w takim proypadku tresci studium
(odpowiednio: zmiany studium) na wadliwie sporzqdzonym bilansie terenow przeznaczonych
pod zabudowg musi by¢ uznane za istotne naruszenie zasad sporzgdzania studium
w rozumieniu art. 28 ust. 1 PlanZagospU. ",

—  Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 16 listopada 2016 r.
sygn. akt II SA/Go 752/16;

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

Organ nadzoru wskazuje, Ze nie kwestionuje mozliwosci wprowadzania nowych terenéw
Z przeznaczeniem pod zabudowg, w tym zabudowe¢ uslugow3q, niemniej jednak obowiazkiem
Rady Miejskiej w Mszczonowie jest jednoznaczne wykazanie realnej potrzeby wprowadzenia
ww. struktur w_zmianie studium, bowiem taka zasade ustanowil 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 terendéw przeznaczonych pod rozne funkcje zabudowy, o ktérych
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 obszaréow przeznaczonych pod zabudowe lub nowego zapotrzebowania pod
tereny inwestycyjne. Do powyiszego niezb¢dne jednak jest spelmiajace wymogi ustawowe
oszacowanie maksymalnego w skali gminy zapotrzebowania na nowa zabudowe oraz
oszacowanie chlonnosci obszaréw przeznaczonych pod zabudowe, czego gmina nie dokonala
w sposob wynikajacy z przytoczonych powyzej przepiséw ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje ponadto, iz wszelkie wyliczenia zwiagzane z bilansem winny zostaé
sporzadzone w sposob jednoznaczny i nie budzacy jakichkolwiek watpliwosei interpretacyjnych.
Tymczasem zmiana studium zawiera sprzeczne wewngtrznie ustalenia, a takze sprzeczne
wyliczenia, w tym m.in. w ramach ustalen zamieszczonych na str.:
e 81 - 82, Tabela 20 pn. Prognoza ilosci mieszkancow wg. pici dla miasta i gminy Mszczonow,
gdzie oszacowano, iz laczna liczba mieszkancoéw ogotem wedlug wariantu I:
- w 2020 r. wyniesie 11828, podczas gdy suma prognozowanej liczby mieszkancow
(kobiet i mezczyzn) faktycznie wynosi 11662;
— w 2025 r. wyniesie 12021, podczas gdy suma prognozowanej liczby mieszkancow
(kobiet i mgzezyzn) faktycznie wynosi 11852;
- w 2030 r. wyniesie 12174, podezas gdy suma prognozowane] liczby mieszkancow
(kobiet i mezczyzn) faktycznie wynosi 12002;
- w 2047 r. wyniesie 12342, podezas gdy suma prognozowanej liczby mieszkancow
(kobiet i mezczyzn) faktycznie wynosi 12167
e 83, Tabela 22 pn. Prognoza ilosci miesckancow we. pici dla miasta i gminy Mszczonow, gdzie
oszacowano, iz laczna liczba mieszkancdw ogdtem wedlug wariantu I11:
— w 2025 r. wyniesie 11523, podczas gdy suma prognozowanej liczby mieszkaficow
(kobiet i mezczyzn) faktycznie wynosi 11522;
— w 2047 r. wyniesie 10636. podczas gdy suma prognozowanej liczby mieszkancow
(kobiet i mezczyzn) faktycznie wynosi 10635;
e 91 - 92, Tabela 27 pn. Zapotrzebowanie na zabudowe mieszkaniowq dla Gminy Mszczonow,
gdzie oszacowano. iz laczne zapotrzebowanie na nowa zabudowe wyniesie 359 160 m*
powierzchni uzytkowej wedlug wariantu I, podczas gdy w Tabeli 32 pn. Poréwnanic
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maksymalnego w skali gminy Mszczonéw zapotrzebowania na nowa zabudowg postuzono sie
warto$cig 349 727 m® powierzchni uzytkowej:

¢ 01 - 92, Tabela 27 pn. Zapotrzebowanie na zabudowg mieszkaniowg dla Gminy Mszczonow,
gdzie dla potrzeb zastosowanych wyliczen postuzono sie blednymi wielkos$ciami wynikajacymi
z zestawienia zawartego na str. 81 — 82, Tabela 20 pn. Prognoza ilosci miesckaricow wg. pici dla
miasta 1 gminy Mszczonow;

e 99, w Tabeli 30 zatytulowane] Zapotrzebowanie na zabudowe mieszkaniowg dla Gminy
Mszczondw Taktycznie dokonano zestawienia chtonnosei dla funkeji zabudowy mieszkaniowe;

¢ 99, w Tabeli 31 zatytutowane] Zapotrzebowanie na zabudowe ustugowqg * dia Gminy Mszczondéw
faktycznie dokonano zestawienia chtonnosei dla funkcji zabudowy ustugowej:

Powyzsze bledy i niescislosci nie moga stanowi¢ podstawy do uznania prawidlowego wykonania
bilansu, na co wskazywal m.in. w swoim orzeczeniu z 30 grudnia 2016 r. Wojewddzki Sad
Administracyjny w Warszawie w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 2440/16 (publ. Centralna Baza
Orzeczen Saddéw Administracyjnych),

Organ nadzoru wskazuje, iz poprzez uchwalenie zmiany studium. organy gminy podejmuja
podstawowe ustalenia w zakresie ksztaltowania polityki przestrzennej. Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 1
ustawy o p.z.p. ., W studium okresla sie w scczegdlnosci: 1) uwzgledniajgce bilans terenow
przeznaczonych pod zabudowe, o ktorvim mowa w ust. I pkt 7 lit. d: a) kierunki imian
w strukturze priestriennej gminy oraz w prieinacieniu terendw. w hm wynikajgce = audyvtu
krajobrazowego, b) kierunki i wskainiki dotyczgce zagospodarowania oraz uiytkowania ferenow,
w lym tereny prceznaczone pod zabudowe orac tereny wylgezone spod zabudowy.”

W rozporzadzeniu w sprawie zakresu projektu studivm uwarunkowan 1 kierunkow
zagospodarowania przestrzennego. ustalono wymogi dotyczace stosowania standardow przy
zapisywaniu ustalen cze¢dci tekstowej projektu studium. Zgodnie z nimi, ustalenia dotyczace
kierunkow zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terendow, powinny
okres$la¢ dopuszczalny zakres i ograniczenia tych zmian, a takie zawieraé wytyczne ich
okreslania w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego (§ 6 pkt 1 ww.
rozporzadzenia). zas ustalenia dotyczace kierunkow i wskaznikow dotyezacych zagospodarowania
oraz_uzvtkowania terendéw, powinny w szczegolnosSei okre$laé minimalne i maksymalne
parametry i wskazniki urbanistyczne. uwzgledniajgce wymagania ladu przestrzennego, w tym
urbanistyki i architektury oraz zréwnowazonego rozwoju, wskazywac tereny do wylaczenia spod
zabudowy. a takze zawiera¢ wytyczne okredlania tych wymagan w planach miejscowych (§ 6 pkt 2
ww, rozporzgdzenia),

Zgodnie z art. 2 pkt 16 ustawy o p.z.p. przez parametry i1 wskazniki urbanistyczne nalezy
przez to rozumie ., parametry i wskaZniki ustanawiane w dokumentach planistvcznych, zgodnie
= przepisami wydanymi na podstawie art. 10 ust. 4, art. 16 ust. 2 i art. 40°.

Zdaniem organu nadzoru uzyty w przepisie § 6 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu
studium uwarunkowann 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego zwrot |, minimaine
i maksymalne parametry” odnosi sie zatem do kierunkow i wskaznikéw dotyczacych
zagospodarowania oraz uzytkowania terenow (art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy).

Tymczasem w czesci tekstowe] zmiany studium, str. 167, rozdz. 3.2 pn. Ustalenia studium
wzgledem stref funkcjonalnych w Gminie Mszccondw dla strefy W/UT zawarto nastepujace
sformutowania: . Wytyczne do planow miejscowych, ustalenia dotyczqce kierunkow wskainikow
zagospodarowania oraz uiytkowania terenow dla poszczegéolnych obszarow (wskazanie obszardow
planow miejscowych, warunkéw urbanistyctnych — 7 zastrzeieniem moiliwosci ich
uszezegolowienia i korygowania granic obszarow objetych planem na etapie prrystgpienia de
wykonania planu miejscowego). Aby wlasciwie realizovwaé politvke przestrzenng gminy w zgodzie



= ladem przestrzennym i zréwnowazonym rozwojem Studium postuluje: = w obscarze strefy
wysokos$¢ zabudowy max. 170,0m w tym mozliwosé lokalizacji budynkéw o maksymalnej wysokosci
— 35,0m = maksymalng powierzchni¢ cabudowy - 15% powierzchni dziatki lub  terenu,
= powierzchni¢ biologicznie czynng — min 60% powierzchni terenu lub dziatki. Wszelki rozwdj
w strefie powinien odbywaé sig¢ cgodnie = ideq ladu przestrzennego, ochrong Srodowiska
provrodniczego oraz dbaloscig o odpowiedni standard i poziom Zycia mieszkavicow. Preferuje sie
wprowadzanie zhiornikéw wodnych, zadrzewien i zakrzewien w celu poprawy estetyki miejsc oraz
ochrony Srodowiska i krajobrazu proyrodniczego. Zaleca sig zielen tlumigeq halas oraz
poprawiajgcq warunki mikroklimatyczne. Sporzqdzanie miejscowych planow w obrebie strefy
winno nastepowac wg przyjetego harmonogramu lub wg potrzeb. Dopuszcza si¢ korekty granic
obszaru strefy na etapie wykonywania planéw miejscowych. ”.

W kontekscie tak sformutowanych ustalenn wskazaé nalezy, iz Rada Miejska w Mszczonowie
korzystajac z przystugujacych jej kompetencji stanowiacych, jest zobowigzana do postugiwania si¢
wylgceznie jezykiem polskim, co wynika wprost z art. 4 pkt 2 ustawy z 7 pazdziernika 1999 r.
o jezyku polskim (Dz. U. z 2018 r., poz. 931 z pdzn. zm.). Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 1 ust. 2 ww.
ustawy ochrona jezyka polskiego polega w szczegélnoscei na dbaniu o poprawne uzywanie jezyka
i doskonaleniu sprawnosci jezykowej jego uzytkownikédw oraz na stwarzaniu warunkow do
wlasciwego rozwoju jezyka jako narzedzia miedzyludzkiej komunikacji. przy czym do
ochrony jezyka polskiego sg obowigzane wszystkie organy wladzy publicznej oraz instytucje
i organizacje uczestniczace w zyciu publicznym. Organ stanowigcy musi mie¢ zatem na wzgledzie,
ze studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy jest aktem
kierowanym do szerokiego kregu adresatdw, dla ktérych jego postanowienia powinny byé
zrozumiale, niebudzace zadnych watpliwosci interpretacyjnych.

Dokonujgc wykladni znaczenia ustalen sformutowania: postuluje i preferuje, to wskazaé nalezy.
iz pomocna jest tu wykladnia jezykowa lub jezykowo - logiczna, ktéra w swej istocie polega
na ustalaniu znaczenia i zakresu wyrazen zawartych w danym tekscie biorac pod uwage jezyk,
w ktorym zostaly one sformutowane, reguly znaczeniowe i konstrukcyjne jezyka prawnego
i naturalnego (polskiego), a takze stosujgc si¢ do regul logicznego myslenia oraz specyficznych
regut logiki prawniczej. Poniewaz wykladnia ta opiera si¢ na analizie bezposrednio slow i zdan
zawartych w konkretnym akcie to jest ona zawsze dokonywana jako pierwsza przed np. wyktadnia
systemowa i funkcjonalna, przy ktdrych bierze sie pod uwage cel przepisu. a takZze np. jego
umiejscowienie w danym akcie.

Dokonujac wykladni jezykowej nalezy stosowaé si¢ do konkretnych zapiséw, interpretujac
sformulowane ustalenia, jako calos¢. Majac na wzgledzie powyzsze reguly wskaza¢ nalezy,
iz uzyty w wyzej cytowanych przypadkach wyraz preferowad, zgodnie z internetowym wydaniem
Stownika Jezyka Polskiego (SJP) oznacza . dawaé komus lub czemus pierwszenstwo, bardzief
lubi¢; woleé”. Z kolei czasownik pestulowaé oznacza , proponowaé cos. wysuwaé cos jako
postulat”.

W tym kontekscie wskaza¢ nalezy. ze sformutowane wytyczne do sporzadzanych planow
miejscowych sa jedynie zaleceniami, postulatami. dziataniami pozadanymi nie za$ koniecznymi
do realizacji.

Z cytowanych powyzej ustalen czeSci tekstowej uchwaly wynika, iz w zmianie studium
nie okreslono minimalnych i maksymalnych parametréow i wskaznikéw urbanistycznych,
a takze wytycznych do ich okreSlenia w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, bowiem studium jedynie postuluje, preferuje i zaleca przyjecie wszystkich
wymienionych wskaznikow.

Powyzsze dotyczy rowniez sformulowan odnoszacych sie do strefy PE1, zawartych na str. 169
w brzmieniu: ,, Wytvczne do planéw miejscowych, ustalenia dotyczgce kierunkow wskainikow
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zagospodarowania oraz uiytkowania terenow dla poszczegolnych obszarow (wskazanie obszardw
planow  miejscowych, warunkow urbanistycznych — 7 zastrzeieniem moiliwosci ich
uszezegotowienia | korygowania granic obszarow objetych planem na etapie przystgpienia do
wykonania planu miejscowego). Aby wlasciwie realizowaé polityke przestrcenng gminy w zgod-ie
z ladem przestrzennym i zrdownowazonym rozwojem Studium postuluje: = w obszarze sirefy
wysokos¢ zabudowy max. 170,0m w fym mozliwosé lokalizacji budvnkéw o maksymalnej wysokosci
— 250m = maksymalng powierzchnie zabudowy - 15% powierzchni dzialki lub  terenu,
= powierzchnie biologicznie czvnng — min 00% powierzchni terenu lub dzialki. Rozwéj w strefie
powinien odbywa¢ si¢ zgodnie = ideq fadu przestrcennego, ochrong Srodowiska przyrodniczego
oraz dbalosciq o odpowiedni standard i poziom Zycia mieszkancow. Zaleca_sie zielen tlumigeg
halas oraz poprawiajgeq warunki mikroklimatyezne. Sporzadzanie miejscowych planow w obrebie
strefy winno nastepowac wg proyjefego harmonogramu lub wg potrzeb. Dopuszcza sig korekty
granic obszaru strefy na_etapie wykonywania planow miejscowych.”, przy czym z powyzszych
sformutowann wynika dodatkowo mozliwos¢ korygowania ustalen zmiany studium na etapie
sporzadzania planu miejscowego, podczas gdy na podstawie art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 11 art. 20 ust. 1
ustawy o p.z.p. to ustalenia studium wigza organy gminy przy sporzadzaniu i uchwalaniu planu
miejscowego, nie zas odwrotnie.

W tej materii jednoznacznie wypowiedzial sie takze Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku z 20 lipca 2018 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2053/16 stwierdzajgc. ze:
£ pryytoczonych wyiej prrepiséw wynika koniecznosé okreslenia wytyeznych do sporzgdzanych
miejscowych planow zagospodarowania priestriennego m.in. w zakresie: kierunkow zmian
w strukture priestriennej gminy, w prieznacieniu terenéw (w tym okreslenie dopuszczalnego
zakresu i ograniczenia tych zmian), a takle w zakresie kierunkow i wskainikow dotyczgeych
zagospodarowania oraz uiythowania terendw. Brak tym samym_podstaw prawnych _do
zawierania, w_ramach ustalen studium, wytycznych do zasad interpretacji zeodnosci ze studium,
uchwalanych w jego nastepstwie, miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego.
Zgodnie = dyspozyejg art. 20 ust. 1 wup.z.p. przed uchwaleniem planu miejscowego stwierdza si¢
zgodnosé jego ustalen = obowigzujgoym studium. Tymcezasem w zaskarionym studium zalozono,
pro futuro, abstrakcyjuny zakres interpretacji zgodnosci przysziych plandéw miejscowych
z ustaleniami studium. Z przepisu arf, 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 u.p.z.p. wynika, ;e to plan
miejscowy sporzgdza si¢ w zgodzie 7 ustaleniami studium, co oznacza, iz w ramach studium
nie moina formulowaé dowelnych ustaleri stuigcych takiej interpretacji. Zreszig sama skarzgca
kasacyjnie wskazuje. Ze "(...) inny, ogdlny charakter norm zawartych w studium oraz norm
zawartyeh w  miejscowveh planach zagospodarowania przestrzennego, powodowadé moze
koniecznos¢ dokonywania wykiadni, interpretacji capisow planu w odniesieniu do studium (...)".
Trudno nie zgodzi¢ sie z takim poglgdem, albowiem to wilasnie konkretne (szczegdlowe)
postanowienia przyszlego planu miejscowego bedy interpretowane w kontekscie ustalen studium
nigdy zas odwrotnie, co zasadnie stwierdzil Sqd pierwszej instanciji. ”.

Organ nadzoru wskazuje ponadto, iz sporzadzajac zmiang studium w odniesieniu do konkretnie
zdelimitowanych, w uchwale przystapieniowej. obszarow gminy Mszczondw wszelkie ustalenia
zmiany studium winny spelnia¢ wymagania obowiazujacych przepiséw ustawy o p.z.p.
1 rozporzadzenia wykonawczego. Tymczasem pomimo zmian zawartych w czesci graficznej
nie dokonano zmian ustalen czesci tekstowe]j, co w efekcie finalnym skutkuje tym, iz rowniez dla
tych obszarow brak wigzacych ustalenn do sporzadzanych miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego. Powyzsze dotyczy m.in. obszarow okreslonych jako: PE, MU1 czy tez G2
w odniesieniu do ktérych w zmianie studium wszelkie wskazniki i parametry sa rowniez jedynie
postulatami, nie za$ ustaleniami wigzacymi. Dla okolicznoscei dokonania niniejszej oceny prawne;j,
nie ma znaczenia, i1Z takie ustalenia, w odniesieniu do obszaréw objetych zmiang, wynikaly
z ustalen pierwotnej wersji studium, skoro sg one dotknigte kwalifikowana wadg prawna, o ktérej
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mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., jak bowiem wskazal Naczelny Sgd Administracyjny
w wyroku z 14 marca 2013 r. w sprawie sygn. akt IT OSK 2727/12: .Bez znaczenia dla sprawy jest
to, iz wczesniejsze zmiany studium (niezaskarione do sqdu administracyjnego), uchwalane byly
w ten sam sposob. Ewentualne wadliwosci w trakcie poprzednich procedur nie mogq uzasadnial
dalszego trwania w bledzie organu gminy w kolejnych postepowaniach.”.

Z cytowanych powyzej ustalen czeSci tekstowej uchwaly wynika, iz w zmianie studium
nie okreslono minimalnych i maksymalnych parametréw i wskaznikéw urbanmistycznych,
a takze wytycznych do ich okreslenia w miejscowych planach zagospodarowania
przestrzennego, bowiem studium jedynie postuluje si¢ przyjecie wszystkich wymienionych we
wezesniejszych zmianach studium wskaznikéw.

W _konsekwencji _brak okreslenia minimalnych i maksymalnvch parametréw_oraz wskaznikéw
urbanistycznych oznacza, iz zmiana studium w tym zakresie zostala podj¢ta z naruszeniem § 6 pkt 2

rozporzadzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego, w zwiazku z art. 10 usi. 2 pkt 1 lit. b ustawy o p.z.p.

Na temat zalecen i postulatéw w zakresie parametréw i1 wskaznikow zagospodarowania terenu
zawartych w studium w sposéb jednoznaczny wypowiedzial sie m.in. Wojewddzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu, w swym wyroku z 11 lutego 2015 r. w sprawie sygn. akt [[ SA/Wr
727/14, w ktorym stwierdzil, ze: ., Zdaniem Sqdu zamieszczenie w rozdziale 17.3 w ust, I pkt 9,
woust. 2 pkt 8 i w ust. 3 pkt 9 zalecent co do minimalnej powierzchni nowo wydzielonych dzialek
swiadczy o tym, e w zamysle rady gminy dyspozycja ta ma charakter wylgcznie zalecenia,
a_tym samym _nie spelnia wymogu ustaledi studium, priez co nie moina mowic o jej wigigcym
charakterze w stosunku _do sporzgdzanych na jego podstawie planach miejscowych. Podobne
uwagi odnoszq sig analogicznie do innych calecer zamieszczomych w zaskarzomym studium
dotyvezgcych takich wskaznikow jak: iloS¢ kondygnacji abudowy, intensywnosci zabudowy, udzialu
powierzchni biologicznie czynnej na d-ialkach budowlanych, maksymalnej wysokosci nowej
zabudowy, ilosci miejsc postojowych oraz powierzchni zabudowy. W tvch proypadkach rownies
nie mozna mowié o wigzqcym charakterze fych zapisow studvinych w stosunku do proysziveh
planow  miejscowych, gdyvz = kontekstu tresci tego studium, jak tez = wyjasmien gminy
przedstawionyeh w odpowied=i na skarge, wynika niezbicie, i wskazane tam minimalne wskazniki
majg charakter nieobowigzkowych zalecen. " (publ. Centralna Baza Orzeczen Sgdow

Ponownie wskazaé réwniez nalezy, iz zmiana studium ma byé aktem kompleksowym i spdjnym
wewngtrznie, uwzgledniajacym wczesniejsze regulacje. Wszystkie obszary zdelimitowane
w zmianie studium musza posiada¢ stosowne ustalenia, w tym takze w zakresic minimalnych
i maksymalnych parametrow i wskaZnikdéw urbanistycznych, stanowiacych wiazgce wytyczne dla
sporzadzanych w przyszlosci miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzgdowego przyjmuje sig,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwiazku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaly
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie, prowadzace do
skutkow, ktore nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza si¢
do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajycych kompetencje do podejmowania
uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowamnia uchwal (por.
M. Stahl. Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego w $wietle
orzecznictwa NSA i pogladdéw doktryny. Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2. str. 101-102). Na
powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt
IV SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzil: ., Za istotne naruszenie prawa ucznaje si¢ bowiem
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uchybienie prowadzqgce do takich skutkow, ktore nie mogqg zostaé caakceptowane
w demokratycznym panstwie prawnym, kiore wplywajg na tresé¢ uchwaly. Do takich uchybien
nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa wyznaczajgceych kompetencie do wydania aktu,
przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadlivg ich wykladnie oraz
przepisow regulujgeyeh procedure podefmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla
uchwala innej tresci, niz gdvby naruszenie nie nastgpito. .

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego. wykladnia poszezegolnych pojed
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sagdow administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa. nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaly. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bgda to takie naruszenia
prawa jak blad lub niescistosé prawna niemajaca wplywu na materialng tre$¢ uchwaty. Natomiast
do Kkategorii istotnych naruszen naleiy zaliczvé naruszenia znaczace, wplywajace na tresé
uchwaly, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajacvch
kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanvch
uchwal, przepisdw ustrojowych, przepiséw prawa materialnego - przez wadliwa ich wykladnie
- oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania uchwat.

Trybunal 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 dotyczacejart. 101 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, wyjasnil, ze:
. Dzialalnosé samorzqgdu tervtorialnego podlega nad-orowi z punkiu widzenia legalnosci, zgodnie
zart. 171 ust. I Konstyvtucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyl Prezesowi Rady
Ministrow, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstvtucji RP).
Nad=or nad dzialalnosciq samorzgdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci. ”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi cala dzialalnos¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac¢
dzialalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru moga zatem wkracza¢ w dzialalno$¢ samorzadu tylko woéwezas, gdy zostanie
naruszong prawo, nie sg zas upowaznione do oceny celowosci, rzetelnoscei i gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosei, wyrazong w art. 7 Konstytueji RP, organy wiladzy publicznej
maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegOlnosci, ze organ wladzy 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 Trybunatlu Konstytucyjnego
z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn, akt U 4/06, publ. Legalis numer 797/97). Z punktu widzenia
wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika obowiazek
rzetelnego wykonywania przez organy wladzy publicznej powierzonych im zadan (tak: wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwea 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer
54429), przy czym w wyroku tym Trybunal stwierdzil réwniez, ze zasada ta oznacza. ze .. na
ograny wladzy publicznej naloZony jest vbowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstyiucji). Ich dzialania. podstawa i granice tveh dzoialan powinny bvé scisle wyznaczone
przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem d-ialanie bez podstawy prawnej - wykraczajgee poza te
granice (por. np. wyrok TK = 14 czerwea 2000 r., P 3°00. OTK ZU nr 52000, poz. 138).".
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W kontekscie powyzszych rozwazan wskazaé nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszlo do
zawarcia ustalen oraz sporzadzenia ustalen zmiany studium z istotnym naruszeniem prawa,
szczegdtowo wyjasnionym w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygni¢cia nadzorczego.

Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy rowniez kwalifikowal przez pryzmat rozwigzan w nim
przyjetych. Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczsce,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznaé takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez blad,
ktéry nie ma wplywu na istotna tres¢ aktu. Tymczasem ustalenia, o ktérych mowa
w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania, ktore
bylyby inne gdyby zastosowano obowigzujace przepisy.

Jednoczesnie organ nadzoru wskazuje, ze stwierdzajac niewaznos¢ uchwaly w calo$ci, organ
wykonawcezy gminy be¢dzie mial kolejng moizliwos¢, na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontynuowania procedury planistycznej i dostosowania zapiséw zmiany studium do
obowigzujacych przepisow prawa, przy czym podejmujac na nowo uchwal¢ w tym
przedmiocie, w podstawie prawnej winien zosta¢ przywolany ww. przepis.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwageg. organ nadzoru stwierdza niewaznos¢ uchwaly
Nr VII/60/19 Rady Miejskiej w Mszczonowie z 29 maja 2019 r. ., w sprawie uchwalenia zmiany
Studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Mszczonow ™, co na
mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania z dniem
dorgczenia rozstrzygnigcia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doreczenia rozstrzygniecia
nadzorczego wnoszona za posrednictwem organu. ktory skarzone orzeczenie wydat.
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