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Problematyka szeroko rozumianegoe planowania przestrzennego jest atrakcyjna

Oplata planistyczna - studium administracyjnoprawne HCXM %
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zarowno od strony teoretycznej jak i praktycznej. Od strony teoretycznej bowiem mimo
zainteresowania nig innych dyscyplin naukowych, nie byla dotgd przedmiotem szerszego
zainteresowania nauk prawnych, a w ich obrebie nauki prawa administracyjnego. Tylko
nicktére osrodki naukowe w kraju zajmuja sie ta problematyka, wsréd nich ~ w duzej mierze
za sprawg sp. profesora Wojciecha Szwajdlera — odrodek torunski.

Recenzowana praca utwierdza w przekonaniu, ze atrakcyjnos$¢ badaweza problematyki
planowania przestrzennego warta jest zainteresowania na szersza skalg. Planowanie
przestrzenne jest jedng z tych dziedzin prawa materialnego, ktora jak niewiele innych,
zastuguje na takie zainteresowanie. Tam wlasnie skupiajg si¢ podstawowe problemy
wspélczesnego prawa publicznego, a po czedci i prawa prywatne go.

W kontekécie tych stwierdzen wybdr obszaru badan ptzez Doktorantke i Jej
Promotorki trzeba uznaé za trafny; dajacy szanse na teoretyczne uogolnienia i praktyczna
przydatno$é uzyskanych wynikéw badan. Wybér ten dobrze $wiadezy o umiejetnosciach
koncentrowania si¢ na tym co atrakcyjne poznawczo, a jednoczesnie przydatne praktycznie.
Dobrze rokuje co do rozwoju naukowego Doktorantki.

Recenzowana rozprawa jest pracg starannie przygotowana, z wyraznie okrestonymi
celami i zakresem badad. Podstawowym celem pracy — jak pisze Autorka — jest calodciowe
ukazanie, w zwigzku z fragmentarycznym jak dotad zainteresowaniem literatury przedmiotu
problematyka  oplaty  planistycznej, ,.istoty tej instytucji jako $wiadczenia
publicznoprawnego” (s. 13). Celem uzupelniajagcym Autorka czyni pytanie o potrzebe
'utrzymywania tej oplaty we wspolczesnym polskim systemie planowania przestrzennego.
Szczegotowe cele 1 zakres pracy zostaly okreglone przez zespol problemow, ktdre Autorka
pracy podejmuje, a nie jest to, w przypadku tej problematyki, zadaniem tatwym. Uprzedzajac
dalsze oceny juz w tym miejscu trzeba zasygnalizowaé, ze Autorka pracy radzi sobie z tym

dobrze,



W ramach wskazanych celéw pracy Autorka formutuje okreélone tezy badawcze.
Przede wszystkim zaktada, ze w obecnie przyjetej przez ustawodawce konstrukeji prawne;j
oplaty planistycznej wysiepuja stabe \st:rony i to one sy przyczyng nieefektywnodci badanej
instytucji, co prowadzi w konsekwencji do tego, ze oplata — bedac daning publicznoprawna —
nie spelnia jednej ze swoich podstawowych funkciji, a mianowicic funkeji fiskalnej. To zad
jest konsekwencjg niedookreslenia podstawowych poje¢ konstruujacych te instytucije (,,zbycie
nieruchomosci”, .faktyczny sposob wykorzystania nieruchomosci™), jak réwniez luk w
regulacjach prawnych, umozliwiajacych uchylenie si¢ od zaptaty przedmiotowej daniny (np.
zbycie nieruchomosei w niewielkiej czesci przed uplywem ustawowego terminu, co do zad
pozostate] czgsci zawarcie umowy przedwstepne] z diugim terminem do zawarcia umowy
przyrzeczonej). Ponadto Autorka wskazuje, ze ustalanie oplaty planistycznej na wniosek
wiasciciela lub uzytkownika wieczystego nie zabezpiecza interesu finansowego podmiotu
zobowiazanego, poniewaz nie daje mu pewnosci co do wielkosci oplaty planistycznej w
momencie faktycznego zbycia nieruchomosci.

Przyjetym celom i tezom podporzadkowana zostata konstrukeja pracy. Praca sktada
sig z szesciu rozdziatow. _

W rozdziale pierwszym Autorka charakteryzuje regulacje prawne stanowigce podstawy
oplaty planistycznej. Analizuje historyczne uwarunkowania planowania przestrzennego od
1918 r., ze szczegdlnym uwzglednieniem instytucji zblizonych do oplaty planistyezncj
(pierwszymi regulacjami dotyczacymi odszkodowan za brak mozliwosci zabudowy terenu z
okresu miedzywojennego). Nastepnie przechodzi do aktualnych podstaw prawnych oplaty
planistycznej, od Konstytucji poczawszy, przez ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym ( inne ustawy na miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego koficzac.

Rozdzial drugi dotyczacy zagadnied terminologicznych, prowadzacych do odpowiedzi
na pytanie, jaka nazwa jest najbardziej wskazana dia oplaty, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Obok kwestii dotyczacych
aktualnie uzywanych pojeé¢ ,,oplata planistyczna” i ,renta planistyczna” Autorka rozwaza
dopuszczalnosé uzycia innych okreélen,

Rozdzial trzeci. po$wigcony zostal kwestiom charaktery prawnego oplaty
planistycznej. Ustalenie charakteru prawnego tej oplaty nie jest oczywiscie mozliwe bez
uprzedniego rozstrzygnigeia, czy oplata planistyczna jest podatkiem, oplata czy tez moze
doplata (przynalezng do szerszej kategorii niepodatkowych naleznoéci budzetowych), a
przesgdzenie tego ma istotny wplyw na wskazanie procedur znajdujgcych zastosowanie do

postgpowania w sprawie ustalenia oplaty.



Konstrukcja prawna oplaty planistycznej to przedmiot rozwazan Autorki w rozdziale
czwartym. W rozdziale tym Autorka wyjasnia m.in. pojecie ,nieruchomosdci” oraz ustalony
zakres odpowiedzialnosci wspotwlaseicieli oraz nastepcéw prawnych, wstepujacych do
postgpowania w sprawie ustalenia oplaty planistycznej w réznych okresach jego trwania.
Ponadto poddaje pod rozwage problem stawki procentowej oplaty, w szczegdlnodci w jakie]
wysokosci nalezy ja ustalié, ale tez czy mozna odstapi¢ od jej ustalenia w planie.

Kolejny szdsty rozdzial pracy to analiza malerialnoprawnych przestanck ustalenia
oplaty planistycznej. Rozdziat ten stanowi jedna z najwazniejszych czgéci pracy. Jest istotny
rowniez ze wzgledu na koniecznoséé odniesienia si¢ do wielu kwestii wigzacych sie z ww.,
przestankami, w  szczegélnodei pojecia »zbycie nieruchomosci”, formy rozstrzygnieé
administracyjnych ustalajgeych  oplate planistyczng, wreszcie kwestii dotyczacych
stwierdzenia niewaznosci planu micjscowego i jego wplywu na oplate planistyczna oraz
decyzje, ktora jg ustala.

Prace zamykajg syntetyczne wnioski kofcowe. Warto w tym miejscu podkreglié, ze
Autorka formutuje je réwniez na podstawie propozycji zmian dotad podejmowanych i na tym
tle formutuje uwagl de lege ferenda.

Przechodzge do kwestii merytorycznych to juz na wstepie chee podniedé, ze s one
podejmowane rzetelnie i wyczerpujaco.

Mimo ze oplata planistyczna tfunkejonuje w polskim porzadku prawnym od ponad
dwudziestu lat to ciggle wywoluje kontrowersje i to zaréwno w teorii i praktyce. Z uwagi na
to, ze wiele tych kwestii zostalo juz przesqdzonyéh w literaturze przedmiotu, Autorka
zasadnie koncentruje uwage na kwestiach nierozstrzygnigtych, dotyczacych przede wszystkim
charakteru prawnego oplaty, nastepstwa prawnego po stronie zbywey nieruchomosci, stawki |
procentowej, przestanek ustalenia oplaty i charakteru prawnego stosowanych decyzji
administracyjnych.

Jezeli chodzi o ustalenia badawcze Autorki w ww. kwestiach to cheiatbym juz w tym
miejscu podniesé, ze z wickszoscia twierdzen Autorki si¢ zgadzam. W szczegélnosei zgadzam
si¢ z tym, Ze oplata nie jest ani podatkiem, ani oplatg sensu stricto, Ma racje Autorka, ze oplata
planistyczna powinna by¢ kwalifikowana jako niepodatkowa naleznosé budzetowa. Poglad ten
Jest konsekwencjg analizy cech niepodatkowych nalesmosci budzetowych, w szczegdlnosci
doplaty, tj. obligatoryjnosci, jednostronnosci nakladania przez organ, udzial w kosztach
tworzenia udogodnien oraz nakladanic wylacznie na podmioty, ktérym przypisuje si¢ osigganie
korzysci. Podzielam poglad, ze nie ma watpliwosci co do koniecznosei obeiazania oplata

planistyczna wiadciciela lub uzytkownika wieczystego aklualnego z daty uchwalenia lub



zmiany planu miejscowego. Zgadzam sig z Autorka, ze wspélwladciciele nieruchomosci
powinni by¢ obcigzani optats planistyczng w czesciach odpowiadajycych posiadanych przez
nich udzialom, nie za$ solidarnie i ze decyzja ustalajgca oplate i zobowigzanego do Jj€j
uiszczenia kreuje zobowiazanie publicznoprawne, ktére — w przypadku Jej wydania przed
smiercig zbywey ~ objete bedzie sukcesja uniwersalng. Dlatego Autorka ma racje, ze
spadkobiercy zbywey nieruchomosci powinni braé udzial w postgpowaniu odwolawczym i w
postgpowaniu przed sadem administracyjnym. Tylko to moze zapewni¢ im odpowiednie
gwarancje procesowe i ochrone przed oplatg bezpodstawnie ustalona.

Zgadzam si¢ z Autorka, ze decyzja ustalajaca wysoko$¢ oplaty planistycznej jest
decyzjg zwigzang i konstytutywng, gdyz nie stwierdza ona jedynie zaistnienia przestanek do
wymierzenia oplaty, ale w nastepstwie jej wydania powstaje stosunek administracyjnoprawny
migdzy zbywea nieruchomodci a organem administracji publicznej. Dopiero wydanie decyzji,
nie zas przepisy prawa per se, obliguje strone do uiszezenia przedmiotowej daniny. Zgoda, ze
w przypadku decyzji ustalajacej oplatg planistyczna podkredlié trzeba koniecznodé
sformutowania jasnego i konkretnego rozstrzygnigeia oraz precyzyjnego okreslenia jej
adresata. Od tego rzeczywiscie zalezy skutecznosdé wykonania decyzji, zaréwno przez
podmiot zobowigzany, jak i organ.

Ma racje Autorka, Ze istnieje problem tzw. decyzji projektujacej, wydanej na wniosek
potencjalnego zbywcy nieruchomodci, jej charakter prawny jest postrzegany przez pryzmat
potocznych nazw, takich jak np. ,informacyjna”, ~projektujaca”. Stad tendencia do jej
traktowania w kategoriach swoich rodzaju interpretacji, niewigzacej wlasciciela lub
uzytkownika wieczystego nieruchomosci. Oczywiscie tak nie jest. Jest to niewgatpliwie
wiadcze rozstrzygniecie organu, zasadnie zaliczone przez Autorke do kategorii decyzji —
promesy realizacji inwestycji gminnych (drog publicznych kategorii gminnej, sieci
wodociggowych i kanalizacyjnych) dla obszaru »ulepszenia”,

To prawda, Ze optata planistyczna w obecnym ksztalcie jest konstrukcja niedoskonata.
Nie ma watpliwosci, ze konieczne jest przeksztalcenie formuly oplaty planistycznej |
dostosowanie jej do aktualnych warunkéw i potrzeb. Taki tez poglad expressis verbis
prezentuje Autorka i stad jej rozbudowane postulaty de lege ferenda. Zasadnie podnosi, ze
przede wszystkim niezbgdne jest przesadzenie wprost o charakterze prawnym oplaty
planistycznej, a co za tym idzie o procedurze ustalania oplaty planistycznej. Rzeczywiscie
zawarcie odpowiedniej regulacji wprost w przepisach u.p.z.p. zakonhczyloby watpliwosei w
tym zakresie. Niewatpliwie na uwage zashuguja kolejne propozycje zmian stanu prawnego,

doprecyzowujgce  poszezegélne normy prawne. Uregulowanie licznych watpliwoscet



dotyczacych oplaty planistycznej rzeczywiscie uczynitoby ja skuteczniejszym narzedziem
ekonomicznym przy uchwalaniu i zmianie planéw migjscowych i — tym samym — rozbudowy
infrastruktury w calym kraju.

To, ze z wigkszodcig tez i twierdzen Autorki zgadzam si¢ nie oznacza, ze W pracy nie
ma watkéw dyskusyjnych, poczawszy od kwestii systemowych a na detalicznych kwestiach
koniczac,

Te czes¢ recenzji rozpoczynam od sytuacji prawnoplanistycznej nieruchomosci
gruntowej na obszarze bez miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, o tyle
zmiang w wyniku uchwalenia planu miejscowego. Autorka zdaje sie nie dostrzegaé, ze
sytuacj¢ prawnoplanistyczng nieruchomosei na obszarze bez planu wyznacza nie tyle
faktyczne jej wykorzystywanie co tzw. ogélny porzadek przestrzenny obowigzujacy na tym
obszarze, ustalajacy owa sytuacie prawnoplanistyczng. Jezeli bowiem gmina, w zwigzku z
fakultatywnie przystugujacym jej wladztwem planistycznym, nie skorzysta z tego wladztwa i
dla okreslonych obszaréw nie uchwala planu migjscowego to tym samym godzi si¢, Ze na tym
obszarze bedzie obowigzywal 6w ogélny (w uproszezeniu - panstwowy) porzadek
przestrzennym ksztaltowany przepisami ustaw szczegolnych (chroniacych wartosei wysoko
cenione) i wymogami art. 61 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (dobre
sasiedztwo, dostgp do drogi publicznej itd.). To zas$, 7e ustawodawca wyraznie o tym nie
stanowi w zadnym razie nie zwalnia z obowiazku odkodowania owego systemu, w ktérym nie
ma miejsca dla jakiejkolwiek nieruchomogei, ktora nie miataby okreslonej swojej sytuacji
prawnoplanistycznej. Temu celowi podporzadkowana Jest zreszta decyzja o warunkach
zabudowy i zagospodarowania przestrzennego terenu, co do zasady deklaratoryjna, kiorej
celem jest wlasnie potwierdzenie owej sytuacji prawnoplanistycznej nieruchomosci z obszaru
bez planu miejscowego, a jezeli tak to notabene nie mozna zaakceptowaé powszechnego
niestety pogladu, ze przedmiotowa decyzja jest surogatem planu miejscowego.

Co do =za$§ charakteru prawnego miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego, to generaliie zgadzajgc sig z Autorka w slad zreszty za stosowng regulacja
prawng w lgj mierze, ze jest on aktem prawa miejscowego, trzeba zauwazy¢, ze nie jest to
takie oczywiste w odniesieniu do wszystkich treci planu, Owo posadowienie planu w rzedzie
aktow prawa miejscowego 1 zaliczenie przez doktryng do zrédel prawa, choé swoistych,
utwierdza Autorke w przekonaniu, ze plan ten jest aktem prawa powszechnie
obowiazujacego, wywotujacym skutki prawne jak kazdy inny akt tego typu. Poglad ten jest w

moim przekonaniu uproszczonym widzeniem charakteru prawnego planu miejscowego.



Biorge pod uwage zrdznicowany charakter tresci planu warto postawi¢ pytanie czy sam fakt
nazwania przez ustawodawce okreslonego aktu prawem powszechnie obowlazujgcym czyni
zen takie prawo, takze w czesei, w kidrej tresei tego aktu nic majg charakteru normatywnego
(warstwa informacyjna i analityczna). Nadto czy plan miejscowy nie ma po czesci cech akiu
indywidualnego? Oczywiscie mimo wszystko przychylam si¢ do pogladu, ze plan zawierajac
normy prawne powszechnie obowigzujgce jest aktem prawa miejscowego, ale nie jest to tak
jednoznaczne jak zdaje sie twierdzi¢ Autorka. Niezaleznie od tego to, ze plan miejscowy jest
aktem prawa miejscowego rodzi trudny do rozwigzania problem doktrynalny: ograniczen
sposobu wykonywania prawa wlasnosci w drodze aktu nizszego rzedu niz ustawa, co
pozostaje W sprzecznosci z unormowaniami konstytucyjnymi (wlasno$é mozna ograniczal
tylko w drodze ustawy, ktérg plan niewatpliwie nie jest), Reasumujge te czgs¢ wywodu chee
podkresli¢, ze problem charakteru prawnego miejscowego planu  zagospodarowania
przestrzennego ciggle budzi w literaturze istotne watpliwosci i kazda préba jednoznacznego
przesadzenia tej kwestii jest dyskusyijna.

Przechodzge do samej optaty planistycznej to nie moge zgodzié sie z Autorka, ze w
zwigzku z tym, iz zaden przepis prawa nie zabrania wprost ustalenia 0% stawki tej oplaty to
w planie miejscowym taka stawka moze byé ustalona. Autorka zdaje si¢ nie uwzgledniaé
tego, ze zasada ,,co nie jest zabronione jest dozwolone” nie ma zastosowania do organow
administracji publicznej i organéw Panstwa w ogole. Wreez przeciwnie organy te moga
dziataé tylko na podstawie prawa i w granicach tego prawa. Innymi stowy organ panstwa
moze podjaé dzialania dopiero wowczas gdy ma stosowng norm¢ kompetencyjng. Jezeli
zatem norma ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym odnosnie do stawki
oplaty planistycznej jest adresowana do organu administracji publicznej (rady gminy
uchwalajgcej plan) i zobowiazuje do ustalenia owej stawki w planie to organ nie moze sie od
tego obowigzku uchylié i w istocie jej nie ustalié, bo takie skutki wywoluje przeciez stawka
ustalona na poziomie 0%, o czym zreszta sama Autorka — przeczac sobie — pisze cho¢by na
s. 122, Nie bez przyczyny zatem orzecznictwo sadowe w tej mierze jest jednolite i nie
dopuszeza mozliwosci uchwalenia 0% stawki oplaty planistyczne;.

Trudno tez byloby podzielié poglad Autorki, ze beneticjentem oplaty planistycznej
jest wojt, burmistrz czy prezydent miasta (s. 84). Co prawda to on ustala przedmiotows oplate
w drodze whladczego rozstrzygniecia, ale przeciez oplata jest ponoszona na rzecz gminy
(budzetu gminy). Nie mozna wykluczyé, Zze ww. stwierdzenie jest uproszezeniem czy wrecz
lapsusem jezykowym, ale jezeli tak to nie sposob powstrzymac si¢ od postulatu zachowania

precyzji wypowiedzi.



Wreszcie podnie$¢ trzeba, ze praca ma w czeéci charakter komentarza do
obowigzujacych przepisdw. Niewatpliwie dla prawnika stan prawny jest wazny, jest
przedmiotem egzegezy oraz wnioskOw de lege lata | de lege ferenda, ale praca naukowa, a
takg ma by¢ dysertacja doktorska, powinna odnosi¢ si¢ do okredlonych instytucji prawnych t
tego myslenia kategoriami instytucji nieco zabraklo w pracy. Jest rzetelna epzegeza
obowigzujacego prawa, jego ocena i wynikajgce stad wnioski. Sa zasadne i rozbudowane
uwagi de lege ferenda, Sa oryginalne mysli. Jest duza rzetelnoéé w komentowaniu przyjetych
przez ustawodawcee rozwigzan. I to wszystko niewatpliwie wystarczy do pozytywnej oceny
recenzowanej rozprawy, ale gdyby Autorka wyszia jeszcze nieco poza owe rozwigzania
prawne 1 spojrzata na oplate planistyczng ogélniej, wlasnie w kategoriach uniwersalnej
instytucji prawnej to ocena bylaby jeszeze wyzsza.

Przechodzac do konkluzji stwierdzam, ze Autorka wykazata sie dobrg znajomoscia
problematyki objgtej zakresem tematycznym rozprawy. Umiejetnie dokonuje ocen zlozonych
zjawisk oraz wywolywanych przez nie skutkéw. Rozwazania cechuje umicjetnosé
koncentrowania sie na tym co wazne dla pracy, rzetelnosé argumentacii, a takze zadowalajacy
warsztat naukowy. Doktorantka umicj¢tnie dokonuje ocen zlozonych zjawisk oraz
wywolywanych przez nie skutkéw. Recenzowana rozprawa doktorska ma walory pracy
naukowej, bez wzgledu na to, ze niektore kwestie sg dyskusyjne.

Rozprawa zostata napisana poprawnym jezykiem. Tok wywodu jest przekonywujacy.
Autorka swobodnie porusza sie po poszczegélnych zagadnieniach, Na tle tych stwierdzen
tracg na znaczeniu drobne uchybienia formalne pracy.

Rozprawe mgr Karoliny Rokickiej-Murszewskiej oceniam pozytywnie. Uwazam, ze
odpowiada wymogom przewidzianym ustawa z dnia 14 marca 2003 1. o stopniach naukowych
i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule naukowym w zakresie sztuki (Dz.U. Nr 65,
poz. 395 ze zm.), stanowige — tak jak tego wymaga ustawodawca — oryginalne rozwiazanie
przywotanego na wsigpie problemu naukowego. Wskazuje na ogélng wiedzg teoretyczna
Doktorantki, a takze Jej umiejgtnos¢ samodzieinego prowadzenia pracy naukowe;.

Wnosze o dopuszezenie mgr Karoliny Rokickiej-Murszewskiej do publicznej obrony

przedlozonej rozprawy doktorskie;.
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