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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 12 maja 2026 r.
Wojewoédzki Sad Administracyjny w Warszawie
w skitadzie nastepujgcym:

Przewodniczacy: sedzia WSA Mirostaw Montowski
Sedziowie: sedzia WSA Andrzej Nogal
sedzia WSA Michat Podsiadto (sprawozdawca)

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 12 maja 2026 r.

sprawy ze skargi Wojewody Mazowieckiego

na uchwate Rady Miejskiej w Drobinie

z dnia 23 wrze$nia 2024 r. nr V1/39/2024

w sprawie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
dla obrgbu PGR Krajkowo

I. stwierdza niewaznos¢:

~ § 17 pkt 1 lit. ,,b” tiret trzecie zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej
stowa: ,,a na terenach laséw ZL dopuszczalna jest wytacznie lokalizacja
zachowujaca uzytkowanie lesne gruntu,”

— § 23 ust. 1 pkt 2 lit. ,,a” zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej stowa:
»,obiekty i pomieszczenia w zabudowie zagrodowej przeznaczone do
wykonywania dziatalnosci innej niz dziatalno$¢ rolnicza, przy
zachowaniu ograniczen i warunkéw okreslonych przepisami odrgbnymi z
zakresu ochrony gruntéw rolnych i leSnych dla wytaczenia z produkg;ji
gruntu rolnego pod zabudowe zagrodowsa, dla ktorych nie powstaje
obowigzek uiszczenia naleznosci i optat rocznych, w szczegélnosci

powierzchnia gruntu wytaczana z produkgji rolnej nie moze przekraczac



30% catkowitej powierzchni gruntu rolnego pod zabudowe zagrodowa w
danym gospodarstwie rolnym i jednoczesnie nie moze przekraczaé 0,05
ha,”

- § 24 ust. 1 pkt 2 lit. ,a” zaskarzonej uchwaly w czesci obejmujacej stowa:
»W tym obiekty i pomieszczenia przeznaczone do wykonywania
dzialalnosci innej niz dziatalno$é rolnicza, o powierzchni
nieprzekraczajacej powierzchni, dla ktorej nie jest wymagane
Przeznaczenie gruntéw na cele nierolnicze zgodnie z wymaganiami
Przepisow odrgbnych z zakresu ochrony gruntéw rolnych i lesnych,”

- § 26 ust. 2 pkt 1 zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej stowa: ,,zakaz
nie dotyczy urzadzen infrastruktury technicznej zachowujacych
uzytkowanie lesne gruntu;”

zasgdza od Gminy Drobin na rzecz Wojewody Mazowieckiego kwote 480

(czterysta osiemdziesiat) ztotych tytutem zwrotu kosztow postepowania

sgdowego.

Na oryginale wlascihwe padpisy
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UZASADNIENIE

Zaskarzong uchwatg z 23 wrzesnia 2024 r. nr VI/39/2024, Rada Miejska w

Drobinie przyjeta miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego dla obrebu PGR

Krajkowo (Dz. Urz. Woj. Mazowieckiego poz. 9477; dalej: MPZM, zaskarzona uchwata,

plan miejscowy).

2.

Pismem z 6 pazdziernika 2025 r. Wojewoda Mazowiecki skierowat do

Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie skarge na ww. uchwale,

domagajgc sie stwierdzenia jej niewaznoéci w zakresie:

2.1.

§ 17 pkt 1 lit. "b" tiret trzecie zaskarzonej uchwaty w czeéci obejmujacej stowa: "a
na terenach laséw ZL dopuszczalna jest wylgcznie lokalizacja zachowujgca
uzytkowanie lesne gruntu,"

§ 23 ust. 1 pkt 2 lit. "a" zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej stowa: "obiekty
i pomieszczenia w zabudowie zagrodowej przeznaczone do wykonywania
dziatalnosci innej niz dziatalno&¢ roinicza, przy zachowaniu ograniczen i warunkow
okreslonych przepisami odrebnymi z zakresu ochrony gruntéw rolnych i le§nych
dla wytgczenia z produkcji gruntu rolnego pod zabudowe zagrodowa, dla ktérych
nie powstaje obowiazek uiszczenia naleznosci i optat rocznych, w szczegdélnosci
powierzchnia gruntu wytaczana z produkcji rolnej nie moze przekraczaé¢ 30%
catkowitej powierzchni gruntu rolnego pod zabudowe zagrodowg w danym
gospodarstwie rolnym i jednoczesnie nie moze przekraczac 0,05 ha,"

§ 24 ust. 1 pkt 2 lit. "a" zaskarzonej uchwaty w czeséci obejmujgcej stowa: "w tym
obiekty i pomieszczenia przeznaczone do wykonywania dziatalnosci innej niz
dziatalno$¢ rolnicza, o powierzchni nieprzekraczajgcej powierzchni, dla ktérej nie
jest wymagane przeznaczenie gruntdw na cele nierolnicze zgodnie z
wymaganiami przepiséw odrebnych z zakresu ochrony gruntéw roinych i lesnych,"
§ 26 ust. 2 pkt 1 zaskarzonej uchwaty w czesci obejmujacej stowa: "zakaz nie
dotyczy urzadzen infrastruktury technicznej zachowujgcych uzytkowanie lesne

gruntu;"”.

Wojewoda zarzucit przyjecie zaskarzonej uchwaty w zaskarzonym zakresie z

naruszeniem:

1)

art. 15 ust. 2 pkt 1 ustawy z 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2024 r. poz. 1130; dalej: ,u.p.z.p"), w brzmieniu przed
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wejsciem w 2ycie ustawy z 1 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz.
1688) przy zastosowaniu art. 67 ust, 3 pkt 4 tej ustawy, w zwigzku z art. 3 pkt 2 i
art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z 28 wrzeénia 1991 r. o lasach (Dz. U. z 2025 r. poz. 567),
a takze art. 7 ust. 2 pkt 2 i pkt 5 ustawy z 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntow
rolnych i lesnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 82) poprzez dopuszczenie realizacji
urzadzen infrastruktury technicznej na terenach laséw oznaczonych symbolami
1ZL do 7ZL;

2) art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych w zwigzku z art. 17
pkt 6 lit. ,c" u.p.z.p. a takze art. 14 ust. 8 u.p.z.p. poprzez dopuszczenie na
terenach oznaczonych symbolami od 1R do 6R oraz 1 PR, ktére posiadaja grunty
rolne klasy Ill, lokalizowania obiektéw i pomieszczen przeznaczonych do
wykonywania dziatainosci innej niz rolnicza, pomimo nie wystepowania o zgode
na zmiang przeznaczenie tych gruntéw na cele nierolnicze.

Skarzacy wniést takze zasadzenia kosztéw postepowania, wedtug norm przepisanych.
3. W odpowiedzi na skarge, Rada Miejska w Drobinie wniosta o jej oddalenie.

3.1, Zdaniem organu, podniesienie zarzuty sg bezzasadne a prezentowana
argumentacja nie znajduje odzwierciedlenia w wyktadni przepiséw prawa. W
szczegolnosci zauwazono, ze wyrazone w tre$ci skargi poglady, nie uwzgledniajg
poszczegdinych przepiséw prawa ulokowanych w ustawie o lasach oraz ustawie o
ochronie gruntéw rolnych i lesnych, gdy tymczasem znajduja si¢ tam przepisy, ktore
wprost $wiadczg o prawidtowosci poszczegoinych, zakwestionowanych zapiséw
uchwaty Rady Miejskiej w Drobinie. Tym samym wbrew zarzutom skargi uznano, ze
na mocy uchwalenia zaskarzonego aktu nie doszto do istotnego naruszenia procedur
planistycznych, mogacych stanowié¢ podstawe do postulowanego przez Wojewode

uznania za niewazne poszczegdlnych zapiséw uchwaty Rady Miejskiej w Drobinie.

3.2.  Organ stwierdzit, ze zaskarzone ustalenia MPZP nie prowadzg do uznania, aby
grunt bedacy lasem zmienit swe przeznaczenie na cele nielesne badz dopuszczat
wykorzystanie takiego obszaru w spos6b inny, anizeli zwigzany z lasem i na potrzeby
leSne, co w konsekwencji obligowatoby do uzyskania zgody Marszatka Wojewodztwa.
Wrecz przeciwnie, Rada Miejska dazyta do zachowania dotychczasowego
przeznaczenia terenu. Co wiecej, ich tre$¢ znajduje swe oparcie w przepisach prawa,

ktdre nie zostaly przez skarzacego uwzglednione - ta czeéé uchwaly zostata bowiem
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sformutowana w taki sposéb, aby umozliwi¢ wykorzystanie gruntéw rolnych na cele
niezwigzane z rolnictwem, lecz w granicach przewidzianych przez prawo. Zauwazono,
ze ze stanowiska Wojewody wynika, iz miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego powinien jednoznacznie i wprost okreslaé mozliwos¢ budowy
urzadzen infrastruktury technicznej, dla ktérej bezwzglednie konieczne jest uzyskanie
zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na cele niele$ne tub jednoznacznie
zakazywaé ich budowy. Z przedmiotowym stanowiskiem organ si¢ nie zgodzit

wskazujgc, ze nie ma ono odzwierciedlenia w przepisach obowigzujacych ustaw.

3.3.  Organ podkreslit, ze ustawodawca dopuszcza eksploatowanie oraz zabudowe
gruntéw lesnych, bez nastepczego uznania o zmianie przeznaczenia terenu.
Konieczne jest jedynie to, aby owa, wymieniona wyzej zabudowa, przejawiata zwiazek
z gospodarka lesng albo byta zajeta pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki
le$nej roznego rodzaju (enumeratywnie wymienione) obiekty. Wywodzi¢ wigc nalezy,
ze mozliwosé budowy w lasach wykorzystywanych dla potrzeb gospodarki leSnej
budowli, czy tez drdg lesnych nie winno byé utozsamiane ze zmiang przeznaczenia
terenu. Organ zgadza sie ze skarzgcym, ze w przypadku zmiany przeznaczenia
gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nieleéne w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego wymagana jest zgoda. Poprzez przeznaczenie
gruntéw na cele nierolnicze lub niele$ne rozumie si¢ ustalenie innego niz rolniczy lub
lesny sposobu uzytkowania gruntéw rolnych oraz innego niz le$ny sposobu
uzytkowania gruntéw lesnych. A contrario wywodzi¢ nalezy, ze gdy uzytkowanie lesne
zostaje zachowane, to procedura przeksztatcenia nie znajduje zastosowania i nie jest
wymagana stosowna zgoda. Do celu zachowania uzytkowania lesnego dazg

skonstruowane przez Rade Miejskg Gminy Drobin zapisy uchwaly.

3.4. Wskazano, ze produkcja le$na nie zostata zdefiniowana przez ustawodawce ale
nalezy ja postrzegaé z perspektywy gospodarki lesnej. W rozumieniu art. 6 ust. 1 pkt
1 ustawy o lasach, gospodarka lesna to dziatalno$¢ leSna w zakresie urzadzania,
ochrony i zagospodarowania lasu, utrzymania i powigkszania zasobow i upraw
leénych, gospodarowania zwierzyng, pozyskiwania - z wyjatkiem skupu — drewna,
zywicy, choinek, karpiny, igliwia, zwierzyny oraz ptodéw runa lesnego, a takze
sprzedaz tych produktéw oraz realizacje pozaprodukcyjnych funkgji lasu. Tym samym,
gospodarka lesna obejmuje swag definicjq szerszy zakres niz tylko produkcja lesna.

Gospodarka lesna obejmuje bowiem nie tylko powigkszanie zasobéw le$nych,
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zagospodarowania lasu oraz jego ochrone, ale i realizacje pozaprodukcyjnych funkcji
lasu. ldgc dalej, jednym z celéw prowadzenia zréwnowazonej gospodarki leénej jest
produkcja, na zasadzie racjonalnej gospodarki, drewna oraz surowcow i produktow
ubocznego uzytkowania lasu (art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy o lasach). Produkcja drewna
stanowi wiec jeden z wielu kierunkéw produkci le$nej. Co za tym idzie, produkcja lesna
nie ogranicza sie wylacznie do produkcji drewna. Tym samym, las oprécz funkgji
produkcyjnych wypetnia tez inne — pozaprodukcyjne funkcje. Baczac na liczne funkcje
lasu, tak ograniczenie jednej z nich, nie oznacza, ze zostaje wytagczona mozliwosé

prowadzenia gospodarki le§nej na danym terenie.

3.5.  Na tej podstawie organ wywiddt, ze zaskarzone przepisy MPZP nie naruszajg
prawo, bo jest w nich mowa o zachowaniu uzytkowania lesnego gruntu. Powyzsze
oznacza, ze gtownym i wiasciwie jedynym celem przyjetych w tym zakresie tresci
uchwaty jest zachowanie stanu odpowiadajgcego definicji lasu. Jednoczesnie rzecz w
tym, iz sama ta definicja dopuszcza sytuowanie w obrebie lasu réznego rodzaju
obiektéw, a woéwczas obszar lesny nadal jest lasem o ile obiekty te przedstawiaja
zwigzanie z gospodarkg lesng albo sg zajete pod wykorzystywane dla potrzeb
gospodarki le$nej budynki i budowle, linie energetyczne, drogi lesne itp. Przez budowe
urzadzen infrastruktury technicznej rozumie si¢ budowe drogi oraz wybudowanie pod
ziemig albo nad ziemig przewodéw lub urzadzen wodociggowych, kanalizacyjnych,
cieptowniczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych (art. 143 ust. 2 ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomos$ciami). Co wiecej, przepis art.
3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane wskazuje, ze budowla jest kazdy obiekt budowlany
niebedacy budynkiem lub obiektem matej architektury, taki jak sieci techniczne
wchodzace w zakres pojecia urzgdzen infrastruktury technicznej. W ocenie organu w
zakres pojecia urzgdzenia infrastruktury technicznej wchodza drogi oraz budowle, o
ktorych mowa w art. 3 ust. 2 ustawy o lasach, umozliwiajgc tym samym eksploatacje
lasu bez zmiany jego przeznaczenia. Skoro zatem ustawodawca przewiduje
mozliwo$¢ posadowienia roznego rodzaju obiektéw, a uchwatodawca zezwala na
Zlokalizowanie urzadzen infrastruktury technicznej, ale tylko wowczas, gdy nie
spowoduje to zmiany uzytkowania gruntu z lesnego na inny, to nie sposéb dochodzié
do przekonania, aby uchwata stata w opozycji do przepisow prawa. Nie jest bowiem

tak, iz na terenach lesnych dopuszczono lokalizowanie wszelkich obiektow niezaleznie
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od jakichkolwiek wytycznych i wymogow. Jest zgota odmiennie, a Organ zastosowata

jeden, niezwykle konkretny wymdg zachowanie uzytkowania lesnego gruntu.

3.6. Dalej organ wywodzit, ze zapis o urzadzeniach infrastruktury technicznej
zachowujacych uzytkowanie lesne gruntu moze dotyczyé takze urzadzen
niezwigzanych w zaden sposob niejako ze sprawami leénymi, lecz poprowadzenie ich
w odpowiedni sposob w zadnym aspekcie nie zaingeruje w uzyteczno$é lasu. Nie bez
znaczenia dla oceny jest dostrzezona przez ustawodawce trojwymiarowa przestrzen.
Przyktadowo ustawodawca dopuszcza budowy linii energetycznych nad gruntami
lesnymi. Przyjeto tym samym, iz pod napowietrznymi liniami elektroenergetycznymi
mozliwe jest prowadzenie gospodarki lesnej, pokrycie gruntu drzewami i krzewami
oraz runem lesnym — zachowujacej uzytkowanie lesne gruntu. Majac na uwadze cel
ustawodawcy, za uzasadnionym pozostaje zastosowanie analogicznie przepisu art. 3
ust. 2 ustawy o lasach do budowy urzadzen infrastruktury technicznej metoda
podziemna, w szczegodlnosci bezwykopows (tzw. przewiert kontrolowany). Przewdd
infrastruktury technicznej (kabel, rura) potozony na gtebokosci ponizej gruntu
wykorzystywanego na cele gospodarki lesnej, ponizej zasiegu systemdw
korzeniowych drzew i krzewéw, zachowujgcy nieskrepowang mozliwoéé prowadzenia
gospodarki lesnej, nieograniczajgcy swobody i warunkdéw wegetacji drzew i krzewoéw
zachowuje grunt w uzytkowaniu lesnym. Bezzasadna w takim przypadku nalezy uznad
koniecznos¢, uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na cele
nielesne. Zauwazy¢ bowiem trzeba, iz mozliwe jest przeciez (i nader powszechne)
prowadzenie réznego rodzaju instalacji pod ziemig - na okreslonej gtebokosci.
Poprowadzenie takiej instalacji pod poziomem gruntu nie spowoduje koniecznosci
przeksztatcenia nitkowania lesnego gruntu na inne uzytkowanie. Tym samym, takze i
w tym przypadku nie jest wymagana zadna zgoda ani dodatkowe zezwolenie. Dlatego
tez aspekt ten - ujety z dwoéch stron - jest zgodny z powszechnie obowigzujgcym

prawem, a zapis uchwale w zaden sposdb nie sprzeciwia mu sie.

3.7. Organ wyjasnit, ze ustawa o ochronie gruntéw rolnych umozliwia osobom
prowadzacym gospodarstwo roine wykonywania w zabudowie zagrodowej
dziatalnosci pozarolniczej. Nie jest bowiem wymagana zmiana przeznaczenia gruntow
na cele nierolnicze, w przypadku wytaczenia gruntéw rolnych z produkgcji rolniczej
spetniajacej poszczegélne warunki z art. 12b ust. 1 tej ustawy. Brak wymogu

przeznaczenia na cele nierolnicze gruntu rolnego wytaczanego z produkgji rolniczej w
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zabudowie zagrodowej, spetniajgcego warunki okreslone w ustawie prowadzi do
wnioskdw o dopuszczalnosci lokalizacji obiektow stuzgcych prowadzeniu dziatalnosci
innej niz dziatalno$é rolnicza. Skoro mozliwo$¢ realizacii takich obiektow nie wymaga
zmiany przeznaczenia gruntdbw w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego na cele nierolnicze, to nie mozna wymagacé, aby w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego dokonano tegoz typu zmian, ktére w istocie
pociggatyby koniecznos¢ zgody na zmiane przeznaczenia okre$long w art. 7 ust. 2 pkt
1 ww. ustawy. Zgodnie z przywotanym wczeéniej przepisem, tak prowadzenie tego
rodzaju dziatalno$ci wymaga jedynie powiadomienia starosty wiasciwego ze wzgledu
na miejsce polozenia tej zabudowy zagrodowej zamiarze wykonywania tej dziatalnosci
wraz z jednoczesnym ztozeniem do starosty odpowiedniego wniosku. W ust. 2 art. 12b
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych wprost wskazuje sie - do wylaczenia
gruntow z produkcji, o ktérym mowa w ust. 1, nie jest wymagane przeznaczenie
gruntdw na cele nierolnicze. Zarzut skarzgcego wskazujgcy na konieczno$é uzyskania
odpowiedniej zgody w przypadku dziatalnosci o ktdre] mowa w zakwestionowanej

czesci uchwaty nie ma wiec zadnego uzasadnienia.

3.8. Ponadto, organ nie zgodzit sie z twierdzeniami o niedookresleniu normy
pozostawiajac jg otwartg. Norma § 23 ust. 1 pkt 2 lit. a w sposob jednoznaczny
ogranicza powierzchnie gruntu wytgczanego z produkcji rolnej do nie wiecej niz 30 %
catkowitej powierzchni gruntu rolnego pod zabudowe zagrodowg w danym
gospodarstwie rolnym i jednocze$nie nie wigcej niz 0,05 ha. Brak koniecznosci zmiany
przeznaczenia terenéw na nierolnicze, znajduje podstawy w art. 12b ust. 1§ 2 ww.
ustawy. Whrew twierdzeniom skarzgcego, procedura wytaczania gruntu z uzytkowania
rolniczego zostata wiec szczegdtowo zdefiniowana przepisami prawa, ktore to nalezy

respektowac.
Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyl, co nastepuje.

4, Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadéw
administracyjnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 137), sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci przez kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola ta jest
sprawowana pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inaczej.
Stosownie do art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r. poz. 329, ze zm.; dalej: p.p.s.a.),
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kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sgdy administracyjne obejmuje
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organdéw jednostek
samorzgdu terytorialnego i terenowych organow administracji rzadowej. Stosownie do
art. 134 § 1 p.p.s.a., sad rozstrzyga w granicach danej sprawy nie bedac jednak
zwigzany zarzutami i wnioskami skargi oraz powotang podstawg prawng, z
zastrzezeniem art. 57a. W swietle art. 147 § 1 p.p.s.a. Sad uwzgledniajac skarge na
uchwate lub akt, o ktorych mowa w art. 3 § 2 pkt 5i 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty
lub aktu w catosci lub w czeéci albo stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczegélny wytacza stwierdzenie ich niewaznosci. Z art. 151
p.p.s.a. wynika natomiast, ze w razie nieuwzglednienia skargi w catosci albo w czesci

sgd oddala skarge odpowiednio w catosci albo w czesci.

4.1.  Analizowang skarge wniést Wojewoda Mazowiecki jako organ nadzoru w
rozumieniu przepiséw rozdziatu 10 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2015 r. poz. 1515, ze zm.; dalej: u.s.g.). W swietle art. 91 ust. 1
u.s.g. uchwata lub zarzgdzenie organu gminy sprzeczne z prawem sg niewazne, przy
czym o niewaznosci uchwaty lub zarzadzenia w catosci lub w czesci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaty lub
zarzgdzenia. Po uplywie tego terminu organ nadzoru nie moze juz we wiasnym
zakresie stwierdzi¢ niewaznosci uchwaty (zarzgdzenia) organu gminy, a jedynie moze
zaskarzy¢ taki wadliwy, jego zdaniem, akt do sadu administracyjnego, zgodnie z art.
93 ust. 1 u.s.g. Realizujgc te kompetencje, organ nadzoru nie jest skrgpowany
jakimkolwiek terminem do wniesienia skargi (zob. wyrok NSA z 15 lipca 2005 r. sygn.
akt Il OSK 320/05, ONSAIWSA 2006, Nr 1, poz. 7).

4.2. Przedmiotem kontroli Sadu byt miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego, wobec czego Sad miat na uwadze, ze zgodnie z art. 3 ust. 1 u.p.z.p.
ksztaftowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, nalezy do zadan witasnych
gminy. Z tresci powyzszego przepisu wynika, ze ustawodawca powierzyt gminie
kompetencie w zakresie wladczego przeznaczania i ustalania zasad
zagospodarowania terenu. Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 7 lutego 2001 r. o sygn.
akt K 27/00 (publ. OTK 2001/2/29) wskazat, ze organy gminy wiasciwe do
sporzadzenia projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i

nastepnie do uchwalenia tego planu, muszg sie kierowa¢ ogdlnymi zasadami
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okreslonymiw art. 1 ust. 1i2 u.p.z.p., przepisami innych ustaw regulujgcymi okreslone
sprawy szczegotowe z zakresu gospodarki przestrzennej oraz przepisami Konstytuc;ji
RP. Nadanie gminie wladztwa planistycznego uprawniajgcego do autonomicznego
decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu nie stoi w sprzecznosci z
konieczno$cig uwzgledniania racjonalnosci w dziataniu gminy w tym zakresie,
realizujgcej sie w przyjmowaniu finalnych, optymalnych rozwigzan planistycznych. Art.
4 ust. 1 up.zp nie moze stanowi¢ legitymacji do nieograniczonej swobody w
dziataniach planistycznych, bowiem gminy w tych czynno$ciach sa zobligowane do
uwzgledniania obowigzujgcych przepiséw prawa w ramach nadrzednej dyrektywy,
sformutowanej w art. 7 Konstytucji RP. Zatem wiadztwo planistyczne gminy nie ma
charakteru petnego, niczym nieograniczonego. Granicami tego wiadztwa sa
konstytucyjnie chronione prawa, w tym przede wszystkim prawo wiasnosci. Skoro
uchwalajgc plan miejscowy, rada gminy moze ingerowa¢ w wykonywanie prawa
wiasnosci, to taka ingerencja musi takze uwzglednia¢ zasade proporcjonalnosci
wynikajgcg z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga byé ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczeristwa
lub porzgdku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb, a same ograniczenia nie mogg naruszac
istoty wolnosci i praw. Ingerujac w prawo wtasnos$ci organy planistyczne gminy musza
wskaza¢, jakie to wartosci (cele) sg na tyle istotne (waznie spotecznie), aby
uzasadniaty ograniczenie prawa wiasnosci podmiotu prywatnego. Ingerencja w sfere
wilasnosci musi pozostawa¢ w racjonalnej, odpowiedniej proporcji do wskazanych
celow (por. wyrok NSA z 4 stycznia 2010 r., sygn. akt Il OSK 1708/09).

4.3. Zgodnie z art. 28 ust. 1 u.p.z.p., istotne naruszenie zasad sporzadzania studium
lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzgdzania, a takze naruszenie
wiasciwosci organdw w tym zakresie, powodujg niewaznoéé uchwaty rady gminy w
catosci lub czgsci. W orzecznictwie wskazuje sie, ze istotne naruszenie trybu
postepowania prowadzi do sytuacji, w ktérej przyjete ustalenia planistyczne sg
odmienne od tych, jakie zostatyby podjete, gdyby nie naruszono trybu sporzadzania
aktu planistycznego (por. wyrok NSA z 25 maja 2021 r. sygn. akt Il OSK 1874/18, LEX
nr 3279905.). Ponadto, istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, to

naruszenie podstawowych wartoéci, ktére wigzg przy jego sporzadzeniu (zob. wyrok
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NSA z 4 listopada 2020 r. sygn. akt I OSK 3593/18, LEX nr 3080492). Z
analizowanego przepisu wynika zatem, ze nie kazde naruszenie zasad sporzadzania
aktu planistycznego skutkuje stwierdzeniem niewaznosci uchwaly rady gminy w
catosci lub w czesci. Naruszenie takie musi zosta¢ ocenione jako istotne, czyli takie,
ktore prowadzi w konsekwencji do sytuaciji, gdy przyjete ustalenia sg jednoznacznie
odmienne od tych, ktére zostatyby podjete, gdyby nie naruszono zasad lub trybu
sporzadzania studium. Instrument ten nalezy traktowaé jako stuzacy eliminowaniu z
obrotu aktdéw planistycznych dotknietych razgcymi wadliwosciami (zob. wyrok NSA z
5.10.2021 r,, Il OSK 220721, LEX nr 3318329).

oL Dokonawszy kontroli zaskarzonej uchwaty przez pryzmat ww. kryteriow, Sad
uznat, ze skarga Wojewody zastugiwata na uwzglednienie w catosci.

5.1. Sad uwzglednit, ze zagadnienia, ktorego dotyczy skarga i zaskarzone przepisy
MPZP byto juz przedmiotem wypowiedzi sgddéw administracyjnych i to w takim samym
— jak w niniejszej sprawie — zakresie podmiotowym. Wyrokiem z 17 wrzesnia 2025 r.
sygn. akt Il OSK 1661/25, Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjng
Gminy Drobin na wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia
26 marca 2025 r. sygn. akt VIl SA/Wa 2843/24 w sprawie ze skargi Gminy Drobin na
rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z 8 wrzeénia 2024 r. nr WP-
1.4131.171.2024 w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Rady Miejskiej w
Drobinie z 24 lipca 2024 r. nr 1V/31/2024, w sprawie uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego dla obrebu Psary w czesci. Sad w sktadzie
rozpoznajacym niniejszg sprawe w peini podziela ocene prawng przyjeta przez sady

administracyjne orzekajgce w ww. sprawie i przyjmuje jg za wtasna.

5.2. W slad za ww. sgdami orzekajacymi, nalezato zatem podnie$c¢, ze ustawodawca
w art. 7 ust. 1 ustawy o ochronie gruntow rolnych i le$nych wprost reguluje sposéb
zmiany przeznaczenia gruntu le$nego na cele nielesne. W przypadku terenu lesnego
Zmiana jego przeznaczenia na nieleény odbywa sie tylko w trybie uchwalania lub
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego i wymaga - dla terenow
stanowigcych wtasno$é Skarbu Parnstwa uzyskania zgody wiasciwego organu ds.
ochrony $rodowiska, natomiast w przypadku pozostatych gruntéw lesnych - wymaga
jest zgoda marszatka wojewodztwa wyrazana po uzyskaniu opinii izby rolniczej (art. 7
ust. 2 pkt 2 i 5 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych). Zgodnie art. 4 pkt 6 ustawy

0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych, gdy mowa o przeznaczeniu gruntéw na cele
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nierolnicze lub nieleéne - rozumie sig przez to ustalenie innego niz rolniczy lub leény
sposobu uzytkowania gruntéw rolnych oraz innego niz leény sposobu uzytkowania
gruntow lesnych. Zabudowa gruntu leénego budynkiem mieszkalnym, czy to dla celow
rekreacyjnych, czy tez stuzacym do statego zamieszkania, stanowi bezsprzecznie
zmiang sposobu uzytkowania gruntu lesnego. Ustawa o lasach w art. 3 zawiera
definicje lasu, 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
le$nej lub b) stanowigcy rezerwat przyrody lub wehodzacey w sktad parku narodowego
albo c) wpisany do rejestru zabytkéw; 2) zwigzany z gospodarka lesna, zajety pod
wykorzystywane dia potrzeb gospodarki lesnej: budynki i budowle, urzadzenia
melioracji wodnych, linie podziatu przestrzennego lasu, drogi le$ne, tereny pod liniami
energetycznymi, szkdtki le§ne, miejsca sktadowania drewna, a takze wykorzystywany
na parkingi lesne i urzadzenia turystyczne. Skoro ustawodawca, wskazuje na wymog
uwzglednienia w planowaniu przestrzennym ochrony gruntéw rolnych i lesnych, to
konkretyzacje tej normy odnalez¢ mozemy w art. 3 ust. 2 ustawy o ochronie gruntéw
rolnych i leSnych, zgodnie z ktorym, ochrona gruntéw lesnych polega na: ograniczaniu
przeznaczania ich na cele niele$ne lub nierolnicze, zapobieganiu procesom degradac;i
i dewastacji gruntéw leénych oraz szkodom w drzewostanach i produkcji lesnej,
powstajacym wskutek dziatalno$ci nielesnej i ruchéw masowych ziemi, przywracaniu
wartosci uzytkowej gruntom, ktére utracity charakter gruntéw lesnych wskutek
dziatalnosci niele$nej, poprawianiu ich wartoéci uzytkowej oraz zapobieganiu
obnizania ich produkcyjnosci oraz ograniczaniu zmian naturalnego uksztattowania

powierzchni ziemi.

5.3.  Autor skargi trafnie wywodzit, ze decyzja wydawana na podstawie art. 7 ust. 2
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych ma charakter uznaniowy. Ustawa ta
jedynie w art. 6 ust. 1 odnosi si¢ do kwestii przestanek, jakimi winien kierowa¢ sie
organ przy kwalifikowaniu gruntu rolnego i lesnego do odmiennego przeznaczenia.
Zgodnie z art. 6 ust. 1 ww. ustawy, na cele nierolnicze i nielesne, powinny by¢
przeznaczane przede wszystkim grunty oznaczone w ewidencji gruntéw, jako
nieuzytki, a w razie ich braku grunty o najnizszej przydatnosci produkcyjnej. Taka
konstrukcja rozstrzygniecia oznacza, ze wiasciwemu organowi pozostawiono ocene

kazdej konkretnej sytuacii faktycznej przy zastosowaniu jego najlepsze; merytorycznej
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wiedzy. Tymczasem § 17 pkt 1 lit. b tiret trzecie oraz § 26 ust. 2 pkt 1 MPZP, Rada
Miejska w Drobinie przeznaczyta cze$é obszaru objetego planem migjscowym pod
tereny lasdéw, oznaczonych symbolem ZL, przy czym skoro w ramach ustalen
zawartych w § 26 ust. 2 pkt 1 uchwaty na terenach tych wprowadzono zakaz realizacji
zabudowy, co nalezy rozumie¢, jako zakaz realizacji wszelkiej zabudowy, a wiec
wszystkich obiektow budowlanych, nie za$ tylko budynkéw, to nie dosé, ze ustalenia
w tym zakresie sg wzajemnie sprzeczne, 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,
Stusznie przy tym Wojewoda zwrécit uwage na fakt, ze skoro tereny te w zakresie
przeznaczenia terenu zakwalifikowane zostaty jako las, to docelowo dla nich
zastosowanie znajdg zaréwno przepisy ustawy o lasach, jak i ustawy o ochronie
gruntéw rolnych i leSnych, ktére uniemozliwiajg realizacje oznaczonych inwestycji na

takich terenach, tj. realizagji inwestycji innych niz zwigzanych z gospodarkg lesna.

5.4. W kontekscie poczynionych ustalen stuszne bylo zapatrywanie skarzgcego
Wojewody, ze urzadzenia infrastruktury technicznej nie zaliczaja sie do przedsiewzieé
zwigzanych z gospodarka lesng, a takze grunty pod nie zajete nie sg uznawane za
grunty lesne, w rozumieniu przepiséw ustawy o ochronie gruntow rolnych i le$nych
oraz ustawy o lasach, za$ ich dopuszczenie w planie miejscowym wymaga, w zwiazku
Z art. 15 ust. 2 pkt 1 u.p.z.p., wyznaczenia terenéw dla ich lokalizacji i uzyskania zgod
wiasciwych organéw na zmiang przeznaczenia gruntéw leénych na cele nielesne.
Niezaprzeczalnie zatem brak wymaganej zgody na przeznaczenie gruntow le$nych
(rolnych) na cele inne niz lesne (rolnicze) skutkowat naruszeniem procedury
uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie, to stanowito

przestankg uznania go za niewazny w oznaczonej czesci.

5.5. W sprawie wymagana byta zatem zgoda ministra wtasciwego do spraw rozwoju
wsi na zmiang planistycznego przeznaczenia gruntdéw rolnych byta wymagalna w
przedmiotowe] sprawie. Zgodnie bowiem z art. 12 ust. 2 ustawy o ochronie gruntow
rolnych i lenych, do wytaczenia gruntéw z produkcji, o ktérej mowa w ust. 1, nie jest
wymagane przeznaczenie gruntdw na cele nierolnicze. Adresatem norm zawartych w
w/w przepisie sg: po pierwsze, osoba, ktora zamierza wykonywaé w zabudowie
zagrodowej inng dziataino$é, a po drugie, starosta wiasciwy ze wzgledu na miejsce

potozenia tej zabudowy zagrodowej. Z przepiséw ustawy o ochronie gruntow rolnych i
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leSnych nie wynika, by organy gminy miaty jakiekolwiek kompetencje w zakresie
wytgczania gruntow z produkgji rolnej czy lesnej. Organ wydajacy zaskarzong uchwate
btednie nie zauwaza, ze kwestie dotyczace wytgczenia gruntdw z produkcji dotyczacej
gruntu rolnego nie nalezg do kompetencji organéw gminy, lecz do starosty. Zatem
ustalenia § 23 ust. 1 pkt 2 lit. a oraz § 24 ust. 1 pkt 2 lit. ,a" MPZP dopuszczajace na
gruntach rolnych klasy Il prowadzenie dziatalnosci innej niz rolnicza, pomimo nie
wystgepowania o zgode na zmiane przeznaczenia tych gruntéw roinych na cele
nierolnicze, naruszajg art. 7 ust. 2 pkt 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i leSnych,
a takze art. 17 pkt 6 lit. c u.p.z.p. oraz § 134 i § 135 w zwigzku z § 143 zatgcznika do
rozporzgdzenia w sprawie "Zasad techniki prawodawczej". Innymi stowy, skoro grunty
rolne klasy |l przeznaczono na cele zabudowy innej niz dziatalnos¢ rolnicza, to w
Swietle art. 4 pkt 6 w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i
lesnych, a wbrew temu co podnosi sie w odpowiedzi na skarge, doszto do zmiany
przeznaczenia gruntow rolnych klasy Il na cele nieroinicze, co wymagato uzyskania
stosownej zgody, o ktérej mowa w art. 7 ust. 1 i art. 7 ust. 2 pkt 1 ww. ustawy. Trafnie
przy tym zwracat uwage skarzacy Wojewoda, ze wprowadzenie do ustalen planu
miejscowego ustalen warunkowych, ktére odwotuja sie do kwestii wytgczenia gruntow
z produkcji le$nej oraz kwestii uiszczenia stosownych naleznoéci, nie tylko wykracza
poza zakres ustalen do formufowania w ramach MPZP, to jeszcze zaznaczenia
wymaga, ze pojecie zmiany przeznaczenia gruntdbw na cele nierolnicze (z art. 4 pkt 6
ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych) jest pojeciem odrebnym od pojecia
wytaczenia z produkcji (z art. 4 pkt 11 ustawy o ochronie gruntoéw rolnych i leSnych).
Tym samym w zwigzku z dopuszczeniem w planie miejscowym przeznaczenia innego
niz rolnicze, na gruntach rolnych klasy Ill, bez uzyskania zgody wtasciwych organow
na zmiang przeznaczenia na cele nierolnicze, zasadnym byto stwierdzenie

niewaznosci uchwaty w czesci wskazanej w skardze.

6. Biorac to wszystko pod uwage, Sad stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej uchwaty
w czesci wskazanej w skardze, o czym orzekt na zasadzie art. 147 § 1 p.p.s.a. O

kosztach postepowania orzeczono zgodnie z art. 200 ppsa

pvalanle o podpisy

dApudniaLG O Gy nnatem
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