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Wrocław, 26 maja 2021 r.

R O Z ST R Z Y G N IĘ C IE  N A D Z O R C Z E

Działając na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. 
z 2020 r. poz. 713 ze zm.),

stwierdzam nieważność

uchwały nr XXXVI.293.2021 Rady Miejskiej w Twardogórze z dnia 28 kwietnia 2021 r. w sprawie 
uchwalenia zmiany Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 
Twardogóra.

U z a s a d n i e n i e

Na sesji dnia 28 kwietnia 2021 r., działając na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 
o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713 ze zm.) oraz art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 27 marca 2003 r.
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293 ze zm.), w związku z uchwałą nr 
IX.87.2019 Rady Miejskiej w Twardogórze z dnia 17 czerwca 2019 r. w sprawie przystąpienia do sporządzenia 
zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Twardogóra dla części 
obszaru gminy w obrębie Goszcz, Rada Miejska w Twardogórze podjęła uchwałę nr XXXVI.293.2021 w 
sprawie uchwalenia zmiany Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 
Twardogóra, zwaną dalej „uchwałą”.

Przedmiotowa uchwała została przesłana pismem Sekretarza Miasta i Gminy Twardogóra z dnia 30 kwietnia 
2021 r. znak 0R.0008.13.2021.JS i wpłynęła do Organu Nadzoru dnia 6 maja 2021 r.

W toku badania legalności uchwały Organ Nadzoru stwierdził, że została ona podjęta z istotnym 
naruszeniem art. 10 ust. 2 pkt 1 i art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d w związku z art. 28 ust. 1 ustawy z dnia 
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2021 r. poz. 741 ze zm.), 
polegającym na naruszeniu zasad oraz procedury sporządzania studium poprzez brak sporządzenia 
bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę przewidzianego w art. 10 ust. 5-7 ustawy.

Na wstępie podkreślić należy, że podstawy nieważności uchwały w sprawie zmiany studium uwarunkowań
1 kierunków zagospodarowania przestrzennego ustawodawca wskazał w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z jego treścią, istotne naruszenie zasad sporządzania studium lub 
planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym 
zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub w części.

Przeprowadzona ocena zgodności z prawem niniejszej uchwały, tj. pod kątem art. 28 ust. 1 ustawy, 
spowodowała stwierdzenie, że Rada Miejska w Twardogórze, uchwalając przedmiotową zmianę studium, 
naruszyła w sposób istotny zasady oraz procedurę jej sporządzania. Wskazać trzeba w tym miejscu, że zasady 
sporządzania dotyczą całego aktu obejmującego część graficzną i tekstową zawartych w nim ustaleń, a także 
standardów dokumentacji planistycznej. Zawartość studium określają art. 10 i art. 11 pkt 4 oraz 
art. 12 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Tryb sporządzania studium 
uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego traktowany jest jako przesłanka 
materialnoprawna legalności przyjętej przez radę gminy uchwały. Za istotne naruszenie trybu sporządzania 
studium należy rozumieć takie naruszenie prawa, które prowadzi do sytuacji, w których przyjęte ustalenia 
planistyczne są odmienne od tych, które zostałyby podjęte, gdyby nie naruszono trybu sporządzania aktu 
planistycznego (wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 stycznia 2010 r., 
sygn. akt IV SA/Wa 2027/10).

Podstawą prawną do podjęcia przedmiotowej uchwały jest art. 12 ust. 1 ustawy o planowaniu 
i zagospodarowaniu przestrzennym, który przyznaje radzie gminy uprawnienie do uchwalania studium 
uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy. Jednocześnie zgodnie z art. 27 ust. 1 tej 
ustawy zmiana studium następuje w takim trybie, w jakim jego uchwalenie. Artykuł 10 ust. 1 ustawy określa
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natomiast obligatoryjne elementy dotyczące uwarunkowań zagospodarowania przestrzennego, które gmina 
zobowiązana jest uwzględnić przy uchwalaniu studium, a ust. 2 tego samego artykułu określa co powinno 
znaleźć się w treści studium.

Zgodnie z art. 10 ust. 1 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w studium uwzględnia 
się uwarunkowania wynikające z potrzeb i możliwości rozwoju gminy, uwzględniających w szczególności:

a) analizy ekonomiczne, środowiskowe i społeczne,

b) prognozy demograficzne, w tym uwzględniające, tam gdzie to uzasadnione, migracje na obszarach 
funkcjonalnych w rozumieniu art. 5 pkt 6a ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki 
rozwoju,

c) możliwości finansowania przez gminę wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej, a także 
infrastruktury społecznej, służących realizacji zadań własnych gminy,

d) bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę.

W  art. 10 ust. 5-7 ustawy określono szczegółową procedurę przeprowadzenia takiego bilansu wraz 
z określeniem wymogów względem jego treści.

Zakres uwarunkowań studium zostać musi zatem skorelowany z bilansem terenów przeznaczonych pod 
zabudowę przeprowadzonym na podstawie dodanych do art. 10 ustępów 5-7 ustawy. Jednocześnie 
przeprowadzony bilans wpływać będzie bezpośrednio również na treść kierunków zagospodarowania 
przestrzennego, gdyż zgodnie z brzmieniem art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy kierunki zmian w strukturze 
przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, w tym wynikające z audytu krajobrazowego oraz kierunki 
i wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów, w tym tereny przeznaczone pod zabudowę 
oraz tereny wyłączone spod zabudowy uwzględniać powinny bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę.

Odnosząc powyższe rozważania do treści uchwały podjętej przez Radę Miejską w Twardogórze należy 
zauważyć, że podczas prac planistycznych prowadzonych odnośnie uchwały nie sporządzono wymaganego 
przez art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę. Rada Miejska, przyjmując 
zmianę studium dokonaną uchwałą nr XXXVI.293.2021, obowiązana była uwzględnić wymóg 
art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i przeprowadzić bilans 
terenów przeznaczonych pod zabudowę, który nie został także przeprowadzony w odniesieniu do pierwotnego 
tekstu studium. Przyjmując zmianę studium Rada Miejska zobowiązana bowiem została do aktualizacji 
wszystkich treści, które na skutek zmiany przestają być aktualne -  nie można przy tym apriorycznie uznać, że 
wprowadzone przez zmianę studium nowe treści nie wpłyną na bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę, 
gdyż ten nie został wcześniej sporządzony. Dokonując zmiany treści studium Rada Miejska zobowiązana była 
dostosować jego brzmienie do wymogów przewidzianych przez ustawodawcę.

Jak wynika z treści załącznika nr 1 do uchwały nr XXXVI.293.2021 (rozdział 16, str. 69-70 tekstu studium)
„Korekta przeznaczeń w obszarze zmiany Studium prowadzona jes t w obrębie obszarów o w pełni 
wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, tj. obszarów wskazanych 
w art. 10 ust. 5 pk t 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Uwarunkowania te pozwalają 
na lokalizowanie postulowanych funkcji bez szczegółowych analiz wskazujących na deficyt funkcjonalny 
umożliwiający wyznaczenie nowej zabudowy. Wprzedmiotowej zmianie odnotowuje się roszady funkcjonalne 
w zakresie obszaru o powierzchni ok. 9,3 ha (tj. ok 0,055% powierzchni gminy), dla którego następuje 
rezygncja z mieszkaniowego i mieszkaniowo-usługowego kierunku rozwoju, na rzecz znajdujących się na 
terenie i w sąsiedztwie obszarów produkcyjno-usługowych, stanowiących część istniejącej działalności. Zmiana 
ta dotyczy działek nr 259/3, 259/4, 258, 260, 565, 262/10, 140/3, 141/1 oraz części działki nr 259/5 i 679 o. 
Goszcz. Zmiana Studium nie wskazuje nowego terenu, zmienia jedynie funkcjonalnie teren, który ju ż  wcześniej 
był elementem projektowanej struktury zurbanizowanej. Jednocześnie w kontekście przestrzennym przynależy 
on do szerokiego obszaru intensywnej aktywności gospodarczej wzdłuż drogi powiatowej nr 1490D.”. Zdaniem 
organu nadzoru przedstawiona argumentacja nie zasługuje na uwzględnienie, ponieważ nie znajduje oparcia 
w obowiązujących przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Natomiast jej 
przyjęcie prowadziłoby wprost do działań niezgodnych z ustawą, pozwalając Gminie na bezpodstawne 
uchylanie się od stosowania wiążących w tym zakresie norm prawnych. Należy bowiem zauważyć, że 
w rozpatrywanym przypadku transformacji podlegają nie tylko obszary przeznaczone pod zagospodarowanie 
produkcyjno-usługowe, których rozwój niekiedy trudny jest do przewidzenia, ale również przeznaczone pod 
funkcje mieszkalne. Z uwagi na to, zdaniem organu nadzoru udokumentowanie konieczności przeprowadzenia
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odpowiednich analiz i sporządzenia bilansu terenów powinno być w tej konkretnej sytuacji obligatoryjne. 
Z zainwestowania mieszkaniowego bądź mieszkaniowo-usługowego wyłączono 9,3 ha na rzecz przemysłu 
i usług, w stosunku do wersji studium sprzed nowelizacji dokonanej przedmiotową uchwałą nr 
XXXVI.293.2021. Zauważyć trzeba, iż takie rozwiązanie przyczynić się może do znacznego wzrostu miejsc 
pracy, istotnych z punktu widzenia rozwoju gminy, oraz zapotrzebowania na nowe tereny mieszkaniowe 
i infrastrukturę w najbliższym sąsiedztwie, natomiast pomniejszenie terenów pod funkcje mieszkalne 
w granicach przedmiotowej zmiany, może wywołać konieczność przeznaczania w tym celu innych obszarów, 
co oznaczałoby konieczność wprowadzenia zmian również poza granicą niniejszego opracowania. W  ocenie 
organu nadzoru pojmowanie przez władze gminy pojęcia „zwartej struktury funkcjonalno-przestrzennej” jako 
struktury jednolitej pod względem funkcjonalnym (gdzie różne funkcje zagospodarowania mogą się wymieniać 
czy zastępować w dowolnych proporcjach) jest nieprawidłowe. Przedstawione zaś w tekście studium zapisy 
uzupełniające dla obszaru objętego przedmiotową zmianą nie stanowią analiz i bilansu wymaganych przez 
ustawodawcę, a jedynie stanowią ich pobieżny opis.

W  judykaturze trafnie podkreśla się, że dla oznaczenia wagi i znaczenia bilansu terenów przeznaczonych pod 
zabudowę w przyjęciu określonych rozwiązań przypisanych przez ustawodawcę ma szczegółowa regulacja 
w art. 10 ust. 5 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przesądza to o zakwalifikowaniu do 
zasad sporządzenia studium, sporządzenia bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę (tak w wyroku WSA 
w Poznanu z dnia 16 maja 2019 r., sygn. akt IV SA/Po 133/19). Sporządzenie bilansu terenów ma wpływ na 
treść rozwiązań przyjętych w studium, w tym na określenie dla wyznaczonego terenu maksymalnego 
wskaźnika intensywności zabudowy (zob. wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2018 r., sygn. akt II OSK 1608/17, 
CBOSA). W  konsekwencji wskazuje się, że brak oparcia treści studium w prawidłowo sporządzonym bilansie 
terenów przeznaczonych pod zabudowę musi być uznany za istotne naruszenie zasad sporządzania studium 
w rozumieniu art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (zob. wyrok NSA z dnia 
27 listopada 2018 r., sygn. akt II OSK 2916/16, CBOSA). Podobnie Wojewódzki Sąd Administracyjny we 
Wrocławiu w wyroku z dnia 3 stycznia 2020 r., sygn. akt II SA/Wr 626/19, jednoznacznie stwierdził, że: ,P od  
pojęciem istotnego naruszenia zasad i trybu sporządzania studium należy rozumieć m.in. niesporządzenie a w 
konsekwencji i nieuwzględnienie na etapie opracowywania zmiany studium bilansu terenow przeznaczonych 
pod  zabudowy.” .

Tym samym poprzez brak sporządzenia bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę przewidzianego 
w art. 10 ust. 5-7 ustawy, Rada Miejska w Twardogórze naruszyła w sposób istotny zarówno zasady, jak 
i procedurę sporządzania studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 
w sposób istotny. Brak przeprowadzonego bilansu bezpośrednio rzutuje na treść studium, gdyż to na jego 
podstawie należało określić uwarunkowania dotyczące potrzeb i możliwości rozwoju gminy oraz uwzględnić 
jego wyniki przy wymaganych przez art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy kierunkach zmian w strukturze przestrzennej 
gminy oraz w przeznaczeniu terenów, w tym wynikających z audytu krajobrazowego, oraz kierunkach 
i wskaźnikach dotyczących zagospodarowania oraz użytkowania terenów, i w tym terenów przeznaczonych 
pod zabudowę oraz terenów wyłączonych spod zabudowy.

Brak przeprowadzonego bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę pociąga za sobą wadliwość dalszych 
elementów studium, co należy uznać za istotne naruszenie zasad sporządzenia studium przewidziane 
w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Skutkuje to koniecznością 
stwierdzenia niezgodności z prawem całej uchwały.

Biorąc powyższe pod uwagę postanowiono jak w sentencji.

Od niniejszego rozstrzygnięcia przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego we Wrocławiu 
w terminie 30 dni od daty jego doręczenia, którą należy wnieść za pośrednictwem organu nadzoru -  Wojewody 
Dolnośląskiego.
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Zgodnie z art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym stwierdzenie przez organ nadzoru nieważności 
uchwały organu gminy wstrzymuje jej wykonanie z mocy prawa w zakresie objętym stwierdzeniem 
nieważności, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego.

Wojewoda Dolnośląski 

Jarosław Obremski
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