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. Decyzja okreslong w art. 145 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami (o tresci obowiagzujacej przed 23 sierpnia 2017 r.) jest decyzja orga-
nu pierwszej instancji niezaleznie od tego, czy decyzja ta w wyznaczonym przez
ustawodawce terminie trzech lat stata sie ostateczna i niezaleznie od tego, czy to
ta decyzja stala sie ostateczna.

. W sytuacji, w ktdrej przed uptywem trzyletniego terminu, o ktérym mowa w tym
przepisie, wydana zostata decyzja organu pierwszej instancji, pdzniejsze jej
uchylenie nie wylacza mozliwosci ustalenia optaty adiacenckiej poprzez wyda-
nie kolejnej decyz;ji.
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Glosa

1. Oba wyroki' Naczelnego Sadu Administracyjnego (NSA) stanowig wspdlny
przedmiot glosy, dotyczg bowiem identycznego stanu faktycznego i prawnego?. ta-
czy je poglad wyrazany w uzasadnieniu przez sktady orzekajace, zgodnie z ktérym

! Wyrok NSA z dnia 8 pazdziernika 2019 r., 1 OSK 85/18, LEX nr 2734948 (dalej: pierwszy); oraz wyrok

NSA z dnia 16 pazdziernika 2019 r., 1 OSK 200/18, LEX nr 2748529 (dalej: drugi).

2 Wyrokéw takich zapadfo ponad 40, byty podejmowane w réznych terminach, dotyczyly jednej
z gmin wojewddztwa $laskiego. Wybrane do glosowania wyroki sg opatrzone uzasadnieniami repre-
zentujacymi dwa nurty, zbiezne co do konkluzji, odmienne jednak po czesci, jesli chodzi o argumen-

tacje.
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trzyletni termin do wydania decyzji o ustaleniu optaty adiacenckiej, przewidziany
w art. 145 ust. 2 zdanie drugie ustawy o gospodarce nieruchomosciami?, oznacza wy-
danie w tym terminie decyzji przez organ pierwszej instancji,niezaleznie od tego, czy
decyzja ta w wyznaczonym przez ustawodawce terminie trzech lat stafa sie ostateczna
i niezaleznie od tego, czy to ta decyzja stata sie ostateczna™.

2. Stan faktyczny i prawny sprawy, zrekonstruowany na podstawie uzasadnienia
wyroku drugiego, byt nastepujacy?.

Organ pierwszej instancji, dzialajac na podstawie art. 145 i 146 u.g.n., w zwigzku
z uchwata rady gminy w sprawie ustalenia wysokosci stawki procentowej opfaty adia-
cenckiej, w drodze decyzji doreczonej przed uptywem terminu trzyletniego ustalit
optate adiacencka z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci gruntowej spowodowanej
stworzeniem warunkéw do podtaczenia tej nieruchomosci do urzadzen infrastruktury
technicznej - sieci kanalizacji sanitarnej.

Organ drugiej instancji, po rozpatrzeniu odwotania decyzja wydana juz po uptywie
terminu trzyletniego, utrzymat rozstrzygniecie pierwszoinstancyjne w mocy.

W wyniku skargi wniesionej przez strone, WSA w Gliwicach wyrokiem, wydanym
juz po zmianie art. 145 ust. 2 u.g.n., uchylit decyzje organéw obu instancji oraz umorzyt
postepowanie administracyjne. W ocenie sgdu, operat obarczony byt zaréwno formal-
nymi, jak i merytorycznymi wadami powodujgcymi, iz nie mégt on stanowié¢ podstawy
ustalenia przez organ opfaty adiacenckiej. Z tego powodu zostaty uchylone decyzje
organdéw administracji obu instancji.

Ponadto, sad pierwszej instancji w pkt 2 wyroku umorzyt postepowanie admini-
stracyjne, stwierdzajac brak przestanek okreslonych w art. 145 ust. 2 u.g.n. w zw. z art. 4
ust. 3 ustawy zmieniajgcej® u.g.n. do prowadzenia postepowania, albowiem uptynat
termin trzech lat, w trakcie ktérych organ ma kompetencje do wydania decyzji okre-
slajacej opfate adiacencka. Sad podkreslit, ze wyeliminowanie z obrotu prawnego de-
cyzji ustalajacej wysokos¢ optaty adiacenckiej, jezeli uptynat juz trzyletni termin do jej
wydania, powoduje, Ze organ traci kompetencje do ponownego wydania ustalajgcego
optate rozstrzygniecia.

Od powyzszego wyroku skarge kasacyjng ztozyt organ odwotawczy, zaskarzajac
go w czesci okreslonej w pkt 2, tj. w zakresie orzeczenia o umorzeniu postepowania
administracyjnego. Wyrokowi zarzucono naruszenie przepiséw prawa materialnego,
tj. art. 145 ust. 2 u.g.n. poprzez nieprawidtowe przyjecie, ze wyeliminowanie z obrotu
prawnego decyzji ustalajacej wysokos¢ optaty adiacenckiej, jezeli uptynat juz trzyletni
termin do jej wydania, powoduje, ze organ traci kompetencje do ponownego wydania
rozstrzygniecia ustalajgcego opfate.

3 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r,,
poz. 2147 ze zm.; dalej: u.g.n.).

4 Zob.wyzej teza nr 1 (pierwszego glosowanego orzeczenia).

> Typowy stan faktyczny i prawny dla analizowanych wyrokéw, a takze dla pozostatych wyrokéw
wskazanych w przyp. 2.

6 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomoéciami oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1509, dalej: ustawa zmieniajgca u.g.n., ustawa z dnia 20 lipca 2017 r.).
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W uzasadnieniu skargi kasacyjnej powofano sie na uchwate NSA z dnia 27 lipca
2009r., | OPS 4/09. Wedtug organu odwotawczego, po uchyleniu przez sad administra-
cyjny decyzji ustalajgcej opfate adiacencka, mozliwe jest dalsze prowadzenie poste-
powania administracyjnego. Powotano sie na ustawe zmieniajaca u.g.n. — wskazano,
ze zmianie ulegt m.in. art. 145 ust. 2 u.g.n. Zdaniem autora skargi kasacyjnej, intencja
ustawodawcy byto i jest umozliwienie prowadzenia postepowan i wydawanie decyzji
ustalajacych optaty adiacenckie takze po uptywie trzech lat po dniu stworzenia wa-
runkéw do podtaczenia nieruchomosci do poszczegdlnych urzadzen infrastruktury
technicznej albo od dnia stworzenia warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi.
Podniesiono takze, ze przy rozpoznawaniu sprawy wytonito sie zagadnienie prawne
budzace powazne watpliwosci, wobec czego zasadne bytoby rozwazenie przez sad
przedstawienia tej kwestii do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziéw NSA w trybie
art. 187 § 1 oraz art. 264 i n. prawa o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi’.

W obu glosowanych sprawach NSA uchylit zaskarzony wyrok w czesci dotyczacej
umorzenia, przy czym w pierwszym wyroku orzekt takze o przekazaniu sprawy do po-
nownego rozpoznania Wojewodzkiemu Sadowi Administracyjnemu (WSA) w Gliwi-
cach, zas w drugim poprzestat tylko na umorzeniu.

Aby odniesc¢ sie do wyrokéw, trzeba zapoznac sie z ich uzasadnieniami, ktore sg
rézne, ale jednoczesnie typowe dla dwu ,linii” orzeczniczych, ktére zostaty uksztatto-
wane w analogicznym stanie faktycznym i prawnym, jak réwniez jednolitej linii pre-
zentowanej przez WSA w Gliwicach w zakresie dopuszczalnosci orzekania przez organ
pierwszej instancji po uchyleniu jego decyzji przez WSA.

Ponizej argumentacja przywotana w uzasadnieniu pierwszego wyroku (z dnia
8 pazdziernika 2019 r., 1 OSK 85/18).

,Spor dotyczy rozumienia tre$ci cytowanego wyzej art. 145 ust. 2 zdanie pierwsze
ustawy o gospodarce nieruchomosciami w zakresie pojecia: »wydanie decyzji o usta-
leniu optaty adiacenckiej moze nastapi¢ w terminie do 3 lat«. Wyktadnia tego pojecia
budzita w przesztosci watpliwosci prawne, dlatego w uchwale skfadu siedmiu sedziéw
zdnia 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09, Naczelny Sad Administracyjny wyjasnit, ze: »Trzyletni
termin, o ktéorym mowa w art. 145 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), dotyczy rozstrzy-
gniecia przez organ pierwszej instancji o ustaleniu optaty adiacenckiej«. Z cytowanej
tresci sentencji uchwaty nie wynika, aby zachowanie ustawowo okreslonego terminu
trzech lat dotyczyto wydania decyzji ostatecznej. Wrecz przeciwnie, w uzasadnieniu tej
uchwaty wskazano, ze uptyw tego terminu nalezy wigza¢ z wydaniem decyzji przez or-
gan administracji orzekajacy w pierwszej instancji niezaleznie od tego, czy decyzja ta
stanie sie w tym terminie ostateczna, czy tez stanie sie ostateczna dopiero po uptywie
tego terminu na skutek np. wniesienia odwotania i rozpatrzenia sprawy przez organ
odwotawczy.

7 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
Nr 153, poz. 1270; dalej: p.p.s.a.).
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Z powyzszego wynika, ze decyzja okreslong w art. 145 ust. 2 zdanie pierwsze usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami (o tresci obowiazujacej przed 23 sierpnia 2017 r.)
jest decyzja organu pierwszej instancji niezaleznie od tego, czy decyzja ta, w wyzna-
czonym przez ustawodawce terminie trzech lat, stata sie ostateczna i niezaleznie od
tego, czy to ta decyzja stata sie ostateczna.

(...) Sad pierwszej instancji btednie uznat, Ze postepowanie administracyjne o usta-
lenie optaty adiacenckiej w niniejszej sprawie nalezato umorzy¢, jako bezprzedmioto-
we. Postepowanie to mogto sie bowiem toczy¢, skoro okreslony przez ustawodawce
warunek samego wydania decyzji przez organ pierwszej instancji w terminie trzech
lat od dnia stworzenia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci do poszczegdinych
urzadzen infrastruktury technicznej zostat spetniony, a nastepnie organ odwotawczy
mogtby skorzystac ze swojego ustawowego uprawnienia do wydania decyzji na pod-
stawie art. 138 § 2 kpa.

W zwigzku z powyzszym Naczelny Sad Administracyjny, na podstawie art. 185 § 1
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sgdami administra-
cyjnymi (Dz. U.z 2018 r. poz. 1302, ze zm.) - dalej ppsa, uchylit pkt 2 zaskarzonego wy-
roku i w tym zakresie przekazat sprawe do ponownego rozpoznania Sadowi pierwszej
instancji”.

Nieco inaczej roztozono akcenty w uzasadnieniu drugiego wyroku (z dnia 16 paz-
dziernika 2019 ., 1 OSK 200/18).

,Przypomniec nalezy w tym miejscu, ze obowigzek uiszczenia optaty adiacenckiej
o ktérej mowa w art. 145 ustawodawca powigzat ze stworzeniem warunkéw do podta-
czenia nieruchomosci do poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej albo ze
stworzeniem warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi i jednoczesnie ze wzro-
stem wartosci nieruchomosci. Nie jest wystarczajgce samo stworzenie warunkéw do
podfgczenia nieruchomosci do okreslonych urzadzen infrastruktury technicznej, czy
tez mozliwosci korzystania z wybudowanej drogi. Elementem koniecznym jest réw-
niez wzrost wartosci nieruchomosci. Dla obowigzku poniesienia optaty adiacenckiej
nie ma przy tym znaczenia, czy dany witasciciel nieruchomosci zamierza korzystac
z nowej infrastruktury czy drogi, istotne jest jedynie ze taka mozliwos¢ uzyskat i ze
W jej nastepstwie wzrosta wartosc jego majatku.

Dodatkowo nalezy mie¢ na wzgledzie, ze przepisy rozdziatu 7 ustawy z 21 sierpnia
1997 roku stosuje sie jezeli urzadzenia infrastruktury technicznej zostaty wybudowane
z udziatem srodkéw Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, srodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub ze Zrédet zagranicznych niepodlegaja-
cych zwrotowi (art. 143 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku).

Jak wskazuje sie w doktrynie, »optaty adiacenckiej nie wskazano wprost jako do-
chodu gminy w ustawie z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego (Dz. U.z 2018 r. poz. 1530 ze zm.). Jest to jednak wymieniona w art. 4 ust. 1 pkt 2
lit. f tej ustawy jedna z innych optat stanowigcych dochody gminy, uiszczanych na
podstawie odrebnych przepiséw« (por. Ewa Bonczak-Kucharczyk, Art. 144. W: Ustawa
o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany. System Informacji Praw-
nej LEX, 2019.).
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Opfata adiacencka uiszczana w zwigzku z zaistnieniem okolicznosci o ktoérych
mowa w art. 145 i 146 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku jest wiec powigzana z faktem
zwiekszenia wartosci nieruchomosci przy wykorzystaniu srodkéw publicznych.

Dla ochrony interesow witasciciela nieruchomosci wystarczajace jest zatem, aby
w okresie trzech lat od dnia stworzenia warunkéw, o ktérych mowa w art. 145 ust. 2
ustawy z 21 sierpnia 1997 roku doszto do wydania decyzji ustalajacej wysokos¢ opta-
ty adiacenckiej, bez wzgledu na to, czy decyzja ta zostanie nastepnie uchylona przez
organ drugiej instancji czy tez przez sad administracyjny. Z chwilg wydania decyzji
o ustaleniu optaty adiacenckiej przez organ pierwszej instancji ulega konkretyzacji
zamiar jednostki samorzadu terytorialnego do skorzystania z uprawnienia przewidzia-
nego w art. 145 ust. 1 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku. Ustaje zatem stan niepewnosci
co do tego, czy optata adiacencka zostanie natozona czy tez nie. Sytuacji tej nie zmie-
nia ewentualne pdézniejsze uchylenie decyzji organu pierwszej instancji czy to przez
organ odwotawczy, czy to przez sad administracyjny.

Przyjecie odmiennej wyktadni prowadzitoby, jak stusznie wskazato Kolegium, do
réznicowania sytuacji stron postepowania w zaleznosci od tego, czy sad administra-
cyjny uchylit decyzje wytacznie organu drugiej instancji czy tez organdéw obu instancji.
Mogtoby réwniez doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej dany wihasciciel nie uczestniczytby
w kosztach budowy infrastruktury wptywajacej na wartos¢ jego nieruchomosci tylko
z tego wzgledu, ze w jego przypadku organ odwotawczy rozstrzygat na podstawie
art. 138 § 2 K.p.a., badz sad dodatkowo skorzystat z dyspozycji art. 135 p.p.s.a. Nalezy
tez zwrdci¢ uwage, ze pdzniejsze uchylenie decyzji ustalajacej optate adiacencka nie
uprawnia do przyjecia fikcji prawnej, ze nie zostata ona wydana. Jej wydanie przed
uptywem trzech lat od dnia stworzenia warunkéw do podfaczenia nieruchomosci do
poszczegolnych urzadzen infrastruktury technicznej spowodowato, ze organ zacho-
wat kompetencje do zatatwienia sprawy. Tylko brak jego decyzyjnosci w podanym
okresie wskazywatby na utrate kompetencgji.

Nalezy miec¢ rowniez na wzgledzie, Zze zgodnie z art. 145 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia
1997 roku, w brzmieniu obowigzujagcym do 22 wrzesnia 2004 roku, ustalenie optaty
adiacenckiej mogto nastapi¢ w terminie do 3 lat od dnia urzadzenia lub modernizacji
drogi albo od stworzenia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci do poszczegél-
nych urzadzen infrastruktury technicznej. Z uzycia sformutowania »ustalenie« opta-
ty adiacenckiej wyprowadzano poglad, iz w terminie wskazanym w owym przepisie
musiato nastapi¢ wydanie decyzji ostatecznej. Wobec wprowadzonej od 22 wrzednia
2004 roku zmiany brzmienia tego przepisu i wskazania, ze wystarczajace jest samo
wydanie decyzji (ktére nie obejmuje nawet jej doreczenia) uzna¢ nalezy, ze intencjg
ustawodawcy byto umozliwienie ustalenia wysokosci optaty adiacenckiej nawet po
uptywie trzech lat liczac od daty stworzenia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci
do poszczegodlnych urzadzen infrastruktury technicznej lub stworzenia warunkéw do
korzystania z wybudowanej drogi.

W realiach niniejszej sprawy oznacza to zatem, ze brak byto podstaw do zastosowa-
nia przez sad pierwszej instancji art. 145 § 3 p.p.s.a i umorzenia postepowania admini-
stracyjnego. Organ pierwszej instancji wydat decyzje o ustaleniu optaty adiacenckiej
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na podstawie art. 145 i 146 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku przed uptywem trzech lat
od dnia zaistnienia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej.
Uchylenie tej decyzji przez sagd administracyjny nie powoduje wygasniecia kompe-
tencji organu do ustalenia optaty adiacenckiej. Oznacza to, ze sad pierwszej instan-
¢ji dokonat wadliwej wyktadni art. 145 ust. 2 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku poprzez
przyjecie, ze uchylenie decyzji organu pierwszej i drugiej instancji po uptywie termi-
nu wskazanego w powotanym artykule skutkuje niemoznoscia ustalenia opfaty adia-
cenckiej. Prawidtowa wyktadnia analizowanego artykutu, w brzmieniu obowiazuja-
cym w dacie wydania decyzji (...) wskazuje, ze w sytuacji, w ktérej przed uptywem
trzyletniego terminu o ktérym mowa w tym przepisie wydana zostata decyzja organu
pierwszej instancji, pdzniejsze jej uchylenie nie wytacza mozliwosci ustalenia optaty
adiacenckiej poprzez wydanie kolejnej decyzji”.

4, Przepis art. 145 ust. 2 zdanie pierwsze u.g.n., bedacy podstawg prawng decyzji
w dacie ich podjecia, stanowit: ,Wydanie decyzji o ustaleniu opfaty adiacenckiej moze
nastapi¢ w terminie do 3 lat od dnia stworzenia warunkéw do podtaczenia nierucho-
mosci do poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej albo od dnia stworzenia
warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi, jezeli w dniu stworzenia tych wa-
runkéw obowigzywata uchwata rady gminy, o ktérej mowa w art. 146 ust. 2" Na mocy
art. 1 pkt 21 ustawy zmieniajacej u.g.n. ulegt on zmianie, uzyskujgc brzmienie:, Wszcze-
cie postepowania w sprawie ustalenia opfaty adiacenckiej moze nastapi¢ w terminie
do 3 lat od dnia stworzenia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci do poszczegél-
nych urzadzen infrastruktury technicznej albo od dnia stworzenia warunkéw do korzy-
stania z wybudowanej drogji, jezeli w dniu stworzenia tych warunkéw obowigzywata
uchwata rady gminy, o ktérej mowa w art. 146 ust. 2".

Juz pobiezna analiza obu przepiséw prowadzi do wniosku, ze byta to zmiana o za-
sadniczym charakterze, skoro — ogdlne rzecz ujmujac — pierwotny termin do ustale-
nia opfaty adiacenckiej, majacy charakter materialnoprawny i przedawniajacy, stat sie
terminem procesowym, co tym samym oznacza, ze utracit on swoje przedawniajace
zZnaczenie.

Postepowanie organéw administracji orzekajacych w sprawach optaty adiacenc-
kiej, ktére nastepnie staty sie przedmiotem kontroli sgdowej zakoriczonej glosowany-
mi wyrokami NSA, byly prowadzone na podstawie art. 145 ust. 2 w brzmieniu obo-
wigzujacym do dnia 22 sierpnia 2017 r. Przepis miedzyczasowy, zawarty w art. 4 ust. 3
ustawy zmieniajacej u.g.n. nakazat stosowac przepisy dotychczasowe,do postepowan,
o ktérych mowa w art. 98a ust. 1i art. 145 ust. 2 ustawy zmienianej w art. 1, wszczetych
i niezakonczonych przed dniem wejscia w zycie niniejszej ustawy, w zakresie terminéw
oraz poziomu cen nieruchomosci uwzglednianych w procesie wyceny nieruchomosci
na potrzeby ustalenia opfaty adiacenckiej”.

5. Wyktadnia art. 145 ust. 2 u.g.n. w czesci dotyczacej terminu do wydania decy-
zji ustalajacej optate adiacencka budzita od poczatku kontrowersje, ktérych efektem
byly rozbieznosci w orzecznictwie sadowym, dotyczace zwihaszcza tego, czy w terminie
wskazanym w przepisie wystarczy samo wydanie decyzji, czy tez wydanie i doreczenie
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decyzji przez organ pierwszej instancji, czy tez wreszcie tego, ze w tym terminie po-
winna by¢ wydana decyzja ostateczna.

W szeregu orzeczen sady administracyjne prezentowaty poglad o koniecznosci
wydania w tym terminie ostatecznej decyzji o ustaleniu optaty adiacenckiej®. W wie-
lu orzeczeniach dominowat poglad przeciwny, aprobujacy wydanie w tym terminie
decyzji przez organ pierwszej instancji®. Takze w doktrynie zwracano uwage na to, ze
optata adiacencka nie jest podatkiem, lecz daning publiczng, z ktérg ustawodawca
wigze powstanie roszczenia przystugujacego gminie, podlegajacego przedawnieniu,
a zatem wszczecie postepowania administracyjnego i wydanie decyzji przed uptywem
przedawnienia jest skuteczne takze wéwczas, gdy decyzja taka staje sie ostateczna po
uptywie trzech lat'.

Rozbieznosci z orzecznictwie miata niwelowac¢ uchwata NSA™, w ktérej przyjeto, ze
trzyletni termin, o ktérym mowa w art. 145 ust. 2 u.g.n., dotyczy rozstrzygniecia przez
organ pierwszej instancji o ustaleniu optaty adiacenckiej'.

Uchwata powinna byta w zasadzie zakonczy¢ okres niejednolitego orzekania i spo-
wodowac ugruntowania stanowiska, izdo zachowania trzyletniego terminu okreslone-
go w art. 145 ust. 2 u.g.n. powinno istnie¢ w obrocie prawnym rozstrzygniecie organu
pierwszej instancji ustalajgce wysokos¢ optaty adiacenckiej, wydane przed uptywem
trzech lat, przy czym rozstrzygniecie to nie musi mie¢ przymiotu ostatecznosci'.

Orzecznictwo jednak dalej byto podzielone w tej kwestii. llustracja tego jest wyrok
WSA w Poznaniu™, w ktérym sad wyraza nastepujacy poglad:,Do zachowania terminu
okreslonego w art. 145 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami musi istnie¢
w obrocie prawnym rozstrzygniecie ustalajgce wysokos¢ optaty adiacenckiej wydane
przed uptywem okresu trzyletniego. PéZniejsze wyeliminowanie z obrotu prawnego
decyzji ustalajacej wysokosc tej opfaty, jezeli uptynat juz trzyletni termin do jej wy-
dania, powoduje, ze organ traci uprawnienie do ksztattowania praw lub obowigzkéw
jednostki w ramach administracyjno-prawnego stosunku materialnego, to jest traci

8 Por. wyroki NSA z dnia: 29 maja 2001 r., Il SA/Po 336/00, ONSA 2002, nr 3, poz. 118; 13 grudnia
2001 r.,, | SA 1278/00, LEX nr 80650; 17 wrze$nia 2003 r., | SA 345/01, niepubl.; ponadto wyroki WSA:
w Gdansku z dnia 23 maja 2007 r., Il SA/Gd 161/07, ONSAIWSA 2008, nr 4, poz. 68, w Warszawie z dnia
20 marca 2009 r., | SA/Wa 86/09, LEX nr 557806; w Gdarsku z dnia 25 lutego 2009 r., Il SA/Gd 634/08,
LEX nr 1135389.

° M.in. wyroki WSA: w Warszawie z dnia 22 listopada 2007 r., | SA/Wa 955/07, LEX nr 454099; w Pozna-
niu z dnia 20 listopada 2007 r., Ill SA/Po 468/07, LEX nr 454069.

19 E. Mzyk [w:] idem, G. Bieniek, S. Kalus, Z. Marmaj, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 513.

T Uchwata NSA z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09, ONSAIWSA 2009, nr 5, poz. 84.

12 Por, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 czerwca 2015 r,, IV SA/Po 254/15, LEX nr 1734001 oraz wyrok
WSA w Szczecinie z 26 kwietnia 2017 r., Il SA/Sz 257/17, LEX nr 2290710.

3 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz aktualizowany,
art. 145, LEX/el. 2020. Por. wyroki WSA w Poznaniu: z dnia 26 lutego 2015 r., Il SA/Po 1204/14, LEX
nr 1653323; z dnia 26 czerwca 2014r., [ SA/Po 380/14, LEX nr 1503884; z dnia 26 czerwca 2014 r., Il SA/
Po 520/14, LEX nr 1503896; oraz wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 3 sierpnia 2016 r., Il SA/Bd 417/16,
LEX nr2121388.

4 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2017 r., IV SA/Po 36/17, LEX nr 2275137.
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kompetencje do wydania decyzji okreslajacej wysokos¢ optaty adiacenckiej”. W uza-
sadnieniu wyroku sad traktuje to stanowisko jako ,poglad prawny” powszechnie wy-
razany w utrwalonym orzecznictwie sgdéw administracyjnych, wskazujac na szereg
orzeczen sgdowych™, a takze na ustalenia doktryny's. Wojewddzki Sad Administra-
cyjny w Biatymstoku uzupetnit'’ te rozwazania, twierdzac, ze nie mozna za spetnienie
ustawowego wymogu dochowania trzyletniego terminu na wydanie decyzji uznac
przypadku wydania w sposéb wadliwy tej decyzji, ktéra zostata nastepnie w catosci
wyeliminowana z obrotu prawnego'®. P6Zniejsze wyeliminowanie z obrotu prawnego
decyzji ustalajacej wysokosc tej optaty, jezeli uptynat juz trzyletni termin do jej wyda-
nia, miato powodowa¢, ze organ traci kompetencje do wydania decyzji okreslajacej
wysokos$¢ optaty adiacenckiej'™.

Zapadaty takze wyroki zgodne z uchwata z dnia 27 lipca 2009 ., | OPS 4/09, z przy-
wotaniem wyrazonego tam pogladu. Przyktadowo — wyrok WSA w Szczecinie, gdzie
sad stwierdza: ,3-letni termin z art. 145 ust. 2 u.g.n. jest terminem materialnym i dla
jego zachowania konieczne jest wydanie decyzji przez organ | instancji, przy czym roz-
strzygniecie to nie musi mie¢ przymiotu ostatecznosci”®. Wojewoddzki Sagd Administra-
cyjny w todzi rozwija?' to stanowisko, twierdzgc: ,W orzecznictwie sadéw administra-
cyjnych ugruntowany jest poglad, ze termin trzyletni do wydania decyzji ustalajacej
optate adiacencka obowiazuje wytacznie organ | instancji. (...) Termin ten nie moze
by¢ stosowany w sprawie, w ktorej sad administracyjny uchylit decyzje wydane z jego
zachowaniem. Funkcja terminu okreslonego w art. 145 ust. 2 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami jest ograniczenie w czasie niepewnosci co do mozliwosci ustalenia
optaty adiacenckiej. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze stosownie do tresci art. 145 ust. 1
ustawy o gospodarce nieruchomosciami organ administracji moze ustali¢ optate adia-
cencka. Zatem, jezeli juz raz w tym terminie decyzja zostata doreczona, przy czym jak
sie przyjmuje wystarczy doreczenie decyzji organu pierwszej instancji, to ustaje stan

15 Por. wyroki WSA w Poznaniu: z dnia 21 czerwca 2012 r,, IV SA/Po 183/12; z dnia 30 sierpnia 2012,
IV SA/Po 200/12; z dnia 17 stycznia 2013 r., IV SA/Po 510/12; z dnia 7 marca 2013 r,, Il SA/Po 822/12;
z dnia 25 kwietnia 2013 r., Il SA/Po 6/13; z dnia 4 wrzesnia 2013 r., Il SA/Po 664/13, z dnia 16 stycznia
2014, IV SA/Po 650/13;z dnia 12 marca 2014 ., Il SA/Po 30/14, z dnia 26 czerwca 2014 r.; oraz wyroki
WSA w Szczecinie z dnia: 29 maja 2013 r., Il SA/Sz 298/13 i Il SA/Sz 294/13; oraz 13 czerwca 2013 r.,
I SA/Sz 297/13; oraz wyrok WSA w todzi z dnia 27 sierpnia 2013 r., [l SA/kd 266/13. Wyroki dostepne
w Centralnej Bazie Orzeczen Sagdéw Administracyjnych (CBOSA; orzeczenia.nsa.gov.pl).

6 A. Skomra, P. Daniel, Termin ustalenia optaty adiacenckiej, ,Finanse Komunalne” 2013, nr 6. s. 32.
Mozna tu przywota¢ takze wyrok WSA w Gdansku z dnia 23 marca 2017 r., Il SA/Gd 633/16, LEX
nr2269647.

7" Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 17 stycznia 2017 r,, Il SA/Bk 779/16, LEX nr 2197573,

'8 Por. tez wyrok WSA w Poznaniu z dnia 19 kwietnia 2017 r., IV SA/Po 36/17, LEX nr 2275137.

19" Zob. wyroki WSA w Poznaniu z dnia: 15 pazdziernika 2015 r,, Il SA/Po 339/15, LEX nr 1932826; 25 lu-
tego 2015, IV SA/Po 1023/14, LEX nr 1653521; 25 lutego 2015 ., IV SA/Po 1110/14, LEX nr 1653529;
25 lutego 2015, IV SA/Po 1229/14, LEX nr 1653558; wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 stycznia 2015,
I SA/Kr 1573/14, LEX nr 1643935; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 13 sierpnia 2014 r., Il SA/GI 581/14,
LEX nr 1513338.

20 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 8 czerwca 2018 ., Il SA/Sz 254/17. Podobnie ten sam sad w wyroku
z dnia 26 kwietnia 2017 r.,, Il SA/Sz 257/17.

2 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 23 stycznia 2018 r., Il SA/kd 890/17, LEX nr 244216.
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niepewnosci co do skorzystania przez wiasciwy organ ze swoich uprawnien. Za taka
wyktadnia przemawia potrzeba zapewnienia, aby kontrolna w stosunku do admini-
stracji publicznej funkcja sadu administracyjnego nie byta wykorzystywana do unie-
mozliwienia realizacji zadan tej administracji*2. Sktania to do tezy, ze dziatanie sadu ad-
ministracyjnego, bedace nawet skutkiem wadliwego dziatania organéw administracji
(wyrok uwzgledniajacy skarge), nie moze pozbawiac tych organéw przyznanych im
przez ustawe kompetencji, w tym takze posrednio, poprzez uptyw czasu wyznaczone-
go przez ustawe do zatatwienia sprawy”%.

Mimo niejednolitosci orzecznictwa, zwazywszy na przewage orzeczen przemawia-
jacych na rzecz innej opcji anizeli wyrazona w przywotywanej uchwale, mozna jednak
przyja¢, ze wiekszos¢ sktadéw orzekajacych podzielata drugie stanowisko. Od razu
trzeba jednak zastrzec, ze stanowiska te nie musza by¢ ze soba do konca sprzeczne,
skoro NSA w przyjetej uchwale wypowiadat sie jedynie co do wydania w terminie trzy-
letnim decyzji przez organ pierwszej instancji, a nie rozwazat skutkéw wyeliminowania
tej decyzji z obrotu prawnego tak przez organ odwotawczy, jak i przez sad administra-
cyjny.

6. Poglad, jaki zarysowat sie w obu orzeczeniach NSA, przy czym wyraznie zostat
wyeksponowany w pierwszym z glosowanych wyrokéw, jest nastepujacy: ,Decyzjg
okreslong w art. 145 ust. 2 zdanie pierwsze ustawy o gospodarce nieruchomosciami
(o tresci obowiazujacej przed 23 sierpnia 2017 r.) jest decyzja organu pierwszej instan-
¢ji niezaleznie od tego, czy decyzja ta, w wyznaczonym przez ustawodawce terminie
trzech lat, stata sie ostateczna i niezaleznie od tego, czy to ta decyzja [podkr. A.M.]
stafa sie ostateczna"?.

W drugim z glosowanych wyrokéw analogiczny, w istocie rzeczy, poglad zostat
sformutowany nieco inaczej: W sytuacji, w ktérej przed uptywem trzyletniego termi-
nu, o ktérym mowa w tym przepisie wydana zostata decyzja organu pierwszej instan-
¢ji, pézniejsze jej uchylenie nie wytacza mozliwosci ustalenia optaty adiacenckiej po-
przez wydanie kolejnej decyzji"*.

Argumentacja uzasadniajaca obie, zbiezne tezy, byta jednak r6zna. W uzasadnieniu
pierwszego wyroku za podstawe wzieto przede wszystkim wspomniang wyzej uchwa-
te sktadu siedmiu sedziéw z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09. Natomiast w drugim,
argumentacja byta inna.

W konsekwencji tych orzeczen stan rzeczy jest taki, ze NSA dopuszcza mozliwosé
wydania nowej decyzji pierwszoinstancyjnej po uptywie trzyletniego terminu, i to tak
po uchyleniu jej przez organ odwotawczy, jak i przez sagd administracyjny, w tym nawet
przez NSA, w wyniku skargi kasacyjnej, na mocy ktérej uchyla on wyrok sadu pierw-
szej instancji oraz decyzje: odwotawcza i pierwszoinstancyjna. Co wiecej, jak nalezy
sie domyslac (aczkolwiek tego w uzasadnieniu wyrokéw nie stwierdzono, chociaz do

22 Qryginalny argument, sugerujacy mozliwoé¢ naduzycia prawa przez sad administracyjny.

3 Tak tez WSA w Gdarisku w wyroku z dnia 25 lutego 2009 r., | SA/Gd 634/08.
24 Zob. teza pierwszego glosowanego wyroku | OSK 85/18.
% Zob. teza drugiego glosowanego wyroku | OSK 200/18.
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tego one prowadzg), nawet uchylenie decyzji w wyniku wznowienia i merytoryczne
orzekanie przez organ wznowieniowy otwieratoby rowniez takg mozliwos¢. Poza tym,
bez znaczenia pozostaje powdd uchylenia decyzji pierwszoinstancyjnej, a zwlaszcza
jej wadliwos¢, nawet jesli jest ona najdalej idaca.

7. Od razu trzeba zauwazy¢, ze nawigzanie w pierwszym wyroku do uchwaty NSA
z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09 jest zbyt daleko idgce. Uchwata ta zapadta w odpo-
wiedzi na pytanie prawne skierowane przez sktad orzekajacy NSA postanowieniem?,
na podstawie art. 187 § 1 p.p.s.a%¥, do sktadu siedmiu sedziéw, na tle konkretnego sta-
nu faktycznego. Mianowicie, w terminie trzyletnim organ pierwszej instancji podjat
i doreczyt decyzje ustalajaca optate, natomiast organ drugiej instancji rozpatrywat od-
wotanie juz po uptywie tego terminu. Przyjat, ze w terminie tym powinna by¢ wydana
decyzja ostateczna, wobec czego uchylit zaskarzone rozstrzygniecie i umorzyt poste-
powanie pierwszoinstancyjne jako bezprzedmiotowe.

Teza pierwsza ww. uchwaty | OPS 4/09 brzmi nastepujaco: ,Trzyletni termin, o kté-
rym mowa w art. 145 ust. 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), dotyczy rozstrzygniecia przez or-
gan pierwszej instancji o ustaleniu opfaty adiacenckiej’”.

Jak wynika z uzasadnienia uchwaty, za stanowiskiem tam wyrazonym przemawiaja
zasady wyktadni systemowej oraz zasady prokonstytucyjnej wykfadni przepiséw usta-
wowych. Przeciwne stanowisko prowadzitoby do mozliwosci réznego traktowania
podmiotéw znajdujacych sie w takiej samej sytuacji, w zaleznosci tylko od tego, czy
wnosza oni odwofania, czy nie korzystaja z takiego srodka procesowego. Stanowitoby
to naruszenie zasady rownosci wynikajacej z art. 32 Konstytucji RP.

Za takim stanowiskiem, jak czytamy w uzasadnieniu, przemawia takze wykfadnia
celowosciowa. W tym zakresie bowiem mozna odwotac sie do wskazanych wyzej skut-
kow terminéw materialnych. Mimo Ze pociggaja one za sobg takze konsekwencje pro-
cesowe, podstawowe znaczenie powinny mie¢, w razie watpliwosci, skutki material-
noprawne. Skutki takie za$ nalezy odrézni¢ od kwestii wykonalnosci decyzji. Poniewaz
terminy materialne odnosza sie do okresu, w ktérym moze nastgpi¢ uksztattowanie
okreslonych praw i obowiazkéw, wigzac je nalezy juz z decyzjg pierwszoinstancyjna.
Dotycza one ustalenia, stworzenia, zniesienia lub zmiany konkretnych praw i obowigz-
kéw skonkretyzowanego zewnetrznego adresata. Sg efektem stanu prawnego obo-
wigzujacego w dniu wydania decyzji pierwszej instancji, aczkolwiek sytuacja w tym
zakresie moze ulec zmianie w toku postepowania odwotawczego. Czyms innym jest
natomiast kwestia odroczonej wykonalnosci decyzji nieostateczne;j.

Wracajac do powyzszej tezy zawartej w uchwale — NSA stwierdza, ze trzyletni ter-
min, o ktérym mowa w art. 145 ust. 2 u.g.n., dotyczy wydania decyzji ustalajacej opta-
te adiacencka przez organ pierwszej instancji. Sad nie zajmowat sie innymi kwestia-
mi, a w szczegdlnosci nie podjat rozwazan, czy decyzja pierwszoinstancyjna wydana

26 postanowienie NSA z dnia 26 listopada 2008 r., | OSK 1601/07, LEX nr 575842.
27 Przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej wytonito sie zagadnienie prawne budzace powazne wat-
pliwosci.
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w tym terminie, od ktorej jeszcze przed jego uptywem wniesiono odwotanie, musi sta¢
sie ostateczna w wyniku rozstrzygniecia organu drugiej instancji. Nie rozwazat takze
zagadnienia, czy po uchyleniu decyzji przez organ odwotawczy i przekazaniu sprawy
do ponownego rozpatrzenia, bedzie jeszcze mozliwe wydanie nowej decyzji mimo
uptywu terminu itd.

Po tej uchwale zapadaty wyroki’® NSA (powiazane z uchwata ze wzgledu na ana-
logiczny stan prawny i faktyczny) gdzie réwniez przyjeto, ze przed uptywem termi-
nu z art. 145 ust. 2 u.g.n. optata adiacencka moze by¢ ustalona decyzja nieostatecz-
na. Wszczecie postepowania administracyjnego i wydanie decyzji przed uptywem
przedawnienia, jak przyjeto, jest skuteczne takze wéwczas, gdy decyzja taka staje sie
ostateczna po uptywie trzech lat.

Natomiast w wiekszosci orzeczen sadéw administracyjnych podejmowanych po
uchwale zdecydowanie dominowato stanowisko, zgodnie z ktérym trzyletni termin
nalezy rozumiec jako termin do okreslenia wysokosci naleznej optaty, a nie jako termin
do wyrazenia przez organ zamiaru skorzystania ze swoich uprawnien do wymierzenia
optaty. Wobec osoby objetej obowiazkiem uiszczenia opfaty adiacenckiej, po wyelimi-
nowaniu z obrotu decyzji, nie moze sie bowiem aktualizowa¢ ponownie stan niepew-
nosci, przed ktérym miat chronic termin z art. 145 ust. 2 u.g.n. Jesli termin ten uptynat,
nie jest juz mozliwe ustalenie optaty, a wszczete postepowanie podlega umorzeniu
jako bezprzedmiotowe?.

8. Nie mozna przejs¢ do porzadku nad rozwazanym problemem, nie dostrzega-
jac stanowiska NSA wyrazanego w analogicznych sprawach, tzn. takich, gdzie usta-
wodawca wyznacza termin materialnoprawny, a wiec nieprzywracalny, do podjecia
przez organ administracji publicznej decyzji ustalajacej (konstytutywnej). Wskazmy
dwa przyktady, budzgce do pewnego momentu podobne spory, jak kwestia terminu
zart. 145 ust. 2 u.g.n.

Pierwszy przyktad - podobng konstrukcje, jak w art. 145 ust. 1 u.g.n. przyjeto
w przepisie art. 98a ust. 1 zdanie trzecie tej ustawy odnosnie do terminu, w jakim wia-
$ciwy organ magt ustali¢ wysokos¢ optaty adiacenckiej od podziatu nieruchomosci.
Uksztattowat sie poglad, ze uptyw trzyletniego terminu, o ktérym mowa w art. 98a
ust. 1 u.g.n., dotyczy rozstrzygniecia o ustaleniu optaty adiacenckiej decyzjg ostatecz-
na. Stanowisko takie, wskazujac na rozbieznosci w orzecznictwie sgdowym, wyrazono
w wyroku NSA w sktadzie siedmiu sedziéw z dnia 11 stycznia 2010 r.,Uptyw trzyletnie-
go terminu, o ktérym mowa w art. 98a ust. 1 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospo-
darce nieruchomosciami (Dz. U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.), dotyczy rozstrzy-
gniecia o ustaleniu optaty adiacenckiej decyzja ostateczng"*.

28 \Wyroki NSA z dnia 7 kwietnia 2010 ., | OSK 102/10, LEX nr 575942 oraz | OSK 101/10, LEX nr 575941.
2 Wyroki NSA z dnia: 27 sierpnia 2015 r., | OSK 2815/13, 6 wrze$nia 2017 r., 1 OSK 303/17; oraz z dnia
21 marca 2018 r., | OSK 1395/16; takze wiele wyrokéw WSA, w tym m.in.: w Poznaniu z dnia 15 paz-
dziernika 2015 r., Il SA/Po 339/15; w Szczecinie z dnia 8 czerwca 2017 r., Il SA/Sz 254/17; w Gdansku
zdnia 13 lutego 2018 ., Il SA/Gd 513/17.

30 Tak NSA w wyroku wydanym w sktadzie siedmiu sedziéw (w wyniku przejecia do rozpoznania na
podstawie art. 187 § 3 p.p.s.a.) z dnia 11 stycznia 2010 r., | OPS 5/09, ONSAIWSA 2010, nr 3, poz. 43
(w sprawie przejetej do rozpoznania przez sktad siedmiu sedziéw na podstawie art. 187 § 3 p.p.s.a.)
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W kwestii tej zapadfa takze uchwata NSA w skfadzie siedmiu sedzidéw z dnia 25 li-
stopada 2013 r., precyzujaca w zasadzie pojecie ostatecznosci decyzji odwotawczej®':
,O zachowaniu trzyletniego terminu dla ustalenia opfaty adiacenckiej z tytutu wzrostu
wartosci nieruchomosci w wyniku jej podziatu, o ktérym mowa w art. 98a ust. 1 u.g.n.,
w przypadku zakoriczenia postepowania decyzjg organu odwotawczego, decyduje
data wydania decyzji ostatecznej przez organ odwotawczy, a nie data doreczenia tej
decyzji stronie”*? Do pogladu tego nie stosowano sie jednak konsekwentnie®.

Pojawia sie oczywiscie pytanie, czy mozna méwi¢ o petnej analogii miedzy nor-
mami zawartymi w art. 145 ust. 2 i 98 ust. 1 u.g.n. w okresie, w ktérym uchwaty te
zapadaty, skoro tres¢ regulacji byta rézna. Artykut 98a ustawy zostat dodany ustawa
zmieniajaca*, ktéra weszta w zycie z dniem 22 wrzesnia 2004 r. Przed ta data do optat
adiacenckich z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci w wyniku jej podziatu, z mocy
art. 98 ust. 4 u.g.n., miat odpowiednie zastosowanie art. 145 tej ustawy. Jego ust. 2
stanowit, ze ustalenie opfaty adiacenckiej moze nastgpi¢ w terminie do trzech lat od
dnia urzadzenia lub modernizacji drogi albo od stworzenia warunkéw do podfaczenia
nieruchomosci do poszczegolnych urzadzen infrastruktury technicznej. Odpowiednie
zastosowanie tego przepisu do opfat zwigzanych ze wzrostem wartosci nieruchomo-
$ci z tytutu jej podziatu oznaczato, ze ustalenie tej optaty mogto nastgpi¢ w terminie
do trzech lat od dnia, w ktérym decyzja zatwierdzajgca podziat nieruchomosci stata sie
ostateczna. W stanie prawnym obowiazujgcym przed 22 wrzesnia 2004 r. i w orzecznic-
twie, i w doktrynie przyjmowany byt poglad, ze przed uptywem trzyletniego terminu
powinna zapas¢ decyzja ostateczna, naliczajaca optate adiacencka, w tym zwigzang ze
wzrostem wartosci nieruchomosci z tytutu podziatu®.

Natomiast po zmianie, a wiec w okresie nas interesujgcym, przepis stanowigcy
podstawe do ustalenia optaty adiacenckiej od podziatu brzmiat w sposéb nastepujacy:

31" Uchwata NSA z dnia 25 listopada 2013 r., | OPS 6/13, ONSAIWSA 2014, nr 2, poz. 18.

32 Przepis stanowigcy podstawe do ustalenia optaty adiacenckiej od podziatu brzmiat w sposéb na-
stepujacy: ,Ustalenie optaty adiacenckiej moze nastgpi¢ w terminie 3 lat od dnia, w ktérym decyzja
zatwierdzajgca podziat nieruchomosci stata sie ostateczna albo orzeczenie o podziale stato sie pra-
womocne”. Po zmianie dokonanej art. 1 pkt 20 lit. a ustawy z dnia 20 lipca 2017 r. zmieniajacej u.g.n.:
,Ustalenie optaty adiacenckiej moze nastgpi¢ w terminie do 3 lat od dnia, w ktérym decyzja zatwier-
dzajaca podziat nieruchomosci stata sie ostateczna albo orzeczenie o podziale stato sie prawomocne”,
a wiec podobnie jak w przypadku art. 145 ust. 2 u.g.n.

3 Jlustracja tego jest wyrok NSA z dnia 18 marca 2014 r, | OSK 2666/12, LEX nr 1487797: ,Bieg
3-letniego terminu przedawnienia okreslonego w przepisie art. 98a ust. 1 u.g.n., na podstawie art.
123 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (Dz. U. z 2014 r. poz. 121) w zw. z art. 148
ust. 2 u.g.n., znajdujacym odpowiednie zastosowanie do ustalenia optaty adiacenckiej z tytutu wzro-
stu wartosci nieruchomosci wywotanego podziatem nieruchomosci, przerywa wydanie przez organ
ostatecznej decyzji ustalajacej optate adiacencka. W sytuacji zaskarzenia ww. decyzji do sagdu admi-
nistracyjnego, na podstawie art. 148 ust. 2 u.g.n. w zw. z art. 124 § 1 i 2 Kodeksu cywilnego, termin
przedawnienia biegnie na nowo od dnia uprawomocnienia sie wyroku sadu uchylajacego decyzje
ustalajaca optate adiacencka”

34 Ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. 0 zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmia-
nie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 141, poz. 1492).

3 G. Bieniek, et al., Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomosciami, t. 2, Zielona Géra 2000,
s.212.
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+Ustalenie optaty adiacenckiej moze nastapi¢ w terminie 3 lat od dnia, w ktérym de-
cyzja zatwierdzajgca podziat nieruchomosci stata sie ostateczna albo orzeczenie o po-
dziale stato sie prawomocne’, podczas gdy zmieniony ww. ustawg oraz kolejng zdnia 24
sierpnia 2007 r.3¢ art. 145 ust. 2 stanowit: ,\Wydanie decyzji o ustaleniu opfaty adiacenc-
kiej moze nastgpi¢ w terminie do 3 lat od dnia stworzenia warunkéw do podtaczenia
nieruchomosci do poszczegolnych urzadzen infrastruktury technicznej albo od dnia
stworzenia warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi, jezeli w dniu stworzenia
tych warunkéw obowigzywata uchwata rady gminy, o ktérej mowa w art. 146 ust. 2".

Jak NSA podkreslit w wyroku | OPS 5/09 z dnia 11 stycznia 2010 r., odmiennosci
zachodzace miedzy optata adiacencka z art. 98a ustawy a optata adiacencka, o ktérej
mowa w art. 145 ustawy, prowadza do wniosku, Zze ustawodawca z tego powodu zr6z-
nicowat przepisy dotyczace przedawnienia tych optat. ,W przypadku optaty, o ktérej
mowa w art. 98a ustawy, majacej charakter w petni daninowy, zwigzany z uzyskaniem
korzysci na skutek samego podziatu nieruchomosci, przyjeto co do przedawnienia
bardziej rygorystyczne dla gminy rozwigzanie, polegajace na tym, ze w terminie 3
lat od podziatu optata musi by¢ ostatecznie ustalona. Natomiast w przypadku optaty
adiacenckiej, o ktérej mowa w art. 145 ustawy, przyjeto rozwigzanie co do przedaw-
nienia, ze w terminie 3 lat od stworzenia warunkéw do podtaczenia nieruchomosci do
infrastruktury technicznej albo do korzystania z wybudowanej drogi ma by¢ wydana
decyzja o ustaleniu optaty adiacenckiej przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta)”

Drugi przykfad — dotyczy terminu do wniesienia sprzeciwu w przypadku budo-
wy na podstawie art. 30 ust. 5 prawa budowlanego®. Naczelny Sad Administracyjny
wyrazit stanowisko®, ktére byto uksztattowane i aprobowane wczesniej w orzecznic-
twie i doktrynie:,Termin z art. 30 ust. 5 p.b. ma charakter terminu prawa materialnego,
ktory nie podlega przedtuzeniu, a jego uptyw powoduje utrate przez wiasciwy organ
kompetencji do wydania decyzji wnoszacej sprzeciw. Wniesienie odwotania od decy-
zji o sprzeciwie nie powoduje przedtuzenia materialnoprawnego terminu do wydania
decyzji. Z tego wzgledu organ odwofawczy nie moze zastosowac art. 138 § 2 k.p.a.,
uchyli¢ decyzji i przekaza¢ sprawy do ponownego rozpatrzenia, gdy uptynat termin
do whniesienia sprzeciwu. Z analogicznych powodéw nie moze organ odwotawczy, po
uptywie terminu do wniesienia sprzeciwu, uchyli¢ decyzji organu pierwszej instancji
i orzec w sprawie co do istoty, skoro kompetencja organéw do wniesienia sprzeciwu
wygasta”.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, jak wyjasniono w uzasadnieniu, jed-
nolicie przyjmuje sie, ze termin z art. 30 ust. 5 prawa budowlanego ma charakter ter-
minu prawa materialnego, ktéry nie podlega przedtuzeniu, a jego uptyw powoduje
utrate przez wiasciwy organ kompetencji do wydania decyzji wnoszacej sprzeciw.

36 Artykut 1 pkt 48 ustawy z dnia 24 sierpnia 2007 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 173, poz. 1218). Zmiana polegata na uzupetnie-
niu przepisu o koncowa czesé:,(...) jezeli w dniu stworzenia tych warunkéw obowigzywata uchwata
rady gminy, o ktérej mowa w art. 146 ust. 2".

37 Ustawa zdnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz. U. Nr 89, poz. 414; dalej: prawo budowlane).
38 Wyrok z dnia 11 stycznia 2018 r., Il OSK 1159/17, LEX nr 2442873.
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Taka charakterystyka omawianego terminu ma wptyw na katalog rozstrzygnie¢, jakie
moze w konsekwencji wydac organ pierwszej instancji i organ odwotfawczy, rozpozna-
jac odwotanie od decyzji organu pierwszej instancji. Organ odwotawczy, rozpoznajac
odwotanie od decyzji o sprzeciwie, moze orzec o jej utrzymaniu w mocy. Moze tez
orzec o jej uchyleniu i umorzeniu postepowania w sytuacji, gdy uzna decyzje orga-
nu pierwszej instancji za wadliwa, a termin ustalony do wydania decyzji juz uptynat.
Whniesienie odwotania od decyzji o sprzeciwie nie powoduje przedtuzenia materialno-
prawnego terminu do wydania decyzji. Z tego wzgledu organ odwotawczy nie moze
zastosowac art. 138 § 2 k.p.a., uchyli¢ decyzji i przekaza¢ sprawy do ponownego roz-
patrzenia, gdy uptynat termin do wniesienia sprzeciwu. Z analogicznych powodéw nie
moze organ odwotawczy, po uptywie terminu do wniesienia sprzeciwu, uchyli¢ decyzji
organu pierwszej instancji i orzec w sprawie co do istoty, skoro kompetencja organéw
do wniesienia sprzeciwu wygasta®.

9. Podsumowujac wnioski wynikajace z orzecznictwa sagdowego, jak i doktryny,
ktdra za nim podazata, nalezy zwréci¢ uwage na kilka kwestii: po pierwsze — autorzy
orzeczen zdaja sobie sprawe z tego, ze skutek uptywu terminu materialnego, wyzna-
czonego przez ustawodawce do wydania konstytutywnej decyzji administracyjnej,
jest oczywisty — w tym terminie powinna by¢ wydana decyzja ostateczna, przy czym
w przypadku decyzji odwotawczej wystarczy jej podjecie, bez koniecznosci dorecza-
nia; po drugie — majg jednak swiadomos¢ tego, ze skutek taki, oznaczajgcy w istocie
rzeczy mozliwos¢ uchylenia sie od obowigzkéw wynikajacych z decyzji, jest trud-
ny do zaakceptowania z punktu widzenia podstawowych wartosci konstytucyjnych
(m.in. sprawiedliwos¢, rownosc); po trzecie - szukaja, w zwigzku z tym, réznych drég
prawnych (interpretacji) majacych na celu ,ucieczke” od skutkéw przedawnienia*’; po
czwarte — wraz z akceptacjg dla celu tych poszukiwan rodzi sie pytanie, czy poszu-
kiwania te nie prowadza do uzyskania takich rezultatéw, ktére moglibysmy kwalifi-
kowac jako sprzeczne z prawem; po pigte wreszcie — czy jedyng droga prowadzaca
do eliminacji tych negatywnych skutkdéw przedawnienia nie jest zmiana przepiséw,
tak jak to uczynit ustawodawca w przypadku art. 98a ust. 1 oraz art. 145 ust. 2 u.g.n.?
Zmiany te, oznaczajace w zasadzie rezygnacje z przedawnienia (liczy sie nie wydanie
decyzji, ale wszczecie postepowania), moga potwierdzaé spostrzezenie poczynione
na wstepie. Ustawodawca miat Swiadomos¢, ze dotychczasowe uregulowania wskazu-
ja na przedawniajacy charakter terminu, a tym samym na konieczno$¢ ustalenia optaty
adiacenckiej w drodze ostatecznej decyzji administracyjne;.

10.Termin z art. 145 ust. 2 u.g.n. jest terminem prawa materialnego*!, odnoszacym
sie do organu. Niezachowanie takiego terminu powoduje wygasniecie uprawnienia,
roszczenia, a termin ten nie moze by¢ zadnym srodkiem prawnym przedtuzony czy
tez przywrdcony. Uptyw terminu powoduje utrate mozliwosci dziatania przez organ.

39 Por. np. wyroki NSA z dnia: 11 kwietnia 2014 r. Il OSK 2767/12; 20 pazdziernika 2015 r,, Il OSK
1397/15, CBOSA [orzeczenia.nsa.gov.pl].

40 Zwrécono na to uwage w zdaniu odrebnym do uchwaty NSA z 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09.

41" Mam na uwadze oczywiscie termin wskazany w art. 154 ust. 2 przed zmiang tego przepisu.
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Sprawa, ktorej dotyczy, powinna zosta¢ zakorczona przez organ przed uptywem ter-
minu, bo potem organ nie bedzie mégt dziafag, to jest korzystac ze swego uprawnie-
nia.

Innymi stowy rzecz ujmujac, termin materialnoprawny zostat wyznaczony dla or-
ganu do uksztattowania w drodze konstytutywnej decyzji administracyjnej pewnego
uprawnienia (obowigzku). Rodzi sie zatem pytanie, w ktérym momencie nastepuje
uksztattowanie tego obowiagzku, a w szczegélnosci — czy w dacie wydania decyzji, czy
tez w innym momencie.

By rozwikta¢ ten problem, trzeba siegna¢ do ustaler doktryny dotyczacych kon-
strukgji decyzji administracyjnej. Jest ona aktem o mieszanym charakterze - z jed-
nej strony ma bowiem wymiar materialny, wyrazajac sie wiasnie w indywidualnym
uksztattowaniu konkretnego prawa czy obowiazku, z drugiej za$ strony — stanowi akt
procesowy, kofczacy postepowanie i przybierajacy okreslona forme, przewidziana
przez prawo procesowe (art. 107 k.p.a.). Ta forma procesowa stuzy temu w istocie, aby
materialng tres¢ decyzji wprowadzi¢ do obrotu prawnego. Bez takiego wprowadzenia
decyzja materialna nie istnieje w sensie takim, ze decyzja nie wywiera skutkdéw praw-
nych, jakie z nig beda zwigzane.

Decyzja administracyjna to ,wtadcze, jednostronne oswiadczenie woli organu ad-
ministracji publicznej (lub innego podmiotu sprawujacego w zleconym mu zakresie
funkcje administracji publicznej), skierowane do zewnetrznego adresata, rozstrzyga-
jace indywidualng sprawe administracyjng (autorytatywnie konkretyzujace admini-
stracyjnoprawny stosunek materialny), podjete na podstawie i w celu konkretyzacji
generalno-abstrakcyjnych norm prawnych powszechnie obowigzujgcych oraz normy
kompetencyjnej, w trybie i w formie przewidzianej normami proceduralnymi, koricza-
ce administracyjne postepowanie jurysdykcyjne”.

W definicji tej kfadzie sie nacisk na decyzje jako akt stosowania prawa, ale takze na
aspekt materialny i formalny. Decyzja administracyjng organ administracji, dziatajac
na podstawie normy kompetencyjnej, dokonuje formalnej czynnosci konwencjonal-
nej bedacej aktem konkretyzacji lub aktualizacji tresci abstrakcyjnych i generalnych
norm materialnych prawa administracyjnego, tworzac indywidulang norme prawna
o charakterze pochodnym®. Norma ta okresla w sposéb jednostronny i wiadczy prawa
i obowiazki podmiotu poddanego procesowi konkretyzacji normy materialnej prawa
administracyjnego. Proces konkretyzacji, skutkujacy wydaniem decyzji, w istocie rze-
czy konczy sie nie w momencie podjecia czy doreczenia decyzji, ale w dacie uzyskania
przez decyzje waloru ostatecznosci. Oczywiscie, decyzja pierwszoinstancyjna moze
stac sie ostateczna po uptywie czternastu dni, pod warunkiem niewniesienia od niej
odwotania. Jesli jednak odwotanie zostanie wniesione, to decyzja organu pierwszej
instancji, niemajaca znamion ostatecznosci, po wniesieniu odwotania staje sie jedynie

42 T. Wo$ [w:] Postepowanie administracyjne, red. idem, Warszawa 2017, s. 347. Podobnie J. Zim-
mermann, Polska jurysdykcja administracyjna, Warszawa 1996, s. 133-140; oraz C. Martysz [w:] idem,
G. taszczyca, A. Matan, Postepowanie..., s. 649-654.

43 T.Wos$ [w:] Postepowanie administracyjne..., s. 375.
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~okreslong propozycja” co do tresci rozstrzygniecia**. Odwotanie w postepowaniu ad-
ministracyjnym powoduje przeniesienie petnej kompetencji do rozstrzygniecia spra-
Wy — na organ wyzszego stopnia, z tym skutkiem, Zze orzeczenie pierwszej instancji
automatycznie upada®. Jesli orzeczenie organu odwotawczego ma charakter meryto-
ryczny, to ono w istocie rozstrzyga sprawe*. Poglad taki znajduje umocowanie w zasa-
dzie dwuinstancyjnosci postepowania administracyjnego oraz zwigzanej z nig tokiem
instancji. Na rzecz tego stanowiska przemawia takze i to, ze przedmiotem zaskarzenia
do sadu administracyjnego moga by¢ jedynie decyzje ostateczne. Ograniczenie za-
skarzalnosci do decyzji administracyjnej ostatecznej wynika z przyczyn, o jakich mé-
wimy. Natomiast formalnie wynika to z rozwigzan prawnych przyjetych w art. 52 § 1
p.p.s.a., ktéry wprowadza dopuszczalnos$¢ skargi na decyzje administracyjne wydane
na podstawie przestanki wyczerpania srodkéw zaskarzenia.

Mozna jedynie rozwazac kwestie tego rodzaju: czy decyzja organu odwotawczego
utrzymujaca w mocy decyzje organu pierwszej instancji nie przywraca tej ostatniej do
zycia, skoro prowadzi do uzyskania przez nig ostatecznosci? Dosy¢ trudno bytoby taka
konstrukcje przyja¢, zwtaszcza stojac na gruncie zasady dwuinstancyjnosci, zaktadaja-
cej obowigzek ponownego rozpatrzenia sprawy przez organ drugiej instancji i wyda-
nie przez niego orzeczenia (howego). Zatem utrzymanie w mocy moze oznaczac tylko
tyle, ze organ odwotawczy podjat identyczne co do tresci rozstrzygniecie.

11. Nie ma wystarczajacych podstaw do tego, aby z niespornego faktu, iz termin
wskazany w art. 145 ust. 2 u.g.n. jest terminem materialnym, wyciggac inne wnioski
inne niz sformutowane wyzej (tj. przemawiajace za wydaniem decyzji ostatecznej przed
uptywem terminu trzyletniego). Charakterystyczny poglad dla tej linii orzeczniczej,

44 T. Kietkowski, Nabycie prawa..., s. 195.

4 M. Zimmermann [w:] idem, W. Brzeziriski, M. Jaroszynski, Polskie prawo administracyjne, Warszawa
1956, s. 377-378. Podobnie, aczkolwiek nie tak stanowczo: G. taszczyca, komentarz do art. 15 k.p.a.
(teza 6) [w:] idem, C. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, t. 1, Ko-
mentarz do art. 1-103:,Dla uznania zatem, iz zasada dwuinstancyjnosci postepowania zostata zreali-
zowana, nie wystarczy samo stwierdzenie, ze w sprawie zapadty dwa rozstrzygniecia dwéch organéw
réznych stopni. Poprzestanie na takim ustaleniu oznaczatoby formalne rozumienie zasady (por. wyr.
NSA z dnia 20 maja 1998 r., IV SA 2058/97, niepubl.). Totez wtasciwe wypetnienie zasady dwuinstan-
cyjnosci wymaga nie tylko podjecia dwdch kolejnych rozstrzygnie¢ réznych organdw, lecz zaktada
ich podjecie w wyniku przeprowadzenia przez kazdy z tych organéw postepowania umozliwiajacego
osiggniecie celéw, dla ktérych postepowanie to jest prowadzone (por. wyr. NSA z dnia 29 kwietnia
1999r., | SA/td 112/98, niepubl.; wyr. NSA z dnia 12 listopada 1992 r.,V SA 721/92, ONSA 1992, nr 3-4,
poz. 95). Chodzi zatem o to, by »przeprowadzono dwukrotnie merytoryczne postepowanie, by dwu-
krotnie oceniono dowody, w sposéb rzeczowy i powazny przeanalizowano wszelkie argumenty i opi-
nie, i w konsekwencji doprowadzono do wydania takiego rozstrzygniecia, ktére najlepiej odpowiadac
bedzie prawu, interesowi publicznemu i stusznym interesom strony« (uzasadnienie uch. SN z dnia
1 grudnia 1994 r., Il AZP 8/94, OSNAPiUS 1995, nr 7, poz. 82). Po wstepnej kontroli wymogéw formal-
nych zwyktego $rodka prawnego, organ Il instancji powinien przystapi¢ do ponownego rozpatrzenia
sprawy tak jak gdyby nie byto rozstrzygniecia organu | instancji”.

4 T. Kietkowski, Nabycie prawa..., s. 195. Jak pisza T. Wo$ i J. Zimmermann w glosie do uchwaty SN
zdnia 23 wrzesnia 1986 r.:;,,0d strony teoretycznej mozna by przyja¢, ze pierwsze rozstrzygniecie prze-
staje obowigzywac z chwilg, gdy zdecydowano sie na powtdrzenie postepowania w sprawie, ktéra
musi i tak zakonczy¢ sie nowym rozstrzygnieciem”.
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ktoéra upatruje w materialnym charakterze mozliwosci wydania w okresie trzyletnim
decyzji nieostatecznej, NSA wyrazit w uchwale z dnia 27 lipca 2009 r., | OPS 4/09, od-
noszac je do skutkéw tego rodzaju terminéw. ,Mimo Ze pociagaja one za sobg takze
konsekwencje procesowe, podstawowe znaczenie powinny mie¢, w razie watpliwosci,
skutki materialnoprawne. Skutki takie zas nalezy odrézni¢ od kwestii wykonalnosci
decyzji. Poniewaz terminy materialne odnosza sie do okresu, w ktérym moze nastapic
uksztattowanie okreslonych praw i obowigzkéw, wigzac je nalezy juz z decyzja pierw-
szoinstancyjna. Dotycza one ustalenia, stworzenia, zniesienia lub zmiany konkretnych
praw i obowigzkéw skonkretyzowanego zewnetrznego adresata. Sq efektem stanu
prawnego obowiazujacego w dniu wydania decyzji pierwszej instancji, aczkolwiek sy-
tuacja w tym zakresie moze ulec zmianie w toku postepowania odwotawczego Czyms
innym jest natomiast kwestia odroczonej wykonalnosci decyzji nieostatecznej”

Skutki decyzji nalezy rzeczywiscie odrézniac od jej wykonalnosci, ale nie oznacza
to, ze niewykonalno$¢ decyzji zupetnie rozmija sie z jej skutecznoscia. Skutki prawne
decyzji administracyjnej, w ogélnym tego stowa znaczeniu, sg bardzo rozlegte, maja
nature nie tylko materialng, ale i procesowa. Do bezposrednich skutkéw materialnych
decyzji konstytutywnych nalezy uksztattowanie okreslonych praw czy obowiazkéw
beneficjenta aktu (strony sensu stricto). Decyzja posrednio ksztaltuje pozycje mate-
rialnoprawng takze pozostatych stron postepowania (oczywiscie w innym zakresie
niz gltdbwnego adresata aktu). Poza tym, z decyzja wiaze sie zazwyczaj szereg innych
praw i obowigzkéw, wynikajacych bezposrednio z ustawy, powigzanych z decyzjg, aw
zasadzie z charakterem uprawnien (obowigzkéw) z niej wynikajacych (wezmy pod
uwage chociazby pozwolenie budowlane i rozliczne obowiazki obcigzajace inwesto-
ra, wynikajace z prawa budowlanego, ale takze z prawa ochrony srodowiska, prawa
sanitarnego, prawa geodezyjnego i kartograficznego itd.). To wszystko trzeba zaliczy¢
do skutkéw decyzji. Dopiero w tym kontekscie mozemy ocenia¢ kwestie skutecznosci
decyzji rozumiang jako spowodowanie sytuacji, w ktérej wszystkie konsekwencje ma-
terialnoprawne wywotane decyzja staja sie wigzace (staja sie prawem).

Natomiast wykonanie oznacza spowodowanie takiego stanu w rzeczywistosci
spotecznej, ktoéry jest zgodny z jej trescia”, a,wykonalnos¢” to zdatnosc¢ tego rozstrzy-
gniecia do wywotywania skutkéw bezposrednio okreslonych w decyzji*®. Zatem sku-
tecznos¢ (moc obowiazujaca) decyzji odnosimy do stanu prawnego, za$ wykonanie do
stanu faktycznego, a wykonalnos¢ stanowi swoisty tacznik miedzy jednym a drugim,
a w istocie moéwi o zdolnosci decyzji do spowodowania okreslonego stanu w rzeczy-
wistosci spotecznej. Dodajmy jeszcze to, ze nie kazda decyzja skuteczna zdolno$¢ taka
posiada (np. decyzja odmowna). Wykonalnos$¢ stanowi jeden ze skutkdéw decyzji, nie
zawsze wystepujacy.

47 ). Jendroska, Zagadnienia prawne wykonania aktu administracyjnego, Wroctaw 1963, s. 22; R. Sa-
wuta, Wstrzymanie wykonania rozstrzygnie¢ wydanych w postepowaniu administracyjnym, Przemysl-
Rzeszéw 2008, s.53is.109-110.

48 T.Wos$ [w:] Postepowanie administracyjne..., s. 418.
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Z przepisu art. 130 § 1 k.p.a., wyrazajagcego ustawowa zasade niewykonywania
nieostatecznych decyzji przed uptywem terminu do wniesienia odwotania, nie mozna
wyprowadzac wniosku, iz decyzja organu pierwszej instancji stata sie skuteczna, a je-
dynie ze wzgledu na prawo do odwotania nie moze by¢ wykonywana. Inaczej rzecz
ujmujac, decyzja taka nie ma jeszcze ,mocy wigzacej” w tym znaczeniu, ze nie jest jesz-
cze skuteczna.

Na rzecz nieskutecznosci decyzji pierwszoinstancyjnej przemawia takze rozwiaza-
nie przyjete w art. 130 § 3 k.p.a., zgodnie z ktérym wskazana wyzej zasade nie stosuje
sie w przypadkach, gdy decyzji zostat nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci
(art. 108) albo decyzja podlega natychmiastowemu wykonaniu z mocy ustawy. W tych
sytuacjach, jak nalezy przyja¢, decyzja uzyskuje prowizoryczna skutecznos¢ na mocy
odrebnego aktu (postanowienia) badz bezposrednio na podstawie ustawy. Ta ,pro-
wizoryczna skuteczno$¢” nie tkwi zatem w samej decyzji, ale ma zrédto zewnetrzne,
i moze ona zosta¢ unicestwiona na skutek uchylenia decyzji, jak i uchylenia tego aktu
zewnetrznego.

Skutek w postaci ustalenia optaty adiacenckiej nie powstaje w dacie wydania de-
cyzji przez organ | instancji, ale w momencie, w ktérym decyzja ta staje sie ostateczna
ze wzgledu na uptyw terminu do wniesienia odwotania, badz tez staje sie ostateczna
decyzja organu odwotawczego, wydana w wyniku ponownego rozpoznania sprawy.
To, ze wyjatkowo decyzja pierwszoinstancyjna bedzie podlegata wykonaniu, nie ma
nic wspdlnego z jej skutecznoscia. Oznacza to tylko tyle, ze ustawodawca wyjatkowo
dopuszcza mozliwos¢ wykonywania jeszcze nieuksztattowanych uprawnien (obowiaz-
kow) przez adresata decyzji (na jego ryzyko).

W art. 145 ust. 2 u.g.n. nie chodzi o wydanie decyzji wykonalnej w zakreslonym
terminie, ale o wydanie decyzji ustalajacej, a wiec skutecznie ksztattujgcej obowigzek
uiszczenia optaty adiacenckiej. To ze decyzja pierwszoinstancyjna zostata wydana
w tym terminie nie oznacza jeszcze, ze moze by¢ ona uznana za decyzje ustalajaca
W rozumieniu tego przepisu, skoro nie jest jeszcze skuteczna (nie ma mocy obowigzu-
jacej). W zaden sposéb nie zmienia tego mozliwos¢ (wyjatkowa) jej wykonania.

12. We wczesdniejszych rozwazaniach przewijat sie watek przedawnienia, z jakim
mieliSmy do czynienia w art. 145 ust. 2 u.g.n. do 22 sierpnia 2017 r. Zmiana przepisu,
dokonana ustawg z dnia 20 lipca 2017 r. zmieniajaca u.g.n., przedawnienie zniosta.

Przedawnienie, w ogdlnym ujeciu, jest instytucja prawna, ktéra z uptywem wyzna-
czonego w przepisach prawa administracyjnego czasu oraz biernoscia uprawnionego
do podjecia okreslonego dziatania podmiotu, ktérym jest organ administracji publicz-
nej albo podmiot prywatny, faczy skutek w postaci wygasniecia prawa do natozenia na
jednostke obowiagzku badz tez jego wykonania albo praw do uzyskania badz realizacji
przyznanego jednostce uprawnienia. £aczy skutek w postaci wygasniecia prawa do
natozenia na jednostke obowigzku*. W naszym przypadku chodzi o przedawnienie
odnoszace sie do wygasniecia prawa organu gminy do natozenia na jednostke obo-
wigzku w postaci optaty adicenckiej po uptywie trzyletniego terminu. Nie jest istotne,

49 W. Pigtek, Przedawnienie w prawie administracyjnym, Poznan 2018, s. 156.
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jak to przedawnienie okreslimy - czy jako ,przedawnienie orzekania przez organ’, czy
,przedawnienie uprawnien procesowych”®, skoro nie budzi watpliwosci, ze zmiana
formuty z,,wydanie decyzji o ustaleniu opfaty” na,wszczecie postepowania w sprawie
ustalenia optaty” prowadzi do wniosku, ze ustawodawca z jakich$ przyczyn postano-
wit nie ogranicza¢ czasowo uprawnienia gminy do natozenia obowiazku partycypacji
w kosztach budowy urzadzen infrastruktury technicznej w formie optaty adiacenckiej.
W terminie trzyletnim, ktéry pozostat, ma ona jedynie wszcza¢ postepowanie. Doktad-
nie taki sam skutek wynika z glosowanych orzeczen, przy czym odnosi sie on do okre-
su, w ktérym uprawnienie gminy podlegato przedawnieniu. Juz samo to stawia pod
znakiem zapytania trafnos¢ wyrokow, a by¢ moze nawet trzeba postawic pytanie, czy
nie zachodzi tutaj stan contra legem. Pozostaje poza granicami uprawnien sadu ad-
ministracyjnego eliminowanie (wyfaczanie w konkretnym przypadku) przyjetej przez
ustawodawce instytucji prawnej. Przedawnienie ma na celu stabilizacje sytuacji praw-
nej jednostki. Powinno gwarantowag, ze po uptywie wskazanego w ustawie okresu nie
musi sie ona obawiac obcigzenia obowigzkiem?®'. Instytucja ta spetnia takze funkcje
porzadkujacay (porzadkuje ,przestrzen normatywng”), motywacyjng (poprawia efek-
tywno$¢ administrowania) i wreszcie funkcje ochronng wzgledem podmiotéw admi-
nistracji, ktére nie pozostaja zobowigzane w nieskoriczonos¢ do realizacji obowigzku®.
W tym kontekscie nalezy takze ocenia¢ trafnosc i prawidtowosc tych wyrokdw.

13. Mozna miec jeszcze inne uwagi dotyczace tezy zaprezentowanej w omawia-
nych orzeczeniach. W szczegélnosci chodzi o to, ze sktady orzekajace nie dostrzegty
réznicy zachodzacej miedzy uchyleniem decyzji przez organ odwotawczy i orzecze-
niem merytorycznym badz przekazaniem sprawy do ponownego rozpatrzenia a uchy-
leniem decyzji drugoinstancyjnej i pierwszoinstancyjnej przez sad administracyjny.
W pierwszym przypadku uchylenie nastepuje w toku instancji, a wiec w ramach zawi-
stej sprawy administracyjnej. W drugim zas — uchylenia dokonuje sad administracyjny
w ramach sprawowanej kontroli, a wiec poza tokiem instancji. Sprawa administracyjna
zostafa juz zakonczona decyzja ostateczng, a wiec taka, ktéra konczy proces stosowa-
nia normy generalnej i abstrakcyjnej, uzyskuje moc prawna, jest skuteczna erga omnes
i nadaje sie do wykonania. Uchylenie przez sad administracyjny decyzji odwotawczej
i decyzji pierwszoinstancyjnej powoduje, ze decyzji ustalajacej optate nie ma, jest je-
dynie wszczete i niezakonczone postepowanie w sprawie optaty. A wiec jest to pro-
blem, o ktérym byta mowa wyzej. Nie wzieto pod uwage skutkdéw przedawnienia.

14. Wreszcie trzeba zwréci¢ uwage na tre$¢ uzasadnien obu wyrokoéw, ktéra z kilku
powodoéw nie zastuguje na aprobate.

Po pierwsze — ze wzgledu na argumentacje tam zastosowang, poczynajac od tego,
ze jest ona zupetnie rézna. Jak sie nalezy domysla¢, sad, wydajac pierwszy z wyro-
kow, kierowat sie uchwatg NSA z dnia 27 lipca 2009 r. Jedli chodzi o drugi wyrok, to

0 Ibidem, s. 121.

51 Tak w uzasadnieniu projektu ustawy Przepisy ogélne prawa administracyjnego odno$nie do art. 16,
,Biuletyn RPO” 2008, nr 60, s. 84-85.

52" O funkcjach przedawnienia: W. Pigtek, Przedawnienie..., s. 164-172.
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decydujgce znaczenie miata kwestia ochrony intereséw wiasciciela nieruchomosci
(z chwila wydania decyzji o ustaleniu opfaty adiacenckiej ustaje stan niepewnosci co
do tego, czy opfata adiacencka zostanie natozona czy tez nie) oraz zasada réwnosci
(uprzywilejowanie tych, ktérzy ztozyli odwotanie). Co do uchwaty, to wniosek, jaki
z niej wyprowadzit sad, jest za daleko idacy (o czym byta mowa wczesniej). W kwestii
argumentow zawartych w uzasadnieniu drugiego wyroku stwierdzi¢ trzeba, ze stan
niepewnosci ustaje dopiero po wydaniu decyzji ostatecznej. Jedli chodzi o zachowa-
nie réwnosci to rzeczywiscie jest z tym pewien problem, ale ta nieréwnos¢ nie jest
wynikiem dziatania organu administracji czy sadu, ale samego ustawodawcy. Bytaby
to zatem ,nieréwnos¢ w prawie’, ktdéra powinien usung¢ ustawodawca, a nie organy
stosujace prawo.

Po drugie — z przyczyny braku odniesienia do linii orzeczniczej, jaka wyksztatcita sie
na tle art. 145 ust. 2 u.g.n. w brzmieniu obowigzujagcym do 22 sierpnia 2017 r., zwtasz-
cza po podjeciu uchwaty NSA z 27 lipca 2009 r. W uzasadnieniach wyrokéw, wbrew
przyjetym zasadom, NSA nawet nie wspomniat o uksztattowaniu sie stanowiska tak
samego NSA, jak i sadéw wojewddzkich, zmierzajacego w strone przyjecia opcji wyda-
nia decyzji ostatecznej przed uptywem terminu trzyletniego. Nawet jesli stanowisko to
nie byto wyraznie utrwalone, to wypadato o nim wspomniec¢ i przytoczy¢ argumenty
na rzecz opcji przeciwnej. Szkoda, ze sad nie skorzystat z sugestii organu odwotawcze-
go, autora skargi kasacyjnej, ktéry proponowat poddanie tego zagadnienia prawnego,
budzacego powazne watpliwosci, rozszerzonemu sktadowi w celu podjecia uchwaty

Po trzecie - za wadliwoscig uzasadnienia (uzasadnien) przemawia takze brak ja-
kiejkolwiek refleksji w kwestii zmiany charakteru terminu przedawniajgcego, ktory,
w wyniku stanowiska wyrazonego w wyrokach, przestat takim by¢. Nie ma tu znacze-
nia decyzja ustawodawcy, ktéry nowelizacjg z dnia 20 lipca 2017 r. zmieniajacg u.g.n.
zrezygnowat z tak rozumianego terminu trzyletniego do ustalenia optaty adiacenckie;.
Ustawodawca mdgt to uczyni¢, natomiast pozostawato to poza zakresem uprawnien
sadu.
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Streszczenie
Andrzej Matan
Termin na wydanie decyzji o ustaleniu opfaty adiacenckiej (art. 145 ust. 2 u.g.n.)

Jak przyjat NSA w komentowanych wyrokach, w sytuacji gdy przed uptywem trzyletniego ter-
minu materialnoprawnego wydana zostata decyzja organu pierwszej instancji, poézniejsze jej
uchylenie nie wytacza mozliwosci ustalenia optaty adiacenckiej poprzez wydanie kolejnej de-
cyzji. Poglad ten nie zastuguje na aprobate, bowiem samo wniesienie odwotania powoduje
upadek decyzji organu pierwszej instancji. Staje sie ona jedynie ,okreslong propozycjg” co do
tresci rozstrzygniecia. Odwotanie w postepowaniu administracyjnym powoduje przeniesienie
petnej kompetencji do rozstrzygniecia sprawy na organ wyzszego stopnia z tym skutkiem, ze
orzeczenie pierwszej instancji automatycznie upada. Jesli orzeczenie organu odwotawczego ma
charakter merytoryczny, to ono w istocie rozstrzyga sprawe.

Wobec tego wyeliminowanie z obrotu prawnego decyzji pierwszoinstancyjnej tak ze wzgle-
du na wniesione odwotanie, jak i w wyniku wyroku sagdu administracyjnego powoduje utrate
kompetencji organu administracji do orzekania w sprawie. To z kolei skutkuje koniecznoscia
umorzenia postepowania.

Summary
Andrzej Matan

Time limit for issuing a decision determining the adjacency fee
(art. 145 p. 2 of the Act on Land Management)

As the Supreme Administrative Court assumed in the commented judgments, in a situation
where a decision of the first instance authority was issued before the expiry of the three-year
substantive period, its subsequent repeal does not exclude the possibility to determine the ad-
jacency fee by issuing another decision. This view does not deserve approval, as the lodging of
an appeal results in the fall of the first instance authority’s decision. It becomes only a,specific
proposal” as to the content of the decision. An appeal in administrative proceedings transfers
full competence to settle the case to a higher authority, with the result that the first-instance
judgment automatically falls. If the decision of the appeal body is substantive, it will, in fact,
decide the case.
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Therefore, the elimination of the first-instance decision from legal circulation, both due to
the appeal lodged and as a result of an administrative court judgment, results in the loss of the
competence of the administrative authority to adjudicate in the case. This in turn results in the
need to discontinue the proceedings.

Stowa kluczowe: wyrok sadu, termin materialnoprawny, decyzja ostateczna, umorzenie poste-
powania
Keywords: court verdict, substantive deadline, final decision, discontinuation of proceedings



