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Charakter prawny oplaty
planistycznej w swietle
orzecznictwa sadow
administracyjnych przed
wejSciem w Zycie ustawy

o finansach publicznych

z 27 sierpnia 2009 r. i po nim
Legal nature of a planning fee in the light of
judicial decisions of administrative courts which

were made before and after an entry into force
of the Public Finance Act of 27 August 2009

Streszczenie. Celem niniejszej publikacji jest prezentacja zagadnienia charakteru
prawnego oplaty planistycznej oraz ewentualnego stosowania do jej wymiaru
przepisow Ordynacji podatkowej. Przedmiotowe rozwazania oparte sa o analize
orzecznictwa sadéw administracyjnych zar6wno przed wejSciem w zycie ustawy
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z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, jak i po tym momencie. Przed
wejSciem w Zycie wspomnianej ustawy dominowat w orzecznictwie poglad,
wedle ktérego oplata planistyczna nie jest podatkiem, stanowi natomiast niepo-
datkowa nalezno$¢ budzetu gminy, do ktorej zastosowania nie maja przepisy
Ordynacji podatkowej. Podstawe takiego stanowiska upatrywano gléwnie w tym,
iz w ocenie sadéw administracyjnych oplata ta nie mogta by¢ uznana za podatek
w rozumieniu art. 6 Ordynacji podatkowej i nie byta ustalana przez organy po-
datkowe. Kontrowersje wokot charakteru prawnego optaty planistycznej nie usta-
ly takze po wejsciu w zycie ustawy o finansach publicznych z 2009 r. i to pomi-
mo faktu zamieszczenia w jej przepisach instytucji niepodatkowych naleznosci
budzetowych o charakterze publicznoprawnym. Niemniej jednak uzasadnione
wydaje sie twierdzenie, Ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych, w tym
najnowszym, wiodacym jest poglad, zgodnie z ktérym oplata planistyczna to
niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa o charakterze publicznoprawnym, do ktérej
na podstawie art. 67 ustawy o finansach publicznych stosuje sie odpowiednio
przepisy dziatu III Ordynacji podatkowej. Przy czym to ostatnie budzi w judyka-
turze kontrowersje, zwlaszcza wobec braku tej oplaty w katalogu niepodatko-
wych naleznos$ci budzetowych o charakterze publicznoprawnym z art. 60 ustawy
o finansach publicznych.

Stowa kluczowe: optata planistyczna; stosowanie Ordynacji podatkowej; niepo-
datkowe nalezno$ci budzetowe.

Abstract. This publication aims at presenting an issue of the legal nature of the
planning fee and an assessment of a potential application of the relevant provi-
sions of the Tax Law Act in this regard. Considerations, which are discussed in
this article are based on the analysis of the judicial decisions of administrative
courts which were made before an entry into force of the Public Finance Act of
27 August 2009, and those which have been were made after this period.
The opinion that the planning fee is not a tax but it is a non-tax liability of the
commune’s budget to which provisions of the Tax Ordinance do not apply domi-
nated judicial decisions made before the entry into force of above-mentioned act.
These decisions were grounded in administrative courts opinions that this fee
cannot be regarded as a tax within the meaning of Article 6 of the Tax Ordinance.
Moreover, courts’ decisions were not determined by tax authorities. Controver-
sies concerning the legal nature of the planning fee have not ceased even when
the Public Finance Act of 2009 entered into force. This happened despite the fact
that non-tax budget liabilities of a public law nature were included in the above-
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mentioned Act. Nevertheless, it seems justified to state that judicial decisions of
administrative courts, including the most recent judgments, were based on the
opinion that the planning fee is a non-tax budget liability of a public law nature.
Courts clarified that the provisions of the chapter III of the Tax Ordinance apply
mutatis mutandis to these fees. This view was derived from Article 67 of the
Public Finance Act. However controversies in judicature were raised, especially
because of the fact that Article 60 of the Public Finance Law does not enumerate
this fee in the catalogue of non-tax budget liabilities of a public law nature.

Keywords: planning fee; application of Tax Ordinance; non-tax budget liabili-
ties.

1. Wprowadzenie. Materialnoprawne
regulacje dotyczace oplaty planistycznej

Instytucja oplaty z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci w wyniku
uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, zwana w literaturze przedmiotu oplata lub renta
planistyczng', wprowadzona zostala do polskiego porzadku prawnego
ustawg z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym?’.
11 lipca 2003 r. ustawa ta zastapiona zostala aktualnie obowiazujaca
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?®, ktéra nie
zmienila znaczaco regulacji w zakresie przedmiotowej optaty. Ustawa ta
stanowi, ze jezeli w zwiazku z uchwaleniem miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego (dalej: planu miejscowego) albo jego
zmiang wartos¢ nieruchomosci wzrosta, a wiasciciel lub uzytkownik
wieczysty zbywa te nieruchomos$¢ w terminie pieciu lat od dnia, w ktérym
plan miejscowy albo jego zmiana staly sie obowiazujace, wojt, burmistrz
albo prezydent miasta pobiera jednorazowa optate ustalonga w tym planie,

Zob. I Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja doptat jako forma pozapodatkowych
danin publicznych, Krakéw 2006, s. 255.

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym (tekst jedn. Dz.U.
1999 nr 15 poz. 139, dalej: ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym lub u.z.p.).

3 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
(tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 1945, dalej: ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym lub u.p.z.p.).
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ktéra okreslona jest w stosunku procentowym do wzrostu wartosci
nieruchomosci i stanowi doch6d wlasny gminy, a jej wysoko$¢ nie moze
by¢ wyzsza niz 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci®.

Regulacje ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie pozwalajg okresli¢ jednoznacznie charakteru prawnego optaty plani-
stycznej. W szczego6lnosci ustawa ta nie wskazuje, czy wojt, burmistrz
(prezydent miasta) ustalajac przedmiotowq oplate, dziala jako organ po-
datkowy, czy tez jako organ wykonawczy gminy, jaka procedura poste-
powania wilasciwa jest w sprawach jej wymiaru oraz czy i w jakim zakre-
sie do oplaty planistycznej zastosowanie znajduja przepisy Ordynacji
podatkowej’. Podkresli¢ w tym miejscu nalezy, ze z uwagi na ,milczenie”
ustawodawcy w kwestii stosowania przepisow Ordynacji podatkowej do
omawianej oplaty warunkiem sine qua non ustalenia zakresu stosowania
do niej przepiséw tego aktu prawnego jest okreSlenie jej charakteru praw-
nego. Ma to istotne znaczenie nie tylko z perspektywy teorii prawa finan-
sowego, ale przede wszystkim dla praktyki organéw administracji pu-
blicznej. W pisSmiennictwie zwraca sie uwage, ze kwestia objecia danego
Swiadczenia Ordynacja podatkowa moze znaczaco zawazyC na prawach
i obowiazkach zobowigzanego, a w przypadku, gdy brakuje przepiséw
bezposrednio nakazujacych stosowanie tej ustawy do okreslonego $wiad-
czenia, jedyna przestanka pozwalajaca oceni¢ podleganie jej przepisom
jest kwalifikacja prawna tego $wiadczenia®. Uzasadnione wydaje sie
stwierdzenie, ze z sytuacja taka mamy do czynienia w przypadku optaty
planistycznej. Niedostatek regulacji ustawowej spowodowal, Ze sady ad-
ministracyjne, orzekajac w sprawach dotyczacych optaty planistycznej,
stanely przed koniecznoscia analizy jej charakteru prawnego, a co za tym
idzie — zakresu stosowania do niej Ordynacji podatkowej, co z kolei od lat
implikuje rozbieznos¢ stanowisk judykatury w tej kwestii. Celem niniej-

Art. 36 ust. 4 u.p.z.p., art. 37 ust. 31 4 u.p.z.p.

5  Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U. z 2018 r.
poz. 800, dalej: Ordynacja podatkowa lub o.p.).

6 A. Huchla, Swiadczenia, do ktérych stosuje sie Ordynacje podatkowq [w:]

R. Mastalski (red. nauk.), Ksiega jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza.

Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowiska,

Wroclaw 2001, s. 265-267.
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szego artykulu jest analiza charakteru prawnego oplaty planistycznej
w kontekscie tychze wilasnie rozbiezno$ci. Przy czym juz na wstepie nale-
zy podkresli¢, ze w orzecznictwie sadéw administracyjnych w sprawach
oplaty planistycznej wyr6zni¢ mozna wyraznie dwa etapy — przed wej-
éciem w zycie aktualnie obowigzujacej ustawy o finansach publicznych’,
w szczegolnosci art. 60—67 tej ustawy, i po nim.

2. Charakter prawny oplaty planistycznej
w orzecznictwie sagdow administracyjnych przed
dniem wejsScia w Zycie ustawy o finansach
publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.

Wobec podniesionych watpliwosci kluczowym zagadnieniem, przed
rozstrzygnieciem ktérego stanely sady administracyjne, bylo ustalenie,
czy oplata planistyczna stanowi $wiadczenie, o ktorym mowa w art. 2 § 1
pkt 1 o.p. Do $wiadczenn wymienionych w powotanym artykule przepisy
tego aktu prawnego stosuje sie w pelnym zakresie. Konsekwencja
zaliczenia oplaty planistycznej do podatkéw, optat lub niepodatkowych
naleznosci budzetow jednostek samorzadu terytorialnego byloby zatem
objecie jej Ordynacja podatkowa na podstawie przepiséw
uszczegotowiajacych zakres przedmiotowy stosowania niniejszej ustawy.

Do dnia wejscia w zycie obowigzujacej ustawy o finansach
publicznych w orzecznictwie sadéw administracyjnych, w tym
Naczelnego Sadu Administracyjnego, szczeg6lng uwage poswiecono
prébie odpowiedzi na pytanie, czy oplata, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4
u.p.z.p., jest podatkiem w rozumieniu art. 6 o.p. Analiza orzecznictwa
sadowoadministracyjnego od poczatku obowiazywania przepiséw
o oplacie planistycznej, a wiec w oparciu o przepisy zar6wno ustawy
o zagospodarowaniu przestrzennym, jak i pdZniejszej ustawy o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, do dnia wejscia w zycie
art. 60-67 u.f.p., pozwala sformulowa¢ wniosek, ze w okresie tym

7 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., tekst jedn. Dz.U. z 2017 r. poz. 2077 (dalej: ustawa
o finansach publicznych lub u.f.p.).
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w judykaturze ugruntowany zostal poglad, Ze oplata planistyczna nie
spehia przestanek kwalifikujacych ja jako podatek, a w konsekwencji nie
majq do niej zastosowania przepisy Ordynacji podatkowej, przy czym
sady, uzasadniajac swoje stanowisko, postugiwaly sie r6zng argumentacja.
W wyroku z dnia 3 wrzes$nia 2004 r.®, odwolujagcym sie do przepiséw
ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym, NSA stwierdza, Ze oplata
planistyczna ma co prawda cechy podatku w rozumieniu art. 6 o.p.,
poniewaz jest publicznoprawnym, nieodplatnym, przymusowym
i bezzwrotnym  Swiadczeniem na rzecz jednostki  samorzadu
terytorialnego, lecz wbrew wymaganiom przywolanej normy prawnej,
niewynikajacym z ustawy podatkowej, gdyz za ustawe taka trudno bytoby
uzna¢ ustawe o zagospodarowaniu przestrzennym. W ocenie sadu gdyby
ustawodawca chcial nada¢ przedmiotowej optacie status podatku lub innej
naleznosci niepodatkowej, do ktérej stosuje sie przepisy Ordynacji
podatkowej, uczynilby to wprost w ustawie o zagospodarowaniu
przestrzennym lub przynajmniej zobowiazalby do stosowania w tych
sprawach przepiséw Ordynacji podatkowej. Regulacji w tym zakresie nie
mozna domniemywaé, poniewaz o0 tym, czy przepisy te znajduja
zastosowanie przy wydawaniu okreSlonych decyzji, decyduje ustawa,
a sam fakt, ze przedmiotowa oplata jest dochodem budzetu gminy i ma
charakter publicznoprawny, to zdecydowanie za mato, aby uzna¢ jg za
podatek, nawet jezeli przez podatki rozumie sie w Ordynacji oplaty i inne
niepodatkowe naleznosci budzetowe’. Na tle przepiséw ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym analogiczne stanowisko
zajagt NSA w wyroku z dnia 25 maja 2009 r.'°, stwierdzajac, ze brak
podstaw, by uzna¢ ustawe ta, podobnie jak poprzedzajaca ja ustawe
o0 zagospodarowaniu przestrzennym, za ustawe podatkowa. W wyroku
tym sad konstatuje, ze w procedurze ustalania wysokosci oplaty
planistycznej zastosowanie maja przepisy Kodeksu postepowania

8 Wyrok NSA z dnia 3 wrze$nia 2004 r., OSK 520/04, Legalis nr 67942.

9 Tamze. Podobnie: wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2005 r., Il OSK 93/05, Legalis
nr 609659.

10 'Wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., Il OSK 826/08, Legalis nr 233388.
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administracyjnego’’. Skoro przepisy zaréwno ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym, jak i ustawy o planowaniu izagospodarowaniu
przestrzennym nie zobowigzuja organdéw ustalajagcych wysokos$¢
przedmiotowych oplat do postugiwania sie procedura podatkowa, to
przyja¢ nalezy, ze w sprawach tych oplat zastosowanie maja przepisy
k.p.a., zgodnie z art. 1 niniejszej ustawy'?. Zwréci¢ takze uwage nalezy,
ze NSA w uzasadnieniu omawianego wyroku nie ogranicza sie wylacznie
do stwierdzenia, Ze oplata z tytulu wzrostu warto$ci nieruchomosci
w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego nie stanowi
podatku w rozumieniu art. 6 0.p., ale uznaje ja za niepodatkowa naleznos¢
budzetu gminy, zaznaczajac jednoczesnie, iz taka kwalifikacja prawna nie
przesadza jeszcze o tym, ze w sprawach jej ustalania wlasciwe sa przepisy
Ordynacji podatkowej".

Analiza orzecznictwa NSA prowadzi do wniosku, Ze stanowisko,
zgodnie z ktérym oplata planistyczna nie stanowi naleznosci, o ktérej
mowa w art. 2 § 1 pkt 1 o.p.,, sad ten uzasadnia za pomoca
zréznicowanych argumentéw. W powolanym juz wyroku z dnia
3wrzesnia 2004 r. uznaje przedmiotowa oplate za S$wiadczenie
o charakterze nieodptatnym, podczas gdy w orzeczeniu z dnia 26 marca
2009 r."* NSA wyjasnia, ze oplacie planistycznej brak wymaganej przez
art. 6 o.p. cechy nieodplatnosci. Ponadto w ostatnim ze wskazanych
wyrokow sad wyraza poglad, Ze oplata planistyczna nie stanowi
Swiadczenia, o ktérym mowa w art. 2 § 1 pkt 1 o.p., gdyz Swiadczenia
wymienione w przepisach niniejszego artykulu ustalane lub okreslane sa
przez organy podatkowe, co nie ma miejsca w przypadku przedmiotowej
oplaty". Natomiast w wyroku z dnia 15 kwietnia 2008 r."® sad ten

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 — Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jedn.

Dz.U. z 2018 1. poz. 2096, dalej: k.p.a.).

12 'Wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., II OSK 826/08, Legalis nr 233388. Podobnie:
wyroki NSA: z dnia 22 czerwca 2007 r., IT OSK 935/06, Legalis nr 602176; z dnia 19
listopada 2008 r., II OSK 1316/07, Legalis nr 168820; z dnia 15 grudnia 2008 r.,
IT OSK 1600/07, Legalis nr 164590; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2005
r., IV SA/Wa 40/05, Legalis nr 93483.

13 'Wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., Il OSK 826/08, Legalis nr 233388.

14 'Wyrok NSA z dnia 26 marca 2009 r., IT OSK 438/08, Legalis nr 215508.

15 Tamze.
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podkresla, ze oplata ta nie moze zosta¢ objeta dyspozycja powolanego
artykuhy, gdyz nie wynika z ustawy podatkowej, wykazuje jednak pewne
cechy optaty w rozumieniu Ordynacji podatkowej, przyktadowo,
pobierana jest przez organ podatkowy, tj. wdjta, burmistrza badz
prezydenta miasta. Zwroci¢ w tym miejscu uwage nalezy na to, ze tylko
w nielicznych orzeczeniach NSA rozwaza kwestie, czy wdjt, burmistrz
(prezydent miasta), wymierzajac oplate planistyczna, dziala jako organ
podatkowy, czy tez jako organ wykonawczy gminy, podczas gdy
uzasadnione wydaje sie twierdzenie, Ze poszukiwanie odpowiedzi na
pytanie, czy oplata planistyczna stanowi $wiadczenie, o ktérym mowa
w art. 2 § 1 pkt 1 o.p., rozpoczac nalezy od rozstrzygniecia tegoz wiasnie
zagadnienia. Warunkiem sine qua non uznania danego Swiadczenia za
podatek, oplate lub niepodatkowa naleznos¢ budzetowa jest bowiem
spelnianie przez to S$wiadczenie wskazanej w niniejszym artykule
przestanki ustalenia lub okres§lenia wysoko$ci tego $wiadczenia przez
organy podatkowe. W wyroku z dnia 7 listopada 2001 r."” NSA uznat,
ze do oplaty z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci w zwiazku
z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego zastosowanie maja
przepisy Ordynacji podatkowej, gdyz, w ocenie sadu, nie ma watpliwosci,
ze wojt, burmistrz badz prezydent miasta zobowigzani do jej pobierania sq
organami podatkowymi, w rozumieniu art. 13 § 1 pkt 1 o.p.

Niezaleznie od istniejacych rozbieznosci i przyjetej argumentacji do
dnia wejscia w zycie ustawy o finansach publicznych z 2009 r. jako do-
minujaca jawila sie linia orzecznicza, w ktorej NSA wyraza poglad,
ze optata planistyczna nie jest podatkiem ani innym $wiadczeniem, o kt6-
rym mowa w art. 2 § 1 pkt 1 o.p. i nie stosuje sie do niej przepiséw tego
aktu prawnego. Wojewdédzkie Sady Administracyjne podzielity stanowi-
sko NSA w omawianej kwestii'®. Do momentu wejécia w zycie art. 60—67

16 'Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2008 r., IT OSK 408/07, Legalis nr 123883.

17" 'Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2001 r., IT SA/Gd 1948/01, Legalis nr 55776.

18 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2004 r., IV SA 3013/03, Legalis
nr 1134250; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2005 r., IV SA/Wa 40/05,
Legalis nr 93483; wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 listopada 2005 r., II SA/Bd
858/05, Legalis nr 583050; wyrok WSA w Gdansku z dnia 7 marca 2007 r., IT SA/Gd
24/07, Legalis nr 160646; wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2007 r., IV
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u.f.p. utrwalona zostata linia orzecznicza wojewodzkich sadéw admini-
stracyjnych, zgodnie z ktéra przepisy Ordynacji podatkowe]j nie znajduja
zastosowania do optaty planistycznej. Analiza orzecznictwa sagdowoadmi-
nistracyjnego w sprawach dotyczacych przedmiotowej oplaty prowadzi
zatem do konstatacji, ze do 1 stycznia 2010 r. sady administracyjne pre-
zentowaly ugruntowane stanowisko, ze przepisy zadnego z obowiazuja-
cych aktow prawnych nie stanowia podstawy do stosowania w sprawach
tych Ordynacji podatkowej.

3. Watpliwosci wokol charakteru prawnego
oplaty planistycznej i zakresu stosowania
do niej przepisow Ordynacji podatkowej
w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym
po wejsciu w zycie ustawy o finansach
publicznych z dnia 27 sierpnia 2009 r.

Z dniem wejScia w zycie 1 stycznia 2010 r. ustawy o finansach
publicznych obowiazywa¢ zaczely przepisy okreslajace rezim prawny
wiasciwy dla niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze
publicznoprawnym, stanowiacych heterogeniczng kategorie naleznosci
publicznoprawnych'®. Wydawa¢ by sie moglo, Ze od momentu wejscia
w zycie powyzszych regulacji charakter prawny oplaty planistycznej nie
bedzie budzit juz kontrowersji. Niewatpliwie oplata ta jako niepodatkowy
dochéd budzetu gminy ustalany przez wdjta, burmistrza badz prezydenta
miasta dziatajacego w sprawach jego wymiaru jako organ wykonawczy
gminy, a nie organ podatkowy, speinia przestanki kwalifikujace do
uznania jej za niepodatkowa naleznos¢ budzetowa w rozumieniu art. 60
u.f.p. Zwréci¢ w tym miejscu uwage nalezy na to, ze wdjt (burmistrz,

SA/Wa 2431/06, Legalis nr 282525; wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 lipca 2007 r.,
IV SA/Wa 807/07, Legalis nr 102630; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 30 lipca
2009 r., IT SA/Go 373/09, Legalis nr 405101.

19 Zob. A. Miernik, Problematyka podstawy prawnej postepowania w sprawie zwrotu dotacji
udzielanych z budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Prawo Budzetowe Parstwa
i Samorzadu” 2016, nr 4, s. 85, DOL: http://dx.doi.org/10.12775/PBPS.2016.024.
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prezydent miasta) to organ administracji publicznej o niejednolitych
kompetencjach, a podstawowym aktem prawnym, ktéry okresla zadania,
jakie on pelni, jest ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym?, ktéra w art. 26 ust. 1 stanowi, Ze jest on organem
wykonawczym gminy. Natomiast na mocy art. 13 § 1 pkt 1 o.p. wdijt,
burmistrz, prezydent miasta jest organem podatkowym [ instancji,
stosownie do swojej wlasciwosci. Ustawa o  planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym nie okre§la wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta) jako organu podatkowego wlasciwego w sprawach
optaty planistycznej, lecz wskazuje jedynie, ze organy te uprawnione sg
do wydania decyzji ustalajacej jej wysoko$¢®'. Trafny zatem wydaje sie
wniosek, Ze wojt (burmistrz, prezydent miasta), ustalajac oplate
planistyczna, dziala jako organ wykonawczy gminy (organ administracji
samorzadowej wlasciwy w sprawach zagospodarowania przestrzen-
nego)?. W literaturze przedmiotu podkreéla sie, Ze przyczyna wprowa-
dzenia instytucji niepodatkowych naleznosci budzetowych do u.f.p. bylo
przede wszystkim odroznienie ich od naleznosci niepodatkowych, ktérych
dotyczy Ordynacja podatkowa®, oraz wskazanie organéw wiasciwych do
wydawania decyzji w ich sprawach, z uwagi na to, Ze obszar ten nie
nalezy do kompetencji organéw podatkowych?.

Analiza dorobku judykatury sadowoadministracyjnej po 1 stycznia
2010 r. prowadzi do wniosku, ze wejscie w zycie art. 60-67 u.f.p. nie
usuneto watpliwosci co do charakteru prawnego optaty planistycznej
i zakresu stosowania do niej przepiséw Ordynacji podatkowe;j.

Stanowisko NSA na temat kwalifikacji prawnej optaty, o ktorej
mowa w art. 36 ust. 4 u.p.z.p., po wejsciu w zycie ustawy o finansach

20 Tekst jedn. Dz.U. z 2018 r. poz. 994.

21 P, Pietrasz, R. Suwaj, Procedura wymierzenia optaty planistycznej [w:] G. Liszewski
(red.), Opftaty samorzqdowe w Polsce — problemy praktyczne, Biatystok 2010, s. 212;
L. Etel, Renta planistyczna i optata adiacencka jako niepodatkowe naleznosci
budzetowe [w:] G. Liszewski (red.), Opfaty..., s. 86-87.

22 1, Etel, Renta..., s. 87.

23 B. Kucia-Gusciora [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 433.

24 K. Kleszczewski [w:] H. Dzwonkowski, G. Gotebiowski (red.), Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz prawno-finansowy, Warszawa 2014, s. 133.
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publicznych z 2009 r. nie jest jednolite. W wyroku z dnia 7 kwietnia
2016 1., orzekajagc w sprawie dotyczacej stosowania przepisow
Ordynacji podatkowej o przedawnieniu zobowigzan podatkowych do
oplaty planistycznej, NSA powoluje sie na swoje wczeSniejsze
orzecznictwo i powtarza argumenty uzasadniajace poglad, Ze oplata
planistyczna nie jest podatkiem i nie ma do niej zastosowania Ordynacja
podatkowa. Rozwazania, czy podstawe do stosowania przepiséw
Ordynacji o przedawnieniu do oplaty planistycznej stanowi odestanie
zart. 67 u.fp. sad ogranicza jedynie do wskazania, ze kwestie
przedawnienia roszczen zwiazanych ze wzrostem warto$ci nieruchomosci
w sposob wyczerpujacy reguluje art. 37 ust. 4 u.p.z.p., nie mozna wiec
réwnolegle stosowa¢ art. 68 § 1 o.p. na podstawie art. 67 u.f.p.”
W powolanym orzeczeniu sad nie podejmuje wiec analizy, czy oplata
planistyczna jest niepodatkowa naleznoscia budzetowa w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych i czy w zwigzku z tym dotyczy jej
odestanie z art. 67 tej ustawy. Zwazywszy nha zawarte ponadto
w uzasadnieniu omawianego wyroku stwierdzenie, ze wejscie w zycie
art. 60—67 u.f.p. nie zalazlo zadnego odzwierciedlenia w tekscie ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym®’, powstaje pytanie, czy
w ocenie NSA odestanie z art. 67 u.f.p. nie dotyczy optaty planistycznej,
czy tez z uwagi na uregulowanie kwestii przedawnienia roszczen
zwigzanych ze wzrostem wartosci nieruchomosci w ustawie o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, sad nie podjat dalszej analizy
omawianego zagadnienia.

Poglebione rozwazania na temat trafnosci wywodzenia z brzmienia
art. 60 i 67 u.f.p. obowigzku stosowania do optaty planistycznej przepiséw
dzialu III o.p. zauwaza sie natomiast w wyroku NSA 2z dnia
2 pazdziernika 2015 r.» W wyroku tym sad zwraca uwage, ze przedmio-

%5 Wyrok NSA z dnia 7 kwietnia 2016 r., II OSK 1928/14, Legalis nr 1510924,
Podobnie: wyrok NSA z dnia 22 stycznia 2018 r., II OSK 1243/17, Legalis
nr 1787738.

% Tamze.

%7 Tamze.

28 Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2015 r., I OSK 148/14, Legalis nr 1362568.
Podobnie: wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2015 r., II OSK 880/14, Legalis nr 1776315.
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towa oplata nie zostala wymieniona w art. 60 u.f.p., dlatego tez przepisy
tego artykulu mogg mie¢ do niej zastosowanie pod warunkiem, ze oplate
tg, bedaca dochodem wilasnym gminy, zakwalifikuje sie jako
niepodatkowa naleznos¢ budzetowa o charakterze publicznoprawnym.
I'wtym przypadku NSA podkres$la, ze po wejSciu w zycie ustawy
o finansach publicznych w art. 36 i 37 u.p.z.p. nie zawarto zadnych
odestan do przepiséw Ordynacji podatkowej, co jest powszechnie przyjeta
technikq legislacyjna w przypadku, gdy prawodawca chce wskazac
przepisy zamieszczone w innej ustawie, uzupelniajace lub odmiennie
regulujgce sprawy normowane dang ustawg. Co wiecej, zdaniem sadu,
zamieszczone w art. 67 u.f.p. odestanie do odpowiedniego stosowania
przepisow dziatu III o.p. jest malo precyzyjne i zbyt szerokie bez
wskazania, ktére przepisy tego dzialu maja zastosowanie do
poszczego6lnych niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze
publicznoprawnym. Dalej sad argumentuje, ze wyliczy¢ mozna wiele
przykladéw ustaw materialnoprawnych, w ktorych expressis verbis
zamieszczono odestanie do odpowiedniego stosowania dziatu III o.p.,
w szczegblnosci przykladem takim jest chociazby sama ustawa
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktéra w art. 37e
zawiera takie odestanie w sprawach nieuregulowanych dotyczacych kar
pienieznych. W konkluzji NSA stwierdza, ze wejScie w Zycie ustawy
o finansach publicznych niewiele zmienito w sprawach dotyczacych
optaty planistycznej, aktualne pozostaly watpliwosci wskazywane
wczeSniej w orzecznictwie i istnieje prawdopodobienistwo, iz sam
ustawodawca ma problem z tym, ktore srodki publiczne zaliczy¢ do
niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publiczno-
prawnym”. W omawianym orzeczeniu NSA nie stwierdza wiec
jednoznacznie, ze oplata, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 u.p.z.p., jest
niepodatkowa naleznoscia budzetowa w rozumieniu art. 60 u.f.p.
Jednoczesnie, w ocenie sadu, odpowiednie stosowanie dziatu III o.p.
w sprawach dotyczacych oplaty planistycznej na podstawie odestania
zart. 67 uf.p. mozliwe jest wylacznie przy zalozeniu takiej wiasnie

2 Tamze.
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kwalifikacji prawnej tej optaty. Co istotne, w orzeczeniu tym NSA zwraca
uwage na koniecznos¢ dostosowania przepisOw ustaw stanowigcych
materialnoprawng podstawe dla poszczegblnych niepodatkowych
naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym do regulacji
wynikajacych z art. 60—67 u.f.p.

Jeszcze inne stanowisko na temat charakteru prawnego oplaty
planistycznej NSA prezentuje w postanowieniu z dnia 22 listopada
20171, w ktérym stwierdza, iz nie ulega watpliwosci, ze oplata
planistyczna, bedac dochodem budzetu gminy od dnia 1 stycznia 2010 r.,
kwalifikuje sie do niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze
publicznoprawnym, czego konsekwencja jest jej podleganie pod
dyspozycje art. 67 u.f.p.

W orzecznictwie wojewddzkich sadéw administracyjnych réwniez
brak zgodnosci, czy oplata z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci
w zwiazku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego stanowi niepo-
datkowa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu ustawy o finansach publicz-
nych, przy czym dominujaca wydaje sie by¢ linia orzecznicza, zgodnie
z ktorg przedmiotowa oplata jest srodkiem publicznym, o ktérym mowa
w art. 60 tej ustawy. W wyroku z dnia 5 lipca 2017 r.>’ WSA w Poznaniu
stwierdza, ze oplate planistyczng bezsprzecznie zaliczy¢ nalezy do niepo-
datkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym
okreslonych w art. 60 pkt 7 u.f.p., gdyz jest ona dochodem, ktéra jednost-
ka samorzadu terytorialnego pobiera na podstawie przepisu odrebnej
ustawy”>. W wyroku tym sad wskazuje zatem precyzyjnie do jakiej kate-
gorii z wymienionych w katalogu niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych o charakterze publicznoprawnym zaliczy¢ oplate z tytulu wzrostu
wartosci nieruchomosci. WSA we Wroclawiu w orzeczeniu z dnia

30 Postanowienie NSA z dnia 22 listopada 2017 r., IT OSK 2885/17, Legalis nr 1700818.

31 'Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 lipca 2017 r., IIT SA/Po 18/17, Legalis nr 1636200.

32 Podobnie: wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 sierpnia 2016, II SAB/Kr 91/16, Legalis
nr 1538807; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 grudnia 2014 r., I SA/Sz 732/14,
Legalis nr1182229; wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 pazdziernika 2013 r., I SA/Kr
761/13, Legalis nr 794489; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 wrzes$nia 2014,
I SA/Sz 134/14, Legalis nr 1105643.
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4 grudnia 2015 r.* uznaje natomiast, ze jednoznaczne okreélenie charak-
teru prawnego oplaty planistycznej znalazto sie dopiero w ustawie o fi-
nansach publicznych z 2009 r. Z kolei WSA w Gdansku w wyrokach
z dnia 20 listopada 2013 r.** postuguje sie sformulowaniem, Ze oplate
planistyczng ,,0ocenia sie jako niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa w ro-
zumieniu art. 60 u.f.p.”*. We wszystkich powolanych orzeczeniach wo-
jewddzkie sady administracyjne prezentuja stanowisko, ze w stanie praw-
nym od 1 stycznia 2010 r. podstawa do stosowania do oplaty planistycznej
odpowiednio przepiséw dziatu IIT o.p. jest art. 67 u.f.p. Nie oznacza to,
Ze w orzecznictwie wojewddzkich sadéw administracyjnych nie wystepu-
ja poglady odmienne. W wyroku z dnia 19 kwietnia 2017 r.* WSA
w Warszawie argumentuje, ze po wejsciu w zycie art. 60-67 u.f.p. nie
doszto do zmiany przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym. W innym orzeczeniu, z dnia 28 listopada 2017 r.¥, sad ten
stwierdza, ze brak podstaw do stosowania dzialu III o.p. na podstawie
odestania z art. 67 u.f.p. Zdaniem sadu, skoro w art. 37 u.p.z.p. nie za-
mieszczono odestania do odpowiedniego stosowania dziatu III o.p., pod-
czas gdy uczyniono to w nastepnym przepisie art. 37e tej ustawy, to uznac
nalezy, ze Ordynacja podatkowa ma zastosowanie wylacznie wowczas,
gdy przepisy materialnoprawnej ustawy regulujacej dana nalezno$¢ za-
wierajq odeslanie do stosowania tego aktu prawnego™®.

4. Podsumowanie

Analiza orzecznictwa sadéw administracyjnych prowadzi do wniosku,
ze charakter prawny oplaty planistycznej budzit watpliwosci od poczatku

33 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 grudnia 2015 r., III SA/Wr 536/15, Legalis
nr 1399416.

3% Wyroki WSA w Gdarisku z dnia 20 listopada 2013 r.: II SA/Gd 595/13, Legalis

nr 872020; 1T SA/Gd 607/13, Legalis nr 767025.

Tamze.

36 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 19 kwietnia 2017 r., IV SA/Wa 3330/16, Legalis
nr 1709296.

37 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 listopada 2017 r., [V SA/Wa 2238/17, Legalis
nr 1711373.

38 Tamze.
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obowigzywania przepisow regulujacych przedmiotowa optate. Przed
wejSciem w zycie art. 60-67 uf.p. w judykaturze sadéw
administracyjnych poszukiwano przede wszystkim odpowiedzi na
pytanie, czy ta publicznoprawna nalezno$¢, bedaca dochodem budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego (gminy) i wymierzana przez organy
niedzialajace w sprawach jej ustalania jako organy podatkowe, jest
podatkiem w rozumieniu art. 6 o.p., czy tez innym S$wiadczeniem,
o ktéorym mowa w art. 2 § 1 pkt 1 tego aktu prawnego. ZaloZenie, ze
omawiana oplata jest takim wlasnie Swiadczeniem, prowadzitoby bowiem
do wniosku o mozliwosci stosowania do niej przepisow Ordynacji
podatkowej w pelnym zakresie. Sady administracyjne, w tym NSA,
jeszcze przed wejsciem zycie ustawy o finansach publicznych z 2009 r.
zajely w tej kwestii w zasadzie jednolite stanowisko, zgodnie z ktérym
oplata planistyczna nie jest podatkiem i nie maja do niej zastosowania
przepisy Ordynacji podatkowej na podstawie art. 2 § 1 pkt 1 niniejszej
ustawy. Trudno nie zgodzi¢ sie z pogladem, Ze do dnia wejsScia w Zycie
obowigzujacej ustawy o finansach publicznych brak bylo podstaw do
stosowania do oplaty planistycznej przepisow Ordynacji podatkowej,
gdyz oplata ta nie moze zosta¢ uznana za podatek w rozumieniu art. 6 o.p.
Nie jest takze innym $wiadczeniem wymienionym w przepisach art. 2 § 1
pkt 1 o.p. Wydaje sie jednak, ze o tym ostatnim nie przesadza kwestia
ewentualnej nieodptatnosci badZ odptatnosci optaty planistycznej lub jej
wynikania z ustawy podatkowej, lecz fakt, iz oplata ta ustalana jest,
wbrew dyspozycji art. 2 § 1 pkt 1 o.p., przez organy, ktére w sprawach jej
wymiaru nie dzialajq jako organy podatkowe. Nieodptatno$¢ i wynikanie
z ustawy podatkowe]j to niewatpliwie cechy podatku w rozumieniu art. 6
0.p. Bezspornym jest takze, ze Ordynacja podatkowa w art. 3 pkt 3
stanowi, ze ilekro¢ w ustawie tej mowa jest o podatkach rozumie sie przez
to rowniez m.in. oplaty i niepodatkowe naleznosci budzetowe. Zwrocic¢
jednak uwage nalezy, ze definicja z art. 3 pkt 3 o.p. stworzona zostata na
potrzeby tego aktu prawnego, by umozliwi¢ stosowanie jego przepiséw do
pozostatych $wiadczen objetych jego zakresem przedmiotowym w takim
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samym stopniu jak do podatkéw. Tres¢ art. 6 o.p. zawiera wedle
powszechnie akceptowanego pogladu definicje legalng podatku®, ktéra
wymaga, by Swiadczenie to bylo nieodplatne i wynikalo z ustawy
podatkowej. Podkresli¢ jednak nalezy, Zze pojecie niepodatkowych
naleznosci budzetowych posiada w Ordynacji podatkowej wtasng
definicje ustawowa (art. 3 pkt 8), ktéra nie zaklada cechy nieodptatnosci
i wynikania z ustawy podatkowej.*’ Pojecie oplaty nie doczekalo sie jak
dotad definicji legalnej, lecz zgodnie z utrwalonym pogladem doktryny
i judykatury, podstawowa, a zarazem jedyna odrozniajaca optate od
podatku cechg tego $wiadczenia jest odplatno$é.*’ Wobec powyzszego
wydaje sie, Ze argumentem jednoznacznie przesadzajacym o tym, Ze
oplata planistyczna nie jest Swiadczeniem, o ktérym mowa w art. 2 § 1 pkt
1 o.p. jest fakt, iz nie jest ona ustalana przez organy podatkowe.
Paradoksalnie argument ten podnoszony byt w orzecznictwie sadéw
administracyjnych stosunkowo rzadko.

Wydawa¢ by sie moglo, ze wejscie w zycie ustawy o finansach pu-
blicznych z 2009 r. usunie wszelkie watpliwosci, zaréwno co do charakte-
ru prawnego oplaty planistycznej, jak i co do zakresu stosowania do niej
Ordynacji podatkowej. O ile jednak zamieszczenie w przepisach ustawy
o finansach publicznych instytucji niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych o charakterze publicznoprawnym oceni¢ nalezy pozytywnie,
w sprawie oplaty planistycznej okazalo sie to zabiegiem niewystarczaja-
cym. W $lad za wprowadzeniem do ustawy o finansach publicznych
przedmiotowej instytucji konieczne stalo sie dostosowanie przepiséw

3 M. Niezgédka-Medek [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser,
A. Kabat, M. Niezgddka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2004,
s. 53.

Podobnie odnoénie ,wynikania z ustawy podatkowej”: T. Brzezicki, W. Morawski,
Stosowanie Ordynacji podatkowej do Swiadczeri publicznoprawnych uzyskiwanych
przez jednostki samorzqdu terytorialnego w Swietle orzecznictwa sqdéw administra-
cyjnych [w:] G. Liszewski (red.), Opfaty..., s. 21.

Zob. B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2003, s. 36; wyrok
NSA z 11 marca 2015 r., IT GSK 64/14, Legalis nr 1217608; wyrok NSA z dnia 18 lip-
ca 2018r., II FSK 1774/16, Legalis nr 1833537; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 lipca
2018 r., III SA/Po 173/18, Legalis nr 1806073; wyrok WSA w Gdansku z dnia
5 kwietnia 2018 r., I SA/Gd 184/18, Legalis nr 1761189.
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ustaw materialnoprawnych do nowych regulacji. Tymczasem ustawodaw-
ca wykazat sie w tej kwestii niekonsekwencja, zawierajac odestanie do
odpowiedniego stosowania dziatu III o.p. w przepisach niektérych ustaw
materialnego prawa administracyjnego, a w innych nie. Oplata planistycz-
na niewatpliwie spelia przestanki kwalifikujace ja jako niepodatkowa
naleznos$¢ budzetowa w rozumieniu art. 60 u.f.p., co oznacza, iz zastoso-
wanie ma do niej odestanie do odpowiedniego stosowania dziatu III o.p.,
zawarte w art. 67 u.f.p. Stanowisko sadéw administracyjnych, w tym
NSA, jest w tej kwestii jednak nadal podzielone. W wiekszosci sady ad-
ministracyjne akceptuja poglad, ze oplata planistyczna to niepodatkowa
nalezno$¢ budzetowa o charakterze publicznoprawnym, spotka¢ mozna
jednak stanowiska odmienne. Sformulowa¢ mozna wniosek, zZe istniejace
w judykaturze, w tym najnowszej, rozbieznosci pogladéow w tej kwestii
spowodowane s3 dwoma przyczynami. Po pierwsze, oplata planistyczna
nie zostala wymieniona w art. 60 u.f.p. Po drugie, po wejsciu w zycie art.
60—67 u.f.p. nie dostosowano przepiséw ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym do nowych regulacji poprzez zamieszczenie
w nich odestania do odpowiedniego stosowania dziatu IIT 0.p. w sprawach
optaty planistycznej. W polaczeniu obie te przyczyny utrudniajq ustalenie
jednoznacznej podstawy prawnej do uznania optaty planistycznej za nie-
podatkowa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu ustawy o finansach pu-
blicznych. O ile jednak zawarty w art. 60 u.f.p. katalog niepodatkowych
naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym ma charakter
jedynie przykladowy, a rozszerzanie go o kolejne elementy nie wydaje sie
by¢ celowe, o tyle wnioskowac nalezy de lege ferenda przeprowadzenie
zamian systemowych majacych na celu zsynchronizowanie przepiséw
ustaw materialnoprawnych, regulujacych poszczegélne niepodatkowe
naleznosci budzetowe, z regulacjami art. 60—67 u.f.p.
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