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Umowa z podmiotem prywatnym
na realizacje inwestycji z zakresu infrastruktury
technicznej a mozliwos¢ wydania decyzji
w sprawie wymiaru optaty adiacenckiej
Agreements with private entities concerning technical
infrastructure investments and the possibility of passing
decision on the dimension of a betterment levy

Streszczenie: Budowa infrastruktury technicznej jest kosztowna, dlatego gminy powinny by¢ zainte-
resowane partycypowaniem przez inwestorow prywatnych w kosztach takich przedsiewzie¢ zarébwno
w formie umowy, jak i poprzez wydanie decyzji o natozeniu opfaty adiacenckiej. W sytuacji gdy gmina
nie ma $rodkéw finansowych na wybudowanie urzgdzen infrastruktury technicznej, powinna ona
dgzy¢ do zawarcia porozumienia z osobami zainteresowanymi wybudowaniem takich urzgdzen.
Porozumienie moze obejmowac wszystkie kwestie zwigzane z inwestycjg. Zawieranie takich porozu-
mien w formie umoéw jest mozliwe na zasadach swobody uméw i sg one dostepne dla kazdego typu
inwestora, w tym takze jednostek samorzgdu terytorialnego, gdyz ustawodawca nie zwolnit ich
z obowigzku wnoszenia opftat adiacenckich.

Stowa kluczowe: infrastruktura techniczna, wtasnos$¢, prawo administracyjne, partnerstwo publiczno-
-prywatne

Abstract: The construction of a technical infrastructure is expensive, which is why municipalities
should be interested in private investors to participate in the costs of such projects both in the form of
a contract and by the decision to impose a betterment levy. In a situation where the municipality does
not have the financial resources to build a technical infrastructure, it should try to reach agreement
with the people interested in the construction of such a device. Such an agreement may cover all the
issues associated with such an investment. Entering into such relationships in the form of agreements
is possible on the principles of freedom of contract and are available for every type of investor, includ-
ing local government units because the legislature did not release them from the obligation to pay
a betterment levy.

Keywords: technical infrastructure, property, public administration body, public-private partnership,
betterment levy

Wstep

Realizacja inwestycji komunalnych zwigzanych z uzbrojeniem terenow
pod cele mieszkaniowe czy przemystowe wigze sie nie tylko ze zmianami w do-
kumentacji planistycznej (studia uwarunkowan i kierunkdw zagospodarowania
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przestrzennego oraz miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego), ale
rowniez z koniecznoscig poniesienia znacznych naktadow finansowych. Budowa
elementéw infrastruktury technicznej jest z oczywistych wzgledéw przedsiewzig-
ciem kapitatochtonnym. Stad tez gminy zainteresowane sg partycypowaniem
przez inwestorow prywatnych w kosztach takich przedsiewzie¢ zaréwno w formie
umowy, jak i na drodze publicznoprawnej (optata adiacencka). Mozliwos¢ zawar-
cia umowy pomiedzy gming a inwestorem w sprawie wspéffinansowania kosztéw
przedsiewzie¢ inwestycyjnych wynika wprost z przepisu art. 353! K.c. i nie po-
winna by¢ podwazana. Nalezy jednak pamietaé o ograniczeniach gminy w kwe-
stii ponoszenia kosztéw wynikajgcych z przepiséw art. 13 i 21 ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?!. Natomiast
ustawa o0 partnerstwie publiczno-prywatnym stworzyta prawny mechanizm
wspotdziatania pomiedzy podmiotami publicznymi, w tym i gminami, a przedsie-
biorcami w celu budowy i eksploataciji przedsiewzie¢? w rozumieniu art. 2 pkt 4)
ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnyms3. Zawarcie
umowy o partnerstwie publiczno-prywatnym jest jednak mozliwe tylko w odnie-
sieniu do duzych inwestorow, ktdrzy sg w stanie zapewni¢ odpowiednie finanso-
wanie budowy takich przedsiewzie¢ oraz tylko dla przedsiewziec¢, ktére generujg
przychody, a w konsekwencji umozliwiajg wyptate wynagrodzenia dla partnera.
Mechanizm ten zawodzi jednak w odniesieniu do oséb fizycznych czy matych
przedsiebiorcéw, ktdrzy swoje inwestycje finansujg najczesciej ze srodkéw ze-
wnetrznych (pozyczki lub kredyty bankowe) i wytgcznie we witasnych celach.
W interesie gmin lezy zatem zapewnienie sobie jawnego i przejrzystego mecha-
nizmu partycypacji finansowej w kosztach budowy elementéw infrastruktury
technicznej przez uzytkownikow koncowych (wiascicieli nieruchomosci lub uzyt-
kownikdéw wieczystych). Mechanizm taki przewiduje ustawa z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomosciami* - dalej jako ,u.g.n.” - w postaci mozli-
wosci natozenia obowigzku uiszczenia optaty adiacenckiej. Podstawg prawng dla
takiej decyzji jest przepis art. 144 ust. 1 u.g.n. wskazujacy, ze: ,WtaSciciele nie-
ruchomosci uczestniczg w kosztach budowy urzgdzen infrastruktury technicznej
przez wnoszenie na rzecz gminy opfat adiacenckich’.

W obecnym stanie prawnym mozna wyrozni¢ az trzy rodzaje optaty ad-
iacenckiej, tj.: 1) optate zwigzang z budowg urzadzen infrastruktury technicznej,
2) optate adiacenckg zwigzang ze scaleniem i podziatem nieruchomosci
i 3) optate adiacenckg zwigzang z podziatem nieruchomosci. Biorgc jednak pod
uwage przestanki ustawowe pozwalajgce na ustalenie poszczegdlnych rodzajéw
tych optat (por. — art. 4 pkt 11), art. 98a, art. 144, art. 146 ust. 1a, art. 147 i art. 148
ust. 1-3 u.g.n.), nalezy podnies¢, ze optata adiacencka ma charakter pojecia
zbiorczego® i okoliczno$¢, ze jedna ustawa reguluje zasady ustalania oraz termi-
ny i sposodb wnoszenia optat adiacenckich nie oznacza, ze opfaty te nalezy trak-
towac, jako tozsame i podlegajgce jednolitej wyktadni. Historycznie rzecz biorac,
w okresie obowigzywania ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce grun-

1Dz.U. 2012r., poz. 647, ze zm.

2 M. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze uzytecznosci publicznej, Warszawa 2010, s. 48.
8 Dz.U. 2009, Nr 19, poz. 100, ze zm.

4Dz.U.z 2014 ., poz. 518.

5 A. Lorek, Opfata adiacencka i renta planistyczna, Wroctaw 2010, s. 17.
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tami i wywtaszczaniu nieruchomosci®, tj. poprzedniczki obecnie obowigzujgce;j
ustawy o gospodarce nieruchomosciami — optaty te regulowane byty osobnymi
rozporzgdzeniami Rady Ministrow i okolicznos¢ ta nie jest bez znaczenia przy
interpretacji obecnie obowigzujgcych przepiséw.

Zakres stosowania przepiséw rozdziatu 7 u.g.n.

Zgodnie z przepisem art. 4 pkt 11) u.g.n. pod pojeciem opfaty adiacenckiej
- nalezy rozumie¢ opfate ustalong w zwigzku ze wzrostem wartosci nieruchomo-
Sci spowodowanym budowg urzgdzeri infrastruktury technicznej z udziatem
Srodkéw Skarbu Paristwa, jednostek samorzgdu terytorialnego, srodkéw pocho-
dzgcych z budzetu Unii Europejskiej lub ze zrédet zagranicznych niepodlegajg-
cych zwrotowi, albo opfate ustalong w zwigzku ze scaleniem i podziatem nieru-
chomosci, a takze podziatem nieruchomosci. Z przepisu art. 143 ust. 1 u.g.n.
wynika, ze w przypadku budowy urzadzen infrastruktury technicznej — opfate
adiacenckg mozna wymierzy¢ wiascicielowi nieruchomosci lub uzytkownikowi
wieczystemu, bez wzgledu na ich rodzaj i potozenie, za wyjatkiem nieruchomosci
przeznaczonych w miejscowym planie na cele rolne i lesne lub w razie braku
miejscowego planu, za wyjagtkiem nieruchomosci wykorzystywanych na cele
rolne i lesne. Optata adiacencka ma bowiem status daniny publicznej, choé¢ nie
jest jednoczesnie podatkiem.” Opfata adiacencka stanowi dochéd budzetu gminy
i jest Swiadczeniem publicznoprawnym, nieodptatnym, przymusowym i bez-
zwrotnym na rzecz tej jednostki samorzadu terytorialnego, cho¢ jego zapfata nie
wynika z ustawy podatkowej®. Charakter prawny optaty adiacenckiej wynika
z tego, jak to stwierdzit Naczelny Sgd Administracyjny w postanowieniu z dnia
18 lutego 2003 r.%, ze gmina jest beneficjentem wskazanego stosunku admini-
stracyjnoprawnego gdyz opfata adiacencka stanowi jej dochdd. Jednakze nie
przesgdza to o uznaniu jej za podmiot tego stosunku. Moze to by¢ jedynie pod-
stawa do uznania, iz gmina ma interes faktyczny w ustaleniu opfaty adiacenckiej.
Nalezy zauwazy¢, iz pozycja gminy w tej sprawie jest analogiczna do pozyc;ji
Skarbu Panstwa w sprawach podatkowych (...). Dopuszczajgc zatem mozliwosé
zaskarzenia przez gmine do sadu administracyjnego niekorzystnej dla niej decy-
Zji organu odwotawczego, dotyczgcej ustalenia naleznosci publicznoprawne;j,
nalezatoby tez konsekwentnie dopusci¢ mozliwosé wniesienia takiej skargi przez
Skarb Panstwa wowczas w postepowaniu odwotawczym podjeto by decyzje,
ktorej skutek polegatby na pomniejszeniu naleznosci podatkowych. W konse-
kwencji sad ten uznat, ze ,gmina nie ma interesu prawnego we whniesieniu skargi
na decyzje organu odwotawczego, dotyczgca optaty adiacenckiej z tytutu wzro-
stu wartosci nieruchomosci na skutek jej podziatu ustalonej przez organ tej gmi-
ny”. W orzecznictwie sgdoéw administracyjnych reprezentowany jest poglad, ze
jednostka samorzadu terytorialnego nie moze by¢ strong postepowania sgdowo-

6 Dz.U. Nr 22, poz. 99, ze zm.

7 por. NSA w wyroku z dnia 22 maja 2009 r., sygn. akt | OSK 744/08.
8 A. Lorek, jw., s. 18.

9 Sygn. akt Il SA/Gd 1831/02 niepulbl.
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administracyjnego, a wczesniej administracyjnego w sprawie, w ktorej organ
gminy orzekat jako organ administracji publicznej°.

Majgc zatem na wzgledzie, to ze optata adiacencka nie ma charakteru po-
datkowego, ale cywilnoprawny, a ustalenie jej wysokosci nastepuje w formie
decyzji administracyjnej, to do tego rodzaju postepowania bedg miaty zastosowa-
nie przepisy kodeksu postepowania administracyjnego, co potwierdzit NSA
w wyroku z dnia 19 pazdziernika 2007 r.1? i wyroku z dnia 5 pazdziernika 2007 r.%?
Nalezy wiec stwierdzi¢, ze przy ustaleniu opfaty adiacenckiej nie stosuje sie
przepisow ordynacji podatkowej, lecz przepisy k.p.a., co powoduje wytgczenie
zastosowania w tym zakresie ulg i zwolnieh przewidzianych w przepisach ordy-
nacji podatkowej, na co wskazat NSA w wyroku z dnia 26 marca 2009 r3,

Nalezy od razu zauwazy¢, ze ustawodawca nie uzaleznit rowniez mozli-
wosci wymierzenia optaty adiacenckiej od statusu podmiotu, ktéry realizuje bu-
dowe urzadzen infrastruktury technicznej. Jedynym warunkiem stawianym przez
ustawodawce jest wspoéifinansowanie procesu budowy ze srodkédw publicznych,
a doktadniej wedtug nomenklatury ustawowej (art. 143 ust. 1 u.g.n.): ,z udziatem
Srodkéw Skarbu Paristwa, jednostek samorzgdu terytorialnego, $srodkéw pocho-
dzgcych z budzetu Unii Europejskiej lub ze zrédet zagranicznych niepodlegajg-
cych zwrotowi”. Majgc na wzgledzie to, ze ustawodawca w sposéb dokiadny
zdefiniowat pojecie srodkéw publicznych — por. przepis art. 5 ust. 1 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?4, to ustalenie samego faktu takiego
dofinansowania przez organ nie powinno nastrecza¢ trudnoéci, z uwagi na obo-
wigzywanie zasady jawnosci w finansach publicznych — por. art. 33 ust. 1 w/w
ustawy. Zaangazowanie srodkéw publicznych w budowe przedsiewzie¢ infra-
struktury technicznej, ze wspotudziatem podmiotu prywatnego — bez wzgledu na
zrodto ich pochodzenia i wielkos¢ zaangazowanych srodkéw — moze sie tez
wigzac z problematykg pomocy publicznej dla przedsiebiorcy realizujgcego takie
przedsiewziecie. Zagadnienie to wykracza jednak poza zakres artykutu®®.

Konstrukcja przepisu art. 143 ust. 1 u.g.n. wskazuje, ze mozliwos¢ wyda-
nia decyzji ustalajgcej optate adiacenckg nie jest uzaleznione od kwoty zaanga-
zowanych srodkéw publicznych w realizacje przedsiewziecia, a jedynie od
stwierdzenia faktu zaangazowania takich Srodkéw. W literaturze przedmiotu
wskazano, ze: ,Opfata adiacencka ma bowiem stanowic partycypacje w kosztach
budowy okreslonych przez ustawodawce urzgdzen infrastruktury technicznej
przez podmioty, ktére odniosty korzy$¢ majgtkowg ze wzgledu na wzrost warto-
Sci nieruchomosci bedgcy skutkiem wybudowania danego urzgdzenia ze $rod-
kow publicznych™6. W opinii Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w Lublinie
w wyroku z dnia 30 stycznia 2008 r.1’, optata adiacencka, jest $wiadczeniem
z tytutu korzysci jakie odnosi wiasciciel z faktu przeprowadzenia w terenie, na

10 Wyroki: NSA z 15 lutego 2006 r., | OSK460/05, LEX nr 193976, NSA z 3 stycznia 2006 r. Il FSK
141/05, LEX nr 274863, NSA z 16 lutego 2005 r., OSk 1017/0, LEX nr 17164.

11 Sygn. akt | OSK 826/08 LEX nr 340425.

12 Sygn. akt | OSK 1467/06, LEX 384151.

13 Syg. akt 1l CSK 826/08, LEX nr 524135.

14 Dz.U. 2 2013 1., poz. 885, ze zm.

15 R. Strzelczyk, Podatki i opfaty dotyczgce nieruchomosci, Warszawa 2016, s. 65.

16 A, Lorek, dz.cyt., s. 63.

17 Sygn. akt Il SA/Lu 883/07.
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ktorym pofozona jest dziatka, takich dziatan, ktére zwiekszajg jego wartosc.
Ujmujac rzecz od strony ekonomicznej, naktady finansowe poniesione przez
gmine lub sfinansowane z innych $rodkéw publicznych na uzbrojenie terenu
podlegajg z mocy prawa czesciowej kompensacie ze strony wiascicieli gruntow,
w formie ktdrg ustawodawca nazwat optatg adiacencka.

Zgodnie z orzecznictwem sgdowoadministracyjnym obowigzek wiasciciela
nieruchomosci uczestniczenia w kosztach budowy urzgdzen infrastruktury tech-
nicznej wynika wprost z art. 144 ust. 1 u.g.n i nie jest on uzalezniony od tego czy
osoba zobowigzana do poniesienia optaty adiacenckiej faktycznie korzysta
z tego urzgdzenia, co potwierdzit NSA w wyroku z dnia 16 stycznia 2002 r.18
,0 ile zostaty wybudowane urzadzenia infrastruktury technicznej, to wiasciciele
nieruchomosci majg obowigzek wnoszenia opfat adiacenckich. Optaty te majg
charakter obligatoryjny”. Wystarczy zatem tylko potencjalne stworzenie warun-
kéw do korzystania z wybudowanej drogi lub wymienionych w ustawie urzgdzen
infrastruktury technicznej, aby mozna bylo obcigzy¢é wiasciciela i uzytkownika
wieczystego nieruchomosci, dla ktérej stworzono takg mozliwosé, optatg adia-
cenckg. Obowigzek ten jest niezalezny od faktycznego korzystania
z wybudowanego urzgdzenia. Zdaniem NSA - wyrok z dnia 7 wrzesnia 2007 r.1°
W sprawie dotyczgcej ustalenia optaty adiacenckiej ma znaczenie, stosownie do
art. 145 ust.1 u.g.n. dzien, kiedy zostaty stworzone warunki do podtgczenia nie-
ruchomosci do sieci wodociggowej. W przypadku budowy urzgdzen wodociggo-
wych, kanalizacyjnych, elektrycznych, gazowych, cieptowniczych czy telekomu-
nikacyjnych bedzie to nie dzieh ich wybudowania, ale dzien, w ktérym stato sie
mozliwe podtgczenie nieruchomosci do tych urzadzen bez wzgledu na to, czy
wilasciciel nieruchomosci z niej skorzystal’. Ponadto organ gminy moze obcigzy¢
optatg adiacenckg ten sam podmiot wielokrotnie, z tytutu wzrostu wartosci nieru-
chomosci w wyniku wybudowania kolejnych urzgdzen infrastruktury techniczne;.

Do wydania przez organ decyzji o wymiarze opfaty, poza wykazaniem
przez organ wzrostu wartosci nieruchomosci spowodowanej wybudowaniem
drogi, urzgdzen infrastruktury technicznej i stworzeniem warunkéw do podtgcze-
nia konkretnej nieruchomosci do drogi lub urzadzen infrastruktury technicznej,
niezbedne jest przyjecie przez rade gminy uchwaty ustalajgcej stawke procento-
wa optaty adiacenckiej. Bez takiej uchwaty nie jest mozliwe wydanie jakiejkolwiek
decyzji wymiarowej?°,

Dodatkowym warunkiem niezbednym dla ustalenia optaty adiacenckiej jest
wykazanie wzrostu wartosci nieruchomosci, ktéry musi byé bezposrednim na-
stepstwem wybudowania drogi lub wymienionych w art. 143 ust. 2 u.g.n. urzg-
dzen infrastruktury technicznej. Jak stwierdzit WSA w Olsztynie w wyroku z dnia
28 pazdziernika 2008 r.?, ,zgodnie z art. 146 ust. 1 u.g.n. ustalenie wysokosci
optaty adiacenckiej zalezg od wzrostu wartosci nieruchomosci spowodowanego
budowa urzadzen infrastruktury technicznej. Z powotanej wyzej regulacji prawnej
wynika zatem, iz aby mozna ustali¢ optate adiacenckg, muszg zosta¢ spetnione
nastepujgce warunki: wybudowanie urzadzenia infrastruktury technicznej musi

18 Sygn. akt | SA 1464/00, LEX nr 81973.

19 Sygn. akt | OSK 1315/06, LEX nr 374411.

20 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2013, s. 98.
2L Sygn. akt Il SA/OI 555/08 niepubl.
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nastgpi¢ z udziatem srodkéw publicznych i musi pocigga¢ za sobg wzrost warto-
8ci nieruchomosci, ktorej stworzono warunki do korzystania z wybudowanego
urzgdzenia. Ponadto ustalenie takiej optaty moze nastgpi¢ jedynie w oparciu o
sporzgdzony w trybie okreslonym przepisem dziatu IV rozdziatu | u.g.n. operat
szacunkowy w terminie 3 lat od dnia stworzenia warunkéw do korzystania z wy-
budowanego urzgdzenia infrastruktury technicznej”.

Pojecie budowy drogi i urzadzen infrastruktury technicznej

Istotne znaczenie dla mozliwosci wydania decyzji w sprawie optaty adia-
cenckiej opartej na przepisie art. 144 ust. 1 u.g.n. jest okoliczno$¢ budowy drogi
lub urzadzen infrastruktury technicznej. W przepisach ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami nie wyjasniono, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem budowy drogi, zatem
nalezy sie odwota¢ do przepisu art. 4 pkt 17) ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o dro-
gach publicznych??2 odnoszacym sie do pojecia drogi publicznej. Stosowanie do tej
regulacji przez budowe drogi publicznej nalezy rozumie¢ wykonywanie potgczenia
drogowego miedzy okreslonymi miejscami lub miejscowosciami, a takze jego od-
budowe i rozbudowe. Nalezy mie¢ na uwadze, ze ustawa o drogach publicznych
w przepisach art. 4 pkt 18) — 19) okresla takze pojecia przebudowy i remontu drogi,
choc¢ sg to pojecia odrebne od budowy drogi. Podstawe zatem do ustalenia przez
organ gminy optaty adiacenckiej moze stanowi¢ wytgcznie budowa drogi od pod-
staw, odbudowa drogi lub rozbudowa drogi. W wyroku z dnia 7 grudnia 2007 r.
NSA?3 potwierdzit, ze skoro ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicz-
nych w art. 4 pkt 17) stanowi, Ze pojecie budowy drogi to wykonanie potgczenia
drogowego miedzy okreslonymi miejscami lub miejscowosciami, a takze jej od-
budowa i rozbudowa, to nalezy uzna¢, ze odbudowa i rozbudowa miesci sie
w pojeciu budowa drogi o ktérej mowa w art. 143 ust. 2 u.g.n., a tym samym
moze byé przyczyng do wzrostu wartosci nieruchomosci i podstawg do wymie-
rzenia optaty adiacenckiej. Takie same stanowisko zajgt NSA w wyroku z 7 lute-
go 2006 r.24, ktory wskazat, ze wtasciciela nieruchomosci mozna obcigzy¢ opfatg
adiacencka, wowczas kiedy droga zostata wykonana albo wybudowana lub roz-
budowana i miato to wptyw na warto$¢ nieruchomosci.

Drugg okolicznoscig umozliwiajgcg wymierzenie optaty adiacenckiej jest
budowa urzadzen infrastruktury technicznej. Pod tym pojeciem, zgodnie z art.
143 ust. 2 u.g.n., ustawodawca rozumie wybudowanie pod ziemig, na ziemi albo
nad ziemig przewoddw lub urzgdzeh wodociggowych, kanalizacyjnych, cieptow-
niczych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych. Odnoszgc sie zatem
do pojecia ,urzadzenie infrastruktury technicznej" zawartego w przepisach art. 1
ust. 2, pkt 10), art. 2 pkt 12), art. 10 ust. 1 pkt 13), art. 10 ust. 2 pkt 5), art. 15 ust.
2 pkt 10), art. 15 ust. 3, pkt 2), art. 20 ust. 1, art. 39, ust. 3, pkt 1), art. 47, ust. 2,
pkt 4), art. 52, ust. 2, pkt 2, lit. a), art. 54, pkt 2), lit. ¢) oraz art. 61 ust. 3 u.p.z.p.,
nalezy zauwazyc¢, ze pojecie to jest SciSle powigzane znaczeniowo z pojeciem
»uzbrojenia terenu” w media i tylko w takim kontekscie uzywa go ustawodawca.

2 pz.U. z 2013 r., poz. 260, ze zm.
2 Sygn. akt Il OSK 1737/06, niepubl.
24 Sygn. akt. Il OSK 408/05, LEX nr 194020.
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Pojecie uzbrojenia terenu wskazuje, ze konkretna nieruchomos¢ posiada
niezbedne podtgczenia (przytgcza) do sieci: energetycznej, wodociggowej, kana-
lizacyjnej, drogowej, cieptowniczej czy gazowej, czyli zespotdow urzadzen umoz-
liwiajacych dzisiaj korzystanie z nieruchomosci do celéw mieszkaniowych czy tez
produkcyjnych. W tym kontekscie, jasno widaé, ze infrastruktura techniczna
wspiera dziatalnos¢ produkcyjng, stuzy rozwojowi produkcji cho¢ sama nie bierze
bezposredniego udziatlu w produkgji. | tak na przyktad w zakresie energetyki,
dziatalno$¢ produkcyjng (wytwdrczg) prowadzg np. elektrownie weglowe, wodne
i wiatrowe. Natomiast infrastrukturg techniczng sg tylko i wylgcznie urzadzenia
do przesytania i dystrybucji energii (kable, przewody, maszty, trafostacje, punkty
zasilania). Nie sg natomiast infrastrukturg techniczng w rozumieniu art. 143 ust. 2
u.g.n. urzadzenia stuzagce do wytworzenia energii elektryczne?s;.

Dodatkowym argumentem za takg interpretacjg przepisu art. 143 ust. 2
u.g.n. sg regulacje prawne zawarte w przepisie art. 6 u.g.n. zawierajgce katalog
celéw publicznych umozliwiajacych ich lokalizacje na podstawie decyzji o ustale-
niu lokalizacji inwestycji celu publicznego (art. 50-58 u.p.zp.). Zgodnie z wypra-
cowang juz w tej kwestii linig orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego
jedynie budowa i utrzymanie przewodow i urzadzen energii elektrycznej stuza-
cych do przesytania energii ex definitione stanowi cel publiczny w rozumieniu art.
6 pkt 2) u.g.n., gdyz odbywa sie to na podstawie ustalen miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, badz tez decyzji o warunkach zabudowy.
W uzasadnieniu do wyroku dnia 3 listopada 2010 r.26. Naczelny Sad Administra-
cyjny stwierdzit: (...) jak wynika z utrwalonego orzecznictwa NSA obecnie tylko
budowa i utrzymywanie przewodow i urzgdzen stuzgcych do przesytania energii
elektrycznej ex definitione stanowi w tym zakresie cel publiczny, a pozostate
zamierzenia inwestycyjne z tej sfery gospodarki energetycznej do uzyskania
takiej kwalifikacji potrzebujg wykazania sie dodatkowg cechg (niezbednoscig do
korzystania). Nalezy zatem przyjg¢, ze katalog urzgdzen technicznych wymie-
niony w art. 143 ust. 2 u.g.n. jest zamkniety, co oznacza, ze budowa innych
przewoddw i urzgdzen nie jest zawigzana z obowigzkiem daniny publicznej dla
gminy?” i przy wykfadni tego przepisu nie nalezy postugiwac sie wyktadnig roz-
szerzajgca, z uwagi na to, ze moze to godzi¢ w konstytucyjng sfere ochrony
prawa wtasnosci — por. art. 64 ust. 3 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Udziat podmiotéw trzecich w kosztach budowy urzadzen
infrastruktury technicznej

Jak zostalo juz wspomniane na wstepie, budowa infrastruktury technicz-
nej wymaga duzych naktadéw finansowych, poczawszy od proceséw planistycz-
nych, przez projektowanie, budowe i utrzymanie takich urzgdzeh. Ustawowo
okreslone zadania wtasne jednostek samorzadu terytorialnego obejmujg m.in.
sprawy gminnych drég, wodociggdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwa-
nia i oczyszczania sciekébw komunalnych, utrzymania czystosci i porzgdku oraz

% p, Wancke, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami w orzecznictwie sgdow administracyjnych i Sadu
Najwyzszego, Wroctaw 2011, s. 372.

26 Sygn. akt 11 OSK 1412/09.

27 A, Lorek, Opfata adiacencka i renta planistyczna, s. 68.
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urzadzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zao-
patrzenia w energie elekiryczng i cieplng oraz gaz czy tez dziatalnosci w zakresie
telekomunikacji — por. przepisy art. 7 pkt 2), 3) i 3a) ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
0 samorzgdzie gminnym?8. Stad tez zapewnienie finansowania realizacji tych za-
dan jest jednoczesnie sprawg organéw gminy, ale tez i zadaniem ustawodawcy,
ktéry powinien dgzy¢ do takiego modelu funkcjonowania samorzadu terytorialne-
go, ktéry zapewniatby gminom i wyzszym szczeblom samorzagdu mozliwos¢ samo-
finansowania sie w ramach dochodéw wiasnych oraz mozliwo$¢ rozwoju bez po-
trzeby zadtuzania sie na rynkach finansowych czy korzystania z dotacji rzgdowych.
Kwestia budowy takiego wiasnie modelu finansowego jest sprawg niezmiernie
wazng, gdyz funkcjonowanie w warunkach permanentnego deficytu budzetowego
na poziomie samorzgdowym prowadzi do ostabiania instytucji samorzadu teryto-
rialnego. Majac to na wzgledzie nalezy poszukiwac juz teraz rozwigzan umozli-
wiajgcych finansowanie inwestycji polegajgcych na budowie urzadzen infrastruk-
tury technicznej przez gmine na mocy porozumieh z wiascicielami nieruchomosci
lub uzytkownikami wieczystymi, na mocy ktérego osoby na koszt wtasny wybu-
dujg urzgdzenia infrastruktury technicznej?.

Majac na wzgledzie to, ze przepis art. 148 ust. 4 u.g.n. naktada na organ
administracji publicznej, wlasciwy w sprawach ustalenia opfaty adiacenckiej,
obowigzek uwzgledniania naktadéw poniesionych przez wiasciciela lub uzytkow-
nika wieczystego nieruchomosci na rzecz budowy poszczegdlnych urzadzen
infrastruktury technicznej, to przepis ten moze by¢ w praktyce podstawg prawng
do zawierania porozumien przez gminy z wtascicielami gruntéw lub ich uzytkow-
nikami wieczystymi majgcych na celu poniesienie naktadéw inwestycyjnych na
budowe elementéw infrastruktury technicznej®. Dotychczasowa praktyka gmin w
tym wzgledzie polega jednak na unikaniu podejmowania uchwat w sprawie optat
adiacenckich, gdyz kazde dodatkowe obcigzenie fiskalne jest Zle odbierane.
Z drugiej strony gminy szukajg dofinansowania inwestycji ze sSrodkéw Unii Euro-
pejskiej, z uwagi na duzg ilos¢ srodkéw finansowych dostepnych na tego rodzaju
przedsiewziecia. Z uwagi jednak na szczegdlny status prawny srodkéw europej-
skich — pozyskanie ich, obstuga oraz rozliczanie dofinansowania wymaga duzych
naktadéw organizacyjnych i finansowych. Szczegdlng trudnoscig dla gmin jest
zdobycie tzw. wkiadu witasnego, ktéry umozliwia uruchomienie finansowania
przedsiewziecia. Czesto odbywa sie to jednak z kredytéw bankowych lub po-
przez wyprzedaz majgtku gminnego, co w efekcie prowadzi do uszczuplania
zasobow gminnych3?,

Alternatywg dla tego rodzaju praktyk moze by¢ zawieranie porozumien
inwestycyjnych z osobami zainteresowanymi budowg infrastruktury technicznej
na swoim terenie. Istniejg potencjalnie trzy sytuacje faktyczne, w ktérych gmina
mogtaby wystgpi¢ z tego rodzaju inicjatywg. Pierwsza, to moment podjecia
uchwaty przez rade gminy o przystgpieniu do prac nad nowym studium uwarun-
kowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego lub jego zmiang. Druga

28 Dz.U. z 2013 1., poz. 594, ze zm.

2 A, Lorek, Opfata adiacencka i renta planistyczna, s. 69.

% G. Bieniek, S. Kulas, Z. Marmaj, E. Mzyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, War-
szawa 2008, s. 517.

31 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami Komentarz, Warszawa 2013, s. 106.
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sytuacja, to podjecie uchwaty przez rade gminy o przystgpieniu do prac nad
miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego lub jego zmiang. Trze-
cia sytuacja to, zlozenie wniosku przez inwestora (wtasciciela nieruchomosci) o
wydanie decyzji o warunkach zabudowy dla okreslonego terenu z przeznacze-
niem go na zabudowe mieszkalng lub zagrodowg. W ramach procedur plani-
stycznych odbywa sie wyznaczanie terendw pod przyszte inwestycje i okresla sie
funkcje danych terenéw. Prace te majg charakter jawny i odbywajg sie z udzia-
tem mieszkancow, stad tez w interesie i gminy i mieszkancow lezy racjonalne
zaplanowanie takich inwestycji, w tym zaplanowanie ich finansowania, tak by
mozna byto je w przysziosci zrealizowac. Miesci sie w tym przede wszystkim
kosztorysowanie przysztych robét budowlanych, co pozwala na zaplanowanie
wydatkow oraz ustalenie sposobu sfinansowania przyszltych wydatkéw. Obecna
praktyka gmin w zakresie procedury uchwalania miejscowego planu pomija
w ogole kwestie kosztorysowania budowy przysziej infrastruktury technicznej,
zostawiajgc tg kwestie na etap wyboru wykonawcy robét, mimo ze przepis art. 20
ust. 1 zd. pierwsze ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennyms3? wyraznie wskazuje na konieczno$¢ rozstrzygniecia zasad
finansowania tych przedsiewzieé: Plan miejscowy uchwala rada gminy,
po stwierdzeniu, ze nie narusza on ustalen studium, rozstrzygajgc jednoczesnie
0 sposobie rozpatrzenia uwag do projektu planu oraz sposobie realizacji, zapisa-
nych w planie, inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, ktére nalezg do
zadan wtasnych gminy, oraz zasadach ich finansowania, zgodnie z przepisami
o finansach publicznych. W odniesieniu do procedury wydawania decyzji warun-
kach zabudowy sprawa ta w ogdle nie jest regulowana prawnie. Ustawodawca
milczgco zatozyt, ze inwestor, ktory stara sie o uzyskanie decyzji o0 warunkach
zabudowy, zna koszty przedsiewziecia i jest gotowy do poniesienia nakladow
zwigzanych z budowg zaréwno samego przedsiewziecia, jak i ewentualnego
partycypowania w kosztach budowy infrastruktury technicznejs2.

Porozumienie dotyczgce inwestycji moze obejmowac zaréwno kwestie
finansowania kosztorysu budowlanego, sposoéb finansowania inwestycji, harmo-
nogram prac, jak i wielko$¢ zaangazowanych srodkéw finansowych przez strony
porozumienia. W praktyce umowy takie mogg mie¢ charakter zaréwno dwu-
stronny (inwestor — gmina), jak i tez wielostronny (inwestorzy — gmina), jezeli
umowa miata by dotyczy¢ jakiego$ wiekszego terenu. Jakiego rodzaju korzysci
mogg wynikac z takiego wtadnie sposobu podejscia do kwestii partycypaciji inwe-
storow w kosztach budowy infrastruktury technicznej? Po pierwsze, inwestor
(whasciciel lub uzytkownik wieczysty gruntu), aby zrealizowaé swoje przedsie-
wziecie i tak musi ponies¢ naklady na budowe tej infrastruktury, czy samodzielnie
czy tez poprzez uiszczenie opfaty adiacenckiej. Wydatek ten jest nieuchronny.
Po drugie, zawarcie porozumienia umozliwia szybsze zakohczenie procedur
administracyjnych zwigzanych z lokalizacjg przedsiewziecia, gdyz obie strony sg
zainteresowane wspoétdziataniem i nie powinny podwazac¢ przyjetych ustaleh. Po
trzecie, wydatkowanie srodkéw prywatnych nie jest obwarowane koniecznos$cig
zastosowania procedury zamowien publicznych, co zdecydowanie przyspiesza
i racjonalizuje proces ich wydatkowania. Procedura zaméwien publicznych be-

82 Dz.U. 2 2012 ., poz. 647, ze zm.
33 M. Ziniewicz, Administracyjnoprawne aspekty optat adiacenckich, Warszawa 2012, s. 78.
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dzie mogta dotyczy¢ jedynie bezposrednio angazowanych srodkéw publicznych.
Po czwarte, inwestor wiedzac, ze wydatkujgc wtasne srodki w okreslonej z gory
kwocie rownowazgcej wzrost wartodci nieruchomosci zapewni sobie realizacje
wlasnego przedsiewziecia oraz uniknie uiszczania optaty adiacenckiej, to nie
bedzie kwestionowat decyzji organu gminy w sprawie wymiaru opfaty. Nalezy
zatem przyjaé, ze celowo ustawodawca postuzyt sie w art. 148 ust. 4 u.g.n. zwro-
tem: Przy ustaleniu optaty adiacenckiej, roznice miedzy wartoScig, jakg nieru-
chomos¢ ma po wybudowaniu urzadzen infrastruktury technicznej, a wartoscig,
Jakg miata przed ich wybudowaniem, pomniejsza sie o warto$¢ naktadéw ponie-
sionych przez wtasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci, na rzecz
budowy poszczegdinych urzgdzern infrastruktury technicznej przewidujgc wtasnie
takie sytuacje. Natomiast w innych okolicznosciach, kiedy takiego rodzaju nakta-
dy nie zostalyby poniesione przez witasciciela lub uzytkownika wieczystego nie-
ruchomosci, wojt, burmistrz albo prezydent miasta bedzie miat prawny obowia-
zek obcigzenia optatg adiacenckg w kazdej sytuaciji, jezeli tylko zostang spetnio-
ne ustawowe przestanki34.

Kolejng kwestia, ktérg powinno regulowac¢ takie porozumienie jest za-
gadnienie wiasnosci urzadzen infrastruktury technicznej powstatych w wyniku
wybudowania przy udziale $rodkow prywatnych oraz zagadnienie zarzgdzania
nimi. Racjonalne rozwigzanie takiej sytuacji polega na przeniesieniu na gmine
wiasnosci wybudowanych urzadzen, gdyz jezeli sg to np. elementy sieci wodo-
ciggowej, kanalizacyjnej, drogi lub inne podobne, to trudno zaktadaé, ze podmio-
ty prywatne, nie prowadzgce dziatalnosci gospodarczej bedg mogly zarzgdzac
i utrzymywac te urzadzenia, jezeli bedg one tylko niewielkim fragmentem catej
sieci znajdujgcej sie w gminie. Natomiast odmienna jest sytuacja, w ktérej inwe-
storem bytby przedsiebiorca, zamierzajgcy wybudowac urzadzenia infrastruktury
technicznej i zarzadza¢ nimi w zamian za wynagrodzenie. Wtedy bedzie miata
juz zastosowanie ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym35.

Zawieranie takiego rodzaju porozumien inwestycyjnych jest mozliwe na
zasadach ogolnych (swobody umow) i jest dostepne dla kazdego typu inwestora,
w tym takze dla innych jednostek samorzadu terytorialnego, a zwtaszcza dla
Skarbu Panstwa, gdyz ustawodawca nie zwolnit tych podmiotéw wprost w u.g.n.
z obowigzku wnoszenia optat adiacenckich, a zatem gmina moze takze i je ob-
cigzy¢ opfatg adiacencka. Zwolnienia bowiem z obowigzku uiszczenia daniny
publicznej nie mozna bowiem domniemywac¢. Tym bardziej, ze ustawodawca
w przepisach u.g.n. nie ustalit zadnej mozliwosci zwolnienia z optaty adiacenc-
kiej. Ponadto opfata adiacencka jest jednym ze zrédet dochodu gminy. Jak stwier-
dzit NSA w wyroku z dnia 14 stycznia 2003 r.37 jednostkom samorzgdu terytorial-
nego zapewnia sie okre$lone dochody w celu zapewnienia im mozliwosci realizacji
postawionych przed nim zadan. Oznacza to, ze prawo wifasnoSci przystugujgce
tym jednostkom, doznaje pewnych ograniczen w poréwnaniu z podmiotami, na

34 J. Szachutowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Przepisy i komen-
tarz, Warszawa 2002, s. 399.

% J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami.
Komentarz, Warszawa 2015.

% A.Cymerman, J. Bogustawska-Klejment, Opfaty adiacenckie w orzecznictwie i w praktyce, Olsztyn
2010, s. 48.

87 Sygn. akt | SA 2293/02, niepubl.
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ktérych cigzy obowigzek wykonywania zadar publicznych. Jednostki te nie moga
zatem dowolnie rezygnowac z przydzielonych im w drodze ustawy zrédet dochodu,
poniewaz w ten sposob, i to bez uzasadnionej przyczyny, zmniejszajg swoje po-
tencjalne mozliwo$ci realizacji postawionych przed nimi zadan.

Podsumowanie

Realizowanie przez gminy inwestycji infrastruktury technicznej jest kosz-
towne i stanowi obcigzenie ich budzetu, dlatego gminy powinny byé zaintereso-
wane partycypowaniem przez inwestorow prywatnych w kosztach takich przed-
siewzie¢ zaréwno w formie umowy, jak i poprzez wydanie decyzji o natozeniu
opfaty adiacenckiej. Opfata adiacencka jest dochodem gminy z tytutu korzysci,
jakie odnosi wtasciciel nieruchomosci przez zwigkszenie jej wartosci z tytutu
realizacji tych inwestycji. Poniesione przez gmine naktady finansowe podlegajg
czesciowemu zwrotowi przez wiascicieli nieruchomosci w formie optaty adia-
cenckiej. Czesto mamy jednak do czynienia z przypadkami, gdy gmina nie ma
srodkéw finansowych na wybudowanie urzgdzen infrastruktury technicznej
i w takiej sytuacji powinna ona dgzy¢ do zawarcia porozumienia z osobami zainte-
resowanymi wybudowaniem urzgdzen. Porozumienie moze obejmowaé wszystkie
kwestie zwigzane z takg inwestycjg. Zawieranie takich porozumien w formie umoéw
jest mozliwe na zasadach swobody umow i sg one dostepne dla kazdego typu
inwestora, w tym takze jednostek samorzadu terytorialnego (powiatu, samorza-
dowego wojewddztwa i Skarbu Panstwa), gdyz ustawodawca nie zwolnit ich
z obowigzku wnoszenia optat adiacenckich. Nie mozna nie zauwazyé, ze do-
tychczasowy ksztatt tej instytuciji prawnej stabo przystaje do obecnych warunkéw
ekonomicznych, w ktérych funkcjonujg gminy, a zwtaszcza wobec duzej dostep-
nosci srodkéw pochodzgcych z funduszy europejskich przeznaczonych na finan-
sowanie tego typu infrastruktury. Obcigzanie mieszkancow parapodatkowymi
optatami z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci powinno by¢ zastgpione zupet-
nie innym modelem partycypacji w kosztach budowy infrastruktury techniczne;.
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