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Sekretariat Naczelnego Sadu Administracyjnego Izby Ogdlnoadministracyjne;
Wydziatu Il przesyta odpis wyroku z dnia 13 czerwca 2017 r., sygn. akt || OSK 75/17
w sprawie ze skargi kasacyjnej Rady Gminy Udanin od wyroku Wojewédzkiego Sgdu
Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 24 pazdziernika 2016 r. sygn. akt Il SA/Wr
572115.

Zatgczone orzeczenie jest ostateczne i nie podlega zaskarzeniu.

Zat. : odpis orzeczenia.

Kierownik Sekretariatu

zZup. Marcin Sikgrski
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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 13 czerwca 2017 r.

Naczelny Sgd Administracyjny w sktadzie:

Przewodniczacy: sedzia NSA Robert Sawuta /spr./
Sedziowie { sedzia NSA Grzegorz Czerwinski
sedzia del. WSA Pawet Gronski

Protokolant starszy inspektor sgdowy Agnieszka Majewska

po rozpoznaniu w dniu 13 czerwca 2017 r.

na rozprawie w Izbie Ogolnoadministracyjne;

sprawy ze skargi kasacyjnej Rady Gminy Udanin

od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu

z dnia 24 pazdziernika 2016 r. sygn. akt || SA/Wr 572/15

w sprawie ze skargi Wojewody Dolnoslgskiego

na uchwate Rady Gminy Udanin

z dnia 30 stycznia 2015 r. nr1V.12.2015

w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru

obrebu Lusina

1. uchyla zaskarzony wyrok i przekazuje sprawe do ponownego rozpoznania
Wojewddzkiemu Sgdowi Admlnlstracyjnemu we Wroctawiu,

2. odstepuje od zasqdzen|a‘kosztomgostqpowanla kasacyjnego w caiosu
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 24 pazdziernika 2016 r., sygn. akt Il SA/Wr 572/15 Wojewddzki
Sad Administracyjny (dalej;: WSA) we Wroctawiu w sprawie ze skargi Wojewody
Dolnos$lgskiego na uchwate Rady Gminy Udanin z dnia 30 stycznia 2015 r. nr
IV.12.2015 w przedmiocie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
obszaru obrgbu Lusina, w pkt |. stwierdzit niewaznos¢ zaskarzonej uchwaly w catosci, w
pkt Il. zasgdzit zwrot kosztéw postepowania. Wyrok ten zapadt w nastepujacych
okolicznos$ciach faktycznych i prawnych sprawy:

Jak wynika z uzasadnienia zaskarzonego wyroku to Wojewoda Dolno$laski wni6st
do WSA we Wroctawiu skarge na uchwate Rady Gminy Udanin z dnia 30 stycznia 2015
r. w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego obszaru obrebu
Lusina (dalej uchwata lub MPZP Lusina).

Organ nadzoru zaskarzajgc powyzszg uchwate i formutujgc zarzuty odnoszace sie
do naruszenia zasad sporzgdzania planu, zarzucit istotne naruszenie art. 28 ust. 1 w
zw. z art. 15 ust. 2 pkt 6 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. z 2012 r., poz. 647 ze zm., Upzp) poprzez
brak prawidtowej realizacji upowaznienia ustawowego w zakresie wyznaczania liczby
miejsc parkingowych przeznaczonych na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte
parkingowa.

Ponadto organ nadzoru zarzucit Radzie Gminy Udanin podjecie:

- § 7 ust. 1 uchwaly we fragmencie "w szczegéinosci" z istotnym naruszeniem art.
2 Konstytucji RP;

- § 7 ust. 19 oraz § 15 ust. 4 uchwaly z istotnym naruszeniem art. 28 ust. 1 w zw. z
art. 15 ust. 2 pkt 10 Upzp oraz § 2, § 10 i § 11 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z
dnia 25 czerwca 2003 r. w sprawie sposobu zgtaszania oraz oznakowania przeszkod
lotniczych (Dz. U. z 2003 r., Nr 130, poz. 1193 ze zm.);

- § 8 ust. 5 pkt 2 lit. a zaskarzonej uchwaty z istotnym naruszeniem zasad
sporzadzania planu polegajgcym na naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 9 i pkt 10 Upzp;

- § 14 pkt 2 uchwaly z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 11 Upzp w zw. z § 4
pkt 10 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie
wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(Dz. U. Nr 164, poz. 1587, rozp. Ml z 2003);

- § 17 pkt 2 lit. b uchwaty we fragmencie "zaréwno napowietrznej jak i" w zakresie
terenow |.ZIn/1, 1.ZIn/2i .ZIn/4, § 19 pkt 2 lit. b uchwaty we fragmencie "napowietrzne; i
oraz § 43 pkt 2 lit. b we fragmencie "napowietrznej i z istotnym naruszeniem art. 7 ust.
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2 pkt 1 ustawy z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (t.j. Dz. U. z
2013 r., poz. 1205 ze zm., Uogrl) oraz art. 17 pkt 6 lit. c w zw. z art. 28 ust. 1 Upzp;

- § 33 pkt 2 lit. a oraz pkt 3 lit. bic, § 34 pkt 2 lit. a, § 36 pkt 2 lit. bipkt 3 lit. ¢, §
42 pkt 2 lit. b uchwaly z istotnym naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 10 Upzp w zw. z § 4 pkt
9 lit. c rozp. Ml z 2003;

Skarzacy organ nadzoru wnidst o stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci
oraz o zasadzenie kosztéw postepowania. Wyjasnienia i uzasadnienia podniesionych
przez organ nadzoru zarzutow zawiera obszerne uzasadnienie skargi.

Odpowiadajgc na skarge Wajt Gminy Udanin wnidst w pierwszej kolejnosci o jej
odrzucenie, uzasadniajgc ten wniosek stanowiskiem wyrazonym w uchwale NSA z dnia
13 listopada 2012 r., sygn. akt | OPS 3/12, podjetej w sktadzie 7 sedziow: w
postepowaniu przed sgdem administracyjnym w sprawach skarg, ktérych przedmiotem
jest uchwata rady gminy, zdolnoé¢ procesowg (art. 26 § 1 w zw. z art. 28 § 1 art. 32
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postgepowaniu przed sadami
administracyjnymi, wéwczas: tj. Dz. U. z 2012 r,, poz. 270 ze zm., Ppsa) ma wojt
(burmistrz, prezydent miasta), chyba ze w sprawie zachodzg okolicznosci szczegoine,
ktérych nieuwzglednienie mogtoby prowadzi¢ do pozbawienia rady gminy prawa do
ochrony sadowej”. W oparciu o powyzsze wskazano na nieprawidtowe oznaczenia w
skardze strony przeciwnej, tj. Rady Gminy Udanin, podczas gdy jest nig Gmina Udanin.
Wediug autora odpowiedzi na skarge, przypisujgc tej Gminie zdolno$¢ sadowg w
postepowaniu ze skargi na uchwatg jej organu, to jej organ wykonawczy — w tym
przypadku Woéjta nalezy uznaé za organ reprezentujacy gmine zgodnie z art. 28 Ppsa.
W zwiazku z tym a contrario Rada Gminy Udanin nie ma zdoIno$ci sgdowej, dlatego tez
na podstawie art. 58 Ppsa skarga podlegac¢ powinna odrzuceniu.

W przypadku nieuwzgledniania tego wniosku wniesiono o oddalenie skargi za
wyjatkiem zarzutu dotyczacego § 46 uchwaty. Odpowiedz na skarge zawiera obszerng
argumentacje wspierajgcg zawarte w niej wnioski.

Opisanym na wstepie wyrokiem sad pierwszej instancji skarge organu nadzoru
uwzglednit stwierdzajac niewazno$¢ MPZP Lusina w catosci. Za nietrafne uznano
wnioskowanie o odrzucenie skargi, wskazujac ze strong postgpowania jest Rada Gminy
Udanin, z tym, ze wdjt reprezentuje gming na zewnatrz, zatem takze w niniejszym
postepowaniu sgdowoadministracyjnym.

WSA we Wroctawiu podzielit zarzuty i argumentacje Wojewody Dolnoslgskiego

generalnie w catoéci, za wyjatkiem kwestii odnoszacych sie do zgodnosci z prawem
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regulacji zawartej w § 7 ust. 1, § 33 pkt 2 lit. a oraz pkt 3 lit. b i c, § 34 pkt 2 lit. a, § 36
pkt 2 lit. b i pkt 3 lit. ¢, § 42 pkt 2 lit. b uchwaty.

Zdaniem tegoz sgdu pominigcie przez Rade Gminy Udanin jednego z
wymienionych w art. 15 ust. 2 Upzp katalogu elementéw planu miejscowego, skutkuje
brakiem peinej realizacji upowaznienia ustawowego i ma istotny wpltyw na ocene
zgodnosci z prawem podjetego aktu. Wskazujgc przy tym na wynikajgcy z art. 1 ust. 2
pkt 5 Upzp obowigzek uwzglednienia w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
wymagan ochrony zdrowia oraz bezpieczenstwa ludzi i mienia, a takze potrzeb oséb
niepetnosprawnych, sad pierwszej instancji przyjat, ze Rada Gminy Udanin, bedac
zwigzana tym katalogiem, nie mogta pomingé zadnego z wymienionych w nim
elementow. Wskazano, ze przepis art. 15 ust. 2 Upzp stanowi norme o charakterze ius
cogens.

Sad pierwszej instancji uznat, ze Rada Gminy Udanin powinna byta uwzglednié
zaistniate zmiany art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp odnos$nie zabezpieczenia miejsc postojowych
dla osdb niepetnosprawnych i w odpowiednim zakresie, pomimo dokonanych juz
uzgodnien planu, przeprowadzi¢ aktualizacje projektu planu miejscowego do
obowigzujgcego stanu prawnego. W szczegdlnosci wskazano, ze czynnosé
zawiadomienia o wytozeniu projektu planu do publicznego wgladu nastgpita po dniu 1
lipca 2014 r. (tj. po dacie wejscia w zycie ustawy z dnia 23 pazdziernika 2013 r. o
zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz niektérych innych ustaw — Dz. U. z
2013 r., poz. 1446 — dalej UzmPrd z 2013). Analizujgc tre$¢ § 12 ust. 6 MPZP Lusina
stwierdzono, ze nie odniesiono sie w jego tresci do minimalnej liczby miejsc
przeznaczonych na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingows.
Przywotano tres¢ art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp ustalong w brzmieniu art. 5 UzmPrd z 2013.
Zdaniem sgadu a quo prawidtowg realizacja obowigzku natozonego moca
znowelizowanego art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp bedzie juz wskazanie, ze w ramach
dopuszczonej minimalnej liczby miejsc do parkowana przewidziane zostaty miejsce
przeznaczone na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowg. Nie
potrzeba w tym zakresie wskazywa¢ odrebnej wartosci liczbowej dla kazdego z tych
migjsc. Tym minimalnym wymogom — zdaniem sadu wojewodzkiego — nie sprostata
Rada Gminy Udanin, nie podajgc w § 12 ust. 3 uchwalty, ze w ramach tam wskazane;j
liczby miejsc postojowych zawarte sg juz miejsca do parkowania samochodéw
wyposazonych w karte parkingowg. W zaskarzonej uchwale brak jest jakiejkolwiek
regulacji odnoszgcej sie do miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdow

zaopatrzonych w karte parkingows.
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WSA we Wroctawiu wskazat ponadto, ze niewatpliwie uwarunkowaniami
przestrzennymi, ktére uzasadniajg konieczno$ci wyznaczenia takich miejsc sg tereny
zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, czy tez tereny zajete przez obiekty biur i
administracji, bankéw, handlu i ustug, hurtowni, targowisk, oswiaty, sportu i rekreacji,
kosciotow, cmentarzy, doméw kultury i gastronomii, rejonowych przychodni zdrowia,
prywatnych przychodni i gabinetéw lekarskich, hoteli, pensjonatow i agroturystyki.
Bezsporne majg by¢ wedle sadu pierwszej instancji zatem okolicznosci faktyczne
wskazujgce, ze na obszarze objetym planem istnieje "zapotrzebowanie" na miejsca
parkingowe przeznaczone na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w kartg parkingowa.

Wsparciem dla prezentowanego stanowiska sgdu wojewddzkiego ma by¢ rowniez
odwotanie sie do wyktadni celowosciowej i systemowej. O zgodzie z wykiadnig
celowosciowg przyjetego rozumienia art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp, swiadczy¢ ma mozliwos¢
realizacji zaktadanego przez UzmPrd z 2013 celu wprowadzonych zmian jakim jest
zabezpieczenie miejsc przeznaczonych do parkowania dla oséb niepetnosprawnych. W
ocenie sadu pierwszej instancji problem zwigzany z wyznaczeniem i zabezpieczeniem
odpowiedniej ilosci miejsc parkingowych dla posiadaczy kart parkingowych, a wigc oséb
niepetnosprawnych nie dotyczy tylko i wytacznie drég publicznych, stref ruchu i stref
zamieszkania. Wymaga bowiem w tym kontekécie wskaza¢, ze poza terenami drog
publicznych, ktérych wyznaczenie w ramach ksztattowania uktadow komunikacyjnych w
przestrzenni publicznej ma charakter obligatoryjny oraz poza wyznaczonymi strefami
ruchu oraz strefami zamieszkania, przy czym w tym przypadku ich wyznaczenie nalezy
wytacznie do decyzji podmiotéw zarzadzajgcych danymi terenami, na ktorych
zlokalizowane sg drogi, minimalna liczba miejsc przeznaczonych na parkowanie
pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowg powinna zosta¢ ustalona w ramach
ustalen ogélnej minimalnej liczby miejsc do parkowania, ktéry to wymaég nalezy odnies¢
do kazdego z przeznaczen terendw ujetych w planie miejscowym. W tym aspekcie
odwotano sie do innych wyrokéw WSA we Wroctawiu.

Przywotujgc powyzsze okolicznosci i uwzgledniajac wszelkie okolicznoSci
faktyczne uzasadnionym — zdaniem sgdu wojewodzkiego — okazat sig zawarty w
skardze wniosek o stwierdzenie niewazno$ci kwestionowanej uchwaty w catosci z
uwagi na ,istotne” naruszenie art. 28 ust. 1 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp.

W ocenie sadu wojewddzkiego racje miat Wojewoda Dolnoslgski podnoszgc zarzut
podjecia § 7 ust. 19 oraz § 15 ust. 4 uchwaty z istotnym naruszeniem art. 28 ust. 1 w

zw. z art. 15 ust. 2 pkt 10 Upzp oraz § 2, § 10 i § 11 rozporzgdzenia Ministra
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Infrastruktury z dnia 25 czerwca 2003 r. w sprawie sposobu zgtaszania oraz
oznakowania przeszkdd lotniczych.

Sad wojewddzki stwierdzit takze, Zze przepis § 8 ust. 5 pkt 2 lit. a uchwaty w
zakwestionowanym brzmieniu stanowi niewatpliwie przyktad regulacii ograniczajacej
sposOb uzytkowania nieruchomosci, przez ktérg przebiega linia energetyczna,
jednoczesnie dopuszcza "zmiane potozenia tej strefy”, przy czym nie wskazuje trybu i
sposobu dokonania owej zmiany.

Zdaniem tegoz sgadu konieczne stato sig stwierdzenie niewaznosci § 14 pkt 2
zaskarzonej uchwaty odnoénie zakazu tymczasowego zagospodarowania, urzadzania i
uzytkowania terendw.

Brak natomiast wystgpienia o zgode na zmiane przeznaczenia na cele nierolnicze
gruntéw rolnych zaszeregowanych w klasach I-lll, sad | instancji potraktowat jako
istotne uchybienia procedury planistycznej, co uzasadniato wniosek o stwierdzenie
niewaznosci § 17 pkt 2 lit. b we fragmencie "zaréwno napowietrznej jak i, § 19 pkt 2 lit.
b we fragmencie "napowietrznej i" oraz § 43 pkt 2 lit. b we fragmencie "napowietrznej i"
w stosunku do terenéw skarzonej uchwaty.

Skargg kasacyjng — reprezentowana przez petnomocnika — Rada Gminy Udanin
oraz Gmina Udanin zaskarzyta w cato$ci ww. wyrok, opierajgc jg na:

1. uchybieniu przez WSA we Wroctawiu przepisom prawa materialnego,
polegajgce na:

a) naruszeniu art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp (w brzmieniu ustalonym w Dz. U. z 2015 .,
o,Nr 199 ze zm.”) oraz art. 12a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych
(tj. Dz. U. z 2015 r. poz. 460 ze zm., Udp) poprzez btedne przyjecie, ze Rada Gminy
Udanin winna byta w uchwale odwota¢ si¢ do ww. przepisu Upzp lub do art. 12a Udp w
zakresie minimalnej liczby miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdow
zaopatrzonych w karte parkingowa, jak réwniez btedne przyjecie, ze okreélenie w § 12
ust. 6 uchwaty wskaznikéw jest niewystarczajgce, podczas gdy zestawienie
wskaznikow oraz brzmienia art. 12a Udp stanowig wyczerpujgcy regulacie w petni
zabezpieczajgcg interesy osOb niepetnosprawnych i nie ma koniecznosci
uszczegotawiania tych kwestii w uchwale, czym WSA naruszyt wskazane przepisy
poprzez ich btedng wyktadnie;

b) naruszeniu z art. 8 ust. 1 UzmPrd z 2013 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp poprzez
bledne przyjecie, ze Rada Gminy Udanin winna byta w ogoéle okreslaé minimalng liczbe
miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa,

podczas gdy przepis ten zwalniat Rade Gminy z tego obowigzku, czym WSA we
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Wroctawiu naruszyt wskazany przepis poprzez jego ,btedng zastosowanie”;

c¢) naruszeniu art. 17 pkt 8 Upzp i art. 7 ust. 2 Uogrl z uwagi na przyjecie, ze Wojt
Gminy Udanin zobowigzany byt do uzyskania zgody wtasciwego ministra na zmiane
przeznaczenia gruntow, a brak wystapienia o taka zgode stanowi istotne naruszenie
procedury planistycznej skutkujacej uniewaznieniem uchwaty, podczas, gdy zgoda
taka nie byta potrzebna, czym WSA naruszyt wskazany przepis poprzez jego ,biedng
zastosowanie”,

d) naruszeniu art. 28 ust. 1 Upzp, poprzez btedne przyjecie, ze w niniejszej sprawie
doszto do naruszenia zasad sporzgdzania planu miejscowego oraz istotnego
naruszenia procedury planistycznej, ktore powodujg niewaznos¢ uchwaty w catosci,
podczas, gdy przestanki takie nie zaistniaty lub zaistniaty co najwyzej w zakresie
pozwalajgcym na stwierdzenie niewaznoéci pojedynczych postanowien uchwaty, czym
WSA we Wroctawiu naruszyt wskazany przepis poprzez jego btedne zastosowanie;

2. naruszeniu przez WSA we Wroctawiu przepiséw postgpowania, uchybienie
ktére miato istotny wptyw na wynik sprawy, polegajgce na:

a) naruszeniu art. 25 § 1 Ppsa i art. 33 ,ust. 2" Ppsa w zw. z art. 2 ustawy z dnia 9
kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy - prawo o postgpowaniu przed sgdami
administracyjnymi poprzez nieprawidtowe ustalenie strony przeciwnej, tj. uznanie
Gminy Udanin za strone niniejszego postgpowania, podczas gdy strong ta by¢ powinna
Rada Gminy Udanin;

b) naruszeniu art. 141 § 4 zd. 1 Ppsa w zw. z art. 28 ust. 1 Upzp polegajgce na
niedoktadnym zbadaniu sprawy oraz niepetnym i czgéciowo btednym ustaleniu stanu
faktycznego bedgcego przedmiotem skargi, w szczegdlnosci: niespdjnosci w zakresie
uzasadnienia w zakresie zasadnosci uznania za strone Rady Gminy Udanin,
zaniechania wyjasnienia zasadnosci stwierdzenia niewaznosci catej uchwaty oraz
oceny wplywu poszczegdinych kwestionowanych przepiséw na dezintegracje uchwaty;
przyjecie, ze Wéjt Gminy Udanin zobowigzany byt do uzyskania zgody wiasciwego
ministra na zmiane przeznaczenia gruntow oznaczonych symbolem 1.ZLn/1-1.ZLn/4, 1.R/1-
|.R/17 oraz Il.R/2-11.R/3, podczas, gdy zgoda taka nie byta potrzebna;

c) art. 106 § 3 Ppsa we zw. z art. 17 pkt 8 Upzp w zw. z art. 7 Uogrl poprzez
zaniechanie oceny, czy terenach oznaczonych symbolem .ZLn/1-1.ZLn/4, |.R/1-.R/17
oraz I.R/2-1I.R/3 napowietrzna infrastruktura techniczna istnieje i uznanie, ze Wojt
Gminy Udanin w procedurze planistycznej winien byt wystgpi¢ o zgode na zmiang
przeznaczenia terendw przy stanie zastatym;

d) naruszeniu art. 147 §1 Ppsa w zw. z art. 28 ust. 1 Upzp z uwagi na
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uwzglednienie przez WSA we Wroctawiu skargi i stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonej uchwaty, podczas gdy w $Swietle zaistniatych faktow i przy zachowaniu
prawidtowej wykfadni przepiséw prawa materialnego oraz prawidtowym ich stosowaniu
winien wyda¢ orzeczenie oddalajace skarge lub ograniczyé sie do stwierdzenia
niewazno$ci pojedynczych zapiséw uchwaty. Gdyby przepisy proceduralne zostaly
zastosowane prawidtowo, skarga podlegataby oddaleniu.

Majac na uwadze powyzsze, na podstawie art. 185 § 1 Ppsa, skarzgca kasacyjnie
strona wnosi o:

1. uchylenie zaskarzonego wyroku w cato$ci i przekazanie sprawy do ponownego
rozpoznania WSA we Wroctawiu,

2. zasgdzenie na rzecz organu kosztéw postepowania oraz kosztéw zastepstwa
procesowego wg norm przepisanych za obie instancje,

3. z ostroznosci procesowej wnosi o rozpoznanie skargi kasacyjnej na rozprawie.

W uzasadnieniu skarzgca kasacyjnie podnosi, Zze brak bylo podstaw, aby
wystgpowac o zgode na zmiane przeznaczenia gruntéw rolnych klas bonitacyjnych I-ll|
na cele nierolnicze i nielesne w toku procedury planistycznej w zakresie, ktdry nastapit
faktycznie wiele lat wczesniej. Zdaniem wnoszacej skarge kasacyjng tereny te zostatly
juz skutecznie przeznaczone na cele zwigzane z posadowieniem tam infrastruktury
nadziemnej. Podkreslano ponadto brak wykazania, aby stwierdzone naruszenia
przepisow prawa miaty moc dezintegrujgcg dla catego aktu planistycznego. Skarga
kasacyjna zawiera obszerne motywy, majgce wyjasnia¢ sposob rozumienia zarzutow
kasacyjnych oraz trafno$é sformutowanych w niej wnioskow.

W odpowiedzi Wojewbdy Dolnoslgskiego na skarge kasacyjng wniesiono o jej
oddalenie w cafosSci jako bezzasadnej i zasgdzenie zwrotu kosztéw postepowania
kasacyjnego wg norm przepisanych.

Zdaniem Wojewody Dolno$lgskiego zaskarzony wyrok jest prawidtowy, a zarzuty

skargi kasacyjnej nalezy uznac¢ za chybione i pozbawione podstaw.
Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Zgodnie z art. 183 § 1 Ppsa (aktualny tekst jednolity Dz. U. z 2016 r., poz. 718 ze
zm.) Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje sprawe w granicach skargi kasacyjne;j,
bierze jednak z urzedu pod rozwage niewazno$¢ postepowania. W mys| art. 174 Ppsa,
skarge kasacyjng mozna oprze¢ na nastepujgcych podstawach: 1) naruszenie prawa

materialnego przez btedng jego wyktadnie lub niewtasciwe zastosowanie, 2) naruszenie
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przepiséw postepowania, jezeli uchybienie to mogto mie¢ istotny wptyw na wynik
sprawy.

Nie dopatrzywszy sie w niniejszej sprawie zadnej z wyliczonych w art. 183 § 2
Ppsa przestanek niewaznosci postepowania sgdowoadministracyjnego, bedgc
zwigzany granicami skargi kasacyjnej, Naczelny Sad Administracyjny przeszedt do
rozpatrzenia jej zarzutéw. Przytoczenie podstaw kasacyjnych, rozumiane jako
wskazanie przepiséw, ktére — zdaniem wnoszgcego skarge kasacyjng — zostaly
naruszone przez wojewoddzki sad administracyjny, naktada na Naczelny Sad
Administracyjny, stosownie do art. 174 pkt 1 i 2 oraz art. 183 § 1 Ppsa, obowigzek
odniesienia sie do wszystkich zarzutéw przytoczonych w podstawach kasacyjnych (por.
uchwata NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r., | OPS 10/09, opubl. ONSAiwsa z 2010 r.,
nr 1, poz. 1).

W sytuacji przytoczenia w skardze kasacyjnej zarzutdw naruszenia prawa
materialnego, jak i naruszenia przepiséw postepowania, w pierwszej kolejnosci
Naczelny Sad Administracyjny rozpoznaje zasadniczo ostatnio wymieniony zarzut.
Dopiero bowiem po przesadzeniu, ze w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym
zachowano prawidlowy tok procedury, nie uchybiajgc jej przepisom w stopniu, ktory
magtby wpltynaé na wynik sprawy, mozna przejs¢ — w granicach okreslonych w skardze
kasacyjnej — do ocen o charakterze prawnomaterialnym.

Z uwagi na sposéb sformutowania podstaw wniesionej kasacji, koniecznym jest
podkreslenie, ze skarga kasacyjna jest szczeg6lnym i wysoce sformalizowanym
srodkiem zaskarzenia. Nalezy w nigj przytoczy¢ podstawy kasacji wraz z ich
uzasadnieniem, przy czym oba te elementy muszg ze sobg korespondowac. Trzeba,
zatem w skardze kasacyjnej wskaza¢ konkretny przepis prawa materialnego lub
procesowego, ktory zdaniem wnoszgcego kasacje zostat naruszony przez sad
pierwszej instancji. Autor wniesionej skargi kasacyjnej powinien, wskaza¢ na konkretne,
naruszone przez ten sad zaskarzonym orzeczeniem przepisy czy to prawa
materialnego, czy tez procesowego. W odniesieniu przy tym do prawa materialnego
winien byt wykazaé, na czym polegata ich btedna wyktadnia, bgdz niewtasciwe
zastosowanie oraz jaka powinna by¢ wykfadnia prawidtowa i wtasciwe zastosowanie
przepisu. Z kolei przy zarzucie naruszenia prawa procesowego nalezato wskazac
przepisy tego prawa naruszone przez sad pierwszej instancji, przedstawi¢, na czym
polegato uchybienie tym przepisom i dlaczego uchybienie to mogto miec istotny wptyw

na wynik sprawy.
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A. Nie jest uzasadniony zarzut btednego okreslenia strony przeciwnej do
wnoszgcego skarge organu nadzoru — Wojewody Dolnoslgskiego, z tresci sentencji
kwestionowanego wyroku wynika jednoznacznie, ze strong przeciwng byta Rada Gminy
Udanin. Zgodnie z art. 32 Ppsa W postepowaniu w sprawie sgdowoadministracyjnej
stronami sg skarzacy oraz organ, ktérego dziatanie, bezczynno$é lub przewlekte
prowadzenie postepowania jest przedmiotem skargi”. Z sentenciji cyt. wyroku wynika, ze
jej przedmiotem uczyniono uchwate Rady Gminy Udanin, za$ w przedmiocie kosztow
postepowania orzeczono (pkt Il wyroku) wobec Gminy Udanin — ,zasgdza od Gminy
Udanin na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego...”. Takie dziatanie WSA we Wroctawiu nie
narusza zadnego ze wskazanych w skardze kasacyjnej przepiséw. Oczywiscie
zasadnie strona skarzgca kasacyjnie wskazuje, ze po mysli art. 2 ustawy z dnia 9
kwietnia 2015 r. o zmianie ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2015 r., poz. 658) z art. 25 § 1 Ppsa wynika, ze zdolnosé
wystepowania przed sgdem administracyjnym jako strona (zdolno$¢ sgdowa) ma takze
— obok 0séb fizycznych oraz oséb prawnych — obecnie réwniez organ administracii
publicznej. Trafnie WSA we Wroctawiu przywotuje na wsparcie swego stanowiska w
przedmiocie uczynienia strong postepowania sagdowego Rade Gminy Udanin motywy
zawarte w uchwale sktadu 7 sedziéw Naczelnego Sgadu Administracyjnego z dnia 13
listopada 2012 r., | OPS 3/12 (a nie | ,OSP” 3/12 jak w skardze kasacyjnej) —
ONSAiwsa 2013, nr 2, poz. 21. W uchwale tej, eksponujgc szczegodine znaczenie
przepisbw Usg odno$nie zasad reprezentacji gminy na zewnatrz przez wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta) wskazywano jednakze, iz z uwagi na to, ze mienie
komunalne (wtasnos¢ i inne prawa majgtkowe) nalezg do gminy, a za prawidtowa
gospodarke finansowa gminy odpowiada wéjt i to do jego zadan nalezy
gospodarowanie mieniem komunalnym — koszty sgdowe zasgdzane sg od gminy.
Dochodzito zatem do swoistego paradoksu, bo zdolno$¢ sgdowa przyznawano —w mys|
omawianej koncepcji — radzie gminy, ale juz koszty zwigzane z uczestnictwem w
postgpowaniu sgdowoadministracyjnym ma ponosi¢ gmina (ktorg reprezentuje wajt).
Tym samym, zdolno$¢ sgdowa rady gminy nie jest zdolnoscig w petnym tego stowa
znaczeniu, bo — w odniesieniu do kosztdw — przyznaje sie jg gminie, reprezentowanej
przez wéjta. W przypadku gminy oznacza to, ze ustawowo przypisana wojtowi
kompetencja do jej reprezentowania, obejmuje kompetencje do dokonywania czynnosci
procesowych "na zewnatrz' w postepowaniu sgdowym. Te uprawnienia wéjta
wynikajgce m. in. z osobowosci prawnej gminy, dodatkowo sa wzmacniane poprzez

charakter jego funkcji. Z przywotanej uchwaty wynika, ze podmiotem wiadzy publicznej
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jest gmina, majgca osobowo$¢ prawng. Ma zatem ona zdolnos¢ sgdowg, dokonuje
czynno$ci w postepowaniu sgdowym przez organy albo osoby upowaznione do
dokonywania czynnosci w jej imieniu. W strukturze gminy organami sg rada jako organ
stanowigcy i wojt (burmistrz, prezydent) jako organ wykonawczy, zadania i kompetencje
tych organow sa ustawowo okreslone i rozdzielone i nie powinny by¢, bez szczegbinego
uzasadnienia, przenoszone miedzy nimi. Takie poglagdy odnoénie sposobu
reprezentowania organdéw gminy w sprawach ze skarg na uchwaty rady gminy
prezentowane byly takze w judykaturze w okresie sprzed podjecia powyzszej uchwaty
przez Naczelny Sad Administracyjny (por. wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z
dnia 20 wrzesnia 2011 r., Il OSK 1382/11, CBOSA.nsa.gov.pl).

B. W realiach kontrolowanej sprawy WSA we Wroctawiu nie uchybit przepisowi art.
25 § 1 Ppsa oznaczajgc prawidtowo Rade Gminy Udanin jako strong postepowania ze
skargi Wojewody Dolno$laskiego. Zresztg, petnomocnik strony skarzgcej kasacyjnie
przedstawit petnomocnictwo do dziatania imieniem Rady Gminy Udanin, udzielone
przez wojta tej gminy, nadto wnoszgc skarge kasacyjng okreslono, ze jest to skarga
kasacyjna ,Organu”, przy czym jako organ wnoszgcy wskazano zarowno Radg Gminy
Udanin, jak i Gmine Udanin. Skoro wyraznie wskazano, ze jest to skarga kasacyjna
,Organu”, nalezato przyjac, ze chodzi o skarge kasacyjng Rady Gminy Udanin.

C. Co sie tyczy naruszenia przepisu ,art. 33 ust. 2" Ppsa to zauwazy¢ wypadnie,
ze artykuty Ppsa nie dzielg sie na ustepy (,ust”), a na paragrafy. Traktujgc ujecie
jednostki redakcyjnej przez autora skargi kasacyjnej nawet jako oczywistg omytke i
przyjmujac, ze chodzito w istocie o zarzut naruszenia art. 33 § 2 Ppsa, to tak ujgtego
zarzutu nie spos6b uznaé¢ za usprawiedliwiony, gdy idzie o nieprawidtowe wskazanie
strony przeciwnej do skarzacego organu nadzoru. Cyt. przepis stanowi, ze ,Udziat w
charakterze uczestnika moze zgtosi¢ réwniez osoba, ktéra nie brata udziatu w
postepowaniu administracyjnym, jezeli wynik tego postgpowania dotyczy jej interesu
prawnego, a takze organizacja spoteczna, o ktérej mowa w art. 25 § 4, w sprawach
innych oso6b, jezeli sprawa dotyczy zakresu jej statutowej dziatalnosci. Postanowienie
sad wydaje na posiedzeniu niejawnym. Na postanowienie o odmowie dopuszczenia do
udziatu w sprawie przystuguje zazalenie”. Nie odnosi sig zatem powyzszy przepis w
zadnym stopniu do zagadnienia poprawno$ci oznaczenia strony w sprawie ze skargi
organu nadzoru na uchwate rady gminy.

D. Zarzuty naruszenia przepiséw prawa materialnego — art. 17 pkt 8 Upzp i art. 7
ust. 2 Uogrl z uwagi na przyjecie, ze Wéjt Gminy Udanin zobowigzany byt do
uzyskania zgody wiasciwego ministra na zmiang przeznaczenia gruntow, a brak
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wystgpienia o taka zgode stanowi istotne naruszenie procedury planistycznej
skutkujgcej uniewaznieniem uchwaty, podczas, gdy zgoda taka nie byta potrzebna,
czym WSA we Wroctawiu naruszyt wskazany przepis poprzez ,jego bledng
zastosowanie” oraz zarzut naruszenia przepisoéw postepowania — art. 106 § 3 Ppsa w zw. z
art. 17 pkt 8 Upzp w zw. z art. 7 Uogrl poprzez zaniechanie oceny, czy terenach
oznaczonych symbolem 1.ZIn/1-1ZIn/4, |.R/1-1.R/17 oraz IL.R/2-ILR/3 napowietrzna
infrastruktura techniczna ,istniej” i uznanie, ze Wojt Gminy Udanin w procedurze
planistycznej winien byt wystgpi¢ o zgode na zmiane przeznaczenia terenéw przy
stanie zastatym, podlegajg tacznemu rozpoznaniu, albowiem pozostajg ze sobg w
zwigzku. Abstrahujgc od niedostatkow jezykowych skargi kasacyjnej odno$nie
poprawnych regut formutowania zwrotow w jezyku polskim, co moze prowadzi¢ do
trudnosci w jednoznacznie prawidtowym odkodowaniu sposobu rozumienia powyzszych
zarzutow, to uznac przyjdzie, iz nie sg one usprawiedliwione. W szczegélnosci
niewtasciwa jest kompilacja podstaw kasacyjnych, gdy idzie o zarzut naruszenia
przepisow prawa materialnego — z art. 174 Ppsa wynika, ze formy podstawy kasacyjne;
w odniesieniu do tego typu przepisdw majg polegaé¢ badz na ,btednej wyktadni”, badz
na ,niewlasciwym zastosowaniu”. Nie jest rolg Naczelnego Sadu Administracyjnego
domyslanie sig intencji autora skargi kasacyjnej, o jaka forme naruszenia przepiséw
prawa materialnego stronie skarzgcej kasacyjnie chodzi, brak udziatu petnomocnika w
rozprawie uniemozliwit rozstrzygniecie tej watpliwosci.

E. Autor skargi kasacyjnej stawiajgc zarzut naruszenia art. 17 pkt 8 Upzp wyraznie
(s. 2 skargi kasacyjnej) wskazuje, ze ma na mysli tekst tej ustawy w brzmieniu
ustalonym w Dz. U. z 2015 r. ,Nr 199”. Tu raz jeszcze przyjdzie stwierdzi¢, ze zapewne
autorowi skargi kasacyjnej chodzito o numer pozycji powyzszego aktu normatywnego,
albowiem zgodnie z art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktow
normatywnych i niektdrych innych aktéw prawnych (Dz. U. z 2016 r., poz. 296 ze zm.)
-Dziennik urzedowy wydaje sie z zachowaniem kolejnosci pozycji w danym roku
kalendarzowym®. W takim przypadku przyjdzie zauwazyé, ze cyt. ustawa w wersji
okreslonej w skardze kasacyjnej nie zawiera takiej jednostki redakcyjnej, jak
przywotywany w niej ,art. 17 pkt 8" Upzp. Wspomniany przepis zostat uchylony przez
art. 1 pkt 5 lit. d) ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowe] Inspekcji Sanitarnej oraz
ustawy o ochronie zabytkdw i opiece nad zabytkami (Dz. U. z 2010 r., Nr 130, poz. 871)
zmieniajgcej cyt. ustawe z dniem 21 pazdziernika 2010 r. Skoro zatem skarzaca

kasacyjnie Rada Gminy Udanin podnosi zarzut naruszenia takiego przepisu
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ustawowego, ktérego w tekscie na jaki sie powotano w skardze kasacyjnej brak, to nie
sposob nie uznaé nieskutecznosci takiego zarzutu, skoro Naczelny Sgd Administracyjny
jest zwigzany granicami skargi kasacyjne;j.

F. Umkneto uwadze autorowi skargi kasacyjnej, ze WSA we Wroctawiu jako
przepis Upzp, z ktérego wynikajg oznaczone obowigzki organu przedstawiajgcemu
projekt planu, w aspekcie dopuszczalnodci przeznaczenia gruntow rolnych
oznaczonych klas na cele nierolnicze, wskazywat art. 17 pkt 6 lit. ¢ Upzp (por. s. 22
uzasadnienia wyroku Il SA/Wr 572/15). W skardze kasacyjnej nie podniesiono zarzutu
naruszenia cyt. przepisu, tym samym — w kontek$cie zwigzania jej granicami (art. 183 §
1 Ppsa) — Naczelny Sgd Administracyjny nie moze czyni¢ przedmiotem swych ocen
zasadno$é zastosowania tego przepisu przez sad pierwszej instancji, w kontekscie
chociazby treéci art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2010 r. o zmianie ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ustawy o Panstwowej Inspekciji
Sanitarnej oraz ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, przy
uwzglednieniu daty podjecia uchwaty o przystgpieniu do sporzadzania planu.

G. Gdy chodzi z kolei o zarzut naruszenia art. 7 ust. 2 Uogrl, to — uwzgledniajac
powyzsze uwagi odno$nie nieprecyzyjnosci sformutowania podstawy kasacyjnej —
nalezy zauwazy¢, iz cyt. przepis ogranicza sie wytgcznie do wskazania klas gruntow
rolnych oraz oznaczonych gruntéw lesnych, w odniesieniu do ktérych wymagana jest
zgoda wilasciwych organdéw na przeznaczenie tych gruntéw na cele nierolnicze i
nielesne. W skardze kasacyjnej nie wskazano na czym ma polegac takie naruszenie
wskazanego przepisu prawa materialnego. Watpliwosci tych nie rozwiewa uzasadnienie
powyzszego zarzutu kasacyjnego, albowiem poza stwierdzeniem w motywach skargi
kasacyjnej, ze plan w tym aspekcie ograniczat si¢ do sankcjonowania stanu
istniejacego w oznaczonych konturach planistycznych, w konkluzji uzasadnienia tego
zarzutu stwierdzono, ze ,powyzsze przektada sie na naruszenie przez WSA przepisow
procedury”. Te okolicznosci prowadzg do wniosku, ze zarzut naruszenia art. 7 ust. 2
Uogrl jako przepisu prawa materialnego nie mogt zostaé uznany za oparty na
usprawiedliwionej podstawie.

|. Jako nieusprawiedliwiony — uwzgledniajac motywy zawarte w pkt E. i G.
niniejszego uzasadnienia — przyjdzie oceni¢ zarzut naruszenia art. 106 § 3 Ppsa w zw.
z art. 17 pkt 8 Upzp w zw. z art. 7 Uogrl poprzez zaniechanie oceny, czy terenach
oznaczonych symbolem 1.ZIn/1-1ZIn/4, 1.R/1-LR/M17 oraz [l.R/2-L.R/3 napowietrzna
infrastruktura techniczna ,istniej” i uznanie, ze Wojt Gminy Udanin w procedurze

planistycznej winien byt wystapi¢ o zgode na zmiang przeznaczenia terenow przy
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stanie zastatym. Wbrew obowigzkowi z art. 176 Ppsa ograniczono sie do przytoczenia
takiej podstawy kasacyjnej, ale nie wskazano zadnego jej uzasadnienia. Przywotany w
tej podstawie przepis art. 106 § 3 Ppsa okresla, ze ,Sgd moze z urzedu lub na wniosek
stron przeprowadzi¢ dowody uzupetniajgce z dokumentéw, jezeli jest to niezbedne do
wyjasnienia istotnych watpliwosci i nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia
postepowania w sprawie”. Ze skargi kasacyjnej nie wynika w zaden sposéb o jaki
dokument (jakie dokumenty) chodzi autorowi skargi kasacyjnej, z protokotu rozprawy
przed sgdem pierwszej instancji nie wynika ponadto, aby dowody z dokumentéw sad
wojewddzki przeprowadzat, o takie dowody nie wnosity takze strony.

Co sie tyczy powigzania zarzutu naruszenia art. 106 § 3 Ppsa z art. 7 Uogrl, to
wypadnie zauwazyc¢, iz ten ostatni przepis ma rozbudowang strukture wewnetrzna,
dzieli sig na szereg ustepdéw. Strona skarzgca konstruujac w taki sposéb powyzszy
zarzut uchybita obowigzkowi przedstawienia konkretnego przepisu, ktéremu w jej
ocenie uchybit sgd pierwszej instancji, nie zwazajgc w ogdle na cigzgcy na niej
obowigzek konkretnego przedstawienia normy prawnej, ktérej zarzucata naruszenie, tj.
z podaniem numeru artykutu, paragrafu, ustepu, punktu oraz innych jednostek
redakcyjnych (por. uzasadnienie postanowienia Sgdu Najwyzszego z dnia 7 kwietnia
1997 r. sygn. akt Il CKN 29/97, OSNC 1997, nr 6-7, poz. 96). Ma to szczegdlnie istotne
znaczenie, gdy w zaleznosci od jednostki redakcyjnej, okreslony przepis odnosi sie do
réznych hipotez, a rozbudowana redakcja przepisu nie pozwala na oczywiste
przypisanie normy prawnej do tresci zarzutu. Taka sytuacja w rozpoznawanej sprawie
miata miejsce w odniesieniu do wskazanego w kasacji zarzutu naruszenia art. 7 Uogrl.
Powyzsze uchybienia uniemozliwity odniesienie sie do tych zarzutéw, bowiem Naczelny
Sad Administracyjny nie jest upowazniony do samodzielnego precyzowania tresci
podstaw kasacji.

J. Nie jest oparty na usprawiedliwionej podstawie zarzut naruszenia art. 8 ust. 1
UzmPrd z 2013 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp poprzez ,biedne przyjecie, ze Rada
Gminy Udanin winna byta w ogéle okresla¢ minimalng liczbe miejsc przeznaczonych na
parkowanie pojazddéw zaopatrzonych w karte parkingowa, podczas gdy przepis ten
zwalniat Rade Gminy z tego obowigzku, czym WSA naruszyt wskazany przepis poprzez
ego btedng zastosowanie™. Art. 8 ust. 1 UzmPrd z 2013 stanowi, ze ,Do projektéw
miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, w stosunku do ktérych podjeto
uchwate o przystgpieniu do sporzgdzenia albo zmiany planu oraz zawiadomiono o
wytozeniu projektu planu do publicznego wgladu, a plan nie zostat uchwalony do dnia
wejscia w zycie niniejszej ustawy, stosuje sie przepisy dotychczasowe”. Powyzsza
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ustawa (art. 5 UzmPrd z 2013) wprowadzita zmiang w przepisie art. 15 ust. 2 pkt 6
Upzp odno$nie uwzgledniania w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa.
Trafnie WSA we Wroctawiu dokonat wyktadni przepisu art. 8 ust. 1 UzmPrd z 2013
wskazujgc, ze skoro w przedmiotowej sprawie ogtoszono o publicznym wytoZzeniu
projektu planu po dniu wejécia w zycie cyt. ustawy (tj. po 1 lipca 2014 r.) to przepis art.
15 ust. 2 pkt 6 Upzp w zmienionym cyt. ustawg brzmieniu miat zastosowanie w sprawie.
Niezasadne jest przy tym stwierdzenie sadu wojewddzkiego, iz ,wskazany przepis
intertemporalny nie moégt znalezé zastosowania”. Przeciwnie — wiasnie dokonana przez
sagd a quo wykfadnia art. 8 ust. 1 UzmPrd z 2013 jest przyktadem oznaczonego i
poprawnego — w ocenie Sgdu — zastosowania cyt. przepisu.

K. W konsekwencji uwag z pkt J. niniejszego uzasadnienia uzna¢ przyjdzie, ze nie
jest oparty na usprawiedliwionej podstawie takze zarzut naruszenia przepisu art. 15 ust.
2 pkt 6 Upzp poprzez biedne przyjecie, ze Rada Gminy Udanin winna byta w uchwale
odwotaé sie do ww. przepisu Upzp lub do art. 12a Udp w zakresie minimalnej liczby
miejsc przeznaczonych na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa,
jak rowniez bledne przyjecie, ze okreélenie w § 12 ust. 6 uchwaty wskaznikéw jest
niewystarczajgce, poprzez ich btedng wyktadnie.

Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp w brzmieniu, ktére miato zastosowanie do
zaskarzone] uchwaty ,W planie miejscowym okreéla sig obowigzkowo:... zasady
ksztattowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowania terenu, maksymalng i
minimalng intensywno$¢ zabudowy jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w
odniesieniu do powierzchni dziatki budowlanej, minimalny udziat procentowy
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni dziatki budowlane;j,
maksymalng wysoko$¢é zabudowy, minimalng liczbe miejsc do parkowania w tym
miejsca przeznaczone na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingows i
spos6b ich realizacji oraz linie zabudowy i gabaryty obiektow". Jak to zasadnie przyjat
sad wojewddzki — pomijajac oczywista omytke, ze nie chodzito mu o interpretacje
,art. 15 ust. 1 pkt 6 Upzp” (s. 14 wyroku Il SA/Wr 572/15) — przepis art. 15 ust. 2 pkt
6 Upzp, rozumiany zgodnie z regutami wyktadni jezykowej, nie pozwala na
wyprowadzenie z jego brzmienia w sposéb jednoznaczny dodatkowego zastrzezenia,
zgodnie z ktérym w planie miejscowym nalezy kazdorazowo, poza okresleniem w
spos6b odrebny ogdlnej minimalnej liczby miejsc do parkowania, dodatkowo okresli¢
rowniez minimalng liczbe miejsc do parkowania dla pojazdow zaopatrzonych w karte

parkingowa, a takze odrebnie dla kazdego rodzaju tych miejsc sposob ich realizacji.
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Zgodzi¢ nalezy sie z sgdem pierwszej instancji, ze prawidlowg realizacja obowigzku
natozonego mocg cyt. przepisu bedzie juz wskazanie, ze w ramach dopuszczonej
minimalnej liczby miejsc do parkowania przewidziane zostaty miejsca przeznaczone na
parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowg. Oznacza to, ze w rémach
jednego ogdlnego zbioru miejsc do parkowania traktowane sg miejsca do parkowania
oraz miejsca dla posiadaczy kart parkingowych. Nie potrzeba w tym zakresie
wskazywac odrebnej wartosci liczbowej dla kazdego z tych miejsc.

Gdy chodzi o zarzut btednej wykfadni przepisu art. 12a Udp, to zauwazy¢ wypadnie,
ze przepis ten posiada rozbudows strukture, dzielac sie na dwa ustepy. W judykaturze
nie budzi watpliwoéci, ze skarga kasacyjna jest wysoce sformalizowanym $rodkiem
prawnym dla wzruszenia rozstrzygniecia sadu pierwszej instancji, a zatem musi
spetnia¢ wymogi ustawowe okres$lone w art. 176 w zw. z art. 174 Ppsa. Przytoczenie
podstaw kasacyjnych, jak i ich uzasadnienie musi by¢ precyzyjne, gdyz z uwagi na
zwigzanie sgdu kasacyjnego granicami skargi kasacyjnej — sad nie moze zastepowaé
strony i precyzowac czy uzupetniaé przytoczonych podstaw kasacyjnych, czy tez ich
uzasadnienia. W odniesieniu do przepisu, ktéry nie stanowi jednej zamknietej catosci, a
sktada si¢ z paragraféw, punktéw i innych jednostek redakcyjnych, wymog skutecznie
wniesionej skargi kasacyjnej jest spetniony wéwczas, gdy wskazuje ona konkretny
przepis naruszony przez sad pierwszej instancji, z podaniem numeru artykutu, ustepu,
punktu i ewentualnie innej jednostki redakcyjnej przepisu. Warunek przytoczenia
podstawy kasacyjnej i jej uzasadnienia nie jest spetniony, gdy skarga kasacyjna zawiera
wywody zmuszajace Sad drugiej instancji do domyslania sie, ktéry przepis prawa autor
kasacji miat na uwadze, podnoszac zarzut naruszenia przepiséw postepowania. Te
okolicznosci, jak i samo uzasadnienie skargi kasacyjnej Rady Gminy Udanin prowadzi
do wniosku, ze zarzut btednej wyktadni art. 12a Udp wymyka sie kontroli Sadu.

Nie dopuscit sie zatem sad wojewddzki bfednej wyktadni art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp w
ten sposob, ze oczekiwat od rady gminy oznaczenia w uchwalonym miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego, ktoérego projekt zostat publicznie wylozony do
wgladu pod dniu 1 lipca 2014 r., ze okreslone w jego ustaleniach minimalne liczby
miejsc parkingowych obejmujg takze miejsca dla pojazdéw zaopatrzonych w karte
parkingowa. Nie stanowi takze o trafnosci zarzutu Rady fakt uzycia przez sad
wojewddzki w jednym z fragmentow swych wywoddéw stwierdzenia ,samochodéw
wyposazonych w karte parkingowa”, nie za$ uzycia pojecia ,pojazdéw wyposazonych w

karte parkingowa”, przyjdzie bowiem zauwazy¢, ze uwaga sadu w tym aspekcie miata
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nature przyktadowa, nadto konweniowata z trescig samych ustalen planistycznych (w §
12 ust. 6 MPZP Lusina uzyto okreslenia ,stanowiska postojowe dla samochodéw...”.

L. Chybione jest wywodzenie o naruszeniu przepisu art. 141 § 4 Ppsa w zw. z art.
28 ust. 1 Upzp polegajgce na ,niedoktadnym zbadaniu sprawy oraz niepetnym i
czesciowo blednym ustaleniu stanu faktycznego bedgcego przedmiotem skargi, w
szczegblnosci niespdjnosci uzasadnienia w zakresie zasadnosci uznania za strone
Rady Gminy Udanin oraz przyjecie, ze Wojt Gminy Udanin zobowigzany byt do
uzyskania zgody wiasciwego ministra na zmiane przeznaczenia gruntow oznaczonych
konkretnymi symbolami, podczas, gdy zgoda taka nie byta potrzebna.

Z art. 141 § 4 Ppsa wynika, ze uzasadnienie wyroku powinno zawiera¢ zwiezite
przedstawienie stanu sprawy, zarzutéw podniesionych w skardze, stanowisk
pozostatych stron, podstawe prawna rozstrzygniecia oraz jej wyjasnienie, a ponadto
jezeli w wyniku uwzglednienia skargi sprawa ma by¢ ponownie rozpatrzona przez organ
administracji, uzasadnienie powinno ponadto zawiera¢ wskazania co do dalszego
postepowania. Zarzut naruszenia cyt. przepisu moze byC skutecznie postawiony w
dwoch przypadkach: gdy uzasadnienie wyroku nie zawiera wszystkich elementow,
wymienionych w tym przepisie i gdy w ramach przedstawienia stanu sprawy, sad
wojewddzki nie wskaze, jaki i dlaczego stan faktyczny przyjgt za podstawe orzekania
(por. uchwata skfadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15
lutego 2010 r., Il FPS 8/09, LEX nr 552012; wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego
z dnia 20 sierpnia 2009 r., Il FSK 568/08, LEX nr 513044). Naruszenie to musi by¢ przy
tym na tyle istotne, aby mogto mieé¢ wptyw na wynik sprawy. Za jego pomocg nie mozna
natomiast skutecznie zwalczaé prawidtowosci przyjetego przez sad stanu faktycznego,
czy tez stanowiska sadu, co do wyktadni bgdz zastosowania prawa materialnego. Z
tych przyczyn kwestie subiektywnej oceny jako niespdjnego uzasadnienia
zaskarzonego wyroku, gdy chodzi o oznaczenie strony zaskarzonej, jak i zagadnienie
uzyskania zgody wtasciwego ministra na zmiane przeznaczenia oznaczonych gruntéw,
nie mogg by¢ skutecznie zwalczane poprzez podniesienie zarzutu naruszenia przepisu
art. 141 § 4 Ppsa.

M. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego zarzuty naruszenia art. 28 ust. 1
Upzp, art. 141 § 4 Ppsa w zw. z art. 28 ust. 1 Upzp oraz art. 147 § 1 Ppsa w zw. z art.
28 ust. 1 Upzp powinny podlegaé tgcznemu rozpoznaniu, albowiem pozostajg ze sobg
w zwigzku. W dacie podejmowania przez Rade Gminy Udanin zaskarzonej uchwaty
przepis art. 28 ust. 1 Upzp okreslat, ze ,Naruszenie zasad sporzgdzania studium lub

planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich sporzadzania, a takze naruszenie
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wiasciwosci organéw w tym zakresie, powodujg niewazno$¢ uchwaty rady gminy w
catosci lub czeéci”, za$ przywotany w skardze kasacyjnej przepis art. 147 § 1 Ppsa
przewiduje, ze ,Sgd uwzgledniajac skarge na uchwate lub akt, o ktérych mowa w art. 3
§ 2 pkt 5 i 6, stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty lub aktu w catosci lub w czeséci albo
stwierdza, ze zostaty wydane z naruszeniem prawa, jezeli przepis szczegolny wytgcza
stwierdzenie ich niewazno$ci”. Rada Gminy Udanin podnoszac powyzsze zarzuty
koncentrowata sig¢ na tym, ze sgd wojewodzki btednie zastosowat przepis art. 28 Upzp
poprzez przyjecie, ze w niniejszej sprawie doszto do naruszenia zasad sporzgdzania
planu miejscowego oraz istotnego naruszenia procedury planistycznej, ktére powodujg
niewaznos$c uchwaty w cato$ci, podczas, gdy przestanki takie nie zaistnialy lub zaistniaty
co najwyzej w zakresie pozwalajgcym na stwierdzenie niewazno$ci pojedynczych
postanowien uchwaty, nadto uchybit sad wojewddzki przepisowi art. 147 § 1 Ppsa w
zw. z art. 28 ust. 1 Upzp z uwagi na uwzglednienie skargi i stwierdzenie niewaznosci
zaskarzonej uchwaty, podczas gdy przy zachowaniu prawidfowej wykfadni przepiséw
prawa materialnego oraz prawidfowym ich stosowaniu winien wydaé¢ orzeczenie
oddalajgce skarge lub ograniczy¢ sie do stwierdzenia niewazno$ci pojedynczych
zapisow uchwaty. Podnoszac z kolei w tym aspekcie zarzut naruszenia przepisu art.
141 § 4 Ppsa w zw. z art. 28 ust. 1 Upzp wywodzono o ,niedoktadnym zbadaniu sprawy
oraz niepetnym i czeSciowo btednym ustaleniu stanu faktycznego bedgcego
przedmiotem skargi, w szczegolnosci m. in. zaniechania wyjasnienia zasadno$ci
stwierdzenia niewaznosci catej uchwaty oraz oceny wptywu poszczegdlnych
kwestionowanych przepisbw na dezintegracie uchwaty. W ramach rozpatrywania
zarzutu naruszenia art. 141 § 4 Ppsa Naczelny Sad Administracyjny zobowigzany jest
jedynie do kontroli zgodnosci uzasadnienia zaskarzonego wyroku z wymogami
wynikajgcymi z powyzszej normy prawnej. W orzecznictwie podkresla sie, ze skutkuje
to po stronie wojewodzkiego sgdu administracyjnego obowigzkiem wyjasnienia
motywow podjetego rozstrzygniecia w taki sposoéb, ktory umozliwi przeprowadzenie
kontroli instancyjnej zaskarzonego orzeczenia w sytuacji, gdy strona postepowania
zazada, poprzéz wniesienie skargi kasacyjnej, takiej kontroli (por. np. wyrok NSA z dnia
12 pazdziernika 2010 r., Il OSK 1620/10, CBOSA.nsa.gov.pl).

Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego powyzsze zarzuty sg oparte na
usprawiedliwionej podstawie. W judykaturze zasadnie wskazuje sig, ze zgodnie z art.
28 ust. 1 Upzp naruszenie zasad sporzgdzania studium lub planu miejscowego, istotne
naruszenie trybu ich sporzgdzania, a takze naruszenie wtasciwosci organdéw w tym

zakresie powoduje niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Wskazany
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przepis ustanawia, zatem dwie podstawowe przestanki zgodnosci uchwaly o
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego z przepisami prawa -
przestanke materialnoprawng, nakazujgcg uwzglednienie zasad sporzgdzania planu
oraz przestanke formalnoprawna, nakazujgcg zachowanie procedury sporzgdzenia
planu i wiasciwosci organu. Ostatnia z wymienionych przestanek odnosi sie do
sekwencji czynnosci, jakie podejmuje organ w celu doprowadzenia do uchwalenia
miejscowego planu, poczawszy od uchwaty o przystgpieniu do sporzadzenia planu, a
skonczywszy na jego uchwaleniu. Pojecie zasad sporzadzania planu nalezy natomiast
wigzaé ze sporzadzeniem aktu planistycznego, a wigc jego zawartoscig (czesc
tekstowa, graficzna i zatgczniki), przyjetych w nim ustalen, a takze standardéw
dokumentacji planistycznej (por. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 12
pazdziernika 2016 r., Il OSK 3317/14, LEX nr 2199461). Zarazem jednak podtrzymac
wypadnie to stanowisko prezentowane w orzecznictwie, zgodnie z ktorym redakcja art.
28 ust. 1 Upzp postuguje sie skalg oceny zakresu wadliwosci uchwaty rady gminy. W
konsekwencji nalezy wskaza¢, ze wadliwos¢ dotyczgca tylko niektérych terendw
objetych planem nie zawsze musi skutkowaé niewaznoscig catego planu. Tylko wadliwe
zapisy, ktére dezintegrujg postanowienia catego miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, skutkujg stwierdzeniem niewaznoéci uchwaty przyjmujgcej ten plan, w
catosci. W przeciwnym razie niewazno$¢ dotyczy¢ moze tylko czesci planu (por. wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 listopada 2014 r., [I OSK 1063/13, LEX
nr 1658035).

Zdaniem Sgdu zasadny jest zarzut naruszenia art. 28 ust. 1 Upzp oraz przepisu art.
141 § 4 Ppsa w zw. z art. 28 ust. 1 Upzp, a w konsekwenciji art. 147 § 1 Ppsa w zw. z
art. 28 ust. 1 Upzp w takim zakresie, w jakim sad wojewoddzki stwierdzit niewaznos$¢
MPZP Lusina w cato$ci. Wykfadnia przepisu art. 28 ust. 1 Upzp prowadzi do wniosku,
ze stwierdzenie niewaznos$ci catej uchwaty moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy
naruszenia wskazane w tym przepisie odnoszg sie do catej uchwaty lub przewazajgcej
jej czesci. Jesli natomiast naruszenia dotycza tylko czesci ustalen planu, lub znikomej
czesci, to wystarczajace jest wyeliminowanie z obrotu prawnego tylko tej czesci, o ile
pozostata niewadliwa czes¢ moze funkcjonowa¢ samodzielnie w obrocie (por. wyrok
Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 7 marca 2014 r., Il OSK 207/14, CBOSA.
nsa.gov.pl). W zaskarzonym wyroku brak jest przekonywujgcych rozwazan dotyczgcych
tego, czy ewentualne stwierdzenie niewaznosci nie powinno dotyczy¢ jedynie czesci
uchwaty. Rozwazajac te kwestie nalezato wzigé pod uwage rozmiar i range naruszen

prawa i dokona¢ oceny tego, czy ustalenia planu w zakresie niezgodno$ci ze
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wskazanymi przez sad wojewodzki przepisami sg na tyle wadliwe i $cisle zwigzane z
przewazajgcg czescig ustalen planu, ze nie ma mozliwo$ci wyeliminowanie jedynie
postanowien naruszajgcych zasady sporzgdzania planu, tak by zakres pozostawionych
zapisOw planu mogt w sposo6b okreslony w obowigzujgcych przepisach prawa stanowic
wyczerpujgcg | prawidlowg regulacje odnoszgcg sie do zagospodarowania
przestrzennego pozostatych terenéw. Powinien sad pierwszej instancji wypowiedzie¢
sie takze, czy pozostawienie w mocy pozostatych zapiséw planu miejscowego nie
doprowadzi do tego, ze uchwata planistyczna bedzie nieczytelna bgdz niekompletna. W
tym aspekcie uzasadnienie wyroku sadu pierwszej instancji narusza wymogi art. 141 §
4 Ppsa w zw. z art. 28 ust. 1 Upzp.

WSA we Wroctawiu stwierdzit w motywach swego wyroku dokonujgc wyktadni
przepisu art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp, ze ,prawidtowa realizacje analizowanego obowigzku
mozna odnie$¢, np. do wskazania obszaru, w ktérym taka minimalna liczba miejsc ma
by¢ wyznaczona. Moze by¢ to réowniez wylgcznie teren drég publicznych” (s. 15
uzasadnienia). Zarazem tuz po tym stwierdzeniu wskazano dalej, ze ,w realiach
niniejszego planu miejscowego mozna bez wiekszego problemu wskazaé takie
przeznaczenia terenu, w ktérych ze wzgledu na ogoélng dostepno$é nalezato
zabezpieczy¢ miejsca do parkowania pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa.
Niewatpliwie uwarunkowaniami przestrzennymi, ktére uzasadniajg koniecznoéci
wyznaczenia takich miejsc sg tereny zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, czy tez
tereny zajete przez obiekty biur i administracji, bankéw, handlu i ustug, hurtowni,
targowisk, os$wiaty, sportu i rekreacji, ko$ciotow, cmentarzy, doméw kultury i
gastronomii, rejonowych przychodni zdrowia, prywatnych przychodni i gabinetéw
lekarskich, hoteli, pensjonatow i agroturystyki. Bezsporne sg zatem okolicznosci
faktyczne wskazujgce, ze na obszarze objetym planem istnieje "zapotrzebowanie" na
miejsca parkingowe przeznaczone na parkowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte
parkingowg” (s. 16 uzasadnienia). Takie stwierdzenia pozostajg jednak ze sobg w
rozziewie, skoro sgd pierwszej instancji uwzgledniajgc skarge organu nadzoru stwierdzit
niewazno$¢ uchwaty planistycznej w cato$ci, to winien jednoznacznie wypowiedzie¢ sie,
czy zabezpieczenie miejsc parkingowych dla posiadaczy kart parkingowych moze
odnosi¢ sie wytgcznie do terenu drég publicznych, czy takze jest obowigzkowe w
odniesieniu do innych terenéw. Ma to istotne znaczenie, albowiem sgd wojewddzki nie
zwrécit szczegoélnej uwagi, ze w my$l § 12 ust. 8 uchwaty ,Dopuszcza sie realizacje
miejsc postojowych na terenach drég publicznych formie wydzielonych placéw

postojowych, pasow i zatok postojowych, na warunkach okreslonych w przepisach
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odrebnych” (podkr. Sadu). Watpliwo$é co do jednoznacznego stanowiska sgdu w tym
zakresie powoduje dalsze stwierdzenie, wedle ktérego ,minimalna liczba miejsc
przeznaczonych na parkowanie pojazdow zaopatrzonych w karte parkingowg powinna
zostaé ustalona w ramach ustalert ogdlnej minimainej liczby miejsc do parkowania,
ktéry to wymog nalezy odnies¢ do kazdego z przeznaczen terendw ujetych w planie
miejscowym” (s. 17 uzasadnienia).

W realiach przedmiotowe] sprawy za przedwczesne zatem przyjdzie uznaé
stanowisko sadu pierwszej instancji, ze ,uzasadnionym okazat sie zawarty w skardze
wniosek o stwierdzenie niewaznosci kwestionowanej uchwaty w cato$ci z uwagi na
istotne naruszenie art. 28 ust. 1 w zw. z art. 15 ust. 2 pkt 6 Upzp”. Takie stwierdzenie
zresztg samo w sobie jest nietrafne, skoro Rada Gminy Udanin nie mogta dopusci¢ sie
naruszenia samego przepisu art. 28 ust. 1 Upzp, ile mozna byto jej przypisa¢ jedno z
naruszen, o ktérych mowa w cyt. przepisie. Raz jeszcze wypadnie przywotaé, ze
chodzito w tym przypadku o naruszenie ,zasad sporzadzania planu miejscowego”, nie
za$ ,istotnego naruszenie trybu” jego sporzadzenia. Postuzenie si¢ zatem przez sad
wojewodzki okresleniem istotne naruszenie” przepisu art. 28 ust. 1 Upzp jest
nieuzasadnione w kontekscie nakazu wyjasnienia podstawy prawnej wydanego przez
ten sad rozstrzygniecia.

N. Powyzsze uwagi prowadzg do wniosku, ze wytgcznie skuteczne okazaty sie
zarzuty skargi kasacyjne ujete w pkt M. niniejszego uzasadnienia. Przekazanie sprawy
do ponownego rozpatrzenia przez WSA we Wroctawiu oznacza, ze sgd ten raz jeszcze
rozpozna skarge Wojewody Dolnoslgskiego, biorgc pod uwage ocene wyrazong w
niniejszym wyroku oraz uwzgledniajgc przy tym, ze doszto do zmiany brzmienia art. 28
ust. 1 Upzp (nadanym mu na mocy art. 41 pkt 5 ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o
rewitalizacji, Dz. U. z 2015 r., poz. 1777) zmieniajgcej nin. ustawe z dniem 18 listopada
2015 r. Zgodnie z obecnym brzmieniem art. 28 ust. 1 Upzp istotne naruszenie zasad
sporzgdzania studium lub planu miejscowego, istotne naruszenie trybu ich
sporzadzania, a takze naruszenie witasciwosci organdéw w tym zakresie, powodujg
niewazno$¢ uchwaty rady gminy w catosci lub czesci. Majac powyzsze na uwadze NSA,
na podstawie art. 185 § 1 Ppsa, orzekt jak w sentencji.

0. W ocenie Sadu zachodzi przypadek szczegolnie uzasadniony, o ktorym mowa w
art. 207 § 2 Ppsa, co nakazyw’aje/odst@w od zasadzenia kosztow postepowanla

kasacyjnego w catosci. " ‘ / SN w}_\\ A




