
WOJEWODA LUBELSKI
 

ROZSTRZYGNIĘCIE NADZORCZE NR IF-II.4131.5.2019 
WOJEWODY LUBELSKIEGO

z dnia 16 maja 2019 r.

stwierdzające nieważność uchwały Nr V/38/2019 Rady Gminy Puławy z dnia 9 kwietnia 2019 r. 
w sprawie uchwalenia zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Puławy – 
złoże „Puławy – Skoki” w części tekstowej i w części graficznej obejmującej:  § 1 ust. 2 w brzmieniu 

„oraz 7073/3”, § 1 ust. 3, § 13 w brzmieniu „o powierzchni 8,64 ha” uchwały, oraz załącznik graficzny 
Nr 1 w części obejmującej działkę o nr ewid. nr 7073/3 oraz oznaczenie powierzchni terenu 

w brzmieniu „8,64 ha”.

Na podstawie art. 91 ust. 1  i 3  ustawy z dnia 8  marca 1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2019 r., 
poz. 506)

stwierdzam nieważność

uchwały Nr V/38/2019 Rady Gminy Puławy z dnia 9 kwietnia 2019 r. w sprawie uchwalenia zmiany 
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Puławy – złoże „Puławy – Skoki” 
w części tekstowej i w części graficznej obejmującej:  § 1 ust. 2 w brzmieniu „oraz 7073/3”, § 1 ust. 3, 
§ 13 w brzmieniu „o powierzchni 8,64 ha” uchwały, oraz załącznik graficzny Nr 1 w części 
obejmującej działkę o nr ewid. nr 7073/3 oraz oznaczenie powierzchni terenu w brzmieniu „8,64 ha”.

Uzasadnienie

Uchwała V/38/2019 Rady Gminy Puławy z dnia 9 kwietnia 2019 r. została doręczona organowi 
nadzoru w dniu 18 kwietnia 2019 r.

Działając na podstawie m.in. art. 18 ust. 2  pkt 5  ustawy o samorządzie gminnym oraz art. 20 ustawy 
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2018 r., poz. 1945 z 
późn. zm.) Rada Gminy podjęła uchwałę w sprawie zmiany miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego Gminy Puławy.

W myśl art. 20 ust. 1  ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, plan miejscowy uchwala 
rada gminy, po stwierdzeniu, że nie narusza on ustaleń studium, rozstrzygając jednocześnie o sposobie 
rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisanych w planie, inwestycji z zakresu 
infrastruktury technicznej, które należą do zadań własnych gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie 
z przepisami o finansach publicznych. Część tekstowa planu stanowi treść uchwały, część graficzna oraz 
wymagane rozstrzygnięcia stanowią załączniki do uchwały. Zmiana studium lub planu miejscowego 
następuje w takim trybie, w jakim są one uchwalane (art. 27 ustawy).
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Zgodnie zaś z art. 28 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, naruszenie zasad 
sporządzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporządzania, a także naruszenie 
właściwości organów w tym zakresie, powodują nieważność uchwały rady gminy w całości lub części.

Po dokonaniu oceny zgodności z przepisami prawnymi dokumentacji prac planistycznych uchwalonej 
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego Gminy Puławy ustalone zostało, iż przy 
podejmowaniu przedmiotowej uchwały naruszony został w sposób istotny tryb postępowania przy 
sporządzaniu zmiany miejscowego planu.

Jak wskazuje orzecznictwo sądowo-administracyjne, pojęcie trybu sporządzania miejscowego planu 
zagospodarowania przestrzennego odnosi się do sekwencji czynności, jakie podejmują organy w celu 
doprowadzenia do uchwalenia planu miejscowego, począwszy od uchwały o przystąpieniu do sporządzenia 
planu, a skończywszy na uchwaleniu planu. Tryb ten został unormowany w przepisach 
art. 14 ust. 1 i art. 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Przepis art. 17 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wyznacza    sformalizowaną   
procedurę   planistyczną,   która   obejmuje   ogłoszenie o podjęciu uchwały o przystąpieniu do sporządzania  
planu, etap składania wniosków  do  planu  i ich  rozpatrzenia  przez  organ  sporządzający plan,  
wystąpienie o opinie do wskazanych w ustawie podmiotów, uzgodnienie projektu planu z organami 
wymienionymi  w ustawie,  wprowadzenie  ewentualnych  zmian w sporządzonym projekcie planu, 
wyłożenie projektu planu do publicznego wglądu, dyskusję publiczną, etap zgłaszania uwag do projektu 
planu, rozstrzygnięcie rady gminy uwag nieuwzględnionych przez organ wykonawczy.

W ocenie organu nadzoru uchwała Nr V/38/2019 w sposób istotny narusza art. 17 pkt 6 lit. c ustawy 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w związku z art. 7 ust. 1 i ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 
3 lutego 1995r. o ochronie gruntów rolnych i leśnych (Dz. U. z 2017 r., poz. 1161) poprzez brak uzyskania 
zgody na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne.

Powyższe naruszenie dotyczy ustaleń zmiany planu dla działki oznaczonej numerem ewidencyjnym 
7073/3 położonej w obrębie ewidencyjnym  Gołąb.

Z dokonanych przez organ nadzoru ustaleń wynika, iż działka Nr 7073/3 obejmuje grunty leśne 
oznaczone symbolem „Ls” stanowiące własność Skarbu Państwa. Jednocześnie, z treści uchwały wynika, iż 
działka ta przeznaczona jest pod „teren powierzchniowej eksploatacji surowców mineralnych” oznaczony 
w treści uchwały oraz na załączniku graficznym Nr 1  symbolem PE.

Stosownie do treści art. 17 pkt 6  lit. c ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, organ 
sporządzający projekt miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego uzyskuje zgody na zmianę 
przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych na cele nierolnicze i nieleśne.

Jak stanowi art. 7  ust. 1  ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, przeznaczenie gruntów leśnych na 
cele nieleśne, wymagające zgody, o której mowa w ust. 2 pkt. 2 tego artykułu, może być dokonane jedynie 
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego sporządzonym w trybie określonym w przepisach 
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Zgodnie z dyspozycją art. 7  ust. 2 pkt. 2  ww. ustawy, przeznaczenie na cele nierolnicze i nieleśne 
gruntów leśnych stanowiących własność Skarbu Państwa wymaga uzyskania zgody Ministra Środowiska.

W analizowanej sprawie stwierdzić należy, iż z dokumentacji planistycznej nie wynika aby organ gminy 
w toku prowadzonej procedury planistycznej występował o uzyskanie zgody na przeznaczenie gruntów 
leśnych na cele nieleśne do właściwych organów, co do kwestionowanego obszaru działki o nr 7073/3.

Mając na uwadze powyższe, brak jest zatem podstaw prawnych do uznania, iż na ww. obszarze można 
dokonać jakichkolwiek ustaleń związanych z powierzchniową eksploatacją surowców mineralnych. 
A zatem, skoro gmina zadecydowała o przeznaczeniu wskazanej działki nr 7073/3 na ww. cele, winna, 
zgodnie z wymogami przepisu art. 7  ust. 2  pkt 2  ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, uzyskać 
zgodę Ministra Środowiska. W przedstawionej dokumentacji planistycznej brak jest wymaganego 
dokumentu.

W tej sytuacji uznać należy, iż skoro organ planistyczny nie występował o zgodę na zmianę 
przeznaczenia gruntów leśnych na obszarze działki o nr ewidencyjnym 7073/3, brak jest podstaw prawnych 
do dopuszczenia przeznaczenia wskazanego terenu pod powierzchniową eksploatację surowców 
mineralnych.
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Brak wymaganej zgody na przeznaczenie gruntów leśnych na cele inne niż leśne skutkuje naruszeniem 
procedury uchwalania planu zagospodarowania przestrzennego w tym zakresie, co w konsekwencji stanowi 
przesłankę uznania go za nieważny (wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 maja 2005r., sygn. akt II OSK 
1900/08, wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 marca 2018 r. , sygn. akt II SA/Lu65/18).

Jak podkreślił Wojewódzki Sąd Administracyjny w Poznaniu w uzasadnieniu wyroku z dnia 22 kwietnia 
2008r., sygn. akt II SA/Po 605/07, bez uzyskania zgody na zmianę przeznaczenia gruntów rolnych i leśnych 
na cele nierolnicze i nieleśne nie można kontynuować procesu planistycznego, w szczególności wykładać 
projektu planu do publicznego wglądu. Także późniejsze udzielenie zgody na zmianę przeznaczenia 
gruntów nie konwaliduje czynności podjętych bez jej uzyskania.

Pismem z dnia 14 maja 2019 r. Wójt Gminy Puławy złożył wyjaśnienia w przedmiotowej sprawie 
podnosząc, iż: „Procedując przedmiotowy plan, nie wystąpiono o zmianę przeznaczenia gruntów leśnych 
oznaczonych symbolem Ls na działce nr 7073/3 na nieleśne w związku z faktem, iż w planie ustalono 
przeznaczenie wymienionej działki pod powierzchniową eksploatację surowców mineralnych 
z jednoczesnym ustaleniem rekultywacji terenów przekształconych w wyniku wydobywania piasków 
w kierunku odtworzenia środowiska leśnego (§13 ust.3 pkt. 2 Uchwały). Przy realizacji powyższego 
zamierzenia nie istnieje zmiana przeznaczenia gruntów leśnych, a jedynie nietrwałe czasowe wyłączenie 
z produkcji leśnej, ponieważ po wydobyciu piasku, zgodnie z ustaleniami planu posadzony będzie 
niezwłocznie las, bądź nastąpi to w wyniku naturalnej sukcesji roślinnej. Ponadto na działce nr 7073/3 
nie jest planowana żadna inwestycja, a w planie wręcz zakazuje się zabudowy (§ 13 ust. 3, pkt. 1 uchwały. 
W świetle ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych, zmiana przeznaczenia gruntu leśnego na cele 
nie leśne w tym przypadku nie będzie mieć miejsca. Nie zachodzi okoliczność zmiany przeznaczenia gruntów 
na cele nieleśne". 

W ocenie organu nadzoru powyższe wyjaśnienia nie zasługują na uwzględnienie z powodów 
szczegółowo wskazanych w uzasadnieniu rozstrzygnięcia nadzorczego. 

Zawarcie w planie zapisu o obowiązku rekultywacji terenu po zakończeniu wydobyciu piasku nie zwalnia 
z ustawowego obowiązku uzyskania zgody na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych na cele nieleśne.

Raz jeszcze należy podkreślić, iż w odniesieniu do gruntów leśnych zmiana ich przeznaczenia na cele 
nieleśne wymaga zawsze zgody właściwego organu. Brak zgody na zmianę przeznaczenia gruntów 
uniemożliwia "odlesienie gruntu" oraz powoduje nieważność części uchwały o miejscowym planie 
zagospodarowania przestrzennego.

Realizacja inwestycji (jakiejkolwiek) na gruncie leśnym jest możliwa jedynie wtedy gdy miejscowy plan 
zagospodarowania przestrzennego przewiduje na tym terenie daną inwestycję, a przy tworzeniu tego planu, 
grunt leśny w danej działce przeszedł procedurę zmiany przeznaczenia gruntu leśnego na cele inne niż leśne.

Postępowanie w sprawie wydania decyzji zezwalającej na wyłączenie gruntów leśnych z produkcji leśnej 
jest samoistnym (odrębnym) postępowaniem, toczącym się na podstawie przepisów rozdziału 3 ustawy 
o ochronie gruntów rolnych i lesnych i w oparciu o określone tam przesłanki, po zmianie przeznaczenia 
gruntów (art. 7 ustawy) a przed uzyskaniem pozwolenia na budowę (art. 11 ust. 4ustawy). W procesie 
inwestycyjnym wcześniejsze działania prawne umożliwiają dopiero podjęcie następnych. "Jeżeli 
przeznaczenie na cele nierolnicze gruntów rolnych lub leśnych wymaga uzyskania zgody właściwego organu 
i jest ona konieczna do zmiany przeznaczenia takich gruntów, dokonującego się w m.p.z.p., to procedura 
"zmiany przeznaczenia" powinna wyprzedzać procedurę "wyłączenia" gruntu z produkcji" (tak WSA 
w Bydgoszczy w wyr. z 19.2.2014 r., sygn. akt  II SA/BD 1470/13). Przed wydaniem decyzji w sprawie 
wyłączenia gruntów z produkcji rolnej lub leśnej konieczne jest przeprowadzenie postępowania 
przewidzianego w artykule 7 ustawy o ochronie gruntów rolnych i leśnych. Wymaga to uchwalenia lub 
zmiany przez radę gminy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, który przeznacza grunty 
rolne lub leśne na cele nierolnicze lub nieleśne, a przed podjęciem stosownej uchwały właściwy organ 
wyrazić musi zgodę na zmianę przeznaczenia. Stanowisko takie utrwaliło się w orzecznictwie sądów 
administracyjnych (m.in. uchwała NSA z 3.2.1997 r., OPS 13/96, ONSA 1997, Nr 3, poz. 105; wyr. NSA 
z 21.11.2000 r., II SA 106/00, niepubl.). 

Jednocześnie wskazać należy, że w orzecznictwie jednolicie przyjmuje się, że "(...) zmiany m.p.z.p. 
nie powodują przekształcenia gruntu rolnego w nierolny, a gruntu leśnego w nieleśny. Tym samym 
nie stanowią podstawy do zmiany wpisu w rejestrze gruntów co do ich charakteru, a jedynie umożliwiają 
inne niż dotychczasowe wykorzystanie gruntów". Prawidłowość takiego rozumienia istoty ustaleń 
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planistycznych potwierdził również Sąd Najwyższy w uchwale z 23.12.1982 r., wpisanej do księgi zasad 
prawnych (I AZP 8/82, OSNCP 1984, Nr 2–3, poz. 19).

Dopiero po zakończeniu tej fazy procesu inwestycyjnego i uzyskaniu wymaganych ustawą zgód możliwe 
jest wszczęcie postępowania o wyłączenie gruntów z produkcji, przy czym decyzja zezwalająca na 
wyłączenie gruntu leśnego z produkcji może mieć charakter trwały (zabudowa) lub nietrwały (np. kopalnie 
odkrywkowe).

Reasumując, w ocenie organu nadzoru brak wymaganej zgody na zmianę przeznaczenia gruntów leśnych 
na cele inne niż leśne stanowi istotne naruszenie procedury uchwalania planu zagospodarowania 
przestrzennego, o którym mowa w art. 28 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

W tym stanie rzeczy stwierdzenie nieważności uchwały Nr V/38/2019 we wskazanym w sentencji 
rozstrzygnięcia nadzorczego zakresie jest uzasadnione.

Na niniejsze rozstrzygnięcie nadzorcze przysługuje skarga do Wojewódzkiego Sądu 
Administracyjnego w Lublinie, złożona za moim pośrednictwem w terminie 30 dni od daty jego doręczenia.

 

Wojewoda Lubelski

Przemysław Czarnek

Otrzymuje:

1) Wójt Gminy Puławy

2) Przewodniczący Rady Gminy Puławy
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