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Wyrok
z 4 lipca 2008 r.

SENTENCJA

Naczelny Sad Administracyjny w sktadzie: Przewodniczacy: sedzia NSA Bozena Walentynowicz S¢dziowie
sedzia NSA Zofia Flasinska ( spr.) sedzia NSA Andrzej Gliniecki Protokolant Monika Dworakowska po
rozpoznaniu w dniu 4 lipca 2008 r. na rozprawie w Izbie Ogdélnoadministracyjnej sprawy ze skargi kasacyjnej
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w S. od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego

w Gdansku z dnia 31 stycznia 2007 r. sygn. akt I SA/Gd 394/06 w sprawie ze skargi J. B. na decyzj¢
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w S. z dnia [...] kwietnia 2006 r., nr [...] w przedmiocie oplaty

z tytulu wzrostu warto$ci nieruchomosci oddala skargg kasacyjna.

UZASADNIENIE

Wyrokiem z dnia 31 stycznia 2007 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku w sprawie ze skargi J. B.,
uchylit decyzjg Samorzadowego Kolegium Odwolawczego w S. z dnia [...] kwietnia 2006 r. nr [...] oraz
utrzymang nig w mocy decyzj¢ Wojta Gminy S. z dnia [...] sierpnia 2005 r. o nr [...], ktéra ustalono dla J. B.
jednorazowa optatg w kwocie 10 030 ztotych z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci tj. dziatek o nr [...]

o powierzchni [...] ha, nr [...] o powierzchni [...] hainr [...] o powierzchni [...] ha potozonych w obrebie B.,
gmina S. Powyzsza oplata zostata natlozona w wyniku zmiany funkcji powyzszych dzialek w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego. W decyzji zaznaczono, iz winna by¢ ona uiszczona solidarnie z H. B.
Uzasadniajac swoje rozstrzygnigcie Sad I instancji podni6st, iz skarzacy w toku postgpowania administracyjnego
domagat si¢ uwzglednienia naktadéw poniesionych przez niego w celu uzyskania wyzszej ceny sprzedazy.

W ocenie Sadu I instancji, uchylenie art. 37 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, nie
oznacza, iz obecnie przy orzekaniu w przedmiocie renty planistycznej poczynione naktady nie maja zadnego
znaczenia. Podstawa ich odliczenia jest ogélna zasada, ze renta planistyczna zalezy od wzrostu wartosci
nieruchomosci zwiazanego wytacznie ze zmiana badz uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Sad uznal zatem, ze kwestia ta powinna by¢ przedmiotem postgpowania w sprawie oplaty

z tytulu wzrostu warto$ci nieruchomosci. W szczegélnosci za$ w sporzadzonym przez bieglego operacie winny
znaleZ¢ si¢ ustalenia dotyczace dokonanych przez skarzacego naktadéw, w tym ocena czy wplyngty one na
wzrost wartosci sprzedanych dziatek czy tez okreslony wzrost spowodowany byt jedynie zmiang przeznaczenia
gruntu w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W zwiazku z powyzszym Sad postawit
organowi odwolawczemu zarzut naruszenia przepisu prawa materialnego - art. 37 ust. 1 ustawy o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym, poprzez brak ustalen co do okolicznosci, czy ewentualnie poniesione
nakfady na nieruchomo$¢ wptynety na wzrost wartoéci przedmiotowej dziatki. Do naruszenia wyzej wskazanego
przepisu doszto, zdaniem Sadu, w wyniku naruszenia przepiséw postgpowania, a mianowicie art. 7, art. 77 i art.
80 kpa w stopniu, ktéry mégt mie¢ istotny wptyw na wynik sprawy. Organy obu instancji, nie dokonujac
opisanych wyzej ustalef nie wyjasnity doktadnie stanu faktycznego sprawy, w wyniku czego materiat
dowodowy nie zostat zebrany i rozpatrzony w sposéb wyczerpujacy. Sporzadzony w toku postgpowania
administracyjnego operat szacunkowy, ktdry stat si¢ podstawa do wyliczenia przedmiotowej renty planistyczne;j
zostal dowolnie oceniony przez organy obu instancji. Operat szacunkowy nie zawieral bowiem ustalen co do
wplywu poniesionych przez skarzacego nakladéw na wzrost wartosci przedmiotowych nieruchomosci, a zatem
ocena dowodu z powyzszego operatu szacunkowego nie mogta prowadzi¢ do ustalenia, iz wskazana w operacie
wysoko$¢ kwota wzrostu wartosci nieruchomosci stanowi okoliczno$¢ udowodniona.

Odno$nie zarzutu skargi, w ktérym skarzacy zakwestionowat zasadno$¢ zastosowania przy wycenie wartosci
przedmiotowych nieruchomosci rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004r. w sprawie wyceny
nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U., Nr 207, poz. 2109) Sad podniést, iz powyzsze
rozporzadzenie obowiazuje od dnia 22 wrze$nia 2004 r. i w § 50 ust. 1 przy okreslaniu warto$ci rynkowej
nieruchomosci dla ustalenia jednorazowej oplaty, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym, nakazuje okresla¢ wartos¢ nieruchomosci, uwzgledniajac jej przeznaczenie
przed zmiang planu oraz jej przeznaczenie po jego zmianie, bez uwzgledniania jej czgsci sktadowych. W
przypadku, o ktérym mowa w ust. 1, przyjmuje si¢ stan nieruchomosci z dnia wejscia w zycie planu
miejscowego lub jego zmiany, a ceny - z dnia zbycia nieruchomos$ci. Przepisy wymienionego rozporzadzenia
stanowity podstawe prawna dla sporzadzenia przez rzeczoznawce operatu szacunkowego. Jak bowiem wynika
z akt administracyjnych, przedmiotowy operat sporzadzony zostat w dniu [...] kwietnia 2005r. Zatem wykonanie
tego operatu w zgodzie z przepisami wymienionego wyzej rozporzadzenia, Sad uznatl za prawidtowe

i nienaruszajace prawa, niezaleznie od tego, ze postgpowanie administracyjne w niniejszej sprawie wszczgte
zostato w dniu [...] pazdziernika 2003 r.
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Na powyzszy wyrok skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administracyjnego wywiodto Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze w G. reprezentowane przesz petnomocnika, wnoszac o uchylenie zaskarzonego wyroku
i oddalenie skargi J. B.

Zaskarzonemu rozstrzygnigciu zarzucono naruszenie przepisOw prawa materialnego tj.:

przepiséw art. 37 ust. 1 w zw. z art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,

§ 50 ust. 1 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 kwietnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci

i sporzadzania operatu szacunkowego, w zwiazku z art. 7 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997r. o gospodarce
nieruchomos$ciami, w zwiazku z art. 37 ust. 11 ustawy o planowaniu,

poprzez uznanie, ze wzrost warto$ci nieruchomosci, przy ustalaniu tzw. renty planistycznej powinien by¢
ustalony z uwzglednieniem nakladéw poczynionych przez wtasciciela nieruchomosci oraz, ze oceng wptywu
tych naktadéw powinien przeprowadzi¢ biegly w wykonanym operacie szacunkowym, wzglednie organ
wydajacy decyzje.

W uzasadnieniu skargi kasacyjnej podniesiono, powotujac sig na art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu, iz wlasciwa
wyktadnia prawa nie pozostawia watpliwosci, iz w trakcie postgpowania w przedmiocie renty planistycznej,
organ administracji ustala wylacznie wzrost warto$ci spowodowany zmiang planu.

Treéc¢ art. 37 ust. 1 ustawy o planowaniu przesadza, Ze dla oceny obnizenia lub wzrostu wartosci bierze si¢ pod
uwage przeznaczenie terenu obowiazujacego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego i przed jego
uchwaleniem lub zmiana. Art. 7 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ktéry ma zastosowania na mocy art. 37
ust. 11 ustawy o planowaniu nakazuje, aby wyceny nieruchomosci dokonywat rzeczoznawca majatkowy. Wobec
powyzszego organ prowadzacy postgpowanie musi zastosowac wszelkie normy prawne regulujace zasady
wykonywania operatéw szacunkowych. Na mocy § 50 ust. 1 Rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie
wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego, rzeczoznawca majatkowy okresla warto$¢
nieruchomosci, uwzgledniajac jej przeznaczenie przed uchwaleniem planu miejscowego lub przed jego zmiang
oraz jej przeznaczenie po uchwaleniu planu miejscowego lub po jego zmianie. Nie uwzglgdnia czgsci
sktadowych tej nieruchomosci. Dla rozpatrywanej sprawy ma to takie znaczenie, w opinii Kolegium, ze naktady
na ogrodzenie lub urzadzenie sadu nie mogty by¢ brane pod uwagg. Stanowiloby to naruszenie zasad
sporzadzania operatu i standardéw zawodowych rzeczoznawcow majatkowych. Ekspertyza, uwzgledniajaca
subiektywne cechy konkretnej nieruchomosci, jako wykonana niezgodnie z prawem, nie mogtaby stanowic¢
podstawy wydania decyzji naktadajacej optate. Zatem zastosowanie si¢ do zalecenia WSA co do
przeprowadzenia przez bieglego analizy naktadow i oceny ich wptywu na wzrost wartosci jest niewykonalne.
Ustalen co do wysokosci i wptywu naktadéw na wzrost wartosci nieruchomosci nie moze takze prowadzic¢
zamiast biegltego sam organ administracji, wobec wyraznej tresci art. 7 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami,
z zw. z art. 37 ust. 11 ustawy o planowaniu.

Nie ma watpliwosci w opinii organu, ze podstawa do oceny wzrostu warto$ci, przy ustalaniu optaty z tego tytutu,
jest poréwnanie cen transakcyjnych nieruchomosci o tym samym przeznaczeniu przed i po zmianie planu,

a przez to ustalenie cen $rednich w danym regionie. Przedmiotem postgpowania nie jest okreslenie warto$ci
rynkowej konkretnej nieruchomosci, ale ocena wzrostu wartosci z powodu zmiany jej przeznaczenia w planie.
Ta zasadnicza réznica celu wykonania operatu uzasadnia dlaczego pomija si¢ (czgsto znieksztalcajace analizg

i wywotujace nieporozumienia) indywidualne cechy konkretnej nieruchomosci. Dzigki ograniczeniu analizy
przez ustawodawcg tylko do poréwnania warto$ci nieruchomosci o takim samym przeznaczeniu, mozna bez
trudu ustali¢ warto$¢ przed i po zmianie planu. Ustalona réznica jest w spos6b oczywisty wzrostem wartosci
spowodowanej zmiana przeznaczenia.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastgpuje:

Skarga kasacyjna pozbawiona jest usprawiedliwionych podstaw.

Zgodnie z art. 183 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postgpowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270 z p6zn. zm., zwanej dalej P.p.s.a.), Naczelny Sad Administracyjny
rozpoznaje spraw¢ w granicach skargi kasacyjnej, poza przypadkami niewazno$ci postgpowania wymienionymi
w § 2 tego artykutu, z ktérych zaden w niniejszej sprawie nie zachodzi.

W pierwszej kolejnosci wskazac nalezy, iz ustawa z dnia 28 listopada 2003 r. o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492), ktéra weszta

w zycie w dniu 22 wrze$nia 2004 r., przepis art. 37 ust. 2 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu

i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. Nr 80, poz. 717) zostat uchylony. Nie oznacza to jednak, ze
poniesione naktady nie maja zadnego znaczenia przy okre$laniu wartosci dziatki.

Nalezy bowiem przytoczy¢ tre$¢ art. 36 ust. 4 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, w mysl
ktérego jezeli w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang warto$¢ nieruchomosci wzrosta,
a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa t¢ nieruchomos¢, wéjt, burmistrz, prezydent miasta pobiera
jednorazowa oplatg ustalona w tym planie, okreslona w stosunku procentowym do wzrostu warto$ci
nieruchomosci, ktérej wysoko$¢ nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci. Wysoko$¢ tzw.
renty planistycznej ustala si¢ na dzien sprzedazy nieruchomos$ci. Wzrost warto$ci nieruchomosci stanowia
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réznicg migdzy wartoscig nieruchomosci okres$lona przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowiazujacego po
uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a jej warto$cia, okre§long przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu,
obowiazujacego przed zmiang tego planu (art. 37 ust. 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym). Do ustalenia warto$ci nieruchomosci dla powyzszych celéw oraz rzeczoznawcow dokonujacych
wycen, stosuje si¢ przepisy ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U. z 2004 r.
Nr 261, poz. 2603 ze zm.). Art. 159 powolanej ustawy odsyta natomiast do rozporzadzenia Rady Ministréw

z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. Nr
207, poz. 2109). Wskazany w skardze kasacyjnej § 50 powotanego rozporzadzenia, stanowi, iz przy okreslaniu
wartos$ci rynkowej nieruchomosci dla ustalenia renty planistycznej, okre$la si¢ warto$¢ nieruchomosci,
uwzgledniajac jej przeznaczenie przed uchwaleniem planu miejscowego lub przed jego zmiana oraz jej
przeznaczenie po uchwaleniu planu miejscowego lub jego zmiany. Nie uwzglednia si¢ czgsci sktadowych
nieruchomosci.

Powyzsze wywody jednoznacznie wskazuja, ze skoro podstawa do ustalenia optaty planistycznej jest wzrost
wartosci nieruchomosci w zwiazku z uchwaleniem lub zmiana miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, to jest rzecza oczywista, ze oplata ta nie moze obejmowaé wzrostu warto$ci wywotanej innymi
okoliczno$ciami nie majacymi zwiazku ze zmiang badZ uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania np.
naktadami wtasciciela.

W tym zakresie rozstrzygnigcie Sadu I instancji nalezy uznac¢ za prawidtowe.

Nadto podnie$¢ nalezy, iz rozporzadzenie z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci

i sporzadzania operatu szacunkowego, okresla m. in. sposéb sporzadzania, formg i tre§¢ operatu szacunkowego
(81). Operat szacunkowy zawiera informacje niezbgdne przy dokonywaniu wyceny nieruchomosci przez
rzeczoznawcg majatkowego, w tym wskazanie podstaw prawnych i uwarunkowan dokonanych czynnosci,
rozwiazan merytorycznych, przedstawienia toku obliczen oraz wyniku koncowego. Operat, wbrew twierdzeniom
skargi kasacyjnej, uwzglednia indywidualnej cechy konkretnej nieruchomosci. Wskazuje si¢ bowiem jako stan
przedmiotu oszacowania takie elementy jak lokalizacja, otoczenie, stan i sposb uzytkowania

i zagospodarowania terenu. W niniejszej sprawie znajdujacy si¢ w aktach operat takze zawiera takie informacje.
Autor pisze m. in., Ze jest to teren rowny, o ksztalcie regularnym, tadnie potozony, istnieje mozliwosé
podtaczenia wody, kanalizacji i energii elektrycznej, nieruchomos¢ jest ogrodzona, porosnigta trawa. Ustalenie
tych okolicznosci jest niezbedne dla okreslenia wartosci nieruchomosci, a nastgpnie dokonanie oceny czy
ewentualny wzrost jej warto$ci nastapit w wyniku np. naktadéw wiasciciela czy tez wlasnie w wyniku zmiany
badz uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

Dalej wskaza¢ nalezy, iz w mysl art. 157 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, oceny prawidtowosci
sporzadzenia operatu szacunkowego dokonuje organizacja zawodowa rzeczoznawcéw majatkowych. Z
literalnego brzmienia przepisu wynika, ze ocena ta dotyczy wylacznie oceny prawidtowosci sporzadzania
operatu szacunkowego. Rezultatem postgpowania na podstawie powotanego przepisu, nie moze by¢ wigc
dokonanie okreslania wartosci przedmiotu wyceny. Nie dochodzi zatem do okreslania warto$ci nieruchomosci
przez te organizacje.

Stosownie do tresci art. 77 i 80 kpa organ administracji publicznej jest obowigzany w sposéb wyczerpujacy
zebra¢ i rozpatrze¢ caly materiat dowodowy z uwzglednieniem zasady swobodnej oceny. Powyzsze zasady
odnosza sig takze do oceny operatu szacunkowego w sprawie o ustalenie oplaty z tytutu wzrostu wartosci
nieruchomosci. Organ ma obowiazek ustali¢ stan faktyczny w oparciu o zebrane dowody w tym réwniez i operat
rzeczoznawcy majatkowego, ktéry obejmuje szereg elementéw stanu faktycznego. Operat ten jest dowodem na
podstawie ktérego organ dokonuje ustalen faktycznych i wydaje wladcze rozstrzygnigcie. Nalezy bowiem
pamigtaé, Ze to organ administracji publicznej, a nie rzeczoznawca majatkowy decyduje o zalatwieniu sprawy.
Operat szacunkowy jest dowodem, ktéry powinien pomdc organowi w rozstrzygnigciu kwestii faktycznej i jako
taki podlega ocenie jak kazdy dowdd. Co wigcej organ nie moze ograniczy¢ si¢ w uzasadnieniu decyzji do
powolania si¢ na konkluzj¢ zawarta w operacie, lecz obowigzany jest sprawdzi¢, na jakich przestankach zostata
ona oparta oraz skontrolowa¢ prawidlowos$¢ rozumowania rzeczoznawcy w danej sprawie.

Innymi stowy - operat szacunkowy stanowi dowdd w sprawie, ktéry podlega ocenie przez organ wydajacy
rozstrzygnigcie w danej sprawie. Bez znaczenia przy tym pozostaje okoliczno$¢, iz zostata dokonana ocena
prawidlowosci jego sporzadzenia w trybie art. 157 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, albowiem jak
wskazano wyzej, ocena ta ogranicza si¢ wylacznie do oceny "technicznej" prawidlowosci jego sporzadzenia.
Wobec powyzszego nalezalo uzna¢, iz zaskarzony wyrok nie narusza prawa. Trafnie bowiem podnosi Sad I
instancji, ze operat szacunkowy nie zawiera zadnych ustalen co do wptywu naktadéw poniesionych przez
skarzacego na wzrost wartosci przedmiotowych nieruchomosci, zwlaszcza w kontekscie elementéw zawartych
w operacie a nie zwigzanych z uchwaleniem planu.

W tym stanie rzeczy Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 184 ustawy Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi, skargg kasacyjna jako pozbawiona usprawiedliwionych podstaw, oddalit.
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