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Opinia prawna
dotyczaca petycji nr BKSP-155-X-16/23 w sprawie zmiany ustawy o gospodarce

nieruchomosciami

I. Tres¢ i cel petyciji

Petycja nr BKSP-155-X-16/23 zostata wniesiona przez . Postuluje sie
w niej dokonanie nowelizacji art. 68 ust. 1 pkt 6 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
0 gospodarce nieruchomosciami’ poprzez dodanie sformutowania ,przeznaczone;j
w planie miejscowym”. Propozycja ma na celu ograniczenie mozliwosci udzielania
bonifikaty kosciotom i zwigzkom wyznaniowym jedynie do nieruchomosci przeznaczonych
na cele dziatalnosci sakralnej w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.
Jak wskazano w uzasadnieniu petycji: ,Kluczowe w opinii sktadajgcych petycje jest
uszanowanie woli spotecznej. Spotecznie przyjetym jest, ze powszechne przeznaczenie
terenu ksztaltowane jest w planie miejscowym. Procedura uchwalania jest szczegétowo
opisana. Udziat czynnika spotecznego w ksztattowaniu przestrzeni jest uwzgledniany. [...]
Bonifikaty od ceny nieruchomosci nie udziela sie instytucji, ktéra deklaruje przyszie
wykorzystanie, lecz dla tych zdarzen gospodarczych dla ktérych przeznaczenie terenu
jest znane i spotecznie uzgodnione. Ludnos¢ miejscowa o funkcji sakralnej nieruchomosci

wypowiada sie w formie planu miejscowego. Funkcja planistyczna jest konstytutywna

'T.j. Dz. U. 22023 r., poz. 344; dalej: ,u.g.n.”).
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i trwata oraz znana lokalnie”. Wskazana propozycja zmierza do tego, aby bonifikata
udzielana przy sprzedazy gruntdw na rzecz kosciotow i zwigzkow wyznaniowych mogta
by¢ udzielana jedynie wobec tych gruntéw, ktére na wskazane cele zostaty przeznaczone
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. W uzasadnieniu petycji
wskazano rowniez: ,Bonifikata w cenie za nieruchomos¢ samorzadu zbywang kosciotowi
i/lub zwigzkowi wyznaniowemu nie moze mie¢ miejsca dla terenéw wykorzystywanych
w przysztosci komercyjnie. Niestety aktualny ksztatt zapisu dopuszcza sytuacje, ze
udzielono kosciotowi rabatu w cenie za sprzedawang nieruchomos$é, ktéra w cenie
rynkowej byta odsprzedawana”. Podmiot wnoszgcy petycje wskazuje w przedstawionym
fragmencie uzasadnienia, ze proponowana zmiana ma na celu unikniecie potencjalnych,
nieuczciwych sytuacji zarobkowego obrotu nieruchomosciami uprzednio nabytymi

z bonifikatg.

Il. Czy petycja miesci sie¢ w zakresie zadan i kompetencji adresata petycji (art. 2
ust. 3 ustawy o petycjach)?

Zgodnie z art. 95 ust. 1 Konstytucji RP wtadze ustawodawczg w Rzeczypospolitej
Polskiej sprawujg Sejm i Senat. Stosownie do art. 118 ust. 1 Konstytucji RP inicjatywa
ustawodawcza przystuguje m.in. postom. Artykut 32 ust. 2 Regulaminu Sejmu, w zwigzku
z art. 112 Konstytucji RP, precyzuje, ze poselskie projekty ustaw mogg by¢ wnoszone
przez komisje sejmowe lub grupe co najmniej 15 postéw podpisujgcych projekt.
Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznaé, ze petycja miesci sie w zakresie zadan

i kompetencji Sejmu.

lll. Wymogi formalne (art. 4 ust. 1 i 2 ustawy o petycjach)
Petycja spetnia wymogi formalne okreslone w art. 4 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 11 lipca
2014 r. o petycjach (tj. Dz.U. z 2018 r., poz. 870).

IV. Kwestie, ktore ekspert uznaje za istotne w zwigzku z petycja
1. Artykut 68 u.g.n. okresla warunki i zasady udzielania bonifikat od ceny

nieruchomosci zbywanych przez podmioty publiczne (nieruchomosci stanowigcych



wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego). Przepis stanowi, ze
organ wiasciwy (ij. starosta, wykonujgcy zadanie z zakresu administracji rzgdowe;j
w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa oraz organ
wykonawczy gminy, powiatu i wojewddztwa w odniesieniu do nieruchomosci
stanowigcych wiasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego) przy sprzedazy
nieruchomosci w drodze bezprzetargowej moze udzieli¢ bonifikaty od ceny ustalonej
zgodnie z art. 67 ust. 3 u.g.n., jezeli nieruchomosc¢ jest sprzedawana m.in: ,kosciotom
i zwigzkom wyznaniowym, majgcym uregulowane stosunki z panstwem, na cele
dziatalnosci sakralnej” — art. 68 ust. 1 pkt 6 u.g.n. Podstawg udzielenia bonifikaty jest
stosowne zarzgdzenie wojewody (w odniesieniu do nieruchomosci Skarbu Panstwa) albo
uchwaty wiasciwej rady lub sejmiku (w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych
witasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego), ktore okreslajg warunki udzielania
i wysokos¢ stawek procentowych bonifikat.

Bonifikata ma co do zasady charakter fakultatywny (ani wojewoda, ani wtasciwe
rady lub sejmiki nie majg obowigzku wydania stosownego zarzagdzenia lub uchwaty)?.
Bonifikata oznacza w istocie obnizenie ustalonej uprzednio ceny sprzedazy i jest
uwarunkowana prowadzeniem przez wskazane podmioty okreslonej dziatalnosci®.
Przywotany art. 68 ust. 1 pkt 6 u.g.n. przewiduje mozliwos¢ udzielenia bonifikaty przy
sprzedazy nieruchomosci na cele dziatalnosci sakralnej, jezeli nabywcg jest kosciét lub
zwigzek wyznaniowy (warunkiem udzielenia bonifikaty kosciotowi lub zwigzkowi
wyznaniowemu jest przy tym posiadanie przez te podmioty uregulowanych stosunkow

z panstwem polskim).

2. Zasady Kksztattowania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu
terytorialnego i organy administracji rzgdowej okresla przede wszystkim ustawa z dnia 27

marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?*. Zgodnie z art. 4 ust. 1

2 Tak A. Prusaczyk, kom. do art. 68 [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa
0 gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Legalis 2023.

3 E. Bonczak-Kucharczyk, kom. do art. 68 [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, LEX/el.
2024.

4T.,j.Dz. U.z2023r., poz. 977 ze zm.; dalej: ,u.p.z.p.”.



u.p.z.p. ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu publicznego oraz
okreslenie sposobow zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu nastepuje
w miejscowym  planie  zagospodarowania przestrzennego. Miejscowe plany
zagospodarowania przestrzennego sg podstawowymi instrumentami kreowania tadu
przestrzennego przez wiadze samorzgdowe. Sg one aktami prawa miejscowego,
przyjmowanymi w formie uchwaty rady gminy. Plany miejscowe to nie jedyny instrument
stuzgcy zapewnieniu tadu przestrzennego. Do takich nalezy réwniez studium
uwarunkowan i kierunkdéw zagospodarowania przestrzennego. Studium jest aktem
planistycznym (nie jest aktem prawa miejscowego), ktory okresla polityke rozwojowg
w zakresie zagospodarowania przestrzennego gminy (uwarunkowania oraz kierunki
zagospodarowania przestrzennego gminy). Jest aktem sporzgdzanym dla catego obszaru
gminy i zawiera ono wytyczne do planowania miejscowego (sporzgdzania miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego).

W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego dla
danej gminy lub tez cze$ci jej obszaru okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu nastepuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu (decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzji
o warunkach zabudowy — art. 4 ust. 2 u.p.z.p.). Innymi stowy, w przypadku, gdy dla
danego terenu nie ma obowigzujgcego planu miejscowego, a ma mie¢ miejsce zmiana
zagospodarowania terenu poprzez przeprowadzenie inwestycji (polegajgcej na budowie
obiektu budowlanego lub na zmianie sposobu uzytkowania istniejgcego obiektu
budowlanego, albo na wykonaniu innych robét budowlanych) wymagane jest, co do
zasady, uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy — art. 59 u.p.z.p. Wydawana ona jest
w formie decyzji administracyjnej (akt stosowania prawa) i przesgdza o rodzaju obiektu
budowlanego, ktory moze =zostac na danym terenie wybudowany zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami prawa planistycznego. Nalezy zgodzi¢ sie z podmiotem
wnoszgcym petycje, ze decyzja o warunkach zabudowy nie rozstrzyga o przeznaczeniu
gruntu, natomiast okresla sposob zagospodarowania danego terenu, co do ktérego

skfadany jest wniosek. Stanowi ona szczegotowg urzedowg informacje o tym, jaki obiekt



i pod jakimi warunkami moze zosta¢ na danym terenie wybudowany bez obrazy przepiséw
prawa®.

Odnoszgc sie do wzajemnej relacji wskazanych wyzej dokumentow planistycznych
oraz decyzji o warunkach zabudowy, w KkontekScie argumentéw zawartych
w uzasadnieniu petycji, nalezy przyznac racje, ze realizacja wiadztwa planistycznego
przez gmine dokonuje sie przede wszystkim w postaci uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, ktoéry — wraz z innymi przepisami — ksztattuje sposob
wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci. Jakkolwiek sporzgdzenie i uchwalenie
studium jest obowigzkowe dla kazdej gminy (art. 87 ust. 4 u.p.z.p.), to jednak z uwagi na
fakt, ze nie jest ono aktem prawa miejscowego (w literaturze okreslane jest jako akt
polityki przestrzennej gminy®) nie ma ono — w przeciwienstwie do planu miejscowego —
charakteru wigzgcego podczas wydawania decyzji o warunkach zabudowy (nie ksztattuje
sytuacji prawnej wtascicieli nieruchomosci’). Nalezy zgodzi¢ sie z tg cze$cig uzasadnienia
petycji, ktéra wskazuje na walor, jaki w obszarze ksztattowania przestrzeni publicznej
stanowig miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego. Modelowym
rozwigzaniem bytoby, bez watpienia, prowadzenie procesu inwestycyjnego jedynie
w oparciu o ustalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wydaje sie
jednak, ze rozwigzanie takie nie jest z praktycznego punktu widzenia mozliwe. Zgodnie
zdanymi Gtéwnego Urzedu Statystycznego wskaznik pokrycia kraju miejscowymi
planami zagospodarowania przestrzennego (udziat powierzchni objetej miejscowymi
planami zagospodarowania przestrzennego w powierzchni ogétem) w 2022 r. wyniost
32,3%8. W literaturze przedmiotu (analizujgcej gtebiej przywotang problematyke)

wskazuje sie, ze pokrycie planami miejscowymi jest mocno zréznicowane, zaréwno na

5 Na ten temat: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 20 grudnia 2007 r., sygn. akt P 37/06.

6 Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz, Legalis 2023, kom. do
art. 9.

7 Powyzsze znajduje wyraz w dominujgcym orzecznictwie sgdéw administracyjnych, np.: wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 30 pazdziernika 2008 r., Il OSK 1294/07; wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 15 wrzesnia 2016 r., Il OSK 3075/14; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 29 wrzesnia 2016 r., Il OSK 2576/14; wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 31 maja
2019 r., Il OSK 1821/17; wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 9 wrzes$nia
2014 r., Il SA/GI 491/14; wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 23 maja 2016 r.
Il SA/GI 952/15.

8 https://bdl.stat.gov.pl/bdl/dane/podgrup/tablica.



obszarze kraju, jak i poszczegodlnych gmin. Najwiekszym udziatem powierzchni objetej
planami miejscowymi charakteryzujg sie gminy w potudniowych wojewoédztwach: slgskim,
matopolskim i dolnoslgskim (powyzej 65%). Na przeciwnym biegunie znajdujg sie gminy
z woj. kujawsko-pomorskiego, podkarpackiego i lubuskiego (w ktérych pokrycie planami
jest nizsze niz 10%). W 317 gminach (w tym w pieciu miastach na prawach powiatu)
planami miejscowymi pokryte jest cate terytorium jednostki samorzgdowej. W kolejnych
339 gminach pokrycie jest prawie petne, przekracza 90%. Z drugiej strony znajduje sie
139 gmin (az 128 sposrdd nich to gminy wiejskie), w ktorych nie ma zadnego miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. W ponad 50% miast na prawach powiatu plany
miejscowe pokrywajg miedzy 35 a 65% powierzchni. Udziat gmin o bardzo matym
pokryciu planami miejscowymi jest najwiekszy w matych miastach i gminach wiejskich®.
Dane te pokazujg, ze aktywno$¢ samorzgdow w obszarze pokrycia miejscowymi planami
jest wysoce zrdznicowana, co uzasadnia niejednokrotnie potrzebe wydania dla danego
obszaru decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Nalezy réwniez wspomnie€, ze 24 wrzesnia 2023 r. weszta w zycie ustawa z dnia
7 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektérych innych ustaw’'?, ktéra dokonata istotnej zmiany w zakresie dotychczasowych
procedur planistycznych. Do najistotniejszych zmian — z punktu widzenia zarzutéw
zawartych w tresci petycji — nalezy zaliczy¢ wprowadzenie planu ogodlnego gminy,
bedgcego aktem prawa miejscowego, ktéry zastgpi¢ ma studium uwarunkowan
i kierunkdw zagospodarowania przestrzennego gminy''. Plan ogdlny gminy,
w przeciwienstwie do studium bedzie stanowi¢ podstawe prawng decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. Decyzje o warunkach zabudowy bedg mogty by¢
wydawane wytgcznie na obszarach wskazanych w planie ogolnym. Wprowadzenie
planéw ogoinych gminy ma stanowi¢ odpowiedz na potrzeby zwiekszenia wtadztwa

planistycznego gminy w zakresie kreowanej polityki przestrzennej, w szczegdlnosci

9 https://wspolnota.org.pl/fileadmin/news/MPZP_Ranking_14-2022.pdf, s. 3-5.

10 Dz. U. poz. 1688, dalej: ,ustawa zmieniajgca”.

" Zgodnie z art. 65 ustawy zmieniajgcej studia uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin zachowujg moc do dnia wejscia w zycie planu ogdinego gminy w danej gminie, jednak
nie dtuzej niz do dnia 31 grudnia 2025 r.



w zwigzku z niewystarczajgca rolg studium uwarunkowan i kierunkdbw zagospodarowania
przestrzennego w procesie wydawania decyzji o warunkach zabudowy'?. Na skutek
dokonanej nowelizacji do u.p.z.p. dodano réwniez rozdziat 1a (partycypacja spoteczna),
w ktérym wprowadzono przepisy umozliwiajgce udziat szerokiemu gronu interesariuszy
w procesie przygotowania aktéw planowania przestrzennego (rowniez miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego oraz planéw ogolnych gminy), w tym
wypowiadania sie, sktadania wnioskéw lub uczestnictwa w konsultacjach spotecznych.
Opisane zmiany w u.p.z.p. wychodzg naprzeciw postulatom zawartym w tresci petycji
(potrzebie wiekszego oparcia inwestycji prowadzonych w przestrzeni publicznej na aktach
planowania przestrzennego, ktérych funkcjg jest okreslenie w szerszej perspektywie
sposobu zagospodarowania przestrzeni i ktorych tworzenie odbywa sie z udziatem

czynnika spotecznego).

3. Powracajgc na grunt ustawy o gospodarce nieruchomosciami (niezaleznie od
przywotanych wyzej argumentéw), nalezy rowniez wskazac, ze zawezenie mozliwosci
uzyskania bonifikaty przez koscioty lub zwigzki wyznaniowe jedynie do nieruchomosci
objetych miejscowym planem zagospodarowania przestrzennego (nieruchomosci
przeznaczonych na cele sakralne w planie miejscowym) wymagatoby — jak sie wydaje —
analogicznego doprecyzowania rowniez w odniesieniu do pozostatych grup podmiotow
(at.. wskazanych rt.rt. 68 ust. 1 pkt 2 u.g.n. oséb fizycznych i prawnych prowadzgcych
dziatalnos¢ charytatywng, opiekunczg, kulturalng, leczniczg, oswiatowg, naukows,
badawczo-rozwojowg, wychowawczg, sportowg lub turystyczng, ktére mogg nabywac
nieruchomosci z bonifikatg na okreslone w ustawie cele, czy wskazanyrt.w art. 68 ust. 1
pkt 3 u.g.n. stowarzyszen ogrodowych). Zawarte w uzasadnieniu petycji argumenty
wyrazajgce potrzebe uwzglednienia szerszej perspektywy zagospodarowania
i wykorzystania terenu w procesie wydawania decyzji o udzieleniu bonifikaty znajdujg

aktualno$¢ rowniez wobec innych wskazrt.ch w art. 68 ust. 1 podmiotéw. Trudno bowiem

2 Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz
niektorych innych ustaw (druk sejmowy nr 3097/1X kad.), s. 2 oraz 13-24.



uzasadnic takie zroznicowanie podmiotow znajdujgcych sie w ramach tej samej grupy
(podmiotow, ktéorym ustawodawca umozliwit nabywanie nieruchomosci z bonifikatg).
Argumentem na rzecz dokonania nowelizacji w ksztatcie zaproponowanym
w petycji jest rowniez che¢ ograniczenia potencjalnych mozliwosci zarobkowych
zwigzanych z odsprzedazg gruntow, na ktore udzielona zostata bonifikata (a zatem
niewykorzystania ich ostatecznie na wskazane w u.g.n. cele dziatalnosci sakralnej).
Uwzgledniajgc mozliwos¢ zaistnienia takich sytuacji, ustawodawca sformutowat jako
zasade obowigzek zwrotu przez nabywce kwoty réwnej udzielonej bonifikacie (po jej
waloryzacji), na zgdanie wtasciwego organu, w przypadku zbycia nieruchomosci lub
wykorzystania jej na inne cele niz cele uzasadniajgce udzielenie bonifikaty, przed
uptywem 10 lat (a w przypadku nieruchomosci stanowigcej lokal mieszkalny przed
uptywem 5 lat) liczgc od dnia nabycia — art. 68 ust. 2 u.g.n. Wydaje sie, ze argumentem
na rzecz wprowadzenia wskazanego przepisu byto stworzenie mechanizmu kontrolnego
nad wykorzystywaniem nieruchomos$ci nabytych z zastosowaniem bonifikaty. Takie
uzasadnienie dla istnienia wskazanego przepisu (zapewnienie wiekszej dbatosci
o zachowanie korelacji z celem, na ktory bonifikata zostata udzielona i tym samym
zachowanie kontroli w zakresie dysponowania srodkami publicznymi) byto wskazywane

w ustawach nowelizujgcych art. 68 ust. 2 i ust. 2a u.g.n.".

V. Whnioski

Propozycja zawarta w tresci petycji dotyczgca dodania do art. 68 ust. 1 pkt 6 u.g.n.
sformutowania ,przeznaczonej w planie miejscowym” i w ten sposob ograniczenia
mozliwosci udzielania bonifikaty kosciotom i zwigzkom wyznaniowym jedynie do
nieruchomosci przeznaczonych na cele dziatalnosci sakralnej w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego nie wydaje sie zasadna. Wynika to m.in. z faktu
duzego zrdznicowania w zakresie pokrycia obszaru kraju miejscowymi planami, co
utrudnia oparcie procesow planistycznych jedynie na tego rodzaju aktach. Wprowadzenie

wskazanej regulacji powodowatoby réwniez réznicowanie podmiotdw znajdujgcych sie

13 Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciami oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, druk sejmowy 1421/IV kad., s. 75-76.



w ramach tej samej kategorii (obejmujgcej podmioty uprawnione do nabywania
nieruchomosci z bonifikatg) na podmioty, ktére bedg mogly nabywa¢ nieruchomosc¢
jedynie na podstawie ustalen planu miejscowego oraz na podmioty, ktére bedg mogty
nabywac nieruchomos$¢ z bonifikatg w oparciu o decyzje i warunkach zabudowy.

Wydaje sie takze, ze kierunkowg realizacje postulatéw zawartych w petycji,
wskazujgcych na potrzebe uczynienia polityki planistycznej gminy bardziej spojng, opartg
przede wszystkim na instrumentach kreowania tadu przestrzennego, nie zas na
indywidualnych decyzjach (czemu trudno odmoéwi¢ zasadnosci) stanowig zmiany
w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, dokonane ustawg z dnia 7
lipca 2023 r. o zmianie ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz

niektorych innych ustaw.
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