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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 1 lipca 2026 r.
Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie
w sktadzie nastepujgcym:

Przewodniczaca: sedzia WSA Iwona Scieszka
Sedziowie: sedzia WSA Michat Podsiadlo (sprawozdawca)
asesor WSA Szczepan Borowski

po rozpoznaniu w trybie uproszczonym w dniu 1 lipca 2026 r.

sprawy ze skargi Wojewody Mazowieckiego

na uchwate Rady Miasta Milanéwka

z dnia 25 listopada 2024 r. nr 102/1X/24

w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego terenu
,Wiatraczna — w rejonie ulic: Cichej i Promyka” w Milanéwku

stwierdza niewaznos$¢ czesci tekstowej i graficznej zaskarzonej uchwaty w
zakresie terenu oznaczonego symbolem 2.MN;

zasadza od Gminy Milanéwek na rzecz Wojewody Mazowieckiego kwote
480 (czterysta osiemdziesiat) ztotych tytutem zwrotu kosztéw postgpowania
sadowego.

Na oryginale wlagciwe podpisy
Za zgodngs, z ¢ryginatem
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UZASADNIENIE

1. Zaskarzong uchwatg z 25 listopada 2024 r. nr 102/1X/24, Rada Miasta
Milandwka przyjeta miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego terenu
"Wiatraczna — w rejonie ulic: Cichej i Promyka" w Milanéwku (Dz. Urz. Woj.
Mazowieckiego z 2025 r. poz. 1154; dalej; MPZM, zaskarzona uchwata, plan
miejscowy).

2. Pismem z 26 Ilutego 2025 r. Wojewoda Mazowiecki skierowat do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie skarge na ww. uchwate,
domagajac sie stwierdzenia jej niewaznosci w zakresie ustalen czesci tekstowej oraz
graficznej, w odniesieniu do terenu oznaczonego symbolem 2.MN. Skarzacy wni6st
takze zasgdzenia kosztow postepowania, wediug norm przepisanych.

2.1. Wojewoda zarzucit przyjecie zaskarzonej uchwaly w zaskarzonym zakresie z
naruszeniem art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 5 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych (Dz. U, z 2024 r. poz. 82, dalej: u.0.g.r.l.) w zwiazku z art. 15 ust. 1,
art. 17 pkt 6 lit. ,c” oraz art. 28 ust. 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 wejSciem w zycie ustawy z 7 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1688) w zwigzku z jej art. 67 ust. 3 pkt 4, poprzez brak uwzglednienia warunkéw
wynikajacych z decyzji wyrazajacej zgode na zmiane przeznaczenia gruntow le$nych
na cele nieleSne w odniesieniu do dzialek oznaczonych kolejnymi numerami
ewidencyjnymi: 96, 97/2, 97/5, 98/2, 98/5, 99/4, 99/7, 125 i 126 potozonych w miescie
Milanéwek, obreb 06-15, objetych zaskarzonym planem miejscowym w ramach
jednostki terenowej oznaczonej symbolem 2.MN.

2.2. Skarzacy wskazal, ze Rada Miasta Milanéwka, jako organ wtasciwy w sprawie
uchwalenia przedmiotowego planu miejscowego, byta zwigzana wyrazong zgodg i
warunkami, pod ktorymi taka zgoda zostata wyrazona. Organ ten nie posiadat do
samodzielnego zwolnienia si¢ z warunkéw wykorzystania owej zgody, a wiec
warunkow ktorych speienie jest niezbedne dla skorzystania z takie zgody. Skarzacy
podat, ze ww. dzialki, stanowigce w catosci uzytek lesny oraz czesé uzytku leSnego
dziatki oznaczonej numerem ew. 96 zostaly przeznaczone w MPZP pod teren
zabudowy mieszkaniowej jednorodzinnej, w ramach terenu oznaczonego symbolem
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2.MN. W odniesieniu do ww. gruntéw lesnych uzyskano co prawda decyzje na zmiane
przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne, jednakze nie wprowadzono, do
ustalen planu miejscowego, wszystkich warunkéw z niej wynikajgcych. Podkresiono,
ze w decyzji o odlesieniu z 11 marca 2003 r. ustalono warunki zgody: 1) zakaz podziatu
na dziatki o powierzchni mniejszej niz 2000 m?, 2) na dziatkach o réznych rodzajach
uzytkéw ustala sie obowigzek lokalizacji budynkéw na powierzchni nielesnej, jezeli jest
taka mozliwosé, 3) wytaczenie gruntu z produkcji le$nej nie moze przekroczy¢ 20%
powierzchni dziatki oraz 400 m?, 4) zachowanie drzewostanu i prowadzenie
gospodarki lesnej na pozostatej powierzchni dziatek (poza wytaczong z produkcii
le$nej pod zabudowe).”. Tymczasem z dziatek oznaczonych pierwotnymi numerami
ewidencyjnymi: 97, 98 i 99 objetych ww. decyzjg wyodrebniono 14 dziatek
ewidencyjnych, z ktérych 8 przeznaczono, w przedmiotowym planie pod zabudowe
mieszkaniowa jednorodzinna (teren 2.MN), podczas gdy tylko dwie z nich o numerach
125 i 126 posiadajg odpowiednio powierzchnie 2000 m? i 2011 m2. Przede wszystkim
jednak, dla dziatek tych nie wprowadzono warunku maksymainego wyigczenia z
produkcji lesnej na poziomie 20% i 400 m?, a takze obowiazku zachowania
drzewostanu i prowadzenia gospodarki lesnej na pozostate powierzchni, tj. na
powierzchni niepodlegajacej wytaczeniu z produkcji leénej. Skarzacy jest zdania, ze
warunek dotyczacy wylaczenia gruntu z produkcji lesnej, ktory zostat ustalony na
maksymalnym poziomie 20% nie moze by¢ utozsamiany z maksymaing powierzchnig
zabudowy, o ktorej mowa w § 17 pkt 6 lit. e uchwaty. Powierzchnia zabudowy co do
zasady zwigzana jest bowiem bezposrednio z powierzchnig rzutu poziomego
budynkéw, mierzona po zewnetrznym obrysie rzutu poziomego $cian zewnetrznych
tych budynkéw. Tymczasem oprécz budynku, zwigzanego formalnie z powierzchnig
zabudowy, powstaé moga réwniez inne obiekty budowlane i urzadzenia towarzyszace,
w tym m.in. elementy infrastruktury towarzyszacej w szczegéinosci: dojscia, dojazdy,
parkingi, sieci, urzadzenia i obiekty infrastruktury technicznej, co wynika wprost z
ustalen zawartych w § 17 pkt 5 uchwaty. Powyzsze oznacza, iz faktycznie wylaczona
z produkgji lenej powierzchnia bedzie na poziomie wigkszym niz okreslona w ww.

decyzji.

3. W odpowiedzi na skarge, Rada Miasta Milanéwka wniosta o jej oddalenie, a
ponadto o dopuszczenie i przeprowadzenie dowodéw z dokumentow zgromadzonych
aktach sprawy prowadzonej przez organ, na okoliczno$¢ ich zgodnosci z prawem oraz
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racjonalnos$ci przyjetych rozwigzarn, jak réwniez wniosta o zasadzenie od skarzacego
na rzecz organu zwrotu kosztéw postepowania.

3.1.  Organ wyjasnit, ze w toku prac planistycznych wykorzystano decyzje o zmianie
przeznaczenia gruntow lesnych na cele niele$ne, uzyskane pierwotnie dla tego terenu
w 2003 r. (decyzja Wojewody Mazowieckiego znak WSR.VII-6112/5/03 z 11 marca
2003 r.). Wykorzystanie istniejgcych zgod podyktowane byto m.in. checig usprawnienia
procesu inwestycyjnego w obliczu przewlekto$ci postepowar administracyjnych (okres
pandemii) oraz faktem, Zze teren ten w poprzednim, cho¢ uniewaznionym planie, byt
juz przewidziany pod zabudowe. Wskazano, ze intencja Gminy bylo umozliwienie
zabudowy na dziatkach, ktére juz w planie z 2003 r. byty przeznaczone pod ten cel.
Wiasciciele gruntdéw od lat oczekiwali na uregulowanie statusu swoich nieruchomosci.
Stwierdzono, Ze dziatania Wojewody, dazace do uniewaznienia planu, naruszaja
zasade zaufania obywateli do parstwa i prawa, zwlaszcza w kontekscie faktu, ze
podziaty geodezyjne nastgpity lata temu.

3.2. Zdaniem organu, zarzut dot. naruszenia zakazu podziatu dziatek na mniejsze
niz o pow. 2000 m? nie uwzglednia ustawowej definicji dziatki budowlanej. Wyjasniono,
ze wymienione w skardze jako zbyt mate dziatki nr 97/5, 98/5 i 99/7 naleza do jednego
wiasciciela i s objete ta samg ksiegg wieczysta. W $wietle prawa i zapiséw planu
stanowig one jedng funkcjonalng cato$¢ — jedng dziatke budowlang. W przypadku
zamiaru budowy budynku tylko na jednej z tych dziaiek, budowa taka nie bedzie
mozliwa. Sumaryczna powierzchnia tych gruntéw spetnia wymogi okreslone w decyzji
z 2003 r. Podziat geodezyjny, ktory nastapit przed uchwaleniem zaskarzonego planu,
nie pozbawia tych gruntéw mozliwosci zagospodarowania zgodnie z ich
przeznaczeniem, o ile traktowane sg jako cato$¢ inwestycyjna. Organ stwierdzit, ze w
przypadku dziatek nr 97/2, 98/2 oraz 99/4 sytuacja jest analogiczna. Przyznat, ze ich
taczna powierzchnia nie przekracza 2000 m? jednak okoliczno$é ta nie moze byé
rozstrzygajaca sama w sobie, a tym bardziej nie moze prowadzi¢ do automatycznego
wytgczenia mozliwosci przeznaczenia tego terenu pod zabudowe. Sam fakt istnienia
podziatéw geodezyjnych dokonanych w przesziosci (w 2010 r.) nie moze paralizowaé
wiadztwa planistycznego gminy, ani ogranicza¢ jej konstytucyjnych i ustawowych
kompetencji w zakresie ksztaltowania tadu przestrzennego. Podzialy te miaty
charakter techniczny i zostaty dokonane w okre$lonym stanie prawnym i faktycznym,
ktory nie moze determinowaé w sposéb trwaly i nieodwracalny przysztego
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przeznaczenia terenu. Poza tym, organ poinformowat, ze teren obejmujacy dziatki nr
97/2, 98/2 i 99/4 od ponad 20 lat funkcjonuje w $wiadomosci spotecznej jako obszar
przeznaczony pod zabudowe, co znajduje odzwierciedlenie zaréwno w
dotychczasowych dokumentach planistycznych, jak i w faktycznym sposobie
uzytkowania terenéw sasiednich. Utrwalone oczekiwania spofteczne oraz istniejgcy
kontekst urbanistyczny przemawiajg za kontynuacja funkcji zabudowy, a nie za jej
wykluczeniem wylgcznie z przyczyn formalnych. Przyjecie odmiennego stanowiska
prowadzitoby do nieracjonainego i sprzecznego z zasadg tadu przestrzennego
,Zamrozenia” terenéw, ktére ze wzgledu na swoje pofozenie, otoczenie oraz dostep do
infrastruktury technicznej nadajg sie do zagospodarowania w sposéb zgodny z funkcja
mieszkaniowq.

3.3. Odnosnie do dziatek nr 97/1, 98/1 oraz 99/1, organ wyjasnit, Zze zostaty one
wydzielone wylgcznie pod droge publiczng — ul. Uroczg — i stanowig wtasnos¢ Gminy
Milanéwek. Nie sa to dziatki przeznaczone pod zabudowe, lecz element infrastruktury
komunikacyjnej, niezbednej do prawidtowego zagospodarowania terenu. Tym samym
nie moga by¢ one oceniane wedtug kryteriow wiasciwych dla dziatek budowlanych, w
tym minimalnej normy obszarowej 2000 m2. Organ uznat, Ze wymég zachowania
minimalnej powierzchni 2000 m? w odniesieniu do dziatek drogowych Dbyiby
nieracjonalny i w praktyce niemozliwy do spetnienia. Uktad komunikacyjny z natury
rzeczy sklada sie z paséw terenu o waskim, wydtuzonym ksztaicie, ktérych
powierzchnia jest determinowana przebiegiem drogi, a nie arbitralnym limitem
powierzchniowym. Przyjecie stanowiska prezentowanego przez skarzgcego
prowadzitoby do wniosku, e jakiekolwiek wydzielenie drogi publicznej bytoby
niedopuszczalne, co pozostaje w oczywistej sprzecznosci z zasadami planowania
przestrzennego oraz logika funkcjonowania infrastruktury publicznej. Podkreslono, ze
wydzielenie dziatek pod droge publiczng stanowi realizacje celu publicznego, o ktérym
mowa w przepisach prawa, w szczegélnosci w zakresie zapewnienia dostgpnosci
komunikacyjnej terenéw przeznaczonych do zagospodarowania. Autor odpowiedzi na
skarge stwierdzit, ze interpretacja warunkéw decyzji leSnej nie moze mie¢ charakteru
literalnego i oderwanego od celu regulacji, ani prowadzi¢ do rezultatow oczywiscie
sprzecznych z interesem publicznym. Stwierdzit, ze dziatanie Gminy w tym zakresie

nie tylko miesci sie w granicach jej wiadztwa planistycznego ale stanowi realizacje jej
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ustawowych obowigzkéw w zakresie ksztattowania i utrzymania uktadu drogowego i
zapewnienia dostepnos$ci komunikacyjne;.

2.4. Co do zarzutu przekroczenia limitu wytgczenia z produkcji le$nej, organ podat,
ze w MPZP wprowadzono istotne ograniczenie intensywnosci zagospodarowania,
polegajace na ustaleniu maksymalnej powierzchni zabudowy na poziomie 20%
powierzchni dziatki na terenach oznaczonych symbolem 2.MN. Jednocze$nie
pozostate 80% powierzchni terenu zostato obligatoryjnie przeznaczone jako
powierzchnia biologicznie czynna. Tak skonstruowane wskazniki w spos6b realny i
efektywny ograniczajg skale ingerencji w $rodowisko leéne raz zapewniajg
zachowanie jego funkcji przyrodniczych. Choé¢ w tresci uchwaly planistycznej nie
powtérzono literalnie warunku ,maksymalnie 400 m?” powierzchni zabudowy,
wynikajacego z decyzji z 2003 r., nie oznacza to, ze warunek ten zostat pominiety lub
naruszony. Przeciwnie — przyjete wskazniki urbanistyczne w praktyce realizujg ten
sam, a nawet dalej idacy efekt ochronny, zwtaszcza w zestawieniu z rzeczywistg
powierzchnig dziatek budowlanych objetych planem. Ograniczenie procentowe ma
charakter bardziej elastyczny, ale jednoczes$nie bardziej systemowy i dostosowany do
zréznicowanych uwarunkowan terenowych, niz sztywne okreslenie jednej warto$ci
liczbowej. Dodano, ze MPZP zawiera szczegdtowe regulacje dotyczace ochrony
istniejgcego drzewostanu, w szczeg6inosci w § 6 pkt 3 i 4 planu, ktére naktadajg
obowigzek jego =zachowania oraz wprowadzajg ograniczenia w zakresie
dopuszczalnych przeksztatcern terenu. W konsekwencji, nawet w granicach
dopuszczalnych 20% powierzchni zabudowy, inwestor zobowigzany jest do
respektowania istniejgcych uwarunkowan przyrodniczych, co w sposéb bezposredni
realizuje ochronny charakter decyzji z 2003 r. Zdaniem organu, zapisy planu
miejscowego nie mogg by¢ analizowane w oderwaniu od siebie, lecz powinny by¢
odczytywane systemowo, w ich wzajemnym powigzaniu. Ograniczenie powierzchni
zabudowy do 20%, obowigzek zachowania powierzchni biologicznie czynnej oraz
regulacje dotyczgce ochrony drzewostanu tworzg spéjny mechanizm ochronny, ktory
wypetnia dyspozycje zachowania drzewostanu oraz prowadzenia gospodarki lenej na
pozostatej, niezabudowanej czesci terenu. W przypadku terenéw o charakterze
leénym pojecie ,powierzchni biologicznie czynnej” nalezy bowiem rozumie¢ nie
abstrakcyjnie, lecz jako zachowanie charakteru lesnego lub zadrzewionego, co zostato
wprost zabezpieczone zapisami planu. W ocenie organu planistycznego, interpretacja
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przedstawiona przez Wojewode ma charakter skrajnie formalistyczny, albowiem
sprowadza ocene zgodnosci planu wytgcznie do poréwnania literalnych sformutowan
decyzji z 2003 r. z tekstem uchwaly planistycznej, z pominigciem rzeczywistego efektu
normatywnego przyjetych rozwigzan. Takie podejScie nie uwzglednia specyfiki
planowania przestrzennego, w ktérym kluczowe znaczenie majg wskazniki
urbanistyczne i ich faktyczny wplyw na sposob zagospodarowania terenu, a nie
wylacznie tozsamo$é brzmienia poszczegélnych zapiséw. Ewentualne, drobne
rozbieznosci w literalnym ujeciu warunkéw ochronnych nie niweczg celu decyzji z 2003
r., lecz wynikajg z naturalnej koniecznosci dostosowania historycznych rozstrzygniec
administracyjnych do aktualnych standardéw i technik planistycznych. Plan miejscowy
nie jest prostg transpozycjg wczesniejszych decyzji, lecz aktem prawa miejscowego,
ktory musi zapewniaé spéjnos¢ regulacji, czytelno§¢ norm oraz skuteczng realizacje
interesu publicznego, w tym ochrone Srodowiska i tadu przestrzennego.

Wojewoddzki Sad Administracyjny w Warszawie zwazyl, co nastgpuje.

4. Zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. — Prawo o ustroju sadow
administracyjnych (Dz. U. z 2021 r. poz. 137), sady administracyjne sprawujg wymiar
sprawiedliwosci przez kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola ta jest
sprawowana pod wzgledem zgodnosci z prawem, jezeli ustawy nie stanowig inacze;.
Stosownie do art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu
przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2022 r. poz. 329, ze zm.; dalej: p.p.s.a.),
kontrola dziatalno$ci administracji publicznej przez sady administracyjne obejmuje
orzekanie w sprawach skarg na akty prawa miejscowego organéw jednostek
samorzadu terytorialnego i terenowych organéw 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 $wietle art. 147 § 1 p.p.s.a. Sad uwzgledniajgc skarge na
uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3 § 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewaznos¢ tej uchwaty
lub aktu w catosci lub w czesci albo stwierdza, ze zostaly wydane z naruszeniem
prawa, jezeli przepis szczegdlny wylgcza stwierdzenie ich niewaznosci. Z art. 151
p.p.s.a. wynika natomiast, ze w razie nieuwzglednienia skargi w cato$ci albo w czesci

sad oddala skarge odpowiednio w catosci albo w czesci.
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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 $wietle art. 91 ust. 1
u.s.g. uchwata lub zarzadzenie organu gminy sprzeczne z prawem s3 niewazne, przy
czym o niewazno$ci uchwaly lub zarzadzenia w catos$ci lub w cze$ci orzeka organ
nadzoru w terminie nie dtuzszym niz 30 dni od dnia doreczenia uchwaly lub
zarzadzenia. Po uplywie tego terminu organ nadzoru nie moze juz we wilasnym
zakresie stwierdzi¢ niewazno$ci uchwaly (zarzadzenia) organu gminy, a jedynie moze
zaskarzy¢ taki wadliwy, jego zdaniem, akt do sgdu administracyjnego, zgodnie z art.
93 ust. 1 u.s.g. Realizujgc te¢ kompetencje, organ nadzoru nie jest skrepowany
jakimkolwiek terminem do whniesienia skargi (zob. wyrok NSA z 15 lipca 2005 r. sygn.
akt Il OSK 320/05, ONSAIWSA 2006, Nr 1, poz. 7).

42. 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.
ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy, w tym uchwalanie
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, nalezy do zadan wtasnych
gminy. Z tresci powyzszego przepisu wynika, ze ustawodawca powierzyt gminie
kompetencije w zakresie wiadczego 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¢ ogélnymi zasadami
okreslonymi w art. 1 ust. 1i2 u.p.z.p., przepisami innych ustaw regulujacymi okreslone
sprawy szczegotowe z zakresu gospodarki przestrzennej oraz przepisami Konstytucji
RP. Nadanie gminie wtadztwa planistycznego uprawniajgcego do autonomicznego
decydowania o przeznaczeniu i zagospodarowaniu terenu nie stoi w sprzecznos$ci z
koniecznoscig uwzgledniania racjonalnosci w dziataniu gminy w tym zakresie,
realizujgcej sie w przyjmowaniu finalnych, optymalnych rozwigzan planistycznych. Art.
4 ust. 1 u.p.z.p nie moze stanowi¢ legitymacji do nieograniczonej swobody w
dziataniach planistycznych, bowiem gminy w tych czynnosciach sg zobligowane do
uwzgledniania obowigzujgcych przepisow prawa w ramach nadrzednej dyrektywy,
sformutowanej w art. 7 Konstytucji RP. Zatem witadztwo planistyczne gminy nie ma
charakteru peinego, niczym nieograniczonego. Granicami tego wiadztwa sa
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konstytucyjnie chronione prawa, w tym przede wszystkim prawo wtasnosci. Skoro
uchwalajac plan miejscowy, rada gminy moze ingerowa¢ w wykonywanie prawa
wiasnosci, to taka ingerencja musi takze uwzgledniaé zasade proporcjonalnosci
wynikajgcg z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie
i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym paristwie dla jego bezpieczeristwa
lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci
publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb, a same ograniczenia nie mogag naruszaé
istoty wolnosci i praw. Ingerujac w prawo wiasnosci organy planistyczne gminy muszg
wskazaé, jakie to wartosci (cele) sg na tyle istotne (waznie spofecznie), aby
uzasadniaty ograniczenie prawa wiasnosci podmiotu prywatnego. Ingerencja w sfere
wiasnos$ci musi pozostawaé¢ w racjonalnej, odpowiedniej proporcji do wskazanych
celéw (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 sporzadzania, a takze naruszenie
wiasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w
catoSci lub czesci. W orzecznictwie wskazuje sie, ze istotne naruszenie trybu
postepowania prowadzi do sytuacji, w ktérej przyjete ustalenia planistyczne sg
odmienne od tych, jakie zostatyby podjete, gdyby nie naruszono trybu sporzadzania
aktu planistycznego (por. wyrok NSA z 25 maja 2021 r. sygn. akt Il OSK 1874/18, LEX
nr 3279905.). Ponadto, istotne naruszenie zasad sporzadzenia planu miejscowego, to
naruszenie podstawowych wartosci, ktére wigzag przy jego sporzadzeniu (zob. wyrok
NSA z 4 listopada 2020 r. sygn. akt I OSK 3593/18, LEX nr 3080492). Z
analizowanego przepisu wynika zatem, ze nie kazde naruszenie zasad sporzgdzania
aktu planistycznego skutkuje stwierdzeniem niewaznosci uchwaly rady gminy w
catosci lub w cze$ci. Naruszenie takie musi zosta¢ ocenione jako istotne, czyli takie,
ktére prowadzi w konsekwencji do sytuacii, gdy przyjete ustalenia sa jednoznacznie
odmienne od tych, ktére zostalyby podjete, gdyby nie naruszono zasad lub trybu
sporzadzania studium. Instrument ten nalezy traktowa¢ jako stuzacy eliminowaniu z
obrotu aktéw planistycznych dotknietych razgcymi wadliwosciami (zob. wyrok NSA z
5.10.2021 r., Il OSK 220/21, LEX nr 3318329).

5. Dokonawszy kontroli zaskarzonej uchwaty przez pryzmat ww. kryteriéw, Sad
uznat, ze skarga Wojewody zastugiwata na uwzglednienie w catosci.
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5.1. Poza sporem w niniejszej sprawie bylto to, ze dziatki 96, 97/2, 97/5, 98/2, 98/5,
99/4, 99/7, 125 i 126 w obrebie 06-15 zostaly objete ustaleniami zaskarzonego MPZP
w ten sposéb, ze zaliczono je do jednostki planistycznej oznaczonej symbolem 2.MN.
Jak wynika z § 17 zaskarzonej uchwaly, jednostka ta obejmuje teren zabudowy
mieszkaniowej jednorodzinnej wolnostojgcej z dopuszczeniem realizacji lokal
uzytkowych o funkcji ustug nieucigzliwych w budynkach mieszkalnych (bez ustug
handlu o powierzchni sprzedazy wiekszej niz 100 m?) oraz z dopuszczeniem realizacji
infrastruktury towarzyszacej przeznaczeniu terenu, a w szczegélnosci: dojs¢ i
dojazdéw, parkingéw, garazy, budynkéw gospodarczych, sieci, urzadzen i obiektow
infrastruktury technicznej, urzadzern i obiektéw stuzgcych retencjonowaniu wod
opadowych zwlaszcza niecek infiltracyjnych, zieleni komponowanej, ogrodéw
deszczowych, dotéw chtonnych, zbiornikéw wodnych. Wojewoda trafnie wskazat, a
organ planistyczny nie podwazyt tego, ze w obrebie ww. dziatek ewidencyjnych
wystepuja lasy i grunty lesne: dziatka nr 96 o powierzchni 0,8064 ha posiada uzytek
lesny (LsVI) o powierzchni 0,1011 ha, natomiast pozostate dziatki stanowig w catosci
uzytek le$ny (LsVI).

5.2. Jak wynika z art. 1 ust. 2 pkt 3 u.p.z.p., w planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym uwzglednia sie zwtaszcza wymagania ochrony $rodowiska, w tym
gospodarowania wodami i ochrony gruntéw rolnych i leSnych. W toku procedury
planistycznej przewidziano, Zze jezeli wymagaja tego odrebne przepisy, to organ
wykonawczy gminy po podjeciu przez rade gminy uchwaly o przystapieniu do
sporzadzania planu miejscowego m.in. wystepuje do wtasciwego organu o wyrazenie
zgody na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych i leSnych na cele nierolnicze i
nielesne. Punktem wyjscia dla oceny legalnosci zaskarzonej uchwaty w powyzszym
zakresie jest art. 20 ust. 1 u.o.g.r.l., zgodnie z ktérym — w dacie uchwalenia zaskarzonej
uchwaly — przeznaczenia gruntéw rolnych i leSnych na cele nierolnicze i nielesne,
wymagajgcego zgody, o ktérej mowa w ust. 2, dokonuje sie w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, sporzadzonym w trybie okreslonym w przepisach
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przy czym, przez przeznaczenie
gruntéw na cele nierolnicze lub niele$ne rozumie sie ustalenie innego niz rolniczy lub
leSny sposobu uzytkowania gruntow rolnych oraz innego niz leSny sposobu
uzytkowania gruntéw lesnych (art. 4 pkt 6 u.o.g.r.l.). Juz w tym miejscu nalezy wyjasnic,
ze decyzja o wyrazeniu zgody na przeznaczenie w miejscowym planie
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zagospodarowania przestrzennego gruntéw rolnych lub leSnych na cele nierolnicze i
nieleSne ma specyficzny charakter wynikajacy z usytuowania tej zgody w systemie
prawa jako pewnego rodzaju instytucji stanowigcej konieczne ogniwo wstepne, aby
gmina mogta zrealizowaé swoje zamierzenie planistyczne polegajgce na tym, ze w
akcie o charakterze prawa materialnego obowigzujgcym na $ciSle okreslonym
obszarze tej gminy, chce grunty rolne/le$ne przeznaczy¢ na cele odmienne od ich
dotychczasowego charakteru i przeznaczenia (por. wyrok WSA we Wroctawiu z
21.11.2018 r. sygn. akt Il SA/Wr 661/18, LEX nr 2583717). Ponadto, zgoda na zmiane
przeznaczenia gruntéw leSnych na cele niele$ne udzielona na podstawie art. 7 ust. 2
pkt 5 i ust. 3 u.o.g.r.l. jest "skuteczna”, o ile na jej podstawie w ustaleniach planu rada
gminy postanowi o zmianie przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne i tylko w
takim zakresie w jakim, w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
obejmujgcym dany teren, dojdzie do zmiany przeznaczenia gruntéw leSnych na cele
nieleSne. Warunkiem nieleSnego wykorzystania gruntébw lesnych jest
"skonsumowanie" zgody w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
(zob. wyrok WSA w Warszawie z 22 czerwca 2017 r. sygn. akt IV SA/Wa 770/17, LEX
nr 2480413). W zwigzku z tym dla oceny swobody planistycznej rady gminy, niezbedne
jest szczegbtowe ustalenie treSci zgody wiasciwego organu na zmiang przeznaczenia
gruntébw, a w szczegdlnosci czy decyzja ta zostata udzielona pod jakimikolwiek
warunkami, czy tez wiasciwy organ tak sformutowat swojg zgode, ze wynika z niej
mozliwo$é zmiany przeznaczenia gruntéw lesnych na jakikolwiek inny sposéb
zagospodarowania. Konieczne jest takze zweryfikowanie, czy zgoda ta zostata
"skonsumowana" w planie miejscowym uchwalonym w wyniku procedury, w toku ktérej
zostata uzyskana.

5.3. W realiach niniejszej sprawy nie ulega watpliwosci, ze zgoda na zmiane
przeznaczenia spornych gruntéw na cele nieleSne nie zostata uzyskana w toku
procedury zakoriczonej przyjeciem zaskarzonej uchwaly. Procedura planistyczna
zakoriczona zaskarzong uchwatg zostata wszczeta uchwatg nr 121/X1/19 Rady Miasta
Milanéwka z 17 pazdziernika 2019 r., a decyzja wyrazajgca zgode na zmiane
przeznaczenia gruntow lesnych na cele nieleSne zostata wydana przez Wojewode
Mazowieckiego 11 marca 2003 r. Jednak sam fakt, ze zgoda na odlesienie zostata
wydana w toku innej procedury planistycznej nie stanowi istotnego naruszenia

10



Sygn. akt VIl SA/Wa 3056/25

procedury planistycznej, dopéki speinione zostaly pozostate przestanki skutecznosci
tej decyzji w odniesieniu do ustalern uchwalonego MPZP.

5.4. Analizujac tres§¢ decyzji Wojewody Mazowieckiego 11 marca 2003 r. nie sposéb
nie uwzglednié, ze wyrazata ona zgode na odlesienie wymienionych w niej gruntow
pod nastepujacymi warunkami: 1) zakaz podziatu na dziatki o powierzchni mniejszej
niz 2000 m2, 2) na dziatkach o réznych rodzajach uzytkéw ustala sie obowigzek
lokalizacji budynkéw na powierzchni nielesSnej, jezeli jest taka mozliwosé, 3)
wylaczenie gruntu z produkcji leSnej nie moze przekroczyé 20% powierzchni dziatki
oraz 400 m?, 4) zachowanie drzewostanu i prowadzenie gospodarki lesnej na
pozostatej powierzchni dzialek (poza wytaczong z produkciji leSnej pod zabudowe).”.
Jak stusznie podkres$lit Wojewoda, wspomniana decyzja byta wydana w odmiennym
stanie ewidencyjnym, przed wtérnym podziatem niektérych z wymienionych w nich
dziatek na mniejsze dziatkki ewidencyjne. Omawiana decyzja zostata wydana dla
dziatek o nr ew.: 96 o pow. 0,8064 ha (z czego uzytek lesny objety zgodg na zmiane
przeznaczenia na cele nielesne: 0,1010 ha), 97 o pow. 0,2754 ha (z czego uzytek lesny
objety zgodg na zmiane przeznaczenia na cele niele$ne: 0,1872 ha), 98 o pow. 0,2300
ha (z czego uzytek leSny objety zgoda na zmiane przeznaczenia na cele nielesne:
0,2193ha) oraz 99 o pow. 0,4300 ha (z czego uzytek leSny objety zgoda na zmiane
przeznaczenia na cele nieleSne: 0,4108 ha). Zgoda Wojewody wskazywata
dopuszczalne przeznaczenie odlesionych gruntéw: zabudowa mieszkaniowa
jednorodzinna (0,8893 ha) oraz komunikacja (0,029 ha).

5.5. Jak wynika z poréwnania warunkéw udzielonej zgody i parametréow dziatek
ewidencyjnych wedtug stanu istniejacego w dacie wydania tej zgody, decyzja
Wojewody Mazowieckiego zakazywata przede wszystkim podziatu wspomnianych
dziatek na dziaki o powierzchni mniejszej niz 2000 m2. Skoro po wydaniu tych decyzji
doszto do wtérnego podziatu ww. dziatek na mniejsze dziatki ewidencyjne, to
wspomniana decyzja Wojewody mogta stanowi¢ podstawe zmiany przeznaczenia
gruntéw lesnych na cele nielesne tylko i wytacznie w odniesieniu do tych dziatek
ewidencyjnych, ktére w dacie uchwalenia zaskarzonego MPZP cechowaly sie
powierzchnig nie mniejsza niz 2000 m2. Z okoliczno$ci sprawy wynika natomiast, ze w
dacie uchwalenia zaskarzonego MPZP dziatki nr 97/2, 97/5, 98/2, 98/5, 99/4, 99/7 nie
speiniajg tego warunku zgody na zmiane ich przeznaczenia z le$nego na niele$ny.
Wymienione dziatki nie istniaty w ewidencji gruntéw w dacie wydania zgody przez
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Wojewode. Dziatki nr 97, 98 i 99 ulegly bowiem podziatowi po wydaniu ww. decyzji
Wojewody i ich stan w dacie uchwalenia zaskarzonej uchwaty byt inny niz w dacie
wyrazenia zgody przez Wojewode. Zmiana przeznaczenia gruntow lesnych
potozonych w granicach wtérnie podzielonych dziatek nr 97/2, 97/5, 98/2, 98/5, 99/4,
99/7 na cele nieleéne wymagata zatem nowej zgody wydanej przez wiasciwy organ.
Takiej zgody w realiach niniejszej sprawy zabrakio. To za§ oznacza, ze w zakresie
odnoszacym sie do dziatek nr 97/2, 97/5, 98/2, 98/5, 99/4, organ wydat zaskarzong
uchwale z istotnym naruszeniem art. 17 pkt 6 lit. ,c” u.p.z.p. w zw. z art. 7 ust. 1i 2 pkt
5u.0.g.rl.

5.6. Skarzacy trafnie wskazat rowniez, ze w odniesieniu do ww. dziatek oraz
pozostatych objetych skargg dziatek nr 96, 125 i 126 nie wprowadzono okreslonego w
ww. decyzji Wojewody warunku maksymainego wylgczenia z produkcji lesnej na
poziomie 20% i 400 m?, a takze obowigzku zachowania drzewostanu i prowadzenia
gospodarki lesnej na pozostate powierzchni, tj. na powierzchni niepodlegajacej
wylaczeniu z produkcji lesnej. Sad nie miat przy tym watpliwosci co do tego, ze
warunek dotyczacy wylaczenia gruntu z produkcji lesnej, ktory zostat ustalony na
maksymalnym poziomie 20% nie moze by¢ utozsamiany z maksymalng powierzchnig
zabudowy, o ktorej mowa w § 17 pkt 6 lit. ,e” MPZP. Powierzchnia zabudowy co do
zasady zwigzana jest bowiem bezposrednio z powierzchnig rzutu poziomego
budynkéw, mierzong po zewnetrznym obrysie rzutu poziomego $cian zewnetrznych
tych budynkéw. Tymczasem oprécz budynku, zwigzanego formalnie z powierzchnig
zabudowy, powsta¢ moga réwniez inne obiekty budowlane i urzadzenia towarzyszace,
w tym m.in. elementy infrastruktury towarzyszacej w szczegéinosci: dojécia, dojazdy,
parkingi, sieci, urzadzenia i obiekty infrastruktury technicznej, co wynika wprost z
ustalei zawartych w § 17 pkt 5 MPZP. To oznacza, ze efektywnie wytgczona z
produkciji leénej powierzchnia bedzie na poziomie wigkszym niz okreslona w decyzji
wyrazajgcej zgode na zmiane przeznaczenia gruntow lesnych na cele nieleéne. Sad
przypomina, ze w $wietle § 2 pkt 9 MPZP, przez powierzchnie biologicznie czynng
rozumie sie ,grunt rodzimy pokryty roslinnoscig lub wodg powierzchniowa, ktory
pozostaje niezabudowany i nieutwardzony; powierzchnia biologicznie czynna
wyrazona jest jako procentowy udziat powierzchni biologicznie czynnej w powierzchni
terenu dziatki budowlanej; za powierzchnie biologicznie czynng uznaje si¢ w

szczegbinosci: tereny zieleni towarzyszace zabudowie, w tym zadrzewienia,

12



Sygn. akt VIl SA/Wa 3056/25

zakrzewienia, trawniki, rabaty, powierzchniowe zbiorniki wodne, powierzchnibwe
uprawy; za powierzchnie biologicznie czynng nie uznaje sie w szczegoélnosci: zieleni
projektowanej na dachach i $cianach: budynkéw i budowli oraz na nawierzchniach z
plyt azurowych”. Juz stownikowa analiza tresci ww. definicji wskazuje, Zze powierzchni
biologicznie czynnej nie mozna traktowaé na réwni z gruntem lesnym niepodlegajgcym
wylaczeniu z produkcji le$nej. Grunt taki znajdzie sie w granicach powierzchni
biologicznie czynnej, jednak zaskarzona uchwata nie gwarantuje, ze w granicach
dziatkki ewidencyjnej niepodlegajacy wytaczeniu z produkcji lesnej uzytek leSny bedzie
obejmowat powierzchnie okreslong w spornej decyzji Wojewody. Racje miat rowniez
skarzgcy podnoszac, ze organ planistyczny nie dokonat prawidtowej implementacji do
zaskarzonej uchwaly warunku — nakazu zachowania drzewostanu i prowadzenia
gospodarki leSnej na pozostatej powierzchni dziatek (poza wytgczong z produkciji
leSnej pod zabudowe). Uwagi te odnoszg sie do catoSci terenu oznaczonego
symbolem 2.MN, co oznacza, ze w omawianym zakresie organ wydat zaskarzong
uchwate z istotnym naruszeniem art. 17 pkt 6 lit. ,¢” u.p.z.p. w zw. z art. 7 ust. 1i 2 pkt
5 u.o.g.rl. przez niedotrzymanie warunkéw pod jakimi udzielona zostata zgoda na
zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne.

5.7. W ocenie Sadu, argumentacja organu przedstawiona w odpowiedzi na skarge
nie mogta mie¢ zadnego wptywu na ocene legaino$ci MPZP w badanym zakresie.
Trzeba bowiem podkresli¢, Ze to organy gminy swobodnie zdecydowaty, ze w toku
procedury planistycznej wszczetej w 2019 r. wykorzystajg zgode leSng z 2003 r. i nie
bedg ubiegaly sie o ,aktualng” zgode na odlesienie. Procedura planistyczna trwata ok.
5 lat, wobec czego trudno uznaé, aby brak wystapienia o aktualng decyzje wyrazajaca
zgode na odlesienie gruntéw miat jakiekolwiek znaczenie z perspektywy szybkosci
postepowania planistycznego. Wojewoda trafnie wskazat, ze zgoda na zmianeg
przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne jest decyzjg administracyjna, wobec
czego gmina niezadowolona z jej tre$ci, w tym z warunkéw pod jakimi zgoda zostata
udzielona, ma prawo wniesienia odwotania albo korzystania z nadzwyczajnych trybéw
zmiany lub uchylenia decyzji. Nie ma natomiast kompetencji do samodzielnego
modyfikowania warunkéw udzielonej zgody, co w realiach niniejszej sprawy
skutkowato naruszeniem tych warunkéw. Autor odpowiedzi na skarge wskazat, ze
tres¢ tych warunkédw nie przystaje do aktualnych (wspdiczesnych) technik
planistycznych, jednak to gmina odpowiada za to, ze skorzystata z ,przestarzatej” (jej
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zdaniem) decyzji o odlesieniu. Niewykluczone, ze gdyby w toku kontrolowane;j
procedury wystapiono o nowg zgode, to zostataby ona udzielona pod warunkami, ktore
w oczach gminy spetniatyby kryterium wspéiczesnosci i nowoczesnosci. W odpowiedzi
na skarge wskazywano ponadto, ze cze$¢ podzielonych wtérnie dziatek jest objeta
jedng ksiega wieczystg albo ze tworza one jedng dziatke budowlana. Trudno jednak
odnalez¢ w spornej decyzji o odlesieniu z 2003 r. jakiekolwiek tresci, ktére odnosityby
sie do tego, czy odlesiane grunty majg byé objete t3 sama ksiegg wieczystg lub aby
dotyczyly dziatek budowlanych a nie dziatek ewidencyjnych. Tre§¢ decyzji Wojewody
z 2003 r. jest prosta i nie nastrecza trudnosci interpretacyjnych. Mowa jest w niej o
dziatkach oznaczonych konkretnymi numerami ewidencyjnymi, a nie o
nieruchomosciach ztozonych z réznych dziatek ewidencyjnych ani nie o dziatkach
budowlanych. Dotyczy to réwniez tych dziatek, ktére zostaly przeznaczone pod
komunikacje — jezeli zdaniem gminy niemozliwe byto speinienie wymogéw odlesienia
w odniesieniu do tych dziatek, to nic nie statlo na przeszkodzie aby wspomniang
decyzje zaskarzyé. Skoro tego nie uczyniono, to decyzja ta obowigzuje w takim
ksztatcie w jakim zostata wydana i tylko jej implementacja do MPZP w takim ksztaicie
moze uzasadnia¢ zmiane przeznaczenia gruntéw lesnych na cele nielesne.

6. Biorgc to wszystko pod uwage, Sad stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej uchwaly
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 p.p.s.a.

Na oryginale wlasciwe podpisy
Za zgodno&¢ z oryginatem
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