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Warszawa, 14 czerwca 2019 r.
       WNP-I.4131.106.2019.RM
Rada Gminy Słupno
ul. Miszewska 8a
09 - 472 Słupno
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 61/VII/19 Rady Gminy Słupno z 14 maja 2019 r. „w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Słupno”.
Uzasadnienie
Rada Gminy Słupno, na sesji w dniu 14 maja 2019 r., podjęła uchwałę Nr 61/VII/19 w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Słupno”.
Uchwałę tę podjęto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 12 
ust. 1 w związku z 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.”. Ponadto w podstawie prawnej podjętej uchwały przywołano uchwałę Nr 94/XVI/15 Rady Gminy Słupno z 30 listopada 2015 r. w sprawie przystąpienia do sporządzenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Słupno. 
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.”.
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 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.
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”.
Organ nadzoru wskazuje, że redakcja przepisu art. 27 ustawy o p.z.p., zgodnie z którą zmiana studium następuje w trybie, w jakim zostało ono uchwalone, oznacza jedynie konieczność odpowiedniego stosowania powołanych regulacji dotyczących trybu sporządzania studium (art. 9 – 13 ustawy 
o p.z.p.). Odnosi się więc do trybu, a nie do przedmiotu rozstrzygnięcia rady gminy (quod vide 
Z. Niewiadomski i inni „Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym – Komentarz”, wyd. C.H. Beck, Warszawa 2006, str. 238-239). Niewątpliwie charakter studium jako pewnego zbioru dyrektyw określających przyszłe zamierzenia w zakresie ładu przestrzennego w gminie przesądza 
o konieczności objęcia jego postanowieniami całego obszaru gminy. 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. Oznacza to, że rada gminy modyfikuje jedynie część rozstrzygnięć w nowelizowanym akcie prawnym, pozostawiając pozostałe bez zmian. W konsekwencji zmiana nie będzie oznaczać nowelizacji wszystkich merytorycznych treści studium, określonych przedmiotowo w art. 10 ust. 1, 2, 2a i 3a 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 Słupno podejmując w dniu 30 listopada 2015 r. uchwałę Nr 94/XVI/15 zainicjowała proces sporządzania zmiany obowiązującego Studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Słupno w jej granicach administracyjnych, co wynika wprost zarówno 
z podstawy prawnej jej podjęcia (art. 9 ust. 1 i 3 oraz art. 27 ustawy o p.z.p.),  ustaleń § 2, jak 
i z załącznika graficznego dołączonego do ww. uchwały. 
Organ nadzoru ponownie w tym miejscu wskazuje, iż Rada Gminy Słupno mogła zdecydować 
o przystąpieniu do sporządzania zmiany studium dla wybranych fragmentów gminy. W takiej sytuacji zastosowanie miałby art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p. zgodnie z którym „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.”. 
Przystępując do sporządzania zmiany studium w granicach administracyjnych niezbędnym jest zatem dokonanie pełnej aktualizacji tak by dokonywana zmiana spełniała obecne wymogi ustawowe. W przedmiotowym przypadku organy Gminy Słupno winny więc dokonać niezbędnej aktualizacji treści uwarunkowań, oraz sformułować ustalenia w zakresie kierunków zagospodarowania przestrzennego, w odniesieniu do obszaru całej Gminy Słupno.
Wskazać przy tym należy, że zmieniane studium (uchwała Nr 310/XXIII/01 Rady Gminy w Słupnie 
z 19 października 2001 r.) 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.)  
a następnie ulegało wielokrotnym zmianom na podstawie kolejnych uchwał Rady Gminy Słupno z:

· 14 sierpnia 2008 r., Nr 189/XVIII/08;
· 26 lutego 2010 r., Nr 327/XXXIV/10;

· 29 sierpnia 2011 r., Nr 79/X/11;

· 29 sierpnia 2011 r., Nr 80/X/11;

· 31 sierpnia 2012 r., Nr 171/XIX/12,
już w trybie ustawy o p.z.p.
Należy zauważyć, iż od podjęcia uchwały w sprawie studium, tj. od 2001 r., zarówno rola, jak 
i wymagania formalne oraz prawne zarówno co do treści, jak i sposobu podejmowania uchwały, uległo znaczącej zmianie, w związku z derogowaniem ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Co więcej od 2008 r., tj. od wprowadzenia pierwszej zmiany studium ustawa o p.z.p. także podlegała wielokrotnym nowelizacjom, przy czym ustawodawca w znaczący sposób zmienił wymogi dotyczące zarówno uwarunkowań, jak i kierunków rozwoju przestrzennego. Niemniej jednak, skoro wolą ustawodawcy było zachowanie mocy obowiązującej dotychczas obowiązujących studiów, w tym także sporządzonych pod rządami ustawy 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 takich aktów planistycznych 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 poprzednich regulacji. W szczególności sytuacja ta odnosi się do dokonywanych kolejnych (wielu) zmian 
w obowiązującym studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, sporządzonych w trybie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym. Organ uchwałodawczy przystępując do sporządzenia zmiany takiego studium, musi bowiem 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. Prawidłowe, z punktu widzenia obecnego porządku prawnego, zmiany uzależnione są de facto od zawartości merytorycznej studium będącego przedmiotem zmiany, oraz od zakresu i charakteru wprowadzonych zmian, które muszą wszak odpowiadać wymogom obecnego brzmienia 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, które odnosi się do obszaru objętego zmianą, w tym zaś wypadku do obszaru całej gminy.
Biorąc wszystkie powyższe okoliczności pod uwagę Rada Gminy Słupno winna uwzględnić wszystkie dotychczasowe zmiany studium, bowiem organ uchwałodawczy, w sposób szczególny związany był 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 (Dz. U. Nr 118, poz. 1233), 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], 
jak również swoimi wcześniejszymi uchwałami Nr: 189/XVIII/08, Nr 327/XXXIV/10, Nr 79/X/11, Nr 80/X/11 i Nr 171/XIX/12.

Uwzględniając przywołane powyżej przepisy oraz podjęte uchwały, Rada Gminy Słupno winna zatem sporządzić część tekstową:

· zawierającą wszystkie dotychczasowe zmiany studium ze wskazaniem, które zapisy 
(w rozumieniu treści zapisu) zostały z nich wykreślone, a które zostały dodane;  

· zawierającą ujednoliconą, z wyróżnioną zmianą, spójną część tekstową zarówno w zakresie uwarunkowań, jak i kierunków zagospodarowania przestrzennego, z uwagi na dokonywanie zmian w odniesieniu do obszaru całej gminy Słupno; 

· spełniającą wymogi przepisów ustawy o p.z.p. oraz rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, a więc zawierającą m.in. wytyczne a więc ustalenia wiążące dla sporządzanych miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego, m.in. w zakresie funkcji oraz parametrów i wskaźników urbanistycznych w odniesieniu do wszystkich obszarów wskazanych w zmianie studium; 
· spójną wewnętrznie, uwzględniającą zasadę, iż studium to opracowanie o charakterze kompleksowym sporządzonym w odniesieniu do całej gminy (w jej granicach administracyjnych).
Tymczasem analiza podjętej uchwały prowadzi do wniosku, że:

· część tekstowa zmiany studium nie uwzględnia charakteru wcześniejszych zmian studium dokonanych na podstawie uchwał Rady Gminy Słupno (Rady Gminy w Słupnie) 
Nr 189/XVIII/08, Nr 327/XXXIV/10, Nr 79/X/11, Nr 80/X/11 i Nr 171/XIX/12; Biorąc pod uwagę powyższe tekst zmiany studium nie spełnia wymogu tekstu ujednoliconego 
z wyróżnionymi zmianami, o którym mowa w § 8 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, w związku z art. 9 ust. 1, art. 9  ust. 3, art. 12 ust. 1 oraz art. 27 ustawy o p.z.p.; Co więcej tekst zmiany studium nie zawiera jakichkolwiek wykreśleń nieaktualnych treści zmiany studium, przy czym w kierunkach zagospodarowania przestrzennego (załącznik nr 1 do uchwały, Etap II, str. 5 wersy 16 - 17) wbrew stwierdzeniu, że: „Wszelkie wykreślenia, które straciły aktualność, odnotowywane są 
w przypisach, żaden przypis odnotowany w kierunkach nie odnosi się do wykreśleń; Z kolei 
w części dotyczącej uwarunkowań (załącznik nr 1 do uchwały, Etap I), odnotowano jedynie sam fakt wykreślenia, bez przytaczania jej pełnej treści, co narusza zasady sporządzania zmiany studium, która winna przedstawiać nie tylko to, jakie obszary zostały objęte zmianą, na podstawie której uchwały to nastąpiło, jakie będzie ich aktualne przeznaczenie, ale także jakie rozwiązania w tej materii przewidywało studium przed zmianą;
· 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, w szczególności zmian w zakresie określonym 
w art. 10 ust. 1 ustawy o p.z.p., to zmiana studium wykonywana dla obszaru całej gminy tym bardziej 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. 46 Etapu II stanowiącego tekst zmiany studium w ramach rozdz. 2.1.1. pn. Obszary, dla których obowiązkowe jest sporządzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na podstawie przepisów odrębnych, w tym obszary wymagające przeprowadzenia scaleń i podziału nieruchomości, a także obszary przestrzeni publicznej, w ramach którego pozostawione zostały zapisy w brzmieniu: „Zgodnie
z ustawą o ochronie gruntów rolnych i leśnych – zmiana przeznaczenia terenów gruntów rolnych w III i IV klasie bonitacyjnej, na cele nierolnicze wymaga uzyskania zgody odpowiednich organów w ramach procedury sporządzania planu.”; Zapis ten wynika z wcześniejszych zmian studium; Tymczasem obowiązek uzyskania zgody na zmianę przeznaczenia gruntów rolnych klasy IV bonitacyjnej, wynikający z przepisu art. 7 ust. 2 pkt 3 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych  (Dz. U. z 2017 r. poz. 1161) został zniesiony na mocy art. 1 pkt 2 lit. a ustawy z 19 grudnia 2008 r. o zmianie ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych (Dz. U. 
Nr 237, poz. 1657) z dniem 1 stycznia 2009 r.; Z kolei z tytułu rozdz. 1.2.11. pn. Granice terenów zamkniętych i ich stref ochronnych i inne obszary problemowe (str. 44 Etapu II) wynika, 
iż regulują one kwestie obszarów problemowych; Ustawa o p.z.p. w ramach art. 2 pkt 7 definiowała pojęcie obszaru problemowego, zaś w ramach art. 10 ust. 2 pkt 16 wskazywała, iż 
w studium określa się w szczególności „inne obszary problemowe, w zależności od uwarunkowań i potrzeb zagospodarowania występujących w gminie”, to jednak należy zauważyć, iż przepis 
art. 2 pkt 7 został uchylony na mocy art. 7 pkt 1 lit. b ustawy z 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. poz. 379) z dniem 8 kwietnia 2014 r., zaś przepisowi art. 10 ust. 2 pkt 16 ustawy o p.z.p. nadano nowe brzmienie: „W studium określa się w szczególności: (…) 16) obszary funkcjonalne o znaczeniu lokalnym, w zależności od uwarunkowań i potrzeb zagospodarowania występujących w gminie.”, w związku z art. 7 pkt 2 ustawy o zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz niektórych innych ustaw; Co więcej przedmiotowa nowelizacja przesądziła, w związku z art. 22, iż: „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.”;
· część tekstowa zmiany studium zawiera szereg sprzecznych wewnętrznie - w rozumieniu wzajemnie wykluczających się - ustaleń; Dla przykładu: z cytowanych powyżej ustaleń zawartych na str. 46 tekstu zmiany studium wynika, iż zgoda na zmianę przeznaczenia gruntów rolnych na cele nierolnicze i nieleśne z jednej strony wymagana jest dla III i IV klasy bonitacyjnej (wersy 10 – 11), z drugiej zaś dotyczyć ma wszystkich gruntów rolnych klas I – III (wersy 1 - 2), zaś z trzeciej strony wymagana jest jedynie dla gruntów klasy III (wersy 17 - 19); Powyższe oznacza, iż w odniesieniu do jednej kwestii zamieszczonej na tej samej stronie określone zostały zasady dotyczące gruntów rolnych w trzech różnych wersjach, podczas gdy zmiana studium winna odpowiadać obecnym wymogom prawnym i winna być skorelowana (spójna) wewnętrznie, podczas gdy ustalenia w tym zakresie są sprzeczne wzajemnie; Powyższe dotyczy także innych ustaleń np. zwartych na str. 44; Skoro bowiem, jak wskazano we wcześniejszym punkcie, obszary problemowe stały się z mocy prawa obszarami funkcjonalnymi, to ustalenia zawarte w rozdz. 1.2.11. pn. Granice terenów zamkniętych i ich stref ochronnych i inne obszary problemowe, 
w brzmieniu: „Nie występują. Nie występują. 67 68 69 70 71” są sprzeczne, wręcz są wykluczające się, z ustaleniami zawartymi na tej samej stronie (wraz z kontynuacją na str. 45) w ramach rozdz. 1.2.12. pn. Obszary funkcjonalne o znaczeniu lokalnym, w ramach których sformułowane zostały stosowne ustalenia w zakresie lokalnych obszarów funkcjonalnych; Szereg sprzecznych ustaleń zawarto także w rozdz. 1.2.6. pn. Obszary szczególnego zagrożenia powodzią oraz obszary osuwania się mas ziemnych; Brak ujednoliconej zmiany studium, wskazuje, iż w odniesieniu do zagadnień związanych z obszarami szczególnego zagrożenia powodzią z jednej strony ustalono, że: „Na załącznikach graficznych – rysunki nr 1 i 2 wskazano granicę obszaru szczególnego zagrożenia powodzią, gdzie prawdopodobieństwo wystąpienia powodzi wynosi 1%  i 10%. Obszar ten obejmuje tereny do wału przeciwpowodziowego” (tekst, Etap II, str. 41, wersy 9 – 11), 
z drugiej zaś strony, że: „Nie występuje zagrożenie powodziowe” (tekst, Etap II, str. 41, wers 31), następnie zaś stwierdzono, iż: „Tereny objęte zmianą polityki przestrzennej nie są narażone na niebezpieczeństwo powodzi (…)” – tekst, Etap II, str. 42, wers 20 oraz wers 26); Sprzeczności dotyczą również kwestii związanych z obszarami osuwania się mas ziemi – i tak w tym zakresie 
z jednej strony na str. 41 wersy 27 – 28, zawarto sformułowania w brzmieniu: „W granicach gminy Słupno zidentyfikowano 15 osuwisk oraz 5 obszarów zagrożonych ruchami masowymi ziemi. Naturalne zagrożenia geologiczne na przedmiotowym terenie mogą wystąpić jedynie 
w bezpośrednim sąsiedztwie bezimiennego cieku (zwanego Małą Rosicą), a także w strefie doliny Rosicy, tam gdzie występują spadki terenu rzędu powyżej 5%.”, podczas gdy na str. 42, wersy 5 – 7, ustalono, że: „Osuwanie się mas ziemnych może być spowodowane występowaniem złożonych lub skomplikowanych warunków gruntowych w bezpośrednim sąsiedztwie strefy krawędziowej (skarpy) doliny Wisły (Cekanowo) i innych cieków (Mijakowo).”, zaś na str. 42 w wersie 19 określono, że „Nie występuje zjawisko osuwa się mas ziemnych.49”; Powyższe stanowi 
o naruszeniu art. 9 ust. 3, art. 10 ust. 1 i 2, art. 27 ustawy o p.z.p. oraz § 8 rozporządzenia 
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy;

· w części tekstowej zmiany studium brak jest uzasadnienia zawierającego objaśnienia przyjętych rozwiązań oraz syntezy ustaleń zmiany studium, wymaganych na podstawie § 4 ust. 1 pkt 4, 
w związku z § 8 ust. 1 rozporządzenia  w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań 
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy; Organ nadzoru wskazuje, iż w zmianie studium zawarto jedynie tzw. „syntezę uwarunkowań” nie zaś syntezę ustaleń zmiany studium;
· 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. Władztwo w tym zakresie, 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 poprzez uchwalenie zmiany studium, organy gminy podejmują podstawowe ustalenia w zakresie kształtowania polityki przestrzennej. Zgodnie z art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p. „W studium określa się w szczególności: 1) uwzględniające bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę, o którym mowa w ust. 1 pkt 7 lit. d: a)  kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, w tym wynikające z audytu krajobrazowego, b) kierunki i wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów, w tym tereny przeznaczone pod zabudowę oraz tereny wyłączone spod zabudowy;”.
W rozporządzeniu 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 w części tekstowej zmiany studium stanowiącej Etap II pn. Kierunki zagospodarowania przestrzennego, ppkt 1.2.2.1. pn. Kierunki i wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów (str. 27 – 32), nie określono jakichkolwiek parametrów oraz wskaźników urbanistycznych dla wyznaczonych na rysunku obszarów zabudowy: 

· usługowo – mieszkaniowej;

· mieszkaniowo – usługowej;

· letniskowej; 

· usług publicznych;

· istniejącej produkcyjno – usługowej oraz produkcji obsługi rolnictwa.  

Co więcej przyjęta przez Radę Gminy Słupno konstrukcja zmiany studium polegająca na częściowym przytoczeniu (w części tekstowej) wcześniejszych zmian dokonanych na mocy uchwał 
Nr: 189/XVIII/08, Nr 327/XXXIV/10, Nr 79/X/11, Nr 80/X/11 i Nr 171/XIX/12 pomimo dokonywania zmiany studium w odniesieniu do całego obszaru gminy skutkowała tym, iż dla obszarów objętych wcześniejszymi zmianami pozostawiono część zapisów. W efekcie tak przyjętej kolejnej zmiany studium np. w odniesieniu do:

· obszarów zabudowy mieszkaniowej z dopuszczeniem usług podstawowych obowiązują jednocześnie ustalenia zawarte na str. 29 Tomu II zmiany studium w ramach których: „Proponuje się następujące wskaźniki zagospodarowania terenów: ▪ zabudowa mieszkaniowa 
z dopuszczeniem usług podstawowych: wskaźnik intensywności zabudowy brutto 0,2-0.4, max. % zabudowy działki – 40%, max. wysokość budynków – 9m, dla zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej – 11 m, w strefie ochrony konserwatorskiej – 7 m,”, jak również ustalenia zawarte na str. 32, w brzmieniu: „Dla zabudowy mieszkaniowej z dopuszczeniem usług podstawowych należy przyjąć: - maksymalny wskaźnik intensywności zabudowy 0,4, - max. % zabudowy działki – 60%, max. wysokość budynków za wyjątkiem dominanty architektonicznej (wysokościowej lub przestrzennej) – 10 m, dla zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej wyłącznie na obszarach istniejącej zabudowy wielorodzinnej, jako uzupełnienia zabudowy – 12 m,”; Powyższe oznacza, że dla tych samych obszarów w różny sposób sparametryzowano wszystkie ww. wskaźniki tj. zarówno wskaźnik intensywności zabudowy, powierzchni, jak i wysokości zabudowy;
· obszarów zabudowy produkcyjno – usługowej mieszkaniowej z dopuszczeniem usług podstawowych obowiązują jednocześnie ustalenia zawarte na str. 30 Tomu II zmiany studium w ramach których: „Proponuje się następujące wskaźniki zagospodarowania terenów: (…)
▪ zabudowa produkcyjno – usługowa:  wskaźnik intensywności zabudowy brutto 0,3-0.6, max. % zabudowy działki – 70%, max. wysokość budynków – 15m. (…)”, jak również ustalenia zawarte na str. 32, w brzmieniu: „Dla zabudowy produkcyjno – usługowej należy przyjąć: - maksymalny wskaźnik intensywności zabudowy 0,6, - max. % zabudowy działki – 70%, max. wysokość budynków za wyjątkiem dominanty architektonicznej (wysokościowej lub przestrzennej) – 12 m, 
w strefie ochrony konserwatorskiej – budynek ma nawiązywać gabarytami do wysokości i typu zabudowy pod ochroną,”; Powyższe oznacza, że dla tych samych obszarów w różny sposób sparametryzowano zarówno wskaźnik intensywności zabudowy, jak i wysokości zabudowy;

· zabudowy sportowo – rekreacyjnej obowiązują jednocześnie ustalenia zawarte na str. 29 Tomu II zmiany studium w ramach których: „Proponuje się następujące wskaźniki zagospodarowania terenów: (…) ▪ zabudowa rekreacyjno – sportowa: wskaźnik intensywności zabudowy brutto 0,1-0.3, max. % zabudowy działki – 20%. (…)”, jak również ustalenia zawarte na str. 32, 
w brzmieniu: „Dla nowo wyznaczonych terenów związanych z wypoczynkiem, rekreacją i sportem dopuszcza się maksymalnie 5% zabudowy terenu, za wyjątkiem terenu w Ramutowie, gdzie dopuszcza się maksymalnie 60% powierzchni zabudowy terenu.” oraz zawarte na tej samej 32 str. poniżej w brzmieniu: „Dla zabudowy rekreacyjno – sportowej należy przyjąć: - maksymalny wskaźnik intensywności zabudowy 0,3, - max. % zabudowy działki – 40%, max. wysokość budynków, za wyjątkiem dominanty architektonicznej (wysokościowej lub przestrzennej) – 18 m, 
w strefie ochrony konserwatorskiej – budynek ma nawiązywać gabarytami do wysokości i typu zabudowy pod ochroną,”; Powyższe oznacza, że dla tych samych obszarów w różny sposób sparametryzowano zarówno wskaźnik intensywności zabudowy, jak i powierzchnię zabudowy.
Organ nadzoru wskazuje, że z ustaleń zmiany studium zawartych w Kierunkach zagospodarowania przestrzennego (ETAP II) wskazano jedynie, iż: „Tekst obowiązującego studium (przyjętego uchwalą Nr 310/XXIII/01 Rady Gminy Słupno z dnia 19 października 2001r.) jest spisany normalną czcionką 
w kolorze czarnym Wszelkie wykreślenia, które straciły aktualność, odnotowywane są w przypisach. Treści tekstów dotyczące dotychczasowych zmian studium spisane są kursywą w kolorze czarnym. Sporządzona obecnie zmiana studium gminy Słupno opracowywana jest czcionką w kolorze niebieskim. Treści rysunkowe na mapie (Rysunek nr 2) dotyczące uaktualnienia wprowadzone niniejszą zmianą studium są opisane w legendzie normalną czcionką w kolorze czarnym, natomiast kolorem szarym opisano oznaczenia niepodlegające zmianie, zaś kolorem szarym kursywą opisano oznaczenia zaktualizowane/zmodyfikowane na rysunku niniejszą zmianą studium. Na rysunku nr 2 dotychczasowe/wcześniejsze zmiany studium oznaczone są linią przerywaną w pięciu kolorach: czerwonym, żółtym, granatowym, fioletowym i seledynowym – w zależności od daty wcześniejszej zmiany studium.”.

Z przytoczonych powyżej ustaleń wynika, iż część obszarów objętych wcześniejszą zmianą studium została objęta modyfikacjami w części graficznej, w przeciwieństwie do części tekstowej. Z tych też względów uprawnione jest twierdzenie, iż w odniesieniu do części terenów objętych wcześniejszymi zmianami obowiązywać mogą zamieszczone w części tekstowej różne (w rozumieniu odmienne) parametry i wskaźniki urbanistyczne.
Z kolei przyjmując założenie, które pozostanie w części niezgodne z dokonanymi zmianami w części graficznej, iż dla wszystkich wcześniejszych zmian obowiązują parametry wynikające 
z wcześniejszych uchwał, to wskazać należy, iż przedmiotowa zmiana studium w ogóle nie określa 
w sposób wiążący jakichkolwiek parametrów w związku z użyciem sformułowania „proponuje się”.    
W kontekście tak sformułowanych ustaleń wskazać należy, iż Rada Gminy Słupno korzystając 
z przysługujących jej kompetencji stanowiących, jest zobowiązana do posługiwania się wyłącznie językiem polskim, co wynika wprost z art. 4 pkt 2 ustawy z 7 października 1999 r. o języku polskim (Dz. U. z 2018 r., poz. 931 z późn. zm.). Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 ww. ustawy ochrona języka polskiego polega w szczególności na dbaniu o poprawne używanie języka  i doskonaleniu sprawności językowej jego użytkowników oraz na stwarzaniu warunków do właściwego rozwoju języka jako narzędzia międzyludzkiej komunikacji, przy czym do ochrony języka polskiego są obowiązane wszystkie organy władzy publicznej oraz instytucje i organizacje uczestniczące 
w życiu publicznym. Organ stanowiący musi mieć zatem na względzie, że studium uwarunkowań
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy jest aktem kierowanym do szerokiego kręgu adresatów, dla których jego postanowienia powinny być zrozumiałe, niebudzące żadnych wątpliwości interpretacyjnych.
Dokonując wykładni znaczenia ustaleń sformułowania proponuje to wskazać należy, iż pomocna jest tu wykładnia językowa lub językowo - logiczna, która w swej istocie polega na ustalaniu znaczenia 
i zakresu wyrażeń zawartych w danym tekście biorąc pod uwagę język, w którym zostały one sformułowane, reguły znaczeniowe i konstrukcyjne języka prawnego i naturalnego (polskiego), 
a także stosując się do reguł logicznego myślenia oraz specyficznych reguł logiki prawniczej. Ponieważ wykładnia ta opiera się na analizie bezpośrednio słów i zdań zawartych w konkretnym akcie to jest ona zawsze dokonywana jako pierwsza przed np. wykładnią systemową i funkcjonalną, przy których bierze się pod uwagę cel przepisu, a także np. jego umiejscowienie w danym akcie.
Przy dokonywaniu wykładni językowej należy stosować się do konkretnych zapisów, interpretując sformułowane ustalenia, jako całość. Mając na względzie powyższe reguły wskazać należy, iż użyty w wyżej wymienionych przypadkach wyraz proponować, zgodnie z:

· internetowym wydaniem Słownika Języka Polskiego PWN (SJP), oznacza „1. «zgłaszać projekt lub pomysł czegoś» 2. «nakłaniać kogoś do wzięcia, pożyczenia, kupienia lub spożycia czegoś» 3. «wysuwać czyjąś kandydaturę»”;

· Słownikiem Języka Polskiego pod red. W Doroszewskiego, oznacza występować z propozycją, zgłaszać projekt, pomysł czego, jak też nakłaniać kogo do wzięcia, pożyczenia, kupienia, spożycia czego”.
Synonimem czasownika proponować jest czasownik postulować oznaczający zgodnie z SJP „proponować coś, wysuwać coś jako postulat”.
W tym kontekście wskazać należy, że sformułowane w zmianie studium wytyczne do sporządzanych planów miejscowych są w tej sytuacji jedynie propozycjami, postulatami 
i zaleceniami, a więc działaniami pożądanymi nie zaś koniecznymi do realizacji. Nie mogą być tym samym uznane za ustalenia wiążące przy sporządzaniu planów miejscowych..   
Powyższe wynika również z samej konstrukcji pozostałych ustaleń, w tym m.in. zawartych na str. 32, Etapu II, w brzmieniu: „Dla zabudowy mieszkaniowej z dopuszczeniem usług podstawowych należy przyjąć: (…) Dla zabudowy usługowej należy przyjąć: (…)” itd.
O ile zatem w przypadku jednoznacznie sformułowanych nakazów, co lokalny prawodawca uczynił poprzez użycie sformułowania „należy przyjąć”, będą one wiązać organa gminy przy sporządzaniu 
i uchwalaniu planu miejscowego, o tyle wszelkie sformułowania odnoszące się do działań jedynie pożądanych, preferowanych, zalecanych, możliwych do wykonania, bądź które powinny być wykonane, stanowić mogą co najwyżej, postulaty a więc nie wiążące zalecenia. 
Z cytowanych powyżej ustaleń części tekstowej uchwały wynika, iż w zmianie studium 
nie określono minimalnych i maksymalnych parametrów i wskaźników urbanistycznych, 
a także wytycznych do ich określenia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, bowiem studium jedynie proponuje się przyjęcie wszystkich wymienionych we wcześniejszych zmianach studium wskaźników.

W konsekwencji brak określenia minimalnych i maksymalnych parametrów oraz wskaźników urbanistycznych oznacza, iż zmiana studium w tym zakresie została podjęta 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.

Na temat zaleceń i postulatów w zakresie parametrów i wskaźników zagospodarowania terenu zawartych w studium w sposób jednoznaczny wypowiedział się m.in. Wojewódzki Sąd Administracyjny we Wrocławiu, w swym wyroku z 11 lutego 2015 r. w sprawie sygn. akt II 
SA/Wr 727/14, w którym stwierdził, że: „Zdaniem Sądu zamieszczenie w rozdziale 17.3 w ust. 1 
pkt 9, w ust. 2 pkt 8 i w ust. 3 pkt 9 zaleceń co do minimalnej powierzchni nowo wydzielonych działek świadczy o tym, że w zamyśle rady gminy dyspozycja ta ma charakter wyłącznie zalecenia, 
a tym samym nie spełnia wymogu ustaleń studium, przez co nie można mówić o jej wiążącym charakterze w stosunku do sporządzanych na jego podstawie planach miejscowych. Podobne uwagi odnoszą się analogicznie do innych zaleceń zamieszczonych w zaskarżonym studium dotyczących takich wskaźników jak: ilość kondygnacji zabudowy, intensywności zabudowy, udziału powierzchni biologicznie czynnej na działkach budowlanych, maksymalnej wysokości nowej zabudowy, ilości miejsc postojowych oraz powierzchni zabudowy. W tych przypadkach również nie można mówić
o wiążącym charakterze tych zapisów studyjnych w stosunku do przyszłych planów miejscowych, gdyż z kontekstu treści tego studium, jak też z wyjaśnień gminy przedstawionych w odpowiedzi na skargę, wynika niezbicie, iż wskazane tam minimalne wskaźniki mają charakter nieobowiązkowych zaleceń.” (publ. Centralna Baza Orzeczeń Sądów Administracyjnych). 
Organ nadzoru ponadto wskazuje, że 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 określa 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. 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 (opcjonalnie w zmianie studium) nie można zmienić funkcji kolejnych obszarów.

Z zamieszczonego w części tekstowej bilansu wynika, że brak jest możliwości lokalizacji nowej zabudowy: mieszkaniowej, usługowej zakresie usług podstawowych realizowanych na terenach zabudowy mieszkaniowo – usługowej, a także wyznaczania nowych terenów produkcyjno – usługowych.  
Tymczasem analiza podjętej uchwały prowadzi do wniosku, iż wbrew opisanej zasadzie na rysunku zmiany studium wyznaczono nowe tereny zabudowy produkcyjno – usługowej, poza obszarami zwartej zabudowy oraz nie przeznaczonej w planie miejscowym pod zabudowę, m.in. w obrębie Miszewko – Stefany i w Szeligach. Co więcej w ramach ustaleń zawartych w etapie II pn. Kierunki zagospodarowania przestrzennego, rozdz. 1.2.2.1 pn. Kierunki i wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów,  str. 31 wersy 7 – 9, Rada Gminy Słupno ustaliła, iż: „Zabudowa produkcyjno – usługowa to zabudowa usługowa, obiekty produkcyjne i magazyny, dopuszcza się także lokalizowanie funkcji innych niż produkcyjno - usługowe, pod warunkiem, 
że będą one stanowić nie więcej niż 10% powierzchni terenu (…)”. Powyższe oznacza, iż na tych obszarach możliwa jest realizacja dowolnych funkcji, zajmujących do 10% powierzchni obszaru, 
w tym również funkcji w odniesieniu do których nastąpiło znaczne przekroczenie chłonności 
w stosunku do określonego zapotrzebowania. Tym samym możliwa jest np. realizacja zabudowy mieszkaniowej, a także usługowej zakresie usług podstawowych. Ponadto skoro z bilansu terenów wynika brak możliwości wyznaczenia nowych terów pod taką funkcję, to brak podstaw do ich wyznaczenia na nowych obszarach. Warto w tym miejscu zauważyć, iż Rada Gminy Słupno na str. 151 tekstu uwarunkowań sama przyznaje, iż: „Maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nową zabudowę produkcyjno – usługową również nie przekracza sumy powierzchni użytkowej zabudowy dla funkcji produkcyjno – usługowej, jednakże w związku 
z niemożnością zrealizowania funkcji produkcyjno – usługowej na wielu, spośród wskazanych 
w studium lokalizacji, jest potrzeba wyznaczenia nowych terenów, zatem dopuszcza się nie więcej niż 5 nowych lokalizacji zabudowy produkcyjno- usługowej poza obszarami zwartej zabudowy 
i obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych pod zabudowę, położonymi poza obszarami zwartej zabudowy.”. Powyższe wprost oznacza naruszenie art. 1 ust. 4 pkt 4, art. 10 ust. 1 pkt 7 lit. d, w związku z art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a ustawy o p.z.p. 
Z kolei w odniesieniu do obszarów usług, wprost na str. 31 wersy 4 – 6 (tekst zmiany Etap II) zawarto ustalenia, w brzmieniu: „zabudowa usługowa; - dla zabudowy usługowej dopuszcza się lokalizację zabudowy mieszkaniowej na nie więcej niż 20% powierzchni terenu;”.  Jednocześnie nowo wyznaczone tereny zabudowy usługowej zlokalizowane zostały m.in. w obrębie Gulczewo oraz Miszewko – Stefany, przy czym nie są one objęte planami miejscowym, nie wchodzą również w skład zwartej struktury funkcjonalno – przestrzennej.   
Skoro zatem nie jest możliwe wyznaczanie nowych obszarów także pod zabudowę mieszkaniową 
co wynika ze sporządzonego: bilansu, zestawienia tabelarycznego zawartego na str. 150 tekstu zmiany studium Etap I pn. „Uwarunkowania rozwoju”, a także z jednoznacznych stwierdzeń zamieszczonych na tej samej stronie w brzmieniu: „Podsumowując, maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nową zabudowę: mieszkaniową oraz tereny usług podstawowych (w ramach terenów zabudowy mieszkaniowo – usługowej) nie przekracza sumy powierzchni użytkowej zabudowy dla poszczególnych funkcji, w związku z czym nie przewiduje się lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami zwartej zabudowy i obszarami przeznaczonymi w planach miejscowych pod zabudowę, położonymi po za obszarami zwartej zabudowy.”, to ustalenia w tym zakresie nie znajdują swojego odzwierciedlenia w części dotyczącej kierunków zagospodarowania przestrzennego, które taką zabudowę przewidują w ramach obszarów pozostających poza zwartą strukturą funkcjonalno – przestrzenną oraz terenami przeznaczonymi pod zabudowę w ramach obowiązujących planów miejscowych.

Co więcej porównanie obecnego rysunku zmiany studium z ujednoliconym rysunkiem ostatniej zmiany studium przyjętej na podstawie uchwały Nr 171/XIX/12 Rady Gminy w Słupnie z 31 sierpnia 2012 r. w sprawie Zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Słupno wskazuje, iż wyznaczono nowe obszary zabudowy mieszkaniowej we wsi Stare Gulczewo, co wskazywać może bądź to na faktyczne ich wyznaczenie na obecnym etapie, bądź też na błędne ujednolicenie uprzedniej wersji zmiany studium.

Niezależnie od powyższego wskazać należy, iż wbrew bilansowi faktycznie dokonano delimitacji nowych terenów pod zabudowę mieszkaniową oraz zabudowę produkcyjno – usługową, 
co stanowi o naruszeniu cytowanych powyżej przepisów art. 1 ust. 4 pkt 4, art. 10 ust. 1 pkt 7 
lit. d, w związku z art. 10 ust. 5 pkt 4 lit. a ustawy o p.z.p. 
W tym kontekście organ nadzoru wskazuje, iż powyższe stanowi istotne naruszenie zasad sporządzania zmiany studium, na co wskazuje również stanowisko judykatury, w tym m.in. zawarte 
w wyrokach:

· 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. (…) Z art. 10 ust. 5 pkt 1 – 6 u.p.z.p. wynika, że co do zasady bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę winien być sporządzony dla obszaru całej gminy, w podziale na funkcję zabudowy. Jak wspomniano to już wyżej ma to przeciwdziałać rozproszeniu zabudowy 
i służyć racjonalnemu wykorzystaniu potencjału gminy w zakresie planowania nowej zabudowy.”;
· Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 30 grudnia 2016 r. sygn. akt 
IV SA/Wa 2440/16, w którym Sąd wyraził następujący pogląd: „Uzasadniony jest pogląd Wojewody, że z przepisów art. 10 ust. 5 u.p.z.p. jednoznacznie wynika, iż w celu wyznaczenia, bądź zmiany obszarów przeznaczonych pod zabudowę, należy w skali gminy: - określić maksymalne zapotrzebowanie na nową zabudowę; - dokonać oceny chłonności obszarów 
o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej w granicach jednostki osadniczej, na której może być realizowana nowa zabudowa; - dokonać oceny chłonności obszarów przeznaczonych w planach miejscowych, poza obszarami o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej. (…) 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.”;
· 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.”.
Organ nadzoru podkreśla, że nie kwestionuje możliwości dokonania zmiany funkcji poszczególnych obszarów i wyznaczania nowych obszarów pod zabudowę, niemniej jednak obowiązkiem Rady Gminy Słupno było spełnienie wymogów stawianych przez ustawodawcę, 
w tym udokumentowanie faktycznych potrzeb do delimitacji nowych obszarów. Dopiero wykonane w sposób spełniający warunki ustawowe: analizy, bilanse terenów przeznaczonych pod zabudowę, określenie zapotrzebowanie na nową zabudowę, a także jednoznacznie określone możliwości finansowania przez gminę wykonania sieci komunikacyjnej i infrastruktury technicznej służących realizacji zadań własnych gminy, stanowić może podstawę do prawidłowego, z punktu widzenia obowiązującego porządku prawnego, określenia kierunków zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, a także kierunków i wskaźników dotyczących zagospodarowania oraz użytkowania terenów, w tym terenów przeznaczonych pod zabudowę oraz terenów wyłączonych spod zabudowy (vide art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.). Braki w powyższym zakresie 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 w całości. 

Z kolei stosownie do ustaleń kierunków zagospodarowania przestrzennego zawartych na str. 32, 
w brzmieniu: „Na działkach, dla których na rysunku zmiany studium nie wskazano funkcji zabudowy, a są położone w obszarze zwartej zabudowy, dopuszcza się przeznaczenie pod zabudowę w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego, jeżeli będzie to wynikało z analizy urbanistycznej. Dopuszczenie powyższe nie dotyczy terenów lasów, terenów zagrożonych ruchami masowymi, wzgórz wydmowych oraz terenów objętych ochroną ze względów funkcjonalno – ekologicznych.”, nie określono żadnej funkcji obszarów. Powyższe oznacza, iż w ramach zwartej struktury funkcjonalno – przestrzennej pozostają obszary oznaczone kolorem białym, dla którego brak przypisanej funkcji, przy czym dotyczy to zarówno warstwy tekstowej, jak i graficznej zmiany studium.

W tym kontekście organ nadzoru wskazuje, że stosownie do dyspozycji art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy 
o p.z.p. „W studium określa się w szczególności: 1) uwzględniające bilans terenów przeznaczonych pod zabudowę, o którym mowa w ust. 1 pkt 7 lit. d: a) kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, (…)  b) kierunki i wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów, w tym tereny przeznaczone pod zabudowę oraz tereny wyłączone spod zabudowy;”. Konkretyzację przedmiotowego przepisu odnajdziemy na gruncie rozporządzenia 
w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, w tym w ramach:
· § 6 pkt 1, w związku z § 8 ust. 1, które stanowią, iż ustalenia części tekstowej 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 2, w związku z § 8 ust. 1, które stanowią, iż ustalenia części tekstowej w zakresie 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;

· § 7 pkt 1 lit. d i e, oraz § 7 pkt 2, 3 i 4 w związku z § 8 ust. 1, które stanowią, iż ustalenia części graficznej winny zawierać określenie granic obszarów, o których mowa w art. 10 ust. 2 ustawy 
o p.z.p., a także symbole literowe i numery wyróżniające je spośród innych obszarów, jak również objaśnienia wszystkich użytych na rysunku projektu zmiany studium oznaczeń i symboli, przy czym granice obszarów, winny zostać określone w sposób dostosowany do skali mapy; co więcej przy sporządzaniu rysunku projektu zmiany studium należy używać oznaczeń, nazewnictwa 
i standardów umożliwiających jednoznaczne powiązanie części tekstowej projektu studium 
z rysunkiem projektu studium, zaś zastosowane barwne oznaczenia graficzne i literowe, a także symbole i nazewnictwo należy stosować w sposób umożliwiający porównanie ustaleń studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy z projektami planów miejscowych.
Tymczasem, wbrew wskazanym powyżej przepisom, na rysunku zmiany studium występują obszary oznaczone białym kolorem, w odniesieniu do których brak jest przypisanej: funkcji, kierunków zmian, minimalnych i maksymalnych parametrów i wskaźników urbanistycznych, 
a także wytycznych, które wiążą przy sporządzaniu miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego. Co więcej na rysunku zmiany studium brak umieszczenia takich obszarów 
w legendzie. W tej sytuacji przedmiotowa zmiana nie spełnia wymogów wynikających
z przywołanych powyżej przepisów ustawy o p.z.p. oraz rozporządzenia wykonawczego określającego wymagania co do zawartości części tekstowej i graficznej zmiany studium.
Ponadto z cytowanych powyżej ustaleń części tekstowej zmiany studium wynika, że dla obszarów dla których nie wskazano funkcji zabudowy a są położone w obszarze zwartej zabudowy dopuszcza się ich zabudowę „jeżeli będzie to wynikało z analizy urbanistycznej”. Tymczasem poprzez uchwalenie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego (opcjonalnie jego zmiany), organy gminy podejmują podstawowe ustalenia w zakresie kształtowania polityki przestrzennej. 
A zatem to w studium, w tym przypadku w zmianie studium, nie zaś w analizie urbanistycznej, dokonuje się kwalifikacji poszczególnych obszarów gminy i ich przeznaczenia, jak również określa podstawowe parametry i wskaźniki urbanistyczne.
Wiążący charakter studium wynika z przepisu art. 9 ust. 4 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „Ustalenia studium są wiążące dla organów gminy przy sporządzaniu planów miejscowych”, ale również 
z przepisu art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., w brzmieniu: „Wójt, burmistrz albo prezydent miasta sporządza projekt planu miejscowego, zawierający część tekstową i graficzną, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrębnymi, odnoszącymi się do obszaru objętego planem, wraz 
z uzasadnieniem.”, oraz art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p., w myśl którego plan miejscowy uchwala rada gminy po stwierdzeniu, że nie narusza on ustaleń studium. 
Powyższe ustalenia stanowią o istotnym naruszeniu zasad sporządzania zmiany studium, bowiem zakres dopuszczalnych form zabudowy określonych w ramach struktury przestrzennej oraz przeznaczenia terenów, winien wynikać z ustaleń studium (art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. a ustawy o p.z.p. oraz § 6 pkt 1 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy), nie zaś z „analizy urbanistycznej”. To ustalenia studium, nie zaś koncepcja wiążą organa gminy przy sporządzaniu planu miejscowego (art. 9 ust. 4, art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Z ustawy o p.z.p., ani z żadnego innego przepisu prawa powszechnie obowiązującego, nie wynika możliwość cedowania przez organa gminy takich uprawnień na odrębne analizy urbanistyczne, o której mowa w ustaleniach tekstu zmiany studium. To ustalenia zmiany studium, przyjęte przez Radę Gminy Słupno, nie zaś analiza urbanistyczna wykonana w bliżej nie określonym czasie, przez bliżej nie określony podmiot, podlegają merytorycznej kontroli przez właściwe organy w ramach składanych wniosków, opinii 
i uzgodnień (art. 11 pkt 2, 4, 5 i 6 w związku z art. 27 ustawy o p.z.p.), to ustalenia studium podlegają partycypacji społecznej, której wyrazem jest możliwość wpływu na kształtowanie rozwiązań przyjętych w studium przez społeczność lokalną (art. 11 pkt 1, 3, 7 i 8 w związku z art. 27 ustawy 
o p.z.p.), w konsekwencji też to ustalenia zmiany studium podlegają kontroli, w ramach sprawowanego nadzoru przez wojewodę, jak również podlegają kontroli sądowo-administracyjnej. Takiej kontroli nie podlega zaś analiza urbanistyczna, o której mowa w zmianie studium, 
a która w swej istocie ma zastępować jego ustalenia.
Zgodnie z art. 7 Konstytucji RP organy władzy publicznej działają w granicach i na podstawie prawa. Z systemu prawa w zakresie planowania przestrzennego nie wynika, iż ustalenia studium, opcjonalnie jego zmiany, upoważniają do delegowania jego ustaleń na zewnętrzne podmiot. Co więcej, stosownie do dyspozycji art. 27 ustawy o p.z.p., każda zamiana studium wymaga przeprowadzenia stosownej procedury. Delegowanie i przesądzenie o możliwości zabudowy na podstawie zewnętrznej analizy służyć by miało ominięciu konieczności dokonania kolejnej zmiany studium, przy czym nie jest również wiadomym, kto, kiedy i w jakich okolicznościach jest uprawniony do dokonania takiej analizy zastępującej ustalenia zmiany studium.    

Zmiana studium nie określa zatem, dla tych obszarów kierunków zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenów, wymaganych na podstawie art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. a, w związku 
z art. 27 ustawy o p.z.p. oraz § 6 pkt 1, w związku z § 8 ust. 1 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy.

Organ nadzoru prezentuje pogląd, iż analiza urbanistyczna, o której mowa w ustaleniach tekstu zmiany studium, mogłaby stanowić pożyteczny materiał planistyczny, o którym mowa w § 4 pkt 3, 
w związku z § 3 ust. 1 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, a więc stanowić podstawę do wprowadzenia stosownych ustaleń do zmiany studium, nie zaś zastępować wprost jego zapisy.

Przedmiotowa analiza nie może również zastępować ustaleń zmiany studium w zakresie parametrów zabudowy i zagospodarowania wymaganych przepisem art. 10 ust. 2 pkt 1 lit. b, w związku z art. 27 ustawy o p.z.p. oraz § 6 pkt 2, w związku z § 8 ust. 1 rozporządzenia w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy. 
Na powyższe wskazuje również judykatura. Na uwagę zasługuje tu wyrok Wojewódzkiego Sądu Administracyjnego w Warszawie z 2 grudnia 2016 r. w sprawie sygn. akt IV SA/Wa 2599/16, 
w którym Sąd stwierdził: „Niezgodne z prawem okazały się również te zaskarżone przez Wojewodę postanowienia Studium, które odwołują się do "całościowej koncepcji zagospodarowania terenów". Doszło tu bowiem do scedowania kompetencji rady gminy na inny, zresztą bliżej nieokreślony, organ. Jest to sprzeczne z prawem, gdyż brak do tego podstaw prawnych (art. 7 Konstytucji RP). Ponadto w ten sposób narusza się te przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, które przewidują sformalizowaną procedurę uchwalenia studium, mającą na celu m.in. zapewnienie udziału w uchwalaniu studium szeregu podmiotów publicznoprawnych i innych osób zainteresowanych określonymi ustaleniami studium (art. 11 u.p.z.p.). Podkreślenia wymaga też, że w tejże całościowej koncepcji zagospodarowania terenów miano by zaprojektować sieć dróg, wyznaczyć tereny mieszkaniowe, usługowe i inne oraz określić parametry zabudowy 
i zagospodarowania. Takie ustalenie może być odczytane jako scedowanie na inny organ kompetencji rady gminy wykonywanych poprzez uchwalenie studium, w którym zgodnie z art. 10 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym m.in. określa się kierunki zmian w przeznaczeniu terenów, kierunki i wskaźniki dotyczące zagospodarowania oraz użytkowania terenów, a także kierunki rozwoju systemów komunikacji. Ponadto, ustalenia dotyczące konieczności opracowania owej "całościowej koncepcji zagospodarowania terenów" i sporządzenia miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego w oparciu o ten dokument stanowią wykreowanie nieprzewidzianego przez prawo, dodatkowego dokumentu w procedurze uchwalenia planu miejscowego (…).”.
Organ nadzoru wskazuje także, iż z ustaleń zmiany studium nie jest także wiadomym, które 
z obszarów Gminy Słupno zostały zaliczone do obszarów dla których obowiązkowe jest sporządzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, dla których zaś gmina zamierza sporządzić taki plan. W tym miejscu podkreślenia wymaga fakt, że kwestie obligatoryjnego oraz fakultatywnego sporządzenia planu miejscowego ustawodawca uregulował w odrębnych jednostkach redakcyjnych ustawy o p.z.p. I tak:  
·  „obszary, dla których obowiązkowe jest sporządzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na podstawie przepisów odrębnych, w tym obszary wymagające przeprowadzenia scaleń i podziału nieruchomości, a także obszary przestrzeni publicznej” – to wymóg wynikający z dyspozycji art. 10 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p.;
· „obszary, dla których gmina zamierza sporządzić miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, w tym obszary wymagające zmiany przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne” – to wymóg wynikający z dyspozycji art. 10 ust. 2 pkt 9 ustawy 
o p.z.p.

W doktrynie przyjmuje się, że aktualny system planowania przestrzennego oparty jest na zasadzie fakultatywności planowania miejscowego (por.: Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, pod red. Z. Niewiadomskiego, Warszawa 2013, art. 14, Nb 3; M. Szewczyk (w:) 
Z. Leoński, M. Szewczyk, M. Kruś, Prawo zagospodarowania przestrzeni, Warszawa 2012, s. 100). 
Z kolei z art. 14 ust. 7 ustawy o p.z.p. jednoznacznie wynika, że stanowiący wyjątek od tej zasady obowiązek sporządzenia planu miejscowego powstaje tylko wówczas, gdy przewiduje go przepis odrębny i regulacji tych, z uwagi na ich wyjątkowy charakter, nie można interpretować rozszerzająco (exceptiones non sunt extendendae). W dokonywanej zmianie studium nie wskazano żadnych przepisów odrębnych, które wskazywałyby na obowiązek sporządzenia planu miejscowego. 
W ocenie organu nadzoru pozostaje poza sporem, że dyspozycja art. 10 ust. 2 pkt 8 ustawy o p.z.p., 
w części dotyczącej sformułowania: „obszary, dla których obowiązkowe jest sporządzenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na podstawie przepisów odrębnych, 
w tym obszary wymagające przeprowadzenia scaleń i podziału nieruchomości,” zobowiązuje 
do obligatoryjnego sporządzenia planu miejscowego dla obszarów wymagających przeprowadzenia scaleń i podziałów nieruchomości, gdyż ma ono charakter przepisu odsyłającego do innych przepisów, a więc odsyłających do przepisów odrębnych, co potwierdza użyty przed cytowanym wyrażeniem zwrot „w tym”, opisujący relację „zawierania się”. Granice obszarów wymagających scalenia i podziału nieruchomości ustalane są w planie miejscowym w razie potrzeby, a potrzeba taka występuje wtedy, gdy kształt i powierzchnia działek położonych na danym obszarze nie zapewniają ich racjonalnego zagospodarowania, zgodnego z ustaleniami planu miejscowego i zapewniającego ład przestrzenny oraz zrównoważony rozwój. Samo dokonanie scalenia i podziału nieruchomości nie jest przy tym sposobem zagospodarowania nieruchomości, lecz służy jedynie zrealizowaniu właściwego sposobu ich zagospodarowania i wynikać może m.in. ze studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, a więc z kluczowego dla niniejszej sprawy art. 10 ust. 2 
pkt 8 ustawy o p.z.p., w związku z art. 101 ust. 2 oraz z art. 102 ust. 1 i 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (Dz. U. z 2018 r. poz. 2204 z późn. zm.).
Skoro jednak zgodnie z ustaleniami zawartymi na str. 46, wersy 5 – 6 tekstu zmiany studium, Etap II określono, iż: „Na terenie gminy nie wyznacza się obszarów wymagających przeprowadzenia scaleń 
i podziału nieruchomości.”, to tym samym brak jest obszarów do obowiązkowego sporządzenia planu miejscowego. Tymczasem w ramach rozdz. 2.1.1. do obszarów dla których obowiązkowe jest sporządzenie planu miejscowego zaliczono obszary wymagające uzyskania zgody na zmianę przeznaczenia - odpowiednio gruntów rolnych na cele nierolnicze i nieleśne oraz gruntów leśnych na cele nieleśne, które stosownie do przepisu art. 10 ust. 2 pkt 9 ustawy o p.z.p. winny zostać zaliczone do obszarów dla których gmina zamierzać sporządzić plan miejscowy. 
Niejako na marginesie organ nadzoru wskazuje, że w rozdz. 2.1.2. pn. Obszary, dla których gmina zamierzyć sporządzić miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego w punktach wskazano obszary fakultatywnego sporządzania planu miejscowego, przy czym na rysunku zmiany studium brak wskazanych granic ww. obszarów.
Z kolei w rozdz. 2.3.1. pn. Opracowanie strategii i programów realizacyjnych zawarto stwierdzenia 
w brzmieniu: „Strategia rozwoju Gminy Słupno opracowana została na lata 2013 – 2020. Strategia umożliwia opracowanie programów realizacji, określenie hierarchii zadań, koordynację zadań ponadlokalnych z lokalnymi, stabilizuje politykę przestrzenną, kierunkuje w dłuższym wymiarze budżet gminy oraz pozwala uzyskać efekty wynikające z celów długookresowych. Po roku 2020 należy opracować strategie na kolejne lata.”. 

Na wstępie zauważyć należy, iż w przepisach art. 3 ustawy o p.z.p. dokonany został wstępny podział zadań pomiędzy główne szczeble administracji tj. administrację centralną, wojewódzką i gminną odnoszącą się do planowania ogólnopaństwowego, regionalnego i gminnego. Powyższe wynika również z redakcji samej ustawy o p.z.p., a mianowicie wśród dziewięciu rozdziałów składających się na ww. ustawę, trzy z nich zatytułowano: „Planowanie przestrzenne w gminie”, „Planowanie przestrzenne w województwie” oraz „Planowanie przestrzenne na szczeblu krajowym”. W wyniku kolejnych nowelizacji ustawy o p.z.p. rozszerzono realizację polityki przestrzennej również o obszar metropolitarny. 
Stosownie do ustaleń art. 9 ust. 2 ustawy o p.z.p., „Wójt (…) sporządza studium zawierające część tekstową i graficzną, uwzględniając zasady określone w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, ustalenia strategii rozwoju i planu zagospodarowania przestrzennego województwa, ramowego studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego związku metropolitalnego oraz strategii rozwoju gminy, o ile gmina dysponuje takim opracowaniem.”. Oznacza to, iż organ wykonawczy gminy,  przy sporządzaniu studium, tak samo jak w przypadku jego zmiany dokonywanej w oparciu o przepis art. 27 ustawy o p.z.p., zobowiązany jest, na mocy przywołanego powyżej przepisu, do uwzględnienia: zasad określonych w koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju, ustaleń zawartych w strategii rozwoju i planu zagospodarowania przestrzennego województwa oraz w strategii rozwoju gminy. 

Z redakcji cytowanego powyżej przepisu wynika wprost konieczność uwzględnienia treści wymienionych wyżej aktów, bowiem przepis ten ma charakter bezwzględny. Oznacza to, że sporządzane studium, w przedmiotowym przypadku zmiana studium, odnosząca się do obszaru 
w granicach administracyjnych gminy, musi być merytorycznie spójna, w takim stopniu, aby rozwiązania przyjęte w koncepcjach, planach i strategiach mogły być zrealizowane. Brak spójności w tym zakresie należy uznać za wadę dającą podstawę do stwierdzenia nieważności uchwały rady gminy w sprawie studium, opcjonalnie jego zmiany.
Z ustawy o p.z.p. wynika zatem, hierarchiczność planowania przestrzennego. Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju, jest zatem wyrazem kreowania polityki krajowej. Stosownie do ustaleń art. 39 ust. 4 ustawy o p.z.p. jej ustalenia uwzględnia się przy sporządzaniu planu zagospodarowania przestrzennego województwa, ten zaś wpływa na ustalenia studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy (vide art. 9 ust. 2, art. 11 pkt 3 i 6, art. 12 pkt 3 ustawy o p.z.p.) oraz planu przestrzennego (vide art. 17 i art. 44 ustawy o p.z.p.). W tej sytuacji to 
z ustaleń koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju oraz z ustaleń planu zagospodarowania przestrzennego województwa mazowieckiego wypływają wnioski do studium uwarunkowań
i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy Słupno, podobnie zresztą, jak z lokalnej strategii rozwoju, nie zaś odwrotnie. Tym samym w zmianie studium brak podstaw do regulacji kwestii konieczności sporządzenia nowej strategii.   

W kontekście powyższych naruszeń organ nadzoru wskazuje, że w przedmiotowej sprawie doszło do naruszenia, w sposób istotny wielu zasad sporządzania zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego gminy, co oznacza konieczność stwierdzenia nieważności uchwały w całości.
Naruszenie prawa w zakresie zawartości aktu planistycznego, tj. w zakresie istnienia, jak 
i poprawności jego obligatoryjnych części, tj. części tekstowej i graficznej stanowi, zgodnie z częścią wstępną niniejszego rozstrzygnięcia, istotne naruszenie zasad sporządzania aktu planistycznego.
Biorąc pod uwagę powyższe okoliczności stwierdzić należy, iż dokonywana zmiana studium narusza przywołane powyżej przepisy i nie stanowi realizacji ustawowego celu, jakim jest wskazanie ujednoliconych, spójnych wewnętrznie ustaleń odnoszących się przy tym do wszystkich zagadnień określonych w przepisach art. 10 ustawy o p.z.p.

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).”.
W tym miejscu ponownie wskazać należy, iż w przypadku, gdy maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nową zabudowę, nie przekracza sumy powierzchni użytkowej zabudowy, 
w podziale na funkcje zabudowy - nie przewiduje się lokalizacji nowej zabudowy poza obszarami, o w pełni wykształconej zwartej strukturze funkcjonalno-przestrzennej, a także na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych pod zabudowę, poza taką strukturą. Jedynie w przypadku gdy maksymalne w skali gminy zapotrzebowanie na nową zabudowę, 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 ww. obszarami, maksymalnie 
w ilości wynikającej z uzupełnionego bilansu. 

Ponownie wskazać również należy, iż zmiana studium ma być aktem kompleksowym i spójnym wewnętrznie, uwzględniającym wcześniejsze regulacje. Wszystkie obszary zdelimitowane w zmianie studium musza posiadać stosowne ustalenia, w tym także w zakresie minimalnych i maksymalnych parametrów i wskaźników urbanistycznych, stanowiących wiążące wytyczne dla sporządzanych 
w przyszłości miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego.  

Nie ulega 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, bądź w przypadku nowelizacji, do sporządzania zmiany studium.
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.

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 ustaleń oraz sporządzenia ustaleń zmiany studium z istotnym naruszeniem prawa, szczegółowo wyjaśnionym w uzasadnieniu niniejszego rozstrzygnięcia nadzorczego. 

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. Tymczasem ustalenia, o których mowa w niniejszym rozstrzygnięciu nadzorczym mają istotny wpływ na przyjęte rozwiązania, które byłyby inne gdyby zastosowano obowiązujące przepisy. 
W tym miejscu podkreślić należy, iż pismem z 3 czerwca 2019 r. znak: WNP-I.4131.106.2019.RM Wojewoda Mazowiecki zawiadomił o wszczęciu postępowania nadzorczego wnosząc jednocześnie o złożenie wyjaśnień dotyczących podjętych ustaleń planistycznych a także przekazanie uwierzytelnionych kopii uchwal Rady Gminy w Słupnie z 19 października 2001 r. Nr 310/XXIII/01 oraz z 14 sierpnia 2008 r. Nr 189/XVIII/08. Z uwagi na konieczność zachowania 30 dniowego terminu na dokonanie oceny prawnej podjętej uchwały, przy obszerności materiału planistycznego niezbędnego do analizy, zobowiązano Radę Gminy Słupno do udzielenia powyższych wyjaśnień oraz przekazania ww. uchwał w terminie 2 dni roboczych od daty otrzymania zawiadomienia. Przedmiotowe zawiadomienie doręczone zostało Radzie Gminy Słupno 5 czerwca 2019 r., co potwierdza m.in. stosowne pismo rady z 6 czerwca 2019 r. znak: WNP.6720.1.2016, w którym wniesiono o wydłużenie terminu do 14 czerwca 2019 r., tj. do 7 dni roboczych.

Biorąc pod uwagę fakt licznych istotnych naruszeń prawa, polegających na istotnym naruszeniu zasad sporządzania zmiany studium, o którym mowa w art. 28 ust. 2, w związku z art. 27 ustawy o p.z.p., 
a także z uwagi na upływający termin na wydanie rozstrzygnięcia nadzorczego niezbędne było ustalenie krótkiego terminu na dostarczenie dokumentów oraz złożenie stosownych wyjaśnień, których nie dostarczono do dnia wydania niniejszego rozstrzygnięcia. W tej sytuacji organ nadzoru orzekł na podstawie dotychczas zgromadzonego materiału dowodowego.
Wziąwszy wszystkie okoliczności pod uwagę, organ nadzoru stwierdza nieważność uchwały 
Nr 61/VII/19 Rady Gminy Słupno z 14 maja 2019 r. „w sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego Gminy Słupno”, 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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