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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 07 lipca 2024 r.
WP-1.4131.122.2024

Rada Miejska w Drobinie

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. 609 i 721)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaty Nr 11/6/2024 Rady Miejskiej w Drobinie z 23 maja 2024 r. ,,w sprawie uchwalenia

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obrebu Mokrzk”, w czedci dotyczacej

ustalen:

§ 6 ust. 1, w zakresie w jakim nie zalicza do obowigzujacych ustalen planu miejscowego,
zwymiarowanych odleglosci zamieszczonych w czgdci graficznej planu;

legendy, zamieszczonej na rysunku planu sporzadzonym w skali 1:2000, w zakresie w jakim
nie zalicza do obowigzujacych ustalen planu, zwymiarowanych odlegtosci na rysunku planu;

§ 17 pkt 1 lit. b tiret trzecie w zakresie sformutowania: ,,(...), a na terenach lasow ZL
dopuszczalna jest lokalizacja wylqcznie niewymagajgca wytgczenia gruntu z uzytkowania lesnego
()"

§ 21 ust. 1 pkt 2 lit. a w zakresie sformutowania: ,, (...) w tym obiekty i pomieszczenia przeznaczone
do wykonywania dziatalnosci innej niz dziatalnosc¢ rolnicza, o powierzchni nieprzekraczajgcej
powierzchni, dla ktorej nie jest wymagane przeznaczenie gruntow na cele nierolnicze zgodnie
z wymaganiami przepisow odrebnych z zakresu ochrony gruntow rolnych i lesnych (...)”;

§ 23 ust. 1 pkt 2 lit. e;

§ 24 ust. 7, w zakresie w jakim dopuszcza do lokalizowania urzadzen infrastruktury technicznej

na terenach lasow oznaczonych symbolem ZL.

Uzasadnienie

Na sesji 23 maja 2024 r. Rada Miejska w Drobinie podjeta uchwate Nr 11/6/2024

., W sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obrebu Mokrzk”.
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Uchwate te podjeto na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym oraz
art. 20 ust. 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
z 2023 r. poz. 977, 1506, 1597, 1688, 1890, 2029 i 2739) zwanej dalej ,, ustawq o p.z.p.”, ,,(...) oraz
art. 67 ust. 3 ustawy z 7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1688) .

Powyzsza uchwate wraz z dokumentacjg prac planistycznych dorgczono organowi nadzoru
10 czerwca 2024 r. przy pismie Urzedu Miasta i Gminy w Drobinie z 4 czerwca 2024 r.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowat do Rady Miejskiej w Drobinie zawiadomienie o wszczeciu
postepowania nadzorczego z 17 czerwca 2024 r., znak: WP-1.4131.122.2024.

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 o p.z.p.,
przez organ stanowigcy gminy, tj. rade gminy. Zasady obowigzywania aktow prawa powszechnie
obowigzujacego regulowane moga by¢ wylacznie aktami rangi ustawowe;j. Artykut 94 Konstytucji
RP stanowi, ze organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej,
na podstawie 1 w granicach upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa
miejscowego obowigzujgce na obszarze dziatania tych organow, a zasady i tryb wydawania aktow
prawa miejscowego okresla ustawa. W przypadku aktéw prawa miejscowego z zakresu planowania
przestrzennego, tj. w odniesieniu do miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego,
regulacje zasad 1 trybu ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie 1 prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania
przestrzennego gminy oraz miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego nalezy do zadan
wlasnych gminy. Biorac pod uwage powyzsze oraz majac na uwadze dyspozycje art. 20 ust. 2 ustawy
0 p.z.p., kontrola organu nadzoru w tym przedmiocie nie dotyczy celowosci czy stusznosci
dokonywanych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego rozstrzygnie¢, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodnosci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawa, procedury planistyczne;.

Zgodnie z art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
gminy w calosci lub w cze$ci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwosci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana jest
ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscia (czg¢$¢ tekstowa, graficzna).

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



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -4 - Poz. 6896

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwos¢ udzialu zainteresowanych podmiotdow w procesie planowania (poprzez sktadanie
wnioskéw 1 uwag) i posrednio do kontroli legalno$ci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodno$ci uchwaty ze stanem prawnym
obowigzujacym w dacie podjgcia przez rade gminy uchwaty i w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podje¢cia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismem z 20 pazdziernika 2023 r., Wojt
Miasta i Gminy Drobin wystapil z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie i uzgodnienie projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obrebu Mokrzk (data doreczenia 20 1 30
pazdziernika 2023 r.), t0o zastosowanie winien znalez¢ przepis art. 67 ust. 3 pkt 1 ustawy 0 zmianie
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw, w brzmieniu:
,,3. Do spraw opracowania i uchwalania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
albo ich zmian: 1) przepisy art. 2 pkt 28-35,art. 15 ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 11-13, art. 16
ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy zmienianej w art. 1 stosuje si¢ w brzmieniu nadanym niniejszq
ustawq - w przypadku gdy nie wystgpiono o opinie i uzgodnienia przed dniem wejscia w Zycie
niniejszej ustawy; .

Powyzsze oznacza, ze w przedmiotowe] sprawie stosuje si¢ przepis art. 2 pkt 28-35, art. 15
ust. 2 pkt 6, art. 15 ust. 3 pkt 11-13, art. 16 ust. la oraz art. 17 pkt 6 ustawy o p.z.p. w brzmieniu
obowigzujacym od 24 wrzesnia 2023 r., bez wzgledu na date zainicjowania procedury sporzadzania
planu miejscowego.

Biorac pod uwagg fakt, iz zgodnie z tre$cig ustalen zawartych, m.in. w:

— § 14 pkt 1 uchwaty, w brzmieniu: ,, W zakresie granic i sposobow zagospodarowania terenow lub
obiektow podlegajgcych ochronie, na podstawie odrebnych przepisow, terenow gorniczych,
a takze obszarow szczegolnego zagrozenia powodzig, obszarow osuwania sie mas ziemnych,
krajobrazow  priorytetowych okreslonych w audycie krajobrazowym oraz w planie
zagospodarowania  przestrzennego — wojewodztwa  oraz  szczegolnych  warunkow
zagospodarowania terendw oraz ograniczenia w uZytkowaniu ustala si¢: 1) w_strefach

technologicznych napowietrznych linii elektroenergetycznych 15 kV, o zasiegu 7,5 m od osi linii,

zakazuje sig: (...)";

— §29ust. 2 pkt1, § 30 ust. 2 pkt 11 § 31 ust. 2 pkt 1 uchwaty, okreslono szerokosci w liniach

rozgraniczajacych odpowiednio dla terenow: drogi gltéwnej ruchu przyspieszonego (KDGP),

drogi lokalnej (KDL) oraz drég dojazdowych (KDD),
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to tym samym brak w § 6 ust. 1 uchwaly oraz w legendzie rysunku planu, zaliczenia
do obowigzujacych ustalen planu miejscowego, zwymiarowanych odleglo$ci zamieszczonych
na rysunku planu, stanowi ewidentng sprzeczno$¢ pomiedzy zapisami czeSci tekstowej
a czeScig graficzng przedmiotowego planu miejscowego, a tym samym doszto do naruszenia
majacego zastosowanie w niniejszej sprawie § 8 ust. 2 zd. 1 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury
z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego(Dz. U. Nr 164, poz. 1587), ktory stanowi, ze: ,,Na projekcie rysunku planu
miejscowego stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu
rysunku planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego.”.

Z dyspozycji art. 15 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy 0 p.z.p. wynika, iz plan miejscowy sktada si¢
zardwno z czesci tekstowej, jak 1 czgsci graficznej. Powyzsze wynika rowniez z § 2 pkt 41 § 8 ust. 2
rozporzadzenia W sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Z art. 20 ust. 1 zd. 2 ustawy o p.z.p. wynika, ze cze$¢ tekstowa planu stanowi tre$¢

uchwaty w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, cze$¢ graficzna oraz

wymagane rozstrzygniecia stanowig jedynie zalaczniki do uchwaty. Tres§¢ tych przepisow wyraznie

wskazuje, 1z cze$é graficzna planu powinna stanowié¢ odzwierciedlenie zapiséw czesci tekstowej

1 nie moze bvy¢ z nia sprzeczna. To cze$é tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu

obowiazuje wiec tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to cze$¢ tekstowa planu.

Powyzsza kwestia znalazta swoje odzwierciedlenie w judykaturze w tym m.in. w:

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 wrzesnia 2013 r., sygn. akt
II OSK 1377/13, w brzmieniu: ,, W niniejszej sprawie zgodzi¢ nalezy si¢ z sqdem I instancyjnym,
iz zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 27 marca 2003r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2003r Nr 80, poz. 717 ze zm.) obydwie czesci planu (graficzna i tekstowa)
winny by¢ spodjne, co oznacza ze pelny obraz rozwiqgzan planistycznych tj. przeznaczenie
poszczegolnych obszarow na terenie objetych planem daje dopiero fgczne odczytanie obydwu
czesci.”;

— postanowieniu Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 18 marca 2011 r., sygn. akt II
0Z 191/11, w brzmieniu: ,, Sqd stusznie wskazal, Ze oczywistym jest, Ze stwierdzenie niewaznosci
okreslonych uregulowan w czesci tekstowej planu oznacza utrate waznosci odpowiadajgcych im
rozwigzan graficznych przyjetych na rysunku planu. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 1 zdanie drugie
ustawy z dnia z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U.
Nr 80, poz. 717 ze zm.) czes¢ tekstowa planu stanowi tres¢ uchwaty w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, czeS¢ graficzna oraz wymagane rozstrzygniecia stanowiq

zatqczniki do uchwaty. Przepis § 8 ust. 2 rozporzqdzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
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2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. Nr 164, poz. 1587) stanowi, iz na projekcie rysunku planu miejscowego
stosuje si¢ nazewnictwo i oznaczenia umozliwiajgce jednoznaczne powigzanie projektu rysunku
planu miejscowego z projektem tekstu planu miejscowego. Do projektu rysunku planu
miejscowego dotqcza sie objasnienia wszystkich uzytych oznaczen. Tres¢ tych przepisow wyraznie
wskazuje, iz czes¢ graficzna planu powinna stanowic¢ odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej
i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu zawiera normy prawne, rysunek planu
obowigzuje wigc tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to czes¢ tekstowa planu.” (publ. LEX
1080455);

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 6 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
IT OSK 1458/11, w ktorym ,, Sgd zwraca uwage, ze pod pojeciem "ustalen planu" nalezy rozumie¢
jego merytoryczng tres¢ majgcq charakter normatywny, co oznacza, zZe ustalenia normatywne
planu nalezy odkodowywac zarowno z jego czesci tekstowej, jak i graficznej.” (publ. LEX
1070339);

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 27 marca 2013 r., sygn. akt
IV SA/Wa 2673/12;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 13 lutego 2007 r., sygn. akt
IT OSK 508/06;

— wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 20 grudnia 2007 r. sygn. akt II OSK 1732/06,
teza 2: ,,Skoro, moc wigzgca rysunku planu wynika z zapisow czesci tekstowej, to tekst planu
winien wskazywac¢ na przeznaczenie okreslonego terenu pod ulice, a czes¢ graficzna
odzwierciedla¢ konkretny zapis.” (publ. LEX 418919);

— wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z 13 pazdziernika 2009 r. sygn. akt
II SA/Lu 393/09;

— wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 16 maja 2015 r. sygn. akt
IV SA/Po 256/13;

— wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z 17 czerwca 2015 r. sygn. akt
II SA/Gd 318/14;

— wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 12 lutego 2021 r. sygn. akt
IV SA/Wa 1761/20, w ktérym Sad stwierdzil, iz: ,, Czes¢ graficzna planu powinna stanowic
odzwierciedlenie zapisow czesci tekstowej i nie moze by¢ z nig sprzeczna. To czes¢ tekstowa planu
zawiera normy prawne, a rysunek planu obowiqzuje tylko w takim zakresie, w jakim przewiduje to

czes¢ tekstowa planu. Sam rysunek (czes¢ graficzna) nie jest ani przepisem, ani normgq prawng
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i obowiqzuje tylko w lgcznosci z czesciq tekstowq planu. Rysunek planu miejscowego obowiqzuje
tylko w takim zakresie, w jakim zostat opisany w czesci tekstowej. Z tych wzgledow nie moze by¢
rozbieznosci pomiedzy czesciq tekstowg planu a rysunkiem planu. Czesc¢ tekstowa planu winna
znalez¢ odzwierciedlenie w czesci graficznej. Sprzecznosc¢, brak korelacji, spojnosci nalezy
rozwazac¢ w kategoriach naruszenia zasad sporzqdzania planu miejscowego (pod. wyroki NSA
z 4.12.2019 r. Il OSK 3081/18, 17.11.2015 r. Il OSK 643/14, 27.09.2013 r. Il OSK 1377/13,
18.03.2011 r. Il OZ 191/11 i 13.02.2007 r. II OSK 508/06;, wyrok WSA w Warszawie
z27.03.2013 r 1V SA/Wa 2673/12; wyrok WSAw Gdansku z 17.06.2015r. Il SA/Gd 318/14).” (publ.
Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Ze stanowiska judykatury, w tym m.in. z przytoczonych orzeczen wynika, ze zardwno

z przepisOw ustawy o p.z.p., jak 1 poprzednio obowigzujacej ustawy z 7 lipca 1994 r.

o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139, z pdzn. zm.), rysunek planu

miejscowego obowigzywatl tylko w takim zakresie, w jakim zostal on opisany w cze$ci tekstowe;.

Stanowisko judykatury potwierdza rowniez doktryna:

— lIgor Zachariasz Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym Komentarz LEX,
Warszawa 2013 LEX a Wolters Kluwer business, str. 153 teza 2. do art. 15: ,, Projekt planu
miejscowego zawiera czeS¢ tekstowq i graficzng. Zgodnie z poglgdem reprezentowanym
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, rysunek planu jako znak graficzny nie moze wigzac
bezposrednio, nie spetnia bowiem wymogow normy prawnej zwigzanych z jej klasyczng budowgq:
hipoteza, dyspozycja, sankcja. Rysunek planu w procesie stosowania prawa moze by¢
uwzgledniony tylko w takim zakresie, w jakim jest "opisany" w tekscie planu, Scislej - w jakim tekst
planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”;

— Zygmunt Niewiadomski Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne Komentarz, Warszawa
2013, Wydawnictwo C.H. Beck, str. 157 teza 2. do art. 15 ,, Projekt planu miejscowego a zatem
przyszly plan miejscowy, musi zawierac¢ czesc¢ tekstowq i graficzng. (...) Zgodnie z przepisami
Proj.PlanZagR projektem planu miejscowego jest projekt tekstu planu miejscowego i projekt
rysunku planu miejscowego. Tekst planu miejscowego stanowi tres¢ uchwaly rady gminy i jego
redakcja przybiera postac¢ przepisow prawnych. Rysunek planu jest zalqcznikiem graficznym
do uchwaly w sprawie planu miejscowego. Rysunek planu obowigzuje w takim zakresie,
w jakim tekstu planu odsyta do ustalen planu wyrazonych graficznie na rysunku.”.

Stanowisko doktryny i judykatury, jak rowniez sam przepis art. 15 ust. 1, art. 20 ust. 1 ustawy

0 p.z.p., a takze § 2 pkt 4 i § 8 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie wymaganego zakresu projektu

miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, nie pozostawia watpliwosci, iz ustalenia

czesci graficznej wiaza w takim zakresie, w jakim sa one opisane w cze$ci tekstowe].
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Podsumowujac t¢ cze$¢ uzasadnienia nalezy wyraznie podkresli¢, ze ewidentna sprzecznos¢
pomigdzy czescia tekstowa i1 czescig graficzng planu, narusza w sposob istotny, zasady sporzadzenia
planu miejscowego 1 w konsekwencji powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub
w czesci. W tym przypadku brak spéjnosci tekstu planu z rysunkiem, skutkuje koniecznos$cia
stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly w cze$ci ustalen, o ktorych mowa w petitum niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego, w celu doprowadzenia do zgodnosci czesci tekstowej planu z czg$cia
graficzna.

Organ nadzoru wskazuje, ze jedng z wartosci planowania przestrzennego, o ktorej mowa
w art. 1 ust. 2 pkt 3 ustawy o p.z.p. jest uwzglednienie wymagan ochrony srodowiska, w tym
gospodarowania wodami i ochrony gruntow rolnych i lesnych.

W przypadku wystepowania gruntéw lesnych zastosowanie znajdzie zatem zaréwno przepis
art. 3 ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2024 r. poz. 530, z pdzn. zm.), jak rowniez
przepisy zawarte w art. 7 ust. 1 oraz art. 7 ust. 2 pkt 2 i pkt 5 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 82, z p6zn. zm.), z ktérych wynika, ze wszystkie
grunty lesne, dla ktérych ustalono w planie miejscowym przeznaczenie inne niz le$ne, wymagaja
uzyskania zgody wtasciwych organdw na zmiang przeznaczenia na cele nielesne, zmiana ta moze by¢
jedynie dokonana w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

W mysl ww. przepisow grunty lesne stanowigce wilasno$¢ Skarbu Panstwa — wymagaja
uzyskania zgody Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa lub upowaznionej
przez niego osoby, za$§ pozostate grunty leSne — wymagaja uzyskania zgody marszatka wojewddztwa
wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. Wymodg uzyskania powyzszych zgod, wynika rowniez
z art. 17 pkt 6 lit. c ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym organ sporzadzajacy projekt miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na zmiang¢ przeznaczenia gruntéw rolnych
1 lesnych na cele nierolnicze i nielesne. Zgodnie z art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych
1 le$nych, gruntami lesnymi sa grunty: okreslone jako lasy w przepisach ustawy o lasach,
zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej oraz grunty pod drogami dojazdowymi do gruntow
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) stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzgcy w sktad parku narodowego albo
¢) wpisany do rejestru zabytkow, 2) zwiqzany z gospodarkq lesng, zajety pod wykorzystywane dla

potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzqdzenia melioracji wodnych, linie podzialu
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przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne, miejsca

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

Skoro ustawodawca, wskazuje na wymoég uwzglednienia w planowaniu przestrzennym
ochrony gruntow rolnych i lesnych, to konkretyzacj¢ tej normy odnalez¢ mozemy w art. 3 ust. 2
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych, zgodnie z ktérym, ochrona gruntéw lesnych polega na:
ograniczaniu przeznaczania ich na cele nielesne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom degradacji
1 dewastacji gruntéw lesnych oraz szkodom w drzewostanach i1 produkcji lesnej, powstajacym
wskutek dziatalno$ci nielesnej 1 ruchow masowych ziemi, przywracaniu wartosci uzytkowej
gruntom, ktore utracily charakter gruntéw lesnych wskutek dziatalnosci niele$nej, poprawianiu
ich warto$ci uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnos$ci oraz ograniczaniu zmian
naturalnego uksztattowania powierzchni ziemi.

Definicje¢ zmiany przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne zawiera rowniez art. 4
pkt 6 ww. ustawy, zgodnie z ktorym, przez przeznaczenie gruntdw na cele nierolnicze lub nielesne
— rozumie si¢ przez to ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu uzytkowania gruntow rolnych
oraz innego niz le$ny sposobu uzytkowania gruntow lesnych.

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

Tymczasem, zgodnie z ustaleniami:

— § 17 pkt 1 lit. b tiret trzecie uchwaty, w ramach ustalen ogdlnych dla catego planu, w brzmieniu:
. (-..) W zakresie zasad modernizacji, rozbudowy i budowy systemow infrastruktury technicznej
ustala sie: 1) w zakresie uzbrojenia terenu: (...) b) ustala sie lokalizacje podstawowych urzqdzen
infrastruktury technicznej: — w liniach rozgraniczajgcych drog publicznych z zachowaniem
wymogow przepisow odrebnych z zakresu drog publicznych, — w pasach terenow pomiedzy
wyznaczonymi liniami rozgraniczajqcymi a liniami zabudowy, — poza terenami, o ktorych mowa
w tiret od pierwsze do drugie, pod warunkiem zachowania mozliwosci zagospodarowania terenu
zgodnie 7 jego przeznaczeniem, okreslonymi w planie zasadami zabudowy i zagospodarowania
terenu oraz wymogami przepisow odrebnych, przy czym lokalizacja wymagajgca wylqczenia

gruntu z uzytkowania rolniczego dopuszczalna jest wylgcznie poza zasiggiem uzytkow rolnych klas
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11, oznaczonych na rysunku planu, a_na_terenach lasow ZL dopuszczalna jest lokalizacja

wylacznie niewymagajgca wylgczenia gruntu 7 uZytkowania lesnego, ’’;

— § 24 ust 1, ust. 2 pkt 1 1 ust. 7 uchwaty, dla jednostki terenowej przeznaczonej pod tereny lasoéw,
w brzmieniu: ,,(...) Dla terenow oznaczonych symbolem ZL ustala si¢ przeznaczenie: lasy. 2.
Zasady ochrony i ksztattowania tadu przestrzennego oraz warunki zabudowy i zagospodarowania
terenow: 1) zakaz realizacji zabudowy;, (...) 1. Zasady obstugi terenow w zakresie infrastruktury
technicznej zgodnie z § 17.”,

Rada Miejska w Drobinie dopuscila mozliwos¢ lokalizowania infrastruktury technicznej

poza terenami drog publicznych, tj. r6wniez w ramach terenow przeznaczonych pod lasy,

oznaczonych symbolem ZL.

Powyzsze oznacza, ze Rada Miejska w Drobinie przeznaczyta czg$¢ obszaru objetego planem
miejscowym pod tereny laséw, oznaczonych symbolem ZL, przy czym skoro w ramach ustalen
zawartych w § 24 ust. 2 pkt 1 uchwaty na terenach tych wprowadzono zakaz realizacji zabudowy, co
nalezy rozumie¢, jako zakaz realizacji wszelkiej zabudowy, a wigc wszystkich obiektow
budowlanych, nie za$ tylko budynkéw, to nie dos¢, ze ustalenia w tym zakresie sa sprzeczne
z ustaleniami zawartymi w § 17 pkt 1 lit. b tiret trzecie uchwaty, to jeszcze ustalenia te naruszajg

przepisy odrgbne z zakresu ochrony gruntow rolnych i lesnych, co stanowi zaréwno o istotnym

naruszeniu zasad, jak i istotnym naruszeniu trybu sporzadzania planu miejscowego.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na fakt, iz skoro tereny te w zakresie przeznaczenia
terenu zakwalifikowane zostaly jako las, to docelowo dla nich zastosowanie znajdg zaréwno
przepisy ustawy o lasach, jak i o ochronie gruntéow rolnych i leSnych, ktore uniemozliwiaja
realizacj¢ inwestycji na takich teremach, tj. realizacji inwestycji innych niz zwiazanych
z gospodarka lesna.

W konteks$cie poczynionych ustalen wskazaé¢ nalezy, ze urzadzenia infrastruktury
technicznej, nie zaliczaja si¢ do przedsi¢wzi¢¢ zwiazanych z gospodarka lesna, a takze nie sa
uznawane za grunty leSne, w rozumieniu przepisow ustawy o ochronie gruntow rolnych
i leSnych oraz ustawy o lasach, za$ ich dopuszczenie w planie miejscowym wymaga, w zwigzku

z przepisem art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p., wyznaczenia terenéw dla ich lokalizacji i uzyskania

zgod wlasciwych organdw na zmiang przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne. Tym bardziej,
ze zgodnie z art. 143 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U.
z 2023 r. poz. 344, z poézn. zm.): , Przez budowe urzgdzen infrastruktury technicznej
rozumie sie¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod ziemiq, na ziemi albo nad ziemig przewodow
lub urzqdzen wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych

i telekomunikacyjnych”.
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Kwestia analogiczna, dotyczaca konieczno$ci uzyskania zgody na zmiang¢ przeznaczenia
gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i niele$ne dla potrzeb realizacji sieci i urzadzen
infrastruktury technicznej, byla juz przedmiotem wielokrotnego stanowiska judykatury, w tym
wyrazonych w wyrokach Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z:

— 10 grudnia 2019 r., sygn. akt II OSK 242/18;

— 27 wrze$nia 2016 1., sygn. akt I OSK 3135/15;

— 21 czerwca 2016 1., sygn. akt I OSK 2592/14;

— 27 listopada 2015 r., sygn. akt II OSK 2253/15;

— 9 czerwca 2014 r., sygn. akt I OSK 3083/13,

a takze Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z 7 listopada 2014 r. w sprawie sygn.
akt IV SA/Wa 1726/14.

W powyzszym zakresie, naruszone zostaly przepisy art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy o p.z.p.,
w zwiazku z art. 3 pkt 2 i art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o lasach regulujacych kwestie zwigzane
z prowadzeniem gospodarki lesnej. Organ nadzoru wskazuje bowiem, iz na terenach lasow
(w lasach) nie jest mozliwe prowadzenie urzadzen infrastruktury technicznej, ktore
nie sa zwiazane z gospodarka leSna, za$ dopuszczenie takiej mozliwosci oznacza koniecznos¢
okreslenia odpowiedniej klasy przeznaczenia, innej niz lesna.

Ponadto w przypadku stwierdzenia wystgpowania laséw, w rozumieniu ustawy o lasach,
przed okresleniem przeznaczenia dopuszczajacego realizacje urzadzen infrastruktury technicznej,
zastosowanie znajda przepisy art. 7 ust. 2 pkt 2 1 5 ustawy o ochronie gruntdw rolnych
i le$nych, co stanowi o istotnym naruszeniu zasad sporzadzania planu miejscowego i skutkuje
koniecznoscig stwierdzenia niewazno$ci uchwaty w czesci, o ktore] mowa w sentencji niniejszego
rozstrzygnigcia nadzorczego.

Zdaniem organu nadzoru, na podstawie art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 i 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
iz spotecznos$ci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobode dziatania w kazdej sprawie,
ktoéra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.
W literaturze przedmiotu i w orzecznictwie, okreslane jest to mianem ,, wladztwa planistycznego”.

Uprawnia ono do autonomicznego decydowania 0 przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
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Wiladztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okreslone zostaly
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wtadztwa planistycznego gminy, w ramach ktéorego ma ona mozliwos¢
wpltywu na sposdb wykonywania prawa witasnosci, przez wiascicieli 1 uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nicograniczony i zostat szczegdétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej i1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 1 3) oraz w rozporzadzeniu w sprawie wymaganego zakresu projektu
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w szczegdlnosci za§ w jego ustaleniach
zawartychw § 3,417.

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wiaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ $cisle w ramach tego, co ustawa okresla ogdlnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okre§lenie sposobow zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegotawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegdlnosci, wobec zasady hierarchiczno$ci Zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie moga by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego
rzgdu, ani tym bardziej regulacje planu nie mogg by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,
wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
badz tez postanowienia ogolne dla poszczegdlnych terenow, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje
to bez naruszenia powyzszych przepisdéw. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$
ryzyko powtorzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sga trudne do przewidzenia, stad
konieczno$¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwatl.

Stosownie do wymogoéw art. 14 ust. 8 ustawy 0 p.z.p. miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego jest aktem prawa miejscowego. Zasady obowigzywania aktow prawa powszechnie
obowigzujacego regulowane moga by¢ wylacznie aktami rangi ustawowe;.

W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, iz zamieszczanie w tresci planu, norm

otwartych, odsylajacych do odrebnych i nie przewidzianych przepisami prawa procedur, jak

rOwniez nie wyrazajacych tresci normatywnej, jest niedopuszczalne z punktu widzenia

obowigzujacego porzadku prawnego i powoduje, ze zamieszczane w_planie, normy prawa

materialnego staja sie w ten sposob niedookreslone.

11
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W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wtadzy, w tym takze Rady Miejska w Drobinie musi
mie¢ oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie 1 w granicach prawa nalezy przyja¢, iz organ stanowigcy,
podejmujac akty prawne (zardwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktore nie sg zaliczane do tej
kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $cisle uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstgpienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomiedzy aktem
wykonawczym a ustawg, co z reguty stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng role — formalng, tworzac podstawe
kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialng, bedac gwarancja spdjnosci systemu
prawa oraz koherencji treSciowej przepisow. Zardwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie
ugruntowat sie poglad dotyczacy dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng
zasadg prawa administracyjnego jest zakaz domniemania kompetencji. Ponadto nalezy podkresli¢, iz
normy kompetencyjne powinny by¢ interpretowane w sposob Scisty, literalny. Jednocze$nie zakazuje
si¢ dokonywania wyktadni rozszerzajacej przepisow kompetencyjnych oraz wyprowadzania
kompetencji w drodze analogii. Na szczegdlng uwage zastuguje tu wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r. (K25/99, OTK 2000/5/141): ,, Stosujgc przy interpretacji
art. 87 ust. 1 i art. 92 ust. 1 konstytucji, odnoszqcych sie do zZrodet prawa, takie zasady przyjete
w polskim systemie prawym, jak: zakaz domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz
wykladni rozszerzajgcej kompetencje prawodawcze oraz zasade gloszqcq, Ze wyznaczenie jakiemus
organowi okreslonych zadan nie jest rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia
aktow normatywnych stuzgcych realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7
konstytucji, nalezy przyjqc, ze konstytucja zamyka system zrodet prawa powszechnie obowigzujgcego
w sposob przedmiotowy — wymieniajgc wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie
obowiqzujgcych, oraz podmiotowy — przez jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do
wydawania takich aktow normatywnych”.

Nalezy réwniez wskazaé, iz zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,, Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r.
poz. 283): ,,Do projektow aktow prawa miejscowego stosuje si¢ odpowiednio zasady wyrazone
w dziale VI, z wyjgtkiem § 141, w dziale V, z wyjgtkiem § 132, w dziale I w rozdziatach 1-7
i wdziale Il, a do przepisow porzqdkowych - rowniez w dziale I w rozdziale 9, chyba ze odrebne

przepisy stanowiq inaczej. ”. Zgodnie z:

12
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§ 134 zatacznika do rozporzadzenia ,, Podstawg wydania uchwaly i zarzqdzenia jest przepis
prawny, ktory: 1) upowaznia dany podmiot do uregulowania okreslonego zakresu spraw,
2) wyznacza zadania lub kompetencje danego podmiotu.”;

§ 135 zatacznika do rozporzgdzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu zamieszcza si¢ przepisy prawne
regulujgce wylgcznie sprawy z zakresu przekazanego w przepisie, o ktorym mowa w § 134
pkt 1, oraz sprawy nalezgce do zadan lub kompetencji podmiotu, o ktorych mowa w § 134
pkt2.”;

§ 137 zatacznika do rozporzadzenia ,, W uchwale i zarzqdzeniu nie powtarza si¢ przepisow ustaw

oraz przepisow innych aktow normatywnych”.

W judykaturze w sposdb bezsprzeczny wskazuje si¢ na pozycje aktdéw prawa miejscowego

w hierarchii aktéw prawa miejscowego wskazujac, ze uchwaty organdéw samorzadu terytorialnego

jako akty prawa miejscowego, stosownie do konstytucyjnej zasady hierarchicznej struktury Zrddet

prawa, muszg by¢ zgodne ze wszystkimi aktami powszechnie obowigzujacymi (tak tez m.in.: wyrok

Naczelnego Sadu Administracyjnego z 15 marca 2010 r. w sprawie sygn. akt I OSK 738/09, publ.

Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Tymczasem, organ nadzoru dokonujac oceny prawnej podjetej uchwaly stwierdza, iz

w ramach § 21 ust. 1 pkt 2 lit. a oraz w § 23 ust. 1 pkt 2 lit. e uchwaly, w brzmieniu:

, §21. 1. Dla terenow rolniczych, oznaczonych symbolem R ustala sie: 1) przeznaczenie: tereny

rolnicze; 2) przeznaczenie dopuszczalne: a) zabudowa zagrodowa, w tym obiekty i pomieszczenia

przeznaczone do wykonywania dzialalnosci innej nii dzialalnos¢ rolnicza o powierzchni

nieprzekraczajgcej powierzchni, dla ktorej nie jest wymagane prieznaczenie gruntow na cele

nierolnicze zgodnie 7 wymaganiami przepisow odrebnych z zakresu ochrony gruntéw rolnych

i lesnych,”;
.S 23. 1. Dla terenow zabudowy zagrodowej, oznaczonych symbolem RM, ustala sie:
1) przeznaczenie: zabudowa zagrodowa; 2) przeznaczenie dopuszczalne: (...) e) towarzyszqce

zabudowie zagrodowej obiekty i pomieszczenia przeznaczone do wykonywania dzialalnosci innej

ni dzialalnosé¢ rolnicza, o powierzchni nieprzekraczajacej powierzchni, dla ktorej nie jest

wymagane prieznaczenie gruntéow na cele nierolnicze zgodnie 7 wymogami przepisow

odrebnych 7 zakresu ochrony gruntow rolnych i lesnych.”,

zawarto ustalenia, ktore odsvlaja do nieobowiazujacych przepisow z zakresu ochrony gruntow

rolnych i leSnych.

W tym miejscu wskaza¢ nalezy, iz z dniem 24 wrze$nia 2023 r. weszta w zycie ustawa

z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych
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innych ustaw (Dz. U. z 2023 r. poz. 1688) . Zgodnie z art. 14 pkt 2 lit. a ww. ustawy — w ustawie
z 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i le§nych wprowadzono nastepujace zmiany: ,, w art. 7

a) ust. 2a otrzymuje brzmienie: ,, 2a. Nie wymaga uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw

rozwoju wsi przeznaczenie na cele nierolnicze i nielesne gruntow rolnych stanowigcych uZytki

rolne klas I-1II poloionych na obszarze uzupelnienia zabudowy w rozumieniu przepisow

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. .

Z uwagi na brak przepiséw przejsciowych, zmiana art. 7 ust. 2 a ustawy o ochronie gruntow

rolnych i le§nych weszta w zycie w dniu 24 wrzesnia 2023 r. Zgodnie zatem z ww. brzmieniem art.

7 ust. 2 a ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych przepis ten nie zawiera juz warunkéw,
ktorych laczne spelnienie umozliwia zmiane¢ przeznaczenia uzytkow rolnych klas I-I1I na cele
nierolnicze bez wymaganej zgody ministra wlasciwego do spraw wsi (w tym warunku
maksymalnej powierzchni gruntéw rolnych — 0,5 ha).

Skoro zgodnie z art. 14 ust. 8 ustawy o p.z.p., plan miejscowy jest aktem prawa miejscowego,
i jako taki, powinien zawiera¢ w swojej tresci bezwzglednie obowigzujace normy, takie jak nakazy,
zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu i zabudowie terenéw nim objetych,

to nie powinien wprowadzaé ustalen nie wyrazajacych zadnych norm prawnych, czy tez

sformulowan pozostajacych w sprzecznosci z innymi regulacjami, a takze uregulowan

wykraczajacych poza zakres kompetencji okre$lonej w przepisach ustawy o p.z.p., a takze

uregulowan wykraczajacych poza zakres kompetencji okreslonej w przepisach ustawy o p.z.p.

Tymczasem, w ustaleniach zawartych w § 21 ust. 1 pkt 2 lit. a oraz w § 23 ust. 1 pkt 2 lit. e
uchwaty, w ramach ustalen dotyczacych przeznaczenia dopuszczalnego w odniesieniu do terendw
oznaczonych symbolem R 1 RM okreslono mozliwos¢ sytuowania obiektow 1 pomieszczen
przeznaczonych do wykonywania dzialalno$ci innej niz dzialalno$¢ rolnicza, o powierzchni
nieprzekraczajacej powierzchni, dla ktérej nie jest wymagane przeznaczenie gruntow na cele
nierolnicze, podczas gdy przepisy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych nie zawieraja takich ustalen.

Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, iz przepis przejsciowy art. 64 ustawy o zmianie ustawy
o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym oraz innych ustaw, stanowi, iz do czasu uchwalenia
planu ogdlnego, ktory zawiera¢ bedzie obszary uzupeknienia zabudowy, przez plan ogoélny nalezy
rozumie¢ studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania zabudowy. Oznacza to, ze od
momentu wprowadzenia w zycie planu ogdlnego i oznaczenia w nim obszarOw uzupeinienia
zabudowy, ktore beda obejmowatly tereny uzytkéw rolnych klas I-III, nie bedzie wymagane
uzyskiwanie zgody ministra do spraw rozwoju wsi na przeznaczenie tych gruntéw na cele nierolnicze

i nielesne.
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Zatem do czasu wprowadzenia przez gmine planu ogolnego (obejmujacego ww. tereny

uzupelnienia zabudowy), kazdorazowo dla gruntow rolnych Konieczne jest uzyskanie zgody

ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi.

Na rysunkach przedmiotowego planu miejscowego w skali 1:2000, stanowigcych zatacznik
nr 1 oznaczono wystepowanie gruntow rolnych klasy III. Grunty te zostaty wyznaczone na terenach
oznaczonych symbolami: IR, 2R, 3R, 6R i 2RM.

Majac na uwadze powyzsze nalezy zwrdci¢ uwage na fakt, ze skoro ustawodawca, wskazuje
na wymoég uwzglednienia w planowaniu przestrzennym ochrony gruntow rolnych i lesnych, to

konkretyzacje tej normy odnalezé mozemy w art. 3 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych

i le$nych, zgodnie z ktorym, ochrona gruntéw rolnych polega na: ograniczaniu przeznaczania ich na
cele nierolnicze lub nielesne; zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji gruntdw rolnych oraz
szkodom w produkcji rolniczej, powstajacym wskutek dziatalno$ci nierolniczej i ruchow masowych
ziemi; rekultywacji i zagospodarowaniu gruntdw na cele rolnicze; zachowaniu torfowisk i oczek
wodnych jako naturalnych zbiornikow wodnych oraz ograniczaniu zmian naturalnego uksztattowania
powierzchni ziemi.

Zgodnie z art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych , grunty rolne klasy
I-1II, wymagaja uzyskania zgody ministra wlasciwego do spraw rozwoju wsi. Wymog uzyskania
powyzsze] zgody wynika réwniez z art. 17 pkt 6 lit. ¢ ustawy o p.z.p., zgodnie z ktorym organ
sporzadzajacy projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, uzyskuje zgody na

zmiane przeznaczenia gruntOw rolnych na cele nierolnicze i niele$ne.

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

W przedmiotowej sprawie, jak wynika z dokumentacji prac planistycznych, organ
sporzadzajacy plan uzyskat zgode Ministra Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi z 22 stycznia 2024 r. znak:
DNI.tr.602.395.2023 na dokonanie zmiany przeznaczenia na cele nierolnicze dla gruntéw rolnych
klas III o tacznej powierzchni 0,1154 ha potozonych na terenie gminy Drobin w obrgbie
ewidencyjnym Mokrzk pod droge 1KDL (dziatki nr ew. 16/1, 16/2, 27) i pod droge 1KDD (dziatka
nr ew. 139/1).
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W zwigzku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze Rada Miejska w Drobinie dopuscita
lokalizowanie obiektéw i pomieszczen przeznaczonych do wykonywania dzialalno$ci innej niz
rolnicza, w ramach jednostek terenowych oznaczonych symbolami R i RM, ktore posiadaja grunty
rolne klasy III, pomimo nie wystepowania o zgod¢ na zmian¢ przeznaczania tych gruntéw rolnych
na cele nierolnicze.

Organ nadzoru wskazuje, ze stosownie do dyspozycji art. 4 pkt 6 ustawy o ochronie gruntow
rolnych i1 le$nych przez ,,przeznaczenie gruntow na cele nierolnicze lub nielesne — rozumie si¢ przez

to ustalenie innego niz rolniczy lub lesny sposobu uZytkowania gruntow rolnych oraz innego niz

lesny sposob uiytkowania gruntow lesnych”. Tak wiec w przypadku gruntéw rolnych zmiang
przeznaczenia bedzie okreslenie kazdego innego niz rolniczy przeznaczenia gruntow rolnych.
Tym samym skoro grunty rolne klasy III przeznaczono na cele zabudowy innej niz dzialalnos$¢
rolnicza, to w §wietle przepisu art. 4 pkt 6, w zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie gruntow
rolnych i le§nych doszto do zmiany przeznaczenia gruntow rolnych klasy III na cele nierolnicze, co
wymaga uzyskania stosownej zgody, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 i art. 7 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy.

Organ nadzoru nadmienia, ze Naczelny Sad Administracyjny w uchwale 7 sedziow NSA z 29
listopada 2010 r., sygn. akt I OPS 1/10 orzekt, ze ,,zgoda wlasciwego organu na przeznaczenie
gruntu lesnego (rolnego) na cele nielesne (nierolnicze), zgodnie z ustawq o ochronie gruntow rolnych
i lesnych jest aktem stanowigcym konieczng podstawe do zamieszczania 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 przestanke uznania
go za niewazny. Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajgl Naczelny Sgd Administracyjny
w wyroku z dnia 25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1900/08 .

W zwiazku z dopuszczeniem w planie miejscowym przeznaczenia innego niz rolnicze, na
gruntach rolnych klasy III, bez uzyskania zgody witasciwych organéw na zmiang przeznaczenia na
cele nierolnicze, zasadnym jest stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty w czesci tekstowej, w zakresie
w jakim ustalono mozliwo$¢ realizacji dzialalnosci innej niz rolnicza.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. 1 art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy,
1z w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad, jak 1 istotnego naruszenia trybu
sporzadzania planu miejscowego, co oznacza konieczno$¢ stwierdzenia niewaznosci uchwaty
W czgscl.

Istotno$¢ naruszenia zasad sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym kwalifikowac,

jako bezwzgledny wymog spelienia dyspozycji przepisOw, o ktorych mowa w niniejszym
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rozstrzygni¢ciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez kwalifikowaé przez
pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczgce istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznac takie, ktore jest mniej
donioste w porownaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak niescisto$¢ prawna czy tez blad, ktory
nie ma wplywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
IT SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygni¢ciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktoére bylyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktérych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewaznosci 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
niewaznos$ci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,, istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje
do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwal, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwal (por. M. Stahl,
Z. Kmieciak: w Akty nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
NSA i pogladow doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
réwniez stanowisko judykatury, w tym m.in. wyrazone w wyroku Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z 10 pazdziernika 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 837/17, w ktérym
Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzqgce do takich
skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wplywajq 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 wyktadni¢ oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszemia zapadia 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 sadow administracyjnych,
przy uwzglednianiu pogladéw doktryny. Wskazana regulacja, okre$lajac kategorie wad (istotne
naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do stwierdzenia niewaznos$ci

uchwaty.
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Za nieistotne naruszenia prawa uznaje si¢ naruszenia drobne, niedotyczace istoty zagadnienia,
a zatem beda to takie naruszenia prawa, jak btad lub niescisto§¢ prawna niemajaca wplywu
na materialng tres¢ uchwaty. Natomiast do kategorii istotnych naruszen nalezy zaliczy¢ naruszenia
znaczace, wplywajace na tres¢ uchwaty, dotyczace meritum sprawy jak np. naruszenie przepisow
wyznaczajagcych kompetencje do podejmowania uchwal, przepisow podstawy prawnej
podejmowanych uchwat, przepiséw ustrojowych, przepisOw prawa materialnego - przez wadliwa ich
wyktadnie - oraz przepiséw regulujacych procedurg podejmowania uchwat.

Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 16 wrzes$nia 2008 r., w sprawie sygn. akt
SK 76/06 (publ. OTK-A 2008/7/121, Dz. U. z 2008 r. Nr 170, poz. 1053), wydanego na tle kontroli
konstytucyjnej dotyczacej art. 101 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym wyjasnit, ze: ,, Dziatalnos¢
samorzqdu terytorialnego podlega nadzorowi z punktu widzenia legalnosci, zgodnie z art. 171
ust. 1 Konstytucji RP. Sprawowanie nadzoru ustrojodawca powierzyt Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzgdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego wytacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujagcym. Organy nadzoru mogg zatem wkraczaé
w dzialalno$¢ samorzadu tylko wowczas, gdy zostanie naruszone prawo, nie sg za$ upowaznione
do oceny celowos$ci, rzetelnosci 1 gospodarnosci dziatah podejmowanych przez samorzad
(Komentarz do Konstytucji RP, Matgorzata Masternak - Kubiak).

Zgodnie z zasada praworzadnosci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie 1 w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dzialania w granicach prawa oznacza w szczegdlnos$ci, ze organ wiladzy 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 Trybunalu
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
obowiazek rzetelnego wykonywania przez organy wtadzy 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 Trybunal stwierdzit rowniez, ze zasada ta oznacza,
ze na ograny wtadzy publicznej natozony jest obowiqzek dziatania na podstawie oraz w granicach
prawa (art. 7 Konstytucji). Ich dziatania, podstawa i granice tych dziatan powinny byé scisle

wyznaczone przez prawo. Niedopuszczalne jest zatem dziatanie bez podstawy prawnej
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- wykraczajqce poza te granice (por. np. wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., P 3/00, OTK ZU nr 5/2000,
poz. 138).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr 11/6/2024 Rady Miejskiej w Drobinie z 23 maja 2024 r. ,,w sprawie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obrebu Mokrzk”, w zakresie ustalen,
o ktorych mowa w sentencji niniejszego rozstrzygnigcia nadzorczego, co na mocy art. 92
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym skutkuje wstrzymaniem jej wykonania, w tym zakresie,
z dniem dorg¢czenia rozstrzygniecia.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stuzy skarga do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

rozstrzygnig¢cia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie wydat.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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