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Warszawa, 22 lutego 2019 r.
       WNP-I.4131.24.2019.JF
Rada Gminy Cegłów 
ul. Kościuszki 4
05 – 319 Cegłów 
Rozstrzygnięcie nadzorcze
Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2018 r. 
poz. 994, 1000, 1349, 1432 i 2500)
stwierdzam nieważność

uchwały Nr VI/39/19 Rady Gminy Cegłów z 28 stycznia 2019 r. „w sprawie uchwalenia zmiany Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miejscowości Cegłów”, 
w zakresie zmiany ustaleń ujednoliconej części tekstowej Studium, stanowiącej załącznik nr 1 
do uchwały, zawartych w: 

· Dziale II. pn. „Kierunki zagospodarowania przestrzennego”, Rozdziale 1. „Kierunki zmian 
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów”, str. 48, polegającej na nadaniu nowego brzmienia ustaleń odnoszących się do „terenu zabudowy produkcyjno – magazynowo – składowej – usługowej predysponowane do tworzenia Strefy ekonomicznej – P/M/S/U”, 
w zakresie nieuprawnionego wykreślenia z uchwały Nr XI/90/2015 Rady Gminy Cegłów
z 27 sierpnia 2015 r. „w sprawie aktualizacji Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Cegłów”, zdania w brzmieniu: „(…) Planowane inwestycje na działce 1068/5 oraz związane z nią jakiekolwiek uciążliwości będą mieścić się 
w granicach tej działki.”;

· Dziale II. pn. „Kierunki zagospodarowania przestrzennego”, Rozdziale 2. pn. „Kierunki 
i wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów, w tym tereny wyłączone spod zabudowy”, str. 50, polegającej na nadaniu nowego brzmienia ustaleń odnoszących się do terenu oznaczonego symbolem P/M/S/U, w związku z wykreśleniem, w zestawieniu tabelarycznym, minimalnego wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej określonego na poziomie „10%” 
i nieuprawnionym wprowadzeniu sformułowania: „nie ustala się”. 

Uzasadnienie
Rada Gminy Cegłów, na sesji w dniu 28 stycznia 2019 r., podjęła uchwałę Nr VI/39/19 „w sprawie uchwalenia zmiany Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miejscowości Cegłów”.
Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5, art. 41 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym oraz na podstawie art. 12 ust. 1 i art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r. poz. 1945 z późn. zm.), zwanej dalej „ustawą o p.z.p.”.

Organ nadzoru wskazuje, że 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. 

Uchwała w sprawie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy 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.”.
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 sporządzeniu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Określone obszary gminy mogą być zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowę lub funkcję danego rodzaju, jeśli wcześniej w studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego, gmina wskaże te obszary, jako przewidziane pod taką zabudowę lub taką funkcję. Podobnie należy traktować ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry i wskaźniki urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego są konsekwencją zapisów studium. W ramach uprawnień wynikających z władztwa planistycznego, gmina może zmienić w planie miejscowym dotychczasowe przeznaczenie określonych obszarów gminy, ale tylko w granicach zakreślonych ustaleniami studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego. Ustalone w studium minimalne 
i maksymalne parametry i wskaźniki urbanistyczne, również wiążą organy gminy przy sporządzaniu planu miejscowego, zaś zmiana tych parametrów może zostać dokonana jedynie poprzez zmianę ustaleń studium.  

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. 

Z dyspozycji art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p. wynika, że rada gminy, jako organ ustawowo odpowiedzialny za uchwalenie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego a następnie prawa miejscowego w zakresie planowania przestrzennego, posiada w granicach prawa samodzielność oraz swobodę decydowania o losach zainicjowanych procedur planistycznych. Rada gminy może w toku sporządzania zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego, w miarę potrzeby dokonywać zmian co do obszaru objętego zmianą studium. Jedyne ograniczenie, w tym zakresie, określone zostało w art. 9 ust. 3 ustawy o p.z.p., które stanowi, 
iż „Studium sporządza się dla obszaru w granicach administracyjnych gminy”.
Tymczasem, organ nadzoru dokonując oceny prawnej przedmiotowej uchwały Nr VI/39/19 Rady Gminy Cegłów z 28 stycznia 2019 r. stwierdza, iż w ramach ustaleń ujednoliconej części tekstowej Studium zawartych w:
· Dziale II. pn. „Kierunki zagospodarowania przestrzennego”, Rozdziale 1. „Kierunki zmian 
w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów”, str. 48;

·  Dziale II., Rozdziale 2. pn. „Kierunki i wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów, w tym tereny wyłączone spod zabudowy”, str. 50, 

dokonano zmiany ustaleń odnoszących się do terenów zabudowy produkcyjno – magazynowo – składowo – usługowej predysponowanych do tworzenia Strefy Ekonomicznej P/M/S/U, które  zgodnie z uchwałą intencyjną nie stanowiły obszaru dokonywanej zmiany.
Jak wynika bowiem z § 2 ust. 1 uchwały o przystąpieniu do sporządzania zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Cegłów (Nr VI/38/19 Rady Gminy Cegłów z 28 stycznia 2019 r. zmieniającej uchwałę Nr XXXV/270/17 Rady Gminy Cegłów  
z 23 lutego 2017 r.): „1. § 2 uchwały otrzymuje następujące brzmienie: „Zmiana Studium obejmuje działki o numerach ewidencyjnych 2031/1, 2031/2, 2032, 605/2, 605/3, 605/4, 605/5, 605/6, 605/9, 605/10, 605/11, 605/12, 605/13, 605/14, 605/16, 605/19, 606/4, 981 położone w miejscowości Cegłów gmina Cegłów, których położenie określa załącznik graficzny do niniejszej uchwały.””, a samo uzasadnienie do uchwały Nr VI/39/19 Rady Gminy Cegłów z 28 stycznia 2019 r. w sprawie uchwalenia zmiany Studium, potwierdza, iż „(…) Opracowanie zmiany Studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowana przestrzennego dla tego terenu podyktowane jest potrzebą uporządkowania zasad zagospodarowania terenów mieszkaniowych jedno i wielorodzinnych oraz położonych na tym samym obszarze terenów produkcyjnych. (…)”.
W związku z powyższym należy stwierdzić, że wprowadzone zmiany zapisów części tekstowej Studium, dla terenu zabudowy produkcyjno – magazynowo – składowo – usługowej (P/M/S/U), polegające na wykreśleniu:   
· zdania: „(…) Planowane inwestycje na działce 1068/5 oraz związane z nią jakiekolwiek uciążliwości będą mieścić się w granicach tej działki.”, str. 48 Studium;

· w zestawieniu tabelarycznym, minimalnego wskaźnika powierzchni biologicznie czynnej 
w wysokości „10%” i wprowadzeniu sformułowania: „nie ustala się”, str. 50 Studium,
są niezgodne z uchwałą intencyjną, bowiem wykraczają poza jej zakres.
Podsumowując należy wskazać, że przedmiotowa uchwała w sprawie zmiany Studium mogła dotyczyć jedynie działek ewidencyjnych położonych w miejscowości Cegłów gmina Cegłów, które zgodnie z uchwałą intencyjną stanowiły obszar dokonywanej zmiany Studium, tj. teren zabudowy: mieszkaniowej jednorodzinnej i usługowej (MN/U), mieszkaniowej wielorodzinnej (MW) oraz produkcyjno – usługowej (P/U).

Tymczasem, jak wynika z przywołanego wyżej brzmienia ujednoliconej części tekstowej Studium, przyjętego uchwałą Nr VI/39/19 Rady Gminy Cegłów w dniu 28 stycznia 2019 r., dla terenu zabudowy produkcyjno – magazynowo – składowo – usługowej (P/M/S/U) wprowadzono nowe brzmienie ustaleń, które były przedmiotem uchwały Nr XI/90/2015 Rady Gminy Cegłów 
z 27 sierpnia 2015 r. „w sprawie uchwalenia aktualizacji Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Cegłów”, co stanowi o istotnym naruszeniu art. 9 ust. 2 
w związku z art. 27 i art. 9 ust. 1 ustawy o p.z.p., to zaś stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporządzania studium, o którym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p. i skutkuje koniecznością stwierdzenia nieważności przedmiotowej uchwały w tej części.   
Powyższe potwierdza również sam Wójt Gminy Cegłów w wyjaśnieniach zawartych w piśmie 
z 15 lutego 2019 r., znak: IZP.6720.1.2017, w odpowiedzi na zawiadomienie o wszczęciu postępowania nadzorczego z 12 lutego 2019 r., znak: WNP-I.4131.24.2019.JF, z których wynika, iż: „(…) zapisy zawarte na stronie 48 i 50 zostały opracowane w 2015 r. a w rezultacie podjęte uchwałą Nr XI/90/2015 Rady Gminy Cegłów z dnia 27 sierpnia 2015 r. w sprawie uchwalenia aktualizacji Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Cegłów 
i oznaczone zostały kolorem czerwonym. Niewłaściwa treść zapisów ujętych na stronie 48 i 50 tekstu przedmiotowego Studium, których dotyczy zapytanie Wojewody, powstała w wyniku błędu redakcyjnego podczas przygotowywania ujednoliconego tekstu Studium. (…)”.
Biorąc pod uwagę powyższe organ nadzoru wskazuje, że zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1 ustawy 
o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporządzania studium oraz istotne naruszenie trybu jego sporządzania, a także naruszenie właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub części. W przedmiotowej sprawie doszło do zawarcia ustaleń z istotnym naruszeniem zasad sporządzania studium, szczegółowo przedstawionych w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnięcia, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w tej części.

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 (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu, nadzorczym mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania przestrzenne. 
Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały Nr VI/39/19 Rady Gminy Cegłów z 28 stycznia 2019 r. „w sprawie uchwalenia zmiany Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego miejscowości Cegłów”, 
w zakresie ustaleń, o których mowa w petitum niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorządzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, 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. 
Wojewoda Mazowiecki:
Zdzisław Sipiera
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