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M

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 21 listopada 2019 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skfadzie:
Przewodniczgcy:  sedzia NSA Andrzej Wawrzyniak
Sedziowie sedzia NSA Barbara Adamiak
{ sedzia del. WSA Piotr Korzeniowski /spr./

Protokolant asystent sedziego Tomasz Bogdan Godlewski

po rozpoznaniu w dniu 21 listopada 2019 r.

na rozprawie w Izbie Ogélnoadministracyjnej

skargi kasacyjnej Rady Gminy Minsk Mazowiecki

od wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Warszawie

z dnia 21 wrzeénia 2017 r., sygn. akt IV SA/Wa 2438/16

w sprawie ze skargi Wojewody Mazowieckiego

na uchwate Rady Gminy Minsk Mazowiecki

z dnia 27 maja 2004 r., nr XVII1/262/04

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrebow wsi
Cielechowizna, Chochét, Huta Minska, Marianka, Tartak, Prusy oraz Gliniak w gminie

Minsk Mazowiecki

1. oddala skarge kasacyjna;
2. zasadza od Gminy Minsk Mazowiecki na rzecz Wojewody Mazowieckiego kwote
480 (czterysta osiemdziesigt) zt tytutem zwrotu kosztow postepowania

kasacyjnego. 1

NSA/wyr.1 — wyrok
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z 21 wrzes$nia 2017 r., sygn. IV SA/Wa 2438/16, Wojewoddzki Sad
Administracyjny w Warszawie (dalej: Sad | instancji), po rozpoznaniu na rozprawie
w dniu 21 wrzesnia 2017 r. sprawy ze skargi Wojewody Mazowieckiego na uchwate
Rady Gminy Minsk Mazowiecki z 27 maja 2004 r., nr XVI/262/04, w przedmiocie
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obrebéw wsi Cielechowizna,
Chochét, Huta Minska, Marianka, Tartak, Prusy oraz Gliniak w gminie Minsk
Mazowiecki, stwierdzit niewaznos$¢ zaskarzonej uchwaty w czesci tekstowej i graficznej
w odniesieniu do dziatek oznaczonych numerami ewidencyjnymi: 212, 214/1, 214/2,
2211, 221/3, 221/4, 221/6, 222/6, 223, 229, 231/2, 233/1, 233/2, 234/2, 236/6, 236/8,
237, 238/2, 238/4, 238/5, 240/1, 242/1, 244, 245, 246/5, 265, 268, 271, 277, 280, 283,
286, 353, 364, 365, 366, 367, 368, 369, 370, 371, 372, 373/2, 374/2 oraz 375 z obrebu
0027, potozonych w miejscowosci Marianka, gmina Minsk Mazowiecki oraz zasgdzit od
Gminy Minsk Mazowiecki na rzecz Wojewody Mazowieckiego kwote 480 zt tytutem
zwrotu kosztéw postepowania sadowego.

W motywach rozstrzygniecia Sad | instancji wskazat, ze zastuguje na akceptacje
stanowisko Wojewody, zgodnie z ktorym dokonujgc zmiany przeznaczenia gruntow
lesnych na nieleSne dla dziatek obecnie oznaczonych numerami ewidencyjnymi: 212,
214/1, 21472, 2211, 221/3, 221/4, 221/6, 222/6, 223, 229, 231/2, 233/1, 233/2, 234/2,
236/6, 236/8, 237, 238/2, 238/4, 238/5, 240/1, 242/1, 244, 245, 246/5, 265, 268, 271,
277,280, 283, 286, 353, 364, 365, 366, 367, 368, 369, 370, 371, 372, 373/2, 374/2 oraz
375 z obrebu 0027, potozonych w miejscowosci Marianka, gmina Minsk Mazowiecki,
organ naruszyt tryb postepowania. Wedlug Sadu | instancji, stan faktyczny istotny
z punktu widzenia rozstrzygniecia niniejszej sprawy zostat szczegétowo opisany
w uzasadnieniu skargi Wojewody. Z ustalen tych wynika, ze w dacie podejmowania
skarzonej uchwaly, tj. w dniu 27 maja 2004 r., tereny stanowigce obecnie dziatki
o numerach ewidencyjnych: 212, 214/1, 214/2, 221/1, 221/3, 221/4, 221/6, 222/6, 223,
229, 231/2, 233/1, 233/2, 234/2, 236/6, 236/8, 237, 238/2, 238/4, 238/5, 240/1, 242/1,
244, 245, 246/5, 265, 268, 271, 277, 280, 283, 286, 353, 364, 365, 366, 367, 368, 369,
370, 371, 372, 373/2, 374/2 oraz 375 z obrebu 0027, potozone w miejscowosci
Marianka, gmina Minsk Mazowiecki, znajdowaty sie cze$ciowo lub w cato$ci w uzytku

leSnym.
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W odniesieniu do tych terenéw nie uzyskano decyzji wyrazajacej zgode na
zmiane ich przeznaczenia na cele nielesne. Zdaniem Sadu | instancji, ustalenia
faktyczne, poczynione przez Wojewode, pozwalajg uzna¢ za uzasadniony zarzut skargi
dotyczgcy naruszenia art. 7 ust. 2 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i leSnych w zwigzku z art. 9 ust. 1, art. 10 ust. 1 pkt 8, art. 18 ust. 2 pkt 4 lit. a ustawy
z 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym.

Sad | instancji podniést, ze zgodnie z uchwalonym w dniu 24 maja 2004 r.
planem zagospodarowania przestrzennego w stosunku do dziatek obecnie
oznaczonych numerami ewidencyjnymi: 212, 214/1, 214/2, 221/1, 221/3, 221/4, 221/6,
22216, 223, 229, 231/2, 233/1, 233/2, 234/2, 236/6, 236/8, 237, 238/2, 238/4, 238/5,
240/1, 242/1, 244, 245, 246/5, 265, 268, 271, 277, 280, 283, 286, 353, 364, 365, 366,
367, 368, 369, 370, 371, 372, 373/2, 374/2 oraz 375 z obrebu 0027, potozonych
w miejscowosci Marianka, gmina Minsk Mazowiecki, dokonana zostata zmiana
przeznaczenia gruntéw lesnych na cele niele$ne (zabudowa mieszkaniowa o niskiej
intensywnosci jednorodzinnej wolnostojgcej lub blizniaczej z dopuszczeniem zabudowy
rekreacyjnej, oznaczona symbolem 7 MNu,ZR). Taka zmiana wymagata, w trakcie prac
nad planem, zgody wojewody wyrazanej po uzyskaniu opinii izby rolniczej.

W skardze kasacyjnej Rada Gminy Minsk Mazowiecki (dalej: skarzgcy kasacyjnie
organ) na podstawie art. 173 §1 p.p.s.a., zaskarzyta w catosci wyrok Sadu | instanciji.

Zaskarzonemu wyrokowi zarzucono:

1) na podstawie art. 174 pkt 1 p.p.s.a., naruszenie art. 27 ust. 1 ustawy z 7 lipca
1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 1999 r., nr 15, poz.139, ze zm.)
w zwiazku z art. 7 ust. 2 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i leSnych
w zwigzku z btednym przyjeciem, ze wystapity przestanki do stwierdzenia niewaznosci
uchwaty;

2) na podstawie art. 174 pkt 2 p.p.s.a., naruszenie art. 133 § 1 p.p.s.a. w stopniu
majgcym istotny wptyw na wynik sprawy przez podjecie zaskarzonego orzeczenia
z pominieciem catoksztattu okolicznosci sprawy i zgromadzonego w aktach materiatu
dowodowego.

Wskazujac na powyzsze, na podstawie art. 188, art. 185 § 1 i art. 203 pkt 1
p.p.s.a., wniesiono o uchylenie zaskarzonego wyroku i przekazanie sprawy do
ponownego rozpoznania temu Sgdowi, a takze o zasgdzenie na rzecz skarzgcego

kosztow postepowania, w tym kosztébw zastepstwa procesowego wedtug norm
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przepisanych. Skarzacy kasacyjnie organ, na podstawie art. 182 § 2 p.p.s.a., wniost
takze o rozpatrzenie skargi na rozprawie.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej wskazano, ze tereny, na ktérych potozone sg
dziatki, i w odniesieniu do ktérych stwierdzono niewazno$é zaskarzonej uchwaty, we
wczesniej obowigzujacym planie zagospodarowania z 1989 r. (uchwata Nr 6/19/89
Gminnej Rady Narodowej z 27 lutego 1989 r.) przeznaczone byty na cele zabudowy
zagrodowej i oznaczone symbolem 5ZR, a obowigzujgca ustawa o ochronie gruntéw
rolnych i lesnych w art. 5 ust. 2 pkt 3 wymagata uzyskania zgody na zmiane
przeznaczenia gruntéw na cele zabudowy zagrodowej. W kolejnym obowigzujgcym
planie miejscowym z 19 wrzes$nia 1994 r. (uchwata Nr 111/24/94 Rady Gminy Minsk
Mazowiecki) wskazane dziatki przeznaczone byty pod tereny zabudowy letniskowe;j
oznaczonej symbolem ZR, a zgoda na zmiane przeznaczenia gruntdéw lesnych na cele
budownictwa letniskowego nie byta wymagana. Skoro zatem dziatki te uzyskaty zgode
na zmiane przeznaczenia juz w 1989 r., to zgoda ta obowigzywata réwniez przy
uchwalaniu planu zagospodarowania przestrzennego w 2004 r. Wedtug skarzgcego
kasacyjnie organu istotne jest, ze przepisy ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
nie wprowadzajg koniecznosci okreslenia konkretnego przeznaczenia, na jaki zostaje
wydana zgoda na zmiang przeznaczenia. Zgoda na zmiane przeznaczenia gruntow jest
decyzjg administracyjng, a zatem raz udzielona obowigzuje do czasu jej uchylenia,
zmiany lub stwierdzenia niewaznosci. Nie zachodzi zatem potrzeba uzyskiwania
kolejnych zgdéd na zmiane przeznaczenia gruntéw przy opracowywaniu kolejnych
planéw, gdy taka decyzja zostata juz wydana i obowigzuje. Skarzacy kasacyjnie organ
podnidst, ze Sad | instanc;ji, przy podejmowaniu zaskarzonego rozstrzygniecia, pominat
catoksztatt okolicznosci sbrawy i zgromadzony materiat dowodowy.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Wojewoda Mazowiecki wni6st o oddalenie
skargi kasacyjnej Gminy Minsk Mazowiecki w catosci oraz o zasgdzenie na jego rzecz
kosztéw postepowania kasacyjnego wedtug norm przepisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje.

Skarga kasacyjna nie jest zasadna.

Na wstepie nalezy wskaza¢, ze Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje
sprawe tylko w granicach skargi kasacyjnej (art. 183 § 1 ustawy z 30 sierpnia 2002 r.
Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (tekst jedn.: Dz. U. z 2018 r.
poz. 1302, dalej: p.p.s.a.), z urzedu biorgc pod uwage jedynie niewaznosé

postepowania, co oznacza zwigzanie przytoczonymi w skargach kasacyjnych jej
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_podstawami, okreslonymi w art. 174 p.p.s.a. Ponadto zgodnie 2z trescig
art. 184 p.p.s.a., Naczelny Sad Administracyjny oddala skarge kasacyjng, jezeli
zaskarzone orzeczenie, mimo btednego uzasadnienia, odpowiada prawu. Jezeli zatem
nie wystapity przestanki niewaznoéci postepowania wymienione w art. 183 § 2 p.p.s.a.
(a w rozpoznawanej sprawie przestanek tych brak), to Naczelny Sad Administracyjny
zwigzany jest granicami skargi kasacyjnej.

W skardze kasacyjnej powotano art. 174 pkt 112 p.p.s.a.

Na wstepie dalszych rozwazan nalezy wskaza¢, ze stopien skutecznosci skargi
kasacyjnej zalezy od stopnia precyzji okre$lenia jej zarzutow. Autor skargi kasacyjnej
wyznacza bowiem zakres kontroli instancyjnej, wskazujac, ktére normy prawa zostaty
naruszone. Naczelny Sgd Administracyjny nie ma obowigzku ani prawa do domyslania
sie i uzupetniania argumentacji autora skargi kasacyjnej. Przytoczenie podstawy skargi
kasacyjnej oraz jej uzasadnienie musi wiec byé precyzyjne, z uwagi na zwigzanie
Naczelnego Sadu Administracyjnego granicami skargi kasacyjnej. Sad nie moze
zastepowac strony i precyzowaé czy uzupetnia¢ przytoczonych podstaw kasacyjnych,
czy tez ich uzasadnienia.

W pierwszej kolejnosci oceng Naczelnego Sgdu Administracyjnego objety zostat
zarzut przedstawiony w pkt 2 skargi kasacyjnej, dotyczacy naruszenia art. 133 § 1
p.p.s.a. Odnoszac sie do tego zarzutu wskazaé nalezy, ze nie jest on zasadny. Sad
administracyjny orzeka na podstawie akt sprawy, rozpatrujgc jg na podstawie stanu
faktycznego i prawnego istniejacego w dacie wydania zaskarzonego aktu. Obowigzek
wydania wyroku na podstawie akt sprawy oznacza oparcie rozstrzygniecia na istotnych
w sprawie faktach, udokumentowanych w aktach sprawy. Obowigzek ten nalezy
rozumie¢ jako orzekanie na podstawie materialu dowodowego znajdujgcego sie
w aktach sprawy i stanowigcego podstawe faktyczng wydania zaskarzonego aktu, ale
tez jako zakaz wykraczania poza ten materiat. Naruszenie zasady uregulowanej
wart. 133 § 1 p.p.s.a. moze stanowi¢, w ramach art. 174 pkt 2 p.ps.a,
usprawiedliwiong podstawe kasacyjng, jezeli polega w szczegdélnosci na: 1) oddaleniu
skargi, mimo niekompletnych akt sprawy, 2) pominieciu istotnej czesci tych akt,
3) przeprowadzeniu  postepowania dowodowego z naruszeniem  przestanek
wskazanych w art. 106 § 3 p.p.s.a. i 4) oparciu orzeczenia na wtasnych ustaleniach
sgdu, tzn. dowodach lub faktach nieznajdujacych odzwierciedienia w aktach sprawy,
o ile nie znajduje to umocowania w art. 106 § 3 p.p.s.a. Naruszeniem zatem art. 133

§ 1 p.p.s.a. bedzie takie przeprowadzenie kontroli legalnosci zaskarzonego aktu, ktére
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doprowadzi do przedstawienia przez Sad | instancji stanu sprawy w spos6b oderwany
od materialu dowodowego zawartego w aktach sprawy i ustalen dokonanych
w zaskarzonym akcie administracyjnym przy jednoczesnym niekwestionowaniu tych
ustalen. Autor skargi kasacyjnej nie wyjasnit, na czym polegat wptyw zarzucanego
naruszenia tego przepisu na wynik sprawy. Do naruszenia art. 133 § 1 p.p.s.a. mogtoby
doj$¢, gdyby Sad | instancji pomingt dokonane w sprawie ustalenia faktyczne, czy tez
dokonat wtasnych. Na takie naruszenia skarga kasacyjna nie wskazuje. Autor skargi
kasacyjnej w sposob ogoélny podnosi, ze podjecie zaskarzonego orzeczenia nastgpito
z pominieciem catoksztattu okolicznosci sprawy i zgromadzonego w aktach materiatu
dowodowego. Odnoszac sie do tak uzasadnionego zarzutu zauwazy¢ nalezy, ze Sad
| instancji, wydajac zaskarzony wyrok, prawidtowo opart sie na zgromadzonym
materiale, nie pomingt zadnych dowodéw i nie orzekat na podstawie dowodow
nieistniejgcych.

Przechodzgc do oceny zasadnosci zarzutéw opisanych w pkt 1 skargi kasacyjnej
dotyczgcych naruszenia prawa materialnego, nalezy uznaé je za bezzasadne. Autor
skargi kasacyjnej, zarzucajgc naruszenie prawa materialnego, nie wskazat czy
naruszenie to nastgpito przez btedng wykfadnie prawa, czy niewtasciwe zastosowanie.
Nalezy stwierdzi¢, ze w niniejszej sprawie nie doszto do naruszenia prawa materialnego
W zZwigzku z btednym przyjeciem, ze wystapity przestanki do stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaty”. Zgodnie z trescig art. 7 ust. 2 pkt 5 ustawy z 3 lutego 1995 r. o ochronie
gruntow rolnych i lesSnych (w brzmieniu z 27 maja 2004 r., Dz. U. z 1995 r. nr 16 poz. 78
ze zm.) przeznaczenie na cele niele$ne gruntéw lesnych, niestanowigcych wiasnosci
Skarbu Panstwa, wymagato uzyskania zgody wojewody wyrazanej po uzyskaniu opinii
izby rolniczej. Decyzja administracyjna wydana na podstawie art. 7 ust. 2 ww. ustawy
rozstrzyga zagadnienie dopuszczalnosci przeznaczenia gruntéw leSnych na cele
nielesne i stanowi podstawe do dokonania zmiany przeznaczenia w planie miejscowym.
W niniejszej sprawie, organ sporzgdzajacy plan miejscowy nie uzyskat zgody na zmiane
przeznaczenia. Oznacza to, ze nie mégt dokonaé zmiany przeznaczenia w odniesieniu
do dziatek wskazanych w wyroku Sadu | instancji. Dokonanie w zaskarzonym planie
zmiany przeznaczenia gruntdbw na cele nieleSne powinno by¢ poprzedzone
wystapieniem o uzyskanie zgody, o jakiej mowa w art. 7 ust. 2 pkt 5 ustawy z 3 lutego
1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych. Uchybienie w tym zakresie zalicza sie do
istotnego naruszenia trybu sporzadzania planu miejscowego, a takze wiladciwosci

organéw w tym zakresie, co prowadzi¢ musi do stwierdzenia niewaznosci uchwaty rady
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gminy w catosci lub czesci (por. wyrok NSA z 4 marca 2014 r., sygn. | OSK 2730/13,
LEX nr 1495297). Skoro Rada dokonata powyzszej zmiany bez uzyskania zgody
wojewody, to stwierdzi¢ nalezy, ze Sad | instancji prawidlowo stwierdzit niewazno$¢
zaskarzonej uchwaly w czesci tekstowej i graficznej w odniesieniu do dziatek
oznaczonych numerami ewidencyjnymi: 212, 214/1, 214/2, 221/1, 221/3, 221/4, 221/6,
222/6, 223, 229, 231/2, 233/1, 233/2, 234/2, 236/6, 236/8, 237, 238/2, 238/4, 238/5,
240/1, 242/1, 244, 245, 246/5, 265, 268, 271, 277, 280, 283, 286, 353, 364, 365, 366,
367, 368, 369, 370, 371, 372, 373/2, 374/2 oraz 375 z obrebu 0027, potozonych
w miejscowosci Marianka, gmina Minsk Mazowiecki.

Ponadto wyjasni¢ nalezy, ze skoro dziatka jest terenem le$nym, to nie ma
znaczenia wielko$¢ rzeczywistego zalesienia tej dziatki. Dopdki taki wpis bedzie
znajdowat sie w ewidencji gruntéw, dopéty organy w procedurze uchwalenia planu
miejscowego sg zobowigzane do respektowania jej przeznaczenia jako teren le$ny.

W tym stanie rzeczy, na podstawie art. 184 p.p.s.a.,, Naczelny Sad
Administracyjny orzekt jak w sentencji wyroku i oddalit skarge kasacyjng. O kosztach

postepowania kasacyjnego orzeczono na podstawie art. 204 pkt 2 p.p.s.a.
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