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Renta planistyczna jako jeden z instrumentow
gospodarowania przestrzenia

Wstep

Wtladztwo planistyczne, ktérego przejawem jest miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego uchwalany przez gmine, niesie ze soba przerdzne
skutki. Wigzacy charakter ustalen planu miejscowego wplywa na zakres wy-
konywania uprawnien wtascicielskich. Jednym ze skutkéw uchwalenia planu
miejscowego jest wzrost warto$ci nieruchomosci, co niewatpliwie przyczynia
sie do uksztaltowania korzystnej sytuacji prawnej wtadcicieli nieruchomoéci.
Skutek ten nie uszedl uwadze ustawodawcy 1 przetozyl sie na konkretne roz-
wigzania ustawowe zakladajace partycypacje gminy w korzySciach, jakie osia-
gnal wiasciciel nieruchomoéci w zwiazku z uchwaleniem przez gmine planu
miejscowego.

Partycypacja ta przybiera postaé renty planistycznej jako instrumentu,
w ktéry wyposazona zostata gmina, w przypadku gdy jej aktywnoéé plani-
styczna doprowadzi do wzrostu wartosci nieruchomosci. Mozliwoéé naliczenia
oplaty zostata powigzana z materialnoprawnymi przestankami, po spelnieniu
ktérych zaistnieje obowiazek jej pobrania. Publicznoprawny wymiar renty
planistycznej, jej ustawowe zalozenia, a takze konfliktogenny charakter spra-
wiaja, ze zdefiniowanie ustawowych ram ustalenia tej optaty wymaga doko-
nania analizy w kontekécie dookreslenia determinantéw prowadzacych do jej
natozenia przez gmine, ktéra musi dziataé w granicach i na podstawie obo-
wiazujacego prawa. Pojawiajace sie problemy interpretacyjne przy stosowaniu
tego administracyjnoprawnego instrumentu wymagaja poglebionej analizy
celem zminimalizowania ryzyka zaskarzalno$ci decyzji wydawanych w tym
zakresie.
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Istota i charakter renty planistycznej

Aktywno$¢ planistyczna gminy jest z reguty pozadanym dziataniem, gdyz
plan miejscowy jako podstawowy érodek gospodarowania przestrzenia, reali-
zujacy zalozenia tadu przestrzennego i zasady zréwnowazonego rozwoju, ma
byé¢ gwarancja takiego uksztaltowania przestrzeni, ktére respektuje wiele
wartoéci 1 wytycznych waznych z punktu widzenia racjonalnego gospodaro-
wania przestrzenia. Jedna z takich wytycznych jest zasada ochrony prawa
wlasnosci. Obowiazek respektowania przez gmine w procesie planistycznym
zasady ochrony prawa wtasno$ci musi byé odczytywany w ten sposéb, ze wszel-
ka ingerencja w sposéb wykonywania prawa wlasnosci moca ustalen plani-
stycznych musi mieé¢ uzasadnienie 1 pozostawaé w granicach obowiazujacego
porzadku prawnego!. Ta aktywnosé gminy wyplywajaca z ustawowych kom-
petencji do ksztattowania zasad zagospodarowania terenu nie pozostaje bez
wplywu na warto§é nieruchomosci. To z kolei oznacza, ze wpltyw planu miej-
scowego na prawo wlasno$ci niejednokrotnie wigze sie ze wzrostem wartosci
nieruchomosci, co jest skutkiem pozadanym z punktu widzenia intereséw wita-
$ciciela nieruchomosci. Wzrost wartos$ci nieruchomoéci, bedacy efektem wiadztwa
planistycznego gminy, ma przelozenie na konkretne rozwigzania ustawowe
zakladajace partycypacje gminy w korzysciach, jakie osiagnal wtasciciel nie-
ruchomo$ci w zwiazku z uchwaleniem przez gmine planu miejscowego.

Instrumentem uprawniajacym gmine do tej partycypacji jest renta plani-
styczna. Pojecie to nie ma normatywnego odniesienia, zatem musi by¢ ustalo-
ne na kanwie rozwazan doktrynalnych i orzeczniczych. W szerszym ujeciu pod
pojeciem renty planistycznej rozumie sie wszelkie pozytki, jakie uzyskuje
wlasciciel nieruchomoéci w zwigzku z korzystng zmiana charakteru przestrze-
ni fizycznej w postaci wzrostu wartos$ci rynkowej nieruchomoéci bedacej efek-
tem aktéw planistycznych podejmowanych przez uprawnione podmioty (gmi-
ny)2. Wezsze ujecie renty planistycznej odnosi sie do jednorazowej oplaty
pobieranej przez gmine w zwiazku z uchwaleniem lub zmiana planu miejsco-
wego, ktére to dziatania skutkuja wzrostem wartoséci nieruchomosci. Optata
ta jest swoistg forma partycypacji gminy w zyskach, jakie odnosi wtasciciel
nieruchomoséci w zwiazku ze zbyciem nieruchomoéci, ktorej warto§¢ wzrosta
na skutek uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Wskazuje sie, ze stawka
oplaty ma charakter procentowy i jest stala, a obciazenie z tego tytutu przy-
biera postaé obciazenia proporcjonalnegos. W doktrynie spotkaé mozna takze
inne okreslenia tej instytucji, tj. optata planistyczna, optata od wzrostu war-

1 Wyrok NSA z 18 maja 2023 r., sygn. akt IT OSK 1747/20, Lex nr 3589438.

2 M. Forys, M. Nowak, Zarzadzanie przestrzeniq w gospodarowaniu nieruchomosciami,
Warszawa 2014, s. 26.

3 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja doptat jako forma pozapodatkowych danin
publicznych, Krakéow 2006, s. 391.
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toSci nieruchomoéci czy quasi-roszczenie majatkowe z tytutu wzrostu wartoéci
nieruchomoéci?. Podstawy do jej naliczenia znalazly sie w art. 36 ust. 4 usta-
wy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym>.
Publicznoprawny wymiar tej optaty nie budzi watpliwoéci, jako ze jej nalicze-
nie nastepuje w drodze decyzji administracyjnej, od ktérej przystuguje odwo-
tanie do Samorzadowego Kolegium Odwotawczego. Optata ta stanowi dochéd
wlasny gminy, cho¢ co do jej charakteru pojawiaja sie na gruncie orzeczniczym
1 doktrynalnym rézne glosy. Podkreséla sie, ze przepisy u.p.z.p. nie pozwalaja,
okreéli¢ jednoznacznie charakteru prawnego optaty planistycznej, gdyz usta-
wa nie wskazuje, czy przedmiotowa oplate nalicza organ podatkowy, czy organ
wykonawczy gminy, jaka procedura postepowania wlasciwa jest w sprawach
jej wymiaru oraz czy 1 w jakim zakresie do jej naliczenia zastosowanie maja
przepisy ordynacji podatkowej®. Z analizy orzecznictwa sadowoadministracyj-
nego plynie wniosek, ze optata planistyczna jest interpretowana jako szcze-
gblny rodzaj dochodu gminy mieszczacy sie poSréd innych — obok m.in. podat-
kéw 1 optat — dochodéw gminy, o ktérych mowa w ustawie o samorzadzie
gminnym. Wskazuje sie, ze niewatpliwie ma cechy podatku w $wietle ustawy
Ordynacja podatkowa, tzn. jest §wiadczeniem publicznoprawnym, nieodplat-
nym, przymusowym i bezzwrotnym na rzecz jednostki samorzadu terytorial-
nego, ale wbhrew wymaganiom normy prawnej nie wynikajacym z ustawy po-
datkowej. Regulacji w tym zakresie nie mozna domniemywac, poniewaz o tym,
czy przepisy te znajduja zastosowanie przy wydawaniu okreslonych decyzji,
decyduje ustawa, a sam fakt, ze przedmiotowa optata jest dochodem budzetu
gminy 1 ma charakter publicznoprawny, to zdecydowanie za mato, aby uznaé
ja za podatek. Co wiecej, przepisy u.p.z.p. nie zobowiazuja organéw do postu-
giwania sie procedura podatkowa przy naliczaniu oplaty planistycznej,
a zatem nalezy przyjaé, ze w sprawach tych zastosowanie maja przepisy Ko-
deksu postepowania administracyjnego’. Jednoczeénie w doktrynie prezento-
wane jest stanowisko, ze po wejéciu w zycie ustawy o finansach publicznych®
obowiazywacé zaczely przepisy okres§lajace rezim prawny wtasciwy dla niepo-
datkowych naleznoéci budzetowych o charakterze publicznoprawnym i optata
planistyczna spelnia przestanki kwalifikujace ja jako niepodatkowa nalezno$é
budzetowa w rozumieniu art. 60 u.f.p., co oznacza, i1z zastosowanie ma do niej

4T, Krukowska, [w:] A. Stelmachowski (red.), Prawo rolne, Warszawa 2006, s. 251.

5 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. Dz.U.
z 2024 r., poz. 1130), dalej jako u.p.z.p.

6 A. Miernik, Charakter prawny optaty planistycznej w Swietle orzecznictwa sqddéw admini-
stracyjnych przed wejsciem w Zycie ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. i po nim,
,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2019, nr 1(7), s. 190.

7 Wyrok NSA z 3 wrzeénia 2004 r., sygn. akt OSK 520/04, OSP 2005, Nr 7-8, poz. 91; wyrok
NSA z 25 maja 2009 r., sygn. akt IT OSK 826/08, Legalis nr 233388.

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2023 r., poz. 1270
ze zm.), dalej jako u.f.p.
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odestanie do odpowiedniego stosowania dziatu III ordynacji podatkowej, za-
warte w art.67 u.f.p. Stanowisko takie nie ma jednak jednolitego oparcia

w judykaturze i nadal w tej kwestii glosy sa podzielone?.

Przeslanki ustalenia renty planistycznej

Mozliwo§é naliczenia renty planistycznej przez gmine uwarunkowana
zostala spelnieniem materialnoprawnych przestanek, ktére ustawodawca za-
warl w art. 36 ust. 4 1 37 ust. 4 u.p.z.p. Istota renty planistycznej sprowadza
sie do wystapienia lacznie dwdch przestanek, tj. wzrostu wartosci nierucho-
mosci w nastepstwie uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego lub jego zmiany oraz zbycia nieruchomosci przed uptywem 5 lat od
daty wejécia w zycie uchwalonego planu badz dokonanej w nim zmiany. Nale-
zy podkreéli¢ przy tym, ze sam wzrost wartoéci nieruchomosci zbiezny czaso-
wo z wejéciem w zycie planu miejscowego lub jego zmiany nie uprawnia do
naliczenia optaty. Musi bowiem wystapi¢ bezposredni zwigzek miedzy wzrostem
wartoéci nieruchomoséci a uchwaleniem lub zmiana miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennegol®. Marian Wolanin wskazuje na jeszcze jedno
kryterium naliczenia tej optaty, mianowicie warunek okreslenia w planie
miejscowym stawki procentowej wzrostu wartoséci nieruchomoécil!. Trudno
sie z tym nie zgodzié, jako ze wymog ustalenia stawki procentowej w planie
miejscowym wynika wprost z art. 15 ust. 2 pkt 12 u.p.z.p., przy czym brak jej
okreslenia uniemozliwia wydanie decyzji w przedmiocie naliczenia optaty. Nie
ma bowiem wéwczas podstaw do jej wyliczenia, nawet jeéli spelnione zostana,
dwie pierwsze przestanki.

Wzrost wartoéci nieruchomosci bedacy nastepstwem uchwalenia planu
miejscowego musi zostaé¢ potwierdzony przez rzeczoznawce majatkowego
w postaci wykonanego operatu szacunkowego. Jak bowiem wynika z art. 37
ust. 12 u.p.z.p., w odniesieniu do zasad okre§lania warto§ci nieruchomoéci,
a takze w odniesieniu do 0s6b uprawnionych do okreélania tych wartosci sto-
suje sie przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciamil?. Wzrost wartoéci nieruchomoéci stanowi réznice miedzy wartoscia
nieruchomoéci okresélona przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowiazu-
jacego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a jej wartoScig okreslona,

9 Zob. A. Miernik, op. cit., a takze przywolane tam orzecznictwo sadéw administracyjnych.

10 K. Matysa-Sulinska, Wzrost wartosci nieruchomosci spowodowany uchwaleniem lub zmia-
na miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako przestanka ustalenia optaty plani-
stycznej, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 3, s. 42—48.

11 M. Wolanin, Zasadnicze problemy dopuszczalnosci ustalenia i pobrania optaty planistycz-
nej oraz jej zwrotu, cz. 11, ,Nieruchomosci” 2011, nr 10, s. 4.

12 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoéciami (t.j. Dz.U. z 2024 r.,
poz. 1145 ze zm.).
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przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu, obowigzujacego przed zmiana tego
planu lub faktycznego sposobu wykorzystywania nieruchomosci przed jego
uchwaleniem. Z powyzszego wynika, ze je$li plan miejscowy jest uchwalony
dla terenu, dla ktérego wezeéniej nie obowigzywal, wowcezas nalezy przyjaé
faktyczny sposéb wykorzystywania nieruchomoécil®. Moze sie przy tym okazaé,
ze jeszcze przed uchwaleniem planu teren byl faktycznie wykorzystywany jako
budowlany, co spowoduje, ze nie mozna wykluczyé sytuacji, w ktorej samo
uchwalenie planu nie bedzie miato wptywu na warto$é rynkowa. Nie ma przy
tym jednoczeénie podstaw do uwzgledniania wzrostu wartosci nieruchomosci
wynikajacego z ,ruchu cen” spowodowanego innymi niz uchwalenie planu miej-
scowego wynikamil4.

Wycena rzeczoznawcy majatkowego nabiera zatem kluczowego znaczenia
dla potwierdzenia zaistnienia przestanki wzrostu warto§ci nieruchomo$ci.
Opinii takiej stawia sie szereg wymagan formalnoprawnych, przy czym nie
pozostaje ona do dowolnego uznania organu administracji publicznej. Jak bo-
wiem akcentuje sie w orzecznictwie, do obowiazku organéw nalezy ocena ope-
ratu szacunkowego pod katem doboru przez rzeczoznawce nieruchomosci po-
dobnych. Pominiecie w operacie dopuszczalnego sposobu przeznaczenia
nieruchomo$ci na gruncie poprzednio obowiazujacego planu i brak opisu nie-
ruchomosci przyjetych do poréwnan musi dyskwalifikowaé wycene rzeczoznaw-
cy jako dowolnal®. Wskazuje sie ponadto, ze warunkiem nalozenia renty pla-
nistycznej jest obiektywny wzrost wartoéci nieruchomosci, ktéry musi zostaé
wykazany w operacie szacunkowym, przy czym 0w wzrost warto$ci nierucho-
mosci musi nastapi¢ w wyniku uchwalenia lub zmiany miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego. Inne determinanty, ktére, obiektywnie rzecz
ujmujac, wpltywaja na warto§¢ nieruchomosci, jak np. uzbrojenie terenu, sasied-
nia zabudowa, w zadnej mierze nie decyduja o przestankach do jej naliczenia.
Uzyty zwrot ,w zwiagzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang”
determinuje koniunkcje czasowa zaistnienia sytuacji powiazania wzrostu war-
toéci nieruchomoséci z obowigzkiem uiszczenia jednorazowej oplaty za zbycie
tej nieruchomoséci w terminie do 5 lat od daty uchwalenia planu, tj. zwiekszenia
warto$ci nieruchomosci bedacego nastepstwem uchwalenia planu, ustalenia
W nim przeznaczenia terenu (korzystniejszego niz przeznaczenie dotychczaso-
we), ktory nastepnie wiasciciel zbywa i uzyskuje z tego tytulu przysporzenie
finansowe. Wzrost wartosci nieruchomos$ci musi zaistnie¢ w dacie uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego lub jego zmiany!®. Wzrost

13 B. Dobkowska, Optata planistyczna z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci — wybrane
problemy, ,,Nieruchomoéci” 2021, t. III, nr 3, s. 90.

14 Wyrok NSA z 18 listopada 2010 r., sygn. akt II OSK 1750/09, Lex nr 746766.

15 Wyrok WSA w Gliwicach z 19 stycznia 2017 r., sygn. akt II SA/G1 849/16, Lex nr 2202306.

16 Wyrok WSA we Wroctawiu z 20 czerwea 2017 r., sygn. akt IT SA/Wr 246/17, Lex nr 2384131;
wyrok WSA w Krakowie z 17 pazdziernika 2018 r., sygn. akt IT SA/Kr/874/18, Lex nr 2570014.
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ten, rozpatrywany jako skutek uchwalenia planu miejscowego lub jego zmiany,
musi zostaé¢ powiazany jedynie z tymi okoliczno$ciami, ktére wpltywaja na ten
wzrost 1 sa bezpoérednim nastepstwem uchwalenia lub zmiany planu. To po-
woduje, ze np. podzial nieruchomoéci, ktéry co do zasady wplywa na warto§é
nieruchomoéci, z punktu widzenia renty planistycznej nie ma jednak znacze-
nial”. Wzrost wartoéci nieruchomosci, o jakim mowa w przepisie, nie odnosi
sie w zadnej mierze do ceny sprzedazy nieruchomo$ci. Musi on dotyczy¢ zatem
nieruchomos$ci wedlug jej stanu i cech na dzien wejécia w zycie planu, ktory
wywotlatl ten wzrost. Warto dodaé, ze art. 36 ust. 4 u.p.z.p. bedzie miat zasto-
sowanie nie tylko w sytuacji zbycia nieruchomos$ci jako catoéci, lecz rowniez
zbycia wydzielonej czeéci lub idealnej czeéci okreslonej jej utamkiem!?8.

Wysokoéé oplaty jest zatem determinowana wycena wartos$ci nieruchomo-
§ci, ktéra opiera sie na danych z okresu wezeéniejszego, tj. odnosi sie do cen
nieruchomoéci w dacie sprzedazy!?. To powoduje, ze dane te nie moga, ulec
zmianie, a kluczowego znaczenia dla prawidtowosci sporzadzenia operatu na-
biera wybo6r metod i1 podejécia szacowania przez rzeczoznawce majatkowego.
O ile kwestie te naleza do rzeczoznawcy, ktéry w tym zakresie dysponuje
wiadomo$ciami specjalnymi, to jednak zaréwno organy administracyjne, jak
1 sady rozpoznajace sprawe maja obowiazek ocenié¢ na podstawie art. 80 Ko-
deksu postepowania administracyjnego dowodowsa warto$é zlozonego operatu
szacunkowego. Operat szacunkowy winien wiec speiniaé nie tylko formalne
wymogi takiego dokumentu okre§lone w rozporzadzeniu Ministra Rozwoju
i Technologii z dnia 5 wrzeénia 2023 r. w sprawie wyceny nieruchomosciZ?,
ale musi tez opierac sie na prawidtowych danych dotyczacych szacowanej nie-
ruchomosci?!l. Rola organu jest natomiast rzetelna ocena jego wartosci dowo-
dowej po to, aby nabra¢ przekonania, ze jako dokument jest spéjny, logiczny,
a jego ustalenia maja oparcie w obowigzujacych przepisach prawa.

Oproécz przestanki wzrostu wartoéci nieruchomosci musi takze dojsé¢ do
zbycia nieruchomoséci. Wyjasnienia wymaga pojecie zbycia na uzytek wtasci-
wego stosowania normy prawnej z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. Jest to o tyle istotne,
ze ustawodawca nie zawart definicji legalnej w tym zakresie, zatem rzeczone
pojecie zostato rozstrzygniete na kanwie orzeczen judykatury, z ktérych wy-
nika, iz pojecie ,zbywa” nie moze by¢ utozsamiane ze wszystkimi formami
przeniesienia wlasnoéci lub prawa uzytkowania wieczystego, tj. zar6wno od-
platnymi, jak i nieodptatnymi. Brak jest bowiem uzasadnionych podstaw, aby
tym pojeciem obejmowacé takze przypadki zbycia prawa wtasnosci albo uzyt-

17 Wyrok WSA w Gliwicach z 6 pazdziernika 2017 r., sygn. akt II SA/Gl 247/17, Lex
nr 2377534.

18 Wyrok WSA w Olsztynie z 23 stycznia 2024 r., sygn. akt IT SA/O1 1019/23, Lex nr 3670879.

19 Wyrok WSA w Poznaniu z 15 listopada 2023 r., sygn. akt IT SA/Po 272/23, Lex nr 3644602.

20 Dz.U. z 2023 r., poz. 1832.

21 Wyrok NSA z 26 stycznia 2006 r., sygn. akt IT OSK 459/05, Lex nr 206473.
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kowania wieczystego nieruchomosci pod tytulem darmym?2. Stanowisko takie
nalezy uznacé za stuszne, jako ze z istoty renty planistycznej wynika wymog
osiggniecia przysporzenia majatkowego po stronie wtasciciela nieruchomosci.
Takiego przysporzenia niewatpliwie nie ma w sytuacji dokonania zbycia pod
tytutem darmym. Poszukiwanym zdarzeniem uzasadniajacym pobér tej opta-
ty jest osiagniecie korzysci ze zbycia, a nie ze wzrostu wartosci nieruchomosci
w wyniku zmiany planu (wzrostu wartos$ci rozumianego jako cywilistyczne
wzbogacenie sie lub ustalanego jak przy odszkodowaniach w drodze poréwna-
nia wartosci majatku przed zdarzeniem i po zdarzeniu). Powyzsze rozumienie
sprawia, ze dopiero odptatne zbycie nieruchomosci przynosi wtascicielowi ko-
rzy$¢ (osiggniecie wymiernego dochodu w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang
planu)?3. Inne rozumienie pojecia zbycia, poprzez objecie nim takze nieodplat-
nych form przeniesienia wlasno§ci, statoby w opozycji do ratio legis przepisu.
Warto bowiem przypomnieé, ze sam wzrost warto$ci nieruchomoséci na skutek
aktywnos$ci planistycznej gminy nie uprawnia do naliczenia tej optaty, jesli
wlasciciel nie bedzie chcial skorzystaé ze wzrostu wartosci 1 osiggnaé z tego
tytutu dochodu. Dopiero kiedy ten dochdd osiagnie, ziSci sie przestanka do
partycypacji gminy w tym przyroscie, jaki nastapil po stronie wlasciciela.
Istotnym wymogiem naliczenia tej optaty jest takze dokonanie zbycia w okre-
sie 5 lat od dnia uchwalenia planu lub jego zmiany. Musi jednak zaistnieé
zwiazek miedzy wzbogaceniem dotychczasowego wtasciciela a dziataniem or-
ganu uchwalodawczego gminy?4. Termin 5-letni dla ustalenia renty plani-
stycznej ma swoje odzwierciedlenie w tresci art. 37 ust. 4 w zw. z art. 37
ust. 3 u.p.z.p. Z powyzszego wynika, ze organ ma mozliwo§¢ obciazenia wila-
$ciciela oplata planistyczna w terminie 5 lat od dnia, w ktérym plan miejsco-
wy albo jego zmiana staly sie obowiazujace. Dokonujac interpretacji wskaza-
nego terminu, przy uwzglednieniu materialnoprawnych przestanek
warunkujacych jej naliczenie, w tym zaistnienie zdarzenia prawnego w posta-
ci zbycia nieruchomoéci, przyjmuje sie, ze mozliwoé¢ jej naliczenia nastapi
wowczas, gdy przed uplywem wskazanych 5 lat organ dokona wszczecia po-
stepowania administracyjnego?®. Wskazuje sie przy tym, ze postepowanie
zostaje wszczete z chwila podjecia przez organ pierwszej czynnosci, o ktorej
strona zostala zawiadomiona?6. Inna interpretacja co do uplywu 5-letniego

22 Uchwala NSA (7) z 10 grudnia 2009 r., sygn. akt II OPS 3/09, ONSAiWSA 2010, Nr 2,
poz. 22; wyrok SN z 11 marca 2011 r., sygn. akt IT CSK 321/10, OSNC-ZD 2012, Nr A, poz. 15.

23 D. Wszétkowski, Optata planistyczna — duze skutki matej zmiany, ,,Casus” 2009, nr 1,
s. 39-43.

24 Wyrok WSA w Krakowie z 6 listopada 2023 r., sygn. akt IT SA/Kr 805/23, Lex nr 3633541.

25 A, Plucihska-Filipowicz, T. Filipowicz, A. Kosicki, [w:] A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierz-
bowski (red.), Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Warszawa 2018,
s. 467. Zob. takze: K. Matysa-Sulinska, Termin podjecia postepowania w sprawie ustalenia optaty
planistycznej jako przestanka ustalenia tej optaty, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 6, s. 26—32.

26 M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyj-
nego. Komentarz aktualizowany, 2024, Lex, komentarz do art. 61.
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terminu prowadzitaby do przypadkéw obejécia przepiséw prawa, gdyz wystar-
czyltoby, aby wtasciciel nieruchomosci zbyt ja na chwile przed uplywem tego
terminu, uniemozliwiajac w ten sposéb wydanie przez organ decyzji w usta-
wowym terminie. Termin ten, jak wskazuje sie¢ w orzecznictwie, ma charakter
zawity. Nalezy go rozumieé jako termin przedawnienia roszczen w znaczeniu
cywilistycznym oraz jako maksymalny termin, w ktorym mozna wszczaé po-
stepowanie administracyjne w sprawie ustalenia optaty z tytutu wzrostu war-
tosécl nieruchomosci. Taka wyktadnia przepisu art. 37 ust. 4 u.p.z.p. pozwala
na réwne traktowanie podmiotéw, ktére zgodnie z art. 36 ust. 3 1 4 ustawy
maja prawo dochodzenia na drodze postepowania cywilnego 1 administracyj-
nego odpowiednio odszkodowania réwnego obnizeniu warto$ci nieruchomosci

i oplaty z tytulu wzrostu wartoéci nieruchomoéci?’.

Stawka procentowa oplaty planistycznej

Renta planistyczna, jako jeden z instrumentéw gospodarowania przestrze-
nia, jest $cile powigzana z miejscowym planem zagospodarowania przestrzen-
nego. Zgodnie z art. 15 ust. 2 pkt 12 u.p.z.p. stawka procentowa tej optaty musi
by¢ ustalona w treséci planu miejscowego. Z kolei zgodnie z brzmieniem
art. 36 ust. 4 u.p.z.p. wysoko$¢ optaty nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu
wartosci nieruchomoséci. Ustalenie stawki jest obligatoryjnym elementem pla-
nu, a jej brak uniemozliwia wydanie decyzji w przedmiocie jej naliczenia.
Uchwalenie planu miejscowego bez jednoczesnego okreSlenia w nim stawki
procentowej nalezy oceniaé w kategoriach naruszenia procedury sporzadzenia
planu miejscowego, co moze skutkowaé niewaznos$cig uchwaty rady gminy
w trybie art. 28 u.p.z.p.28 W praktyce powstala watpliwo$é, czy stawka ta moze
by¢ ustalona na poziomie 0%. Judykatura staneta na stanowisku, ze okre§le-
nie stawki procentowej optaty planistycznej na poziomie 0% jest niedopusz-
czalne, gdyz pozostawaloby to w sprzecznoséci z art. 15 ust. 2 pkt 12 w zw.
z art. 36 ust. 4 u.p.z.p. W istocie prowadzitoby to do niedopuszczalnego odgér-
nego zwolnienia pewnej grupy wlascicieli lub uzytkownikéw wieczystych nie-
ruchomosci z ustawowego obowiagzku uiszczenia renty planistycznej w razie
zaistnienia przestanek do jej naliczenia??. Nalezy zaaprobowa¢ powyzsze sta-
nowisko, podkres§lajac jednoczesnie, ze obligatoryjny wymoég pobrania renty
planistycznej w przypadku ziszczenia sie materialnoprawnych przestanek

27T Wyrok SA w Krakowie z 22 lutego 2021 r., sygn. akt I ACa 1256/19, Lex nr 3207417; wy-
rok WSA w Lodzi z 23 stycznia 2024 r., sygn. akt II SA/Ld 956/23, Lex nr 3671018.

28 A, Miler, Niektore problemy wplywu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
na wartos$é nieruchomosci, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego” 2005, nr 7, s. 18.

29 Wyrok NSA z 9 lutego 2018 r., sygn. akt II OSK 1469/17, Lex nr 2476055; wyrok WSA
w Opolu z 24 lipca 2018 r., sygn. akt IT SA/Op 159/18, Lex nr 2564680; wyrok WSA w Poznaniu
z 6 lutego 2020 r., sygn. akt IT SA/Po 836/19, Lex nr 2791243.
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wskazanych w art. 36 ust. 4 u.p.z.p. wskazuje na konieczno$é dochowania
formalnoprawnych ram wynikajacych z obowigzku ustalenia w planie miej-
scowym stawki procentowej uprawniajacej do naliczenia optaty. W tym wzgle-
dzie ani zerowa stawka, ani stawka powyzej 30% wzrostu wartoéci nierucho-
moséci nie moze by¢ akceptowalna. Co wiecej, w doktrynie wskazuje sie, ze
brzmienie przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie daje podstaw do stosowania jakichkolwiek ulg zwiazanych z zaplata renty
planistycznej??. Jedyne ustawowe zwolnienie zostalo wyraznie wskazane
w art. 36 ust. 4a u.p.z.p. 1 musi by¢ wyktadane $cisle. Innych odstepstw usta-
wodawca nie przewidziat. Odmienna ocena prowadzitaby do zmiany charak-
teru tej oplaty z obowiazkowej na fakultatywny, a to nie mieéci sie w zatozeniach
ustawowych wskazujacych na konieczno$¢ jej ustalenia po zaistnieniu prze-
stanek uprawniajacych gmine do jej poboru.

W praktyce pojawit sie problem, czy w planie miejscowym winna by¢ usta-
lona tylko jedna stawka tej optaty. Z literalnego brzmienia art. 15 ust. 2 pkt
12 u.p.z.p. wynika, ze w planie miejscowym okre§la sie stawki procentowe, co
sugeruje, iz ustawodawca dopuszcza mozliwo$é réznorodnego ich wskazania.
Powyzsze ma takze odzwierciedlenie w tresci § 4 pkt 15 rozporzadzenia Mi-
nistra Rozwoju i1 Technologii z dnia 17 grudnia 2021 r. w sprawie wymagane-
go zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego’!
w ktérym widnieje zapis, ze stawki te moga by¢ rézne dla poszczegdlnych te-
renéw lub grup terenéw. Moze zatem zaistnieé taki stan faktyczny, w ramach
ktorego przedmiotem zbycia bedzie nieruchomo$é o réznorodnym przeznaczeniu
1 réznorodnych stawkach procentowych optaty jednorazowej, co bedzie musiato
mieé odzwierciedlenie w wydawanej decyzji poprzez zastosowanie do ustalone-
go wzrostu réznych stawek procentowych stosownie do udziatu wzrostu war-

toéci poszczegdlnych terenéw we wzroscie wartoéci calej nieruchomoéci®?.

Formalnoprawne uwarunkowania naliczenia renty
planistycznej

Postepowanie w przedmiocie naliczenia renty planistycznej jest z reguty
wszczynane z urzedu, cho¢ ustawodawca przewidzial takze mozliwo$é wszcze-
cia postepowania na wniosek wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieru-
chomoséci, ktorzy zgodnie z art. 37 ust. 6 u.p.z.p. moga zadaé przed zbyciem
nieruchomosci ustalenia w drodze decyzji wysokosci tej optaty, w przypadku

30 },. Walo, Postepowanie w przedmiocie ustalenia optaty planistycznej a stosowanie przepiséw
Ordynacji podatkowej oraz ustawy o finansach publicznych w zakresie terminéw, odsetek oraz ulg
w jej zaptacie, ,Casus” 2015, nr 76, s. 44.

31Dz.U. z 2021 r., poz. 2404.

32 G. Wegrzyn, Stawka procentowa optaty jednorazowej, 2016, Lex.
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gdy warto$¢ ich nieruchomoéci wzrosta w zwiazku z uchwaleniem planu lub
jego zmiany. Podkre§lenia wymaga, ze wydanie decyzji ustalajacej oplate pla-
nistyczng na wniosek nie jest rownoznaczne z obowiazkiem jej zaptaty, ponie-
waz jego powstanie uzaleznione jest od zbycia nieruchomoéci po wydaniu de-
cyzji, a zatem w takiej decyzji nie mozna wskazaé¢ terminu, w jakim strona
postepowania powinna dokonaé¢ wplaty®s. Przedmiotowe rozwigzanie ma
bowiem umozliwié¢ wta$cicielowi nieruchomoséci podjecie decyzji co do zbycia
nieruchomoéci, z ktérym zwiazany bedzie obowiazek zaptaty renty planistycz-
nej, ktérej wysoko$§é wskazana zostala w wydanej decyzji. Wyjaénienia wy-
maga przy tym mechanizm ustalenia wysokoéci optaty, gdyz w tym przypad-
ku nie jest mozliwe jej ustalenie na dzien sprzedazy. Art. 37 ust. 1 u.p.z.p.
dotyczacy zasad ustalania wysoko$ci optaty z tytutu wzrostu wartosci nieru-
chomo$ci nie bedzie mégt byé zastosowany w petnym zakresie, co wobec braku
innych uregulowan odnoszacych sie do ustalania wysoko$ci optaty na wniosek
wlasdciciela, uznaé nalezy za pewna niekonsekwencje ustawodawcy 1 de lege
ferenda wymagatoby to doprecyzowania. Jednoczeénie nalezy wskazaé, ze
zgodnie z art. 156 ust. 3 1 4 ustawa o gospodarce nieruchomo§ciami termin
wazno$cl operatu zostal ustawowo uregulowany, co niewatpliwie moze budzi¢
watpliwoéci w sytuacji, gdy optata ustalana jest na wniosek wladciciela nie-
zwlocznie po uchwaleniu planu na podstawie aktualnego na dzien wydania
decyzji operatu szacunkowego, natomiast samo zbycie nastapi duzo p6zniej,
przy czym dopiero to zdarzenie prawne uruchamia obowiazek zapltaty wezesniej
ustalonej optaty. Przedmiotowe regulacje, w ocenie autorki, winny ulec dopre-
cyzowaniu poprzez podanie w decyzji okresu, w jakim wiaze ona strony poste-
powania.

Rozstrzygniecia wymaga takze kwestia stosowania art. 36 1 37 u.p.z.p.
w zwiazku z wydaniem decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego 1 decyzji o warunkach zabudowy. W tej materii nie ma zgodno$ci, choé¢
art. 58 ust. 2 1 63 ust. 3 u.p.z.p. nakazuje ich odpowiednie stosowanie.
W doktrynie prezentowane jest stanowisko, ze nie mozna méwi¢ o wywotaniu
skutkéw z art. 36 1 37 u.p.z.p. ww. decyzja, ktéra jako akt administracyjny
indywidualny takich skutkéw nie moze powodowaé. Natomiast kwestia ewen-
tualnych roszczen powstajacych pomiedzy gmina a podmiotem posiadajacym
prawa do nieruchomos$ci potozonej na jej terenie winna podlegaé rozstrzygnie-
ciu na drodze cywilnoprawnej34. Podobnie w orzecznictwie podkreslono, ze
w przypadku gdy wydawane sa decyzje o warunkach zabudowy, ,,odpowiednie

33 L. Klat-Wertelecka, Renta planistyczna ustalana na wniosek, ,Nowe Zeszyty Samorzado-
we” 2008, nr 1, s. 53.

34 T, Filipowicz, A. Plucinska-Filipowicz, M. Wierzbowski (red.), Planowanie i zagospodaro-
wanie przestrzenne. Komentarz, 2024, Lex, komentarz do art. 58. Zob. takze: D. Pawczuk-Pisz,
Dopuszczalnosé ustalenia przez organ wykonawczy gminy stawki procentowej optaty jednorazoweyj,
tzw. renty planistycznej, w decyzji administracyjnej, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2009, nr 2, s. 19.
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stosowanie” przepiséw art. 361 art. 37 u.p.z.p. prowadzi do wylaczenia stoso-
wania art. 36 ust. 4 oraz art. 37 ust. 61 ust. 7 u.p.z.p. z uwagi na brak podstaw
prawnych zaréwno do uchwalania stawek procentowych optaty od wzrostu
wartoéci nieruchomoéci przez rade gminy w odrebnej uchwale, jak i do nali-
czania takiej optaty (i zwiazanego z tym ustalenia wysoko$ci stawki) przez
organ wykonawczy gminy>°. Nie brakuje jednak takze gloséw odmiennych, ze
skoro ustawodawca nakazuje okreéli¢ stawke optaty planistycznej w decyzji
o lokalizacji inwestycji celu publicznego 1 w decyzji o warunkach zabudowy, to
tym samym upowaznia do tego, by stawka ta stanowila element tych decyzjis®.
W ocenie autorki w aktualnym stanie prawnym brak jest podstaw do ustalania
przez gmine renty planistycznej w zwiazku z wydanymi decyzjami o lokaliza-
¢ji inwestycji celu publicznego, jak rowniez decyzji o warunkach zabudowy,
gdyz, po pierwsze, decyzje te nie rodza praw do terenu, nie naruszaja prawa
wlasno$ci ani uprawnien oséb trzecich; po drugie, brak jest umocowania praw-
nego do okreslenia stawki procentowej tej optaty w samej decyzji, skoro
art. 15 ust. 2 pkt 12 u.p.z.p. wprost wskazuje, ze wysoko§¢ stawki procentowe]
jest obligatoryjnym elementem planu miejscowego. Co wiecej, rada gminy nie
jest uprawniona do ustalenia stawki procentowe;j tej optaty w odrebnej uchwa-
le wobec braku szczegbétowego uregulowania prawnego w tym zakresie.

Podsumowanie

Renta planistyczna jako instrument gospodarowania przestrzenia ma
swoje uwarunkowania prawne. Ratio legis przepiséw dotyczacych obowiazku
regulowania renty planistycznej sprowadza sie do partycypacji gminy w korzy-
$ciach, jakie odnosi wtasciciel nieruchomosci w zwiazku ze wzrostem wartosci
nieruchomoséci bedacego efektem aktywno$ci planistycznej gminy i uzyskania
zysku w wyniku zbycia takiej nieruchomosci. Miejscowy plan zagospodarowa-
nia przestrzennego, jako jeden z wazniejszych instrumentéw gospodarowania
przestrzenia, wplywa bowiem na sposéb ksztaltowania prawa wlasnosci, po-
wodujac tym samym albo przysporzenie po stronie wlascicieli nieruchomosci
wobec wzrostu warto$ci nieruchomosci moca ustalen planistycznych, albo
spadek wartoéci ich nieruchomoéci, jezeli plan miejscowy wprowadza rozstrzy-

35 Wyrok NSA z 17 maja 2017 r., sygn. akt II OSK 2321/15, Lex nr 2346735. Zob. takze: wy-
rok WSA w Gdansku z 10 kwietnia 2013 r., sygn. akt IT SA/Gd 72/13, Lex nr 1310539; wyrok NSA
z 22 lipca 2011 r., sygn. akt IT OSK 1193/10, Lex nr 1083573; wyrok NSA z 1 kwietnia 2011 r., sygn.
akt IT OSK 570/10, Lex nr 1080363.

36 M. Szewczyk, Ustalanie optat planistycznych bez miejscowych plandw zagospodarowania
przestrzennego, ,Administracja. Teoria — Dydaktyka — Praktyka” 2006, nr 2(3), s. 16—25. Zob.
takze: Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Warszawa
2008, s. 517-518; wyrok NSA z 17 lipca 2012 r., sygn. akt IT OSK 758/11, Lex nr 1225734; wyrok
WSA w Rzeszowie z 24 maja 2006 r., sygn. akt IT SA/Rz 763/05.
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gniecia planistyczne zawezajace sposob korzystania z nieruchomoséci. Ustawo-
dawca, dostrzegajac ten wplyw, zastosowal mechanizm odpowiednio renty
planistycznej lub roszczen kierowanych do gminy na podstawie art. 36
ust. 1-3 u.p.z.p.

Renta planistyczna jest szczegdlnym rodzajem dochodu gminy, pobieranym
w obliczu ziszczenia sie materialnoprawnych przestanek ustawowych. Warte
podkreélenia jest przy tym to, ze gmina ma obowiazek ustalenia renty plani-
stycznej, jezeli potwierdzone zostanie, ze w wyniku uchwalenia planu miej-
scowego doszlo do wzrostu wartos$ci nieruchomos$ci, a wtaéciciel w terminie
5 lat od dnia uchwalenia planu miejscowego lub jego zmiany zbyt nieruchomo$é.
Nieuprawnione sg zatem dywagacje na temat fakultatywnego wymiaru tej
oplaty, co wynika z tego, ze gmina musi respektowac¢ regulacje prawne,
w wyniku ktérych ziéci sie jej prawo do naliczenia optaty. Chodzi tu w szcze-
gblnosci o obowigzek ustalenia w planie miejscowym stawki procentowej opla-
ty planistycznej w wymiarze nie mniejszym niz 1% 1 nie wiekszym niz 30%.
Jakakolwiek inna argumentacja prowadzitaby do wypaczenia charakteru
11stoty renty planistycznej jako jednego z dochodéw wlasnych gminy, do kto-
rego maja zastosowanie takze przepisy u.f.p. Wprawdzie nie mozna w prakty-
ce wykluczyé sytuacji, ze po sporzadzeniu operatu szacunkowego okaze sie, iz
ten wzrost warto$ci nieruchomosci jest niewielki 1 wowczas mozna rozwazy¢
kwestie celowo$ci wszcezynania postepowania administracyjnego, gdyby kosz-
ty prowadzenia postepowania przewyzszaly korzyéci, jakie gmina odniesie
z tytutu pobrania renty planistycznej. Niemniej jednak takie rozwiazania,
wobec aktualnego brzmienia przepiséw u.p.z.p., nalezatoby stosowac z duza
doza, ostrozno$ci. Moglyby one ewentualnie mieé¢ uzasadnienie przy niskich
stawkach procentowych uchwalonych przez rade gminy.

Zabezpieczeniem interesow witagdcicieli nieruchomoéci jest publicznopraw-
ny wymiar tej optaty, co ma byé gwarancja siegania po ten instrument tylko
w tych $cisle ustawowo okreslonych sytuacjach. Chodzi tu szczegdlnie o taczne
ziszczenie sie przestanki wzrostu warto$ci nieruchomosci na skutek uchwale-
nia planu lub jego zmiany, wzrostu warto$ci nieruchomos$ci pozostajacego
w zwigzku przyczynowo-skutkowym z owa aktywnoécia planistyczna, a tak-
ze uchwalenia przez rade gminy stawki procentowe] renty planistyczne;j
w planie miejscowym. Dopiero taczne zaistnienie tych determinantéw daje
podstawe do wszczecia postepowania administracyjnego. Wobec tak uregulo-
wanych ustawowo podstaw do stosowania renty planistycznej watpliwe sa
préby wymierzania tej optaty w zwiazku z wydaniem decyzji o ustaleniu lo-
kalizacji inwestycji celu publicznego 1 decyzji o warunkach zabudowy, mimo
brzmienia art. 58 ust. 2 1 63 ust. 3 u.p.z.p. Uzasadnieniem powyzszego jest
brak spelnienia wszystkich materialnoprawnych przestanek uprawniajacych
do jej naliczenia. Pewne zastrzezenia nalezy takze sfomutowaé wobec brzmie-
nia art. 37 ust. 6 u.p.z.p, ktéry jest podstawa wszczecia postepowania admi-
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nistracyjnego na wniosek witagéciciela nieruchomoséci. Ten tryb procedowania
winien by¢ jednak doprecyzowany przez ustawodawce, gdyz brak zdarzenia
prawnego w postaci zbycia nieruchomos$ci, odestanie w tym zakresie do
art. 37 ust. 1 u.p.z.p. oraz brak mozliwo§ci wskazania w decyzji terminu uisz-
czenia oplaty wprowadza pewne watpliwosci interpretacyjne, przy czym samo
rozwiazanie oceni¢ nalezy pozytywnie, gdyz chroni interes wlasciciela nieru-
chomoéci 1 daje mu mozliwoéé racjonalnego podejmowania decyzji w zaufaniu
do organéw witadz publicznych.
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Summary

Planning rent as an instrument of spatial management
Keywords: property law, planning rent, property value.

The planning activity of a municipality brings about various effects. One
of the consequences of adopting a local development plan is the increase in
property values, which undoubtedly contributes to creating a favourable legal
situation for property owners. Recognizing this impact, the legislature intro-
duced the instrument of planning rent, aimed at allowing the municipality to
participate in the benefits that property owners gain due to the adoption of
the local development plan by the municipality. The possibility of imposing the
fee is tied to substantive legal conditions, upon the fulfilment of which the
obligation to collect the fee arises. The public law aspect of planning rent, its
statutory assumptions, and its conflict-prone nature make defining the statu-
tory framework for determining planning rent necessary. This requires an
analysis in which the determinants of its imposition by the municipality, which
must act within the bounds and based on existing law, are interpreted. The
purpose of this article is to present formal legal assumptions of imposition by
the municipality of planning rent as one of the instruments of space manage-
ment affecting the scope of rights of the property owner. The interpretational
problems that arise in the application of this administrative law instrument
necessitate an in-depth analysis to minimize the risk of decisions made in this
regard being challenged.



