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PRAWNA DOPUSZCZALNOSC REZYGNACII
Z WYBRANYCH DOCHODOW WEASNYCH GMIN

Jednym z atrybutéw samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest swoboda w dysponowaniu ich dochodami. Chodzi oczywiscie
o dochody wtasne, gdyz w przypadku dochodow transferowych swoboda ta jest
znacznie ograniczona, ze wzgledu na pochodzenie tych srodkéw i w duzej mierze
zwigzanie beneficjenta wolg podmiotu przekazujacego srodki. Swobode t¢ nalezy
rozumie¢ przede wszystkim jako mozliwos¢ decydowania, w ramach gospodarki
budzetowej, o przeznaczeniu naleznych dochodéw jednostki samorzadu. Niemniej
jednak swobode te mozna rozpatrywaé rowniez jako prawo <> obowiazek realizo-
wania naleznych dochodow. Watpliwosci nie ma w zakresie podatkéw tworzacych
dochod budzetu gminnego, gdyz stanowia one, co do zasady, obligatoryjne zrodto
zasilajace budzet. Jednakze w przypadku optat stanowigcych (lub mogacych sta-
nowi¢) dochdd budzetu gminnego, konkluzja taka nie jest juz oczywista, przede
wszystkim ze wzgledu na czeste wykorzystywanie w tresci normatywnej sformu-
towan odbiegajacych od powszechnie rozumianej obligatoryjnosci. Dotyczy to
zwlaszcza oplat o zblizonym charakterze prawnym, bedacych forma partycypacji
podmiotu zobowigzanego w kosztach inwestycji finansowanych ze srodkow pu-
blicznych. Optaty te, zwtaszcza w gminach o dynamicznym rozwoju gospodarczym
i infrastrukturalnym, mogg przynosi¢ olbrzymie dochody podmiotowi publiczne-
mu. [ w tym kontekscie rodza si¢ pytania: czy publiczne optaty samorzadowe sa do-
chodami obligatoryjnymi? A przy zatozeniu, ze nie wszystkie maja te ceche, to czy
jednostka samorzadu terytorialnego ma prawo czy obowiazek pobiera¢ wszystkie
dochody nalezne jej na podstawie przepisow ustawowych? W kolejnosci odpowia-
dajacej zadanym pytaniom prowadzone beda dalsze rozwazania.

Dochody z tytutu optat (doptat) publicznych sa znaczaca pozycja w budzecie
kazdej gminy; wsrod nich nalezy wskaza¢ przede wszystkim optate adiacencka
i oplate planistyczna. Obie wymienione optaty w doktrynie prawa finansowego,
klasyfikowane sa jako odrgbny rodzaj danin publicznych — doptaty publiczne,
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jednakze w prowadzonych rozwazaniach mozna pomina¢ te kwalifikacje i przyjac
nomenklature ustawowa, zaliczajaca wymienione wyzej tytuty do oplat publicz-
nych. Obie wskazane oplaty pobierane sa w zwigzku ze wzrostem wartosci nieru-
chomosci, lecz oparto je na roznych podstawach prawnych — optata adiacencka
ma swoja podstawe w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nierucho-
mosciami!, oplata planistyczna — w ustawie z dnia 27 marca 2003 r. o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym?. Na potrzeby dalszych rozwazan nalezy
wskazac¢ na przestanki ich wymierzania.

Zgodnie z przepisem art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wojt, burmistrz, prezydent wymierza oplate planistyczng, gdy do-
szto do spetienia przestanek ustawowych, a wiec zmiany lub uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego, wzrostu wartosci nieruchomo-
$ci tym spowodowanego oraz zbycia nieruchomosci w terminie 5 lat od wejscia
w zycie miejscowego planu.

Dla odmiany przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami przewiduja,
iz w przypadku wzrostu wartosci nieruchomosci spowodowanej jej podziatem
(art. 98a), scaleniem w celu podziatu (art. 107) lub uzbrojeniem w infrastrukture
techniczng (art. 146) organ wykonawczy gminy moze pobra¢ optate adiacencka
(z wyjatkiem sytuacji wynikajacej z art. 107 ustawy).

W powotanych przepisach ustawodawca postuguje si¢ sformutowaniami mo-
gacymi sugerowac fakultatywno$¢ optaty adiacenckiej i to w wigkszos$ci sytuacji
uzasadniajgcych jej pobor3. Zupehie innych sformutowan uzywa ustawodawca
w odniesieniu do optaty planistycznej, ktorych tryb imperatywny wskazuje na ob-
ligatoryjnosc¢ tej optaty. Wyktadnia gramatyczna wskazuje na swobode decydowa-
nia organdw gminy w zakresie wymierzania optaty adiacenckiej i zwigzanie tych
organ6w obowiagzkiem wymiaru optaty planistycznej. Takie tez rozstrzygniecia
przewazaja w orzecznictwie zar6wno sagdow powszechnych, jak i administracyj-
nych, czego potwierdzeniem moze by¢ kilka powotanych dalej tez rozstrzygnigc:

Z przepisu art. 98a ust. 1 u.g.n. wynika, ze ustawodawca nie natozyl na organy samorzadu
terytorialnego obowiazku ustalenia optaty adiacenckiej, lecz jedynie zezwolit na ustalenie tej optaty
w sytuacji, gdy wskutek podziatu nieruchomos$ci wzrosnie jej warto§¢. Organ ustalajacy przedmioto-

wa oplate jest zobowigzany dowies¢, na podstawie zebranego materiatu dowodowego, ze w wyniku
podzialu konkretnej nieruchomosci nastgpil niewatpliwy wzrost jej warto$ci™.

Lub tez inne:

Ustalenie zdefiniowanej w art. 98a ust. 1 u.g.n. oplaty adiacenckiej z tytulu wzrostu warto$ci
nieruchomosci w wyniku jej podziatu nie ma charakteru obligatoryjnego. Mimo spelnienia prze-

1 Tekst jednolity Dz.U. z 2014 1. poz 518 ze zm.

2 Tekst jednolity Dz.U. z 2012 r. Nr 647 ze zm.

3 Whiosek taki nalezy wysnué z uzycia przez ustawodawce sformutowan ,,organ moze”, dla
odmiany w przypadku optaty planistycznej ustawodawca uzywa sformutowania ,,organ pobiera”.

4 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 16 stycznia 2013 r.,
sygn. akt I SA/Wr 673/12, System Informacji Prawnej LEX nr 1330005.
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stanki, jaka jest wzrost warto$ci nieruchomos$ci w wyniku jej podzialu, organom administracyjnym
stworzono mozliwos¢ wyboru okreslonej konsekwencji prawnej. Korzystajac z ustawowo przyzna-
nej kompetencji wyboru okre$lonego rozstrzygniecia winny one mie¢ na uwadze, ze wybor taki nie
powinien by¢ dowolny, skoro organ co do zasady nie musi jej wydawac. Decyzja taka nie moze by¢
utozsamiana z dowolnoscig przy orzekaniu i wymaga oceny konkretnej sytuacji faktycznej>.

Mozna jednakze spotkac i takie orzeczenia, ktére pozostaja w pewnej opozy-
cji, do zaprezentowanej linii orzeczniczej i mogg sugerowa¢ mniejsza samodziel-
no$¢ organow gminy w zakresie decydowania o wymiarze i poborze oplaty:

Mimo ze w art. 98a u.g.n. uzyto okreslenia, ze organ moze ustali¢ optate, to jednak w istocie
oznacza to, ze jest on zobowigzany do jej wymierzenia, chyba Ze istniejg uzasadnione powody

odstgpienia od jej natozenia (np. gdy wzrost wartosci nieruchomosci jest tak niewielki, ze koszty
postepowania mogg by¢ wyzsze niz nalezna optata)®.

Dla odmiany orzecznictwo dotyczace optaty planistycznej wydaje si¢ jedno-
lite, przez podkreslanie konieczno$ci jej wymiaru:

Ustalenie optaty planistycznej, w sytuacji wzrostu wartosci nieruchomosci,
gdy organ wszczat postepowanie w terminie okreslonym w art. 37 ust. 4 u.p.z.p.
— jest obligatoryjne i nie zalezy od uznania organu i od sytuacji zobowigzanego’.

Réwniez w doktrynie dominuje poglad o fakultatywnym charakterze opta-
ty adiacenckiej® i obligatoryjnym charakterze optaty planistycznej®. Poglad taki
budzi jednak watpliwosci co do wyrazonych w nim zasad. Zostawiajac na chwilg
wyktadni¢ gramatyczng przepisow i analizujac istote tych optat, dojs¢ mozna do
wniosku, iz obie optaty powinny by¢ postrzegane identycznie. Sg one bowiem
ekonomicznym ekwiwalentem wydatkéw ponoszonych przez podmiot publiczny,
ktorych poniesienie oddzialywuje na wzrost warto$ci majatku podmiotu korzysta-
jacego!0. Jesli wiec przyjaé, ze oplata planistyczna jest obligatoryjna, a adiacencka
fakultatywna, to w przypadku rodzajowo podobnych optat, w ktorych przestanka
wymiaru jest wzrost wartosci nieruchomosci spowodowany okreslonym dziata-
niem organu administracji publicznej, wydaje si¢, ze przy wystapieniu tejze prze-
stanki (wzrostu warto$ci nieruchomosci) nalezatoby traktowacé owe optlaty w ten
sam sposob, rowniez w zakresie ich obligatoryjnosci lub fakultatywnosci. Trudno

5 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 9 listopada 2012 r.,
sygn. akt II SA/Po 834/12, System Informacji Prawnej LEX nr 1241257.

6 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 lutego 2014 r., sygn. akt
1 OSK 849/12, System Informacji Prawnej LEX nr 1497299.

7 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 18 grudnia 2013 r. II
SA/Kr 1246/13, System Informacji Prawnej LEX nr 1493084.

8 Zob. A. Lorek, Oplata adiacencka i renta planistyczna, Wroctaw 2010 1., s. 23; E. Bonczak-
-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami — komentarz, System Informacji Prawnej
LEX.

K. Pradnicki, Przestanki ustalenia oplaty planistycznej, Lexis.pl, stan na dzien 31 sierpnia
2014 .

10 Por. I. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja doptat, Krakow 2006, s. 15; albo T. Ba-
kowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz. Komentarz do
art. 36, System Informacji Prawnej Lex, stan prawny na 1.11.2004 r.
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znalez¢ bowiem racjonalne uzasadnienie ich réznicowania — wprowadza to nie-
potrzebne zamieszanie zwigzane z wymiarem i poborem tych optat. Juz na tym
etapie rozwazan mozna sformutowac postulat de lege ferenda ustawowej regulacji
polegajacej na ujednoliceniu zasad wymiaru i poboru omawianych optat. Ustawo-
dawca powinien zdecydowac¢ jednoznacznie, czy oplaty te sa fakultatywne, czy
tez obligatoryjne.

Odwotujac sie do wyktadni systemowej i analizujac przepisy innych aktow
prawnych, réwniez trudno jednoznacznie odpowiedzie¢ na zadane na wstepie py-
tania. Poczgwszy od aktow o charakterze ustrojowym i ogolnym — Konstytucjil!
i EKSL!2 — po akty po$wiecone gospodarce finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego, nalezy zwroci¢ uwage na rozwigzania poswigcone zasadom gro-
madzenia dochodow j.s.t.

Zasady gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego zostaty
unormowane w art. 9 EKSL. Zgodnie z przepisami Karty spotecznosci lokalne
majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wtasnych
wystarczajacych zasoboéw finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowac
w ramach wykonywania swych uprawnien. Odpowiednio w przepisie art. 167
ust. 1 Konstytucji RP zapewniono jednostkom samorzadu terytorialnego udziat
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Przytoczy¢
w tym miejscu nalezy réwniez przepis art. 168 Konstytucji RP, ktéry zapewnia
jednostkom samorzadu terytorialnego prawo ustalania wysokosci podatkow i optat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Powolane przepisy nie odnosza si¢
wprost do zagadnien dotyczacych gromadzenia dochodow, lecz raczej do mecha-
nizmow zagwarantowania jednostkom samorzadu terytorialnego samodzielno$ci
finansowej, rozumianej jako decentralizacja publicznych zasoboéw pienieznych.
Niewatpliwie regulacje powotanych przepisow dotycza waznego, z punktu wi-
dzenia rozpatrywanego problemu, uprawnienia jednostek samorzadu terytorial-
nego, jakim jest wladztwo dochodowe!3. Zarowno Konstytucja RP, jak i EKSL
podkreslaja uprawnienie jednostek samorzadu terytorialnego do decydowania
o dochodach. Tres¢ tego uprawnienia powinna by¢ wiec rozumiana jako mozli-
wos$¢ podejmowania decyzji za posrednictwem organéw gminy, w zakresie wy-
sokosci i zrédet dochodow gminy wymierzanych i pobieranych w granicach i na
podstawie prawa. Niewatpliwie chodzi zaréwno o ustalanie wysoko$ci podatkow
i optat stanowigcych dochod jednostki, jak i mozliwo$¢ swobodnego dysponowa-
nia naleznymi dochodami. Jednakze przyjecie mozliwos$ci rezygnacji z wymiaru
i poboru dochodéw nalezy traktowac rowniez jako realizacje tego uprawnienia

11 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

12 Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz.U. z 1994
Nr 124, poz. 607 ze zm.

13 Zob. A. Niezgoda, Podziat zasobéw publicznych miedzy administracje rzqdowq i samorzq-
dowq, System Informacji Prawnej LEX 2012 r. nr 156779.
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wszedzie tam, gdzie przepisy nie stanowig o obligatoryjnosci jakiego$ dochodu
publicznego.

Kontynuujac analize podstaw ustrojowych, nalezy odnies¢ sie do przepisow
ustawy o samorzadzie gminnym!4, ktora przewiduje w art. 51 ust. 1, ze gmina
samodzielnie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie uchwaty budzetowe;.
A przepis art. 54 ustawy odsyta do innych ustaw w zakresie zrodet dochodow
gmin. Cho¢ powotane powyzej przepisy ustrojowe nie zajmujg si¢ wprost obli-
gatoryjno$cia dochodéw publicznych gmin, to po raz kolejny zwraca uwage eks-
ponowana w nich zasada samodzielnosci finansowej gmin. Po raz kolejny nalezy
wiec podkresli¢, iz samodzielno$¢ moze by¢ rozumiana jako mozliwos¢ rezy-
gnacji z dochodow, przy zatozeniu dziatania na podstawie i w granicach prawa.
Konkludujac, stwierdzi¢ nalezy, iz w przepisach ustrojowych brakuje przestanek
uznania obu oplat za obligatoryjne, lecz podkresla si¢ aspekt samodzielnosci w za-
kresie dochodéw wilasnych.

Bezposrednich odniesien do obligatoryjnosci dochodéow wiasnych (optat)
nie zawierajg rowniez przepisy poswiecone gospodarce finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego. W pierwszej kolejnosci ustawa o finansach publicz-
nych'3, ktérej zdecydowana wiekszo$¢ przepisdw reguluje zasady dokonywania
wydatkow publicznych. Pewnych wskazoéwek dostarczajg przepisy poswigcone
sklasyfikowaniu przedmiotowych optat wsrod kategorii §rodkow publicznych.
Zgodnie z art. 5 ustawy do $rodkéw publicznych zalicza si¢ migdzy innymi do-
chody publiczne; do tych ostatnich za$ ustawa zalicza oplaty i inne naleznosci
publicznoprawne. Nie ma, z punktu widzenia tematu przedmiotowo, znaczenia,
czy oplaty planistyczna i adiacencka kwalifikuja si¢ do kategorii optat, czy tez
innych publicznych naleznosci budzetowych. Najistotniejszy jest chyba wnio-
sek wynikajacy z przepisu art. 254 ust. 1 pkt 1 ustawy, stanowiacy, iz w toku
wykonywania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ustalanie, pobieranie
i odprowadzanie dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nastepuje
na zasadach i w terminach wynikajacych z obowigzujacych przepisow. Ustawa
o finansach publicznych nie reguluje wigc kwestii obligatoryjnosci dochodow,
odsytajac w tym zakresie do ustaw bedacych podstawa ich wymiaru. Co jednakze
istotne, ujecie w budzecie dochodow z okreslonych zrodel naktada na wykonaw-
cow budzetu obowiazek dotozenia wszelkich staran, aby nalezne z danego zrodia
srodki pieniezne zostaty zgromadzone nie tylko w zaplanowanej wysokosci, lecz
takze terminowo!®. Zasada zastosowanie mie¢ bedzie jedynie do tych dochodow,
ktore zostaty zaplanowane w budzecie gminnym, co rodzi logiczny wniosek, iz
jesli wsréd zaplanowanych dochodéw budzetowych nie przewidziano wplywow

14 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r., tekst jednolity Dz.U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.

15 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., tekst jednolity z 2016 r. poz. 1870.

16 1., Lipiec-Warzecha, Ustawy o finansach publicznych — komentarz. Komentarz do art. 254,
System Informacji Prawnej Lex, stan na dzien 15.02.2011 r., oraz K. Sawicka, [w:] M. Karlikowska
et al., Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010, s. 696.
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z optaty adiacenckiej np. z powodu braku stosownej uchwaty rady gminy w spra-
wie stawek optaty adiacenckiej, to komentowany przepis nie bedzie miat zasto-
sowania, a korzystanie z niego w celu ustalenia, czy powyzsza oplata powinna
by¢ wymierzana i pobierana, jest bezcelowe. Z drugiej strony, jesli w budzecie
zostaty zaplanowane dochody z tytulu omawianych optat, to ich niewymierzenie,
lub niepobranie, nalezy traktowa¢ jako naruszenie norm finansowo-prawnych,
wynikajacych z uchwaty budzetowe;.

Ostatnim aktem prawnym, w ktorym nalezy szuka¢ odpowiedzi na zadane py-
tania, jest ustawa o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicz-
nych. Ustawa stanowigca zbior przepisow poswigconych postepowaniu w spra-
wach naruszenia dyscypliny finanséw publicznych zawiera rowniez zamknigty
katalog tych naruszen. Na wstepie nalezy stwierdzi¢, iz na podstawie art. 3 ustawy
nie stosuje si¢ jej do okreslania, ustalania, poboru lub wplaty naleznosci celnych
i naleznosci z tytutu podatkéw i optat, o ktorych mowa w art. 2 § 1 pkt 11 3 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, stanowiacych dochody bu-
dzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, w tym odsetek za zwloke,
a takze udzielania ulg i zwolnien w zakresie tych naleznosci. Nie tylko w odniesie-
niu do oplaty planistycznej i adiacenckiej, ale rowniez innych optat publicznych,
trwa spor, jaka procedura jest wlasciwa w zakresie wymiaru i poboru tych optat.
Rozbieznos$ci orzecznicze oraz doktrynalne w zakresie stosowania procedury ad-
ministracyjnej czy tez wspomnianej powyzej Ordynacji podatkowej!”, powodujg
niewatpliwie trudnosci w stosowaniu prawa i powinny by¢ traktowane jako impuls
do zmian w zakresie przedmiotowym stosowania obu ustaw. Nie wdajac si¢ w tym
miejscu w polemike co do zasadnos$ci stosowania jednej czy drugiej procedury,
nalezy stwierdzi¢, iz w obowigzujacym stanie powszechnie stosowana jest w spra-
wach wymiaru i poboru obu oplat procedura administracyjna, wobec czego nie ma
przeciwwskazan, by przez pryzmat prowadzonych rozwazan dopusci¢ mozliwos¢
stosowania przepisow ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny fi-
nansoéw publicznych!8.

Sposrdéd deliktow wskazanych w ustawie niewatpliwie najwieksze znaczenie
dla omawianego tematu bedzie miat ten wynikajacy z art. 5 ust. 1 pkt 112 ustawy
zgodnie z ktoérym naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest nieustalenie
naleznosci skarbu panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki
sektora finans6w publicznych albo ustalenie takiej naleznosci w wysokos$ci nizszej
niz wynikajaca z prawidtowego obliczenia, badz niepobranie lub niedochodzenie
naleznosci skarbu panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego lub innej jednostki
sektora finansow publicznych albo pobranie lub dochodzenie tej naleznosci w wy-

17 Przyklad dwoch pozostajacych w opozycji orzeczen: wyrok NSA z dnia 7 lutego 2006 r.,
1 0SK 421/05, w ktorym stwierdza si¢ niedopuszczalno$¢ stosowania Ordynacji podatkowej, wyrok
NSA z dnia 13 marca 2007 r., I OSK 674/06, w ktorym dopuszcza si¢ stosowanie wobec oplaty
adiacenckiej przepisy Ordynacji podatkowej, System Informacji Prawnej LEX.

18 Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r., tekst jednolity Dz.U. z 2013 r. poz. 168 ze zm.
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sokosci nizszej niz wynikajaca z prawidlowego obliczenia. Dyspozycja przytoczo-
nego przepisu w petni odpowiada potrzebom prowadzonego dyskursu. Przyjecie
tez o obligatoryjnosci badz fakultatywnosci omawianych optat ma znaczenie dla
dochodzenia odpowiedzialnosci dyscyplinarnej. Jesli przyjac¢ zatozona na wste-
pie fakultatywnos$¢ optaty adiacenckiej, a obligatoryjnos¢ renty planistyczne;j, to
powotany powyzej przepis rdéznicuje sytuacje prawng osob odpowiedzialnych za
wymiar i pobor tych optat.

W przypadku renty planistycznej sytuacja wydaje si¢ jasna i niebudzaca wat-
pliwosci. Skoro przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym wymagaja uchwalenia w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego stawek optaty planistycznej, to w przypadku jego uchwalenia zawsze istnieje
podstawa prawna (lecz nie faktyczna, bo ta jest spetnienie pozostatych warunkow
takich jak zbycie nieruchomosci i wzrost wartosci tejze) do wymiaru optaty. Tak
kategoryczne ustalenie obowiazkow organu stanowigcego w zakresie uchwalenia
stawek optaty planistycznej moze budzi¢ watpliwosci, zwlaszcza ze pojawiajg sie
orzeczenia wskazujace na brak takiego obowiazku w okreslonych sytuacjach (na
marginesie nalezy wspomnie¢, iz radni wchodzacy w sktad organu stanowiacego
nie podlegaja odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych).
Znalez¢ mozna interpretacje przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w orzecznictwie sgdowym, z ktorych wynika, ze nie ma takiego
obowiazku, jesli z obiektywnych okoliczno$ci wynika, iz uchwalenie lub zmia-
na miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego nie spowoduja wzrostu
warto$ci nieruchomosci!®. Osobiscie jestem co najmniej sceptycznie nastawiony
do stosowania takich technik prawotworczych, gdyz organ stanowiacy nie jest
w stanie oceni¢ finansowych skutkéw uchwalenia miejscowego planu. Poza tym,
jesli faktycznie zmiany przeznaczenia nieruchomosci nie powoduja wzrostu war-
tosci nieruchomosci, to uchwalenie stawek optaty planistycznej nie bedzie miato
praktycznego znaczenia.

Niewatpliwie odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny mozna dochodzi¢
od organu wykonawczego — za brak wymiaru lub pobrania takiej optaty, jesli nie
nastepuja w granicach prawnych stosowania ulg i zwolnien wobec zobowigza-

19 Na przyklad w cytowanym ponizej orzeczeniu Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego
w Olsztynie z dnia 19 lutego 2015 r. ,,Prawidtlowa wyktadnia art. 36 ust. 4 u.p.z.p. prowadzi do wnio-
sku, ze stawka renty planistycznej musi miesci¢ si¢ w przedziale < 0% i <= 30%, przy czym mozna
ewentualnie dopusci¢ brak orzekania w przedmiocie takiej stawki w sytuacji, w ktorej z prawdopo-
dobienstwem graniczacym z pewno$cia zmiana miejscowego planu nie moze spowodowaé zmiany
wartosci nieruchomosci objetych planem. W przypadku braku zmiany dotychczasowego przezna-
czenia i wykorzystania terenu musi istnie¢ pewnos¢, ze faktycznie uchwalenie planu nie spowoduje
wzrostu wartosci nieruchomosci. Przy czym nalezy mie¢ na wzgledzie faktyczny dotychczasowy
sposob zagospodarowania nieruchomosci, jak i ten okreslony w poprzednim planie miejscowym,
o ile taki obowigzywat. Ponadto nawet dopuszczenie mozliwosci lokalizacji budowli i obiektow ma-
tej architektury moze mie¢ wptyw na warto$¢ nieruchomosci”, sygn. akt II SA/O1 1201/14, System
Informacji Prawnej Lex, nr 1653252.
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nego. Jak wynika z wcze$niejszych ustalen dokonanych o brzmienie przepisow,
opftata planistyczna jest Swiadczeniem obligatoryjnym, powinna by¢ ustalana za-
wsze, gdy zaistniejg przestanki do jej wymiaru. Wydaje si¢ jednak, ze tak pu-
rystyczne podejécie do brzmienia ustawy moze przeczy¢ racjonalnosci zarowno
ustawodawcy, jak i organu stosujacego prawo. Jesli bowiem nawet bez wiedzy
specjalistycznej (a taka dysponuje rzeczoznawca majatkowy uczestniczacy w pro-
cesie wymierzania oplaty planistycznej) stwierdzi¢ mozna bezsprzecznie, ze nie
doszto do wzrostu warto$ci nieruchomosci (np. wskutek braku zmiany przezna-
czenia nieruchomosci), to zasadna bedzie rezygnacja z wymiaru i poboru optaty.
Inng sytuacja uzasadniajacg zaniechanie (cho¢ niewatpliwie bardziej ryzykowna,
bo trudniejsza do udowodnienia) bedzie swiadomos¢ organu wykonawczego, ze
koszty wymiaru i poboru tej optaty przerosna korzysci z niej spodziewane. W tej
sytuacji ekonomika postgpowania powinna zyska¢ prymat nad gramatyczng in-
terpretacja ustawy. W moim przekonaniu tylko w obu przedstawionych powyzej
sytuacjach (poza kontratypami wynikajacymi z samej ustawy o naruszeniu dys-
cypliny finanséw publicznych) nie powinno si¢ dochodzi¢ odpowiedzialnos$ci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych.

Zupehie inaczej wyglada odpowiedzialno$¢ organu wykonawczego za brak
wymiaru czy poboru optaty adiacenckiej (tu réwniez stwierdzono brak mozliwo-
$ci doszukiwania si¢ odpowiedzialno$ci organu stanowiagcego), bowiem warun-
kiem koniecznym do dochodzenia tej odpowiedzialno$ci musiatoby by¢ podjecie
uchwaty przez rade gminy o obowigzywaniu na terenie gminy omawianej opta-
ty. Jesli rada gminy nie podejmie uchwaty wprowadzajacej obowiazku ustalania
odprowadzania optaty adiacenckiej, to nie ma podmiotu, ktéoremu mozna by za-
rzuci¢ naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Nalezy wiec przyja¢ waru-
nek wstepny, ktérym jest istnienie stosownej podstawy prawnej — w przypadku
optaty adiacenckiej bedzie to uchwata wydana w sprawie wysokosci stawek i in-
nych warunkow dotyczacych wymiaru i poboru. Stanowczo nalezy wykluczy¢
mozliwo$¢ wymiaru optaty adiacenckiej przy braku uchwaty organu stanowiace-
g0, a na podstawie przepisow ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Przepisy
ustawy reguluja co prawda wszystkie zasadnicze elementy konstrukcyjne optaty
adiacenckiej, lecz brakuje przepisu udzielajacego kompetencji organowi wyko-
nawczemu do wskazania obowigzujacej na terenie gminy stawki optaty adiacenc-
kiej. Zaréwno z przepisu art. 98a, 107, jak i 46 ustawy, wynika warunek obowiazy-
wania uchwaty rady gminy w przedmiocie wysokosci stawki optaty adiacenckie;j.

Odpowiedzialnos¢ organu wykonawczego gminy za zaniechanie wymiaru lub
poboru omawianych optat powinna by¢, moim zdaniem, ograniczona do sytuacji,
w ktorej organ wykonawczy nie wymierza optaty adiacenckiej pomimo wystepo-
wania przestanek do jej wymiaru. Wydaje sig, ze jedynym przypadkiem, w ktorym
nalezy wykluczy¢ bezprawno$¢ zaniechania wymiaru oplaty przy jednoczesnym
istnieniu przestanek do jej wymiaru, jest ekonomika postgpowania i mozliwosé
przysporzenia dla budzetu samorzadowego. Jesli wigc organ wykonawczy po
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wstepnej ocenie sytuacji jest w stanie stwierdzi¢, iz koszty wymiaru optaty sa
wyzsze niz wysokos¢ dochodu budzetowego z tytutu optaty adiacenckiej, to niera-
cjonalne bedzie prowadzenie takiego postepowania. W przeciwienstwie do podat-
kéw i innych obligatoryjnych optat publicznych organ wykonawczy moze bowiem
rozwazy¢ zasadnos¢ wymiaru i poboru tej optaty, tak jak organ stanowiacy po-
winien rozwazy¢ zasadno$¢ wprowadzania oplaty adiacenckiej na terenie gminy.

Konkludujac przeprowadzone rozwazania, stwierdzi¢ mozna, ze ani opta-
ta planistyczna nie moze by¢ postrzegana jako bezwzglednie obligatoryjna, ani
optata adiacencka jako bezwzglednie fakultatywna. Nalezy wskaza¢ na wyrazne
$cieranie si¢ dwoch warto$ci nadrzednych znajdujacych swe oparcie w systemie
prawa — z jednej strony samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu teryto-
rialnego (przyktadem realizacji tego uprawnienia bedzie wola organu stanowig-
cego o braku optaty adiacenckiej) przejawiajacej si¢ w prawie rezygnacji z nie-
ktoérych dochodow wlasnych, a z drugiej strony nalezy pamigtaé, ze podmioty
publiczne powotane zostaty do realizacji zadan publicznych, a zeby wykonywac
te zadania, dysponowa¢ musza srodkami finansowymi.

Rezygnacja z wymiaru i poboru omawianych optat jest dopuszczalna zawsze
w przypadku optaty adiacenckiej (o ile organ dziata na podstawie i w granicach
prawa), a moze by¢ dopuszczalna w przypadku oplaty planistycznej, jesli jest
usprawiedliwiona co najmniej dwiema przestankami: ekonomika postepowania
oraz tym, ze dzialanie organu wykonawczego nie narusza ogdlnych zasad prawa.
Chodzi o to, czy zaniechanie poboru jest uzasadnione jakimi$ og6lnymi przestan-
kami (np. checig zainteresowania inwestoréw), czy tez jest wynikiem jednost-
kowego dziatania charakteryzujacego si¢ nie uznaniowos$cig (oparciem rozstrzy-
gnigcia na uznaniu organu), lecz dowolnoscia, co w tym drugim przypadku nalezy
traktowac jako naruszenie prawa, bez wzgledu o ktora optate chodzi. Jednoczesnie
nalezy mie¢ $wiadomo$¢, ze kazde uszczuplenie tych zasobow finansowych moze
negatywnie odbi¢ si¢ na jakos$ci realizowanych zadan publicznych. Stad tez sytu-
acja rezygnacji z naleznych dochodéw oprdocz uwzglednienia opisanych powyzej
przestanek powinna by¢ poprzedzona wazeniem korzys$ci i strat wynikajacych
z dobrowolnej rezygnacji z dochodéw publicznych.

PODSUMOWANIE

Optaty samorzadowe, zwlaszcza te, ktore zwigzane sa z wzrostem wartosci
nieruchomosci, sg 1 zapewne wciaz beda waznym z fiskalnego punktu widzenia
zrodtem dochodow budzetu gminnego. Dlatego wcigz aktualne pozostaje pytanie
o ich charakter i wynikajace stad uprawnienia organu samorzadowego. Stad tez
niestabngce zainteresowanie tg problematyka zarowno przedstawicieli nauki, jak
i praktyki. W publikacji podniesiono jeden z wazniejszych probleméw zwigza-
nych z wymiarem i poborem optat, a dotyczacy ich obligatoryjnosci. Problem jest
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o tyle ztozony, ze konstrukcja normatywna tych optat bywa bardzo zréznicowana,
a ustawodawca nie postuguje si¢ jednolitymi i spdjnymi definicjami, ktore jed-
noznacznie pozwalaja stwierdzi¢, czy wszystkie dochody z tytutu omawianych
optat nalezy traktowac¢ jako obligatoryjne, czy tez o ich fakultatywnos$ci moze
zdecydowac organ gminy.

LEGAL ACCESSIBILITY OF GIVNIG UP SELECTED OWN
INCOME OF MUNICIPALITIES

Summary

Local-governmental fees, especially those that are associated with an increase in property va-
lue, are and probably will continue to be an important form of a fiscal standpoint source of revenue
for municipal budgets. So, current question remains at the nature charges still and entitlement of self-
-governed organ result from there. Hence the continued interest of representatives of both the science
and practice issues are related to them.

The publication raised one of the major problems associated with the assessment and collec-
tion of fees, and for their obligatoriness. The problem is so complex that the construction standari-
zing these charges can be very varied, and the legislature does not use the uniform and consistent de-
finitions, which clearly lead to the conclusion that all revenues from these fees are to be treated
as a mandatory or their optionality may be decided by municipal body.
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