http://dx.doi.org/10.18778/7525-954-4.21

Cezary Brzezinski’

EKONOMICZNE SKUTKI POLITYKI PRZESTRZENNEJ W GMINACH

Wprowadzenie

Polityka przestrzenna gmin obok rozwoju spotecznego i gospodarcze-
go jest najwazniejszym kierunkiem dziatan wtadz lokalnych w procesie
rozwoju terytorialnego. Wedlug A. Jewtuchowicz i I. Pietrzyk pod poje-
ciem terytorium rozumiemy nastepujace elementy’:

— przestrzen fizyczno-geograficzna: zasoby materialne i niemate-

rialne,

— sposo6b organizowania aktorow, ktory moze przybierac¢ forme in-
tegracji pionowej lub horyzontalnej oraz system relacji spotecz-
nych i gospodarczych, ktére moga mie¢ charakter rynkowy lub
nierynkowy,

— dynamike uczenia sie, w ktorej podstawowa role odgrywaja insty-
tucje formalne i nieformalne oraz sposéb przekazywania informa-
cji ktory — dzieki przestrzennej bliskosci i redukowaniu kosztow
transakcji — moze generowac pozytywne efekty zewnetrzne,

— system zarzadzania lokalnego, w ktérym uczestniczy spotecznosé
lokalna oraz ogét aktoréw prywatnych ilokalne administracja pu-
bliczna.

7 kolei rozwdj lokalny wedlug. A Jewtuchowicz ,,...jest rozwojem te-
rytorialnym, a nie sektorowym, co oznacza, ze relacje miedzy réznymi
dziatalnosciami zlokalizowanymi na danym terytorium sa baza rozwo-
ju; punktem wyjscia jest tu wiec przestrzen i jej zagospodarowanie.”?

*Dr, adiunkt w Katedrze Gospodarki Regionalnej i Srodowiska, Uniwersytet Lodzki

L A. Jewtuchowicz, I. Pietrzyk Rozwdj terytorialny — teoria a polska rzeczywistosé (przy-
ktad regionu tédzkiego), [w:] A. Klasik, Zarzadzanie rozwojem lokalnym i regionalnym
w kontekscie integracji europejskiej, Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodaro-
wania Kraju PAN, z. 208, Warszawa 2003, s. 11.

2 A. Jewtuchowicz, Terytorium i wspétczesne dylematy jego rozwoju, Wydawnictwo Uni-
wersytetu Lodzkiego, £.6dz 2005, s. 60.
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Ksztaltowanie i prowadzenie polityki przestrzennej na terenie gminy
— zgodnie z ustawa o planowaniu i1 zagospodarowaniu przestrzennym —
stanowi zadanie wlasne gminy. Polityka jest to dzialanie §wiadome, cia-
gle 1 suwerenne, polegajace na kierowaniu procesami z natury swej nie
dajacymi sie w pelni sterowac. Polityka obejmuje trzy podstawowe fazy:3

— okreslanie celéw, czyli sformulowanie odpowiedzi na pytanie ,,po
co dziatamy”; faza ta ma charakter wyboréw o charakterze poli-
tycznym,

— opracowanie i przyjecie strategii, czyli okreslenie sekwencji dzia-
tan i zadan dla poszczegolnych wykonawcow,

— sterowanie rozwojem, czyli podejmowanie dzialann powodujacych
zmiany w strukturze lub funkcjonowaniu systemu, stuzacych re-
alizacji strategii; faza ta obejmuje rowniez podejmowanie decyzji
szczegotowych i dzialan regulacyjnych w celu przeciwdziatania
wystepujacym zaburzeniom.

Polityka przestrzenna polega na swiadomym postugiwaniu sie po-
siadanymi instrumentami przez wladze publiczne, w celu ustalenia ce-
low, metod zagospodarowania i uzytkowania przestrzeni. Zasadniczym
celem polityki przestrzennej jest wlasciwe uzytkowanie terenéw.* Jest
to sfera dzialan majacych za zadanie ustalenie celéw, srodkéw i kie-
runkéw ksztaltowania, zagospodarowania i uzytkowania przestrzeni.®
Podobnie stwierdza W. Gorzym-Wilkowski, wedlug ktérego pod poje-
ciem tym nalezy rozumieé wladcze i arbitralne rozstrzyganie przez wia-
dze publiczna o dopuszczonym sposobie wykorzystania poszczegdlnych
fragmentéw przestrzeni.® Polityka przestrzenna musi uwzgledniaé
uwarunkowania realizacji cel6w. Uwarunkowania te najczesciej sa re-
jestrem cech rozwoju spontanicznego, plan zatem, jako kierunek za-
gospodarowania okresla pole dziatlan kontrolowanych, ograniczajacych
lub regulujacych rozwdj spontaniczny.” Wedtug R. Domarnskiego jest to
dziatalnos¢ naukowa i praktyczna, okreslajaca cele, sposoby i $rodki
przestrzennego zagospodarowania.®

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

4 A. Potoczek, Polityka regionalna i gospodarka przestrzenna, Agencja Tonik i Centrum
Ksztalcenia i Doskonalenia Kujawscy, Torun 2003, s. 225.

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

8 W. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna samorzadu terytorialnego, Wydaw-
nictwo Uniwersytetu Marii Sktodowskiej-Curie, Lublin 2006, s. 33.

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

8 R. Domanski, Zasady polityki przestrzennej — nowy kierunek badari, [w:] R. Domarski,
Zasady polityki przestrzennej, ,Biuletyn”. Zeszyt 143. Polska Akademia nauk Komitet
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W ujeciu W. M Gaczek polityka przestrzenna to §wiadoma i celo-
wa dzialalnosé¢ wladz, polegajaca na racjonalnym ksztaltowaniu zago-
spodarowania przez wlasciwe uzytkowanie przestrzeni zapewniajace
utrzymanie tadu przestrzennego i umozliwienie prawidlowego, efek-
tywnego funkcjonowania systemu spoteczno-gospodarczego danej jed-
nostki terytorialnej: kraju, wojewodztwa czy samorzadu lokalnego.®

Planowanie przestrzenne jest jednym z najistotniejszych narzedzi
polityki przestrzennej. Jest to dziedzina, ktéra zajmuje sie organizacja
i rozwojem przestrzeni geograficznej, tj. prawidlowym rozmieszczeniem
powstajacych obiektéw inwestycyjnych.® Planowanie przestrzenne
moze by¢ rozumiane jako narzedzie urzeczywistniania polityki prze-
strzennej badz jako jej druga faza, wystepujaca po okresleniu celow
a przed dzialaniami praktycznymi.!!

W polityce przestrzennej mozna wyréznié cztery kategorie zasad,
ktore w zalezno$ci od znaczenia dotycza innych aspektéw!?: racje, kie-
runki, prawidla, reguly.

Zasady polityki przestrzennej rozumiane jako racje powinny wska-
zywac systemy wartosci uznawane w spoleczenstwie, zatozenia, na kto-
rych winny opierac sie dlugookresowe plany przestrzenne, sprawdzone
hipotezy stanowiace argumenty na rzecz tadu przestrzennego.

Zasady polityki przestrzennej rozumiane jako kierunki winny okre-
sla¢ wezesniejsze tendencje rozwoju, prognozy oraz ograniczenia przy-
sztego rozwoju, a przez to stluzyc¢ identyfikowaniu drég dochodzenia do
celow, ich wariantowaniu oraz opracowywaniu planéw.

Zasady polityki przestrzennej rozumiane jako prawidla winny ustalac
system prawno-administracyjny, nakazy i zakazy oraz system decyzyj-
ny i rozstrzygania konfliktéw. Winny przez to zapewniaé egzekwowanie

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

9 W. M. Gaczek, Zarzadzanie w gospodarce przestrzennej, Oficyna Wydawnicza Branta,
Bydgoszcz—Poznan 2003, s. 11.

©'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,
Poznan 2004, s. 38.

' R. Domanski, Zasady polityki przestrzennej — nowy kierunek badari, [w:] R. Doman-
ski, Zasady polityki przestrzennej, ,Biuletyn”. Zeszyt 143. Polska Akademia nauk Ko-
mitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Panistwowe Wydawnictwo Naukowe,
Warszawa 1989, s. 6, 1989, s. 6.

2 R. Domanski, Zasady polityki przestrzennej — nowy kierunek badar, [w:] R. Doman-
ski, Zasady polityki przestrzennej, ,Biuletyn”. Zeszyt 143. Polska Akademia nauk Ko-
mitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, Paristwowe Wydawnictwo Naukowe,
Warszawa 1989, s. 8.
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ladu przestrzennego i ochrony $rodowiska oraz warunki sprawnego
dziatania podmiotéw spoleczno-gospodarczych w przestrzeni.

Zasady polityki przestrzennej rozumiane jako reguty powinny skie-
rowywac dzialania podmiotéw ksztaltujacych przestrzen ku ukladom
przestrzennym zgodnym z celami spolecznymi i ekologicznymi oraz kry-
teriami ekonomicznej efektywnosci. Reguly powinny by¢ spdjne, tworzac
przestrzenny mechanizm zycia spoleczno-gospodarczego: efektywny,
sterowalny, sprzyjajacy gromadzeniu zasob6w i pobudzajacych rozwdj.

Gminy realizuja polityke przestrzenna poprzez kilka podstawowych
instrumentéw. Zgodnie z Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym?® do najwazniejszych zalicza sie studium uwarunkowan
i kierunkow przestrzennego zagospodarowania oraz miejscowy plan za-
gospodarowania przestrzennego. Innym instrumentem nizszej rangi,
choé¢ powszechnie wykorzystywanym przez gminy, jest decyzja o wa-
runkach zabudowy stosowana na obszarach, ktore nie sa objete planem
miejscowym.

Ustalenie przeznaczenia terenu, rozmieszczenie inwestycji celu
publicznego oraz okreslenie sposobéw zagospodarowania i warunkow
zabudowy terenu nastepuje w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego. Gminy, uchwalajac miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, zobowiazuja sie do realizacji inwestycji infrastruktu-
ralnych przewidzianych w danym planie oraz do wyptaty odszkodowan
w przypadku zmniejszenia wartos$ci nieruchomosci w wyniku ustalen
przyjetych w planie.**

1. Skutki finansowe polityki przestrzennej w gminach

Zmiany przeznaczenia terenéw pociagaja za soba koniecznosé pod-
jecia dziatan inwestycyjnych, ktore zgodnie z Ustawa o samorzadzie
gminnym naleza do zadan wlasnych gminy, a wiec sa finansowane z bu-
dzetu gminy. Gmina zobowiazana ustawowo do zaspokajania zbioro-
wych potrzeb wspélnoty samorzadowej musi zabezpieczy¢ odpowiednie
mozliwosci finansowania inwestycji. Podejmowane decyzje planistycz-
ne powoduja konieczno$¢ realizacji zadan wlasnych wynikajacych ze
wspomnianej Ustawy, a w szczegdlnosci komunikacji i infrastruktury
technicznej, gminnego budownictwa mieszkaniowego, zadan z zakre-
su oswiaty i kultury, terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych,

18 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r. (DzU
2003. 80.717).
4 Art. 36 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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targowisk i hal targowych, zieleni gminnej i zadrzewien oraz cmenta-
rzy gminnych i innych. Tak wiec rozwiazania przestrzenne sa uwarun-
kowane mozliwosciami budzetu w zakresie finansowania inwestycji,
a takze pozyskaniem zewnetrznych zrdédet finansowania. Szczegdlnie
istotne w tym zakresie moze by¢ pozyskanie partneréw sposréd wspoét-
uzytkownikow przestrzeni.

Ustawodawca, chcac wprowadzié¢ w zycie od dawna postulowana
zasade laczenia dzialan z zakresu planowania przestrzennego z plano-
waniem spoteczno-gospodarczym, wprowadzit koniecznos¢ opracowania
prognozy skutkéw finansowych sporzadzenia planu miejscowego.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r.'°
W sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego wymaga, ze prognoza taka powinna zawie-
ra¢ w szczeg6lnosci:

1) prognoze wplywu ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na dochody wlasne i wydatki gminy, w tym na wplywy
z podatku od nieruchomosci i inne dochody zwiazane z obrotem nieru-
chomos$ciami gminy oraz na oplaty i odszkodowania, o ktérych mowa
w art. 36 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,

2) prognoze wplywu ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na wydatki zwiazane z realizacja inwestycji z zakresu
infrastruktury technicznej, ktére naleza do zadan wiasnych gminy,

3) wnioski i1 zalecenia dotyczace przyjecia proponowanych rozwia-
zan projektu planu miejscowego, wynikajace z uwzglednienia ich skut-
kow finansowych.

Uchwalenie planu miejscowego albo jego zmiana moze Spowo-
dowac, ze korzystanie z nieruchomosci w dotychczasowy sposéb lub
zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem moze stac¢ sie niemozliwe
badz istotnie ograniczone. Wéwczas wlasciciel albo uzytkownik wieczy-
sty nieruchomos$ci moze zada¢ od gminy odszkodowania za poniesio-
na rzeczywista szkode albo wykupienia nieruchomosci, lub jej czesci.
Dodatkowo, jezeli w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo
jego zmiana, wartos¢ nieruchomosci ulegta obnizeniu, a wlasciciel albo
uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomo$é, moze zadaé od gminy
odszkodowania réwnego obnizeniu wartosci nieruchomosci. Natomiast
jezeli w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiana
warto$é nieruchomosci wzrosta, a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty
zbywa te nieruchomosé, wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera

5 Rozporzadzenie 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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jednorazowa oplate ustalona w tym planie, okreslona w stosunku pro-
centowym do wzrostu wartosci nieruchomosci. Oplata ta jest dochodem
wlasnym gminy. Wysokos¢ optaty nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu
warto$ci nieruchomosci.'® Kolejnym zZrédtem dochodéw gminy moga by¢
oplaty adiacenckie .

Bardzo istotnym aspektem w przypadku optat czy odszkodowan jest
fakt, ze pobierane sa one w ciagu pieciu lat od momentu wejscia ustalen
planu w zycie."”

Niestety, jak pokazuje praktyka na rynku nieruchomosci, duza
czesé transakeji ma miejsce dopiero po uplywie tego okresu. Wiasci-
ciele nieruchomosci omijaja skutecznie konieczno$¢ ponoszenia optat
planistycznych. Skomplikowany i nieefektywny mechanizm naliczania
opartego na wzroscie wartosci ziemi, ktory jest bardzo trudny i kosz-
towny do wiarygodnego ustalenia. W efekcie czesto koszty wyceny prze-
kraczaja wielkos¢ oplaty, co czyni caly wysitek nieoptacalnym.

Teoretycznie wzrost wartosci ziemi jest zasadniczym napedem dla
proces6w urbanizacyjnych i powinien by¢ zZrédlem ich finansowania.
Ale taki pozadany stan wymaga mocnego rozréznienia sytuacji prawnej
ziemi rolnej i budowlanej. Na naszym rynku zanika ta réznica. Przyczy-
na jest prawna doktryna ,swobody budowlanej” i coraz powszechniejsze
utozsamianie prawa wlasnosci ziemi i prawa do zabudowy. Bardzo nie-
wlasciwa role odegrala tu procedura decyzji o warunkach zabudowy.
Staba pozycja gmin owocuje, ze w skali kraju tylko 4% tych decyzji jest
odmowna. Sposrod tych odmownych, 95% zostaje uchylonych w drugiej
instancji. Efektem jest coraz powszechniejsze, mocno oparte na do-
Swiadczeniu, przeswiadczenie o mozliwosci budowy na wszystkich pry-
watnych gruntach, réwniez nie budowlanych. Zréwnanie praw owocuje
zrownaniem cen wszystkich gruntéw i zanikiem wzrostu wartosci zie-
mi po jej ,odrolnieniu” w procedurze planistycznej. Z kolei Sciagalnos¢
oplat adiacenckich jest w kraju bardzo niska.®

Istota faktu konieczno$ci sporzadzenia prognozy skutkéw finan-
sowych uchwalenia planu miejscowego — sama w sobie bardzo istotna
—jest rozmyta przez brak uwzglednienia zobowiazan z niego wynikaja-
cych w wieloletnim planie finansowym gminy.

Kolegjnym mankamentem tego dokumentu jest jego charakter.
W teoretycznym ujeciu prognoza ma analizowac i okreslaé skutki wply-
wu ustalen zawartych w planie pod wzgledem ich realnosci i efektyw-
nosci ekonomicznej. Wybrane rozwiazania planistyczne nalezy oceniac

6 Art. 36 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r.

7 Art. 37 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r.

18 A. Olbrysz, J. Koziniski, Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospodaro-
wania przestrzenia, Lesznowola 2011, s. 4.
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w takiej prognozie w formie szacowania przyblizonych kosztéw realiza-
¢ji ustalenr planu i osiagniecia prawdopodobnych zyskéw lub korzysci
innego typu.®

Celem opracowania prognozy powinna by¢ optymalizacja przyjetych
W nim rozwigzan planistycznych. Ma ona wplynaé¢ na zmiane ustalen
niekorzystnych dla przyjetej przez gmine polityki przestrzennej, odpo-
wiednio je modyfikowaé lub czasem prowadzié¢ do rezygnacji z niektérych
zapiséw. Prognoza skutkéw finansowych ustalen planu miejscowego po-
winna zatem byc¢ ,biznesplanem” zarzadzania przestrzenia.?’

Prognoza powinna wplywaé na ostateczny ksztalt i zakres ustalen
zawartych w planie, a jej gléwny cel to wskazania na uwarunkowania
ekonomiczne, towarzyszace realizacji planu. Powinna ona poméc w po-
dejmowaniu decyzji planistycznych i okreslaniu stopnia wykonalnos$ci
planowanych przedsiewzie¢ z punktu widzenia technicznego i ekono-
micznego, a tym samym oceny mozliwo$ci przyniesienia zysku dla in-
westujacego samorzadu gminnego, zlecajacego wykonanie planu.?

Okreslenie wielkosci naktadéw i efektow w pieniadzu przed zmiang
funkcji terenéw i po ich zmianie, wynikajacej z realizacji przyjetych
ustalenn planu miejscowego i ich poréwnanie, daje ogélny poglad co do
trafnosci planowanych przedsiewzieé.??

Jezeli samorzad swiadomie lub nieSwiadomie zaledwie administru-
je gmina, to znajomosé skutkéw planu miejscowego nie jest z punktu
widzenia sprawowania kierowniczej funkcji az tak bardzo istotna. Je-
zeli natomiast jest to faktyczne zarzadzanie, ktére mozna okreslié jako
aktywne dzialanie na rzecz rozwoju, to w interesie samorzadu lezy zna-
jomosé przyszlych skutkow finansowych.??

Niestety, badania prowadzone przez autora w gminach aglomera-
cji Yodzkiej wskazuja ze w procesie uchwalania planéw miejscowych po-
wszechna praktyka jest najpierw ich sporzadzanie, a nastepnie tworzenie
prognoz do juz sporzadzonych planéw. Jest to zaprzeczeniem podstawowe-
go celu sporzadzania prognozy. W sytuacji, gdy nie stanowi ona podstawy

¥ R. Slojewski, Z. Witkiewicz, Metoda sporzadzania prognozy skutkéw finansowych,
,Urbanista” 2003, 5, s. 28.

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

2 R. Slojewski, Z. Witkiewicz, Metoda sporzadzania prognozy skutkéw finansowych,
,Urbanista” 2003, 5, s. 28

2 R. Slojewski, Z. Witkiewicz, Metoda sporzadzania prognozy skutkéw finansowych.,
,Urbanista” 2003, 5, s. 29.

B R. Stojewski, Z. Witkiewicz, Metoda sporzaqdzania prognozy skutkéw finansowych,
,Urbanista” 2003, 5, s. 28
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do wyboru najbardziej efektywnego z punktu mozliwosci finansowych
gminy instrumentu — jej tworzenie traci zupelnie racje bytu. Postawa ta
skutkuje wpedzaniem gmin w stan ogromnego zadluzenia.

W efekcie rozlewania sie miast i braku koordynacji, wydatki gmin
na budowe drég i infrastruktury przekraczaja wielokrotnie ich mozli-
wosci budzetowe. Jest to efekt rozpraszania zabudowy, zwlaszcza na
terenach gmin na obszarach metropolitalnych oraz braku §wiadomosci
kosztéw tego procesu. W konsekwencji zaleglosci te narastaja.?* Aktu-
alne (2011) zobowiazania gminy Lesznowola wynosza 597 ml zt przy
budzecie gminy 61 mln zl (czyli 980%), a gminy Piaseczno 606 mln zi
przy budzecie 195 mln zl (311%). Wedlug ocen ekspertéw catkowite za-
dluzenie gmin w Polsce wynosi 130 miliardéw zlotych.?® Jest oczywi-
ste, ze bez radykalnych zmian w kontrolowaniu nowej zabudowy, nawet
przez kilkadziesiat lat gminy swoim obowiazkom nie podotaja, nawet
w najbogatszych krajach Unii Europejskiej nie byloby to mozliwe. Eko-
nomiczne skutki chaosu przestrzennego sa katastrofalne, w Polsce
skutki ekonomiczne rozpraszania zabudowy nie sa badane, ale badania
prowadzone w krajach cywilizowanych wykazuja, ze sa one kolosalne.
Réwniez utracone dochody samorzadéw, to rezultat wadliwego prawa
i szerokiego stosowania decyzji administracyjnych oraz korupcji, ktéora
kreuje brak kontroli planistycznej. W efekcie rynek nieruchomosci jest
przedmiotem gier spekulacyjnych, a nasze prawo jest wobec tych zjawisk
bezradne. Najwieksze straty patologia przestrzenna kreuje chaotyczna
i zywiolowa suburbanizacja, sa to wielomiliardowe straty, pokrywane
ze Srodkéw publicznych. Przykladem moga by¢ straty poniesione w wy-
niku powodzi w 2010 r. przekroczyly dwanascie miliardéw ztotych.?
Miedzy innymi dlatego, ze zabudowujemy tereny zagrozone powodzia.
Blisko 79% planow uchwalonych przez gminy Polski centralnej dla te-
renoéw narazonych na to niebezpieczenstwo (posiada je ponad polowa
gmin) co najmniej w czesci przeznaczylo je pod zabudowe. Tereny te
zgodnie z prawem nie powinny by¢ zabudowywane, jednak Prawo Wod-
ne upowaznia Dyrektora Regionalnego Zarzadu Gospodarki Wodnej do
uchylania tego zakazu, co czesto ma miejsce. W efekcie balaganu praw-
nego i braku odpowiedzialnosci instytucji publicznych, tereny uznane

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

% A. Olbrysz, J. Kozinski, Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospodaro-
wania przestrzeniq, Lesznowola 2011

2 Program Bezpieczeristwa Powodziowego w Dorzeczu Wisly Srodkowej — Zalozenia.
Konsorcjum Wojewodéw Polski Centralnej. Warszawa 2011.



Ekonomiczne skutki polityki przestrzennej w gminach 381

przez RZGW za szczegélnie narazone na kleske powodzi, sa w gminach
zabudowywane.?’

Dazac do zminimalizowania kosztow wlasnych, gminy uchwalaja
w planach coraz mniejsza ilo$¢ przestrzeni publicznych. W przebadanych
planach jej udziat w catosci terené6w budowlanych wynosi od 7 do 10%.
Jest to czesto trzecia czes¢ powierzchni wszystkich drég, jakie powsta-
na dla pelnej obstugi komunikacyjnej. Oznacza to przerzucenie kosztow
budowy mniejszych ulic z gminy na inwestoré6w prywatnych. Skutkiem
tej polityki zywiolowo powstaja substandardowe i nieefektywne uktady
komunikacyjne, kilkakrotnie drozsze w ujeciu caloSciowym, niz bylyby
przy skoordynowanym, planowym dzialaniu. Przestrzen pod inne poza
drogami funkcje publiczne praktycznie nie wystepuje juz w planach.

Nastepnym stabym punktem obecnie wykonywanych prognoz to ich
zakres merytoryczny, ktory w postaci przedstawionej w rozporzadzeniu
jest zbyt lakoniczny.

Ponadto optata planistyczna moze by¢ pobrana tylko i wylacz-
nie w przypadku zbycia nieruchomos$ci znajdujacych sie w granicach
opracowania planu. Dla nieruchomos$ci polozonych poza obszarem
opracowania, nawet w sytuacji, gdy sasiaduje ona bezposrednio z nie-
ruchomoscia, ktérej wartosé wzrosta w $wietle obowiazujacego prawa,
nie ma mozliwo$ci pobrania oplaty planistycznej.

Podsumowanie

Przytaczajac opublikowane w 2001 r. propozycje S. Zrébka i M. Kra-
jenskiej mozna wskazac, ze w problematyce prognozy nalezy uwzgled-
nic:?

1. Okreslenie nakladow:

— zwiazanych z dotychczasowym wykorzystaniem terendéw, co
okresla wartos¢ rynkowa gruntéw przed planowana zmiana ich
funkcji, przy zalozeniu, ze grunty te beda przedmiotem kupna,

— wynikajacych z realizacji przyjetych ustalen planu, tj. kosztéw
transformacji obszaru,

— wynikajacych z tytulu odszkodowan za zmniejszenie wartosci
nieruchomosei;

2T A. Kowalewski, Koszty patologii przestrzennych, 2012, http://www.kongresbudownic-
twa. pl/html/aktualnosci. html.

28 §. 7Zrébek, M. Krajewska-Krajenska, Wybér wariantu rozwiazar planistycznych w za-
leznosci od skutkéw ekonomicznych uchwalenia i realizacji ustaleri planu miejscowe-
go, Materialy na Konferencje Naukowo-Techniczng PSRWN, Gdansk 2001.
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2. Okreslenie efektow:

— zwiazanych ze zmiana sposobu uzytkowania terenéw, co okresla
warto$¢ rynkowa gruntéw po zmianie ich funkcji, przy zaloze-
niu, ze grunty te beda przedmiotem sprzedazy lub dzierzawy,

— wynikajacych z tytutu optat planistycznych,

— wynikajacych z tytulu optat adiacenckich.

Ponad to:

1. Prognoza powinna wykraczaé po za obszar planu i uwzgledniaé
tereny sasiadujace z terenem opracowania.

2. Nalezy wprowadzi¢ obowiazek uwzgledniania skutkéw finanso-
wych planu miejscowego w wieloletnim planie finansowym i in-
westycyjnym gminy.

3. Prognoza powinna byé wykonywana wariantowo do kilku projek-
tow planu miejscowego i dopiero majac taki material analityczny
rada gminy podejmowataby decyzje, ktora z opcji przyjmuje do
realizacji.

4. Powinno sie zlikwidowac piecioletni okres poboru optat plani-
stycznych przez gmine, gdyz stan ten nie znajduje racjonalnego
uzasadnienia.

5. Nalezy wprowadzié¢ zakaz zabudowy na terenach pozbawionych
planéw miejscowych, a tym samym zlikwidowa¢é decyzje o warun-
kach zabudowy.

6. Obowiazek wniesienia przez wlasciciela gruntu jednorazowej
oplaty z tytulu renty planistycznej. Renta planistyczna powsta-
je w wyniku przekwalifikowania terenéw rolnych na budowlane.
Decyzja ta moze zwiekszy¢ wartosc terenow nawet kilkudziesie-
ciokrotnie, przy czym nastepuje ona bez zadnego wkladu pra-
cy czy kapitatu ze strony wlasciciela gruntu pierwotnie rolnego.
W panstwach dobrze zarzadzanych, kierujacych sie zasada prio-
rytetu dobra wspdlnego, przyrost wartosci terenéw byt (i jest)
przejmowany — na podstawie decyzji politycznej — w lwiej cze-
Sci przez gminy badz instytucje publiczne realizujace programy
mieszkaniowe. Ten mechanizm umozliwia wladzom gminnym
finansowanie realizacji tych programéw. Generalna zasada prio-
rytetu przejmowania renty planistycznej przez instytucje pu-
bliczne (zwlaszcza gminy) powinna znalez¢ sie w nowej ustawie
o planowaniu przestrzennym.?

2 A. Jedraszko, Europeizacja gospodarki przestrzennej w Polsce, zarys propozycji za-
tozeri nowej ustawy, Towarzystwo Urbanistéw 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.



