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Warszawa, 4' maja 2020 r.

WNP-1.4131.56.2020.MW1

Rada Miejska w Halinowie
ul. Spotdzielcza 1
05 — 074 Halinéw

Rozstrzygniecie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r.
poz. 713)
stwierdzam niewaznos¢

uchwaly Nr XVIII.188.2020 Rady Miejskiej w Halinowie z 7 kwietnia 2020 r. ,w sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatek nr 120 i 86/1 w miejscowosci
Stary Konik, gmina Halindw”, w czesci dotyczacej § 14 pkt 2, w odniesieniu do terenu oznaczonego
symbolem 1ZL.

Uzasadnienie

Na sesji w dniu 7 kwietnia 2020 r. Rada Miejska w Halinowie podjeta uchwate Nr XVI.188.2020
~W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziafek nr 120 i 86/1
w miejscowosci Stary Konik, gmina Halinow”.

Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
na podstawie art. 20 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(Dz. U. z 2020 r. poz. 293, z pdin. zm.), zwanej dalej ,ustawq o p.z.p.”.

Stosownie do zapiséw 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
0 p.z.p., przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi,
ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie
i w granicach upowainien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego
obowigzujgce na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktdw prawa
miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad i trybu ich sporzadzania, okredla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaftowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie
gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego
gminy oraz miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego naleiy do zadan wiasnych
gminy. Biorgc pod uwage powyisze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy o p.z.p.,
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kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci dokonywanych
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz ogranicza sig jedynie
do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwat, a zwlaszcza przestrzegania zasad
planowania przestrzennego oraz, okreslone]j ustawg, procedury planistycznej.

Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czgs¢ tekstowa, graficzna}.
Zawartos¢ aktu planistycznego okreslona zostata w art. 15 ustawy o p.z.p.

Ustawa o p.z.p., zgodnie z dyspozycjg art. 1 ust. 1, okreéla m.in. zasady ksztaftowania polityki
przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzadowej oraz
zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczenia terendw na okreslone cele oraz
ustalenia zasad ich zagospodarowania i zabudowy, przyjmujac fad przestrzenny i zréwnowazony
rozwoj za podstawe tych dziatan.

Z wnioskiem tym koresponduja rezultaty wykfadni systemowej. Zgodnie bowiem z art. 1 ust. 2

ustawy o p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nalezy uwzgledniac szereg

wartosci, w tym m.in.:

— wymagania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury (art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy
0 p.z.p.};

— walory architektoniczne i krajobrazowe (art. 1 ust. 2 pkt 2 ustawy o p.z.p.};

— wymagania ochrony $rodowiska, w ty, gospodarowania wodami i ochrony gruntow rolnych
i lesnych (art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p.);

— wymagania ochrony zdrowia oraz bezpieczefstwa ludzi i mienia (art. 1 ust. 2 pkt 5 ustawy

o p.z.p.);

prawo wtasnosci (art. 1 ust. 2 pkt 7 ustawy o p.z.p.).

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreélony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi sie do kolejno
podejmowanych czynnosci planistycznych, okre$lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwoéé udziatu zainteresowanych podmiotéw w procesie planowania (poprzez skiadanie
wnioskéw i uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Egzegeza przytoczonych powyzej przepisow prowadzi do konkluzji, iz zgodnie z wolg ustawodawcy,
ustalenia planu musza zawiera¢ zasady, o ktérych mowa w art. 15 ustawy o p.z.p., ktére
uwzgledniajg réwniez wartosci, o ktérych mowa w art. 1 ust. 2 ustawy o p.z.p. Zgodnie
z art. 15 ustawy o p.z.p., projekt planu miejscowego zawiera cze$¢ tekstowaq i graficzng (ust. 1),
a art. 20 ust. 1 stanowi, Ze czes¢ tekstowa planu stanowi tresé uchwaly, a czeéé graficzna stanowi
zatgcznik do uchwaty. Ocenie legalnosci podlega zaréwno tre$¢ uchwaty przyjmujacej plan
miejscowy, jak i zataczniki, czyli m.in. cze$¢ graficzna.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktérego ma ona mozliwoscé
wplywu na sposéb wykonywania prawa wtasnosci, przez wtascicieli i uzytkownikéw terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo okreslony
w ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i fakultatywnej (dopuszczainej} tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), w szczegodlnosci za$ w jego ustaleniach zawartychw § 3,417 orazw § 8
ust. 2 zd. 1, ktéry stanowi, ze: ,Na projekcie rysunku planu miejscowego stosuje sie nazewnictwo
i oznaczenia umoiliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku planu miejscowego
z projektem tekstu planu miejscowego”.
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Oznacza to, ze nie kaide rozstrzygniecie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wigczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktére miesci sie scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogélnie, jako ustalenie przeznaczenia
terenu, rozmieszczenia inwestycji celu publicznego i okreslenie sposobdw zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terendw,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchicznosci zrédet
prawa, przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktére podlegajg regulacjom aktow
wyzszego rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Organ nadzoru wskazuje, ze miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego sa aktami prawa
miejscowego, te zas sg Zrodlami prawa powszechnie obowijzujgcego. Majg moc wigigca
na obszarze dziatania organu, ktore je ustanowit, jednak w konstytucyjnej hierarchii zrédet prawa
powszechnie obowiazujacego znajdujg sie na samym koncu, tj. za konstytucja, ratyfikowanymi
umowami miedzynarodowymi za zgodg wyrazong w ustawie, ustawami, ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi oraz rozporzadzeniami. Oznacza to tym samym, koniecznos$é zachowania
zgodnosci z wszystkimi wyzej wymienionymi typami aktéw prawnych. Z przytoczonej powyiej
hierarchicznej budowy systemu prawa ustawowego wynika zatem w sposéb jednoznaczny,
ze norma wyisza jest podstawg obowigzywania normy niiszej. Norma wyzsza nie moie by¢
réwniez derogowana przez norme nizszg (lex interior non derogat legi superiori).

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnosci uchwaly 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.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady gminy
w calosci lub w czesci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wiasciwosci organow w tym zakresie.

Organ nadzoru wskazuje, ze jednag z wartosci planowania przestrzennego, o ktdrej mowa
w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. jest uwzglednienie wymagan ochrony Srodowiska, w tym
gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i iesnych. Powyzsze wynika rowniez z art. 15
ust. 1 ustawy o p.z.p., ktére zobowigzuje do sporzadzenia projektu planu miejscowego zgodnie
2 _przepisami_odrebnymi. W przypadku wystepowania gruntéw lesnych zastosowanie znajdzie
zatem przepis art. 7 ust. 2 pkt 2 i pkt 5 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i leénych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1161, z pdzn. zm.), z ktérego wynika, ze wszystkie grunty lesne, dla
ktérych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz lesne, wymagajg uzyskania zgody
wlasciwych organéw na zmiang przeznaczenia na cele niele$ne, zmiana ta moze by¢ jedynie
dokonana w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

W my$l ww. przepisdw grunty lesne stanowigce wtasnos¢ Skarbu Paristwa — wymagajg uzyskania
zgody Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa lub upowaznionej przez
niego osoby, za$ pozostate grunty lesne — wymagajg uzyskania zgody marszatka wojewddztwa
wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. Wymog uzyskania powyiszych zgdd, wynika rowniez
z art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., zgodnie z ktérym organ sporzadzajacy projekt miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmiang przeznaczenia gruntow
rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.

Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych, gruntami leSnymi sg grunty:
okreélone jako lasy w przepisach ustawy z 28 wrzeénia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2020 r. poz. 6,
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z p6in. 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 lesnq (uprawami lesnymi} - drzewami
i krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo jej pozbawiony: a) przeznaczony do produkcji
lesnej lub b) stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzqcy w sktad parku narodowego albo
c) wpisany do rejestru zabytkow; 2) zwiqzany z gospodarkg lesng, zajety pod wykorzystywane dia
potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzgdzenia melioracji wodnych, linie podziafu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca
skfadowania drewna, a takZe wykorzystywany na parkingi lesne i urzgdzenia turystyczne.”.

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymog uwzglednienia w planowaniu przestrzennym ochrony
gruntéw rolnych lesnych, to konkretyzacje tej normy odnalezé mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntdw rolnych i lesnych, zgodnie z ktérym, ochrona gruntdow lesnych polega
na: ograniczaniu przeznaczania ich na cele nielesne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom
degradacji i dewastacji gruntow lesnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji lesnej,
powstajgcym wskutek dziatalnosci nielesnej i ruchéw 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 gruntow lesnych na cele nielesne zawiera réwniez art. 4 pkt 6
ww. ustawy, zgodnie z ktdrym, przez przeznaczenie gruntéw na cele nierolnicze lub nielesne
— rozumie si¢ przez to ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania gruntéw
rolnych oraz innego niz lesny sposobu uzytkowania gruntéw leénych.

W tym miejscu podkresli¢ takze nalezy, iz decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy
o ochronie gruntéw 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 gruntow, jako nieuzytki, a w razie ich braku grunty o najnizszej przydatnosci
produkcyjnej. Taka konstrukcja rozstrzygniecia oznacza, iz wlasciwemu organowi pozostawiono
ocene kazdej konkretnej sytuacji faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej
wiedzy.

Tymczasem, zgodnie z ustaleniami:

— § 3 ust. 1 pkt 10 uchwaty, w brzmieniu: ,W planie ustala sie: {...} 10) zasady modernizacji,
rozbudowy i budowy systemoéw komunikacji i infrastruktury technicznej;”;

— § 14 pkt 2 uchwaly, w brzmieniu: ,W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systeméw komunikacji ustala sie: (..) 2} _dopuszczenie realizacji drog wewnetrznych
nieoznaczonych na rysunku planu;”;

~ § 15 pkt 1 i 2 uchwaty, w brzmieniu: ,W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy
systemow infrastruktury technicznej ustala sie: 1} mozliwosé budowy nowych oraz zachowanie,
przebudowe | rozbudowe urzgdzen infrastruktury technicznej z zastrzeieniem pkt 2;
2) dopuszcza sie lokalizacje urzqdzen infrastruktury technicznej w drogach wewnetrznych,
a takze w pasie o szerokosci 15,0 m od drdg wewnetrznych oraz od terenu drogi krajowej nr 2,
zlokalizowanej poza granicqg obszaru objetego planem i bezposrednio do niego przylegte;,
za wyjqtkiem terenow oznaczonych symbolem ZL i WSr;”;
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— § 19 uchwaty, w brzmieniu: ,Dla terenu oznaczonego na rysunku planu symbolem 1ZL
ustala sie: 1) przeznaczenie podstawowe — lasy; 2) przeznaczenie dopuszczalne: a) wody
powierzchniowe, b) drogi lesne, szlaki piesze i rowerowe w ramach urzgdzen turystycznych;
3) zakaz lokalizacji budynkow: {...)".

Powyisze ustalenia oznaczajg, ze Rada Miejska w Halinowie dopuscita realizacje drég
wewnetrznych, na calym obszarze objetym planem, tj. na wszystkich jednostkach terenowych,
a tym samym dopuscita jej lokalizacje réwniez w ramach gruntéw lesnych, stanowiacych teren
oznaczony symbolem 1ZL, dla ktérego nie uzyskano zgody na zmiane przeznaczenia na cele
nielesne. W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze z tresci § 15 uchwaly, wynika co najwyzej zakaz
lokalizacji urzadzer infrastruktury technicznej w drogach wewnetrznych, a takie w pasie
o szerokodci 15,0 m od drég wewnetrznych oraz od terenu drogi krajowej nr 2, na terenach
oznaczonych symbolami ZL i WSr, a nie zakaz realizacji drég wewnetrznych nieoznaczonych na
rysunku planu, w ramach terenu oznaczonego symbolem 1ZL. Powyzsze wynika rowniez z ustalen
szczegbtowych uchwaty odnoszacych sie do terenu 1ZL, w ramach ktorych, Rada Miejska
w Halinowie wprowadzita co najwyzej zakaz lokalizacji budynkéw (vide § 19 pkt 3 uchwaty).

Biorac pod uwage wszystkie ww. zapisy uchwaly, na terenie oznaczonym symbolem 1ZL
nie dopuszczono lokalizacji infrastruktury technicznej w drogach wewnetrznych, natomiast
dopuszczono mozliwosé realizacji drog wewnetrznych nieoznaczonych na rysunku planu.

Naleiy raz jeszcze zauwazy¢, ze stosownie do dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych, przeznaczenie gruntdow lesnych na cele niele$ne, 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 ewidencyinie lesny, niezaleznie 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 wymog 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
leéne, wymagaijg uzyskania zgody na zmiane ich przeznaczenia w formie decyzji administracyjnej,
to nie mozna przyiaé, 7e mozliwe jest na nim realizowanie zamierzer inwestycyjnych okreslonych
w przywotanych powyziej ustaleniach uchwaty.

Z przedtozonej dokumentacji prac planistycznych nie wynika, by ww. grunty byly przedmiotem
decyzji administracyjnej, w zakresie wyrazenia zgody na zmiang ich przeznaczenia. W zwigzku
z powyiszym, Rada Miejska w Halinowie nie byta uprawniona do ustalenia w planie innego
przeznaczenia niz leéne, terenu obejmujacego grunty lesne bez uzyskania wymaganej zgody. Brak
uzyskania powyzszej zgody narusza procedure sporzadzenia planu (art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy
0 p.z.p.), co stanowi o istotnym naruszeniu trybu sporzgdzania planu miejscowego.

Organ nadzoru nadmienia, ze Naczelny Sad Administracyjny w uchwale 7 sgdziébw NSA
z 29 listopada 2010 r. sygn. akt Il OPS 1/10 orzekt, ze ,zgoda wfasciwego organu na przeznaczenie
gruntu lesnego (rolnego) na cele nielesne (nierolnicze), zgodnie z ustawq o ochronie gruntéw
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 przestrzennego w_tym zakresie co_stanowi
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przestanke uznania go za niewgzny. 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 kontekécie poczynionych ustalenn wskazaé nalezy, ze drogi wewnetrzne, nie zaliczaja sie
do przedsiewzie¢ zwiazanych z gospodarky lesng, a takie nie sa uznawane za grunty lesne,
W rozumieniu przepisow ustawy o ochronie gruntéw 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 zgéd wtasciwych organéw na zmiang
przeznaczenia gruntow lednych na cele niele$ne, tym bardziej, iz przedmiotowy zapis dotyczy
mozliwosci lokalizacji inwestycji wymagajacych trwatego wytaczenia gruntu z produkcji lednej,
a wiec inwestycji, w wyniku ktdrych dalsze prowadzenie gospodarki lesnej nie jest mozliwe.

Kwestia dotyczaca koniecznosci uzyskania zgody na zmiang przeznaczenia gruntéw rolnych

i lesnych na cele nierolnicze i nielesne dla potrzeb realizacji sieci i urzadzern 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
I} OSK 3135/15, w ktdrym Sad stwierdzit: ,,Odnoszqc 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, e doszio do istotnego naruszenia przepisow poprzez brak parametrow
zabudowy i wskaZnikow ksztaftowania zabudowy dia obiektéw dopuszczonych na terenach
rolnych i lesnych zwigzanych z gospodarkg rolng i lesng. W pierwszej kolejnosci podzieli¢ nalezy
poglgd Sqdu | instancji, Zze z brzmienia zakwestionowanych w punkcie 21 | 22 zaskarZonego
wyroku przepiséw planu wynika, ze na terenach rolnych i lesnych dopuszczono do sytuowania
obiektow kubaturowych zwigzanych z gospodarkg roing i leSna. W konsekwencji konieczne byfo
okreslenie parametréw i wskainikow ksztaftowania zabudowy. Zauwaiyé takie nalezy,
Ze w uzasadnieniu skargi kasacyjnej niezasadnie zarzucono Sqdowi | instancji, jakoby uznaf,
ze przez dopuszczenie fokalizacji obiekidow zwigzanych z produkcig rolng, hodowlang,
ogrodniczg, lesng i rybackg na terenach roinych i obiektdw zwigzanych z gospodarkg lesng
na terenach lesnych doszfo do zmiany przeznaczenia gruntéw wymagajgcej uzyskanio zgody,
o ktorej mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Zakwestionowane
w punktach 23-24 zaskarzonego wyroku regulacje planu dotyczg bowiem obiektdw
infrastruktury technicznej (§ 7 ust. 8 uchwafy) oraz urzqdzen inzynieryjnych (§ 14 ust. 10
uchwaty}, a realizacja takich urzqdzen na terenie lesnym, jak stusznie ocenit Sqd | instancji,
z uwagi na ich nature, moze wyfgczac 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 réwniez na uwzglednienie zarzut
naruszenia art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p. Przepis ten formutuje obowigzek wdjta, burmistrza,
prezydenta miasta wystgpienia o zgode na zmiagne przeznaczenia gruntéw roinych i lesnych
na cele nierolnicze i nielesne, jezeli wymagajg teqo przepisy odrebne. Przewidziana
w zaskarionym planie mozliwos¢ usytuowania na gruntach lesnych urzgdzer | sieci
infrastruktury technicznej nie mozie byc, jak sfusznie zauwazyt Sqd, uznana za dziatalnosé
zwigzana z prowadzeniem gospodarki lesnej. W tej sytuaciji dla mozliwosci przyjecia takiego
przeznaczenia gruntow lesnych wymagana byta zgoda na zmiane przeznaczenia tych gruntow
na cele nielesne, takiej zas zgody nie przedstawiono. Prawidlowosci przyjetego stanowiska
nie zmienia powofywana przez organ okolicznosc, Ze realizacja takich postanowied planu
nie uniemozliwia lesnego wykorzystania tych terenow.”;
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Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 listopada 2015 r., w sprawie sygn. akt
Il OSK 2253/15, w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,Nie sq zasadne zarzuty naruszenia przepisow
prawa materialnego. Przyjety przez Sqd zasadniczy element w interpretacji przepiséw prawa,
ktérymi zwiqzana jest rada gminy uchwalajgc miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest to, Ze w obowigzujgcej regulacji prawnej obowigzuje parnstwowy
i samorzgdowy fad przestrzenny. Decydujgc sie na odejscie od panstwowego porzgdku
prawnego przez przejscie na samorzgdowy fad przestrzenny, regulacia w planie musi
pozostawad w zgodzie z prawem a nadto byc regulacjq petnq. Przepisy prawa a zatem ustaw
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz przepisy wykonawcze wyznaczajq
przedmiot tej pefnej regulacji miejscowego planu zagospodarowania, co oznacza, ze braki
w tym zakresie przesqdzajg o naruszeniu prawa. W zaskarzonym wyrok Sqgd zasadnie wywicdt
naruszenie art. 15 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w zwigzku
z art. 7ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. 0 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.). Wedfug art. 3 pkt 2 ustawy o lasach "Lasem
w rozumieniu ustawy jest grunt: zwigzany z gospodarkq lesng, zajety pod wykorzystywane dla
potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzqdzenia melioracji wodnych, linie podziatu
przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkdtki lesne, miejsca
skfadowania drewna, a takize wykorzystywany na parkingi lesne i urzgdzenia turystyczne”.
Tereny pod liniami energetycznymi muszq pozostawal w zwigzku z potrzebami gospodarki
lesnej. Sgd przeprowadzii w__tym zakresie w_peini prawidfowg wykfadnie wskazujge,
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 Sgdu Administracyjnego w Warszawie z 9 czerwca 2014 r. sygn. akt 1| OSK 3083/13,
w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,W ocenie Naczelnego Sqgdu Administracyjnego trafnie
argumentuje skarigcy kasacyjnie, Ze Sqgd pierwszej instancji wprawdzie zwraca uwage,
ze ustalenia § 28 ust. 2 uchwaly, umoiliwiajq lokalizacje infrastruktury na cafym obszarze
objetym planem, a wiec rowniez na terenach rolnych i lesnych, co jest niedopuszczaine, gdyz
“moze prowadzi¢ do obejscia wymogu uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw
rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne”, z drugiej jednak strony Sgd nie dostrzega
analogii pomiedzy zakwestionowanymi ustaleniami § 28 ust. 2 uchwaly, a regulacjami
niezakwestionowanymi w odniesieniu do "orientacyjnych przebiegdw napowietrznych pasow
linii elektroenergetycznych”, a tym samym przebiegu samych linii. Tymczasem takie ujecie
w planie oznacza réwniez mozliwos¢ budowy linii, w sposob dowolny w ramach obszaru
objetego planem miejscowym, w tym rowniez w ramach terenow rolnych i lesnych. Co wiecej
Sgd 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 niewaznosé.”;

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r., w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 1726/14, w ktorym Sad stwierdzil, iz: ,,Za zasadny uznaé¢ réwniei nalezy zawarty
w skardze wniosek o stwierdzenie niewainoéci § 28 ust. 2 i § 29 zaskarionej uchwaly.
7 § 28 ust. 2 wynika, Ze jezeli w wyniku zastosowanych rozwiqzan technicznych nie moina
zlokalizowaé sieci infrastruktury technicznej na terenach, o ktdrych mowa w ust. 1, to jest
na terenach drdg publicznych, ze wzgledu na koniecznos$¢ zachowania minimalnych odlegfosci
pomiedzy sieciami, dopuszcza sie ich sytuowanie na pozostatych terenach. Tego rodzaju zapis
oznacza, ze sieci infrastruktury technicznej moglyby byc¢ lokalizowane na terenach rolniczych
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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, ie budowe sieci i obiektéw infrastruktury technicznej
o powierzchni zabudowy do 40 m? obiektéw niewymagajqcych uzyskania pozwolenia
na budowe, sciezek, dojs¢ i dojazddw do budynkow, traktuje sie jako zagospodarowanie terenu
uzupetniajgce | towarzyszqce zagospodarowaniu wynikajgcemu z przeznaczenia terenu
i dopuszcza sie jg na wszystkich terenach, jesli nie stoi to w sprzecznosci z ustaleniami planu dia
poszczegoinych terendw. Przytoczony wylej zapis miejscowego planu oznacza, Zze Rada Gminy
samodszielnie okreslita, jakie dziatania nie bedq skutkowaly zmiang przeznaczenia terenu. Tego
rodzaju ureguiowania uznaé nalezy za niedopuszczaine, gdyz mogq prowadzi¢ do modyfikacji
przepisow wynikajgcych z ustawy i obejScia wymogu uzyskania zgody na zmianeg przeznaczenia
gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne.”;

Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 10 grudnia 2019 r. sygn. akt |l OSK 242/18,
w ktérym Sad stwierdzit, iz: ,{...) przewidziana w planie mozliwosé usytuowaniu na gruntach
lesnych urzgdzen i sieci infrastruktury technicznej nie moze by¢ uznana za dziatalnosé zwiqzana
z prowadzeniem gospodarki lesnej. W tej sytuacji, dla mozliwosci przyjecia takiego
przeznaczenia gruntéow lesnych wymagana byla zgoda na zmiane przeznaczenia tych
gruntéw na cele nielesne, takiej zgody jednak nie przedstawiono. Stosownie do dyspozycji
art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw roinych i lesnych, przeznaczenie gruntéw 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, niezaleinie _od wielkosci jego powierzchni, wymaga uzyskania zgody
stosownych organdw, na zmigne przeznaczenia ng cele nielesne. Ustawa ta nie wprowadza
ograniczent dotyczgcych wielkosci powierzchni gruntdw lesnych, dla jakiej zgoda fest
wymagana, a dla jakiej wymag jej uzyskania nic obowigzuje. W judykaturze zgodnie przyjmuje
sie tez, ?e brak zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych, (w sytuacji gdy jest
wymagana) na cele nierolnicze (nielesne), stanowi naruszenie procedury uchwalania planu
uzasadniajqgce stwierdzenie jego niewaznosci w cafosci 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:] CBQOSA). Nie budzi on bowiem wgtpliwosci w swietle
obowigzujgcego w dniu podjecia uchwaly przepisu art. 17 pkt 6 lit. c 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 (wéjta, burmistrza albo prezydenta miasta), w ramach procedury planistycznej. Skoro,
zgodnie z wolg ustawodawcy, wyrazong w art. 7 ustawy o ochronie gruntow rolnych lesnych,
kazde grunty lesne, dia ktérych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz lesne,
wymagajg uzyskania zgody na zmiane ich przeznaczenia w formie decyzji administracyinej, to
nie mozna przyigc, Ze dopuszczenie mozliwosci: rozbudowy istniejgcych urzgdzen nadziemnych
i podziemnych uzbrojenia terendw oraz lokalizacji nowych budowli typu stacia
transformatorowa, zwainia od uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na
cele nielesne. Gdyby uzyskanie zgody na zmiagne przeznaczenia gruntow lesnych nie bylo
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.2.p,, zgodnie z ktorg nalezy przez to rozumiec drogi, obiekty budowlane, urzqdzenia
i przewody, o ktérych mowa w art. 143 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
a zgodnie z ww. przepisem: "Przez budowe urzqdzen infrastruktury technicznej rozumie sie
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budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemig przewodéw lub
urzgdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych
i telekomunikacyjnych”. W zwiqgzku z powyiszym Rada Miasta [...] nie byfa uprawniona do
ustalenia w planie innego przeznaczenia niz lesne, terenu obejmujgcego grunty lesne bez
uzyskania wymaganej zgody, tym bardziej, ze z przedfozonej dokumentacji prac planistycznych
wynika, ze w odniesieniu do terenu 21ZL nie wystgpiono do wfasciwych organow o wyrazenie
zgody na zmiane jego przeznaczenia na cele nielesne. Brak uzyskania powyzZszej zgody narusza
procedure sporzgdzenia planu (art. 17 pkt 6 lit. ¢ u.p.z.p.), co stanowi o istotnym naruszeniu
trybu sporzgdzania planu miejscowego (zob. uchwafa skfadu 7 sedziow NSA z dnia 29 listopada
2010 r., sygn. akt Il OPS 1/10, ONSAIWSA 2013 r., nr 2, poz. 20).”.

W powyizszym zakresie, naruszone zostaly przepisy art. 15 ust. 1 i art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p.,
w zwigzku z art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntow rotnych i lesnych, co stanowi zaréwno
o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego, jak i o istotnym naruszeniu trybu
jego sporzadzania i skutkuje koniecznoscig stwierdzenia niewaznosci uchwaty w tym zakresie.

W kontekscie powy2szych naruszen organ nadzoru wskazuje, ze zgodnie z wymogiem art. 28 ust. 1
ustawy o p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego oraz istotne
naruszenie trybu ich sporzadzania, a takie naruszenie wiasciwosci organow w tym zakresie,
powoduja niewaznos¢ uchwatly rady gminy w catosci [ub czesci. W przedmiotowej sprawie doszio
do naruszenia, w sposob istotny, zasad i trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, co oznacza koniecznosé stwierdzenia niewaznosci uchwaty w czesci.

Istotnosé naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowad, jako
bezwzgledny wymég speinienia dyspozycji przepiséw, o ktérych mowa w ninigjszym
rozstrzygnieciu nadzorczym. Istotnos$é powyiszych naruszen nalezy rdowniez 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, ktdre jest mniej
donioste w poréwnaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescistosé prawna czy tez biad,
ktory nie ma wplywu na istotng tres¢ 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
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwiazania przestrzenne, ktore bylyby inne gdyby
zastosowano obowigzujgce przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci aktow organu samorzadowego przyjmuije sie,
ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku z art. 91 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym
wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia niewaiznosci uchwaty
{aktu) organu gminy. Za ,istotne” naruszenie prawa uznaje sie uchybienie, prowadzace
do skutkéw, ktore nie mogg byé akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym. Zalicza
sie do nich miedzy innymi naruszenie przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania
uchwal, 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 pogladdw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyisze wskazuje
réowniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewoddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktdrym
Sad stwierdzit: ,Za istotne naruszenie prawa uznaje sie¢ bowiem uchybienie prowadzqce do takich
skutkéw, ktére nie mogq zostaé zaakceptowane w demokratycznym parnistwie prawnym, kiore
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wplywajg na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq miedzy innymi: naruszenie przepiséw prawa
wyznaczajgcych kompetencie do wydania aktu, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa
materialnego przez wadliwg ich wyktadnie oraz przepiséw regulujqcych procedure podejmowania
uchwat, jeieli na skutek tego naruszenia zapadia uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie
nie nastgpito.”.

Wobec ogélnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw stwierdzania
niewaznosci aktow organéw jednostek samorzadu terytorialnego, wyktadnia poszczegdlnych pojgc
uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych,
przy uwzglednianiu poglagdow doktryny.

Wskazana regulacja, okreslajgc 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 biad lub nieécistoéé prawna niemajaca wplywu na materialng tres¢ uchwaly. Natomiast
do kategorii istotnych naruszen naleiy zaliczyé naruszenia znaczace, wplywajace na treéé
uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepiséw wyznaczajgcych kompetencje
do podejmowania uchwat, przepiséw podstawy prawnej podejmowanych uchwat, przepisow
ustrojowych, przepisdow prawa materialnego — przez wadliwa ich wykiadnie — oraz przepiséw
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, wyjasnil, ze: ,Dziatalnosc
samorzqdu terytorialnego podiega 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 dziatalnosciq samorzgdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”.

Z powyiszego wynika, 7e Konstytucja RP poddaje nadzorowi catg dziatalnos¢ samorzadu
terytorialnego wylacznie z punktu widzenia legalnosci. Oznacza to, ze organ nadzoru moze badad
dziatalnoéé jednostki samorzadu tylko co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym.
Organy nadzoru mogg zatem wkracza¢ w dziatalnos¢ samorzadu tylko woweczas, gdy zostanie
naruszone prawo, nie 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 wtadzy publicznej
majq obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu do dziatania
w granicach prawa oznacza w szczegdlnosci, e organ wihadzy publicznej powinien przestrzegac
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 rowniez, ze zasada ta oznacza, ze ,na ograny
wladzy publicznej nafoiony jest obowigzek dzialania na podstawie oraz w granicach prawa
{art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziafan powinny byé Scisle wyznaczone
przez prawo. Niedopuszczaine jest zatem dziafanie 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 powyisze okolicznosci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznosé
uchwaly Nr XVi1.188.2020 Rady Miejskiej w Halinowie z 7 kwietnia 2020 r. ~W sprawie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla dziatek nr 120 i 86/1 w miejscowosci
Stary Konik, gmina Halindw”, w czesci ustalen, o ktérych mowa w petitum niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje
wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie, z dniem doreczenia rozstrzygniecia.

Gminie, w Swietle 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.

Ml\\ﬁ
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