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WYROK NR SYGN. AKT Il SA/WR 476/11
WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO WE WROCLAWIU

z dnia 13 pazdziernika 2011 r.

Wojewddzki Sad Administracyjny we Wroclawiu

w sktadzie nastgpujacym:

Przewodniczacy Sedzia NSA — Julia Szczygielska

Sedziowie: Sedzia WSA — Mieczystaw Gorkiewicz

Sedzia WSA — Anna Siedlecka (sprawozdawca)
Protokolant — Marlena Wiktor

po rozpoznaniu w Wydziale Il na rozprawie w dniu 13 pazdziernika 2011 r.
sprawy ze skargi Wojewody Dolnoslaskiego

na uchwatg Rady Gminy Olesnica

z dnia 16 lutego 2006 r. nr XXX1V/208/06

w przedmiocie ustalenia stawki procentowej z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci objetych decyzja
0 warunkach zabudowy

I. stwierdza niewazno$¢ zaskarzonej uchwaly;
I1. stwierdza, ze zaskarzona uchwala nie podlega wykonaniu;

I11. zasadza od Gminy Ole$nica na rzecz Wojewody Dolnoslaskiego kwote 240zt tytulem zwrotu kosztow
Zastgpstwa procesowego.

Uzasadnienie

Uchwata z dnia 16 lutego 2006 r. nr XXXIV/208/06 Rada Gminy Olesnica dziatajac na podstawie art. 63
pkt 3 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717
Z pbzn. zm.) oraz art. 18 ust. 2 pkt 5 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.) ustalila stawki procentowe z tytulu wzrostu warto$ci nieruchomosci objetych
decyzja o warunkach zabudowy.

Na opisana uchwate Wojewoda Dolno$laski wniost skarge do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
we Wroctawiu. Powotujac w petitum skargi przepis art. 93 ust. 1 i art. 94 ust. 2 wskazanej wcze$niej ustawy
0 samorzadzie gminnym, Wojewoda zwroécit si¢ o stwierdzenie niezgodno$ci za prawem zaskarzonego aktu
z powodu podjecia bez podstawy prawnej. Uzasadniajac zawarte w skardze zadanie organ nadzoru wskazat, ze
w zaskarzona uchwata zostala podjgta na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy 0 samorzadzie gminnym
w zwiazku z art. 63 pkt 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Stosownie do brzmienia
wskazanych przepisow do wylacznej wiasciwosci rady gminy nalezy m.in. podejmowanie uchwat w sprawach
podatkow i optat w granicach okreslonych w odrebnych ustawach (art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy 0 samorzadzie
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gminnym). Jezeli decyzja o warunkach zabudowy wywotuje skutki, o ktérych mowa w art. 36, przepisy art. 36
oraz art. 37 stosuje si¢ odpowiednio. Koszty realizacji roszczen, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1 i 3, ponosi
inwestor, po uzyskaniu ostatecznej decyzji 0 pozwoleniu na budowe (art. 63 pkt 3 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). W dalszej czg$ci skargi jej autor wskazal, ze na podstawie art. 20 ust. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym plan miejscowy uchwala rada gminy. Plan miejscowy
jest aktem prawa miejscowego (art. 14 ust. 8 ustawy). Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 12 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym w planie miejscowym obowiazkowo okresla si¢ stawki procentowe,
W oparciu o ktore ustala sie optate przewidziana przez art. 36 ust. 4 tej samej ustawy. Obowiazek uiszczenia
optaty powstaje, gdy w zwiazku z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub jego
zmiang warto$¢ nieruchomosci wzro$nie, a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa tg nieruchomos¢. Opta-
te¢ w ramach obowiazujacej stawki procentowej pobiera wojt. burmistrz albo prezydent miasta. W tak zrefero-
wanym stawnie prawnym Wojewoda wskazat, ze zaden z przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie daje podstaw radzie gminy do odrgbnego, poza miejscowym planem okre$lania stawki pro-
centowej, 0 ktorej wyzej mowa. Dlatego tez podjecie przez Rade Gminy Olesnica uchwaty nr XXXIV/208/06
nie znajduje uzasadnienia w obowiazujacych przepisach prawa. W dalszej czesci skargi jej autor zauwazyt, ze
wprowadzenie norm o charakterze generalnym i abstrakcyjnym (prawo miejscowe) przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego musi mie¢ wyrazna podstawe ustawowa. W omawianym przypadku takiej podstawy
brak. Takiej podstawy nie daje rowniez wskazany przez Rade w podstawie prawnej art. 63 pkt 3 o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym. Co prawda stanowi on o odpowiednim stosowaniu art. 36 i 37 ustawy
w przypadku, gdy decyzja o warunkach zabudowy spowoduje wzrost wartosci nieruchomosci. Jednakze
Z uwagi na unormowania regulujace instytucje¢ decyzji o warunkach zabudowy odpowiednie stosowanie wska-
zanych wczesniej art. 36 i 37 ustawy nie jest mozliwe. Jak stanowi Konstytucja RP w art. 94 organy samorzadu
terytorialnego, na podstawie i w granicach uprawnien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejsco-
wego obowiazujace na obszarze dzialania tych organdéw. Reasumujac, w ocenie organu nadzoru brak jest
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym przepisu prawa upowazniajacego organ stanowia-
cy jednostki samorzadu terytorialnego do ustalania w innej niz uchwata w sprawie miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego, stawki procentowej z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci. Na poparcie przy-
jetego w skardze stanowiska Wojewoda powotat si¢ na wyroki NSA w Warszawie z 6 marca 2008 roku. Il
OSK 1887/07 oraz WSA w Gdansku z dnia 22 kwietnia 2010 roku Il SA/Gd 27/10).

W odpowiedzi na skarge Przewodniczacy Rady Gminy Olesnica, uznajac skarge za w pelni zasadna,
wnidst na podstawie art. 161 § 1 pkt. 3 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami
administracyjnymi 0 umorzenie postgpowania ze wzgledu na bezprzedmiotowo$¢ postgpowania spowodowana
podjeciem przez Rade Gminy Olesnica w dniu 10 czerwca 2011 r. uchwaty nr IX/46/11 w sprawie uchylenia
uchwaty nr XXXIV/208/06 Rady Gminy Olesnica z dnia 16 lutego 2006 r. w sprawie ustalenia stawki procen-
towej z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci objetych decyzja o warunkach zabudowy.

W pismie procesowym ztozonym w dniu 18 sierpnia 2011 r. Wojewoda Dolnoslaski odnoszac si¢ do za-
wartego w odpowiedzi na skarge wniosku o umorzenie postepowania, wnidst o rozpoznanie skargi, jednocze-
$nie modyfikujac wniosek zawarty w pkt 1 petitum skargi, poprzez stwierdzenie niewaznosci uchwaty
W miejsce zawartego tam wniosku stwierdzenie niezgodnosci z prawem. W uzasadnieniu przyjetego stanowi-
ska organ nadzoru zwrocit uwage, ze fakt uchylenia uchwaty przed wydaniem orzeczenia przez sad administra-
cyjny nie w kazdym przypadku stanowi przestanke umorzenia postepowania. W ocenie organu nadzoru wptyw
utraty mocy obowiazujacej przez zaskarzony akt na mozliwo$¢ prowadzenia postgpowania i wyrokowania wi-
nien by¢ rozwazany W kontekscie skutkow, jakie akt ten wywotat lub nawet moze wywotywac w przysztosci,
ze wzgledu na podjete pod jego rzadami dziatania i wydane na jego podstawie rozstrzygnigcia. Wyeliminowa-
nie kontrolowanego aktu poprzez stwierdzenie niewaznosci odnosi skutek ex tunc, podczas gdy skutku takiego
nie wywotuje utrata mocy na drodze uchylenia inna, kolejna uchwata. W tym drugim przypadku akt pozostaje
w obrocie prawnym w okresie od wejscia w zycie do czasu utraty mocy obowiazujacej. Przenoszac powyzsze
na grunt niniejszej sprawy, peinomocnik Wojewody wskazat, ze uchylenie przez Rad¢ Gminy Oles$nica zaskar-
zonej uchwaty nie zmienia faktu, ze w okresie jej obowiazywania mogta ona wywota¢ negatywne skutki praw-
ne w stosunku do podmiotéw obowiazanych do jej przestrzegania. Podjeta przez Rade uchwata w zaden sposéb
nie konwaliduje obowigzujacego przez pewien czas stanu niezgodnosci z prawem. Organu nadzoru zwrocit
uwagg, ze rozstrzygnigcie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu w tym zakresie jest rowniez
istotne z punktu widzenia aktualnie toczacego si¢ postgpowania odwotawczego przed Samorzadowym Kole-
gium Odwotawczym we Wroctawiu w sprawie indywidualnej, a dotyczacego ustalenia jednorazowej optaty
z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci, wywotanej wydaniem decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, wobec jej zbycia. Ponadto orzeczenie Sadu bedzie miato istotne znaczenie dla ewentualnych
postepowan o podobnym charakterze. Uzasadniajac zmian¢ zadania skargi Wojewoda wyjasnil, ze wniosek



Dziennik Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego -3- Poz. 2143

przedmiotowej skargi zostal wadliwie sformutowany, bowiem wniesiono o stwierdzenie niezgodnosci z pra-
wem zaskarzonej uchwaty. Tymczasem intencja skarzacego byto zadanie stwierdzenia niewazno$ci uchwaty.

Na rozprawie w dniu 13 pazdziernika 2011 r. pelnomocnik Wojewody Dolno$laskiego, popierajac wnio-
sek o stwierdzenie niewazno$ci uchwaly, wskazat, ze uchwalona stawka 10 procentowa jest norma generalna
wigc nalezy ja traktowac jako element prawa miejscowego. Ponadto wyjasnit, ze kwestionowana uchwata zo-
stata opublikowana w Dzienniku Urzgdowym Wojewoddztwa Dolnoslaskiego. Wyjasnil, ze rowniez uchwata
Z dnia 10 czerwca 2011 r. nr IX/46/11 zostata opublikowana w Dzienniku Urzegdowym Wojewddztwa Dolno-
$laskiego. Obecny na rozprawie pelnomocnik Rady Gminy Ole$nica wniost o umorzenie postgpowania argu-
mentujac, ze zaskarzona uchwata zostata uchylona i nie ma przedmiotu zaskarzenia.

Wojewédzki Sad Administracyjny zwazyl:

Zgodnie z art. 1§ 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sadow administracyjnych (Dz. U.
Nr 153, poz. 1269) i art. 3 § 2 pkt 5 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo 0 postepowaniu przed sadami ad-
ministracyjnymi — zwanej dalej p.p.s.a. (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 ze zm.), sady administracyjne wtasciwe sa
do badania zgodnosci z prawem zaskarzonych aktow prawa miejscowego organdéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Akty te sa zgodne z prawem, jezeli sa zgodne z przepisami prawa materialnego i przepisami prawa
procesowego. Stosownie do art. 147 p.p.s.a. sad uwzgledniajac skarge na akt, o ktorym mowa w art. 3 § 2 pkt 5
p.p.s.a., stwierdza niewazno$¢ tej uchwaty w catosci lub w czgsci.

Badajac legalno$¢ zaskarzonej uchwaty w oparciu 0 wyzej powotane przepisy i W granicach sprawy zakre-
Slonej skarga przede wszystkim zauwazania wymaga, ze stan faktyczny i prawny, odnoszacy si¢ do meritum
sprawy, tj. do braku szczegodlnej podstawy prawnej uprawniajacej do podejmowania przez rad¢ gminy —
w sytuacji nie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego - odrebnej uchwaty w sprawie
ustalania wysoko$ci stawek procentowych optaty od wzrostu wartosci nieruchomosci w zwiazku z wydaniem
decyzji o warunkach zabudowy nie budzit watpliwosci, ale jednoczesnie strony przedstawity na jego tle roz-
biezna oceng dotyczaca skutkéw prawnych uchylenia przez Rade Gminy Oles$nicy zaskarzonej do sadu uchwa-
ly.

Odnoszac si¢ do tak zarysowanej roznicy pogladow pomigdzy Wojewoda Dolnoslaskim a Rada Gminy
Olesnica, zdaniem Sadu istotnym z punktu widzenia rozpoznawanej sprawy bgdzie zwrdcenie uwagi, ze
w kompetencjach sadu administracyjnego — zgodnie z art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. 0 ustroju sadow
administracyjnych lezy kontrola zaskarzanych do niego aktéw ze wzgledu na ich zgodnosci z prawem. Kryte-
rium to, zwane réwniez kryterium legalno$ci jest uscislone wobec uchwatl organéw gmin, a zwtaszcza wobec
miejscowych plandéw zagospodarowania przestrzennego. Uchwata rady gminy, do ktorej nalezy roéwniez za-
skarzona uchwata jest bowiem niewazna, gdy jest sprzeczna z prawem (art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym — Dz. U. z 2001 Nr 142, poz. 1591 z p6zn. zm.). Uzyte w ustawie 0 samorza-
dzie gminnym okre$lenie: ,,niewazno$¢” koresponduje ztreScia art. 147 § 1 ustawy Prawo 0 postepowaniu
przed sadami administracyjnymi, ktore nakazuje sadowi uwzgledniac¢ skarge na uchwate organu gminy wtasnie
przez stwierdzenie jej niewaznosci, a nie przez jej uchylenie. Uscislenie to jest o tyle istotne, ze w terminologii
prawa administracyjnego, w tym w terminologii ustawowej stwierdzenie niewaznosci jest sankcja ,,mocniejsza”
od uchylenia aktu. Podkresli¢ bowiem nalezy, ze wyrok stwierdzajacy niewazno$¢ uchwaty ma charakter dekla-
ratoryjny i wywiera skutki ex tunc, a wigc oznacza, ze przedmiotowy akt nie wywotuje skutkéw prawnych od
dnia jego wydania. Nalezy zatem zwroci¢ uwage, ze orzekajac o legalnosci uchwaty, w przypadku uwzglednie-
nia skargi, zgodnie z art. 147 § 1 p.p.s.a. sad stwierdza niewazno$¢ uchwaty w catosci lub czgsci. Oznacza to
wyeliminowanie kontrolowanego aktu z moca wsteczna tj. od dnia jej wejscia w zycie, podczas gdy skutku
takiego nie wywoluje utrata mocy na drodze uchylenia inna, kolejna uchwata. W tym drugim przypadku
akt pozostaje w obrocie prawnym w okresie od wejscia w zycie do czasu utraty mocy obowiazujacej. Podjecie
wiec Kolejnej uchwaty w zaden sposob nie konwaliduje obowiazujacego przez pewien czas stanu niezgodnosci
z prawem. Na konieczno$¢ uwzglednienia tej okolicznosci wskazano w szeregu wyrokoéw sadow administra-
cyjnych, w szczegolnosci w wyroku z 11 wrzesnia 2008 r., sygn. II SA/GI 320/08, z dnia 12 marca 1997 r. sy-
gn. | SA/Ld 154/96, z dnia 6 kwietnia 2004 r., sygn. | SA/Bd 2756/03, z dnia 1 wrzesnia 2010 r., sygn. I OSK
368/10, z dnia 19 lutego 2009 r., sygn. II SA/GI 730/08. Jak podkre$lono w ostatnim z przywotanych orzeczen,
uchylenie zaskarzonej uchwaty na podstawie kolejnej uchwaty rady gminy nie czyni bezprzedmiotowym po-
stepowania sadowego. Zaskarzony akt wszedl bowiem do obrotu prawnego w zwiazku z ogloszeniem w dzien-
niku urzedowym i obowiazywat do dnia uchylenia. Kwestionowana uchwata wywotata zatem skutki prawne
w okresie jej obowiazywania, ktorych nie moze odwrocic jej uchylenie po jakim$ czasie. W rozpoznawanej
sprawie na skutki takie zwrdcit uwage petnomocnik Wojewody w pismie z dnia 18 sierpnia 2011 r. w szcze-
g6lnosci podnoszac okoliczno$¢ zwigzana z toczacym sig postgpowaniem odwotawczym przez Samorzadowym
Kolegium Odwotawczym we Wroctawiu w sprawie indywidualne, a dotyczacej ustalenia jednorazowej optaty
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Z tytulu wzrostu warto$ci nieruchomoséci, wywolanej wydaniem decyzji o warunkach zabudowy i zagospoda-
rowania terenu, wobec jej zbycia. W petni zatem podzielajac przedstawione przez Wojewodg stanowisko raz
jeszcze wskaza¢ nalezy, ze wyeliminowanie przez Sad z obrotu prawnego aktu, o ktérym mowa w art. 3 § 2
pkt 5 lub 6, umozliwia osobom zainteresowanym wszczgcie postgpowan zmierzajacych do wzruszenia wyda-
nych na ich podstawie rozstrzygnie¢ w sprawach indywidualnych (por. art. 147 § 2 p.p.s.a.).

Zwazywszy na powyzsze, uznajac zarzuty skargi w zakresie naruszenia art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy o samo-
rzadzie gminnym oraz art. 63 ust. 3 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym za w pelni uza-
sadnione, Sad zobligowany byt do stwierdzenia niewaznosci zaskarzonego aktu.

Ograniczajac si¢ do przedstawienia wytacznie glownych motywow podjgtego rozstrzygnigcia — jak bo-
wiem wynika z lektury skargi oraz uzasadnienia do uchwaty Rady z dnia 10 czerwca 2011 r. w sprawie uchyle-
nia zaskarzonej do tut. Sadu uchwaty, strony w sprawie prezentuja zbiezne stanowiska, w zakresie braku pod-
staw prawnych do podjecia odrgbnej uchwaty w sprawie ustalenia stawki procentowe z tytutu wzrostu wartosci
nieruchomosci objetych decyzja o warunkach zabudowy podkresli¢ przyjedzie, Ze linia orzecznicza sadow ad-
ministracyjnych w tym przypadku jest jednolita i w pelni zastuguje na aprobatg. Wedle orzecznictwa, w sytu-
acji braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego rada gminy nie jest organem uprawnionym do
ustalania wysoko$ci stawek procentowych optaty od wzrostu wartosci nieruchomosci w zwiazku z wydaniem
decyzji o warunkach zabudowy. W aktualnym stanie prawnym nie istnieje przepis prawa powszechnie obowia-
zujacego dajacy radzie gminy przy braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, podstawe do
okreslenia w uchwale stawki procentowe]j oplaty naleznej z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci, o ktorej
mowa w art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. (patrz orzecznictwo sadowe na
tle tych przepisow, a w szczegdlnosci wyrok NSA z 6 marca 2008 r. w sprawie Il OSK 1887/07, wyrok WSA
w Gdansku z 18 listopada 2009 r. w sprawie 11 SA/Gd 479/09, wyrok NSA z 12 pazdziernika 2010 r. w sprawie
Il OSK 1560/09, wyrok WSA w Gdansku z7 lipca 2010 r. wsprawie Il SA/Gd 191/10, wyrok WSA
w Gdansku z 23 lutego 2011 r. wsprawie Il SA/Gd 780/10). W ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym jedynie art. 15 ust. 2 odnosi si¢ do stawek procentowych, na podstawie ktorych ustala si¢ optate,
0 ktérej mowa w art. 36 ust. 4 tej ustawy, przy czym dotyczy on wytacznie stawek okreslanych obowiazkowo
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Biorac powyzsze pod uwage Sad — na podstawie art. 147 § 1 ustawy Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty Rady Gminy Olesnicy. Klauzula zawarta
w pkt 11 wyroku wynika z obowiazku zastosowania przez Sad przy orzekaniu o uwzglednieniu skargi przepisu
art. 152 wskazanej powyzej ustawy procesowej, a 0rzeczenie o kosztach postepowania uzasadnione jest treScia
przepisu art. 200 tego aktu, zgodnie z ktorym w razie uwzglednienia skargi przez Sad pierwszej instancji przy-
stuguje skarzacemu od organu, ktory wydat zaskarzony akt lub podjat zaskarzona czynno$¢ albo dopuscit si¢
bezczynnos$ci, zwrot kosztow postepowania niezbednych do celowego dochodzenia praw.
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