WOJEWODA MAZOWIECKI

Warszawa, 23 wrzesnia 2023 r.
WNP-R.4131.15.2023

Rada Gminy Pniewy
05-652 Pniewy
Pniewy 2

Rozstrzygni¢cie nadzorcze

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z

2023 r. poz. 40)
stwierdzam niewaznos¢:

uchwaly Rady Gminy Pniewy z dnia 21 sierpnia 2023 r. nr LXXI1.479.23 w sprawie wyrazenia
opinii o lokalizacji obiektow przemystowych stuzacych prowadzeniu intensywnej gospodarki

rolnej na dziatkach o nr ewidencyjnych 41,42, 43, potozonych we wsi Jurki, gmina Pniewy.
Uzasadnienie

Na sesji w dniu 21 sierpnia 2023 r. Rada Gminy Pniewy podjela uchwate nr
LXXI1.479.23 w sprawie wyrazenia opinii o lokalizacji obiektow przemystowych stuzacych
prowadzeniu intensywnej gospodarki rolnej na dziatkach o nr ewidencyjnych 41, 42, 43,
polozonych we wsi Jurki, gmina Pniewy, ktora doreczono organowi nadzoru w dniu 24 sierpnia
2023 r., przy piSmie z 22 sierpnia 2023 r., znak: RG.0007.7.2023.

Uchwatla zostala podjeta na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2023 1. poz. 40) oraz § 6 ust. 7 uchwaty Nr XXIX/208/02 Rady
Gminy Pniewy z dnia 28 czerwca 2002 r. (Dz. U. Woj. Mazowieckiego z 2002 r. nr 221 poz.
5600), zmienionej uchwata Nr XXXVI.176.18 Rady Gminy z dnia 28 maja 2018 r. (Dz. U.
Woj. Mazowieckiego z 2018 r. poz. 6749).

W wyniku dokonanej analizy prawnej organ nadzoru, w dniu 13 wrzesnia 2023 r.,
skierowat do Rady Gminy Pniewy zawiadomienie o wszczeciu postgpowania nadzorczego.
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W § 1 ust. 1 uchwaty z dnia 21 sierpnia 2023 r. zapisano, ze wyraza si¢ pozytywna
opini¢ dotyczaca lokalizacji obiektéw przemystowych stuzacych prowadzeniu intensywne;j
gospodarki rolnej na dziatkach o nr ewidencyjnych 41, 42, 43, potozonych we wsi Jurki, gmina
Pniewy, o tacznej pow. 7,43 ha. Z kolei w § 1 ust. 2, wskazano ze wyzej opisana dzialka
posiada dostep do drogi publicznej. W § 2 uchwaty zapisano, ze wchodzi ona w zycie z dniem
podjecia. Jak wynika z uzasadnienia uchwaty, wspotwlasciciele dziatki ztozyli wniosek do
Rady Gminy Pniewy z prosba o wydanie opinii na temat budowy obiektow przemystowych, t;.
hali wysokiego sktadowania o powierzchni min. 10 000 m? powierzchni uzytkowej oraz matego
zakladu produkcyjnego o nieucigzliwej produkcji o powierzchni do 5 000 m?, na dziatkach o
nr ewidencyjnych 41, 42, 43 we wsi Jurki, gmina Pniewy. Zgodnie z przywotanym w podstawie
prawnej badanej uchwaty § 6 uchwaty w sprawie planu zagospodarowania przestrzennego
ustalono zasady uzytkowania 1 zagospodarowania terendw otwartych oznaczonych symbolem
R (rolnych). W § 6 ust. 1 wskazano, ze podstawowym rodzajem uzytkowania w obrebie
terenow R (rolnych) sa uprawy polowe. Natomiast w ust. 7 wskazano, ze dopuszcza si¢
realizacje obiektow stuzacych intensywnej gospodarce rolnej jak: przechowalnie, szklarnie,
deszczownie, obiekty przetworstwa oraz obiekty przemystowe, o ile ich lokalizacja jest
niemozliwa na terenach strefy zabudowy okreslonej w § 7 1 uzyska pozytywna opini¢ Rady
Gminy oraz pozytywne uzgodnienia wymagane przepisami szczegdlnymi i odrgbnymi.

W toku sprawowanego nadzoru stwierdzono, ze uchwata Rady Gminy Pniewy z dnia
21 sierpnia 2023 r. Nr LXXI1.479.23 zostata podjeta z razacym naruszeniem art. 18 ust.1
ustawy o samorzadzie gminnym poprzez podje¢cie na jego podstawie uchwaly w sprawie
wyrazenia opinii o lokalizacji obiektow przemystowych stuzacych prowadzeniu intensywnej
gospodarki rolnej, podczas gdy zaden przepis rangi ustawowej nie przyznaje Radzie takich
uprawnien. Tym samym uchwata zostala podjeta bez waznej podstawy prawne;.

Wielokrotnie, w utrwalonym orzecznictwie sagdow administracyjnych odnoszacym sie
do art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym stwierdzano, ze przepis ten nie moze by¢
samodzielng podstawa, bez umocowania w przepisie rangi ustawowej, dla uprawnien rady do
decydowania w formie uchwaty. Jak zwrocono uwage w wyroku NSA z 28 kwietnia 2011 r.
(sygn. I1 OSK 269/11), przepis ten nie jest samodzielng podstawa do wydawania aktéw ogolnie
obowigzujacych o charakterze normatywnym, gdyz takie akty musza mie¢ umocowanie w
przepisach materialnego prawa administracyjnego. Art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym daje podstawe do podjecia uchwaty przez rade tylko w przypadku, gdy istnieje
konkretny przepis prawa materialnego uprawniajacy do wydania takiej uchwaly. Zatem

dozwolone jest tylko to, co zostalo przewidziane przez prawo. Podkresla si¢ przy tym, Ze zakaz



wykraczania poza zakres kompetencji odnosi si¢ do wszelkich form dziatalno$ci organow
wiadzy, takze wtedy, gdy te formy nie maja wtadczego charakteru, a stanowig jedynie opini¢
wyrazong w drodze uchwaty (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 27 wrzesnia
2017 r., sygn. I OSK 1066/17).

Podkreslenia wymaga, ze w podstawie prawnej uchwaty nie wskazano zadnego przepisu
rangi ustawowej, dajacego Radzie uprawnienie do regulacji zagadnienia objetego uchwata
bedaca przedmiotem niniejszego rozstrzygnigcia. Ponadto, w obowigzujacym stanie prawnym
brak jest przepisu rangi ustawy, ktory przyznawatby Radzie kompetencje do podjecia takiej
uchwaly.

W wyroku z dnia 29 lipca 2005 r., sygn. IV SA/Wa 995/05, Wojewodzki Sad
Administracyjny w Warszawie wskazal, ze przedmiotem kontroli sgdu administracyjnego jest
legalno$¢ aktu, co oznacza koniecznos¢ zbadania, czy akt ten, biorgc pod uwage jego tresc,
moze zosta¢ pozostawiony w obrocie prawnym. Zasada ta obowigzuje rowniez organ nadzoru.
Nalezy zatem zwazy¢, czy ustalenie braku podstawy prawnej uprawnia organ nadzoru do
stwierdzenia istotnego naruszenia prawa i wyeliminowania uchwaty z obrotu prawnego.

W wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 21 lipca 2015 r.,
sygn. II SA/Op 238/15 stwierdzono, iz, cyt.: ,,Sktad orzekajacy podziela zatem poglad organu
nadzoru, Ze podjeta uchwata stanowi dzialanie rady gminy bez upowaznienia ustawowego,
czyli uchwata ta, jako sprzeczna z prawem jest niewazna w rozumieniu art. 91 ust. 1 zdanie
pierwsze u.s.g. Wprawdzie ustawa o samorzadzie gminnym nie okresla rodzaju naruszen
prawa, ktore nalezy zakwalifikowaé do istotnego naruszenia prawa, jednakze w orzecznictwie
sagdowym przyjmuje si¢, ze s3 to takiego rodzaju naruszenia prawa jak: podjecie uchwaly przez
organ niewlasciwy, brak podstawy do podjecia uchwaly okre§lonej tresci, niewlasciwe
zastosowanie przepisu prawnego bedacego podstawa podjecia uchwaty, naruszenie procedury
podjecia uchwaty (por. wyrok NSA z dnia 29 listopada 2006 r., sygn. akt I OSK 1287/06, LEX
nr 320891; wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 marca 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 2296/06,
LEX nr 320813). Podjecie przez rade gminy uchwaly w danej sprawie, pomimo braku
ustawowe]j podstawy jest istotnym naruszeniem prawa, skutkujagcym niewazno$cig uchwaty,
jako pozbawionej rzeczywistej podstawy prawne;.

Podobnie wypowiadaja si¢ tez przedstawiciele nauki, analizujagc dopuszczalno$é
stosowania pomocniczo w postepowaniach nadzorczych katalogu przyczyn niewaznosci
decyzji administracyjnych, cyt.: Opierajac si¢ na konstrukcji wad powodujacych niewazno$¢
oraz wzruszalno$¢ decyzji administracyjnych, mozna wskaza¢ rodzaje naruszen przepisow,

ktére w sposob niewatpliwy trzeba zaliczy¢ do istotnych, skutkujacych niewaznoscig uchwaty
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(zarzadzenia) organu gminy. Do nich nalezy naruszenie przepisOw wyznaczajacych
kompetencj¢ do podejmowania uchwat, podstawy prawnej podejmowania uchwat, przepisow
prawa ustrojowego, przepisOw prawa materialnego — przez wadliwg ich wyktadni¢ — oraz
przepisow regulujacych procedur¢ podejmowania uchwal. Istotne naruszenie prawa moze
obejmowac takze inne okolicznos$ci przesadzajace o niewaznos$ci decyzji administracyjnej, w
tym wydanie aktu bez podstawy prawnej przez niewlasciwy organ czy tez wydanie aktu w
sytuacji res iudicata (Dolnicki Bogdan (red.), Ustawa o samorzadzie gminnym. Komentarz,
wyd. III Opublikowano: WKP 2021).

Zatem nie budzi watpliwosci, iz podj¢cie uchwaty w sytuacji braku podstawy prawnej
do takiego dziatania powoduje istotne naruszenie prawa oraz konieczno$¢ wyeliminowania
aktu z obrotu prawnego.

Nalezy wskazaé, ze uchwata Rady Gminy Pniewy Nr XXIX/208/2002 w sprawie
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na podstawie ktoérego Rada
dziatata podejmujac w dniu 23 sierpnia 2023 r. uchwate bedaca przedmiotem rozstrzygnigcia
nadzorczego, zostata podjeta dnia 28 czerwca 2002 r. i ogloszona w Dzienniku Urzgdowym
Wojewodztwa Mazowieckiego Nr 221 poz. 5600 z dnia 20 sierpnia 2002 r. Tymczasem, w dniu
27 marca 2003 r. zostala uchwalona nowa ustawa o planowaniu 1 zagospodarowaniu
przestrzennym (Dz. U. z 2023 r. poz. 977), ktéra weszta w zycie 11 lipca 2003 r. Ustawa ta nie
przewiduje mozliwosci uchwalania przez Rade Gminy opinii o lokalizacji obiektéw
przemystowych stuzacych prowadzeniu intensywnej gospodarki rolnej. Jak wskazano wyzej,
w uzasadnieniu uchwaty zapisano, ze zgodnie z obowigzujacym planem zagospodarowania
uzupehiajaca formg uzytkowania na terenach rolnych dopuszcza si¢ realizacje obiektow
shuzacych intensywnej gospodarce rolnej jak: przechowalnie, szklarnie, deszczownie, obiekty
przetworstwa oraz obiekty przemystowe, o ile ich lokalizacja jest niemozliwa na terenach strefy
zabudowy okreslonej w §7 1 uzyska pozytywna opini¢ Rady Gminy oraz pozytywne
uzgodnienia wymagane przepisami szczegdlnymi i odrgbnymi. Dalej stwierdzono, ze po
analizie posiadanych informacji oraz po kontroli terenowej stwierdza si¢, ze inwestycja bedzie
zgodna z zapisami w obowigzujacym miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
Gminy Pniewy. Przedmiotowa dziatka posiada dostep do drogi publicznej. Wyrazona w
uchwale opinia odnosi si¢ zatem do przestanek wydania warunkow zabudowy 1 pozwolenia na
budowe na gruncie rolnym.

W obowigzujacej ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z dnia 27
marca 2003 r., art. 61 okresla przestanki wydania decyzji o warunkach zabudowy, a w ust. 1

pkt 4 odnosi si¢ do przestanek wydania warunkéw zabudowy dotyczacych gruntéw rolnych. W



sprawie o podobnym stanie faktycznym, gdzie rada gminy uchwalila na podstawie art. 18 ust.1
iart. 61 ust.1 pkt 4 nie indywidualng opini¢ o lokalizacji obiektow przemystowych stuzacych
prowadzeniu intensywnej gospodarki rolnej, a powierzchni¢ gospodarstwa rolnego,
Wojewoddzki Sad Administracyjny w Kielcach wydat wyrok z dnia 17 stycznia 2019 r. w
sprawie sygn. akt Il SA/Ke 737/18. Zgodnie z tym wyrokiem przepis art. 18 ust. 2 pkt 15 ustawy
o samorzadzie gminnym nie stanowi samodzielnej podstawy do stanowienia przez rad¢ gminy
aktow prawa miejscowego ani tez podejmowania uchwatl. Stanowi on jedynie odestanie do
innych ustaw regulujacych kompetencje rady gminy; ma on charakter organizacyjny (czasami
zwany takze organizacyjno-ustrojowym) i nie zawiera samodzielnie delegacji do stanowienia
jakiegokolwiek aktu prawa miejscowego. Réwniez takiej podstawy nie zawiera art. 61 ust. 4
ustawy o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym. W wyroku tym Sad stwierdzit tez,
ze istotne naruszenie prawa to uchybienie prowadzace do skutkow, ktore nie moga by¢
tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Jedng z form takiego istotnego naruszenia
przepisow prawa jest wydanie uchwaty z przekroczeniem delegacji ustawowej, czy tez, jak ma
to miejsce w niniejszej sprawie, bez istnienia takiej ustawowej delegacji.

Nalezy doda¢, ze wydanymi w 2021 r. rozstrzygnigciami nadzorczymi z dnia 4 maja
2021 r. w sprawach WNP-R.4131.6.2021 1 WNP-R.4131.7.2021, Wojewoda Mazowiecki
stwierdzil niewazno$¢ dwoch uchwat Rady Gminy Pniewy dotyczacych posiadania areatu
wystarczajacego do prowadzenia gospodarstwa rolnego, a wigc uchwal opartych na tych
samych zalozeniach i1 podstawie prawnej co badana uchwala. Rozstrzygnie¢ tych nie
zaskarzono, jak rowniez w okresie po ich wydaniu, tj. w 2021 i w 2022 r., podobnych uchwat
Rada Gminy Pniewy nie podejmowata. Tak wigc nie jest jasne, z jakich powodoéw, pomimo
braku zmiany przestanek prawnych, ponownie przystapiono do podejmowania uchwal we
wskazanym zakresie.

Majac na uwadze powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze Uchwala Rady Gminy Pniewy z dnia
21 sierpnia 2023 r. Nr. LXXI1.479.23 w sprawie wyrazenia opinii o lokalizacji obiektow
przemystowych shuzacych prowadzeniu intensywnej gospodarki rolnej na dziatkach o nr
ewidencyjnym 41,42, 43, potozonych we wsi Jurki, gmina Pniewy zostala podjeta z istotnym
naruszeniem prawa, co czyni koniecznym wyeliminowanie jej z obrotu prawnego poprzez
stwierdzenie niewazno$ci w drodze rozstrzygnigcia nadzorczego.

Gminie, w $wietle art. 98 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, shuzy skarga do
Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia dorgczenia
rozstrzygnigcia nadzorczego, wnoszona za posrednictwem organu, ktory skarzone orzeczenie

wydat.



Rozstrzygniecie nadzorcze wstrzymuje wykonanie uchwaty z mocy prawa, z dniem jego

doreczenia.

WOJEWODA MAZOWIECKI

Tobiasz Bochenski
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