WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 27 lutego 2025 r.
WP-1.4131.8.2025

Rada Gminy Siedlce

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Dziatajac na podstawie art. 91 ust. 1, w zwigzku z art. 86 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie

gminnym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1465, 1572, 1907 1 1940)
stwierdzam niewazno$¢

uchwaty Nr XI1/132/2025 Rady Gminy Siedlce z 30 stycznia 2025 r. ,,w sprawie uchwalenia
zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Siedlce”,
w czesci tekstowej stanowiacej zatacznik nr 2, str. 12, Rozdziat 2. pn. Kierunki i polityka
przestrzenna, Podrozdziat 2.6. pn. Tereny funkcjonalne, w zakresie w jakim dla obszaru
funkcjonalnego oznaczonego symbolem UP, dopuszczono mozliwos¢ realizacji celow innych, niz
wymienione enumeratywnie w art. 6 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami

(Dz. U. 22024 r. poz. 1145, z p6zn. zm.).

Uzasadnienie

Na sesji 30 stycznia 2025 r. Rada Gminy Siedlce podjela uchwate Nr XI1/132/2025
LW sprawie uchwalenia zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy Siedlce”’, zwanego dalej ,, Studium ”.

Uchwale t¢ podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 11 pkt 9, art. 12 ust. 1 i art. 27 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130, z pozn. zm.), zwanej dalej ,,ustawq o p.z.p.”, w zwiazku
z art. 65 ust. 2 pkt 2 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688), zwanej dalej ,, ustawq zmieniajgcqg .

Powyzsza uchwale wraz z dokumentacjg prac planistycznych dorgczono organowi nadzoru

5 lutego 2025 r. przy pismie Wojta Gminy Siedlce z 30 stycznia 2025 r., znak: RG.0711.2.2025.HK.



W wyniku dokonanej oceny prawnej przedmiotowej uchwaty Nr X11/132/2025 Rady Gminy
Siedlce z 30 stycznia 2025 r., organ nadzoru skierowal do Rady Gminy Siedlce zawiadomienie
0 wszczeciu postepowania nadzorczego z 12 lutego 2025 r., znak: WP-1.4131.8.2025.

Organ nadzoru wskazuje, ze ustawa o p.z.p. w brzmieniu obowigzujacym przed 24 wrzesnia

2023 r., zgodnie z dyspozycja art. 1 ust. 1, okresla m.in. zasady ksztattowania polityki przestrzennej
przez jednostki samorzadu terytorialnego 1 organy administracji rzagdowej oraz zakres i sposoby
postepowania w sprawach przeznaczenia terendéw na okreslone cele oraz ustalenia zasad ich
zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac tad przestrzenny i zréwnowazony rozwdj za podstawe
tych dziatan.

Stosownie do ustalen art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki
przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy oraz miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego, nalezy do zadan wtasnych gminy.

Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 12 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy rozstrzygniec, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;j.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewazno$ci uchwaty
rady gminy, w calo$ci lub w cze$ci, stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania studium, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wtasciwos$ci organdw w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora
zwigzana jest z jego sporzadzeniem, a wigc jego zawartoscig (czgs¢ tekstowa, graficzna). Ustalenia
studium powinny dotyczy¢ problematyki okreslonej szczegétowo w art. 10 ustawy o p.z.p., przy
uwzglednieniu wartosci, o ktorych mowa w art. 1 ust. 2, 3 1 4 ww. ustawy.

Ustawa o p.z.p., w brzmieniu obowigzujacym w dacie podjecia przedmiotowej uchwaty,
reguluje zatem, w sposob szczegdlowy, kwestie dotyczace planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego na terenie gminy, w tym postepowania zmierzajacego do okreslenia, przez wlasciwag
do tego rade gminy, polityki przestrzennej na jej terenie, co nastgpuje w studium uwarunkowan
1 kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy lub opcjonalnie, w zwiazku z dyspozycja
art. 27 ustawy o p.z.p., w zmianie studium. Jak wynika z tre§ci art. 9 ust. 3a ustawy o p.z.p.:
,,3a. Zmiana studium dla czesci obszaru gminy wymaga dokonania, zarowno w czesci tekstowej jak
i graficznej studium, zmian w odniesieniu do wszystkich tresci, ktore w wyniku wprowadzonej zmiany

przestajq byc¢ aktualne, w szczegolnosci zmian w zakresie okreslonym w art. 10 ust. 1.”.
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Uchwata w sprawie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy ma specyficzny charakter w$rdéd ogétu uchwatl rady gminy podlegajacych nadzorowi pod
wzgledem zgodnosci z prawem, gdyz jest aktem polityki przestrzennej, w duzym stopniu opisowym,
na co wskazuje sama nazwa ,studium”. Akt ten sklada si¢ z dwoch zasadniczych czesci:
informacyjnej, zwang ,,uwarunkowaniami”, ktora stanowi opis, tj. inwentaryzacj¢ dotychczasowego
stanu faktycznego i1 prawnego obszaru gminy, stanowigcg punkt wyjscia do czesci regulacyjnej,
zwanej ,kierunkami”, konstytuujacymi dyspozycje realizacji polityki przestrzennej gminy,
a w efekcie stanowigcymi ustalenia wigzace organy gminy przy sporzadzaniu i uchwalaniu
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego.

Zakres kontroli pod wzgledem zgodnos$ci z przepisami prawnymi, dokonywany przez organ
nadzoru w zakresie zasad sporzadzania studium, odnosi si¢ w tym przypadku do ponownej
weryfikacji zamieszczenia wszystkich obligatoryjnych tresci okreSlonych w uwarunkowaniach,
a nastgpnie w kierunkach rozwoju przestrzennego. Organ nadzoru zobligowany jest przy tym do
dokonania oceny, czy w studium uwzgledniono wartosci planowania przestrzennego okreslone
w art. 1 ustawy o p.z.p., a takze do dokonania weryfikacji, czy ustalenia studium, nie naruszajg innych
przepisow odrebnych, a takze nie wykraczaja poza zakres regulacji okreslony przez ustawodawce.

Powyzsze znajduje swoje uzasadnienie w doktrynie: Zygmunt Niewiadomski ,,Planowanie
1 zagospodarowanie przestrzenne Komentarz”, Warszawa 2015, Wydawnictwo C.H. Beck, wyd. 8,
teza 12. do art. 12 ,, Nalezy stwierdzi¢, ze organ nadzoru analizuje studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy pod kqgtem tego, czy jego ustalenia nie lamig
obowiqzujgcych przepisow. W ramach tego, w zakresie kontroli prawnej powinno sie jednak znalez¢
zbadanie studium pod kgtem zgodnosci z art. 10, czyli czy studium nie wykracza poza granice
okreslone w art. 10 i nie zawiera np. ustalen zastrzezonych dla miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. ”.

Nie ulega réwniez watpliwo$ci, iz na podstawie ustawy o p.z.p., gminie przystuguje wladztwo
planistyczne dajace jej mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o sposobie zagospodarowania terenu,
w ramach ktorego ustala przeznaczenie 1 zasady zagospodarowania terenu potozonego w swoich
granicach administracyjnych. W wykonaniu owej kompetencji, stosownie do dyspozycji art. 9 ust. 1
ustawy o p.z.p., w celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych zasad

zagospodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwale o przystapieniu do sporzadzania

studium uwarunkowan 1 kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, lub tez uchwale

0 przystapieniu do sporzadzenia zmiany studium, w trybie art. 27 ustawy o p.z.p.

Samodzielnos$¢ planistyczna gminy nie oznacza bynajmniej niczym nie skr¢gpowanej wadzy

w tym zakresie. Rada gminy, jako organ wiladzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajacym
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z przepisow prawa. Wynika to wprost z art. 7 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy wiladzy
publicznej dziataja na podstawie 1 w granicach prawa. Przekroczenie tych granic moze stanowic
istotne naruszenie prawa. W przypadku uchwalania studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego swoboda organu stanowigcego gminy ograniczona jest m.in.
wymogami zawarto$ci aktu planistycznego, o ktorym mowa w art. 10 ustawy o p.z.p.

Istotnym wydaje si¢ fakt, iz w studium dokonuje si¢ kwalifikacji poszczegdlnych obszarow
gminy i ich przeznaczenia. Chociaz nie ma ono mocy aktu powszechnie obowigzujacego, nie jest
aktem prawa miejscowego, to jako akt planistyczny okresla polityke przestrzenng gminy
1 bezwzglednie wigze organy gminy przy sporzadzeniu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego.

Okreslone obszary gminy mogg by¢ zatem przeznaczone w planie miejscowym pod zabudowe
lub funkcje danego rodzaju, jesli wezesniej w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, gmina wskaze te obszary, jako przewidziane pod takg zabudowe lub taka funkcjg.
Podobnie nalezy traktowac ustalone w studium minimalne i maksymalne parametry i wskazniki
urbanistyczne. Ustalenia planu miejscowego sa konsekwencjg zapisow studium. W ramach
uprawnien wynikajacych z wiladztwa planistycznego, gmina moze zmieni¢ w planie miejscowym
dotychczasowe przeznaczenie okreslonych obszaréw gminy, ale tylko w granicach zakreslonych
ustaleniami studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego. Ustalone
w studium minimalne 1 maksymalne parametry i wskazniki urbanistyczne, rowniez wigzg organy
gminy przy sporzadzaniu planu miejscowego, za$ zmiana tych parametréw moze zosta¢ dokonana
jedynie poprzez zmiang ustalen studium.

Zgodnie z dyspozycja art. 12 ust. 1 ustawy o p.z.p. studium uchwala rada gminy, rozstrzygajac
jednoczesnie o sposobie rozpatrzenia uwag, o ktérych mowa w art. 11 pkt 8 i pkt 9, a tekst 1 rysunek
studium oraz rozstrzygni¢cie o sposobie rozpatrzenia uwag stanowig zalaczniki do uchwaty
o uchwaleniu studium. Standardy dokumentacji planistycznej, w tym dotyczace materiatdw
planistycznych, skali opracowan kartograficznych, stosowanych oznaczen, nazewnictwa, standardow
oraz sposobow dokumentowania prac planistycznych okreslito, wydane na podstawie upowaznienia
zawartego w art. 10 ust. 4 ustawy o p.z.p., majace zastosowanie w przedmiotowej sprawie
rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 17 grudnia 2021 r. w sprawie zakresu projektu studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy (Dz. U. poz. 2405).

W § 4 pkt 1 - 5 ww. rozporzadzenia wskazano, ze projekt studium powinien zawierac:
1) czes$¢ okreslajacg uwarunkowania, o ktorych mowa w art. 10 ust. 1 ustawy, przedstawiong w formie
tekstowej 1 graficznej, 2) bilans terenéw przeznaczonych pod zabudowe, o ktorym mowa w art. 10

ust. 1 pkt 7 lit. d ustawy o p.z.p., 3) czg$¢ tekstowa zawierajaca ustalenia okreslajace kierunki
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zagospodarowania przestrzennego gminy, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, 4) rysunek
przedstawiajacy w formie graficznej ustalenia okreslajagce kierunki zagospodarowania
przestrzennego gminy, a takze obszary lub obiekty, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2, ust. 2a i ust. 3a
ustawy, 5) uzasadnienie zawierajace objasnienia przyjetych kierunkdw zagospodarowania
przestrzennego gminy, wptywu uwarunkowan oraz bilansu terendw pod zabudowg na te kierunki.

Ponadto, zgodnie z § 8 ust. 1 1 2 ww. rozporzadzenia, ,, [. Przepisy rozporzgdzenia stosuje si¢

rowniez do projektu zmiany studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego

gminy w zakresie objetym zmiang. 2. Projekt zmiany studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy polegajqcy na uzupelnieniu studium o pojedyncze
ustalenia, o ktorych mowa w art. 10 ust. 2 ustawy, sporzqdza si¢ w _formie ujednoliconego projektu
studium z wyroznieniem projektowanej zmiany.”.

Przenoszac powyzsze rozwazania na grunt przedmiotowe] sprawy nalezy podkreslic,
1z zgodnie z tre$cig uchwaty przystapieniowej Nr LX111/904/2023 Rady Gminy Siedlce z 28 grudnia
2023 r., zainicjowano proces sporzadzania zmiany Studium gminy Siedlce, wylacznie dla lokalizacji
inwestycji celu publicznego, co znajduje swoje jednoznaczne potwierdzenie w ustaleniach § 2 tej
uchwaty, w brzmieniu: ,, Zmiana dotyczy wylgcznie lokalizacji inwestycji celu publicznego
na dziatkach ewidencyjnych: nr 2/6 w Ostrowku i nr 63 w Zelkowie-Kolonii, wskazanych
na zatgczniku graficznym do niniejszej uchwaty.”.

Tymczasem, w czeSci tekstowej Studium, okreslajacej kierunki zagospodarowania
przestrzennego gminy, o ktérej mowa w § 2 pkt 2 uchwaty, w Rozdziale 2. pn. Kierunki i polityka
przestrzenna, w Podrozdziale 2.6. pn. Tereny funkcjonalne, na str. 12, zawarto ustalenia
w brzmieniu: ,,(...) Tereny rozwoju zabudowy ustug publicznych (UP)

Tereny te majq charakter wielofunkcyjny — ustugowy, dedykowany wylqcznie ustugom publicznym,

realizowanym przez samorzqd lokalny. Tereny te wskazano w zmianie studium w zwigzku z potrzebg
i mozliwosciq pozyskania terenow, ktorych zagospodarowanie poprawi jakos¢ Zycia mieszkancow
gminy. Sq to dwa niewielkie tereny (dziatki) w Zelkowie-Kolonii oraz Ostréwku. Na terenach tych

dopuszcza si¢ zabudowe ustugowg, w zakresie niezbednym dla funkcjonowania terenow zdrowia

i pomocy spotecznej, nauki, edukacji, kultury i rozrywki, sportu i rekreacji w Ostrowku.

Ustala sie wskazniki zagospodarowania oraz uzytkowania terenow UP do doprecyzowania
w planach miejscowych, z zastrzezeniem, Ze:

o maksymalna wysokos¢ zabudowy — 12,0 m,

e maksymalna powierzchnia zabudowy w stosunku do powierzchni dziatki - 60%,

e maksymalna intensywnosc¢ zabudowy - 1,0,


https://sip.lex.pl/#/document/17027058?unitId=art(10)ust(2)&cm=DOCUMENT

e minimalny udzial procentowy powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu

do powierzchni dziatki budowlanej - 30%. (...)".

Powyzsze oznacza, ze sporzadzajac przedmiotowg zmian¢ Studium, Rada Gminy Siedlce
wykroczyla poza zakres okreslony uchwalg intencyjna Nr LXI11/904/2023 z 28 grudnia 2023 r.,
bowiem zgodnie z przywolang powyzej trescig § 2 uchwaly intencyjnej, przedmiot zmiany Studium
powinien dotyczy¢ wylgcznie lokalizacji inwestycji celu publicznego na dziatkach ewidencyjnych:
nr 2/6 w Ostréwku i nr 63 w Zelkowie-Kolonii, nie za$ realizacji szeroko rozumianej zabudowy

ustugowej, w zakresie niezbednym dla funkcjonowania terenow zdrowia i pomocy spotecznej, nauki,

edukacji, kultury i rozrywki, sportu i rekreacji.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz brak legalnego pojecia ustugi publiczne. Powyzsze
oznacza, iz uzyte w ustaleniach Studium sformulowanie dedykowany wylgcznie ustugom
publicznym realizowanym przez samorzqd lokalny, nie jest tozsame z pojeciem inwestycji celu
publicznego, o ktorej mowa w art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p., nalezy rozumie¢ dziatania o znaczeniu
lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkim i krajowym), a takze krajowym
(obejmujacym rowniez inwestycje miedzynarodowe i ponadregionalne), oraz metropolitalnym

(obejmujacym obszar metropolitalny) bez wzgledu na status podmiotu podejmujacego te dziatania

oraz zrodla ich finansowania, stanowiace realizacje celow, o ktorych mowa w art. 6 ustawy

0 gospodarce nieruchomosciami.

Innvmi slowy, skoro przepis art. 65 ust. 2 pkt 2 ustawy zmieniajacej, zostal

zinterpretowany przez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie w ramach wyroku

w sprawie sygn. akt II OSK 1776/24 z 29 pazdziernika 2024 r. jako mozliwo$¢ rozpoczecia

procedury sporzadzania zmiany studium, po 24 wrzesnia 2023 r., w sytuacji gdy zmiana tych

studiow dotyczy wylacznie lokalizacji inwestycji celu publicznego, a powvzsze wynika rowniez

wprost z uchwaly Nr LXI11/904/2023 Rady Gminy Siedlce z 28 grudnia 2023 r., to w uchwale

zmieniajgcej, obowigzkiem Rady Gminy Siedlce, wynikajacym z dyspozycji art. 10 ust. 2 pkt 1

ustawy o p.z.p., byto jednoznaczne okreslenie:

— kierunkéw zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w przeznaczeniu terenéw, w tym
wynikajace z audytu krajobrazowego;

—  kierunkéw 1 wskaznikow dotyczacych zagospodarowania oraz uzytkowania terenéw, w tym
tereny przeznaczone pod zabudowe oraz tereny wytaczone spod zabudowy;

dla inwestycji celu publicznego, o ktorych mowa w art. 6 ustawy o gospodarce

nieruchomosciami, nie za$ jak to uczyniono w niniejszej sprawie, dla terenow majgcych charakter

wielofunkeyjny — uslugowy, dedykowany wylacznie ustugom publicznym, realizowanym przez

samorzad lokalny, a takze zabudowy uslugowej, w zakresie niezbednym dla funkcjonowania
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terenéw zdrowia i pomocy spotecznej, nauki, edukacji, kultury i rozrywki, sportu i rekreacji
w Ostrowku.

Organ nadzoru wskazuje wprost, iz jedyna dopuszczalna forma zagospodarowania

obszarow dokonywanej zmiany Studium moze byé predysponowanie tych obszarow dla

potrzeb lokalizacji inwestycji celu publicznego, w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy o p.z.p.,

a wiec celow okreslonych w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Zgodnie za$ z art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami: ,,Celami publicznymi
w rozumieniu ustawy sq: 1) wydzielanie gruntow pod drogi publiczne, drogi rowerowe i drogi wodne,
budowa, utrzymywanie oraz wykonywanie robot budowlanych tych drog, obiektow i urzqdzen
transportu publicznego, a takze tgcznosci publicznej i sygnalizacji; 1a) wydzielenie gruntow pod linie
kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie; 1b) wydzielanie gruntow pod lotniska, urzgdzenia i obiekty
do obstugi ruchu lotniczego, w tym rejonow podejs¢, oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk
i urzqdzen; Ic) wydzielanie gruntow pod porty i przystanie morskie oraz ich budowa, modernizacja
i utrzymanie; 1d) wydzielanie gruntow pod infrastrukture zapewniajgcq dostep do portow lub
przystani morskich oraz jej budowa, modernizacja i utrzymanie; 2) budowa i utrzymywanie ciggow
drenazowych, przewodow i urzqdzen stuzgcych do przesylania lub dystrybucji plynow, pary, gazow
i energii elektrycznej, a takze innych obiektow i urzqdzen niezbednych do korzystania z tych
przewodow i urzqdzen, 2a) budowa i utrzymywanie sieci transportowej dwutlenku wegla, 3) budowa
i utrzymywanie publicznych urzqdzen stuzgcych do zaopatrzenia ludnosci w wode, gromadzenia,
przesylania, oczyszczania i odprowadzania Sciekow oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadow,
w tym ich sktadowania lub ich wykorzystania w instalacji odnawialnego zrodta energii wytwarzajgcej
biogaz w rozumieniu art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zrodtach energii
(Dz.U. z 2023 r. poz. 1436, 1597, 1681 i 1762); 4) budowa oraz utrzymywanie obiektow i urzgdzen
stuzgcych ochronie srodowiska, zbiornikow i innych urzgdzen wodnych stuzgcych zaopatrzeniu
w wode, regulacji przeptywow i ochronie przed powodziq, a takze regulacja i utrzymywanie wod oraz
urzqdzen melioracji wodnych, bedgcych wlasnosciqg Skarbu Panstwa lub jednostek samorzqdu
terytorialnego, 4a) budowa oraz utrzymywanie morskiej farmy wiatrowej w rozumieniu ustawy z dnia
17 grudnia 2020 r. o promowaniu wytwarzania energii elektrycznej w morskich farmach wiatrowych
(Dz. U. z 2022 r. poz. 1050i 2687) wraz z zespolem urzqdzen stuzqcych do wyprowadzenia mocy
w rozumieniu tej ustawy, 4b) budowa, przebudowa i utrzymanie elektrowni szczytowo-pompowej oraz
inwestycji towarzyszqcej w rozumieniu odpowiednio art. 2 pkt 1i5 ustawy z dnia 14 kwietnia
2023 r. o przygotowaniu i realizacji inwestycji w zakresie elektrowni szczytowo-pompowych oraz
inwestycji towarzyszqgcych (Dz. U. poz. 1113); 5) opieka nad nieruchomosciami stanowigcymi zabytki

w rozumieniu przepisow o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami; 5a) ochrona Pomnikow
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Zagtady w rozumieniu przepisow o ochronie terenow bylych hitlerowskich obozow zagtady oraz

miejsc i pomnikow upamigtniajgcych ofiary terroru komunistycznego; 6) budowa i utrzymywanie

pomieszczen dla urzedow organow wladzy, administracji, sqdow i prokuratur, uczelni publicznych,

federacji podmiotow systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, o ktorych mowa w art. 165 ust. 1

pkt 1 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. z 2022 r.

poz. 574, z pozn. zm.), szkol publicznych, panstwowych lub samorzgdowych instyvtucji kultury

W rozumieniu_przepisow o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, a takze

publicznych: obiektow ochrony zdrowia, przedszkoli, domow opieki spolecznej, placowek

opiekunczo-wychowawczych, obiektow sportowych; 6a) budowa i utrzymywanie obiektow oraz

pomieszczen niezbednych do realizacji obowigzkow w zakresie swiadczenia ustug powszechnych
przez operatora wyznaczonego w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. - Prawo pocztowe
(Dz.U. z 2022 r. poz. 896, 1933i2042), a takze innych obiektow i pomieszczen zwigzanych ze
swiadczeniem tych ustug; 7) budowa, utrzymywanie obiektow oraz urzqdzen niezbednych na potrzeby
obronnosci panstwa, a takze ustanowienie strefy ochronnej terenu zamknigtego, w tym wynikajgce
z umow lub porozumien miedzynarodowych, a takze na potrzeby ochrony granicy panstwowej lub
zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, w tym budowa i utrzymywanie aresztow Sledczych,
zakladow karnych oraz zaktadow dla nieletnich, 8) poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie ztoz
kopalin objetych wlasnosciq gorniczq, 8a) poszukiwanie lub rozpoznawanie kompleksu podziemnego
sktadowania dwutlenku wegla oraz podziemne skladowanie dwutlenku wegla; 8b) podziemne
bezzbiornikowe magazynowanie wodoru, 9) zaktadanie i utrzymywanie cmentarzy; 9a) ustanawianie
i ochrona miejsc pamieci narodowej; 9b) ochrona zagrozomych wyginieciem gatunkow roslin
i zwierzqt lub siedlisk przyrody; 9c) wydzielanie gruntow pod publicznie dostgpne samorzgdowe:
ciggi piesze, place, parki, promenady lub bulwary, a takze ich urzgdzanie, w tym budowa lub
przebudowa,; 9d) wykonywanie urzgdzen lub budowli stuzgcych zapobieganiu lub zwalczaniu chorob
zakaznych zwierzqt; 10) inne cele publiczne okreslone w odrebnych ustawach.”.

Powyzsze oznacza, iz sporzadzona zmiana Studium, wylacznie i wprost, musi realizowa¢
cele okreslone w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, przy czym katalogu tego
nie mozna traktowaé rozszerzajaco, lecz literalnie, co wyraznie podkresla ustawodawca
w ramach przepisu art. 65 ust. 2 pkt 2 ustawy zmieniajacej, poprzez uzycie zwrotu wylgcznie.

Tymczasem, jak wynika z przywolanych powyzej ustalen na str. 12 czeSci tekstowej
Studium, w ramach Kkierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy dla obszaru
funkcjonalnego oznaczonego symbolem UP, dopuszczono de facto realizacje szeroko rozumianej
zabudowy ustugowej, w zakresie niezbednym dla funkcjonowania terenow zdrowia i pomocy

spotecznej, nauki, edukacji, kultury i rozrywki, sportu i rekreacji, zamiast wylgcznego dopuszczenia
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lokalizacji inwestycji celu publicznego, o ktérych mowa w art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami.

Rowniez z ustalen zawartych na str. 7 tekstu kierunkéw Studium, w brzmieniu: ,,(...)
Zmiana studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Siedlce dotyczy
wylgcznie dwoch dziatek ewidencyjnych, na ktorych realizowane bedg cele publiczne wazne dla
spotecznosci lokalnej. Nieruchomosci te potozone sq w Ostréwku i w Zelkowie-Kolonii. W Ostréowku

realizowane bedqg ustugi z zakresu pomocy spolecznej, zdrowia, nauki, edukacji, kultury i rozrywki,

sportu i rekreacji oraz ustug biurowych. W Zelkowie-Kolonii zbudowane zostanie boisko przy szkole

podstawowej. (...)” wynika, iZ przedmiotowa zmiana Studium de facto nie dotyczy realizacji celu

publicznego, w rozumieniu przepisu art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zamiast

bowiem okreslenia wprost mozliwosci, m.in. budowy i utrzymywania pomieszczen dla urzedow
organow wiladzy, administracji, sqdow i prokuratur, uczelni publicznych, federacji podmiotow
systemu szkolnictwa wyzszego i nauki, o ktorych mowa w art. 165 ust. I pkt 1 ustawy z 20 lipca 2018
r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, szkot publicznych, panstwowych lub samorzgdowych
instytucji kultury w rozumieniu przepisow o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci kulturalnej,
a takze publicznych: obiektow ochrony zdrowia, przedszkoli, domow opieki spolecznej, placowek

opiekunczo-wychowawczych, obiektow sportowych, to_w_przedmiotowej zmianie Studium

dopuszczono _szeroko rozumiana zabudowe uslugowq, w zakresie niezbednym dla

funkcjonowania terenow zdrowia i pomocy spolecznej, nauki, edukacji, kultury i rozrywki, sportu
i rekreacji
w Ostrowku.

Powyzsze nie przesadza zatem w zaden sposob o mozliwosci lokalizacji wylacznie
inwestycji celu publicznego dla obszaru objetego przedmiotowa zmiang Studium. Co wiecej,

nalezy zauwazy¢, iz dla dzialki oznaczonej numerem ewidencyjnym 63 w_Zelkowie-Kolonii

w gminie Siedlce, ktorg réwniez obj¢to granicami przedmiotowej zmiany Studium, Rada Gminy

Siedlce w ogdle nie dokonala zadnego dookreslenia charakteru wielofunkcyjnego — ustugowego

w ramach ustalen dla obszaru oznaczonego symbolem UP, na str. 12 tekstu kierunkow Studium.

W kontekscie szeroko rozumianej zabudowy ustugowej nalezy w tym miejscu zwroci¢ uwage
na brak mozliwie precyzyjnej definicji usfug, ktora w komunikacie dla postow Parlamentu
Europejskiego nr 8/2004 z 25 czerwca 2004 r., (Parlament Europejski, Komisja Rynku
Wewngetrznego 1 Ochrony Konsumentéw, Bruksela, CM\546530PL.doc, PE 349.935,
http://www.europarl.euro-

pa.ecu/RegData/commissions/imco/communication/2004/349935/IMCO_CM(2004)349935_PL.pdf,

s. 2 — 3), zdefiniowano, w oparciu o utrwalone orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci, jako:
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,wszelkq dziatalnos¢ prowadzong na wlasny rachunek, o ktorej mowa w art. 50 Traktatu [TWE
—J.Z.], polegajgcq na swiadczeniu ustug za wynagrodzeniem ”. Natomiast pojgciem kategoryzujacym
ushugi zwigzane ze sferg publiczng, wypracowanym przez organy legislacyjne i1 sadownicze
Wspdlnoty Europejskiej na podstawie uchwalonych aktéw prawnych oraz codziennej praktyki, sa te

ustugi, ktére panstwo — w ramach cigzacych na nim zobowiazan — dostarcza (lub zapewnia

dostarczenie) ogdtowi spoteczenstwa, zaspakajajac minimum jego potrzeb w wymiarze ustalonym

drogg umowy spoteczne;.

Skoro zatem przedmiotem zmiany Studium bylo w tym przypadku, WYLACZNIE
wskazanie lokalizacji inwestycji celu publicznego w granicach obszaru okreslonego na zataczniku
nr 1 do ww. uchwaly przystapieniowej, to Rada Gminy Siedlce miala obowigzek odwolania si¢
wprost do celow publicznych, nie za$ blizej nie zdefiniowanych uslug publicznych. Innymi
slowy, Rada Gminy Siedlce nie miala podstaw prawnych do wprowadzenia realizacji innych
celow, niz okreslone jako inwestycje celu publicznego w tej samej uchwale intencyjnej, a takze
w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, w odniesieniu do obszaru objetego tg zmiang.

Majac bowiem na uwadze fakt, ze uchwata o przystgpieniu jest podstawa do sporzadzenia

studium lub jego zmiany, to oznacza w tym przypadku, iz uchwalona zmiana Studium, powinna

by¢ zgodna z ta uchwala.

Sporzadzajac zmiang Studium niezgodnie z zakresem ustalonym w uchwale o przystapieniu,
dochodzi do:

— istotnego naruszenia zasad sporzadzania zmiany Studium, z uwagi na fakt, iz ustalenia
planistyczne wykraczaja poza zakres okreslony w uchwale przystgpieniowej;

— istotnego naruszeniu trybu sporzadzania zmiany Studium, z uwagi na fakt, iz procedura okreslona
w art. 11 ustawy o p.z.p. zostala przeprowadzona w odniesieniu do innego zakresu anizeli
okreslala to uchwata przystapieniowa;

— naruszenia wlasciwosci organow, z uwagi na fakt, iz organ wykonawczy gminy zobligowany
zostal do sporzadzenia projektu zmiany Studium, wylacznie dla lokalizacji inwestycji celu
publicznego wymienionych enumeratywnie w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

Przedmiotowa zmiana Studium w granicach obszaru objetego przystapieniem, oznacza
zatem sytuacj¢, w ktorej rada gminy dokonuje modyfikacji rozstrzygnie¢ w nowelizowanym

akcie prawnym, tylko i wylacznie w odniesieniu do realizacji celow publicznych okreslonych

w sposob jednoznaczny w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Tymczasem, jak wynika z przeprowadzonej przez organ nadzoru analizy uchwaly
Nr X11/132/2025 Rady Gminy Siedlce z 30 stycznia 2025 r., rowniez w ustaleniach czesci tekstowe;
kierunkow Studium, zawartych na str. 31 — 32, w Rozdziale 6. pn. ,,Obszary, na ktorych
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rozmieszczone bedq inwestycje celu publicznego o znaczeniu lokalnym oraz ponadlokalnym”,
dedykowanemu celom publicznym, nie wskazano w ramach przedmiotowej zmiany Studium,
Zadnego celu publicznego, o ktorym mowa w art. 10 ust. 2 pkt 6 i 7 ustawy o p.z.p.

Tym samym, nie dokonano Zadnej modyfikacji ustalen cze¢sci tekstowej kierunkéw
Studium, Rozdzialu 6., ktéora moglaby wprost potwierdza¢ zamiar faktycznej realizacji
inwestycji celu publicznego, wymienionej w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
a takze w samej uchwale intencyjnej Nr LXII1/904/2023 Rady Gminy Siedlce z 28 grudnia
2023 r.

Podsumowujac, nalezy ponownie stwierdzi¢, iz przyjeta zmiana Studium wykracza poza
zakres objety przystapieniem Nr LXII1/904/2023 z 28 grudnia 2023 r., z uwagi na brak
jakiegokolwiek odniesienia do realizacji wylacznie uslug publicznych wymienionych w art. 6
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, w granicach tej zmiany, jak rowniez wykracza poza
zakres okreslony w ramach przepisu intertemporalnego tj. art. 65 ust. 2 pkt 2 ustawy
Zmieniajacej.

Powyzsze stanowi istotne naruszenie: art. 2 pkt 5, art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 2 pkt 1, pkt 6
1 pkt 7 oraz art. 27 ustawy o p.z.p., w zwiagzku z art. 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
1art. 65 ust. 2 pkt 2 ustawy zmieniajacej, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty
w zakresie, w jakim dla obszaru funkcjonalnego oznaczonego symbolem UP, dopuszczono
mozliwos$¢ realizacji innych celow, niz wymienione enumeratywnie w art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami.

Wzigwszy wszystkie okolicznosci pod uwage, a takze dyspozycje art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p.
iart. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do istotnego naruszenia zasad 1 trybu sporzadzania zmiany studium uwarunkowan i kierunkéw
zagospodarowania przestrzennego gminy, a takze naruszenia wlasciwosci organow w tym zakresie,
co oznacza koniecznos¢ stwierdzenia niewazno$ci uchwaly w czesci.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktow organu samorzadowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznosci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,,istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich migdzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajagcych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa

materialnego, a takze przepisow regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,
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Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego w §wietle orzecznictwa
NSA i1 pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102).

Na powyzsze wskazuje réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV
SA/Wa 837/17, w ktorym Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje si¢ bowiem uchybienie
prowadzgce do takich skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie
prawnym, ktore wplywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezg miedzy innymi: naruszenie
przepisow prawa wyznaczajqcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego,
przepisow prawa materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure
podejmowania uchwal, jezeli na skutek tego naruszenia zapadla uchwata innej tresci, niz gdyby
naruszenie nie nastgpito.”.

Wobec ogolnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organdéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepisow dokonywana jest w orzecznictwie sagdow administracyjnych, przy
uwzglednianiu pogladéw doktryny.

Wskazana regulacja, okres$lajac kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne
naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty. Za nieistotne
naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem beda to takie
naruszenia prawa jak blad lub niescisto$¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty.

Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wptywajace
na tre$¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwal,
przepisow ustrojowych, przepisOw prawa materialnego — przez wadliwg ich wykladni¢ — oraz
przepisow regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrze$nia 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 dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnil, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyzszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalno$¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalno$ci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze bada¢

dziatalnos¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
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Organy nadzoru moga zatem wkraczaé w dzialalnos¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatan
podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczegolnosci, ze organ wladzy publicznej powinien
przestrzega¢ wszelkich norm zwigzanych z kompetencjami tego organu, przy czym nie chodzi
tu tylko o prawo materialne i ustrojowe, lecz takze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).

Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu
wynika obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy wiadzy publicznej powierzonych im zadan
(tak: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 12 czerwca 2002 r., w sprawie sygn. akt P 13/01, publ.
Legalis numer 54429), przy czym w wyroku tym Trybunat stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze ,,na ograny wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dzialania, podstawa i granice tych dziatan powinny byc¢ Scisle
wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej - wykraczajgce
poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138).”.

W kontekscie powyzszych rozwazan wskaza¢ nalezy, iz w przedmiotowej sprawie doszto
do zawarcia ustalen z istotnym naruszeniem prawa, szczegétowo wyjasnionym w uzasadnieniu
niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego.

Wzigwszy powyzsze pod uwage organ nadzoru stwierdza niewazno$¢ uchwaly
Nr XI1/132/2025 Rady Gminy Siedlce z 30 stycznia 2025 r. ,, w sprawie uchwalenia zmiany studium
uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy Siedlce”, w zakresie ustalen,
o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnig¢cia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem
dorgczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorg¢czenia

rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydal.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski
/podpisano kwalifikowanym
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