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WYROK NR IV SA/PO 706/19
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO W POZNANIU

z dnia 27 listopada 2019 r.

w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
Gminy Poniec

Na podstawie
Sygn. akt IV SA/Po 706/19
WYROK W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 27 listopada 2019 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w sktadzie nastepujacym:
Przewodniczacy Sedzia WSA Maciej Busz
Sedziowie WSA Izabela Bak-Marciniak (spr.)
WSA Monika Swierczak
Protokolant st. sekr. sad. Natalia Kanduta
po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 27 listopada 2019 r.
sprawy ze skargi Wojewody Wielkopolskiego
na uchwale Rady Miejskiej w Poniecu
z dnia 26 czerwca 2018 r. nr XXXV1/289/2018

w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
Gminy Poniec

1. stwierdza niezgodnos$¢ z prawem zaskarzonej uchwaty

2. zasgdza od Gminy Poniec na rzecz Wojewody Wielkopolskiego kwote 480 (czterysta osiemdziesigt
ztotych) ztotych tytulem zwrotu kosztow postgpowania.
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Sygn. akt IV SA/Po 706/19
UZASADNIENIE

W dniu 26 czerwca 2018 r. Rada Miejska w Poniecu podjeta uchwalte nr XXXVI1/289/2018 w sprawie
uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy Poniec.

Skarge na powyzsza uchwate wniost Wojewoda Wielkopolski domagajac si¢ orzeczenia o niezgodno$ci
z prawem uchwaty ze wzgledu na istotne naruszenie prawa oraz zasadzenia zwrotu kosztow postgpowania.

Zaskarzonej uchwale zarzucil istotne naruszenie :

- art.10 ust.1 pkt 7, art.10 ust.2 pkt 1 oraz art.10 ust.5 u.p.z.p. poprzez nieprawidtowe ustalenie bilansu
terendw przeznaczonych pod zabudowe iodpowiednio nieuwzglednienie wynikow bilansu przy
wyznaczaniu nowych terenéw zabudowy mieszkaniowej, co stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania
studium uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy;

- art.11 u.p.z.p. poprzez brak powtdrzenia w odpowiednim zakresie procedury (wyltozenia do wgladu)
zmierzajgcej do uchwalenia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy,
co stanowi istotne naruszenie trybu sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy.

W uzasadnieniu skargi Wojewoda wskazal, ze odnoszac si¢ do obowigzku wynikajacego z przepiséw
art.10 ust.5 pkt 1-4 u.p.z.p. w: sporzadzonym bilansie terenow przeznaczonych pod zabudowe, ktory
stanowi integralng czes¢ studium, wyznaczono maksymalnie w skali gminy zapotrzebowanie na nowa
zabudowe (str.32); nie okreslono chtonnosci obszar6w ow pelni wyksztatconej zwartej strukturze
funkcjonalno — przestrzennej (art.10 ust.5 pkt 2 ustawy); nie okreslono chtonnosci obszarow
przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe (art.10 ust.5 pkt 3 u.p.z.p.) lecz podano ogolng
chtonno$¢ terenéw przeznaczonych pod zabudowe w studium, nastepniec dokonano poréwnania
wyznaczonych warto$ci (str.32 tab.21). Wynika z niego, ze wyznaczone maksymalne w skali gminy
zapotrzebowanie na nowa zabudow¢ mieszkaniowg wynosi 125.992,00 m2 pow. uzytkowej zabudowy,
natomiast chtonno$¢ terenow, dla terenow o funkcji mieszkaniowej wynosi 331.904,44 m2 pow. uzytkowej
zabudowy (str.32). Sporzadzenie bilansu terenéw przeznaczonych pod zabudowe w taki sposob bedzie
miato swoje bezposrednie przetozenie na wadliwos¢ treSci studium wyrazajacg si¢ w blednym
przeznaczeniu, badz w nieprzeznaczeniu okreslonych terendw na cele nowej zabudowy. Zatem w studium
przy wyznaczaniu nowych terenow zabudowy mieszkaniowej nie ustalono prawidtowo wynikéw bilansu,
aw tym wypadku nawet gdyby osiagniety wynik poréwnania zapotrzebowania ichlonnosci terendéw
przeznaczonych pod zabudowe w studium byt na poziomie podobnym jak przyjety w niniejszym studium to
uzna¢ nalezy, iz nie uwzgledniono wynikow bilansu, gdyz poza obszarami przeznaczonymi w planach
miejscowych pod zabudoweg zostaly wyznaczone tereny, dla ktorych okreslono kierunki umozliwiajace
realizacje zabudowy mieszkaniowej. Jest to zatem istotne naruszenie zasad sporzadzania studium.
W zakresie zarzutu drugiego Wojewoda wskazal, ze projekt zmiany studium zostal wylozony do
publicznego wgladu i odbyta si¢ dyskusja publiczna nad rozwigzaniami przyjetymi w projekcie zmiany
studium. Do projektu zostala wniesiona uwaga, aby na terenie dotychczas przeznaczonym pod zabudowg
mieszkaniowg jednorodzinng wprowadzi¢ mozliwo$¢ lokalizacji do 20% terenu pod zabudowe
mieszkaniowa wielorodzinng o niskiej intensywno$ci. Uwaga ta zostata przez burmistrza uwzgledniona.
Dodatkowo zostatla zmieniona wysoko$¢ zabudowy, podniesiono wysoko$¢ dla nowo wprowadzonej
zabudowy wielorodzinnej z 9,50 m do 13,0 m. Nastepnie rada podjeta uchwate w sprawie uchwalenia
studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Poniec. Ustawodawca
regulujac proces uchwalania studium (zmiany studium) nie zamiescit odpowiednika art.17 u.p.z.p., zgodnie
Z ktérym burmistrz wprowadza zmiany do projektu planu miejscowego wynikajacego z rozpatrzenia uwag,
a nastgpnie w niezbednym zakresie ponawia czynnosci w zakresie niezbednym do dokonania tych zmian
wynikajace z procedury uchwalania planu miejscowego opisane wart.17 u.p.z.p. W ocenie skarzacego
wprowadzenie do studium istotnych zmian do projektu studium (zmiana charakteru zabudowy i jej
wysokosci) uzasadnia ponowienie czynno$ci w zakresie przynajmniej wylozenia projektu. Wylozenie
projektu planu do publicznego wgladu jest formg udziatu spoteczenstwa oraz forma zachowania jawnosci
i przejrzystosci procedur planistycznych. Ustalenia w wyniku uchwalenia studium nie staja si¢ wprawdzie
prawem powszechnie obowigzujacy, oddzialujacym na sfere praw wiascicielskich, ale okreslaja kierunki
polityki przestrzennej gminy i w przysztosci zgodnie z tym kierunkiem begda sporzadzane plany miejscowe,
ktore nie mogg naruszac ustalen studium.
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W odpowiedzi na skarge, organ wnidst o jej oddalenie.
Wojewddzki Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje :

Skarga zastuguje na uwzglednienie. W $wietle art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo
0 postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, z pézn. zm.; w skrocie
"p.p.s.a.") kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje m.in.
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Podstawg rozstrzygnigcia w przedmiotowe]j sprawie stanowity przepisy powotanej ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p. istotne naruszenie zasad sporzadzania
studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci
organow w tym zakresie, powoduja niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub w czesci. Przez zasady
sporzadzania planu miejscowego nalezy rozumieé zawarte w nim postanowienia oraz standardy
dokumentacji planistycznej. Pojecie trybu sporzadzania planu miejscowego odnosi si¢ natomiast do
sekwencji czynnosci podejmowanych w celu uchwalenia tego aktu prawa miejscowego.

Zgodnie z przepisem art. 91 ust. 1 u.s.g uchwata organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna
zprawem. Przywotany akt wyrdznia bowiem dwie kategorie wad uchwal organéw gminy: istotne
naruszenie prawa oraz nieistotne naruszenie prawa. Przepis art. 91 ust. 4 u.s.g. stanowi, ze w przypadku
nieistotnego naruszenia prawa organ nadzoru nie stwierdza niewazno$ci uchwaly, ograniczajac si¢ do
wskazania, ze uchwate wydano z naruszeniem prawa. Rozwazajac tres¢ przywotanych wyzej przepisow
u.s.g. nalezy uznaé, ze podstawa stwierdzenia niewaznosci uchwaly lub zarzadzenia organu gminy sa
jedynie istotne naruszenia prawa, przy czym powolywana regulacja ustrojowa nie typizuje naruszen prawa
kwalifikowanych jako istotne, podobnie jak nie charakteryzuje nieistotnych naruszen prawa, ktore
ustawodawca uwzglednit w art. 91 ust. 4 tej ustawy.

W niniejszej sprawie Wojewoda w ustawowym terminie 30 dni od otrzymania Uchwaty nie orzekt o jej
niewaznosci, wobec czego byt wladny zaskarzy¢ Uchwale w trybie art. 93 u.s.g.

Przedmiotem zaskarzenia jest uchwata w/s zmiany Studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego Rady Miejskiej w Poniecu zdnia 26 czerwca 2018r. nr
XXXV1/289/2018. Wojewoda Wielkopolski wniost o stwierdzenie niewaznosci zaskarzonej uchwaty
w cato$ci zarzucajac istotne naruszenie art.10 ust.1 pkt 7, art.10 ust.2 pkt 1 oraz art.10 ust.5 ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. z 2018, po0z.1945) (dalej :
u.p.z.p.) poprzez nieprawidtowe ustalenie bilansu terendéw przeznaczonych pod zabudowe i odpowiednio
nieuwzglednienie wynikow bilansu przy wyznaczaniu nowych terenow zabudowy mieszkaniowej, co
stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz naruszenie art.11 u.p.z.p. poprzez brak powtorzenia w odpowiednim zakresie
procedury (wylozenia do wgladu) zmierzajgcej do uchwalenia studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, co stanowi istotne naruszenie trybu sporzadzania studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy.

Do regulacji, ktora daje podstawy do wyprowadzenia zasad sporzadzenia studium nalezy regulacja
wyznaczajgca warto$ci uwzgledniane w studium. Wedtug art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d u.p.z.d., w studium
uwzglednia si¢ uwarunkowania wynikajace w szczegdlnosci z potrzeb imozliwosci rozwoju gminy,
uwzgledniajac w szczegoblnosci bilans terendow przeznaczonych pod zabudowg. Dla oznaczenia wagi
i znaczenia bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe w przyjeciu okreslonych rozwigzan
przypisanych przez ustawodawce ma szczegotowe znaczenie regulacja w art. 10 ust. 5 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Przesadza to o zakwalifikowaniu do zasad sporzadzenia studium,
sporzadzenia bilansu terenow przeznaczonych pod zabudowe. Sporzadzenie bilansu terenéw ma wplyw na
tre§¢ rozwigzan przyjetych w studium, wtym na okreslenie dla wyznaczonego terenu maksymalnego
wskaznika intensywnoS$ci zabudowy.

Zgodnie z art. 10 ust. 5 pkt 4 u.p.z.p., dokonujgc ww. bilansu poréwnuje sie maksymalne w skali gminy
zapotrzebowanie na nowg zabudowe oraz sume¢ powierzchni uzytkowej zabudowy mozliwej do
zlokalizowania na obszarach ow pelni wyksztalconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej
w granicach jednostki osadniczej i obszarach przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowe poza
tymi jednostkami, w podziale na funkcje zabudowy, anastgpnie, gdy maksymalne w skali gminy
zapotrzebowanie na nowa zabudowg:
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- nie przekracza sumy powierzchni uzytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy -
nie przewiduje si¢ lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami o w pelni wyksztatconej zwartej strukturze
funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej i przeznaczonymi w planach miejscowych pod
zabudowg nie zaliczanymi do wspomnianych wczes$niej jednostek.

Przez obszary o w pelni wyksztalconej strukturze funkcjonalno-przestrzennej rozumie¢ nalezy obszary
zurbanizowane, w ktorych struktura przestrzenna, ciggi komunikacyjne i wyposazenie w sieci infrastruktury
technicznej oraz infrastruktura spoteczna zostaty zrealizowane w takim zakresie, ze zlokalizowanie na tych
obszarach nowej zabudowy nie wymaga istotnych nowych inwestycji infrastrukturalnych (np. budowy
nowych drog czy szkot, zwielokrotnienia przepustowosci istniejgcych sieci uzbrojenia). Biorgc pod uwage
powyzsze nie sposob uznac, ze wszystkie tereny, na ktorych w studium dopuszczono zabudowe spetniaja te
kryteria.

Organ gminy w pismie z dnia 30 pazdziernika 2019 r. wskazal, iz nowa zabudowa bedzie lokalizowana
W bezposrednim sgsiedztwie terenow objetych obowigzujacymi planami miejscowymi..

Nie mozna podzieli¢ stanowiska, ze dla odstgpienia od tej zasady znaczenie ma, ze Studium wychodzi
naprzeciw oczekiwaniom mieszkancow, ktorzy przejawiaja zainteresowanie zamieszkaniem w tej
lokalizacji. Organ wskazal tez, ze metodologia bilansu nie zawsze odpowiada faktycznym potrzebom
rozwojowym gminy, w zwiazku z czym gmina ma prawo w okreslaniu kierunkéw zabudowy uwzglednia¢
réwniez inne aspekty nie wynikajace z bilansu.

Z bilansu wynika, ze zapotrzebowanie na zabudowg mieszkaniowa wynosi 125.999 m? powierzchni
uzytkowej zabudowy, natomiast chtonnosc¢ terenow wynosi 331.904,44 m?.

Tym samym organ potwierdzil, ze zapisy studium sg niezgodne ze sporzadzonym bilansem w zw.
z trescig art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a u.p.z.p. W konsekwencji oparcie tresci studium na wadliwie sporzadzonym
bilansie terenow przeznaczonych pod zabudowe musi by¢ uznane za istotne naruszenie zasad sporzadzania
studium w rozumieniu art. 28 ust. 1 u.p.z.p. Studium jest forma realizacji obowigzku prowadzenia polityki
przestrzennej przez samorzadowe wiladze lokalne, a jego istota itreS¢ oraz wymagany zakres okre$laja
przepisy prawa, dlatego obowiazkiem wiadz gminy jest przestrzeganie tychze przepisow. Skoro ustalenia
studium sg wigzace dla organdw gminy przy sporzadzaniu planéw miejscowych, to studium musi by¢ tak
opracowane, aby jego wykladnia przy uchwalaniu planu nie budzita zadnych watpliwos$ci i nie dopuszczata
roznych interpretacji.

W Studium brak tez jakiegokolwiek odniesienia i uzasadnienia dla wprowadzenia zabudowy
wielorodzinnej. Wskazano, ze w zwiazku z istnieniem w planach miejscowych gminy Poniec rezerwy
terenowej zwigzanej jedynie z zabudowa mieszkaniowa jednorodzinng obliczono chtonnos¢ tych terenow.

W przedmiotowej sprawie, po wylozeniu projektu studium do publicznego wgladu (18.12.2017 -
18.01.2018 r.). Burmistrz Ponieca zglosit uwage, o ktorej uwzglgdnieniu zdecydowat w dniu 18.01.2018 r.
Mianowicie zmieniono ustalenia treSci zmiany studium poprzez dodanie przeznaczenia zabudowy
wielorodzinnej o niskiej intensywnos$ci, aco za tym idzie zwigkszono maksymalng jej wysoko$¢ do
3 kondygnacji naziemnych (13m). Wczesniej planowano wylacznie zabudowe jednorodzinng do
maksymalnie 9,5 m. Brak uzasadnienia dla przyjecia tejze uwagi.

Po rozstrzygnieciu Burmistrza w sprawie tak istotnej zmiany nie przedtozono projektu zmiany studium do
ponownego wgladu, czym naruszono art. 11 pkt 7- 8 u.p.z.p.

Stosownie do art. 11 pkt 3 wojt (burmistrz, prezydent miasta) sporzadza projekt studium, rozpatrujac
wnioski, o ktorych mowa w pkt1tego artykutu, uwzgledniajac ustalenia planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa.

Pomimo braku bezposredniego, ustawowego wymogu uzasadniania rozstrzygnie¢ w zakresie sktadanych
wnioskéw, organy gminy powinny odnies¢ si¢ chociazby w skrocony sposob do tego, z jakich przyczyn
zdecydowaly o takim, anie innym rozstrzygnigciu wnioskow. Organ rozpatruje wnioski lub uwagi
whniesione w terminie wyznaczonym w ogloszeniu o przystgpieniu do sporzadzenia studium. Wypada
zauwazyC, ze przepis art. 11 pkt 3 u.p.z.p. dotyczy uwag zglaszanych na etapie sporzadzania projektu
studium i z reguly celem ich zgloszenia jest ich uwzglednienie w tresci projektu studium. Dopiero wraz
z wylozeniem projektu planu wnioskodawcy maja okazje zweryfikowaé, czy ich uwagi zostaly
uwzglednione badz nie. W razie nieuwzglednienia wnioskéw wnioskodawcy wcigz beda mieli mozliwosé
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zgltoszenia uwag do projektu studium wterminie wyznaczonym W ogloszeniu stosownie do
art. 11 pkt 8 u.p.z.p.

Uzasadnienie merytoryczne rozstrzygniecia wniosku lub uwagi powinno pozwoli¢ na weryfikacje, czy
wniosek lub uwaga zostaly poddane analizie przez organ, a samo rozstrzygnigcie jest oparte na konkluzjach
wynikajacych ztej analizy. Ten sposdb procedowania ma Scisty zwiazek z realizacjg zasady poglebiania
zaufania do organéw administracji publicznej (whadz publicznych).

Wskazana kwalifikacja naruszenia zasad sporzadzenia studium ma znaczenie prawne dla zapewnienia
udziatu podmiotow wskazanych w art. 11 pkt 8 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
a to oznacza obowigzek ponowienia czynnosci, o ktorych stanowi art. 11 pkt 8 tej ustawy. Przyjgcie oceny
0 aprobowaniu wprowadzonej zmiany przez spoteczenstwo nie daje podstaw do odstapienia od wymogu
zachowania czynno$ci procedury uchwalenia zmian studium, a ich pomini¢cie nalezy kwalifikowa¢ jako
istotne naruszenie trybu sporzadzenia studium (tak wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
9 stycznia 2018 r. sygn. akt 11 OSK 1608/17).

W mysl art. 94 ust. 1 u.s.g. nie stwierdza si¢ niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia organu gminy po
uplywie jednego roku od dnia ich podjecia, chyba ze uchybiono obowigzkowi przedtozenia uchwaty lub
zarzadzenia w terminie okre§lonym w art. 90 ust. 1, albo jezeli sa one aktem prawa miejscowego.

W niniejszej sprawie zaskarzona uchwala zostala podjeta w dniu 26 czerwca 2018r., co czyni
niedopuszczalnym stwierdzenie jej niewaznosci, ponadto studium nie jest aktem prawa miejscowego. Zatem
w przypadku stwierdzenia przez Sad, ze uchwata ta narusza prawo - tutaj art. 28 ust. 1 u.p.z.p., tj. w sposob
istotny narusza tryb i zasady sporzadzania Studium - Sad nie orzeka o niewaznos$ci uchwaty po uptywie
roku od podje¢cia uchwaty lecz stwierdza o niezgodno$ci uchwaty z prawem. (art. 147 § 1 p.p.s.a. W zw.
zart. 94 ust. 2 u.s.g.). Poniewaz taka sytuacja zaistniala w przedmiotowej sprawie, bowiem doszio do
istotnego naruszenia zasad i trybu sporzadzania zaskarzonego Studium, a skoro od podjecia uchwaty z dnia
26 czerwca 2018 r. minal rok - stad nalezato orzec o niezgodnosci uchwaty z prawem.

Dlatego tez, biorgc pod uwagg tre$¢ art. 94 ust. 1 i 2 u.s.g., na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a. Sad orzekt
jak w punkcie pierwszym wyroku. O kosztach postgpowania Sad orzekt w punkcie drugim wyroku na
podstawie art. 200 w zwigzku z art. 205 § 2 p.p.s.a. Na wysokos$¢ tych kosztow sktada si¢ wynagrodzenie
pelnomocnika organu w kwocie 480 zt, ustalone na podstawie § 14 ust. 1 pkt1lit. ¢ rozporzadzenia

Ministra Sprawiedliwosci z dnia 22 pazdziernika 2015 r. w sprawie optat za czynnoséci radcow prawnych
(Dz. U. z 2018 r. poz. 265).

Przewodniczacy Sedzia WSA
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Sedzia WSA
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