Wyrok z dnia 1 grudnia 1994 r.
[l ARN 66/94

Art. 13 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 4 pazdziernika 1991 r. o zmianie niekto-
rych warunkéw przygotowania inwestycji budownictwa mieszkaniowego w latach
1991-1995 r. oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U Nr 103, poz. 446 ze zm.) nie
upowaznia rady gminy do naktadania na inwestoréw budownictwa miesz-
kaniowego innych obowigzkéw, niz obowigzek zawierania uméw o wzajemnych
zobowigzaniach gminy i inwestora zwigzanych z realizacja tego rodzaju
budownictwa.

Przewodniczgcy SSN: Walery Masewicz, Sedziowie SN: Adam Jozefowicz, Jerzy
Kwasniewski, Janusz tetowski, Andrzej Wrébel (sprawozdawca),

Sad Najwyzszy, po rozpoznaniu w dniu 1 grudnia 1994 r. sprawy ze skargi
Wojewody W. na uchwate Rady Miejskiej w W. z dnia 3 stycznia 1992 r., [...] w przed-
miocie obowigzku zawierania uméw o wzajemnych zobowigzaniach gminy i inwestora
realizujgcego budownictwo mieszkaniowe, na skutek rewizji nadzwyczajnej Rzecznika
Praw Obywatelskich [...] od wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 28 grudnia 1993 . [...]

uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe Naczelnemu Sgdowi Adminis-
tracyjnemu w Warszawie do ponownego rozpoznania.

Uzasadnienie

Rada Miejska w W. w § 1 uchwaly [...] z dnia 3 stycznia 1992 r. w sprawie obo-
wigzku zawierania umow o wzajemnych zobowigzaniach gminy i inwestora reali-
zujgcego budownictwo mieszkaniowe natozyta na inwestorow budownictwa mieszka-
niowego ubiegajgcych sie o wydanie decyzji o pozwoleniu na budowe obowigzek
zawierania z Zarzgdem Miasta W. umow dotyczgcych wzajemnych zobowigzan gminy i
inwestora, zwigzanych z realizacjg budownictwa mieszkaniowego i uwzgledniajgcych
Swiadczenia na rzecz rozwoju infrastruktury technicznej i spotecznej miasta. W § 2 tej
uchwaty Rada Miejska upowaznita Zarzad Miasta do okreslenia wysokosci wzajemnych
Swiadczen w zaleznosci od rodzaju i wielkosci inwestycji.

Wojewoda W. w skardze do Naczelnego Sgdu Administracyjnego w Warszawie
zarzucit uchwale razgce naruszenie postanowien ustawy z dnia 4 pazdziernika 1991 r. o
zmianie niektorych warunkow przygotowania inwestycji budownictwa mieszkaniowego
w latach 1991-1995 oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 103, poz. 446 ze zm.),
zwanej nizej "ustawg z dnia 4 pazdziernika 1991 r." oraz ustawy z dnia 12 lipca 1984 r.
o planowaniu przestrzennym (jednolity tekst: Dz. U. z 1989 r., Nr 17, poz. 99 ze zm.),
zwanej nizej "ustawg o planowaniu przestrzennym" i wniést o stwierdzenie niewaznosci
tej uchwaty i wstrzymanie jej wykonania. Zdaniem Wojewody okreslony w uchwale obo-
wigzek swiadczenia inwestoréw budownictwa mieszkaniowego na rzecz rozwoju infras-
truktury technicznej i spotecznej miasta jest w istocie formg wprowadzenia nowego



podatku bez jakichkolwiek upowaznien ustawowych.

Naczelny Sad Administracyjny wyrokiem z dnia 28 grudnia 1993 r. [...] skarge
oddalit. Oceniajgc legalnos¢ zaskarzonej uchwaty w granicach wyznaczonych przez art.
94 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16 poz. 95 ze
zm.) zwanej nizej "ustawg o samorzadzie terytorialnym" Sad stwierdzit, Zze uchwata
wypetnia dyspozycje art. 13 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 4 pazdziernika 1991 r., poniewaz
tres¢ § 1 uchwaty obejmuje wszystkie elementy wymienione w tym przepisie ustawy.
Wprawdzie w tekscie § 1 uchwaty nie odniesiono sie wprost do planéw zagospodaro-
wania przestrzennego, to jednak skoro mowa jest o $wiadczeniach na rzecz rozwoju
infrastruktury technicznej i spotecznej miasta, ktére sg elementami miejscowego
0golnego planu zagospodarowania przestrzennego w rozumieniu art. 26 ust. 2 pkt 5
ustawy o planowaniu przestrzennym, to tym samym posrednio nawigzano do planéw
miejscowych. Ponadto Sad stwierdzit, ze Zarzad Miasta powinien by¢ upowazniony
jedynie do negocjowania wysokosci Swiadczen, a nie - jak to stwierdzono w uchwale -
do ich okreslania, bowiem w pojeciu "okreslenie" miesci sie element narzucania swej
woli, zwigzany bardziej z procesem decyzyjnym niz z umownym. W ocenie Sgdu
powyzsze uchybienie nie daje podstawy do orzeczenia niezgodnosci zaskarzonej
uchwaty z prawem.

W rewizji nadzwyczajnej od tego wyroku Rzecznik Praw Obywatelskich zarzuca-
jac, ze wyrok zostat wydany z razgcym naruszeniem art. 13 ust. 3 pkt 3. ustawy z dnia 4
pazdziernika 1991 r., art. 207 § 4 w zwigzku z art. 216a § 1 k.p.a. i art. 94 ust. 2 ustawy
0 samorzgdzie terytorialnym oraz art. 3 Przepisow Konstytucyjnych, wnidst o uchylenie
zaskarzonego wyroku i orzeczenie o niezgodnosci kwestionowanej uchwaty z prawem.
Skarzgcy w szczegoblnosci zarzucit, ze uchwata, czego nie dostrzegt Sad
Administracyjny, ustala w sposob dowolny zakres i tres¢ obowigzkow inwestoréw
budownictwa mieszkaniowego. Dowolnosc¢ ta zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
przejawia sie w catkowitym oderwaniu tresci uchwaty od celu i przedmiotowego zakresu
ustawy, na podstawie ktorej zostata wydana oraz w abstrakcyjnym stosunku do
miejscowego lub uproszczonego planu zagospodarowania przestrzennego, realizacji
celow ktorego powinna stuzyc.

Powyzsza uchwata nie odnosi sie bowiem w swej tresci do ustalen wynikajgcych z pla-
nu miejscowego, a ponadto naktada na potencjalnych inwestorow obowigzek ponosze-
nia swiadczen na rzecz ogolnie pojetej infrastruktury technicznej i spotecznej miasta. W
ocenie skarzgcego dowolnos¢ w zakresie rodzaju i wysokosci wzajemnych swiadczenh
gminy i inwestora poszerza zawarte w uchwale upowaznienie Zarzgdu Miasta do
okres$lenia wysokosci tych swiadczen, w sytuacji gdy w gre wchodzg stosunki wzajemne
o charakterze cywilnoprawnym.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Trafnie zarzuca skarzacy, ze Naczelny Sad Administracyjny oceniajgc legalnos¢
uchwaty Rady Miejskiej w W. nie dostrzegt swoistej dowolnosci, jakg niesie ze sobg
uchwata w zakresie rodzaju i granic obowigzkéw naktadanych na inwestorow
budownictwa mieszkaniowego. Art. 13 ust. 3 pkt 3 ustawy z dnia 4 pazdziernika 1991 r.
stanowigcy podstawe prawng tej uchwaty okresla w sposob jednoznaczny wymagania
odnoszgce sie do tresci tego rodzaju uchwat. Wykfadnia gramatyczna tego przepisu w



zwigzku z art. 14 ust. 3 pkt 4 tej ustawy prowadzi do wniosku, ze trescig uchwaty rady
gminy wydanej na podstawie art. 13 ust. 3 pkt 3 ustawy moze by¢ jedynie natozenie na
inwestorow budownictwa mieszkaniowego obowigzku zawierania umow o wzajemnych
zobowigzaniach gminy i inwestora zwigzanych z realizacjg takiego budownictwa.
Ostatnio powotany przepis ustawy z 4 pazdziernika 1991 r. nie upowaznia natomiast
rady gminy do nakfadania na inwestorow budownictwa mieszkaniowego jakichkolwiek
innych obowigzkow, a w szczegodlnosci obowigzku nie okreslonych blizej swiadczen na
rzecz rozwoju ogolnie pojetej infrastruktury technicznej i spotecznej miasta. Z ustawowo
okreslonego celu uchwaty naktadajgcej obowigzek zawierania wspomnianych umow,
jakim jest realizacja ustalen planu miejscowego lub planu uproszczonego, wynika
ponadto, ze natozenie takiego obowigzku powinno by¢ powigzane z realizacjg
konkretnych, ustalonych w tych planach, zamierzenh inwestycyjnych zwigzanych z
realizacjg budownictwa mieszkaniowego, w tym zwlaszcza w zakresie obiektow i
urzadzen infrastruktury technicznej, socjalnej i ustugowej niezbednej dla
funkcjonowania wznoszonych osiedli lub doméw (art. 1 ustawy). Nalezy w zwigzku z
tym stwierdzi¢, ze okreslony uchwatg rady gminy obowigzek zawierania uméw o
wzajemnych zobowigzaniach gmin i inwestora zwigzanych z realizacjg budownictwa
mieszkaniowego powinien pozostawa¢ w Scistym zwigzku z funkcjonowaniem
wznoszonych obiektow mieszkalnych oraz wynika¢ w sposob jednoznaczny z zadan i
celoéw ustalonych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Niedopuszczalne jest zatem natozenie takiego obowigzku w sposob generalny na
wszystkich inwestorow budownictwa mieszkaniowego na obszarze gminy bez
powigzania przedmiotowego obowigzku z ustaleniami planéw miejscowych. W
przeciwnym bowiem razie, na co trafnie zwraca uwage skarzgcy, rodzaj i wysoko$¢
wzajemnych swiadczen gminy i inwestora mogg przybrac charakter zupetnie dowolny,
abstrahujgcy od przestanek i celéw ustawy, ktéra dopuszcza mozliwosé zawierania tego
typu umow.

Pozostaje do rozwazenia kwestia okreslenia wysokosci i rodzaju wzajemnych
Swiadczenh gminy i inwestora zwigzanych z realizacjg budownictwa mieszkaniowego.
Sad Najwyzszy jest zdania, ze art. 13 ust. 3 pkt 3 ustawy nie upowaznia rady gminy do
okreslenia w formie uchwaty rodzaju i wysokoséci takich swiadczen, te sg bowiem
ustalane w drodze umowy miedzy zarzgdem gminy a inwestorem. Nalezy ponadto
podkresli¢, ze zawarcie takiej umowy poprzedza okreslenie przez zarzgd wstepnych
warunkow takiej umowy, ktére stanowig integralng czes¢ udzielanej inwestorowi infor-
macji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. Podstawg udzielenia takiej
informacji, w tym okreslenia wstepnych warunkéw umowy o wzajemnych zobo-
wigzaniach gminy i inwestora zwigzanych z realizacjg budownictwa mieszkaniowego, sg
ustalenia planu miejscowego lub planu uproszczonego (art. 13 ust. 1 ustawy). Oznacza
to, ze okreslenie przez zarzad takich warunkow powinno nawigzywacé wprost do ustalen
planéw zagospodarowania przestrzennego. Nalezy ponadto przyjg¢, ze ustawa
przewiduje wytgczng wiasciwos¢ zarzgdu zarbwno w zakresie okreslenia warunkéw
wstepnych umowy jaki i w zakresie negocjowania jej tresci. W zwigzku z tym nie jest
dopuszczalne regulowanie w uchwale rady gminy wydanej na podstawie art. 13 ust. 3
pkt 3 ustawy i majgcej charakter przepisu gminnego powszechnie obowigzujgcego
zobowigzan inwestoréw zwigzanych z realizacjg budownictwa mieszkaniowego. Nalezy
zatem réwniez uznac za nieprawidtowe zawarte w kwestionowanej uchwale Rady



Miejskiej w W. upowaznienie dla Zarzgdu do okreslenia wysokosci wzajemnych swiad-
czen gminy i inwestora. Wbrew bowiem stanowisku Sgdu Administracyjnego, ktory
uznat to uchybienie za nieistotne, w praktyce sprowadzito sie to do opracowania przez
Zarzad wzoru umowy, w ktérej jednostronnie naktada sie na potencjalnych inwestorow
obowigzek swiadczen pienieznych. Nalezy podzieli¢ poglad skarzgcego, ze zawarte w
kwestionowanej uchwale rozwigzania przeczg wyraznie celowi ustawy z dnia 4
pazdziernika 1991 r., ktorej miaty stuzy¢, bowiem zamiast stymulowac¢ rozwdj
budownictwa mieszkaniowego praktycznie go hamujg, przesuwajgc w istocie fundusze
inwestora na cele nie zwigzane z prowadzong przez niego inwestycja.

Dokonujgc wyktadni majgcych zastosowanie w rozpoznawanej sprawie prze-
pisow powyzszej ustawy Sad Najwyzszy stwierdza, ze przepis art. 13 ust. 3 pkt 3
ustawy wymaga szczegolnie ostroznej interpretacji, bowiem przyjecie stanowiska
wyrazonego w kwestionowanej uchwale i uzasadnieniu wyroku Sgdu Administracyjnego
oznaczatoby sankcjonowanie sprzecznej z rozwigzaniami ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym praktyki, w ktorej organy gminy w sposoéb jednostronny przerzucajg cigzgce na
nich obowigzki ustawowe na obywateli. Skoro bowiem zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty nalezy do zadan wiasnych gminy, a zadania te odnoszg sie w szczegolnosci
do szeroko ujetej infrastruktury technicznej, ustugowej i spotecznej gminy (art. 7 ust. 2
ustawy o samorzadzie terytorialnym), to przepisy prawa upowazniajgce organy gminy
do naktadania na obywateli obowigzku zawierania uméw o wzajemnych
zobowigzaniach gminy i obywatela w zakresie realizacji ustawowych zadan gminy, jako
ustanawiajgce wyjatek od reguty ponoszenia kosztow wykonywania tych zdan przez
gminy, nalezy interpretowac sciesniajgco.

Biorgc te wszystkie okolicznosci pod rozwage Sad Najwyzszy doszedt do prze-
konania, ze uwzglednieniu rewizji nadzwyczajnej nie stoi na przeszkodzie uptyw 6
miesiecy do jej wniesienia. W sytuacji bowiem, gdy tres¢ uchwaty, bedgcej przepisem
gminnym, stwarza mozliwo$¢ naktadania na obywateli obowigzkéw nie majgcych
umocowania w ustawie, a przez to bezprawnego obcigzenia obywateli przez gmine
kosztami wykonywania jej ustawowo okreslonych zadan, wyrok Sgdu Adminis-
tracyjnego oddalajgcy w stosunku do takiej uchwaty skarge nalezy uznaé za wydany z
naruszeniem interesu Rzeczypospolitej Polskiej.

Majgc powyzsze na uwadze na podstawie art. 422 § 2 k.p.c. Sad Najwyzszy
orzekt jak sentenciji.




