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Warszawa, 7 maja 2019 r.
         WNP-I.4131.82.2019.MO
Rada Gminy Szczutowo
ul. Lipowa 5A
09 – 227 Szczutowo
Rozstrzygnięcie nadzorcze
Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz. U. z 2019 r. 
poz. 506) 
stwierdzam nieważność

uchwały Nr VI/51/2019 Rady Gminy Szczutowo z 29 marca 2019 r. w sprawie uchwalenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Szczutowo.
Uzasadnienie

Na sesji w dniu 29 marca 2019 r. Rada Gminy Szczutowo podjęła uchwałę Nr VI/51/2019 w sprawie uchwalenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Szczutowo.
Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 12 
ust. 1 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.”. Ponadto w podstawie prawnej podjętej uchwały przywołano uchwałę Nr VI/24/2015 z 24 marca 2015 r. Rady Gminy Szczutowo w sprawie przystąpienia do opracowania studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Szczutowo.
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.”.
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.

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 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 (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.

Organ nadzoru wskazuje, że zarówno z dyspozycji art. 10 ustawy o p.z.p., jak i konstrukcji 
ww. jednostki redakcyjnej oraz z przywołanego powyżej rozporządzenia wykonawczego, wynika wprost, że podstawą do określenia kierunków zagospodarowania przestrzennego są jednoznacznie określone uwarunkowania, a także jasno i precyzyjnie wskazany ich wpływ na przyszły rozwój gminy.  
Niezbędny minimalny katalog uwarunkowań ustawodawca zamieścił w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p. wskazując, że „w studium uwzględnia się uwarunkowania wynikające w szczególności z: 
1) dotychczasowego przeznaczenia, zagospodarowania i uzbrojenia terenu; 2) stanu ładu przestrzennego i wymogów jego ochrony; 3) stanu środowiska, w tym stanu rolniczej i leśnej przestrzeni produkcyjnej, wielkości i jakości zasobów wodnych oraz wymogów ochrony środowiska, przyrody i krajobrazu, w tym krajobrazu kulturowego; 4) stanu dziedzictwa kulturowego i zabytków oraz dóbr kultury współczesnej; 4a) rekomendacji i wniosków zawartych w audycie krajobrazowym lub określenia przez audyt krajobrazowy granic krajobrazów priorytetowych; 5) warunków i jakości życia mieszkańców, w tym ochrony ich zdrowia; 6) zagrożenia bezpieczeństwa ludności i jej mienia; 7) potrzeb i możliwości rozwoju gminy, uwzględniających w szczególności: a) analizy ekonomiczne, środowiskowe i społeczne, b) prognozy demograficzne, w tym uwzględniające, tam gdzie to uzasadnione, migracje w ramach miejskich obszarów funkcjonalnych ośrodka wojewódzkiego, 
c) możliwości finansowania przez gminę wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej, a także infrastruktury społecznej, służących realizacji zadań własnych gminy, d) bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę; 8) stanu prawnego gruntów; 9) występowania obiektów i terenów chronionych na podstawie przepisów odrębnych; 10) występowania obszarów naturalnych zagrożeń geologicznych; 11) występowania udokumentowanych złóż kopalin, zasobów wód podziemnych oraz udokumentowanych kompleksów podziemnego składowania dwutlenku węgla; 12) występowania terenów górniczych wyznaczonych na podstawie przepisów odrębnych; 13) stanu systemów komunikacji i infrastruktury technicznej, w tym stopnia uporządkowania gospodarki wodno-ściekowej, energetycznej oraz gospodarki odpadami; 14) zadań służących realizacji ponadlokalnych celów publicznych; 15) wymagań dotyczących ochrony przeciwpowodziowej.”.
Z dyspozycji art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. wynika, iż w planowaniu przestrzennym uwzględnia się m.in.: wymagania ładu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury; walory architektoniczne 
i krajobrazowe;  wymagania ochrony środowiska, w tym gospodarowania wodami i ochrony gruntów rolnych i leśnych; walory ekonomiczne przestrzeni; prawo własności, a także potrzeby interesu publicznego.
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 wskazuje 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. poz. 1612 oraz z 2005 r. poz. 141), 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. z 2018 r. poz. 1398), z dniem 18 listopada 2015 r. Powyższe oznacza, iż podejmując uchwałę w sprawie 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.
Organ nadzoru wskazuje, że nie kwestionuje możliwości wprowadzania nowych terenów 
z przeznaczeniem pod zabudowę mieszkaniową (zagrodową, jednorodzinną i wielorodzinną), niemniej jednak obowiązkiem Rady Gminy Szczutowo jest jednoznaczne wykazanie realnej potrzeby wprowadzenia ww. struktur w studium, bowiem taką zasadę ustanowił  ustawodawca w przepisie art. 1 ust. 4 pkt 4 i art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a ustawy o p.z.p.

Celem sporządzenia bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę, o którym mowa w art. 10 
ust. 1 pkt 7 lit. d oraz art. 10 ust. 5 ustawy o p.z.p., jest faktyczne wykazanie potrzeby zmiany obszarów przeznaczonych pod zabudowę lub nowego zapotrzebowania pod tereny inwestycyjne. Do powyższego niezbędne jednak jest oszacowanie chłonności obszarów o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, w rozumieniu realizowania nowej zabudowy, które nie może przekraczać maksymalnego zapotrzebowania na nową zabudowę. 

Dokonana przez organ nadzoru analiza podjętej uchwały, w tym w szczególności jej załącznika 
nr 1, stanowiącego tekst studium pn. Uwarunkowania rozwoju wskazuje, iż przy podejmowaniu przedmiotowej uchwały nie spełniono wymagań, o których mowa w art. 10 ust. 5 pkt 1, w związku z art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p. 
Zapotrzebowanie oraz chłonność, winna zostać dokonana w odniesieniu do całej gminy i winna stanowić integralną część uwarunkowań (vide art. 10 ust. 1 pkt 7 ustawy o p.z.p.). Co więcej chłonność winna zostać obliczona w odniesieniu do obszarów o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z 29 sierpnia 2003 r. o urzędowych nazwach miejscowości i obiektów fizjograficznych 
(Dz. U. Nr 166, poz. 1612 z późn. zm.), a więc w odniesieniu do wyodrębnionego przestrzennie obszaru zabudowy mieszkaniowej wraz z obiektami infrastruktury technicznej zamieszkanego przez ludzi, a także w odniesieniu do ustaleń obowiązujących planów miejscowych.

Przechodząc do samych wyliczeń w zakresie zapotrzebowania to wskazać należy, iż w przypadku funkcji mieszkaniowej winna ona zostać sporządzona w oparciu o prognozę demograficzną.
Organ nadzoru stwierdza, iż zapotrzebowanie na nową zabudowę określono w Studium w oparciu 
o sprzeczne ustalenia wynikające z prognozy demograficznej. Powyższe wynika z ustaleń tekstu załącznika nr 1 do uchwały, zawartych:

· na str. 54, w brzmieniu: „Z demograficznego punktu widzenia popyt na tereny mieszkaniowe kształtują 2 grupy procesów: – zewnętrzne stymulowane atrakcyjnością gminy Szczutowo (walory przyrodniczo – krajobrazowe dające jakość środowiska zamieszkania) oraz stabilnością otoczenia zewnętrznego (warunki makroekonomiczne – dostępność kredytów, podaż gruntów budowlanych, przepisy dot. decyzji o warunkach zabudowy), – wewnętrzne wynikające ze struktury ludności i jej potrzeb (wzrost liczby ludności w wieku produkcyjnym, mobilnym, wzrost powierzchni mieszkaniowej) (…) Motywem rozwoju terenów mieszkaniowych nie są przesłanki wynikające 
z struktury demograficznej ludności, ale jest to relacja podażowa mająca spowodować przyciągnięcie nowych mieszkańców. W tzw. koszyku popytu na tereny mieszkaniowe czynnik demograficzny stanowi ok. 35%, a czynnik ekonomiczny 40%.”;
· na str. 55, w brzmieniu: „Maksymalne zapotrzebowanie na nową zabudowę (…) Gmina Szczutowo odnotowuje ciągły spadek liczby ludności: od 1999 r. do 2016 r. liczba mieszkańców zmniejszyła się o 4,5%. Prognozy demograficzne do 2040 r. dla powiatu sierpeckiego przedstawiają spadek liczby ludności w obszarach wiejskich o około 9%. Opracowana na tej podstawie prognoza liczby ludności w gminie Szczutowo do roku 2040 wykazuje tendencję malejącą. Liczba ludności 
w gminie Szczutowo do 2040 r. może ulec zmniejszeniu do 3918 osób. Zakładając utrzymanie się istniejącego trendu wzrostu liczby ludności w perspektywie 30 letniej w gminie Szczutowo ubędzie ok. 380 mieszkańców. Utrzymujące się tendencje w zakresie demografii nie będą generowały zapotrzebowania na nową zabudowę. W związku z powyższym określając maksymalne zapotrzebowanie na nową zabudowę odniesiono się do: 

·  analizy ruchu budowlanego – ok. 65 decyzji o warunkach zabudowy rocznie,
·  niepewności procesów rozwojowych, która pozwala na zwiększenie zapotrzebowania na nową zabudowę o ok. 30%,

·  analizy obrotu nieruchomościami o powierzchni do 1ha – 30 transakcji/rok.”;
· na str. 57 i 58, w brzmieniu: „Określenie zapotrzebowania na nową zabudowę. Biorąc pod uwagę uwarunkowania wynikające z analiz ekonomicznych, środowiskowych, społecznych i prognoz demograficznych:  

· wzrost liczby ludności w wieku produkcyjnym – mobilnym, w gminie, (…)
uznaje się za zasadną lokalizację nowej zabudowy szczególnie o dominującej funkcji mieszkaniowej, wielofunkcyjnej związanej z rekreacją, mieszkalnictwem i wypoczynkiem oraz wielofunkcyjnej związanej z usługami, rekreacją, sportem na wyznaczonych w Studium terenach.”.
Tymczasem z analizy Tabeli 19 pn. Prognozy ludności wg NSP 2011 z 2014 r. dla powiatu sierpeckiego (dane BDL) oraz prognoza ludności dla gminy Szczutowo (opracowanie własne na podstawie prognozy ludności dla wsi powiatu sierpeckiego) wynika, że liczba ludności w gminie będzie wynosiła:
· w 2020 r.:

· ogółem – 4259;

· w wieku produkcyjnym ogółem – 2734;

· w wieku produkcyjnym mobilnym – 1645; 

· w 2025 r.:

· ogółem – 4198;

· w wieku produkcyjnym ogółem – 2651;

· w wieku produkcyjnym mobilnym – 1524; 

· w 2030 r.:

· ogółem – 4125;

· w wieku produkcyjnym ogółem – 2565;

· w wieku produkcyjnym mobilnym – 1412; 

· w 2035 r.:

· ogółem – 4031;

· w wieku produkcyjnym ogółem – 2481;

· w wieku produkcyjnym mobilnym – 1277; 

· w 2040 r.:

· ogółem – 3918;

· w wieku produkcyjnym ogółem – 2405;

· w wieku produkcyjnym mobilnym – 1152.   

W podsumowaniu tej tabeli Rada Gminy Szczutowo stwierdziła, że „Przedstawiona w powyższej tabeli prognoza liczby ludności w gminie Szczutowo do roku 2040 wykazuje tendencję malejącą, spadek o 389 osób t.j. 9%. Zważywszy na fakt, że w ciągu ostatnich lat odnotowano spadek liczby ludności (od 1999 r. do 2016 r. o 4,5%) tendencja ta może się utrzymać.” (str. 51).

Z tabeli tej wynika w jednoznaczny sposób, że w gminie Szczutowo do roku 2040, nie nastąpi wzrost liczby ludności zarówno ogółem, jak też w wieku produkcyjnym ogółem oraz w wieku produkcyjnym mobilnym, a wręcz przeciwnie – nastąpi spadek liczby ludności ogółem o 341 osób (nie zaś jak stwierdziła Rada o 389 osób), a wieku produkcyjnym ogółem o 329 osób oraz w wieku produkcyjnym mobilnym o 493 osoby. 
Ponadto należy wskazać, że prognozy demograficznej nie oparto o prognozowaną liczbę ludności 
w gminie, lecz o strukturę wiekową ludności, a w szczególności o liczbę ludności w wieku produkcyjnym mobilnym. 
Biorąc powyższe pod uwagę należy stwierdzić, że przytoczone ustalenia zawarte na str. 54, 57 i 58 załącznika nr 1 do uchwały, wskazujące na wzrost liczby ludności w wieku produkcyjnym mobilnym, który według Rady, uzasadnia lokalizację nowej zabudowy, w szczególności o dominującej funkcji mieszkaniowej na terenie gminy Szczutowo, są sprzeczne z danymi zawartymi w Tabeli 19, dotyczącymi liczby ludności w gminie do 2040 r., które z kolei wykazują jej spadek.  
Tymczasem nie uwzględniając faktycznych danych zawartych w Tabeli 19, dotyczących prognozy demograficznej, gmina wyznaczyła nowe tereny pod zabudowę mieszkaniową, pomimo jak sama stwierdziła, że „Motywem rozwoju terenów mieszkaniowych nie są przesłanki wynikające 
z struktury demograficznej ludności oraz, że „Utrzymujące się tendencje w zakresie demografii nie będą generowały zapotrzebowania na nową zabudowę.”.
Powyższe wynika również z załącznika Nr 3 do uchwały pn. Kierunki zagospodarowania przestrzennego, w którym ustalono, że „Określając kierunki i wskaźniki zagospodarowania terenów wzięto pod uwagę uwarunkowania wynikające z analiz ekonomicznych, środowiskowych, społecznych i prognoz demograficznych: ▪ wzrost liczby ludności w wieku produkcyjnym – mobilnym w gminie (…) w stosunku do obowiązującego Studium wyznaczono dodatkowe tereny d urbanizacji o powierzchni: – 6 ha o dominującej funkcji mieszkaniowej, (…) usytuowane w znaczącej większości na obszarach 
o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostek osadniczych.” (str. 12 i 13).  
Organ nadzoru wskazuje, że dane zawarte w Tabeli 19, nie uzasadniają wyznaczenia nowych terenów pod zabudowę mieszkaniową na terenie gminy. Powyższe oznacza, że w bilansie terenów przeznaczonych pod zabudowę nie uwzględniono danych dotyczących liczby ludności wynikających 
z prognozy demograficznej, co narusza dyspozycję art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. b ustawy o p.z.p. 
Zgodnie z ustaleniami zawartymi na str. 55 załącznika Nr 1 do uchwały, zapotrzebowanie na nową zabudowę ustalono w odniesieniu do:

· analizy ruchu budowlanego – ok. 65 decyzji o warunkach zabudowy rocznie,

· niepewności procesów rozwojowych, która pozwala na zwiększenie zapotrzebowania na nową zabudowę o ok. 30%;
· analizy obrotu nieruchomościami o powierzchni do ok. 1 ha – 30 transakcji /rok.

Odnosząc się do bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę, dotyczących określenia chłonności, przede wszystkim wskazać należy, iż w studium nie dokonano oceny chłonności obszarów o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno – przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, na której może być realizowana nowa zabudowa. 
W tekście studium, stanowiącym załącznik nr 1 do uchwały, chłonność obszarów 
o wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno – przestrzennej sporządzono w oparciu 
o ustalenia obowiązującego studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (uchwała Nr XI/104/2000 Rady Gminy Szczutowo z 30 marca 2000 r.), zamiast w oparciu o faktyczny stan możliwości realizacji nowej zabudowy w ramach wykrystalizowanej, w stanie istniejącym, struktury funkcjonalno – przestrzennej, o czym wprost świadczą przytoczone powyżej zapisy zawarte:

· na str. 56 w brzmieniu: „Chłonność obszarów o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostek osadniczych (…) Aktualnie jedyną przesłanką do szacowania możliwości inwestycyjnych w skali gminy, bez pokrycia planami miejscowymi, jest obowiązujące Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy. Wielkość obszarów w ramach układów osadniczych o w pełni wykształconej zwartej strukturze jednostki osadniczej (tereny zainwestowane wg obowiązującego Studium gminy) zostały przedstawione w tabeli: (…)”; 
· na str. 56, w tabeli przedstawiającej dane liczbowe określające powierzchnie terenów zainwestowanych wg obowiązującego Studium, stanowiące wielkości obszarów w ramach układów osadniczych o w pełni wykształconej zwartej strukturze jednostki osadniczej;
· na str. 57, w tabeli przedstawiającej dane liczbowe określające powierzchnie / postulowane tereny zabudowy wsi, stanowiące wielkości obszarów w strefie kształtowania układów osadniczych objęte obowiązującym Studium;
· na str. 57 w brzmieniu: „Na terenie gminy Szczutowo nie obowiązują miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego.”.
Biorąc pod uwagę fakt, iż Gmina Szczutowo nie posiada obowiązujących miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, to ocena chłonności winna zostać dokonana w oparciu 
o chłonność obszarów o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej 
w granicach jednostki osadniczej, na której może być realizowana nowa zabudowa.
Ze wskazanych powyżej ustaleń wynika, iż chłonność obszarów wyznaczono de facto w oparciu 
o ustalenia studium z roku 2000, które nie stanowią wprost obszarów o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno – przestrzennej w granicach jednostki osadniczej w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z 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, o której mowa w art. 10 ust. 5 pkt 2 ustawy o p.z.p. 
Ponadto z powyższych tabeli wynika, że przedstawione w nich chłonności nie wyrażono 
w powierzchni użytkowej zabudowy w podziale na funkcje zabudowy, lecz za pomocą powierzchni określonej w hektarach, obszarów o poszczególnych funkcjach, w ramach układów osadniczych 
o w pełni wykształconej zwartej strukturze jednostki osadniczej według obowiązującego Studium, 
a więc niezgodnie z dyspozycją art. 10 ust. 5 pkt  2 ustawy o p.z.p.
W tej sytuacji uznać należy, iż przedstawiony w części tekstowej studium, bilans terenów, odnosi się jedynie do ustaleń studium, poprzez porównanie powierzchni niektórych terenów obecnego dokumentu z tym z roku 2000, zamiast przedstawienia bilansu odnoszącego się do obszarów 
o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, rozumianej jako możliwość lokalizowania na tych obszarach nowej zabudowy, wyrażonej w powierzchni użytkowej zabudowy, 
w podziale na funkcje zabudowy, o której mowa w art. 10 ust. 5 pkt 2 ustawy o p.z.p.
Z załącznika Nr 3 do uchwały wynika, że „Określając kierunki i wskaźniki zagospodarowania terenów wzięto pod uwagę uwarunkowania wynikające z analiz ekonomicznych, środowiskowych, społecznych i prognoz demograficznych: (…) w stosunku do obowiązującego Studium wyznaczono dodatkowe tereny d urbanizacji o powierzchni: 
· 6 ha o dominującej funkcji mieszkaniowej, 
· 4,5 ha o dominującej funkcji usługowo- produkcyjno-składowej,
· 14,5 ha terenów wielofunkcyjnych związanych z rekreacją, mieszkalnictwem i wypoczynkiem.

· 3,4 terenów wielofunkcyjnych związanych z usługami, rekreacją i sportem,
usytuowane w znaczącej większości na obszarach o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostek osadniczych.” (str. 12 i 13).  

Biorąc powyższe pod uwagę należy stwierdzić, że sporządzony bilans terenów pod nową zabudowę, narusza dyspozycję art. 10 ust. 1 pkt 7 lit d, w związku z art. 10 ust. 5 pkt 2 ustawy o p.z.p. 
Sporządzenie bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę niezgodnie z wymogami przepisów ustawy o p.z.p. należy kwalifikować jako istotne naruszenie zasad sporządzania studium, o którym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., skutkujące koniecznością stwierdzenia nieważności przedmiotowej uchwały. 
Stosownie do wymogów rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego, ustalono wymogi dotyczące stosowania standardów przy zapisywaniu ustaleń części tekstowej projektu studium. Zgodnie z nimi, ustalenia dotyczące kierunków zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, powinny określać dopuszczalny zakres i ograniczenia tych zmian, a także zawierać wytyczne ich określania 
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego (§ 6 pkt 1 ww. rozporządzenia), zaś ustalenia dotyczące kierunków i wskaźników dotyczących zagospodarowania oraz użytkowania terenów, powinny w szczególności określać minimalne i maksymalne parametry i wskaźniki urbanistyczne, uwzględniające wymagania ładu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury oraz zrównoważonego rozwoju, wskazywać tereny do wyłączenia spod zabudowy, a także zawierać wytyczne określania tych wymagań w planach miejscowych (§ 6 pkt 2 ww. rozporządzenia).

Zgodnie z art. 2 pkt 16 ustawy o p.z.p. przez parametry i wskaźniki urbanistyczne „należy przez to rozumieć parametry i wskaźniki ustanawiane w dokumentach planistycznych, zgodnie z przepisami wydanymi na podstawie art. 10 ust. 4, art. 16 ust. 2 i art. 40”. 
Zdaniem organu nadzoru użyty w przepisie § 6 pkt 2 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego zwrot „minimalne 
i maksymalne parametry” odnosi się zatem do kierunków i wskaźników dotyczących zagospodarowania oraz użytkowania terenów (art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy).

Tymczasem z załącznika nr 3 do uchwały, nie wynika w jednoznaczny sposób, jakie wartości parametrów i wskaźników urbanistycznych zostały przyjęte w Studium dla poszczególnych terenów funkcjonalnych, które będą miały zastosowanie przy sporządzaniu miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.  Powyższe wynika z możliwości stosowania różnych wartości  parametrów i wskaźników określonych dla terenu o tej samej funkcji, tj.: 
· z uwzględnieniem dopuszczonej tolerancji +/– 20 %, przyjętej w ogólnych standardach zagospodarowania układów osadniczych, w odniesieniu do intensywności zabudowy, powierzchni zabudowy oraz powierzchni biologicznie czynnej (str. 17);
· bez uwzględnienia ww. tolerancji tych wskaźników, w pozostałych ustaleniach (str. 17, 18 i 19).
Przykładowo dla terenów o dominującej funkcji mieszkaniowo – usługowej MU przyjęto:
· intensywność zabudowy: 0,1 – 0,6 z tolerancją +/– 20 % w ogólnych standardach, co oznacza, że intensywność zabudowy może kształtować się w granicach od 0,08 do 0,72, podczas gdy 
z ustaleń dla terenów zabudowy o dominującej funkcji mieszkaniowej, mieszkaniowo-usługowej i rekreacyjnej z dopuszczeniem mieszkaniowej: MN, MU i ML/MN, wskaźnik ten został przyjęty bez tolerancji, w granicach 0,1 – 0,6;

· maksymalny procent zabudowy działki: 50 %, z tolerancją +/– 20 % w ogólnych standardach,
co oznacza, że może on wynosić od 40 % do 60 %, podczas gdy z ustaleń dla terenów zabudowy
 o dominującej funkcji mieszkaniowej, mieszkaniowo-usługowej i rekreacyjnej z dopuszczeniem mieszkaniowej: MN, MU i ML/MN, wskaźnik ten został przyjęty bez tolerancji, jako 40 % dla zabudowy mieszkaniowej i 60 % dla zabudowy usługowej;
· wskaźnik powierzchni biologicznie czynnej: 40 %, z tolerancją +/– 20 % w ogólnych standardach, co oznacza, że minimalny wskaźnik powierzchni biologicznie czynnej może  wynosić od 32 % do 48 %, podczas gdy z ustaleń dla terenów zabudowy o dominującej funkcji mieszkaniowej, mieszkaniowo-usługowej i rekreacyjnej z dopuszczeniem mieszkaniowej: MN, MU i ML/MN, wskaźnik ten został przyjęty bez tolerancji, jako 50 % dla zabudowy mieszkaniowej i 30 % dla zabudowy usługowej.
Ponadto z określonych parametrów i wskaźników nie wynika, jakie ich wartości należy stosować 
w przypadku mieszanych funkcji zabudowy na dopuszczonych na tym samym terenie, np. 
w odniesieniu do zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej dopuszczonej w ramach terenów 
o dominującej funkcji zabudowy zagrodowej z dopuszczeniem zabudowy mieszkaniowej 
i letniskowej RM, tj.:

· dla RM przyjęto intensywność zabudowy: 0,1 – 0,4 z tolerancją +/– 20 %, co oznacza, 
że intensywność zabudowy może kształtować się w granicach od 0,08 do 0,48, podczas gdy 
z ustaleń dla terenów zabudowy o dominującej funkcji mieszkaniowej, mieszkaniowo
-usługowej i rekreacyjnej z dopuszczeniem mieszkaniowej: MN, MU i ML/MN, wskaźnik ten został przyjęty bez tolerancji, w granicach 0,1 – 0,6 dla zabudowy mieszkaniowej;
· dla RM przyjęto maksymalny procent zabudowy działki: 50 %, z tolerancją +/– 20 %, 
co oznacza, że procent zabudowy działki może wynosić od 40 % do 60 %, podczas gdy 
z ustaleń dla terenów zabudowy o dominującej funkcji mieszkaniowej, mieszkaniowo-usługowej i rekreacyjnej z dopuszczeniem mieszkaniowej: MN, MU i ML/MN, wskaźnik ten został przyjęty bez tolerancji, jako maksymalny 40 % dla zabudowy mieszkaniowej;
· dla RM przyjęto wskaźnik powierzchni biologicznie czynnej: 40 %, z tolerancją +/– 20 %, 
co oznacza, że minimalny wskaźnik powierzchni biologicznie czynnej może wynosić od 32 %, do 48 %, podczas gdy z ustaleń dla terenów zabudowy o dominującej funkcji mieszkaniowej, mieszkaniowo-usługowej i rekreacyjnej z dopuszczeniem mieszkaniowej: MN, MU i ML/MN, wskaźnik ten został przyjęty bez tolerancji, jako minimum 50 % dla zabudowy mieszkaniowej.
Organ nadzoru wskazuje również na sprzeczne ustalenia dotyczące możliwości realizacji zabudowy kubaturowej na terenach o funkcji usługowej w zakresie sportu, rekreacji i turystyki US, dla których 
z jednej strony ustalono są to tereny bez prawa zabudowy kubaturowej, a drugiej strony określono wskaźniki intensywności zabudowy oraz maksymalny procent zabudowy działki, które określa się właśnie w odniesieniu do sytuowania budynków stanowiących zabudowę kubaturową. 
Z powyższych ustaleń nie wynika zatem, czy są to faktycznie tereny, na których nie może powstać zabudowa kubaturowa.    
W konsekwencji brak określenia w jednoznaczny sposób minimalnych i maksymalnych parametrów 
i wskaźników urbanistycznych oznacza, że nie mogą one stanowić ustaleń o wiążącym charakterze dla sporządzanych na jego podstawie planów miejscowych oraz, że zostało ono podjęte z naruszeniem § 6 pkt 2 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego, w związku z art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b ustawy o p.z.p.

W związku z powyższym organ nadzoru wskazuje, iż stosownie do dyspozycji art. 9 ust. 4 ustawy 
o p.z.p. organy gminy przy opracowywaniu i uchwalaniu planu miejscowego są związane ustaleniami studium. Zatem zarówno zapisy części tekstowej, jak i graficznej studium, muszą być przejrzyste 
i czytelne, a także jednoznaczne. Powyższe dotyczy również kierunków zagospodarowania oraz użytkowania poszczególnych obszarów funkcjonalnych w tym określonych dla nich parametrów 
i wskaźników urbanistycznych, które nie powinny nastręczać problemów w zakresie ich identyfikacji. Oznacza to, że ustalenia w tym zakresie, mogą być sformułowane w sposób ogólny, jednak stopień ogólności zapisów studium nie powinien pozostawiać wątpliwości interpretacyjnych, 
a w konsekwencji przyjęte rozwiązania przestrzenne winny umożliwiać spełnienie wymogu art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p. poprzez dokonywanie ustaleń, w planie miejscowym, niesprzecznych 
z ustaleniami studium.
Tymczasem tekst studium zawiera nieprecyzyjne niejednoznaczne ustalenia we wskazanym powyżej zakresie, uniemożliwiające tym samym jednoznaczną identyfikację, co w konsekwencji uniemożliwia dokonanie oceny zgodności przyszłych ustaleń planistycznych z tak skonstruowanymi ustaleniami studium, co w konsekwencji rodzić będzie nie kończące się spory na etapie uchwalania kolejnych aktów prawa miejscowego.

Odnośnie sporządzania bilansu terenów przeznaczonych pod zabudowę oraz określania parametrów
i wskaźników urbanistycznych, stanowisko judykatury możemy odnaleźć m.in. w wyrokach: 
· 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. Powyższa okoliczność nie stanowiła jednak bezpośredniej przesłanki stwierdzenia nieważności uchwały, choć niewątpliwie utrudniała weryfikację bilansu w świetle przesłanek materialnoprawnych. Sąd odnosząc się do rozważanego bilansu terenów stwierdził w ślad za organem nadzoru, iż przede wszystkim nie spełnia on wymagań określonych w art. 10 ust. 5 pkt 1 PlanZagospU, ponieważ nie określa maksymalnego w skali gminy zapotrzebowania na nową zabudowę, wyrażonego w ilości powierzchni użytkowej zabudowy, w podziale na funkcje zabudowy. Następnie, jeśli chodzi o warunki sprecyzowane w art. 10 ust. 5 pkt 2 PlanZagospU,
to podstawowym zarzutem pod adresem bilansu jest odniesienie się wyłącznie do terenów zabudowy mieszkaniowej w miejscowościach - Bielawy i Sobota i pominięcie możliwości lokalizowania nowej zabudowy (niekoniecznie mieszkaniowej) na terenie całej gminy (a nie tylko w dwóch miejscowości), wyrażonej w powierzchni użytkowej zabudowy w podziela na funkcje.”;
· 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 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.”;
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, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w całości.
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 (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. 

Jednocześnie organ nadzoru wskazuje, że stwierdzając nieważność uchwały, organ wykonawczy gminy będzie miał możliwość, na podstawie art. 28 ust. 2 ustawy o p.z.p., kontynuowania procedury planistycznej na podstawie uchwały Nr VI/24/2015 Rady Gminy Szczutowo z 24 marca 2015 r.
i dostosowania zapisów studium do obowiązujących przepisów prawa, przy czym podejmując na nowo uchwałę w tym przedmiocie winna należy przywołać ww. przepis.

Wziąwszy wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały Nr VI/51/2019 Rady Gminy Szczutowo z 29 marca 2019 r. w sprawie uchwalenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Szczutowo, 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. 
Wojewoda Mazowiecki:
Zdzisław Sipiera
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