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ROZSTRZYGNIECIE NADZORCZE NR NPI1.4131.1.110.2018
WOJEWODY SLASKIEGO

z dnia 16 marca 2018 r.

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz. U.
z 2017 r. poz. 1875 z p6zn. zm.)

stwierdzam niewaznos$¢

uchwaly Rady Miejskiej w Dabrowie Gorniczej Nr XXXVII/769/2018 z dnia 28 lutego 2018 r. w sprawie
uchylenia uchwaty Nr XXVII/426/08 Rady Miejskiej w Dgbrowie Gorniczej z dnia 28 maja 2008 .
w sprawie ustalenia wysokos$ci stawki procentowej optaty adiacenckiej ztytutu wzrostu wartosci
nieruchomosci, ktory nastapit w wyniku wybudowania infrastruktury technicznej, jako niezgodnej
z art. 144-146 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz. U.
22018 r. poz.121zpbézn. zm.) oraz zart.5ustawy zdnia 20lipca 2000r. o oglaszaniu aktow
normatywnych i niektorych innych aktow prawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1523).

Uzasadnienie

Przedmiotowa uchwata Rada Miejska w Dabrowie Gorniczej uchylita uchwate Nr XXVII/426/08 Rady
Miejskiej w Dabrowie Gorniczej z dnia 28 maja 2008 r. w sprawie ustalenia wysokos$ci stawki procentowe;j
optaty adiacenckiej ztytulu wzrostu warto$ci nieruchomosci, ktéry nastgpil w wyniku wybudowania
infrastruktury technicznej (§ 1 uchwaty). Wykonanie uchwaly powierzono Prezydentowi Miasta Dabrowy
Gorniczej (§ 2 uchwaty). Natomiast w § 3 uchwaty Rada postanowita, ze "Uchwala wchodzi w zycie po
uptywie 14dni od dnia jej ogloszenia w Dzienniku Urzedowym Wojewoddztwa Slaskiego zmoca
obowigzujaca od dnia 30 lipca 2008 r."

Uchwata zostata dorgczona Wojewodzie Slaskiemu w dniu 7 marca 2018 r.
Zdaniem organu przedmiotowa uchwata zostata podjeta z istotnym i razagcym naruszeniem prawa.

Jako podstawe prawng uchwaly powotano m.in. przepis art. 146 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, atakze przepisy art. 4 ust. 1liart.5ustawy o0 oglaszaniu aktéw normatywnych
i niektorych innych aktow prawnych, dalej jako ,,ustawa”.

Nie ulega watpliwosci, ze uchwaly wydawane na podstawie art. 146 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami sg aktami prawotwoérczymi i stanowig jedng z podstaw prawnych decyzji ustalajgcej
wysokos¢ oplaty adiacenckiej. Uchwaly te majg wigc ceche aktow prawa miejscowego (por. wyrok WSA
w Gdansku z dnia 9 grudnia 2015 r. sygn. akt 11 SA/Gd 493/15, CBOSA).

Zgodnie zatem z przepisem art. 4 ust. 1 ustawy akty normatywne, zawierajgce przepisy powszechnie
obowigzujace, oglaszane w dziennikach urzgdowych wchodzg w zycie po uptywie czternastu dni od dnia ich
ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy. Ust. 2 powotanego przepisu stanowi, ze
w uzasadnionych przypadkach akty normatywne, z zastrzezeniem ust. 3, mogg wchodzi¢ w zycie w terminie
krotszym niz czterna$cie dni, a jezeli wazny interes panstwa wymaga natychmiastowego wejscia w zycie
aktu normatywnego i zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem
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wejscia w zycie moze by¢ dzien ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. Z Kkolei art. 5 ustawy
stanowi, ze przepisy art. 4 nie wytaczaja mozliwosci nadania aktowi normatywnemu wstecznej mocy
obowigzujace;j, jezeli zasady demokratycznego panstwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie.

W orzecznictwie i doktrynie utrwalony jest poglad, iz przepis art. 5 ustawy nalezy traktowac absolutnie
wyjatkowo, gdy jest to konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej, ocenianej jako wazniejsza od
wartosci chronionej zakazem retroakcji, a jednocze$nie realizacja tej zasady niejest mozliwa bez
wstecznego dziatania prawa (por. Grzegorz Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych.
Komentarz, Oficyna 2010; wyrok NSA w Warszawie z dnia 9.11.2001 r., sygn. 111 SA 1170/01, wyrok NSA
w Warszawie z dnia 13.09.2006 r., sygn. akt Il OSK 758/06, wyrok WSA w ¥odzi z dnia 5.10.2007 r., sygn.
II SA/Ld 665/07, dostgpne w CBOSA). W literaturze i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla
sie, ze mozliwo$§¢ skorzystania z zapisoOw art. 5 ustawy 0 oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych
innych aktow prawnych powinna mie¢ charakter nadzwyczajny, wyjatkowy. Odstepstwo od zasady jest
dopuszczalne tylko wtedy, gdy jest to "konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnej, ocenionej jako
wazniejsza od wartosci chronionej zakazem retroakcji" (wyrok TK z dnia 31 stycznia 2001 r., P 4/99, OTK
2001, nr 1, poz. 5)", a jednoczesnie realizacja tej zasady nie jest mozliwa bez wstecznego dziatania prawa"
(wyrok TK z dnia 7 lutego 2001 r., K 27/00, OTK 2001, nr 2, poz. 29). Przy czym "im bardziej intensywna
jest ingerencja prawodawcy w sfere stosunkoéw prawnych uksztattowanych w przesztosci, tym wigksza musi
by¢ waga warto$ci konstytucyjnych uzasadniajacych taka ingerencje" (wyrok TK z dnia 2 kwietnia 2007 r.,
SK 19/06, OTK-A 2007, nr 4, poz. 37).

W ocenie organu nadzoru "zasada demokratycznego panstwa prawnego", do ktorej odwotuje sig
ww. art. 5 ustawy powinna by¢ rozumiana w taki sposob, jak to interpretuje Trybunat Konstytucyjny
dokonujac wyktadni art. 2 Konstytucji RP. Przepis ten uzywa rowniez tego samego okreslenia wskazujac, ze
Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasady
sprawiedliwosci spotecznej. W wyroku z dnia 7 pazdziernika 2008 r. P 30/07 Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze demokratyczne panstwo prawne wymaga poszanowania zasady zaufania obywatela do
panstwa i prawa. Natomiast w wyroku z dnia 3 marca 2011 r. K 23/03 Trybunat wyjasnial, ze zasada
ochrony zaufania do panstwa i Stanowionego przez nie prawa okre$lana jest w orzecznictwie Trybunatu
takze jako zasada lojalnosci panstwa wobec adresata norm prawnych. Wyraza si¢ ona w stanowieniu
i stosowaniu prawa w taki sposob, by nie stawato si¢ ono swoista putapka dla obywatela, ktory powinien
moéc uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na prawne skutki niedajgce si¢ przewidzie¢
w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania sg zgodne z obowigzujagcym prawem oraz takze
W przysztosci beda uznawane przez porzadek prawny.Ponadto w ocenie organu nadzoru w przepisie
art. 5ustawy chodzi 0 mozliwo$¢ nakazania stosowania postanowien zawartych w podjetym przez
prawodawce akcie normatywnym, z poszanowaniem zasady demokratycznego panstwa prawnego, do
stanéw faktycznych (zdarzen) majacych miejsce przed jego wejsciem w zycie, a nie 0 zmiang/uchylenie
obowigzujacego w przesztosci prawa i nadanie mu innego brzmienia ze skutkiem ex tunc (wstecznie
obowiazujacym). Mdowigc o "wstecznym obowigzywaniu" aktow normatywnych, chodzi o sytuacje, kiedy to
"normy prawne nakazuja nawigzywaé¢ do czyndw, stanow rzeczy lub zdarzen, ktore miaty miejsce przed
wejsciem w zycie owych norm w zycie. Nakazujg kwalifikowa¢ wedtug tych norm czyny, stany rzeczy lub
zdarzenia, ktore miaty miejsce i zakonczyly si¢ w przeszlosci, albo nakazujg kwalifikowa¢ ich nastepstwa,
ktore wystapity jeszcze przed wejsciem w zycie owych norm, wedtug tych ostatnich" (S. Wronkowska
"Zmiany w systemie prawnym (Z zagadnien techniki i polityki legislacyjnej) "Panstwo i Prawo” 1991/8).
Natomiast uchylenie aktu prawnego (w tym przypadku uchwaly Nr XXVII/426/08 Rady Miejskiej
w Dgbrowie Gorniczej z dnia 28 maja 2008 r.) moze by¢ jedynie dzialaniem na przyszio$¢ (ex nunc).
Uchylenie aktu nie jest zatem jednoznaczne z likwidacja skutkow prawnych, ktoére w okresie swego
obowigzywania akt ten wywotat, a takze nie powoduje, Zze jego przepisy nie b¢da nadal stosowane na mocy
norm miedzyczasowych. Uchylenie nie jest wiec catkowitym wyeliminowaniem okreslonych przepisow
z porzadku prawnego, ale zreguly tworzy szczegdlng sytuacje wspolistnienia “nowej" regulacji
z poprzednio obowigzujaca. Natomiast regulacja zawarta w § 3 niniejszej uchwaly ma za zadanie
zniwelowa¢ skutki, jakie wywotaly przepisy uchylaniej uchwaty - z mocg wsteczng, od dnia 30 lipca
2008 r. Zdaniem organu nadzoru przepisem tym Rada Miejska zmierza do obej$cia prawa, tj. do osiagnigcia
w drodze uchwaty skutku réwnoznacznego ze stwierdzeniem niewaznos$ci uchwaty, do czego nie jest
uprawniona.

"Jak bowiem trafnie wywiedziono w wyroku WSA w Krakowie z 17 wrzesnia 2010 r. (Il SA/Kr 734/10,
CBOSA, z glosa aprobujaca G. Wierczynskiego, "Samorzad Terytorialny" 2011, nr 7-8), nie mozna uznac,
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ze dopuszczalne byloby przyjecie, iz skreSlenie postanowien zmienianej uchwaty rady gminy (ustalenie
nowego brzmienia tej uchwaly) ma zastosowanie z mocg wsteczng. Doprowadzitoby to do sytuacji,
iz w danym okresie uchwata miata odmienng tre$¢, niz miato to wowczas de facto miejsce. W konsekwencji
prowadzitoby do naruszenia zasady zaufania od organoéw panstwa oraz zasady pewnosci co do prawa.
Zmiana tre$ci obowigzujacego aktu normatywnego, polegajaca na skresleniu czesci lub catosci jednostki
redakcyjnej takiego aktu, moze mie¢ wylacznie charakter konstytutywny, a wigc moze nastgpic
i wywotywac¢ skutki prawne najwczesniej z dniem ogloszenia i wejscia w zycie aktu zawierajacego zmiang.

Powyzsze uwagi nalezy odnie$¢ w catej rozciagtosci do przepisoéw derogujacych (uchylajacych) inny akt
W cato$ci, gdyz charakter obu kategorii przepiséw — zmieniajacych i derogujacych — jest identyczny. Sa to
tzw. metaprzepisy (przepisy drugiego stopnia), majgce charakter niesamodzielny, poniewaz
W przeciwienstwie do przepisow merytorycznych nie stuza one bezposrednio do wyrazania norm prawnych,
lecz do wprowadzania zmian (w tym tych najdalej idacych, w postaci derogacji) w przepisach wyrazajacych
takie normy (por. G. Wierczynski, Redagowanie i oglaszanie aktow normatywnych. Komentarz, Warszawa
2010, s. 509) (por. wyrok WSA w Poznaniu z 14 lutego 2012 r. sygn. akt IV SA/Po 1173/12 publ. CBOSA).

Na marginesie organ nadzoru pragnie podkresli¢, ze "dobro obywateli" nie moze by¢ kategoria
interpretowang w sposob szeroki. Uzyteczno$¢ i praktycznos¢ danego rozwigzania prawnego nie Zawsze
uzasadniajag wprowadzenie go z mocg wsteczng, tym bardziej, ze unormowania uchylanej kwestionowang
uchwatg uchwaty Nr XXVII/426/08 Rady Miejskiej w Dabrowie Gorniczej zdnia 28 maja 2008 r.
decydowaty 0 dotychczasowych dziataniach obywateli (np. w zakresie zamiaru kupna nieruchomosci).
Ponadto moc wsteczna uchwaty dodatkowo mogtaby ograniczy¢ dochody gminy, a tym samym zmniejszaé
np. jej mozliwosci inwestycyjne, czy pomocowe w odniesieniu do licznych zapewne potrzeb spotecznosci
zamieszkujacej na jej terenie. Nawet ewentualna okolicznos¢, ze nie wydano zadnej decyzji w przedmiocie
ustalenia wysokosci optaty adiacenckiej nie oznacza, Ze nie naruszono praw juz nabytych. By¢ moze
skorzystaliby na tym niektorzy wtasciciele nieruchomosci, ktérym stworzono warunki przytaczenia do
urzadzen infrastruktury technicznej, lecz stracitaby na tym takze gmina, a co za tym idzie i jej spoteczno$é
w zakresie ewentualnej mozliwosci realizacji innych zadan. W doktrynie podkresla sie, ze kazda
"korzystna" dla obywateli (tu: dla mieszkancow gminy) zmiana prawa dokonana z mocg wsteczng
najczesciej pociaga za soba zwickszone iniemozliwe do wczesniejszego przewidzenia obcigzenia dla
budzetu panstwa (tu: gminy). Stawia tym samym w niekorzystnej sytuacji pozostatych obywateli
(tu: mieszkancow gminy) jako podatnikow igodzi w wartosci konstytucyjne zwigzane ze stabilno$cig
budzetu panstwa (tu: budzetu gminy) - por. T. Zalasinski w: "Zasada prawidtowej legislaci w pogladach
Trybunatu Konstytucyjnego" Wydawnictwo Sejmowe Warszawa 2008 r.

Reasumujac powyzsze, w opinii organu nadzoru nadania mocy wstecznej uchwale Rady Miejskiej
w Dabrowie Gorniczej Nr XXXVII/769/2018 z dnia 28 lutego 2018 r., ktérg uchylita ona wtasng uchwate
w sprawie wysokosci stawki optaty adiacenckiej, nie uzasadniaja zasady demokratycznego panstwa
prawnego, a uchwata zostala podjeta niezgodnie z prawem.

Z kolei, z przepisow z art. 144 — art. 146 ustawy 0 gospodarce nieruchomo$ciami wynika, ze rada gminy
ma obowiazek ustalenia stawki procentowej oplaty adiacenckiej, za$ jej wysokos¢ zalezy od uznania
tego organu, przy czym ustawodawca ograniczyl jedynie gornag wysokos¢ stawki. Natomiast Wojewodzki
Sad Administracyjny w wyroku z dnia 28 lutego 2007 roku, sygn. akt: 11 SA/GI 654/06, (Legalis nr 119469)
zakwestionowal mozliwo$¢ uchylenia uchwaly w sprawie ustalenia stawek procentowych optaty
adiacenckiej bez jednoczesnego wprowadzenia innej stawki.

Uzna¢ zatem nalezy, ze samoistne uchylenie uchwaty w sprawie ustalenia stawek procentowych optaty
adiacenckiej bez jednoczesnego wprowadzenia innej stawki - jak to uczynita Rada Miejska w Dgbrowie
Gorniczej w przedmiotowej sprawie - jest rowniez dziataniem istotnie naruszajagcym prawo. Stanowisko
powyzsze potwierdza wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 stycznia 2003 roku: "(...)
Prawo wlasnosci, jakie przystuguje jednostkom samorzqdu terytorialnego, doznaje pewnych ograniczen
W porownaniu z podmiotami, na ktorych nie cigzy obowigzek wykonywania zadan publicznych. Jednostki te
nie mogq zatem dobrowolnie dysponowaé przydzielonymi im dochodami, a w szczegolnosci rezygnowac
z przydzielonych im W drodze ustawy Zrédet dochodu. (...) Z poréwnania przepiséw art. 146 ust. 2
zd. 2 i art. 145 ust. 1 ustawy z 1997 roku o gospodarce nieruchomosciami wedle regut wykltadni systemowej
wynika, ze gminy majq obowiqzek ustalenia stawki procentowej oplaty adiacenckiej Natomiast dopiero jej
wymiar W sprawie indywidualnej zostat pozostawiony uznaniu organu administracyjnego (...)" (Wyrok NSA
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z 14 stycznia 2003, sygn. akt 1 SA/2293/02, por. réwniez wyrok Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego
w Biatymstoku z dnia 10 lipca 2008 roku, 11 SA/Bk 308/08, CBOSA).

Majgc powyzsze na uwadze, stwierdzenie niewaznos$ci uchwaty Nr XXVII/426/08 Rady Miejskiej
w Dagbrowie Goérniczej z dnia 28 maja 2008 r. w sprawie ustalenia wysokosci stawki procentowe]j optaty
adiacenckiej z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci, ktory nastgpit w wyniku wybudowania infrastruktury
technicznej w catosci, nalezy uzna¢ za uzasadnione i konieczne.

Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze stuzy skarga do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Gliwicach, za posrednictwem Wojewody Slaskiego, w terminie 30 dni liczac od dnia doreczenia
rozstrzygniecia.

Stwierdzenie niewaznos$ci uchwaly wstrzymuje jej wykonanie zmocy prawa W zakresie objetym
stwierdzeniem niewaznosci, z dniem doreczenia rozstrzygnigcia nadzorczego.

z up. Wojewody Slaskiego
Z-ca Dyrektora Wydzialu Nadzoru Prawnego

Iwona Andruszkiewicz

Otrzymujg:
1) Rada Miejska w Dabrowie Gorniczej
2) ala
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