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WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 20 listopada 2024 r.
WP-1.4131.222.2024

Rada Gminy Izabelin

Rozstrzygnigcie 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. 14651 1572)

stwierdzam niewazno$¢
uchwaty Nr 1X/42/24 Rady Gminy Izabelin z 22 pazdziernika 2024 r. ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego terenu wsi Izabelin C”, w zakresie ustalen czesci tekstowej

1 graficznej w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2MNW.

Uzasadnienie

Na sesji 22 pazdziernika 2024 r. Rada Gminy Izabelin podjeta uchwale Nr 1X/42/24
., W sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu wsi Izabelin C”.

Uchwale 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 2024 r. poz. 1130), zwanej dalej ,,ustawg o p.z.p.”, w brzmieniu obowigzujgcym przed dniem
24 wrzesnia 2023 r. w zwigzku z art. 67 ust. 3 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2023 .
poz. 1688), zwang w dalszej czeSci niniejszego uzasadnienia ,, ustawqg zmieniajgcq .

Powyzsza uchwale, wraz z dokumentacja prac planistycznych, dorgczono organowi nadzoru
29 pazdziernika 2024 r. przy pismie Wojta Gminy Izabelin z 23 pazdziernika 2024 r., znak:
WAP.6721.3.7.2024.

W wyniku dokonanej oceny prawnej uchwaly oraz przekazanej dokumentacji prac
planistycznych, organ nadzoru skierowat do Rady Gminy Izabelin zawiadomienie o wszczeciu

postepowania nadzorczego z 7 listopada 2024 r., znak: WP-1.4131.222.2024.
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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. Artykut 94 Konstytucji RP stanowi, ze organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach
upowaznien ustawowych zawartych w ustawie, ustanawiajg akty prawa miejscowego obowigzujace
na obszarze dziatania tych organdw, a zasady i tryb wydawania aktow prawa miejscowego okresla
ustawa. W przypadku aktow prawa miejscowego z zakresu planowania przestrzennego,
tj. w odniesieniu do miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, regulacj¢ zasad i trybu
ich sporzadzania, okresla ustawa o p.z.p.

W mysl art. 3 ust. 1 ustawy o p.z.p., ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej
na terenie gminy, w tym uchwalanie studium uwarunkowan i kierunkéw 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 rozstrzygnieé, lecz
ogranicza si¢ jedynie do badania zgodno$ci z prawem podejmowanych uchwal, a zwlaszcza
przestrzegania zasad planowania przestrzennego oraz, okreslonej ustawg, procedury planistycznej.

Zgodnie z trescig art. 28 ust. 1 ustawy o p.z.p., podstawe do stwierdzenia niewaznos$ci uchwaty
rady gminy w cato$ci lub w czgsci stanowi istotne naruszenie zasad sporzadzania planu miejscowego,
istotne naruszenie trybu jego sporzadzania, a takze naruszenie wlasciwo$ci organéw w tym zakresie.
Zasady sporzadzania aktu planistycznego dotycza problematyki merytorycznej, ktora zwigzana
jest ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wiec jego zawartoscig (czgs$¢ tekstowa, graficzna).
Zawarto$¢ aktu planistycznego okres$lona zostala w art. 15 ustawy o p.z.p.

Z kolei tryb uchwalenia planu, okreslony w art. 17 ustawy o p.z.p., odnosi si¢ do kolejno
podejmowanych czynno$ci planistycznych, okre§lonych przepisami ustawy, gwarantujacych
mozliwo$¢ udziatu zainteresowanych podmiotow w procesie planowania (poprzez skladanie
wnioskow 1 uwag) i posrednio do kontroli legalnosci przyjmowanych rozwigzan w granicach
uzyskiwanych opinii i uzgodnien.

Organ nadzoru zobowigzany jest do badania zgodnos$ci uchwaly ze stanem prawnym
obowigzujagcym w dacie podjecia przez rade gminy uchwaty 1 w przypadku stwierdzenia naruszenia
prawa, do podjecia interwencji, stosownej do posiadanych kompetencji w tym zakresie.

Na wstepie uzasadnienia nalezy podkresli¢, ze skoro pismami z 21 marca 2024 r., znak:
WAP.6721.3.3.2024 W¢jt Gminy Izabelin wystapit z wnioskiem odpowiednio o zaopiniowanie

1 uzgodnienie projektu przedmiotowego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, zas
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Rada Gminy Izabelin zainicjowata proces sporzadzania planu miejscowego na podstawie uchwaty
Nr LXIX/548/23 z 28 marca 2023 r., zmieniong uchwatag Nr LXXX/649/24 z 30 stycznia 2024 r.
oraz uchwatg Nr V/17/24 z 16 lipca 2024 r. to zastosowanie w tej sprawie znajdzie przepis art. 67
ust. 3 pkt 1 i 4 ustawy zmieniajacej.

Zdaniem organu nadzoru, majac na uwadze art. 164 ust. 1 Konstytucji RP oraz art. 4 1 11
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. 2 1994 1. Nr 124, poz. 607; z 2006 r. Nr 154, poz. 1107), bezspornym pozostaje fakt,
1z spotecznosci lokalne majg, w zakresie okreslonym prawem, swobodg¢ dziatania w kazdej sprawie,
ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organdéw
wladzy. Problematyka planowania przestrzennego normowana jest przepisami ustawy o p.z.p., ktora
w art. 3 ust. 1, do zadan wlasnych gminy, zalicza ksztaltowanie 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 o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu.
Wiadztwo to nie ma jednak charakteru absolutnego, za$ jego ograniczenia okreslone zostaly
ustawowo.

Zakres przedmiotowy wladztwa planistycznego gminy, w ramach ktoérego ma ona mozliwos¢
wplywu na sposob wykonywania prawa wilasnosci, przez wilascicieli 1 uzytkownikow terenow
objetych ustaleniami planu miejscowego, nie jest nieograniczony i zostat szczegétowo okreslony
W ustawie o p.z.p. poprzez wskazanie obowigzkowej 1 fakultatywnej (dopuszczalnej) tresci planu
miejscowego (art. 15 ust. 2 i 3) oraz w rozporzadzeniu Ministra Rozwoju i Technologii z 17 grudnia
2021 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (Dz. U. poz. 2404).

Oznacza to, ze nie kazde rozstrzygnigcie zwigzane swobodnie z przeznaczeniem,
zagospodarowaniem i uzytkowaniem terenu moze by¢ wlaczone do ustalen planu, a jedynie takie,
ktore miesci si¢ Scisle w ramach tego, co ustawa okresla ogélnie, jako ustalenie przeznaczenia terenu,
rozmieszczenia inwestycji celu publicznego 1 okreslenie sposobdéw zagospodarowania
1 warunkow zabudowy terenu, a konkretnie wylicza w art. 15, natomiast ww. rozporzadzenie
doszczegodlawia, jako nakazy, zakazy, dopuszczenia i ograniczenia w zagospodarowaniu terenow,
okreslone w § 4 tego rozporzadzenia. W szczegolnosci, wobec zasady hierarchicznos$ci zrodet prawa,
przedmiotem regulacji planu nie mogg by¢ kwestie, ktore podlegaja regulacjom aktow wyzszego
rzedu, ani tym bardziej regulacje planu nie moga by¢ z nimi sprzeczne.

Gmina moze zatem samodzielnie decydowaé o sposobie zagospodarowania terenu,

wprowadzajac do miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, badz to precyzyjne zapisy,
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badz tez postanowienia ogolne dla poszczegodlnych terendéw, pod tym jednak warunkiem, ze nastepuje

to bez naruszenia powyzszych przepisow. Wykroczenie poza zakres delegacji ustawowej stwarza za$

ryzyko powtdrzenia lub modyfikacji norm obecnych w innych aktach prawnych, w tym takze norm
hierarchicznie wyzszych zawartych w ustawach. Skutki takie sg trudne do przewidzenia, stad
konieczno$¢ $cistego przestrzegania granic umocowania prawnego do podejmowania uchwat.

W swietle art. 7 Konstytucji RP organy wtadzy publicznej dziataja w granicach i na podstawie
prawa. Oznacza to, iz kazde dzialanie organu wiadzy, w tym takze Rady Gminy Izabelin, musi mie¢
oparcie w obowigzujagcym prawie. W zakresie konieczno$ci przestrzegania granic kompetencji
ustawowej oraz dzialania na podstawie i w granicach prawa nalezy przyjaé, iz organ stanowiacy,
podejmujac akty prawne (zardwno akty prawa miejscowego, jak i akty, ktére nie sg zaliczane do tej
kategorii aktow prawnych) w oparciu o norme ustawowa, musi $ci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte
w upowaznieniu. Odstapienie od tej zasady narusza zwigzek formalny i materialny pomigdzy aktem
wykonawczym a ustawa, co z reguly stanowi istotne naruszenie prawa. Upowaznienie do wydawania
przepisow wykonawczych odgrywa bowiem podwdjng rolg — formalng, tworzac podstawe
kompetencyjng do wydawania aktow prawnych, oraz materialna, bedac gwarancja spdjnosci systemu
prawa oraz koherencji tre§ciowej przepisow.

Zarébwno w doktrynie, jak roéwniez w orzecznictwie ugruntowat si¢ 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 $cisty, literalny. Jednoczes$nie zakazuje si¢ dokonywania wyktadni
rozszerzajacej przepisOw kompetencyjnych oraz wyprowadzania kompetencji w drodze analogii.
Na szczeg6lng uwage zastuguje tu wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r.
(K25/99, OTK 2000/5/141): ,,Stosujgc przy interpretacji art. 87 ust. 1i art. 92 ust. 1 konstytucji,
odnoszgcych si¢ do zZrodet prawa, takie zasady przyjete w polskim systemie prawym, jak: zakaz
domniemywania kompetencji prawodawczych, zakaz wyktadni rozszerzajgcej kompetencje
prawodawcze oraz zasade gloszgcq, Ze wyznaczenie jakiemus organowi okreslonych zadan nie jest
rownoznaczne z udzieleniem mu kompetencji do stanowienia aktow normatywnych stuzqcych
realizowaniu tych zadan, a takze majgc na wzgledzie art. 7 konstytucji, nalezy przyjgcé, ze konstytucja
zamyka system zrodel prawa powszechnie obowiqzujgcego w sposob przedmiotowy — wymieniajgc
wyczerpujgco formy aktow normatywnych powszechnie obowiqzujqcych, oraz podmiotowy — przez
jednoznaczne wskazanie organow uprawnionych do wydawania takich aktow normatywnych”.

W tym miejscu organ nadzoru ponownie wskazuje, Zze jedna z podstawowych zasad
sporzadzania planu miejscowego ustawodawca uregulowat w art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p., zgodnie

z ktorym wojt, burmistrz albo prezydent miasta sporzadza projekt planu miejscowego, zawierajacy
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czes$¢ tekstowa 1 graficzng, zgodnie z zapisami studium oraz z przepisami odrgbnymi, odnoszacymi

sie do obszaru objetego planem miejscowym.

Biorac pod uwage przytoczone powyzej przepisy ustawy o p.z.p. oraz bioragc pod uwage fakt,
iz w odniesieniu do obszaru obj¢tego planem miejscowym, stwierdzono wystepowanie gruntow
lesnych, jednoznacznie wskaza¢ nalezy, iz w zwiazku z dyspozycja art. 15 ust. 1 ustawy o p.z.p.,

zastosowanie beda tu mialy przepisy ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych

ilesnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 82).

Zgodnie z ww. ustawg gruntami le§nymi, sg grunty: okreslone jako lasy w przepisach o lasach,
zrekultywowane dla potrzeb gospodarki lesnej oraz pod drogami dojazdowymi do gruntéw lesnych
(art. 2 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le$nych).

Z kolei zgodnie z art. 3 ustawy z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2024 r. poz. 530,
z p6zn. zm.), lasem jest grunt:

— o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscig lesna (uprawami lesnymi)
drzewami 1 krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo jej pozbawiony: przeznaczony
do produkgji lesnej lub stanowiacy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sktad parku narodowego
albo wpisany do rejestru zabytkow;

— zwiazany z gospodarkg lesna, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej: budynki
1 budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatlu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny
pod liniami energetycznymi, szkotki le$ne, miejsca sktadowania drewna, a takze wykorzystywany
na parkingi le$ne i1 urzadzenia turystyczne.

Skoro zatem ustawodawca wskazuje na wymog uwzglednienia w planowaniu przestrzennym

ochrony gruntéw lesnych, to konkretyzacj¢ tej normy odnalez¢é mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy

o ochronie gruntdow rolnych i le$nych, zgodnie z ktérym ochrona gruntéw lesnych polega

na: ograniczaniu przeznaczania ich na cele niele§ne lub nierolnicze; zapobieganiu procesom

degradacji 1 dewastacji gruntéw lesnych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji lesnej,
powstajacym wskutek dzialalno$ci nielesnej 1 ruchéw masowych ziemi; przywracaniu wartosci
uzytkowej gruntom, ktoére utracily charakter gruntéw lesnych wskutek dziatalnosci nielesnej;
poprawianiu ich warto$ci uzytkowej oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci oraz
ograniczaniu zmian naturalnego uksztaltowania powierzchni ziemi.

Stosownie za$ do dyspozycji art. 7 ust. 1 ww. ustawy, przeznaczenie gruntow lesnych na cele
niele$ne, wymagajace zgody, o ktorej] mowa w ust. 2 tego artykulu, moze by¢ dokonane jedynie
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sporzadzonym w trybie okreslonym
w przepisach ustawy o p.z.p. Natomiast w art. 7 ust. 2 wymieniono rodzaje gruntéw, ktérych

przeznaczenie na cele nielesne wymaga zgody, jak réwniez okre§Slono organy wilasciwe
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do wyrazenia takiej zgody. Przepisy te tworza zatem norme prawng regulujaca przeznaczanie gruntow
le$nych na cele niele$ne. Przepis art. 7 ust. 1 ustawy stanowi odzwierciedlenie ogdlnej zasady, ze jesli
przeznaczenie gruntow lesnych na cele nieleSne wymaga zgody wilasciwego organu administracji,
to taka zmiana przeznaczenia moze nastgpi¢ jedynie w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego sporzadzonym w okreslonym trybie. Zatem z przepisu tego wynika expressis verbis,
ze przeznaczenie gruntow lesnych na cele nielesne poza miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego jest niemozliwe.

Organ nadzoru wskazuje, Ze zgoda na przeznaczenie gruntu leSnego na cele nieleSne
wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych

ma charakter decyzji administracyjnej, o ktorej mowa w art. 104 § 1 ustawy z 14 czerwca

1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2024 r. poz. 572).

Stanowisko takie w odniesieniu do zmiany przeznaczenia gruntu rolnego na cel nierolniczy,
z szerokim przedstawieniem pogladéw w tej kwestii, zajat NSA w uchwale z 25 listopada 2013 r.,
w sprawie sygnatura akt IT OPS 1/13, przy czym ma ono zastosowanie rowniez do dokonywania
zmiany przeznaczenia na cele nielesne, bowiem sam tryb zmiany przeznaczenia gruntu lesnego na
cel niele$ny jest tozsamy z trybem zmiany przeznaczenia gruntu rolnego na cel nierolniczy i niele$ny.

Ponadto, w orzecznictwie wprost wskazano, ze zgoda na zmiane przeznaczenia gruntu le§nego na cel

niele$ny nastepuje w formie decyzji administracyjnej, o ktére] mowa w art. 104 § 1 k.p.a. (tak:
uchwata NSA z 29 listopada 2010 r., w sprawie sygn. akt IT OPS 1/10; wyrok NSA z 24 listopada
1999 r., w sprawie sygn. akt II SA 995/99.)

W kontek$cie powyzszego przywotac nalezy, za Naczelnym Sagdem Administracyjnym, ktory
orzekt w uchwale 7 sedziow NSA z 29 listopada 2010 r. w sprawie sygn. akt [T OPS 1/10, stanowisko

ze: ,,zgoda wilasciwego 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 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 DFZ@SiClI’Zke uznania go za niewazny.

Podobne stanowisko w omawianej kwestii zajgl Naczelny Sqd Administracyjny w wyroku z dnia
25 maja 2009 r. w sprawie sygn. akt II OSK 1900/08".

Skoro zgoda wlasciwego organu administracji na przeznaczenie gruntu lesnego na cele
nielesne jest decyzja administracyjng, to raz udzielona obowigzuje, chyba Zze zostala w prawem

przewidzianym trybie uchylona, zmieniona lub stwierdzono jej niewazno$¢ (art. 16 § 1 ustawy
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Kodeks postgpowania administracyjnego), a tym samym wigze wprost przy sporzadzaniu, a nast¢pnie
uchwalaniu planu miejscowego.

W tym miejscu podkresli¢ takze nalezy, iz decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy
0 ochronie gruntow rolnych i le§nych ma charakter uznaniowy. Ustawa ta jedynie w art. 6 ust. 1
odnosi si¢ do kwestii przestanek, jakimi winien kierowaé si¢ organ przy kwalifikowaniu gruntu
lesnego 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 ocen¢ kazdej konkretnej sytuacji
faktycznej przy zastosowaniu jego najlepszej merytorycznej wiedzy.

Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 25 listopada 2013 r., w sprawie sygn. akt I OPS
1/13 w odniesieniu do gruntéw rolnych wskazal (przy analogicznych co do zasady zapisach dla
gruntow lesnych), ze ustawa o p.z.p. obecnie w ramach przepisu art. 17 pkt 6, wczesniej zas w ramach
art. 17 pkt 6, 7 1 8 ustawy o p.z.p., przewiduje, ze po podjeciu przez rade gminy uchwaly
o przystapieniu do sporzadzenia planu miejscowego, organ wykonawczy gminy jest zobowigzany
wystapi¢ o opinie o projekcie dotyczace projektu planu miejscowego, o jego uzgodnienie, a takze,
jezeli dokonywana jest zmiana przeznaczenia wymagajaca uzyskania takiej zgody — o zgodeg
wlasciwego organu administracji publicznej na dokonanie takiej zmiany. Regulacje te wskazuja
na powiazanie trybu uzyskania zgody na zmian¢ przeznaczenia gruntoéw z procedurg legislacyjna
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, bedacego aktem prawa
miejscowego. Udzielenie zgody na zmiane przeznaczenia nalezy zatem postrzega¢ jako
szczegOlny przyklad wspoldzialania ustrojowo odrebnych organow samorzadu terytorialnego
i organow administracji rzadowej w ramach procedury planistycznej. NSA w przywotanej
uchwale podkreslit, Ze wystapienie o zaopiniowane i uzgodnienie projektu planu miejscowego przez

inne organy oraz dziatanie w postaci wystapienia 0 zgod¢ na zmian¢ przeznaczenia posiadaja

odmienny charakter. W odrdznieniu od uzgodnienia projektu planu, wystgpienie o zgode na zmiang
przeznaczenia gruntu rolnego - odpowiednio lesnego - nie ma na celu jedynie zagwarantowania
prawidtowos$ci projektowanego planu, ale dotyczy rozstrzygniecia odrebnej kwestii wiazacej

si¢ z zapewnieniem gruntom rolnym - odpowiednio leSnym - prawidlowej ochrony przed

ich nieuzasadnionym wykorzystaniem. Ustawa o p.z.p. w sposob S$cisty odrdznia czynnosci

przygotowawcze procedury uchwalodawczej polegajagce na uzyskaniu zgody na zmiang
przeznaczenia gruntdw od przedstawienia opinii i dokonania uzgodnienia (art. 17 pkt 9, art. 24

ust. 1, art. 25 ust. 1-2, art. 26 ust. 1 ustawy o p.z.p.). Odrebnos¢ tego srodka prawnego od instytucji
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uzgodnienia projektu planu mozna upatrywaé takze w tym, ze przepisy upowazniajace wiasciwe

organy tj.:

— ministra wtasciwego do spraw srodowiska, w odniesieniu do gruntow bedacych wlasnoscig Skarbu
Panstwa;

— marszatka - wczesniej wojewody - w odniesieniu do pozostatych gruntoéw lesnych,

do rozstrzygnigcia wniosku organu wykonawczego gminy, oraz szczegdlowa procedura rozpoznania

wniosku, zostaly zamieszczone w ustawie o ochronie gruntow rolnych i lesnych. Specyfika zgody

na zmian¢ przeznaczenia opiera si¢ na tym, ze nie wynika ona z milczenia organu opartego na

konstrukcji tzw. dorozumianego uzgodnienia. W zwigzku w tym wskazane w art. 25 ust. 1 ustawy

0 p.z.p. terminy na uzgodnienie projektu planu nie moga mie¢ zastosowania do wlasciwego organu

rozpatrujacego wniosek organu wykonawczego gminy.

Wyrazenie zgody na przeznaczenie nast¢puje w drodze decyzji administracyjnej, z tym ze
decyzja ta ma specyficzny charakter. Decyzja w tym przedmiocie rozstrzyga o uprawnieniach
gminy w sferze stanowienia prawa, w zwigzku z czym dotyczy podmiotu niepozostajacego
formalnie na zewnatrz administracji. Podwéjna konkretnos$¢ tego aktu przejawia si¢ w tym,
Ze jest on skierowany do organu gminy prowadzacej procedur¢ planistyczna i odnosi si¢
do konkretnej sytuacji zwiazanej z dopuszczalnoscia przeznaczenia gruntéw leSnych - w planie
miejscowym - na cele nieleSne. Wladczos¢ i jednostronnos¢ decyzji wynika z tego,
Ze uprawnienie gminy do przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne w planie uzaleznione
jest od uzyskania zgody na taka zmiane. Organ udzielajacy zgody rozstrzyga o wniosku organu
wykonawczego na podstawie przepisOw prawa, w oparciu o przyjete ustalenia faktyczne konkretnej
sprawy, ktére odnosza si¢ do powierzchni gruntdow majacych podlegaé przeksztalceniu, typu
siedliskowego gruntow lesnych, a takze innych elementow faktycznych, ktore organ powinien ustali¢
1 oceni¢, co dotyczy w szczegolnosci ekonomicznych aspektow wejscia w zycie projektu
przeksztalcenia gruntow (vide art. 10 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych).
W przypadku gruntéw lesnych istotne znaczenie majg zatem rowniez kwestie zwigzane z opisem
taksacyjnym lasu, a wigc wiekiem drzewostanu, stopniem zadrzewienia, klasa bonitacyjna
drzewostanu, ale rowniez ewentualnym statusem ochronnym, o ktorym mowa w art. 9 ust. 3 ustawy
o ochronie gruntow rolnych i le$nych.

Analizujac  wyjatkowo$¢é postepowania w sprawie o uzyskanie zgody na zmiane

przeznaczenia, podkreslono, ze w postepowaniu o wyrazenie takiej zgody, chodzi takze o okre§lenie

kierunku projektowanego przestrzennego rozwoju zabudowy.

Nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze w art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych

1 lesnych wyrazona zostala generalna zasada ograniczania przeznaczania gruntow leSnych na cele

8
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nielesne, natomiast w_art. 6 ust. 1 ustawodawca wyrazil zasade ochrony gleb o najwyzszej

przydatno$ci produkcyinej. Powolane przepisy zawieraja tym samym istotna tre$¢ normatywna

w_zakresie ochrony ilo$ciowej gruntéw leSnych i wyznaczaja zadania organom wlasciwym w tych

sprawach. Z kolei w art. 6 ust. 2 ww. ustawy wprowadzono obowiazek ograniczania skutkow

ujemnego oddzialywania na grunty le$ne przy budowie, rozbudowie lub modernizaciji. Przepis ten

nakazuje zardwno na etapie sporzadzania projektu miejscowego planu zagospodarowania

przestrzennego, jak i na etapie projektowania inwestycji, tj. sporzadzania projektu budowlanego

zwiazanego z budowa, rozbudowa Iub modernizacja wszystkich obiektéw budowlanych,

zastosowanie wszelkich dostepnych rozwiazan, ktore ogranicza skutki ujemnego oddzialywania na

chronione grunty le$ne.

Z dyspozycji art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych 1 le§nych wyraznie wynika,
ze do zmiany przeznaczenia gruntow dochodzi nie tyle na skutek samej decyzji w sprawie udzielenia
zgody, lecz wskutek wejScia w zycie postanowien miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego przewidujacego przeznaczenie gruntdw lesnych na cele niele$ne. Jednakze sama

decyzja, w tym takze wladcze rozstrzygni¢cia w niej zawarte, stanowi warunek konieczny

do skorzystania przez gming¢ ze swoich uprawnien planistycznych, polegajacych na uchwaleniu

planu miejscowego w okreSlonym ksztalcie, tj. poprzez przyjecie konkretnych rozwiazan

przestrzennych uwzgledniajacvch takze konkretne warunki pod ktorymi zostala wyrazona

taka zgoda. Tvimm samym skutecznos¢, rozumiana jako konsumpcja, decvzji w sprawie

udzielenia zgody realizuje sie w plaszczyznie wylacznie normatywnej w wyniku uchwalenia

aktu prawa miejscowego (tak tez: wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z 17 marca 2011 r.,

w sprawie sygn. akt [T OSK 478/10, Lex nr 1080312).

Rada Gminy Izabelin, jako organ wlasciwy w sprawie uchwalenia przedmiotowego
planu miejscowego, jest zatem wprost zwiazana wyrazona zgoda i warunkami pod ktorymi taka
zgoda zostala wyrazona. Odstapienie od zasady zwigzania ww. decyzji dotyczy¢ moze jedynie
dwoch szczegolnych sytuacji: gdy organ uchwatodawczy catkowicie odstepuje od dokonania zmiany
przeznaczenia gruntéw dla ktorych wlasciwy organ udzielit takiej zgody (przy czym owo odstgpienie
moze by¢ rozumiane dwojako — z jednej strony jako catkowite odstgpienie od sporzadzania planu
miejscowego, badz jako uchwalenie planu miejscowego bez dokonywania zmiany przeznaczenia
(w takiej sytuacji przeznaczenie takiego terenu winno zosta¢ okreslone jako teren laséw 1 okreslone
symbolem przeznaczenia — L zgodnie z zalgcznikiem nr 1 do rozporzadzenia w sprawie wymaganego
zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego)), badz tez uprawniony jest
do podjecia uchwaty np. czesciowo wykorzystujacej ww. zgode, tj. odnoszacej si¢ do czgsci obszaru

dla ktorego taka zgode udzielono. Na takg mozliwos¢ wskazuje rowniez judykatura, np. w wyroku

9
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Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 18 stycznia 2011 r., w sprawie sygn. akt [V
SA/Po 757/10, Lex nr 758610). W Zadnym jednak wypadku organ ten nie posiada uprawnien do
samodzielnego zwolnienia si¢ z warunkow wykorzystania owej zgody, a wiec warunkoéow ktorych
spelnienie jest niezbedne dla skorzystania z takiej zgody. Co wiecej, z prawnego charakteru
decyzji z wiazacymi warunkami wynika, ze w przypadku braku ich spelnienia, organ
odmowilby wyrazenia zgody na dokonanie w planie miejscowym przeznaczenia wskazanych
w decyzji gruntow lesnych na cele nielesne.

W przedmiotowej sprawie kluczowe znaczenie ma zatem konkretna decyzja na zmiane

przeznaczenia gruntOw lesnych na cele nielesne, w ramach Kktorej w sposob wiazacy wyrazono

rowniez warunki, pod ktérymi takiej zgody udzielono. Tym samym warunki wprowadzenia

takich zgéd winny zosta¢ wprost przeniesione, przez Rad¢ Gminy Izabelin, do ustalen
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w sposob dostosowany do wymagan
okreslonych m.in. w ramach art. 15 ust. 2 pkt 6 i pkt 8 ustawy o p.z.p.

Organ nadzoru wskazuje, iz zgodnie z dyspozycja art. 20 ustawy o lasach ,, I. W miejscowych
planach zagospodarowania przestrzennego uwzglednia sig¢ ustalenia planow urzqdzenia lasu
dotyczqce granic i powierzchni lasow, w tym lasow ochronnych. 2. W ewidencji gruntow
i budynkow uwzglednia sie ustalenia planow urzgdzenia lasu i uproszczonych planow urzqdzenia lasu
dotyczqce granic i powierzchni lasu.”.

W wyniku analizy prawnej podjetej uchwaty stwierdzono, ze w obrgbie dziatki oznaczonej
numerem ewidencyjnym 1717 z obrgbu Izabelin, jednostka ewidencyjna Izabelin, wystepuja lasy
i grunty lesne.

Powyzsze potwierdza informacja z czesci opisowej bazy ewidencji gruntow 1 budynkow,
potwierdzona w pisSmie W¢jta Gminy Izabelin z 12 listopada 2024 r. znak: WAP.6721.3.2024
stanowigcego odpowiedz na zawiadomienie o wszczgciu postgpowania nadzorczego, z ktdrej wprost
wynika, ze dzialka oznaczona numerem ewidencyjnym 41717 z obrebu Izabelin, jednostka
ewidencyjna Izabelin o powierzchni 0,3204 ha, stanowi w catosci uzytek lesny (LsV).

Na podstawie analizy czg$ci tekstowej 1 graficznej uchwaly ustalono, 1z ww. dzialka,
stanowigca w catosci uzytek lesny, zostata przeznaczona pod teren zabudowy mieszkaniowe;j
jednorodzinnej wolnostojacej, oznaczony symbolem 2MNW.

Organ nadzoru wskazuje, iz w odniesieniu do ww. gruntu lesnego uzyskano co prawda decyzje

na zmian¢ przeznaczenia na cele nielesne, jednakze nie wprowadzono, do ustalen planu

miejscowego, warunkow z niej wvnikajacych, albowiem wprowadzone., w ramach ustalen

zawartych w § 15 pkt 2. 3 i 4 uchwaly, wskazniki ksztaltowania zabudowy i zagospodarowania

terenu, a takze zasady i warunki scalania i podzialu nieruchomosci oraz szczegélne warunki

10
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zagospodarowania terenu zostaly sformulowane w_sposéb oczywisty naruszajace warunki

uzyskanej zgody na zmiane przeznaczenia. Nalezy bowiem zauwazy¢, iz w decyzji z 13 grudnia
1996 r., znak: DLonl.—4791-0-13/2/16 Minister Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych
i Lesnictwa, w sposéb jednoznaczny wyrazil zgode na ,dopusziczenie budownictwa
mieszkaniowego wolnostojgcego na dziatkach lesnych lasow ochronnych o lqcznej powierzchni

10,0946 ha na terenie wsi Izabelin Polnocny oznaczonych numerami ewidencyjnymi: (...) 1717

(...) z ograniczeniem_powierzchni wylgczenia gruntow lesnych z produkcji /trivalego wylesienia/

do 20%, nie wiecej jednak ni; 300 m? i obowigzkiem zachowania i utrzymania drzewostanu na

pozostatej powierzchni.”.

Z cvtowanej powvzej decvzji wynika wprost, ze w odniesieniu do calej dzialki oznaczonej

numerem ewidencyjnym obowiazuje maksymalnie 300 m? powierzchnia mozliwa do wylaczenia

z produkecji leSnej (pierwsza czes¢ warunku odnoszaca sie do 20% nie obowiazuje w zwiazku

z powierzchnia dzialki wvnoszaca 0.3204 ha). Tymczasem dzialka ta, oznaczona numerem

ewidencvinym 1717 z obrebu Izabelin, w calosci stanowi teren zabudowy mieszkaniowej

jednorodzinnej wolnostojacej (2MNW) dla ktorej, w ramach ustalen zawartych w § 15 pkt 2 lit.

h, ustalono maksymalny udzial powierzchni zabudowy wynoszacy 0.2.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, iz stosownie do dyspozycji art. 2 pkt 35 lit. a ustawy o p.z.p.,
przez udziat powierzchni zabudowy - nalezy rozumie¢ stosunek sumy powierzchni rzutu poziomego
budynkdéw, mierzonej po zewngtrznym obrysie rzutu poziomego $cian zewnetrznych tych budynkow
zlokalizowanych na dziatce budowlanej do powierzchni tej dziatki budowlanej.

W tej sytuacji z cytowanych powyzej ustalen wprost wynika mozliwos¢ realizacji budynkow,
w granicach dziatki oznaczonej numerem ewidencyjnym 1717, mierzonych po zewnetrznym obrysie

rzutu poziomego $cian zewnetrznych tych budynkow, na powierzchni 641 m?, podczas gdy calo$é

wylaczenia gruntu z produkciji leSnej, a wiec nie tylko powierzchni zabudowy, ale rowniez

wszelkich powierzchni stanowiacych m.in. doj$cia i dojazdy, dla tej dzialki okre$lona

w decyzji Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le$nictwa, nie moze przekraczaé

300 m2

Co wigcej, w § 15 pkt 2 lit. i uchwaty, ustalono minimalny udzial powierzchni biologicznie
czynnej na poziomie 0,7. Przez powierzchni¢ biologicznie czynng - zgodnie z art. 2 pkt 28 ustawy
0 p.z.p. — nalezy rozumie¢ teren zapewniajgcy naturalng wegetacje roslin i retencje wod opadowych
i roztopowych, teren pokryty ciekami Ilub zbiornikami wodnymi, z wylqczeniem basenow
rekreacyjnych i przemystowych, a takze 50% powierzchni tarasow i stropodachow oraz innych
powierzchni zapewniajgcych naturalng wegetacje roslin, o powierzchni nie mniejszej niz

10 m? liczony, stosownie do dyspozycji art. 2 pkt 29 ustawy o p.z.p., w odniesieniu do powierzchni
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dziatki budowlanej. Powyzsze ustalenia, w kontekscie legalnych definicji powierzchni biologicznie
czynnej oraz jej sposobu jej liczenia oznaczaja, iz powierzchnia ta wynosi¢ moze co najmniej 30%,
€0 0znacza, iz poza tak liczong powierzchnig biologicznie czynng mozliwe by bylo utwardzenie
i zabudowanie 961 m?, zamiast maksymalnie 300 m2.

Jednoczes$nie z ustalen § 15 pkt 3 uchwaty, w brzmieniu: ,, Ustalenia dla terenu oznaczonego
na rysunku planu symbolem 2MNW: (...) 3) zasady i warunki scalania i podziatu nieruchomosci:
a) minimalna powierzchnia dziatki - 1000 m?, b) minimalna szerokosé¢ frontu dziatki - 20 m;”,
wynika wprost, iz w przypadku zastosowania procedury scalenia i podzialu nieruchomosci,
minimalna powierzchnia dzialki wynie$¢ moze 1000 m?, co oznacza mozliwo$é¢ wydzielenia nawet
3 dziatek, ktore to dziatki stanowi¢ moga dziatki budowlane, o ktorych mowa w art. 2 pkt 12 ustawy
0 p.z.p., za$§ w ramach § 15 pkt 4 uchwaty, sformutowano nastepujace ustalenia w: ,,4) szczegolne

warunki zagospodarowania terenu: a) maksymalna powierzchnia wylgczenia z produkcji lesnej

- 20% powierzchni dziatki budowlanej, jednak nie wiecej niz 300 m?; b) ochrona pozostawionych
uzytkow lesnych oraz cennego drzewostanu zgodnie z przepisami ogélnymi planu.”.

W odniesieniu do wskazanych powyzej zapisow nalezy zauwazy¢, iz narzucenie normatywu
powierzchniowego na minimalnym poziomie 1000 m? oznacza, iz nawet przy okreslonym w § 15
pkt 4 uchwaty, iluzorycznym zapisie 0 maksymalnej powierzchni wytaczenia z produkcji lesne;j

okreslonej, co istotne okreslonym na poziomie 20% powierzchni dzialki budowlanej, jednak

nie wiecej niz 300 m? oznacza, iz faktycznie wytaczy¢ mozna bedzie nawet 641 m?.

Tymczasem zgoda Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i LeSnictwa,

dotyczyla dzialki oznaczonej numerem ewidencyjnvm 1717 z obrebu Izabelin, ktora to dzialka

uzyskala zgsode na wylaczenie z produkecji le$nej okreSlonej na poziomie 300 m?

iz ,,0bowigzkiem zachowania i utrzymania drzewostanu na pozostalej powierzchni”, co w tym

przypadku oznacza utrzymanie powierzchni leSnej, nie przeksztalconej, w uproszczeniu

stanowiacej powierzchnie biologicznie czynna na powierzchni 2904 m2, tj. na poziomie blisko

91%. co w zaden sposob nie zostalo uwzglednione w ramach ustalen odnoszacych sie do terenu

2MNW.

Whbrew zatem twierdzeniom zawartym w piSmie Wéjta Gminy Izabelin z 12 listopada
2024 r. znak: WAP.6721.3.7.2024, stanowiacym odpowiedZ na zawiadomienie o wszcz¢ciu
postepowania nadzorczego, warunki wynikajace z decyzji Ministra Ochrony Srodowiska,
Zasobow Naturalnych i LeSnictwa z 13 grudnia 1996 r., znak: DLonl.-4791-0-13/2/16
nie zostaly uwzglednione w podjetej uchwale, gdyz z decyzji tej wprost wynika mozliwos¢
wylaczenia z produkcji lesnej, dla dzialki oznaczonej numerem ewidencyjnym 1717 na

poziomie 300 m?. Poprzez celowy zabieg dopisania, w ramach § 15 pkt 4 lit.a uchwaly
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sformulowania  , powierzchni  dziatki  budowlanej”, w  kontekScie  normatywoéw
powierzchniowych uzyskiwanych w procedurze scalania i podzialu, dopuszczono tym samym
mozliwo$¢ podzialu ww. dzialki na dzialki o mniejszych normatywach, dla ktérych ograniczenie
do 300 m? przestaloby mie¢ moc obowiazujaca (obowiazywaé by musial pierwszy z warunkow
okreslonych na poziomie 20%).

Co wiecej juz samo okre$lenie, w ramach § 15 pkt 2 lit. h uchwaly, maksymalnego udziatu

powierzchni biologicznie czynnej na poziomie 0.7 oznacza, iz warunki okre$lone w przywolanej

powyze] decyzii nie zostaly uwzglednione w ramach sporzadzanego planu miejscowego.

Organ nadzoru wskazuje, ze bez znaczenia dla okoliczno$ci niniejszej sprawy jest stanowisko
Woéjta Gminy Izabelin zawarte w pisSmie z 12 listopada 2024 r. znak: WAP.6721.3.7.2024 o przyjeciu
wskaznikow zabudowy i zagospodarowania terenu na takim samym poziomie jak dla dziatek
sgsiednich, bowiem w przedmiotowym przypadku kluczowe znaczenie majg warunki okreslone
w decyzji na zmian¢ przeznaczenia.

Jednocze$nie nalezy zauwazy¢, ze w wyjasnieniach tych Woéjt Gminy Izabelin wprost
przyznaje, ze uchwalenie planu miato umozliwié podzial dziatki nr 1717 i sprzedaz nowo
wydzielonych dziatek wiascicielom dziatek sqsiednich, ktorych od wielu juz lat dzierzawiq te
fragmenty nieruchomosci. Umozliwienie takiego podzialu, przy tak ustalonych wskaznikach
zagospodarowania, narusza warunki, pod ktérymi wyrazono zgod¢ na zmiang przeznaczenia gruntow
le$nych na cele nielesne.

W $wietle tak okreslonych parametrow i wskaznikow zagospodarowania nie moga zashugiwaé
na uwzglednienie zapewnienia wilascicieli nieruchomosci sgsiednich, o ktorych mowa w ww. pismie
organu wykonawczego gminy, bowiem kluczowe w sprawie maja konkretne zapisy uchwaty,
dopuszczajace mozliwos¢ zabudowy i1 zagospodarowania niezgodnie z warunkami uzyskanej zgody
na zmian¢ przeznaczenia.

Biorac pod uwage powyzsze nalezy podkresli¢, ze ww. zgoda na przeznaczenie gruntow
lesnych na cele nielesne wyrazona zostala przez Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow
Naturalnych 1 Le$nictwa pod warunkami wigzacymi organy Gminy Izabelin.

Skoro zatem to decyzja administracyjna wydana na podstawie art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 5
ustawy o ochronie gruntow rolnych i leSnych rozstrzyga kwesti¢ dopuszczalnosci przeznaczenia
gruntow lesnych na cele nielesne i stanowi podstawe do dokonania zmiany przeznaczenia w planie
miejscowym, o ile jest decyzja pozytywna, tj. akceptujaca dokonanie zmiany przeznaczenia, to
obowigzkiem Rady Gminy Izabelin bylo jej uwzglednienie w calosci, tj. z uwzglednieniem
wszystkich warunkow w niej zawartych, badz tez skorzystanie z trybu odwolawczego i tym

samym kontestowanie rozstrzygnie¢ w niej zawartych.
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Decyzja administracyjna to jednostronna czynnos¢ z zakresu prawa administracyjnego,

ktorej cechg charakterystyczng jest to, ze dochodzi do skutku przez zlozenie oSwiadczenia woli

przez organ administracji publicznej. Oznacza to, ze jakkolwiek strona bierze udzial w procesie

ksztaltowania tresci decyzji, to ostateczne, prawnie wigzace okreslenie tresci decyzji nalezy
niepodzielnie do organu administracji publicznej. W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje sig,
ze minimum wymagan formalnych, jakie powinna spetnia¢ decyzja, to: oznaczenie organu
wydajacego akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygnigcie o istocie sprawy oraz podpis osoby
dziatajgcej w imieniu organu (tak: wyrok NSA w Warszawie z 20 lipca 1981 r., w sprawie sygn. akt
SA 1163/81, OSP 1982, z. 9-10, poz. 169, z glosa J. Borkowskiego). Stosownie do wymagan art. 107
§ 1 ustawy Kodeks postgpowania administracyjnego decyzja powinna zawieraé: oznaczenie organu
administracji publicznej, dat¢ wydania, oznaczenie strony lub stron, powotanie podstawy prawnej,
rozstrzygnigcie, uzasadnienie faktyczne i prawne, pouczenie, czy 1 w jakim trybie stuzy od niej
odwotanie, podpis z podaniem imienia i nazwiska oraz stanowiska stuzbowego osoby upowaznione;j
do wydania decyzji. Z ww. przepisu wynika, iz jedna z integralnych cze$ci decyzji
administracyjnej jest jej rozstrzygniecie, bedace w swej istocie wigzacym ustaleniem
konsekwencji stosowanego przepisu prawa materialnego, a wig¢c rozstrzygajacym sprawe
administracyjng co do jej istoty (art. 104 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego).
Rozstrzygnigcie, zwane takze osnowg lub sentencjga decyzji, powinno by¢ sformulowane jasno
1 precyzyjnie, aby bylo zrozumiate dla stron bez uzasadnienia, ktdre nie zawsze musi by¢ sktadnikiem
decyzji (por. wyrok NSA w Gdansku z 30 grudnia 1987 r., w sprawie sygn. akt SA/Gd 1045/87,
ONSA 1987, nr 2, poz. 94). W swej istocie uzna¢ nalezy, i1z brak rozstrzygnigcia
nie zezwala na uznanie danego aktu za decyzje¢ administracyjng

W przedmiotowej sprawie, w_obrocie prawnym znajduje si¢ decyzja na mocy ktorej

wlasciwy organ wyrazil zgode na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne, pod

konkretnymi warunkami, ktore winny zosta¢ wprost przeniesione do ustalen miejscowego

planu zagospodarowania przestrzennego. Brak jest jakichkolwiek podstaw prawnych do

Kkwestionowania rozstrzygniecia w niej zawartego, biorac rowniez pod uwage dyspozycje art.

156 § 2 ustawy Kodeks postepowania administracyjnego, wyrazajaca trwalos¢ decvzji

administracyjnvch.

Organ nadzoru wskazuje, ze przedmiotowa zgoda zostala wydana w 1996 r. Jezeli jednak przy
sporzadzaniu niniejszego planu miejscowego stwierdzono, ze warunki w niej wyrazone nie przystaja
do obecnych potrzeb, to organ wykonawczy gminy, w trakcie procedury planistycznej mogt wystapié

0 wyrazenie nowej zgody na zmiang¢ przeznaczenia, badz tez o zmiang juz istniejacej decyzji.

14



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -16 - Poz. 11311

W tym miejscu nalezy zaznaczy¢, iz na bezwzgledna konieczno$¢ uwzglednienia,
w sporzadzanym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, warunkéw pod ktérymi
zostala wyrazona zgoda na zmian¢ przeznaczenia gruntow lesnych na cele nieleSne w ramach
wydanych decyzji wskazuje rowniez judykatura, przy czym najdobitniej wyrazona ona zostata
w wyroku z 9 lipca 2014 r., w sprawie sygn. akt II OSK 282/13, ze skargi Wojewody Mazowieckiego
na uchwate Nr LVIII/1778/2009 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z 9 lipca 2009 r. w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla obszaru obejmujgcego tereny
Wesotej — Zielonej, Wesotej — Grzybowej, Wesotej — Groszowki — czes¢ 1. Powyzsze stanowisko
zawarte zostato m.in. na:

— str. 9 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 12 — 18, w brzmieniu: ,,Rowniez zarzut skargi
kasacyjnej nieuwzglednienia w planie warunkow wykorzystania zgod na zmiang przeznaczenia
gruntow lesnych na cele nielesne, dotyczgcych okreslenia minimalnej powierzchni dziatki, oraz
dotyczqcych okreslenia minimalnej wielkosci powierzchni biologicznie czynnej (dziatek lesnych
bgdz ich czesci ewidencyjnie lesnych), powigzany z naruszeniem art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 3 lutego
1995 r. 0 ochronie gruntow rolnych i lesnych, uznac nalezy za trafny w zakresie, w jakim skarzgcy
wigze go z niewlasciwym zastosowaniem.”’;

— str. 10 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 15 — 21, w brzmieniu: ,, Zgodzi¢ si¢ natomiast nalezy
ze stanowiskiem skarzgcego kasacyjnie, ze wprowadzenie do planu miejscowego warunkow zgod
innych, niz okreslone w tych zgodach powoduje, ze plan miejscowy jest niezgodny z decyzjami
wyrazajgcymi zgode na zmiane przeznaczenia gruntow. Dlatego Sgd byl zobowigzany sprawdzic¢
uwzglednienie zakazow zawartych w decyzjach, dotyczgcych gruntow lesnych objetych zaskarzong
Uchwalg, po to, by stwierdzi¢, czy zachowano wymogi okreslone w przytoczonym w uzasadnieniu
wyroku art. 10 ust. 1 pkt Su.z.p.”;

— str. 10 uzasadnienia ww. wyroku NSA wersy 30 — 33, w brzmieniu: ,, Zatem, WSA w Warszawie
orzekajgcy w niniejszej sprawie byl obowigzany oceni¢ zaskarzong Uchwale pod kqtem
uwzglednienia zawartych w w/w decyzjach warunkow dotyczqgcych zmiany przeznaczenia gruntow
lesnych na cele nielesne, objetych Planem.”.

Powyzsze stanowisko znajduje réwniez odzwierciedlenie w wyroku Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 12 grudnia 2019 r. w sprawie sygn. akt. Il OSK 307/18 (publ. LEX
nr 2799464): ,, Nietrafne okazaly si¢ rowniez kolejne zarzuty kasacyjne dotyczqce oceny Sqdu
Wojewodzkiego, zgodnie z ktorq warunki zawarte w decyzjach wyrazajgcych zgode na zmiang
przeznaczenia gruntow lesmych na cele nielesne byly wigzgce na etapie sporzqdzenia planu
miejscowego i powinny zosta¢ implementowane do tresci planu w zakresie ustalen okreslonych

na podstawie art. 10 ust. 1 pkt 8 u.p.z. Sgd Wojewddzki zasadnie uwzglednit stanowisko Wojewody,
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ktory wykazatl w skardze, ze w zakresie czesci dzialek, co do ktorych uzyskano decyzje na zmiane

przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne, do tresci planu nie wprowadzono warunkow

zawartych w tych decyzjach, ¢. nakazu, ze maksymalna powierzchnia wylgczenia z produkcji tzw.

trwatego wylesienia pod realizacje inwestycji wyniesie do 20%, nie wiecej jednak niz 400 m?, oraz
warunku utrzymania trwatej uprawy lesnej na pozostatej powierzchni. W uzasadnieniu wyroku
wskazano prawidtowo, Ze Rada Miasta nie mogta skutecznie w niniejszej sprawie podwazaé
legalnosci warunkow zawartych w omawianych decyzjach, skoro ich nie zaskarzyla w stosownym
trybie. Nie sposob zgodzi¢ sie z zarzutami Rady Miasta, Ze warunki zawarte w decyzjach Wojewody
w przedmiocie wyrazonych zgod na przeznaczenie wyznaczanych gruntow lesnych na cele nielesne
mialy charakter niewigzgcych zalecen. Zaznaczy¢ nalezy,ze przedmiotowe warunki stanowiq element
rozstrzygnie¢ zawartych w decyzjach, a wyrazenie zgody na zmianeg przeznaczenia okreslonych
gruntow lesnych na cele nielesne uwarunkowane zostato wprowadzeniem w tresci miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego ograniczen wskazanych przez Wojewode. Wedlug koncepcji
decyzji jako aktu stosowania prawa, rozstrzygniecie - to wigzqce ustalenie konsekwencji stosowaneg0
przepisu prawa materialnego; w tym sensie decyzja rozstrzyga sprawe administracyjng co do j€j
istoty (zob. M. Jaskowska, A. Wrobel, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, LEX

a Wolters Kluwer business, Warszawa 2009, s. 543). W okolicznoSciach niniejszej sprawy okreslenie

warunkow w sentencji decyzji z 12 lutego 2003 r. i 23 grudnia 2004 r. jednoznacznie wyrazato wole

organu zafatwiajgcego sprawe, ze sq one integralng czesciq rozstrzygnie¢ w przedmiocie zgody na

zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nielesne. Trafnie zatem podnosit Wojewoda,

a nastepnie Sqd Wojewddzki, Ze niezaskarzenie decyzji w odpowiednim trybie skutkowato
obowigzkiem wprowadzenia do tresci planu warunkow zwigzanych ze zmiang przeznaczenia gruntow

lesnych na cele nielesne. W konsekwencji nalezalo uznaé, ze ustalenia planu miejscowego

- niezgodne 7 warunkami zawartymi w decyzjach wyraZajacych zgode na zmiane przeznaczenia

okreslonych dzialek gruntowych - naruszajg art. 7 ust. 1 i ust. 2 u.o.q.r.l. w zw. z art. 9 ust. 1

i_art. 10 ust. 1 pkt 8 u.z.p. Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w wyrokach zapadtych
w podobnych sprawach (por. wyroki NSA: z 9 lipca 2014 r., Il OSK 282/13; z 18 kwietnia 2018 r.,

I1 OSK 2067/17). Naczelny Sqd Administracyjny wyrazit w nich poglad, ze jezeli gmina decyduje sig¢

przeznaczy¢ w planie miejscowym grunty lesne badZ ich czes¢ na cele nielesne to wowczas

obowigzana jest przestrzegac warunkow okreslonych przez witasciwy organ w decyzji zezwalajgcej

na przeznaczenie gruntow lesnych na cele nielesne. Dotvezy to m.in. celu na jaki grunty lesne majg

bvé przeznaczone, zachowania okreslonego w decyzji minimum powierzchni biologicznie czynnej,

dopuszczalne] powierzchni okreslonej zabudowy, minimalnej powierzchni dziatek powstatych

w wyniku ich wtdrnego podziatu. Wlasciwy organ wyraza bowiem zgode na przeznaczenie gruntow
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lesnych na scisle okreslone cele i pod warunkiem zachowania okreslonych w decyzji wymogow.
Naczelny Sqd Administracyjny zaznaczyl, ze warunki okreslone w takiej decyzji sq bezwzglednie
wigzqce dla organow gminy. Gmina jest zatem obowigzana zachowac okreslone w decyzjach wymogi,
majqgce na celu ochrone gruntow lesnych.”.

Wzigwszy wszystkie okoliczno$ci pod uwage, a takze majac na uwadze dyspozycje art. 28
ust. 1 ustawy o p.z.p. i art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, stwierdzi¢ nalezy, iz
w przedmiotowej sprawie doszto do istotnego naruszenia zasad i1 trybu sporzadzania planu

miejscowego, w_zwiazku z brakiem uwzglednienia warunkéw zgody na zmiang przeznaczenia

gruntow leSnych na cele niele$ne, co oznacza konieczno$é stwierdzenia niewaznos$ci uchwaly

w wadliwej czes$ci.

Istotno$¢ naruszenia zasad i trybu sporzadzania planu miejscowego nalezy przy tym
kwalifikowa¢, jako bezwzgledny wymodg spetnienia dyspozycji przepisow, o ktérych mowa
W niniejszym rozstrzygnigciu nadzorczym. Istotno$¢ powyzszych naruszen nalezy réwniez
kwalifikowa¢ przez pryzmat rozwigzan przestrzennych w nim przyjetych.

Organ nadzoru wskazuje, ze naruszenia nieistotne to naruszenia drobne, malo znaczace,
niedotyczace istoty zagadnienia. Za nieistotne naruszenie nalezy uznal takie, ktore jest mniej
donioste w porownaniu z innymi przypadkami wadliwosci, jak nieScisto$¢ prawna czy tez btad, ktory
nie ma wptywu na istotng tres¢ aktu (wyrok WSA w Szczecinie z 13 kwietnia 2006 r., sygn. akt
II SA/Sz 1174/05, LEX nr 296073). Ustalenia, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnigciu
nadzorczym, majg istotny wplyw na przyjete rozwigzania przestrzenne, ktore bytyby inne, gdyby
zastosowano obowigzujace przepisy, o ktorych mowa w niniejszym rozstrzygnieciu nadzorczym.

W odniesieniu do podstaw stwierdzenia niewazno$ci aktéw organu samorzgdowego
przyjmuje si¢, ze juz z samego brzmienia art. 91 ust. 1 w zwigzku zart. 91 ust. 4 ustawy
o samorzadzie gminnym wynika, iz tylko istotne naruszenie prawa stanowi podstawe do stwierdzenia
niewaznos$ci uchwaty (aktu) organu gminy. Za ,, istotne” naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie,
prowadzace do skutkow, ktére nie mogg by¢ akceptowane w demokratycznym panstwie prawnym.
Zalicza si¢ do nich miedzy innymi naruszenie przepisOw wyznaczajacych kompetencje do
podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, prawa ustrojowego oraz prawa
materialnego, a takze przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z.
Kmieciak: w Akty nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego w Swietle orzecznictwa NSA
1 pogladéw doktryny, Samorzad Terytorialny 2001, z. 1-2, str. 101-102). Na powyzsze wskazuje
rowniez 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 ktorym

Sad stwierdzit: ,, Za istotne naruszenie prawa uznaje sie bowiem uchybienie prowadzgce do takich

17



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Mazowieckiego -19- Poz. 11311

skutkow, ktore nie mogq zostac¢ zaakceptowane w demokratycznym panstwie prawnym, ktore
wphywajq na tres¢ uchwaty. Do takich uchybien nalezq migdzy innymi: naruszenie przepisow prawa
wyznaczajgcych kompetencje do wydania aktu, przepisow prawa ustrojowego, przepisow prawa
materialnego przez wadliwg ich wykladnie oraz przepisow regulujgcych procedure podejmowania
uchwat, jezeli na skutek tego naruszenia zapadta uchwata innej tresci, niz gdyby naruszenie nie
nastgpito.”. Wobec ogoblnie wyznaczonych wskazanymi przepisami ram prawnych i podstaw
stwierdzania niewaznosci aktow organdw jednostek samorzadu terytorialnego wykltadnia
poszczegbdlnych poje¢ uzytych w tresci tych przepiséw dokonywana jest w orzecznictwie sagdow
administracyjnych, przy uwzglednianiu pogladow doktryny. Wskazana regulacja, okreslajac
kategorie wad (istotne naruszenie prawa, nieistotne naruszenie prawa), wyznacza podstawy do
stwierdzenia niewazno$ci uchwaty.

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 powierzyl Prezesowi Rady Ministrow,
wojewodom i regionalnym izbom obrachunkowym (art. 171 ust. 2 Konstytucji RP). Nadzor nad
dziatalnoscig samorzqdu sprawowany jest wedtug kryterium legalnosci.”. Z powyzszego wynika,
ze Konstytucja RP poddaje nadzorowi calg dzialalnos¢ samorzadu terytorialnego wylacznie z punktu
widzenia legalnosci. Oznacza to, Ze organ nadzoru moze bada¢ dziatalno$¢ jednostki samorzadu tylko
co do jej zgodnosci z prawem powszechnie obowigzujacym. Organy nadzoru moga zatem wkraczac
w dzialalno$¢ 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 praworzadno$ci, wyrazong w art. 7 Konstytucji RP, organy wtadzy
publicznej maja obowigzek dzialania na podstawie i w granicach prawa. Zobowigzanie organu
do dziatania w granicach prawa oznacza w szczego6lnosci, 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 takZze o normy procesowe (tak: wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 22 wrzesnia 2006 r. w sprawie sygn. akt U 4/06, publ. Legalis numer 79197).
Z punktu widzenia wszelkich regulacji procesowych istotne jest takze, ze z zasady legalizmu wynika
obowigzek rzetelnego wykonywania przez organy 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 Trybunat stwierdzil rowniez, ze zasada ta oznacza,
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ze na ograny wladzy 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 dzialanie 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).

Wzigwszy wszystkie powyzsze okolicznos$ci pod uwage, organ nadzoru stwierdza niewaznos¢
uchwaty Nr 1X/42/24 Rady Gminy Izabelin z 22 pazdziernika 2024 r. ,, w sprawie miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego terenu wsi Izabelin C”, w zakresie ustalen, o ktérych 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 dor¢czenia
rozstrzygniecia.

Gminie, w S$wietle art. 98 wust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga
do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia

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

WOJEWODA MAZOWIECKI

Mariusz Frankowski

/podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym/
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