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                                               Warszawa,  5 stycznia 2021 r.
         WNP-I.4131.241.2020.RM
Rada Gminy Chlewiska

ul. Czachowskiego 49
26 – 510 Chlewiska
Rozstrzygnięcie nadzorcze

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

stwierdzam nieważność

uchwały Nr XXIX/56/20 Rady Gminy Chlewiska z 30 listopada 2020 r. „w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska”.
Uzasadnienie
Na sesji w dniu 30 listopada 2020 r. Rada Gminy Chlewiska podjęła uchwałę Nr XXIX/56/20 
„w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska”.
Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz 
art. 12 ust. 1 oraz art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2020 r. poz. 293, z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.  
Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycją art. 1 ust. 1, określa m.in. zasady kształtowania polityki przestrzennej przez jednostki samorządu terytorialnego i organy administracji rządowej oraz zakres i sposoby postępowania w sprawach przeznaczenia terenów na określone cele oraz ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmując ład przestrzenny i zrównoważony rozwój za podstawę tych działań. 

Stosownie do ustaleń art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego należy do zadań własnych gminy. Biorąc pod uwagę powyższe oraz mając 
na uwadze dyspozycję art. 12 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowości czy słuszności dokonywanych w studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy rozstrzygnięć, lecz ogranicza się jedynie do badania zgodności z prawem podejmowanych uchwał, a zwłaszcza przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, określonej ustawą, procedury planistycznej.

Zgodnie z treścią art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały rady gminy w całości lub w części stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania studium, istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie.

Zasady sporządzania aktu planistycznego dotyczą problematyki merytorycznej, która związana jest z jego sporządzeniem, a więc jego zawartością (część tekstowa, graficzna). Ustalenia studium powinny dotyczyć problematyki określonej szczegółowo w art. 10 ustawy o p.z.p., przy uwzględnieniu wartości, o których mowa w art. 1 ust. 2, 3 i 4 ww. ustawy.

Ustawa o p.z.p. reguluje zatem, w sposób szczegółowy, kwestie dotyczące planowania 
i zagospodarowania przestrzennego na terenie gminy, w tym postępowania zmierzającego 
do określenia, przez właściwą do tego radę gminy, polityki przestrzennej na jej terenie, 
co następuje w studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy lub opcjonalnie, w związku z dyspozycją art. 27 ustawy o p.z.p., w zmianie studium. Jak wynika z treści art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p. „3a. Zmiana studium dla części obszaru gminy wymaga dokonania, zarówno w części tekstowej jak i graficznej studium, zmian w odniesieniu do wszystkich treści, które w wyniku wprowadzonej zmiany przestają być aktualne, w szczególności zmian w zakresie określonym w art. 10 ust. 1.”.

Uchwała w sprawie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (opcjonalnie jego zmiany) ma specyficzny charakter wśród ogółu uchwał rady gminy podlegających nadzorowi pod względem zgodności z prawem, gdyż jest aktem polityki przestrzennej, w dużym stopniu opisowym, na co wskazuje sama nazwa studium.

Akt ten składa się z dwóch zasadniczych części: informacyjnej, zwaną uwarunkowaniami, która stanowi opis, tj. inwentaryzację dotychczasowego stanu faktycznego i prawnego obszaru gminy, stanowiącą punkt wyjścia do części regulacyjnej, zwanej kierunkami, konstytuującymi dyspozycje realizacji polityki przestrzennej gminy, a w efekcie stanowiącymi ustalenia wiążące organy gminy przy sporządzaniu i uchwalaniu miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.

W judykaturze wskazuje się, iż aktualne przepisy art. 10 ust. 2, 2a, 3a „należy interpretować 
nie tylko językowo, ale i celowościowo, biorąc pod uwagę cel, któremu ma służyć studium. 
Nie można zatem utrzymywać, że wymóg zawarcia w studium danego elementu jest już spełniony, jeżeli w ogóle coś o nim napisano i jakoś go określono. Wymóg ten jest spełniony dopiero wówczas, gdy napisano o nim tak, by wynikały z tego konkretne dyrektywy na przyszłość, pozwalające napisać »spójny« ze studium plan zagospodarowania przestrzennego. Postanowienia studium 
są zatem sprzeczne z ustawą wtedy, gdy nie realizują dyspozycji konkretnej normy ustawy, 
a także wtedy, gdy ich »ogólnikowość« i »hasłowość« nie pozwalają na realizację celów, które ma do spełnienia studium” (wyrok NSA z 25 czerwca 2002 r., II SA/Kr 608/02, OSS 2002, nr 4, 
poz. 103).

Zakres kontroli pod względem zgodności z przepisami prawnymi, dokonywany przez organ nadzoru w zakresie zasad sporządzania studium, odnosi się do weryfikacji zamieszczenia wszystkich obligatoryjnych treści określonych w uwarunkowaniach, a następnie w kierunkach rozwoju przestrzennego. Organ nadzoru zobligowany jest przy tym do dokonania oceny, czy 
w studium uwzględniono wartości planowania przestrzennego określone w art. 1 ustawy o p.z.p., 
a także do dokonania weryfikacji, czy ustalenia studium nie naruszają innych przepisów odrębnych, a także nie wykraczają poza zakres regulacji określony przez ustawodawcę. 

Powyższe znajduje swoje uzasadnienie w doktrynie: Zygmunt Niewiadomski Planowanie 
i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa 2015, Wydawnictwo C.H. Beck, wyd. 8, teza 12. do art. 12 „Należy stwierdzić, że organ nadzoru analizuje studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy pod kątem tego, czy jego ustalenia 
nie łamią obowiązujących przepisów. W ramach tego, w zakresie kontroli prawnej powinno się jednak znaleźć zbadanie studium pod kątem zgodności z art. 10, czyli czy studium nie wykracza poza granice określone w art. 10 i nie zawiera np. ustaleń zastrzeżonych dla miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.”.

Nie ulega również wątpliwości, iż na podstawie ustawy o p.z.p., gminie przysługuje władztwo planistyczne dające jej możliwość samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania terenu, w ramach którego ustala przeznaczenie i zasady zagospodarowania terenu położonego 
w swoich granicach administracyjnych. W wykonaniu owej kompetencji, stosownie do dyspozycji art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p., w celu określenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych 
zasad zagospodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwałę o przystąpieniu 
do sporządzania studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (opcjonalnie jego zmiany).

Samodzielność planistyczna gminy nie oznacza bynajmniej niczym nie skrępowanej władzy 
w tym zakresie. Rada gminy, jako organ władzy publicznej podlega ograniczeniom wynikającym 
z przepisów prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji R.P., zgodnie z którym organy władzy publicznej działają na podstawie i w granicach prawa. Przekroczenie tych granic może stanowić istotne naruszenie prawa. W przypadku uchwalania studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego swoboda organu stanowiącego gminy ograniczona jest 
m.in. wymogami zawartości aktu planistycznego, o którym mowa w art. 10 ustawy o p.z.p.

Istotnym wydaje się fakt, iż w studium dokonuje się kwalifikacji poszczególnych obszarów gminy 
i ich przeznaczenia. Chociaż nie ma ono mocy aktu powszechnie obowiązującego, nie jest aktem prawa miejscowego, to jako akt planistyczny określa politykę przestrzenną gminy i bezwzględnie wiąże organy gminy przy sporządzaniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. 

Zgodnie z dyspozycją art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygając jednocześnie o sposobie rozpatrzenia uwag, o których mowa w art. 11 pkt 12, a tekst i rysunek studium oraz rozstrzygnięcie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowią załączniki do uchwały 
o uchwaleniu studium. 
Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotyczące materiałów planistycznych, skali opracowań kartograficznych, stosowanych oznaczeń, nazewnictwa, standardów oraz sposobów dokumentowania prac planistycznych określiło, wydane na podstawie upoważnienia zawartego 
w art. 10 ust. 4 ustawy o p.z.p., rozporządzenie Ministra Infrastruktury z 28 kwietnia 2004 r. 
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. Nr 118, poz. 1233). W § 4 ust. 1 ww. rozporządzenia wskazano, że projekt studium powinien zawierać: 1) część określającą uwarunkowania, o których mowa w art. 10 ust. 1 ustawy, przedstawioną w formie tekstowej i graficznej, 2) część tekstową zawierającą ustalenia określające kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy, o których mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, 
3) rysunek przedstawiający w formie graficznej ustalenia, określające kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy, a także granice obszarów, o których mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, 
4) uzasadnienie zawierające objaśnienia przyjętych rozwiązań oraz syntezę ustaleń projektu studium. Ponadto zgodnie z § 4 ust. 2 ww. rozporządzenia w studium należy określić wpływ uwarunkowań, o których mowa w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p., na ustalenie kierunków 
i zasad zagospodarowania przestrzennego gminy, o których mowa w art. 10 ust. 2 tejże ustawy.

Sama ustawa o p.z.p. odnosi się również do niezbędnych czynności administracyjnych, które muszą być dokonane w tym celu. Składają się one na szczegółowy tryb sporządzania i uchwalania studium, zapoczątkowany podjęciem uchwały intencyjnej w tej sprawie (art. 9 ust. 1 ustawy 
o p.z.p.) i kontynuowany przez działania wskazane w art. 11 ustawy o p.z.p. oraz zakończony podjęciem uchwały uchwalającej studium (art. 12 ust. 1). Uchwała ta jest więc zaledwie ostatnią czynnością, szczegółowo uregulowanego w ustawie, trybu sporządzania i uchwalania studium. Poprzedzające ją wymagane etapy procedury mają na celu zapewnienie spełnienia wymogów planowania przestrzennego, określonych w art. 1 ustawy o p.z.p. Procedura planistyczna jest pewnego rodzaju postępowaniem prawotwórczym i wymaga dokonania kolejno szeregu czynności prawnych oraz materialno – technicznych, które mają na celu zagwarantowanie, że w toku tworzenia studium gmina uwzględni stanowisko innych organów administracji publicznej, wolę mieszkańców gminy, których przyszłe ustalenia studium będą dotyczyły i będzie miała na uwadze, że studium będzie w przyszłości podstawą do tworzenia miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Procedura planistyczna służy więc zapewnieniu partycypacji społecznej, ochrony interesu publicznego i interesów podmiotów prywatnych w planowaniu przestrzennym. 

W związku z przepisem art. 27 ustawy o p.z.p., również każda zmiana studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, wymaga dokonania tego w takim samym trybie, jak sporządzenie i uchwalenie studium. Nie ma podstaw prawnych do pominięcia wymaganego trybu, bez względu na rodzaj i zakres zmian. Pominięcie, bądź niewłaściwe wykonanie którejś z czynności proceduralnych stanowi naruszenie trybu uchwalania zmiany studium i w przypadku istotnego naruszenia, powoduje nieważność uchwały rady gminy w całości lub w części, na podstawie art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.

W myśl wspomnianego art. 27 ustawy o p.z.p. zmiana studium następuje w takim trybie, w jakim jest ono uchwalane. Redakcja tego przepisu oznacza, że rada gminy modyfikuje jedynie część rozstrzygnięć w nowelizowanym akcie prawnym, pozostawiając pozostałe bez zmian. Charakter studium, jako pewnego zbioru dyrektyw określających przyszłe zamierzenia w zakresie ładu przestrzennego w gminie, przesądza o konieczności objęcia jego postanowieniami całego obszaru gminy, w jej granicach administracyjnych. Nie wyklucza jednakże możliwości podejmowania 
(w dalszej perspektywie czasowej, w przypadku takiej potrzeby), uchwał intencyjnych (uchwały o przystąpieniu do zmian studium) w odniesieniu do ściśle wydzielonego fragmentu obszaru gminy, przy zastrzeżeniu, że zmiany studium dotyczące pewnych fragmentów gminy współgrają z pozostającymi w mocy ustaleniami (pod: T. Bąkowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz do art. 9 ustawy, Zakamycze, 2004.). Zmiana studium może dotyczyć więc przedmiotowo węższego zakresu, nie obejmując pełnego zakresu przedmiotowego studium. Zmiana studium jest bowiem przykładem nowelizacji, a nie derogacji aktu prawnego i zastąpienia 
go całkiem nowym aktem. W konsekwencji zmiana nie będzie oznaczać nowelizacji wszystkich merytorycznych treści studium, określonych przedmiotowo w art. 10 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p. Zmiana ta niejednokrotnie dotyczyć będzie również obszaru węższego od granic administracyjnych gminy. Tak więc podejmując uchwałę o przystąpieniu do zmiany studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, rada gminy może w sytuacji, gdy wynika 
to z przedmiotu podejmowanej nowelizacji, wyznaczyć obszar zmiany studium węższy od granic administracyjnych gminy. Co więcej, zdaniem organu nadzoru, uchwała rady gminy 
o przystąpieniu do zmiany studium może również uściślić zakres przedmiotowy zmiany studium. Przedstawioną interpretację co do dopuszczalności zawężonego przedmiotowo i obszarowo projektu zmiany studium wzmacnia analiza art. 33 ustawy o p.z.p. Reguluje on co prawda sytuacje, w których konieczność zmiany studium następuje w wyniku zmiany ustaw, wprowadza jednak expressis verbis zasadę, że czynności przewidziane w art. 11 przeprowadza się jedynie w „zakresie niezbędnym do dokonania tych zmian”, a więc w zakresie ograniczonym w stosunku do pełnego zakresu przedmiotowego studium.  
Rada Gminy Chlewiska 29 czerwca 2017 r. podejmując uchwałę Nr V/39/17 przystąpiła do sporządzania zmiany dotychczas obowiązującego Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska, przyjętego na podstawie uchwały 
Nr IX/67/99 Rady Gminy w Chlewiskach z 28 grudnia 1999 r., podlegającego zmianie w związku 
z uchwałą Nr XI/54/11 Rady Gminy Chlewiska z 21 czerwca 2011 r., w granicach administracyjnych gminy.
Uchwała Nr V/39/17 Rady Gminy Chlewiska została następnie zmieniona, w związku z uchwałą 
Nr XIII/46/19 z 5 września 2019 r.

Biorąc pod uwagę powyższe uchwały przystąpieniowe, w sposób skuteczny zainicjowano proces zmiany studium, który obejmować miał:

· dwa obszary położone na terenie sołectwa Chlewiska i Leszczyny, w granicach określonych na załączniku graficznym do podjętej uchwały;
· ustalenia w zakresie uwarunkowań wynikających z zadań służących realizacji ponadlokalnych celów publicznych;

· ustalenia w zakresie obszarów, na których rozmieszczone mają być inwestycje celu publicznego 
o znaczeniu ponadlokalnym, zgodnie z ustaleniami planu zagospodarowania przestrzennego województwa i ustaleniami programów, o których mowa w art. 48 ust. 1;

· ustalenia dotyczące uwarunkowań wynikających z występowania obiektów i terenów chronionych na podstawie przepisów odrębnych, z zakresu ochrony przyrody oraz ochrony zabytków.
Organ nadzoru wskazuje, iż studium jako akt planistyczny o charakterze kompleksowym musi odnosić się do całego obszaru gminy, zawierać wszystkie wymagane przez ustawodawcę ustalenia, wykonane według określonych, także w rozporządzeniu wykonawczym do ustawy 
o p.z.p., standardów, a nadto musi być spójne wewnętrznie, a więc nie może zawierać regulacji wzajemnie wykluczających się.
Powyższe wymogi wynikają m.in. z przepisu art. 9 ust. 3 ustawy o p.z.p., w którym jednoznacznie nakazano, iż: „Studium sporządza się dla obszaru w granicach administracyjnych gminy.”. Brak jest zatem podstaw prawnych do wyłączania jakichkolwiek części obszaru gminy z ustaleń studium, bo jak wskazuje sama nazwa tego aktu, ma się on odnosić do obszaru gminy, zaś celem jego sporządzenia jest określenie polityki przestrzennej gminy nie zaś jej części, co wynika wprost 
z dyspozycji art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, iż sporządzenie studium w granicach administracyjnych gminy oznacza, iż całość danej gminy winna zostać pokryta jego ustaleniami. Charakter studium, jako pewnego zbioru dyrektyw określających przyszłe zamierzenia w zakresie ładu przestrzennego w gminie, przesądza zatem o konieczności objęcia jego postanowieniami całego obszaru gminy.
Jak wskazano w tezie 5 do art. 9 komentarza do ustawy o p.z.p. pod red. Niewiadomskiego, 2019, wyd. 11, publ. Legalis: „Studium pełni trzy podstawowe funkcje. Przede wszystkim jest aktem polityki przestrzennej gminy i stąd wynika jego funkcja polegająca na określaniu założeń polityki rozwoju przestrzennego gminy, w tym lokalnych zasad zagospodarowania przestrzennego. Drugą istotną funkcją studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy jest koordynacja ustaleń planów miejscowych. Studium obejmuje cały obszar gminy i zawiera wytyczne do planowania miejscowego dostosowane do potrzeb gminy jako całości. Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sporządza się dla obszarów części gminy, ale przy ich sporządzaniu obowiązuje zasada zgodności planu ze studium. (…)”.

Wskazać przy tym także należy, iż pierwotne studium sporządzone zostało pod rządami nieobowiązującej już ustawy z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 z późn. zm.), która określała inne wymogi m.in. w zakresie treści studium. Zakres ustaleń studium, sporządzanego w trybie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym oraz ustawy o p.z.p. jest merytorycznie odmienny. Ustawodawca w znaczący sposób zmienił bowiem wymogi dotyczące zarówno uwarunkowań, jak i kierunków rozwoju przestrzennego. Niemniej jednak, skoro wolą ustawodawcy było zachowanie mocy obowiązującej studiów uchwalonych pod rządami ustawy z 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym, to oznacza to, że studium takie, pomimo tego, że nie odpowiada ono obecnie obowiązującym wymogom prawa, zachowuje swoją moc obowiązującą. Istotne jest przy tym, że ustawodawca, mimo zmiany wymogów zarówno formalnych, jak i merytorycznych, nie nałożył na gminy obowiązku dostosowania dotychczasowych aktów planistycznych do obecnego stanu prawnego. Utrzymanie w mocy aktów planistycznych (studiów, a także planów miejscowych), sporządzonych pod rządami ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym ma jednak również swoje negatywne konsekwencje, które wynikają z koegzystencji nowych, w dużej mierze odmiennych od dotychczasowych, unormowań ustawowych i aktów planowania przestrzennego realizujących dyspozycje poprzedniej regulacji. W szczególności sytuacja ta odnosi się do dokonywanych zmian w obowiązującym studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, sporządzonym w trybie ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym. 
Ustawodawca, na mocy przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., dopuszcza zatem dokonanie zmian, 
w odniesieniu do już obowiązującego na terenie danej gminy studium. Przystępując do takiej zmiany niezbędnym jest dokonanie aktualizacji wszystkich nieaktualnych treści, wpływających na treść dokonywanej zmiany, przy uwzględnieniu obowiązku spełnienia obecnych wymogów ustawowych, tj. obowiązującego porządku prawnego. Należy przy tym zauważyć, iż organ uchwałodawczy przystępując do sporządzenia zmiany takiego studium, musi obok uwzględnienia koegzystencji „starych” i „nowych” unormowań ustawowych, uwzględniać również zasadę, że nie może być ono wprowadzane etapowo ani wybiórczo tylko na niektórych obszarach gminy. Studium jest bowiem aktem planistycznym o charakterze kompleksowym i musi odnosić się do całego obszaru gminy, a nadto musi być spójne wewnętrznie, a więc nie może zawierać regulacji wzajemnie wykluczających się. 
W praktyce, w wielu przypadkach, sporządzenie takiej zmiany może być niewykonalne. Prawidłowe, z punktu widzenia obecnego porządku prawnego, zmiany uzależnione są de facto 
od zawartości merytorycznej studium sporządzonego w trybie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym oraz zakresu i charakteru wprowadzonych zmian, które muszą wszak odpowiadać wymogom ustawy o p.z.p. Istotne jest przy tym, jakie zmiany zaszły również na terenie objętym samą zmianą, i to zarówno w przestrzeni, ale również w samym prawodawstwie.
Co więcej, stosownie do dyspozycji § 8 ust. 2 i 3 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego  gminy: „Projekt zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy polegającej na uzupełnieniu studium o pojedyncze ustalenia, o których mowa w art. 10 ust. 2, wykłada się do publicznego wglądu w formie ujednoliconego projektu studium z wyróżnieniem projektowanej zmiany. 3. Ujednolicona forma projektu studium, o której mowa w ust. 2, stanowi załącznik do uchwały, o której mowa w art. 12 ust. 1 ustawy.”.
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Tymczasem analiza podjętej uchwały, w tym jej załączników graficznych wskazuje, iż ujednolicona forma studium nie obejmuje gminy Chlewiska w jej granicach administracyjnych,  przy czym powyższe dotyczy zarówno sytuacji, w której zmiana studium obejmuje część terytorium innej gminy (m.in. gminy Przysucha, Borkowice: oznaczenie           ), jak i sytuacji w której ustaleniami studium nie objęto terytorium całej gminy Chlewiska (oznaczenie:              ).
Poniżej przedstawiono porównanie rysunków studium gminy Przysucha (załącznik graficzny nr 2A do uchwały Nr XVIII/158/2020 Rady Gminy i Miasta Przysucha z 18 czerwca 2020 r. w sprawie uchwalenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy i Miasta Przysucha) oraz uchwały Nr XXIX/56/20 Rady Gminy Chlewiska z 30 listopada 2020 r. w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska – załącznik graficzny nr 3A, a także porównanie faktycznych granic pomiędzy gminą Chlewiska i gminą Borkowice, a tymi granicami, które zostały przyjęte w uchwale w sprawie zmiany studium.
	Załącznik nr 2A do uchwały Nr XVIII/158/20 Rady Gminy 
i Miasta Przysucha z 18 czerwca 2020 r.
	Załącznik nr 3A do uchwały Nr XXIX/56/20 Rady Gminy Chlewiska z 30 listopada 2020 r.


[image: image7.png]=] suikzp_chlewiska_zm2020u_3a - Przegladarka fotografii systemu Windows -

Pk ~ Drukuj ¥ Pocztae-mail Nagraj ¥ Otwérz ¥
. ==




[image: image8.png]2 Kierunki 1-25 000.pdf - Adobe Acrobat Reader DC - X

Plik Edyga Widok Podpis Okno Pomoc

Strona gtowna Narzedzia SUIKZP Gminy Chle... 2 Kierunki 1-25 000... * @ Zaloguj sie

?

[ Eksportuj plik PDF A~

Adobe Acrobat Pro DC 0

Konwertuj pliki PDF na dokumenty
programu Word lub Excel Online

Wiecej informadji

52 Edytuj plik PDF

[ Utworz plik PDF v

a Skomentuj

Utwérz, edytuj i podpisuj
formularze PDF oraz umowy

Zacznij bezphatny ok




[image: image9.png]suikzp_chlewiska_zm2020u_3a - Przegladarka fotografii systemu Windows - X

Pk ~ Drukuj ¥ Pocztae-mail Nagraj ¥ Otwérz ¥

4

Gmina
Borkowice




[image: image10.png]2 Kierunki 1-25 000.pdf - Adobe Acrobat Reader DC - X
Plik Edyga Widok Podpis Okno Pomoc

Strona gtowna Narzedzia SUIKZP Gminy Chle... 2 Kierunki 1-25 000... * chlewiska1999k.pdf @ Zaloguj sie

1

[ Eksportuj plik PDF A~

Adobe Acrobat Pro DC 0

Konwertuj pliki PDF na dokumenty
programu Word lub Excel Online

nformagj

52 Edytuj plik PDF

[ Utworz plik PDF v

a Skomentuj

Utwérz, edytuj i podpisuj
formularze PDF oraz umowy

Zacznij bezphatny okres probny

7 &y
[r v

46,81 x 33,11 cale



[image: image11.png]- X

UikZP Gminy Chlewiska - Kierunki 2 (ujednolicony 2020).pdf - Adobe Acrobat Reader DC
Plik Edyga Widok Podpis Okno Pomoc

Strona gtowna Narzedzia SUIKZP Gminy Chle... x 2 Kierunki 1-25 000... chlewiska1999k.pdf @ Zaloguj sie

[ Eksportuj plik PDF A~

Adobe Acrobat Pro DC 0

Konwertuj pliki PDF na dokumenty
programu Word lub Excel Online

52 Edytuj plik PDF
[ Utworz plik PDF v

a Skomentuj

Utwérz, edytuj i podpisuj
formularze PDF oraz umowy

Zacznij bezptatny okres probny




[image: image12.png]P £2D - Strona gléwna R R R eSS Rl = Bip - - Biuletyn Informacji Pub

& C @

& Urzq

© & htips//borkowice.e-mapa.net

d Gminy Borkowice

System Informacji Przestrzennej

Gmina Borkowice

[=l [v] ™= Granice administracyjne
vl Gminy
Powiaty
Wojewodztwa
<] 2 Warstwy tematyczne
H [V ] Adresy i ulice
H & Inwestycje
=] A Sie¢ drég
@ 0 0 2t
= v ' Powiat przysuski
= Mapa ewidencyjna
V] Budynki

=

« »

X | Wyszukiwarka | Urzad Gminy i Mia

x|+

N: 51°14'61.8" E: 20°39'12.7" X: 376968

=2 o 7
Map tiles © Geo-System geo-system.com
 Map data © OpenStreetiMap openstreetmap.org/copyrig

28.12.2020



[image: image1.png]=] suikzp_chlewiska_zm2020u_3a - Przegladarka fotografii systemu Windows - X

Plik ¥ Drukyj ¥
kontynuacje

udowy
chronionej

lowy letniskowej

i sportu

i produkcyjnej

-acji funkcji

Pocztae-mail - Nagraj ¥ Otwérz ¥

- mmm = mm

PrLysu;haé

’ AT
ST AL

: SN

f;





	Faktyczna granica pomiędzy gminą Borkowice a gminą Chlewiska
	Załącznik nr 3A do uchwały Nr XXIX/56/20 Rady Gminy Chlewiska z 30 listopada 2020 r.
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Z lewej strony przedstawiono również, w sposób poglądowy, różnice pomiędzy faktycznymi granicami administracyjnymi  gminy Chlewiska a częścią graficzną stanowiącą ujednolicony rysunek studium. 
Wszystkie wskazane powyżej naruszenia stanowią 
o istotnym naruszeniu zasad sporządzania studium określonym w art. 9 ust. 3, art. 9 ust. 3a, art. 27 ustawy o p.z.p., w związku z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., przy czym ponownie podkreślić należy, iż nawet dokonanie fragmentarycznych zmian w obowiązującym już akcie wymaga jego przyjęcia w ujednoliconej - z wyróżnioną zmianą – formie, obejmującej obszar całej gminy. 
W okolicznościach niniejszej sprawy istotne znaczenie ma przy tym również fakt, iż:
· pierwotne studium przyjęte zostało w trybie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, 
w związku z uchwałą Nr IX/67/99 Rady Gminy w Chlewiskach z 28 grudnia 1999 r. „w sprawie uchwalenia „Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska””;
· pierwotna uchwała podlegała zmianie, w trybie ustawy o p.z.p., na podstawie uchwały 
Nr XI/54/11 Rady Gminy Chlewiska z 21 czerwca 2011 r., w sprawie uchwalenia częściowych zmian studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska;
· Wojewoda Mazowiecki, zarządzeniem zastępczym z 28 czerwca 2017 r., znak: 
LEX-IV.742.8.2017 wprowadził udokumentowane złoża kopalin do studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska.
Mając na uwadze przywołane powyżej przepisy, a także  mając na uwadze fakt, iż Rada Gminy Chlewiska przystąpiła do sporządzania zmiany obowiązującego studium, to w sposób szczególny związana ona była przepisem:

· art. 9 ust. 1 i 3 oraz art. 10, w związku z art. 27 ustawy o p.z.p.;
· §§ 4, 6 i 7, w związku z § 8 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego  gminy, w brzmieniu: § 8.1. Przepisy niniejszego rozporządzenia stosuje się również do projektu zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy w zakresie objętym zmianą. 2. Projekt zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy polegającej na uzupełnieniu studium o pojedyncze ustalenia, o których mowa w art. 10 ust. 2, wykłada się do publicznego wglądu w formie ujednoliconego projektu studium z wyróżnieniem projektowanej zmiany. 3. Ujednolicona forma projektu studium, o której mowa w ust. 2, stanowi załącznik do uchwały, o której mowa w art. 12 ust. 1 ustawy].
Uwzględniając przywołane powyżej przepisy oraz podjęte uchwały Rada Gminy Chlewiska winna zatem sporządzić:

· część tekstową, stanowiącą spójny wewnętrznie tekst, zawierający wyróżnienie, które zapisy 
(w rozumieniu treści zapisu) zostały z nich wykreślone, a które zostały dodane;
· część tekstową, stanowiącą spójny wewnętrznie tekst, uwzględniający zmiany w przepisach;
· część tekstową spójną wewnętrznie, uwzględniającą zasadę, iż studium to opracowanie 
o charakterze kompleksowym sporządzonym w odniesieniu do całej gminy (w jej granicach administracyjnych);

· część graficzną, stanowiącą spójny wewnętrznie rysunek, zawierający wszystkie dokonane zmiany studium z jednoznacznym ich wyróżnieniem oraz wyjaśnieniem (w ramach poprawnie sporządzonej legendy);
· część tekstową i graficzną zmiany studium w zakresie kierunków zagospodarowania przestrzennego oraz w granicach określonych w uchwale o przystąpieniu do jego zmiany, bez wprowadzania nowych  ustaleń o charakterze merytorycznym wykraczających poza zakres określony w uchwale inicjującej proces dokonywanej zmiany, z wyłączeniem zmian ustawowych.
Tymczasem analiza podjętej uchwały prowadzi m.in. do wniosku, że:
· pozornie „ujednolicony”, z wyróżnioną zmianą, tekst zmiany studium nie odnosi się w pełni do granic administracyjnych gminy Chlewiska; powyższe stanowi o istotnym naruszeniu: art. 9 ust. 3, art. 9 ust. 3a, art. 10, art. 27 oraz art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., w związku z  § 4 ust. 1 
pkt 1, 2 i 4, § 4 ust. 2, § 6 i § 8 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy;
· w części tekstowej zmiany studium dokonano szeregu zmian polegających m.in. na wykreśleniu ustaleń pierwotnego brzmienia tekstu studium, sporządzonego w trybie ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym, wskazując przy tym, iż przedmiotowe wykreślenie nastąpiło w związku z podjęciem uchwały Nr XI/54/11 Rady Gminy Chlewiska z 21 czerwca 2011 r., w sprawie uchwalenia częściowych zmian studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska; tymczasem zmiana studium z 2011 r. 
nie zawierała ujednoliconego tekstu zmiany studium, a tym samym nie mogła zawierać jakichkolwiek wykreśleń; powyższe oznacza, iż faktycznych wykreśleń oraz zmian w treści tekstu studium dokonano na obecnym etapie, a to oznacza również, iż dokonano szeregu korekt części tekstowej wpływających na samą treść studium, a więc również w zakresie jego stosowania; powyższe sprowadza się także do stanu, w którym dopiero na etapie podejmowania uchwały Nr XXIX/56/20 zdecydowano, które treści pierwotnej uchwały 
z 1999 r., w związku ze zmianą studium dokonaną w roku 2011, uznano za nieaktualne, a więc za nieobowiązujące; powyższe oznacza także ingerencję w ustalenia merytoryczne poza zakresem określonym w uchwale przystąpieniowej, a także faktycznie nieprawidłowe dokonanie ich wyróżnienia; powyższe stanowi o istotnym naruszeniu: art. 9 ust. 1, art. 9 ust. 3, art. 9 ust. 3a, art. 10, art. 27 oraz art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., w związku z § 4 ust. 1 pkt 1, 2 
i 4, § 4 ust. 2, § 6 i § 8 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy;

· część tekstowa zmiany studium nie uwzględnia zmian wynikających ze zmian przepisów prawa; organ nadzoru wskazuje, iż skoro stosownie do dyspozycji art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p. zmiana studium obejmująca część obszaru gminy wymaga dokonania, zarówno w części tekstowej, jak i graficznej studium, zmian w odniesieniu do wszystkich treści, które w wyniku wprowadzonej zmiany przestają być aktualne, to zmiana studium wymaga unacześnienia wszystkich zdezaktualizowanych treści, a także dostosowania wszystkich treści do nowych wymogów prawnych określonych w art. 10 ustawy o p.z.p.; powyższe wynika również 
z dyspozycji art. 33 ustawy o p.z.p., który stanowi, iż jeżeli w wyniku zmiany ustaw zachodzi konieczność zmiany studium czynności, o których mowa w art. 11 wykonuje się odpowiednio 
w zakresie niezbędnym do dokonania tych zmian; brak spełnienia powyższych wymagań dotyczy m.in. ustaleń zawartych na str. 91, załącznika nr 1 do uchwały Rozdział 5. pn. Polityka kształtowania przestrzennego zagospodarowania gminy, pkt 5.8. pn. Inne obszary problemowe, w zależności od uwarunkowań i potrzeb zagospodarowania występujących 
w gminie, wynika, iż regulują one kwestie obszarów problemowych, podczas gdy kwestia regulacji obszarów problemowych była przedmiotem regulacji ustawy o p.z.p. do dnia 
8 kwietnia 2014 r., tj. do dnia wejścia w życie ustawy z 24 stycznia 2014 r. o  zmianie ustawy 
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 379); na mocy art. 7 pkt 1 lit. b ww. ustawy zmieniającej uchylono m.in. dotychczasowy przepis art. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p. w ramach którego zdefiniowano pojęcie „obszaru problemowego” przez który dotychczas należało rozumieć obszar szczególnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej lub występowania konfliktów przestrzennych wskazany w planie zagospodarowania przestrzennego województwa lub określony w studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy; z kolei na podstawie art. 7 pkt 1 lit. a ustawy o  zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektórych innych ustaw wprowadzono, w ramach dyspozycji art. 2 pkt 6a ustawy o p.z.p. w brzmieniu z dnia podjęcia uchwały, pojęcie „obszaru funkcjonalnego”, przez który należy rozumieć obszar szczególnego zjawiska z zakresu gospodarki przestrzennej lub występowania konfliktów przestrzennych, stanowiący zwarty układ przestrzenny składający się z funkcjonalnie powiązanych terenów, charakteryzujących się wspólnymi uwarunkowaniami i przewidywanymi jednolitymi celami rozwoju; w związku z przepisem art. 7 pkt 2 ustawy o zmianie ustawy 
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektórych innych ustaw, z dniem wejścia 
w życie tychże przepisów, na podstawie znowelizowanego przepisu art. 10 ust. 2 pkt 16 ustawy o p.z.p., w studium winno określać się  obszary funkcjonalne o znaczeniu lokalnym, 
w zależności od uwarunkowań i potrzeb zagospodarowania występujących w gminie, zaś na podstawie art. 22 uchwały zmieniającej „Obszary problemowe określone w studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy stają się obszarami funkcjonalnymi o znaczeniu lokalnym w rozumieniu art. 49a pkt 3 ustawy zmienianej 
w art. 7.”; z cytowanych powyżej przepisów wprost wynika, iż z dniem 8 kwietnia 2014 r., regulacje dotyczące obszarów problemowych zostały derogowane z systemu planowania przestrzennego i zastąpione regulacjami dotyczącymi obszarów funkcjonalnych; powyższe oznacza, iż Rada Gminy Chlewiska nie tylko nie była uprawniona do formułowania jakichkolwiek ustaleń, nawet o charakterze nienormatywnym, które odnoszą się do obszaru objętego zmianą, z uwagi na derogowanie z porządku prawnego obszarów problemowych, to jeszcze biorąc pod uwagę brzmienie art. 9 ust. 3a i art. 33 ustawy o p.z.p., w związku z art. 22 ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektórych innych ustaw, winna uwzględniać ten fakt, także w odniesieniu do poprzednich regulacji, które z mocy samej ustawy stały się obszarami funkcjonalnymi;
· załącznik nr 1 do uchwały nie jest spójny wewnętrznie i nie odpowiada wymogom obecnie obowiązujących przepisów, w tym także w zakresie uwarunkowań, które winny stanowić podstawę do części regulacyjnej; dla przykładu, w części tekstowej, w zakresie uwarunkowań, brak jest jakichkolwiek informacji na temat sporządzonych w ostatnich latach, a zatem obowiązujących planów miejscowych, w tym m.in. przyjętych na podstawie uchwały:
· Nr XVIII/87/19 Rady Gminy Chlewiska z 30 grudnia 2019 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu centrum mieszkaniowo-usługowego w miejscowości Chlewiska;
· Nr XIII/48/19 Rady Gminy Chlewiska z 5 września 2019 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenu centrum mieszkalno-usługowego w miejscowości Chlewiska – etap I;
· Nr XIII/47/19 Rady Gminy Chlewiska z 5 września 2019 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla wybranych terenów mieszkalnictwa i usług w sołectwach Chlewiska i Wola Zagrodnia;

· Nr X/71/18 Rady Gminy Chlewiska z 2 października 2018 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenów infrastruktury sportu 
i rekreacji w sołectwach Budki i Leszczyny – etap I;
· Nr VI/49/17 Rady Gminy Chlewiska z 30 sierpnia 2017 r. w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenów usług turystyki 
i rekreacji w sołectwie Huta – etap 1,
które wprost wpływają na ostateczny wynik bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę, 
o jakim mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. b, art. 10 ust. 5 – 7 i art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.; Należy przy tym zauważyć, iż obowiązkiem Rady Gminy Chlewiska było uwzględnienie uwarunkowań wynikających z dotychczasowego przeznaczenia;
· załącznik nr 1 do uchwały nie jest spójny wewnętrznie i nie odpowiada wymogom obecnie obowiązujących przepisów, w tym także w zakresie uwarunkowań, które winny stanowić podstawę do części regulacyjnej; dla przykładu, w części tekstowej, w zakresie uwarunkowań, na str. 61, funkcjonują następujące zapisy odnoszące się rolniczej przestrzeni produkcyjnej: „Ochrona prawna (ustawowa) rolniczej przestrzeni produkcyjnej obejmuje: (…) – grunty rolne stanowiące zwarte kompleksy gleb klasy IV. (…) Zmiana przeznaczenia zwartego obszaru przekraczającego 1,0 ha wymaga uzyskania zgody Wojewody, w trybie sporządzenia planu miejscowego. (…) – grunty rolne wytworzone z gleb poch odzenia organicznego: gleby torfowe 
i murszowe. Zmiana przeznaczenia gleb torfowych i murszowych klasy V i VI wymaga uzyskania zgody Wojewody w trybie sporządzenia planu miejscowego.(…)”, podczas gdy zmiana studium winna odpowiadać obecnym wymogom prawnym, w tym w zakresie, stosownie do wymogów określonych w art. 7 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych (Dz. U. 
z 2017 r. poz. 1161, z późn. zm.); ww. przepisy ochroną prawną obejmują jedynie grunty klas 
I – III, jak również określają inne organy właściwe do wydania stosownych decyzji na zmianę przeznaczenia;
· załącznik nr 1 do uchwały nie jest spójny wewnętrznie albowiem zawiera różne zapisy (opcjonalnie nie zawiera żadnych) odnoszące się do tego samego zagadnienia, a które 
nie zostały w sposób właściwy zaktualizowane; powyższe prowadzi do sytuacji, w której np.:

· z uwarunkowań zamieszczonych na str. 6 w ramach części wstępnej, Rozdział 2 pn. Przedmiot i cel opracowania wynika, iż: „Studium jako jedyne kompleksowe opracowanie planistyczne sporządzone dla obszaru całej gminy stanowi podstawę do koordynacji działań przestrzennych w sytuacji gdy plany miejscowe będą sporządzane dla odrębnych części obszarów gminy. Opracowane studium jest więc najważniejszym punktem odniesienia i źródłem informacji merytorycznych i koordynacyjnych dla planów miejscowych oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydawanych bez planu miejscowego. (…) Reasumując podstawowym zadaniem studium jest: (…) – stworzenie podstaw do koordynacji planów miejscowych i decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu wydawanych bez planów (…)”;  z przytoczonych powyżej zapisów wynika, iż studium sporządzone zostało dla obszaru całej gminy, co jest niegodne z faktycznymi ustaleniami części graficznej, o czym mowa we wcześniejszej części niniejszego uzasadniania; ponadto brak jest podstaw prawnych do zawierania stwierdzeń, iż istnieje korelacja pomiędzy ustaleniami studium a decyzjami o warunkach zabudowy 
i zagospodarowania terenu, o których mowa w art. 4 ust. 2 ustawy o p.z.p. (tak też 
w wyrokach: Naczelnego Sądu Administracyjnego z 31 marca 2008 r. w sprawie sygn. akt 
II OSK 317/2007; Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Krakowie z 28 listopada 
2011 r. w sprawie sygn. akt II SA/Kr 1551/2011 oraz z 12 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt II SA/Kr 348/2009);
· z zapisów „ujednoliconego” tekstu studium nie jest nawet wiadomym jaka jest faktycznie powierzchnia całej gminy, albowiem na str. 8 załącznika nr 1, wskazano, że powierzchnia ta wynosi 12 402 ha, podczas gdy z opisu struktury użytkowania i władania gruntami (str. 31) wynika, iż powierzchnia ogólna gminy Chlewiska wynosi 12 420 ha;
· z zapisów „ujednoliconego” tekstu studium nie jest nawet wiadomym jaka jest faktycznie aktualna liczba mieszkańców gminy, albowiem na str. 8 załącznika nr 1, wskazano jedynie, że liczba mieszkańców wynosi 6318, podczas gdy jest to liczebność z roku 2008, a więc sprzed 12 lat (vide zestawienie tabelaryczne str. 37 załącznika nr 1);
· część graficzna zmiany studium nie tylko nie zawiera wszystkich faktycznie dokonanych zmian, w stosunku do ujednoliconego rysunku studium stanowiącego załącznik nr 2 do uchwały 
Nr XI/54/11 Rady Gminy Chlewiska z 21 czerwca 2011 r. w sprawie uchwalenia częściowych zmian studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska, co oznacza wprowadzenie nowych regulacji bez ich wyróżnienia na kolejnym ujednoliconym rysunku, to jeszcze na jej podstawie nie jest możliwe jednoznaczne odczytanie, które konkretnie ustalenia wynikają z pierwotnego studium, które zostały wprowadzone na podstawie pierwszej zmiany, a które faktycznie ponownie zostały niejako „przywrócone” po 
9 latach obowiązywania zmiany z 2011 r.; co więcej część dokonanych zmian i zastosowanych oznaczeń nie znalazła stosownego wyjaśnienia w legendzie tak ujednoliconego rysunku studium; tym samym w sposób nieuprawniony, albowiem w sposób wykraczający poza zakres zmian określony w uchwale przystąpieniowej, dokonano zmiany kierunków zagospodarowania przestrzennego; powyższe stanowi o naruszeniu art. 9 ust. 1, ust. 3 i ust. 3a, art. 10 i art. 27 ustawy o p.z.p. oraz § 4, § 7 pkt 1, 3, 4 i 5 oraz § 8 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy;

· rysunek zmiany studium przedstawiający kierunki zagospodarowania przestrzennego, z uwagi na zastosowanie zbliżonych odcieni barw, przy jednoczesnym braku określenia symboli literowych i numerów poszczególnych obszarów, nie spełnia warunku czytelności; na jego podstawie nie jest możliwe jednoznaczne określenie ustaleń, niezbędnych w celu późniejszego porównania jego ustaleń z ustaleniami sporządzanych miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego; powyższe stanowi o naruszeniu § 7 pkt 3, 4 i 5 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, w związku z art. 9 ust. 1 i ust. 3 oraz art. 27 ustawy o p.z.p.
W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, że nie jest on uprawniony do dokonywania erraty, czy też korekty ustaleń zmiany studium. Zgodnie z wolą ustawodawcy kolejno dokonywane zmiany studium winny być wyróżnione zarówno w części tekstowej, jak i graficznej, w taki sposób aby przeciętny odbiorca mógł jednoznacznie określić, kiedy i jakie ustalenia zostały wprowadzone oraz do jakiego obszaru się one odnoszą. Co więcej dokonywane zmiany winny uwzględniać konstrukcję pierwotnego studium, bowiem z założenia studium ma być aktem określającym politykę przestrzenną całej gminy (art. 9 ust. 1 i 2 ustawy o p.z.p.). 

Biorąc pod uwagę fakt, iż władztwo planistyczne, w związku z dyspozycją przepisu art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., należy do gminy, dlatego też w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym ograniczono się jedynie do wskazania przykładowych, lecz istotnych, z punktu widzenia art. 28 
ust. 1 ustawy o p.z.p., naruszeń zasad sporządzania studium. Liczne błędy oraz przyjęty sposób „ujednolicenia zmiany studium” wręcz uniemożliwia odniesienie się do wszystkich naruszeń.

Jak wskazał w swym wyroku Naczelny Sąd Administracyjny w Warszawie w wyroku z 25 czerwca 2014 r. w sprawie sygn. akt II OSK 169/13 „Naczelny Sąd Administracyjny w składzie orzekającym 
w pełni podziela powyższe stanowisko i dlatego nie zgodził się z wyrażoną w uzasadnieniu zaskarżonego wyroku oceną uchwały z 14 marca 2012 r. Koncentruje się ona wszak tylko na tym, 
że przyjęty w niej zakres zmiany studium jasno wynika z załączonych do niej załączników tekstowego i graficznego, pomija natomiast tę treść studium, którą zmianie poddano. Z tego względu nie może mieć decydującego znaczenia to, że w rozdziale 1.1. części tekstowej studium sprecyzowano, iż uchwała z 14 marca 2012 r. modyfikuje studium jedynie w części dotyczącej obszaru wsi Ścięgny, a w rozdziale 10 opisano wprowadzone zmianą uwarunkowania i kierunki zagospodarowania tego obszaru. Tekst ten nie daje wszak żadnej odpowiedzi na zasadnicze pytanie o to, jak te uwarunkowania i kierunki przedstawiały się dotychczas, tj. jak określało je studium przed zmianą. Sąd pierwszej instancji nie dostrzegł tego problemu konstatując, że te dotychczasowe treści zostały uzupełnione, co spowodowało, iż nie trzeba było dokonywać żadnych skreśleń w rozpatrywanej materii. Tymczasem uwidocznienie tego rodzaju uszczegółowienia czy rozwinięcia studium, bez jednoczesnego ukazania punktu wyjściowego tych zabiegów, czyli tego brzmienia studium, które zostało później uzupełnione, wyklucza skonfrontowanie obu wersji studium ze sobą i stwierdzenie, na czym ta zmiana w rzeczywistości polega. Tekst ujednolicony studium nie może być przecież utożsamiany z jego tekstem jednolitym, czyli przybrać formę jednego zwartego tekstu, w brzmieniu uwzględniającym wszelkie modyfikacje, jakie w nim zaszły od chwili uchwalenia. Musi on więc obejmować zarówno tekst zmieniany, jak i tekst zmian, który powinien być dodatkowo wyróżniony z zastosowaniem takiej metody redakcyjnej, która pozwoli ten cel osiągnąć.
Spostrzeżenie to dotyczy również części graficznej studium, która, w świetle przywołanego 
w ramach podstaw kasacyjnych § 7 pkt 5 rozporządzenia, powinna zawierać przejrzyste i czytelne oznaczenia graficzne. Ona także winna odzwierciedlić zmianę studium, tj. zobrazować nie tylko to, jakie tereny zostały objęte zmianą i jakie będzie ich obecne przeznaczenie, ale i to, jakie rozwiązania w tej materii przewidywało studium przed zmianą. Nie zawsze będzie to zadaniem prostym, lecz rzeczą osób sporządzających projekt zmiany studium, mających wszak szczególne kwalifikacje, jest dobór adekwatnej metody pozwalającej na przedstawienie tych kwestii na rysunku. Przepisy prawa nie wprowadzają w tym zakresie żadnych ograniczeń, dopuszczając np. możliwość sporządzenia dwóch map wskazujących stan sprzed zmiany i po zmianie, 
z wyodrębnieniem terenów, które zostały tymi zmianami objęte, co umożliwiłoby każdej osobie zainteresowanej dokonanie niezbędnych porównań i wyciągnięcie wniosków co do tego, jak różnić się będzie nowe przeznaczenie danego terenu w stosunku do przeznaczenia dotychczasowego. Warunku tego nie spełnia część graficzna studium, w której poprzestano na barwnym odznaczeniu na mapie obszaru objętego zmianami i na wskazaniu za pomocą kolorowych symboli opisanych w legendzie mapy aktualnych uwarunkowań i kierunków zagospodarowania poszczególnych terenów znajdujących się na tym obszarze. Nietrafna jest zatem ocena Sądu pierwszej instancji, która eksponuje tę właśnie okoliczność.
Sąd pierwszej instancji niezasadnie wytknął przy tym stronie skarżącej, że kwestionuje studium 
w części, której nie dotyczyła zmiana przeprowadzona uchwałą z 14 marca 2012 r. Nawiązanie do tej części, a zwłaszcza do wcześniejszej treści studium, jest wszak niezbędne do tego, by zestawić ze sobą różne wersje studium, a co za tym idzie ustalić, czy zmiana studium jest czytelna i daje się właściwie wyodrębnić na tle jego postanowień, tak tych modyfikowanych, jak i tych pozostających bez zmian. Nie może mieć zarazem znaczenia to, że wcześniejsze zmiany studium, które nie były ani podważane przez organ nadzoru, ani zaskarżone do sądu administracyjnego, uchwalane były w taki sposób, jak uchwała z 14 marca 2012 r. Jak słusznie uznał Naczelny Sąd Administracyjny w uzasadnieniu powołanego wyroku z dnia 14 marca 2013 r., ewentualne wadliwości poprzednich procedur nie mogą uzasadniać dalszego trwania w błędzie organu gminy w kolejnych postępowaniach.”.

Na uwagę zasługuje tu również wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Opolu z 16 stycznia 2018 r. w sprawie sygn. akt I SA/Op 1/18, z którego wynika, że: „W pierwszej kolejności zwrócić należy uwagę na okoliczność, że przedmiotowa uchwała jest zmianą studium przyjętego przez Radę Gminy Popielów w 2015 r., pomimo, że w uchwale zmieniającej nie przywołano ani daty podjęcia uchwały w sprawie przyjęcia studium (w 2015 r.), ani jej numeru. W kontrolowanej uchwale stwierdzono jedynie, że zmienia się studium i jest to "edycja 2017". Jednakże 
w przedstawionych okolicznościach tej sprawy jest bezsporne, że uchwała z dnia 28 września 
2017 r., Nr XXVII/232/2017, dotyczy zmiany studium. Mając zatem na względzie, że kontrolowana uchwała jest jedynie zmianą studium, należy wskazać, iż wprowadzona aktualizacja winna zostać wyróżniona na tle dotychczas obowiązującej treści części tekstowej studium. Podobnie, załącznik graficzny powinien zawierać naniesione granice obszaru objętego zmianą studium. Zgodnie z regulacją wynikającą z art. 9 ust. 3a, art. 12 ust. 1 (zdanie drugie) u.p.z.p. oraz § 8 ust. 2 rozporządzenia, zmiana studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy polegająca na jego uzupełnieniu o pojedyncze ustalenia, o których mowa w art. 10 ust. 2 u.p.z.p., winna zawierać załączniki do uchwały jednoznacznie obrazujące zmiany dokonane 
w tekście studium, zmiany rysunku studium oraz ujednoliconą formę tekstu studium i rysunku studium. Natomiast w kontrolowanej uchwale zmieniającej brak jest wskazania jakie zapisy studium podlegają zmianie i w jakim zakresie. Co istotne, uchwała zmieniająca w § 1 ust. 1 jest powtórzeniem tytułu "uchwala się zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Popielów - edycja 2017", a jej treść zawarta została w załączniku nr 1 obejmującym: Dział I Część archiwalna - Uwarunkowania 2015 r.; Dział II Kierunki zagospodarowania przestrzennego. Przy czym - co należy podkreślić - zmiany nie zostały wyszczególnione w stosunku do pierwotnego studium w taki sposób, aby było możliwe odczytanie, która treść stanowi zmianę istniejącej już uchwały. Brak jest ujednoliconej formy 
z wyróżnieniem zmiany, a zatem Gmina nie dostosowała się do wymogu, o którym mowa w § 8 ust. 2 rozporządzenia MI. Wprowadzona aktualizacja uchwałą zmieniającą winna zostać wyróżniona na tle dotychczasowo obowiązującej treści części tekstowej studium, a tego zabrakło 
w kontrolowanej uchwale. Zdaniem Sądu, zasadnie Wojewoda stwierdził, że dokonanie zmiany treści studium oraz rysunku studium bez prawidłowego oznaczenia dokonanych zmian 
w stosunku do treści pierwotnej studium stanowi istotne naruszenia zasad sporządzenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego. W tej sprawie nie określono dokonywanych zmian w tekście oraz nie oznaczono granic obszaru objętych zmianą rysunku studium, ani nie wskazano, jakie zapisy podlegają zmianie, w jakim zakresie (np. przez dodanie, skreślenie, modyfikację), jak i brak jest ujednoliconego projektu studium z wyróżnieniem zmiany. Zatem poprzez odstąpienie od opisanych wyżej wymogów doszło do istotnego naruszenia zasad sporządzania kontrolowanej uchwały (art. 28 ust. 1 u.p.z.p.). Raz jeszcze zaakcentować przyjdzie, że skoro przedmiotowa uchwała jest jedynie zmianą studium, to należało wskazać wprowadzoną aktualizację poprzez wyróżnienie na tle dotychczasowo obowiązującej treści części tekstowej studium.”.
Poglądy zbieżne z ww. zostały również zawarte w wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego 
z 14 marca 2013 r. w sprawie sygn. akt II OSK 2727/12, w którym Sad stwierdził, że: „W zakresie naruszenia trybu sporządzania zmiany studium, NSA w pełni podziela ustalenia WSA, iż Rada Gminy nie dokonała wyłożenia do publicznego wglądu formy ujednoliconej tego aktu tj. takiej, która pozwoliłaby na proste zorientowanie się przede wszystkim przez zainteresowanych mieszkańców gminy w jakim kierunku zmierzają planowane zmiany i czy oraz w jakim zakresie mogą wpływać na ich prawa lub obowiązki. NSA podkreśla, iż wprawdzie studium nie jest aktem prawa miejscowego, jednakże jego zapisy wywierają zasadniczy wpływ na miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego, które są aktami prawa miejscowego, a więc źródłami powszechnie obowiązującego prawa na danym terenie - patrz art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.). Szczególna uwaga musi więc zostać poświęcona właściwej prezentacji planowanych zmian, jakie gmina chce wprowadzić do studium. Istotne jest, aby zainteresowana osoba o przeciętnych umiejętnościach analitycznych potrafiła bez większych trudności zorientować się jak dotychczas brzmiały konkretne zapisy studium i jak mają zostać zmienione. W kontekście powyższych uwag należy stwierdzić, iż Sąd pierwszej instancji zasadnie odwołał się do ratio legis regulacji § 8 rozporządzenia Ministra Infrastruktury, którym jest zapewnienie czytelności studium dla jego adresatów. Najpełniej tę zasadę zrealizuje zatem przygotowanie klarownego tekstu jednolitego, obejmującego przedstawienie dotychczasowego brzmienia studium (przed zmianą) i nanoszonych modyfikacji, przy czym technik takiego "wyodrębnienia" kształtu zapisów studium przed i po zmianie - jak wskazał WSA - jest kilka. Nie spełnia tego wymogu przedstawienie tekstu studium uwzględniającego jedynie modyfikacje wprowadzone uchwałą zmieniającą, bowiem może to utrudnić odczytanie kierunku projektowanych zmian dla osób tym zainteresowanych. Tym samym wskazać należy, że zmiana studium powinna obejmować załączniki obrazujące zmiany w tekście studium, zmiany rysunku studium oraz ujednoliconą formę tekstu studium. Szczególna staranność winna być przy tym dołożona dla klarownego przedstawienia projektowanych zmian (jakie zapisy podlegają zmianie i w jakim zakresie). Nie jest w ocenie NSA właściwe przedstawianie projektowanych zmian poprzez sieć odesłań do wcześniejszych. Bez znaczenia dla sprawy jest to, iż wcześniejsze zmiany studium (niezaskarżone do sądu administracyjnego), uchwalane były 
w ten sam sposób. Ewentualne wadliwości w trakcie poprzednich procedur nie mogą uzasadniać dalszego trwania w błędzie organu gminy w kolejnych postępowaniach.”.
Organ nadzoru wskazuje, iż sporządzając kolejną zmianę studium dokonano również szeregu zmian w części graficznej, poza zakresem określonym w uchwale inicjującej proces kolejnej zmiany. Poniżej przedstawiono w formie graficznej zmiany jakich dokonano względem uchwały 
Nr XI/54/11 Rady Gminy Chlewiska z 21 czerwca 2011 r. 
[image: image18.png]2 Kierunki 1-25 000.pdf - Adobe Acrobat Reader DC

- X
Plik Edyga Widok Podpis Okno Pomoc
Strona gtéwna  Narzedzia SUIKZP Gminy Chle... 2 Kierunki 1-25 000... x chlewiska1999k.pdf ®  zalogyj sie
Y B B Q
2 AN ) )R
e_\_rsa'lﬁow
[ Eksportuj plik PDF A~

Adobe Acrobat Pro DC 0

Konwertuj pliki PDF na dokumenty
programu Word lub Excel Online

Wiecej informadji

=
a=

B

A R

Edytuj plik PDF
[ Utworz plik PDF v

a Skomentuj

Utwérz, edytuj i podpisuj
formularze PDF oraz umowy

Zacznij bezphatny ok

e

46,81 x 33,11 cale




[image: image19.png]- X

2 Kierunki 1-25 000.pdf - Adobe Acrobat Reader DC
Plik Edyga Widok Podpis Okno Pomoc

Strona gtowna Narzedzia SUIKZP Gminy Chle... 2 Kierunki 1-25 000... * chlewiska1999k.pdf @ Zaloguj sie
Szukaj ‘Dodaj obraz'
[ Eksportuj plik PDF A~
Adobe Acrobat Pro DC @

Konwertuj pliki PDF na dokumenty
programu Word lub Excel Online

Wiecej informacgji

52 Edytuj plik PDF

[ Utworz plik PDF v

a Skomentuj

Utwérz, edytuj i podpisuj
formularze PDF oraz umowy

v

\\\
i





	Załącznik nr 3A do uchwały Nr XXIX/56/20        Rady Gminy Chlewiska z 30.11.2020 r.
	Załącznik graficzny nr 2 do uchwały Nr XI/54/11   Rady Gminy Chlewiska z 21.06.2011 r.



Przykład 1. Huta i Aleksandrów.
	Załącznik nr 3A do uchwały Nr XXIX/56/20        Rady Gminy Chlewiska z 30.11.2020 r.
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Przykład 2. Skłoby.
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Przykład 3. Chlewiska.
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Przykład 4. Zawodnia.




Przykład 5. Ostałówek.


Przykład 6. Budki
Powyższym działaniem doszło m.in. do:

· kierunkowej zmiany przeznaczenia, szeregu obszarów funkcjonalnych m.in. z obszarów funkcjonalnych określonych, jako:
· lasy (vide ujednolicony rysunek zmiany studium z 2011 r.) na obszary zabudowane 
i wskazane do zabudowy (wielofunkcyjnej koncentracji zabudowy), np. wskazane 
w ramach przykładu 1.; należy przy tym zauważyć, iż kierunkowa zmiana przeznaczenia 
nie została wyróżniona na rysunku studium; ponadto zmiana ta wykracza poza zakres ustaleń określonych w uchwale Rady Gminy Chlewiska Nr XIII/46/19 z 5 września 2019 r. w sprawie zmiany uchwały dotyczącej przystąpienia do sporządzenia zmiany studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska; 
· parki (vide ujednolicony rysunek zmiany studium z 2011 r.) na obszary z przeznaczeniem pod zabudowę usługową, np. wskazane w ramach przykładu 2., 3. czy też 6.; należy przy tym zauważyć, iż kierunkowa zmiana przeznaczenia nie została wyróżniona na rysunku studium; ponadto zmiana ta wykracza poza zakres ustaleń określonych w uchwale Rady Gminy Chlewiska Nr XIII/46/19 z 5 września 2019 r. w sprawie zmiany uchwały dotyczącej przystąpienia do sporządzenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska; 
· obszary o funkcji chronionej (vide ujednolicony rysunek zmiany studium z 2011 r.) na obszary zabudowane i wskazane do zabudowy (wielofunkcyjnej koncentracji zabudowy), na obszary z przeznaczeniem pod zabudowę usługową, np. wskazane w ramach przykładu 3.; należy przy tym zauważyć, iż kierunkowa zmiana przeznaczenia nie została wyróżniona na rysunku studium; ponadto zmiana ta wykracza poza zakres ustaleń określonych w uchwale Rady Gminy Chlewiska Nr XIII/46/19 z 5 września 2019 r. w sprawie zmiany uchwały dotyczącej przystąpienia do sporządzenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska; 
· parki (vide ujednolicony rysunek zmiany studium z 2011 r.) na obszary usług z zielenią towarzyszącą, np. wskazane w ramach przykładu 3.; należy przy tym zauważyć, iż kierunkowa zmiana przeznaczenia nie została wyróżniona na rysunku studium; ponadto zmiana ta wykracza poza zakres ustaleń określonych w uchwale Rady Gminy Chlewiska 
Nr XIII/46/19 z 5 września 2019 r. w sprawie zmiany uchwały dotyczącej przystąpienia do sporządzenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska; 
· rolniczej przestrzeni produkcyjnej (vide ujednolicony rysunek zmiany studium z 2011 r.) na obszary usług z zielenią towarzyszącą, np. wskazane w ramach przykładu 3.;
· wprowadzenia zmian w zakresie zasięgu rezerwatu przyrody, np. wskazanego w ramach przykładu 6.; należy przy tym zauważyć, iż zmiana ta nie została w żaden sposób wyróżniona na „ujednoliconym” rysunku studium;
· wprowadzenia obszarów rolniczej przestrzeni produkcyjnej preferowanej do rozwoju intensywnego rozwoju rolnictwa, których nie było na „ujednoliconym” rysunku zmiany studium z 2011 r.;  należy przy tym zauważyć, iż zmiana ta nie została w żaden sposób wyróżniona na „ujednoliconym” rysunku studium.
W tym miejscu organ nadzoru wskazuje, iż zgodnie z uchwałą Nr XI/54/11 Rady Gminy Chlewiska 
z 21 czerwca 2011 r. w sprawie uchwalenia częściowych zmian studium uwarunkowań  kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska - część graficzna przedstawiająca kierunki rozwoju, określona jako załącznik nr 2 do ww. uchwały, została już ujednolicona. Powyższe wynika wprost nie tylko z samej części graficznej opisanej jako „Zał. graficzny nr 2. Kierunki rozwoju (rysunek ujednolicony) skala 1:25000”, ale przede wszystkim z samej treści uchwały, w tym jej:

· § 8 pkt 3 i 4, w brzmieniu: „Odpowiednio do przepisów §8 rozp. Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. z dnia 26 maja 2004 r. Nr 118 poz. 1233), ustala się, że ustalenia Studium zostają zmienione w granicach obszarów objętych zmianą 
w następujący sposób: (…) 3 ) na obszarach objętych zmianami obowiązują informacje 
i ustalenia graficzne Studium zweryfikowane i uzupełnione za pomocą niniejszych zmian, 
a także oznaczenia odnoszące poszczególne obszary do ustaleń tekstowych niniejszych zmian; 4) ustalenia graficzne zmian Studium zawarte zostały w załączniku graficznych nr 2 do uchwały w sprawie uchwalenia niniejszej zmiany, stanowiącym ujednolicony rysunek zmiany Studium w części „Kierunki zagospodarowania przestrzennego” dla obszaru całej gminy, zgodnie z wymogami § 8 ust 2 i 3 Rozp. Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia 2004 r. 
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. z dnia 26 maja 2004 r.);”;

· § 4 pkt 3 uchwały, w brzmieniu: „Załącznikami do niniejszej uchwały są odpowiednio: (…) 3) załączniki graficzne nr: 1, 1B, 2 (ujednolicony rysunek studium, o którym mowa w §3 pkt 4), 2B, 3A, 3B, 3C, 3D i 3E);”.
Podkreślić przy tym należy, iż przywołany wielokrotnie w ww. uchwale § 8 ust. 2 i 3 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy jednoznacznie stanowi, iż projekt zmiany studium sporządza się, wykłada oraz uchwala 
w formie ujednoliconej z wyróżnioną zmianą, która to forma stanowi załącznik do uchwały.

Organ nadzoru wskazuje, iż także pismem z 6 lutego 2017 r. znak: RR.6720.1.2017 Wójt Gminy Chlewiska poinformował Wojewodę Mazowieckiego, iż: „załączniki graficzne do uchwały z dnia 21 czerwca 2011 r. w sprawie uchwalenia częściowych zmian studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska nr 1 – Uwarunkowania rozwoju i nr 2 
– Kierunki rozwoju są ujednolicone”.     

Brak jest zatem jakichkolwiek podstaw prawnych, do uwzględnienia twierdzeń zawartych w piśmie Wójta Gminy Chlewiska z 29 grudnia 2020 r., znak: RR.6720.4.2020, stanowiącym odpowiedź na zawiadomienie o wszczęciu postępowania nadzorczego, a więc twierdzeń formułowanych po ponad 9 latach obowiązywania uchwały, jakoby ujednolicony rysunek, stanowiący załącznik nr 2 do uchwały Nr XI/54/11 Rady Gminy Chlewiska z 21 czerwca 2011 r. nie był jednak faktycznie ujednoliconym rysunkiem studium.
Nie jest zatem prawnie dopuszczalne, by po ponad 9 latach „wskrzeszać” niektóre z ustaleń pierwotnego rysunku studium, poza zakresem określonym w uchwale przystąpieniowej, bądź też poza zakresem, który nie wynika ze zmiany przepisów. Należy w tym miejscu wskazać, że zgodnie 
z wolą ustawodawcy kolejno dokonywane zmiany studium winny być wyróżnione zarówno 
w części tekstowej, jak i graficznej, w taki sposób aby przeciętny odbiorca mógł jednoznacznie określić, kiedy i jakie ustalenia zostały wprowadzone oraz do jakiego obszaru się one odnoszą. Co więcej, dokonywane zmiany winny uwzględniać konstrukcję pierwotnego studium, bowiem 
z założenia ma być ono aktem określającym politykę przestrzenną całej gminy, przy czym ujednolicony tekst studium nie może być utożsamiany z jego tekstem jednolitym, czyli przybrać formę jednego zwartego tekstu, w brzmieniu uwzględniającym wszelkie modyfikacje, jakie w nim zaszły od chwili uchwalenia. Musi ono bowiem obejmować zarówno tekst zmieniany, jak i tekst zmian, który powinien być dodatkowo wyróżniony z zastosowaniem takiej metody redakcyjnej, która pozwoli ten cel osiągnąć. Powyższe, w sposób analogiczny,  dotyczy również części graficznej studium, która w świetle przywoływanego już w niniejszym uzasadnieniu § 7 pkt 5 rozporządzenia, powinna zawierać przejrzyste i czytelne oznaczenia graficzne, które również winno odzwierciedlać zmiany studium tj. zobrazować nie tylko to, jakie tereny zostały objęte zmianą i jakie będzie ich obecne przeznaczenie, ale i to, jakie rozwiązania w tej materii przewidywało studium przed zmiany.

Powyższe zmiany nie mogą być także wprowadzane w sposób nieograniczony, ale winny wynikać 
z konkretnego zakresu wynikającego z uchwały inicjującej ten proces, bądź też z konkretnego zapisu ustawy (np. jak w odniesieniu do obszarów problemowych).
Powyższe oznacza z jednej strony, iż skoro z samej uchwały z 2011 r., jak i późniejszych twierdzeń Wójta Gminy Chlewiska wynika, że rysunek poprzedniej zmiany był ujednolicony, to podejmując uchwałę Nr XXIX/56/20 wykroczono poza zakres dokonywanej zmiany, określony w uchwale 
Nr XIII/46/19 Rady Gminy Chlewiska z 5 września 2019 r. w sprawie zmiany uchwały dotyczącej przystąpienia do sporządzenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska, dodatkowo zmian tych nie wyróżniając na rysunku studium, jak też nie wskazując jakie były wcześniejsze ustalenia, w tym zakresie. Takie ustalenia zmiany studium powstały tym samym z istotnym naruszeniem art. 9, art. 10, art. 12 ust. 1, w związku z art. 27 
i art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. oraz § 2 pkt 2, § 4 ust. 1 pkt 3, § 7 i § 8 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy.
Z drugiej zaś strony, jeżeli faktycznie uznamy, tak jak to twierdzi obecnie Wójt Gminy Chlewiska, iż rysunek zmiany studium z 2011 r. powstał w sposób niezgodny z prawem, to z mocy art. 91 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym taka uchwała jest nieważna, a o jej nieważności (opcjonalnie 
o stwierdzeniu, że została ona podjęta z naruszeniem prawa) może jedynie przesądzić sąd administracyjny. Wiedząc zatem o takiej wadliwości, tak samo jak będąc w posiadaniu informacji, iż studium oraz kolejne jego zmiany nie tylko nie obejmują całej gminy Chlewiska, ale obejmują swym zasięgiem także tereny innych gmin, organy gminy Chlewiska winny rozważyć próbę uchwalenia nowego studium, nie zaś przystępować do kolejnej zmiany, która z uwagi na wcześniejsze naruszenia oraz wcześniejsze regulacje naruszać będzie szereg przepisów prawa. Niemniej jednak już samo sporządzenie kolejnej zmiany studium z naruszeniem granic administracyjnych oraz braku zastosowania stosownych wyróżnień, w części graficznej, skutkuje istotnym naruszeniem: art. 9, art. 10, art. 12 ust. 1, w związku z art. 27 i art. 28 ust. 1 ustawy 
o p.z.p. oraz § 2 pkt 2, § 4 ust. 1 pkt 3, § 7 i § 8 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy.
Należy przy tym zauważyć, iż gdyby nawet teoretycznie przyjąć, co jednak w sposób istotny narusza zasady sporządzania zmiany studium, iż istniałaby prawna możliwość „wskrzeszenia” pierwotnych ustaleń części graficznej po ponad 9 latach obowiązywania odmiennych regulacji, to zauważyć należy, iż tak specyficzne „ujednolicenie” również nie zostało przeprowadzone w sposób prawidłowy. Jak bowiem stwierdza w swoim piśmie z 29 grudnia 2020 r. Wójt Gminy Chlewiska, iż: „załącznik graficzny nr 2 do uchwały Nr XI/54/11 z dnia 21 czerwca 2011 r. (kierunki rozwoju) 
nie zawierał: 
a) ustaleń graficznych studium z 1999 r. dla obszarów wyłączonych z opracowania częściowych zmian studium z 2011 r. na mocy uchwały inicjującej sporządzenie tych zmian, które objęte były obowiązującymi w dniu podjęcia tej uchwały miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego (…)”;

b) „części  ustaleń graficznych studium z 1999 r. dla pozostałych obszarów wyłączonych z opracowania częściowych zmian studium z 2011 r. na mocy uchwały inicjującej sporządzenie tych zmian, które były obszarami leśnymi i oraz rolniczej przestrzeni produkcyjnej, zlokalizowane poza obszarami urbanizacji” ,
zaś obecna wersja ujednoliconej części graficznej studium, w ramach załącznika nr 3A, w zakresie kierunków rozwoju uwzględnia obecnie „wszystkie oznaczenia z załącznika graficznego nr 2 do uchwały Nr XI/54/11 z dnia 21 czerwca 2011 r., (kierunki rozwoju) oraz obowiązujące ustalenia graficzne studium z 1999 r.”. Powyższe oznaczać by bowiem musiało, iż zmiany z 2011 r., które opisane zostały w legendzie, jako „granica obszaru objętego zmianami studium – obszar urbanizacji”  a oznaczone w części graficznej linią ciągłą koloru czerwonego, winny zostać wprost przeniesione do obecnego rysunku studium stanowiącego załącznik nr 3A, bez wprowadzenia jakichkolwiek zmian. 

Tymczasem, z dokonanej przez organ nadzoru, analizy ww. uchwał wynika, iż wbrew twierdzeniom Wójta Gminy Chlewiska, do nowego ponownie ujednoliconego rysunku przedstawiających kierunki rozwoju,  wprowadzono szereg istotnych zmian, w tym także o charakterze funkcjonalnym.  
Poniżej przedstawiono przykładowe zmiany funkcjonalne, jakich dokonano w miejscowości: Skłoby, Chlewiska i Budki, w granicach objętych zmianą z 2011 r., a które nie były przedmiotem dokonywanej zmiany studium. Fakt wprowadzenia tych zmian przeczy twierdzeniom Wójta Gminy Chlewiska zawartym w piśmie z 29 grudnia 2020 r., znak: RR.6720.4.2020, przy czym ponownie podkreślić należy, iż samo założenie możliwości przywracania po 9 latach poprzednich ustaleń studium, a także bez wyraźnego wyróżnienia wszystkich faktycznie dokonanych przedmiotowych zmian, stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporządzania zmiany studium, przy czym powyższe należy również rozpatrywać w kontekście istotnego naruszenia trybu sporządzania zmiany studium, albowiem brak było stosownego upoważnienia Rady do dokonywania takich zmian. 
	Załącznik nr 3A do uchwały Nr XXIX/56/20        Rady Gminy Chlewiska z 30.11.2020 r.
	Załącznik graficzny nr 2 do uchwały Nr XI/54/11 Rady Gminy Chlewiska z 21.06.2011 r.












Nie można również uznać, iż z legendy zamieszczonej na załączniku nr 3a do uchwały 
nr XXIX/56/20 wywnioskować można które ustalenia planistyczne zostały wprowadzone 
w pierwotnej uchwale, a które wynikają z uchwały zmieniającej z 2011 r.  Dla przykładu, zgodnie
z legendą dołączoną do pierwotnego studium z 1999 r. wynika, iż kolorem jasnozielonym oznaczono „tereny zieleni leśnej”. Tereny te, co do zasady, nie były przedmiotem ustaleń zmiany studium z roku 2011. Tymczasem, z legendy dołączonej do załącznika nr 3A uchwały 
Nr XXIX/56/20 wynika, że obszary lasów wynikają właśnie z ustaleń zmiany studium z 2011 r. Powyższe dotyczy także m.in. zbiorników wodnych, czy też dolesień.
Należy ponownie podkreślić, iż w świetle brzmienia art. 9 ust. 3 ustawy o p.z.p. stanowiącego, iż „Studium sporządza się dla obszaru w granicach administracyjnych gminy”, w sposób oczywisty 
nie może istnieć sytuacja, w ramach której na terenie jednej gminy obowiązuje kilka uchwał 
w przedmiocie studium. Zgodnie bowiem z wolą ustawodawcy na obszarze danej gminy może obowiązywać tylko jedno studium, stąd też istnieje konieczność sporządzenia ujednoliconego, 
z wyróżnioną zmianą, tekstu oraz rysunku studium w przypadku gdy dana gmina decyduje się na sporządzanie cząstkowych zmian studium (quod vide § 8 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy). Pamiętać bowiem należy, iż poprzez uchwalenie zmiany takiego studium, organy gminy podejmują podstawowe ustalenia w zakresie kształtowania polityki przestrzennej. 
Reasumując tę część uzasadnienia, stwierdzić należy, iż:

· samo studium, a także jego zmiana winna zostać sporządzona w granicach administracyjnych gminy, bez wyłączenia jakiegokolwiek obszaru, jak również bez formułowania jakichkolwiek regulacji dla terenów gmin sąsiednich (wykroczenie poza granice administracyjne gminy);

· sporządzając zmianę studium, w odniesieniu do ściśle delimitowanego obszaru, obowiązkiem Rady Gminy Chlewiska, było sporządzenie zmiany studium z uwzględnieniem poprzednich ustaleń jego ustaleń, przy obligatoryjnym wyróżnieniu wszystkich dokonywanych zmian;

· wyróżnienie dokonywanych zmian winno umożliwiać jednoznaczną identyfikację treści, która został usunięta, zmieniona, a także dodana;

· wyróżnienie dokonywanych zmian winno dotyczyć zarówno części tekstowej, jak i graficznej;

· ustalenia poszczególnych części – zarówno tekstowej, jak i graficznej – winny być spójne wewnętrznie, a także uwzględniać (unacześniać) zmiany w przepisach prawa;

· obowiązkiem Rady Gminy Chlewiska było przestrzeganie zakresu upoważnienia do dokonywania konkretnych zmian, stosownie do zakresu określonego w uchwale o przystąpieniu do sporządzania zmiany studium.
Brak spełnienia powyższych wymagań oznacza, istotne naruszenie: art. 9 ust. 1, art. 9 ust. 3 
i ust. 3a, art. 10, art. 12 ust. 1 oraz art. 27 ustawy o p.z.p. oraz § 4, § 7 pkt 1, 3, 4 i 5 oraz § 8 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy.
Ponadto sformułowanie nowych ustaleń w części kierunków zagospodarowania przestrzennego wykraczających poza granice wskazane w uchwale o przystąpieniu do sporządzania zmiany studium należy również rozważać w kategorii istotnego naruszenia trybu sporządzania zmiany studium. Należy bowiem pamiętać, iż cała procedura planistyczna, w tym m.in. niezbędne ogłoszenia, obwieszczenia wskazywały, iż przedmiotem zmiany studium jest jedynie zmiana dotychczasowej obszarów funkcjonalnych w granicach dwóch ściśle określonych obszarów 
w sołectwie Chlewiska i Leszczyny, a także zakresowe zmiany dotyczące:

· uwarunkowań wynikających z zadań służących realizacji ponadlokalnych celów publicznych;

· ustaleń, odnoszących się do obszarów, na których rozmieszczone będą inwestycje celu publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, stosowanie do wymogów planu zagospodarowania przestrzennego województwa i ustaleń programów, o których mowa w art. 48 ust. 1 ustawy 
o p.z.p.;

· uwarunkowań wynikających z występowania obiektów i terenów chronionych na podstawie odrębnych przepisów w zakresie ochrony przyrody, a także ochrony zabytków i opieki nad zabytkami,

nie zaś kierunkowa zmiana innych obszarów. Powyższe oznacza istotne naruszenie trybu sporządzania zmiany studium, w związku z istotnym naruszeniem art. 17, w związku z art. 27 ustawy o p.z.p. 
Należy także zauważyć, że w art. 1 ust. 3 ustawy o p.z.p. ustawodawca wskazuje na możliwość dokonywania zmian w zagospodarowaniu terenów z uwzględnieniem analiz ekonomicznych, środowiskowych i społecznych, przy czym to w ust. 4 art. 1 określono katalog przesłanek, którymi mają się kierować organy publiczne przy określaniu przeznaczenia terenu, sposobów zagospodarowania i korzystania z terenu, w tym sytuowania nowej zabudowy przy jednoczesnym zrealizowaniu wymagań wynikających z zasad: ładu przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzenią i walorów ekonomicznych przestrzeni. Organa gminy mają bowiem dążyć do minimalizowania transportochłonności układu przestrzennego, maksymalnego wykorzystania przez mieszkańców publicznego transportu zbiorowego, zapewnienia rozwiązań przestrzennych ułatwiających przemieszczanie się pieszych i rowerzystów, a także planowania i lokalizowania nowej zabudowy na obszarach już zurbanizowanych, bądź przeznaczonych w planach miejscowych na takie cele. Powyższe oznacza, iż nowe przesądzenia planistyczne mogą nastąpić tylko 
i wyłącznie w drodze wyjątku w odniesieniu do innych obszarów, co wynika wprost z dyspozycji art. 1 ust. 4 pkt 4 ustawy o p.z.p. w brzmieniu: „4. W przypadku sytuowania nowej zabudowy, uwzględnienie wymagań ładu przestrzennego, efektywnego gospodarowania przestrzenią oraz walorów ekonomicznych przestrzeni następuje poprzez: (…) 4)  dążenie do planowania 
i lokalizowania nowej zabudowy: a) na obszarach o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy 
z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzędowych nazwach miejscowości i obiektów fizjograficznych (Dz. U. 
z 2019 r. poz. 1443), w szczególności poprzez uzupełnianie istniejącej zabudowy, b) na terenach położonych na obszarach innych niż wymienione w lit. a, wyłącznie w sytuacji braku dostatecznej ilości terenów przeznaczonych pod dany rodzaj zabudowy położonych na obszarach, o których mowa w lit. a; przy czym w pierwszej kolejności na obszarach w najwyższym stopniu przygotowanych do zabudowy, przez co rozumie się obszary charakteryzujące się najlepszym dostępem do sieci komunikacyjnej oraz najlepszym stopniem wyposażenia w sieci wodociągowe, kanalizacyjne, elektroenergetyczne, gazowe, ciepłownicze oraz sieci i urządzenia telekomunikacyjne, adekwatnych dla nowej, planowanej zabudowy.”.
Konkretyzację ww. wartości planowania przestrzennego odnaleźć możemy w art. 10 ust. 1 pkt 7, art. 10 ust. 2 pkt 1 i art. 10 ust. 5 ustawy o p.z.p., zmienionych przez art. 41 pkt 3 lit. a, lit. b tiret pierwsze i lit. c ustawy z 9 października 2015 r. o rewitalizacji (Dz. U. poz. 1777, z późn. zm.), 
z dniem 18 listopada 2015 r. Powyższe oznacza, iż podejmując uchwałę w sprawie zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, należało uwzględnić uwarunkowania wynikające w szczególności z potrzeb i możliwości rozwoju gminy, uwzględniających bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę. 

Zgodnie z art. 10 ust. 5 ustawy o p.z.p. „Dokonując bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę, kolejno:  

1) formułuje się, na podstawie analiz ekonomicznych, środowiskowych, społecznych, prognoz demograficznych oraz możliwości finansowych gminy, o których mowa w art. 10 ust. 1 
pkt 7 lit. a-c, maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nową zabudowę, wyrażone 
w ilości powierzchni użytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

2) szacuje się chłonność, położonych na terenie gminy, obszarów o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu art. 2 
pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 2003 r. o urzędowych nazwach miejscowości i obiektów fizjograficznych, rozumianą jako możliwość lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrażoną w powierzchni użytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

3) szacuje się chłonność, położonych na terenie gminy, obszarów przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowę, innych niż wymienione w pkt 2, rozumianą jako możliwość lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrażoną w powierzchni użytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy;

4) porównuje się maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nową zabudowę, o którym mowa w pkt 1, oraz sumę powierzchni użytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, o której mowa w pkt 2 i 3, a następnie, gdy maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nową zabudowę, o którym mowa w pkt 1:


a)  nie przekracza sumy powierzchni użytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy 
- nie przewiduje się lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami, o których mowa w pkt 2 i 3,


b)  przekracza sumę powierzchni użytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy - bilans terenów pod zabudowę uzupełnia się o różnicę tych wielkości wyrażoną w powierzchni użytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy, i przewiduje się lokalizację nowej zabudowy poza obszarami, o których mowa w pkt 2 i 3, maksymalnie w ilości wynikającej 
z uzupełnionego bilansu;

5) określa się:


a)  możliwości finansowania przez gminę wykonania sieci komunikacyjnych i infrastruktury technicznej oraz społecznej, służących realizacji zadań własnych gminy,


b)  potrzeby inwestycyjne gminy wynikające z konieczności realizacji zadań własnych, związane 
z lokalizacją nowej zabudowy na obszarach, o których mowa w pkt 2 i 3, oraz w przypadku, 
o którym mowa w pkt 4 lit. a, poza tymi obszarami;

6) w przypadku gdy potrzeby inwestycyjne, o których mowa w pkt 5 lit. b, przekraczają możliwości finansowania, o których mowa w pkt 5 lit. a, dokonuje się zmian w celu dostosowania zapotrzebowania na nową zabudowę do możliwości finansowania przez gminę wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej oraz społecznej.”.

Z powyższych przepisów jednoznacznie wynika, iż w celu wyznaczenia, bądź zmiany obszarów przeznaczonych pod zabudowę, należy dokonać oceny chłonności:

· obszarów o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, na której może być realizowana nowa zabudowa; 

· obszarów przeznaczonych w planach miejscowych, poza obszarami o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej.

Dopiero zestawienie otrzymanych wartości chłonności i zapotrzebowania, pozwala na wyznaczenie obszarów przeznaczonych pod zabudowę, w podziale na funkcje zabudowy, poza obszarami zagospodarowanymi i wcześniej przeznaczonymi pod zabudowę w planach miejscowych i to tylko 
w takim zakresie, w jakim zapotrzebowanie przekracza tak określoną chłonność. W przypadku, gdy chłonność terenów zagospodarowanych i przeznaczonych do zagospodarowania w planach miejscowych przekracza zapotrzebowanie na nową zabudowę, w studium nie można zmienić funkcji kolejnych obszarów.

Podstawą dokonania wszelkich wyliczeń zapotrzebowania są m.in. szczegółowe analizy 
i prognozy demograficzne dla danej gminy. 

Tymczasem w przedmiotowej uchwale brak jest jakichkolwiek wyliczeń oraz analiz w zakresie prognoz demograficznych na obszarze gminy Chlewiska. Zamieszczone w uwarunkowaniach dane, które winny stanowić podstawę do przeprowadzenia analiz ekonomicznych, środowiskowych, społecznych i prognoz demograficznych, winny być aktualne, nie zaś prezentować dane 
o charakterze historycznym.

Co prawda w Rozdziale 3 pn. Sfery społeczno – gospodarcze oraz zasoby środowiska przyrodniczego i kulturowego, pkt 3.6 pn. Zapotrzebowanie na nową zabudowę, załącznika nr 1 do uchwały, str. 144 – 146, znajdują się częściowe informacje odwołujące się do sporządzonych analiz i bilansów, to powyższe nie zastępuje konieczności zaktualizowania wszystkich merytorycznych kwestii oraz wszelkich danych, w ramach treści studium. Zobowiązuje bowiem do tego przepis art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p. określając, iż zmiana studium dla części obszaru gminy - a z taką 
w niniejszej sprawie mamy do czynienia - wymaga dokonania, zarówno w części tekstowej, jak 
i graficznej studium, zmian w odniesieniu do wszystkich treści, które w wyniku wprowadzonej zmiany przestają być aktualne, w szczególności zmian w zakresie określonym w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p. Oznacza to, iż dokonywana zmiana w części dotyczącej uwarunkowań, narusza przywołane powyżej przepisy i nie stanowi realizacji ustawowego celu, jakim jest wskazanie uwarunkowań, które służyć mają określeniu dalszych kierunków zagospodarowania przestrzennego. Podkreślić przy tym należy, że jeżeli ustawodawca w przepisie art. 10 ust. 7 pkt 1 ustawy o p.z.p. przesądził, iż przy określeniu maksymalnego zapotrzebowania na nową zabudowę, bierze się pod uwagę maksymalną, 30 letnią perspektywę, to dane sprzed kilkunastu lat nie mogą stanowić żadnej podstawy do zastosowanych wyliczeń i winny być bezsprzecznie zaktualizowane na potrzeby dokonywanej zmiany studium. Pozostawienie w studium danych historycznych, stanowiących blisko połowę maksymalnego okresu perspektywy możliwej do przyjęcia przez sporządzającego studium, nie realizuje podstawowego celu sporządzenia uwarunkowań, które są w istocie, punktem wyjścia do ustaleń kierunkowych, co wynika wprost z istoty studium oraz z art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., a także z § 6 pkt 1 i 2 rozporządzenia.
W tym kontekście dokonana analiza uchwały prowadzi do wniosku, że część tekstowa zmiany studium nie stanowi spójnego, aktualnego dokumentu. Jeżeli zatem ze strony 144 tekstu ujednoliconego studium wynika, iż do dokonanej zmiany studium zostały sporządzone aktualne analizy i bilanse, to winny stanowić one integralną część dokumentu, co w praktyce oznacza konieczność uaktualnienia danych np. dotyczących: 
· aktualnie obowiązujących miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, albowiem na ich podstawie określa się chłonność, o której mowa w art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, art. 10 ust. 5 pkt 3, w związku z art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p.;
· ludności, w tym jej struktury, a także prognoz demograficznych, w związku z obowiązkiem przeprowadzenia analiz demograficznych, o których mowa w przepisie: art. 10 ust. 1 pkt 7 
lit. b, art. 10 ust. 5 pkt 1, w związku z art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p.; 
· mieszkalnictwa oraz poziomu infrastruktury społecznej, w związku z obowiązkiem przeprowadzenia analiz społecznych, o których mowa w przepisie: art. 10 ust. 1 pkt 5, art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. a, art. 10 ust. 5 pkt 1, w związku z art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p.;
· zatrudnienia, bezrobocia, działalności gospodarczej, a także budżetu gminy Chlewiska, 
w związku z obowiązkiem przeprowadzenia analiz ekonomicznych, o których mowa 
w przepisie: art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. a i c, art. 10 ust. 5 pkt 1, art. 10 ust. 5 pkt 5 i 6, w związku 
z art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p.

Skoro powyższego nie dokonano, to stanowi to o naruszeniu istotnych zasad sporządzania studium, określonych w art. 10 ust. 1 pkt 5 i 7, art. 10 ust. 5 pkt 1, 5 i 6, w związku z art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p. Powyższe jednocześnie daje podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały 
w całości, bowiem niedopełnienie tych wymogów stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporządzania studium, określonych w przywołanych powyżej przepisach ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru, w tym miejscu zauważa, iż w przekazanej w trybie art. 12 ust. 2 ustawy o p.z.p., dokumentacji prac planistycznych, znajduje się dokument pn. „Założenia do Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Chlewiska z uwzględnieniem problematyki potrzeb i możliwości rozwoju gminy Chlewiska, w zakresie określonym w art. 10 ust. 1 pkt 7 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym” datowany na 2019 r. zawierający bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę. Uznać zatem należy, iż zawiera on fragmenty elementów aktualnej analizy i jako taki winien zostać uwzględniony w tekście studium, poprzez przeprowadzenie aktualizacji danych będących podstawą do jego dokonania.
W komentarzu do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pod redakcją Marka Wierzbowskiego i Alicji Plucińskiej – Filipowicz (wydanie 2, Wyd. Wolters Kluwers, Warszawa 2016, str. 141) wskazuje się, że „W orzecznictwie sądowoadministracyjnym zwraca się uwagę, 
iż regulacja art. 10 ust. 1 formułuje wymogi dotyczące elementów analityczno-badawczych (informacyjnych) studium, do części regulacyjnej studium odnosi się zaś art. 10 ust. 2. Jednakże zarówno wymogi dotyczące elementów analityczno-badawczych, jak i regulacyjnych należy interpretować nie tylko językowo, lecz także celowościowo, mając na uwadze cel, któremu służy studium. Celem tym jest zaś określenie polityki przestrzennej gminy (por. wyrok NSA z dnia 
25 sierpnia 2009 r. II OSK 856/09, LEX nr 552886).”.

Tymczasem analiza podjętej uchwały prowadzi do wniosku, że część tekstowa zmiany studium 
nie stanowi spójnego, aktualnego dokumentu.
Organ nadzoru wskazuje, iż kwestia poprawnie sporządzonego bilansu, w oparciu o konieczność aktualizacji treści uwarunkowań, prawidłowo sporządzonych prognoz demograficznych, była już przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym m.in. wyrażonego w wyrokach:

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 16 listopada 2016 r. sygn. akt II SA/Go 752/16, w którym Sąd wyraził następujący pogląd: „W części regulującej studium, o której mowa w art. 10 ust. 2 u.p.z.p. określanie kierunków zmian w strukturze przestrzennej oraz w przeznaczeniu terenów oraz określenie kierunków i wskaźników dotyczących zagospodarowania oraz użytkowania terenów, w tym terenów przeznaczonych pod zabudowę oraz terenów wyłączonych z zabudowy musi uwzględniać bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę.”;
· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Łodzi z 27 kwietnia 2017 r. sygn. akt II SA/Łd 65/17, w którym Sąd stwierdził, że „Analiza przywołanego unormowania i użytych w nim po słowach "dokonując bilansu (...), kolejno" kategorycznych zwrotów:, "formułuje się", "szacuje się", "porównuje się", "określa się" dowodzi, że ustawodawca w sposób bezwzględnie wiążący organy uchwałodawcze określił obowiązki w zakresie sporządzenia bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę. Podkreślić przy tym należy, że dokonując bilansu należy kolejno, a zatem nie w sposób wyrywkowy, lecz uporządkowany pod względem kolejności, podejmować nakazane ustawą czynności. Zaznaczyć w związku z tym przyjdzie, 
że skoro ocena w tym zakresie powinna uwzględniać okres nie dłuższy niż 30 lat, to co do zasady brak sprecyzowania w bilansie zapotrzebowania na nową zabudowę niezależnie od jej rodzaju (funkcji zabudowy), pozwala przypuszczać, że gmina przez najbliższe 30 lat nie ma zamiaru dalej się rozwijać i prowadzić jakichkolwiek inwestycji na swoim terenie. W realiach rozpoznawanej sprawy, co potwierdza załączony do akt materiał dowodowy bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę został wprawdzie opracowany, jednakże - co prawidłowo wyartykułował organ nadzoru w zaskarżonym rozstrzygnięciu nadzorczym - nie odpowiada on wymogom art. 10 ust. 5 PlanZagospU, który, o czym była wyżej mowa, precyzuje ściśle kolejność poszczególnych działań przy jego sporządzaniu i elementy podlegające badaniu. Ponadto, już na pierwszy rzut oka, zestawienie treści skargi z treścią studium dowodzi, 
iż rzeczony bilans nie jest opracowaniem spójnym, uporządkowanym i kompleksowym, 
a jego poszczególnych elementów należy poszukiwać w treści całego studium.”;
· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2016 r. sygn. akt 
IV SA/Wa 2440/16, w którym Sąd stwierdził, że „Zgodnie z art. 10 ust. 5 pkt 1 u.p.z.p., zapotrzebowanie na nową zabudowę określa się na podstawie analiz ekonomicznych, środowiskowych, społecznych, prognoz demograficznych oraz możliwości finansowych gminy, wyrażając go w ilości powierzchni użytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy. W studium nie zawarto jakichkolwiek prognoz demograficznych dotyczących gminy Łąck, co powoduje, że nie można uznać by zapotrzebowanie na nową zabudowy spełniało wymogi art. 10 ust. 5 pkt 1, w związku z art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. b i art. 10 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p. (…)  Ustawodawca w art. 10 ust. 5 pkt 5 i 6 u.p.z.p. nałożył obowiązek określenia potrzeb inwestycyjnych gminy, wynikających z konieczności realizacji zadań własnych, związanych z lokalizacją nowej zabudowy, a także możliwości jej finansowania, a w art. 10 ust. 5 pkt 6 u.p.z.p. - obowiązek dokonania zmian projektu studium w celu dostosowania zapotrzebowania na nową zabudowę do możliwości finansowania przez gminę wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej, w przypadku gdy potrzeby inwestycyjne przekraczają możliwości ich finansowania. Jednak w studium nie określono w sposób szczegółowy ustaleń dotyczących kierunków rozwoju systemów komunikacji i infrastruktury technicznej, o których mowa w art. 10 ust. 2 pkt 5 u.p.z.p., a także w zakresie określenia obszarów, na których rozmieszczone będą inwestycje celu publicznego o znaczeniu lokalnym, o których mowa w art. 10 ust. 2 pkt 6 u.p.z.p.”;

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Olsztynie z 21 listopada 2016 r. sygn. akt 
II SA/Ol 958/16, w którym Sąd wyraził następujący pogląd: „W tej dacie obowiązywały już znowelizowane przepisy u.p.z.p. w brzmieniu opisanym ustawą z 9 października 2015 r. 
o rewitalizacji. Ustawa ta nie zawiera uregulowań przejściowych co do zastosowania zmienionych, czy dodanych przepisów u.p.z.p. odnośnie do procedur uchwalania studium, czy planu miejscowego, będących już w toku, co oznacza zastosowanie zasady działania nowego prawa wprost (por. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 maja 2016r. sygn. akt IV SA/Po 180/16 oraz WSA w Łodzi z dnia 27 kwietnia 2016r. sygn. akt II SA/Łd 185/16, dostępne CBOSA). Ustawa o rewitalizacji reguluje przede wszystkim kwestię stworzenia gminnych programów rewitalizacji sporządzanych dla wyznaczonych uprzednio w drodze uchwały obszaru rewitalizacji. Odrębnie, dodatkowo ustawa o rewitalizacji wprowadziła zmiany do u.p.z.p. 
w art. 10 ust. 1 pkt 7, ust. 2, ust. 5-7. Mianowicie na gminy nałożony został obowiązek sporządzenia analiz ekonomicznych, środowiskowych i społecznych, w celu wyważenia interesu społecznego i publicznego, w tym realizacji wprowadzonej zasady koncentracji zabudowy w obszarach o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej i wykazania zapotrzebowania na nową zabudowę poza takimi jednostkami osadniczymi, a także zweryfikowania możliwości finansowania przez gminę wykonania sieci komunikacyjnych i infrastruktury technicznej oraz społecznej. Stosownie do art. 10 ust. 5 pkt 6 u.p.z.p. w przypadku gdy potrzeby inwestycyjne gminy we wskazanym zakresie przekraczają możliwości finansowania, to wówczas organ wykonawczy gminy musi dokonać zmian 
w opracowywanym akcie w celu dostosowania zapotrzebowania na nową zabudowę do swoich możliwości finansowych. Podobnie jest przy ocenie zapotrzebowania na nową zabudowę ze względów demograficznych, która dokonywana jest według oszacowania chłonności obszarów o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej. W myśl 
art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a i b u.p.z.p., lokalizowanie nowej zabudowy poza obszarami o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, w podziale na funkcje, jest dopuszczalne tylko, gdy powierzchnia zabudowy w jednostkach osadniczych jest niewystarczająca.”;
· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z 23 lutego 2017 r. sygn. akt IV SA/Po 1051/16, w którym z kolei Sąd stwierdził, że: „Z zestawienia cytowanych przepisów dostatecznie jasno wynika, że ewentualne sporządzenie, wymaganego przy opracowywaniu studium, bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę, w rozumieniu art. 10 ust. 1 pkt 7 
lit. d PlanZagospU, niezgodnie z zasadami określonymi w art. 10 ust. 5 PlanZagospU będzie miało swoje bezpośrednie przełożenie na wadliwość treści opracowywanego studium, wyrażającą się bądź to w błędnym przeznaczeniu (w sytuacji braku obiektywnej potrzeby), bądź w nieprzeznaczeniu (wbrew istniejącym obiektywnie potrzebom), określonych terenów na cele nowej zabudowy. W konsekwencji oparcie w takim przypadku treści studium (odpowiednio: zmiany studium) na wadliwie sporządzonym bilansie terenów przeznaczonych pod zabudowę musi być uznane za istotne naruszenie zasad sporządzania studium w rozumieniu art. 28 ust. 1 PlanZagospU.”;

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z 6 marca 2019 r. sygn. akt IV SA/Po 1156/18;
· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z 16 listopada 2016 r. sygn. akt II SA/Go 752/16;

· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Poznaniu z 15 września 2016 r. sygn. akt 
IV SA/Po 420/16.

W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że w przedmiotowej sprawie doszło do naruszenia, w sposób istotny, zasad sporządzania studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, a także częściowo, istotnego naruszenia trybu sporządzania zmiany studium, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały 
w całości. Ponadto, w związku z objęciem ustaleniami studium części obszaru gmin sąsiednich, powyższe należy również kwalifikować w kontekście naruszenia właściwości organów. Należy przy tym zauważyć, iż z uwagi na liczbę oraz charakter stwierdzonych naruszeń organ nadzoru, 
w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym skupił się jedynie na najważniejszych z nich.
W odniesieniu do podstaw stwierdzenia nieważności aktów organu samorządowego przyjmuje się, że już z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w związku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorządzie gminnym wynika, iż tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały (aktu) organu gminy. Za „istotne” naruszenie prawa uznaje się uchybienie, prowadzące 
do skutków, które nie mogą być akceptowane w demokratycznym państwie prawnym. Zalicza się do nich między innymi naruszenie przepisów wyznaczających kompetencję do podejmowania uchwał, podstawy prawnej podejmowania uchwał, prawa ustrojowego oraz prawa materialnego, a także przepisów regulujących procedury podejmowania uchwał (por. M. Stahl, 
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad działalnością samorządu terytorialnego w świetle orzecznictwa NSA i poglądów doktryny, Samorząd Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyższe wskazuje również stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrażone w wyroku Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 10 października 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w którym Sąd stwierdził: „Za istotne naruszenie prawa uznaje się bowiem uchybienie prowadzące do takich skutków, które nie mogą zostać zaakceptowane w demokratycznym państwie prawnym, które wpływają na treść uchwały. Do takich uchybień należą między innymi: naruszenie przepisów prawa wyznaczających kompetencje do wydania aktu, przepisów prawa ustrojowego, przepisów prawa materialnego przez wadliwą ich wykładnię oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał, jeżeli na skutek tego naruszenia zapadła uchwała innej treści, niż gdyby naruszenie 
nie nastąpiło.”.
Wobec ogólnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania nieważności aktów organów jednostek samorządu terytorialnego, wykładnia poszczególnych pojęć użytych w treści tych przepisów dokonywana jest w orzecznictwie sądów administracyjnych, przy uwzględnianiu poglądów doktryny.

Wskazana regulacja, określając kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia nieważności uchwały. Za nieistotne naruszenia prawa uznaje się naruszenia drobne, niedotyczące istoty zagadnienia, a zatem będą to takie naruszenia prawa jak błąd lub nieścisłość prawna niemająca wpływu na materialną treść uchwały. Natomiast do kategorii istotnych naruszeń należy zaliczyć naruszenia znaczące, wpływające na treść uchwały, dotyczące meritum sprawy jak np. naruszenie przepisów wyznaczających kompetencje do podejmowania uchwał, przepisów podstawy prawnej podejmowanych uchwał, przepisów ustrojowych, przepisów prawa materialnego – przez wadliwą ich wykładnię – oraz przepisów regulujących procedurę podejmowania uchwał.
Trybunał Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 września 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 dotyczącej art. 101 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, wyjaśnił, że: „Działalność samorządu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalności, zgodnie z art. 171 
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzył Prezesowi Rady Ministrów, wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzór nad działalnością samorządu sprawowany jest według kryterium legalności.”.

Z powyższego wynika, że Konstytucja RP poddaje nadzorowi całą działalność samorządu terytorialnego wyłącznie z punktu widzenia legalności. Oznacza to, że organ nadzoru może badać działalność jednostki samorządu tylko co do jej zgodności z prawem powszechnie obowiązującym. Organy nadzoru mogą zatem wkraczać w działalność samorządu tylko wówczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie są zaś upoważnione do oceny celowości, rzetelności i gospodarności działań podejmowanych przez samorząd (Komentarz do Konstytucji RP, Małgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadą praworządności, wyrażoną w art. 7 Konstytucji RP, organy władzy publicznej mają obowiązek działania na podstawie i w granicach prawa. Zobowiązanie organu do działania w granicach prawa oznacza w szczególności, że organ władzy publicznej powinien przestrzegać wszelkich norm związanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz także o normy procesowe (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego 
z 22 września 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197). Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest także, że z zasady legalizmu wynika obowiązek rzetelnego wykonywania przez organy władzy publicznej powierzonych im zadań (tak: wyrok Trybunału Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ. Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunał stwierdził również, że zasada ta oznacza, że „na ograny władzy publicznej nałożony jest obowiązek działania na podstawie oraz w granicach prawa (art. 7 Konstytucji). Ich działania, podstawa i granice tych działań powinny być ściśle wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem działanie bez podstawy prawnej - wykraczające poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekście powyższych rozważań wskazać należy, iż w przedmiotowej sprawie doszło 
do zawarcia szeregu ustaleń oraz sporządzenia ustaleń studium z istotnym naruszeniem prawa, szczegółowo wyjaśnionym w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, przy czym powyższe dotyczy zarówno istotnych naruszeń zasad, jak i trybu zmiany studium, jak również naruszenia właściwości organów.
Istotność powyższych naruszeń należy również kwalifikować przez pryzmat rozwiązań w nim przyjętych. Organ nadzoru wskazuje, że naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mało znaczące, niedotyczące istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie należy uznać takie, które jest mniej doniosłe w porównaniu z innymi przypadkami wadliwości, jak nieścisłość prawna czy też błąd, który nie ma wpływu na istotną treść aktu.
Wziąwszy wszystkie okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały 
Nr XXIX/56/20 Rady Gminy Chlewiska z 30 listopada 2020 r. „w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Chlewiska”, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, z dniem doręczenia rozstrzygnięcia.
Gminie, w świetle art. 98 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym, służy skarga do Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie w terminie 30 dni od dnia doręczenia rozstrzygnięcia nadzorczego wnoszona za pośrednictwem organu, który skarżone orzeczenie wydał.
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