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Tadeusz Kudlacz®

FINANSOWE ASPEKTY POLITYKI PRZESTRZENNEJ
SAMORZADOW TERYTORIALNYCH

Wprowadzenie

Przedmiotem niniejszego opracowania sa skutki finansowe polityki
przestrzennej samorzadéw, gléwnie poziomu gminnego, z wyrazna kon-
centracja na podstawowym instrumencie polityki, jakim sa miejscowe
plany zagospodarowania przestrzennego. Rozwazania w tym zakresie
dotyczy¢ beda waskiej i szerokiej interpretacji wspominanych skutkow
finansowych, z rozréznianiem jednocze$nie bezposrednich nastepstw
w okresie tuz po uchwaleniu planu oraz nastepstw w przekroju dhu-
giego okresu ujmujacego zrealizowane zagospodarowanie wynikajace
z ustalen planu.

Ocenia sie, ze aspekty ekonomiczne gospodarowania przestrzenia
w niklym, stopniu sa uwzgledniane w polityce odpowiednich podmiotéw
publicznych.! Przyczyny i nastepstwa takiego stanu sa jednym z przed-
miotéw prezentowanych dalej rozwazan. Ten kierunek analizy stanowi
wazne tto dla rozwiniecia problemu tytutowych ,skutkéw finansowych”.

1. Racjonalnosé gospodarowania przestrzenia
w strukturze celéw polityki wladz samorzadowych

Wzorujac sie na interpretacji przyjetej w dokumencie Koncepcji
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, wskazaé¢ mozna, ze po-
lityka przestrzenna realizuje wizje przestrzennego zagospodarowania
i wynikajace z niej cele rozwojowe w odniesieniu do danego terytorium,

“Prof. dr hab., Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie.
t Zob. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030. Monitor Polski z 27 kwiet-
nia 2012 r., poz. 252.
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oddzialujac na gléwne elementy zagospodarowania przestrzennego
1 zapewniajac koordynacje instrumentéw o charakterze sektorowym.
Polityke przestrzenna, jak kazda inna polityke problemowa, konsty-
tuuja trzy podstawowe elementy, tj. podmioty, cele, i instrumenty.
Podmiotami polityki sa wladze publiczne poszczegélnych poziomoéw
zarzadzania. W swych rozwazaniach skoncentrujemy sie na polityce
przestrzennej gminy, ktérej podmiotem sa wladze samorzadowe, celami
za$ — w ujeciu ogélnym — jak najlepsze zagospodarowanie przestrzeni
wychodzace naprzeciw biezacym potrzebom mieszkancéw, jak réwniez
zabezpieczajace potrzeby przysztych pokolen. W interpretacji ,biezace
i przyszle potrzeby...” mieszcza sie nie tylko aspekty wasko rozumianej,
biezacej i przyszlej konsumpcji, ale rowniez potrzeby rozwoju danego
terytorium, w tym m.in. ksztaltowanie atrakcyjnosci lokalizacyjne;.
W tym miejscu warto wyjasnié, ze atrakcyjnosé lokalizacyjna rozumia-
na jest jako atrakcyjnosc inwestycyjna oraz atrakcyjnosc do zamieszka-
nia. Obydwa rodzaje maja wazne znaczenie dla rozwoju danej jednostki
terytorialnej. Pierwszy z nich ksztaltuje atrakcyjno$é dla biznesu,
przede wszystkim w plaszczyznie kryteriéw inwestoréw zewnetrznych,
a zatem przesadza o skali naplywu kapitalu zewnetrznego. Drugi na-
tomiast, decydujac o jakosci zycia, ksztaltuje m.in. procesy migracji,
ktore z kolei staja sie waznym wyznacznikiem miejscowego rynku pra-
cy, w tym rozwoju kapitalu intelektualnego oraz kapitatu spotecznego.

Sposrod instrumentéw polityki, przedmiotem niniejszej analizy sa
przede wszystkim plany przestrzenne, ze szczegélnym uwzglednieniem
instrumentalnej funkcji miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Plany przestrzenne interpretowane beda jako zapisy odpo-
wiedniej polityki zapowiadajacej okreslone interwencje, w tym takie,
ktore wymuszaja uzycie i zagospodarowanie danej przestrzeni, zgodnie
z odpowiednio zdefiniowanymi celami.

Krétkiego wyjasnienia wymaga jeszcze wielokrotnie uzywa-
ne powyzej ,pojecie zagospodarowania przestrzennego”. Przez zago-
spodarowanie przestrzenne nalezy rozumie¢ sposéb rozmieszczenia
w przestrzeni danej jednostki terytorialnej podstawowych elementow
struktury przestrzennej oraz zachodzace miedzy nimi relacje. Do pod-
stawowych elementéw struktury przestrzennej, bedacych przedmio-
tem analiz i oddzialywania rozwazanej polityki, zalicza sie elementy
systemu gospodarczego i spolecznego, infrastrukture techniczna, sieé
osadnicza, krajobraz przyrodniczy i kulturowy oraz powiazania funk-
cjonalne.? Zagospodarowanie przestrzenne jest zatem nie tylko prostym

2 Por. Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, Monitor Polski z 27 kwiet-
nia 2012 r., poz. 252.
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rozmieszczeniem w danej przestrzeni elementéw struktury, ale réwniez
ich organizacja przestrzenna, tzn. taka kompozycja réznych rodzajowo
elementow, ktora przesadza o funkcjonalnosci terytorium z punktu wi-
dzenia kryteriéw funkcjonowania i rozwoju biznesu i kryteriéw jakosci
do zamieszkania.

Rozwijajac przedstawione wyzej stwierdzenie, dotyczace celéw po-
lityki przestrzennej wskazac nalezy, ze podstawowymi ich grupami sa:

— Racjonalne gospodarowanie przestrzenia.

— Lad przestrzenny, funkcjonalnosé przestrzeni.

— Zabezpieczanie wartosci Srodowiska przyrodniczego i kulturowego.

— Zabezpieczanie wartosci ekonomicznych przestrzeni.

Nietrudno zauwazyc, ze zaprezentowane cele sa jednoczesnie kry-
teriami jako$ci zagospodarowania danej przestrzeni. Ich uklad nie sta-
nowi klasyfikacji wzajemnie rozdzielnej. Poszczegdlne cele przenikaja
sie nawzajem, a przede wszystkim, zachodzi¢ miedzy nimi moga dwie
przeciwstawne relacje, tj. konfliktu i synergii. Oznacza to, ze projektujac
zagospodarowanie danej przestrzeni nie jest na ogét mozliwe wyizolowa-
ne, pelne respektowanie poszczegélnych celéw. Kazdorazowo wymaga
to wlasciwego wywazenia ich rangi, umozliwiajacego kompromisowe,
z koniecznosci, rozstrzygniecia. Podniesiony problem ujawnia zaréwno
wyzwania stojace przed planista przestrzennym, jak i jego odpowie-
dzialnos¢ za podejmowane decyzje. Ogélnym wskazaniem metodycznym,
mogacym wspiera¢ konkretne rozstrzygniecia, sa kryteria optimum
w sensie Pareto. Opierajac sie na nich, efektem polityki przestrzenne;j
powinno byé zagospodarowanie przestrzenne uwzgledniajace kazdy
z wymienionych celéw w takim zakresie, ze dalsza poprawa dowolnego
z nich prowadzitaby do pogorszenia stanu realizacji pozostatych.

W é$wietle podjetego tematu przedmiotem dalszych rozwazan jest
pierwszy z wymienionych celéw, a mianowicie racjonalne gospodaro-
wanie przestrzenia. Jak to juz zauwazono wczesniej, réwniez i ten cel
nawiazuje do kazdego z celé6w pozostalych. W szerokiej potocznej inter-
pretacji mozna bowiem powiedzieé, ze racjonalne jest takie gospodaro-
wanie, ktore zapewnia rownoczesnie tad przestrzenny, respektowanie
wartosci §rodowiska przyrodniczego, czy tez uwzglednianie wartosci
ekonomicznych przestrzeni. Niemniej jednak racjonalnosé¢ gospodaro-
wania przestrzenia jako cel polityki przestrzennej ma réwniez swoista
wykladnie, i w tym wlasnie kontekscie bedzie ujmowany.

W ogélnym rozumieniu, racjonalne gospodarowanie oznacza pro-
ces, w ktéorym podmiot, dokonujac alokacji ograniczonych zasoboéw,
optymalizuje korzysci, jakie z tego czerpie. Zauwazajac, ze przestrzen
jest dobrem rzadkim, interpretacja racjonalnosci gospodarowania prze-
strzenia, w wezszym ujeciu nawiazuje do zakresu, intensywnos$ci oraz
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kierunkéw wykorzystania przestrzeni. Ponizej zostanie to zilustrowane
kilkoma wybranymi przyktadami skali mikro (jednostka osadnicza lub
ich czesei).

Odnoszac pierwsze z powyzej sygnalizowanych zagadnien (zakres)
do obszaréw zurbanizowanych, racjonalno$é gospodarowania oznaczaé
bedzie m.in. projektowanie takich kompozycji zabudowy, w ramach
ktorych kazda czastka przestrzeni wraz ze swym zagospodarowaniem
pelni z gory zalozone, uzyteczne w skali catej kompozycji, funkcje. Przy-
kladami obrazujacymi skrajne rozwiazania sa mapy 11 2.
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Mapa 1. Mapa ewidencyjna fragmentu dzielnicy Krakéw Debniki
Zrédlo: Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

Pierwsza z nich ujawnia strukture dzialek uniemozliwiajaca racjo-
nalne wykorzystanie zaprezentowanej czastki przestrzeni. Wskazuja
na to wielkos¢ oraz ksztalt dzialek. Druga mapka natomiast pokazuje
dobrze zorganizowana strukture podziatu przestrzeni, w ramach ktorej
mozliwe jest zaprojektowanie kompozycji urbanistycznej, przypisujacej
kazdemu fragmentowi przestrzeni uzyteczne funkcje.

Kolejnym przejawem racjonalnosci gospodarowania przestrzenia jest
intensywnos$¢ jej wykorzystania. Ograniczmy rozwazania tego przeja-
wu racjonalnosci gospodarowania przestrzenia do wysokosci zabudowy,
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porownujac np. dzielnice ,drapaczy chmur” niektérych metropolii
z dzielnicami niskiej zabudowy mieszkaniowej (jednorodzinnej) in-
nych miast. O ile poprzednia wlasciwosc¢ (zakres) jest stosunkowo pro-
sty w ocenie, prowadzac do jasnych wnioskow, typu: pelne, vesrsus,
niepelne wykorzystanie, o tyle intensywnosé jest zmienna o wyraznie
nieliniowej postaci. Ocena racjonalno$ci rosnie wraz ze wzrostem in-
tensywnosci wykorzystania przestrzeni do pewnego punktu, powyzej
ktorego zaczyna sie stopniowo przyspieszajacy jej spadek. Dodatkowo
jeszcze, wspominany punkt zwrotny oceny nie ma charakteru uniwer-
salnego, mozliwego do zastosowania w kazdych warunkach. Jest on
pochodna przyjetego modelu zagospodarowania danej jednostki osad-
niczej. Parametry takiego modelu po czesci sa wynikiem swobodnego,
autorskiego wyboru planistéw, po czesci za$ determinowane sa réz-
nymi okolicznosciami, jak np. przewidywane zaludnienie w zestawie-
niu z dostepna, wolna do zabudowy przestrzenia, czy tez sasiedztwo
uksztaltowanych kompozycji urbanistycznych o rozstrzygnietej juz in-
tensywnosci zabudowy.
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Mapa 2. Mapa ewidencyjna fragmentu dzielnicy Krakow Lagiewniki — Borek Falecki
Zrédlo: Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

Ostatni, z wymienionych przejawéw omawianej racjonalnosci, do-
tyczy kierunkéw wykorzystania przestrzeni. Co prawda, w wiekszym
stopniu dotyczy to skali regionalnej, anizeli pojedynczych jednostek
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osadniczych. Wiaze sie bowiem z rézna ,przestrzenio-chtonnoscia” po-
szczegolnych form aktywnos$ci spoteczno-gospodarczych. Miedzy inny-
mi w strukturze takiej, jak:

— Dzialalno$é wytworcza i wydobywcza (punktowa, liniowa, po-

wierzchniowa): gérnictwo, przemysl, rolnictwo.

— Rekreacja.

— Potrzeby komunikacyjne.

— Obszary do zamieszkania.

— Obszary zabezpieczenia prewencyjnego (np. zalewowe).

Mozna byloby oczywiscie przedstawiaé bardziej szczegétowa struk-
ture rodzajowa zagospodarowania przestrzeni, zwlaszcza w sytuacji
rozwazania problemu w skali jednostki osadnicze;j.

Warto jeszcze zwréci¢ uwage na kilka kwestii nawiazujacych do
rozwazanej racjonalnosci. Po pierwsze, w znacznej czesci kierunki roz-
dysponowania przestrzeni sa zdeterminowane warunkami naturalny-
mi, np. zasobami surowcowymi czy tez zagrozeniem powodziowym. To
samo dotyczy¢ moze uwarunkowan antropogenicznych, wymuszajacych
przykiadowo, okreslone rozwiazania transportowe czy tez podpowia-
dajacych obszary rekreacyjnego zagospodarowania. Po drugie, w ska-
li jednostki osadniczej, niezwykle waznym zagadnieniem sa proporcje
réznych rodzajow zagospodarowania. Przesadzaja one o funkcjonalno-
$ci wiekszej kompozycji urbanistycznej. Te wlasnie proporcje musza by¢é
glownym przedmiotem racjonalnego doboru.

2. Determinanty racjonalnosci gospodarowania
przestrzenia w Polsce

Zasadnicze znaczenie w ksztaltowaniu obecnej racjonalnosci gospo-
darowania przestrzenia w Polsce maja trzy ogélne determinanty:

1. Dziedzictwo poprzednich stuleci w zakresie praw wlasnosci oraz

gospodarowania podzialem dzialek.

2. Aktualny stan prawnych regulacji gospodarowania przestrzenia.

3. Praktyka gospodarowania przestrzenia.

Nastepstwem pierwszej determinanty jest obecna sytuacja w za-
kresie wielkosci, ksztaltu oraz klarownosci praw wilasnosci dziatek.
Pierwsze dwie wlasciwosci dobrze obrazuja przywolywane wczesniej
mapy. Ilustruja one (mapa 1) fatalne skutki duzej beztroski polityki
panstwa w zakresie prawa spadkowego, rzutujacego na decyzje podzia-
hu dziatek. W efekcie tego, w wielu dzisiejszych obszarach mniej lub
bardziej intensywnych proceséw urbanizacji wielkos¢ i ksztalt dziatek
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w istotny sposéb determinuja zakres wykorzystywania przestrzeni,
a takze koszt zagospodarowania terenu. Pierwsza kwestia byla juz
przedmiotem wczesniejszych uwag. Mozna jedynie wspomniec, ze kon-
sekwencja zastanej ,geometrii” podzialu przestrzeni jest nadmiernie
ekstensywna i chaotyczna zabudowa, prowadzaca do trwalego wyklu-
czenia czeSci terenéw z uzytkowania. Szacuje sie, ze straty te siegaja
przecietnie 20% kazdego hektara przeznaczonego pod zabudowe.® Po-
waznym nastepstwem jest rowniez bardzo niska — ekonomiczna i spo-
leczna — efektywnosé nakladéw na infrastrukture oraz nieoplacalnosé
rozwoju i utrzymania transportu publicznego. Z badan przeprowadzo-
nych w réznych czesciach kraju wynika, ze koszty uzbrojenia terenéw
budowlanych o ksztaltach dziatek istotnie odbiegajacych od foremnych
ksztaltéw geometrycznych sa znaczaco wyzsze.? Na podstawie badan
zagranicznych autoréw i czastkowych badan krajowych szacuje sie na-
tomiast, ze zewnetrzne koszty spoteczne chaosu przestrzennego zwia-
zane z rozlewaniem sie miast w Polsce sa 0 30% wieksze w stosunku do
kosztow rozlewania sie miast w krajach Europy Zachodniej.?

Osobna kwesta, ale Scisle zwiazana z omawianym problemem, jest
stan prawny dzialek istotnie utrudniajacy procesy inwestycyjne. Wiaze
sie to z zaréwno z nieuregulowanymi prawami wlasnosci dzialek, jak
réwniez z wielo$cia podmiotéw wlasnosci w jakiejs czastce przypisa-
nych danej dzialce. Skutkiem tego sa wydluzajace sie procesy przygoto-
wania projektowanych przedsiewziec¢ inwestycyjnych.

Kolejnym czynnikiem, odgrywajacym wazna role w ksztaltowaniu
racjonalno$ci gospodarowania przestrzenia, jest stan prawnych regula-
cji w zakresie gospodarki przestrzennej. Znaczenie podstawowe odgry-
wa oczywiscie ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z marca 2003 roku.® Nie jest zamiarem niniejszego opracowania calo-
Sciowa ocena trafnosci i efektywnosci zawartych w ustawie regulacji.”
Mozna jedynie dodac, ze w opinii autora, w ocenie ogélnej, ogranicza-
jacej sie do binarnych rozstrzygnieé¢ typu: ustawa dobra, ustawa zla,
nalezy bardziej sklaniaé sie do drugiej jej wlasciwosci. W tym miejscu
zwrocona zostanie uwaga na dwa zagadnienia istotnie wplywajace

3 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, Monitor Polski z 27 kwiet-
nia 2012 r.,, s. 161.

4 Finansowe skutki polskiego systemu planowania przestrzennego: http:/www.finanse-
wurbanizacji.pl/files/konferencja/dokumenty/wyklad_4.pdf.

5 Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, Monitor Polski z 27 kwiet-
nia 2012 r., s. 161.

6 Jednolity tekst ustawy, DzU z 12 czerwca 2012 r., poz. 647.

" Zainteresowanych odesta¢ mozna do licznych opracowan Towarzystwa Urbanistéw
Polskich.
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na charakteryzowana racjonalnosé. Pierwsza z nich jest dopuszczana
przez ustawe dwoisto$é podstaw prawnych wydawania decyzji lokaliza-
cyjnych. Sa nimi?:
— miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
— decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, przy
czym:
¢ lokalizacje inwestycji celu publicznego ustala sie w drodze decy-
zji o lokalizacji inwestycji celu publicznego,
® sposob zagospodarowania terenu i warunki zabudowy dla innych
inwestycji ustala sie w drodze decyzji o warunkach zabudowy.

Tabela 1. Pozytywne i negatywne nastepstwa wynikajace z posiadania planu

Nastepstwa pozytywne Nastepstwa negatywne
— Przyspieszenie procedury zwiazanej — Konieczno$¢ rezygnacji z inwestycji, dla
z uzyskaniem pozwolenia na budowe. ktoérej nie przewidziano lokalizacji na
— Unikniecie korupcji i uznaniowosci terenie objetym planem.

rozstrzygnieé urzedniczych przy
wydawaniu decyzji o pozwoleniu na
budowe.

— Zacheta dla potencjalnych inwestoréow.

— Moderowanie konfliktéw we wczesnej
ich fazie i unikanie ich przesuniecia
w przyszlosé, tj. do fazy realizacji
inwestycji.

— Podstawa do lepszego gospodarowania
finansami w zakresie inwestycji
realizowanych przez miasto, czy tez
w ramach inicjatyw lokalnych.

— Kontrolowana urbanizacja.

— Ochrona interesu publicznego.

Zroédlo: opracowanie wlasne.

Pierwotna przestanka dopuszczenia do wydawania decyzji lokali-
zacyjnych na podstawie innej niz ustalenia planu, bylo umozliwienie
gminom rozwoju inwestycyjnego, w sytuacji, w ktorej nie zdazyly jesz-
cze przygotowac (zaktualizowaé) planu miejscowego wedlug nowych,
regulowanych ustawa przepisow (Ustawa ukazala sie w 2003 roku).
Duza role w przyjeciu takiego ksztaltu rozwiazan prawych odegrato
lobby deweloperskie, gdyz Sciezka decyzji administracyjnych otwiera
mozliwo$é prowadzenia nie do konca transparentnej ,gry intereséw”

8 Zob. ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym; jednolity tekst ustawy,
DzU z 12 czerwca 2012, poz. 647, art. 4.
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miedzy gming i podmiotami zainteresowanymi zagospodarowaniem
danej przestrzeni. Trzeba jednak zauwazyc, ze wydawanie decyzji na
podstawie warunkéw zabudowy (decyzji lokalizacyjnej) traktowane
mialo by¢ jako rozwiazanie pomocnicze i ,awaryjnie”, stosowane w wy-
jatkowych sytuacjach. Wzorowano sie w tym wzgledzie na standardach
stosowanych w krajach o wysokiej kulturze planistycznej. Rzeczy-
wisto§¢é pokazala jednak znaczaco inne oblicze. Z szacunkéw prze-
prowadzonych pod koniec poprzedniej dekady wynika, ze procedura
warunkéw zabudowy zamiast byé narzedziem wykorzystywanym tylko
w wyjatkowych przypadkach, byla podstawa wydawania ponad polo-
wy pozwolen na zabudowe w Polsce.” Obserwacja praktyki dowodzi,
ze skutkowalo to dalszym wzrostem chaosu zabudowy, nieracjonalnej
gospodarki przestrzenia oraz wzrostem kosztow zagospodarowania
urbanizowanych terenéw. W konfrontacji pozytywnych i negatywnych
nastepstw decyzji wydawanych na podstawie dwéch wskazanych wyzej
instrumentéw wyraznie zauwazalna jest asymetria na rzecz pozyty-
wow instrumentu planistycznego. Ilustruja to zestawienia ujete w ta-
belach 11 2.

Tabela 2. Pozytywne i negatywne nastepstwa wynikajace z braku planu miejscowego

Nastepstwa pozytywne Nastepstwa negatywne
— Mozliwo$¢ pozyskania atrakcyjnego — Zmiechecanie potencjalnych inwestoréw
inwestora, ktéry pojawit sie nagle; nie zagranicznych oraz atrakcyjnych
ma planu, ktéry by go ograniczal, wiec inwestoréow krajowych.
moze sie staraé o pozwolenie na — Powstawanie mechanizméw
budowe. korupcjogennych.
— Mozliwos$é korzystania z zasady — Powstawanie wadliwego
dobrego sasiedztwa (w sumie zagospodarowania, ktéore odstrasza
korzystnej dla inwestora). wysokiej jako$ci inwestycje, przyciaga
— Pozostawienie pewnej dowolnosci za$ inwestycje tanie.
zagospodarowania. — Powstawanie chaosu przestrzennego
— ,Spontanicznos$é” inwestowania. i obnizenie jako$ci przestrzeni.
— Wymuszanie decyzji lokalizacyjnych,
by budowaé wedle uznania inwestora.
— Sprzyjanie spekulacjom gruntami.

Zrédlo: opracowanie wlasne.

Druga staboscia ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu, na ktora
warto zwréci¢ uwage w kontekscie podjetego tematu, jest stabe wyar-
tykulowanie koniecznosci prowadzenia przez gmine réwnoleglych, do

¥ Koncepcja Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030, Monitor Polski z 27 kwiet-
nia 2012 r., s. 165.
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sporzadzanego projektu planu, prognoz skutkéw finansowych wedlug
bardziej wystandaryzowanych schematéw, ukazujacych praktyczna ich
uzytecznosé. W obecnej praktyce prognozy takie sa marginalizowane
i traktowane raczej jako mato przydatne obciazenie proceduralne.

Obok ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
o racjonalnos$ci gospodarowania przestrzenia decyduje rowniez ustawa
prawo budowlane'. Ustawa ta przesadza przede wszystkim o procedu-
rach procesu inwestycyjnego, w tym szczegdlnie etapu przygotowania
projektowego. Regulacja prawna w zakresie ksztaltowania procesow
inwestycyjnych jest znacznie mniej krytykowana od poprzednio oma-
wianej. Jej staboscia jest niewatpliwie koncentrowanie sie prawie wy-
lacznie na regulowaniu strony inzynierskiej inwestycji i pomijaniu
aspektéw ekonomicznych.

Wydaje sie ona by¢ dobra egzemplifikacja dominujacych do kon-
ca poprzedniej dekady w polskich koncepcjach gospodarowania prze-
strzenia w mikroskalach, aspekt6w urbanistycznych i przestrzegania
parametréw technicznych, z jednoczesnym ignorowaniem wzgledow
ekonomicznych.

1. Finansowe skutki planowania przestrzennego
w roznych ukladach strukturalnych

Nawiazujac do wezesniejszych wyjasnien zauwazy¢ nalezy, ze pla-
nowanie jest sformalizowanym obrazem polityki. Te dwa rodzaje prze-
jawow proceséw regulacji stanowia zatem integralna calo$é. Dotyczy
to w szczegdlnosci polityki przestrzennej, gdzie plan jest wymuszany
przepisami prawa, instrumentem gospodarowania przestrzenia Zaty-
tulowane wyzej rozwazania o ,,...skutkach planowania...” sa wiec tozsa-
me z analizowaniem ,,...skutkéw polityki...”.

Skutki finansowe planowania przestrzennego rozwaza¢ mozna
w roznej konfiguracji strukturalnej. Ponizej brane beda pod uwage trzy
przekroje:

1. W interpretacji waskiej i interpretacji szerokiej,

2. W uktadzie chronologii procesu zagospodarowania danego terenu,

3. W krétkiej i dtugiej perspektywie.

Waska i szeroka interpretacja nawiazuja do regulowanych przepisa-
mi prawa wskazan dotyczacych obowiazkowej do sporzadzania prognozy
skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania

0 DzU 1994, nr 89, poz. 414, p6Zniejszymi zmianami.
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przestrzennego.! W mysl cytowanego rozporzadzenia prognoza skutkow
finansowych powinna zawieracé'?:

— prognoze wplywu ustalenn miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na dochody wlasne i wydatki gminy, w tym na
wplywy z podatku od nieruchomosci i inne dochody zwiazane
z obrotem nieruchomosciami gminy oraz na optaty i odszkodowa-
nia, o ktérych mowa w art. 36 ustawy,

— prognoze wplywu ustalenn miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na wydatki zwigzane z realizacja inwestycji z za-
kresu infrastruktury technicznej, ktore naleza do zadan wlasnych
gminy,

— wnioski i zalecenia dotyczace przyjecia proponowanych rozwia-
zan projektu planu miejscowego, wynikajace z uwzglednienia ich
skutkow finansowych.

7 powyzszego wynika, ze ustawodawca zobowiazuje sie do two-
rzenia projekcji finansowych planowania przestrzennego wylacznie
w powiazaniu z kondycja budzetu gminy. W calosci moga by¢ zatem
pominiete skutki finansowe dla innych podmiotéw, w tym oséb fizycz-
nych. Waska interpretacja ogranicza sie zatem do ujmowania wplywu
decyzji zawartych w planie miejscowym na budzet gminy. Interpretacja
szeroka uwzglednia natomiast catoSciowe skutki finansowe, bez wzgle-
du na rodzaj podmiotu dotknietego pozytywnymi lub negatywnymi na-
stepstwami.

W tabelach 3 i 4 zestawiono implikacje finansowe planowania prze-
strzennego dla dochodéw 1 wydatkéw budzetu gminy. Jak mozna za-
uwazy¢, skutki te rozwazaé mozna w trzech fazach chronologicznych
(pierwsze kolumny tabeli 3 i 4). Pierwsza wiaze sie z samym faktem
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.
W odniesieniu do mozliwych dochodéw przybiera postac oplaty plani-
stycznej, w przypadku kosztow zas wiaze sie z wydatkami rekompensu-
jacymi negatywne skutki wywolane uchwata o nowym lub zmienionym
miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego. Kwestie zwiaza-
ne z ta faza beda przedmiotem bardziej szczegétowych rozwazan w kon-
cowej czesci opracowania.

11 Podstawa prawng jej sporzadzenia jest ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (DzU nr 80 z 2003 r., poz. 717) oraz przepisy wykonawcze (Rozporza-
dzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu
projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, DzU z 2003 r., nr 164,
poz. 1587).

2 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia, 2003 r. w sprawie wymaga-
nego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, DzU
z 2003 r., nr 164, poz. 1587, par.11.
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Tabela 3. Skutki finansowe uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (dochody budzetu gminy)

Faza | Rodzaj dochodu Zrédio dochodu
Ponosi wlasciciel (uzytkownik wieczysty), ktory zbywa
I Oplata nieruchomos¢é w okresie 5 lat od uchwalenia planu.
planistyczna Maksymalnie 30% od wzrostu wartosci nieruchomosci

w wyniku uchwalenia lub zmiany planu.

1. Podzialu nieruchomosci — ponosi wtasciciel
(uzytkownik wieczysty) nieruchomosci objetej
podziatem. Ustala wéjt (burmistrz, prezydent);
maksymalnie 30% wzrostu wartosci nieruchomosci).

2. Scalenia i podzialu nieruchomosci — ponosi wlasciciel

Oplaty . (uzytkownik wieczysty) nieruchomosci objetej scaleniem
II |adiacenckie . . .
2 tytutu: i podzialem. Ustala rada gminy w drodze uchwaty.

Maksymalnie 50% wzrostu warto$ci nieruchomosci.

3. Uzbrojenia w infrastrukture techniczna, urzadzenia lub
modernizacji drogi — ponosi wlasciciel nieruchomosci.
Ustalana przez rade gminy w drodze uchwaly.
Maksymalnie 50% wzrostu wartosci nieruchomosci).

1. Zmiana podatku od gruntu w zaleznosci od sposobu
Dochéd z podatku uzytkowania.

od nieruchomosci | 2. Podatek od budynkéw i budowli wybudowanych na
terenach objetych planem.

Dochéd z podatku
od o0s6b fizycznych
III |iprawnych

=

. Udzial w podatku PIT (39,34%).
2. Udzial w podatku CIT (6,71%).

Dochéd zwiazany
z obrotem
nieruchomosciami

Podatek od czynnosci cywilnoprawnych (2% wartosci
nieruchomosci).

Sprzedaz gruntow
stanowiacych Dochod ze sprzedazy gruntow.
wlasno$é gminy

Zrédlo: opracowanie wlasne wzorowane na: Miejska Pracownia Planowania Prze-
strzennego Strategii Rozwoju w Warszawie; http://www.pracownia-warszawy.pl/2-4a-
a103258766d.html

Druga faza wiaze sie z procesem realizacji przedsiewzie¢ dopusz-
czanych ustaleniami planu miejscowego. Zrédtem dochodéw jest par-
tycypowanie gminy we wzroscie wartosci nieruchomosci wynikajacym
z przeprowadzonych przez gmine scalen i (lub) podzialu nieruchomo-
$ci, a takze bedacym nastepstwem inzynierskiego uzbrojenia terenu.
Kosztami sa natomiast obciazenia finansowe zwiazane z wykupieniem
nieruchomosci, budowa infrastruktury technicznej oraz zwiazane z ob-
sluga procesu inwestycyjnego. Faza trzecia dotyczy dochodéw i kosztow
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wynikajacych z zaistnialego juz zagospodarowania danej przestrzeni.
Dochody wynikaja gléwnie z podatkow, koszty zas z nakladow na eks-
ploatacje i remonty mienia komunalnego.

Tabela 4. Skutki finansowe uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego (wydatki budzetu gminy)

Faza | Rodzaj wydatkow Tytul obciazenia
1. Korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy spos6b lub zgodny
Obciazenia finansowe z dotychczasowym przeznaczeniem stalo sie
za negatywne skutki niemozliwe badz istotnie ograniczone. Wtasciciel
wywolane uchwatlg lub uzytkownik wieczysty moze zadaé od gminy:
o nowym lub — odszkodowania,

I zmienionym miejscowym — wykupienia nieruchomosci lub jej czesci,
planie zagospodarowania| - zamiany nieruchomosci na inna.
przestrzennego. 2. Nastepuje spadek wartosci nieruchomosci,
Nastapit spadek a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa te
wartosci nieruchomosci nieruchomosé (do 5 lat) i nie skorzystal z praw
wywolany: wymienionych w powyzszym punkcie. Moze

wowczas zadac od gminy odszkodowania
réwnego obnizeniu wartosci nieruchomosci.
Obciazenia finansowe Gmina realizujac zadania wlasne musi przejaé
zwigzane z wykupieniem | (wykupié) nieruchomosci przeznaczone m.in. pod:
nieruchomosci — drogi, — inne lokalne cele publiczne.
Obciazenia finansowe Do zad/ar’l gminy nalezy budowa:
zwiazane z kosztami a d.r Og.’ . ..

II |budowy infrastruktury - sea kanahzacyjnej,

technicznej - sea deszcz'owej, .
— sieci wodociagowej.
Obcigzenia finansowe Gmina ponosi kOSZty.: )

. — opracowania projektéw wykonawczych,
zwiazane z obstuga . N
procesu inwestycyjnego — wykonania wycen dlzil us‘Falenla roz?ych

rekompensat i nabycia nieruchomosci.
Gmina ponosi koszty zwiazane z utrzymaniem
Obcigzenia finansowe i remontami:
I zwiazane z eksploatacja,| - drég,
w tym remontami drég — sieci kanalizacyjnej,
i rzadzeri komunalnych — sieci deszczowej,
— sieci wodociagowej.

Zrédlo: opracowanie wlasne wzorowane na: Miejska Pracownia Planowania Prze-
strzennego i Strategii Rozwoju w Warszawie; http:/www.pracownia-warszawy.pl/2-4a-
a103258766d.html

Podkreslenia wymaga fakt, ze ujete w tabelach 3 i 4 pozycje docho-
déw i kosztéw wynikajacych z polityki przestrzennej jednostki samorzadu
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terytorialnego ograniczaja sie do ujmowania zwiazkéw z budzetem gmi-
ny. Ogélnie rozumiana racjonalno$é gospodarowania podpowiada, ze cal-
kowite finansowe implikacje polityki przestrzennej sa znacznie szersze.
Dotycza bowiem innych, poza gmina, podmiotéw, w tym zwlaszcza sek-
tora przedsiebiorstw i 0s6b fizycznych. Ten aspekt nie jest jednak przed-
miotem analizy niniejszego opracowania.

Scharakteryzowane wyzej etapy formowania sie nastepstw finanso-
wych polityki przestrzennej ujac¢ takze mozna w perspektywie wplywu
kroétko- i dlugoterminowego. Najkrotszym niewatpliwie okresem, zwia-
zanym w zasadzie z jednorazowymi dochodami i wydatkami, cechuje
sie etap pierwszy. Nastepstwa finansowe wynikaja wprost z decyzji za-
wartych w uchwalonym planie miejscowym i pojawi¢ sie moga tuz po
jego uchwaleniu.

Dhuzsza i trudna do jednoznacznego zdefiniowania perspektywa
czasowa jest faza druga. Zalezy bowiem od czasu rozpoczecia i zakon-
czenia odpowiednich postepowan (np. scalanie, podzial) oraz proceséw
inwestycyjnych. Nalezy wyraznie podkresli¢, ze gtéwna funkcja planéw
przestrzennych powinny by¢ projekcje dotyczace rozdysponowania prze-
strzeni pod rézne kierunki aktywnosci spoleczno-gospodarczej i osie-
dlenczej oraz okreslenie warunkow ich realizacji. Nie jest natomiast
zadaniem planéw przestrzennych definiowanie terminéw realizacji.
To nalezeé powinno do spoleczno-gospodarczych planéw operacyjnych,
wynikajacych ze strategii rozwoju danej jednostki terytorialnej. To tez
sprawia, ze perspektywa czasowa nastepstw finansowych charaktery-
zowanej fazy nie wynika wprost z planow przestrzennych. Nastepstwa
te zaistnieja wowczas, gdy pojawi sie szansa podjecia zagospodarowa-
nia danego terenu zgodnego z ustaleniami planu.

Najbardziej odlegla perspektywa czasowa jest faza trzecia. Wyroz-
niaja ja dodatkowo ciagle lub okresowo odnawialne skutki finansowe.
O ile w fazach poprzednich mozliwa jest jedynie hipotetyczna ocena ex
ante racjonalnos$ci zagospodarowania danej przestrzeni o tyle faza trze-
cia, stwarzajac mozliwos¢ ocen ex post, staje sie podstawa ostatecznych
sadéw uogélniajacych.

2. Krytyczne uwagi dotyczace rozwiazan
w zakresie oplaty planistycznej

Oplata planistyczna, zwana ré6wniez renta planistyczna, w ogélnym
ujeciu zasadza sie na idei efektéw zewnetrznych. W wyniku aktywno-
$ci jednego podmiotu (gminy, ktéra uchwala miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego) powstaja korzys$ci u podmiotéw trzecich
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w postaci wzrostu wartosci ich nieruchomosci. Poprzez optate plani-
styczna gmina zamierza zinternalizowacé czes¢ tych korzyscit®.

Istniejace obecnie rozwiazania prawne moéwia, ze gmina w tresci
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okresla swéj pro-
centowy udzial we wzroscie wartosci nieruchomosci powodowanej de-
cyzjami ujetymi w planie*. Udzial ten waha sie w granicach 0-30%.
Obok zapisu w planie, istnieja dwa dodatkowe warunki zadania przez
gmine charakteryzowanej optaty. Sa nimi, po pierwsze sprzedaz nieru-
chomosci, i po drugie, okres pieciu lat od momentu uchwalenia planu.
Warunki te oznaczaja, ze ujmowanie omawianego wplywu do budzetu
gminy w prognozie skutkéw finansowych moze przyjmowac jedynie for-
me mniej lub bardziej przyblizonego szacunku.

Wyznaczanie wzrostu wartosci nieruchomosci jest procesem dosy¢é
zlozonym i kosztownym.® Polega na wyliczaniu przez rzeczoznawce ma-
jatkowego réznicy miedzy wartos$cia nieruchomosci uwzgledniajace;j jej
przeznaczenie przed uchwaleniem planu miejscowego (przed jego zmia-
na) oraz jej wartosci po uchwaleniu planu miejscowego (po jego zmia-
nie). Rzetelne i obiektywne okreslenie réznicy nie jest tatwe (pojawia
sie m.in. problem eliminowania innych niz plan, czynnikéw wpltywu).

Przedstawione wyzej problemy sprawiaja, ze gminy czesto rezygnu-
ja z pobierania oplaty planistycznej. Wynika to z kosztownosci calego
postepowania roszczeniowego, a takze z relatywnie niskiej i sukcesyw-
nie spadajacej wysoko$ci oplaty wplywajacej do budzetu. To ostatnie
determinowane jest mozliwo$ciami spekulacji prowadzacymi do przej-
mowania wzrostu warto$ci nieruchomosci przez podmioty zajmujace
sie ich obrotem. Ilustruje to rysunek 1.

Podniesiony problem determinowany jest istniejacymi w Polsce
rozwiazaniami w zakresie gospodarowania nieruchomosciami grun-
towymi. Nie przyjelo sie rozwiazanie praktykowane w wielu krajach,
ze gmina zamierzajac istotnie zmieniaé¢ zagospodarowanie danego
terenu, najpierw dokonuje jego wykupu, stajac sie podmiotem wila-
snosci, co umozliwia szybki podzial dziatek — jezeli jest taka potrzeba —
z uwzglednieniem obszaréw wydzielonych pod wspélne dla tego terenu
urzadzenia (np. drogi). Nastepnie dokonywane jest pelne zagospodaro-
wanie infrastrukturalne terenu, zgodnie z finalnym jego przeznaczeniem

13 Warto zauwazy¢, ze efekty zewnetrzne prawie zawsze prowadza do ksztaltowania sie
stan6éw nieefektywnych w sensie Pareto.

4 Art. 36 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, op. cit.

5 Regulacje to rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wy-
ceny nieruchomosci i sporzadzania operatu szacunkowego (DzU 2005, nr 196, poz. 1628
z pozn. zm.).
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1 oczywisScie przygotowanym wcze$niej planem przestrzennym. Re-
alizacja tego etapu otwiera dopiero mozliwosci komercyjnego obrotu
nieruchomos$ciami. Gmina odsprzedajac, na warunkach przez siebie
ustalanych, poszczegolne dzialki, staje sie pelnym beneficjentem wzro-
stu wartosci nieruchomosci. Przejecie przez gmine tego wzrostu z nad-
wyzka na ogét pokrywa koszty urzadzenia terenu, stajac sie réwniez
zrédlem dochodu netto budzetu gminy (po odliczeniu kosztéw infra-
struktury). Oczywiscie model taki ma zastosowanie w odniesieniu do
obszarow jeszcze niezurbanizowanych.

A

Rejestrowany wzrost wartosci nieruchomosci
Renta pozyskana
przez gmine
Warto$¢ po uchwaleniu
Rzeczywisty

wzrost wartosci

Wartos¢ tuz przed . -
P Warto$¢ spekulacyjnie

przejeta

Pierwotna wartos¢
nieruchomosci

uchwaleniem planu

\j

(zas spekuladji (korupgji?)

Rysunek 1. Formowanie sie wzrostu wartosci nieruchomosci
i wynikajaca z tego wysokos$¢ renty planistyczne;j

Zrodto: opracowanie wlasne

Obok niewatpliwie korzystnych dla gminy rozwiazan finansowych,
ma jeszcze inny wazny walor, a mianowicie, pod pelna, w zasadzie kon-
trola, pozostaje tzw. proces ,rozlewania sie miast” (spill over). Inicjaty-
wa rozwoju urbanizacyjnego w ujeciu przestrzennym nalezy bowiem do
wladzy samorzadowe;j.

Na rysunku 1 starano sie zilustrowa¢ mankamenty modelu stoso-
wanego w Polsce. W ogélnym ujeciu, eksponowany problem sprowadza
sie do tego, ze z duzym wyprzedzeniem, przed uchwaleniem miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego pojawiaja sie impulsy do
wzmozonego obrotu nieruchomog$ciami gruntowymi, w obszarach o spo-
dziewanych, korzystnych rozwiazaniach dla zagospodarowania zgodne-
go z danymi kierunkami aktywnos$ci. Inaczej ujmujac, efekt zawartych
w planie miejscowym decyzji mogacych wplywac na wzrost wartosci nie-
ruchomosci jest antycypacyjnie ,konsumowany” znacznie wczesniej. Juz
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przed okresem uchwalenia planu nastepuje, regulowany gra rynkowa,
wzrost wartosci nieruchomosci, w ktérym to wzroscie gmina nie moze
jeszcze partycypowac.
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FINANCIAL ASPECTS OF SPATIAL POLICY OF LOCAL AND REGIONAL
SELF-GOVERNMENTS

Abstract

The financial results of spatial policy is the main subject of this article. Considera-
tions are concentrated on the basic instruments of spatial policy which are local spatial
planning. The above stated issue of financial results is presented in three perspectives:

1. in a narrow and broad interpretation,

2. in a chronological order of the spatial development process,

3. in a short and long time perspective.

In the article attention is also drawn to somewhat broader effects of spatial policy,
namely rationality of the spatial development processes, and its contemporary deter-
minants in Poland. Some conclusions are given at the end of this paper.



