
Cezary Brzeziński*

Ekonomiczne skutki polityki przestrzennej w gminach

Wprowadzenie 

Polityka przestrzenna gmin obok rozwoju społecznego i gospodarcze-
go jest najważniejszym kierunkiem działań władz lokalnych w procesie 
rozwoju terytorialnego. Według A. Jewtuchowicz i I. Pietrzyk pod poję-
ciem terytorium rozumiemy następujące elementy1:

– �przestrzeń fizyczno-geograficzną: zasoby materialne i  niemate-
rialne,

– �sposób organizowania aktorów, który może przybierać formę in-
tegracji pionowej lub horyzontalnej oraz system relacji społecz-
nych i gospodarczych, które mogą mieć charakter rynkowy lub 
nierynkowy,

– �dynamikę uczenia się, w której podstawową role odgrywają insty-
tucje formalne i nieformalne oraz sposób przekazywania informa-
cji który – dzięki przestrzennej bliskości i redukowaniu kosztów 
transakcji – może generować pozytywne efekty zewnętrzne,

– �system zarządzania lokalnego, w którym uczestniczy społeczność
lokalna oraz ogół aktorów prywatnych i lokalne administracja pu-
bliczna.

Z kolei rozwój lokalny według. A Jewtuchowicz „...jest rozwojem te-
rytorialnym, a nie sektorowym, co oznacza, że relacje między różnymi 
działalnościami zlokalizowanymi na danym terytorium są bazą rozwo-
ju; punktem wyjścia jest tu więc przestrzeń i jej zagospodarowanie.”2 

* �Dr, adiunkt w Katedrze Gospodarki Regionalnej i Środowiska, Uniwersytet Łódzki
1  �A. Jewtuchowicz, I. Pietrzyk Rozwój terytorialny – teoria a polska rzeczywistość (przy-

kład regionu łódzkiego), [w:] A. Klasik, Zarządzanie rozwojem lokalnym i regionalnym
w kontekście integracji europejskiej, Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju PAN, z. 208, Warszawa 2003, s. 11.

2  �A. Jewtuchowicz, Terytorium i współczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Łódzkiego, Łódź 2005, s. 60.
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Kształtowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy 
– zgodnie z ustawą o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym – 
stanowi zadanie własne gminy. Polityka jest to działanie świadome, cią-
głe i suwerenne, polegające na kierowaniu procesami z natury swej nie 
dającymi się w pełni sterować. Polityka obejmuje trzy podstawowe fazy:3 

– �określanie celów, czyli sformułowanie odpowiedzi na pytanie „po 
co działamy”; faza ta ma charakter wyborów o charakterze poli-
tycznym,

– �opracowanie i przyjęcie strategii, czyli określenie sekwencji dzia-
łań i zadań dla poszczególnych wykonawców,

– �sterowanie rozwojem, czyli podejmowanie działań powodujących 
zmiany w strukturze lub funkcjonowaniu systemu, służących re-
alizacji strategii; faza ta obejmuje również podejmowanie decyzji 
szczegółowych i  działań regulacyjnych w  celu przeciwdziałania 
występującym zaburzeniom.

Polityka przestrzenna polega na świadomym posługiwaniu się po-
siadanymi instrumentami przez władze publiczne, w celu ustalenia ce-
lów, metod zagospodarowania i użytkowania przestrzeni. Zasadniczym 
celem polityki przestrzennej jest właściwe użytkowanie terenów.4 Jest 
to sfera działań mających za zadanie ustalenie celów, środków i kie-
runków kształtowania, zagospodarowania i użytkowania przestrzeni.5 
Podobnie stwierdza W. Gorzym-Wilkowski, według którego pod poję-
ciem tym należy rozumieć władcze i arbitralne rozstrzyganie przez wła-
dzę publiczną o dopuszczonym sposobie wykorzystania poszczególnych 
fragmentów przestrzeni.6 Polityka przestrzenna musi uwzględniać 
uwarunkowania realizacji celów. Uwarunkowania te najczęściej są re-
jestrem cech rozwoju spontanicznego, plan zatem, jako kierunek za-
gospodarowania określa pole działań kontrolowanych, ograniczających 
lub regulujących rozwój spontaniczny.7 Według R. Domańskiego jest to 
działalność naukowa i  praktyczna, określająca cele, sposoby i  środki 
przestrzennego zagospodarowania.8 

3  �J. Regulski, Ekonomika miasta, Państwowe Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 
1982, s. 193.

4  �A. Potoczek, Polityka regionalna i gospodarka przestrzenna, Agencja Tonik i Centrum 
Kształcenia i Doskonalenia Kujawscy, Toruń 2003, s. 225.

5  �J. Goryński, Polityka przestrzenna, Polskie Wydawnictwo Ekonomiczne, Warszawa 
1982, s. 11.

6  �W. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna samorządu terytorialnego, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Marii Skłodowskiej-Curie, Lublin 2006, s. 33.

7  �J. M. Chmielewski, Teoria urbanistyki w projektowaniu i planowaniu miast, Oficyna 
Wydawnicza Politechniki Warszawskiej, Warszawa 2005, s. 345.

8  �R. Domański, Zasady polityki przestrzennej – nowy kierunek badań, [w:] R. Domański, 
Zasady polityki przestrzennej, „Biuletyn”. Zeszyt 143. Polska Akademia nauk Komitet 
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W ujęciu W. M Gaczek polityka przestrzenna to świadoma i celo-
wa działalność władz, polegająca na racjonalnym kształtowaniu zago-
spodarowania przez właściwe użytkowanie przestrzeni zapewniające 
utrzymanie ładu przestrzennego i  umożliwienie prawidłowego, efek-
tywnego funkcjonowania systemu społeczno-gospodarczego danej jed-
nostki terytorialnej: kraju, województwa czy samorządu lokalnego.9 

Planowanie przestrzenne jest jednym z najistotniejszych narzędzi 
polityki przestrzennej. Jest to dziedzina, która zajmuje się organizacją 
i rozwojem przestrzeni geograficznej, tj. prawidłowym rozmieszczeniem 
powstających obiektów inwestycyjnych.10 Planowanie przestrzenne 
może być rozumiane jako narzędzie urzeczywistniania polityki prze-
strzennej bądź jako jej druga faza, występująca po określeniu celów 
a przed działaniami praktycznymi.11 

W polityce przestrzennej można wyróżnić cztery kategorie zasad, 
które w zależności od znaczenia dotyczą innych aspektów12: racje, kie-
runki, prawidła, reguły.

Zasady polityki przestrzennej rozumiane jako racje powinny wska-
zywać systemy wartości uznawane w społeczeństwie, założenia, na któ-
rych winny opierać się długookresowe plany przestrzenne, sprawdzone 
hipotezy stanowiące argumenty na rzecz ładu przestrzennego.

Zasady polityki przestrzennej rozumiane jako kierunki winny okre-
ślać wcześniejsze tendencje rozwoju, prognozy oraz ograniczenia przy-
szłego rozwoju, a przez to służyć identyfikowaniu dróg dochodzenia do 
celów, ich wariantowaniu oraz opracowywaniu planów.

Zasady polityki przestrzennej rozumiane jako prawidła winny ustalać 
system prawno-administracyjny, nakazy i zakazy oraz system decyzyj-
ny i rozstrzygania konfliktów. Winny przez to zapewniać egzekwowanie 

Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Państwowe Wydawnictwo Naukowe, War-
szawa 1989, s. 6.

9  �W. M. Gaczek, Zarządzanie w gospodarce przestrzennej, Oficyna Wydawnicza Branta, 
Bydgoszcz–Poznań 2003, s. 11.

10  �W. Budner, Znaczenie polityki przestrzennej w rozwoju gospodarczym gminy, [w:] 
A. Sobczak, Prace z zakresu gospodarki przestrzennej, „Zeszyty naukowe” 40, Akade-
mia Ekonomiczna w Poznaniu, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej w Poznaniu, 
Poznań 2004, s. 38.

11  �R. Domański, Zasady polityki przestrzennej – nowy kierunek badań, [w:] R. Domań-
ski, Zasady polityki przestrzennej, „Biuletyn”. Zeszyt 143. Polska Akademia nauk Ko-
mitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Państwowe Wydawnictwo Naukowe, 
Warszawa 1989, s. 6, 1989, s. 6.

12  �R. Domański, Zasady polityki przestrzennej – nowy kierunek badań, [w:] R. Domań-
ski, Zasady polityki przestrzennej, „Biuletyn”. Zeszyt 143. Polska Akademia nauk Ko-
mitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Państwowe Wydawnictwo Naukowe, 
Warszawa 1989, s. 8.
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ładu przestrzennego i  ochrony środowiska oraz warunki sprawnego 
działania podmiotów społeczno-gospodarczych w przestrzeni.

Zasady polityki przestrzennej rozumiane jako reguły powinny skie-
rowywać działania podmiotów kształtujących przestrzeń ku układom 
przestrzennym zgodnym z celami społecznymi i ekologicznymi oraz kry-
teriami ekonomicznej efektywności. Reguły powinny być spójne, tworząc 
przestrzenny mechanizm życia społeczno-gospodarczego: efektywny, 
sterowalny, sprzyjający gromadzeniu zasobów i pobudzających rozwój.

Gminy realizują politykę przestrzenną poprzez kilka podstawowych 
instrumentów. Zgodnie z  Ustawą o  planowaniu i  zagospodarowaniu 
przestrzennym13 do najważniejszych zalicza się studium uwarunkowań 
i kierunków przestrzennego zagospodarowania oraz miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego. Innym instrumentem niższej rangi, 
choć powszechnie wykorzystywanym przez gminy, jest decyzja o  wa-
runkach zabudowy stosowana na obszarach, które nie są objęte planem 
miejscowym. 

Ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu 
publicznego oraz określenie sposobów zagospodarowania i warunków 
zabudowy terenu następuje w  miejscowym planie zagospodarowania 
przestrzennego. Gminy, uchwalając miejscowe plany zagospodarowania 
przestrzennego, zobowiązują się do realizacji inwestycji infrastruktu-
ralnych przewidzianych w danym planie oraz do wypłaty odszkodowań 
w przypadku zmniejszenia wartości nieruchomości w wyniku ustaleń 
przyjętych w planie.14 

1. Skutki finansowe polityki przestrzennej w gminach

Zmiany przeznaczenia terenów pociągają za sobą konieczność pod-
jęcia działań inwestycyjnych, które zgodnie z  Ustawą o  samorządzie 
gminnym należą do zadań własnych gminy, a więc są finansowane z bu-
dżetu gminy. Gmina zobowiązana ustawowo do zaspokajania zbioro-
wych potrzeb wspólnoty samorządowej musi zabezpieczyć odpowiednie 
możliwości finansowania inwestycji. Podejmowane decyzje planistycz-
ne powodują konieczność realizacji zadań własnych wynikających ze 
wspomnianej Ustawy, a w szczególności komunikacji i infrastruktury 
technicznej, gminnego budownictwa mieszkaniowego, zadań z  zakre-
su oświaty i  kultury, terenów rekreacyjnych i  urządzeń sportowych, 

13  �Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r. (DzU 
2003. 80.717).

14  �Art. 36 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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targowisk i hal targowych, zieleni gminnej i zadrzewień oraz cmenta-
rzy gminnych i innych. Tak więc rozwiązania przestrzenne są uwarun-
kowane możliwościami budżetu w  zakresie finansowania inwestycji, 
a  także pozyskaniem zewnętrznych źródeł finansowania. Szczególnie 
istotne w tym zakresie może być pozyskanie partnerów spośród współ-
użytkowników przestrzeni. 

Ustawodawca, chcąc wprowadzić w  życie od dawna postulowaną 
zasadę łączenia działań z zakresu planowania przestrzennego z plano-
waniem społeczno-gospodarczym, wprowadził konieczność opracowania 
prognozy skutków finansowych sporządzenia planu miejscowego.

Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z  26 sierpnia 2003 r.15 
w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego wymaga, że prognoza taka powinna zawie-
rać w szczególności:

1) prognozę wpływu ustaleń miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego na dochody własne i wydatki gminy, w tym na wpływy 
z podatku od nieruchomości i inne dochody związane z obrotem nieru-
chomościami gminy oraz na opłaty i odszkodowania, o których mowa 
w art. 36 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,

2) prognozę wpływu ustaleń miejscowego planu zagospodarowania 
przestrzennego na wydatki związane z realizacją inwestycji z zakresu 
infrastruktury technicznej, które należą do zadań własnych gminy,

3) wnioski i zalecenia dotyczące przyjęcia proponowanych rozwią-
zań projektu planu miejscowego, wynikające z uwzględnienia ich skut-
ków finansowych.

Uchwalenie planu miejscowego albo jego zmiana może spowo-
dować, że korzystanie z  nieruchomości w  dotychczasowy sposób lub 
zgodny z  dotychczasowym przeznaczeniem może stać się niemożliwe 
bądź istotnie ograniczone. Wówczas właściciel albo użytkownik wieczy-
sty nieruchomości może żądać od gminy odszkodowania za poniesio-
ną rzeczywistą szkodę albo wykupienia nieruchomości, lub jej części. 
Dodatkowo, jeżeli w związku z uchwaleniem planu miejscowego albo 
jego zmianą, wartość nieruchomości uległa obniżeniu, a właściciel albo 
użytkownik wieczysty zbywa tę nieruchomość, może żądać od gminy 
odszkodowania równego obniżeniu wartości nieruchomości. Natomiast 
jeżeli w związku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmianą 
wartość nieruchomości wzrosła, a właściciel lub użytkownik wieczysty 
zbywa tę nieruchomość, wójt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera 

15  �Rozporządzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymagane-
go zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego DzU 2003, 
nr 164, poz. 1587.
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jednorazową opłatę ustaloną w tym planie, określoną w stosunku pro-
centowym do wzrostu wartości nieruchomości. Opłata ta jest dochodem 
własnym gminy. Wysokość opłaty nie może być wyższa niż 30% wzrostu 
wartości nieruchomości.16 Kolejnym źródłem dochodów gminy mogą być 
opłaty adiacenckie .

Bardzo istotnym aspektem w przypadku opłat czy odszkodowań jest 
fakt, że pobierane są one w ciągu pięciu lat od momentu wejścia ustaleń 
planu w życie.17 

Niestety, jak pokazuje praktyka na rynku nieruchomości, duża 
część transakcji ma miejsce dopiero po upływie tego okresu. Właści-
ciele nieruchomości omijają skutecznie konieczność ponoszenia opłat 
planistycznych. Skomplikowany i nieefektywny mechanizm naliczania 
opartego na wzroście wartości ziemi, który jest bardzo trudny i kosz-
towny do wiarygodnego ustalenia. W efekcie często koszty wyceny prze-
kraczają wielkość opłaty, co czyni cały wysiłek nieopłacalnym.

Teoretycznie wzrost wartości ziemi jest zasadniczym napędem dla 
procesów urbanizacyjnych i  powinien być źródłem ich finansowania. 
Ale taki pożądany stan wymaga mocnego rozróżnienia sytuacji prawnej 
ziemi rolnej i budowlanej. Na naszym rynku zanika ta różnica. Przyczy-
ną jest prawna doktryna „swobody budowlanej” i coraz powszechniejsze 
utożsamianie prawa własności ziemi i prawa do zabudowy. Bardzo nie-
właściwą rolę odegrała tu procedura decyzji o warunkach zabudowy. 
Słaba pozycja gmin owocuje, że w skali kraju tylko 4% tych decyzji jest 
odmowna. Spośród tych odmownych, 95% zostaje uchylonych w drugiej 
instancji. Efektem jest coraz powszechniejsze, mocno oparte na do-
świadczeniu, przeświadczenie o możliwości budowy na wszystkich pry-
watnych gruntach, również nie budowlanych. Zrównanie praw owocuje 
zrównaniem cen wszystkich gruntów i zanikiem wzrostu wartości zie-
mi po jej „odrolnieniu” w procedurze planistycznej. Z kolei ściągalność 
opłat adiacenckich jest w kraju bardzo niska.18 

Istota faktu konieczności sporządzenia prognozy skutków finan-
sowych uchwalenia planu miejscowego – sama w sobie bardzo istotna 
– jest rozmyta przez brak uwzględnienia zobowiązań z niego wynikają-
cych w wieloletnim planie finansowym gminy. 

Kolejnym mankamentem tego dokumentu jest jego charakter. 
W teoretycznym ujęciu prognoza ma analizować i określać skutki wpły-
wu ustaleń zawartych w planie pod względem ich realności i efektyw-
ności ekonomicznej. Wybrane rozwiązania planistyczne należy oceniać 

16  �Art. 36 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r.
17  �Art. 37 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r.
18  �A. Olbrysz, J. Koziński, Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospodaro-

wania przestrzenią, Lesznowola 2011, s. 4.
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w takiej prognozie w formie szacowania przybliżonych kosztów realiza-
cji ustaleń planu i  osiągnięcia prawdopodobnych zysków lub korzyści 
innego typu.19 

Celem opracowania prognozy powinna być optymalizacja przyjętych 
w nim rozwiązań planistycznych. Ma ona wpłynąć na zmianę ustaleń 
niekorzystnych dla przyjętej przez gminę polityki przestrzennej, odpo-
wiednio je modyfikować lub czasem prowadzić do rezygnacji z niektórych 
zapisów. Prognoza skutków finansowych ustaleń planu miejscowego po-
winna zatem być „biznesplanem” zarządzania przestrzenią.20 

Prognoza powinna wpływać na ostateczny kształt i zakres ustaleń 
zawartych w planie, a jej główny cel to wskazania na uwarunkowania 
ekonomiczne, towarzyszące realizacji planu. Powinna ona pomóc w po-
dejmowaniu decyzji planistycznych i określaniu stopnia wykonalności 
planowanych przedsięwzięć z punktu widzenia technicznego i  ekono-
micznego, a tym samym oceny możliwości przyniesienia zysku dla in-
westującego samorządu gminnego, zlecającego wykonanie planu.21 

Określenie wielkości nakładów i efektów w pieniądzu przed zmianą 
funkcji terenów i  po ich zmianie, wynikającej z  realizacji przyjętych 
ustaleń planu miejscowego i ich porównanie, daje ogólny pogląd co do 
trafności planowanych przedsięwzięć.22 

Jeżeli samorząd świadomie lub nieświadomie zaledwie administru-
je gminą, to znajomość skutków planu miejscowego nie jest z punktu 
widzenia sprawowania kierowniczej funkcji aż tak bardzo istotna. Je-
żeli natomiast jest to faktyczne zarządzanie, które można określić jako 
aktywne działanie na rzecz rozwoju, to w interesie samorządu leży zna-
jomość przyszłych skutków finansowych.23 

Niestety, badania prowadzone przez autora w  gminach aglomera-
cji łódzkiej wskazują że w procesie uchwalania planów miejscowych po-
wszechną praktyką jest najpierw ich sporządzanie, a następnie tworzenie 
prognoz do już sporządzonych planów. Jest to zaprzeczeniem podstawowe-
go celu sporządzania prognozy. W sytuacji, gdy nie stanowi ona podstawy 

19  �R. Słojewski, Z. Witkiewicz, Metoda sporządzania prognozy skutków finansowych, 
„Urbanista” 2003, 5, s. 28.

20  �R. Cymerman, Prognoza skutków finansowych uchwalenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego, [w:] R. Cymerman (red.), Podstawy planowania 
przestrzennego i  projektowania urbanistycznego, Wydawnictwo Uniwersytetu War-
mińsko-Mazurskiego w Olsztynie, Olsztyn 2010, s. 201–2011.

21  �R. Słojewski, Z. Witkiewicz, Metoda sporządzania prognozy skutków finansowych, 
„Urbanista” 2003, 5, s. 28

22  �R. Słojewski, Z. Witkiewicz, Metoda sporządzania prognozy skutków finansowych, 
„Urbanista” 2003, 5, s. 29.

23  �R. Słojewski, Z. Witkiewicz, Metoda sporządzania prognozy skutków finansowych, 
„Urbanista” 2003, 5, s. 28
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do wyboru najbardziej efektywnego z  punktu możliwości finansowych 
gminy instrumentu – jej tworzenie traci zupełnie rację bytu. Postawa ta 
skutkuje wpędzaniem gmin w stan ogromnego zadłużenia. 

W efekcie rozlewania się miast i braku koordynacji, wydatki gmin 
na budowę dróg i infrastruktury przekraczają wielokrotnie ich możli-
wości budżetowe. Jest to efekt rozpraszania zabudowy, zwłaszcza na 
terenach gmin na obszarach metropolitalnych oraz braku świadomości 
kosztów tego procesu. W konsekwencji zaległości te narastają.24 Aktu-
alne (2011) zobowiązania gminy Lesznowola wynoszą 597 ml zł przy 
budżecie gminy 61 mln zł (czyli 980%), a gminy Piaseczno 606 mln zł 
przy budżecie 195 mln zł (311%). Według ocen ekspertów całkowite za-
dłużenie gmin w Polsce wynosi 130 miliardów złotych.25 Jest oczywi-
ste, że bez radykalnych zmian w kontrolowaniu nowej zabudowy, nawet 
przez kilkadziesiąt lat gminy swoim obowiązkom nie podołają, nawet 
w najbogatszych krajach Unii Europejskiej nie byłoby to możliwe. Eko-
nomiczne skutki chaosu przestrzennego są katastrofalne, w  Polsce 
skutki ekonomiczne rozpraszania zabudowy nie są badane, ale badania 
prowadzone w krajach cywilizowanych wykazują, że są one kolosalne. 
Również utracone dochody samorządów, to rezultat wadliwego prawa 
i szerokiego stosowania decyzji administracyjnych oraz korupcji, która 
kreuje brak kontroli planistycznej. W efekcie rynek nieruchomości jest 
przedmiotem gier spekulacyjnych, a nasze prawo jest wobec tych zjawisk 
bezradne. Największe straty patologia przestrzenna kreuje chaotyczna 
i żywiołowa suburbanizacja, są to wielomiliardowe straty, pokrywane 
ze środków publicznych. Przykładem mogą być straty poniesione w wy-
niku powodzi w  2010 r. przekroczyły dwanaście miliardów złotych.26 
Między innymi dlatego, że zabudowujemy tereny zagrożone powodzią. 
Blisko 79% planów uchwalonych przez gminy Polski centralnej dla te-
renów narażonych na to niebezpieczeństwo (posiada je ponad połowa 
gmin) co najmniej w  części przeznaczyło je pod zabudowę. Tereny te 
zgodnie z prawem nie powinny być zabudowywane, jednak Prawo Wod-
ne upoważnia Dyrektora Regionalnego Zarządu Gospodarki Wodnej do 
uchylania tego zakazu, co często ma miejsce. W efekcie bałaganu praw-
nego i braku odpowiedzialności instytucji publicznych, tereny uznane 

24  �Konferencja Finansowe skutki polskiego systemu planowania przestrzennego. Orga-
nizatorzy: Związek Gmin Wiejskich RP przy udziale m.in. Unii Metropolii Polskich, 
Izby Architektów RP, Pro Development. Warszawa 15 czerwca 2011 r.

25  �A. Olbrysz, J. Koziński, Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospodaro-
wania przestrzenią, Lesznowola 2011

26  �Program Bezpieczeństwa Powodziowego w  Dorzeczu Wisły Środkowej – Założenia. 
Konsorcjum Wojewodów Polski Centralnej. Warszawa 2011.
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przez RZGW za szczególnie narażone na klęskę powodzi, są w gminach 
zabudowywane.27 

Dążąc do zminimalizowania kosztów własnych, gminy uchwalają 
w planach coraz mniejszą ilość przestrzeni publicznych. W przebadanych 
planach jej udział w całości terenów budowlanych wynosi od 7 do 10%. 
Jest to często trzecia cześć powierzchni wszystkich dróg, jakie powsta-
ną dla pełnej obsługi komunikacyjnej. Oznacza to przerzucenie kosztów 
budowy mniejszych ulic z gminy na inwestorów prywatnych. Skutkiem 
tej polityki żywiołowo powstają substandardowe i nieefektywne układy 
komunikacyjne, kilkakrotnie droższe w ujęciu całościowym, niż byłyby 
przy skoordynowanym, planowym działaniu. Przestrzeń pod inne poza 
drogami funkcje publiczne praktycznie nie występuje już w planach.

Następnym słabym punktem obecnie wykonywanych prognoz to ich 
zakres merytoryczny, który w postaci przedstawionej w rozporządzeniu 
jest zbyt lakoniczny.

Ponadto opłata planistyczna może być pobrana tylko i  wyłącz-
nie w przypadku zbycia nieruchomości znajdujących się w granicach 
opracowania planu. Dla nieruchomości położonych poza obszarem 
opracowania, nawet w sytuacji, gdy sąsiaduje ona bezpośrednio z nie-
ruchomością, której wartość wzrosła w świetle obowiązującego prawa, 
nie ma możliwości pobrania opłaty planistycznej.

Podsumowanie

Przytaczając opublikowane w 2001 r. propozycje S. Źróbka i M. Kra-
jeńskiej można wskazać, że w problematyce prognozy należy uwzględ-
nić:28 

1. Określenie nakładów: 
– �związanych z  dotychczasowym wykorzystaniem terenów, co 

określa wartość rynkową gruntów przed planowaną zmianą ich 
funkcji, przy założeniu, że grunty te będą przedmiotem kupna, 

– �wynikających z realizacji przyjętych ustaleń planu, tj. kosztów 
transformacji obszaru, 

– �wynikających z tytułu odszkodowań za zmniejszenie wartości 
nieruchomości; 

27  �A. Kowalewski, Koszty patologii przestrzennych, 2012, http://www.kongresbudownic-
twa. pl/html/aktualnosci. html. 

28  �S. Źróbek, M. Krajewska-Krajeńska, Wybór wariantu rozwiązań planistycznych w za-
leżności od skutków ekonomicznych uchwalenia i realizacji ustaleń planu miejscowe-
go, Materiały na Konferencję Naukowo-Techniczną PSRWN, Gdańsk 2001.
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2. Określenie efektów:
– �związanych ze zmianą sposobu użytkowania terenów, co określa 

wartość rynkowa gruntów po zmianie ich funkcji, przy założe-
niu, że grunty te będą przedmiotem sprzedaży lub dzierżawy, 

– �wynikających z tytułu opłat planistycznych, 
– �wynikających z tytułu opłat adiacenckich. 

Ponad to:
1. �Prognoza powinna wykraczać po za obszar planu i uwzględniać 

tereny sąsiadujące z terenem opracowania.
2. �Należy wprowadzić obowiązek uwzględniania skutków finanso-

wych planu miejscowego w wieloletnim planie finansowym i in-
westycyjnym gminy. 

3. �Prognoza powinna być wykonywana wariantowo do kilku projek-
tów planu miejscowego i dopiero mając taki materiał analityczny 
rada gminy podejmowałaby decyzję, którą z opcji przyjmuje do 
realizacji. 

4. �Powinno się zlikwidować pięcioletni okres poboru opłat plani-
stycznych przez gminę, gdyż stan ten nie znajduje racjonalnego 
uzasadnienia. 

5. �Należy wprowadzić zakaz zabudowy na terenach pozbawionych 
planów miejscowych, a tym samym zlikwidować decyzję o warun-
kach zabudowy. 

6. �Obowiązek wniesienia przez właściciela gruntu jednorazowej 
opłaty z tytułu renty planistycznej. Renta planistyczna powsta-
je w wyniku przekwalifikowania terenów rolnych na budowlane. 
Decyzja ta może zwiększyć wartość terenów nawet kilkudziesię-
ciokrotnie, przy czym następuje ona bez żadnego wkładu pra-
cy czy kapitału ze strony właściciela gruntu pierwotnie rolnego. 
W państwach dobrze zarządzanych, kierujących się zasadą prio-
rytetu dobra wspólnego, przyrost wartości terenów był (i  jest) 
przejmowany – na podstawie decyzji politycznej – w  lwiej czę-
ści przez gminy bądź instytucje publiczne realizujące programy 
mieszkaniowe. Ten mechanizm umożliwia władzom gminnym 
finansowanie realizacji tych programów. Generalna zasada prio-
rytetu przejmowania renty planistycznej przez instytucje pu-
bliczne (zwłaszcza gminy) powinna znaleźć się w nowej ustawie 
o planowaniu przestrzennym.29 

29  �A. Jędraszko, Europeizacja gospodarki przestrzennej w Polsce, zarys propozycji za-
łożeń nowej ustawy, Towarzystwo Urbanistów Polskich, 2007. http://www.tup.org.
pl/index.php?option=com_content&view=article&id=392%3Aeuropeizacja-gospo-
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THE ECONOMIC IMPACT OF SPATIAL POLICY IN MUNICIPALITIES

Abstract

Spatial politicy of self governments is an important factor in the development of 
communities. However, it leads to a number of economic consequences, which, due to 
the existing legal conditions are not duly respected by these authorities. In longer 
term, such a policy can result in serious financial problems of municipalities that enac-
ted more local spatial development plans than their budgetary possibilities. This situ-
ation requires rapid and profound changes in the system of spatial planning.


