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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Dnia 21 wrzes$nia 2021 r.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Lublinie

w skladzie nastepujacym:

Przewodniczacy Sedzia WSA Grzegorz Grymuza
Sedziowie Asesor sadowy Marcin Matek

Sedzia WSA Bogustaw Wisniewski (sprawozdawca)
Protokolant Referent Kinga Kosciejewska

po rozpoznaniu na rozprawie w dniu 21 wrzes$nia 2021 r.
sprawy ze skargi Wojewody Lubelskiego
na uchwat¢ Rady Gminy Glusk

z dnia 1 grudnia 2020 r., nr XXVII/235/20 w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej na
dzialce: 158/23 wraz zinwestycja towarzyszaca na dziatkach: 158/44, 158/2, 158/13 w miejscowosci
Dominéw, gm. Glusk

stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty Rady Gminy Glusk z dnia 1 grudnia 2020 r., nr XXVI1/235/20
w sprawie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej na dzialce: 158/23 wraz z inwestycjg towarzyszaca na
dziatkach: 158/44, 158/2, 158/13

w miejscowosci Dominow, gm. Glusk w catosci.

Na oryginale wiasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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Sygn. akt II SA/Lu 174/21
Uzasadnienie

Rada Gminy Ghlusk wdniu 1 grudnia 2020 r. podjeta uchwate nr XXVII/235/20 w sprawie ustalenia
lokalizacji inwestycji mieszkaniowej na dzialce: 158/23, wraz z inwestycja towarzyszaca na dziatkach: 158/44,
158/2, 158/13, w miejscowos$ci Domindéw, gmina Gtusk. Uchwala ta zostala opublikowana w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa Lubelskiego z dnia 16 grudnia 2020 r. pod poz. 6721.

Pismem z dnia 27 stycznia 2021 r. Wojewoda Lubelski — dziatajac jako organ nadzoru, na podstawie
art. 93 ust. 1 ustawy zdnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym (aktualny tj. - Dz. U. z2021r.
poz. 1372 ze zm. dalej jako ,u.s.g.”) — zaskarzyl ww. uchwate do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Lublinie, wnoszgc o stwierdzenie jej niewaznosci. Zaskarzonej uchwale organ nadzoru zarzucit istotne
naruszenie art. 8 ust. 1 pkt 5 ustawy zdnia 5lipca 2018 r. o ulatwieniach w przygotowaniu i realizacji
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (tj. Dz. U. z2021r. poz. 1538, dalej jako
»Specustawa mieszkaniowa’), przez zawarcie w jej tre§ci sprzecznych zapisoOw w zakresie cze$ci inwestycji,
jaka jest przewidziana na dziatalno$¢ ustugows.

W uzasadnieniu skargi skarzacy wyjasnit, ze z art. 3 specustawy mieszkaniowej wynika, iz w ramach
realizacji inwestycji mieszkaniowe;j istnieje mozliwos¢ realizacji dziatalnosci handlowej i ushugowej w ramach
wyodrebnionej czgsci inwestycji mieszkaniowej oraz inwestycji towarzyszacej badz tez samodzielnego obiektu
budowlanego o powierzchni sprzedazy nie wigkszej niz 2000 m?. W zadnym z tych przypadkéw, niezaleznie od
przyjetej przez inwestora koncepcji, powierzchnia uzytkowa przeznaczona na dziatalno$¢ handlowa lub
ustugowg nie moze przekroczyé 20% powierzchni uzytkowej mieszkan. Powierzchni¢ uzytkowsg mieszkan
nalezy obliczy¢ wedlug wskazan okreSlonych w art. 2 pkt 6 ww. ustawy. Inwestor moze, ale nie jest
zobligowany, przeznaczy¢ czgs¢ inwestycji na dziatalno$¢ handlowa lub ustugows. Z kolei przywotany wyzej
przepis art. 8 ust. 1 pkt 5 specustawy mieszkaniowej stanowi, ze uchwala o ustaleniu lokalizacji inwestycji
mieszkaniowej okresla m. in. zakres inwestycji przeznaczonej na dziatalno$¢ handlowg lub ustugows.

Odnoszac powyzsze uwagi do okolicznosci niniejszej sprawy Wojewoda stwierdzil, ze szczegétowa analiza
zaskarzonej uchwaly wykazala, iz wjej tresci wystepuje wewnetrzna sprzecznos¢ w zakresie ustalen
dotyczacych mozliwos$ci realizacji funkcji ustugowej, co powoduje, iz nie jest mozliwe ustalenie, czy w ramach
inwestycji realizowanej w miejscowosci Dominéw na dzialce nr 158/23 bedzie realizowania rowniez
dziatalno$¢ ushugowa. Jak stanowi § 7 uchwaty, ustala si¢ dla inwestycji: 1) minimalna powierzchnig uzytkowa
mieszkan - 25,00 m? ; 2) maksymalng powierzchni¢ uzytkowa mieszkan - 90,00 m?; 3) minimalna liczbg
mieszkan - 70; 4) maksymalna liczbe mieszkan - 100; 5) wymagana realizacja funkcji mieszkalnej z cze$cia
ustugowo - biurowa. Z pkt 5 tego paragrafu wynika natomiast, ze przy realizacji inwestycji wymagana jest
realizacja funkcji mieszkalnej z czg$cig ushugowo - biurowa. Jednoczesnie w § 12 pkt 1 uchwaty wskazano, ze:
,»W uchwale nie okres$la si¢ zakresu inwestycji przeznaczonego na dziatalno§¢ handlowa lub ustugowa, gdyz
inwestycja mieszkaniowa nie przewiduje wprowadzania tego typu przeznaczenia.”

W ocenie Wojewody, zestawienie powyzszych regulacji prowadzi do wniosku, ze w zaskarzonej uchwale
z jednej strony przyjeto, iz inwestycja mieszkaniowa nie bedzie przeznaczona na dziatalno$¢ handlowa lub
ustugowa, a z drugiej strony, ze przy jej realizacji wymagana jest realizacja funkcji mieszkalnej z cze¢scia
ustugowo-biurowa. Przywotane przepisy uchwatly wykluczaja si¢ wzajemnie, co powoduje, ze z uchwaty
nie wynika, czy w ramach inwestycji mieszkaniowej bedzie prowadzona dziatalno$¢ ustugowa.

Skarzacy wyjasnil, ze w ramach procedowania wniosku o wyrazenie zgody na lokalizacj¢ przedmiotowej
inwestycji mieszkaniowej - zgodnie z art. 7 ust. 12 pkt 1 specustawy mieszkaniowej - opini¢ w tej sprawie
wyrazila Gminna Komisja Urbanistyczno-Architektoniczna dla gminy Gtusk. Komisja ta uchwatg nr 1 z dnia
17 wrzesnia 2020 r. zaopiniowala ww. wniosek pozytywnie z uwagami, ze — po pierwsze — wniosek dotyczy
wylacznie inwestycji mieszkaniowej, za$ zgodnie ze Studium powinien dotyczy¢ inwestycji mieszkalno-
ustugowej oraz — po drugie — ze koncepcja budynku i zagospodarowania oprocz programu mieszkaniowego
powinna (zgodnie ze Studium) zawiera¢ propozycje¢ roéwniez funkcji ustugowej. Dodatkowo Komisja uznata, ze
przedstawiona koncepcja architektoniczno-urbanistyczna nie uwzglednia charakteru zabudowy osrodka
gminnego, w ktorej ma by¢ zlokalizowana - do czego obliguje art. 6 ust. 1 specustawy mieszkaniowe;.
Koncepcja zaktada bowiem realizacj¢ wylacznie programu mieszkaniowego wielorodzinnego. Brak funkcji
ustugowej przynajmniej na czg¢Sci terenu lub w parterach obiektow mieszkalnych pozbawia za$ zespol
charakteru centro-tworczego wlasciwego dla osrodka gminnego.



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Lubelskiego -3- Poz. 233

W odpowiedzi na ww. opini¢ inwestor —[...]., pismem z dnia 12 pazdziernika 2020 r. ztozyt zmodyfikowany
wniosek o ustalenie lokalizacji inwestycji mieszkaniowej, uzupelniony o zapis dotyczacy dziatalnosci
uslugowej. Dopiero wowczas Gminna Komisja Urbanistyczno-Architektoniczna dla gminy Glusk uchwalg nr
1 zdnia 15 pazdziernika 2020 r. stwierdzita, Zze przedstawiona koncepcja spelnia wymogi specustawy
mieszkaniowej ijako taka begdzie mogla stanowi¢ podstawe do podjecia uchwaly o ustaleniu lokalizacji
inwestycji mieszkaniowe;j.

W ocenie skarzacego, zpowyzszych okolicznosci wynika, Ze zuwagi na potozenie nieruchomosci
w obszarze, ktory w Studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego Gminy Glusk
wskazany jest jako o$rodek gminny z planowana zabudowa mieszkaniowa i uslugowa, kwestia uwzglednienia
dziatalno$ci ustugowej w planowanej inwestycji byta kluczowa dla wydania pozytywnej opinii przez Komisje.
Prawidlowo podjeta uchwata w przedmiocie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej nie moze by¢
natomiast sprzeczna z ustaleniami Studium.

Wojewoda podkreslit, ze na podstawie uchwaty o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej inwestor
uzyskuje pozwolenie na budoweg, apo zakonczeniu robot budowlanych - pozwolenie na uzytkowanie.
Zaistnialta w uchwale Rady Gminy Glusk wewngtrzna sprzecznos¢ w zakresie okreslenia zakresu inwestycji
przeznaczonej na dzialalno§¢ handlowg lub ustugowa moze natomiast uniemozliwi¢ dokonanie oceny
zgodno$ci projektu zagospodarowania dziatki lub terenu oraz projektu architektoniczno-budowlanego
z przedmiotowa uchwala.

W odpowiedzi na skarge Wojt Gminy Gtlusk (reprezentowany przez radce¢ prawnego J. P.) uznat skarge za
zasadng oraz wniodst o stwierdzenia niewaznoS$ci zaskarzonej uchwaly i umorzenie postgpowania. Organ gminy
zgodzit si¢ z zarzutami skargi, iz w zaskarzonej uchwale nie okreslono zakresu inwestycji przeznaczonej na
dziatalno$¢ ustugowo-handlowa, do czego zobowiazuje art. 8 ust. 1 pkt 5 specustawy mieszkaniowe;j, a takze,
ze w § 12 pkt 1 uchwaty omytkowo wskazano, iz w planowanej inwestycji nie przewiduje si¢ przeznaczenia na
dziatalnos¢ ustugowo-handlows. Organ przyznal réwniez, ze na zalacznikach graficznych do uchwaly
nie okreslono skali wydruku.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Lublinie zwazyl, co nastepuje:

Na wstepie podkresli¢ nalezy, ze w mysl art. 16 ust. 1 specustawy mieszkaniowej, do skarg na uchwaty
w przedmiocie ustalenia lokalizacji inwestycji mieszkaniowej stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia
2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm., dalej
jako ,,p.p.s.a.”). Stosownie do art. 147 § 1 p.p.s.a., sad administracyjny uwzgledniajac skarge na uchwate,
stwierdza niewazno$¢ tej uchwaly w catosci lub w czgséci albo stwierdza, Zze zostala wydana z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczegodlny wylacza stwierdzenie jej niewazno$ci. W przeciwnym razie Sad skarge oddala
na podstawie art. 151 p.p.s.a. Zgodnie z art. 91 u.s.g., uchwala organu gminy jest niewazna, gdy jest sprzeczna
z prawem. Nie kazda wadliwo$¢ uchwaly organu gminy jest jednak podstawa do eliminacji tej uchwaty
z obrotu prawnego, albowiem zgodnie z art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia prawa
nie stwierdza si¢ niewazno$ci uchwaty lub zarzadzenia, ograniczajac si¢ do wskazania, ze uchwale lub
zarzadzenie wydano znaruszeniem prawa. Wskazane przepisy stanowig wskazoéwke takze dla sadu
kontrolujacego legalno$¢ uchwaly organu gminy, w zakresie oceny, jaka wadliwos¢, z woli ustawodawcy,
uzasadnia stwierdzenie niewaznosci takiego aktu. Podstawg stwierdzenia niewaznosci uchwaty organu gminy
sa wigc jedynie istotne naruszenia prawa, a wigc polegajace na naruszeniu przepisOw, wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, podstawy prawnej podejmowania uchwal, przepisow prawa
ustrojowego, przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnig, atakze przepisow regulujacych
procedure podejmowania uchwat.

Uwzgledniajac powyzsze kryteria podczas kontroli zaskarzonej w niniejszej sprawie uchwaly nr
XXVI1/235/20 Rady Gminy Gtlusk z dnia 1 grudnia 2020 r., Sad doszedt do wniosku, ze akt ten narusza prawo
w stopniu dajacym podstawy do stwierdzenia jego niewaznosci w calo$ci. Argumenty przemawiajace za taka
oceng zostaly przy tym trafnie wskazane w tresci skargi, a ich zasadnos$¢ nie jest kwestionowana przez organ
gminy.

Przypomnie¢ nalezy, ze zaskarzona uchwala podjeta zostata w trybie przepiséw ustawy z dnia 5 lipca 2018 r.
o utatwieniach w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych (tzw.
specustawy mieszkaniowej). Glownym celem tej ustawy, jako instrumentu polityki mieszkaniowej, bylo
przyjecie rozwigzan upraszczajacych iusprawniajacych procedury administracyjne zwiagzane z realizacjg
inwestycji mieszkaniowych oraz inwestycji towarzyszacych oraz wprowadzenie szczegolnych zasad lokalizacji
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tych inwestycji, dla eliminacji deficytu mieszkan jako problemu spolecznego. Dla realizacji tego celu,
z poszanowaniem dla gminnego wladztwa planistycznego, przepisy tej ustawy miaty na celu umozliwienie
lokalizacji inwestycji mieszkaniowych w szczego6lnosci tam gdzie uchwalony plan miejscowy nie zapewnia
zaspokojenia obecnych potrzeb mieszkaniowych gminy, bowiem jego zmiana jest procesem dlugotrwatym.
Ustawodawca dla realizacji celow tej ustawy szczegdlnej umozliwil, na warunkach w niej okre$lonych, takze
dokonywanie ,korekt” planéw miejscowych, jednakowoz przy zachowaniu zgodnosci danego zamierzenia
inwestycyjnego ze studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy. Warunek ten
wynika wprost z art. 5 ust. 2 specustawy mieszkaniowe;.

Przepis art. 25 ust. 1 specustawy mieszkaniowej formutuje natomiast zasade zwigzania organu wlasciwego
do wydania pozwolenia na budowe inwestycji mieszkaniowej lub towarzyszacej uchwalg rady gminy
o ustaleniu lokalizacji tej inwestycji. Oznacza to, ze tre§¢ uchwaly, ktorej zakres szczegdlowo okreslaja
przepisy art. 8 i n. specustawy mieszkaniowej, musza zosta¢ uwzglednione w kolejnym kroku procedury, tj.
znalez¢ wyraz 1 by¢ niesprzeczne z decyzja o pozwoleniu na budowe. Co wiecej, uchwata ustalajaca lokalizacje
inwestycji ma charakter promesy uprawniajacej do poézniejszego uzyskania pozwolenia na budowe¢ na
warunkach w niej okreslonych. Powyzsze stanowisko potwierdza dodatkowo ust. 5 komentowanego artykutu,
zgodnie z ktérym ilekro¢ w przepisach ustawy z7.07.1994r. — Prawo budowlane jest mowa o decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, rozumie si¢ przez to takze uchwale o ustaleniu lokalizacji
inwestycji mieszkaniowej lub inwestycji towarzyszacej (por. T. Filipowicz (red.), Specustawa mieszkaniowa.
Komentarz. Ulatwienia w przygotowaniu i realizacji inwestycji mieszkaniowych, Warszawa 2019, s. 114-115).

Wobec tak istotnego wplywu uchwaly o ustaleniu lokalizacji inwestycji mieszkaniowej na dalszy tok
procesu inwestycyjnego, w tym na samg mozliwo$¢ uzyskania przez inwestora pozwolenia na budowe oraz na
tres¢ okreslonych w nim parametrow, tre$¢ takiej uchwaly nie zostala pozostawiona dowolnosci organu
prawodawczego gminy, lecz jej niezbedne elementy zostaly enumeratywnie wymienione przez ustawodawce
w art. 8 ust. 1 specustawy mieszkaniowej. Pomini¢cie ktoregokolwiek z tych elementow powoduje, ze uchwata
taka nie moze by¢ ona uznana za prawnie podj¢ta, a tym samym za skuteczng. W konsekwencji brak zachowani
tych warunkéw, a pomimo to podjecie przez rade gminy pozytywnej dla inwestora uchwaly, nalezy traktowac
jako obarczenie jej kardynalng wada odpowiadajaca przestance niewaznosci uchwaty (por. por. T. Filipowicz
(red.), op.cit., s. 67-68).

Zgodnie z art. 8 ust. 1 pkt 5 specustawy mieszkaniowej, do obligatoryjnych elementéw uchwaty o ustaleniu
lokalizacji inwestycji mieszkaniowej nalezy okre$lenie zakresu inwestycji przeznaczonego na dziatalno$¢
handlowa Iub ustugowa. Jak shlusznie zauwazyt skarzacy okreslenie tego parametru winno nastgpic
z uwzglednieniem art. 3 cyt. ustawy, okreslajacego szczegdtowe warunki prowadzenia dziatalnosci handlowe;j
i ustugowej w ramach inwestycji mieszkaniowej, poprzez zastrzezenie mozliwosci jej prowadzenia jedynie
w ramach wyodrebnionej czeSci inwestycji mieszkaniowej oraz inwestycji towarzyszacej (pkt1) Iub
samodzielnego obiektu budowlanego o powierzchni sprzedazy nie wigkszej niz 2000 m? (pkt 2), z dodatkowym
warunkiem, ze powierzchnia uzytkowa przeznaczona na dziatalno$¢ handlowa lub uslugowa nie przekroczy
20% powierzchni uzytkowej mieszkan.

Analiza tre$ci zaskarzonej uchwaty prowadzi do wniosku, ze wynikajacy z art. 8 ust. 1 pkt 5 specustawy
mieszkaniowej wymog co do okreslenia zakresu inwestycji przeznaczonego na dzialalno$¢ handlowa lub
uslugows, nie zostat przez Rad¢ Gminy Glusk spelniony. Uchwata ta nie zawiera bowiem okre§lonej wprost
powierzchni inwestycji przeznaczonej na tego rodzaju dziatalnosé. O zachowaniu tego wymogu nie moze
natomiast §wiadczy¢ fakt, ze w oparciu o okreslong w § 8 pkt2 uchwaly taczna powierzchnie uzytkowa
mieszkan mozliwe jest ustalenie maksymalnej powierzchni, jaka moglaby zosta¢ przeznaczona na dziatalno$¢
handlowo-ustugowa. To bowiem w gestii rady gminy pozostaje okre§lenie powierzchni inwestycji
przeznaczonej na t¢ dziatalno$¢, za§ ograniczenie tej powierzchni okres$lone art. 3 specustawy mieszkaniowej
(jako do 20% powierzchni uzytkowej mieszkan), nie wyklucza mozliwosci ustalenia tego parametru
w konkretnej sprawie na nizszym poziomie., skoro w $§wietle ww. przepisu dopuszczalna jest nawet catkowita
rezygnacja z takowego przeznaczenia czgsci inwestycji.

Dodatkowo trafnie wytknat Wojewoda, ze réwniez w kwestii samego przeznaczenia czesci inwestycji
mieszkaniowej objetej zaskarzong uchwala na dzialalno$¢ handlowo-ustugowsa, zaskarzona uchwata
nie pozwala na jednoznaczne odczytanie woli organu prawodawczego gminy, albowiem zawiera w tym
zakresie wewnetrzng sprzeczno$¢. Wynika ona z zestawienia tresci § 7 pkt 5 uchwaty, w mysl ktorego dla
przedmiotowe]j inwestycji jest ,,wymagana realizacja funkcji mieszkaniowej z czgscia ushlugowo-biurows”,
z trescig § 12 pkt 1 uchwaly, ktory stanowi, ze: ,,W uchwale nie okresla si¢ zakresu inwestycji przeznaczonego
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na dzialalno$¢ handlowa lub ustugowa, gdyz inwestycja mieszkaniowa nie przewiduje wprowadzenia tego typu
przeznaczenia”. Przywotane przepisy uchwaly wykluczaja si¢ zatem wzajemnie. Jednocze$nie tre$¢ §
12 pkt 1 uchwaty narusza art. 5 ust. 2 specustawy mieszkaniowej, pozostajac - jak trafnie wytknagt organ
nadzoru - w sprzecznosci zpostanowieniami Studium uwarunkowan ikierunkéw zagospodarowania
przestrzennego dla gminy Glusk, zatwierdzonego uchwala Rady Gminy Glusk nr XVII/149/20 z dnia
27 stycznia 2020 r. W $wietle bowiem zapisow Studium, teren planowanej inwestycji przeznaczony jest pod
zabudoweg mieszkaniowo — uslugowa centrum gminnego (symbol MU), co wyklucza mozliwos¢ ustalenia
lokalizacji na tym terenie inwestycji mieszkaniowej z catkowitym wykluczeniem towarzyszacej jej funkcji
ustugowej. Dodatkowo § 12 pkt 1 uchwaly pozostaje w sprzecznosci zsamym wnioskiem inwestora,
uzupelionym pismem z dnia 12 pazdziernika 2020 r. o zapis przewidujacy realizacje w ramach inwestycji
funkcji ushugowej, atakze zopinia Gminnej Komisji Urbanistyczno-Architektonicznej dla gminy Gtlusk,
wyrazonej w trybie art. 7 pkt 13 specustawy mieszkaniowej w drodze uchwaty nr iz dnia 15 pazdziernika
2020 r., ktéora to pozytywna opinii byla przez Komisj¢ uwarunkowana wlasnie przeznaczeniem czgsci
przedmiotowej inwestycji na dziatalnos¢ ustugowa.

Z tych wszystkich wzgledow, wobec opisanych istotnych wad zaskarzonej uchwaly wynikajacych
Z wzajemnej sprzecznosci zawartych w niej postanowien odno$nie przeznaczenia czesci planowanej inwestycji
mieszkaniowej na dzialalno§¢ handlowo-ustugowg oraz pominigcia w tresci uchwaty obligatoryjnego elementu
przewidzianego w art. 8 ust. 1 pkt 5 specustawy mieszkaniowej, tj. okreslenia zakresu inwestycji przeznaczonej
na t¢ dziatalnos¢, konieczne jest twierdzenie niewazno$ci zaskarzonej uchwaly w calo$ci, zgodnie z wnioskami
obu stron niniejszego postepowania.

Majac to na uwadze Sad, na podstawie art. 147 § 1 p.p.s.a., orzekl, jak w sentencji wyroku.

Na oryginale wlasciwe podpisy; za zgodnos¢ z oryginatem.
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