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Abstract

The principle of municipal planning independence has various consequences. One of the most
important, from a practical point of view, are the economic consequences presented in the
article, related either to a decrease or increase in the value of real estate that is covered
by the adopted or modified local development plan. As a consequence of introducing the dis-
cussed legal instruments into the legal system, the commune, as a local government unit,
incurs or obtains economic benefits related to the adopted planning regulations. From a pro-
cedural point of view, these receivables are of different nature. In the case of planning com-
pensation due to the owner of a property caused by a reduction in its value, its civil law nature
is noticeable. This fact is confirmed in particular by the procedure for pursuing a claim by the
entitled person by filing a lawsuit in a common court. On the other hand, the planning fee
related to the increase in the value of the property, following the adoption of a planning reso-
lution by the Commune Council, should be considered a benefit of a public law nature, falling
within the jurisdiction of the administrative courts. This fee is collected by the commune in the
event of substantive legal conditions specified in the Spatial Planning and Development Act.
The indicated legal solutions should be considered an important element of the legal order.
There is no doubt that the actions of the commune, undertaken within the limits of the statutory
authorization and relating to determining the method of real estate development, have a sig-
nificant impact on the value of the real estate.
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1. WSTEP

Nie ulega watpliwosci, iz ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (UPZP)
z 27 marca 2003 r. stanowi jedng z podstawowych regulacji prawnych odnoszgcych sie do pro-
cesu realizacji zamierzenia inwestycyjnego. Ogolny zakres wskazanego aktu prawnego uznac
mozna za bezposrednig konsekwencje uregulowania zamieszczonego w art. 1 ust. 1 UPZP,
w ktérym stwierdzono, iz ustawa ta okresla zasady ksztaltowania polityki przestrzennej przez
jednostki samorzadu terytorialnego i organy administracji rzgdowej. Za charakterystyczng ce-
che uregulowan planistycznych uznaé nalezy ich wystepowanie na réznych szczeblach admi-
nistracji, zaréwno rzgdowej, jak i samorzadowej. Ustawodawca, realizujgc zasade decentrali-
zacji zadan publicznych, szczegolng role w tym zakresie przyznaje gminie jako podstawowe;j
jednostce struktury samorzadu terytorialnego. Rola gminy w procesie planistycznym w sposéb
jednoznaczny podkreslona zostata w art. 3 UPZP, w ktérym expressis verbis podkreslono,
iz do zadanh wtasnych tego podmiotu nalezy ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej,
majgcej za przedmiot jej obszar, w tym uchwalanie studiéw uwarunkowan i kierunkow zago-
spodarowania przestrzennego, a takze miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-
nego. W konsekwencji ustawowego przypisania gminie szerokich kompetencji w tym zakresie,
w doktrynie i orzecznictwie uksztattowane zostato pojecie wiadztwa planistycznego gminy,
ktére uznaje sie za jedng z podstawowych zasad, na ktoérych oparta zostata ustawa o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym [Niewiadomski 2003]. W judykaturze wskazuije sie,
ze przez pojecie to rozumie sie wylgczng kompetencje uchwatodawcy, a wiec wiasciwej miej-
scowo rady gminy, do ustalenia w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego
przeznaczenia oraz sposobow zagospodarowania i warunkow zabudowy terenéw (Wyrok WSA
w todzi z dnia 10 kwietnia 2019 r., || SA/Ld 42/19).

Regulacje planistyczne stanowione przez organy gminy mogg w istotny sposéb ogra-
nicza¢ uprawnienia wtasciciela wzgledem nieruchomosci. Ustawa wskazuje bowiem jedno-
znacznie, ze kazdy ma prawo do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut prawny, zgod-
nie z warunkami ustalonymi w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego albo
w decyzji o warunkach zabudowy (art. 6 ust. 1 pkt 2 UPZP). W konsekwencji przepisy plani-
styczne wyraznie roznicujg prawo wiasnosci od prawa zabudowy, poddajgc drugie z wymie-
nionych znacznej reglamentacji. Dodatkowo akty planistyczne stanowione na szczeblu gmin-
nym mogag zmieniaé sie w czasie, prowadzgc do modyfikacji w zakresie dopuszczalnego prze-
znaczenia terendw na okreslone cele. Poza nastepstwami o charakterze faktycznym i praw-
nym implikuje to rzecz jasna réwniez konsekwencje o charakterze ekonomicznym. Mogg bo-
wiem prowadzi¢ zaréwno do wzrostu, jak i spadku warto$ci nieruchomosci. Okolicznosci te nie
sg obojetne systemowi prawnemu, czego najlepszym dowodem sg instytucje odszkodowania
planistycznego i renty planistycznej zamieszczone odpowiednio w art. 36 i 37 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

Celem niniejszej pracy jest oméwienie wybranych instrumentéw ekonomicznych UPZP
zwigzanych ze wzrostem badz tez spadkiem warto$ci nieruchomosci oraz ich konsekwencji
ekonomicznych i prawnych.

2. INSTYTUCJA ODSZKODOWANIA PLANISTYCZNEGO

Powstanie szkody planistycznej stanowi konsekwencje podjecia przez wtasciwg miej-
scowo Rade Gminy uchwaty w przedmiocie przyjecia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, w nastepstwie ktorej nastepuje obnizenie wartosci nieruchomosci. Moze ono
skutkowac réznymi konsekwencjami. Za bardziej ucigzliwe dla wiasciciela nieruchomosci na-
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lezy uznac¢ nastepstwo braku mozliwos$ci korzystania z nieruchomosci zgodnie z dotychczaso-
wym przeznaczeniem potgczone z uszczerbkiem o charakterze ekonomicznym. Za odmienne
nalezy uznac¢ nastepstwo, gdy wskutek modyfikacji planu miejscowego korzystanie z nieru-
chomosci w analogiczny sposob jest wprawdzie mozliwe, ale nastgpito obnizenie wartosci nie-
ruchomosci. Do pierwszego z wymienionych przypadkéw odnosi sie art. art. 36 ust. 1 UPZP,
w ktorym expressis verbis wskazuje sie, iz, jesli w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego
lub jego zmiang, korzystanie z nieruchomosci w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotych-
czasowym przeznaczeniem stato sie niemozliwe lub w znaczny sposob ograniczone, wtasci-
ciel lub uzytkownik wieczysty moze zgda¢ od gminy odszkodowania za rzeczywiscie ponie-
siong szkode bgdz tez wykupienia nieruchomosci lub jej czesci.

Za obligatoryjng przestanke mozliwosci zastosowania wskazanego wyzej przepisu
uznac nalezy fakt wystgpienia negatywnej konsekwencji ekonomicznej dla wtasciciela nieru-
chomosci, ktéra pozostaje w bezposrednim zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego, sta-
nowigcego nastepstwo realizacji zasady samodzielnoéci planistycznej gminy. W konsekwencji
uznaé nalezy, iz ewentualne roszczenia odszkodowawcze nie bedg mogly by¢ zastosowane
w przypadku podjecia przez Rade Gminy uchwat planistycznych o charakterze zwigzanym,
wynikajgcych z przepiséw odrebnych, badz tez decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicz-
nego. Przyktadem tego rodzaju regulacji szczegdlnych wzgledem generalnych unormowan
UPZP, obowigzujacych na zasadzie lex specialis derogat legi generali, sg w szczegolnosci
przepisy ustawy o ochronie przyrody badz tez ustawy o ochronie zabytkéw i opiece nad za-
bytkami.

Dodatkowo nalezy zauwazy¢, iz ustawodawca dopuszcza wystgpienie z roszczeniami
odszkodowawczymi zaréwno przez wiasciciela, jak i uzytkownika wieczystego nieruchomosci.
Tego rodzaju rozwigzanie uznac¢ nalezy za wiasciwe. Instytucja uzytkowania wieczystego
wprowadzona do polskiego porzgdku prawnego na mocy ustawy z 14 lipca 1961 r. o gospo-
darce terenami w miastach i osiedlach stanowito prawo rzeczowe usytuowane miedzy wtasno-
$cig a ograniczonymi prawami rzeczowymi ze zdecydowanym zblizeniem do prawa wiasnosci
(uchwatg SN z dnia 22 pazdziernika 1968 r., lll CZP 98/68). W pismiennictwie podkresla sie,
ze uzytkowanie wieczyste jako quasi-wtasno$¢ powstato w okresie realnego socjalizmu przede
wszystkim w celu umozliwienia osobom fizycznym i spotdzielniom mieszkaniowym pozyskania
gruntéw panstwowych dla przeprowadzenia zabudowy mieszkaniowej [Dziczek 2013]. Dalsze
zblizenie uzytkowania wieczystego do prawa wiasnosci stanowito konsekwencje przyjecia
ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw za-
budowanych na cele mieszkaniowe w prawo wtasnosci tych gruntéw, ktére zgodnie z art. 1 ust. 1
wskazanej regulacji nastgpito ex lege z dniem 1 stycznia 2019 r.

Regulacje ustawowe zamieszczone w art. 36 ust. 1 UPZP wskazujg wprost dwa spo-
soby rekompensaty z tytutu wystgpienia szkody planistycznej. Sg to odpowiednio odszkodo-
wanie bedgce nastepstwem uszczerbku majgtkowego oraz wykupienie przez gmine nierucho-
mosci lub jej czesci. Za istotny z punktu widzenia ochrony intereséw uprawnionego wtasciciela
badz tez uzytkownika wieczystego nalezy uznaé fakt przyznanego mu przez ustawodawce
wyboru sposobu realizacji roszczenia. Przepisy ustawowe dopuszczajg ponadto zaspokojenie
roszczen odszkodowawczych przez gmine poprzez zaoferowanie wtascicielowi nieruchomosci
zamiennej (art. 36 ust. 2 UPZP). Bedzie to oczywiscie uzaleznione od posiadania przez gmine
odpowiednich zasobdw, a takze rzecz jasna akceptacji podmiotu, ktory doznat uszczerbku
majgtkowego, tego sposobu zaspokojenia roszczenia. Zaakceptowanie przez uprawionego
oferty przedstawionej przez gmine skutkuje zawarciem stosownej umowy. Oczywistym jest,
cho¢ ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym wprost nie formutuje tego wa-
runku, koniecznos¢ jej zawarcia w formie aktu notarialnego. Tego rodzaju obowigzek stanowi
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konsekwencje art. 158 kodeksu cywilnego, zgodnie z ktérym umowa zobowigzujgca do prze-
niesienia wkasnosci nieruchomosci powinna by¢ zawarta w formie aktu notarialnego. Nieza-
chowanie wskazanej formy skutkowa¢ bedzie w sposéb obligatoryjny niewaznoscig umowy.

Za podstawowe sposoby realizacji uprawnien witasciciela (uzytkownika wieczystego)
uznac nalezy odszkodowanie oraz wykupienie nieruchomosci lub jej czesci. Co ciekawe od-
powiedzialno$¢ kompensacyjna jednostki samorzadu terytorialnego wzgledem podmiotu do-
tknietego uszczerbkiem majgtkowym jest ograniczona wzgledem ogoélnych zasad odpowie-
dzialnosci odszkodowawczej okreslonych w kodeksie cywilnym. De lege lata wskazany akt
prawny méwi bowiem, iz naprawienie szkody obejmuje straty, ktére poszkodowany poniést,
oraz korzysci, ktére maégtby osiggnaé, gdyby mu szkody nie wyrzgdzono (art. 361 § 2 kodeksu
cywilnego). W konsekwencji uregulowania kodeksowe wyraznie wyodrebniajg tzw. szkode
bezposrednig (tac. damnum emergens) oraz utracone korzysci (tac. lucrum cessans). W pi-
smiennictwie podkresla sie, iz pierwsze z wymienionych odnosi sie do straty w mieniu ponie-
sionej przez poszkodowanego na skutek zaistnienia réznego rodzaju zdarzen wywotujgcych
skutki prawne, w tym w szczegoélnosci czynu niedozwolonego, niewykonania lub nienalezytego
wykonania zobowigzania wzglednie zobowigzania umownego [Czachdrski 2009]. Z kolei przez
pojecie lucrum cessans rozumie sie korzysci, ktérych spodziewat sie podmiot prawa, ale kto-
rych nie osiggnat z uwagi na to, ze inny podmiot nie wykonat swojego zobowigzania i przez to
wyrzadzit mu szkode uniemozliwiajgcg osiagniecie tych korzysci [Radwanski 2003]. Z oczywi-
stych wzgleddéw w praktyce tatwiejsza do oszacowania jest szkoda bezposrednia, ktérg mozna
okresli¢ chociazby za pomoca tzw. metody dyferencyjnej, a wiec poprzez poréwnanie stanu
majgtkowego okreslonego podmiotu przez i po zaistnieniu zdarzenia, z ktérym tgczy sie odpo-
wiedzialno$¢ odszkodowawcza. Okreslenie wysokosci odszkodowania w ramach utraconych
korzy$ci wymaga natomiast analizy catoksztattu nastepstw okreslonego zdarzenia. Ewentu-
alne korzysci, stosujgc zasade compensatio lucri cum damno, podlegajg bowiem potrgceniu
od wartosci szkody, zmniejszajgc w ten sposob wartos¢ zasgdzonego odszkodowania. Regu-
lacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, mocg przepisu zamieszczo-
nego w art. 61 ust. 1 in fine, wylgczajg mozliwos¢ zasgdzenia na rzecz poszkodowanego od-
szkodowania z tytutu utraconych korzysci. W konsekwencji jedyng podstawg oszacowania wy-
sokosci Swiadczenia jest odniesiona przez okreslony podmiot szkoda bezposrednia. Dodat-
kowo wiasciciel badz tez uzytkownik wieczysty nieruchomosci obowigzany jest do wykazania
zwigzku przyczynowego miedzy modyfikacjg planu miejscowego a spadkiem warto$ci danej
nieruchomosci.

Negatywne nastepstwa zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
niekoniecznie muszg sie wigzac z uniemozliwieniem lub znacznym utrudnieniem korzystania
z nieruchomosci zgodnie z dotychczasowym przeznaczeniem. Ustawodawca dopuszcza bo-
wiem, w ramach regulacji zamieszczonej w art. 36 ust. 3 UPZP, sytuacje, w ktorej podjecie
przez wtasciwg Rade Gminy uchwaty planistycznej nie wywotuje skutku w postaci konieczno-
$ci zmiany przeznaczenia nieruchomosci, ale zachodzi inna konsekwencja w postaci obnize-
nia wartosci nieruchomosci. Okolicznosc ta nie jest obojetna dla systemu prawnego. Wiasciciel
(uzytkownik wieczysty) jest bowiem uprawniony do zgdania od gminy odszkodowania rownego
obnizeniu wartosci nieruchomosci. Warto podkreslic¢, ze obligatoryjng przestanka ubiegania sie
0 odszkodowanie jest zbycie nieruchomosci, co expressis verbis wskazano w art. 36 ust. 2
UPZP. W konsekwenciji nalezy przyjg¢ a contrario, iz jesli nie dochodzi do — jak to okresla
ustawa — zbycia nieruchomosci, to uprawnienie to nie powstanie. Daje to podstawe do posta-
wienia tezy, ze omawiane roszczenie ma charakter warunkowy [Niewiadomski 2013]. Oma-
wiane roszczenie staje sie wymagalne z dniem zawarcia umowy, ktérej przedmiotem jest zby-
cie nieruchomosci. Umowa wymaga rzecz jasna formy aktu notarialnego. Zakres przystuguija-
cego stronie roszczenia obejmowac bedzie, analogicznie jak w oméwionym wyzej przypadku,
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jedynie bezposredni uszczerbek majgtkowy stanowigcy nastepstwo obnizenia wartosci nieru-
chomosci.

W procesie realizacji uprawnien do uzyskania odszkodowania przez wtasciciela (uzyt-
kownika wieczystego) odpowiednie zastosowanie znajdg przepisy prawa i postepowania cy-
wilnego uzupetione o pewne instrumenty administracyjne. Te ostatnie stanowig niejako przedsg-
dowy etap postepowania w przedmiocie ustalenia wysokosci odszkodowania. Przed ztoze-
niem pozwu do sadu powszechnego wtasciciel nieruchomosci, ktéry doznat uszczerbku ma-
jatkowego jest bowiem zobowigzany do zwrécenia sie z wnioskiem o przyznanie odszkodo-
wania do wiasciwego wdéjta (burmistrza, prezydenta miasta). Co ciekawe zawarcie ewentual-
nej umowy miedzy organem a strong, w ramach ktorej okreslona zostanie wysoko$¢ odszko-
dowania nie bedzie miato charakteru ugody administracyjnej, ktéra wywotuje skutki tozsame
z decyzjg administracyjng. Wydaje sie, iz nalezy jg traktowac jako ugode cywilnoprawng
w rozumieniu art. 54a ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Zgodnie
z trescig przywotanego uregulowania jednostka sektora finansow publicznych moze zawrzec
ugode w sprawie spornej naleznosci cywilnoprawnej w przypadku dokonania oceny, ze skutki
ugody sg dla tej jednostki (...) albo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego korzystniejsze
niz prawdopodobny wynik postepowania sgdowego. W przypadku braku zawarcia stosownego
porozumienia wiascicielowi przystuguje, jak juz wczesniej wspomniano, legitymacja procesowa
do ztozenia pozwu do sgdu powszechnego.

Za ztozone uznac nalezy zagadnienie odnoszgce sie do problematyki przedawnienia
roszczen wiasciciela (uzytkownika wieczystego) wzgledem gminy. Analiza przepisow ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pozwala bowiem na wyrdznienie w tym za-
kresie dwoch odmiennych termindw. Pierwszy z nich odnosic sie bedzie do roszczen, dla kté-
rych podstawe prawng stanowi art. 36 ust. 1 UPZP, natomiast drugi do postepowan inicjowa-
nych w zwigzku z zastosowaniem art. 36 ust. 3 powyzszej ustawy. Wskazane rozréznienie
stanowi konsekwencje regulacji UPZP, ktéra to ustawa w odniesieniu do roszczen formutowa-
nych przez uprawnionego na podstawie art. 36 ust. 3 wprowadza 5-letni okres przedawnienia
(art. 36 ust. 3 w zwigzku z art. 37 ust. 3 UPZP). Réwnoczesnie ustawa nie formutuje analo-
gicznego warunku dla czynno$ci procesowych podejmowanych przez uprawnionego na pod-
stawie art. 36 ust. 1 UPZP. W konsekwencji uzna¢ nalezy, ze w ostatnim z wymienionych
przypadkéw zastosowanie znajdg ogolne terminy przedawnienia roszczen zamieszczone
w kodeksie cywilnym (art. 117 i nast.). Warto zauwazy¢, ze terminy te zostaty w istotny sposob
ograniczone w zwigzku z nowelizacjg kodeksu cywilnego z 9 lipca 2018 r. Wczesniej termin
ten wynosit odpowiednio 10 lat (3 lata dla roszczenh zwigzanych w prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej) od dnia wejscia w zycie planu miejscowego. Natomiast w nastepstwie wskaza-
nej wyzej nowelizacji termin 10-letni zostat skrocony do lat 6. Dodatkowo art. 118 kodeksu
cywilnego zostat uzupetniony o zapis wskazujacy, iz termin przedawnienia uptywa z ostatnim
dniem roku kalendarzowego (art. 118 k.c. in fine). Za sporne w doktrynie i orzecznictwie nalezy
uznaé stosowanie 3-letniego okresu przedawnienia spraw zwigzanych ze szkodami plani-
stycznymi, odnoszacego sie de facto do przedsiebiorcow. W judykaturze obecne sg bowiem
zarowno poglady wykluczajgce catkowicie mozliwos¢ stosowania tego terminu, jak i akceptu-
jace jego zastosowanie. W pierwszym przypadku uzasadnia sie to twierdzeniem wskazujagcym
na brak zwigzku miedzy szkodg planistyczng, a dziatalnoscig gospodarczg. W drugim wska-
zuje sie na uszczerbek planistyczny jako element ryzyka biznesowego.

Z kolei wprowadzony przez UPZP w ramach regulaciji art. 36 ust. 3 w zwigzku z art. 37
ust. 3, 5-letni termin przedawnienia roszczenia z tytutu obnizenia wartosci nieruchomosci
uznac nalezy za zawity. Warto zauwazy¢, ze wystgpienie z zgdaniem uiszczenia odszkodo-
wania obwarowane jest w tym przypadku dodatkowo koniecznoscig zawarcia przez dotych-
czasowego poszkodowanego wtasciciela umowy kupna-sprzedazy nieruchomosci w terminie
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5 lat od dnia, w ktérym plan miejscowy stat sie obowigzujgcy, co wyraznie podkreslono w art. 37
ust. 3 UPZP. Oczywiscie oznacza to, ze nie ma w tym przypadku zastosowania omowiona
wczesdniej generalna zasada przedtuzania terminu biegu przedawnienia do konca roku. Wat-
pliwosci w judykaturze wzbudza natomiast kwestia zakresu bezwzgledno$ci obowigzywania
wskazanego wyzej 5-letniego terminu przedawnienia, a $cislej zakresu czynnosci, ktére w ter-
minie tym powinien zrealizowa¢ wtasciciel (uzytkownik wieczysty) ubiegajgcy sie o odszkodo-
wanie. Wedle jednego z pogladdéw, wyrazonego w orzeczeniu Sgdu Najwyzszego z dnia 10 stycz-
nia 2017 r. (V CSK 222/16), zakreslony przez ustawodawce termin odnosi sie wylgcznie do
wystgpienia z wnioskiem o odszkodowanie do gminy. Samo roszczenie ulega natomiast prze-
dawnieniu na zasadach ogélnych, a wiec co do zasady w terminie 6 lat od dnia wejscia w zycie
nowego planu miejscowego. Szerszy zakres obowigzywania wskazanego wyzej 5-letniego ter-
minu wskazany zostat natomiast w wyroku Sgdu Najwyzszego z dnia 17 pazdziernika 2019 r.,
w uzasadnieniu ktérego stwierdzono, iz w terminie tym, niezaleznie od zgtoszenia roszczenia
w gminie, pozew o odszkodowanie musi by¢ wniesiony przed uptywem przewidzianym w art.
37 ust 3 UPZP (IV CSK 653/18). Pomimo tego, ze pierwsza z wymienionych interpretacji wy-
daje sie przewazac w doktrynie i orzecznictwie, wydaje sie ze uprawniony wtasciciel (uzytkow-
nik wieczysty), kierujgc sie wzgledami ostroznosci procesowej powinien dgzy¢ do ztozenia
stosownego pozwu w terminie 5 lat od dnia wejscia w zycie miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego lub jego zmiany.

Bieg termindéw przedawnienia roszczen w przedmiocie odszkodowania za szkode pla-
nistyczng, podlega ogdélnym zasadom okreslonym w art. 118 i nast. kodeksu cywilnego. Ozna-
cza to, ze bieg tego terminu moze ulec przerwaniu bgdz tez zawieszeniu, co uzaleznione jest
w szczegolnosci od czynnosci podejmowanych przez uprawnionego. W konsekwenciji ztozenie
przez ten podmiot pozwu przeciw gminie o zaptate odszkodowania skutkowa¢ bedzie jego
przerwaniem (art. 123 § 1 pkt. 1 kodeksu cywilnego). Z kolei nastepstwem zwrdcenia sie do
wojta (burmistrza, prezydenta miasta) z wnioskiem o przyznanie odszkodowania bedzie za-
wieszenie tego terminu (art. 121 pkt. 6 kodeksu cywilnego).

3. RENTA PLANISTYCZNA | JEJ ZNACZENIE W PROCESIE PLANISTYCZNYM

Obok scharakteryzowanego wyzej uszczerbku majagtkowego modyfikacja tresci miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego powodowac¢ moze réwniez zwigekszenie
wartosci nieruchomosci. Tego rodzaju nastepstwo nie stanowi okolicznosci indyferentnej
prawnie. Ustawodawca wprowadza bowiem, poprzez regulacje art. 36 ust. 4 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym, prawny obowigzek partycypacji jednostki samo-
rzgdu terytorialnego w przysporzeniu majgtkowym, ktory uzyskat wtasciciel (uzytkownik wie-
czysty nieruchomosci). Zastosowanie przepisu art. 36 ust. 4 UPZP wymaga tgcznego spetnie-
nia 3 przestanek, ktorymi sg: uchwalenie lub zmiana planu miejscowego, wzrost wartosci nie-
ruchomosci spowodowany uchwaleniem aktu prawa miejscowego, a ponadto zbycie nierucho-
mosci, ktére obligatoryjnie powinno nastgpi¢ w terminie do 5 lat od dnia, w ktérym plan zago-
spodarowania przestrzennego lub jego zmiana staty sie obowigzujgce. W piSmiennictwie pod-
kresla sie, ze wzrost wartosci nieruchomosci musi pozostawac¢ w Scistym zwigzku z uchwale-
niem planu miejscowego lub jego zmiang. W konsekwencji w przypadku, gdy mimo uchwalenia
planu miejscowego wzrost wartosci nieruchomosci nie nastgpit, wystepuje brak podstaw, aby
organ administracji (wojt, burmistrz, prezydent miasta) ustalat optate, o ktérej mowa i zadat jej
uiszczenia [Dobkowska 2021]. Dodatkowo moze wystgpi¢ rowniez sytuacja, w ktorej wzrost
wartosci nieruchomosci, obok zmiany przeznaczenia okreslonego gruntu, stanowit nastepstwo
naktadéw poczynionych przez wtasciciela (uzytkownika wieczystego). Nie ulega watpliwosci,
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iz koszty tego rodzaju przedsiewzie¢ inwestycyjnych powinny zosta¢ potrgcone od wartosci ryn-
kowej nieruchomosci, stanowigcej podstawe do obliczenia wartosci naleznego swiadczenia.

Pewne watpliwosci interpretacyjne wzbudzi¢ moze pewna niekonsekwencja ustawo-
dawcy, polegajgca na postuzeniu sie dla opisu dokonywanych czynno$ci prawnych réznymi
terminami. W art. 37 ust. 5 UPZP postuguje sie bowiem potocznym terminem zbycia nierucho-
mosci, natomiast w art. 37 ust. 1 UPZP uzywa pojecia sprzedazy. Z oczywistych wzgledéw
sformutowanie ,zbycie nieruchomosci” obejmuje swoim zakresem znacznie wiekszy katalog
zdarzen prawnych i odnosi sie do kazdego przypadku przeniesienia wlasnosci danej rzeczy
na nabywce. Dotyczy to w szczegdlnosci przeniesienia prawa pod tytutem darnym, co naste-
puje w nastepstwie zawarcia umowy darowizny lub zamiany. Fakt zawarcia umowy darowizny
nie powoduje automatycznie koniecznos$ci uiszczenia naleznosci. W judykaturze jednoznacz-
nie wskazuje sie, ze pobieranie optaty z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci, o ktérej mowa
w art. 36 ust. 4 UPZP, nie obejmuje sytuacji, gdy nieruchomos¢ zostata darowana osobie bli-
skiej (Uchwata Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 10 grudnia 2009 r.). Co ciekawe,
jak wskazat Wojewoddzki Sgd Administracyjny w Gliwicach w uzasadnieniu orzeczenia z dnia
2 wrzesnia 2015 r., obdarowany, zbywajgc nieruchomos$¢ przed uptywem 5 lat, ktéra uprzednio
byta przedmiotem darowizny, staje sie beneficjentem przysporzenia z tytutu wzrostu wartosci
nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, a wiec powinien on wnie$¢ stosowng optate planistyczng (Il SA/GI 110/15).

Za sporng w orzecznictwie uznaé nalezy problematyke koniecznosci wniesienia optaty
planistycznej w nastepstwie zawarcia umowy zamiany nieruchomoéci. Spotykane sg bowiem
zaréwno poglady wskazujgce, iz pojecie zamiany jest w ramach konsekwenciji prawnych toz-
same ze zbyciem nieruchomosci, jak réwniez wyraznie akcentujgce pojawiajgce sie rozbiez-
nosci. Za przyktad pierwszej z wymienionych koncepcji postuzyé moze chociazby wyrok NSA
z dnia 26 pazdziernika 2017 r., w uzasadnieniu ktérego wskazano, iz umowa zamiany nieru-
chomosci jako umowa stuzgca ekwiwalentnemu przeniesieniu wtasnosci bez uzycia pienigdza
miesci sie w pojeciu ,zbycia nieruchomosci” w rozumieniu art. 36 ust. 4 UPZP. Roznica z umowg
sprzedazy jest tylko taka, ze zamiast pieniedzy wiasciciel otrzymuje inng nieruchomos¢
(I OSK 370/16). Z kolei wedle innej linii orzeczniczej, wyrazonej w szczegolnosci w wyroku
NSA z dnia 20 lipca 2012 r., w przypadku zawarcia umowy zamiany opfate planistyczng powi-
nien ponie$¢ wiasciciel (uzytkownik wieczysty) nieruchomosci, ktérej wartos¢ wzrosta w zwigzku
z uchwaleniem planu miejscowego. Konsekwencjg przyjscia odmiennego pogladu bytby sku-
tek w postaci oderwania przedmiotowej optaty od wzrostu wartosci nieruchomosci (Il OSK
787/11). Wydaje sie, ze ostatnie z wymienionych orzeczen w lepszy sposdéb wpisuje sie
w intencje ustawodawcy wskazang w tresci art. 36 ust. 4 UPZP, w ktorym expressis verbis
podkreslono wzrost wartosci nieruchomosci jako podstawowg przestanke uiszczenia optaty
planistycznej.

Szczegolnym przepisem UPZP, przewidzianym w ramach uregulowania zamieszczo-
nego w art. 36 ust. 4a, jest zwolnienie z obowigzku wnoszenia optaty planistycznej rolnikow
dokonujgcych nieodptatnego przeniesienia wtasnosci nieruchomosci wchodzacych w sktad
gospodarstwa rolnego na nastepce w rozumieniu przepisow ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r.
0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw. Zagadnienie to obejmuje czynnosci zwigzane z prze-
kazaniem gospodarstwa w zamian za swiadczenia z zakresu ubezpieczenia spotecznego.
Szczegotowe warunki zawierania tego typu umow okres$la rozdziat 7 powyzszej ustawy zaty-
tutowany ,umowa z nastepcg” (art. 84-91). Warto podkresli¢, ze umorzenie omawianej nalez-
nosci publicznoprawnej dotyczy jedynie trwatego przeniesienia wtasnosci. W przypadku bo-
wiem zbycia przez nastepce nieruchomosci przekazanych przez rolnika przepisy o optacie
planistycznej stosuje sie odpowiednio (art. 36 ust. 4a UPZP in fine).
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Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie zawiera regulacji wska-
zujgcej minimalng wysokos¢ opfaty planistycznej. Wskazuje jedynie, ze do ustalenia jej wyso-
kosci uprawniona jest Rada Gminy, ktora realizuje swoje uprawnienie w ramach podejmowa-
nia uchwaty w przedmiocie przyjecia lub modyfikacji czesci tekstowej aktu prawa miejscowego
(art. 15 ust. 1 pkt 12 w zwigzku z art. 36 ust. 4 UPZP). Za ograniczenie swobody organu sta-
nowigcego jednostki samorzadu terytorialnego nalezy uzna¢ uregulowanie okreslajgce mak-
symalng dopuszczalng wysoko$¢ omawianej nalezno$ci, ktérg okreslono na 30% wzrostu war-
tosci nieruchomosci. W konsekwencji uznac nalezy, ze ustawa nie dopuszcza ustalenia zero-
wej stawki optaty planistycznej. W orzecznictwie podkresla sie¢ bowiem, ze tego rodzaju umo-
rzenie naleznosci czynitoby bezprzedmiotowym zapis ustawy, méwigcy o obowigzku precyzyj-
nego ustalenia wysokosci tej optaty w razie zaistnienia sytuacji wskazanej w art. 36 ust. 4 UPZP
i oznaczatoby niedopuszczalne odgérne ,zwolnienie” czesci wiascicieli (uzytkownikow wieczy-
stych) nieruchomosci z ustawowego obowigzku wnoszenia renty planistycznej w razie zaistnie-
nia przestanek ustawowych (Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 6 lutego 2020 r. 1| SA/Po 836/19).

Watpliwosci w doktrynie i orzecznictwie wzbudza kwestia zastosowania omawianego
instrumentu prawnego nie tylko do nastepstw ekonomicznych przyjecia bgdz tez zmiany miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, ale réwniez do decyzji o0 warunkach zabu-
dowy (WZ). Stanowi to bezposrednig konsekwencje regulacji zamieszczonej w art. 63 ust. 3 UPZP,
zgodnie z ktorg jesli wydanie tego rodzaju rozstrzygniecia administracyjnego wywotuje skutki,
o ktoérych mowa w art. 36 UPZP, odpowiednio stosuje sie przepisy art. 36 i 37 ustawy. Czesé
przedstawicieli doktryny wskazuje, ze w takim przypadku wysoko$¢ optaty planistycznej po-
winna zostaé okreslona w decyzji administracyjnej [Szewczyk 2003]. Analogiczny poglad wy-
razono rowniez w uzasadnieniu wyroku WSA w Gdansku z dnia 11 lutego 2009 r., w ktérym
podkres$lono, ze waojt (burmistrz, prezydent miasta), wydajgc decyzje w przedmiocie WZ, ktéra
wywotuje konsekwencje uzasadniajgce uiszczenie optaty planistycznej, jest uprawiony w dro-
dze decyzji okresli¢ konieczng do uiszczenia naleznos¢ w wysokosci do 30% wzrostu wartosci
nieruchomosci (Il SA/Gd 705/08). Odmienne stanowisko zaprezentowane zostato w orzecze-
niu NSA z dnia 6 marca 2008 r., w ktérym podkreslono, ze Rada Gminy nie jest co do zasady
uprawiona, w sytuacji gdy brak miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, do usta-
lania stawek procentowych optat zwigzanych z wydaniem WZ i nie jest takze uprawiony do jej
ustalania w konkretnych decyzjach wojt (burmistrz, prezydent miasta) (Il OSK 1887). Tego
rodzaju interpretacja wydaje sie by¢ w petni uzasadniona i wtasciwa. Wynika bowiem wprost
z uregulowania art. 36 ust. 4 UPZP, zgodnie z ktérym wysokos$¢ optaty planistycznej powinna
zosta¢ okredlona w uchwale Rady Gminy w przedmiocie przyjecia planu miejscowego. W pi-
S$miennictwie trafnie wskazuje sig, ze dla odpowiedniego zastosowania przepisu art. 63 ust. 3
UPZP wzgledem renty planistycznej konieczna jest nowelizacja art. 36 ust. 4 powyzszej
ustawy i rozszerzenie przestanek naliczenia optaty planistycznej o decyzje o warunkach zabu-
dowy [Dobkowska 2021].

Zgodnie z ogolnymi zasadami sformutowanymi w kodeksie cywilnym, w tym w szcze-
golnosci art. 158, obrot nieruchomosciami jest Scisle sformalizowany. W konsekwencji umowa
kupna-sprzedazy tego typu rzeczy wymaga formy aktu notarialnego pod rygorem niewaznosci.
Regulacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym positkujg sie omawianym
mechanizmem formalnoprawnym, naktadajgc na notariusza bardzo istotny obowigzek infor-
macyjny. Wskazany funkcjonariusz publiczny, zgodnie z art. 37 ust. 5 UPZP, jest bowiem zo-
bowigzany w terminie 7 dni od sporzadzenia umowy, ktérej przedmiotem jest zbycie nierucho-
mosci, przesta¢ do organu wykonawczego gminy wypis ze sporzadzonego aktu notarialnego.
Otrzymanie tego rodzaju informacji przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) obliguje z kolei
ten podmiot do wydania decyzji administracyjnej, w ramach ktorej ustalona zostaje wysokos¢
koniecznej do uiszczenia naleznosci.
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Za bardzo uzyteczny w praktyce uzna¢ nalezy mechanizm prawny, ktdry umozliwia
stronie uzyskanie informacji o wysokos$ci potencjalnej naleznosci, ktéra stanowi¢ bedzie na-
stepstwo finansowe przeniesienia wlasnosci nieruchomosci. Uregulowania zamieszczone
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym pozwalajg bowiem na zwrécenie
sie przez wiasciciela badz tez uzytkownika wieczystego gruntu, przed jego zbyciem, do wia-
sciwego miejscowo wojta (burmistrza, prezydenta miasta) z wnioskiem o ustalenie w drodze
decyzji administracyjnej wysokosci ewentualnego zobowigzania publicznoprawnego (art. 37
ust. 7 UPZP). Nie ulega watpliwosci, ze uzyskane w ten sposéb informacje w doniosty sposéb
wplyng¢ moga na dziatania podejmowane przez zainteresowany podmiot.

Rozstrzygniecia administracyjne w przedmiocie naktadania na strony obowigzku wnie-
sienia naleznosci podejmowane sg przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta). W zakresie
proceduralnym podlegajg one ogdélnym zasadom okreslonym w ustawie z dnia 14 czerwca
1960 r. kodeks postepowania administracyjnego (kpa). W konsekwencji decyzja obligatoryjnie
musi zawiera¢ elementy wskazane w art. 107 kpa. Od wydanej decyzji stronie przystuguje
odwotanie do Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego (SKO). Co ciekawe, w odréznieniu
od omawianego wczesniej postepowania odnoszgcego sie do kwestii odszkodowawczych,
spory w przedmiocie wysokosci renty planistycznej rozstrzygane sg w trybie administracyjnym.
Wydang przez SKO decyzje mozna bowiem skarzy¢ do Wojewddzkiego Sgdu Administracyj-
nego. W pismiennictwie podkresla sie, ze omawiana optata, stanowigc dochéd gminy, ma cha-
rakter publicznoprawny i jest wymagalna za zasadach okreslonych dla swiadczen podatko-
wych [Niewiadomski 2013].

4. PODSUMOWANIE

Zasada samodzielnosci planistycznej gminy wywotuje zréznicowane konsekwencje.
Jednymi z wazniejszych z praktycznego punktu widzenia sg przedstawione w artykule nastep-
stwa o charakterze ekonomicznym zwigzane ze spadkiem lub wzrostem wartosci nieruchomo-
Sci, ktora objeta jest przyjetym lub zmodyfikowanym miejscowym planem zagospodarowania
przestrzennego. W konsekwencji wprowadzenia do porzadku prawnego omawianych instru-
mentow prawnych gmina, jako jednostka samorzadu terytorialnego, ponosi badz tez uzyskuje
korzysci ekonomiczne zwigzane z przyjetymi regulacjami planistycznymi. Z punktu widzenia
proceduralnego naleznosci te majg rézny charakter. W przypadku odszkodowania planistycz-
nego, przystugujgcego wiascicielowi nieruchomosci w zwigzku ze zmniejszeniem jej wartosci,
daje sie zauwazyc jej cywilnoprawny charakter. Potwierdzeniem tego faktu jest w szczegdlno-
Sci tryb dochodzenia roszczenia przez uprawionego, co nastepuje poprzez wniesienie pozwu
do sadu powszechnego. Z kolei rente planistyczng zwigzang za wzrostem wartosci nierucho-
mosci w nastepstwie podjecia przez Rade Gminy uchwaty planistycznej, uznac nalezy za Swiad-
czenie o charakterze publicznoprawnym, objete wiasciwoscig sgdownictwa administracyj-
nego. Naleznosc¢ ta pobierana jest przez gmine w przypadku zaistnienia materialnoprawnych
przestanek wskazanych w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wska-
zane rozwigzania prawne uznac nalezy za istotny element porzgdku prawnego. Nie ulega bo-
wiem watpliwo$ci, ze dziatania gminy podejmowane w granicach upowaznienia ustawowego
odnoszgcego sie do okreslenia sposobu zagospodarowania nieruchomosci majg istotny wptyw
na wartos¢ nieruchomosci.
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