Warszawa, 18 listopada 2022 r.

WNP-1.4131.293.2022.MW1

Rada Gminy Starozreby
ul. Ptocka 18
09 — 440 Starozreby

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

gminnym (Dz. U. z 2022 r. poz. 559, 583, 1005 i 1079)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaty Nr 366/LXI11/2022 Rady Gminy Staroireby z 17 pazdziernika 2022 r. ,w sprawie
Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendw w obrebie geodezyjnym Nowa
Wies”, w zakresie § 18 ust. 2 pkt 2.

Uzasadnienie
Na sesji 17 pazdziernika 2022 r. Rada Gminy Starozreby podjeta uchwate Nr 366/LXI1/2022
W sprawie Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow w obrebie

geodezyjnym Nowa Wies”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 i art. 40 ustawy o samorzgdzie gminnym oraz
na podstawie art. 20 ust. 1, art. 28 ust. 2 i art. 29 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2022 r. poz. 503, z pdzn. zm.), zwanej dalej ,, ustawq

op.zp.”.

Stosownie do zapisow art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego, uchwalanym zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy
O p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzagdowej, na podstawie
i w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego

obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdéw, a zasady i tryb wydawania aktéow prawa



miejscowego okres$la ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,

regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan wtasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyzsze oraz majgc na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygniec, lecz ogranicza sie jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwtaszcza przestrzegania zasad

planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistyczne;.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
rady gminy w catosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu
miejscowego, istotne naruszenie trybu jego sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci organéw

w tym zakresie.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotyczg problematyki merytorycznej, ktéra zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czes¢ tekstowa, graficzna).

Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okreslonych przepisami ustawy, gwarantujgcych
mozliwos$¢ udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skfadanie
whnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach

uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujgcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia

prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Na wstepie uzasadnienia nalezy wskazaé, iz organ nadzoru wydat juz rozstrzygniecie nadzorcze
z 5 sierpnia 2022 r., znak: WNP-1.4131.179.2022.MW1, stwierdzajgce niewaznos$¢ uchwaty
Nr 343/LIX/2022 Rady Gminy Starozreby z 27 czerwca 2022 r. ,w sprawie Miejscowego planu

zagospodarowania przestrzennego dla terenow w obrebie geodezyjnym Nowa Wies”.



W przedmiotowym rozstrzygnieciu nadzorczym wskazano na mozliwo$¢ zastosowania art. 28

ust. 2 ustawy o p.z.p., w celu doprowadzenia do spetnienia m.in. wymogéw art. 15 ust. 1

i art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., w zwigzku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy z 3 lutego 1995 r.

o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 1326, z pézn. zm.).

Tymczasem, jak wynika z dokonanej przez organ nadzoru analizy ponownie podjetej uchwaty
Nr 366/LXI111/2022 Rady Gminy Starozreby z 17 paidziernika 2022 r. ,w sprawie Miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego dla terenow w obrebie geodezyjnym Nowa Wies”,
w ustaleniach § 18 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 uchwaty, w brzmieniu: ,,§ 18. 1. Dla terenéw oznaczonych
na rysunku planu symbolem ZL ustala sie: 2) przeznaczenie podstawowe - tereny lasow
i przeznaczone do zalesienia (zalesien);, 3) zakaz wprowadzania innych funkcji. 2. Zasady
zagospodarowania terenu: (...) 2) dopuszcza sie lokalizacje niezbednych sieciowych podziemnych
elementow i urzqdzen infrastruktury technicznej w niezalesionych pasach zgodnie z przepisami
odrebnymi dot. ochrony gruntéw lesnych;”, dopuszczono realizacje sieci infrastruktury

technicznej w ramach gruntéw le$nych, stanowigcych tereny przeznaczone pod tereny laséw,

dla ktorych nie uzyskano zgody na zmiane przeznaczenia na cele nielesne.

Zgodnie z art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p. wéjt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt
planu miejscowego, zawierajacy czes¢ tekstowq i graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz

Z przepisami odrebnymi.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sg aktami prawa
miejscowego, te zas sg zZrédtami prawa powszechnie obowigzujgcego. Majg moc wigzgca
na obszarze dziatania organu, ktére je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowigzujgcego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucjg, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzgdzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos¢ zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyzej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny,
Ze norma wyzsza jest podstawg obowigzywania normy nizszej. Norma wyzsza nie moze byé

rowniez derogowana przez norme nizszg (lex inferior non derogat legi superiori).

Gmina moze zatem samodzielnie decydowac¢ o sposobie zagospodarowania terenu, wprowadzajgc
do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy, badz

tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terendw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje



to bez naruszenia powyzszych przepisdw. Nie mozna zatem przyjac, by obligatoryjne ustalenie
planu, jakim jest przeznaczenie terenu, czy tez zasady ksztattowania zabudowy oraz wskazniki

zagospodarowania terenu nie zostaty w sposéb precyzyjny okreslone w planie miejscowym.

Organ nadzoru wskazuje, ze jedng z wartosci planowania przestrzennego, o ktérej mowa

w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. jest uwzglednienie wymagan ochrony $rodowiska, w tym

gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i leSnych. Powyzsze wynika réwniez z art. 15

ust. 1 ustawy o p.z.p., ktére zobowigzuje do sporzadzenia projektu planu miejscowego zgodnie

z przepisami_odrebnymi. W przypadku wystepowania gruntéw lesnych zastosowanie znajdzie

zatem przepis art. 7 ust. 2 pkt 2 i pkt 5 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, z ktérego
wynika, ze wszystkie grunty lesne, dla ktdrych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne
niz leSne, wymagajg uzyskania zgody witasciwych organdéw na zmiane przeznaczenia na cele
nielesne, zmiana ta moze byé¢ jedynie dokonana w miejscowym planie zagospodarowania

przestrzennego.

W mysl ww. przepiséw grunty lesne stanowigce wtasnos¢ Skarbu Panstwa — wymagajg uzyskania
zgody Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Leénictwa lub upowaznione] przez
niego osoby, za$ pozostate grunty lesSne — wymagajg uzyskania zgody marszatka wojewddztwa
wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. Wymadg uzyskania powyzszych zgdd, wynika réwniez
z art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym organ sporzgdzajacy projekt miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw

rolnych i leSnych na cele nierolnicze i nielesne.

Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, gruntami leSnymi sg grunty:
okreslone jako lasy w przepisach ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2022 r.
poz. 672, z pdzn. zm.), zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej oraz grunty pod drogami

dojazdowymi do gruntéw lesnych.

Stosownie do art. 3 ustawy o lasach: ,Lasem w rozumieniu ustawy jest grunt: 1) o zwartej
powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesng (uprawami lesnymi) - drzewami
i krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji
lesnej lub b) stanowiqcy rezerwat przyrody lub wchodzgcy w sktad parku narodowego albo
c) wpisany do rejestru zabytkow; 2) zwigzany z gospodarkg lesnq, zajety pod wykorzystywane dla

potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzqdzenia melioracji wodnych, linie podziatu



przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca

sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i urzgdzenia turystyczne.”.

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymodg uwzglednienia w planowaniu przestrzennym ochrony
gruntéw rolnych i lesnych, to konkretyzacje tej normy odnalezé mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, zgodnie z ktdrym, ochrona gruntéw lesnych polega
na: ograniczaniu przeznaczania ich na cele nielesne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom
degradacji i dewastacji gruntéw lesnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji lesnej,
powstajgcym wskutek dziatalnosci nielesnej i ruchdw masowych ziemi, przywracaniu wartosci
uzytkowej gruntom, ktére utracity charakter gruntéw lesnych wskutek dziatalnosci nielesnej,
poprawianiu ich wartosci uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci oraz

ograniczaniu zmian naturalnego uksztattowania powierzchni ziemi.

Definicje zmiany przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne zawiera rowniez art. 4 pkt 6
ww. ustawy, zgodnie z ktdrym, przez przeznaczenie gruntdw na cele nierolnicze lub nielesne
— rozumie sie przez to ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania gruntéw

rolnych oraz innego niz le$ny sposobu uzytkowania gruntéw lesnych.

W tym miejscu podkresli¢ takze nalezy, iz decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntdéw rolnych i lesnych ma charakter uznaniowy. Ustawa ta jedynie w art. 6 ust. 1
odnosi sie do kwestii przestanek, jakimi winien kierowac¢ sie organ przy kwalifikowaniu gruntu
rolnego i lesnego do odmiennego przeznaczenia. Zgodnie z zapisem art. 6 ust. 1 ww. ustawy,
na cele nierolnicze i nielesne, powinny by¢ przeznaczane przede wszystkim grunty oznaczone
w ewidencji gruntéw, jako nieuzytki, a w razie ich braku grunty o najnizszej przydatnosci
produkcyjnej. Taka konstrukcja rozstrzygniecia oznacza, iz wtasciwemu organowi pozostawiono
ocene kazdej konkretnej sytuacji faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej

wiedzy.

Stosownie do dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, przeznaczenie
gruntéw lesnych na cele nieleSne, moze by¢ dokonane jedynie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym w trybie okreslonym w przepisach
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z dyspozycjg art. 7 ust. 2 ww. ustawy,

kazdy grunt ewidencyjnie lesny, niezaleinie od wielkosci jego powierzchni, wymaga uzyskania

zgody stosownych organdw, na zmiane przeznaczenia na cele nielesne. Ustawa powyisza



nie wprowadza ograniczen dotyczacych wielkosci powierzchni gruntéw lesnych, dla jakiej zgoda

jest wymagana, a dla jakiej wymag jej uzyskania nie obowigzuje.

Skoro, zgodnie z wolg ustawodawcy, wyrazong w art. 7 ustawy o ochronie gruntéw rolnych

i leSnych, kazde grunty lesne, dla ktérych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz

lesne, wymagajg uzyskania zgody na zmiane ich przeznaczenia w formie decyzji administracyjnej,

to nie mozna przyjaé, ze mozliwe jest na nim realizowanie zamierzen inwestycyjnych okreslonych

w przywotanych powyzej ustaleniach uchwaty.

Z przedtozonej dokumentacji prac planistycznych wynika, iz dla ww. gruntéw nie uzyskano zgody
na zmiane ich przeznaczenia. W zwigzku z powyziszym, Rada Gminy Starozreby nie byta
uprawniona do ustalenia w planie innego przeznaczenia niz le$ne, terenéw obejmujacych grunty
leSne bez uzyskania wymaganej zgody. Brak uzyskania powyiszej zgody narusza procedure
sporzadzenia planu (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p.), co stanowi o istotnym naruszeniu trybu

sporzadzania planu miejscowego.

Organ nadzoru nadmienia, ze Naczelny Sad Administracyjny w uchwale 7 sedzidw NSA
z 29 listopada 2010 r. sygn. akt Il OPS 1/10 orzekt, ze ,zgoda wtasciwego organu na przeznaczenie
gruntu lesnego (rolnego) na cele nielesne (nierolnicze), zgodnie z ustawg o ochronie gruntow
rolnych i lesnych, jest aktem stanowigcym konieczng podstawe do zamieszczenia odpowiednich

ustalen w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Brak wymaganej zgody na

przeznaczenie gruntow lesnych (rolnych) na cele inne niz lesne (rolnicze) skutkuje naruszeniem

procedury uchwalania planu zagospodarowania przestrzenneqo w_tym zakresie co stanowi

przestanke uznania go za niewazny. Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajgt Naczelny Sqd

Administracyjny w wyroku z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt Il OSK 1900/08”.

W kontekscie poczynionych ustalen wskazac nalezy, ze sieci i urzadzenia infrastruktury technicznej,

nie zaliczaja sie do przedsiewzie¢ zwigzanych z gospodarka lesng, a takze nie sg uznawane

za grunty lesne, w rozumieniu przepisow ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych oraz ustawy

o lasach, za$ ich dopuszczenie w planie miejscowym wymaga, w zwigzku z przepisem art. 15 ust. 2

pkt 1 ustawy o p.z.p., wyznaczenia terendw dla ich lokalizacji i uzyskania zgdd wtasciwych organéw

na zmiane przeznaczenia gruntdw lesnych na cele nielesne.

Kwestia dotyczaca koniecznosci uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych

i leSnych na cele nierolnicze i nielesne dla potrzeb realizacji sieci i urzadzen infrastruktury



technicznej, byta juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym wyrazonych

w wyrokach:

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2016 r., sygn. akt
Il OSK 3135/15, w ktdrym Sad stwierdzit: ,0dnoszqgc sie do zarzutu naruszenia art. 15 ust. 2
pkt 6 u.p.z.p. i § 4 pkt 6 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r.
poprzez przyjecie, ze doszto do istotnego naruszenia przepisow poprzez brak parametrow
zabudowy i wskaZnikow ksztattowania zabudowy dla obiektéow dopuszczonych na terenach
rolnych i lesnych zwigzanych z gospodarkq rolng i lesng. W pierwszej kolejnosci podzieli¢ nalezy
poglgd Sqdu | instancji, ze z brzmienia zakwestionowanych w punkcie 21 i 22 zaskarzonego
wyroku przepisow planu wynika, ze na terenach rolnych i lesnych dopuszczono do sytuowania
obiektow kubaturowych zwiqgzanych z gospodarkg rolng i lesna. W konsekwencji konieczne byto
okreslenie parametrow | wskaznikow ksztaftowania zabudowy. Zauwazy¢ takze nalezy,
ze w uzasadnieniu skargi kasacyjnej niezasadnie zarzucono Sqdowi | instancji, jakoby uznat,
ze przez dopuszczenie lokalizacji obiektow zwiqgzanych z produkcjg rolng, hodowlang,
ogrodniczq, lesng i rybackg na terenach rolnych i obiektow zwigzanych z gospodarkq lesng
na terenach lesnych doszto do zmiany przeznaczenia gruntow wymagajqgcej uzyskania zgody,
o ktorej mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Zakwestionowane
w punktach 23-24 zaskarzonego wyroku regulacje planu dotyczqg bowiem obiektow

infrastruktury technicznej (§ 7 ust. 8 uchwaty) oraz urzgdzen inzynieryjnych (§ 14 ust. 10

uchwaty), a realizacja takich urzgdzen na terenie lesnym, jak stusznie ocenit Sgd | instancji,

z uwagi na ich nature, moze wytgczac lesne uzytkowanie gruntu.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 21 czerwca 2016 r., w sprawie sygn. akt
Il OSK 2592/14, w ktorym Sad stwierdzit ,Nie zastugiwat rowniez na uwzglednienie zarzut

naruszenia art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p. Przepis ten formutuje obowigzek wdjta, burmistrza,

prezydenta miasta wystgpienia o zqode na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych

na cele nierolnicze i nielesne, jezeli wymagajg tego przepisy odrebne. Przewidziana

w zaskarzonym planie moZliwos¢ usytuowania na gruntach lesnych urzqdzern i sieci
infrastruktury technicznej nie moze byc, jak stusznie zauwazyt Sqd, uznana za dziatalnosc

zwiqzana z prowadzeniem gospodarki lesnej. W tej sytuacji dla mozliwosci przyjecia takiego

przeznaczenia gruntow lesnych wymagana byta zgoda na zmiane przeznaczenia tych gruntow

na cele nielesne, takiej zas zgody nie przedstawiono. Prawidtowosci przyjetego stanowiska




nie zmienia powofywana przez organ okolicznosé, Zze realizacja takich postanowien planu
nie uniemozliwia lesnego wykorzystania tych terenow.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt
Il OSK 2253/15, w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,Nie sq zasadne zarzuty naruszenia przepiséw
prawa materialnego. Przyjety przez Sqd zasadniczy element w interpretacji przepisow prawa,
ktorymi zwiqgzana jest rada gminy uchwalajgc miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest to, ze w obowiqgzujgcej regulacji prawnej obowiqzuje paristwowy
i samorzqgdowy tad przestrzenny. Decydujgc sie na odejscie od parnstwowego porzgdku
prawnego przez przejscie na samorzgdowy ftad przestrzenny, regulacia w planie musi
pozostawac w zgodzie z prawem a nadto byc¢ reqgulacjq petnq. Przepisy prawa a zatem ustaw
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepisy wykonawcze wyznaczajq
przedmiot tej petfnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania, co oznacza, ze braki
w tym zakresie przesqdzajq o naruszeniu prawa. W zaskarzonym wyrok Sqd zasadnie wywiddt
naruszenie art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwiqzku
zart. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2013 r. poz. 1205) i art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst
jedn. Dz.U. z 2014 r. poz. 1153 ze zm.). Wedtug art. 3 pkt 2 ustawy o lasach "Lasem
w rozumieniu ustawy jest grunt: zwigzany z gospodarkq lesnq, zajety pod wykorzystywane dla
potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzqdzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkétki lesne, miejsca
sktadowania drewna, a takZze wykorzystywany na parkingi lesne i urzqdzenia turystyczne".
Tereny pod liniami energetycznymi muszq pozostawac¢ w zwiqgzku z potrzebami gospodarki

lesnej. Sgd przeprowadzit w_tym zakresie w _petni prawidtowg wyktadnie wskazujgc,

Ze przeznaczenie na projektowane sieci uzbrojenie, obiekty i urzgdzenia infrastruktury

technicznej nie pozostajg w zwigzku z gospodarkg lesng i potrzebami gospodarki lesnej

w zakresie wyznaczonym w planie.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt Il OSK 3083/13,
w ktorym Sad stwierdzit, iz: ,W ocenie Naczelnego Sqdu Administracyjnego trafnie
argumentuje skariqcy kasacyjnie, Ze Sqd pierwszej instancji wprawdzie zwraca uwage,
ze ustalenia § 28 ust. 2 uchwaty, umoiliwiajq lokalizacje infrastruktury na calym obszarze
objetym planem, a wiec rowniez na terenach rolnych i lesnych, co jest niedopuszczalne, gdyz

"mozie prowadzi¢ do obejscia wymogu uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntow




rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne"”, z drugiej jednak strony Sqd nie dostrzega

analogii pomiedzy zakwestionowanymi ustaleniami § 28 ust. 2 uchwaty, a regulacjami
niezakwestionowanymi w odniesieniu do "orientacyjnych przebiegdw napowietrznych pasow
linii elektroenergetycznych”, a tym samym przebiegu samych linii. Tymczasem takie ujecie
w planie oznacza réowniez mozliwos¢ budowy linii, w sposob dowolny w ramach obszaru
objetego planem miejscowym, w tym rédwniez w ramach terendw rolnych i lesnych. Co wiecej
Sqd nie zwrdcit uwagi na fakt, ze "orientacyjny przebieg" owych linii na rysunku planu
miejscowego uwidoczniony zostat rowniez na terenach rolnych i lesnych, a wiec w odniesieniu,
do ktorych stwierdzit niewaznosc.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r., w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 1726/14, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,,Za zasadny uznac réwniez nalezy zawarty
w skardze wniosek o stwierdzenie niewaznosci § 28 ust. 2 i § 29 zaskarionej uchwaty.
Z § 28 ust. 2 wynika, Ze jeZeli w wyniku zastosowanych rozwiqzan technicznych nie mozna
zlokalizowacd sieci infrastruktury technicznej na terenach, o ktdérych mowa w ust. 1, to jest
na terenach drdg publicznych, ze wzgledu na koniecznos¢ zachowania minimalnych odlegtosci
pomiedzy sieciami, dopuszcza sie ich sytuowanie na pozostatych terenach. Tego rodzaju zapis
oznacza, Ze sieci infrastruktury technicznej mogftyby byc lokalizowane na terenach rolniczych
i lesnych bez wymaganej prawem zgody na zmiane ich przeznaczenia na cele nierolnicze
i nielesne (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym).
$§ 29 miejscowego planu stanowi, ze budowe sieci i obiektow infrastruktury technicznej
o powierzchni zabudowy do 40 m? obiektow niewymagajgcych uzyskania pozwolenia
na budowe, sciezek, dojs¢ i dojazdow do budynkow, traktuje sie jako zagospodarowanie terenu
uzupetniajgce i towarzyszqce zagospodarowaniu wynikajgcemu z przeznaczenia terenu
i dopuszcza sie jg na wszystkich terenach, jesli nie stoi to w sprzecznosci z ustaleniami planu dla
poszczegdlnych terendw. Przytoczony wyzej zapis miejscowego planu oznacza, ze Rada Gminy
samodzielnie okreslita, jakie dziatania nie bedg skutkowaty zmiang przeznaczenia terenu. Tego
rodzaju uregulowania uznac nalezy za niedopuszczalne, gdyz mogqg prowadzi¢ do modyfikacji
przepisow wynikajgcych z ustawy i obejscia wymogu uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia
gruntow rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 grudnia 2019 r. sygn. akt || OSK 242/18,
w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,(...) przewidziana w planie mozliwos¢ usytuowaniu na gruntach

lesnych urzqdzen i sieci infrastruktury technicznej nie moze by¢ uznana za dziatalnos¢ zwigzana



z prowadzeniem gospodarki lesnej. W tej sytuacji, dla mozliwosci przyjecia takiego
przeznaczenia gruntow lesnych wymagana byta zgoda na zmiane przeznaczenia tych
gruntéw na cele nielesne, takiej zgody jednak nie przedstawiono. Stosownie do dyspozycji
art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych, przeznaczenie gruntow lesnych
na cele nielesne, moze by¢ dokonane jedynie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego, sporzqdzonym w trybie okreslonym w przepisach o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z dyspozycjq art. 7 ust. 2 ww. ustawy, kazdy grunt

ewidencyjnie lesny, niezaleznie od wielkosci jeqo powierzchni, wymaga uzyskania zgody

stosownych organdw, na zmiane przeznaczenia na cele nielesne. Ustawa ta nie wprowadza

ograniczenn dotyczqcych wielkosci powierzchni gruntéow lesnych, dla jakiej zgoda jest
wymagana, a dla jakiej wymadg jej uzyskania nic obowigzuje. W judykaturze zgodnie przyjmuje
sie tez, ze brak zgody na zmiane przeznaczenia gruntéow rolnych, (w sytuacji gdy jest
wymagana) na cele nierolnicze (nielesne), stanowi naruszenie procedury uchwalania planu
uzasadniajgce stwierdzenie jego niewaznosci w catosci lub w czesci. (zob. wyrok NSA z dnia
7 grudnia 2007 r., sygn. Il OSK 1379/07; wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., sygn.
Il OSK 1900/08; dostepne, [w:] CBOSA). Nie budzi on bowiem waqtpliwosci w swietle
obowiqzujgcego w dniu podjecia uchwaty przepisu art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p., z ktérego jasno
wynika, ze uzyskanie zgody na zmiane przeznaczenia gruntow rolnych i lesnych na cele
nierolnicze i nielesne stanowi jeden z elementdw sekwencji czynnosci podejmowanych przez
organ (wojta, burmistrza albo prezydenta miasta), w ramach procedury planistycznej. Skoro,
zgodnie z wolg ustawodawcy, wyrazonq w art. 7 ustawy o ochronie gruntow rolnych lesnych,

kazde grunty lesne, dla ktorych ustalono w planie miejscowym przezndczenie inne niz lesne,

wymagqajg uzyskania zgody na zmiane ich przeznaczenia w formie decyzji administracyjnej, to

nie mozna przyjgé, ze dopuszczenie mozliwosci: rozbudowy istniejgcych urzgdzen nadziemnych

i podziemnych uzbrojenia terenow oraz lokalizacji nowych budowli typu stacja

transformatorowa, zwalnia od uzyskania zqgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych

na cele nielesne. Gdyby uzyskanie zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych nie byfto
wymagane w takich przypadkach, to racjonalny ustawodawca zawartby stosowne zwolnienia
w ramach ww. przepisow. Tymczasem definicja uzbrojeniu terenu zostata zawarta w art. 2
pkt 13 u.p.z.p,, zgodnie z ktorg nalezy przez to rozumiec¢ drogi, obiekty budowlane, urzqdzenia
i przewody, o ktorych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,

a zgodnie z ww. przepisem: "Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie sie

10



budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemig przewodow lub
urzqdzern wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych"”. W zwiqgzku z powyiszym Rada Miasta [...] nie byta uprawniona
do ustalenia w planie innego przeznaczenia niz lesne, terenu obejmujgcego grunty lesne bez
uzyskania wymaganej zgody, tym bardziej, ze z przedtozonej dokumentacji prac planistycznych
wynika, Ze w odniesieniu do terenu 21ZL nie wystgpiono do wfasciwych organdw o wyrazenie
zgody na zmiane jego przeznaczenia na cele nielesne. Brak uzyskania powyzszej zgody narusza
procedure sporzqdzenia planu (art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p.), co stanowi o istotnym naruszeniu
trybu sporzgdzania planu miejscowego (zob. uchwata sktadu 7 sedziow NSA z dnia 29 listopada

2010r., sygn. akt Il OPS 1/10, ONSAIWSA 2013 r., nr 2, poz. 20).”.

W powyzszym zakresie, naruszone zostaty przepisy art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy
0 p.z.p., W zwigzku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, co stanowi
zarowno o istotnym naruszeniu zasad sporzgdzania planu miejscowego, jak i o istotnym

naruszeniu trybu jego sporzadzania.

W kontekscie powyzszych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzgdzania planu miejscowego oraz istotne naruszenie
trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wifasciwosci organdw w tym zakresie, powoduj3
niewaznos¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. W przedmiotowe] sprawie doszto
do naruszenia, w sposéb istotny, zasad i trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza w tym przypadku koniecznos$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty

w czesci.

Istotno$¢ naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,
jako bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepiséw, o ktéorych mowa w niniejszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowac przez

pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, mato znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac¢ takie, ktére jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistos¢ prawna czy tez btfad,
ktdry nie ma wptywu na istotng tres$é aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt

Il SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu
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nadzorczym, majg istotny wptyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktére bytyby inne gdyby

zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktéw organu samorzadowego przyjmuje sie,
Ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzgdzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty
(aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktére nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takie przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
NSA i pogladdéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez 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 sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
skutkdw, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie

nie nastgpito.”.

Wobec ogdlnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktéw organdow jednostek samorzgdu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojec
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sgdéw administracyjnych,

przy uwzglednianiu poglagddéw doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajagc kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie
prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznosci uchwaty. Za nieistotne naruszenia prawa
uznaje sie naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia, a zatem bedg to takie naruszenia
prawa jak btad lub niescistos¢ prawna niemajgca wptywu na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast

do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia znaczace, wptywajace na tres¢

uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
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do podejmowania uchwatl, przepisow podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow

ustrojowych, przepisow prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadnie — oraz przepisow

regulujacych procedure podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzesnia 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, wyjasnit, 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 dziatalnosciqg samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wytgcznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badac
dziatalnos$¢ jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujgcym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalno$¢ samorzadu tylko wéwczas, gdy zostanie
naruszone prawo, hie sg za$ upowaznione do oceny celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci dziatan

podejmowanych przez samorzad (Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasadg praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wfadzy publicznej
majq obowigzek dziatania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, ze organ wtadzy publicznej powinien przestrzegaé
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 takie, 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 réwniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wtadzy publicznej natozony jest obowigzek dziatania na podstawie oraz w granicach prawa
(art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, 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).”.
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Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos$é
uchwaty Nr 366/LXI11/2022 Rady Gminy Staroireby z 17 pazdziernika 2022 r. ,w sprawie
Miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla terendw w obrebie geodezyjnym Nowa
Wies”, w zakresie ustalen, o ktérych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygniecia nadzorczego,
co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania,

w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, na podstawie art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia doreczenia
rozstrzygniecia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktéry skarzone orzeczenie

wydat.

Konstanty Radziwitt
Wojewoda Mazowiecki

/podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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