
D Z I A Ł  N A U K O W Y

OPŁATA PLANISTYCZNA 
JAKO DOCHÓD WŁASNY GMINY

Dr h a b .  IRENA C Z A J A - H L I N I A K

i .

PODSTAWY PRAWNE OPŁATY PLANISTYCZNEJ

Z dniem  1 stycznia 1995 r. zaczęła funkcjonow ać now a praw - 
nofinansow a in s ty tuc ja  opłaty planistycznej, zw ana najczę
ściej w  literatu rze i orzecznictw ie ren tą  p lan istyczną1, będąca  
opła tą z ty tu łu  w zrostu  w artości n ieruchom ości spow odowa
nego uchw aleniem  lub  zm ianą p lan u  miejscowego. O płata 
w prow adzona zosta ła  u staw ą z d n ia  7 lipca 1994 r. o zago
spodarow aniu  przestrzennym 2. U staw a przew idziała rów nież 
odszkodow ania z ty tu łu  obniżenia w artości n ieruchom ości, 
spowodowanego tym i sam ym i przyczynam i.

Należy zaznaczyć, że opła ta z ty tu łu  w zrostu  w artości n ie ru 
chom ości spowodowanego uchw aleniem  lub  zm ianą p lan u  
miejscowego była n iezależna od opłaty adiacenckiej z ty tu łu  
w zrostu  w artości n ieruchom ości w  w yniku dokonanego sca 
len ia  i podziału3, mimo iż było ono przeprow adzane rów nież 
w oparciu  o uchw alony p lan  miejscowy4. O ba rodzaje opłat 
pobierane były n a  podstaw ie innych  ustaw ; inne  były bowiem 
przesłanki pob ie ran ia  tych op ła t i stanow iły one wobec tego 
odrębne konstrukcje  m aterialnopraw ne.

O płata od początku  stanow iła dochód w łasny gminy, a  jej 
w ym iaru i poboru  dokonyw ał wójt, bu rm istrz  lub  prezydent 
m iasta5.

Praw nofinansow a insty tucja  opłat z ty tu łu  w zrostu w artości 
nieruchom ości (renta planistyczna) oraz odszkodow ań z ty tu 
łu  obniżenia w artości nieruchom ości przew idziana je s t a k tu 
alnie w ustaw ie z dn ia  27 m arca  2003 r. o planow aniu  i zago
spodarow aniu  przestrzennym 6. W zasadniczym  zarysie opłata 
p lanistyczna i odszkodow ania nie uległy zm ianie, poniew aż nie 
zaszły zm iany obiektyw nych uw arunkow ań w ywierających 
isto tny  wpływ n a  stosow anie tych instytucji. Bardziej charak - 
te iystyczne zm iany zostaną zasygnalizow ane w opracow aniu.

P lan miejscowy je s t  obecnie rów nież podstaw ą dokonyw ane
go sca lan ia  i podziału, w  oparciu  o u staw ę z 1997 r. o gospo
darce  n ieruchom ościam i7, stanow iącego przesłankę pobiera 
n ia  op ła t ad iacenckich  z ty tu łu  w zrostu  w artości n ie rucho 
m ości. Nadal więc funkcjonują  dwie niezależne insty tucje  
m ateria lnopraw ne opła t z ty tu łu  w zrostu  w artości: opła ta 
ad iacencka i o p ła ta  p lanistyczna. W zrost w artości n ie rucho 
m ości, stanow iący przesłankę u iszczan ia  obowiązkowych 
opła t p lanistycznych, w ykazuje podobne cechy do w zrostu 
w artości w  przypadku  podziału n ieruchom ości oraz sca lan ia  
i podziału n ieruchom ości znajdującej wyraz w op ła tach  ad ia 
cenckich8. Z asadnicza różnica sprow adza się do pow iązania 
ren ty  planistycznej ze w zrostem  w artości, spow odowanego 
zm ianą przeznaczenia te renu , u sta lo n ą  w  planie miejscowym 
lub  jego zm ianie oraz w prow adzenia n ieruchom ości do obro 
tu  praw nego w ustalonym  okresie. U staw a eksponuje jako  
przesłankę opłaty planistycznej przeznaczenie te ren u  wyni
kające z p lanu  miejscowego.

2 .
PLAN MIEJSCOWY JAKO PODSTAWA STOSOWANIA 

OPŁAT ORAZ ODSZKODOWAŃ

U staw a o zagospodarow aniu przestrzennym  z 2003 r. ok re 
śla  m .in. zasady  przeznaczania  terenów  n a  określone cele oraz 
u s ta lan ia  zasad  ich zagospodarow ania i zabudow y. W śród wy
mogów planow ania i zagospodarow ania przestrzennego wy
m ienione zostały m. in. potrzeby in te resu  publicznego9 i s łu 
żące ich realizacji inw estycje celu publicznego10. Zgodnie z art. 
4  u s t. 1 sporządzany je s t  miejscowy p lan  zagospodarow ania 
p rzestrzennego, zw any planem  miejscowym, zaw ierający prze
znaczenie te renu , określenie sposobu  zagospodarow ania i w a
runków  zabudow y oraz rozm ieszczenie inw estycji celu p u 
blicznego. W przypadku b rak u  p lanu  w ydaw ana je s t  decyzja 
o w aru n k ach  zabudow y i zagospodarow ania te renu , przy czym 
lokalizacja inw estycji celu  publicznego u s ta la n a  je s t  w drodze 
odrębnej decyzji11.

P lanow anie p rzestrzenne gm iny przebiega etapow o w oparciu
0 szczegółową procedurę. R ada gm iny n a  początku  podejm u
je  uchw ałę o przystąp ien iu  do sporządzania  stu d iu m  u w aru n 
kow ań i k ierunków  zagospodarow ania przestrzennego gminy, 
zwanego stud ium , a  wójt sporządza stud iu m , w którym  w śród 
szerokiego katalogu  elem entów  uw zględnia uw arunkow ania 
w ynikające m .in. ze s ta n u  in fras tru k tu ry  technicznej, a  ta k 
że realizację ponadlokalnych celów publicznych. N atom iast 
w obszernej treści stu d iu m  uchw alanego przez radę gm iny 
określa  się m .in. k ie runk i rozwoju system ów  kom unikacji i in 
fra s tru k tu ry  technicznej, inw estycje celu publicznego, a  ta k 
że obszary  w ym agające przeprow adzenia scaleń  i podziału n ie 
ruchom ości12.

Kolejno rad a  gm iny podejm uje uchw ałę o przystąp ien iu  do 
sporządzenia p lan u  miejscowego, którego projekt sporządza 
wójt uw zględniając w jego obszernej treści m .in. szczegółowe 
zasady  i w arunk i sca lan ia  i podziału nieruchom ości, zasady  
m odernizacji, rozbudow y i budow y system ów  kom unikacji
1 in fra stru k tu ry  technicznej, a  także staw ki procentow e, n a  
podstaw ie których u s ta la  się w spom nianą, opłatę z ty tu łu  
w zrostu  w artości13. O rgan wykonawczy sporządza rów nież 
prognozę sku tków  finansow ych uchw alen ia p lan u  miejscowe
go z uw zględnieniem  w szelkich przew idzianych u staw ą opłat 
i odszkodow ań (art. 17). Plan miejscowy uchw ala  rad a  gm i
ny, po stw ierdzeniu zgodności ze stud ium , określając je d n o 
cześnie sposób realizacji, uw zględnionych w  planie, inw esty
cji z zak resu  in fra s tru k tu ry  technicznej, k tóre należą do zadań  
w łasnych gminy, oraz zasady ich finansow ania, zgodnie 
z przepisam i o finan sach  publicznych (art. 20).

P lan je s t  ak tem  praw a miejscowego (art. 14 u s t. 8), co ozna
cza, iż w iąże zarów no organy gm iny 1 insty tucje  publiczne, ja k  
i obywateli. U chwala rady  gm iny w spraw ie uchw alen ia p la 
n u  podlega ogłoszeniu w  dzienniku  urzędow ym  województwa
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oraz podlega publikacji n a  stron ie  internetow ej gm iny (art. 
29). T ak s tud iu m , ja k  i p lan  miejscowy m ogą ulegać zm ia
nom  i dlatego dokonuje się okresowo oceny ich  ak tu a lnośc i 
(art. 27 i 32). Wójt prow adzi re je str (art. 31) planów  oraz w nio
sków  o ich sporządzenie lub  zm ianę14.
W zw iązku ze sku tk am i uchw alen ia p lan u  miejscowego lub 

jego zm iany u staw a  przew iduje opłaty oraz odszkodow ania 
(art. 36). I ta k  w przypadku  gdy korzystanie z nieruchom ości 
lub  jej części w  dotychczasow y sposób lub zgodnie z dotych
czasowym przeznaczeniem  sta je  się niemożliwe bądź isto tn ie 
ograniczone, w łaściciel lub  użytkow nik wieczysty może żądać 
od gm iny odszkodow ania albo w ykupienia nieruchom ości lub 
jej części. Może rów nież otrzym ać n ieruchom ość zam ienną. 
Kolejny rodzaj odszkodow ań wiąże się z obniżeniem  w artości 
n ieruchom ości13. Przysługuje ono od gm iny właścicielowi łub 
użytkownikowi w ieczystem u w yłącznie w przypadku  zbycia 
n ieruchom ości i n ieskorzystan ia  z ww. odszkodow ań lub 
n ieruchom ości zam iennej. O dszkodowanie przyznaje się 
w  w ysokości równej obniżeniu w artości n ieruchom ości.

N atom iast jeżeli w związku z uchw aleniem  lub  zm ianą p lanu  
miejscowego w artość nieruchom ości w zrosła, to  w  przypadku 
jej zbycia właściciel lub  użytkow nik wieczysty zobowiązany 
je s t do uiszczenia jednorazowej opłaty (art. 36 u st. 4).

3.
Z akres podm iotowy i przedm iotowy opłat 

oraz p rzesłank i ich pobieran ia

Z akres podmiotowy opłat z ty tu łu  w zrostu  w artości (a ta k 
że odpow iednich odszkodow ań z ty tu łu  obniżenia wartości) 
obejm uje w łaścicieli i użytkow ników  wieczystych n ie ru cho 
m ości. Z akresem  tym  nie je s t  je d n ak  obję ta gm ina w  przypad 
ku , gdy jako  właściciel lub  użytkow nik wieczysty n ie ruch o 
m ości dok onu je  o b ro tu  praw nego n ie ruch om ośc ią . 
Pobieranie opłaty nie znajduje u zasad n ien ia  w zw iązku ze 
s ta tu se m  praw nym  gm iny jako  jed n o stk i budżetowej.

U staw a przew iduje trzy przesłank i obowiązywania opłaty 
z ty tu łu  w zrostu  w artości. Pierwszą stanow i konieczność wy
stąp ien ia  w zrostu  w artości o charak terze obiektywnym, d ru 
gą zm iana przeznaczenia n ieruchom ości (terenu) w planie 
miejscowym lub  zm ianie p lanu . I w reszcie trzecią p rzesłankę 
stanow i konieczność w prow adzenia n ieruchom ości do obro 
tu  praw nego przed upływ em  5 la t od w ejścia w życie p lanu  
miejscowego lub  jego zm iany. T ak  więc n ie je s t  w ystarczają 
cy sam  w zrost w artości n ieruchom ości; w prowadzenie jej do 
obro tu  przesądza bowiem o uzyskan iu  w ym iernej korzyści 
w  postaci w zrostu  w artości przez zbywcę n ieruchom ości, 
a  w  szczególnych przypadkach  przez nabyw cę, m im o obcią
żenia opła tą zbywcy16. W odniesieniu  do pierwszej p rzes łan 
ki należy w spom nieć, iż w zrost w artości n ieruchom ości m o
że być spow odowany np. w ykonaniem  urządzeń  in fra s tru k 
tu ry  technicznej czy system ów  kom unikacyjnych.

O płata m a zastosow anie rów nież n a  obszarach, k tóre  nie są  
objęte p lanam i miejscowymi. Wobec tego przesłankę pob ie ra 
n ia  opłat stanow ią nie tylko u sta len ia  p lan u  miejscowego lub 
jego zm iana, lecz rów nież w ydane, w  razie b rak u  p lan u  m iej
scowego, decyzje o u s ta len iu  lokalizacji inw estycji celu 
publicznego oraz decyzje o w aru n k ach  zabudow y. W przypad 
ku  gdy oba rodzaje decyzji w ywierają sk u tk i tak ie  ja k  p lan  
miejscowy, sto su je  się odpowiednio w szelkie regulacje doty
czące roszczeń, odszkodow ań i opłat z ty tu łu  w zrostu  w arto 
ści n ieruchom ości17.
U staw a nie uw zględniła n a to m ia st w yraźnie zbytu części n ie 

ruchom ości przy odszkodow aniach i op ła tach  z ty tu łu  wzro
s tu  w artości, ale jedynie przy pozostałych roszczeniach. 
W literatu rze w yrażane je s t  stanow isko, że zachow uje a k tu 
alność pogląd, sform ułow any n a  kanw ie poprzedniej ustaw y

z 1994 r., iż obowiązek zap łaty  jednorazow ej opłaty p lan i
stycznej, pow staje rów nież w przypadku  sprzedaży części n ie 
ruchom ości, jeżeli w artość zbywanej n ieruchom ości w zrosła. 
Chociaż lite ra lna  in te rp re tac ja  przep isu  prow adzi do odm ien
nego w niosku, to je d n ak  prow adziłaby ona często do u n ie 
m ożliwienia poboru  opłaty, w  p rzypadkach  gdyby cała n ie ru 
chom ość nie zosta ła  sp rzedana, lub  naw et przedaw nienia 
opłaty, gdyby pobór mógł mieć m iejsce dopiero po sprzedaży 
ostatn iej części n ieruchom ości. S tając n a  stanow isku , rep re 
zentow anym  przez orzecznictw o18 i lite ra tu rę19, iż op ła ta  po 
b ie ran a  je s t  rów nież w przypadku  zbycia części n ieruchom o
ści, należącej do tego sam ego w łaściciela i przeznaczonej 
w  planie miejscowym n a  określony cel, nadającej się do s a 
m odzielnego obro tu  cywilnoprawnego, część tak ą  mogłaby 
stanow ić „działka", której pojęcie w prow adza u staw a20. Zbyt 
części n ieruchom ości m a bowiem najczęściej m iejsce w przy
p ad k u  podziału n ieruchom ości n a  działki budow lane21. 
W literatu rze w ystępuje pogląd, iż wydaje się w  pełni u z a sa d 
nione pobieranie opłaty w przypadku zbyw ania kolejnych 
działek, pom im o ew entualn ie b rak u  zbycia w szystkich dzia
łek pow stałych w  w yniku podziału, czyli np. w  sy tuacji zatrzy 
m an ia  przez w łaściciela jednej działki d la  siebie22. Z drugiej 
strony  trzeba w  konkretnej sy tuacji dokonać oceny, czy nie 
zachodzą przesłank i do zastosow ania opłaty adiacenckiej 
z ty tu łu  w zrostu  w artości n ieruchom ości w  w yniku dokona
nego podziału w  oparciu  o przepisy u staw y  o gospodarce 
nieruchom ościam i.

Podobna sy tuac ja  m a m iejsce w  związku z przeznaczeniem  
w planie miejscowym części dotychczasowego g ru n tu  ro lne
go pod budow nictw o jednorodzinne. W prak tyce zrodziła się 
w ątpliw ość, czy w  tak im  przypadku  m usi w zrosnąć w artość 
całej n ieruchom ości, czy w ystarczający je s t  w zrost w artości 
tylko nowo w yodrębnionych działek budow lanych. W lite ra 
tu rze  w ystępuje pogląd, że tzw. ren tę  p lan istyczną należy po 
b rać  w  przypadku sprzedaży tej części nieruchom ości, k tó 
rej w artość u legła podw yższeniu w zw iązku ze zm ianą p lanu , 
czyli w  tym  przypadku  działek w yodrębnionych z g runtów  ro l
nych  pod budow nictw o23. Takie stanow isko nie rozstrzyga 
je d n a k  problem u, gdy cała  n ieruchom ość zosta ła  objęta p la 
nem , a  do obro tu  wprowadzono jedynie jej część.

Nie tylko zagadnien ie  stosow an ia  opłaty  w  p rzypad ku  zby
cia części n ieruchom ości, ale także  w  zależności od formy 
praw nej zbycia, w  szczególności odpła tnej i n ieodpłatnej, ro 
dziło szereg w ątpliw ości ju ż  n a  g runcie  u staw y  z 1994 r. 
U staw a z 2003  r. -  w  w ersji pierw otnej -  opłatę z ty tu łu  
w zrostu  w artości (podobnie odszkodow anie z ty tu łu  obniże
n ia  w artości) pow iązała w yłącznie z um ow ą sprzedaży n ie 
ruchom ości. Z jednej s tro n y  uprościło  to  stosow anie op ła 
ty, w  porów nan iu  z regu lacją  z 1994 r., a z  drugiej zrodziło 
szereg now ych w ątpliw ości. Z n a tu ry  rzeczy sp rzedaż  n ie ru 
chom ości obejm ow ała rów nież sp rzedaż  ud zia łu  we w spół
w łasności n ieruchom ości. B ezsporne sta ło  się, że wszelkie 
in n e  form y zbycia nie stanow iły  p rzesłan k i poboru  opłaty. 
W lite ra tu rze  podniesiono  in te resu jący  problem  zw iązany 
z obow iązkiem  pow stan ia  opłaty , a  zarazem  biegiem  
przedaw nien ia , w  p rzypadku  zaw ieran ia  um ów  szczegól
nych, ja k  np. um ow y sprzedaży  (zobowiązującej) z odroczo
nym  te rm inem  nabycia  w łasności do czasu  zap łaty  ceny; 
w ów czas um ow a rozporządzająca może być zaw arta  np . po 
upływ ie 5 la t bądź  p lan  m oże zostać uchw alony w czasie 
dzielącym  obie um ow y24.

Powrót, w  ram ach  nowelizacji ustaw y25, do pojęcia „zbycia 
nieruchomości” budzi ponow nie wątpliw ości. W prawdzie art. 
37 u s t. 11 (w znowelizowanym brzm ieniu) przew iduje sto so 
w anie przepisów  o gospodarce n ieruchom ościam i w  odnie
sien iu  do zasad  określan ia  w artości n ieruchom ości oraz 
zasad  określan ia  sku tków  finansow ych uchw alan ia  lub  zm ia
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ny planów  miejscowych, ale wątpliwość budzi to, czy przepisy 
tej ustaw y m ożna stosow ać do formy umowy zbycia. Z astoso 
w anie ich usuw ałoby wątpliwości, poniew aż now elizacja u s ta 
wy z 1997 r. o gospodarce n ieruchom ościam i wprowadziła 
norm atyw ną definicję pojęcia „zbyw ania albo nabyw ania  nie
ruchomości", przez k tóre należy rozum ieć dokonyw anie czyn
ności praw nych, n a  podstaw ie których następ u je  p rzeniesie
nie w łasności n ieruchom ości lub  przeniesienie p raw a uży t
kow ania w ieczystego n ieruchom ości gruntow ej albo oddanie 
jej w  użytkow anie w ieczyste26. W yrażenie „dokonyw anie c zyn 
ności praw nych"  w skazuje n a  wszelkie formy przeniesienia 
w łasności. Zagadnienie n ad a l jednakże  je s t  w  literatu rze kon 
trow ersyjne27: czy należy u sta lać  opłatę z ty tu łu  w zrostu  w ar
tości w przypadku każdego rodzaju  zbycia28, czy tylko w przy
pad k u  odpłatnego zbycia, czy ew entualnie z w ykluczeniem  
pew nych szczególnych um ów  lub  sposobów  nabycia?29.

4.
WYSOKOŚĆ OPŁATY

Podstaw ę obliczenia op ła t i odszkodow ań stanow i odpo
w iednio w ielkość w zrostu  lu b  obniżenia w artości. U staw a 
przyjm uje w artość n ieruchom ości w w ysokości jej w artości 
rynkowej (art. 2 p k t 18). O płaty obliczane są  w sto su n k u  p ro 
centow ym  do w zrostu  w artości n ieruchom ości. U staw a okre 
ś la  górną granicę staw ek w  w ysokości 30 proc. w zrostu  w ar
tości n ieruchom ości. W ysokość kon k re tnych  staw ek  opłat 
u s ta la n a  je s t  przez radę  gm iny w treśc i p la n u  miejscowego, 
w  ram ach  jego zak resu  obligatoryjnego. O płata  m a c h a ra k 
te r  obligatoryjny rów nież w św ietle sform ułow ania a rt. 36 
u s t. 4, zgodnie z k tórym  organ wykonawczy „pobiera” je d n o 
razow ą opłatę u s ta lo n ą  w planie. M ożna przyjąć, iż b iorąc 
rów nocześnie pod uw agę obligatoryjność u s ta la n ia  staw ki 
w  uchw ale o p lanie miejscowym , a  także górną ustaw ow ą jej 
granicę, w yklucza to  możliwość u s ta len ia  w uchw ale staw ki 
zerowej30. N atom iast rozporządzenie w ykonawcze dotyczące 
zak resu  p ro jek tu  p lan u  miejscowego, z przekroczeniem  
delegacji ustaw ow ej, u staliło  wymóg ok reślan ia  w p lanie s ta 
w ek opłaty z ty tu łu  w zrostu  w artości w  g ran icach  od 0 do 30 
proc. ” , Rady gm in wadliwie, u s ta la jąc  staw kę 0 proc., u n ie 
możliwiają w ym iar opłaty. Poniew aż staw ka opłaty  je s t 
p rocentow a i s ta ła , obciążenie przybiera form ę obciążenia 
proporcj onalnego .

W prak tyce pow stała  w ątpliw ość odnośnie do kom petencji 
u s ta la n ia  staw ek  opłaty w przypadku , gdy p rzesłankę jej 
u s ta la n ia  stanow i decyzja o lokalizacji inw estycji celu p u 
blicznego lub  decyzja o w aru n k ach  zabudow y; czy staw ki 
ok reśla  ra d a  gm iny w stosow nej uchw ale, czy w ójt bezpo
średn io  w decyzji? Z w yrażenia o „odpowiednim  stosow aniu  
art. 3 6  i 3 7 ” zaw artego ta k  w art. 58 u s t. 2 dotyczącym  decy
zji o u s ta la n iu  lokalizacji inw estycji celu  publicznego, ja k  
i w  a rt. 63 u s t. 2 dotyczącym  decyzji o w aru n k ach  zab u d o 
wy m ożna w yciągnąć w niosek, że staw ka op ła t w raz z op ła 
tą  u s ta la n a  je s t  w  odpow iedniej decyzji32, skoro decyzje te  
w ydaw ane są  zam iast p la n u 33.

Ponieważ przesłankę stosow ania opłaty (a także odszkodo
w ania) stanow i zbycie n ieruchom ości, w ysokość opłaty z ty 
tu łu  w zrostu  w artości n ieruchom ości (oraz odszkodow ania 
z ty tu łu  obniżenia w artości) u s ta la  się n a  dzień sprzedaży n ie 
ruchom ości (art. 37 u s t. 1). Nawiązanie jedynie do „dnia 
sp rzed a ży” rodzi daleko idącą w ątpliw ość, skoro po now eli
zacji objęto zakresem  opłaty -  ja k  w spom niano -  wszelkie 
form y zbycia. W ydaje się, iż per analogiam  należy b rać  pod 
uw agę „dzień zbycia", poniew aż przyjęcie „dnia sp rze d a ży” 
zawężałoby zakres stosow ania opłaty.

O bniżenie lub  w zrost w artości u s ta la  się w  w ysokości róż
nicy między w artością n ieruchom ości określoną przy

uw zględnieniu przeznaczenia te ren u  obowiązującego po 
uchw alen iu  lub  zm ianie p lan u  miejscowego a  jej w arto - 
ściąokreśloną przy uw zględnieniu przeznaczenia te ren u  obo
w iązującego przed zm ianą p lanu  lub  faktycznego sposobu  
w ykorzystania n ieruchom ości przed jego uchw aleniem . 
W ustaw ie znalazło się w yraźne odesłanie do przepisów  u s ta 
wy o gospodarce n ieruchom ościam i w odniesieniu  do zasad  
określan ia  w artości n ieruchom ości oraz zasad  określan ia  
sku tków  finansow ych uchw alen ia  lub  zm iany planów  m iej
scowych, a  także w  odniesieniu  do osób upraw nionych do 
określan ia  tych w artości i sku tków  finansow ych34.

5.
TRYB USTALANIA I POBORU OPŁAT

O płatę u s ta la  w ójt w  drodze decyzji35, bezzwłocznie36 po 
o trzym aniu  w ypisu z ak tu  um ow y od no ta riusza . U staw a n a 
k łada  bowiem n a  no ta riuszy  obowiązek przesyłania wójtowi 
w ypisów z aktów  umów, których przedm iot stanow i zbycie 
n ieruchom ości, w  term in ie  7 dn i od dn ia  sporządzenia um o 
wy. Pozostaje ak tu a ln y  znajdu jący  w yraz w  lite ra tu rze  po 
gląd, że w praktyce oznacza to  obowiązek p rzesłan ia  przez 
n o ta riu sza  w ypisu każdego a k tu  notarialnego obejm ującego 
sprzedaż (zbycie) nieruchom ości, z w yjątkiem  umów, w k tó 
rych zbywcą je s t  gm ina37.

Ponadto w łaściciel albo użytkow nik wieczysty n ieruchom o
ści, której w artość w zrosła, może żądać przed zbyciem  u s ta le 
nia , w  drodze decyzji, w ysokości opłaty. S tw arza to za in tere 
sow anem u podm iotowi możliwość zapoznania  się z w ysoko
ścią opłaty przed dokonaniem  tran sakc ji z uw agi n a  fakt, że 
op ła ta  może stanow ić isto tne obciążenie d la  zbywcy38. U sta 
lenie opłaty w  tym  trybie m a ch a rak te r w stępny  i po ew en
tua lnym  zbyciu n ieruchom ości m a m iejsce w ydanie decyzji 
ostatecznej.

W przypadku  nieuiszczenia w  term in ie opłaty je s t  ona 
w ym agalna n a  zasadach  O rdynacji podatkowej, czyli należ
ne są  odsetk i ja k  od zaległości podatkow ych.

U staw a przew iduje 5-letni te rm in  przedaw nienia roszczeń 
o odszkodow ania z ty tu łu  obniżenia w artości oraz roszcze
n ia  opłaty z ty tu łu  w zrostu  w artości liczony od dnia , w  k tó 
rym  p lan  albo jego zm iana s ta ły  się obow iązujące39. T erm in 
m a ch a rak te r te rm in u  zawitego i nie podlega przyw róceniu. 
Bieg te rm inu  przedaw nienia ulega przerw aniu  z chwilą w sz
częcia postępow ania wymiarowego przez organ wykonawczy 
gm iny bądź w ystąpienia z roszczeniem  o odszkodow anie 
przez upraw niony  podm iot.

U staw a reguluje rów nież zasady  zw rotu op ła t (i odszkodo
wań) w przypadku stw ierdzenia, w  obow iązującym  trybie, 
niew ażności uchw ały w  spraw ie p lan u  miejscowego w części 
lub  w całości40. O dszkodow anie podlega zwrotowi n a  rzecz 
gminy. N atom iast op ła ta  z ty tu łu  w zrostu  w artości n ie ruch o 
m ości podlega zwrotowi n a  rzecz ak tualnego  w łaściciela lub 
użytkow nika n ieruchom ości41. Na podkreślenie zasługuje 
fakt, iż zw rot n astęp u je  n a  rzecz innego podm iotu, n iż  pod
miot, który  uiszczał opłatę, co stanow i sk u tek  dokonanego 
obro tu  cywilnoprawnego. M ożna było je d n a k  przyjąć koncep 
cję zw rotu n a  rzecz poprzedniego w łaściciela, jako  podm iotu 
obciążonego m ateria ln ie  op ła tą42.

U staw a przew idziała w łaściwość sądów  pow szechnych 
w określonych rodzajach spraw , a  to: roszczeń oraz odszko
dow ań, a  także z ty tu łu  obow iązku no ta riuszy  przesyłania 
wypisów aktów  (art. 37 u st. 10). Nie przew idziała na tom iast 
rozstrzygania sporów  w sp raw ach  dotyczących opłaty z ty tu 
łu  w zrostu  w artości nieruchom ości, ta k  odnośnie do sam e
go jej w ym iaru, ja k  i wysokości, przez sądy  pow szechne43. 
W zw iązku z publicznopraw nym  charak te rem  opłaty o rga
nem  odwoławczym od decyzji wymiarowej je s t  sam orządow e
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kolegium  odwoławcze, a  następn ie  decyzja podlega zaskarże 
n iu  do wojewódzkiego sąd u  adm inistracyjnego.

6 .

OPŁATA PLANISTYCZNA JAKO DOCHÓD WŁASNY GMINY

O płata m a ch a rak te r obligatoryjny. S tanow i dochód w łasny 
gminy, co znalazło w ustaw ie bezpośrednio  w yraz (art. 36 ust. 
4), elim inując ew entualne wątpliwości, k tóre mogły pow stać 
n a  gruncie ustaw y z 1994 r. Potw ierdza to jej publicznopraw 
ny44 ch a rak te r45. Z p u n k tu  w idzenia teoretycznego op ła ta  
p lan istyczna należy do tzw. dopłat, jak o  kategorii d an in  p u 
blicznych46, stanow iących dochody w łasne budżetów  gmin. 
Również u staw a  z 2003 r. o dochodach  jedno stek  sam orzą 
du  terytorialnego do źródeł dochodów  w łasnych gm in zalicza 
m .in. wpływy z op ła t uiszczanych n a  podstaw ie odrębnych 
przepisów 47.

U stalenia oraz poboru  opłaty dokonuje wójt (art. 37 u s t. 6). 
M ożna przyjąć, że do opłaty sto su je  się, podobnie ja k  n a  g ru n 
cie ustaw y z 1994 r. -  w zakresie  n ie uregulow anym  bezpo
średnio  u staw ą o zagospodarow aniu przestrzennym  z 2003 r. 
-  przepisy O rdynacji podatkow ej48, choć kw estia ta  je s t  k o n 
trow ersyjna w literatu rze49. J a k  w spom niano, np. w  przypad 
ku  zwłoki w  uregulow aniu  opłaty gm inie przysługuje praw o 
do odsetek  ustaw ow ych w w ysokości określonej w O rdynacji 
podatkowej d la zaległości podatkow ych.

Podstawową przesłankę zaspokajania potrzeb bytowych 
mieszkańców stanowi posiadanie przez gminy odpowiednich 
środków finansowych. S tąd  do priorytetowych zagadnień 
z p u nk tu  widzenia tak  teoretycznego, ja k  i normatywnego oraz 
stosowania praw a należy problem atyka instrum entów  służą
cych efektywnemu pozyskiwaniu środków finansowych służą
cych polayw aniu wydatków. W związku z tym podkreślić należy 
znaczenie zasady adekwatności, czyli odpowiedniości dochodów 
do wydatków i zadań. Przewidziana w art. 9 Europejskiej Karty 
Sam orządu Terytorialnego50 oraz w art. 167 ust. 1 Konstytucji51 
zasada adekwatności stanowi gwarancję praw ną realizacji za
dań. Tak więc każdy rodzaj dochodów, który należy do kategorii 
dochodów własnych, powinien być ustalany tak, ażeby przyno
sił efektywne wpływy do budżetu samorządowego

Wobec powyższego daleko idące wątpliw ości m usi nasuw ać 
rezygnacja z poboru dochodów  lub poboru  w pełnej dopusz 
czalnej w ysokości przez jedno stk i sam orządow e. Sytuacje 
tak ie  n iestety  m ają m iejsce w praktyce w  związku z n ieprze
strzeganiem  przepisów  praw a. Organy stanow iące nie wywią
zują się niejednokrotnie z obowiązku u sta lan ia  staw ek opłat. 
Ponadto w niektórych przypadkach, również contra legem, o r
gany stanow iące usta la ją  wysokość opłaty w postaci staw ki 
zerowej, co w praktyce uniemożliwia pobieranie opłat. Klasycz
nym  przykładem  je s t sy tuacja  w  której -  ja k  w spom niano -  
z przekroczeniem  delegacji ustawowej m in ister w  rozporządze
n iu  wykonawczym ustalił przedział staw ek opłaty planistycz
nej od 0 do 30 proc., a  więc przesądził możliwość uchw alania 
staw ki zerowej, uniemożliwiającej wymiar opłaty.

Efektywność wpływów z opłaty uzależniona je s t  wobec tego 
prawidłowym postępow aniem  zarów no organów  stanow ią
cych, ja k  i w ykonawczych gminy. Oprócz ju ż  om ówionych 
kom petencji uchw ałodaw czych organu stanow iącego i wy
m iarow ych organu  wykonawczego n a  organie wykonawczym 
spoczywają dodatkow e obowiązki. Np. n a  wójcie ciąży obo
w iązek okresowego przedstaw iania, odpowiednio do potrzeb, 
lecz co najm niej raz w roku, n a  sesji rady gm iny inform acji, 
m. in. o w ydanych decyzjach, ta k  ostatecznych, ja k  i w stęp 
nych, usta la jących  w ysokość op ła t z ty tu łu  w zrostu  w artości 
n ieruchom ości oraz o w szelkich zgłoszonych roszczeniach52.

Dla u ła tw ien ia i ujednolicenia stosow ania przepisów  okre 
ślających opłatę postulow ać należy zm ianę n iektórych u reg u 

lowań. W szczególności powdnno ulec ustaw ow em u sprecyzo
w aniu  pojęcie „zb ycia", jego rodzaje, w  szczególności zbycie 
odpła tne i nieodpłatne, oraz m om entu  czasowego, pow iąza
nego z rodzajem  zbycia, n a  który u s ta la  się w artość n ie ru 
chom ości.

dr h a b .  IRENA CZAJA-HLINIAK

A utorka j e s t  pracow nikiem  K atedry Praw a F inansowego  

W ydziału Prawa i Adm inistracji K rakow skiej Szko ły  W yższej 

im. Andrzeja  Frycza M odrzewskiego, pracow nikiem  W ydziału  

Adm inistracji W yższej S zko ły  Adm inistracji w  Bielsku-Białej 

(byłym  pracow nikiem  K atedry Prawa F inansow ego UJ)

Przypisy:
1 Innej nom enklatu ry , wydaje się trafniejszej, używał początkowo 

Z. Niewiadomski, Sam orząd terytorialny a  p lanow anie przes trzen 

ne. Nowe instytucje praw ne, „Sam orząd T erytorialny” n r  6 z 1995 

r., s. 56. A utor rozróżniał opłatę należną gminie z ty tu łu  w zrostu 

w artości nieruchom ości i ren tę  planistyczną zw iązaną z obniże

niem wartości nieruchom ości w związku z uchw aleniem  lub zm ianą 

p lanu miejscowego, czyli odszkodowanie wypłacane przez gminę.

2 T ekst jedn . Dz. U. n r  15, poz. 139 z 1999 r., ost. zm. Dz. U. n r  80,

poz. 717 z 2003 r .; zw ana dalej ustaw ą o zagospodarow aniu p rze

strzennym  z 1994 r.

3 I. Czaja-Hliniak, Kierunki reform w ybranych pozapodatkow ych  d a 

nin publicznych, w: Kierunki reformy polskiego sy s tem u  podatko 

w ego  (pod red. Alicji Pomorskiej), W ydawnictwo UMCS, Lublin 

2003, ss. 463-464.

4 U staw a z dn ia  29 kw ietnia 1985 r. o gospodarce g run tam i i wy

w łaszczaniu nieruchom ości -  a rt. 16. (Tekst jedn . Dz. U. n r  30, 

poz. 127 z 1991 r., ost. zm. Dz. U. n r  54, poz. 348 z 1997 r.).

5 W przypadku każdej kom petencji o rganu wykonawczego analogicz

nie p o s ia d a ją  wójt, b u rm is trz  lub  prezydent m iasta; s tąd  dalej wy

m ieniany je s t  tylko wójt.

6 Dz. U. n r  80, poz. 717, ost. zm. Dz. U. n r  225, poz. 1635 z 2006 r.; 

zw ana dalej u staw ą o zagospodarow aniu p rzestrzennym  z 2003 r.

7 U staw a z dn ia  21 sie rpn ia  1997 r. (Tekst jedn . Dz. U. n r  261, poz. 

2603 z 2004 r., ost. zm. Dz. U. n r  69, poz. 468 z 2007 r.); zw ana 

dalej ustaw ą o gospodarce n ieruchom ościam i z 1997 r.

8 Art. 98a i 107 ustawy z 1997 r. o gospodarce nieruchomościami z 1997 r.

9 Zgodnie z art. 2 p k t 4 przez in teres publiczny rozum ieć należy 

uogólniony cel dążeń i działań, uw zględniających zobiektywizowa

ne potrzeby ogółu społeczeństw a lub  lokalnych społeczności, zwią

zanych z zagospodarow aniem  przestrzennym .

10 U staw a definiuje (art. 2 pk t 5) inwestycje celu publicznego jako  

działania o znaczeniu lokalnym  (gminnym) i ponadlokalnym  (po

wiatowym, wojewódzkim i krajowym), stanow iące realizację celów 

określonych w art. 6 ustaw y o gospodarce n ieruchom ościam i.

11 W niosek inw estora o usta len ie  lokalizacji inwestycji celu publicz

nego w  ram ach  charakterystyki inwestycji m usi zawierać określe

nie zapotrzebow ania n a  wodę, energię oraz sposobu odprowadza

n ia  lub  oczyszczania ścieków, a  także innych potrzeb w zakresie 

in fras truk tu ry  technicznej (art. 52). Decyzja o u sta len iu  lokalizacji 

określa m. in. w arunki i szczegółowe zasady zagospodarow ania te 

ren u  w zakresie in fras truk tu ry  technicznej i kom unikacji (art. 54).

12 Art. 10 i 12.

13 Art. 14 i 15.

14 R ejestr powinien być dostępny do w glądu oraz winny być w ydaw a

ne wypisy i wyrysy każdem u zain teresow anem u; zob. Z. Niewia

dom ski, Planow anie przestrzenne m iejscowe w  św ietle  now ych roz

w iązań  praw nych , „C asus” n r  31 z 2004 r., s. 9.

15 Zgodnie z a rt. 2 pk t 18 przez w artość nieruchom ości rozum ie się 

w artość rynkową. U sta lana  je s t  ona  wg zasad  ustaw y o gospodar

ce nieruchom ościam i (art. 37 u s t. 11).

16 Przy przyjęciu koncepcji obciążenia opłatą w przypadku darowizny 

(o czym niżej) faktyczną korzyść odniesie obdarowany, a  nie darczyń-
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ca.

17 Por. G. Zalas, W arunki za b u d o w y i zagospodarow ania terenu -  no

w e rozwiązania w  zakresie realizacji inwestycji Casus n r 31 z 2004 r., 

s. 44-45.

18 Por. np. uchw ałę NSA z 17.05.1999 r. (OPK 17/98), ONSA n r  14, 

poz. 121 z 1999 r.

19 Por. Z. Niewiadomski (red.), K. Ja roszyńsk i, A. Szmytt, L. Złakow- 

ski. U staw a o p lanow aniu i zagospodarow aniu przestrzennym . Ko

m entarz, Wyd. C. H. Beck, W-wa. 2004 r., s. 286.

20 Art. 2 pk t 12 określa  działkę budow laną jak o  nieruchom ość g ru n 

tową lub działkę g ru n tu , której wielkość, cechy geom etryczne, do 

stęp  do drogi publicznej oraz wyposażenie w urządzen ia  in fra s tru k 

tu ry  technicznej spełniają wymogi realizacji obiektów budow lanych 

wynikające z odrębnych przepisów i aktów  praw a miejscowego.

21 Należy podkreślić różnicę terminologiczną pomiędzy tym uregulowa

niem a  regulacją ustaw y z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce n ie

ruchom ościam i, k tóra może stwarzać problemy praktyczne z uwagi 

n a  pokrewny niejednokrotnie przedmiot regulacji obu ustaw . S tąd 

ustaw a o planow aniu i zagospodarowaniu przestrzennym  w przypad

ku innych pojęć (jak inwestycja celu publicznego, uzbrojenie terenu) 

używa ich w rozum ieniu ustaw y o gospodarce nieruchom ościam i, 

która rozróżnia pojęcie „działki g run tu" (art. 4 pkt 3) i „działki b u 

dowlanej” (pkt 3a), przy czym definicje pojęcia „działki budow lanej” 

obu  u s ta w  nie pokryw ają się. Krytycznie n a  te n  tem a t również: 

T. Bąkowski, U staw a o planow aniu i zagospodarowaniu przestrzen

n y m  Komentarz, Zakamycze, Kraków 2004 r., s. 27-28.

22 Por. Z. Niewiadomski (red.), U staw a..., j. w., s. 286.

23 Por. D. Bąbiak- Kowalska, R enta  p lan istyczna  (prawnik odpow ia

da), W spólnota n r  3  z 2004 r., s. 53.

24 Por. bliżej A. Miler, Niektóre problem y w p ływ u  m iejscowego planu  

zagospodarow ania przestrzennego na w artość nieruchomości, cz. 

1, PUG n r  4 z 2005 r., s. 7-8. A utorka podkreśla  również w ątpli

wości rysujące się w przypadku dokonyw ania wywłaszczenia, k tó 

re może zostać poprzedzone um ow ą sprzedaży lub  zam iany; s. 10.

25 Od 22 w rześnia 2004 r. -  a rt. 10 pk t 3 i 4 ustaw y z dn ia  28 listo 

pad a  2003 r. o zm ianie ustaw y o gospodarce nieruchom ościam i 

oraz o zm ianie n iektórych innych ustaw  (Dz. U. n r  141, poz. 1492 

z 2004 r.); zwanej dalej u staw ą nowelizującą.

26 Dodany a rt. 4 pk t 3b w ustaw ie o gospodarce nieruchom ościam i 
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