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tad przestrzenny stanowi szczegdlna wartos¢ dla zyjacego i gospodaru-
jacego w przestrzeni cztowieka. Stanowi najwazniejszy cel, jaki stawia si¢
gospodarce przestrzennej. Przestrzen tworzy otoczenie jego mieszkania,
domu. Przestrzen ta moze by¢ przyjazna, wroga, ciekawa, odpychajaca.
Moze zachecaé do przebywania w danym miejscu lub wywotywaé cheé
opuszczenia jej jak najszybciej.

W przestrzeni znajduja sie miejsca pracy. Od tego, jak ona jest zor-
ganizowana, zalezy ile czasu spedzamy w podrdzy do/z pracy. Wplywa
ona na koszty funkcjonowania firm, jakos$¢ zycia mieszkancow obszarow
potozonych wokot tych zakltadow. Inne wymagania dotyczace przestrzeni
beda mialy duze zaklady produkcyjne, a inne mate firmy sprzedajace ar-
tykuly codziennego uzytku czy firmy ustugowe.

Ujmujac rzecz szerzej, mozemy stwierdzi¢, ze jakos$¢ przestrzeni
wplywa na funkcjonowanie miast. Dzigki jej wlasciwej organizacji mia-
sta dysponujg duzg iloscig otwartych terenéw zielonych, atrakcyjnymi
przestrzeniami publicznymi w centrach miast, takimi jak skwery, place,
deptaki. Dzigki niej miasto posiada zaréwno rezerwe terendéw inwesty-
cyjnych, jak i otwarte obszary wokdt niego, tak istotne dla wypoczyn-
ku mieszkancéw czy poprawy warunkow klimatycznych. Ona sprawia,
ze zgodnie z ideg zréwnowazonego rozwoju staramy si¢ chronic¢ tereny
otwarte przed zywiolowg zabudowa, pamigtajac o tym, iz na nas historia
sie nie konczy, a po nas przyjda nowe pokolenia.

Dzigki prawidlowemu uksztaltowaniu przestrzeni mozemy chroni¢
jej walory przyrodnicze, ogranicza¢ antropopresje, stworzy¢ warunki do
ochrony zabytkéw architektury, ukladéw urbanistycznych czy waloréw
krajobrazowych.

Obserwacja procesow przestrzennych w Polsce - postepujacej de-
gradacji krajobrazéw naturalnych, proceséow zywiolowego rozlewania
sie miast, rozpraszania zabudowy na terenach wiejskich, przeznaczania
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terenow zalewowych pod zabudowe, degradacji terenéw parkéw krajo-
brazowych, zawlaszczania linii brzegowej rzek i jezior, realizacji zabudo-
wy niedopasowanej pod wzgledem architektonicznym do juz istniejacej,
wprowadzajacej dysharmoni¢ w przestrzeni — zrodzifa pytanie: dlaczego
tak sie dzieje? Jakie sg tego przyczyny? Czemu, mimo ukazywania w li-
teraturze przedmiotu negatywnych skutkéw przestrzennych, ekologicz-
nych, ekonomicznych, spolecznych i innych, proces degradacji przestrze-
ni nadal si¢ odbywa?

Impulsem do podjecia tematu niniejszej publikacji byly osobiste zain-
teresowania autora skutkami zjawiska zywiolowego rozlewania si¢ miast.
Szczegolnie cenna byta lektura Raportu. Miasto za miastem' pod redakeja
K. Kamienieckiego i pracy S. Koztowskiego Zywiolowe rozprzestrzenianie
si¢ miast. Narastajgcy problem aglomeracji miejskich w Polsce?, zas dopre-
cyzowanie prezentowanej w rozprawie tematyki nastgpito po zapoznaniu
sie z materialami z konferencji w Warszawie w 2011 r. ,,Finansowe skutki
polskiego systemu gospodarowania przestrzenig” oraz referatow przed-
stawionych na konferencji w Poznaniu 5 grudnia 2013 r. ,,Skutki finanso-
we planowania przestrzennego — konsekwencje dla rozwoju™.

W literaturze polskiej niewiele jest publikacji omawiajacych skut-
ki finansowe planowania przestrzennego. Do najwazniejszych zaliczy¢
trzeba Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospodarowania
przestrzenig®, Raport o ekonomicznych stratach i spotecznych kosztach nie-
kontrolowanej urbanizacji w Polsce®, Analize stanu i uwarunkowan prac
planistycznych w gminach w 2012 roku® oraz Finansowe aspekty polityki
przestrzennej samorzgdow terytorialnych T. Kudtacza’. Jednak nie poka-

1 K. Kamieniecki (red.), Raport. Miasto za miastem, Instytut na Rzecz Ekorozwoju,
Warszawa 2002.

2 S. Koztowski (red.), Zywiotowe rozprzestrzenianie sie miast. Narastajgcy problem
aglomeracji miejskich w Polsce, Studia nad zréwnowazonym rozwojem, t. Il, Wyd.
Ekonomia i Srodowisko, Biatystok-Lublin-Warszawa 2006.

3 http://www.mpu.pl/konf2013.php (dostep: 23.05.2014).

4 A Olbrysz, J. Koziiski, Raport o finansowych efektach polskiego systemu gospo-
darowania przestrzenig, materiaty konferencyjne: ,Finansowe skutki polskiego
systemu gospodarowania przestrzenia”, Warszawa 2011.

5 A. Kowalewski et al., Raport o ekonomicznych stratach i spotecznych kosztach nie-
kontrolowanej urbanizacji w Polsce, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Insty-
tut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, Warszawa 2013.

6 P. Sleszynski et al., Analiza stanu i uwarunkowar prac planistycznych w gminach
w 2012 roku, Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, Warsza-
wa 2014.

7 T. Kudtacz, Finansowe aspekty polityki przestrzennej samorzqddw terytorialnych,
[w:] A. Nowakowska, Zrozumiec terytorium. Idea i praktyka, Wyd. Uniwersytetu
to6dzkiego, £6dz 2013.
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zuja one dokladnych zalezno$ci pomiedzy poszczegélnymi przepisami
prawa a ich skutkami ekonomicznymi. Prezentowana monografia stara
sie wypelnic te luke.

Rowniez w literaturze zagranicznej brakuje opracowan na ten temat,
gdyz wspomniane problemy zostaly przez wladze publiczne w krajach
»starej” Unii Europejskiej rozwigzane blisko 50 lat temu i obecnie literature
przedmiotu zajmujg zagadnienia zupelnie innej natury®. Ponadto, nastapi-
fo to zanim nurt ekonomicznej analizy prawa zainteresowat si¢ problema-
tyka planowania przestrzennego, dlatego nie udato sie znalez¢ opracowan
omawiajgcych ten problem z punktu widzenia Law ¢ Economics.

Przekonanie o tym, ze negatywne skutki planowania przestrzennego
wynikaja z obowiazujacego prawa, sktonilo do wykorzystania w badaniu
tego problemu podejscia instytucjonalnego. Uznano, ze trzeba dokonaé
ekonomicznej analizy prawa poprzez zbadanie zalezno$ci pomiedzy obo-
wiazujacymi rozwigzaniami ustawowymi i — co bardzo wazne - ich in-
terpretacjami przez sady administracyjne a skutkami finansowymi, jakie
one niosy.

W pracy przyjeto nastepujace tezy: tad przestrzenny jest dobrem pu-
blicznym, ktérego najwazniejszym instrumentem wdrazania jest miej-
scowy plan zagospodarowania przestrzennego. Uchwalanie i wdrazanie
planéw miejscowych generuje koszty samorzadéw lokalnych, a ramy
instytucjonalne planowania przestrzennego powinny — poprzez instru-
menty finansowe - zacheca¢ je do uchwalania planow.

Hipoteza niniejszej rozprawy brzmi: ramy instytucjonalne planowania
przestrzennego obowiazujace od 2003 r., poprzez istniejacy system in-
strumentéw finansowych, nie stymuluja wiadz lokalnych do uchwalania
planéw miejscowych.

Podstawowym celem pracy jest wskazanie uwarunkowan instytu-
cjonalnych planowania przestrzennego w Polsce zniechecajacych do
uchwalania planéw miejscowych i niewymuszajacych zachowania fadu
przestrzennego, a takze wskazanie przyczyn prawnych ograniczajacych
dochody gmin z tytulu uchwalenia i realizacji planéw miejscowych oraz
generujacych wydatki, ktérych mozna unikng¢. Niezmiernie istotne jest
pokazanie zalezno$ci pomiedzy obowigzujacym prawem a skutkami eko-
nomicznymi, ktére wywoluje.

Tak sformulowany cel rzutuje na uklad monografii, ktéra skfada si¢
z pigciu rozdzialéw, wstepu i zakonczenia.

8 Szerzej o systemie planowania przestrzennego w krajach Unii Europejskiej, w tym
o zasadach finansowania w: V. Nadin et al., The EU compendium of spatial planning
systems and policies. Regional development studies, European Union. Regional
Policy and Cohesion, 28 European Commission, Luxembourg 1997.
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Rozdzial pierwszy zawiera rozwazania na temat przestrzeni i tadu
przestrzennego. Przedstawiono koncepcje ukazujace, w jak réznorodny
sposob moze by¢ przedstawiana przestrzen, w zaleznosci od punktu wi-
dzenia, a takze co rozumie si¢ pod pojeciem ,tad przestrzenny” i jakie
sktadowe wyrdznia si¢ w jego obrebie. Ponadto okreslono cechy adu
przestrzennego, ktére upowazniaja do zdefiniowania go jako dobra pu-
blicznego. Wskazano i podkreslono znaczenie pozytywnych efektow ze-
wnetrznych, ktére on wywotuje oraz koniecznos¢ ich internalizacji. Roz-
dzial zamykaja spostrzezenia na temat znaczenia tadu przestrzennego
w gospodarce czlowieka.

W drugim rozdziale skoncentrowano si¢ na instytucjonalnym ujeciu
gospodarki. Pokroétce przedstawiono geneze tego nurtu ekonomiczne-
g0, pojecie instytucji oraz najwazniejsze teorie ekonomiczne wchodzace
w skiad nowej ekonomii instytucjonalnej. Opisano role i znaczenie pan-
stwa w gospodarce, a takze jego koncepcje sformulowane przez D. Northa
oraz J. Buchanana. Szczegélng uwage zwrécono na prawo i praworzad-
nos$¢ jako podstawowe elementy, wptywajace m.in. na zwigkszenie efek-
tywnosci ekonomicznej, ograniczenie kosztéw transakcyjnych, a przez
to na wzrost gospodarczy, co znajduje potwierdzenie w pracach takich
autordéw, jak R. J. Barro, L. Hoskins i A. I. Eiras, L. P. Feld czy S. Voght.
Omowienie tych zagadnien umozliwito przejscie do kolejnego istotnego
watku, jakim sg prawa wlasnosci. Przedstawiono cechy tych praw oraz
réznice miedzy wlasnoscig prywatng a publiczng. Wyjasnienie proble-
matyki praw wiasnoséci otworzylo droge do zarysowania teorii kosztow
transakcyjnych, ich znaczenia w gospodarce i doniostoéci teorematu
R. H. Coasea w ograniczaniu tych kosztéw w przypadku m.in. débr pu-
blicznych. Zostaly oméwione rodzaje kosztéw transakcyjnych. Przy pre-
zentacji teorii ekonomicznych funkcjonujacych w ramach nowej ekono-
mii instytucjonalnej niezmiernie wazne bylo przedstawienie czynnikow
politycznych wplywajacych na gospodarke, stad w dalszej czgéci rozdziatu
zostala omdwiona teoria wyboru publicznego, ze szczegdlnym uwzgled-
nieniem teorii pogoni za rentg. Podkreslono negatywne konsekwencje
dziafan politycznych opisywanych przez te teorie. Wskazanie ekonomicz-
nych, prawnych i politycznych czynnikéw wplywajacych na gospodarke
w ujeciu instytucjonalnym pozwolito na zakonczenie tego rozdzialu pracy
omowieniem najnowszego ruchu/nurtu w ramach NEIJ, jakim jest ekono-
miczna analiza prawa. Przedstawiono prekursoréw, najwazniejsze szkoty
tego nurtu i najwazniejsze problemy poruszane w jego ramach.

Celem trzeciego rozdzialu bylo przyblizenie pojecia gospodarki i po-
lityki przestrzennej oraz planowania przestrzennego. Nakreslono naj-
wazniejsze cele, jakie przy$wiecaja gospodarce przestrzennej, cele i za-
sady polityki przestrzennej oraz to, czym jest planowanie przestrzenne.
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W kolejnym kroku oméwiono uwarunkowania prawne planowania
przestrzennego w Polsce, jego histori¢ i zmiany, jakie w nim zachodzity
- ze szczegdlnym uwzglednieniem przeksztalcen po transformacji ustro-
jowej. Przedstawiono obecnie obowigzujacy system planowania prze-
strzennego, podmioty odpowiedzialne za planowanie przestrzenne oraz
instrumenty planowania funkcjonujace na poszczegdlnych poziomach
administracyjnych. Uwzgledniajac temat pracy, duzo uwagi poswigecono
omowieniu zakresu i procedurze uchwalania aktéw planistycznych na
poziomie lokalnym. Rozdzial zamyka charakterystyka dokumentu obli-
gatoryjnie tworzonego w procesie uchwalania planu, jakim jest prognoza
skutkéw finansowych jego uchwalenia.

Omowione dotychczas rozdzialy tworzg teoretyczng podbudowe pra-
cy. Kolejne dwa natomiast maja charakter empiryczny.

Rozdzial czwarty rozpoczyna sie przegladem literatury polskiej i zagra-
nicznej z zakresu planowania przestrzennego w ujeciu instytucjonalnym.
Przedstawiono najwazniejszych autoréw i najnowsze prace na ten temat.
W nastepnym etapie dokonano — w ujeciu instytucjonalnym - podziatu
skutkéw finansowych planowania przestrzennego wynikajacych ze $rodo-
wiska oraz porzadku instytucjonalnego. W oméwieniu skutkéw uwarun-
kowan srodowiska instytucjonalnego podkreslono konsekwencje tych,
ktdére wystepuja na poziomie lokalnym, a na ktére wtadze gmin nie maja
prawie zadnego wplywu, zas szczegélowo omoéwiono te bedace efektem
celowych dziatan samorzadu. Poddano analizie wszystkie zapisy, ktdre
w zamysle ustawodawcy mialy generowa¢ dochody i wydatki dla gmin
z tytutu prowadzonej polityki przestrzennej. Poprzez szczegétowq analize
prawa planowania przestrzennego, z obowiazujaca jego wykladnig stoso-
wang w sadach administracyjnych, wskazano na wady prawne systemu
planowania przestrzennego w stymulowaniu tadu przestrzennego.

Ostatni, piaty rozdzial przedstawia wyniki badan ankietowych prze-
prowadzonych wéréd gmin, polegajacych na zebraniu opinii dotycza-
cych systemu planowania przestrzennego w Polsce i jego skutkéw eko-
nomicznych dla samorzadéw lokalnych. Badaniu poddano wszystkie
gminy w kraju, sposrdd ktérych co najmniej 30% powierzchni jest objeta
miejscowymi planami zagospodarowania przestrzennego, uchwalony-
mi na mocy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
z 2003 r., gdyz dopiero w tej ustawie pojawil si¢ obowigzek opracowania
skutkéw finansowych uchwalenia takiego planu. Przyjete zalozenia spel-
nialo 491 gmin. Do wszystkich, w kolejnym etapie badan, wystano for-
mularz ankiety, ktora stuzyla ocenie instytucjonalnych ram planowania
przestrzennego pod wzgledem ich skutkéw finansowych dla samorzadéw
lokalnych. Otrzymano 377 odpowiedzi. Dla gmin, ktére odpowiedzialy,
korzystajac z danych statystycznych zawartych na stronach internetowych
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Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju, wyselekcjonowano niezbedne in-
formacje dotyczace skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowe-
go. Nastepnie zestawiono dane finansowe z udzielonymi odpowiedziami,
badajac zaleznosci miedzy nimi. Ponadto, w badaniu ankietowym zapy-
tano o wykorzystanie przez gminy prognoz skutkéw finansowych uchwa-
lenia planéw w konstruowaniu budzetu gminy oraz o ich uzytecznos¢.
Poproszono o przedstawienie wlasnych propozycji zmierzajacych do po-
prawy systemu planowania przestrzennego.

Prace zamykaja wnioski wysnute z przeprowadzonych badan i analiz.
Wskazano najwazniejsze skutki ekonomiczne wynikajace z obowigzuja-
cego prawa, ktore rzutujg na poglebiajacy si¢ chaos przestrzenny w kraju.

W opracowaniu wykorzystano metody analizy opisowej i dedukcji
oraz podstawowe metody analizy statystycznej. Badanie zagadnien do-
tyczacych skutkéw finansowych planowania przestrzennego wymagato
zastosowania metod jurydycznych, statystycznych oraz uwzglednienia
wplywu decyzji politycznych na te skutki.

Przyjety uktad pracy pozwolil na sformulowanie argumentéw umozIi-
wiajacych weryfikacje zalozonej hipotezy.

Wykorzystano literature polska i zagraniczng przedmiotu, starajac sie
dotrze¢ do jak najnowszych publikacji.
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Rozdziat |

kad przestrzenny w aspekcie
ekonomicznymii jego
znaczenie

Pojecie przestrzeni i tadu przestrzennego

Przestrzenijej cechy

Pojecie przestrzeni jest terminem powszechnie uzywanym. Wedtug Ma-
tego stownika jezyka polskiego jest to nieskonczony, nieograniczony ob-
szar tréjwymiarowy'. Jest to pojecie uniwersalne, poniewaz przestrzen
mozna zdefiniowac jako sposob istnienia materii. Definicja taka, bardzo
ogolna i w znacznym stopniu teoretyczna, jest malo uzyteczna w prak-
tycznym lub potocznym rozumieniu. Jednak przestrzen, jako niejed-
noznacznie definiowalna, jest jednoczes$nie tworem doskonale wyobra-
zalnym. Jest tez nierozerwalnie zwigzana zaréwno z teoretycznymi, jak
i praktycznymi aspektami zycia, nie istnieje bowiem zadne prawo fizyki,
ktdére nie wymagaloby pojecia przestrzeni, nie istnieje zadna praktyczna
dzialalnos¢ czlowieka, ktora nie bylaby ,,zanurzona” w przestrzeni oraz
w czasie, ktory jest traktowany jako jeden z jej wymiarow?.

Przestrzen odznacza si¢ pewnymi cechami. B. Malisz wyréznial ogra-
niczono$¢, opor i zréznicowanie’.

Przestrzen jest ograniczona, co wynika z ograniczonej wielkosci pla-
nety i struktury poszczegolnych jej komponentéw. Jest jednym z czterech

1 S. Skorupka, H. Aderska, Z. kempicka, Maty stownik jezyka polskiego, PWN, War-
szawa 1969, s. 658.

2 T. Bajerowski, Przestrzen - jej cechy i struktura, [w:] R. Cymerman, Podstawy pla-
nowania przestrzennego i projektowania urbanistycznego, Wyd. Uniwersytetu War-
minsko-Mazurskiego, Olsztyn 2010, s. 9.

3 Malisz B., Podstawy gospodarki i polityki przestrzennej, Zaktad Narodowy im.
Ossolinskich, Wroctaw-Warszawa-Krakéw-Gdansk-t6dz 1984, s. 49-57 za: A. Po-
toczek, Polityka regionalna i gospodarka przestrzenna, Agencja TNOIK, Centrum
Ksztatcenia i Doskonalenia Kujawscy, Torun 2003, s. 193-194.
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dobr rzadkich i ograniczonych, ktérymi rozporzadza czlowiek (obok
materii, energii i czasu). Przestrzen w coraz wigkszym stopniu staje sie
dobrem rzadkim i nalezy nig przezornie gospodarowa¢, poniewaz nie
mozna jej zastapi¢ i nie moze by¢ powigkszona w procesie produkcji.
R. Domanski podkreslat fakt, ze przestrzen - jako dobro rzadkie - jest
obiektem silnej konkurencji. Konkurencja o ziemi¢ odgrywa szczegdlnie
wazng role lokalizacyjng na obszarach, na ktérych rozne dziatalnosci wy-
kazuja tendencje do koncentrowania si¢. Wystepuje wiec wysoki popyt
na obszary o dobrych glebach, klimacie i tatwym dostepie do innych te-
ren6w oraz na miejsca, w ktorych rozwijaja si¢ aglomeracje miejskie pod
wplywem lokalnych korzysci zewnetrznych. Ceny, ktére sg miarg popytu
w konkurencji o ziemie, zmieniajg si¢ wraz jakoscig i dostepnoscia. Naj-
wyzszy poziom 0siagaja na obszarach miejskich.

Kolejng cecha przestrzeni jest opor, jaki stawia dzialalnosci ludzkiej.
Im dalej lub glebiej jest potozone jakies miejsce, tym wiecej potrzeba cza-
su, energii i Srodkow, by do niego dotrze¢ lub wykonac¢ okreslone zadanie
w danym miejscu. Z ekonomicznego punktu widzenia oznacza to, Ze in-
tensywnos¢ zagospodarowania i wykorzystania przestrzeni jest funkcja
dostepnosci komunikacyjnej oraz postepu technicznego ludnosci. Prze-
strzen jest potrzebna do prowadzenia dzialalnosci spoteczno-gospodar-
czej - stad dazenie do jej posiadania i pokonywania naturalnego oporu
w celu jej udostepnienia do spelniania okreslonych funkcji w dziatalnosci
ludzkiej.

Trzecia cechg przestrzeni jest jej zréznicowanie pod wzgledem cech
naturalnych i antropogenicznych. Przestrzen nie jest jednorodna, gdyz
jest wypelniona elementami, cialami, komponentami itp. Ponadto nie-
ktore fragmenty przestrzeni, a takze jej elementy, maja charakter unika-
towy lub wyczerpywalny.

J. J. Parysek, obok wspomnianej juz ograniczonosci, wyréznial wsréd
cech przestrzeni jej publiczny charakter oraz wartos¢.

Publiczny charakter przestrzeni oznacza jej dostepnos¢ oraz swobo-
de korzystania z jej wlasciwosci w granicach okreslonych prawem, nor-
mami i regulami zycia spotecznego. Warto$¢ wynika z ceny, jaka prze-
strzen posiada. Na cen¢ wplywaja m.in. takie czynniki, jak: wlasciwosci
srodowiska przyrodniczego, polozenie geograficzne konkretnego terenu,
jego zagospodarowanie, polozenie w ukladzie spoteczno-gospodarczym
i przestrzenno-strukturalnym miejscowosci czy regionu, funkcja, jaka
danej dzialce nadaje miejscowy plan zagospodarowania przestrzenne-
go, podatnos¢ przestrzeni na przeksztalcenia, a zwlaszcza mozliwos¢
dostosowania jej do potrzeb konkretnego uzytkownika. W warunkach
gospodarki rynkowej o wartosci przestrzeni — szczegdlnie takiej, ktorej
synonimem jest wyraz pieni¢zny — decyduje znaczaco rynek nierucho-
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mosci ksztaltowany przez popyt na teren i podaz dziatek oferowanych do
sprzedazy. W tym przypadku bedaca wyrazem wartosci terenu jego cena
jest okreslana przede wszystkim przez popyt i podaz ziemi na danym lo-
kalnym rynku nieruchomosci. Ze wzgledu na to, Ze popyt na przestrzen
systematycznie wzrasta, zwlaszcza korzystnie potozong i dostepng oraz
o okreslonych wlasciwosciach, rynek jest tym czynnikiem, ktory osta-
tecznie decyduje o wartosci przestrzeni. Jej warto$¢ za$ jest tym wyzsza,
im bardziej wlasciwosci terenu (szeroko rozumiane) staja si¢ zbiezne
z wlasciwosciami poszukiwanymi czy oczekiwanymi®.

W literaturze wyrdznia si¢ wiele aspektow przestrzeni. Mozemy mo-
wic o przestrzeni ekonomicznej, ekologicznej czy kulturowe;.

Przestrzen ekonomiczng definiuje si¢ jako odwzorowujaca wszystkie
ekonomiczne wymiary rzeczywistodci. Jest to czes¢ przestrzeni geogra-
ficznej lub nawet cze$¢ przestrzeni planistycznej, w ktdrej czlowiek zyje
i stale lub okresowo prowadzi swoja dziatalno$¢ produkeyjna, ustugows,
konsumpcyjng i spoleczng. Ekologiczna mozemy nazwaé wyidealizowa-
ng przestrzen, w ktdrej szeroko rozumiane procesy i prawa o charakterze
naturalnym dominujg nad wptywami o charakterze antropogenicznym?®.

Pojecie przestrzeni kulturowej stosowal J. Kotodziejski®, okreslajac
w ten sposob przestrzen bedaca wynikiem wspdizaleznosci cztowieka
i srodowiska przyrodniczego oraz zmian, ktére dokonuja si¢ w ten sposdb
w przestrzeni geograficznej. W ramach procesu przeksztalcen powstaja
trwale wartoéci kultury materialnej spoteczenstwa, ktorych struktura
przestrzenna stanowi integralng czes¢ przestrzeni kulturowej’. Pojecie to
moze by¢ rozumiane jako szczegolny rodzaj srodmiejskich przestrzeni
publicznych, charakteryzujacy si¢ wystepowaniem warto$ci dziedzictwa
kulturowego lub débr kultury wspoélczesnej, a takze istniejacych lub po-
tencjalnych mozliwosci kreacji funkcji kulturotwdrczych (w tym obiek-
tow poprzemystowych ulokowanych w obszarze srddmiejskim). Mogg to
by¢ zespoly obiektow, wnetrza urbanistyczne lub ciagi ulic. Przestrzenie

4 J. J. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej. Wybrane aspekty prak-
tyczne, Wyd. Naukowe Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznan
2007, s. 22-24.

5 T. Bajerowski, Podstawowe pojecia i istota przestrzeni planistycznej, [w:] R. Cymer-
man, Podstawy planowania przestrzennego...,s. 11-12.

6 J. Kotodziejski, Wprowadzenie, [w:] T. Parteka (red.), Przestrzen kulturowa w pla-
nowaniu przestrzennym, ,Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania
Kraju PAN” 1989, z. 142.

7 D. Pazder, Krystalizacja przestrzenno-spoteczna srédmiejskich przestrzeni kulturo-
wych jako czynnik wzrostu atrakcyjnosci miasta na przyktadzie wybranych miast
Wielkopolski, ,Teka Komisji Architektury, Urbanistyki i Studiéow Krajobrazowych”
2011, t. VI, s. 46-47.
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kulturowe obejmuja pewien fragment obszaru §rodmiescia, ktéry pozo-
staje lub bedzie pod wplywem oddzialywania istniejacej lub potencjalne;j
funkcji kulturotwoérczej. Termin ten obejmuje tez przestrzenie zabudowy
wiejskiej, mogacej charakteryzowac si¢ wyzej wymienionymi cechami.

Przestrzen jako kategorie ekonomiczng rozpatrywal réwniez
L. H. Klaassen, piszac:

otwarta przestrzen. Mozemy si¢ nig cieszy¢ bez koniecznosci bezposredniego
placenia za to, jednak nie bez poswigcenia czegos. Aby dotrz¢ do otwartej
przestrzeni, musimy poswieci¢ iles wysitku i czasu, a czgsto réwniez - |[...]
pieniedzy. [...] Wysilek, czas i koszty z tym zwigzane tworzg ceng, jaka pta-
cimy za cieszenie si¢ naturalnym krajobrazem. Jesli przyjmiemy taki punkt
widzenia, to szkody wyrzadzane naszemu srodowisku oznaczaja, ze bedziemy
musieli pokonywac¢ wigksze odleglodci, aby mdc cieszy¢ si¢ otwarta przestrze-
nig, i placi¢ wigcej w kategoriach czasu, wysitku i pienigdza. Tak wigc szkoda
wyrzadzona $rodowisku nie zmienia otwartej przestrzeni z dobra wolnego
w dobro ekonomiczne; ona juz byla dobrem ekonomicznym, z ktérego korzy-
stanie wymagato pewnych poswiecen?®.

R. Domanski, omawiajac ograniczonos¢ i rzadko$¢ przestrzeni, pod-
kreslal, ze nie moze bez ograniczen podlega¢ prawom rynku, a na dzia-
tanie tych praw powinny by¢ nakladane regulatory prawne i administra-
cyjne. Dzieki temu powstaje rynek regulowany, sprzyjajacy ekonomicznej
racjonalnosci, a jednoczesnie chronigcy interes spoteczny. Bardzo duze
znaczenie autor ten przykladal do ustanowionego prawa i srodkow jego
egzekwowania, ktére zapewnialoby wykorzystanie przestrzeni zgodnie
z ogolnospolecznym interesem. Twierdzil, ze pokolenia starsze powinny
przekazywa¢ pokoleniom mtlodszym przestrzen w stanie umozliwiaja-
cym dalszy rozwdj jednostkowy i spoleczny’.

Przestrzeni w aspekcie ekonomicznym szczegdlnie duzo uwagi poswig-
cit T. Markowski. W jego przekonaniu przestrzen nieprzetworzona przez
czlowieka jest dobrem wolnym (naturalnym - commons). Jak podkreslat,
w praktyce w wigkszosci krajow rozwinigtych gospodarczo nie mamy juz
przestrzeni nieprzetworzonej, a zatem jest to produkt (dobro) cywiliza-
cyjny i ma cechy dobra mieszanego, tj. zaréwno publicznego, jak i pry-
watnego. Prywatno$¢ wynika z faktu, iz z jej uzytkowaniem zawsze tacza
sie efekty zewnetrzne i wewnetrzne, za$ wsrod jej uzytkownikow poja-

8 L. H.Klaassen, Myslipraktyka ekonomiczna a przestrzeri, Wyd. Uniwersytetu £6dz-
kiego, £6dz 1988, 5.184

9 R. Domanski, Gospodarka przestrzenna. Podstawy teoretyczne, Wyd. Naukowe
PWN, Warszawa 2006, s. 30-31.
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wiaja si¢ w réznym stopniu konkurencyjnos¢ i wykluczalnos¢. Ponadto
przestrzen ujawnia si¢ w odmiennych formutach. Jej cechy przejawiaja sie
w sposob zlozony: przestrzen jako taka, sama w sobie oraz jako zaséb inte-
gralnie zwigzany z innym zasobem ekonomicznym - wowczas przestrzen
jest produktem (dobrem) stowarzyszonym'. Podobnie T. Markowski wy-
powiadal si¢ o przestrzeniach publicznych''. Twierdzil, ze przestrzen wa-
runkuje byt i dostep do czynnikéw niezbednych do zycia. W niej realizuje
sie kluczowe prawo do sprawiedliwego dostepu do podstawowych débr
(primary goods). Przestrzen jest zawlaszczana przez wlascicieli i innych
jej uzytkownikéw, co powoduje, ze dobra nie sg réwno dostepne. Bazujac
na teorii sprawiedliwosci, autor ten dochodzi do wniosku, Ze zapewnie-
nie sprawiedliwego dostepu i konsumpcji débr wspdlnie uzytkowanych,
waznych z punktu widzenia interesu publicznego i zasad sprawiedliwosci
spolecznej, zalezy w duzym stopniu od stanu zagospodarowania. Prze-
strzen, w ktorej zyje czlowiek, to podstawowe dobro naturalne, ktére przez
dziatalno$¢ ludzka jest przetwarzane na przestrzen zrelatywizowang, nie-
roztacznie zwigzang z roznymi dobrami i kosztami spotecznymi. W tym
rozumieniu przestrzen jest kategorig ekonomiczng integralnie zwigzang
z kosztami jej wytworzenia. Podstawowym prawem konstytucyjnym musi
by¢ wigc prawo do swobodnego korzystania z przestrzeni'.

Alokacja ziemi - ze wzgledu na publiczny charakter przestrzeni
- oparta jedynie na maksymalizacji indywidualnego zysku, nawet gdy-
by konkurencja dzialala sprawniej niz dotychczas, nie prowadzitaby
do struktury uzytkowania optymalnej z punktu widzenia spotecznego
- a nawet do maksymalizacji produktu krajowego brutto, nie méwiac juz
o spelnieniu bardziej ztozonych kryteriow wyrazajacych dobrobyt spo-
teczny. W tej dziedzinie niezbedna jest interwencja publiczna po to, aby
alokacja uwzgledniata szeroki zakres kosztow i korzysci, ktore ten me-
chanizm ignoruje®.

10 T. Markowski, D. Drzazga, Ogdlna koncepcja instrumentdw zarzqdzania procesami
suburbanizacji w obszarach metropolitalnych, [w:] P. Lorens (red.), Problem subur-
banizacji, Urbanista, Warszawa 2005, s. 215.

11 T. Markowski, Przestrzen publiczna i jej zawtaszczanie w Swietle teorii efektéw ze-
wnetrznych - wskazania i kierunki budowania systemu interwencji ze strony wtadz
publicznych, [w:] A. Haranczyk, T. Kudtacz (red.), Wyzwania regionalnego i prze-
strzennego rozwoju Polski na poczgtku XXI wieku, Uniwersytet Ekonomiczny w Kra-
kowie, Krakéw 2010, s. 35.

12 T. Markowski, Teoria sprawiedliwosci i interes publiczny jako podstawa budowania
regulacyjnego systemu planowania przestrzennego: konceptualizacja problemu,
[w:] F. Kuznik, Badania miejskie i regionalne. Doswiadczenia i perspektywy, Studia
Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, t. CLIII, Warszawa 2013,
s. 13-14.

13 Ibidem,s. 65.
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Istota tadu przestrzennego i jego przejawy

Wedtug Matego stownika jezyka polskiego tad oznacza harmonijny porza-
dek, uregulowany uklad, za$ okreslenie ,,bez tadu i sktadu” jest synonimem
»hieporzadnie, byle jak, bezladnie™*. W rozwazaniach J. J. Paryska tad to
uporzadkowanie okreslonych elementéw w przestrzeni w sposéb, ktéry od-
wzorowuje pewng harmonie, strukture, spdjnie, jednos¢, a czesto hierarchie
branych pod uwage elementéw. Lad jest stanem uporzagdkowania obiektow
materialnych, ktory poddaje sie dziataniu ludzkiemu i ktéry jest wynikiem
tych dziatan. Podejmowane dzialania, najczesciej o charakterze racjonal-
nym, mogg wiec prowadzi¢ do poprawy fadu (np. zrobienie tadu, zaprowa-
dzenie tadu, przywrdcenie fadu, zachowanie tadu), a inne - nieracjonalne
czy nierozwazne - do jego pogorszenia, zakl6cenia, naruszenia itp."”

Zdaniem T. Markowskiego fad przestrzenny, podobnie jak spoteczny,
gospodarczy i przyrodniczy, traktowany jest jako wyodrebniony pod-
system ztozonego megaporzadku przestrzennego'®. Jest on rowniez zali-
czany do fadu zintegrowanego'.

Pojecie fadu przestrzennego doczekalo w polskiej literaturze wielu de-
finicji, réznigcych sie w zaleznosci od akcentéw, na ktére kladli nacisk
ich autorzy.

Nawigzujac do koncepcji Z. Chojnickiego, J. J. Parysek pod pojeciem
tadu przestrzennego rozumie przestrzenng organizacje i funkcjonowanie
(w przestrzeni) terytorialnego systemu spotecznego. Nie uznaje jednak
za tad kazdej dowolnej organizacji takiego systemu, lecz tylko te, ktora
realizuje, uwzglednia czy spelnia kryteria szeroko pojetej racjonalnosci
spolecznej. Racjonalnosci — dodajmy - ktéra obejmuje nie tylko aspekty
spoleczne, lecz takze ekonomiczne, ekologiczne, kulturowe, polityczne,
etyczno-moralne i estetyczne porzadku przestrzennego'®. Jest to koncep-
cja wyrazajaca poglady autora w tym zakresie.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stwierdza,
ze tad przestrzenny to takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy har-

14 S. Skorupka, H. Aderska, Z. tempicka, Maty stownik..., s. 354.

15 J.J. Parysek, tad przestrzenny jako kategoria pojeciowa i planistyczna, [w:] T. Slezak,
Z. Zioto, Spoteczno-gospodarcze i przyrodnicze aspekty tadu przestrzennego, ,Biule-
tyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN” 2003, z. 205, s. 113.

16 Markowski T., Warunki osiggania megatadu przestrzennego a system planowania
przestrzennego, [w:] T. Slezak, Z. Zioto, Spoteczno-gospodarcze..., s. 9 (szerzej na
ten temat w cytowanym tomie).

17 M. Burchard-Dziubinska, Wstep, [w:] M. Burchard-Dziubinska, A. Rzenca, D. Drza-
zga, Zrownowazony rozwdj - naturalny wybdr, Wyd. Uniwersytetu tddzkiego, £6dz
2014, s. 8.

18 J. J. Parysek, tad przestrzenny...,s. 114.
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monijng calo$¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie
uwarunkowania i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, kul-
turowe oraz kompozycyjno-estetyczne.

Z kolei J. M. Chmielewski definiuje tad przestrzenny jako stan docelo-
wy zagospodarowania przestrzennego, w ktérym do minimum ogranicza
sie pola konfliktéw wynikajace z proceséw rozwojowych oraz uzyskuje
sie harmonijnie skomponowany krajobraz przy zachowaniu jego lokalne;j
tozsamosci kulturowej i srodowiskowej*. Autor ten podkresla, ze zago-
spodarowanie przestrzeni, ktérg czlowiek moze dysponowa¢, wymaga
oszczednego jej przeznaczania na rozne cele. Ksztaltowanie srodowiska
nie polega na tym, ,,czy bedziemy modyfikowa¢ przyrode czy nie, lecz na
tym, jak bedziemy ja modyfikowa¢™. Chmielewski wyréznia nastepuja-
ce kryteria fadu przestrzennego®:

1. Ograniczanie konfliktéw:
a) funkcjonalno-gospodarczych,
b) spoleczno-kulturowych,
¢) przyrodniczo-ekologicznych.
2. Harmonie krajobrazowa:
a) ochrong tozsamosci kulturowo-srodowiskowej,
b) ksztaltowanie uporzadkowanego zagospodarowania.

Wedtug A. Jedraszko ad przestrzenny ma w procesach planowania za-
gospodarowania dwa wymiary. W skali mikro odnosi si¢ on do ograni-
czonego obszaru, postrzeganego przez czlowieka z danego (zmiennego)
punktu obserwacji i wyraza si¢ zharmonizowanym obrazem elementéw
ksztaltujacych (obiektow budowlanych i niebudowlanych) zaréwno prze-
strzenie publiczne, jak i prywatne. Instrumentem tworzenia tego tadu jest
plan miejscowy, wplywajacy bezposrednio na powstawanie (lub nie) tadu
przestrzennego. Lad ten jest jednak réwniez ksztalttowany w skali makro,
w ktérej formulowane sg zasady wyznaczania czytelnych granic obszarow
o réznym uzytkowaniu (zabudowa, lasy, tereny wypoczynkowe, rolne itp.),
wychodzace z generalnych przestanek unikania rozpraszania zabudowy,
wtapiania inwestycji liniowych (drogi, koleje, linie energetyczne itp.) w kra-
jobraz oraz zachowania charakterystycznych jego cech. Jedraszko pod-
kreslal, ze fad przestrzenny jest w panstwach Unii Europejskiej nie tylko

19 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz. U. 2003, nr 80, poz. 717.

20 J. M. Chmielewski, Teoria urbanistyki w projektowaniu i planowaniu miast, wyd. 2
zm., Oficyna Wydawnicza Politechniki Warszawskiej, Warszawa 2005, s. 392.

21 J. M. Chmielewski, tad przestrzenny warunkiem réwnowazenia rozwoju, [w:] A. Po-
gorzelski, Budownictwo spetniajgce wymagania zréwnowazonego rozwoju. Mate-
riaty konferencyjne, Wyd. ITB, Warszawa 2002.

22 Ibidem.
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uznawang wartoscig kulturowg i estetyczna, lecz jednoczesnie wartoscia
ekonomiczng. Budynek czy dziatka — polozona w ukladzie uporzadkowa-
nym, majaca kompatybilne uzytkowanie, formy i intensywnos¢ zagospo-
darowania nawigzujace do sasiedztwa oraz niekolizyjng architekture, wy-
posazona we wspolczesng infrastrukture techniczng i dostep do urzadzen
spotecznych oraz w atrakcyjnym $rodowisku przyrodniczym i krajobrazie
- ma znacznie wyzsza warto$¢ na rynku sprzedazy czy wynajmu nieru-
chomosci niz budynek/dziatka lezaca na obszarze bezladnie zagospoda-
rowanym. W krancowych przypadkach, jak np. terenéw zdegradowanych,
warto$¢ nieruchomos$ci moze by¢ nawet ujemna. W panstwach Unii Eu-
ropejskiej gléownym narzedziem zapewniania tak rozumianego tadu prze-
strzennego sa prawomocne plany zagospodarowania przestrzennego, za-
pobiegajace rozproszeniu zabudowy, chaosowi form zagospodarowania czy
prywatyzacji atrakcyjnych krajobrazowo i cennych przyrodniczo terendw?.

Lad przestrzenny mozemy rozpatrywac¢ na dwoch gléwnych plaszczy-
znach: materialnej i niematerialnej. Do pierwszej zaliczymy kompozycje
architektoniczno-urbanistyczna, do drugiej zas — r6znego rodzaju uklady
funkcjonalne (komunikacje, ustugi, lokalizacje¢ zaktadéw pracy, ochrong
$rodowiska itp.). Koncepcje taka przedstawit G. Gorzelak. Rozwazal po-
wstawanie i ksztaltowanie sie fadu przestrzennego, odwotujac si¢ do skal
przestrzennych. Wyro6znial tad architektoniczny (skala gospodarstwa, bu-
dynku, wsi, osiedla) i urbanistyczny (skala miasta, zespotu miejskiego).
Odnajdywal tez konkretyzacje fadu w oderwaniu od sfery przestrzen-
nej w kontekscie tadu ekonomicznego, spolecznego czy ekologicznego.
Kompleksowo ujmowany lad przestrzenny powinien bowiem zawiera¢
w sobie nie tylko uporzagdkowana przestrzen (a wigc tad architektoniczny
i urbanistyczny), lecz takze trzy wyzej wymienione rodzaje fadu®.

Bardzo interesujacg koncepcje ladu przestrzennego, przedstawio-
ng z socjologicznego punktu widzenia, zaprezentowali B. Jalowiecki
i M. S. Szczepanski.”» Wyrdznili oni pig¢ podstawowych form tadu: tad
urbanistyczno-architektoniczny, fad funkcjonalny, estetyczny, psycho-
spoleczny i ekologiczny.

Lad urbanistyczno-architektoniczny jest zwigzany z kompozycyjna
zwartoscig osiedla, bloku urbanistycznego, kwartatu czy zespolu, jego
czytelnoscig i logika, ulokowaniem domoéw, ich ksztaltem i wielkoscia,

23 A. Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce - drogi i bezdroza regulacji

ustawowych, Unia Metropolii Polskich, Warszawa 2005, s. 49-50.

24 G. Gorzelak, Szkic o wymiarach tadu przestrzennego, [w:] T. Slezak, Z. Zioto, Spo-
teczno-gospodarcze..., s. 56.

25 B. Jatowiecki, M. S. Szczepanski, Miasto i przestrzen w perspektywie socjologiczneyj,
Wyd. Naukowe Scholar, wyd. 2 zm., Warszawa 2009, s. 374-378.
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usytuowaniem terendw zielonych, sklepéw, punktéw ustugowych, obiek-
tow malej architektury, przebiegiem drdg i $ciezek. Lad ten w odniesieniu
do miasta i osiedla wspomniani autorzy wyrazili za pomoca nastepuja-
cych par opozycji:

— zwarte — rozproszone,

— uporzadkowane - chaotyczne,

— czytelne - nieczytelne,

— kameralne - przytlaczajace,

— niska zabudowa - wysoka zabudowa,

— nasycenie malg architekturg — nienasycenie malg architekturs.

W przypadku domu Jalowiecki i Szczepanski zaproponowali nastepu-
Jjaca opozycjg:

— poczucie ulokowania w dobrej urbanistycznie i architektonicznie
przestrzeni miasta, osiedla — poczucie ulokowania w zdegradowa-
nej urbanistycznie i architektonicznie przestrzeni miasta.

Z kolei tad funkcjonalny wigze si¢ z walorami uzytkowymi mieszka-
nia i osiedla, nasyceniem punktami ustugowymi, takimi jak sklepy, kluby,
kawiarnie, osrodki zdrowia, zlobki, przedszkola, place zabaw, szkoty. Ten
rodzaj fadu w odniesieniu do miasta czy osiedla omawiani autorzy wyra-
zaja przy uzyciu nastepujacych par opozycji:

— nasycenie infrastruktura spoleczng — nienasycenie infrastruktura,

— dobre funkcjonowanie infrastruktury - zte funkcjonowanie infra-
struktury,

— dobra obstuga - zta obstuga.

Pod pojeciem tadu estetycznego Jalowiecki i Szczepanski rozumieli uro-
de miejsca i przestrzeni miasta, jego dzielnic i pojedynczych zespoltéw, co
zalezy od szaty informacyjnej (szyldy, neony, reklamy), czystosci i schlud-
nosci, barwnosci, symboliki ulatwiajacej orientacje i sprawne poruszanie
sie. Lad ten w przypadku miast i osiedli opisali za pomocg par opozycji:

— ladne - brzydkie,

— czyste - brudne,

— radosne - posepne,

— kolorowe - szare,

— stylowe - bez stylu,

— bogata szata informacyjna - uboga szata informacyjna.

Z kolei fad psychospoteczny opiera si¢ na sieci stosunkéw spotecznych
i najpelniej wyraza si¢ w wigziach sasiedzkich lub ich braku, we wzajem-
nym do siebie nastawieniu znanych sobie blizszych i dalszych sgsiadow,
poziomie zazylodci i identyfikacji z miejscem i przestrzenia osiedla czy
zespolu mieszkaniowego, w ocenie stanu bezpieczenstwa na zajmowa-
nym osiedlu, zespole czy kwartale. Lad taki w odniesieniu do miasta lub
osiedla wspomniani autorzy przedstawiaja jako pary opozycji:
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— poczucie bycia u siebie — poczucie zagubienia i obcodci,

— dobre stosunki sgsiedzkie — zte stosunki sasiedzkie,

— okolica dobra - zla,

— bezpieczna - niebezpieczna,

— spokojna - niespokojna.

Ostatnim z wymienionych jest tad ekologiczny. Jalowiecki i Szczepan-
ski odnosili go do wartosci srodowiska naturalnego osiedla, kwartatu czy
bloku urbanistycznego, a jego rola w ogdlnej ocenie przestrzeni miasta - ze
wzgledu na spektakularne konsekwencje degradacji srodowiska — szybko
ro$nie. Ten rodzaj tadu zostal wyrazony za pomoca opozycyjnych par:

— zdrowe otoczenie — niezdrowe otoczenie,

— nastonecznione - zaciemnione,

— zielone otoczenie — kamienna pustynia,

— bezwietrzne — wietrzne,

— wolne od halasu - zanieczyszczone hatasem,

— oddalone od uciazliwych zakladéw pracy — ulokowane w poblizu

ucigzliwych zakladéw pracy.

Bohdan Jalowiecki i Marek Szczepanski przyjmuja, Ze najistotniejsza
warto$cig tadu urbanistyczno-architektonicznego jest zwarto$¢ kompo-
zycji przestrzennej osiedla i czytelno$¢ rozwigzan architektonicznych
domu; gdy chodzi o tad funkcjonalny — wygoda zycia; tad estetyczny
- uroda miejsca; tad spoleczny — wig¢z rodzinna i spofeczna, a takze jed-
nostkowa i zbiorowa identyfikacja z miejscem i przestrzenia; fad ekolo-
giczny - czyste srodowisko naturalne®.

Przedstawione w dotychczasowych rozwazaniach cechy fadu prze-
strzennego nakazuja rozpatrzenie tego pojecia z ekonomicznego punktu
widzenia.

kad przestrzenny jako kategoria
ekonomiczna

Przestrzen dostepng czlowiekowi na Ziemi mozna w duzym uproszcze-
niu podzieli¢ na przestrzen naturalng, nieprzeksztalcong przez cztowieka
(choc¢ takich obszaréw jest coraz mniej) oraz przestrzen zagospodarowa-
n3 ze zroznicowang intensywnoscia.

Efekty tej dzialalnosci moga by¢ skrajne. Spektakularnymi przyklada-
mi negatywnych skutkow niewtasciwych decyzji przestrzennych moze

26 Ibidem.
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by¢ dezurbanizacja Detroit?’, zanikanie Morza Aralskiego® czy w Polsce
- zeszpecenia zabudowg czesci Beskidow i Pienin* Do powszechnie zna-
nych negatywnych skutkéw polityki przestrzennej wypada zaliczy¢ niska
jakos¢ przestrzeni publicznej, chaos w formach zabudowy i architekturze
zespolow urbanistycznych, ich niekompletno$¢ i presje na tereny otwarte,
destrukcje systemow ekologicznych miast, braki w wyposazeniu terenéw
urbanizowanych i terenéw wiejskich w infrastrukture techniczng i spo-
teczng, nienadgzajaca za rozwojem zabudowy mieszkaniowej*. Mozna
uznad, ze s to skutki w skali makro. Ze skutkami negatywnymi w skali
mikro spotykamy si¢ w Polsce codziennie. Sg to zabytkowe kamienice
pozastaniane reklamami, osiedla mieszkalne bez doprowadzonej utwar-
dzonej drogi, niedostosowany do istniejacego zagospodarowania ukfad
komunikacyjny i wiele innych, ktérych taczny efekt oddziatywania spra-
wia, ze w przestrzeni, ktéra sama w sobie jest bariera — czesto wlasny-
mi rekami, wydatkujac duze $rodki finansowe, nieswiadomie tworzymy
nowe bariery, generujac kolejne koszty.

Na drugim biegunie mamy takie zagospodarowanie, ktore tworzy ob-
szary o atrakcyjnej kompozycji urbanistycznej, ciekawej architekturze,
skomunikowane z innym obszarami siecig drég dostosowanymi do ist-
niejacego zapotrzebowania. Tereny te s3 wyposazone w infrastrukture
techniczng i spoleczng z poszanowaniem $rodowiska, jak np. Hammarby
Sjostad w Sztokholmie?'.

Zagospodarowanie takie uwypukla wartosci architektoniczne zabyt-
kéw, zapewnia dobrze zaprojektowane przestrzenie publiczne, stwarzajac

27 W. Wojtowicz, Urbanistyczny upadek Detroit, ,Urbnews.pl. Portal o urbanis-
tyce i gospodarce przestrzennej”; http://urbnews.pl/upadek-detroit (dostep:
11.03.2015).

28 A. Mizera, Jezioro Aralskie, jedna z najwiekszych katastrof ekologicznych w dziejach
ludzkosci, GreenWorld, www.greenworld.serwus.pl/morze_aralskie/Jezioro_Aral-
skie.pdf (dostep: 11.03.2015).

29 Szerzej na ten temat w: A. J. Czastka, Wspdtczesne przeksztatcenia krajobrazowe
w obszarze ekumeny graniczqcej z Pieniriskim Parkiem Narodowym ze szczegdlnym
uwzglednieniem historycznych uktadéw osadniczych, ,,Czasopismo Techniczne. Ar-
chitektura” 2009, R. 106, z. 10, s. 105-116; Bielawka S., Przemiany architektonicz-
no-krajobrazowe wsi karpackiej na przyktadzie Komariczy, ,,Czasopismo Technicz-
ne. Architektura” 2011, R. 108, z. 16, s. 3-17.

30 Koncepcja Polityki Zagospodarowania Przestrzennego Kraju 2030, Uchwata Rady
Ministréw nr 239 z 13 grudnia 2011 r., MP 2012, poz. 525, s. 16.

31 S. Wehle-Strzelecka, Przeksztatcenie terendw przemystowych we wspétczesne
zréwnowazone srodowisko miejskie - przyktady skandynawskie, [w:] J. K. Le-
nartowicz, D. Maciag, Rewitalizacja miast poprzez regeneracje terendw poprze-
mystowych: innowacja i dobra praktyka, Katedra Architektury Srodowiskowej,
Instytut projektowania Architektonicznego Politechniki Krakowskiej, Krakow
2007, s. 241.
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dodatkowe impulsy rozwojowe dla obszaréw miejskich, jak np. Stroeget
w Kopenhadze®?, obszar dawnych zakladéw Izraela Poznanskiego w Lo-
dzi, przeksztalconych w kompleks handlowo-ustugowy ,,Manufaktura*
czy Stary Browar w Poznaniu. Jest to zagospodarowanie przyjazne czlo-
wiekowi, tworzone z my$lg o nim - jako najwazniejszym uzytkowniku
zamieszkanych przestrzeni.

Zaréwno w przypadku wiasciwego, jak i niewlasciwego zagospodaro-
wania przestrzeni mamy do czynienia ze swoistym ,,produktem” dziatal-
nosci ludzkiej, ktéry najpierw wymaga naktadow, by powstal, a nastepnie
jest przekazywany spoleczenstwu zamieszkujacemu dang przestrzen. Jak
kazdy produkt, takze ten ma swoja cene. Ceng w przypadku Zle zapro-
jektowanej przestrzeni moga by¢ zwigkszone koszty budowy infrastruk-
tury, zwigkszona liczba odszkodowan, konflikty spoteczne i degradacja
$rodowiska. Zdarza sig, ze z braku $rodkéw, obowigzku ustawowego lub
z powodu niewiedzy wiadze lokalne nie ponosza — czgsto duzych i nie-
zbednych - nakladéw, aby uzyskaé dobrze zagospodarowang przestrzen.
Jezeli oczekujemy dobrze zaprojektowanej przestrzeni, to jak za wszyst-
ko, co jest dobrej jako$ci, musimy zaplaci¢ - i to sporo. Podobnie jest
z fadem przestrzennym. Obszary atrakcyjne do zamieszkania, przyjazne
mieszkanicom, stwarzajace warunki do odpoczynku, zapewniajace bez-
pieczenstwo i fatwy dojazd do pracy, ciesza si¢ duza atrakcyjnoscia loka-
lizacyjng, przejawiajaca sie w wysokich cenach gruntéw na tym obszarze.
Ladu przestrzennego nie da si¢ uzyska¢ bez ponoszenia naktadéw oraz
bez dobrze funkcjonujacego prawa, ktére rekompensowatoby te naklady.

Tak jak krajobraz naturalny, nieprzeksztatcony przez cztowieka®, jest te-
renem, gdzie cztowiek najchetniej odpoczywa, najlepiej si¢ regeneruje pod
wzgledem psychicznym i fizycznym, a naturalne piekno uwaza si¢ za wzo-
rzec fadu, tak tad przestrzenny jest przyjazna przestrzenia dostosowang do
potrzeb i wymagan gospodarujacego oraz zyjacego w niej czlowieka.

W Polsce, jak w wigkszosci krajow europejskich, odpowiedzialno$¢
za fad przestrzenny z woli panstwa (ustawodawcy) spada na wladze pu-
bliczne (samorzad terytorialny). Musza one go zapewniac¢ i dostarczac
obywatelom, tak jak inne dobra publiczne, np. opieke zdrowotng, o$wia-

32 Szerzej w: J. Gehl, L. Gemzee, Public Spaces, Public Life, The Danish Architectural
Press, Copenhagen 2004, réwniez w: J. Gehl, Zycie miedzy budynkami. Uzytkowa-
nie przestrzeni publicznych, Wyd. RAM, Krakéw 2009.

33 W przypadku Manufaktury nalezy podkresli¢, iz stworzenie atrakcyjnego centrum
handlowego w tym miejscu przyczynito sie do upadku gospodarczego ul. Piotr-
kowskiej. Rowniez wiele kontrowersji budzi lokalizacja wspétczesnej galerii han-
dlowej wérod XIX-wiecznej zabudowy przemystowej.

34 Przy petnej Swiadomosci, ze praktycznie wszystkie lasy w Polsce (poza Puszcza
Biatowieska) s tworem gospodarki cztowieka.
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te, funkcjonowanie placowek kulturalnych, zapewnienie bezpieczenstwa
publicznego, obrony narodowej itd. Dziatania te wynikaja roli panstwa,
jaka pelni ono w gospodarce i swiadomosci, ze reguly wolnego rynku nie
zapewnig ani wlasciwej ich podazy, ani ich jakosci.

Lad przestrzenny, co jest oczywiste dla osob zajmujacych sie planowa-
niem przestrzennym, jest wartoscig ekonomiczng z samej swojej natury.
tad ma charakter dynamiczny, a zatem moze si¢ zmienia¢ - i zmienia
sie zaréwno w kierunku jego dopelnienia, poprawy czy przywrécenia,
jak i w strong niefadu, bezladu, nieporzadku, chaosu, ktore sa jego prze-
ciwienstwem™®. Polega on na takiej organizacji terytorialnego systemu
spolecznego, ktora realizuje kryteria optymalnosci spotecznej, tj. ktorej
efektow doswiadczaja mieszkancy danego systemu terytorialnego®.

Lad przestrzenny, tak jak przestrzen, posiada wszystkie cechy do-
bra publicznego, a jego znaczenie nalezy objasnia¢ na gruncie teorii
tych dobr.

Dobra publiczne to kategoria kluczowa dla kazdej ekonomicznej anali-
zy sektora publicznego. Istnienie dobr publicznych i wystepowanie silnych
efektow zewnetrznych czesto wskazuje si¢ jako wazne powody istnienia
lub ingerencji panistwa. Dla tego rodzaju débr rozwigzania rynkowe zawo-
dza i niezbedne jest stworzenie wspolnych zasad korzystania z nich. Dla-
tego precyzyjne okreslenie probleméw zarzadzania dobrami publicznymi
i wspdlnymi zasobami jest kluczowe dla teorii wyboru publicznego?.

Dobra dzielg si¢ na trzy gléwne grupy: dobra prywatne, publiczne oraz
mieszane. Wéréd doébr mieszanych wyrdznia si¢ dodatkowo dobra klu-
bowe oraz zasoby wspolne™.

35 J.J.Parysek, tad przestrzenny...,s. 113.

36 J. J. Parysek (red.), Rozwdj lokalny: zagospodarowanie przestrzenne i nisze atrak-
cyjnosci gospodarczej, Komitet Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN,
Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1995, s. 15.

37 M. Jakubowski, Dobra publiczne i dobra wspdlne, [w:] J. Wilkin (red.), Teoria wy-
boru publicznego. Gtéwne nurty i zastosowania, Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa
2012, s.42.

38 W celu rozroznienia débr publicznych i débr prywatnych stosuje sie dwa kryteria.
Wedtug J. E. Stiglitza pierwsze pozwala okresli¢, czy dane dobro moze by¢ przy-
ktadem konsumpcji, o ktéra sie rywalizuje. Konsumpcja o charakterze rywaliza-
cyjnym oznacza, ze jesli pewne dobro jest wykorzystywane przez jedng osobe,
to nie moze z niego korzystac ktos inny. Natomiast konsumpcja nierywalizacyjna
wystepuje wowczas, gdy spozycie dobra przez jedna osobe nie zmniejsza mozli-
wosci korzystania z tego dobra przez innych. Klasycznym przyktadem konsumpcji
nierywalizacyjnej jest obrona narodowa. Jezeli rzad zwieksza wydatki na nowy
rodzaj broni majacej chronic kraj przed atakiem wroga, to z ochrony korzystaja
wszyscy obywatele. Drugie kryterium, ktére utatwia rozréznienie débr prywat-
nych od débr publicznych to mozliwos¢ wykluczenia korzystania z danego dobra.
W przypadku débr publicznych jest to mozliwe tylko pod warunkiem poniesie-
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Jak podaje T. Markowski, powolujac si¢ na E. J. Mishana,” istnieja
dobra publiczne fakultatywne oraz dobra publiczne niefakultatywne.
Pierwsze to takie, przy konsumpcji ktérych kazdy czlowiek ma swobode
decydowania o ich ilosci. Przykladem moze by¢ korzystanie z oswietlonej
ulicy, ogladanie publicznej fontanny itp. Dobra publiczne niefakulatyw-
ne, lub inaczej obligatoryjne, to takie, przy konsumpcji ktérych zadna
osoba nie ma wyboru, a wrecz zmuszana jest do wchlaniania (odbioru)
calodci dostarczanego dobra. Na przyklad w wyniku wywotania sztucz-
nego deszczu nad obszarami rolnymi kazda osoba musi zaakceptowac
te samg ilo$¢ deszczu i wody oraz te samg ilo$¢ oswietlenia stoneczne-
go. Dobra uzytkowane kolektywnie na obszarach jednostek osadniczych
naleza przede wszystkim do débr fakultatywnych. Jako przyktadowe
wymieni¢ mozna drogi, autostrady, parki, place, ulice, centra handlowe
i ustugowe, czytelnie i biblioteki publiczne, tereny rekreacyjne i sportu
masowego, obiekty stuzby zdrowia®.

Dobra mieszane stanowig taka kategorie dobr, ktéra ma tylko jedna
z wymienionych charakterystyk. W przypadku débr klubowych istnie-
je mozliwo$¢ wylaczenia ich z konsumpcji, jednak ich spozywanie nie
umniejsza ilosci dostepnej dla innych*'. Termin ,,wspolny zaséb” odnosi
si¢ do naturalnego lub stworzonego przez czlowieka systemu zasobow,
ktory jest na tyle duzy, ze wykluczenie potencjalnych uzytkownikéw
z osiggania korzysci z jego uzytkowania jest kosztowne (ale nie niemozli-
we)*. Wspolne zasoby stanowig przypadek débr, dla ktérych niemozliwe
lub trudne jest wylaczenie kogokolwiek z ich konsumpcji, jednak kolejni
uzytkownicy obnizaja ich ilo$¢ lub jakos¢.

Cecha charakterystyczng dobra publicznego, ktéra réwniez stanowi
immanentng ceche fadu przestrzennego, jest to, ze w przypadku jego wy-
tworzenia korzys¢ z tego wynikajacg ponosza wszyscy czlonkowie danej
spolecznosci, nie zawsze rekompensujgc to jednostce, ktdra ja wytwo-
rzyta. Powoduje to powstanie tzw. problemu gapowicza (free-riding pro-

nia wysokich kosztéw. W przypadku débr prywatnych zawsze istnieje mozliwos¢
wykluczenia: kazdego mozna wytaczy¢ z konsumpcji danego dobra, jezeli za to
dobro nie zaptaci. W przypadku doébr publicznych ujawniaja sie dwie podstawo-
we formy zawodnosci rynku: zbyt mata konsumpcja i zbyt mata podaz. Szerzej w:
J. E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2004,
s.151-152.

39 E. J.Mishan, The relationship between joint products, collective goods, and external
effects, ,Journal of Political Economy” 1969, no. 3 (May-June), s. 239-348.

40 T. Markowski, Przestrzen publiczna..., s. 36-37.

41 M. Jakubowski, Dobra publiczne...,s. 42.

42 E. Ostrom, Dysponowanie wspdlnymi zasobami, Oficyna Wydawnicza a Wolters
Kluwer business, Warszawa 2013, s. 40.
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blem), gdy dana jednostka korzysta z okreslonego dobra, nie ponoszac
zadnych kosztéw zwigzanych z jego wytworzeniem. Moze to doprowa-
dzi¢ do sytuacji, gdy dobra publiczne nie beda wytwarzane, gdyz osoba
(podmiot), ktéra mogtaby je wytworzy¢, nie bedzie miala zapewnionej
dostatecznej rekompensaty ze strony wszystkich innych oséb korzysta-
jacych z tych débr. Przy braku porzadku organizowanego prawnie (kto-
rego wyrazem jest panstwo) ludzie nie byliby dostatecznie motywowani
do wytworzenia dobr publicznych w dostatecznej ilosci. W ten sposdéb
spoleczno$¢ nie bylaby w stanie zapewnic sobie porzadku przestrzennego
na wlasciwym poziomie.

Podobnie o dobrach publicznych pisal réwniez R. Domanski, pod-
kreslajac przy tym, ze przymiotnik ,,publiczny” odnosi si¢ tylko do kon-
sumpgcji dobr publicznych, a nie do ich wytwarzania, ktére moze mie¢
charakter zaréwno publiczny, jak i prywatny*. Ogdlng charakterystyke
dobr przedstawia tab. 1.
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Tabela 1. Ogodlna charakterystyka dobr (Vincent i Elinor Ostrom)

Zbiorowe uzytkowanie lub konsumpcja

Wytaczenie

Uzytkowanie
alternatywne

Uzytkowanie wspolne

Dobra prywatne:
chleb, papierosy, buty,
samochody, fryzjer,
ksigzki (itd.)

Dobra klubowe (optacane):
teatry, kluby nocne, ustugi
telefoniczne, optaty drogowe,
telewizja przewodowa

Dobra wspélne:
woda ze zbiornikéw
wodnych, ryby
ztowione w oceanie,

Dobra publiczne:
spokoj, bezpieczenstwo obywateli,
obrona narodowa, kontrola
zanieczyszczenia powietrza,

ropa wydobyta z pél konserwacja ulic, prognoza pogody,
naftowych stacja publicznej TV itp.
Wysoka Niska

Ujmowalnos¢ uzytkownika lub konsumpcji

Mozliwie tatwe
(niskie koszty)

Niemozliwie trudne
(wysokie koszty)

Zrédto: P. Chmielewski, Homo agens. Instytucjonalizm w naukach spotecznych,
Poltext, Warszawa 2011, zat. 10.

43 Domanski R., Gospodarka przestrzenna. Podstawy..., s. 67-69.
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Podobny poglad nie jest odosobniony. W opinii W. Wankowicza, z ko-
rzystania z przestrzeni nie mozna nikogo wylaczy¢. Nawet jezeli rozpatruje-
my prywatng wlasnos¢ konkretnej parceli, to biorac pod uwage, ze dziatka
geodezyjna stanowi czes$¢ przestrzeni z samego swojego charakteru bedaca
wlasnoscig publiczng, nie ma mozliwosci, aby zabroni¢ przygodnym prze-
chodniom patrzenia na nig. Przestrzen jest dobrem, ktére moze by¢ dostar-
czane wszystkim przy koszcie nie wiekszym od kosztu koniecznego do do-
starczenia go jednej osobie. Takie cechy charakteryzuja dobra publiczne*.

J. J. Parysek stwierdzil, ze

tad przestrzenny jest w zasadzie dostepny wszystkim mieszkaicom danej
jednostki terytorialnej, ma wiec redystrybutywny charakter jako dobro. Bez-
sporny jest udzial spofecznosci w tworzeniu tadu, cho¢by z tego wzgledu, ze
spofecznos¢ lokalna jest podmiotem i przedmiotem gospodarki przestrzenne;j
oraz bierze udzial w tym, co nazywa si¢ uspotecznieniem proceséw planowania
i gospodarki przestrzennej. Bezdyskusyjne sa ponadto nadzorujace i kontrolne
funkcje wladzy, ktéra odpowiada zaréwno za model tadu, jak i za tad konkret-
ny. Lad przestrzenny, jesli ma uwzglednia¢ interes ogolnospoteczny, musi pro-
wadzi¢ do lepszej organizacji i funkcjonowania terytorialnego systemu spotecz-
nego w jego wymiarze przestrzennym, ma wiec godziwy charakter®.

Jak wspomniano wczesniej, dzialalno$¢ cztowieka w przestrzeni moze
generowa¢ dla niego roznego rodzaju efekty, zaréwno negatywne, jak
i pozytywne. Skutki te nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie teorii efektow
zewnetrznych*.

Pojecie efektéw zewnetrznych zostato wprowadzone przez A. Marshalla,
a nastgpnie zmodyfikowane przez A. Pigou oraz P. Samuelsona. Pojecie to
taczy sie Scisle z kategorig dobra publicznego. Niektorzy autorzy utozsa-
miaja wrecz obie rozpatrywane kategorie, np. Samuelson stwierdza, ze ,,do-
bro publiczne jest po prostu dobrem posiadajacym wilasciwos$¢ generowa-
nia efektéw zewnetrznych w konsumpcji, w tym sensie, ze ta konsumpcja
oddzialuje na funkcje uzytecznosci dwdch lub wiecej oséb™.

44 W. Wankowicz, Krajobraz - wykorzystanie czy ochrona vs wykorzystanie i ochrona.
Planowanie przestrzeni o wysokich walorach krajobrazowych, , Teka Komisji Archi-
tektury, Urbanistyki i Studiéw Krajobrazowych” 2012, t. VIII/2, s. 141.

45 J.J. Parysek, tad przestrzenny..., s. 116.

46 Szerzej na temat teorii efektéw zewnetrznych pisza: A. Jewtuchowicz, Efekty ze-
wnetrzne w procesach urbanizacji i uprzemystowienia, Wyd. Uniwersytetu £édzkie-
go, £6dz 1987; T. Markowski, Lokalna polityka ksztattowania warunkéw bytowych
w swietle teorii efektow zewnetrznych, Wyd. Uniwersytetu £6dzkiego, £6dz 1987.

47 B. Fiedor (red.), Kierunki rozwoju wspotczesnej ekonomii, Skrypty Akademii Ekono-
micznej imienia Oskara Langego we Wroctawiu, wyd. 2 popr., Wroctaw 1992, s. 162.
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Wedlug T. Markowskiego efekty zewnetrzne to materialne i niema-
terialne produkty, ktére otrzymuje wyrdzniony podmiot (odbiorca) ze
swego otoczenia, bez rekompensowania z jego strony kosztéw ich wytwa-
rzania, przy zalozeniu, ze odbiorca nie jest w stanie kontrolowa¢ i oddzia-
tywa¢ na rozmiary dzialalnosci jednostek tworzacych to otoczenie. Moga
one by¢ rezultatem m.in. celowego dzialania wiadz i instytucji publicz-
nych w przypadku dostarczania dobr publicznych®, stajac sie efektem
zewnetrznym politycznym®.

Jak podkresla J. T. Stiglitz, w sytuacji, w ktdrej wystepuja efekty ze-
wnetrzne, mechanizm rynkowy nie zapewnia odpowiedniej alokacji za-
sobdw, a wielko$¢ produkeji i wydatkéw poniesionych na ograniczenie
efektow zewnetrznych bedzie wowczas niewlasciwa®. Aby ten problem
rozwigzaé, niezbedna jest internalizacja ich rezultatow. Jak podkreslaja
R. Cooter i T. Ulen, efektywne rozwigzanie problemu internalizacji zalezy
od liczby os6b, na ktére wywierany jest wptyw. Jezeli wptyw dotyka duzej
grupy osob, efekt zewnetrzny ma charakter publiczny. Pojecie ,,publicz-
ny” w zestawieniu z ,,prywatnym” nie wiaze sie wylacznie z prawami wta-
snosci, lecz takze taczone jest z liczbg 0s6b pozostajacych pod wplywem
rozwazanych dzialan. Publiczne efekty zewnetrzne zazwyczaj charakte-
ryzuja sie brakiem konkurencyjnosci i mozliwosci wylaczenia. Na przy-
kiad, kiedy kto$ oddycha zanieczyszczonym powietrzem, tyle samo za-
nieczyszczonego powietrza pozostaje do wdychania przez innych, trudno
zatem zapobiec wdychaniu takiego powietrza przez niektore osoby prze-
bywajace na tym samym obszarze. W zwigzku z tym szkodliwe publiczne
efekty zewnetrzne sa tez nazywane ,publicznymi dobrami niechciany-
mi”*' Ponadto wystepuja pozytywne efekty zewnetrzne®>. Ma to miejsce
wowczas, gdy dzialania jednej osoby przysparzajg korzysci innym. J. Sti-
glitz jako przyklad opisuje sytuacje, w ktorej stworzenie pigknego ogro-
du kwiatowego przed domem przynosi korzys¢ sgsiadom, polegajaca na
mozliwosci cieszenia si¢ jego widokiem. Podobnie remont domu w pod-
upadlej okolicy moze wywolaé pozytywny efekt zewnetrzny u sasiadow

48 Markowski T., Zarzgdzanie rozwojem miast, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1999,
s. 71.

49 A. Jewtuchowicz wyréznia efekty zewnetrzne technologiczne, pieniezne, poli-
tyczne oraz ukryte. Wiecej na ten temat w: A. Jewtuchowicz, Efekty zewnetrzne...,
S.62-70.

50 J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora..., s. 254.

51 R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, wyd. 2 popr., Wyd. C.H. Beck, War-
szawa 2011, s. 207-208.

52 Wiecej na temat teorii efektow zewnetrznych w: A. Marshall, Zasady ekonomiki,
Wyd. M. Arcta, Warszawa 1925, s. 256-259; T. Scitovsky, Two concepts of external
economies, ,Journal of Political Economy” 1954, no. 2, s. 143-151.
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— co jest czysta emanacjg tadu przestrzennego. Nieco innym przykladem
jest zalozenie sadu, ktory spowoduje pozytywny efekt zewnetrzny u sg-
siada hodujacego pszczoly™.

Niezmiernie istotng kwestig zwiazang z efektami zewnetrznymi jest
ich internalizacja. Wedlug A. Jewtuchowicz internalizacja efektow ze-
wnetrznych jest procesem, w wyniku ktérego nastepuje zniknigcie tych
efektow — ,fizyczne” (np. usuniecie zanieczyszczenia z atmosfery) lub
poprzez utrate charakteru ,,zewnetrznego” (zamiana efektéw zewnetrz-
nych na wewnetrzne systemu). Wowczas dobro, ktére spowodowato
efekt, otrzymuje okreslong wartos¢ — taka, ktéra moze wplyna¢ na za-
chowania przedsigbiorcow lub konsumentéw w celu utrzymania réwno-
wagi w systemie>.

W przypadku fadu przestrzennego, ze wzgledu na jego charakter, nie
jest mozliwe utworzenie rynku dla tego dobra. W takim przypadku je-
dyna mozliwoscig jest internalizacja kosztowa®, z ktérag mamy do czy-
nienia, gdy korzystamy z dobr o charakterze publicznym®. Uzasadnia to
koniecznos¢ rekompensowania wladzom publicznym wydatkéw zwia-
zanych z prowadzeniem polityki przestrzennej, polegajacej — zgodnie
z obowiazujacym prawem — na wdrazaniu tadu przestrzennego.

W sytuacji dostarczania dobr publicznych przez wladze publiczne - jak
ma to miejsce dla fadu przestrzennego - pojawia si¢ problem kosztow
takiej interwencji, wynikajacej z zawodnosci panstwa. Jak zauwaza J. Si-
winska, do gléwnych przyczyn zawodnosci sektora publicznego zalicza
sie fakt, ze nie ma on na celu realizacji intereséw spoleczenstwa, tylko
decydentéw politycznych, ktérzy tak samo jak uczestnicy gry rynkowej
nastawieni sg przede wszystkim na maksymalizacje wlasnego zysku, tj.
ponowng reelekcje, awans, zdobycie wigkszego prestizu. Kolejna grupa
s urzednicy panstwowi i biurokracja - moga oni dazy¢ do ograniczenia
obowigzkéw na nich cigzacych lub doprowadzi¢ do korzystnych dla sie-
bie rozstrzygniec. Inne czynniki to oddzialywanie grup lobbystycznych,
ograniczenia w przeplywie informacji czy brak mechanizméw weryfiku-
jacych sprawno$¢ sektora publicznego®. Problematyke te ujmuja szerzej
m.in. teorie pogoni za renta G. Tullocka oraz grup intereséw M. Olsona.

53 J. E. Stiglitz, Ekonomia sektora..., s. 95.

54 A. Jewtuchowicz, Efekty zewnetrzne...,s. 73.

55 T. Markowski powotujac sie na E. J. Mishana wyr6znia dwa podstawowe typy in-
ternalizacji efektéw zewnetrznych. Pierwszy odbywa sie poprzez mechanizm ce-
nowy na rynku wymiany débr, drugi zas ma charakter kosztowy. Wiecej na ten
temat w: T. Markowski, Zarzqdzanie rozwojem..., s. 72-75.

56 Ibidem,s. 73-74.

57 Siwinska J., Sektor publiczny w gospodarce, [w:] M. Bednarski, J. Wilkin, Ekonomia
dla prawnikdw i nie tylko, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 117.
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Zasygnalizowane problemy u$wiadamiajg koniecznos¢ funkcjonowania
regulacji prawnych - instytucji — ograniczajacych tego typu zachowania.

Wiadze publiczne jako podmioty odpowiedzialne za wdrazanie tadu
przestrzennego powinny dazy¢ do tego, aby podaz tego dobra byla jak
najwieksza. W tym celu powinny podja¢ starania o internalizacje kosz-
tow, ktdre trzeba ponies¢ dla uzyskania tego dobra.

W przypadku tadu przestrzennego, podobnie jak w przypadku prze-
strzeni publicznej — na co zwracat uwage T. Markowski - prawna forma
wlasnosci (przestrzeni miejskiej) nie determinuje formy uzytkowania.
Prywatna wlasno$¢ moze by¢ bowiem uzytkowana wspdlnie i odwrotnie
- wlasnos¢ wspolnotowa moze by¢ uzytkowana i konsumowana prywat-
nie. Autor podkresla, ze przestrzenie publiczne nalezg do débr fakulta-
tywnych. Poréwnanie kosztéw zwigzanych z ich uzytkowaniem z efekta-
mi/korzy$ciami zewnetrznymi uzasadnia interwencj¢ wladz lokalnych,
jesli chcg one zachowac publiczny charakter tych dobr™.

Nawigzujac do T. Markowskiego, trzeba powiedzie¢, ze dobro publicz-
ne, jakim jest tad przestrzenny, charakteryzuje sie tym, iz kto§ musial po-
nies¢ koszty jego wytworzenia.

Znaczenie tadu przestrzennego
w gospodarce

Znaczenie ladu przestrzennego w gospodarce wynika bezposrednio
z faktu, ze jest on gléwnym celem gospodarki przestrzennej”. Wszyst-
kie cele, jakie przypisuje si¢ gospodarce przestrzennej, stuzg jego reali-
zacji. Szersze rozwazania na temat gospodarki przestrzennej znajduja sie
w rozdziale III.

Cele gospodarki przestrzennej formulowane przez R. Domanskiego to
m.in. podnoszenie ekonomicznej efektywnosci gospodarki przez opty-
malne wykorzystanie zasobow regionalnych i poprawianie przestrzennej
organizacji, fagodzenie regionalnych nieréwnosci w poziomie zycia lud-
nosci oraz ochrona srodowiska®.

58 T. Markowski, Przestrzen publiczna..., s. 12 za: Z. K. Zuziak, Przestrzenie publiczne
- strategie budowania, [w:] Gzell S. (red.), Przestrzen publiczna jako element kry-
stalizacji zespotéw urbanistycznych, ,Urbanistyka. Miedzyuczelniane Zeszyty Na-
ukowe” 2005, nr 10, s. 28.

59 Koncepcja Polityki Zagospodarowania Kraju..., s. 159.

60 R. Domanski, Podstawy planowania przestrzennego, PWN, Poznan-Warszawa
1989, s. 146.
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J. J. Parysek zwraca uwage, ze wysoko usytuowang w hierarchii celow
wartoscig jest harmonijny i wszechstronny rozwdj czlowieka, a celem
wynikajacym z tej wartosci jest przyblizenie jakosci zycia do pewnego
optimum®’.

K. Kucinski podkreslal, ze rozmieszczenie réznych form dziatalnosci
gospodarczej i spolecznej cztowieka w przestrzeni nie jest bynajmniej
przypadkowe i obojetne z punktu widzenia funkcjonowania gospodar-
ki. Prawidtowo funkcjonujaca gospodarka musi mie¢ organizacje prze-
strzenng odpowiednig dla osiggnietego poziomu rozwoju i realizowanych
celéw. Organizacja ta dotyczy rozmieszczenia elementéw gospodarczych,
technicznych i spolecznych w przestrzeni, ich wzajemnych powigzan
i zaleznosci oraz relacji ze srodowiskiem przyrodniczym. Oznacza to ko-
nieczno$¢ zachowania tadu przestrzennego rozumianego jako ksztalto-
wanie struktur przestrzennych gospodarki, pozwalajacego na:

— zrealizowanie celéw gospodarowania, przy danych srodkach,

— zapewnienie wzrostu gospodarczego danej struktury i calego prze-
strzennego systemu spoleczno-ekonomicznego, w ktérym ta struk-
tura tkwi,

— wyeliminowanie konfliktéw przestrzennych, spolecznych i ekolo-
gicznych.

Wspomniany autor uwazal, ze chodzi o to, aby struktury przestrzenne
gospodarki na kazdym szczeblu taksonomicznym przestrzennego syste-
mu spoleczno-gospodarczego zachowywaly:

— logike przestrzenna, czyli funkcjonalno$¢ w rozmieszczeniu ele-

mentéw gospodarczych i spolecznych w przestrzeni,

— przestrzenng czytelnos¢, czyli jasnos¢ ukladu oraz wlasciwos¢ wy-
wolywania wyraznych obrazéw przestrzennych w $wiadomosci
podmiotéw gospodarczych dzialajacych w przestrzeni,

— walory $rodowiska przyrodniczego, jego zdolnosci do utrzymywa-
nia réwnowagi wewnetrznej, regenerowania sie, zaspokajania od-
radzajacych si¢ potrzeb ludzkich, jego mozliwie niskiego stopnia
antropogenizacji,

— optymalizacje¢ ruchéw (przemieszczen) osob, towardw, srodkow
pienieznych i informacji w przestrzeni,

— piekno otoczenia wynikajgce z istnienia i zachowania pozytywnie
oddzialujacych na czlowieka form przestrzennych (naturalnych,
przeksztalconych i sztucznych) oraz proporcji migdzy nimi i ich
lokalizacji wzglednej,

— racjonalny wspodtczynnik ekologiczny, czyli dostosowanie struktur
przestrzennych gospodarki do struktur zachowan przestrzennych

61 J.J. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej..., s. 62.
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czlowieka jako jednostki i jako mniej lub bardziej zorganizowanych
grup spolecznych,

— optymalng sprzyjajaca rozwojowi relacje miedzy centrum a obsza-
rami peryferyjnymi®.

Zdaniem wielu autoréw brak fadu przestrzennego skutkuje wystepo-
waniem réznych konfliktéw przestrzennych, ktére generuja dodatkowe
koszty funkcjonowania gospodarki. Ponadto trzeba ponies¢ koszty likwi-
dacji zaistniatych konfliktéw, co nie zawsze jest w pelni mozliwe.

Wedlug K. Kucinskiego konflikty rodza si¢ na tle rosnacej ztozonosci
struktur przestrzennych gospodarki i spoteczenstwa, a przede wszystkim
ograniczonosci zasobow srodowiska geograficznego, zwlaszcza samej
przestrzeni geograficznej. Przejawem tych kolizji moze by¢:

— konkurencja o miejsca lokalizacji,

— nadmierne i beztadne zagospodarowanie przestrzeni,

— nieefektywne jej wykorzystywanie,

— blokowanie realizacji r6znych zadan ekonomicznych i spolecznych
wlasciwych poszczegolnym obiektom zlokalizowanym w konkret-
nych miejscach,

— dewastowanie przestrzeni i zasoboéw srodowiska.

Kolizje moga wynika¢ z niefrasobliwego ksztaltowania przestrzeni,

a takze by¢ skutkiem ujawniajacych sie w przestrzeni sprzeczno$ci mie-
dzy racjami makroekonomicznymi, regionalnymi i lokalnymi. Przyczyna
moze by¢ tez wdrazanie postepu technicznego i organizacyjnego lub za-
chwianie réwnowagi miedzy realizowanymi na danym obszarze celami
ekonomicznymi, spotecznymi i ekologicznymi. Ponadto kolizje moga
pojawic¢ si¢ w nastepstwie niedogodnego wspolwystepowania réznych
funkcji (graniczenia ze sobg wykluczajacych sie form uzytkowania prze-
strzeni lub niewtasciwej lokalizacji jakiego$ obiektu).

Konflikty ujawniaja si¢ w procesie gospodarowania przede wszystkim
w nastepujacych sytuacjach®:

— gdy koniecznos¢ zaspokajania popytu spolecznego wymusza zago-

spodarowanie przestrzeni niezgodne z jej walorami (dysproporcja
miedzy popytem i podaza),

62 K. Kucinski, Geografia ekonomiczna. Zarys teoretyczny, Szkota Gtowna Handlowa,
Warszawa 1994, s. 23-25.

63 Kotodziejski J., Uwarunkowania przestrzenne ochrony srodowiska przyrodniczego,
[w:] K. Dziewonski et al., Planowanie przestrzenne jako narzedzie ochrony Srodowiska
przyrodniczego, ,,Biuletyn Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN”
1988, z. 139, s. 8-73, za: M. Furmankiewicz, J. Potocki, Konflikty w gospodarowaniu
przestrzeniq. Przyroda a gospodarka - konflikty ekologiczne w zagospodarowaniu
przestrzennym Sudetéw; http://www.org.up.wroc.pl/kgp/mf/ Furmankiewicz_Po-
tocki-Konflikty% 20ekologiczne%20w%20Sudetach.pdf (dostep: 23.01.2015).
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— gdy na skutek bezwtadnosci i nieelastycznosci historycznie uksztat-
towanych struktur przestrzennych w procesie ich dalszego rozwoju
nastepuje zawlaszczenie przestrzeni przyrodniczej niezgodnie z jej
cechami naturalnymi,

— gdy z powodu matej skutecznosci istniejacego systemu gospodaro-
wania podejmowane decyzje nie s racjonalne pod wzgledem przy-
rodniczym, co wynika gléwnie z braku wartosci nieuzytkowanych
zasobow przyrodniczych dla typowego rachunku ekonomicznego.

Z kolei wedlug J. M. Chmielewskiego gléwne konflikty w osiaganiu
tadu przestrzennego nosza cechy funkcjonalno-gospodarcze, spotecz-
no-kulturowe lub przyrodniczo-ekologiczne. Konflikty funkcjonalno-
-gospodarcze wynikaja z jednoczesnego wystepowania czynnikéw kon-
centrujacych i dekoncentrujacych, mogacych prowadzi¢ do zachwiania
réwnowagi w zagospodarowaniu. S3 one zwigzane z silng dysproporcja
w rozwoju przylegajacych do siebie obszaréw, a wiec z tendencjami do
nadmiernej koncentracji (np. w miastach), a jednoczes$nie tworzeniem
obszaréw peryferyjnych, niedorozwinietych. Konflikty spoteczno-kul-
turowe powstaja w wyniku sprzecznych dazen podmiotéw gospodaru-
jacych w zakresie wykorzystywania przestrzeni. Najczesciej sa to kon-
flikty na tle koniecznodci tworzenia ogoélnodostepnej infrastruktury
przy sprzeciwach lokalnych spolecznosci wobec niekorzystnych zmian
w ich najblizszym sgsiedztwie — albo odwrotnie: dazenia lokalnych spo-
tecznosci do rozbudowy pewnego typu infrastruktury, wobec sprzeciwu
ponadlokalnych grup spotecznych, réwniez korzystajacych z danego te-
rytorium. Ostatni typ to konflikty przyrodniczo-ekologiczne wynikajace
z kolizji potrzeb rozwoju gospodarczego i koniecznosci ochrony wartosci
$rodowiska przyrodniczego. Nalezy przy tym pamietac, ze w wielu przy-
padkach w rzeczywistosci nie istnieje ostry podzial typéw konfliktow,
ktére moga mie¢ cechy kazdego z wyrdznionych wyzej typow®.

Problem kolizji pojawia si¢ zwlaszcza woéwczas, gdy w wyniku wie-
loletniej intensywnej dzialalnoéci czlowieka nastgpuje obnizenie od-
pornosci srodowiska geograficznego, szczegdlnie zas jego elementéw
przyrodniczych, na zagrozenia zwigzane z jego coraz intensywniejszym
i wielokierunkowym uzytkowaniem - gdy obniza si¢ jego zdolno$¢ do
zaspokajania potrzeb spotecznych i zaczynaja w nim dominowac¢ silnie
zantropogenizowane uklady wtérne niezdolne do samodzielnego funk-
cjonowania i regeneracji. Sytuacja taka jest szczegdlnie skomplikowana
wowczas, gdy lokalizacja danej dziatalnosci, uzasadniona z punktu wi-

64 Chmielewski J. M., Konflikty w zagospodarowaniu przestrzennym, ,Studia Regio-
nalne i Lokalne” t. 1 (8), Wyd. Naukowe Scholar, Warszawa 2002, s. 115-121, za:
M. Furmankiewicz, J. Potocki, Konflikty w gospodarowaniu przestrzeniq...
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dzenia pewnych elementéw przestrzeni, naraza inne na zniszczenie lub
obniza ich jako$¢ oraz przydatnos¢ dla cztowieka. Dodatkowa komplika-
cje stanowi zas — czesto uzasadniona ekonomiczne i (lub) technologiczne
- koniecznos¢ rozwijania w danym miejscu rodzajow dziatalnosci kom-
plementarnych w stosunku do juz istniejacych, ktore sg réwnie niebez-
pieczne dla przestrzeni geograficznej, jak dzialalnos¢ istniejaca.

Kolizje przestrzenne nasilajg si¢ wraz ze wzrastajacym poziomem
rozwoju gospodarczego. Sa czestsze, widoczniejsze, grozniejsze w skut-
kach i trudniejsze do rozwiazania, gdy w rozwoju gospodarczym doszto
do zaktocenia tadu przestrzennego. Wiaze sie to z dziataniem proceséw
kumulacyjnych, ktére sprawiajg, ze po przekroczeniu pewnego poziomu
nasycenia przestrzeni réznorodnymi formami zycia spotecznego i gospo-
darczego, niedostrzegane lub bagatelizowane dotychczas kolizje urastaja
do rangi dylematow czy wrecz nabieraja charakteru barier rozwojowych®.

tad przestrzenny ma duze znaczenie dla gospodarki®. W tym kontek-
$cie zasadne jest przytoczenie opinii jednego z bardziej znanych instytu-
cjonalistow, D. Northa®, ktory stwierdzil, Ze fad jest koniecznym (cho¢
niewystarczajacym) warunkiem diugookresowego wzrostu gospodarcze-
go. Jest tez koniecznym (lecz niewystarczajagcym) warunkiem stworze-
nia i podtrzymywania rozmaitych warunkow, od ktérych zaleza wolnos¢
osoby i wlasno$¢, taczone przez nas ze spoleczenstwem konsensualnym
lub demokratycznym.

Jak podkreslal D. North, porzadek moze by¢ ustanowiony i utrzymy-
wany przez rzady autorytarne bez zgody rzadzonych lub moze by¢ zapro-
wadzony i utrzymywany za ich zgoda. Autorytarny porzadek polityczny
w postaci idealnej istnieje wowczas, gdy uczestnicy uznajg, iz w ich in-
teresie lezy postuszenstwo pisanym lub niepisanym regulom ustalonym
przez wladce. Podporzadkowanie si¢ stanowi zwykle efekt pewnej kom-
binacji srodkéw przymusu stosowanych przez wladce oraz norm spo-
tecznych, dzigki czemu jednostki widza swoj interes w postepowaniu,
ktore sprzyja istniejacemu porzadkowi spotecznemu. Konsensualny tad
polityczny w formie idealnej istnieje wtedy, kiedy uczestnicy widza swdj
interes w postuszenstwie pisanym i niepisanym regutom, ktére wymagaja
ich wzajemnego szacunku. Konformizm zwykle wigze si¢ z internaliza-
cja norm spotecznych, tak ze jednostki chcg sie¢ zachowywaé w sposdb
sprzyjajacy istniejacemu porzadkowi spotecznemu i (lub) spolecznej

65 K. Kucinski, Geografia ekonomiczna..., s. 23-25.

66 tad przestrzenny jest gtdwnym celem gospodarki przestrzennej, bedacej elemen-
tem gospodarki narodowej.

67 North D. C., Zrozumie¢ przemiany gospodarcze, Oficyna Wydawnicza Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2014, s. 109.

35



36 tad przestrzenny w aspekcie ekonomicznym i jego znaczenie

kontroli nad potencjalnymi odstgpcami od tego porzadku. Oba systemy
tadu w idealnej postaci maja nastgpujace cechy:

— matryce instytucjonalng, ktéra wytwarza pewien zbidr organizacji
i ustanawia pewien zbidr praw i przywilejow,

— stabilng strukture stosunkéw wymiany na rynkach politycznych
i ekonomicznych,

— podstawowg strukture, ktéra w wiarygodny sposdb wigze panstwo
ze zbiorem politycznych zasad oraz srodki egzekucji, ktdre chronia
organizacje i stosunki wymiany,

— konformizm jako rezultat pewnej kombinacji internalizacji norm
i przymusu.

Lad zmniejsza niepewno$¢ i dlatego ma pewne ogolne cechy uwaza-
ne za ,dobre” same w sobie, a jednostki i grupy w spoteczenstwie czgsto
akceptuja porzadek autorytarny, wolac go od chaosu. Natomiast nietad
zwieksza niepewnos¢, poniewaz prawa i przywileje jednostek oraz orga-
nizacji mozna zagarna¢, co wprowadza zamet w istniejacych stosunkach
wymiany na rynkach®.

Role wlasciwego zagospodarowania przestrzennego podkresla si¢ np.
w Republice Federalnej Niemiec. Wtadze wychodza tam z zalozenia, ze
tereny budowlane stanowia najwiekszy komponent majatku narodowego
Niemiec, o znacznie wiekszej warto$ci niz istniejacy park przemystowy,
ruchomosci czy zasoby finansowe w réznych formach. Poprawa jako-
$ci zagospodarowania ex post jest albo w ogdle niemozliwa, albo bardzo
kosztowna, zatem sposéb zagospodarowania stanowi — obok dochodéw
mieszkancow — gléwny element przesadzajacy o jakosci zycia®.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, mozemy stwierdzi¢, ze lad
przestrzenny w ujeciu ekonomicznym to niematerialne dobro publicz-
ne, ktére zmniejsza (optymalizuje) ,,koszty funkcjonowania” czlowieka
przestrzeni. Aby uzyskac i utrzymac tad przestrzenny, wymagane sg ,,na-
kfady” (wysitek), tak jak w przypadku pozyskania i utrzymania kazdego
innego dobra publicznego.

68 Ibidem, s. 110-111. Szerzej o konfliktach przestrzennych: M. Dutkowski, Konflikty
Srodowiskowe w ujeciu wielodyscyplinarnym, [w:] Domanski R. (red.), Nowa gene-
racja w badaniach gospodarki przestrzennej, ,,Biuletyn Komitetu Przestrzennego
Zagospodarowania Kraju PAN” 1996, z. 174, s. 29-46; Z. Kaminski, Pojecie konfliktu
w planowaniu przestrzennym, ,,Zeszyty Naukowe Politechniki Slaskiej. Architektu-
ra” 2002, z. 40, nr 1553; W. Szostek, Konflikty w procesie polityki przestrzennej, [w:]
T. Ossowicz, T. Zipser, Urbanistyka w dziataniu. Teoria i praktyka, materiaty Il Kon-
gresu Urbanistyki Polskiej, Urbanista, Warszawa 2006, s. 101-112; P. Sleszyniski,
J. Solon, Prace planistyczne a konflikty przestrzenne w gminach, Studia Komitetu
Przestrzennego Zagospodarowania Kraju PAN, t. CXXX, Warszawa 2010.

69 A. Jedraszko, Planowanie Srodowiska i krajobrazu w Niemczech na przyktadzie
Stuttgartu, Unia Metropolii Polskich, Warszawa 1998, s. 21.
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Instytucjonalne
uwarunkowania
funkcjonowania gospodarki

Ekonomia instytucjonalna - zarys nurtu

Podejscie instytucjonalne moze by¢ ogélnie definiowane jako wynik in-
tuicyjnych zaltozen, hipotez i odkry¢, ktore wskazujg na znaczenie insty-
tucji w aspekcie teoretycznym, doswiadczalnym lub praktycznym, w od-
réznieniu od weczesniejszych podejs¢ negujacych ich znaczenie lub je
umniejszajacych'.

Pod koniec XIX w. w naukach ekonomicznych powstat kierunek zwa-
ny instytucjonalizmem, skupiajacy sie na analizie wspolzaleznosci po-
miedzy procesami ekonomicznymi a prawnymi. Instytucjonalizm, ktéry
najwieksze znaczenie mial w latach 20. i 30. XX w, stanowil probe konte-
stacji dominujacej teorii ekonomii, bazujacej na osiggnieciach ekonomii
noeklasycznej. Do czolowych przedstawicieli tego nurtu zalicza si¢ przede
wszystkim T. Veblena, J. R. Commonsa i W. C. Mitchella. Przedmiotem
kontestacji staly si¢ nastepujace podstawowe zalozenia ortodoksyjnej
ekonomii: samoregulacja gospodarki opartej na autonomicznym mecha-
nizmie rynkowym, statyczny charakter analizy, nadmierny formalizm,
ponadhistoryczny i ponadkulturowy charakter praw ekonomicznych
oraz apologetyczny stosunek do liberalnego kapitalizmu. Amerykanscy
instytucjonalisci dazyli do stworzenia nowego paradygmatu ekonomii,
ale w ogdlnym przekonaniu uwaza sie, ze proba ta zakonczyla sie porazka
i klasyczny instytucjonalizm pozostat ostatecznie mato znaczgcym, mar-
ginalnym nurtem ekonomii*.

1 B. Jessop, Institutional (re)turns and the strategic-relational approach, ,Environ-
ment and Planning” 2001, no. 33, s. 1213, za: M. Zateczna, Instytucjonalne uwarun-
kowania rozwoju rynku nieruchomosci w Polsce na tle doswiadczeri paristw zachod-
nich, Wyd. Uniwersytetu £édzkiego, £6dz 2010, s. 17.

2 J. Betdowski, K. Menelska-Szaniawska, Law & Economics - geneza i charakterysty-
ka ekonomicznej analizy prawa, ,,Bank i Kredyt” 2007, t. 38, nr 10, s. 53.
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W latach 70. XX w. w ramach ekonomii instytucjonalnej wyodreb-
nil si¢ nowy kierunek zwany nowa ekonomig instytucjonalng. Wsrod
najbardziej znanych jego przedstawicieli nalezy wymieni¢ D. Northa
i O. E. Williamsona, ktéry po raz pierwszy uzyl tego pojecia w artyku-
le The Vertical Integration of Production: Market Feilure Considerations’.
Nie podwazajac dorobku ekonomii neoklasycznej, autorzy ci dazyli do
rozszerzenia jej analizy o problematyke instytucji (m.in. prawa), w ra-
mach ktorych funkcjonuje gospodarka. Instytucje sa przy tym definio-
wane — w najbardziej ogélny sposéb - jako stworzone przez czlowieka
ograniczenia, ktore ksztaltujg interakcje miedzyludzkie, zapewniajac
okreslong strukture bodzcéw w wymianie politycznej, spolecznej czy
ekonomicznej. Przedstawiciele nowej ekonomii instytucjonalnej twier-
dza, ze ekonomia moze sprawniej wplywa¢ na poprawe efektywnosci
gospodarowania, zajmujac si¢ instytucjonalnymi strukturami organizacji
i zarzadzania dla maksymalizacji wytwarzanej wartosci. Rozpatrywane
zagadnienia formuluja czesto jako ,,problemy kontraktowe” i poddaja
badaniu w kategoriach minimalizacji kosztoéw transakcyjnych. W nowej
ekonomii instytucjonalnej zwraca si¢ rowniez uwage na znaczenie wia-
snosci jako ,fundamentu instytucji dla wszystkich proceséw gospodaro-
wania. Innym przedmiotem analizy nowej ekonomii instytucjonalnej jest
tematyka fadu gospodarczego, w tym rola panstwa w gospodarce™.

Nowa ekonomia instytucjonalna, ze swym holistycznym podejsciem
do rozpatrywanych probleméw, znajduje wszechstronne zastosowanie
w analizie z punktu widzenia racjonalnosci ekonomicznej szeroko rozu-
mianych instytucji, w ktorych przebiegaja zjawiska i procesy gospodarcze.

Do podstawowych, cho¢ nie jedynych, teorii ekonomicznych tego nur-
tu zalicza sie teorie praw wlasnosci i kosztow transakcyjnych. Do pozo-
stalych, réwniez wykorzystywanych w tym nurcie, zalicza si¢ m.in. teorie
wyboru publicznego, ktéra bada procesy zachodzace na gruncie politycz-
nym czy z zakresu funkcjonowania panstwa. Na jej fundamencie wyrdst
réwniez, zyskujacy w ostatnich latach coraz wigksza popularno$¢, ruch
naukowy nazywany ekonomiczng analizg prawa (Law & Economics).

D. North w swojej wielokrotnie modyfikowanej definicji pojecia insty-
tucji podkreslal znaczenie prawa, jego przestrzegania oraz jakosci w for-
mulowaniu ograniczen i regul postepowania spoleczenstwa w procesie
wymiany politycznej, spotecznej czy ekonomiczne;.

3 0. E. Williamson, The Vertical Integration of Production: Market Failure Consider-
ations, ,,American Economics Review” 1971, vol. 61, issue 2, s. 112-123.

4 J. Betdowski, K. Menelska-Szaniawska, Ekonomiczna analiza prawa (Law & Econo-
mics) - wprowadzenie, [w:] R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza prawa, wyd. 2
popr., Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2011, s. XXVI.
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Instytucja kluczowg w stanowieniu i egzekwowaniu prawa jest pan-
stwo. Na nim spoczywa obowigzek stworzenia takiego jasno i czytelnie
sformutowanego prawa, ktdre — przy poszanowaniu praw wlasnosci i de-
mokracji - w jak najbardziej efektywny ekonomicznie sposéb zabezpie-
cza realizacje stawianych przez panstwo celéw. Na prawie spoczywa tez
obowigzek stania na jego strazy.

Prawo to narzedzie stuzace do osiggania waznych celéw spotecznych.
Jego efektownos¢ ekonomiczna (cho¢ oczywiscie zupelnie inaczej rozu-
miana przez wladze publiczne czy politykéw, a inaczej przez przedsiebior-
cow) jest bardzo istotnym celem, gdyz zawsze lepiej osiagna¢ zakladany
efekt przy nizszych niz wyzszych kosztach. Prawo powinno sprzyjaé po-
stawom i zachowaniom, ktdre stuza realizacji celow stawianych sobie przez
panstwo i ogranicza¢ takie, ktore sg z nimi sprzeczne lub im szkodza.

Zgodnie z nauka ptynaca z nowej ekonomii instytucjonalnej, poprzez
prawo mozemy wplywac na koszty transakcyjne oraz regulowac prawa
wlasnosci, do ktérych odwotuje si¢ réwniez ekonomiczna analiza prawa.
Poprzez prawo mozna tez ogranicza¢ negatywne skutki zjawiska pogoni
za rentg, co zwicksza efektywnos$¢ ekonomiczng w dostarczaniu dobra
publicznego, jakim jest tad przestrzenny. Na tych zagadnieniach skon-
centrowano si¢ w niniejszym rozdziale.

L. Balcerowicz® akcentowal, ze piszac o instytucjach, na ogét mysli sie
o pewnych determinantach bardziej swiadomych ludzkich zachowan,
w tym zwlaszcza wspoldziatan. Instytucje maja zatem trzy charaktery-
styczne cechy:

— nie s3 obiektami materialnymi, jak np. maszyny czy drogi,

— s zewnetrzne w stosunku do poszczegdlnych ludzi, cho¢ podobnie

jak maszyny i drogi s3 wytworem czlowieka,

— zmieniaja si¢ na 0got stosunkowo wolno — w rytmie lat czy dziesie-
cioleci, nie za$ dni czy tygodni.

Jezeli badamy instytucje na poziomie kraju, to zwykle staramy sie wi-
dzie¢ je jako calo$¢, nazywang ustrojem albo systemem instytucjonal-
nym. L. Balcerowicz w programie badan nad instytucjami wyodrebnial
cztery ich kierunki®:

— koniecznos$¢ sprecyzowania, uscislenia oraz wystandaryzowania
gtownych poje¢ odnoszacych sie do czynnikéw instytucjonal-
nych, takich jak praworzadnos¢, rodzaje systemoéw politycznych,
konkurencja, pozycja fiskalna panstwa, typy organizacji czy typy
wlasnosci;

5 L. Balcerowicz, Wstep, [w:] R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza..., s. XXXIll-
XXXVI.
6 Ibidem.
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— badanie praw spdjnosci — poszukuje si¢ odpowiedzi na pytanie, ja-

kie rozwigzania instytucjonalne w réznych dziedzinach zycia spo-
teczenstwa moga ze sobg trwale wspolistnie, a jakie odpychaja;

— znalezienie rozwigzania problemu, w jaki sposob zréznicowanie lub

zmiany rozwigzan instytucjonalnych, w tym catych ustrojow, rozni-
cujg lub zmieniajg dzialania ludzi, a w efekcie - ich warunki zycia.
Wiasénie gtownie dlatego tak istotne sa reformy, czyli zmiany okre-
slonych instytucji, gdyz to one w dominujacym stopniu wptywaja na
warunki dziatania obywateli. Celem powinno by¢ tworzenie takich
ram instytucjonalnych, aby w skali spoteczenstwa byto jak najwiecej
dziatan produktywnych, a jak najmniej dziatan nieproduktywnych,
zwlaszcza destruktywnych. Badania zaleznosci migdzy czynnikami
instytucjonalnymi a warunkami Zycia ludzi dotycza, oprdcz zagad-
nien gospodarczych, m.in. zaleznosci miedzy okreslonymi cechami
instytucji politycznych oraz konsekwencjami dzialan tych instytuciji:
tre$cia prawa, skalg i strukturg wydatkéw budzetowych itd.;

ostatni nurt badan nad instytucjami dotyczy ich dynamiki — zmia-
ny instytucji moga mie¢ rézng rozciagto$¢ w czasie i rozng skale.

Analize szeroko rozumianych instytucji mozna prowadzi¢ na czterech
zasadniczych poziomach, co ukazuje tab. 2.

Tabela 2. Poziomy analizy instytucji

L1

L2

L3

L4

Czestotliwos¢

] zZwyczaje, tradycje

/\

Poziom Zmiany (lata) Cele
Zakorzenienie: Czesto niewymiern
Instytucje nieformalne, 10%-10° N y Y,

spontaniczny

Srodowisko instytucjonalne:

Dostosowanie Srodowiska

systemy motywacji)

formalne reguty gry, polityka, 10-10% instytucjonalnego: pierwsza
biurokracja, prawo reguta oszczedzania
]
}Zarzqdzame: prowaszenle ﬁ Dostosowanie struktur
gry a kontraktowanie
. 1-10 zarzadczych: druga reguta
(przyporzadkowywanie .
oszczedzania
] struktur)
7Alokacja zasobow L|_r Dostosowanie warunkow
i zatrudnienie (ceny i ilosci; Ciagta marginalnych: trzecia reguta

oszczedzania

Objasnienia: L1 - teoria spoteczna; L2 - ekonomia praw wtasnosci; L3 - ekonomia kosztéw

transakcyjnych; L4 - ekonomia neoklasyczna/teoria agencji.

Zrodto: 0. E. Williamson, Transaction cost economics: How it works, Where it is headed,

»,The Economist” 1998, vol. 146, no. 1, s. 26.
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Pierwszy poziom analizy dotyczy nieformalnych regul gry. Zwykle
sa one traktowane jako dane, ktérymi na ogét nie zajmuje si¢ nowa
ekonomia instytucjonalna (NEI), chociaz uwzglednia fakt, iz w dtu-
gim okresie wywieraja one decydujacy wplyw na trajektorie rozwoju
poszczegdlnych panstw. NEI obejmuje poziom drugi (srodowisko in-
stytucjonalne) i trzeci (porzadek instytucjonalny/struktury zarzadcze).
Ekonomia kosztow transakcyjnych znajduje si¢ na poziomie trzecim,
a glownym przedmiotem analizy staje si¢ badanie zarzadzania relacja-
mi kontraktowymi’.

Nowa ekonomia instytucjonalna, wykorzystujaca dorobek nauk eko-
nomicznych, spotecznych i prawnych, daje duze mozliwosci analizy
zjawisk i procesow spoleczno-gospodarczo-politycznych w planowaniu
przestrzennym. Kluczowa jest w tym przypadku rola panstwa w for-
mulowaniu celéw i instrumentéw planowania przestrzennego oraz sta-
nowionego przez ustawodawce prawa. Okreslenie praw wlasnosci jest
niezmierne wazne przy gospodarowaniu dobrami publicznymi, a takim
dobrem - jak wspomniano wcze$niej — jest przestrzen. Kolejnym ob-
szarem badan jest teoria kosztow transakcyjnych, pozwalajaca m.in.
na analize kosztow szeroko rozumianego zarzadzania. Ujecie politycz-
ne pozwala na ocene¢ wplywu czynnikéw politycznych na planowanie
przestrzenne, za$ ekonomiczna analiza prawa, ktdra wyrosta na gruncie
nowej ekonomii instytucjonalnej, umozliwia zbadanie zaleznosci po-
miedzy ustanowionym prawem a skutkami finansowymi jego stosowa-
nia. W dalszych rozwazaniach skoncentrowano si¢ na wspomnianych
zagadnieniach.

Rola oraz znaczenie panstwa i prawa
w gospodarce

Wedtug D. Northa instytucje to ,,zasady gry’, za$ organizacje to ,,gracze”.
Interakcja miedzy tymi dwoma bytami ksztaltuje zmiane instytucjonal-
ng. Instytucje to ograniczenia, ktore wladze — poprzez prawo — narzucajg
ludzkiej interakcji. Ograniczenia te okreslaja obszar mozliwosci w go-
spodarce. Organizacje skladaja si¢ z grup jednostek pofaczonych jaki-
mi$ wspolnymi celami. Przykladami organizacji gospodarczych sg firmy,
zwiazki zawodowe, spodldzielnie, za$ organizacji politycznych - partie

7 k. Hardt, Ekonomia kosztow transakcyjnych - geneza i kierunki rozwoju, Wydawnic-

twa Uniwersytetu Warszawskiego, Warszawa 2009, s. 222.
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polityczne, senat, urzedy kontroli. Organizacjami spofecznymi sg stowa-
rzyszenia religijne, kluby itp.®

Panstwo w analizach ekonomicznych mozna rozpatrywac¢ z dwdch od-
rebnych punktéw widzenia. W pierwszej perspektywie widzimy je jako
system ekonomiczny, charakteryzowany przez zasoby gospodarcze beda-
ce do dyspozycji podmiotéw gospodarujacych na jego terytorium oraz
przez efekty ich dzialalnosci gospodarczej. Natomiast w drugim ujeciu
- instytucjonalnym - panstwo (zgodnie ze wspomniang definicja Nor-
tha) to ,,reguly gry” obowiazujace w spoteczenstwie lub, bardziej precy-
zyjnie, wszelkie okreslone przez cztowieka formy ograniczen, ksztaltujace
jego zachowania i stosunki miedzyludzkie, ktore ono wyznacza i chroni.
Wsréd nich D. North wyréznia formalne reguly gry, ktérymi sg proce-
duralne i regulacyjne rozwigzania instytucjonalne okreslajace strukture
gospodarczg i polityczna kraju. Tworzg one fundamentalne zasady kon-
kurencji i kooperacji, ktére zapewniaja funkcjonowanie praw wlasnosci.
Ich ustanowienie przyczynia si¢ do redukcji — w oparciu o dwie powyzsze
zasady — kosztow transakcyjnych i w rezultacie do maksymalizacji do-
chodu dla spoteczenstwa, a wptywéw podatkowych dla panstwa’.

Instytucje panstwa moga wplywaé pozytywnie lub negatywnie na
wzrost gospodarczy. Dobre rozwigzania instytucjonalne — poprzez ob-
nizenie kosztéw transakcyjnych i barier wejscia na rynek oraz efektywne
dzialanie mechanizmu rynkowego - promujg aktywnos¢ gospodarcza,
innowacyjnos¢ i dzialania zwiekszajace produkcje. Umozliwiajg tym sa-
mym efektywne funkcjonowanie przedsigbiorstw. Zte instytucje powo-
duja, ze energia podmiotéw skierowana jest na zachowania nieefektyw-
ne w skali calej gospodarki, co przyczynia sie do stagnacji gospodarczej
i niedorozwoju ekonomicznego.

W 1989 r. J. Williamson sformutowatl tzw. ,konsens waszyngtonski”
— zbior cech dobrego panstwa. Do dnia dzisiejszego lista cech wskazywa-
nych przez Bank Swiatowy rozrosta sie do 116 pozycji. Te wymienione
przez J. Williamsona to: dyscyplina budzetowa, reorientacja wydatkow
publicznych, reforma podatkowa, liberalizacja stropy procentowej, jed-
nolity i konkurencyjny system kursu walutowego, liberalizacja handlu,
promocja zagranicznych inwestycji bezposrednich, prywatyzacja, dere-
gulacja oraz ochrona praw wlasnosci'.

8 D.C. North, Zrozumie¢ przemiany gospodarcze, Oficyna Wydawnicza Wolters Klu-
wer business, Warszawa 2014, s. 63.

9 D. Piatek, K. Szarzec, Cechy paristwa sprzyjajgce rozwojowi gospodarczemu, ,Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2008, R. LXX, z. 4, s. 110.

10 J.Williamson, What Washington means by policy reform, [w:] idem, Latin American
Adjustment: How Much Has Happened?, Peterson Institute for International Eco-
nomics, Washington 1990.



Rola oraz znaczenie panistwa i prawa w gospodarce

O roli i znaczeniu prawa dla rozwoju gospodarczego $wiadczy fakt
zaliczenia go do podstawowych wartosci (obok wolnosci gospodarczej,
wlasnosci i demokracji), ktére musza by¢ przez panstwo gwarantowane.

Pojecie ,,praworzadnos¢” ma wiele znaczen. D. Pigtek, za G. Casperem,
wyroznia cztery zakresy tego pojecia, w zaleznosci od kryteriow, jakie
muszg spelnia¢ rzady w panstwie, by zyska¢ takie miano. W najwezszym
rozumieniu przyjmuja, iz rzady prawa oznaczaja jasne reguly, ktore sg sto-
sowane wobec wszystkich w ten sam sposéb. W tym ujeciu podkresla sie
przewidywalnos¢ i stabilno$¢ prawa, bez wnikania w jego jakos¢. W nieco
szerszym podejsciu zwraca sie uwage na tre$¢ prawa. Rzady prawa to jasne
reguly, ale i ,,dobre” przepisy prawa, np. gwarantujgce bezpieczenstwo wla-
snoéci prywatnej czy swobode umoéw. W trzecim ujeciu rzady prawa, obok
wyzej wymienionych warunkow, oznaczajg rowniez gwarancje praw czlo-
wieka, tj. wolnos¢ stfowa i zgromadzen, wolnos¢ wyznania, brak dyskrymi-
nacji ze wzgledu na ple¢, rase, narodowos¢, a takze prawo do uczciwego
procesu. W ostatnim rozumieniu dodaje si¢ wymaog istnienia demokracji'’.

E A. Hayek sformulowal poglad, ze rzady prawa to sytuacja, w kto-
rej rzad we wszystkich swych dziataniach zwigzany jest regutami, ktére
wczesniej zostaly ustalone i ogloszone'?. Rzady prawa oznaczaja dosto-
sowanie ram prawnych do istniejacych warunkéw, przy dobrej jakosci
stanowionego prawa, okreslajacego sankcje za jego nierespektowanie
oraz wyposazajacego podmioty w skuteczne narzedzia sprawiedliwego
egzekwowania prawa. Stanowienie, przestrzeganie i egzekwowanie nie
narusza zasady rownosci wobec prawa podmiotéw publicznych i pry-
watnych. Proces podejmowania decyzji powinien by¢ realizowany z po-
szanowaniem zasady otwartosci i przejrzystosci. Z kolei procedura sta-
nowienia prawa powinna by¢ okreslona ze wskazaniem podmiotéw i ich
kompetencji w odniesieniu do kazdego etapu jego stanowienia®. Zda-
niem E A. Hayeka rolg prawodawcy nie jest wprowadzenie okreslonego
porzadku, lecz stworzenie warunkéw, w ktorych moze powstac i ciagle sie
odnawia¢ uporzadkowany fad'.

11 G. Casper, Rule of Law? Whose Law?, CDDRL Working Paper 10, Stanford Univer-
sity, Stanford 2004, s. 3 i n., za: D. Pigtek, Rzgdy prawa (Rule of Law) jako czynnik
wzrostu gospodarczego, [w:] B. Polaszkiewicz, J. Boehlke (red.), Wtasnos¢ i kontro-
la w teorii i praktyce, cz. 1l, Wyd. Naukowe Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w To-
runiu, Torun 2008, s. 44-45.

12 F. A. Hayek, Droga do zniewolenia, Wyd. Arcana, Krakdw 2003, s. 86.

13 G. Wrzeszcz-Kaminska, Spoteczno-ekonomiczne implikacje dziatan zbiorowych,
[w:] U. Zagéra-Jonszta (red.), Dokonania wspdtczesnej mysli ekonomicznej - zna-
czenie kategorii wyboru w teoriach ekonomicznych i praktyce gospodarczej, Prace
Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Karola Adamieckiego w Katowicach, Kato-
wice 2010, s. 158.

14 F. A. Hayek, Konstytucja wolnosci, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 167.
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Jak podkresla R. T. Stroinski, w wielu sytuacjach porzadek organi-
zowany prawnie stanowi rozwigzanie bardziej efektywne od porzadku
organizowanego prywatnie. Dlatego tez ludzie decyduja si¢ na ogra-
niczenie zakresu swobody, ktora przystugiwalaby im w sytuacji bra-
ku podporzadkowania normom prawnym. Spowodowany tym spadek
uzytecznosci kazdego z cztonkéw danej spotecznosci rekompensowany
jest przez uzytecznos¢ czerpang z profitéw oferowanych przez porzadek
prawny"’.

Korzysci dla rozwoju gospodarczego plynace z praworzadnosci znaj-
duja potwierdzenie w pracach R. J. Barro', L. Hoskinsa i A. I. Eirasa'’,
L. P. Felda, S. Voghta's. Wynika z nich, ze praworzadno$¢ zmniejsza nie-
pewno$¢ gospodarowania, a tym samym koszty transakcyjne. W prze-
ciwnej sytuacji firmy ograniczajg swoja dziatalnos¢.

Instytucje - jak pisal North'® — poprzez swoje dzialanie zapewniaja ni-
skie koszty pomiaru i egzekwowania umow, przyczyniajac si¢ do zwigk-
szenia efektywnosci rynkow. Osiaggnigcie tego wyniku jest mozliwe dzieki
regutom, ktore wspieraja efektywnos¢ adaptacyjng poprzez uzupetniaja-
ce ograniczenia nieformalne i efektywne egzekwowanie.

Nowa ekonomia instytucjonalna akcentuje fundamentalne znaczenie
szeroko pojmowanych instytucji nieformalnych i formalnych, w tym praw
wlasnosci, jako czynnikéw ksztaltujacych dynamike wzrostu gospodar-
czego. Pociaga to za sobg koniecznos¢ stalej aktywnej roli panstwa w sfe-
rze ksztaltowania instytucjonalnych, w tym prawno-konstytucyjnych,
podstaw tadu gospodarczego. Wystepuje tu zbieznos¢ z twierdzeniami
niemieckiego ordo liberalizmu, ktéry dowodzi, ze porzadek instytucjo-
nalny, zapewniajacy efektywne funkcjonowanie gospodarki rynkowej
opartej na prywatnej wlasnosci i wolnej przedsiebiorczosci, powinien
by¢ ksztaltowany w sposdb swiadomy przez panstwo, cho¢ nie w sposéb
woluntarystyczny, ale na podstawie refleksji teoretycznej oraz analizy do-

15 T. Stroinski, Wprowadzenie do ekonomicznej analizy prawa, [w:] M. Bednarski,
J. Wilkin (red.), Ekonomia dla prawnikéw i nie tylko, LexisNexis, Warszawa 2005,
s. 479-480.

16 R. J. Barro, Rule of law, democracy and economic performance, [w:] G. P. O’Driscoll
Jr., K. R. Holmes, M. A. O’Grady, 2002 Index of Economic Freedom, The Heritage
Foundation and Dow Jones, Washington 2002.

17 L. Hopkins, A. |. Eiras, Property rights. The key to economic growth, [w:]
G. P. O’Driscoll Jr., K. R. Holmes, M. A. O’Grady, 2002 Index of Economic...

18 L.P.Feld, S. Voight, Economic growth and judicial independence: Cross-country evi-
dence using a new set of indicators, ,,European Journal of Political Economy” 2003,
vol. 19 (3) (September), s. 497-527.

19 D.C. North, Instytucje, ideologia i wyniki gospodarcze, Forum Obywatelskiego Roz-
woju, Warszawa 2007, s. 5.
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swiadczen historycznych z tym zwigzanych®. H. Przybyla méwi o wpro-
wadzeniu porzadku ekonomicznego®.

Znaczenie instytucji panstwa dla wzrostu gospodarczego podkreslali
w swoich pracach D. North, J. Buchanan, R. H. Coase czy H. Demsetz.
Uwypuklali oni znaczenie instytucji w ogdle, w tym panstwa, ktére ma
zapewni¢ swobode dzialalnosci gospodarczej i rzady prawa. Do mode-
li zaczeto wlaczaé takie czynniki instytucjonalne, jak np. sprecyzowane
i egzekwowane prawa wlasnosci, przepisy i sprawne sady zwalczajace
korupcje oraz zachowania monopolistyczne, a takze zaufanie spoteczne
ulatwiajgce transakcje gospodarcze i rozwigzywanie sporow. Wczesniej
byly one przyjmowane jako egzogeniczne?.

D. North sformufowal na temat roli pafistwa nastepujace tezy™:

— panstwo jest odpowiedzialne za dostarczanie niezbednych dobr
publicznych, w tym podstawowego ladu instytucjonalnego (fadu
tworzonego publicznie),

— gléwna funkcjg panstwa jest ustanowienie i egzekwowanie konsty-
tucji,

— ochrona uprawnien wlasnosciowych, ktérych czescig sa prawa
obywatelskie, jest waznym czynnikiem usprawniajagcym wymiane
i innowacyjnos¢ oraz prowadzi do ograniczenia kosztéw transak-
cyjnych,

— demokracja w polityce nie jest tym samym, co konkurencyjne ryn-
ki w gospodarce.

Jak podkresla D. Kuder, wedlug Northa panstwo, majac wladze,
bedzie dazy¢ do maksymalizowania wlasnych korzysci, jednoczesnie
ograniczajac korzysci obywateli. Panstwo sprzedaje ustugi w formie
ochrony i sprawiedliwosci w celu uzyskania dochodu. Stad tez poja-
wia sie ciagly konflikt — zestaw zasad, ktére prowadza do maksyma-
lizacji spolecznych korzysci moze si¢ znaczaco rézni¢ od tych, ktdre
beda maksymalizowa¢ dochody rzadzacego. North twierdzi, ze dzigki

20 B. Fiedor, Paristwo jako podmiot gospodarujgcy w ujeciu ENI i NEI, [w:] B. Klimczak
(red.), Ekonomia 3. Mikroekonomia i ekonomia instytucjonalna, Wyd. Uniwersytetu
Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2009, s. 105.

21 G. Przestawska, Rola panstwa w gospodarce w ujeciu szkét ekonomicznych, [w:]
U. Kalina-Prasznic (red.), Regulowana gospodarka rynkowa. Wybdr materiatéw do
studiowania polityki gospodarczej, wyd. 2, Oficyna a Wolters Kluwer Bussines, Kra-
kéw 2007, s. 18.

22 D. Piatek, K. Szarzec, Paristwo a dobrobyt ekonomiczny - miedzy wolnoscig a przy-
musem, ,Gospodarka Narodowa” 2009, nr 5-6 (213-214) (maj-czerwiec), s. 5-6.

23 J. Wilkin, Instytucjonalne teorie panstwa i przeglgd wybranych koncepcji, [w:]
B. Klimczak (red.), B. Klimczak (red.), Ekonomia 3. Mikroekonomia i ekonomia in-
stytucjonalna, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2009,
s. 85.
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temu mozna uzyska¢ wyjasnienie, dlaczego optymalizowanie instytucji
rozni sie w czasie i przestrzeni. Nalezy przy tym pamietac, ze kontrakt
miedzy obywatelami a rzagdzacymi moze by¢ renegocjowany, za$ dzia-
talnos¢ rzadzacego jest stale korygowana przez ryzyko zastgpienia go
przez kogo$ innego*.

Kolejng wazng koncepcjg panstwa jest koncepcja panistwa organiczne-
go J. Buchanana. Jak zaznacza H. Przybyta®, w tej perspektywie panstwo
stanowi integralny element spoteczenstwa, jego decyzje ekonomiczne s3
czynnikiem endogenicznym, a kryterium wydatkow publicznych staje sie
maksymalizowanie spolecznej uzytecznosci lub dobrobytu ogdlnego. Au-
torka stwierdza dalej, Ze w swoich koncepcjach Buchanan byl pod silnym
wplywem K. J. Arrowa, ktéry uwazal m.in., ze trescig gospodarki sg nie
tylko dobra prywatne, ktorymi rzadza prawa rynku, lecz takze dobra pu-
bliczne, rzadzone odmiennymi mechanizmami powstawania, podziatu
i konsumpcji. W wyniku rozwoju gospodarczego obserwuje si¢ wystepo-
wanie dwoch charakterystycznych zjawisk:

— udziatl wydatkéw rzadowych w produkcie narodowym brutto ce-
chuje tendencja rosngca, przy czym cze$¢ produktu jest wytwa-
rzana i dzielona wedlug regul rynkowych, a cze$¢ wedlug innych
mechanizmow,

— szybki wzrost wydatkéw przez panstwo i inne instytucje publiczne
tlumaczy rosnacg sfere dobr publicznych, z ktérych mozna korzy-
sta¢ tylko wspolnie oraz stworzenie wlasciwych warunkéw, uwaza-
nych za konieczne dla funkcjonowania spoteczenstwa.

Zdaniem Arrowa rzad podobny jest do konsumenta dokonujacego
wyboru, z tg jednak réznica, ze pojedyncza funkcje uzytecznosci zastepu-
je wiele funkcji uzytecznosci réznych grup systemu politycznego. Osta-
teczny wybor jest rezultatem naciskéw politycznych®.

G. Przestawska” zaznacza, ze w koncepcji panstwa J. Buchanana in-
stytucjonalng podstawa porzadku spotecznego jest polityczna konsty-

24 D. Kuder, Kontrowersje wokot instytucji paristwa oraz zakresu i skutecznosci in-
terwencji, [w:] T. Bernat, (red.), Teoretyczne i praktyczne aspekty funkcjonowania
gospodarki, Katedra Mikroekonomii Uniwersytetu Szczecinskiego, Szczecin 2009,
s.22.

25 H. Przybyta, Teoria wyboru publicznego Jamesa M. Buchanana, [w:] B. Danowska-
-Prokop, H. Przybyta, U. Zagéra-Jonszta, Liberalne kierunki wspdtczesnej mysli
ekonomicznej, wyd. 2, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej im. Karola Ada-
mieckiego w Katowicach, Katowice 2013, s. 117.

26 Ibidem.

27 G. Przestawska, Ekonomiczna rola paristwa w ujeciu nowej ekonomii politycznej,
[w:] B. Polaszkiewicz, J. Boehlke, tad instytucjonalny w gospodarce, Wyd. Uniwer-
sytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, Torun 2005, s. 45.
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tucja fadu gospodarczego, nazywana teorig kontraktu konstytucyjnego.
Za gléwny cel stawia ona zredukowanie strat wynikajacych z dziatal-
nosci panstwowej biurokracji oraz podporzadkowania jednych ludzi
innym. W teorii tej tad prawno-polityczny jest szczegélnym dobrem
publicznym, poniewaz stuzy ekonomizacji calego systemu polityczno-
-gospodarczego i obniza koszty transakcyjne, przez co przyczynia sie
do wzrostu gospodarczego. Teoria ta jest rOwniez nazywana ekonomika
produkgji débr publicznych. Polityczna konstytucja tadu gospodarcze-
go okredla prawa wlasnosci, sposéb ich egzekwowania, granice sfery
prywatnej i publicznej oraz zakres i zasady dostarczania dobr publicz-
nych. Ceng za stabilizacje warunkéw instytucjonalnych jest ogranicze-
nie dzialania jednostki. Autorka wskazuje, ze zgodnie z koncepcja Bu-
chanana przed panstwem stoja dwa zadania gtéwne: pierwsze zwigzane
jest z zapewnieniem respektowania zasad zapisanych w kontrakcie kon-
stytucyjnym, za$ drugie wiaze si¢ z zagwarantowaniem produkcji dobr
publicznych. Panstwo, realizujac pierwsze zadanie, pelni role panstwa
ochronnego i egzekwuje realizacje umoéw prywatnych przez ich strony.
Natomiast zaopatrujac jednostki w dobra publiczne, staje si¢ panstwem
produkcyjnym.

K. Metelska-Szaniawska podkresla, iz ekonomig¢ konstytucyjng J. Bu-
chanan definiowal jako prébe wyjasnienia wlasciwosci dziatania alter-
natywnych zestawéw prawno-instytucjonalno-konstytucyjnych zasad,
stanowigcych ograniczenia dla wyboréw oraz dzialan aktoréw ekono-
micznych i politycznych, a takze okreslajacych ramy, w ktérych zwykte
wybory aktoréw ekonomicznych i politycznych sie dokonuja. W jego
ujeciu konstytucja to ,zestaw zasad, ktdre ograniczaja aktywno$¢ oséb
i jednostek w dazeniu do osiagniecia wtasnych kresow i celéw”, zas eko-
nomia konstytucyjna powinna by¢ postrzegana jako okreslone podejscie
do analizy wielu mozliwych zestawow ograniczen instytucjonalnych. Ter-
min ,konstytucja” moze wigc oznacza¢ jedng z czterech kategorii:

1) zakazy, ktére jednostka naklada na siebie samga, aby zrealizowa¢
swoje cele,

2) zakazy nakladane na siebie wzajemnie przez jednostki w réznych
sytuacjach spotecznych, w ktérych znajduja si¢ z wlasnej nieprzy-
muszonej woli,

3) zakazy nalozone na przedstawicieli wladzy panstwowe;j,

4) zakazy nakladane przez wladz¢ panistwowa na obywateli*.

28 Metelska-Szaniawska K., Ekonomia konstytucyjna - ekonomia polityczna tadu
gospodarczego, [w:] J. Wilkin (red.), Teoria wyboru publicznego. Wstep do ekono-
micznej analizy polityki i funkcjonowania sfery publicznej, Wyd. Naukowe Scholar,
Warszawa 2005, s. 88-89.
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North uwazal, ze to panstwo definiuje i egzekwuje reguly formalne gry
gospodarczej i dlatego jest podstawowa sprezyna efektywnosci gospodar-
ki. Formalne reguly ekonomiczne to prawa wlasnosci, definiujace posia-
danie, uzytkowanie, uprawnienia do dochodu oraz zbywalnos¢ zasobow
i majatku, wyrazone w normach prawnych i przepisach®.

Przedstawiciele nowej ekonomii instytucjonalnej, tacy jak D. North,
O. Williamson, K. J. Arrow czy L. DeAlessi, uwypuklaja niezalezno$¢ wy-
boréw i wolnos¢ dziatania osoby gospodarujacej, a zatem réwniez wol-
no$¢ od nawykow i rutyn, wskazujac na zewnetrzne ograniczenia tych
wyborow i dziatan, ktére tworzg instytucje. Ograniczenia instytucjonal-
ne maja zréznicowang nature. Na poziomie publicznym tworzone sg in-
stytucje ztozone z zasad konstytucyjnych i innych odpowiednich zrédet
prawa wraz z systemem zabezpieczen i egzekucji. Poziom ten Williamson
nazywa uporzadkowaniem jurydycznym. Drugi poziom ma charakter
prywatny i sktada sie z konkretnych urzadzen dostosowanych do réznych
kontraktow, ktdre nie opieraja si¢ na odpowiedzialnosci prawnej, lecz na
moralnym zobowiazaniu do dotrzymania obietnicy™.

Teoria praw wtasnosci

Poczatki teorii praw wlasnosci przypadaja na potlowe XX w. Do najwaz-
niejszych jej przedstawicieli mozna zaliczy¢ takich ekonomistéw, jak
A. A. Alchian, H. Demsetz, R. H. Coase, S. Pejovich, E. G. Furubotn, L. de
Alessi i J. Buchanan. W swych koncepcjach podkreslali role rozktadu
uprawnien wlasnosciowych przy podejmowaniu decyzji w gospodarce?.

Gléwnym zalozeniem badawczym teorii praw wlasnosci jest traktowa-
nie uprawnien wlasnosciowych jako praw konkretnych oséb podejmuja-
cych decyzje zwigzane z wlasnoscig, niezaleznie od formalnych tytutow
wlasnosci. Teoria ta nie neguje istnienia innych form wlasnosci (wlasnos¢
panstwowa, wlasno$¢ wspdlna)*.

29 D. C. North, Zrozumie¢ przemiany..., s. 60.

30 B. Klimczak, Uwagi o powigzaniach miedzy standardowq ekonomiq i nowg ekono-
mig instytucjonalng, [w:] S. Rudolf (red.), Nowa ekonomia instytucjonalna. Aspekty
teoretyczne i praktyczne, Wyd. Wyzszej Szkoty Ekonomii i Administracji w Kielcach,
Kielce 2005, s. 17.

31 M. Zalesko, Wybrane aspekty teorii praw wtasnosci, [w:] B. Polaszkiewicz, J. Boehl-
ke (red.), Wtasnosc i kontrola w teorii i praktyce, cz. 1, Wyd. Uniwersytetu Mikotaja
Kopernika w Toruniu, Torun 2007, s. 64.

32 Ibidem,s. 66-67.



Teoria praw wtasnosci

Pojecie wlasnosci prywatnej jest dos¢ precyzyjne i rozumie si¢ je naj-
czesciej jako wigzke praw zwigzang z uzytkowaniem ograniczonych za-
sobdw, natomiast termin ,wlasno$¢ publiczna” jest znacznie mniej precy-
zyjny i moze oznaczac:

— spoleczng wlasnos¢ i kontrole,

— panstwowa wlasno$¢ i kontrole (z tym rozumieniem zwigzana jest

koncepcja kapitalizmu panstwowego),

— wlasnos¢ i kontrole, w ktére zaangazowane jest panstwo (np. kon-
trola panstwa nad szkolnictwem publicznym realizujagcym cele
edukacyjne i minimum programowe okreslone przez panstwo),

— kazdy z powyzszych przypadkow, ale bez wlasnosci albo bez kon-
troli®.

Wedlug R. Stroinskiego, w ujeciu ekonomicznym przyczyng wyksztal-
cenia sie wlasnosci jako prawa podmiotowego jest ograniczone wyste-
powanie zasobow w przyrodzie oraz che¢é czlowieka do podporzadko-
wania sobie jak najwiekszej ilosci tych zasobdéw. Prawo wiasnosci nie
tylko umozliwia efektywna eksploatacje zasobow przyrody i innych débr,
lecz przede wszystkim stwarza zachete do podejmowania takich dziatan.
W braku jasno okreslonego prawa wlasnosci ludzie nie podejmowaliby
(lub podejmowaliby w niedostatecznym stopniu) dziatania zmierzajace
do powiekszenia wartosci dobr znajdujacych si¢ w ich posiadaniu, gdyz
nie tylko nie mieliby pewnosci, czy ewentualne korzysci z takich dzia-
tan przypadng wilasnie im, lecz takze w kazdej chwili musieliby sie liczy¢
z mozliwoscig ich utraty. Wlasnie z tego powodu prawo wlasnosci na-
zywane jest w doktrynie prawa cywilnego prawem bezwzglednym, sku-
tecznym wzgledem wszystkich podmiotéw podlegajacych danemu pra-
wodawstwu. Z tego samego powodu prawo wlasnosci musi by¢ prawem
zbywalnym?*.

Z punktu widzenia ekonomii wlasnos¢ sg to okreslone prawem, do-
puszczalne spolecznie prywatne i zespolowe mozliwosci korzystania
z zasobow, dobr i ustug. Wiascicielem jest wigc ten, kto faktycznie dyspo-
nuje w swoim interesie danym dobrem majatkowym, czyli czerpie pozyt-
ki z tytulu posiadania wtasno$ci®.

33 R. Scruton, Stownik mysli politycznej, Zysk i S-ka, Poznan 2002, s. 442, za: Boehlke
J., Wtasnos¢ w swietle ekonomicznej analizy prawa, [w:] B. Polaszkiewicz, J. Boehl-
ke (red.), Wtasnos¢ i kontrola...,cz. Il,s. 76.

34 T. Stroinski, Wprowadzenie do ekonomicznej..., s. 489.

35 Jabtonska-Bonca J., Krytyka prawa. Niezalezne studia nad prawem, t. |: Wtasnos¢,
Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne, Warszawa 2009, s. 12, za: E. Rutkow-
ska, Dobra publiczne we wspédtczesnej mysli ekonomicznej, Wyd. Uniwersytetu Mi-
kotaja Kopernika w Toruniu, Torur 2013, s. 85.
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Rozwazania na temat wlasnosci przeprowadzil L. Balcerowicz®. Twier-
dzil, ze w przypadku débr rzadkich wyréznia si¢ dwie sytuacje:

a) gdy dostep jest nieograniczony,

b) gdy dostep jest w jakims stopniu podmiotowo ograniczony.

Pojecie wlasnos$ci odnosi si¢ do drugiego przypadku, za$ pierwsza
sytuacje okresla si¢ w jezyku polskim mianem wlasnosci niczyjej, czyli
brakiem jakiejkolwiek formy wlasnosci. Do$wiadczenie i teoria pokazuja,
ze rzadkie zasoby bedace wlasno$cia niczyja s3 narazone na nadmier-
na eksploatacje i w efekcie — na wyniszczenie. W zwiazku z tym rodzi
sie fundamentalne pytanie o to, jakie rozwigzania instytucjonalne moga
chroni¢ te zasoby przed takim niebezpieczenstwem.

Przez forme wlasno$ci mozna rozumiec:

a) uprawnienia wlasno$ciowe, czyli normy prawa zwyczajowego lub
panstwowego, ktore okreslaja kto i jakie czynno$ci moze wykony-
wac wobec okreslonych débr (przedmiotéw wlasnosci),

b) mechanizmy nadzoru przestrzegania tych norm oraz ich egze-
kwowania.

Wisréd powyzszych uprawnien cechg, ktéra odréznia wlasnosé pry-
watng od innych form wlasnosci jest szerokie uprawnienie do rozporza-
dzania dobrem, tzn. do jego sprzedazy, wydzierzawienia, darowizny itp.

Wedlug L. Balcerowicza istnieja rézne odmiany wlasnosci prywatnej
w zaleznosci od zakresu uprawnien prywatnych wilascicieli, okreslanych
przez panstwowa legislacje i przepisy nizszego rzedu (tzw. regulacje). Swa
najpelniejsza, klasyczng posta¢ wlasno$¢ prywatna osiggneta w najbar-
dziej liberalnych krajach Zachodu w drugiej pofowie XIX w. Potem roz-
poczal sie proces jej ograniczania rozmaitymi przepisami: ekologicznymi,
socjalnymi, dotyczacymi gospodarki przestrzennej, stosunkow pracy itp.
W skrajnym przypadku uprawnienia wilascicielskie sg tak ograniczane, ze
nalezaloby moéwi¢ o regulacyjnym wywlaszczeniu?.

Wedtug B. Fiedora oslabienie czy niemoznos¢ faktycznego ,uzywania”
praw wlasnosci jako mechanizmu wykluczania innych podmiotéw z za-
wlaszczania korzysci osigganych przez wlasciciela lub dysponenta okre-
$lonego zasobu ekonomicznego musi prowadzi¢ do ostabienia systemu
bodzcéw ekonomicznych - czyli wynagradzania za ekonomicznie racjo-
nalne dzialania, a karania za dzialania nieracjonalne®.

36 L. Balcerowicz, Wstep do wydania polskiego, [w:] E. Ostrom, Dysponowanie wspdlnymi
zasobami, Oficyna Wydawnicza a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013, s. XVI-XIX.

37 Ibidem, s. XVI-XIX.

38 B. Fiedor, Prawa wtasnosci a proces transformacji gospodarczej. Spojrzenie z per-
spektywy nowej ekonomii instytucjonalnej, [w:] M. Sadowski, P. Szymoniec (red.),
Wtasnos¢. Idea, instytucje, ochrona, ,Wroctawskie Studia Erazmianskie. Studia
Erasmina Wratislaviensia” 2009, z. lll, s. 146.
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M. Zalesko, powolujac si¢ na prace A Alchiana i L. de Alessiego,
zwraca uwage, ze prawa wlasnosci sg spofecznie chronionymi prawami
do wybidrczego uzytkowania dobr ekonomicznych, a na sile oddzia-
tywania praw wtasnos$ci w gospodarce maja wplyw rézne czynniki,
przede wszystkim wladza oraz instytucje w postaci norm spotecznych
i moralnych?®.

Z. Staniek w nawigzaniu do pogladéw L. De Alessiego twierdzit, iz
o funkcjonowaniu réznych struktur wlasnosciowych decyduje zaréwno
relatywna efektywno$¢, jak i system spotecznych preferencji. Struktura
praw wlasnosci wyraza interesy grup kierujacych panstwem, jak i jego
ograniczenia regulacyjne. Zbyt daleko idace regulacje panstwa moga
w sensie ekonomicznym ,,upanstwowi¢” wlasnos¢ prywatna (sensie for-
malnoprawnym). Z kolei brak precyzji w okreslaniu odpowiedzialnosci
i zakresu kompetencji podmiotéw aspirujacych do wlasnosci panstwowe;j
moze prowadzi¢ do jej faktycznego sprywatyzowania. Prawa wilasnosci
w sensie ekonomicznym wlaczaja w siebie spoleczne normy zachowan.
Prawa te nie s3 bezwzgledne i spoteczenstwo moze je zmienia¢ czy od-
powiednio modyfikowa¢ w dostosowaniu do tresci interesu publicznego.
Uzyskiwanie korzysci spotecznych i indywidualnych z tych ograniczen
wyznacza pole swobodnej wymiany praw wlasno$ci. Ograniczeniom to-
warzyszy¢ moga jednak takze koszty w postaci zmniejszenia bodzcow
proefektywnosciowych wynikajacych z wylacznych, prywatnych form
wlasnosci.

Z. Staniek zaznacza, ze prawa wilasnoéci prywatnej nie znajdujg za-
stosowania w kazdym obszarze gospodarki, np. w sferze débr publicz-
nych, débr spotecznie pozadanych czy w sektorach gospodarki uznanych
za strategicznie wazne. W obszarach tych koszty stanowienia i ochrony
praw wlasnosci prywatnej moga bowiem przewyzsza¢ oczekiwane korzy-
$ci. Te wysokie koszty usprawiedliwiajg panstwowa regulacje lub/i istnie-
nie wzglednie trwatych przedsigbiorstw sektora publicznego, w tym pan-
stwowego. Podstawowa rdznica, w poréwnaniu z wlasnoscia prywatna,
polega jednak na niemoznosci sprzedazy udzialéw w tej wlasnosci. Do
innych cech réznicujacych zaliczy¢ mozna: darmowy charakter nabycia
praw wlasnos$ciowych, mniejszy zwigzek poprawy efektywnosci z indy-
widualnymi korzysciami, wyzsze koszty agencji, mniej skuteczny nadzor
wlascicielski, mniejsza swobode zawierania kontraktow, wigkszy wpltyw

39 A. A. Alchian, Property rights, [w:] J. Eatwell, M. Milgate, P. Newman (eds.), Pal-
grave-Macmillan, London-Basingstoke 1991, s. 584; De Alessi L., The economics of
property rights: A review of the evidence, ,Research in Law and Economics” 1980,
vol. 2, s. 1-47, za: M. Zalesko, Prawa wtasnosci filarem rozwoju gospodarczego,
»Ekonomia” 2013, nr 4 (25), s. 95.
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politycznych grup interesu, rozklad ryzyka na wigksza liczbe podmiotéw,
ograniczong konkurencje i wiele innych*.
Zdaniem Z. Stanikka*' prawo wlasnosci charakteryzuja nastepujace cechy:

1)

2)

3)

wylacznos$¢ - oznacza wykluczenie innych i eliminacje postawy
gapowicza. Z cechy tej wynikaja silne bodzce zmuszajace wlasci-
cieli do poszukiwania najwyzszych wartosci dla danego przed-
miotu wlasnosci. Osiagane tg droga profity wzrastaja w przypad-
ku objecia wytacznymi prawami bardziej wartosciowych aktywow
oraz przy wiekszym prawdopodobienstwie wykluczenia innych.
Jednak z wylacznoscia wiaza si¢ koszty transakcyjne zapewnienia
jednosci ekonomicznej i formalnoprawnej formy wtasnosci;
transferowalnos¢ - to cyrkulacja praw do lepszego przezna-
czenia. Brak praw wlasnoéci do zasobu powoduje jego marno-
trawstwo, za$§ niewlasciwe przypisanie praw wilasnosci skutkuje
ulomnoscig rynku i osigganiem rezultatéw gorszych od poten-
cjalnie mozliwych. Istotne jest tu rozrdéznienie czasowego prze-
noszenia praw wlasnosci i przenoszenia tych praw na zawsze.
W obu przypadkach mamy do czynienia z odmiennym sposo-
bem gospodarowania przedmiotem wlasnosdci i sporzadzania
jego charakterystyki;

konstytucyjna ochrona wilasnosci - chroni wlasnos¢ prywatng
przed rzadami ,wiekszosci” oraz rzadzacych elit politycznych.
Ingerencja panstwa jest mozliwa w szczegdlnych przypadkach
i tylko za pelnym odszkodowaniem. Zasada ta pozwala oddzieli¢
bogactwo ekonomiczne od sity polityczne;.

4. Teoria kosztow transakcyjnych

Do prekursoréw teorii kosztéw transakcyjnych nalezy zaliczy¢ J. R. Com-
monsa i R. H. Coase’a (teoria ekonomii) oraz K. N. Llewelyna (aspekty
prawne) i C. Barnarda (teoria organizacji)*.

40 Z.Staniek, Prawa wtasnosci a koszty transakcyjne, [w:] U. Zagbra-Jonszta, Dokona-
nia wspétczesnej mysli ekonomicznej. Ekonomia instytucjonalna - teoria i praktyka,
Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej w Katowicach, Katowice 2006, s. 156-

41

42

163.

Z. Staniek, Zrdéznicowanie ekonomii instytucjonalnej; http://www.e-sgh.pl/nie-
zbednik/plik.php?id=27233173&pid =1081 (dostep: 20.08.2014).

J. Matysz, Instytucje a koszty transakcyjne w Swietle neoinstytucjonalnej ekonomii,
Ekonomista, Warszawa 2003, s. 324.
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Kluczowy wplyw na teori¢ kosztéw transakcyjnych mialy rozwazania
R. H. Coase’a na temat ,,zerowych” kosztéw transakcyjnych, ktére Stigler
sformulowatl w tzw. teoremat Coase’a: ,w warunkach doskonalej konku-
rencji prywatne i spoleczne koszty beda rowne, a struktura produkgji nie
bedzie zalezala od tego, w jaki sposdb prawo okresla odpowiedzialno$é
za szkody”*. Unikatowo$¢ tego stwierdzenia wynika z faktu, iz w analizie
neoklasycznej praktycznie pomijano kwestie zawodnosci rynku, przypi-
sujac jej istnienie glownie praktykom monopolistycznym. Jednak prace
R. H. Coase’a zwrdcily (po prawie 40 latach) uwage, ze zawodnos¢ rynku
moze wynikac¢ nie z jego specyfiki, lecz by¢ efektem oddzialywania do-
datkowych kosztow, jakimi sg koszty transakcyjne*.

D. North* spostrzegt, iz koszty transakcyjne w procesie wymiany sa

determinowane przez cztery gléwne zmienne:

— koszt pomiaru wartosciowych cech towaréw i ustug lub dziatal-
nosci ludzi podczas procesu wymiany - prawa wlasnosci sktada-
ja sie z wigzki uprawnien i jesli nie jesteSmy w stanie precyzyjnie
zmierzy¢ warto$ciowych cech poszczegdlnych uprawnien, wowczas
koszty transakcyjne i niepewnos$¢ zwigzana z transakcja drama-
tycznie rosng;

— wielko$¢ rynku, ktéra okresla, czy przeprowadzana wymiana ma
charakter interpersonalny czy bezosobowy — proces wymiany in-
terpersonalnej to wiezy rodzinne, przyjazn, osobista lojalno$¢ i po-
wtarzajace sie kontakty handlowe, ktére ograniczajg zachowanie
uczestnikow oraz zmniejszaja potrzebe kosztownej specyfikacji
i egzekwowania zobowigzan. Podczas wymiany bezosobowej nic
nie powstrzymuje przed wykorzystaniem drugiej strony. W konse-
kwencji koszt umowy rosnie, wraz z potrzeba opracowania bardzo
szczegbdtowego opisu wymienianych praw;

— egzekwowanie umow - w sytuacji idealnej osoby trzecie mogtyby
bezstronnie (i bez kosztéw) rozstrzyga¢ spory oraz wyznaczaé od-
szkodowanie dla pokrzywdzonej strony w przypadku naruszenia
warunkow umowy. W rzeczywistosci stworzenie wzglednie bez-
stronnego systemu sadownictwa egzekwujacego warunki umow
stanowilo krytyczna trudno$¢ na $ciezce rozwoju gospodarczego;

— percepcja i postawy ideologiczne - sg one kluczowe dla zrozumie-
nia indywidualnych wyboréw, ktére z kolei wplywaja na wyniki

43 G. Stigler, The Theory of Price, New York, s. 113, cyt. za: Wspdtczesna ekonomia. Ku
nowemu paradygmatowi?, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 53.

44 M. Gorynia, K. Mroczek, Koszty transakcyjne jako determinanta formy zagranicznej
ekspansji przedsiebiorstwa, Ekonomista, Warszawa 2013, s. 201.

45 D.C. North, Instytucje, ideologia..., s. 3-5.
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gospodarcze. Indywidualna ocena uczciwosci i sprawiedliwosci za-
sad gry w oczywisty sposob wplywa na wyniki. Wartos¢ ideologii
jest bezposrednig funkeja kosztéw pomiaru i egzekwowania umow.
Jesli pomiar i egzekwowanie uméow moga by¢ wykonane po niskim
koszcie, wowczas nie ma wielkiego znaczenia, czy ludzie wierza, ze
reguly gry sa uczciwe badz nieuczciwe. Ale poniewaz pomiar i eg-
zekwowanie umow sg kosztowne, ideologia ma znaczenie.

Z. Staniek za R. Richterem i E. G Furubotnem® wyrdznia trzy podsta-
wowe grupy kosztow transakcyjnych: rynkowe, menadzerskie i publiczne
(polityczne).

Rynkowe koszty transakcyjne to glownie koszty pozyskiwania informa-
cji dotyczacych warunkéw produkeiji i sprzedazy. Koszty zawierania umoéw
uwzgledniaja czas i sposdb prowadzenia pertraktacji z uwzglednieniem
kosztéw doradztwa i porad. Do rynkowych kosztéw nalezy tez monito-
rowanie realizacji umowy oraz egzekwowanie jej zapisow. Menadzerskie
koszty transakcyjne to koszty powstale wewnatrz danego podmiotu gospo-
darczego. Zwigzane sg one z realizacjg np. umow o prace czy kontraktow
menadzerskich. To réwniez koszty stworzenia i utrzymania systemu or-
ganizacyjnego przedsigbiorstwa, a takze koszty agencji, dotyczace gtownie
kosztéw nadzoru wiascicieli nad kadrg zarzadzajaca, optat kaucji przez
agenta i utraconego zysku. Do publicznych kosztéw transakcyjnych wymie-
nieni autorzy zaliczyli koszty zwigzane z dostarczaniem doébr publicznych
oraz koszty podejmowanych decyzji politycznych, w tym zwlaszcza koszty
stworzenia otoczenia instytucjonalnego podmiotéw gospodarczych. Kosz-
ty dostarczania débr publicznych to np. koszty zapewnienia porzadku oraz
bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego, koszty powszechnej eduka-
cji na poziomie podstawowym i srednim, koszty dostepu do ustug medycz-
nych czy dostarczania dobr nierynkowych (typu ustug latarni morskiej).
Dostarczanie dobr publicznych wymaga podatkéw i roztozenia ich cieza-
réw miedzy platnikéw. Do kosztéw tworzenia otoczenia instytucjonalne-
go zaliczamy: koszty stanowienia prawa, rozwoju sadownictwa, tworzenia
instytucji wspomagajacych funkcjonowanie rynkoéw, instytucji zwigzanych
z ksztaltowaniem kapitatu ludzkiego i spolecznego oraz funkcjonowania
aparatu panstwowego.

Koszty transakcyjne dotyczg zaréwno obrotu przedmiotami fizyczny-
mi (dobra, czynniki produkgji), jak i zmian praw wilasnosci. Okreslaja
one proporcje zakreséw oddzialywania panstwa, rynku i przedsigbiorstw
jako mechanizmu alokacji zasobéw. Poziom kosztéow transakcyjnych

46 E.S.Furubotn, R. Richter, Institutions and Economic Theory. The Contribution of the
New Institutional Economics, The Univ ersity of Michigan Press, Ann Arbor 2000, za:
Z. Staniek, Prawa wtasnosci..., s. 154-155.
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zalezy od liczby uczestnikéw, zawieranych transakeji, struktury rynko-
wej, charakterystyki wystepujacych w transakcjach zasobow i aktywow,
rodzaju zawieranych kontraktéow oraz typu i formy wtasnosci. Koszty
transakcyjne dotycza tez tych zwigzanych z wykluczeniem okreslonych
podmiotéw z dostepu do dobr czy ustug (publicznych i rynkowych). Przy
dobrach publicznych koszty sg szczegdlnie duze®.

D. C. North czyni z kosztéw transakcyjnych sposéb na zrozumienie
ewolucji gospodarek i spoteczenstw. Jego podejscie polega na zastosowa-
niu ekonomii do analizy historycznej i vice versa — analiza historii stuzy
mu do uogélnien o gospodarce. Wedtug Northa*® podstawowe znaczenie
dla wynikéw gospodarczych spoleczenstw majg niskie koszty egzekwo-
wania kontraktow - szczegolny rodzaj kosztow transakeji. W warunkach
nieprzezroczysto$ci rynku i niepewnosci koniecznoscig jest m.in. pono-
szenie kosztow ochrony praw wlasnosci i egzekwowania uméw. Sposobu
na unikniecie skutkéw braku kompletnych kontraktéw O. E. William-
son® upatruje w uktadach powigzan miedzy firmami lub w sieci zalezno-
$ci wewnatrz danej firmy. Firmy mogg zabezpiecza¢ sie przed skutkami
niedotrzymania umowy przez partnera, korzystajac z réznych ukladow
praw wiasnosci i kontroli w organizacyjnych ramach korporacji zintegro-
wanych pionowo i poziomo, karteli, joint ventures itp. D. C. North - ina-
czej niz O. E. Williamson - podstawowe znaczenie w skutecznym egze-
kwowaniu kontraktow we wspodlczesnej odpersonalizowanej gospodarce
przypisuje stronie trzeciej, bedacej organizacja publiczng. Mowa tutaj
o panstwie z jego instytucjonalnymi strukturami (policja, sadownictwo),
ktoére wymuszaja przestrzeganie kontraktéw lub pomagaja w rozstrzyga-
niu sporéw. Gwarantowanie wykonania umow przez panstwo wiaze si¢
z kosztami. Chodzi przede wszystkim o koszty sadowe, ponoszone w celu
stwierdzenia pogwalcenia umowy, zmierzenia stopnia pogwalcenia, na-
tozenia kary. Jezeli owe koszty sg wysokie lub np. brak spdjnego kodek-
su handlowego, ktéry sankcjonowalby dostatecznie prywatne umowy, to
panstwowy wymiar sprawiedliwosci jest czesciowo zastepowany osobisty-
mi umowami, zabezpieczonymi ,,prywatnymi’ mechanizmami i bardzo
krotkimi terminami. W rezultacie rynek jest szczuply, a straty w sensie
efektywnosci gospodarowania i produktu krajowego duze. Kiedy brak
konsekwentnego egzekwowania kontraktow, nastepuje ,,przeciekanie” bo-

47 Z. Staniek, Prawa wtasnosci..., s. 155.

48 D. C. North, Institutions, Institutional Change and Economic Performance, Cam-
bridge University Press, New York 1990.

49 0. E. Williamson, Comparative economic organisation: The analysis of discrete
structural alternatives, [w:] S. E. Sjostrand (ed.), Theory and Empircial Findings,
M. E. Sharp, Armoink, New York-London 1993.
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gactwa z firm do ich partneréw lub konkurentéw. Nieprzejrzystos¢ lub
brak okreslenia praw wlasnosci, niekompletne kontrakty oraz wysokie
koszty egzekwowania umow majg negatywne skutki dla awansu gospo-
darczego spoleczenstw, o czym mowi nowa historia gospodarcza Northa*.

Ekonomia instytucjonalna uzmyslowila znaczenie kosztéow trans-
akcyjnych dla gospodarki. Zawieranie transakcji wigze si¢ z ponosze-
niem kosztéw poszukiwania, przetwarzania i przekazywania informacji,
kosztow konstruowania, zawierania i egzekwowania kontraktow itp. In-
stytucje i organizacje, czyli ramy i formy zbiorowego dzialania, ograni-
czajg niepewnos$¢ w procesach gospodarowania i tym samym pozwalajg
zmniejszy¢ koszty transakeji.

Procesy polityczne w ujeciu
instytucjonalnym

Procesami podejmowania decyzji politycznych w ujeciu ekonomicznym
zajmuje si¢ teoria wyboru publicznego. Nalezy ona do szybko rozwija-
jacego si¢ nurtu wspolczesnej ekonomii, ktéry w znacznym stopniu ko-
rzysta z osiggnie¢ nowej ekonomii instytucjonalnej. Jest ona nazywana
réwniez ekonomiczng teorig polityki. Wykorzystuje narzedzia i zalozenia
metodologiczne standardowej ekonomii w analizie zachowan ludzkich
w sferze polityki®'.

W teorii tej mozna wyrdzni¢ pewne obszary dociekan: ekonomiczng
teori¢ demokracji i ekonomiczng teori¢ biurokracji. Ekonomiczna teoria
panstwa i polityki wskazuje tez na zwigzki z ekonomiczng teorig historii,
gdyz ewolucja praw wlasnosci i wynikajace zent zmiany w poziomie kosz-
tow transakcyjnych wplywaja na rézne formy regulacji ekonomicznej
stosowanej przez panstwo. Dotychczas za wybitne osiagniecia w rozwoju
teorii wyboru publicznego (Public Choice) zostali uhonorowani Nagroda
Nobla z ekonomii: J. M. Buchanan (1986), K. J. Arrow (1972), R. H. Coase
(1991), Gary S. Backer (1992) oraz R. W. Fogel (1993) i D. C. North (1993).
Znaczacy wkiad w rozwdj poszczegolnych aspektow teorii wyboru publicz-
nego wniesli tez G. Tullock, A. Downs, W. A. Niskanen oraz B. S. Frey™.

50 A. Zabkiewicz, Instytucje we wspdtczesnej ekonomii, [w:] J. Wilkin et al., Instytucje
- fundament czy fasada polityki makroekonomicznej?, Wydawnictwa Uniwersytetu
Warszawskiego, Warszawa 2005, s. 17-19.

51 J. Wilkin, Wstep, [w:] idem (red.), Teoria wyboru publicznego...,s. 7

52 H. Przybyta, Teoria wyboru publicznego Jamesa M. Buchanana...,s. 114-115.



Procesy polityczne w ujeciu instytucjonalnym

Za twdrce tej teorii uwaza si¢ J. Buchanana. Jego koncepcja ekono-
mii politycznej wynika z trzech podstawowych twierdzen dotyczacych
jednostki ludzkiej: interpretacji zasady indywidualizmu, hipotezy homo
oeconomicus i pojecia umowy spolecznej>.

Jak stwierdzaja najwybitniejsi przedstawiciele teorii wyboru publicz-
nego, J. M. Buchanan, G. Tullock, jednostki staraja si¢ zaspokoi¢ swoje
potrzeby lub pogodzi¢ swoje interesy w drodze handlu i wymiany gospo-
darczej, w tym takze - za posrednictwem firmy, ale nie tylko. Rozwoj wy-
miany o charakterze gospodarczym wymaga, oprocz dobr i ustug w sensie
ekonomicznym, réwniez dobr publicznych, ktore sg oferowane i zdoby-
wane na rynku politycznym. Zjawisko wymiany politycznej wspomnia-
ni autorzy ilustruja za pomoca przykladu: dwoch ludzi uznaje korzysci,
jakie daje schronienie w fortecy. W celu maksymalizacji indywidualne;
uzytecznosci decyduja sig, aby wejs¢ w ,,wymiane” polityczng i przezna-
czy¢ cze$¢ swoich zasobow na zbudowanie wspolnego dobra — twierdzy.
Na tej zasadzie rozwinglo si¢ panstwo, kolejna obok firmy (i najwigksza)
organizacja, w ramach ktorej dokonywane sg wybory o charakterze pu-
blicznym. Kryterium publicznego wyboru wedlug tej spotki autorskiej
sprowadza sie¢ do wyboru takiego uktadu instytucji, ktéry efektywnie
minimalizuje koszty (lub maksymalizuje korzysci) zycia w kolektywie.
Koszty nierozlacznie zwigzane z prowadzeniem wymiany na rynku poli-
tycznym sg specyficznymi kosztami transakcji. Badacze wyboru publicz-
nego koncentrujg si¢ na szczegdlnym rodzaju kosztow, jakim sa straty
spoleczne w nastepstwie poszukiwania renty politycznej (rent seeking)
przez grupy nacisku. Ich zrédlem jest nie wkiad ekonomiczny (jak w tra-
dycyjnej ekonomii), lecz uklad polityczny*.

Teoria pogoni za rentg (rent-seeking theory)

Teoria pogoni za rentg jest, jak zauwaza J. Wilkin, szczegélnie obiecuja-
cym kierunkiem badan w ramach teorii wyboru publicznego®. W teo-
rii tej analizuje sie sytuacje, w ktérych grupy interesu starajg si¢ rowniez
wykorzystywac system instytucjonalny (gtéwnie instytucje panstwa) do
osiggania korzysci z uczestnictwa w zyciu spoleczno-politycznym - ko-
rzysci o charakterze renty. Dzialania te przybierajg nieraz posta¢ praktyk
typu rent seeking®®. W ujeciu ekonomicznym pojecie renty przyjmuje roz-
maite znaczenia. Rente mozna utozsamiac z zyskiem, z wynagrodzeniem

53 Ibidem,s. 121.

54 Z.Staniek, Zréznicowanie ekonomii...,s. 12-17.

55 J. Wilkin, Teoria wyboru publicznego - homo oeconomicus w sferze polityki,
[w:] idem (red.), Teoria wyboru publicznego..., s. 26.

56 Z.Staniek, Zréznicowanie ekonomii...,s. 12-17.
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czynnika produkcji oraz z nadwyzka ponad koszt alternatywny. W oma-
wianej teorii rente, nazywana takze rentg polityczng, rozumie si¢ jako
forme korzysci zwiazanej z wykorzystywaniem ograniczonych zasobéw
(pracy i kapitatu) do dzialalnosci, ktora nie zwieksza ilosci produktow ani
ustug stuzacych poprawie dobrobytu spotecznego. Korzysci wystepujace
w postaci renty politycznej sg jedynie formg transferu dochodéw od jed-
nych podmiotéw do innych przy wykorzystaniu mechanizméw wiladzy
politycznej. Jest to zjawisko niekorzystne dla funkcjonowania gospodarki
i spoteczenstwa®.

Warunkiem koniecznym pogoni za rentg jest interesowno$¢ polity-
kow i fakt, ze tylko czesciowo ponoszg oni osobiscie konsekwencje decy-
zji politycznych. W rezultacie sytuacja moze by¢ analizowana w katego-
riach relacji pomiedzy przelozonym a podwladnym (principal — agent).
Asymetryczna informacja i wysokie koszty transakcyjne, niezbedne do
sprawowania kontroli, sktaniaja do tego, by grupy zamozniejsze — zdolne
do przekroczenia zaréwno bariery informacyjnej, jak i kosztow transak-
cyjnych - poszukiwaly transferow z zyskéw poprzez wplywy politycz-
ne. Politycy beda szczegolnie skfonni do poszukiwania powigzan z za-
mozniejszymi grupami, jesli ci, ktorzy potencjalnie moga straci¢, beda
rozproszeni (w przypadku skrajnym: jesli to bedzie cate spoteczenstwo).
Szeroki zakres regulacji panstwowej jest silnym bodzcem do poszukiwa-
nia mozliwosci uzyskania rent. Politycy, maksymalizujac swa uzytecz-
no$¢ w warunkach ograniczen instytucjonalnych, maja woéwczas szero-
kie mozliwosci poszukiwania renty poprzez dzialalnos¢ prawodawcza
lub regulacyjna. Musza wybiera¢ miedzy potencjalna utratg wyborcow
a uzyskiwaniem renty®.

Prekursorem tego nurtu badan byl G. Tulock, ktéry praca z 1967 r.**
zapoczatkowal badania nad przechwytywaniem renty za pomocg dziatan
politycznych. W pracy tej wykazal, iz decyzje polityczne, jakimi sg renty
monopolowe czy uzyskiwane poprzez protekcjonizm polityczny, wywo-
tuja rozmaite negatywne skutki spoteczne. Do innych kluczowych posta-
ci tego nurtu trzeba zaliczy¢ A. O. Kruger oraz - szczeg6lnie istotnego dla
ekonomicznej analizy prawa — R. A. Posnera. W artykule z 1975 r. autor
ten wskazal, ze dzialania firm zmierzajace do uzyskania pozycji monopo-
listycznej majg charakter konkurencyjny i wigzg sie z wykorzystywaniem

57 J. Wilkin, Pogon za rentg za pomocq mechanizmow politycznych, [w:] idem (red.),
Teoria wyboru publicznego..., s. 222-223.

58 M. Lissowska, Instytucje gospodarki rynkowej w Polsce. Institutions for Market Eco-
nomy. The Case of Poland, Wyd. C.H. Beck, Warszawa 2008, s. 159.

59 Tullock G., The welfare costs of tariffs, monopolies and theft, ,Western Economic
Journal” 1967, no. 5.
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zasobow. Ich koszt jest taki sam, jak oczekiwane zyski monopolowe. Po-
sner uznaje owe koszty za nieproduktywne koszty spoteczne, a wiec za
strate spoteczng®.

Wedtug J. Wilkina rente polityczng mozna przechwytywac poprzez:

— legalne metody nacisku politycznego, stosowane w krajach demo-
kratycznych, ktérych przykladem moze by¢ prawnie uregulowany
lobbing, wspieranie kampanii wyborczych i inne legalne formy od-
dzialywania na sfere polityczna,

— metody nielegalne, ktérych typowym przykladem jest korupcja.

W obu przypadkach mamy do czynienia z marnotrawstwem zasobow

i stratami w dobrobycie spolecznym, ale druga metoda rodzi wigcej de-
strukcyjnych skutkéw niz pierwsza®.

6. Ekonomiczna analiza prawa

(Law & Economics)

Ruch naukowy noszacy nazwe w literaturze swiatowej Law ¢ Economics,
a w piSmiennictwie polskim nazywany ekonomiczng analiza prawa lub
ekonomiczng teorig prawa® pojawil si¢ stosunkowo niedawno, cho¢
oczywiscie zwiazki prawa i ekonomii sg przedmiotem analiz juz od bar-
dzo dawna.

Ekonomiczna analiza prawa jako nurt naukowy narodzila si¢ w Sta-
nach Zjednoczonych na Uniwersytecie w Chicago, od ktérego nazwe
przyjeta pierwsza szkota Law & Economics. Za wspoltworcow uwaza sie
G. Beckera i R. A. Posnera. Innym bardzo waznym badaczem dla tego
nurtu byl zatrudniony w tym uniwersytecie R. Coase®.

Druga szkola ekonomicznej analizy prawa jest szkola New Haven,
ktéra przyjeta nazwe od miasta goszczacego Uniwersytet Yale. Jej korze-
ni nalezy szuka¢ w pracach G. Calabresiego, ktéry rowniez jest uwaza-
ny za jednego z tworcow tego nurtu. Jego przefomowy artykut pt. Some
Thoughts on Risk Distribution and the Law of Torts®* z 1961 r. dotyczyl
ksztaltu systemu prawa, ktéry wpltywa na zachowanie odpowiedniego

60 Wilkin J., Pogori za rentq..., s. 223-228.

61 Ibidem,s. 229.

62 Wilkin J., Teoria wyboru publicznego - homo oeconomicus..., s. 20.

63 J. Betdowski, K. Menelska-Szaniawska, Law & Economics - geneza..., s. 59.

64 Calabresi G., Some thoughts on risk distribution and the law of torts, ,Yale Law
Journal” 1961, vol. 70 (March), s. 499-553.
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poziomu ostrozno$ci w dzialaniach mogacych wyrzadzi¢ szkody innym
osobom oraz kosztow administrowania tego rodzaju systemem®.
Trzecig szkola jest tzw. szkota Virginii (Virginia School). Bazuje ona
gléwnie na dorobku teorii wyboru publicznego, a w szczegolnosci jej naj-
wazniejszej szkoly, pierwotnie zwigzanej z Uniwersytetem Wirginia w Sta-
nach Zjednoczonych. Teori¢ wyboru publicznego mozna zdefiniowa¢ jako
ekonomiczng analize nierynkowego procesu podejmowania decyzji. Za-
kfada ona, ze aktorzy polityczni sa typowymi homo oeconomicus i kieruja
sie wlasnym interesem, czyli maksymalizujg wlasng uzytecznos¢. Prowadzi
to do zastosowania modelu racjonalnego wyboru do zjawisk o charakterze
politycznym. Do jej gtéwnych przedstawicieli zalicza si¢ J. M. Buchanana
i G. Tullocka, twércow przelomowego dzieta Calculus of Consent®.
Jak podkreslaja J. Beldowski i K. Metelska-Szaniawska®, niektorzy
autorzy, jak np. E. Mackaay®, wsrod szkot ekonomicznej analizy prawa
wyrozniajg réwniez instytucjonalne Law ¢ Economics, cho¢ inni, jak np.
J. Buchanan, klasyfikuje Law & Economics jako czes¢ nowej ekonomii poli-
tycznej, do ktorej zalicza si¢ nowa ekonomia instytucjonalna oraz inne pro-
gramy badawcze i kierunki, takie jak ekonomia praw wiasnosci, ekonomia
polityczna regulacji i nowa historia gospodarcza. Instytucjonalne podejscie
w ramach ekonomicznej analizy prawa zajmuje si¢ zaréwno wplywem eko-
nomii na prawo i rozumowanie prawnicze, jak tez wpltywem prawa dzia-
talnos¢ i sytuacje gospodarcza. Medenna, Mercuro i Samuels® twierdza, ze
instytucjonalne podejscie w ramach Law ¢ Economics, podkresla:
— ewolucyjny charakter prawa i proceséw gospodarczych,
— kwestie wyboru pomiedzy kontynuacja (zachowaniem status quo)
a zmiang struktur instytucjonalnych,

— problem tadu spoteczno-gospodarczego i prawnego,

— wzajemne relacje migedzy zagadnieniami prawnymi i ekonomiczny-
mi i, co za tym idzie, dualny charakter praw,

— problematyczna nature efektywnosci,

— potrzebe poréwnawczego instytucjonalnego podejscia do stosowa-

nia ekonomicznej analizy prawa’.
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Zdaniem R. H. Coase’a” ekonomiczna analiza prawa akcentuje zna-
czenie ekonomii dla badania prawa, natomiast ekonomia instytucjonalna
koncentruje si¢ na znaczeniu instytucji (gtéwnie firmy, rynku, ale takze
prawa) dla zrozumienia funkcjonowania systemu gospodarczego’.

Spektrum zainteresowan ekonomicznej analizy prawa jest bardzo
szerokie. Rozpatrywane sg tu m.in. kwestie zrodet wlasnoéci prywatnej,
struktury praw wtasnosci, ochrony praw wtasnosci, wlasnosci intelektu-
alnej, prawa patentowego, prawa rodzinnego, ochrony informacji, wta-
snosci zasobow srodowiska naturalnego, a takze praw czlowieka. Istot-
nym zagadnieniem, powszechnym w tym obszarze, s3 relacje wlasnosci
prywatnej i wlasno$ci wspdlnej, zanieczyszczen srodowiska naturalnego,
regulacji uzytkowania gruntéw, ubezpieczen oraz naruszen porzadku pu-
blicznego. Waznymi obszarami ekonomicznej analizy prawa s3 rowniez
zagadnienia dotyczace szkdd, okredlenia ich rozmiaréw, odpowiedzial-
nosci, nieuprawnionego wzbogacenia, zwiazkéw praw wtasnosci i obo-
wiazujgcych lub postulowanych regul wyznaczania odpowiedzialnosci
0sob i korporacji oraz skutkow zastosowanych kar”.

Ekonomiczna analiza prawa zajmuje si¢ badaniem prawa za pomoca
narzedzi ekonomicznych. Ekonomia dostarcza teorii naukowej pozwala-
jacej przewidzie¢, jaki wplyw na ludzkie zachowania beda miaty sankcje
prawne. Dla ekonomistow sankcje sg jak ceny i przypuszczalnie ludzie
reaguja na nie tak samo jak na ceny. Na wysokie ceny odpowiadajg mniej-
sz3 konsumpcjg drozszych produktéw, a ich przewidywana reakcja na su-
rowsze sankcje to zmniejszenie aktywnoséci w zakresie objetym sankcja.
Ekonomia - jak pisza R. Cooter i T. Ulen - dostarcza uzytecznych wzor-
cow normatywnych do oceny prawa i polityki. Prawa nie sprowadzaja
sie tylko do sekretnych argumentéw technicznych, lecz sg to narzedzia
stuzace do osiggania waznych celéw spotecznych. Aby pozna¢ oddzialy-
wania praw na te cele, sedziowie i inni prawodawcy muszg dysponowac
odpowiednimi metodami oceny tych oddzialtywan. Ekonomia przewidu-
je skutki prowadzonej polityki dla efektywnosci. Efektywnos¢ zawsze ma
znaczenie dla formulowanej polityki, poniewaz zawsze lepiej jest osiggac
okreslone cele polityczne nizszym niz wyzszym kosztem. Oprdcz kwestii
efektywnosci i zyskow, ekonomia zajmuje si¢ przewidywaniem skutkow
prowadzonej polityki dla innej waznej wartosci — dochodu i bogactwa™.

71 R.H. Coase, Essays on Ecomics and Economists, Chicago University Press, Chicago
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Podstawa ekonomicznej analizy prawa jest zalozenie racjonalnosci
wyboréw dokonywanych przez ludzi. Zgodnie z nim czlowiek jako homo
oeconomicus jest istota racjonalna, dazaca do maksymalizacji swojej uzy-
tecznosci w warunkach ograniczonej dostepnosci dobr. Gtéwnym postu-
latem analizy ekonomicznej jest to, aby prawo (w szerokim rozumieniu)
byto efektywne, tzn. nie prowadzilo do marnotrawstwa i zatracenia war-
to$ci ekonomicznej. W oparciu o postulat efektywnosci analiza ekono-
miczna pozwala na ocene¢ prawa i polityki jego stanowienia, okreslajac
wplyw danego rozwigzania prawnego na efektywnos¢ produkgji i aloka-
cji dobr™.

Do oceny efektywnos$ci prawa poczatkowo starano sie¢ wykorzystaé
tzw. kryterium Pareto. Alokacje nazywa si¢ efektywna w sensie Pareto,
gdy w stanie tym proba poprawienia sytuacji cho¢ jednej osoby powoduje
pogorszenie sytuacji co najmniej jednej innej osoby. Jednak uzytecznos¢
tego kryterium jest podwazana w ekonomicznej analizie prawa, gdyz uzy-
skiwane za jego pomoca rezultaty zaleza od przyjetej alokacji poczatko-
wej, a takze odnoszac sie przez nie jedynie do preferencji porzadkowych,
bez mozliwosci oceny kardynalnych, kryterium to prowadzi do sytuacji,
w ktorej moze istnie¢ wigcej niz jeden stan efektywny w sensie Pareto i nie
jest mozliwe ich poréwnywanie. Dlatego chetniej wykorzystuje sie w tym
nurcie kryterium efektywnosci Kaldora-Hicksa. Poprawa we sensie tego
kryterium jest zmiana, ktéra powoduje wzrost tej wartosci. Nie musi to
oznaczaé, ze sytuacja wszystkich zaangazowanych jednostek poprawia sie
badz nie pogarsza (tak jak w przypadku efektywnosci w sensie Pareto).
Rozwigzanie bardziej efektywne w sensie Kaldora-Hicksa moze zatem
spowodowac pogorszenie sytuacji niektérych jednostek, ale przyjmuje
sie, ze jednostki, ktére odczuly poprawe, moglyby dokona¢ kompensa-
ty na rzecz jednostek, ktore stracily w zwiazku z wprowadzona zmiana.
Rozwigzanie prawne wiec jest efektywne w sensie Kaldora-Hicksa, jeze-
li korzysci z jego wprowadzenia dla podmiotéw, na ktére wywiera ono
wplyw, przewazaja wigzace si¢ z tym koszty™.

Jednym z podstawowych postulatéw w zakresie tworzenia i funkcji
prawa rzeczowego jest to, aby prawo oferowalo takie rozwigzania, ktore
przyczyniaja sie do obnizania kosztéw transakcyjnych. Dzigki temu strony
beda mogly dojs¢ do porozumienia co do samej wymiany i jej warunkéw,
doprowadzajac tym samym do efektywnej alokacji danego dobra, ktére
znajdzie si¢ w rekach osoby przywigzujacej do niego najwicksza wartos¢.
Poniewaz calkowite wyeliminowanie kosztéw transakcyjnych nie jest moz-
liwe, sformutowano takze drugi postulat co do funkgji pelnionych przez

75 T. Stroinski, Wprowadzenie do ekonomicznej..., s. 475.
76 J. Betdowski, K. Menelska-Szaniawska, Law & Economics - geneza..., s. 56-5T.
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normy prawne. Zgodnie z nim przepisy prawa powinny minimalizowa¢
skutki zawodnosci wymiany rynkowej dokonywanej prywatnie.

W tym ujeciu celem przepisu prawa jest zmniejszanie kosztéw wyni-
kajacych z tego, ze strony nie moga osiagna¢ porozumienia, ktére dopro-
wadzi do stanu efektywnego. Jedna z propozycji w tym zakresie glosi, aby
przepis prawa przyznawal z gory dane dobro osobie, ktora przywigzuje
do niego najwieksza warto$¢. W ten sposdb prawo zapewnia osiagniecie
stanu efektywnego, eliminujgc zarazem koniecznos$¢ ponoszenia kosztow
transakcyjnych przez osoby zainteresowane wymiang. Koszty te nie beda
wystepowacd, gdyz z samego zalozenia dobro znajdzie si¢ u osoby, do kto-
rej i tak by trafito zgodnie z twierdzeniem Coasea”.

R. Cooter i T. Ulen sformutowali teoremat Coase’a nastepujaco: kiedy
koszty transakcyjne sg zerowe, wynikiem prywatnego przetargu jest efek-
tywne wykorzystanie zasobow niezaleznie od alokacji praw wtasnosci;
kiedy zas koszty transakcyjne sa wystarczajaco wysokie, by uniemozliwi¢
targowanie sie, efektywne wykorzystanie zasobow bedzie zalezalo od alo-
kacji praw wtasnosci®.

Z dokonaniem kazdej wymiany wiazg si¢ koszty transakcyjne, czyli
koszty, ktore strony musza ponies¢ dla doj$cia wymiany do skutku. Naj-
czesciej wystepujace przyklady to koszty poszukiwania kontrahenta,
koszty zwigzane z negocjowaniem porozumienia oraz koszty zwigzane
z jego wykonaniem. Relacje pomiedzy cechami wymiany a kosztami
transakcyjnymi ujeto w tab. 3.

Koszty transakcyjne moga mie¢ — obok charakteru egzogenicznego
wobec systemu prawnego — rowniez charakter endogeniczny, to znaczy,
ze reguly prawa moga zmniejsza¢ przeszkody dla prywatnych przetar-
gow. Sens teorematu Coase’a jest taki, iz prawo moze zache¢ca¢ do pro-
wadzenia przetargdw poprzez obnizenie kosztow transakcyjnych. J. Wil-
kin poréwnywat koszty transakcyjne ze zjawiskiem tarcia w procesach
fizycznych: aby zmniejszy¢ tarcie, trzeba zastosowa¢ smar, zatem aby
zmniejszy¢ koszty transakcyjne, trzeba wykorzysta¢ odpowiednie insty-
tucje. Mechanizm rynkowy jest poteznym i najwazniejszym regulatorem
gospodarki, ale sprawnos¢ i efektywno$¢ rynku zalezy od ram instytucjo-
nalnych, w jakich on dziala”. ,Niewidzialna reka rynku”, jak pisza Furu-
botn i Richter, jesli nie jest uzupetniona wspomagajacymi jg instytucjami,
staje si¢ wolna i kosztowna®.

77 T. Stroinski, Wprowadzenie do ekonomicznej..., s. 495.

78 R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza..., s. 105.

79 J. Wilkin., Wstep: Dlaczego instytucje majg znaczenia? [w:] Instytucje - fundament
czy fasada polityki makroekonomicznej?, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszaw-
skiego, Warszawa 2005, s. 8.

80 E.S.Furubotn, R. Richter, Institutions and Economic Theory...,s. 15.
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Tabela 3. Charakterystyczne cechy wymiany a poziom kosztéw transakcyjnych

Koszty transakcyjne sg mniejsze, gdy

Koszty transakcyjne sg wieksze, gdy

— dobra lub ustugi bedace przedmiotem
wymiany sg standardowe,

— prawa i uprawnienia stron sg jasno
zdefiniowane,

— w wymianie uczestniczy niewielka liczba
stron,

— stosunki miedzy stronami sa przyjazne,

— strony znaja sie,

— strony zachowujg sie ,rozsadnie”,

— wymiana ma charakter natychmiastowy,

— wymiana jest bezwarunkowa,

— koszty nadzorowania wymiany sa

dobra lub ustugi bedace przedmiotem
wymiany s szczeg6lnego rodzaju,
prawa i uprawnienia stron sg niejasne,
w wymianie uczestniczy wiele stron,
stosunki miedzy stronami sg wrogie,
strony nie znaja sie,

strony zachowuja sie ,,nierozsadnie”,
wymiana roztozona jest w czasie,
wymiana dochodzi do skutku
zastrzezeniem warunkéw lub terminow,
koszty nadzorowania wymiany s3
Znaczne,

niewielkie, — dochodzenie wykonania wymiany
— dochodzenie wykonania wymiany w sadzie jest trudne i kosztowne
w sadzie jest tatwe i tanie

Zrédto: R. Cooter, T. Ulen, Law and Economics, New York 1998, s. 86, za: T. Stroinski, Wprowadzenie
do ekonomicznej analizy prawa, [w:] M. Bednarski, J. Wilkin (red.), Ekonomia dla prawnikéw i nie
tylko, LexisNexis, Warszawa 2005, s. 494.

J. Godléw-Legiedz podkresla, ze teoremat Coasea wyeksponowuje
koszty transakgcji, ich skutki i wynikajace z tego znaczenie systemu praw-
nego. Poniewaz wszelkie uprawnienia jednostek, ich obowigzki i przy-
wileje w duzym stopniu determinuje prawo, system prawny wywiera
ogromny wplyw na dzialanie systemu ekonomicznego; mozna nawet
powiedzie¢, ze go kontroluje. Wazne jest, aby uprawnienia do dyspono-
wania czynnikami produkeji nadane zostaly tym, ktérzy je najefektyw-
niej wykorzystaja, aby system prawa, dzieki swej przejrzystosci, sprzyjal
niskim kosztom transakcji®’.

W dazeniu do efektywnego pod wzgledem ekonomicznym rozstrzy-
gniecia legislacyjnego samo przyznanie prawa wlasnosci danego dobra
stronie, ktora przywiazuje do niego najwieksza warto$¢, jest niewystar-
czajace. Wynika to z faktu wystepowania efektow zewnetrznych. Kwestia
ta jest $cisle powigzana z zakresem prawa wlasnosci, a konkretnie z jego
ograniczeniem. Z ekonomicznego punktu widzenia jedng z gléwnych
przyczyn uzasadniajacych ograniczenie prawa wlasnosci jest koniecz-
nos$¢ ponoszenia kosztow przez inne osoby wbrew ich woli*2. Tego typu
koszty i korzysci nie maja ceny. Ilekro¢ koszty lub korzysci nie maja ceny;,

81 J. Godtéw-Legiedz, Wspdtczesna ekonomia. Ku nowemu paradygmatowi?, Wyd.
C.H. Beck, Warszawa 2010, s. 62.
82 T. Stroinski, Wprowadzenie do ekonomicznej..., s. 490.
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dostawcy brakuje bodzcéw do dostarczania efektywnej ilosci. Przezwy-
cigzenie tego problemu wymaga wyceny efektu zewnetrznego, a nastep-
nie jego internalizacji.

W prawie rzeczowym szkodliwy efekt zewnetrzny nazywany jest uciaz-
liwoscia. Proby zaradzenia szkodliwemu efektowi zewnetrznemu o charak-
terze publicznego dobra niechcianego za pomocy targowania si¢ pociaga-
lyby za sobg konieczno$¢ wspélpracy wszystkich stron, na ktére wywiera
on wplyw. W takich okoliczno$ciach targowanie si¢ zawodzi, poniewaz wy-
maga wspolpracy zbyt wielu oséb. Prawo odnosi sie do szkodliwego efektu
zewnetrznego typu publicznego jak do ucigzliwosci publicznej. W przypad-
ku uciazliwosci publicznej zalecamy srodek ochrony prawnej w postaci od-
szkodowania. Jednak common law zazwyczaj nie podporzadkowywalo si¢
temu zaleceniu. Kiedy uciazliwo$¢ jest szkodliwa dla ogétu, sady tradycyj-
nie pozwalajg stronom pozostajacym pod jej wpltywem na jej zakazanie®.

H. Desmetz stwierdza, ze podstawowa funkcja prawa wlasnosci jest
dostarczanie bodzcow na rzecz silniejszej internalizacji efektow ze-
wnetrznych. Kazdym potencjalnym efektem zewnetrznym jest przy tym
kazdy koszt i kazda korzys¢ zwiagzana ze wspolzaleznosciami budowany-
mi w ramach sieci interakcji spolecznych. Jednakze, aby uczynic te koszty
i korzysci efektami zewnetrznymi, wymagany jest jeden warunek, a mia-
nowicie koszt transakcyjny (transferu) praw wlasnosci (ich internalizacji)
musi przewyzszac korzysci z internalizacji®.

Okreslenie wyltacznych praw wynika z przewagi korzysci z tego tytutu
nad kosztami transakcyjnymi. Dookreslenie praw wlasnosci zapobiega
powstawaniu ujemnych efektéw zewnetrznych, typu straty ekologiczne.
Podstawowymi przyczynami niedookreslenia tych praw moze by¢: sta-
bo$¢ panstwa, sytuacja, gdy koszty wyceny przedmiotu wlasnosci prze-
wyzszaja jego warto$¢, dynamika zmian technicznych w gospodarce czy
walka o podzial bogactwa®.

Bardzo istotnym problemem, ktérym zajmuje si¢ ekonomiczna ana-
liza prawa jest kwestia, do kogo powinny naleze¢ prawa wtasnosci. Czy
powinny naleze¢ do 0s6b prywatnych, czy tez by¢ wlasnoscig publiczng?
Jak zauwazaja R. Cooter i T. Ulen, ze wzgledu na cechy débr publicznych
(problem ,,gapowicza”) nie moga powstac efektywne rynki je dostarczaja-
ce, a prywatne przetargi nie rozwiaza problemow efektow zewnetrznych.
Efektywnos$¢ wymaga, aby dobra prywatne byly wlasnoscia prywatna, zas
dobra publiczne - wlasnoscig publiczng®.

83 R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza...,s. 211.

84 Demsetz H., Toward a theory of property rights, ,The American Economic Review”
1967, vol. 57, no. 2,s. 348.

85 Z. Staniek, Prawa wtasnosci..., s. 156-157.

86 R. Cooter, T. Ulen, Ekonomiczna analiza...,s. 128.
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Wrhasciwosci techniczne dobr publicznych hamujg targowanie si¢, ma-
jace na celu osiagniecie efektywnosci. Jest to spowodowane przez ,,gapo-
wiczow’, ktorych trudno wykluczy¢ z korzystania z tego typu dobr.

Wiasno$¢ publiczna narzuca koszty transakcyjne z publicznego ad-
ministrowania i kolektywnego podejmowania decyzji. Zgodnie z po-
dejsciem w duchu wlasnosci publicznej o$wiadczylibysmy, ze czyste
powietrze jest dobrem publicznym i zadanie kontroli jakosci powietrza
przypisaliby$my agencji rzadowej. Do skutkéw tej metody beda nalezaty
przetargi polityczne i regulacje, jak rowniez bfedna lokalizacja zasobow®.

Problem gapowicza uniemozliwia prywatne rozwigzania przetar-
gowe problemu efektow zewnetrznych lub publicznych débr niechcia-
nych. Sytuacja ta wymusza jakas forme interwencji prawnej. Jedna
z mozliwosci jest regula zakazujaca mimowolnego naruszania, wsparta
postanowieniami dotyczacymi dostepu do srodkéw ochrony prawnej
na wypadek, gdyby takie naruszenie miato miejsce. Moze to by¢ np.
zaplata odszkodowania za szkode lub regulacja publicznego dobra nie-
chcianego albo dzialalnosci generujacej efekt zewnetrzny przez agencje
administracyjna®.

Porzadek prawny pomaga takze w przezwyciezeniu negatywnych efek-
tow zewnetrznych. Przykltadem takiego efektu jest tzw. tragedia wspdl-
not. Sytuacja taka ma miejsce, gdy kazdy z czlonkéw danej spotecznosci,
dzialajac w swoim wlasnym interesie, doprowadza do wyczerpania dane-
go dobra, co rowniez wiaze si¢ ze szkodg dla calej spotecznosci. Dla zapo-
biezenia wystepowaniu tego problemu konieczne byloby porozumienie
sie wszystkich jednostek tworzacych dana spolecznos¢ w celu ustalenia
sposobu korzystania z danego dobra poprzez samoograniczenie, co jed-
nak z racji wystepowania znaczacych kosztéw transakcyjnych moze nie
by¢ mozliwe do osiagnigcia za pomocg srodkéw prywatnych. Porzadek
prawny ogranicza negatywne efekty zewnetrzne poprzez przetamanie ba-
riery kosztow transakcyjnych i umozliwienie osiggniecia porozumienia
co do zasad podejmowania decyzji dotyczacych calej spotecznosci i kon-
troli nad ich wykonaniem®.

Koszty zwigzane z wlasnoscig publiczng to - oprocz kosztow zwigza-
nych z nieefektywng alokacjg dobr prywatnych - takze koszty aparatu
urzedniczego otrzymywanego w tym celu przez panstwo i koszty pro-
cedur wymaganych dla podejmowania decyzji dotyczacych przedmiotu
wlasnosci®.

87 Ibidem,s. 130.
88 Ibidem,s. 132.
89 T. Stroinski, Wprowadzenie do ekonomicznej...,s. 477-4T8.
90 Ibidem, s. 492.
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Podstawowym warunkiem rynkowego rozwigzywania probleméw
efektow zewnetrznych sa dobrowolne negocjacje (przetargi stron kon-
fliktu) miedzy podmiotami: miedzy sprawca negatywnych efektow ze-
wnetrznych a podmiotem poszkodowanym. Negocjacje te moga dac lep-
sze rezultaty niz regulacje rzadowe i zwigzane z tym zjawiska goverment
failures. Prawdopodobienstwo jest tym wigksze, im nizsze sg koszty trans-
akcyjne. Zadaniem panstwa pozostaje wtedy zapewnienie przestrzegania
zawartych kontraktéw i umow oraz tworzenie warunkéw dla skuteczne-
go dochodzenia praw jednostek w wypadku ich naruszenia. Problem ten
mozna przedstawi¢ poprzez pordwnanie rozwigzania Coase’a z rozwigza-
niem Pigou (interwencja rzagdowa w formie podatku)®.

Podejscie instytucjonalne w planowaniu przestrzennym zostanie sze-
rzej przedstawione w rozdziale IV.

91 Z.Staniek, Zréznicowanie ekonomii...
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1.1.

Rozdziat Il
System planowania
przestrzennego w Polsce

Podstawy teoretyczne planowania
przestrzennego

Podstawowe pojecia gospodarki przestrzennej

Czlowiek zyje w otaczajacej go przestrzeni, ktéra pomimo postepu tech-
nicznego nadal wplywa na jego warunki zycia i gospodarowania - szcze-
golnie poprzez to, jak ja zagospodarowal. To, Ze nie jest nam obojetne, czy
zyjemy w krajobrazie harmonijnym, charakteryzujacym si¢ fadem prze-
strzennym, czy chaotycznym i bez narzuconego porzadku, jest sprawa
oczywista. Tak jak fakt, ze inne sg koszty funkcjonowania w Zle zagospo-
darowanej przestrzeni - bez wzgledu na to, czy rozpatrujemy to z punktu
widzenia mieszkancéw, podmiotéw gospodarczych, gmin czy wszystkich
pozostalych uzytkownikow przestrzeni. Te stwierdzenia, cho¢ wydaja si¢
oczywiste, niestety, nie znajdujg zrozumienia wérdéd decydentéw ustala-
jacych normy prawne gospodarowania przestrzenig w naszym kraju. Nie
dbajg oni, ze w ten sposdb gospodarka przestrzenna wptywa réwniez na
warunki, w ktérych funkcjonuja podmioty gospodarcze, ochrone $rodo-
wiska, zuzycie energii w réznej postaci czy choc¢by na oszczednos¢ czasu,
ktéry sam w sobie jest warto$cig — oraz wiele innych aspektéw dziatalno-
$ci cztowieka.

Gospodarka przestrzenna jest nauka wielodyscyplinarng, co wynika
ze zlozonosci zjawisk spoteczno-gospodarczo-$rodowiskowych zacho-
dzacych w przestrzeni. Powoduje to, iz osoby zajmujace si¢ ta problema-
tyka definiowaly ja w zréznicowany sposob.

Wedlug J. Regulskiego gospodarka przestrzenna polega na sterowa-
niu zmianami uzytkowania terenéw i zagospodarowania poprzez po-
dejmowanie decyzji. Do gospodarki przestrzennej naleza wigc m.in.
decyzje dotyczace zmiany uzytkowania poszczegdlnych terendw oraz
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przystosowania ich zagospodarowania do innych zadan, decyzje doty-
czace lokalizacji inwestycji i koordynujace ich realizacje oraz decyzje
dotyczace funkcjonowania jednostki osadniczej jako calosci'. Z kolei
zdaniem W. Pietraszewskiego gospodarka przestrzenna jest podstawa
i warunkiem koniecznym tadu gospodarczego, zaleznego w znacznej
mierze od roli i rangi gospodarki przestrzennej w calym systemie go-
spodarczym panstwa’. Pojecie to obejmuje zaréwno konkretna dzie-
dzine¢ naukowa, jak i okreslong dziatalno$¢ praktycznag zwigzang z za-
gospodarowaniem danego obszaru’. Natomiast Z. Chojnicki uwaza, ze
jest to dzialalno$¢ organizujgca przestrzennie system gospodarczy lub
przestrzenna organizacja tego systemu. Gospodarke mozna rozpatry-
waé w dwdch aspektach: badz jako dziatalnos¢, badz tez jako jej wy-
nik*. A. Potoczek twierdzi, ze jest to caloksztalt proceséw dziatalnosci
gospodarczej zwigzany z uzytkowaniem przestrzeni. Pojecie to oznacza
gospodarowanie przestrzenia i w przestrzeni, czyli uzytkowanie i wy-
korzystanie poszczegélnych komponentéow $rodowiska geograficzne-
go oraz rozmieszczenie ludnosci w przestrzeni, a takze organizowanie
sie w niej wszelkiej dziatalnosci spotecznej i gospodarczej®. L. Kupiec
zajmuje podobne stanowisko, podkreslajac przy tym, ze zasada ekono-
micznosci nakazuje postgpowanie racjonalne i nienaruszajace réwno-
wagi biologicznej, czyli gospodarowanie z pelnym poszanowaniem wy-
mogow praw fizycznych, chemicznych i biologicznych®. T. Bajerowski
dowodzi, ze z naukowego punktu widzenia gospodarka przestrzenna
powinna by¢ rozumiana jako bezposrednie odzwierciedlenie swojej na-
zwy, a wiec jako caloksztalt zagadnien i probleméw oraz idei, koncepcji
i wizji dotyczacych szeroko rozumianej gospodarczej sfery dziatalnosci
ludzkiej, odniesiony do przestrzeni’.

=
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wy teoretyczne gospodarki przestrzennej i zarzgdzania przestrzeniq, Wyd. Uniwer-

sytetu Warminsko-Mazurskiego, Olsztyn 2003, s. 13.
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Gospodarka przestrzenna jest to zatem catoksztalt dzialalnosci w za-
kresie przestrzennego zagospodarowania i uzytkowania gruntéw. Na go-
spodarke przestrzenng skladajg si¢ nastepujace rodzaje dziatalnosci®:

1) koordynacyjno-regulacyjna, prowadzona przez administracje
rzadowy lub samorzadowsg, poprzez decyzje przestrzenne w spra-
wach przeznaczenia i sposobu zagospodarowania gruntéw, na
podstawie planéw miejscowych lub przy ich braku, na podstawie
decyzji o warunkach zabudowy,

2) inwestycyjna, prowadzona przez podmioty gospodarcze, pan-
stwowe, samorzadowe i prywatne, zgodnie z ich wlasnymi celami
i zadaniami,

3) kontrolna, prowadzona w trybie nadzoru nad administracjg rza-
dowo-wojewodzka lub resortowa — z punktu widzenia zgodnosci
Z prawem.

Zdaniem J. J. Paryska w klasycznym ujeciu jest to teoria ekonomii
wzbogacona o watki przestrzenne lub przestrzenne uzupelnienie teorii
ekonomii’. J. Kolodziejski zauwaza, iz stanowi ona podsystem w systemie
gospodarki narodowej, funkcjonujacy zaréwno w sferze materialnej, jak
i w sferze regulacji. W sferze materialnej jego wyrazem sg procesy prze-
ksztalcen oraz stany materialne zagospodarowania przestrzennego, a tak-
ze zwigzana z nimi przestrzenna organizacja spoteczenstwa, gospodarki
i wladzy. W sferze regulacji system ten obejmuje caloksztalt dzialalnosci
czlowieka zmierzajacej do realizacji celow rozwoju, zwigzanych z wyko-
rzystaniem cech i waloréw przestrzeni geograficznej. Przedmiotem tego
podsystemu jest wigc przestrzen, celem — zaspokajanie okreslonych po-
trzeb ludzkich, efektem - zagospodarowanie'’.

B. Malisz twierdzi, ze pojecie ,,gospodarka przestrzenna” mozna wy-
jasni¢, rozwazajac ja jako system zlozony z wielu elementéw biernych
i czynnych. Przez elementy bierne rozumie si¢ elementy stacjonarne, tj.
dzialki terenéw o zréznicowanym uzytkowaniu oraz elementy wigzace te
dziatki miedzy sobg, tzn. urzadzenia infrastruktury technicznej. Do ele-
mentéw czynnych autor zaliczyt podmioty gospodarcze (wlasciciele badz
dysponenci przypisanych im dzialek) i regulatory systemu, czyli aparat

8 J. Stodczyk, Gospodarka przestrzenna - podstawowe pojecia, [w:] S. Korenik,
J. Stodczyk (red.), Podstawy gospodarki przestrzennej - wybrane aspekty, Wyd.
Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2005,
s. 11.

9 J. J. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej. Wybrane aspekty prak-
tyczne, Wyd. Naukowe Uniwersytetu Adama Mickiewicza w Poznaniu, Poznan
2007, s. 17.

10 J. Kotodziejski, O przyszty ksztatt polskiej przestrzeni, Zaktad Narodowy im. Osso-
linskich, Wroctaw-Warszawa-Krakéw 1991, s. 7.
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wladzy odpowiedzialny za calos¢ gospodarki przestrzennej kraju, jego
regiondw i miejscowosci'’.

Gospodarka przestrzenna jest najbardziej spokrewniona z takimi dyscy-
plinami, jak geografia ekonomiczna i planowanie przestrzenne. Trzeba jed-
nak pamieta¢ o innych obszarach badawczych wspomnianych dyscyplin.
W geografii ekonomicznej mamy do czynienia z opisem i wyjasnianiem
przestrzennych oraz $rodowiskowych zachowan systeméw spoleczno-
-gospodarczych, proceséw spoteczno-gospodarczych zachodzacych w prze-
strzeni i struktur przestrzenno-gospodarczych. Gospodarka przestrzenna
natomiast ustala zasady racjonalnego wyboru lokalizacji, przestrzennych
powigzan i przestrzennych organizacji, jak réwniez $ciezek rozwoju ukta-
dow lokalizacyjnych, interakcyjnych i organizacyjnych. Jej ustalenia wy-
korzystywane sa w formulowaniu polityki przestrzennej. Planowanie
przestrzenne, wychodzace z systemu wartosci uznawanych przez spofe-
czenstwo, zmierza do ulepszania istniejagcego sSrodowiska zycia cztowieka'.

Z punktu widzenia tematu pracy autorowi najblizsze jest spojrzenie za-
proponowane przez R. Domanskiego. Wedlug niego na gospodarke prze-
strzenng mozna patrze¢ jak na efekt prowadzonej dzialalnosci, ktora jest
gospodarowanie zar6wno w przestrzeni, jak i sama przestrzenig. Rezulta-
tem jest tzw. zagospodarowanie przestrzenne. Z punktu widzenia dzialal-
nosci praktycznej (zwlaszcza struktur samorzadowych) wazny jest zarow-
no sam proces gospodarowania przestrzenig i w przestrzeni, jak tez jego
wynik, czyli zagospodarowanie przestrzenne. Dla samorzadéw gospodar-
ka przestrzenna jest przede wszystkim gospodarowaniem przestrzenia'.

Za jeden z najwazniejszych celow gospodarki przestrzennej uwaza si¢
tad przestrzenny, ktérego pojecie zostalo opisane w rozdziale I.

Pojecie polityki przestrzennej i jej cele

Polityka przestrzenna to dzialanie §wiadome, ciagle i suwerenne wladz
publicznych, polegajace na wyznaczaniu generalnych celéw i kierunkéow
zagospodarowania przestrzennego konkretnego obszaru.

Polityka przestrzenna oznacza $wiadome postugiwanie sie przydat-
nymi narzedziami przez wladze publiczne, ktére zmierzaja do ustale-

11 B. Malisz, Gospodarka i polityka przestrzenna, [w:] J. Regulski (red.), Planowanie
przestrzenne, Pafistwowe Wyd. Ekonomiczne, Warszawa 1985, s. 64-65; B. Malisz,
Podstawy gospodarki i polityki przestrzennej, Zaktad Narodowy im. Ossolinskich,
Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-t6dz 1984, s. 32-33.

12 R. Domanski, Gospodarka przestrzenna, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2002,
s. 12.

13 J. J. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej..., s. 19.
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nia celéw i metod zagospodarowania oraz uzytkowania przestrzeni.
Zasadniczym celem polityki przestrzennej jest wlasciwe uzytkowanie
terenow'®. W tej sferze dziatan chodzi o ustalenie celéw, srodkéw i kie-
runkow ksztaltowania, zagospodarowania i uzytkowania przestrzeni®.
Wedlug R. Domanskiego zaliczamy tu dziatalnos¢ naukowsy i praktycz-
ng, okreslajaca cele, sposoby i §rodki przestrzennego zagospodarowa-
nia'®. Formutowanie polityki przestrzennej rozpoczyna si¢ zwykle od
analizy stanu zagospodarowania przestrzennego konkretnego obsza-
ru oraz oceny poziomu rozwoju spoteczno-gospodarczego. Wnioski
z tej analizy sluza nast¢pnie do nakreslenia wizji przyszlego stanu za-
gospodarowania przestrzennego, a takze do identyfikacji probleméw
przestrzennych, formutowania zasad zagospodarowania, wyznaczenia
kierunkéw zagospodarowania i przyjecia konkretnych instrumentéw
polityki przestrzenne;j'.

Na potrzeby niniejszej pracy przyjeto definicje W. M. Gaczek, wedtug
ktorej polityka przestrzenna to $wiadoma i celowa dzialalno$¢ wiadz,
polegajaca na racjonalnym ksztaltowaniu zagospodarowania przez
wlasciwe uzytkowanie przestrzeni zapewniajace utrzymanie tadu prze-
strzennego i umozliwienie prawidtowego, efektywnego funkcjonowania
systemu spoteczno-gospodarczego danej jednostki terytorialnej: kraju,
wojewodztwa czy samorzadu lokalnego'®.

W polityce przestrzennej mozna wyrdznic cztery kategorie zasad, ktd-
re w zalezno$ci od znaczenia dotyczg innych aspektow':

a) racje,

b) kierunki,
¢) prawidla,
d) reguly.

Zasady polityki przestrzennej rozumiane jako racje powinny wskazy-
wac systemy wartosci uznawane w spoleczenstwie, zalozenia, na ktérych
winny opiera¢ sie dtugookresowe plany przestrzenne, sprawdzone hipo-
tezy stanowigce argumenty na rzecz fadu przestrzennego.

Kierunki polityki przestrzennej winny okresla¢ wczesniejsze tenden-
cje rozwoju, prognozy oraz ograniczenia przyszlego rozwoju, a przez to

14 A.Potoczek, Polityka regionalna..., s. 225.

15 J. Gorynski, Polityka przestrzenna, Panstwowe Wyd. Ekonomiczne, Warszawa
1982,s.11.

16 R. Domanski, Zasady polityki przestrzennej - nowy kierunek badan, [w:] R. Doman-
ski, Zasady polityki przestrzennej, PWN, Warszawa 1989, s. 6.

17 J. J. Parysek, Wprowadzenie do gospodarki przestrzennej..., s. 26.

18 W. M. Gaczek, Zarzgdzanie w gospodarce przestrzennej, Oficyna Wydawnicza Bran-
ta, Bydgoszcz-Poznan 2003, s. 11.

19 R. Domanski, Zasady polityki przestrzennej..., s. 8.
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stuzy¢ identyfikowaniu drég dochodzenia do celéw, ich wariantowaniu
oraz opracowywaniu planéw.

Prawidla polityki przestrzennej majg ustala¢ system prawno-admi-
nistracyjny, nakazy i zakazy oraz system decyzyjny i rozstrzygania kon-
fliktéw. Powinny przez to zapewniaé egzekwowanie fadu przestrzenne-
go i ochrony $rodowiska oraz warunki sprawnego dziatania podmiotow
spoleczno-gospodarczych w przestrzeni.

Zasady polityki przestrzennej rozumiane jako reguly powinny kiero-
waé dzialania podmiotow ksztaltujacych przestrzen ku ukladom prze-
strzennym zgodnym z celami spolecznymi i ekologicznymi oraz kry-
teriami ekonomicznej efektywnosci. Reguly majg by¢ spojne, tworzac
przestrzenny mechanizm zycia spofeczno-gospodarczego: efektywny,
sterowalny, sprzyjajacy gromadzeniu zasobow i pobudzajacy rozwdj.

Dla realizacji postawionych przed polityka przestrzenng celéw musi
ona postugiwaé si¢ odpowiednimi instrumentami. Za instrumenty tej
polityki przyjmuje si¢ okreslone prawem sposoby, jakich podmioty poli-
tyki przestrzennej mogg uzy¢, aby skloni¢ inne jednostki do dostosowa-
nia swych zachowan do celéw tej polityki.

Instrumenty polityki przestrzennej moga nale¢ do trzech kategorii*:

1) instrumenty o zasiegu powszechnym, stuzace do spowodowania
pewnych pozytywnych zachowan wszystkich podmiotéw na ob-
szarze calego kraju,

2) instrumenty ksztaltujace warunki uzytkowania danego terenu,
a wiec dotyczace ,,wszystkich w danym miejscu’,

3) instrumenty ksztaltujace warunki dzialania danego podmiotu
w danym miejscu.

Inny podzial instrumentéw zaproponowat B. Malisz. Wyodrebnil on
$rodki przymusowe, stymulatory i srodki zniechecajace, srodki material-
nego ksztaltowania przestrzeni oraz $rodki informacyjne’.

Srodki przymusowe ustalane sa w aktach prawnych. Ograniczajg one
swobode wyboru decyzji wszystkich podmiotéw gospodarczych, ktérych
dotycza i moga wskutek tego kolidowa¢ z zasada wolnosci obywateli.
Z drugiej strony nadmierna swoboda podmiotéw gospodarczych w dzie-
dzinie gospodarki przestrzennej prowadzi do wielu zjawisk negatywnych,
a z reguly uzyskiwana jest kosztem spofecznosci.

Srodki stymulujace i zachecajgce majg na celu sklonienie podmiotéw
gospodarczych do takiego postepowania, ktore jest zgodne z interesem

20 J.Regulski, M. Ptaszynska, E. Kazmierska, Instrumenty polityki przestrzennej. Zato-
Zenia metodyczne i kierunki badan, [w:] J. Regulski, Instrumenty polityki przestrzen-
nej, PWN, Warszawa 1986, s. 24-25.

21 B. Malisz, Gospodarka i polityka przestrzenna..., s. 100-106.



Podstawy teoretyczne planowania przestrzennego

spoleczenstwa i gospodarki narodowej. Przy czym srodki zniechecajace
s3 odwrotnoscia srodkéw stymulujacych.

Srodki materialnego ksztaltowania przestrzeni to przede wszystkim
inwestycje w zakresie infrastruktury technicznej zwiekszajace dostep-
no$¢ terendw oraz stuzace przedsiebiorcom i infrastrukturze spoteczne;j
w celu zachecania mieszkancow do osiedlania si¢ — dzielnice przemysto-
we, bieguny wzrostu, o$rodki rozwojowe, parki krajobrazowe i obszary
rekreacyjne.

Srodki informacyjne natomiast mozna podzieli¢ na dwa rodzaje: in-
formacje, ktérych powstawanie, wysylanie i udostepnianie nastepuje bez
adresowania do konkretnych odbiorcéw oraz strumienie informacji, tj.
wymiana danych.

Jak kazda polityka, réwniez polityka przestrzenna ma swoje okreslo-
ne cele. Poniewaz byly one przejawem aktywnosci wtadz administracyj-
nych, zmienialy si¢ wraz si¢ wraz z nimi oraz rozwigzywanymi w danym
momencie problemami. Jednak wiele z tych celéw nadal pozostato aktu-
alnych, majac wartos¢ ponadczasowq. B. Malisz?? wymienil nastepujace
zadania stojace przed polityka przestrzenna:

— utrzymanie prawidlowej struktury uzytkowania terendw, tj. zacho-
wanie racjonalnych proporcji miedzy réznymi rodzajami uzytko-
wania, zaréwno w skali gminy, wojewodztwa, jak i catego kraju,

— stworzenie warunkow do efektywnego dzialania podmiotéw go-
spodarczych na ich terenach, gtéwnie poprzez rozbudowe niezbed-
nych systeméw infrastruktury technicznej i spotecznej,

— alokacje funkcji spoteczno-gospodarczych i poszczegélnych inwe-
stycji z uwzglednieniem z jednej strony intereséw podmiotu go-
spodarczego, z drugiej - nadrzednych intereséw danej spotecznosci
i calego spoteczenstwa,

— kontrola wykorzystania kazdej czastki powierzchni kraju w celu
uzyskania maksymalnego efektu produkcyjnego badz ustugowego,
pod warunkiem racjonalnego wykorzystania zasobéw naturalnych
i antropogenicznych oraz zachowania waloréw istniejacego srodo-
wiska przyrody,

— ogodlny nadzér nad konserwacja istniejacego majatku trwalego
i stanem, w jakim utrzymywane sg tereny, budynki i urzadzenia za-
gospodarowania przestrzennego.

Natomiast G. Larsson* przypisuje polityce przestrzennej cele ta-

kie, jak:

22 B. Malisz, Podstawy gospodarki i polityki przestrzenney..., s. 38-39.
23 G. Larsson, Land Management: Public Policy, Control Land Participation, Bygg-
forskningsradet, Stockholm 1997, s. 42-46.

75



76

2.1.

System planowania przestrzennego w Polsce

— zapewnienie podazy débr publicznych,

— koordynowanie dziatan przestrzennych poszczegdlnych uzytkow-
nikow tej przestrzeni,

— obrona racjonalnosci ,,spolecznej” jako bardziej adekwatnego kry-
terium wyboru anizeli racjonalnos¢ ,,prywatna’,

— ochrona intereséw stabszych uzytkownikéw przestrzeni,

— racjonalizacja zarzadzania przestrzenia poprzez wprowadzanie
perspektywy dlugookresowej do podejmowania rutynowych decy-
zji w zakresie zagospodarowania przestrzennego,

— inicjowanie rozwoju przestrzennego,

— komunikowanie si¢ i wzajemne uczenie si¢ poszczegolnych akto-
réw procesow przestrzennych,

— zapewnienie wladzom publicznym wplywu na procesy rynkowe
w zakresie realizacji celéw spolecznych i ekologicznych w sposéb
nienaruszajacy istoty wolnego rynku i swobodnej gry sit ryn-
kowych.

Jednym z najistotniejszych narzedzi polityki przestrzennej jest pla-
nowanie przestrzenne. Pod pojeciem tym wedtug W. Gorzym-Wilkow-
skiego nalezy rozumie¢ wladcze i arbitralne rozstrzyganie przez wladze
publiczng o dopuszczonym sposobie wykorzystania poszczegoélnych
fragmentow przestrzeni*.

Uwarunkowania prawne planowania
przestrzennego w Polsce

Planowanie przestrzenne w Polsce przed Il wojna Swiatowa

Planowanie przestrzenne jako proces normowany prawem ma w Polsce
dluga, siegajaca II Rzeczypospolitej tradycje. Fundamentem tej dziatal-
nosci byl dekret prezydenta o prawie budowlanym i zabudowaniu osie-
dli z 16 lutego 1928 r. Ustanawial on obowiazek opracowania szczegdl-
nych i ogélnych planéw zabudowy gmin miejskich, osiedli, uzdrowisk
majacych charakter uzytecznosci publicznej oraz regionalnych i wspdl-
nych planéw zabudowania (uregulowanie dotyczace regionalnych
i wspdlnych planéw zabudowy wprowadzita ustawa z 14 lipca 1936 r.
zmieniajgca rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego

24 W. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna samorzqdu terytorialnego, Wyd.
Uniwersytetu Marii Sktodowskiej-Curie, Lublin 2006, s. 33.
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1928 r.)». Obok ogélnych planéw zabudowania istnialy trzy rodzaje
planéw szczegétowych?:
1) plan szczegétowy sporzadzany na podstawie zatwierdzonego pla-
nu ogolnego i zgodnie z jego zalozeniami,
2) plan szczegétowy sporzadzany na skutek naglej potrzeby (np.
skutki pozaru lub powodzi) bez uprzedniego planu ogdlnego,
3) plan szczegolowy i jednoczesnie plan ogélny dla catego osiedla
lub znacznej jego czgsci.

Istota planu ogoélnego byto sprecyzowanie sieci komunikacyjnej i stre-
fowania dzielnic, a takze przeznaczenia terenu pod rézne sposoby uzyt-
kowania, ze szczegolnym uwzglednieniem celéw uzytecznosci publiczne;j
oraz réznych rodzajéow zabudowy. Natomiast plan szczegélowy wyzna-
czal wszystkie ulice z dokladnym sposobem zabudowania, tj. przednimi
i tylnymi liniami zabudowry.

W 1938 r. odbyl si¢ I Zjazd Przewodniczacych Komisji Regionalnych
Planéw Zabudowy, na ktérym okreslono organizacje¢ planowania prze-
strzennego. Oparto ja na trzech hierarchicznych szczeblach?:

1) rozwojem miast i osiedli zajmowalo si¢ planowanie urbanistyczne,

2) w skali wojewddztwa lub kilku graniczacych ze soba jednostek
wojewodzkich przestrzennym zagospodarowaniem zajmowato si¢
planowanie regionalne,

3) koordynacja dzialalno$ci planistycznej na obszarze calej Polski
miata by¢ domeng planu krajowego.

Po roku 1936 plany przestrzenne (tzw. regionalne plany zabudowa-
nia) objety kilkanascie dwczesnych wojewddztw, szczegdlnie istotnych
z punktu widzenia osadnictwa miejskiego, gospodarki lub obronnosci.
Planowanie przestrzenne bylo takze jednym z narzedzi uzytych w trakcie
tworzenia Centralnego Okregu Przemystowego®.

Dokumentami uszczegolawiajacymi przepisy ogolne rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym
i zabudowaniu osiedli byly: rozporzadzenie Rady Ministréw z 29 kwietnia
1938 r. o przygotowaniu w czasie pokoju obrony przeciwlotniczej i prze-
ciwgazowej w dziedzinach regulacji i zabudowania osiedli oraz budow-
nictwa publicznego i prywatnego, a takze rozporzadzenie Rady Ministrow
z 24 marca 1939 r. o przygotowaniu w czasie pokoju obrony przeciwlotni-

25 P. Kwasniak, Plan miejscowy w systemie zagospodarowania przestrzennego,
wyd. 3, LexisNexis, Warszawa 2011, s. 19.

26 A. Bohm, Planowanie przestrzenne dla architektéw krajobrazu. O czynniku kompo-
zycji, Wyd. Politechniki Krakowskiej, Krakéw 2006, s. 133.

27 J. Debski, Gospodarka przestrzenna jej geneza, stan i rozwdj, t. |, Wyzsza Szkota
Finanséw i Zarzadzania w Biatymstoku, Warszawa-Biatystok 2001, s. 94.

28 W. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna..., s. 38.
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czej i przeciwgazowej w dziedzinie budownictwa przemystowego®. W roz-
porzadzeniach tych, obok przepiséw o charakterze $cisle obronnym, jak np.
przepisu zakazujacego lokowania zakladow przemystowych w punktach
tatwych do orientacji lotniczej, byly m.in. przepisy zmierzajace do rozluz-
nienia zabudowy, dotyczace wprowadzania do planéw terenéw niezabudo-
wanych i przedzielenia dzielnic pasami zielni. Nowo powstate osiedla mo-
gly mie¢ przeznaczone na cele budowlane maksymalnie do 60% swojego
obszaru. Reszte mialy zajmowac urzadzenia publiczne oraz zielen miejska™.

Postepowanie przy sporzadzaniu planéw zabudowy bylo jawne. Organ
sporzadzajacy plan (zarzad miejski dla miast lub wydzial powiatowy dla
innych osiedli) oglaszal o przystgpieniu do sporzadzania planu, podajac
miejsce i termin wylozenia projektu planu oraz termin, w ktérym mozna
byto sklada¢ wnioski. Plany uchwalane byly przez rady miejskie, a dla
osiedli niebedacych miastami — przez rady powiatowe, po czym po raz
drugi wyktadano plan do publicznego wgladu. Zarzuty byly rozpatrywa-
ne przez organ, ktéry plan uchwalil, za$ zarzuty nieuwzglednione - przez
organ nadzoru (ministra lub wojewode), ktory jednoczesnie zatwierdzat
plan lub zadat wprowadzenia zmian.

Jezeli na obszarze objetym planem znajdowaly si¢ obiekty o znaczeniu
panstwowym badz bedace wlasnoscig panstwa, zastrzezenia odpowied-
nich wladz powinny by¢ uwzglednione przez organ sporzadzajacy plan.
Organ ten mogt si¢ jednak odwola¢ od zastrzezen organow panstwowych
do wladz wyzszych?'. Z kolei osoby zainteresowane mialy zagwarantowa-
ny udzial w postepowaniu przez skladanie wnioskéw i zarzutéw. Nieza-
leznie od tego wlasciciele terenéw mieli prawo zadania od gminy odszko-
dowania, jezeli wskutek zakazu budowy, wynikajacego z planu zabudowy;,
poniesli ,,rzeczywiste szkody”. W razie sporu co do wysokosci odszkodo-
wania mogli sagdownie dochodzi¢ roszczen.

Prawomocny plan zabudowy byl aktem prawnym obowigzujacym za-
réwno wiascicieli i uzytkownikéw terenu, jak i wladze budowlane wykonu-
jace nadzér budowlany. Prawo budowlane zabraniato wznoszenia nowych
budynkoéw, jak réwniez powiekszania i przebudowy istniejacych na tere-
nach przeznaczonych przez plan zabudowy pod arterie komunikacyjne,
urzadzenia uzytecznosci publicznej badz pod uprawe rolng lub lesng*.

29 P. Kwasniak, Plan miejscowy...,s. 21.

30 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, LexisNexis, Warszawa
2003, s. 18.

31 Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie bu-
dowlanem i zabudowaniu osiedli, Dz. U. 1928, nr 23, poz. 202 (art. 27 i 28).

32 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne w systemie zadarn samorzgdu teryto-
rialnego. Zagadnienia administracyjno-prawne, Komitet Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju PAN, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1994, s. 55.
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2.2. Planowanie przestrzenne w okresie 1945-1989

Po II wojnie $wiatowej pierwszym dokumentem z zakresu planowania
przestrzennego byl dekret Rady Ministrow z 2 kwietnia 1946 r. ,,O plano-
wym zagospodarowaniu kraju”. Wynikat on z koniecznosci dostosowa-
nia zasad planowania do nowej rzeczywistosci polityczno-gospodarczej
i potrzeb odbudowy kraju. Tre$¢ planow zagospodarowania przestrzen-
nego w dalszym ciagu dotyczyla aspektéw urbanistycznych. Na mocy
tego dekretu wprowadzono zasade integralnosci, ktora polegala na pod-
porzadkowaniu ustaleniom plandéw zagospodarowania przestrzennego
wszelkich przedsiewzie¢ (publicznych i prywatnych) majacych charakter
przestrzenny. Dokument ten wprowadzil hierarchie w planowaniu prze-
strzennym i strukturach administracyjnych zajmujacych si¢ tym plano-
waniem na poziomie krajowym, wojewddzkim i lokalnym™.

W wyniku intensywnej industrializacji kraju nastapita organizacyjna
i funkcjonalna dezintegracja polskiego planowania przestrzennego. In-
stytucje zajmujace si¢ planowaniem regionalnym i krajowym zostaty wia-
czone w struktury zajmujace si¢ planowaniem spoleczno-gospodarczym,
a te dziafajace na poziomie lokalnym weszly w struktury ministerstwa
budownictwa. W wyniku tych dzialan planowanie przestrzenne zaczg¢to
petni¢ funkcje porzadkujaca przestrzenne skutki decyzji inwestycyjnych,
czesto podejmowanych wbrew negatywnym uwarunkowaniom prze-
strzennym.

Kolejny akt prawny z zakresu planowania przestrzennego stworzyt
kompleksowy system planowania przestrzennego, ktéry z pewnymi mo-
dyfikacjami funkcjonowal do transformacji ustrojowej lat 90. Byla to
ustawa o planowaniu przestrzennym z 31 stycznia 1961 r. Porzadkowata
ona zasady planowania i formulowala zasad¢ kompleksowosci planowa-
nia przestrzennego. Mogto ono od tego momentu obejmowa¢ wszystkie
sprawy zwigzane ze sposobem uzytkowania oraz wykorzystaniem tere-
ndw zaréwno na obecne, jak i przewidywane potrzeby. Na jej mocy zostata
znaczaco rozbudowana struktura i hierarchia planéw zagospodarowania
przestrzennego, z jednoczesnym podkresleniem ich funkgji jako jedne-
go z elementéw planowania spoteczno-gospodarczego. Najwazniejszym
dokumentem byt plan krajowy, na poziomie wojewodzkim sporzadza-
no plany regionalne ogélne (dla catego wojewddztwa) oraz plany regio-
nalne szczegélowe (dla obszardw, na ktérych przewidywana byla skon-
centrowana dziatalnos¢ inwestycyjna)**. Na poziomie lokalnym mozna
bylo sporzadza¢ plany dla jednostek osadniczych, np. powiatu, matego

33 W. Gorzym-Wilkowski, Gospodarka przestrzenna..., s. 41.
34 |bidem,s. 40-41.
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okregu przemystowego lub turystycznego, czy tez obszaru o planowanym
skoncentrowanym osadnictwie. Dla miast, osiedli lub wsi sporzadzano
plan miejscowy ogélny, natomiast dla obszaréw o szczegélnie intensyw-
nej i skomplikowanej strukturze funkcji — plan miejscowy szczegolowy.
Byly one zatwierdzane przez prezydia rad narodowych, ktére praktycz-
nie rzecz biorac pelnily funkcje wykonawcze. Prezydia te mialy réwniez
mozliwos¢ dokonywania odstepstw od plandw, tzn. dopuszczania reali-
zacji inwestycji niezgodnych z zatwierdzonym uprzednio planem.

Zmiany, ktére pojawialy si¢ w tak utrwalonym systemie planowania
przestrzennego, wiazaly si¢ przede wszystkim z restytucja gmin i przypi-
saniem im tworzenia planéw miejscowych (1973), ze stworzeniem nowe-
go podzialu administracyjnego, obejmujacego 49 wojewddztw, w wyniku
ktérego wprowadzono plany makroregionalne obejmujace kilka woje-
wodztw (1975), zniesieniem podzialéw planéw regionalnych na ogélne
i szczegdtowe, wprowadzeniem w procedurze sporzadzania planow miej-
scowych tzw. przygotowania zalozen do planu i pdzniej samego planu
(ustawa z 12 lipca 1984 r. o planowaniu przestrzennym).

Jako novum w ustawie z 1984 r. wprowadzono pewne elementy uspo-
tecznienia proceséw planowania przestrzennego. Znajdowalo to wyraz
w obowiazku powolywania w procesie planowania organéw opiniodaw-
czych i doradczych: Rady Gospodarki Przestrzennej, komisji planu regio-
nalnego oraz komisji planu miejscowego. Wyrazem tendencji do uspo-
tecznienia proceséw planowania przestrzennego byl tez rozbudowany
obowigzek konsultacji spotecznych, zaréwno na etapie sporzadzania pro-
jektow zatozen do planu, jak i na etapie sporzadzania projektéw planu.
Jednak trzeba pamietaé, ze z powodu braku samorzadu terytorialnego
plany przestrzenne byly uchwalane przez wladze panstwowe oraz ze wy-
stepowata hierarchiczno$¢ planéw od szczebla centralnego do gminnego,
co oznaczalo obowigzek uwzgledniania wytycznych ptynacych z planéw
wyzszego rzedu. Z tego powodu skutecznos$¢ partycypacji spolecznej
w procesie planowania byla iluzoryczna®.

Planowanie przestrzenne w Polsce po 1990 roku

W roku 1990 w wyniku przemian polityczno-gospodarczych zostaly re-
aktywowane ustawg o samorzadzie terytorialnym wspolnoty samorza-
dowe, ktéorym nadano osobowos¢ prawng i obarczono szeregiem zadan
wlasnych, w tym prowadzeniem polityki przestrzennej. Na mocy tej
ustawy samorzady lokalne uzyskaly prawo stanowienia przepisow lo-

35 Z.Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys..., s. 26.
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kalnych, ktére obowigzywaly na obszarze gminy. Poczatkowo samorza-
dy terytorialne funkcjonowaly jedynie na poziomie lokalnym, dopiero
w 1999 r. w wyniku reformy administracyjnej ustanowiono samorzad
powiatowy i wojewodzki, pojawily sie kolejne terytorialne formy samo-
rzagdowe’.

W 1994 r. zostala uchwalona ustawa o zagospodarowaniu przestrzen-
nym?, ktéra znosita centralny i hierarchiczny system planowania prze-
strzennego. Opierala si¢ ona na dwdch zatozeniach uwzgledniajacych
nowy ustrdj gospodarki i panstwa:

— ochrona prawa wlasnosci, zwlaszcza wlasnosci gruntéw i bu-

dynkow,

— funkcjonowanie samorzadu terytorialnego.

Ustawa nakfadala na organy sporzadzajace plany zagospodarowania
przestrzennego obowiazek uwzgledniania: wymagan tadu przestrzenne-
go, urbanistyki i architektury; waloréw architektonicznych i krajobrazo-
wych; wymagan ochrony srodowiska przyrodniczego, zdrowia oraz bez-
pieczenstwa ludzi i mienia, a takze wymagan osob niepelnosprawnych;
waloréw ekonomicznych przestrzeni i prawa wlasnosci; potrzeb obron-
nosci i bezpieczenstwa panstwa.

Odstapiono od zasady obligatoryjnosci i powszechnosci sporzadza-
nia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego®. Miejsco-
wy plan zagospodarowania uzyskiwal status prawa lokalnego. Kazdy, kto
posiadal tytul prawny do terenu, mial prawo do jego zagospodarowania
w granicach okreslonych przez ustawy i zasady zycia spotecznego. Wpro-
wadzono po raz pierwszy po 1945 r. mozliwo$¢ dochodzenia roszczen za
szkody poniesione w wyniku uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego.

Obowigzujagcym obecnie aktem prawnym regulujacym planowanie
przestrzenne jest ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym (dalej: w.p.z.p.) z 27 marca 2003 r.* Okreéla ona zasady ksztalto-
wania polityki przestrzennej przez jednostki samorzadu terytorialnego
i organy administracji rzadowej, a takze zakres i sposoby postepowania
w sprawach przeznaczania terenow na okreslone cele oraz ustalania zasad
ich zagospodarowania i zabudowy — przyjmujac tad przestrzenny i zrow-
nowazony rozwoj za podstawe tych dziatan.

36 R.Domanski, Gospodarka przestrzenna...,s. 218.

37 Ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym z 7 lipca 1994 r., tekst jedn. Dz. U.
1999, nr 15, poz. 139 ze zm.

38 J. M. Chmielewski, Teoria urbanistyki w projektowaniu i planowaniu miast, wyd. 2
zm., Oficyna Wydawnicza Politechniki Warszawskiej, Warszawa 2005, s. 371.

39 Dz.U. 2003, nr 80, poz. 717 ze zm.
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Ustawa ta, wbrew opiniom jej autoréw, nie zmienia, a jedynie nieco
modyfikuje system aktéw planowania przestrzennego ustanowiony usta-
wa z 1994 r. Ustawa z 2003 r., nie zmieniajac systemu planowania, mocno
wplywa na planowanie miejscowe. Przejawia sie to poprzez:

— zblizenie procedury uchwalania studium do procedury tworzenia

planu miejscowego,

— plan miejscowy staje si¢ podstawa wydania pozwolenia na budowe,

— na obszarach pozbawionych planu zagospodarowania przestrzen-

nego pozwolenia na budowe wydaje si¢ w drodze decyzji o warun-
kach zabudowy i decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego,

— rezygnacje z zarzutu do projektu planu miejscowego,

— ustanowienie renty planistycznej na obszarach pozbawionych pla-

nu miejscowego,

— nalozenie obowigzku przeprowadzenia dyskusji publicznej nad

przyjetymi w projekcie planu rozwigzaniami,

— koniecznos$¢ dolaczenia prognozy skutkéw finansowych uchwale-

nia planu,

— narzucenie obowigzku zgodnosci studium uwarunkowan i kierun-

kéw przestrzennego zagospodarowania z planem miejscowym.

Zmiany, ktore zaszly w prawodawstwie planowania przestrzennego
w okresie transformacji ustrojowej, nalezy oceni¢, niestety, bardzo ne-
gatywnie. Jak podkresla A. Jedraszko, w procesie ich tworzenia przyje-
to skrajnie liberalne zalozenia dotyczace wykonywania prawa wlasnosci
nieruchomosdci, marginalizacji interesu publicznego, pomijania (niemal)
problematyki ochrony srodowiska przyrodniczego, abolicji obowigzu-
jacych planéw zagospodarowania przestrzennego sporzadzonych przed
1995 rokiem, fakultatywnosci sporzadzania plandw, zniesienia normaty-
wow/standardéw urbanistycznych, likwidacji hierarchicznosci planowa-
nia i planéw zagospodarowania przestrzennego™.

Powstate regulacje ustawowe charakteryzowaly sie:

— absolutyzacjg interesu wiascicieli nieruchomosci, przy pominieciu

dobra wspdlnego,

— pomijaniem (nieznajomoscia) rozwigzan stosowanych i efektywnie

funkcjonujacych w ,,starych” panstwach Unii Europejskiej,

— ignorowaniem koncepcji zalecen, modeli i dyrektyw rozwijanych

przez Unie Europejska i jej agendy oraz przez Rade Europy,

— niedostatecznym rozpoznaniem rzeczywistych, wielowymiaro-

wych probleméw gospodarki przestrzennej oraz wynikajacych
z nich niezbednych tresci i postanowien ustaw,

40 A. Jedraszko, Gospodarka przestrzenna w Polsce wobec standarddw europejskich,
Urbanista, Warszawa 2008, s. 28-29.
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korporacyjnym podejsciem do zasadniczych tresci ustaw,

— niedostatecznym systemowym i kompleksowym widzeniem pro-
blematyki gospodarki przestrzennej oraz niejasnoscia podstaw
analitycznych projektow ustaw,

— ograniczeniem zakresu ustaw do spraw proceduralnych i pominie-
ciem w nich celéw materialnych stosowanych procedur,

— tendencja do ograniczania rozwigzan ustawowych do spraw zabu-
dowy, przy marginalizacji innych (réwniez waznych) elementow
zagospodarowania,

— nieuwzglednianiem modyfikacji metodyki funkcjonowania gospo-
darki przestrzennej i niezbednych w tej dziedzinie modernizacji
struktur instytucjonalnych, koniecznych dla wdrazania europej-
skiej polityki integracji tej gospodarki®'.

Zadania planowania przestrzennego realizuja podmioty planistyczne,

ktdre sg Scisle powiazane ze strukturg podziatu administracyjnego kraju*.

Od 1999 r. podstawowg role w planowaniu przestrzennym odgry-
wa samorzad gminny. Zgodnie z art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym
z 8 marca 1990 r. do jego zadan nalezy m.in. infrastruktura techniczna
(drogi, wodociagi, komunikacja publiczna), infrastruktura spoleczna,
porzadek i bezpieczenstwo publiczne oraz fad przestrzenny i ekologiczny.
W istniejacym porzadku prawnym gminie przystuguje prawo ustalania
przeznaczenia i zasad zagospodarowania terenu. Tylko jej rozstrzygnie-
cia planistyczne maja moc obowiazujacg i wiaza wlascicieli gruntow. Jest
to potwierdzeniem przystugujacego gminom wiadztwa planistycznego,
ktore oznacza przekazanie gminie kompetencji w zakresie przeznaczania
i ustalania zasad zagospodarowania terenu, z mozliwoscig zastosowania
w tej mierze formy wigzacego aktu prawnego. Wiadztwo planistyczne re-
alizowane jest przez miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego,
ktoéry ustawowo uznany zostal za akt prawa miejscowego®.

Planowanie samorzadéw wojewddzkich sprowadza si¢ do roli podmio-
tu ksztaltujacego polityke przestrzenng w regionie oraz zwornika miedzy
planowaniem przestrzennym gmin i polityka przestrzenng panstwa*.

Ksztattowanie polityki przestrzennej panstwa rezerwuje sie do wlasci-
wosci organdw panstwa, a odpowiedzialnymi czyni Rade Ministréw, mi-
nistra wlasciwego w sprawach gospodarki przestrzennej, inne naczelne

41 Ibidem,s. 29-30.

42 J. Kil, Planowanie przestrzenne od 2003 roku, [w:] R. Cymerman, Podstawy plano-
wania przestrzennego i projektowania urbanistycznego, Wyd. Uniwersytetu War-
minsko-Mazurskiego, Olsztyn 2010, s. 136.

43 Niewiadomski Z., Planowanie przestrzenne. Zarys..., s. 90-91.

44 |bidem, s. 85.
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i centralne organy administracji panstwowej oraz wojewodow. W ksztat-
towaniu polityki przestrzennej panstwa ustawodawca odstepuje od dwu-
stronnych oddzialywan w systemie ponadlokalnych aktéw planowania.
Tworzy system aktow z przewaga zaleznosci jednostronnych. Oznacza
to, ze ustalenia aktow wyzszego rzedu muszg by¢ uwzgledniane w aktach
nizszego rzadu. Plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa
sporzadzony jest na podstawie polityki przestrzennego zagospodarowa-
nia kraju oraz programéw zawierajacych zadania rzadowe stuzace reali-
zacji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym®.
Zgodnie z ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
na szczeblu krajowym minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego:
— koordynuje zgodnos¢ planéw zagospodarowania przestrzennego
wojewddztw z koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju,
— koordynuje wspolprace transgraniczng i przygraniczna w zakresie
planowania i zagospodarowania przestrzennego.
Ponadto, uwzgledniajac cele zawarte w rzagdowych dokumentach stra-
tegicznych, sporzadza on:

1) koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju, ktéra respek-
tuje zasady zréwnowazonego rozwoju kraju w oparciu o przy-
rodnicze, kulturowe, spoteczne i ekonomiczne uwarunkowa-
nia, o ktérych mowa w odrebnych przepisach, a takze prowadzi
wspolprace zagraniczng w tym zakresie,

2) analizy i studia, opracowuje koncepcje oraz sporzadza programy od-
noszace si¢ do obszaréw i zagadnien pozostajacych w zakresie pro-
gramowania strategicznego oraz prognozowania rozwoju gospodar-
czego i spolecznego, wspdlpracujac z wlasciwymi ministrami oraz
z centralnymi organami administracji rzadowej (art. 46 i 47 u.p.z.p.)

Ministrowie i centralne organy administracji rzadowej, w zakresie
swojej wlasciwosci rzeczowej, sporzadzajg programy zawierajace zadania
rzagdowe, zwane dalej ,,programami’, stuzace realizacji inwestycji celu pu-
blicznego o znaczeniu krajowym (art. 48).

Instrumenty realizacji polityki przestrzennej

Do instrumentéw polityki przestrzennej na poziomie lokalnym zalicza-
my studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy (da-
lej: studium), miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego (dalej:

45 |bidem, s. 165-166.
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plan, plan miejscowy), za§ w przypadku braku planu miejscowego - de-
cyzje o warunkach zabudowy i decyzje o lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego.

Na poziomie regionalnym organy samorzadu wojewddztwa sporza-
dzajg plan zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa, prowadza
analizy i studia oraz opracowuja koncepcje i programy odnoszace si¢ do
obszaréw i probleméw zagospodarowania przestrzennego, odpowiednio
do potrzeb i celéw podejmowanych w tym zakresie prac (art. 38 u.p.z.p.).

Polityka przestrzenna panstwa zawarta jest w Koncepcji Przestrzenne-
go Zagospodarowania Kraju.

Instrumenty realizacji polityki przestrzennej
na poziomie lokalnym

Studium uwarunkowan i kierunkéw przestrzennego
zagospodarowania gminy

W celu okreslenia polityki przestrzennej gminy, w tym lokalnych za-
sad zagospodarowania przestrzennego, rada gminy podejmuje uchwate
o przystapieniu do sporzadzania studium uwarunkowan i kierunkéw za-
gospodarowania przestrzennego gminy.

Przy sporzadzaniu studium wojt, burmistrz albo prezydent miasta
uwzglednia zasady okreslone w koncepcji przestrzennego zagospoda-
rowania kraju, ustalenia strategii rozwoju i planu zagospodarowania
przestrzennego wojewodztwa oraz strategii rozwoju gminy, o ile gmina
dysponuje takim opracowaniem. Studium sklada sie z czesci tekstowej
i graficznej, obejmujac zasiggiem obszar w granicach administracyj-
nych gminy.

Ustalenia zawarte w studium sg wigzace dla organéw gminy przy
sporzadzaniu planéw miejscowych. Studium nie jest aktem prawa miej-
scowego.

Czes¢ tekstowa studium zawiera dwa zrdéznicowane co do tresci ob-
szary tematyczne. Pierwszy obejmuje uwarunkowania rozwoju gminy,
w ktorych nalezy uwzgledni¢ dotychczasowe przeznaczenia, zagospo-
darowanie i uzbrojenie terenu, stan fadu przestrzennego i wymogi jego
ochrony, a takze stan srodowiska (w tym wymogi jego ochrony), przyro-
dy i krajobrazu kulturowego oraz stan dziedzictwa kulturowego i zabyt-
koéw oraz dobr kultury wspoétczesne;.

Ponadto w uwarunkowaniach nalezy uwzgledni¢ warunki i jakos¢ zy-
cia mieszkancow, zagrozenia bezpieczenstwa ludnosci i jej mienia, po-
trzeby oraz mozliwo$ci rozwoju gminy, stan prawny gruntéw, wystepowa-
nie obiektéw i terenéw chronionych na podstawie przepiséw odrebnych,
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wystepowanie obszaréw naturalnych zagrozen geologicznych, wystepo-
wanie udokumentowanych z16z kopalin, zasobéw wéd podziemnych oraz
udokumentowanych komplekséw podziemnego sktadowania dwutlenku

wegla,

wystepowanie terendw gorniczych, stan systemow komunikacji

i infrastruktury technicznej, w tym stopien uporzadkowania gospodar-
ki wodno-s$ciekowej, energetycznej oraz gospodarki odpadami; zadania
stuzace realizacji ponadlokalnych celéw publicznych oraz wymagania
dotyczace ochrony przeciwpowodziowe;.

Drugi obszar studium obejmuje informacje na temat kierunkéw przy-
jetej przez gming polityki przestrzennej. Okresla on:

1)
2)
3)
4)
5)
6)

7)

8)

9)

10)
11)

12)

kierunki zmian w strukturze przestrzennej gminy oraz w prze-
znaczeniu terenow,

kierunki i wskazniki dotyczace zagospodarowania oraz uzytkowa-
nia terenéw, w tym tereny wylaczone spod zabudowy,

obszary oraz zasady ochrony $rodowiska i jego zasobdw, ochrony
przyrody, krajobrazu kulturowego i uzdrowisk,

obszary i zasady ochrony dziedzictwa kulturowego, zabytkdw oraz
doébr kultury wspolczesnej,

kierunki rozwoju systeméw komunikacji i infrastruktury tech-
nicznej,

obszary, na ktérych beda rozmieszczone inwestycje celu publicz-
nego o znaczeniu lokalnym,

obszary, na ktérych bedg rozmieszczone inwestycje celu publicz-
nego o znaczeniu ponadlokalnym, zgodnie z ustaleniami planu
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa i ustaleniami
programow zawierajacych zadania rzagdowe,

obszary, dla ktérych obowigzkowe jest sporzadzenie miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego na podstawie przepisow
odrebnych, w tym obszary wymagajace przeprowadzenia scalen
i podzialu nieruchomosci, a takze obszary rozmieszczenia obiek-
tow handlowych o powierzchni sprzedazy powyzej 400 m* oraz
obszary przestrzeni publicznej,

obszary, dla ktérych gmina zamierza sporzadzi¢ miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego, w tym obszary wymagajace
zmiany przeznaczenia gruntéw rolnych i lesnych na cele nierol-
nicze i nieleéne,

kierunki i zasady ksztaltowania rolniczej i le§nej przestrzeni pro-
dukcyjnej,

obszary szczegdlnego zagrozenia powodzig oraz obszary osuwa-
nia si¢ mas ziemnych,

obiekty lub obszary, dla ktérych wyznacza sie w zlozu kopaliny
filar ochronny,



13)

14)
15)
16)

Instrumenty realizacji polityki przestrzennej

obszary pomnikéw zaglady i ich stref ochronnych oraz obowigzu-
jace na nich ograniczenia prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,
zgodnie z przepisami ustawy z dnia 7 maja 1999 r. o ochronie te-
ren6w bylych hitlerowskich obozow zagtady,

obszary wymagajace przeksztalcen, rehabilitacji lub rekultywacji,
granice terendéw zamknietych i ich stref ochronnych,

obszary funkcjonalne o znaczeniu lokalnym, w zaleznosci od
uwarunkowan i potrzeb zagospodarowania wystepujacych
W gminie.

Ponadto, jezeli na terenie gminy przewiduje si¢ wyznaczenie obsza-
réw, na ktérych rozmieszczone beda urzadzenia wytwarzajgce energie
z odnawialnych Zrédet o mocy przekraczajacej 100 kW, a takze ich stref
ochronnych zwigzanych z ograniczeniami w zabudowie, zagospoda-
rowaniu i uzytkowaniu terenu, to w studium ustala si¢ ich rozmiesz-
czenie®.

Na mocy ustawy z 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska
studium powinno zapewni¢ warunki utrzymania rGwnowagi przyrod-
niczej i racjonalng gospodarke zasobami srodowiska, w szczegoélnosci
przez*:

1)

2)

3)

4)
5)

6)

ustalanie programéw racjonalnego wykorzystania powierzchni
ziemi, w tym na terenach eksploatacji zt6z kopalin, i racjonalnego
gospodarowania gruntami,

uwzglednianie obszaréw wystepowania zt6z kopalin oraz obec-
nych i przysztych potrzeb eksploatacji tych z16z,

zapewnianie kompleksowego rozwigzania probleméw zabudowy
miast i wsi, ze szczeg6lnym uwzglednieniem gospodarki wodnej,
odprowadzania $ciekéw, gospodarki odpadami, systemdéw trans-
portowych i komunikacji publicznej oraz urzadzania i ksztaltowa-
nia terendw zieleni,

uwzglednianie konieczno$ci ochrony wod, gleby i ziemi przed za-
nieczyszczeniem w zwigzku z prowadzeniem gospodarki rolnej,
zapewnianie ochrony waloréw krajobrazowych §rodowiska i wa-
runkéw klimatycznych,

uwzglednianie innych potrzeb w zakresie ochrony powietrza,
wad, gleby, ziemi, ochrony przed hatasem, wibracjami i polami
elektromagnetycznymi.

46 Ustawa z 6 sierpnia 2010 r. o zmianie ustawy o gospodarce nieruchomosciamioraz
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, Dz. U. 2010, nr 155,
poz. 1043.

47 Ustawa Prawo ochrony srodowiska z 27 kwietnia 2001 r., Dz. U. 2001, nr 62, poz. 627.
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W opinii Z. Niewiadomskiego*® studium pelni trzy podstawowe
funkcje:

— ksztaltowanie i wyktadnia polityki rozwoju przestrzennego gminy,

— koordynacja ustalen planéw miejscowych,

— promocja gminy na zewnatrz.

Studium jest dokumentem obligatoryjnym sporzadzanym dla cafego
obszaru administracyjnego gminy. Jest aktem kierownictwa wewnetrz-
nego i nie moze stanowi¢ podstawy do wydawania decyzji administra-
cyjnych®.

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

W celu ustalenia przeznaczenia terendéw, w tym dla inwestycji celu pu-
blicznego, a takze okreslenia sposobow ich zagospodarowania i zabu-
dowy rada gminy podejmuje uchwale o przystagpieniu do sporzadzenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ktérego inte-
gralng czescig jest zalacznik graficzny przedstawiajacy granice obszaru
objetego projektem. Planu miejscowego nie sporzadza sie dla terendéw
zamknietych, ustalanych przez ministra wlasciwego do spraw trans-
portu.

Plan miejscowy, w wyniku ktérego nastepuje zmiana przeznaczenia
gruntow rolnych ilesnych na cele nierolnicze i nielesne, sporzadza si¢ dla
catego obszaru wyznaczonego w studium. Uchwale o przystapieniu do
sporzadzania planu miejscowego rada gminy podejmuje z wtasnej ini-
cjatywy lub na wniosek wéjta, burmistrza albo prezydenta miasta. Przed
podjeciem uchwaly wojt, burmistrz albo prezydent miasta wykonuje ana-
lizy dotyczace zasadnosci przystgpienia do sporzadzenia planu i stopnia
zgodnosci przewidywanych rozwigzan z ustaleniami studium, przygoto-
wuje materiaty geodezyjne do opracowania planu oraz ustala niezbedny
zakres prac planistycznych. Plan miejscowy sporzadza si¢ obowigzkowo,
jezeli wymagaja tego przepisy odrebne. Plan miejscowy ma charakter fa-
kultatywny i jest aktem prawa miejscowego.

Jesli chodzi o zawarto$¢ merytoryczng planu miejscowego (art. 15
u.p.z.p.), to okresla sie w nim obowigzkowo:

1) przeznaczenie terendw oraz linie rozgraniczajace tereny o réznym
przeznaczeniu lub réznych zasadach zagospodarowania,

2) zasady ochrony i ksztaltowania fadu przestrzennego,

3) zasady ochrony $rodowiska, przyrody i krajobrazu kulturowego,

4) zasady ochrony dziedzictwa kulturowego i zabytkéw oraz dobr
kultury wspdlczesnej,

48 Z.Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys..., s. 166.
49 Ibidem,s. 91.



5)

6)

7)

8)
9)
10)
11)

12)

Instrumenty realizacji polityki przestrzennej

wymagania wynikajace z potrzeb ksztaltowania przestrzeni pu-
blicznych,

zasady ksztaltowania zabudowy oraz wskazniki zagospodarowa-
nia terenu, maksymalng i minimalng intensywno$¢ zabudowy
jako wskaznik powierzchni catkowitej zabudowy w odniesieniu do
powierzchni dzialki budowlanej, minimalny udzial procentowy
powierzchni biologicznie czynnej w odniesieniu do powierzchni
dziatki budowlanej, maksymalng wysokos¢ zabudowy, minimalna
liczbe miejsc do parkowania, w tym miejsca przeznaczone na par-
kowanie pojazdéw zaopatrzonych w karte parkingowa oraz linie
zabudowy i gabaryty obiektow,

granice i sposoby zagospodarowania terendéw lub obiektéw
podlegajacych ochronie, ustalonych na podstawie odrebnych
przepisow, w tym terendw gorniczych, a takze obszaréw szcze-
golnego zagrozenia powodzig oraz obszaréw osuwania si¢ mas
ziemnych,

szczegotowe zasady i warunki scalania oraz podzialu nierucho-
mosci objetych planem miejscowym,

szczegdlne warunki zagospodarowania terenéw oraz ograniczenia
w ich uzytkowaniu, w tym zakaz zabudowy,

zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systeméw komunika-
cji oraz infrastruktury technicznej,

sposOb i termin tymczasowego zagospodarowania, urzadzania
i uzytkowania terenéw,

stawki procentowe, na podstawie ktorych ustala sie optate, o kto-
rej mowa w art. 36 ust. 4 u.p.z.p.

Natomiast w zaleznosci od potrzeb w planie miejscowym okresla sie:

1)
2)

3)

4)

granice obszaréw wymagajacych przeprowadzenia scalen i po-

dzialéw nieruchomosci,

granice obszaréw rehabilitacji istniejacej zabudowy i infrastruk-

tury technicznej,

granice obszaréw wymagajacych przeksztalcen lub rekultywacji:

a) granice terenow pod budowe urzadzen wytwarzajacych ener-
gie z odnawialnych Zrédel energii o mocy przekraczajacej
100 kW, a takze ich stref ochronnych zwigzanych z ogranicze-
niami w zabudowie, zagospodarowaniu i uzytkowaniu terenu
oraz wystepowaniem znaczacego oddzialywania tych urza-
dzen na $rodowisko,

granice terenow pod budowe obiektéw handlowych o powierzch-

ni sprzedazy powyzej 400 m*

a) granice terendw rozmieszczenia inwestycji celu publicznego
o znaczeniu lokalnym,
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b) granice terenéw inwestycji celu publicznego o znaczeniu po-
nadlokalnym, umieszczonych w planie zagospodarowania
przestrzennego wojewddztwa lub w ostatecznych decyzjach
o lokalizacji drogi krajowej, wojewddzkiej lub powiatowej, linii
kolejowej o znaczeniu panstwowym, lotniska uzytku publicz-
nego, inwestycji w zakresie terminalu lub przedsiewziecia Euro
2012,

5) granice terendw rekreacyjno-wypoczynkowych oraz terenéw stu-
zacych organizacji imprez masowych,

6) granice pomnikéw zaglady oraz ich stref ochronnych, a takze
ograniczenia dotyczace prowadzenia na ich terenie dzialalnosci
gospodarczej, okreslone w ustawie z dnia 7 maja 1999 r. o ochro-
nie terendw bylych hitlerowskich obozéw zagtady,

7) granice terenéw zamknietych i granice stref ochronnych terenéw
zamknietych,

8) sposdb usytuowania obiektéw budowlanych w stosunku do drég
i innych terenéw publicznie dostepnych oraz do granic przyle-
glych nieruchomosci, kolorystyke obiektéw budowlanych i po-
krycie dachéw,

9) zasady i warunki sytuowania obiektéw malej architektury, tablic
i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen, ich gabaryty, standardy
jakosciowe oraz rodzaje materialéw budowlanych, z jakich moga
by¢ wykonane,

10) minimalng powierzchnie nowo wydzielonych dzialek budow-
lanych.

Decyzja o warunkach zabudowy

Zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa planistycznego w ksztatto-
waniu zagospodarowania przestrzennego gtéwna role odgrywajg miej-
scowe plany zagospodarowania przestrzennego. Okreslaja one nie tylko
przeznaczenie terenu, lecz takze sposdb zagospodarowania terenu, wa-
runki zabudowy i lokalizacje inwestycji celéw publicznych. Jezeli nie ma
planéw miejscowych, ich role przejmuja decyzje o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu. Decyzje, w odrdéznieniu od planéw, nie moga
okresla¢ przeznaczenia terenu. Wedlug ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
o zagospodarowaniu przestrzennym decyzja byla lacznikiem pomiedzy
planem miejscowym a pozwoleniem na budowe, doprecyzowujac zapisy
planu w zakresie zabudowy.

Obecnie obowigzujaca ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym wraz z ustawg z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane czyni
z decyzji o warunkach zabudowy podstawowy instrument pozwalajacy
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na zagospodarowanie terenu w przypadku braku planu miejscowego®.
Decyzja taka moze przyja¢ postac:

— decyzji o warunkach zabudowy,

— decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Decyzje o warunkach zabudowy nie naruszajg zadnych praw przynalez-
nych do danej nieruchomosci. Maja charakter przyzwolenia na pozyska-
nie pozwolenia na budowe. Decyzje wydaje si¢ inwestorom i nie jest ona
przypisana do danej nieruchomosci, poniewaz zmiana wiasciciela moze
sie faczy¢ ze zmiang sposobu zagospodarowania terenu. Wywoluje to taki
skutek, ze pozwolenia na budowe wydane na podstawie decyzji lokaliza-
cyjnych mogga si¢ wzajemnie znosi¢. Decyzje wygasaja rowniez przypadku
ich sprzecznosci z ustaleniami planu miejscowego, ktory zostal uchwalony
na danym terenie po wydaniu decyzji o warunkach zabudowy".

Decyzja, zgodnie z art. 61 u.p.z.p., musi spelnia¢ wszystkie warunki
tzw. dobrego sasiedztwa, to znaczy, ze:

1) co najmniej jedna dzialka sasiednia, dostepna z tej samej drogi
publicznej, jest zabudowana w sposob pozwalajacy na okreslenie
wymagan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji
funkcji, parametréw, cech i wskaznikéw ksztalttowania zabudowy
oraz zagospodarowania terenu, w tym gabarytow i formy archi-
tektonicznej obiektow budowlanych, linii zabudowy oraz inten-
sywnosci wykorzystania terenu,

2) teren ma dostep do drogi publiczne;j,

3) istniejace lub projektowane uzbrojenie terenu, z uwzglednieniem
ust. 5, jest wystarczajace dla zamierzenia budowlanego,

4) teren nie wymaga uzyskania zgody na zmiane przeznaczenia
gruntéw rolnych i lesnych na cele nierolnicze i nielesne albo jest
objety zgoda uzyskang przy sporzadzaniu miejscowych planow,
ktore utracily moc na podstawie art. 67 ustawy dnia 7 lipca 1994 r.
o zagospodarowaniu przestrzennym,

5) decyzja jest zgodna z przepisami odrebnymi.

Decyzja jest wydawana przez wéjta, burmistrza lub prezydenta miasta
na wniosek inwestora, po uzgodnieniu jej z wymienionymi w ustawie in-
stytucjami administracji panstwowej i samorzadowej. Nie mozna odmo-
wi¢ wydania decyzji o warunkach zabudowy. Zgodnie z art. 62 u.p.z.p.
postepowanie administracyjne w sprawie ustalenia warunkéw zabudo-
wy mozna zawiesi¢ na czas nie dluzszy niz 9 miesiecy od dnia zlozenia

50 L. Kotlewski, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, [w:]
R. Cymerman, Podstawy planowania przestrzennego..., s. 185.

51 M. Feltynowski, Polityka przestrzenna obszaréw wiejskich. W kierunku wielofunkcyj-
nego rozwoju, Cedewu, Warszawa 2009, s. 117.
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wniosku o ustalenie warunkéw zabudowy. Woéjt, burmistrz albo prezy-
dent miasta podejmuje postepowanie i wydaje decyzje w sprawie ustale-
nia warunkéw zabudowry, jezeli:

1) w ciaggu dwdch miesiecy od dnia zawieszenia postgpowania rada
gminy nie podjeta uchwaly o przystgpieniu do sporzadzania planu
miejscowego,

2) w okresie zawieszenia postgpowania nie uchwalono miejscowego
planu lub jego zmiany.

Instrumenty polityki przestrzennej
na poziomie wojewodzkim

Najwazniejszym instrumentem stuzacym samorzadowi regionalnemu do
realizacji polityki przestrzennej jest plan zagospodarowania przestrzen-
nego wojewodztwa. W planie tym uwzglednia si¢ ustalenia strategii roz-
woju wojewodztwa i okresla sie w szczegolnosci:

1) podstawowe elementy sieci osadniczej wojewddztwa, ich powia-
zan komunikacyjnych oraz infrastrukturalnych, w tym kierunki
powiazan transgranicznych,

2) system obszaréw chronionych, w tym obszary ochrony $rodowi-
ska, przyrody i krajobrazu kulturowego, ochrony uzdrowisk, dzie-
dzictwa kulturowego, zabytkow oraz dobr kultury wspoétczesnej,

3) rozmieszczenie inwestycji celu publicznego o znaczeniu ponadlo-
kalnym,

4) granice i zasady zagospodarowania obszaréw funkcjonalnych
o znaczeniu ponadregionalnym oraz — w zaleznodci od potrzeb
- granice i zasady zagospodarowania obszaréw funkcjonalnych
o0 znaczeniu regionalnym,

5) obszary szczegdlnego zagrozenia powodzia,

6) granice terenéw zamknietych i ich stref ochronnych,

7) obszary wystepowania udokumentowanych zt6z kopalin oraz
udokumentowanych komplekséw podziemnego skladowania
dwutlenku wegla.

W planie zagospodarowania przestrzennego wojewodztwa uwzgled-
nia sie ustalenia koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju i pro-
gramy rzadowe stuzace realizacji inwestycji celu publicznego o znacze-
niu krajowym. Ponadto, w tym planie umieszcza si¢ te inwestycje celu
publicznego o znaczeniu ponadlokalnym, ktére zostaly ustalone w do-
kumentach przyjetych przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, Rade Mini-
strow, wlasciwego ministra lub sejmik wojewddztwa, zgodnie z ich wta-
$ciwodcia.
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Dla miejskiego obszaru funkcjonalnego o$rodka wojewddzkiego
uchwala si¢ plan zagospodarowania przestrzennego miejskiego obszaru
funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego jako czegs¢ planu zagospodaro-
wania przestrzennego wojewodztwa. Plan zagospodarowania przestrzen-
nego miejskiego obszaru funkcjonalnego osrodka wojewodzkiego moze
réwniez obejmowac obszary lezace poza granicami miejskiego obszaru
funkcjonalnego osrodka wojewddzkiego.

Instrumenty realizacji polityki przestrzennej
na poziomie krajowym

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju okresla uwarunko-
wania, cele i kierunki zréwnowazonego rozwoju kraju oraz dzialania nie-
zbedne do jego osiagniecia, a w szczegolnosci:

1) podstawowe elementy krajowej sieci osadniczej,

2) wymagania z zakresu ochrony srodowiska i zabytkéw, z uwzgled-
nieniem obszaréw podlegajacych ochronie,

3) rozmieszczenie infrastruktury spofecznej o znaczeniu miedzyna-
rodowym i krajowym,

4) rozmieszczenie obiektow infrastruktury technicznej i transpor-
towej, strategicznych zasobéw wodnych i obiektow gospodarki
wodnej o znaczeniu miedzynarodowym i krajowym,

5) obszary funkcjonalne w ramach nastepujacych typow:

— miejski obszar funkcjonalny o$rodka wojewodzkiego,

— wiejski obszar funkcjonalny,

— obszar funkcjonalny szczegélnego zjawiska w skali makrore-
gionalnej, w tym:
o gorski,
o Zulawy,

— przygraniczny obszar funkcjonalny.

Koncepcja przestrzennego zagospodarowania kraju uwzglednia cele
i kierunki zawarte w dlugookresowej strategii rozwoju kraju oraz obej-
muje okres zgodny z okresem jej obowigzywania.

Rada Ministréw przyjmuje, w drodze uchwaty, koncepcje przestrzen-
nego zagospodarowania kraju oraz ustala, w jakim zakresie koncepcja
bedzie stanowila podstawe sporzadzania programéw stuzacych realiza-
cji inwestycji celu publicznego o znaczeniu krajowym. Prezes Rady Mi-
nistrow przedstawia Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej do wiadomosci
koncepcje przestrzennego zagospodarowania kraju.
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Prognozy skutkow finansowych uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego

Uchwalenie planu miejscowego wptywa na stan prawny nieruchomosci
znajdujacych si¢ na jego obszarze, a tym samym na ich wartos¢. Znajduje
to odzwierciedlenie wprost w artykule 36 u.p.z.p., jak i w innych usta-
wach. Skutkiem uchwalenia planu, a nastepnie jego realizacji moga by¢
zaréwno dochody, jak i wydatki gminy. W literaturze, w zaleznosci od

ujecia,

s3 one réznorodnie klasyfikowane. Zdaniem R. Cymermana moz-

na je podzieli¢ na obcigzenia finanséw gminnych oraz zrédla dochodow
bedace nastepstwem uchwalenia i realizacji ustalen planu miejscowego.
Do pierwszej grupy autor ten zalicza®:

1)

2)

3)

4)

obcigzenia finansowe za negatywne skutki wywolane na nierucho-
mosciach - gmina zobowigzana jest wyplaci¢ odszkodowanie, wy-
kupi¢ nieruchomo$¢ lub jej cz¢$¢ lub zamieni¢ nieruchomosé na
inng, jezeli w wyniku uchwalenia planu lub jego zmiany korzystanie
z nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob lub zgod-
ny z dotychczasowym przeznaczeniem stalo sie niemozliwe badz
istotnie ograniczone; gdy nastepuje spadek wartosci nieruchomo-
$ci, a wlasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomos¢
i nie skorzystal z praw wymienionych wyzej, moze zada¢ od gminy
odszkodowania réwnego obnizeniu warto$ci nieruchomosci;
obcigzenia finansowe zwigzane z wykupem nieruchomosci do re-
alizacji celéw publicznych — gmina musi wykupi¢ tereny przezna-
czone w planie pod cele publiczne;

obcigzenia finansowe zwigzane z kosztami budowy infrastruktu-
ry — obowiazkiem gminy jest budowa infrastruktury technicznej
oraz urzadzanie terendéw zielonych przewidzianych w planie;
obcigzenia finansowe zwigzane z obstuga procesu inwestycyjne-
go - koszty te obejmuja opracowanie planu i dokonanie wycen
w celu ustalenia wielkosci odszkodowan.

Do drugiej grupy naleza>:

1)

oplata planistyczna - wnoszona przez wlascicieli lub uzytkownika
wieczystego, ktory zbywa nieruchomos¢; siega ona do 30% wzro-

52 R. Cymerman, Prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego [w:] idem (red.), Podstawy planowania prze-
strzennego...,s. 212.

53 lbidem,s. 216.



2)

3)

4)
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stu wartosci nieruchomo$ci w wyniku uchwalenia lub zmiany

miejscowego planu;

oplaty adiacenckie:

a) ztytulu podzialu nieruchomosci - obcigzany jest wlasciciel lub
uzytkownik wieczysty nieruchomosci objetej podziatem (siega
do 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci),

b) z tytulu podzialu i scalenia nieruchomosci - ponosi wiasci-
ciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci objetej sca-
leniem i podziatem (siega do 50% wzrostu wartos$ci nieru-
chomosci),

¢) z tytulu uzbrojenia w infrastrukture techniczng, urzadzenia
badz modernizacji drogi — obcigzany jest wlasciciel lub uzyt-
kownik wieczysty (sigga do 50% wzrostu warto$ci nierucho-
mosci);

dochody z podatku od nieruchomosci, zmiana podatku rolnego
lub le$nego na podatki od nieruchomosci - dochody te obejmuja
podatki od budynkéw i budowli wybudowanych na terenach ob-
jetych planem; dochody z podatkéw od dziatalnosci gospodarczej;
dochody zwigzane z obrotem nieruchomosciami — wplywy te wy-
nikajg z ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Z kolei E. Jakubiec wyrdznia nastepujace wydatki i dochody gminy>.
Do wydatkéw budzetu samorzadu lokalnego bedacych nastepstwem
uchwalenia planu zaliczamy:

1)

2)

3)

odszkodowania - s3 uzaleznione od zmiany wartos$ci gruntéw
przed i po zmianie ich funkcji; s3 to odszkodowania z tytutu
zmniejszenia warto$ci nieruchomosci na skutek uchwalenia planu;
wykupienie lub wywtaszczenie nieruchomosci do realizacji celow
publicznych — w ramach zadan wlasnych gmina musi zrealizowa¢
np. budowe nowego ukladu komunikacyjnego, terenéw zieleni
publicznej;

obcigzenia finansowe zwigzane z kosztami budowy infrastruktury
- gmina musi zrealizowa¢ budowe ukladu komunikacyjnego drég
i elementdw infrastruktury, tj. sieci uzbrojenia terenu, oswietlenia
ulic i placow dla potrzeb zagospodarowania terenu zgodnie z no-
wymi funkcjami wedtug projektu planu.

Do dochodéw gminy przy realizacji ustalen planu miejscowego naleza:

1)

oplata planistyczna — ponosi ja wlasciciel lub uzytkownik wieczy-
sty, ktéry zbywa (sprzedaje) nieruchomos¢; naliczana jest w wyso-

54 E. Jakubiec, Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia planu, referat na kon-
ferencji Zwiazku Miast Polskich ,Skutki finansowe planowania przestrzennego
- konsekwencje dla rozwoju”, Towarzystwo Urbanistow Polskich, Poznan 2013.
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kosci 30% od wzrostu wartosci nieruchomosci, lecz tylko w przy-
padku wystgpienia zdarzenia w ciagu 5 lat od dnia obowigzywania
miejscowego planu;

2) oplata adiacencka - dla analizowanego terenu realizacja infra-

3)

4)

struktury, ukladéw komunikacji na terenie osiedla bedzie miata
istotny wplyw na warto$¢ nieruchomosci; w przypadku analizo-
wanego terenu oplata adiacencka podzialowa bedzie pobierana
tylko w odniesieniu do gruntéw bedacych wtasnoscia osoéb fizycz-
nych lub prawnych - nie dotyczy gruntéw gminnych;

sprzedaz prawa do nieruchomosci gruntowych - jezeli gmina po-
siada grunty oddane w uzytkowanie wieczyste, ma mozliwy do
uzyskania dochéd w zwigzku z nabyciem prawa wilasnosci przez
uzytkownika wieczystego;

podatki i optaty lokalne — wplywy z podatkéw od gruntu, od bu-
dynkéw, od czynnosci cywilnoprawnych.

Inna koncepcje przedstawia E. Czekiel-Switalska®>. Wyréznia ona skut-

ki o charakterze bezposrednim i posrednim. Do bezposrednich zalicza:

— koszty sporzadzenia planu lub jego zmiany,
— rdznice w podatku od nieruchomosci, dzierzawy, uzytkowania wie-

czystego,

— skutki finansowe wynikajace z art. 36 ustawy o zagospodarowaniu

przestrzennym;

natomiast jako skutki posrednie traktuje zyski lub straty zwigzane z reali-
zacja ustalen miejscowego planu lub jego zmiany:

— budowe infrastruktury technicznej,

— podatek od oséb fizycznych i prawnych,

— podatek od ustug,

— oplaty targowe,

— sprzedaz lub zakup nieruchomosci,

— zmniejszenie lub wzrost bezrobocia,

— inne.

Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu za-

Jej

gospodarowania przestrzennego stala si¢ dokumentem sporzadzanym
obligatoryjnie na mocy art. 17 u.p.z.p. Opracowywana jest dla projektu
planu miejscowego i pojawia sie wraz z prognoza oddzialywania na §ro-
dowisko. Zgodnie z jego zapisem musi ona uwzglednia¢ odszkodowania
i oplaty wynikajace z artykutu 36 u.p.z.p.

szczegdlowy zakres zostal okreslony w rozporzadzeniu Ministra

Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r., w sprawie wymaganego za-

55 E. Czekiel-Switalska, Miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego a skutki

ekonomiczne jego uchwalenia, ,Przestrzen i Forma” 2005, nr 1, s. 90-91.
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kresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego™.
Paragraf 11 tego rozporzadzenia glosi, Ze prognoza powinna zawiera¢
w szczegdlnosci:

1) prognoze wplywow ustalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na dochody wtasne gminy, w tym podatku od nie-
ruchomosci, inne dochody zwigzane z obrotem nieruchomosciami
gminy oraz opfaty i odszkodowania, o ktérych méwi art. 36 u.p.z.p.

2) prognoze wplywu ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na wydatki zwigzane z realizacjg inwestycji z za-
kresu infrastruktury technicznej, ktére naleza do zadan wlasnych
gminy,

3) wnioski i zalecenia dotyczace proponowanych rozwigzan projek-
tu planu miejscowego, wynikajace z uwzglednienia ich skutkéw
finansowych.

Prognoze wykonuje si¢ przed dokonaniem uzgodnien projektu planu
i zasiegnieciem opinii na jego temat. W praktyce, wykonanie wiarygod-
nej prognozy napotyka wiele trudnosci wynikajacych z charakterystyki
zagadnien, ktoérymi prognoza si¢ zajmuje. Nie ulatwia tego fakt, ze roz-
porzadzenie nie precyzuje, jak nalezy wylicza¢ dochody czy wydatki, we-
dlug jakiej metodologii i jak dtugi okres ma obejmowac prognoza.

Dokonanie precyzyjnych prognoz w omawianym zakresie jest bardzo
trudne, zeby nie rzec - niemozliwe. Jak zwraca uwage E. Czekiel-Swital-
ska, cho¢by w przypadku obliczenia dochodu z tytulu podatkéw od nie-
ruchomodci stosowane sg rézne podejscia. W jednych prognozach oblicza
sie przedstawiong zmiane warto$ci podatku jedynie od gruntéw, mimo ze
plan przewiduje zabudowe. W innych prognozach jest uwzgledniany po-
datek od gruntéw i potencjalnej zabudowy. Jednak okreslenie dokladne;
powierzchni uzytkowej zabudowy na etapie sporzadzania projektu planu
miejscowego nie jest mozliwe*’. W przypadku wspomnianego podatku
trzeba prognozowac¢, kiedy budynki zostang wybudowane i oddane do
uzytkowania oraz jaka bedzie ich wartos¢.

Kolejna trudnoscig jest fakt, ze z reguly plany miejscowe nie okresla-
ja datowania projektowanych dzialan przestrzennych®. Fakt koniecz-

56 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wyma-
ganego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
Dz. U. 2003, nr 164, poz. 1587.

57 E. Czekiel-Switalska, Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego a budzet gminy, ,,Przestrzen i Forma” 2013,
nrl19, s.52.

58 L. Staniek, Ekonomiczno-spoteczne znaczenie prognoz skutkéw finansowych
uchwalenia miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego, ,Inzynieria
Ekologiczna” 2011, nr 27, s. 193.
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nosci sporzadzenia prognozy skutkéw finansowych uchwalenia planu
miejscowego — sam w sobie bardzo istotny - jest rozmyty przez brak
uwzglednienia zobowigzan z niego wynikajacych w wieloletnim pla-
nie finansowym gminy. Powoduje to brak uwzglednienia tych kosztéw
w budzecie gminy*’.

Prognoza ma analizowac¢ i okresla¢ skutki wpltywu ustalen zawartych
w planie pod wzgledem ich realnosci i efektywnosci ekonomicznej. Wy-
brane rozwigzania planistyczne nalezy oceniac¢ w takiej prognozie, w for-
mie szacowania przyblizonych kosztow realizacji ustalen planu i osia-
gniecia prawdopodobnych zyskéw lub korzysci innego typu®.

Celem opracowania prognozy powinna by¢ optymalizacja przy-
jetych w nim rozwigzan planistycznych. Ma ona wplyna¢ na zmiane
ustalen niekorzystnych dla przyjetej przez gming polityki przestrzen-
nej, odpowiednio je modyfikowac lub czasem prowadzi¢ do rezygnacji
z niektorych zapiséw. Prognoza skutkéw finansowych ustalen pla-
nu miejscowego powinna zatem by¢ ,,biznesplanem zarzadzania
przestrzenia™®'.

Niestety, badania prowadzone przez autora w gminach aglomeracji
todzkiej dowodza, ze w procesie uchwalania planéw miejscowych po-
wszechng praktyka jest najpierw ich sporzadzanie, a nastgpnie tworze-
nie prognoz do juz sporzadzonych planéw. Jest to zaprzeczenie pod-
stawowego celu sporzadzania prognozy. W sytuacji, gdy nie stanowi
ona podstawy do wyboru najbardziej efektywnego z punktu mozliwo-
$ci finansowych gminy instrumentu - jej tworzenie traci zupelnie racje¢
bytu®.

Przedstawiony powyzej opis systemu planowania przestrzennego,
obowiazujacy od 2003 r., wraz z jego ewolucja na przestrzeni lat, cho¢ nie-
zbedny dla ukazania uwarunkowan planowania przestrzennego, niewiele
mowi Czytelnikowi nieinteresujgcemu si¢ tym zagadnieniem o kondycji
tego systemu i wymaga obszerniejszego komentarza.

System ten oraz orzecznictwo sadéw administracyjnych i powszech-
nych w tej dziedzinie w Polsce nalezy oceni¢ negatywnie. Obszerna litera-
tura, tworzona m.in. w srodowiskach urbanistéow, ekonomistéw, prawni-

59 C.Brzezinski, Wybrane problemy planowania przestrzennego w Polsce, [w:] Z. Przy-
godzki, M. Feltynowski, Spdjnosc regionalna - polityka, mechanizmy, perspektywy,
»Acta Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2013, nr 289, s. 109.

60 R. Stojewski, Z. Witkiewicz, Metoda sporzgdzania prognozy skutkéw finansowych,
Urbanista, Warszawa 2003, s. 28.

61 R.Cymerman, Prognozy skutkow finansowych...,s.210-211.

62 C. Brzezinski, Ekonomiczne skutki polityki przestrzennej w gminach, [w:] A. Nowa-
kowska, Zrozumiec terytorium. Idea i praktyka, Wyd. Uniwersytetu t6dzkiego, £6dz
2013, s.379-380.
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kéw czy ekologdw, krytycznie odnosi sie do tego systemu®’. Uogdlniajac
najwazniejsze stawiane zarzuty, mozna stwierdzi¢ za I. Zachariaszem,
ze kryzys prawa planowania przestrzennego ma dwa zrddta, przy czym
trudno jest wskaza¢, ktore z tych zrédet wywiera dzi§ bardziej destruk-
cyjny wplyw na procesy zagospodarowania przestrzeni.

Pierwszym, zasadniczym zrédlem owego kryzysu, jest sama ustawa
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, a wlasciwie brak wystarczajacych regulacji w podstawowych dla
procesow planowania — i w konsekwencji zagospodarowania przestrze-
ni — kwestiach. Mozna tu wskazaé, poczynajac od przepiséw ogélnych,
niewystarczajacy katalog zasad planowania oraz zagospodarowania
przestrzennego, nastepnie brak standaryzacji graficznej planéw prze-
strzennych, w efekcie tekstowe formulowanie aktéw planistycznych,
co wplywa negatywnie na ich jakos¢, ponadto wprowadzenie instytucji
uzgodnien w procesie planistycznym, brak wystarczajacego powiaza-
nia ustalen planistycznych z podziatami oraz scaleniami gruntéw, nie-
fortunny ksztalt regulowanej przepisami o nieruchomosciach oplaty

63 Literatura odnoszaca sie krytycznie od istniejgcego systemu planowania prze-
strzennego jest bardzo obszerna. Mozna tu wymieni¢ liczne listy otwarte Towa-
rzystwa Urbanistow Polskich czy Zwigzku Miast Polskich; A. Jedraszko, Zagospo-
darowanie przestrzenne w Polsce - drogi i bezdroza regulacji ustawowych, Unia
Metropolii Polskich, Warszawa 2005; H. Izdebski, A. Felicki, I. Zachariasz, Zago-
spodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle standarddéw demokratycznego
panistwa prawnego, Sprawne Pafstwo. Program Ernst &Young, Warszawa 2007;
D. Kaminska, A. Felicki, I. Zachariasz (red.), Integracja planowania finansowego,
strategicznego i przestrzennego w samorzqdzie wielkomiejskim, IBIiES, Warszawa
2013; I. Niznik-Dobosz, Przestrzeni i nieruchomosci jako przedmiot prawa admini-
stracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, LexisNexis, Warszawa 2012; G. A. Buczek,
Konsekwencje Koncepcji Zagospodarowania Przestrzennego Kraju 2030 dla plano-
wania przestrzennego w gminach, Seminarium Zachodniej Okregowej Izby Urba-
nistow z siedziba we Wroctawiu: ,,Problemy planistyczne - wiosna 2011”, Wroctaw
2011; A. Olbrysz, J. Kozinski, Raport o finansowych efektach polskiego systemu
gospodarowania przestrzenig, materiaty konferencyjne: ,Finansowe skutki pol-
skiego systemu gospodarowania przestrzenig”, Warszawa 2011; H. Izdebski, I. Za-
chariasz, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz,
LEX a Wolters Kluwer business, Warszawa 2013; A. Kowalewski et al., Raport o eko-
nomicznych stratach i spotecznych kosztach niekontrolowanej urbanizacji w Pol-
sce, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Instytut Geografii i Przestrzennego
Zagospodarowania PAN, Warszawa 2013; S. Koztowski (red.), Zywiotowe rozprze-
strzenianie sie miast. Narastajqcy problem aglomeracji miejskich w Polsce, Studia
nad zrébwnowazonym rozwojem, t. Il, Wyd. Ekonomia i Srodowisko, Biatystok-Lu-
blin-Warszawa 2006; Koncepcja Polityki Zagospodarowania Przestrzennego Kra-
ju 2030, uchwata Rady Ministréw nr 239 z 13 grudnia 2011 r., MP 2012, poz. 525;
I. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania prze-
strzennego, LEX a Wolters Kluwer busines, Warszawa 2012.
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adiacenckiej, przepisy pozwalajace na podejmowanie w planach roz-
strzygnie¢ w oderwaniu od ich ekonomicznej opfacalnosci. Wreszcie
wypada wspomnie¢ przynoszace znaczne szkody w omawianym zakre-
sie przepisy dotyczace decyzji o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu. Jednak przepisy ustawy nie sg jedynym zrédtem omawia-
nego kryzysu®.

Ustawa z 2003 r. ma charakter wylacznie proceduralny. Nie ustala
ona zadnych (prawie) celéw materialnych, do realizacji ktérych powin-
ny zmierza¢ samorzady terytorialne i panstwo jako calos¢. Jest to o tyle
istotng wada, iz rzeczy oczywiste dla bardzo waskiego grona urbanistow
nie s3 w zadnym stopniu oczywiste dla politykdw czy administracji, nie
moéwigc o tzw. szerokim spoteczenstwie.

Generalny cel planowania zagospodarowania zawarty w u.p.z.p., kto-
ry jest okreslany jako podstawa dzialania, to fad przestrzenny i zrow-
nowazony rozwdj, przy czym definicja fadu przestrzennego ma bardzo
ogdlny charakter, nie jest tez ukonkretniona i zinstrumentalizowana
w tredci ustawy.

Ustawa, zamiast jednoznacznego ustalenia merytorycznych celéw pla-
nowania i zagospodarowania, zawiera do$¢ wycinkowy katalog dziedzin,
ktére powinny by¢ brane pod uwage w procesach zagospodarowania
przestrzennego. Z listy tej nie wiadomo, co i w jakim ksztalcie ma z pro-
ces6w planowania i realizacji planéw wynika¢ - jakie cele materialne ma
ona realizowac.

Procesy planowania i zagospodarowania przestrzennego majg miej-
sce w sytuacji konfliktow réznych intereséw grupowych oraz indywidu-
alnych, z natury rzeczy sprzecznych z dobrem wspdlnym i wspoélczesna
wiedza planistyczng. W panstwie praworzadnym powstajace spory roz-
strzygane sg przez sady. Stad tez zachowanie merytorycznych celéw i za-
sad planowania jako wyniku ochrony dobra wspélnego oraz wspdlnego
standardu cywilizacyjnego moze by¢ zapewnione tylko wtedy, gdy s3 one
sformutowane na tyle konkretnie, iZ moga by¢ przedmiotem (argumen-
tem) w procesach sagdowych®.

Reforma systemu planowania przestrzennego po 1990 r., ktéra sfor-
multowata podstawy ideologiczne oraz metodyczne planowania i zago-
spodarowania przestrzennego, przyjeta skrajnie liberalne zalozenia do-
tyczace wykonywania prawa wlasnosci nieruchomosci, marginalizacji

64 1. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzeni jako proces stosowania prawa, refe-
rat na konferencji Zwiazku Miast Polskich ,,Skutki finansowe planowania prze-
strzennego - konsekwencje dla rozwoju”, Towarzystwo Urbanistéw Polskich,
Poznan 2013.

65 A.Jedraszko, Zagospodarowanie przestrzenne w Polsce..., s. 198-240.
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interesu publicznego, pomijania (niemal) problematyki ochrony $rodo-
wiska przyrodniczego, abolicji obowigzujacych planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego sporzadzonych przed 1995 r., fakultatywnosci spo-
rzadzania planéw, zniesienia normatywéw/standardéw urbanistycznych
itp. Podstawowg decyzja tworzacg fundament ustawy z 1994 r. o zago-
spodarowaniu przestrzennym byla absolutyzacja prawa wlasnosci nie-
ruchomosci. Prawo to stanowi oczywista podstawe systemu gospodarki
rynkowej, jednak w nowoczesnych panstwach ulegto ono pewnym ogra-
niczeniom wynikajacym z réwnolegtego uznania roli dobra wspdlnego
w tych procesach. Procesy planowania i/lub zagospodarowania prze-
strzennego bowiem - w ich wspdlczesnym sensie — nie s3 mozliwe bez
wprowadzenia i stosowania w praktyce pewnych ograniczen prawa wla-
snosci nieruchomosci.

Obowiazujacy do dzi$ zapis ustawowy podkresla priorytet wlasno-
$ci prywatnej, stwierdzajac, ze ,w zagospodarowaniu przestrzennym
uwzglednia sie zwlaszcza prawo wilasnosci” (art. 1.2.7 u.p.z.p.) oraz, ze
»kazdy ma prawo do zagospodarowania terenu, do ktérego ma tytut
prawny” (art. 6.2.1 u.p.z.p.). To ostatnie ustalenie zostalo ztagodzone
stwierdzeniem, Ze ma to miejsce w ,,granicach okreslonych ustaws, [...]
jezeli nie narusza chronionego prawem interesu publicznego oraz os6b
trzecich” (art. 6.2.1). Praktyczna interpretacja tych (i innych) zapisow
prowadzi jednak do tego, ze kazdy wiasciciel/posiadacz nieruchomosci
ma prawo dowolnego uzytkowania terenu, w dowolnym miejscu, cza-
sie i formie. Przeszkoda moga by¢ tylko protesty sasiadow rozstrzygane
w toku przewlektych procedur przez sady®.

W wyniku przyjetych rozstrzygnie¢ prawnych i ich interpretacji pol-
ska przestrzen jest nieprzewidywalna. W wyniku utracenia mocy przez
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego obowigzujace do
1 stycznia 1995 r., wiekszo$¢ polskiej przestrzeni utracita prawnie okre-
$lony status przeznaczenia terenéw. Szerokie stosowanie zasady wolnosci
budowlanej sprawia, ze prawo do zagospodarowania terenu przystuguje
wladcicielowi gruntu z mocy samej ustawy. Daje to mozliwo$¢ inwesto-
wania na terenach pozbawionych planéw miejscowych na podstawie obu
rodzajow decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
ktore formalnie nie sg zwigzane ustaleniami studium gminnego. Powo-
duje to, ze procesy inwestycyjno-budowlane w Polsce przebiegaja w wa-
runkach niepewnosci, ktéra wyraza sie:

— brakiem pewnosci, czy zamiar inwestycyjny jest realny z punktu

widzenia prawa, gdyz to podlega rozstrzygnieciu dopiero w ramach

66 G. A. Buczek, Konsekwencje Koncepcji Zagospodarowania Przestrzennego...,
s. 14-19.
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skomplikowanej procedury administracyjnej, polegajacej na anali-
zie rozrzuconych w licznych ustawach przepiséw dotyczacych da-
nego terenu inwestycyjnego,

— brakiem wiedzy na temat przyszlej dzialalnosci inwestycyjnej
w bezposrednim i dalszym sasiedztwie,

— duzym stopniem ryzyka zwiazanego z niepewnoscia, czy zapisy
studium gminnego ziszcza sie (z uwagi na mozliwo$¢ wydawania
decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nie-
zgodnych z tym dokumentem).

Potencjalna efektywnos¢ polskiej przestrzeni jest wykorzystywana

w niewystarczajacym stopniu. Fakt nieprzewidywalnosci polskiej prze-
strzeni stanowi przestanke do stwierdzenia, ze rozwoj przestrzenny w na-
szym kraju opiera si¢ na nieracjonalnych podstawach. Mozliwo$¢ inwe-
stowania na obszarach pozbawionych planéw miejscowych, prowadzaca
do niekontrolowanego zagospodarowywania terendw — a w konsekwen-
cji do entropii ukladow i systemoéw przestrzennych - daje podstawy do
postawienia tezy, ze jest to czynnik negatywnie wplywajacy na efektyw-
nos¢ proceséw gospodarczych.

Ksztaltowanie zagospodarowania przestrzennego z natury rzeczy po-
lega na optymalizowaniu rozwigzan z punktu widzenia potencjalnych
kolizji roznych aktywnosci czlowieka w warunkach ograniczen teryto-
rialnych i srodowiskowych. W Polsce, na skutek mozliwosci inwestowa-
nia na terenach pozbawionych planéw miejscowych oraz dzialania in-
nych wyzej opisanych czynnikéw wplywajacych na nieprzewidywalnos¢
przestrzeni, nastepuje wzrost konfliktéw przestrzennych.

Plany zagospodarowania ani inne dokumenty planistyczne nie sa
skorelowane ze strategiami i programami rozwojowymi. Studium nie
zapewnia koordynacji innych dokumentéw planistycznych, do ktérych
posiadania i realizowania zobowigzana jest gmina (np. nie koordynuje
w czasie i przestrzeni przedsiewzig¢ inwestycyjnych i nie wyznacza ko-
lejnosci aktywizacji inwestycyjnej terendw gminy). Nie bedac przepisem
gminnym, jest instrumentem nieskutecznym, gdyz nie spetnia roli koor-
dynacyjnej dla planéw miejscowych.

Polska przestrzen jest niebezpieczna, co jest spowodowane nastepuja-
cymi jej cechami:

— powszechnym w kraju obudowywaniem drég przelotowych zabu-

dowa mieszkaniowg i ustugowa,

— zabudowywaniem terenéw zalewowych i osuwiskowych.

Kolejnym zle wykorzystywanym, naduzywanym instrumentem s3
oba rodzaje decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
zwlaszcza decyzje o warunkach zabudowy (WZ). To jedna z gléwnych
przyczyn braku tadu - WZ jest podstawa wydawania ponad polowy po-
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zwolen na zabudoweg, zamiast stanowi¢ narzedzie wykorzystywane tylko
w wyjatkowych przypadkach®.

Drugim zrédfem kryzysu prawa planowania przestrzennego, nie
mniej istotnym, s3 poglady wyrazane w orzecznictwie sagdéw admini-
stracyjnych i powszechnych na podstawowe kwestie planowania i za-
gospodarowania przestrzennego, ktére tworza, jak to si¢ okresla w je-
zyku governance, pewna narracj¢ niemajaca nic wspdlnego z literalnym
brzmieniem przepiséw u.p.z.p., zwlaszcza w ich powigzaniu z przepisa-
mi Konstytucji RP i innych ustaw, doktrynalnymi pogladami w zakresie
aktéw administracyjnych gloszonymi w prawie administracyjnym, czy
wreszcie z celem u.p.z.p. W szczegdlnosci dziwi¢ moze odnoszenie przez
sady oraz Trybunal Konstytucyjny doktrynalnych pogladéw dotyczacych
proceséw stosowania prawa do proceséw planowania przestrzennego,
ktére w swej istocie sa procesami stanowienia prawa. Poglady te w du-
zej mierze wplywaja nie tylko na praktyczng strone¢ w zakresie realiza-
cji praw i obowigzkow podmiotéw zewnetrznych wobec administracji,
bioragcych udzial w procesie planistycznym, lecz takze na ekonomiczny
aspekt procesow planistycznych, niejednokrotnie prowadzac do ich cal-
kowitej nieracjonalno$ci®.

67 Ibidem.
68 |. Zachariasz, Zagospodarowanie przestrzeni jako proces...
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Rozdziat IV

Skutki finansowe uchwalenia
planu miejscowego w ujeciu
instytucjonalnym

Przedstawione w rozdziale II rozwazania dotyczace problematyki, jaka
zajmuje si¢ ekonomia instytucjonalna, zostang obecnie przedstawione na
tle mozliwosci ich wykorzystania w planowaniu przestrzennym.

Celi zakres rozwazan oraz wyjasnienia
terminologiczne

Celem przedstawionych ponizej rozwazan jest zaprezentowanie uwarun-
kowan instytucjonalnych planowania przestrzennego, ktore sprawiaja, ze
wladze lokalne nie s3 stymulowane do uchwalania planéw miejscowych,
a takze wskazanie prawnych przyczyn zawezania dochodéw gmin z tytutu
uchwalenia i realizacji planu miejscowego oraz generowania wydatkow,
ktérych mozna unikna¢'. Szczegolny nacisk polozono na uwidocznienie
zaleznosci pomiedzy obowigzujgcym prawem a skutkami ekonomiczny-
mi, ktore generuje.

Podejscie instytucjonalne do problematyki planowania przestrzennego
W prezentowanej pracy oznacza faczne rozpatrywanie zagadnien ekono-
micznych, prawniczych i spotecznych oraz zwrécenie uwagi na zaleznosci
miedzy nimi. Dzigki takiemu podejsciu, charakterystycznemu dla nowe;j
ekonomii instytucjonalnej, otwierajg si¢ duze mozliwosci analizy obser-
wowanych zjawisk i proceséw spoteczno-gospodarczych w obszarze pla-
nowania przestrzennego. Daje ona szerokie pole do oceny instytucji pla-
nowania przestrzennego, ktére nalezy rozumie¢ zaréwno jako instytucje

1 Brak zachet ekonomicznych do uchwalania planéw miejscowych nie wyklucza
mozliwych pozytywnych jego skutkdw w zakresie np. urbanistyki, ochrony $rodo-
wiska czy zabytkéw.



106

Skutki finansowe uchwalenia planu miejscowego...

formalne (np. obowiazujace prawo), jak i instytucje-organizacje. Podejscie
takie umozliwia analize ustanowionego prawa pod wzgledem jego efek-
tywnosci ekonomicznej oraz kosztéw funkcjonowania instytucji-organi-
zacji, ktérymi zajmuje si¢ ekonomia kosztow transakcyjnych.

Analiza ekonomiczna obowigzujacych rozwigzan ustawowych i orzecz-
nictwa sadowego pozwala odpowiedzie¢ na pytanie, czy ustawodawca
zacheca oraz wywiera nacisk na realizacj¢ stawianych przez siebie celow
w gospodarce przestrzennej. W przypadku planowania przestrzennego
analiza ta m.in. prowadzi do sprawdzenia, czy obowigzek kreowania tadu
przestrzennego — do czego gminy sa zobowigzane - jest pusta deklaracja,
czy jednak wystepuje polityczna sSwiadomos¢ jego znaczenia. Pozwala row-
niez sprawdzi¢, czy w $lad za narzuconym obowigzkiem zostaty stworzone
instytucje prawne (prawo), ktore wspomagaja i wymuszaja na gminie daze-
nie do fadu przestrzennego. Ponadto, daje mozliwo$¢ weryfikacji tego, czy
gmina posiada takie instrumenty, a nie wykorzystuje ich z powodu zlego
zarzadzania. I wreszcie — daje si¢ wykorzystywa¢ do oceny efektywnosci
w zakresie ochrony srodowiska, dobr kultury i wielu innych analizach.

Kolejnym duzym problemem, ktéry mozna analizowa¢ w ramach
omawianego nurtu s szeroko rozumiane koszty transakcyjne. Mozna
bada¢ koszty funkcjonowania administracji publicznej zwigzanej z pla-
nowaniem przestrzennym, a takze wiele innych kosztow.

Spojrzenie z punktu widzenia nowej ekonomii instytucjonalnej po-
zwala oceni¢ wplywy polityczne na gospodarowanie przestrzenia. Teorie
intereséw grupowych czy pogoni za renta moga pomoc w znalezieniu
przyczyn politycznych stabosci polskiego systemu planowania prze-
strzennego i — przy woli politycznej — zlikwidowac je. Teorie te przydadza
sie przy analizie aktow prawnych czy sprawozdan z posiedzen komisji
sejmowych, pozwalajac wskazac sity lobbujace za rozwigzaniami sprzecz-
nymi z zasadami racjonalnej gospodarki przestrzennej — i ograniczy¢ ten
wplyw. Pozwolg réwniez na oceng prowadzonej polityki przestrzennej na
poziomie lokalnym, ukazujac ewentualne zaleznosci pomigdzy miesz-
karicami a radnymi czy inwestorem a wladzami gminy, uchwalajacymi
plany miejscowe bez patrzenia na skutki ekonomiczne takiej decyzji.

Problematyka planowania przestrzennego w ujeciu instytucjonal-
nym jest poruszana przez stosunkowo waskie grono badaczy. Do naj-
wazniejszych nalezy zaliczy¢ W. A. Fischela? E. R. Alexandra’, T. Soren-

2 W. A. Fischel, A property rights approach to municipal zoning, ,,Land Economics”
1978, no. 54, s. 64-81; W. A. Fischel, Zoning and the exercise of monopoly power:
A reevaluation, ,,Journal of Urban Economics” 1980, no. 8, s. 283-293.

3 E.R.Alexander, Acting together: From planning to institutional design, paper for the
16" AESOP congress in Volos, Greece 2002.
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sena*, L. W. C. Laia®, M. C. Poultona®, C. J. Webstera’, M. Penningtona,
E. J. Heikkila, E. Buitelaara®, A. Evansa®i B. Needhama!’.

Na gruncie ekonomii dyskusja dotyczy odwiecznego sporu: co jest
lepsze - rynek czy ,rzad”? Problematyka planowania przestrzennego
wpisuje sie ten dylemat. Gtéwne pytanie dotyczy tego, czy planowanie
przestrzenne powinno by¢ podporzadkowane dziataniu wladz publicz-
nych, czy sitom rynkowym. Zaréwno L. W. C. Lai', jak i E. R. Alexan-
der'” podkreslali, ze problematyka, jaka zajmuje si¢ planowanie reali-
zowane przez wladze publiczne, w sktad ktérego wchodzi planowanie
przestrzenne, jest zbyt ztozona, aby mozna bylo udzieli¢ prostej odpo-
wiedzi. E. R. Alexander”® dowodzil, ze planowanie publiczne (rzado-
we) musi by¢ powigzane z procesami rynkowymi i nie powinno by¢
postrzegane jako czynnik zewnetrzny, gdyz oba systemy (rzad i rynek)
wzajemnie na siebie wplywaja.

W $lad za powszechnym w literaturze przedmiotu podzialem', w pla-
nowaniu przestrzennym mozna zaproponowac trzy formy koordynacji:
rynek, hierarchi¢ i sie¢. E. Buitelaar wskazywal, ze czesto w praktyce
mamy do czynienia z formami mieszanymi, zawierajacymi elementy

4 T. Sorensen, Further thoughts on Coasian approaches to zoning. A response to Lai
Wai Chung, ,,Town Planning Review” 1994, no. 65, s. 197-203.

5 L.W.C.Lai, The economics of land-use zoning. A literature review and analysis of the
work of Coase, ,Town Planning Review” 1994, no. 65, s. 77-98; idem, Property right
justifications for planning and a theory of zoning, [w:] D. Diamond, B. H. Massam
(eds.), Progress in Planning 48, BPC Wheatons Ltd., Exeter 1997, s. 161-245.

6 M. C. Poulton, Externalities, transaction costs, public choice and the appeal of zon-
ing. A response to Lai Wai Chung and Sorensen, ,Town Planning Review” 1997,
no. 68, s. 81-92.

7 C.J.Webster, Public choice, Pigouvian and Coasian planning theory, ,,Urban Stud-
ies” 1998, no. 33, s. 53-75.

8 E Buitelaar., The cost of land use decision. Applying transaction cost economics
to planning & development, Institute of Managing Research, Department of Spatial
Planning Radboud University Nijmegen, Blackwell Publishing, Nijmegen 2007.

9 A.Evans, Economics & Land Use Planning, Blackwell, Oxford 2004.

10 B.Needham, Planning, Law and Economics: The Rules We Make for Using Land, Tay-
lor and Francis Group, Routledge 2006.

11 L.W.C. Lai, Property right justifications...,s. 161-245.

12 E. R. Alexander, A transaction cost theory of planning, ,Journal of the American
Planning Association” 1992, vol. 58, issue 2, s. 190-200; idem, A transaction-cost
theory of land use planning and development control. Toward the institutional ana-
lysis of public planning, ,Town Planning Review” 2001, no. 72, s. 45-75; idem, Why
planning vs markets is an oxymoron: asking the right question, ,,Planning and Mar-
kets” 2001, no. 4,s. 1-8.

13 E. R. Alexander, A transaction cost theory of planning...

14 G.J. Thompson, R. F. Levacic, J. Mitchell (eds.), Markets, Hierarchies and Networks:
The Coordination of Social Life, Sage Publications, London 1991.
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dwdch lub wszystkich tych modeli, zatem np. narzucanie regulacji przez
rzad, jak np. strefowanie, nie powoduje zniknigcia koordynacji rynkowe;.

L. W. C. Lai%, E. ]. Hekkila', E. R. Aleksander'” twierdzili, ze regu-
lacja publiczna w planowaniu przestrzennym jest akceptowalna, kiedy
koszty transakcyjne, wynikajace z funkcjonowania zle albo w ogdle nie
regulowanego rynku gruntéw, stajg si¢ nadmierne. Ich zdaniem ustale-
nie przeznaczenia oraz kontrola sposobu wykorzystania gruntéw, beda-
ce gléownymi celami planowania przestrzennego, powinny prowadzi¢ do
redukeji kosztow transakcyjnych, a nawet tworzy¢ nowe lub powigksza¢
istniejace rynki.

Analize kosztow transakcyjnych mozna réwniez sprowadzi¢ do po-
ziomu mikroekonomicznego, a wiec do poziomu transakgji. E. R. Alex-
ander' analizowal transakcje, ktore zachodza w procesie powstawania
zabudowy, przy czym okredlat je jako wymianeg zasobéw (w terminologii
E. Buitelaara jest to definiowane jako wymiana praw wilasnosci do za-
sobu). Wyrdznit za O. E. Williamsonem® kilka cech transakeji, ktore sg
istotne dla wyboru struktury zarzadzania. Sa to:

— wspolzaleznos¢, na ktorg skladaja si¢: specyfika aktywoéw oraz kosz-
tow transakcyjnych w ramach organizacji i kosztéw koordynacji
zadan realizowanych przez inne organizacje,

— niepewnos¢, wynikajaca m.in. z ograniczonej i asymetrycznej in-
formacji o transakcji,

— czas - czestotliwo$¢, trwanie transakcji i ich konsekwencje; zdaniem
T. McGuinessa®”, im czesciej transakcje sie odbywaja i im wiecej
czasu zabieraja, tym bardziej usprawiedliwia to wydanie pieniedzy
na relatywnie drogg strukture zarzadzania, ktdra oszczedza kosz-
ty transakcji. Wiele transakcji dotyczacych rynkéw nieruchomo-
$ci nie jest czgstych (zdarzajg sie raz), ale zazwyczaj zajmujg wiecej
czasu niz proste transakcje zawierane na rynkach towarowych.

Struktura zarzadzania powinna by¢ dostosowana do rodzaju transak-
cji, okreslanej przez wspomniane kluczowe atrybuty (wspodlzaleznos¢,

15 L.W.C. Lai, The economics of land-use zoning..., s. 77-98.

16 E. J. Heikkilka, The Economics of Planning, Center for Urban Policy Research, New
Brunswick 2000.

17 E.R.Alexander, Why planning vs markets...

18 E.R.Alexander, A transaction cost theory of planning...

19 0. E. Williamson, Market and Hierchies, Free Press, New York 1975.

20 T. McGuineess, Markets and managerial hierarchies, [w:] G. J. Thompson, R. F. Le-
vacic, J. Mitchell (eds.), Markets, Hierarchies and Networks..., s. 70, za: E. Buitelaar,
New institutional economics and planning. A different perspective on the market
versus government debate in spatial planning, Nijmegen School of Management
Spatial planning, Nijmegen 2002, s. 31.
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niepewnos¢, czas/czestotliwos¢). Wybrana forma zarzadzania powinna
sprzyja¢ zmniejszaniu ryzyka i minimalizowa¢ koszty transakcji.

E. R. Alexander®' piszac o niepewnosci zwigzanej z transakcjami za-
chodzacymi na rynku nieruchomosci, podkresla, ze gtéwne zrédio ry-
zyka stanowi brak pewnosci co do wplywu sgsiedztwa na warto$¢ nie-
ruchomosci. Jego zdaniem planowanie publiczne mogloby niwelowaé
takie zagrozenie. W rozwazaniach Alexandra, ktéry skoncentrowal si¢
na analizie praw wlasnosci, zabrakto jednak - jak zauwazyl E. Buitelaar®
- analizy kosztéow funkcjonowania administracji publicznej. Koncepcja
Alexandra pomija problem kosztow, jakie wigzg si¢ z utrzymaniem admi-
nistracji publicznej, w tym kosztow planowania przestrzennego.

E. R. Alexander® traktuje realizacj¢ zapisoéw plandw miejscowych jako
gléwna dziedzing planowania przestrzennego. To pociaga za soba pro-
ces przeksztalcania otwartych niezabudowanych terenéw w zabudowane
i zurbanizowane oraz proces zmiany przeznaczenia gruntu, jego zabudo-
wy, udostepniania i uzytkowania w okreslonym czasie.

Omawiany autor wyrdznil szes¢ transakcji majacych odmienne atry-
buty w procesie przeksztalcania nieruchomosci gruntowych:

1) zakup niezagospodarowanej nieruchomosci/gruntu,
2) finansowanie inwestycji,

3) przygotowanie (uzbrojenie),

4) przeksztalcanie gruntu, terendéw pod zabudowe,

5) budowa,

6) przeniesienie wlasnosci nieruchomosci.

Zwolennikiem rynkowego podejscia do planowania przestrzenne-
go jest M. Pennington. W swoich pracach® dowodzil, ze wiele dziedzin
sektora publicznego zostalo z sukcesem zastagpionych przez rynek. Jego
rozwazania nawigzuja do trzech teoretycznych nurtéw, jakim sg szkota
Hayeka, teoria publicznego wyboru oraz teoria praw wlasnosci Coasea.

Trzeba jednak przyznac, ze w przeciwienstwie do ekonomistéw neo-
klasycznych nie twierdzil on, iz rynek zapewni najlepsze rozwiazanie,
cho¢ - jego zdaniem - nie ma w tym przypadku doskonalszego substy-
tutu. Zdaniem T. Sorensena® rynek moze by¢ bardziej selektywny wobec

21 E.R.Alexander, A transaction cost theory of planning...

22 E. Buitelaar, New institutional economics..., s. 32.

23 E.R.Alexander, A transaction-cost theory of land use...; E. R. Alexander, Why plan-
ning vs markets...

24 M. Pennington, Free market environmentalism and the limits of land use planning,
sJournal of Environmental Policy and Planning” 1999, no. 1, s. 43-59; M. Penning-
ton, Liberating the Land. The Case for Private Land-use Planning, The Institute
of Economics Affairs, London 2002.

25 T.Sorensen, Further thoughts on Coasian approaches...,s. 197-203.
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tych efektow zewnetrznych, ktére wymagaja kompensowania. W szcze-
golnosci mechanizm rynkowy nie dopuszcza do podejmowania dziatan,
ktoérych koszty przekraczaja korzysci.

Kolejnym argumentem R. Peningtona za wolnym rynkiem s3 obser-
wacje bazujace na teorii wyboru publicznego. Autor ten omawia przy-
padki, w ktorych dzialania prowadzone przez politykéw skierowane sa
na zaspokojenie ich wlasnych potrzeb. Przejawia si¢ to checig pozyskania
wyborcédw i wynikajacymi stad probami zadowolenia grup intereséw, ja-
kie s3 w gminie. Podobny poglad podzielal W. A. Fischel*, ktéry podno-
sit zarzut, iz planowanie przestrzenne jest wykorzystywane w tym celu.
Powoduje to, ze decyzje planistyczne nie s3 optymalizowane pod katem
dobrobytu spotecznego, lecz partykularnego interesu politykow.

Trzeci i ostatni argument R. Peningtona za regulacja rynkowa wywo-
dzi sie z koncepcji praw wlasnosci Coase’a i sprowadza si¢ do twierdzenia,
ze w planowaniu przestrzennym strony prywatne beda mogty zinternali-
zowac efekty zewnetrzne poprzez transakcje prywatnych praw wlasnosci.

W literaturze polskiej, niestety, nie ma zbyt wielu prac traktujacych
o kwestiach planowania przestrzennego w tym ujeciu. Autorowi udato si¢
znalez¢ tacznie trzy takie opracowania. Pierwsze dwa sg autorstwa Tade-
usza Markowskiego: Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej — zatoZenia
budowy modelu zintegrowanego planowania i zarzgdzania rozwojem? oraz
Planowanie przestrzenne i instrumenty jego realizacji w swietle teorii utom-
nych rynkéw®®. W artykulach tych poruszane s przede wszystkim kwe-
stie zarzadzania przestrzenig w ujeciu instytucjonalnym oraz konieczno$é
stworzenia efektywnych instrumentéw finansujacych procesy urbanizacji
na bazie podatku ad valorem. Trzecia publikacja to artykul Macieja Stani-
szewskiego Regulacje prawne ograniczajqgce koszty transakcyjne - na przy-
ktadzie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego®.

Skutki ekonomiczne uchwalenia i realizacji planu miejscowego moz-
na rozpatrywa¢ na gruncie nowej ekonomii instytucjonalnej jako koszty

26 W. A. Fischel, Zoning and the exercise..., s. 283-293.

27 T.Markowski, Funkcjonowanie gospodarki przestrzennej - zatozenia budowy mode-
lu zintegrowanego planowania i zarzgdzania rozwojem, [w:] T. Markowski, P. Zuber,
System planowania przestrzennego i jego rola w strategicznym zarzgdzaniu rozwo-
jem kraju, Studia Komitetu Przestrzennego Zagospodarowania Kraju, t. CXXXIV,
Warszawa 2011., s. 25-44.

28 T. Markowski, Planowanie przestrzenne i instrumenty jego realizacji w Swietle teorii
utomnych rynkéw, [w:] P. Lorens, J. Martyniuk-Peczek, Zarzgdzanie rozwojem prze-
strzennym miast, Miasto. Metropolia. Region, Wyd. Urbanista, Gdansk 2010.

29 P. Staniszewski, Regulacje prawne ograniczajgce koszty transakcyjne - na przykta-
dzie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego, ,Ekonomia. Econo-
mics” 2013, nr 3 (24), s. 134-148.



Cel i zakres rozwazan oraz wyjasnienia terminologiczne

funkcjonowania dwoch zaproponowanych L. E. Davisa i D. Northa* po-
ziomdw instytucji:

1) $rodowiska instytucjonalnego (institutional environment), ktore
okresla reguly gry nakladajace warunki ograniczajace na zacho-
wania jednostek — moga one mie¢ charakter formalny (np. system
prawny) lub tez nieformalny (np. normy spoleczne),

2) porzadku instytucjonalnego (institutional arrangement), a wiec
umowy pomiedzy podmiotami gospodarujacymi, ktéra okre-
sla sposob ich wspdtpracy lub konkurowania. Porzadek instytu-
cjonalny jest odpowiednikiem popularnego pojecia ,instytucji”
Umowa moze by¢ formalna badz nieformalna, dtugo- lub krétko-
okresowa. Musi realizowa¢ co najmniej jeden z nastepujacych ce-
l6w: dostarczaé strukture, ktorej cztonkowie moga ze soba wspdt-
pracowac dla osiagniecia zyskéw bedacych nieosiggalnymi poza
nig lub tak wplywac na ksztalt systemu prawnego i rozkladu praw
wlasnosci, aby umozliwia¢ — w ramach obowigzujacych regut gry
- konkurencje pomiedzy podmiotami gospodarujgcymi. Porzg-
dek instytucjonalny to w terminologii O. E. Wiliamsona struktu-
ry zarzadcze, np. firmy, organizacje non-profit, dlugoterminowe
kontrakty czy zwiazki zawodowe.

Srodowisko instytucjonalne w sposéb bezposredni wptywa na dziata-
nie wszystkich podmiotéw rynkowych, natomiast porzadek instytucjo-
nalny oddzialuje na jednostki funkcjonujgce w ramach danej struktury
zarzadczej. Koszty transakcyjne zaleza nie tylko od formy organizacji
transakeji, lecz takze od $rodowiska instytucjonalnego, w jakim transak-
cje sa prowadzone’'.

Do kosztéw uchwalenia i realizacji planu miejscowego, nalezacych
do pierwszej grupy, zaliczy¢ mozna wszystkie te, ktére wynikaja z aktow
prawnych powigzanych z planowaniem przestrzennym. Do aktéw tych
w pierwszej kolejnosci nalezg: ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym (u.p.z.p.)*?, ustawa o samorzadzie gminnym (u.s.g.)*,
ustawa o gospodarce nieruchomosciami (u.g.n.)*, ustawa o podatkach

30 L. E. Davis, D. North, Institutional Change and American Economic Growth, Cam-
bridge University Press, Cambridge 1971, za: £. Hardt, Ekonomia kosztéw transak-
cyjnych - geneza i kierunki rozwoju, Wydawnictwa Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2009, s. 217.

31 k. Hardt, Ekonomia kosztéw transakcyjnych...,s. 217.

32 Ustawa zdnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Dz. U. 2003, nr 80, poz. 717.

33 Ustawa o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r., Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95.

34 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, Dz.U. 1997,
nr 115, poz. 741.
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i oplatach lokalnych (u.p.0.l.)*, ustawy o podatku od czynnosci cywilno-
prawnych (u.p.c.c.)*.

Do drugiej grupy nalezg koszty zwigzane z opracowaniem planu oraz
koszty poniesione przez administracje rzadowg i samorzadowa w proce-
sie uzgodnien i opiniowania planu miejscowego.

Skutki finansowe uchwalenia i realizacji

planu miejscowego jako koszty sSrodowiska
instytucjonalnego

Skutki finansowe planowania przestrzennego wynikajace z $rodowiska
instytucjonalnego w Polsce ze wzgledu na powigzania przyczynowo-
-skutkowe mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy:
1) wynikajace z przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym niebedacych pod kontrolg gminy,
2) wynikajace ze Swiadomej polityki przestrzennej gminy wyrazonej
w planach miejscowych.

Skutki finansowe wynikajace z przepisow ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
niebedacych pod kontrola gminy

Najwazniejszym aktem prawnym stojacym na strazy fadu przestrzennego
i odzwierciedlajagcym lokalng polityke przestrzenng jest miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego. Jest on sporzadzany w ustawowo
okreslonej procedurze i przyjmowany uchwalg przez rad¢ gminy. Z woli
ustawodawcy jest aktem prawa miejscowego, dokumentem fakultatyw-
nym i nie musi obejmowac catego obszaru w granicach administracyj-
nych gminy.

Ustawodawca majac swiadomos¢, ze ustawa o planowaniu i zagospoda-
rowaniu przestrzennym z 2003 r. uchyli waznos$¢ wszystkich planéw miej-
scowych przyjetych przed rokiem 1995, co spowoduje, Ze znakomita wigk-

35 Ustawa o podatkach i optatach lokalnych z 12 stycznia 1991 r., Dz. U. 1991, nr 9,
poz. 31.

36 Ustawa o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, tekst jedn. Dz. U. 2010, nr 101,
poz. 649.
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szo$¢ gmin pozostanie catkowicie bez planéw miejscowych, a jednoczesnie
nie chcac utrudnia¢ inwestorom realizacji nowych przedsiewzie¢ budow-
lanych, wprowadzil instrument planistyczny umozliwiajacy realizacje in-
westycji na terenach pozbawionych planu miejscowego w postaci decyzji
o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu. W celu zabezpieczenia
tadu przestrzennego wprowadzil réwniez pojecie ,,dobrego sasiedztwa”

Niestety, zapisy ustawowe decyzji o warunkach zabudowy, a co naj-
istotniejsze - ich interpretacja przez sady administracyjne - doprowadzi-
ty do totalnego chaosu w polskiej przestrzeni. Do najwazniejszych wad
wynikajacych z przyjetych przez Sejm przepiséw dotyczacych decyzji
o warunkach zabudowy oraz ich dominujacej interpretacji przez sady
administracyjne nalezy mozliwo$¢ realizacji praktycznie kazdego przed-
siewzigcia budowlanego przy niewielkiej mozliwosci zablokowania takiej
inwestycji przez wladze lokalne.

Warunki ,,dobrego sasiedztwa’, ktére mialy zagwarantowa¢ fad prze-
strzenny, zawarte w artykule 61 u.p.z.p. s3 interpretowane w sposob urg-
gajacy wszelkim normom i zasadom racjonalnej gospodarki przestrzen-
nej. W rozwazaniach prawnych argumentuje sie, ze

ustanawianie warunkow i wymagan, od ktérych spelnienia uzaleznione jest
prawo zabudowy danego miejsca lub zmiany sposobu jego zagospodarowania
bez przeprowadzenia rob6t budowlanych, jest przeciez dzialaniem ogranicza-
jacym zakres uprawnien do gruntu, do ktérego inwestor (lub inna osoba) ma
tytul prawny - jest to ograniczanie wolnosci obywateli (w tym takze wolno-
$ci dziatalno$ci gospodarczej, nauki, nauczania, dostepu do kultury itd., itp.),
uprawnien do korzystania z prawa wtasnosci, i moze by¢ dokonywane wylacznie
w celach i na zasadach okreslonych w art. 31 Konstytucji RP. Skoro tak, to moze
nastepowal wylacznie, gdy jest to niezbedne w demokratycznym panstwie dla
jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. ,,Restryk-
cje” te nie mogg — jak stwierdza sie w przytoczonym zapisie — narusza¢ istoty
wolnosciipraw. [...] wynikajace z ustawy ograniczenia nie mogg by¢ uznane za
stuzace jakimkolwiek innym celom. W szczegoélnosci nie moga stuzy¢ realizacji
polityki gospodarczej podmiotéw dysponujacych wladztwem planistycznym
- np. o tym, czy w danym rejonie gminy lub miasta ma by¢ utrzymana wylacz-
nie zabudowa i zagospodarowanie na cele rolnicze, mieszkaniowe czy inne, ma
prawo decydowac¢ wylacznie rada gminy w planie miejscowym, a nie burmistrz
(prezydent) czy wojt w wydawanej decyzji o warunkach zabudowy™.

37 D. Kijowski, Zabudowa nieruchomosci na terenach nieobjetych miejscowym pla-
nem zagospodarowania przestrzennego, Krajowa Reprezentacja Samorzadowych
Kolegiow Odwotawczych, Casus, Krakéw 2005, s. 13.
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Pojecie dzialki sasiedniej, ktorej zabudowa pozwala na okreslenie wy-
magan dotyczacych nowej zabudowy w zakresie kontynuacji funkgcji,
parametrow, cech i wskaznikow ksztaltowania zabudowy oraz zagospo-
darowania terenu w orzecznictwie sagdéw administracyjnych jest trakto-
wane szeroko. Przemawia za tym ochrona prawa wtasnosci, jak réwniez
deklarowana w art. 6 ust. 2 u.p.z.p. zasada wolnosci zagospodarowania
terenu. Dlatego tez przez pojecie dzialki sgsiedniej nie mozna rozumie¢
wylacznie dzialki graniczacej, ale nalezy odnies¢ to pojecie do nierucho-
mosci i terendw potozonych w okolicy, tworzacych pewng urbanistyczna
catos$¢®. Niestety, podejscie takie znajduje odzwierciedlenie w orzecznic-
twie sadow administracyjnych. I tak:

— ,Wystarczajacym jest, aby na analizowanym obszarze znajdowal si¢
jeden obiekt pozwalajacy na stwierdzenie, iz zamierzenie budowla-
ne przedstawione we wniosku inwestora jest mozliwe do zaakcep-
towania w $wietle wymogow ladu przestrzennego, ktérym stuzy¢
ma zasada okres§lona w art. 61 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p” (wyrok WSA
w Poznaniu z 17 kwietnia 2014 r, sygn. akt IV SA/Po 264/14),

— »Irzeba dokonywac¢ takich poszukiwan na terenie objetym analiza,
w razie potrzeby zwiekszajac obszar analizowany, aby umozliwi¢
uwzglednienie wniosku inwestora” (wyrok NSA z 16 marca 2011 r.,
sygn. akt IT OSK 496/10),

— ,Osoba uprawniona do nieruchomosci moze ja zagospodarowac
w zakresie obowigzujacego prawa w sposob dowolny. Co prawda,
musi to uczyni¢ zgodnie z warunkami okreslonymi w decyzji o wa-
runkach zabudowy, ale postanowienia w niej zawarte stanowig kon-
kretyzacje przepisow, ktdre nalezy wyklada¢ na korzys¢ uprawnien
whascicielskich” (wyrok WSA w Lodzi z 29 lutego 2012 r., sygn. akt
IT SA/Ed 39/12),

— ,Rozumienie kontynuacji funkcji zabudowy i zagospodarowania
terenu nalezy traktowac szeroko, zgodnie z wykfadnig systemowsa,
ktdra kaze rozstrzygnac¢ watpliwosci na rzecz uprawnien wlasciciela
czy inwestora po to, by mogla by¢ zachowana zasada wolnosci za-
gospodarowania terenu, w tym jego zabudowy”.

Wojt (burmistrz lub prezydent miasta) moze na mocy art. 62, ust 1
u.p.z.p. zawiesi¢ wydanie decyzji o warunkach zabudowy, jednak nie
dluzej niz 9 miesigcy. Jak zauwaza I. Zachariasz, powolujac sie na wyrok
NSA z 4 lipca 2008 r. (II OSK 1222/07, LEX nr 484862),

38 I. Chojnacka, Wtadztwo planistyczne gminy w orzecznictwie sgdéw administracyj-

nych i Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 1-2, s. 77.
39 D. Kafar, Zasada ,dobrego sgsiedztwa”, ,Gazeta Samorzadu i Administracji” 2014,
nr13-14,s.23.
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okres 9 miesiecy, [...] okresla termin [...] kiedy postepowanie najpdzniej po-
winno by¢ podjete. Niepodjecie przez organ postepowania po tym terminie
daje stronie (wnioskodawcy, inwestorowi) prawo wniesienia skargi na bez-
czynno$¢ organu, gdyz z tg datg przestaja obowiazywaé wszelkie przestanki
zawieszenia postepowania wynikajace z art. 62 ust. 1 u.p.z.p.*

Zapis art. 63 ust. 3 u.p.z.p, ktéory mowi: ,Jezeli decyzja o warunkach
zabudowy wywoluje skutki, o ktérych mowa w art. 36 (optaty planistycz-
ne), przepisy art. 36 oraz art. 37 stosuje si¢ odpowiednio. Koszty realizacji
roszczen, o ktorych mowa w art. 36 ust. 1 i 3, ponosi inwestor, po uzy-
skaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu na budowe”, wbrew czesci opi-
nii*' jest absolutnie nie do wyegzekwowania. Jak podkresla M. Szewczyk,
obowiazujace zapisy przemawiaja przeciwko okreslaniu stawek procento-
wych opfat planistycznych w decyzjach o warunkach zabudowy*?. Podob-
ny poglad wyrazil Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyro-
ku z dnia 23 lutego 2011 r., stwierdzajac, ze

w braku szczegélnej podstawy prawnej, rada gminy nie jest uprawniona do
ustalania wysoko$ci stawek procentowych oplaty od wzrostu wartosci nieru-
chomosci na skutek wydania decyzji o warunkach zabudowy. Istnienie w ob-
rocie prawnym uchwaty rady gminy, stanowigcej akt prawa miejscowego, nie
moze stanowi¢ podstawy umocowania organu wykonawczego do ustalenia
takiej optaty, ani stanowi¢ zrodla kompetencji dla tego organu®.

Jak podkreslit I. Zachariasz, Naczelny Sad Administracyjny w ,wy-
roku z dnia 22 lipca 2011 r. IT OSK 1193/10, LEX nr 108373, stwierdzil,
ze odestanie zamieszczone w art. 63 ust. 3 do odpowiedniego zastoso-
wania art. 36 oraz 37 u.p.z.p. jest przepisem blankietowym, legislacyjnie
wadliwym, w procesie prawa niedajacym sie wykona¢ zgodnie z pra-
wem’™*,

40 1. Zachariasz, Lokalizacja inwestycji celu publicznego i ustalenie warunkéw zabudo-
wy w odniesieniu do innych inwestycji, [w:] H. 1zdebski, |. Zachariasz, Ustawa o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, LEX a Wolters Kluwer
business, Warszawa 2013, s. 349.

41 Z. Niewiadomski, Planowanie przestrzenne w systemie zadari samorzgdu teryto-
rialnego. Zagadnienia administracyjno-prawne, Komitet Przestrzennego Zagospo-
darowania Kraju PAN, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1994, s. 130.

42 M. Szewczyk, Ustalanie optat planistycznych bez miejscowych planéw zagospoda-
rowania przestrzennego (interpretacja art. 58 ust. 2 i art. 63 ust. 3 ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym), Krajowa Reprezentacja Samorzado-
wych Kolegiéw Odwotawczych, Casus, Krakéw 2005, s. 9.

43 Wyrok WSA w Gdansku (II/SA/Gd 780/10, LEX nr 786687).

44 |. Zachariasz, Lokalizacja inwestycji celu publicznego..., s. 354.
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W wyniku tak sformutowanego prawa i przyjetej linii orzecznictwa
mamy do czynienia z nastepujacymi skutkami przestrzennymi i wynika-
jacymi z nich stratami®:

a) rozpraszanie zabudowy na obszarach wiejskich i ,,rozlewanie” si¢
miast — czego efektem sg zwiekszone wydatki na budowe infra-
struktury technicznej, nieadekwatny do potrzeb system komu-
nikacyjny, zwigkszone w zwiazku z powyzszym zanieczyszczenie
$rodowiska, zwigkszenie czaséw dojazdéw do/z pracy,

b) dewastacja krajobrazu naturalnego i kulturowego, zmniejsza-
nie powierzchni terenéw otwartych, w szczegdlnosci w miastach
i wokot nich oraz na terenach wiejskich,

c) oslabienie odpornosci ekosystemdéw na antropopresje poprzez ich
fragmentyzacje,

d) dewastacja istniejacych wartoéci urbanistycznych i architekto-
nicznych.

Sa to straty, ktére maja charakter zaréwno wymierny, jak i niewymier-
ny, w zwigzku z powyzszym trudno oszacowac ich wielko$¢. Jednak ich
charakter, jak np. walor krajobrazowy, architektoniczny czy urbanistycz-
ny, s3 elementami tozsamosci narodowej, ktora jest wartoscig bezcenna
i jako taka powinna by¢ poddana bezwzglednej ochronie.

Obserwujac praktyczne funkcjonowanie przepiséw regulujacych dzia-
tanie decyzji o warunkach zabudowy, mozna stwierdzi¢, ze mamy do
czynienia z instrumentem prawnym pozwalajacym na zabudowe pra-
wie kazdego obszaru praktycznie dowolnym rodzajem inwestycji w do-
wolnym czasie. Jest to instrument, ktéremu wojt, burmistrz, prezydent
miasta majg ograniczone mozliwosci si¢ przeciwstawi¢ i maja obowigzek
go wyda¢. Jedyna mozliwoscia odmoéwienia wydania decyzji o warun-
kach zabudowy jest uchwalenie planu miejscowego dla obszaru, ktore-
go decyzja dotyczy. Jednak biorac pod uwage czasochtonnos¢ procedury
uchwalenia planu miejscowego, w praktyce jest to trudne do realizacji.
W zwigzku z tym mozna stwierdzi¢, ze jest to instrument godzacy wprost
w fundamenty fadu przestrzennego.

Koniecznos¢ uchwalenia planu miejscowego dla calego obszaru gminy
tylko po to, aby go chroni¢ przed zabudowa, jest co najmniej dyskusyj-
na. Istniejace plany na ogdt obejmuja jedynie obszary zabudowane lub
takie, dla ktorych jest obowigzek uchwalenia planu na podstawie przepi-

45 Wiecej na temat konsekwencji rozlewania sie miast pisze: S. Koztowski (red.), Zy-
wiotowe rozprzestrzenianie sie miast. Narastajgcy problem aglomeracji miejskich
w Polsce, Studia nad zréwnowazonym rozwojem, t. Il, Wyd. Ekonomia i Srodo-
wisko, Biatystok-Lublin-Warszawa 2006; K. Kamieniecki (red.), Raport. Miasto za
miastem, Instytut na Rzecz Ekorozwoju, Warszawa 2002.
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séw odrebnych. Stwarza to sytuacje, gdzie wigkszos¢ powierzchni gmin
wiejskich pozostaje poza wladztwem planistycznym wiadz lokalnych.
Zamiast uchwala¢ plany miejscowe w celu ochrony terenu przed zabudo-
wa, wystarczy wprowadzi¢ bezwzgledny zakaz wydawania pozwolen na
budowe poza obszarami funkcjonujgcych planow.

Przyjmujac zalozenie, ze Polska jest panstwem prawa, a sady stoja
na jego strazy, wspomniany stan rzeczy nalezy odczytywac jako dowdd
zlego stanowienia prawa. Jest to objaw ogromnej stabosci panstwa.
Swiadczy to dobitnie o tym, ze pafistwo (ustawodawca) nie potrafito
lub/i nie chcialo tak sformutowa¢ praw, ktére by jasno, bez niedomo-
wien formulowaly cel, jaki zamierza osiggna¢, tzn. tad w zagospodaro-
waniu przestrzennym.

Skutki finansowe wynikajace ze Swiadomej polityki
przestrzennej gminy

Skutki finansowe wynikajace ze $wiadomej polityki przestrzennej gmi-
ny, bedace bezposrednig badz posrednia konsekwencja uchwalenia planu
miejscowego, mozemy podzieli¢ na dwie grupy. Pierwsza obejmuje wply-
wy i nalezy do niej zaliczy¢:
— oplate planistyczng wynikajaca z art. 36 ust. 4 u.p.z.p.,
— oplaty adiacenckie wynikajace z ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami,
— wzrost podatkéw od nieruchomosci z tytulu wzrostu wartosci nie-
ruchomo$ci,
— oplaty od czynnosci cywilnoprawnych,
— dochody z tytutu podatkéw od nowych oséb fizycznych i prawnych.
Do drugiej grupy zaliczamy wydatki i wyrézniamy w niej:
— odszkodowania z tytutu art. 36 ust. 1i 3,
— wykup gruntéw pod drogi publiczne na mocy art. 98 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami,
— budowe infrastruktury przewidzianej do realizacji w planie miej-
scowym.

Wptywy z tytutu uchwalenia i realizacji planu

miejscowego

Optata planistyczna

Obowigzek uiszczenia takiej optaty wynika z ustawy o planowaniu i za-
gospodarowaniu przestrzennym. Zgodnie z art. 36 ust. 4 u.p.z.p.
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Jezeli w zwiazku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang war-
to$¢ nieruchomosci wzrosta, a wlasciciel albo uzytkownik wieczysty sprze-
daje te nieruchomos¢, wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera jedno-
razowg oplate, ustalong w tym planie, okreslong w stosunku procentowym
do wzrostu wartosci nieruchomosci. Oplata ta jest dochodem wlasnym
gminy. Wysoko$¢ oplaty nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu wartosci
nieruchomo$ci.

W wyniku zmiany przeznaczenia terenéw w planie miejscowym
z gruntoéw rolnych lub lesnych na grunty nierolne lub nielesne naste-
puje skokowy wzrost wartosci nieruchomosci, ktérego bezposrednim
beneficjentem jest wlasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomo-
$ci. Bioragc pod uwage, ze $rednia cena metra kwadratowego gruntéw
rolnych wynosila w 2014 r. 3,2 zI*%, za$ pod zabudowe okolo 70 z1¥,
to uzyskujemy wzrost wartosci o 2187%. Sa to pozytywne efekty ko-
rzy$ci zewnetrznych planowania przestrzennego prowadzonego przez
wladze publiczne, ktére wlasciciele nieruchomosci uzyskuja bez pono-
szenia wlasnych naktadow. W prawie taka korzy$¢ nosi nazwe ,,publicz-
noprawne ulepszenie nieruchomosci™®. Bioragc pod uwage, iz wladze
lokalne ponosza wysokie koszty zwigzane z wykupieniem terenéw pod
drogi i miejsca publiczne, uzbrajajac teren przewidziany pod zabudowe
czy placac odszkodowania za spadek wartosci nieruchomosci w wyni-
ku uchwalenia planu, staje si¢ oczywiste, ze wladze lokalne maja pelne
prawo oczekiwa¢ od wlascicieli nieruchomosci objetych planem oplaty,
ktéra by cho¢ w czesci pokrywala poniesione koszty. Jest kwestia do
dyskusji, czy nalezy pobiera¢ oplate planistyczna tylko w przypadku
zbycia nieruchomosci przez wlasciciela lub jej uzytkownika wieczyste-
go. Trzeba mie¢ na wzgledzie fakt, ze osoby takie moga wzia¢ np. wyz-
szy kredyt hipoteczny pod zastaw nieruchomosci, ktérej wartos¢ wzro-
sta w wyniku uchwalenia m.p.z.p. i odniosg korzys¢ finansowa z tego
tytulu, nie zbywajac jej.

Koncepcja oplaty od ,polepszenia i rekompensaty” (ang. betterment
and compensation) pojawila si¢ w brytyjskim prawodawstwie w koncu

46 Srednie ceny gruntéw wedtug GUS w Il kwartale 2014 roku, Agencja Restruktury-
zacji i Modernizacji Rolnictwa; http://www.arimr.gov.pl/dla-beneficjenta/srednie-
-ceny-gruntow-wg-gus.html (dostep: 15.01.2015).

47 Kupowa¢ dzis dziatke budowlang czy poczekac¢?, ,Rzeczpospolita”, 16.06.2014;
http://www.ekonomia.rp.pl/artykul/1118172.html (dostep: 15.01.2015).

48 M. Gdesz, Rozktadanie kosztéw urbanizacji, [w:] |. Zachariasz (red.), Kierunki refor-
my prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego, LEX a Wolters Kluwer
busines, Warszawa 2012, s. 173.
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XIX w. i funkcjonuje w wielu krajach. R. Alterman wyrdznita trzy rodzaje
instrumentow stuzacych poborowi tej oplaty*:

1) makro,

2) bezposrednie,

3) posrednie.

Wiréd instrumentéw makro wymienia: nacjonalizacje wszystkich
gruntéw, zamiane wlasnoéci prywatnej na dlugoterminowe dzierzawy
publiczne, banki ziemi oraz ponowna regulacje gruntéow.

Natomiast do instrumentéw bezposrednich zalicza:

a) przejmowanie niezastuzonego przyrostu (capture of the unearned
increment) — tam, gdzie wzrost warto$ci nie jest zwigzany z kon-
kretna decyzja rzadu, lecz raczej nawiazuje do ogélnych trendow
gospodarczych lub spotecznych,

b) przejmowanie polepszenia (capture of betterment) — tam, gdzie
wzrost wartosci jest bezposrednio powiazany z konkretnymi roz-
strzygnieciami rzagdowymi zwigzanymi z zagospodarowaniem te-
renu. Przy czym w obrebie tego instrumentu wyrdznia:

— ulepszenie wynikajace z budowy infrastruktury publiczne;
- wzrost wartoéci jest spowodowany pozytywnymi efektami
zewnetrznymi wynikajacymi z decyzji wladz o przyjeciu lub
realizacji infrastruktury publicznej, parkéw i innych ustug,

— ulepszenie wynikajace z regulacji zagospodarowania prze-
strzennego - wzrost warto$ci wynika z zagospodarowania
przestrzennego lub decyzji kontrolujacych rozwdj.

Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage, ze R. Alterman do instrumen-
tow bezposrednich zaliczyla obok oplaty planistycznej réwniez oplate
adiacencky. Wedlug tej autorki instrumenty posrednie stuzace przej-
mowaniu niezastuzonego wzrostu wartosci nie starajg si¢ przeja¢ warto-
$ci dodanej tylko dlatego, ze jest ,niezastuzona’, lecz w celu osiagniecia
przychodéw dla realizacji okreslonych ustug publicznych. Instrumenty
posdrednie sg zazwyczaj wykorzystywane na szczeblu samorzagdowym. Sa
one narzedziami na ogé! bardziej pragmatycznymi niz ideologicznymi
w poréwnaniu z instrumentami makro lub bezposrednimi. Aby prze-
trwa¢ zmiany prawne i polityczne, instrumenty posrednie zwykle po-
trzebujg wsparcia w postaci innego uzasadnienia niz cheé przechwyce-
nia niezastuzonego przyrostu. W przeciwienstwie do instrumentéw
bezposrednich, koncepcja instrumentéw posrednich stale ewoluuje

49 R. Alterman, Land-use regulations and property values. The “windfalls capture”
idea revisited, [w:] N. Brooks, K. Donanghy, G.-J. Knapp, The Oxford Handbook
on Urban Economics and Planning, Oxford University Press, New York 2012,
s. 763.
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w kategoriach polityk i rozni si¢ znacznie w poszczegolnych krajach
i miejscowosciach™.

Art. 37 ust. 3 i 4 u.p.z.p. precyzuje, iz: ,Roszczenia, o ktérych mowa
w art. 36 ust. 3 mozna zglasza¢ w terminie 5 lat od dnia, w ktérym plan
miejscowy albo jego zmiana staly si¢ obowiazujgce. Przepis ust. 3 sto-
suje sie¢ odpowiednio do optat, o ktérych mowa w art. 36 ust. 4”. Oplata
planistyczna, zwana réwniez rentg planistyczng, jest niepodatkowa na-
lezno$cia budzetowq o charakterze publicznoprawnym®'. Niestety, wada
przytoczonego zapisu jest ograniczenie terminu dochodzenia tego swiad-
czenia do pieciu lat. Powoduje to, ze przez pie¢ lat od uchwalenia planu
na rynku nieruchomosci objetych planem panuje zast6j, zas ozywia sie
dopiero po uptywie okreslonego w ustawie okresu, skutecznie uniemozli-
wiajac gminie pobor naleznych srodkéow.

Na marginesie mozna zauwazy¢, ze czg$¢ gmin ($wiadomie lub nie-
$wiadomie) lamie prawo, naliczajac stawke oplaty planistycznej 0%.
Wyraznie skomentowal taka sytuacje wyrok z 3 wrzesnia 2013 r. (NSA,
IT OSK 232/12):

Zasada obligatoryjnego uiszczenia renty planistycznej, gdy taka renta moze by¢
ustalona, pociaga za sobg niedopuszczalno$¢ okreslania w planie stawki procen-
towej takiej renty w taki sposdb, ktéry wyklucza ustalenie tej oplaty (tak tez NSA
m.in. w wyrokach z dnia 22 czerwca 2010 r. IT OSK 545/10; z dnia 1 lipca 2010 .
sygn. akt IT OSK 904/10; z dnia 25 maja 2009 r. sygn. akt II OSK 1778/08 oraz
z dnia 7 wrze$nia 2006 r. sygn. akt IT OSK 703/06)*.

Wspomina o tym takze M. J. Nowak™. W tym przypadku oczywiscie
trudno méwi¢ o ulomnosci prawa, lecz zastanawia fakt — wart bardziej
szczegdtowych badan - dlaczego gminy pozbawiajg sie¢ dodatkowych do-
chodéw, umozliwiajacych czesciowe chocby zrekompensowanie ponie-
sionych i planowanych nakladéw. Jedng z przyczyn takiego stanu rze-
czy moze by¢ to, ze plan nie zmienia przeznaczenia terenu i w zwigzku
Z powyzszym nie nastepuje wzrost wartosci nieruchomosci. Jednak bio-
rac pod uwage, ze koszt uchwalenia, szczegdlnie za$ realizacji planu, do
niskich nie nalezy, a gminy generalnie narzekaja na szczuplos¢ srodkow

50 Ibidem,s. 763-766.

51 M. Szatkiewicz, Przedawnienie prawa do wydania decyzji w przedmiocie optaty pla-
nistycznej oraz przedawnienie zobowigzania z tytutu tej optaty, ,,Finanse Komunal-
ne” 2014, nr 3, s. 32.

52 NSA, Centralna Baza Orzeczen Sadow administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.
gov.pl/doc/FE85958DC3 (dostep: 10.01.2015).

53 M. J. Nowak, Renta planistyczna jako instrument polityki przestrzennej w gminach
wojewddztwa zachodniopomorskiego, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 11, s. 44.
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w budzecie, to taka decyzja, nawet uwzgledniajac problemy i koszty zwia-
zane z jej naliczaniem, nie jest konca zrozumiata. Mozna zaryzykowac
hipoteze, ze radni gmin nie chcg narazi¢ si¢ mieszkancom (wyborcom)
i w ten sposdb zwiekszaja swoje szanse na reelekcje — kosztem gminy.
Postepowanie takie wpisuje sie w teori¢ pogoni za rentg G. Tullocka, cho¢
oczywiscie wymaga ona weryfikacji w rzetelnym badaniu.

Jak wida¢ z przytoczonych przykladéw, optata (renta) planistyczna jest
instrumentem finansowym, ktéry mozna bardzo tatwo pominaé. Przy
tak nadanej przez ustawodawce konstrukeji nalezy go uzna¢ za bardzo
nieskuteczny, a tym samym w niewielkim stopniu pokrywajacy koszty
wynikajgce z uchwalenia i realizacji planu miejscowego.

Optaty adiacenckie

Oplaty adiacenckie pelnig podobna role do optaty planistycznej. W pla-
nie miejscowym muszg zosta¢ okreslone szczegélowe zasady i warunki
scalania oraz podziatlu nieruchomosci objetych planem miejscowym,
a takze zasady modernizacji, rozbudowy i budowy systemoéw komuni-
kacji i infrastruktury technicznej. W wyniku dokonanych wyzej czyn-
nosci zwigzanych ze scalaniem i podziatem nieruchomosci, czy wpro-
wadzanej przewidzianej planem infrastruktury technicznej, nastepuje
wzrost warto$ci nieruchomosci. Ponownie mamy do czynienia z uzy-
skaniem niezasluzonych korzysci dzieki dziatalnosci wtadz publicz-
nych. Jak zauwaza S. Kandula, ,w postaci optaty adiacenckiej podmioty
[...] przekazuja do budzetu gminy czes$¢ uzyskanej korzysci (»wartosci
dodanej«) w zwiazku ze wzrostem wartosci ich nieruchomodci, gdyz
powstala ona w wyniku dzialan gminy”**. Réznice pomiedzy oplata
z tytutu podzialu nieruchomosci a ta z tytulu podziatu i scalania nieru-
chomosci polegaja przede wszystkim na tym, ze w pierwszym przypad-
ku o podzial nieruchomosci moze wystapi¢ wilasciciel lub uzytkownik
wieczysty nieruchomosci (pojedyncza osoba), zas scaleniem i podzia-
fem mozna obja¢ wylacznie nieruchomosci potozone w granicach ob-
szaru objetego obowigzujacym planem miejscowym, w ktérym okreslo-
ne sg szczegdtowe warunki scalenia i podziatu, albo tez gdy o scalenie
i podzial wystapig wlasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadajacy
ponad 50% powierzchni gruntéw objetych scaleniem i podziatem.

Optata adiacencka w zwigzku z budowgq infrastruktury technicznej

Zgodnie z art. 144 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami
(u.g.n.) do uczestnictwa w kosztach budowy urzadzen infrastruktury

54 S. Kanduta, Optata adiacencka jako zrédto dochodow gmin, ,,Finanse Komunalne”
2008, nr 4, s. 38.
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technicznej poprzez wnoszenie na rzecz gminy optat adiacenckich zo-
bowigzani s wlasciciele nieruchomosci i uzytkownicy wieczysci nieru-
chomosci gruntowych, ktérzy na podstawie odrebnych przepiséw nie
majg obowiazku wnoszenia oplat rocznych za uzytkowanie wieczyste
lub wniesli, za zgoda wlasciwego organu, jednorazowo optaty roczne za
caly czas uzytkowania wieczystego®. Jest to oplata fakultatywna, gdyz
zgodnie z ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami z 1997 r. wéjt, bur-
mistrz albo prezydent miasta moze, ale nie musi, w drodze decyzji usta-
li¢ optate adiacencka.

Aby oplata mogta by¢ naliczona, warto$¢ nieruchomosci musi wzro-
sng¢ w wyniku budowy infrastruktury, przynoszac wtascicielowi lub
uzytkownikowi wieczystemu okreslong korzy$¢ oraz infrastruktura (lub
droga) musi by¢ doprowadzona w taki sposéb, aby stworzy¢ warunki do
podlaczenia nieruchomosci do poszczegélnych urzadzen infrastruktury
technicznej (albo umozliwi¢ korzystanie z wybudowanej drogi).

Wydanie decyzji o ustaleniu oplaty adiacenckiej moze nastapi¢ w ter-
minie do 3 lat od dnia stworzenia warunkéw do podtaczenia nierucho-
mosci do poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej, albo od
dnia stworzenia warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi, jezeli
w dniu stworzenia tych warunkéw obowigzywata uchwata rady gminy
o ustaleniu stawki procentowej oplat adiacenckich.

Do ustalenia opfaty przyjmuje sie stawke procentowa okreslong
w uchwale rady gminy obowigzujaca w dniu, w ktérym stworzono wa-
runki do podlaczenia nieruchomosci do poszczegolnych urzadzen infra-
struktury technicznej, albo w dniu stworzenia warunkéw do korzystania
z wybudowanej drogi.

Wysokos¢ oplaty adiacenckiej wynosi nie wigcej niz 50% roznicy mie-
dzy wartoscig, jaka nieruchomos¢ miala przed wybudowaniem urzadzen
infrastruktury technicznej, a wartoscig, jaka nieruchomos$¢ ma po ich
wybudowaniu. Wysokos¢ stawki procentowej oplaty adiacenckiej ustala
rada gminy w drodze uchwaly.

Optata adiacencka w zwigzku ze scaleniem i podziatem nieruchomosci

Opfata adiacencka w tym przypadku ma - w przeciwienstwie do przy-
padku omdéwionego powyzej — charakter obligatoryjny. Uisci¢ ja na rzecz
gminy zobowigzane s osoby, ktére otrzymaly nowe nieruchomosci wy-
dzielone w wyniku scalenia i podzialu, w wysokosci do 50% wzrostu
wartosci tych nieruchomosci w stosunku do wartosci nieruchomosci do-
tychczas posiadanych. Przy ustalaniu wartosci dotychczas posiadanych

55 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 r., Dz. U. 1997,
nr 115, poz. 741.
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nieruchomosci nie uwzglednia si¢ warto$ci urzadzen, drzew i krzewdw,
jezeli zostato za nie wyptacone odszkodowanie.

Wysokos¢ stawki procentowej oplaty adiacenckiej ustala rada gminy,
za$ terminy i sposob wnoszenia oplat adiacenckich ustala wojt, burmistrz
albo prezydent miasta.

Optata adiacencka z tytutu podziatu nieruchomosci

Opfata adiacnencka nakladana jest réwniez w sytuacji, gdy w wyniku
podzialu nieruchomosci dokonanego na wniosek wiasciciela lub uzyt-
kownika wieczystego, ktéry wnidst optaty roczne za caly okres uzyt-
kowania tego prawa, wzros$nie jej warto$¢. W takim przypadku wdijt,
burmistrz albo prezydent miasta moze ustali¢, w drodze decyzji, oplate
adiacencky z tego tytulu. Jej wysokos¢ w postaci stawki procentowe;j
ustala rada gminy, w wysokosci nie wigkszej niz 30% rdéznicy wartosci
nieruchomosci. Warto$¢ nieruchomosci przed podziatem i po podzia-
le okresla si¢ wedtug cen na dzien wydania decyzji o ustaleniu oplaty
adiacenckiej.

Oplaty adiacenckie, niestety, w niewielkim stopniu stanowig do-
chéd gminy. Jak podaje raport NIK dotyczacy poboru oplat plani-
stycznych®, gminy rzadko wykorzystuja posiadane wtadztwo prawne
do wymierzania i poboru optat adiacenckich. Czesto natomiast gminy
podejmuja — sprzecznie z prawem — uchwaly o przyjeciu stawek ze-
rowych oplaty, cho¢ naruszalo to obowigzujace przepisy. Fakt ich fa-
kultatywnosci powoduje, ze wéjtowie (burmistrzowie lub prezydenci
miast) czesto jej nie naliczajg. Inng — do$¢ prozaiczng przyczyna - s3
wysokie koszty wyceny nieruchomosci, szczegélnie w sytuacji tych
gmin, w ktorych ceny nieruchomosci ksztaltuja sie ponizej srednich
cen rynkowych. Obserwuje si¢ przypadki, w ktérych koszty wyliczenia
oplaty adiacenckiej sg wyzsze niz dochody uzyskane z jej tytulu*, co
podkreslali przedstawiciele samorzadu, z ktérymi autor mial sposob-
no$¢ rozmawiac na ten temat.

Na inng wade zwraca uwage M. Gdesz. Oplaty mozna unikng¢, jezeli
dokona sie podziatu w trybie artykutu 95 u.g.n. - czyli niezaleznie od usta-
len planu miejscowego. Ten przepis pozwala uciec od oplaty poprzez zasto-
sowanie podzialu w celu zniesienia wspdtwlasnosci, np. deweloper zbywa

56 Informacja NIK o wynikach kontroli ustalania i egzekwowania przez gminy optaty
adiacenckiej oraz optaty planistycznej w latach 2004-2006 (I potrocze), za: S. Kan-
duta, Optata adiacencka jako Zrédto..., s. 4T-48.

57 C.Brzezinski, Ekonomiczne konsekwencje polityki przestrzennej na przyktadzie gminy
wiejskiej Brzeziny, [w:] R. Brol, A. Sztando, A., Raszkowski (red.), Gospodarka lokalna
w teorii i praktyce, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu”,
nr 332, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu, Wroctaw 2014.
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10/100 udzialu w nieruchomosci na rzecz innej osoby czy tez przyszlego
whasciciela wydzielonej dziatki, a pézniej dzieli wybudowane osiedle w celu
zniesienia wspotwlasnosci lub wydzielenia dziatki budowlanej*.

Dochody wynikajace ze wzrostu podatkow od nieruchomosci

W wyniku uchwalenia planu miejscowego moze doj$¢ do przeksztalce-
nia funkgji terenu z rolnej lub lesnej na nierolng lub niele$ng. Powodu-
je to wzrost wysokosci podatkéw pobieranych od wiascicieli lub opfat
od uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci. Zgodnie z ustawa z dnia
12 stycznia o podatkach i optatach lokalnych® opodatkowaniu podat-
kiem od nieruchomosci podlegaja nastepujace nieruchomosci lub obiek-
ty budowlane:

1) grunty,

2) budynki lub ich czeéci,

3) budowle lub ich czgsci zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej.

Uzytki rolne, grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych
lub lasy, z wyjatkiem zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarcze;j,
nie podlegaja opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci.

Podatek s3 zobowiazane oplaca¢ osoby fizyczne, osoby prawne, jed-
nostki organizacyjne, w tym spétki nieposiadajace osobowosci prawnej,
bedace:

1) wlascicielami nieruchomosci lub obiektéw budowlanych,

2) posiadaczami samoistnymi nieruchomosci lub obiektéw budow-
lanych,

3) uzytkownikami wieczystymi gruntéw,

4) posiadaczami nieruchomosci lub ich czesci albo obiektow bu-
dowlanych lub ich czgsci, stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli posiadanie:

a) wynika z umowy zawartej z wlascicielem, Agencja Nierucho-
mosci Rolnych lub z innego tytulu prawnego, z wyjatkiem
posiadania przez osoby fizyczne lokali mieszkalnych niestano-
wiacych odrebnych nieruchomosci,

b) jest bez tytutu prawnego.

Podstawe opodatkowania stanowi:

1) dla gruntéw - powierzchnia,

2) dla budynkow lub ich czesci - powierzchnia uzytkowa,

58 M. Gdesz, Optata adiacencka jako danina z tytutu podziatu nieruchomosci, ,,Finan-
se Komunalne” 2004, nr 10, s. 27.

59 Ustawa z dnia 12 stycznia o podatkach i optatach lokalnych, Dz. U. 1991, nr 9,
poz. 31.
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3) dla budowli lub ich czgsci zwigzanych z prowadzeniem dziafal-
nosci gospodarczej — warto$¢, o ktérej mowa w przepisach o po-
datkach dochodowych, ustalona na dzien 1 stycznia roku podat-
kowego, stanowigca podstawe obliczania amortyzacji w tym roku,
niepomniejszona o odpisy amortyzacyjne, a w przypadku budowli
catkowicie zamortyzowanych - ich warto$¢ z dnia 1 stycznia roku,
w ktorym dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego.

Wysokos¢ stawki podatku od nieruchomosci okresla rada gminy,
w drodze uchwaly.

Rozwazania nad podatkiem od nieruchomosci siggaja koncepcji
A. Smitha zawartych w stynnym dziele o bogactwie narodéw. W XIX w.
w 1879 r. H. Georg w pracy Progress and Poverty® glosil idee jednego
podatku, ktory pobierany od nieruchomosci miat pokrywa¢ wydatki pu-
bliczne. W ostatnich latach W. Vickrey strescil wiedz¢ ekonomicznag w tej
dziedzinie, moéwiac, ze podatek od nieruchomosci jest mieszaning ,,jed-
nego z najgorszych podatkow — tej czesci, ktdra jest szacowana na ulep-
szaniu nieruchomosci” i ,jednym z najlepszych podatkéw — podatek od
warto$ci dzialki lub miejsca”". Jedno z wazniejszych pytan odnosi si¢ do
problemu neutralnosci podatkowej. Wiekszos¢ dowodoéw empirycznych
wskazuje, ze podatek od nieruchomosci nie jest neutralny. Po pierwsze,
efektywne stawki podatku wplywaja na decyzj¢ o uzytkowaniu gruntow.
Po drugie, w obszarach metropolitalnych system podatku od nierucho-
mosci moze mie¢ wplyw na czas i dynamike, a takze na przestrzenny roz-
kfad nowych inwestycji mieszkaniowych. Wreszcie stawka podatku od
nieruchomosci moze skutecznie zmieni¢ zakres inwestycji mieszkanio-
wych. Niemniej jednak, tatwo zauwazy¢, ze gros badan ekonomicznych
odnosi si¢ do systemu podatkowego opartego na wartosci. Niektdrzy
ekonomisci twierdza, ze regulacje prawne dotyczace podatkéw od nieru-
chomosci w Polsce utrudniajg racjonalne uzytkowanie ziemi i utrudniaja
interwencje na tym rynku nieruchomosci. Niskie stawki podatkowe po-
zwalajg utrzymywac¢ dzialki i utatwiajg zachowania spekulacyjne. Cenne
dzialki czesto nie sg uzytkowane w sposob odpowiedni do ich potencjatu
rozwojowego. To moze by¢ powazna trudno$¢ dla obszaréw metropoli-
talnych, z niewystarczajacg podaza gruntéw nadajacych sie do celéw in-
westycyjnych®. Niestety, problem ten, o ktérym wielokrotnie wspominat

60 H. George, Progress and Poverty, Cambridge 2009.

61 Wiecej w: R. Arnott et al., Public Economics: Selected Papers by William Vickrey,
Cambridge 1994; W. Vickrey, Simplification, progression, and a level playing field,
[w:] K. Wenzer, Land-value Taxation: The Equitable and Efficient Source Of Public
Finance, M.E. Sharp, New York 1999.

62 M. Gtuszak, B. Marona, P. Oleksy, Selected aspects of economic and spatial neu-
trality of a property tax: A literature review, Proceedings of the 27 scientific con-
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w swoich pracach T. Markowski®, powoduje, ze wplywy z tego podatku
sg duzo nizsze od potencjalnie mozliwych.

Ponadto, w przypadku dochodéw wynikajacych ze wzrostu podatkow
od nieruchomosci w wyniku uchwalenia planu miejscowego trzeba mie¢
$wiadomos¢, ze samo uchwalenie planu takiego wzrostu nie powoduje.
Nastepuje ono dopiero wraz ze zmiang statusu nieruchomosci w ewiden-
cji gruntéw.

Trzeba tez pamigtac, ze stawki podatkowe sg zréznicowane w zaleznosci
od sposobu zagospodarowania terenu. Inne sg dla gruntéw zabudowanych
(z rozréznieniem w stawkach na grunty przeznaczone pod powierzchnie
mieszkaniowe, komercyjne czy garaze) i niezabudowanych (tereny zielo-
ne). Proces zabudowy na obszarze objetym planem miejscowym, czy tez
»skonsumowanie” planu miejscowego, jest to okres si¢gajacy czasami kil-
ku-kilkunastu lat. Dlatego piszac o dochodach z tytulu wzrostu podatku
od nieruchomosci objetych planem, trzeba pamigtac, ze sa to dochody, kto-
re w pelni osiggnie sie w dlugim okresie czasu - przy zalozeniu, ze plan zo-
stanie skonsumowany. W przeciwnym przypadku, okres ten bedzie jeszcze
dtuzszy. Oczywidcie, wigksze szanse na szybsze uzyskanie zaplanowanych
dochodéw z tego tytulu beda mialy gminy posiadajace atrakcyjng lokaliza-
cje, np. w obrebie oddziatywania aglomeracji miejskich lub przy skrzyzo-
waniu waznych szlakéw komunikacyjnych, jak np. Strykow.

Podatki od czynnosci cywilnoprawnych

Podatki od czynnosci cywilnoprawnych sa zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt h
ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego dochodem wlasnym gminy®. Na mocy ustawy z dnia 9 wrze$nia
2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych® w zakresie powigza-
nym z uchwaleniem planu miejscowego, podatkowi podlegaja: umowy
sprzedazy oraz zamiany rzeczy i praw majgtkowych, umowy darowizny
- w czesci dotyczacej przejecia przez obdarowanego diugéw i cigzarow
albo zobowigzan darczyncy; umowy o dzial spadku oraz umowy o znie-

ference with international participation “Construction entrepreneurship and real
property”, Varna University of Economics, Varna 2012. Zob. R. J. Arnott, J. E. Sti-
glitz, Aggregate land rents, expenditure on public goods, and optima city size, ,,The
Quarterly Journal of Economics” 1979, vol. XClIl, no. 4 (November); K. Lee, Land
taxation and the Henry George theorem under uncertainty, ,Journal of Urban Eco-
nomics” 2005, no. 58, s. 11-23; R. Alterman, Land-use regulations....

63 T. Markowski, Planowanie przestrzenne..., s. 18-20.

64 Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
Dz. U. 2003, nr 203, poz. 1966.

65 Ustawa z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych,
Dz. U. 2000, nr 86, poz. 959.
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sienie wspotwlasnoséci — w czgsci dotyczacej splat lub doplat; ustanowie-
nie hipoteki, ustanowienie odptatnego uzytkowania, w tym nieprawidfo-
wego oraz odplatnej stuzebnosci.

Obowigzek podatkowy powstaje z chwila dokonania czynnosci cywil-
noprawnej, zlozenia o$§wiadczenia o ustanowieniu hipoteki lub zawarcia
umowy ustanowienia hipoteki. Stawki podatku reguluje ustawa.

Oplaty cywilnoprawne w przypadku uchwalenia planu miejscowego
dotycza przede wszystkim umoéw kupna-sprzedazy, darowizn, ustano-
wienia hipoteki lub stuzebnosci.

Wptywy z tytutu podatkéow od oséb fizycznych i prawnych
Zgodnie z ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, do
dochodéw wlasnych gmin zalicza si¢ m.in. udzial we wptywach z po-
datku dochodowego od o0sdb fizycznych, od podatnikéw tego podatku
zamieszkalych na obszarze gminy (w wysokosci 39,34%) oraz udzial we
wplywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, od podatnikow
tego podatku posiadajacych siedzibe na obszarze gminy (w wysokosci
6,71%). Podatek jest pobierany przez Urzad Skarbowy znajdujacy si¢ na
terenie danej gminy w ramach poboru podatki PIT i CIT, a nastgpnie
przekazuje gminie ustawowo nalezng czgsc.

Podatek od 0s6b fizycznych i prawnych w przypadku uchwalenia pla-
nu miejscowego powstaje wylacznie w sytuacji, gdy do gminy na obsza-
rze objetym planem naplyng migranci spoza gminy lub powstang nowe
podmioty gospodarcze. Wzrost podatku nie nastapi, jezeli na obszarze
objetym planem zamieszkajg dotychczasowi mieszkancy gminy. Podob-
na rzecz ma si¢ w przypadku osob prawnych.

2.2.2.Wydatki wynikajace z uchwalenia i realizacji planu
miejscowego

Odszkodowania z tytutu uchwalenia planu miejscowego
(art.36 ust. 1i 3 u.p.z.p.)

Zgodnie z art. 36 u.p.z.p. jezeli w zwiazku z uchwaleniem planu miej-
scowego albo jego zmiang korzystanie z nieruchomosci lub jej czesci
w dotychczasowy sposdb lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem
stalo si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone i jej warto$¢ ulegla obni-
zeniu, wlasciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zadaé
od gminy odszkodowania za poniesiong rzeczywista szkode¢ albo wyku-
pienia nieruchomosci lub jej czesci. Realizacja roszczen moze nastgpic
réwniez w drodze zaoferowania przez gmine wtascicielowi albo uzytkow-
nikowi wieczystemu nieruchomosci zamiennej. Z dniem zawarcia umo-
WYy zamiany roszczenia wygasaja.
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Wysokos¢ odszkodowania z tytulu obnizenia wartosci nieruchomosci
ustala sie na dzien jej sprzedazy. Roszczenia mozna zglasza¢ w terminie
5 lat od dnia, w ktérym plan miejscowy albo jego zmiana staty si¢ obo-
wigzujace.

Jak wynika z rozwazan prowadzonych przez M. Gdesza,

na gruncie polskiego prawa zagospodarowania przestrzennego mozemy mo-
wi¢ o odpowiedzialnosci odszkodowawczej z tytulu szczegdlnego rodzaju
szkody legalnej, ktora mozemy okredli¢ jako szkode planistyczna. Jej cecha
nie jest bezprawne dziatanie publicznego podmiotu, ale legalne dziafanie, ja-
kim jest wejscie w zZycie nowego planu, zmiana planu [...]. Cechg charaktery-
styczng szkody legalnej jest jej szczegétowe uregulowanie®.

W literaturze prawniczej przedmiotu podkresla si¢ rézne niescistosci
prawa dotyczace np. takich pojec, jak szkoda rzeczywista czy zbywanie,
ktére jednak nie wplywaja na zasadnos¢ koniecznosci wyplacenia od-
szkodowania w wyniku uchwalenia planu miejscowego®.

Odszkodowania z tytutu art. 98 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami

Znaczenie art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami w kontekscie
skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowego nabralo szczegdl-
nego znaczenia po ogloszeniu wyroku Europejskiego Trybunatu Praw
Czlowieka (ETPC) z 6 listopada 2007 r. w sprawie Bugajny i inni prze-
ciwko Polsce (skarga 22531/05).

Do orzeczonego wyroku wedlug obowiazujacych przepiséw z dnia
21 sierpnia 1997 r. u.g.n. jakikolwiek podzial nieruchomosci byt moz-
liwy pod warunkiem zgodnosci podziatu z planem miejscowym oraz
zapewnieniem dostepu nieruchomosci do drogi publicznej, za ktéry
przyjmowalo si¢ takze dostep do drogi wewnetrznej. Zgodnie z art. 98
ust. 1 u.g.n. dzialki gruntu wydzielone pod drogi publiczne: gminne,
powiatowe, wojewddzkie, krajowe — z nieruchomosci, ktdrej podziat

66 M. Gdesz, Wywtaszczenie planistyczne jako forma faktycznego wywtaszczenia, re-
ferat na konferencji Zwiazku Miast Polskich ,,Skutki finansowe planowania prze-
strzennego - konsekwencje dla rozwoju”, Towarzystwo Urbanistow Polskich, Po-
znan 2013.

67 Szerzej: K. Swiderski, Odpowiedzialnos¢ gminy z tytutu szkéd spowodowanych
ksztattowaniem tadu przestrzennego, ,,Samorzad Terytorialny” 2006, nr 9, s. 24-38;
Izdebski H., Zachariasz I., Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym...; P. Sosnkowski et al., Komentarz. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, LexisNexis, Warszawa 2014; M. Gdesz, Wywtaszczenie planistyczne,
»,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 4, s. 51-61.
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zostal dokonany na wniosek wtasciciela, przechodza, z mocy prawa,
odpowiednio na wlasno$¢ gminy, powiatu, wojewddztwa lub Skarbu
Panstwa z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajaca podzial stala sie
ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne. Jednak odszkodo-
wanie mogto by¢ wyptacone jedynie w przypadku, gdy droga na mocy
ustawy z 21 marca 1985 r. o drogach publicznych byta zaliczona do
jednej z kategorii drég publicznych: gminnej, powiatowej, wojewddz-
kiej i krajowej, co z kolei nastgpowato dopiero po jej faktycznym wy-
budowaniu. Wowczas, w zaleznosci od kategorii, roszczenia obcigzaly
odpowiedni szczebel samorzadu terytorialnego lub Skarb Panstwa.
Dlatego wlasciciele gruntéw, na ktérych ustanowiono przebieg drogi
o statusie drogi wewnetrznej, nie mogli domaga¢ si¢ odszkodowania
z tytulu zajecia nieruchomosci pod pas tej drogi. Wystepowata sytu-
acja, w ktorej wlasciciele nieruchomosci nie mogli uzyska¢ odszko-
dowania, nie mogac zarazem w pelni korzysta¢ z posiadanego gruntu
pod drogami.

Wspomniany wyrok ETPC diametralnie zmienit te sytuacje. Jak opi-
suje P. Daniel, w ocenie ETPC przeznaczenie w decyzji podziatowej pry-
watnej dziatki pod drogg istotnie naruszalo prawo wtasciciela w korzysta-
niu z nieruchomosci, co oznacza pozbawienie posiadania w rozumieniu
art. 1 Pierwszego Protokolu do Europejskiej Konwencji o ochronie praw
czlowieka i podstawowych wolnosci. Orzeczono, ze drogi polaczone
z siecig drég publicznych, ktére stuzg zaréwno mieszkancom, jak i 0go-
fowi uzytkownikéw, sa drogami publicznymi, a ich kategoria w aspekcie
administracyjnym nie ma znaczenia®.

Orzeczenie ETPC skutkowalo pojawieniem si¢ roszczen wobec gmin
za grunty zajete pod drogi wewnetrzne. Jednym z pierwszych orzeczen
dotyczacych odszkodowan za ten typ drogi byt wyrok WSA w Warszawie
z 25 stycznia 2008 r. Obowigzujaca do dnia dzisiejszego wykladnig art. 98
ust. 1 u.g.n. przedstawil Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 29 li-
stopada 2012 r.%°.

Wywiddl, ze uzyty w powyzszym przepisie termin ,,pod drogi publiczne”
nalezy interpretowa¢ przy uwzglednieniu tresci art. 93 ust. 2 tej ustawy,
a zatem jako przeznaczenie i mozliwo$¢ zagospodarowania wydzielonych
dziatek gruntu pod drogi publiczne, o ktérych mowa w ustawie o drogach
publicznych. W powyzszym przepisie nie chodzi wiec juz o wybudowana

68 P.Daniel, Odszkodowanie za nieruchomosci wydzielone pod drogi wewnetrzne, ,,Ze-
szyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego. Dwumiesiecznik” 2013, nr 6 (51),
S.43.

69 Wyrok NSA z 29 listopada 2012 (I OSK 1384/11, CBOSA).
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droge, stanowigca droge publiczng, o okreslonej kategorii, klasie i parame-
trach technicznych, ani nawet o zaprojektowang droge, lecz o planistyczne
przeznaczenie wydzielonego w wyniku podziatu nieruchomosci gruntu pod
droge z wyznaczonymi granicami pasa drogowego. W ocenie Sadu nie ma
decydujgcego znaczenia przy orzekaniu o ustaleniu odszkodowania na pod-
stawie art. 98 ust. 3 u.g.n., czy wydzielona pod droge dziatka gruntu jest juz
droga publiczng o okreslonej kategorii, klasie i parametrach technicznych
wskazanych w rozporzadzeniu Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej
z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny od-
powiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie. Totez wyplata odszkodowania
nie jest uzalezniona od tego, czy doszlo do wpisu do ksiegi wieczystej prawa
wlasnosci Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego do dziatki
wydzielonej pod droge, czy droga zostala wybudowana i czy zostal wydany
akt o zaliczeniu drogi do odpowiedniej kategorii drég publicznych™.

Orzeczenie to ma bardzo duze, trudne do oszacowania skutki ekono-
miczne dla gmin. Oznacza ni mniej ni wiecej to, ze wszystkie drogi, ktdre
we wszystkich uchwalonych planach miejscowych w zamysle gmin miaty
mie¢ charakter drég wewnetrznych, za ktére nie nalezy si¢ odszkodowa-
nie, nagle uzyskaly status drég publicznych, za ktére odszkodowanie sie
nalezy. Generuje to oczywiscie koszty, ktérych gminy si¢ absolutnie nie
spodziewaly, gdyz projektowaty je w innym porzadku prawnym.

Koszty zwigzane z budowa infrastruktury przewidzianej
do realizacji w planie miejscowym

W art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym czytamy, Ze do zadan wlasnych
gminy zalicza si¢ m.in. sprawy gminnych drog, ulic, mostéw, placéw, wo-
dociagéw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i oczyszczania
$ciekéw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen
sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, za-
opatrzenia w energie¢ elektryczng i cieplng oraz gaz; dzialalnosci w za-
kresie telekomunikacji, zieleni gminnej i zadrzewien”. Jednak zapis ten
nie naklada na gming obowigzku realizacji wymienionej infrastruktury
w zadnym konkretnie okreslonym przedziale czasowym.

70 P. Daniel, Odszkodowanie za nieruchomosci..., s. 47-48. Zobacz takze: D. Szescito,
Zorzecznictwa trybunatow europejskich. Wyrok Europejskiego Trybunatu Praw Czto-
wieka z 6 listopada 2007 r. w sprawie Bugajny przeciwko Polsce, skarga nr 22531/05.
Komentarz, ,Samorzad Terytorialny” 2008, nr 5, s. 78-82; M. A. Nowicki, Bugajny
i inni przeciwko Polsce - wyrok ETPC z dnia 6 listopada 2007 r., skarga nr 22531/05,
[w:] idem, Europejski Trybunat Praw Cztowieka. Wybdr orzeczeri 2007, Oficyna, War-
szawa 2008, s. 282.

71 Ustawa o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r., Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95.
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Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 21 marca 2003 r. (I CKN 1261/00)
stwierdzil, ze nalozenie przez art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym
iart. 3 ustawy z 1996 r. o utrzymaniu czystoséci i porzadku w gminie na
gmine obowigzku budowy urzadzen kanalizacyjnych i oczyszczalni $cie-
kow nie prowadzi do powstania po stronie mieszkanca gminy ani zadne-
go innego podmiotu (np. inwestora budujacego osiedle mieszkaniowe)
prawa podmiotowego, na podstawie ktérego przystugiwatoby mu rosz-
czenie cywilnoprawne o budowe przez gmine takiego urzadzenia lub
o zwrot kosztow jego budowy. Sad Najwyzszy w uzasadnieniu stwierdzil,
co nastepuje:

przepis art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym, stanowigc w ustepie pierw-
szym, ze zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty nalezy do zadan wia-
snych gminy, wymienia w punkcie trzecim wsréd tych zadan sprawy m.in.
wodociggdw, kanalizacji i oczyszczania $ciekow. Natomiast art. 3 ust. 1 oraz
ust. 2 pkt 2 lit. b w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o utrzymaniu czysto$ci
i porzadku w gminach do obowigzkowych zadan wlasnych gmin zalicza
m.in. budowe, utrzymanie i eksploatacje instalacji i urzadzen do odzysku
lub unieszkodliwiania odpadéw komunalnych. Przepisy te zaliczaja zatem do
obowigzkowych zadan wlasnych gmin m.in. budowe na ich terenie urzadzen
wodno-kanalizacyjnych i oczyszczalni §ciekéw. Termin i sposob realizacji za-
dan wlasnych gmin pozostawiony jest ich samorzadnej dyspozycji, a zadania
te musza by¢ wykonywane wedlug zasad okreslonych w przepisach ustawy
z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 r,, nr 9,
poz. 43), ktore nie przewiduja zadnych rygoréw co do decyzji o czasie i ko-
lejnosci realizowania tych zadan. [...] Z faktu, Ze budowa takich urzadzen
nalezy do obowigzkowych zadan wlasnych gminy oraz ze powdd kupit pod
budowe doméw grunt przeznaczony na takie cele w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego przewidujacym obowiazek uprzedniego wybu-
dowania na tym terenie oczyszczalni $ciekdw, nie wynika obowiazek gminy
budowy na tym terenie oczyszczalni w czasie, miejscu i na cele zwigzane z bu-
dowa prowadzong przez powoda”.

Orzeczenie to oznacza, ze nawet jesli w uchwalonym planie miejsco-
wym zostaly wytyczone drogi i inna infrastruktura stuzaca obstudze ob-
szaru objetego planem, nie naktada to na gmine obowiazku jej realizacji,
a ustalenie terminu jej realizacji lezy w kompetencjach gminy. W zwigzku
z powyzszym budowa infrastruktury moze zosta¢ odlozona przez gmine
na dowolnie dlugi czas.

72 Wyrok SN z dnia 21 marca 2003 . (Il CKN 1261/00; LEX nr 78846).
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Skutki finansowe uchwalenia planu
miejscowego jako koszty porzadku
instytucjonalnego

Koszty uchwalenia planu miejscowego w ujeciu porzadku instytucjonal-
nego to m.in. koszty funkcjonowania administracji. W procesie uchwala-
nia planu miejscowego wystepuja one przede wszystkim jako koszty ad-
ministracyjne, do ktérych nalezy zaliczy¢ koszty wynikajace z procedury
sporzadzania planu miejscowego, szczegdtowo wymienione w u.p.z.p., tj.
m.in. oglaszania, opiniowania, uzgadniania, przeprowadzenia dyskusji
publicznej itd.

Przedstawione powyzej rozwigzania prawne regulujace skutki finan-
sowe uchwalenia planu miejscowego mozna podzieli¢ na dwie katego-
rie. Do pierwszej kategorii naleza skutki finansowe o relatywnie krétkim
okresie egzekucji, zas do drugiej — skutki o dlugim okresie egzekucji,
trudne do uzyskania lub fakultatywne.

Tabela 4. Skutki finansowe uchwalenia i realizacji planu miejscowego
pod wzgledem dtugosci okresu egzekucji

Skutki finansowe

o krétkim okresie egzekucji

o dtugim okresie egzekucji/trudne
do uzyskania/fakultatywne

wydatki dochody wydatki dochody
Odszkodowania Optaty Budowa Optaty planistyczne
z tytutu art. 36 cywilnoprawne infrastruktury

u.p.z.p.

Odszkodowania
z tytutu art. 98 u.g.n.

Koszt opracowania

Wzrost podatkéw
z tytutu wzrostu
wartosci gruntow™

Optaty adiacenckie

planu

Objasnienia: * istotne, najszybciej realizowane dochody beda zauwazalne na terenach
atrakcyjnych pod wzgledem lokalizacyjnym.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Jak wynika z przedstawionego powyzej zestawienia (tab. 4), skutki
charakteryzuje skrajna dysproporcja w zakresie wielkos$ci obcigzen finan-
sowych do dochodéw w krétkim okresie czasu. W relatywnie krétkim
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okresie gmina moze by¢ obcigzona wydatkami zwigzanymi z odszkodo-
waniami z tytutu artykutu 36 w.p.z.p., art. 98 u.g.n. oraz kosztami opra-
cowania planu. Te znaczne wydatki s3 rekompensowane gminie jedy-
nie oplatami cywilnoprawnymi o relatywnie niewielkim znaczeniu dla
budzetéw gmin i - przy sprzyjajacych okolicznosciach - zwigkszonym
wplywem podatkéw z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci.
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RozdziatV

Skutki finansowe systemu
planowania przestrzennego
na poziomie lokalnym

- wyniki badan

Celi zakres badan

W rozdziale zostang omoéwione skutki ekonomiczne uchwalenia oraz
realizacji planéow miejscowych w wybranych gminach, a takze wyniki
badan ankietowych, ktére w tych gminach zostaly przeprowadzone, mo-
wigce o wplywie uwarunkowan prawnych planowania przestrzennego na
ich sytuacje¢ finansowaq. Opinia ta jest szczegdlnie cenna, gdyz pozwala
uzyska¢ odpowiedz, jak sg postrzegane i jakie sg skutki zapisow prawa
dotyczacego planowania przestrzennego w codziennym, praktycznym
zastosowaniu przez gmine. S3 to informacje kluczowe do udowodnienia
przedstawionej we wstepie pracy hipotezy. Kryterium wyboru bylo co
najmniej 30% pokrycie powierzchni gmin planami miejscowymi uchwa-
lonymi na mocy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym z 2003 r. Kryterium to bylo uzasadnione faktem, ze dopiero wyzej
wspomniana ustawa wprowadzila obligatoryjny obowiazek sporzadzania
prognozy skutkow finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. Plany miejscowe uchwalone na mocy wcze-
$niej obowigzujacych ustaw takich operatéw finansowych nie posiadaty.
Z kolei zastosowanie kryterium objecia planami miejscowymi minimum
30% powierzchni gminy wynikato z uwzglednia tych jednostek samorza-
du terytorialnego, gdzie uchwalenie planéw miejscowych mogto mie¢
istotny wptyw na obcigzenia budzetu gminy.

Przyjete zalozenia spelniato 491 gmin, do ktérych w kolejnym etapie
badan wystano formularz ankiety stuzacej ocenie instytucjonalnych ram
planowania przestrzennego pod wzgledem ich skutkéw finansowych dla
samorzadow lokalnych.

Otrzymano 377 odpowiedzi, co stanowi 76,8% wyselekcjonowanych
gmin oraz 15,2% ogo6tu gmin w kraju. Dla gmin, ktére udzielity odpowie-
dzi, zebrano dane dotyczace skutkéw finansowych uchwalenia planéw
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miejscowych, ktére byly dostepne na stronie Ministerstwa Infrastruktury
i Rozwoju (MIR).

Dane finansowe, zaréwno dla dochodéw, jak i dla wydatkéw, byly
w bazie danych MIR podzielone na wielko$ci prognozowane oraz zre-
alizowane. Pozwolilo to na okreslenie stopnia realizacji odpowiednich
kategorii finansowych.

Informacje o skutkach finansowych uchwalenia i realizacji planéw
miejscowych zamieszczone przez MIR zostaly oparte na informacjach
przestanych przez gminy na podstawie prognoz skutkéw finansowych
ich uchwalenia. Jednak trzeba zaznaczy¢, ze prognozy nie miaty stuzy¢
celom statystycznym (nalezy podkresli¢, iz problemem kosztéw plano-
wania przestrzennego wilasciwe resorty zainteresowaly sie blisko 10 lat
po wprowadzeniu prognoz do obiegu prawnego), a ich bardzo ogolnie
okreslona formuta sprawila, Ze nie s3 wiarygodnymi Zrédtami informa-
cji statystycznej. Rzutuje to na jakos$¢ zebranych danych i uniemozliwia
przeprowadzenie w pelni wiarygodnych analiz.

Jak zaznaczaly gminy w uwagach kierowanych do GUS przy sktadaniu
sprawozdania, nie sposob okresli¢, jaki jest ,jej dokladny zakres, szcze-
gotowos¢ i rodzaj podanych kwot [...], wobec czego zaleza catkowicie od
autora prognozy’. Ponadto gminy zgtaszaly, ze:

w prognozach nie uwzglednia si¢ w kalkulacji kosztow niezbednej przebudo-
wy infrastruktury technicznej i drogowej poza terenem objetym projektem
planu, co powoduje dla potrzeb sprawozdania konieczno$¢ wyodrebniania
czedci kosztow zrealizowanych inwestycji (np. fragmentu drogi, sieci wodo-
ciggowej itp.), dotyczy to rowniez wykupu gruntéw. Wystepuja inwestycje li-
niowe, ktdre realizowane s3 jako jedno zadanie, a przebiegajg przez obszary
objete réznymi planami miejscowymi oraz obszary, na ktérych brak jest ak-
tualnie takich planéw

czy:

Kwoty z prognoz sg nierealnie duze, ale tak wykonano prognozy. Nie ma mozli-
wosci okreslenia dochodéw z tytulu wzrostu podatkéw na obszarach uchwalo-
nych planéw, poniewaz nie ma takiego wyszczegélnienia w budzecie, a duzo za-
budowy powstato na podstawie decyzji o warunkach zabudowy. Nie ma takze
mozliwosci okreslenia wydatkéw na infrastrukture i drogi na obszarach planéw
miejscowych, poniewaz w budzecie nie ma takiej odrebnej pozycji (np. nie ma
pozycji dotyczacej budowy sieci uzbrojenia na obszarze planéw).

Z kolei innym problemem, jest fakt podawania w prognozach jedynie
wielko$ci opisowych:
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brak jest danych liczbowych dotyczacych wydatkéw czy wpltywéw. Operuje
sie informacjami ogoélnymi, opisowymi, np. ,,Przewiduje si¢ wptywy z tytutu
podatku od nieruchomosci - zwigkszone wpltywy do budzetu gminy pocho-
dzi¢ beda z podatku od gruntéw i budynkéw, w ktérych prowadzona bedzie
dziatalno$¢ ustugowa i handlowa...”.

Kolejnym zarzutem, ktory trzeba postawi¢, jest fakt nieuwzglednienia
jednego z najistotniejszych wydatkéw zwigzanych z uchwaleniem planu
miejscowego, jakim s3 odszkodowania z tytutu art. 36 u.p.z.p. indywidu-
alnie. Wielko$¢ ta jest zagregowana w kategorii ,,inne wydatki uwzgled-
nione w prognozie” Nie jest tez dostepna informacja, o jakie ,inne”
wydatki moze chodzi¢ czy jaki jest udzial odszkodowan z tytulu art. 36
u.p.z.p. w tej grupie. Uniemozliwia to zbadanie wptywu tych odszkodo-
wan na budzety gmin.

Duzy problem stanowi takze okreslenie wielkosci zrealizowanych
wplywéw z tytulu wzrostu wartosci podatkow od nieruchomosci.
Wynika to z faktu, ze prognozowane z tego tytulu wpltywy dotycza
obszaru objetego planem. Natomiast w przypadku wartosci zreali-
zowanych dotyczg one obszaru calej gminy. Potwierdzaja to uwagi
zgloszone przez gminy do GUS. Z uwag zawartych w Raporcie z prze-
biegu badania statystycznego ,Planowanie przestrzenne w gminach™
wynika, ze gminy mialy bardzo duze trudnosci z ustaleniem tych
wielkosci z przyczyn obiektywnych. Np. gminy zgltaszaly nastepujace
problemy:

Wzrost podatku od nieruchomosci w danym okresie nie wynika tylko i wy-
facznie z uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego. Podstawa
wymiaru sg dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkow, tak wiec dopie-
ro zmiana zapiséw w ewidencji gruntéw i budynkdéw, np. z uzytku rolnego
na grunty zabudowane i zurbanizowane, powoduje, ze w miejsce podatku
rolnego naliczany jest podatek od nieruchomosci. Ponadto na wzrost po-
datku majg wplyw takze inne okolicznosci niewynikajace z zapiséw plani-
stycznych, np. zajecie budynku mieszkalnego na dziatalnos¢ gospodarcza,
rozbudowa budynku na podstawie decyzji o pozwoleniu na budowe uzyska-
nej przed wejsciem planu w zycie, lecz zakonczonej w okresie jego obowia-
zywania, wzrost stawki. [...] Stuzby podatkowe nie dysponuja programem

1 Raport z przebiegu badania statystycznego na formularzu PP-1 ,Planowanie prze-
strzenne w gminach” (stan w dniu 31 grudnia 2012 r.), Ministerstwo Infrastruktury
i Rozwoju; www.pkbwl.mir.gov.pl/files/0/.../Raportzprzebiegubadaniaw2013ro-
ku.pdf (dostep: 9.12.2013), s. 8-10.

2 Ibidem.
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umozliwiajacym ustalenie wzrostu podatku od nieruchomosci dla okreslo-
nego obszaru objetego planem zagospodarowania przestrzennego. Program
podatkowy do naliczenia podatku od nieruchomosci pozwala na ustalenie
wysokosci podatku osobie fizycznej w formie decyzji, w przypadku osoby
prawnej — ewidencjonuje naliczenia zawarte w deklaracji podatkowej skta-
dane przez podatnikéw. Nalezy zauwazy¢, ze zaréwno decyzje podatkowe,
jak i deklaracje podatkowe dotycza wszystkich nieruchomosci bedacych
w posiadaniu podatnika, a nie nieruchomosci znajdujacych si¢ w obszarze
planu zagospodarowania przestrzennego. Podatek od nieruchomosci jest
ustalany badz okreslany na kazdy rok podatkowy. A wiec aby wypelni¢ ru-
bryke sprawozdania, nalezaloby dokona¢ poréwnania dwdch okreséw, co
program uniemozliwia. Naliczenia podatku nie oznaczaja wplywoéw, gdyz
nie wszyscy podatnicy, mimo otrzymania decyzji lub ztozenia deklaracji
podatkowej, reguluja podatek (czasami podatek jest uzyskiwany w drodze
postepowania egzekucyjnego, po uptywie roku, a nawet kilku lat). W spra-
wozdaniu nalezy wykaza¢ dochody zrealizowane, a wiec zaptacony przez
podatnikéw podatek. Wymaga to poréwnania naliczenia podatku z doko-
nanymi wplatami, tymczasem w gminie funkcjonuja odrebne programy do
naliczania podatku i do ksiegowania wptat®.

Ten stan rzeczy powoduje, ze precyzyjne okreslenie wpltywéw zrealizo-
wanych z tytutu wzrostu podatkéw od wartosci nieruchomosci na obsza-
rze objetym planem jest niemozliwe.

Podobny problem dotyczy wielkosci zrealizowanych dla podatku od
czynnoséci cywilnoprawnych. Sytuacja ta wynika z faktu zglaszanego
przez gminy, ze ,podatek od czynnosci cywilnoprawnych pobierany jest
przez urzad skarbowy i wptywa na konto gminy jako jedna pozycja. Brak
mozliwosci rozbicia na kwoty, wynikajace np. ze sprzedazy, pozyczki czy
tez ustanowienia hipoteki. Brak danych dotyczacych rodzaju czynnosci,
daty jej zawarcia, nieruchomosci, ktérej dotyczy™ - dlatego wszystkie
dochody zrealizowane, ktére gminy podawaly, dotyczyty dochodéw dla
calej gminy.

Prezentowany w pracy podzial dochodéw i wydatkow z tytutu uchwa-
lenia oraz realizacji planu miejscowego, z koniecznosci jest przedstawio-
ny w taki sposdb, jak w udostepnionej przez Ministerstwo Infrastruktury
i Rozwoju bazie danych. Jest on nieco odmienny od najczesciej spotyka-
nego w literaturze przedmiotu. Fakt ten uniemozliwiat dogtebna analize
wszystkich czynnikéw wplywajacych na skutki finansowe planowania
przestrzennego.

3 Ibidem,s. 8-11.
4 |bidem,s. 9.
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W bazie zawierajacej informacje za rok 2012 skutki finansowe zostaly
zaprezentowane w dwdch szeregach czasowych: do roku sprawozdaw-
czego (wszystkie wydatki i dochody powstale od uchwalenia planéw do
2012) oraz w roku sprawozdawczym. Dla uzyskania pelnego ich obrazu
dla analizowanych gmin, wielkosci te na potrzeby pracy zostaly zsumo-
wane. Oczywidcie pojawia si¢ tu istotny problem uwzglednienia inflacji,
szczegOlnie, ze niektore z planéw mogly by¢ uchwalone juz w 2004 r.,
jednak uzyskanie takich informacji dla poszczegdlnych gmin z uwzgled-
nieniem roku uchwalenia oraz poziomu inflacji byto niemozliwe. Dlatego
mozna z duza dozg pewnosci przyjaé, ze prezentowane dane finansowe sg
nizsze od rzeczywistych.

W celu zbadania istotnosci omawianych skutkéw dla budzetu
gminy, zebrano dost¢pne w Banku Danych Lokalnych GUS wielko-
$ci dotyczace dochodéw ogdtem i wydatkéw inwestycyjnych w tych
gminach na koniec 2012 r., a nast¢pnie obliczono udzial dochodéw/
wydatkow z tytutu uchwalenia i realizacji planéw miejscowych w tych
wielkosciach.

Chcac jak najpelniej wykorzysta¢ zebrane informacje, dokonano
podziatu gmin na wiejskie, miejsko-wiejskie oraz miasta, a takze — do-
datkowo — wyrdzniono miasta male (do 10 tys. mieszkancéw), $rednie
(10-100 tys.) i duze (powyzej. 100 tys.).

Uktad ankiety

Ankieta (zob. zalacznik, s. 197) skladata si¢ z 18 pytan, ktére mozna
podzieli¢ na trzy gtéwne grupy tematyczne. W pierwszej znalazlo sig
pytanie (nr 17) dotyczace ogoélnej opinii gmin na temat prawa plano-
wania przestrzennego pod wzgledem generowania wydatkow, a takze
pytania (nr 3, 4, 5) o opini¢ gmin na temat poszczegoélnych rozwia-
zan prawnych generujacych wydatki. Druga grupa zawierala pytania
o oceny uwarunkowan prawnych planowania przestrzennego na po-
ziomie lokalnym pod wzgledem generowania dochodéw (nr 16), oce-
ny wybranych rozwiagzan prawnych generujacych dochody (nr 7, 8,
10, 12) i wykorzystanie tych rozwigzan przez gmine (nr 6, 9, 11) oraz
propozycje zmian w obowigzujacych przepisach planowania prze-
strzennego, ktore skutecznie generowalyby dochody (nr 2). Trzecia
za$ obejmowala pytania dotyczace oceny prognoz skutkéw uchwale-
nia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako instru-
mentu wspomagajacego proces decyzyjny w planowaniu przestrzen-
nym (nr 13, 14, 15).

Wsrod 18 pytan znalazlo sie 14 zamknietych jednokrotnego wybo-
ru, 4 wielokrotnego wyboru z opcja odpowiedzi otwartej, w tym jedno
pytanie warunkowe, wynikajace z innego pytania. W grupie 14 pytan
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zamknietych 85,9% gmin odpowiedzialo na wszystkie pytania, 7,2% na
13 pytan, 4,2% na 12, 1,3% na 11, 1,1% na 10 i 0,3% na 8 pytan. Wsrod
pytan wielokrotnego wyboru brakowalo odpowiedzi — w zaleznosci od
pytania - od 4,2 do 11,7% ogétu gmin. Najczesciej zaznaczano jedna
odpowiedz (od 43,2% do 79,1% gmin).

Nie wszystkie gminy odpowiedzialy na wszystkie pytania, dlatego
moze zdarzy¢ si¢ sytuacja, w ktorej suma udziatu odpowiedzi nie bedzie
wynosita 100%.

Ocena wptywu ram prawnych uchwalenia
i realizacji planu miejscowego na sytuacje
finansowa gmin - opinia wtadz lokalnych
wraz z analiza finansowa

Ocena ram prawnych uchwalenia i realizacji planu
miejscowego pod wzgledem generowania wydatkow

W celu poznania ogdlnej opinii na temat wpltywu ram prawnych na
stabilno$¢ finansowg gminy postawiono pytanie: ,,Czy prawo planowa-
nia przestrzennego jest duzym zagrozeniem dla stabilnoséci finansowej
gminy?”. Gminy mogly udzieli¢ odpowiedzi: ,tak’, ,nie”, ,trudno po-
wiedzie¢”. Ponadto w tab. 5 przedstawiono udzial procentowy wydat-
kow z tytutu uchwalenia i realizacji planu miejscowego w wydatkach
inwestycyjnych w rozbiciu na wielkosci prognozowane i zrealizowane.
Wydatki te w badanych gminach szacowano na 27 mld zl, z czego zre-
alizowano do konca 2012 r. 3,6 mld zl, co stanowito zaledwie okoto 13%
ogotu wydatkow.

O duzych obcigzeniach finansowych stojacych przed gminami §wiad-
czy fakt, Ze najwyzszy udzial wydatkéw zrealizowanych w stosunku do
prognozowanych wynosit 30,4% (gminy miejsko-wiejskie), a w pozosta-
tych grupach byt wyraznie nizszy. Na terenach wiejskich siegat on pozio-
mu 24,2%, za§ w duzych miastach sytuacja przedstawiala si¢ najgorzej,
gdyz udzial ten stanowit zaledwie 2,3%.

Skala wydatkéw jest bardziej dostrzegalna, gdy poréwnamy je z wydat-
kami inwestycyjnymi poniesionymi przez gminy w 2012 r. Prognozowane
wydatki srednio dla wszystkich gmin przekraczaja wartos¢ z poprzednie-
go roku ponad 4,5-krotnie, dla miast prawie 5-krotnie, zas dla osrodkéw
miejsko-wiejskich i wiejskich odpowiednio ponad 3,6 i 3,8-krotnie.
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W przypadku duzych miast prognozowane wydatki byly 5,6-krotnie
wigksze, w malych 5,3-krotnie, za$ relatywnie najlepsza sytuacja byta
w $rednich miastach, gdzie byty one 3,3-krotnie wigksze.

Na tle wskaznikéw finansowych odpowiedzi udzielone przez gminy
nalezy uznac za interesujace, gdyz nie wszystkie gminy, pomimo po-
wszechnej krytyki systemu planowania przestrzennego w Polsce, uzna-
ty go za duze zagrozenie dla wlasnej stabilnosci finansowej. W przy-
padku gmin ogétem wiecej z nich (27,9%) byto zdania, Ze obowiazujace
prawo planowania przestrzennego nie jest zagrozeniem dla stabilnosci
finansowej gminy, przy 23,3% opinii przeciwnych. Podobnie sadzi-
ty gminy wiejskie (odpowiednio 29% i 17,5%) oraz miejsko-wiejskie
(34,9% i 23,8%). Jedynie w przypadku miast sytuacja byla odwrotna
- ponad 36% z nich uznalo, Ze prawo planowania przestrzennego jest
zagrozeniem dla finanséw gminnych, przy 20,6% opinii przeciwnych.
Trzeba przy tym zaznaczy¢, iz w odpowiedzi na omawiane pytanie bli-
sko polowa wszystkich badanych gmin - zaréwno ogélem, jak i w roz-
biciu na poszczegdlne kategorie — nie umiata oceni¢ tego zagadnienia.
Fakt ten moze $§wiadczy¢ m.in. o trudnosciach, jakie napotykaja gminy
w szacowaniu skutkéow finansowych uchwalania planéw miejscowych.
Trudnosci te s3 zaréwno efektem ulomnego prawa, wynikiem bra-
ku mozliwosci agregacji wybranych danych finansowych dla obszaru
gminy objetego planem miejscowym dzigki oprogramowaniu wykorzy-
stywanemu przez stuzby finansowe gmin czy stuzby skarbowe, braku
zainteresowania zbieraniem takich danych czy tez braku §wiadomosci
waznosci problemu. Inng przyczyna mogt by¢ takze subiektywny cha-
rakter pytania.

Wielkos$¢ i udzial poszczegélnych grup prognozowanych wydat-
kéw w wydatkach ogdétem prezentuje tab. 6. Analiza danych pozwa-
la stwierdzi¢, ze ponad 80% wydatkéw przypadato na budowe in-
frastruktury, na drugim miejscu - z udzialem 12,5% - znalazly si¢
odszkodowania z tytutu art. 36 u.p.z.p. i inne, za$ ostatnie miejsce
zajmowaly wydatki zwigzane z wykupem gruntéw (7,4%). Podobna
kolejno$¢ obcigzen wystepuje w miastach. Jednak w dwoch grupach
gmin, tj. miejsko-wiejskiej i wiejskiej, na drugim miejscu po budo-
wie infrastruktury znajduja si¢ wydatki dotyczace wykupu gruntéw
pod drogi, wyprzedzajac pod tym wzgledem odszkodowania z tytutu
art. 36 u.p.z.p. i inne.

W przypadku wielkosci zrealizowanych ponownie najwyzszy udziat
przypadl budowie infrastruktury (prawie 92%), na dalszych miejscach
znalazt sie¢ wykup gruntéw pod drogi gminne (6,1%) oraz odszkodowa-
nia z tytulu art. 36 u.p.z.p. i inne.
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Podobna sytuacja wystepuje wsrod miast, gdzie w o$rodkach duzych
na drugim miejscu znajduja si¢ odszkodowania, natomiast w pozosta-
tych grupach wielkosciowych s3 to wydatki zwiazane z wykupem grun-
tow pod drogi.

Do konca 2012 r. udalo sie zrealizowaé wydatki na kwote 3,6 mld zt,
z czego zdecydowana wigkszo$¢ stanowily te zwigzane z budowsy infra-
struktury. Na drugim miejscu, z wyjatkiem gmin wiejskich, we wszyst-
kich grupach gmin uplasowaly si¢ wydatki zwigzane z wykupem gruntéw
pod drogi.

Ocena najwazniejszych rozwigzan prawnych w systemie
planowania przestrzennego generujacych wydatki

Do najwazniejszych rozwigzan prawnych generujacych wydatki w pro-
cesie planowania przestrzennego trzeba zaliczy¢ zapisy art. 36 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, art. 7 ustawy o samo-
rzadzie gminnym oraz art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Ocena rozwigzan prawnych w systemie planowania przestrzennego
generujgcych wydatki z tytutu odszkodowan wynikajgcych z art. 36
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

Artykut 36 u.p.z.p. stanowi w ust. 1, ze ,,jezeli w zwiazku z uchwaleniem
planu miejscowego albo jego zmiang korzystanie z nieruchomosci lub jej
czes$ci w dotychczasowy sposdb lub zgodny z dotychczasowym przezna-
czeniem stalo si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone, wlasciciel albo
uzytkownik wieczysty nieruchomosci moze zada¢ od gminy odszkodo-
wania za poniesiong rzeczywistg szkode albo wykupienia nieruchomo-
sci lub jej czesci’, zas w ust. 3: ,jezeli, w zwiazku z uchwaleniem planu
miejscowego albo jego zmiang wartos¢ nieruchomosci ulegla obnizeniu,
a wlasciciel albo uzytkownik wieczysty zbywa te nieruchomos¢ i nie sko-
rzystal z praw, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, moze zada¢ od gminy odszko-
dowania réwnego obnizeniu wartosci nieruchomosci™.

Niestety, jak podano na poczatku rozdzialu, w badaniu GUS, ta bardzo
istotna pozycja wydatkow nie zostala uwzgledniona indywidualnie, lecz
wprowadzona do kategorii ,,inne wydatki”. Powoduje to, Ze kazde wnio-
skowanie na ten temat obarczone jest duzym ryzykiem bledu.

W przypadku ogétu badanych gmin wielkos¢ prognozowana ,,innych”
wydatkow wynosita 3478,8 mln zt, za$ zrealizowana 72 mln zl, co stano-
wilo zaledwie 2,1% (tab. 7).

5 Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 27 marca 2003 r.,
Dz. U. 2003, nr 80, poz. 717.
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Ta dysproporcja $wiadczy o bardzo duzym przyszlym obcigzeniu
budzetéw gminnych omawianymi wydatkami. Horyzont czasowy tych
obcigzen nalezy uzna¢ raczej za krotki, gdyz zgodnie z art. 37 u.p.z.p.
»wykonanie obowigzku wynikajacego z roszczen [...] powinno nastapi¢
w terminie 6 miesiecy od dnia ztozenia wniosku, chyba ze strony posta-
nowig inaczej”. Nawet jezeli przyjaé, ze cze$¢ wlascicieli nieruchomosci
zgodzi si¢ na przedtuzenie okresu oczekiwania na odszkodowane, to ob-
ciazenia z tego tytulu beda rosly, gdyz wspomniany juz art. 37 w dalszej
cze$ci mowi, ze ,w przypadku opoznienia w wyplacie odszkodowania lub
w wykupie nieruchomosci wlascicielowi albo uzytkownikowi wieczyste-
mu nieruchomosci przystuguja odsetki ustawowe”. Analizujac wielkosci
wydatkéw w kategorii gmin wedlug ich statusu, mozna dostrzec, ze naj-
bardziej obcigzona prognozowanymi wydatkami w tym zakresie jest ka-
tegoria gmin miejskich, na ktérg przypada 96% ogolnej kwoty wydatkow
z tego tytulu. W przypadku wydatkow juz zrealizowanych rozkladaja sie
one prawie rowno po polowie na gminy wiejskie i miejskie, za$ niewielki
procent na ostatnia z grup.

W obrebie gmin miejskich prognozowana wielko$¢ ,innych” wy-
datkow, ktore zawieraja odszkodowania z tytulu art. 36 w.p.z.p., zostata
okreslona na poziomie 3348,4 mln zi, za§ do konca 2012 r. zrealizowano
31,6 mln, co stanowi zaledwie okoto 1%. Mozna powiedzie¢, ze general-
nie w miastach udzial wydatkow zrealizowanych w prognozowanych jest
bardzo niski i nie przekracza 7,5%.

Na tle wszystkich wydatkéw wynikajacych z uchwalenia i realizacji
planéw miejscowych udzial prognozowanych wydatkéw ,,innych” stano-
wit dla ogoélnej liczby analizowanych gmin 12,5%. Najwiekszy ich udziat
wystepuje w osrodkach miejskich (15,7%), zas wyraznie mniejszy (2,5%
i 0,9%) odpowiednio w gminach wiejskich i w gminach wiejsko-miej-
skich.

W przypadku osrodkéw miejskich obcigzenie prognozowanymi wy-
datkami stanowito 15,7% ogdtu, przy czym powtarza si¢ tu prawidlowos¢
polegajaca na wiekszym obcigzeniu miast duzych. Udzial obcigzen z ty-
tulu odszkodowan w ogélnej puli wydatkéw nie przekracza nigdzie 19%.

W celu okreslenia skali wydatkéw — zaréwno prognozowanych, jak
i zrealizowanych — w stosunku do budzetéw przeznaczanych przez gminy
na inwestycje obliczono udzial wydatkéw ,,innych” w wydatkach inwe-
stycyjnych na koniec 2012 r. Dla wszystkich gmin wielko$¢ ta stanowita
57,8%, za$ dla gmin miejskich 77,1%, $wiadczac o do$¢ duzym obcigze-
niu. Zwraca przy tym uwage dominujaca pozycja miast, gdyz w przypad-
ku gmin miejsko-wiejskich i wiejskich wartos¢ ta wynosi odpowiednio
3,3% oraz 9,8%. Najbardziej obcigzone s3 miasta duze (106,8% wszyst-
kich wydatkéw inwestycyjnych w 2012 r.).
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Odpowiedzi udzielone przez przedstawicieli gmin w badaniu ankieto-
wym na pytanie: ,,Czy koszty odszkodowan z tytutu art. 36 u.p.z.p. s3 du-
zym obcigzeniem dla gminy?” czesciowo potwierdzaja wnioski wysnute
z analizy finansowej.

Mozna powiedzie¢, ze w zbiorze wszystkich gmin odpowiedzi twierdzace
i przeczace rozkladajg sie prawie rownomiernie, z niewielka (o 1,9 punktu
procentowego) przewaga odpowiedzi przeczacych. Podobnie sytuacja wy-
glada w przypadku gmin miejsko-wiejskich i wiejskich, przy czym réznice
siegaja maksymalnie 8 punktéw procentowych. Dla o$rodkéw miejskich
pod wzgledem ich wielkosci tylko wéréd miast srednich udziat odpowiedzi
twierdzacych byt rowny przeczacym, za$ w pozostatych kategoriach miast
wszedzie przewazaly opinie méwigce o duzym obcigzeniu finanséw gmin-
nych. Moze to wynika¢ z wyzszej warto$ci gruntéw w miastach. Odsetek
odpowiedzi ,trudno powiedzie¢” byl dos¢ wysoki — wynosit prawie 41%
w przypadku ogoétu gmin, a dla o§rodkéw miejskich 33%.

Ocena przepiséw prawnych generujgcych wydatki

z tytutu budowy infrastruktury

Artykul 7 u.s.g. stanowi, ze do zadan wlasnych gminy zalicza si¢ m.in.
sprawy gminnych droég, ulic, mostéw, placow, wodociagoéw i zaopatrze-
nia w wodeg, kanalizacji, usuwania i oczyszczania $ciekéw komunalnych,
utrzymania czystosci i porzadku oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk
i unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie elek-
tryczng i cieplng oraz gaz; dzialalnos¢ w zakresie telekomunikacji, zieleni
gminnej i zadrzewien®.

Wydatki zwigzane z budowa szeroko rozumianej infrastruktury sa
najwiekszym obcigzeniem budzetéw gminnych z tytulu przyjecia i reali-
zacji miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. W grupie
wszystkich badanych gmin prognozowane wydatki wynosity 22,2 mld
zl, za§ zrealizowane 3,3 mld zl, przy czym dominujacy udzial zaréw-
no w wielkosciach prognozowanych, jak i zrealizowanych maja miasta
(tab. 8).

Udzial tych kosztéw w wydatkach wynikajacych z uchwalenia i reali-
zacji planow miejscowych - czy to prognozowanych, czy zrealizowanych
w obrebie badanych gmin - wynosit odpowiednio 80,1% i 91,9%. Zdecy-
dowanie najwyzszy (91,9% i 94,3% udzial w wydatkach prognozowanych
i zrealizowanych) notujemy na obszarach wiejskich, co wynika z rozpro-
szenia zabudowy, a zatem wigkszymi kosztami realizacji infrastruktury
i wieloletnimi zaniedbaniami w tym zakresie. Najlepiej pod wzgledem
tego wskaznika prezentuja si¢ gminy miejskie z 76,8 % i 89,6% udziatu

6 Ustawa o samorzadzie gminnym z 8 marca 1990 r., Dz. U. 1990, nr 16, poz. 95.
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w wydatkach prognozowanych i zrealizowanych. W obrebie gmin miej-
skich najlepsza sytuacje obserwuje na obszarze miast duzych (74,1%
i 75%). W przypadku miast matych i $rednich, bioragc pod uwage mi-
nimalne réznice pomiedzy nimi, w wielkosci analizowanego parametru
mozna przyjaé, iz s3 w podobnej sytuacji.

W analizie stosunku wydatkow zrealizowanych do wydatkéw progno-
zowanych zwraca uwage relatywnie niski (14,8%) udzial tych pierwszych
w skali wszystkich analizowanych gmin. W podziale na typy gmin udziat
ten nigdzie nie przekracza 1/3. Podobng sytuacj¢ obserwujemy w przy-
padku gmin miejskich, gdzie warto$¢ ta jest jeszcze nizsza (10,5%). Swiad-
czy to bardzo duzym perspektywicznym obcigzeniu budzetéw gminnych
z tytulu realizacji inwestycji. Szczegdlnie zta sytuacja wystepuje w duzych
miastach, gdzie wielkos¢ tego wskaznika to zaledwie 2,3%, co prognozuje
im olbrzymie obcigzenia finansowe w przyszlosci. Jako niepokojacy sy-
gnal nalezy odebrac fakt, iz przy relatywnie niewielkim stopniu realizacji
zaplanowanych wydatkow, udzial wydatkow juz zrealizowanych z tego
tytutu we wszystkich wydatkach zwigzanych z uchwaleniem i realizacjg
planéw miejscowych przewyzsza udzial wydatkéw prognozowanych.
W tej sytuacji nalezy si¢ spodziewa¢, ze w dalszych latach réznice te beda
sie poglebiac.

O skali problemu $wiadczy stosunek wydatkéw prognozowanych z ty-
tulu budowy infrastruktury do wydatkéw inwestycyjnych poniesionych
przez badane gminy w 2012 r. Przekracza on prawie 3-4-krotnie roczne
naklady inwestycyjne we wszystkich kategoriach analizowanych gmin.
Oczywiscie z jednej strony trzeba mie¢ §wiadomo$¢, iz wydatki te sa re-
alizowane w dluzszym horyzoncie czasowym oraz ze nie sg obligatoryjne.
Jak wskazuje analiza orzecznictwa sadowego w Polsce, fakt umieszcze-
nia nowej infrastruktury w miejscowym planie zagospodarowania prze-
strzennego nie naklada na gmine obowiazku jej realizacji w jakimkolwiek
okreslonym czasie, zostawiajac jej pelng swobode decyzyjng. Z drugiej
strony wielkos¢ wydatkéw inwestycyjnych podanych przez GUS dotyczy
projektow realizowanych na terenie calej gminy, a nie tylko na obszarach
objetych planem miejscowym.

Niepokojace wnioski wynikajgce z analizy danych finansowych znaj-
dujg potwierdzenie w odpowiedziach udzielonych przez przedstawicieli
gminy w badaniu ankietowym. Z ogétu gmin ponad 77% odpowiedzia-
to twierdzaco na pytanie: ,Czy koszty realizacji inwestycji infrastruktu-
ry technicznej przewidzianej w planach miejscowych sa duzym obcia-
zeniem dla gminy?”. W przypadku gmin miejskich udzial odpowiedzi
twierdzacych wyniost 81,4%. We wszystkich rozpatrywanych w badaniu
kategoriach gmin udzial odpowiedzi twierdzacych wahat si¢ od 75,6%
(gminy wiejskie) do 88,9% (duze miasta).
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Skutki finansowe systemu planowania przestrzennego...

Omawiajac przytoczone odpowiedzi, trzeba koniecznie zwrécic
uwage na jeszcze inny problem. Wedtug danych Ministerstwa Trans-
portu i Gospodarki Morskiej oraz GUS na koniec 2012 r. w Polsce
bylo 41 625 planéw miejscowych o powierzchni 8722,3 tys. ha (27,9%
powierzchni kraju). Przewidziana laczna powierzchnia przezna-
czenia terenéw zabudowy mieszkaniowej dla danych obejmujacych
8289,5 tys. ha (95,0% ich catkowitej powierzchni) wyniosta 1234,4 tys.
ha, z tego na zabudowe o charakterze wielorodzinnym - 103,1 tys. ha.
Przyjmujac wskazniki chfonnosci na poziomie 200 oséb na 1 ha (za-
budowa wielorodzinna) oraz 40 oséb na 1 ha (zabudowa jednorodzin-
na), otrzymujemy Igczng warto$¢ chtonnosci na poziomie 43,2 mln
0s6b oraz 45,5 mln 0s6b z doliczeniem 5,0% powierzchni plandw, dla
ktérych nie ma danych o udziale dopuszczalnej powierzchni miesz-
kaniowe;j.

Oszacowana laczna chlonno$¢ na poziomie 62,4 mln mieszkan-
cOw, przy przyjetych zalozeniach, w ponad dwukrotnie wigkszym stop-
niu dotyczy zabudowy jednorodzinnej (43,4 mln) niz wielorodzinnej
(19,0 mln). Okazuje si¢ tez znacznie wyzsza od liczby ludnosci kraju
wedtug kryterium urzedowego zameldowania (38,0 mln oséb). Trzeba
przy tym podkresli¢, ze plany pokrywaja niecale 30% powierzchni kraju
i w oczywisty sposdb nie obejmuja wszystkich obecnie zagospodarowa-
nych terenéw osadniczych, a zatem faktyczna chfonnos$¢ musi by¢ znacz-
nie wyzsza. Nie ma jednak podstaw, aby to dokladnie ustali¢, gdyz nie
wiadomo, jaki procent ludnosci mieszka na obszarach pokrytych plana-
mi, a jaki poza nimi’.

Uwzgledniajac powyzsze wyliczenia, mozna przyjac hipoteze, ze row-
niez w analizowanych w badaniu gminach przeznaczono wigcej obsza-
réw pod zabudowe niz wskazywalyby na to potrzeby rozwojowe. Wyzna-
czajac nowe tereny pod zabudowe, wladze lokalne zyskuja przychylnos¢
mieszkancow (wzrost wartosci gruntéw, mozliwo$¢ zabudowy), jednak
nie s3 zobowigzane przygotowac terendw pod zabudowe. Wyraznie wiec
wida¢, ze nie funkcjonuje zaden mechanizm ekonomiczny obligujacy
wladze lokalne do racjonalnego gospodarowania przestrzenia.

Z duzym prawdopodobienstwem mozna przyjaé, ze kwota blisko
22 mld zl, ktére wedlug prognoz skutkéw finansowych uchwalenia pla-
nu zagospodarowania przestrzennego gminy powinny by¢ wydatkowane
na budowe infrastruktury, stanowi wynik irracjonalnej gospodarki prze-
strzennej ich wladz.

7 A. Kowalewski et al., Raport o ekonomicznych stratach i spotecznych kosztach nie-
kontrolowanej urbanizacji w Polsce, Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Insty-
tut Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, Warszawa 2013, s. 19-20.



Ocena wptywu ram prawnych uchwalenia i realizacji planu...

Ocena przepiséw prawnych generujgcych wydatki z tytutu
odszkodowan wynikajgcych z art. 98 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (u.g.n.)

W art. 98 u.g.n. czytamy, ze

dziatki gruntu wydzielone pod drogi publiczne: gminne, powiatowe, wojewddz-
kie, krajowe — z nieruchomo$ci, ktdrej podziat zostat dokonany na wniosek wia-
Sciciela, przechodza, z mocy prawa, odpowiednio na wlasnos¢ gminy, powiatu,
wojewodztwa lub Skarbu Panstwa z dniem, w ktérym decyzja zatwierdzajaca po-
dzial stafa sie ostateczna albo orzeczenie o podziale prawomocne. [...] Za dziatki
gruntu, o ktérych mowa, przystuguje odszkodowanie w wysokos$ci uzgodnionej
miedzy whascicielem lub uzytkownikiem wieczystym a wlasciwym organem®.

Wydatki prognozowane z tytulu odszkodowan wynikajacych z art. 98
u.g.n. na koniec 2012 r. opiewaly na nieco ponad 2 mld zl, za§ kwota wy-
datkow zrealizowanych to 220 mln z1 (tab. 9). Stosunek wydatkow zreali-
zowanych do wydatkéw prognozowanych jest relatywnie niski, oscyluje
pomiedzy 6,4% w przypadku malych miast, a 14,2% w przypadku gmin
wiejsko-miejskich. Wyjatkiem sa tu miasta $rednie, gdzie jest on nieco
wiekszy i wynosi 20,9%.

Udzial wydatkow z tytutu wykupu gruntéw pod drogi publiczne w wy-
datkach ogdtem zwigzanych z uchwaleniem i realizacjg planu miejscowe-
go, zarowno w wielkosciach prognozowanych, jak i zrealizowanych, jest
relatywnie niewielki - waha si¢ dla wartosci prognozowanych od 5,6%
dla gmin wiejskich do 11,5% dla matych miast. W przypadku wartosci
wydatkoéw zrealizowanych wielkos¢ tego udzialu miesci si¢ miedzy 2,4%
dla gmin wiejskich i 23,2% dla duzych miast.

Obserwujac udzial wydatkéw prognozowanych z tytulu odszkodo-
wan wynikajacych z art. 98 u.g.n. w wydatkach inwestycyjnych z 2012 r.
zauwazamy, ze obcigzenia z tego powodu zamykaja si¢ przewaznie po-
miedzy 21,6% (gminy wiejskie) a 37% (gminy miejskie). Wyjatkiem sg
male miasta, gdzie udziat ten wynosi 60,8%. Natomiast ten sam udzial dla
wydatkoéw zrealizowanych wynosit jedynie od 2,2% w przypadku gmin
wiejskich do 5,6% (miasta $rednie).

Przeprowadzona analiza finansowa sktaniataby do wniosku, ze na tle
wczesniej omowionych wydatkow te rysuja sie jako relatywnie tatwiejsze
do udzwigniecia. Jednak obserwujac odpowiedzi udzielone przez gminy,
zauwazamy wyraznie wigksza troske gmin dotyczaca tych obcigzen niz
chociazby odszkodowan z artykutu 36 u.p.z.p.

8 Ustawa o gospodarce nieruchomosciami z 21 sierpnia 1997 r., tekst jedn. Dz. U.
2014, poz. 518.

151



trzennego...

ia przes

temu planowan

I TiInansowe sys

Skutk

152

") ZT0Z Z SNO YoAujexo yoAueq nyueg zelo

nfomzoy | Ainynuiselju] emisiaisiuliy yaAuep ‘yaAmolaiyue uepeq aimelspod eu auseim aluemodeido :0poaz

‘auemozi|easz - 7 ‘ouemozoudoud - 4 , :ejuaiuselqo

9'0¢ 8TT 819 6c 809 e gL ¥'9 ‘6 0zhT Stei
8T €6 7oL 9'g 0Lt 09 ‘8 6°0C 09. €v9€ dlupaig
17T 7T 8L 0‘c 66 (44 0°L gL 0‘€8 86601 9zng
S‘IT €0t 089 6‘c 0‘LE 8‘s S‘L s‘ot T89T | T1°909T eisel
wAhy m
8TE 0 vy [A 91T v'C 9g 4 aT4 S8KC apysfoim
0'LT 0'LT 4474 0‘s T'qe Sy 9% (A4 ¥'9t 98T anfsfoim-oysfoiy
§LT €1 029 6 0°L€ 8‘g S‘L G0t T'89T | T'909T apfslaIn
whym
X4 e 6 L's 6‘€e ‘9 v'L 80T o‘0zz | 0°THOT wazey
291zpaimod d/z
oupnn alu yel Z d Z d % je1zpn Z d
% M wa}030 yoAmodsfoiw moued
Ruws 17107 M YaAulAdK1s9mul ibezijeal | eIUBEMYPDN Z 1ZTOZ MIZ UjW M Auiwo
e|p waluazepgo wAznp es u'dn | yoexpepAm mauuiwg 13oap | yohokleyiuAm yoexiepAim m ‘u'3'n 86 "We z yakoeleyiuAm
86 "Me 1bezijeas NNy z Kyzsoy Az pod mojuni3d ndnyAm 1304p pod mojunid ndnyAm | uemopoyzspo ninikl z IyrepAm
NNk} Z moyzepAm jeizpn NNk} z moxrepAm jeizpn

ulwg asueuly eu elUBMA}RIZPPO Y| BUD0 Z ZRJM "U'3'N 86 NtMYALIE Z YdAdok[eyiuAm uemopoxzspo ninifl z pzepAm *6 ejaqeL




2.2,

Ocena wptywu ram prawnych uchwalenia i realizacji planu...

We wszystkich ankietowanych gminach przewazaly obawy o skutki fi-
nansowe dla budzetu z tytulu odszkodowan wynikajacych z art. 98 u.g.n.
Prawie potowa wszystkich ankietowanych gmin wyrazala obawe o skutki
finansowe dla budzetu gminy z tego powodu, przy ok. 1/5 odpowiedzi
przeciwnych. W przypadku miast udzial ten siegal odpowiednio pra-
wie 70% i 11%. Wyraznie wida¢ wzrost odpowiedzi twierdzacych wraz
ze wzrostem obszaréw zurbanizowanych w danej gminie. Najmniejszy
udzial odpowiedzi twierdzacych (na poziomie 42,4%) przypadl na ob-
szary wiejskie, za$ niewiele wiekszy — na gminy miejsko-wiejskie. Taki
negatywny odbior tych wydatkéw najprawdopodobniej wynika z nie-
uchronnosci zaplaty za zajete pod drogi grunty na podstawie zapiséw
omawianego w tej czesci pracy artykulu ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami oraz niespodziewanego pojawienia si¢ tych kosztow w wyniku
wyroku ETPC. O ile z tytutu wydatkéw infrastrukturalnych gmina nie
jest zobowigzana zadnym przepisem prawa do ich realizacji w okreslo-
nym czasie, to w tym przypadku, nawet jesli wlasciciel nie osiagnalby
porozumienia polubownie, to na drodze sadowej jest w stanie wyegze-
kwowac wcze$niej czy pozniej nalezne mu odszkodowanie.

Ocena ram prawnych uchwalenia i realizacji planu
miejscowego pod wzgledem generowania dochodow

Dochody wynikajace z uchwalenia i realizacji planu miejscowego mozna
podzieli¢ na te, ktére da si¢ wyprowadzi¢ wprost z zapiséw ustawy o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym oraz te wynikajace posred-
nio z realizacji zapisow zawartych w czgsci tekstowej planu.

Do pierwszej grupy zaliczamy opfate planistyczng, a do drugiej - opla-
te adiacencka, dochody wynikajace ze wzrostu podatkéw od nierucho-
mosci oraz dochody z tytutu oplaty cywilnoprawne;.

Z przeprowadzonych analiz finansowych wynika, ze dochody progno-
zowane z tytutu uchwalenia i realizacji planéw miejscowych dla ogoétu
badanych gmin szacowano na 11,2 mld zt, zas do konca 2012 r. zreali-
zowano dochéd w wielkosci 2,6 mld zt, co stanowi niespelna 24% (tab.
10). Najwyzszy udziat zrealizowanych dochodéw osiggnieto w gminach
wiejskich (ponad 49%), a najnizszy przypad!l gminom miejskim i byt on
0 30 punktéw procentowych nizszy. Udzial gmin miejsko-wiejskich byt
zaledwie o 0,6 punktu procentowego wyzszy niz w miastach.

W obrebie miast najnizszy udzial charakteryzowal miasta duze
(9,1%), za$ najwyzszy miasta srednie (prawie 40%). Udzial taki wyraz-
nie pokazuje problemy miast w pozyskiwaniu zaplanowanych docho-
dow. Moze to z jednej strony wynika¢ z odptywu mieszkancéw do gmin
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Ocena wptywu ram prawnych uchwalenia i realizacji planu...

polozonych peryferyjnie przy granicach duzych miast, a z drugiej - na
wiekszg umiejetnos¢ unikania oplat przez wlascicieli nieruchomosci.

Poréwnujac dochody z tytutu uchwalenia planéw miejscowych z do-
chodem ogolem za 2012 r. zauwazamy, ze dla wszystkich analizowanych
gmin udzial tych wplywoéw stanowi 40,3% dochodéw prognozowanych
oraz zaledwie 9,6% zrealizowanych. Najwyzszy udzial dochodéw zreali-
zowanych osiagnely gminy wiejskie (15%), za$ najnizszy gminy miejsko-
-wiejskie (7,4%).

W przypadku miast najwyzszy udziat dochodéw zrealizowanych w do-
chodach z 2012 r. uzyskaly miasta $rednie (15,2%), a najnizszy miasta
duze (4,1%). Jak wida¢, nie sg to zbyt duze wplywy, zwlaszcza ze w pro-
gnozach skutkéw finansowych na ogét przedstawia si¢ dochody w pigcio-
letnim horyzoncie czasowym.

Potwierdzenie tego stanu rzeczy znajduje odzwierciedlenie w odpo-
wiedziach, jakie udzielily gminy w badaniu ankietowym. Wsréd wszyst-
kich gmin ponad potowa zaprzeczyla stwierdzeniu, ze prawo planowania
przestrzennego sprzyja generowaniu dochodéw z tej dzialalnosci, nie-
wiele ponad 10% gmin uznalo, ze sprzyja, za$ 33,7% nie miato zdania na
ten temat. Najwyzszy odsetek gmin, ktére zaprzeczyly, obejmuje gminy
miejskie (prawie 61%), a najnizszy gminy wiejskie (51,6%). W przypadku
miast najgorzej oceniaja sytuacje duze i mate miasta (odpowiednio 66,7%
i67,6%).

Wielkosci i udzial poszczegolnych kategorii wptywoéw do budzetu
z tytutu uchwalenia planu miejscowego obrazuje tab. 11. Wsréd progno-
zowanych dochodéw najwiekszy udzial stanowily ,inne”, ujete w pro-
gnozie skutkéw finansowych. Stanowily one 46,5% dochodéw ogdtem.
Trzeba przy tym podkresli¢, ze nie mozna wyciagac zbyt daleko idacych
wnioskdw na podstawie tej kategorii. Moze ona zawiera¢ zaréwno oplaty
adiacenckie, jak i dochody ze sprzedazy prawa do nieruchomosci, oplaty
targowe oraz pozostale, ktére sporzadzajacy prognoze uznal za stosowne
tu zamiescic.

Kolejna pod wzgledem wielkosci kategoria dochodéw byty te wyni-
kajace ze wzrostu podatku od nieruchomosci. Wyniosty one 30,4%, zas
oplata planistyczna w prognozowanych dochodach stanowita 21,3%. Pod
wzgledem wielkosci zrealizowanych dochodéw najwigkszym udzialem
charakteryzowat si¢ wzrost podatku od nieruchomosci (62,1%), nastep-
nie ,inne” ujete w prognozie skutkéw finansowych (20,5%) oraz z tytutu
podatku od czynnosci cywilnoprawnych (10,3%).
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Ocena wptywu ram prawnych uchwalenia i realizacji planu...

Ocena najwazniejszych przepiséw prawnych w systemie
planowania przestrzennego generujacych dochody

Do dochodéw z tytulu uchwalenia planu miejscowego zaliczamy oplate
planistyczng, dochody wynikajace ze wzrostu podatkéw od nieruchomo-
$ci, dochody z tytulu podatku od czynnosci cywilnoprawnych oraz optate
adiacencka.

Ocena rozwigzan prawnych generujgcych dochody
z tytutu optaty planistycznej

Prognozowane dochody z tytulu oplaty planistycznej wynosity 2,4 mld
ztotych, z czego udalo si¢ zrealizowa¢ jedynie 8% w skali wszystkich
analizowanych gmin. Najwyzszy udzial wielkosci zrealizowanych od-
notowaly gminy wiejskie 17,2%, za$ najnizszy miasta $rednie — zaledwie
1,2%. Udzial wielkosci zrealizowanych w stosunku do prognozowanych
potwierdza znikomg skutecznos¢ tej optaty w generowaniu dochodoéw.
Dane te zawiera tab. 12.

Wielkos¢ udzialu oplaty planistycznej w dochodach z tytulu uchwale-
nia i realizacji planu miejscowego ogétem dla wszystkich badanych gmin
wynosita w przypadku wielkosci prognozowanych 21,3%, a zrealizowa-
nych 7,2%. Najwigksze dysproporcje w tej kategorii obserwuje si¢ gmi-
nach miejsko-wiejskich, gdzie wielko$ci prognozowane stanowity 17,8%,
za$ zrealizowane tylko 0,6%, co $wiadczy o minimalnym stopniu uzyska-
nia planowanych dochodéw.

Aby zobrazowac znaczenie dochodéw z tytulu optaty planistyczne;j
w dochodach gmin, obliczono stosunek wielkosci prognozowanych
i zrealizowanych do dochodéw ogdtem w 2012 r. W przypadku wielkosci
prognozowanych w skali wszystkich gmin wyniost on 8,6%, za$ zrealizo-
wanych zaledwie 0,7%. W przypadku miast udzial prognozowany w do-
chodach ogétem wynosit 7%, za$ zrealizowany 0,3%, czyli byt praktycznie
zaden. Najwyzszy udzial w wielkosciach prognozowanych przypadt gmi-
nom miejsko-wiejskim (12,9%), lecz udziat zrealizowany osiagnal tylko
0,7%. Najwyzszy prognozowany udzial dochodéw z tytulu optaty plani-
stycznej w grupie miast przypadl osrodkom o $redniej wielkosci (14,1%),
lecz udzial zrealizowany i tu byt znikomy (0,5%).

Generalnie mozna stwierdzi¢, ze wielko$¢ zrealizowanych dochodéow
z opisywanego tytulu w prawie wszystkich grupach gmin nie przekracza
1% (z wyjatkiem gmin wiejskich, gdzie wyniést on 2%), co potwierdza
znikoma $ciggalnos¢ tych opfat.
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Ocena wptywu ram prawnych uchwalenia i realizacji planu...

Przedstawione powyzej wyliczenia znajduja odzwierciedlenie w od-
powiedziach udzielonych przez gminy na temat skutecznosci poboru tej
oplaty. W blisko 63,4% badanych gmin taka optata jest nakladana, 28,4%
gmin nie naklada jej, za§ w 8,5% naklada sie ja w zaleznosci od sytuacji.
Zastanawia fakt, ze blisko 1/3 gmin rezygnuje z oplaty planistycznej lub
naktada ja w wysokosci 0%. W sytuacji gdy gminy generalnie narzeka-
ja na szczuplo$¢ budzetéw jest to postawa co najmniej dziwna. Mozna
ja ttumaczy¢ niechecig narazania si¢ rad gminnych swoim wyborcom
lub/i niskim stopniem zamozno$ci mieszkancow. Fakt ten zastuguje na
dokladniejsze zbadanie.

Najwyzszy udzial gmin nakladajacych oplaty planistyczne wystepuje
w miastach (80,4%), za$ najnizszy w gminach wiejskich (niewiele ponad
potowa), wirod ktorych obserwujemy najwyzszy udziat jednostek teryto-
rialnych nienakladajacych tej optaty (35,9%).

W przypadku miast najnizszy udzial jednostek nakladajacych ta opla-
te obejmuje miasta male (73,5%), za$ najwyzszy miasta $rednie (85,2%).

Na pytanie, czy prawo zapewnia skuteczny pobor oplaty planistycznej
obserwujemy prawie réwnomierne rozlozenie wariantéw udzielonych
odpowiedzi. 31% ogoétu gmin potwierdzito ten fakt, blisko 36% odpowie-
dzialo negatywnie, zas ok. 32% stwierdzito, ze trudno powiedzie¢. Cha-
rakterystyczny jest przy tym wzrost udzialu odpowiedzi negatywnych
w miar¢ wzrostu stopnia urbanizacji gmin. W gminach wiejskich udziat
ten wynosit 29,5%, zas w miejskich juz 51,5%.

W przypadku gmin miejskich blisko 78% duzych o$rodkéw ma proble-
my z poborem renty planistycznej, co stanowi najwyzszy udzial, zas naj-
mniejszy — choc i tak znaczny — wystepuje w miastach srednich (48,1%).

Generalnie na podstawie udzielonych odpowiedzi mozna przyja¢, ze
pobdr oplaty planistycznej jest zauwazalnym problemem, a jego skala ro-
$nie wraz ze stopniem rozwoju gospodarczego gminy.

Na pytanie, czy oplaty planistyczne rekompensuja chociaz koszty spo-
rzadzenia planu, odpowiedzi byly zdecydowanie jednoznaczne. Blisko
80% ankietowanych gmin odpowiedziata przeczaco, przy 4,2% odpo-
wiedzi przeciwnych. W przypadku miast udzial takich odpowiedzi wy-
nidst odpowiednio 87,6% i 2,1%. We wszystkich badanych grupach gmin
udzial odpowiedzi przeczacych byt wyzszy niz 74%. Swiadczy to o nie-
wielkim praktycznym znaczeniu dochodéw z tytulu tej optaty w kom-
pensowaniu wydatkow zwigzanych z kosztami sporzadzenia planu.

Wptywy z tytutu wzrostu podatkow od nieruchomosci

Prognozowane dochody z tytulu wzrostu podatkéw od nieruchomosci
zostaly oszacowane w badanych gminach na 3,4 mld zl, z czego zostalo
zrealizowanych do konca 2012 r. 1,7 mld zt (48,5%). Stosunek wplywow
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160 Skutki finansowe systemu planowania przestrzennego...

zrealizowanych do prognozowanych byl najwyzszy w srednich miastach,
gdzie wynidst on az 99,1%, najnizszy za$ w miastach malych, gdzie osia-
gnal zaledwie 6% (tab. 13).

Tabela 13. Dochody z tytutu wzrostu podatku od nieruchomosci

Udziat % dochodow z ty- Dochody z tvtutu
Dochody z tytutu tutu wzrostu podatkow wzrostuy o dya tku
wzrostu podatkéw od od nieruchomosci w do- od nieruciomoéci
) nieruchomosci w2012 . chodach wynikajacych w dochodach
Gminy w mln zt z uchwaleniai realizacji pla- .
, L . ogbtem w2012 r.
néw miejscowych ogétem
. . udziat . . . .
P YA /P (%) P YA P z
Razem 3408,2 [ 1653,4 | 48,5 30,4 62,1 12,3 5,9
w tym
Miejskie 2165,0 | 999,2 | 46,2 26,0 62,5 11,3 52
Miejsko- 4944 | 180,6 | 36,5 422 78,0 15,8 5.8
wiejskie
Wiejskie 7488 | 473,6 | 63,3 442 56,8 13,5 8,5
Miastarazem |2165,0 | 999,2 | 46,2 26,0 62,5 11,3 5,2
wtym
Duze 1137,9 | 332,8 | 29,3 23,4 75,7 10,5 3,1
Srednie 650,3 | 644,3 | 99,1 23,6 59,5 9,1 9,1
Mate 3768 | 22,1 5,9 51,2 29,3 32,4 1,9

Objasnienia: * P - prognozowane; Z - zrealizowane.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju
oraz Banku Danych Lokalnych GUS za 2012 r.

Zwraca uwage fakt, ze udziat wielkosci wpltywéw zrealizowanych z tytu-
tu wzrostu podatku od nieruchomosci w dochodach z uchwalenia i reali-
zacji planu miejscowego jest wyzszy od wielkosci prognozowanej. W przy-
padku gmin ogoétem udzial ten jest prawie dwukrotnie wyzszy, podobnie
jak w przypadku miast ogdlem. W obrebie omawianych grup réznice
czasami s jeszcze wieksze, gdyz w przypadku miast srednich i duzych s
prawie trzykrotne. Jest to spowodowane prezentowaniem jako wielkosci
zrealizowanej wszystkich podatkéw od nieruchomosci na terenie gminy,
co sygnalizowano na poczatku, w podrozdziale ,,Cel i zakres badan”.

Udzial dochodéw prognozowanych w dochodach ogétem za 2012 r.
wéréd gmin ogdtem osiagnat 12,3%, za$ zrealizowanych 5,9%. W przy-



Ocena wptywu ram prawnych uchwalenia i realizacji planu...

padku miast pierwsza z tych wielkosci przyjeta warto$¢ 11,3%, za$ dru-
ga 5,2%. Najwyzszy prognozowany udzial tego dochodu rejestrujemy
w przypadku miast matych (32,4%), im réwniez przypad! najnizszy
udziat w wielkosciach zrealizowanych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze z po-
woddéw wspomnianych w podrozdziale ,Cel i zakres badan” do wielkosci
dochodoéw zrealizowanych nalezy podchodzi¢ z duzg nieufnoscia.

Wptywy z tytutu podatku od czynnosci cywilnoprawnej

Prognozowana wielko$¢ wptywoéw z tytulu podatku od czynnosci cywil-
noprawnych zostala przez gminy oszacowana na 204 mln zl, zas do kon-
ca 2012 r. zebrano z tego tytutu 273,6 mln, co stanowito ponad 133,8%
prognozowanych dochodéw (tab. 14). W przypadku miast dochdd zre-
alizowany jest blisko dwa razy wigkszy od prognozowanego. Sytuacja ta
wynika z faktu, ze wszystkie dochody zrealizowane, ktére podawaty gmi-
ny, dotyczyly dochodow dla calej gminy, co sygnalizowano na poczatku
niniejszego rozdziatu.
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Tabela 14. Dochéd z tytutu podatku od czynnosci cywilnoprawnych

Udziat dochodoéw z ty,tu.{u Dochody z tytutu
podatku od czynnosci
Dochody z tytutu . wptywu z podatku
L. cywilnoprawnych w do- .
podatku od czynnosci S od czynnosci
. chodach wynikajacych .
cywilnoprawnych w 2012 r. A cywilnoprawnych
Gminy w mln zt z UChV\,Ialen.'a.l realizacj w dochodach
planow mlejscowych ogbtem w2012 r.
ogdtem
. . udziat . . . .
P Z 2/p (%) p Z P z
Razem 204,5 |273,6 | 133,8 1,8 10,3 0,7 1,0
wtym
Miejskie 83,1 | 1655 | 199,1 1,0 10,4 0,4 0,9
Miejsko- 533 | 262 | 491 46 11,3 1,7 0,8
wiejskie
Wiejskie 68,1 | 81,9 | 1202 4,0 9,8 1,2 1,5
Miasta razem 83,1 | 165,5 199,1 1,0 10,4 0,4 0,9
w tym
Duze 11,6 | 49,9 | 4289 0,2 11,3 0,1 0,5
Srednie 59,0 | 104,4 176,9 2,1 9,6 0,8 1,5
Mate 12,4 11,2 89,9 1,7 14,8 1,1 1,0

Objasnienia: * P - prognozowane; Z - zrealizowane.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju
oraz Banku Danych Lokalnych GUS za 2012 .



162

Skutki finansowe systemu planowania przestrzennego...

W przypadku wielkosci prognozowanych udzial tych dochodéw w do-
chodach ogétem dla wszystkich gmin wynosit 1,8%, za$ dla miast 1%,
co $wiadczy o jego niewielkim znaczeniu w dochodach gmin. Réwniez
poréwnanie wielkosci prognozowanych z dochodem osiggnigtym w roku
2012 wskazuje na jego marginalne znaczenie.

Dochody z tytutu dochodéw innych wynikajqcych z uchwalenia

i realizacji planu miejscowego

Jak wspomniano wczesniej, nie jest mozliwe do dokladnego ustalenia,
jakie dochody i w jakiej wielkosci skladaja si¢ na kategorie ,,inne” do-
chody. Wielkosci prognozowane wynoszg dla ogétu badanych gmin 5,2
mld zl, za$ zrealizowane 0,5 mld z1, co stanowilo 10,5%. Najwyzszy udzial
wielkosci zrealizowanych we wplywach prognozowanych odnotowano
w gminach wiejskich (72,0%), za$ najnizszy w miastach duzych (0,3%)
(tab. 15).

Tabela 15. Dochody ,inne” z tytutu uchwalenia i realizacji planu miejscowego

Dochody ,inne” z tytutu Udziat % innych | Dochody ,inne” z tytutu
uchwalenia i realizacji wptywéw uchwalenia planu
planu miejscowego w wptywach w dochodach ogoétem
Gminy w2012 r.w mln zt ogotem w2012,
P z Z”/‘Fj,z(';:) P z p z
Razem 5212,5 | 545,5 10,5 46,5 20,5 18,7 2,0
w tym
Miejskie 4760,9 | 374,2 79 57,1 23,4 24,9 2,0
Miejsko-wiejskie | 219,5 43 1,9 18,7 1,8 7,0 0,1
Wiejskie 232,1 | 167,1 72,0 13,7 20,1 4,2 3,0
Miasta 4760,9 | 374,2 7,9 57,1 23,4 24,9 2,0
wtym
Duze 3024,7 9,4 0,3 62,3 2,1 27,9 0,1
Srednie 1553,0 | 328,7 21,2 56,4 30,3 21,8 46
Mate 183,2 36,1 19,7 24,9 47,9 15,8 3,1

Objasnienia: * P - prognozowane; Z - zrealizowane.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju
oraz Banku Danych Lokalnych GUS za 2012 .
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We wplywach prognozowanych z tytulu uchwalenia i realizacji planu
miejscowego udzial ,,innych” dochodéw osiagnal wartos$¢ 46,% w przy-
padku wszystkich gmin, przy czym najwyzszy udzial dotyczyl gmin miej-
skich (57,1%), a najnizszy gmin wiejskich (zaledwie 13,7%).

W przypadku wielkos$ci zrealizowanych réwniez obserwujemy duze
zréznicowanie, cho¢ generalnie s one wyraznie nizsze niz wielkosci pro-
gnozowane. Najwyzszy udzial dochodéw zrealizowanych odnotowano
w miastach matych i wyniést on 47,9%, a najnizszy w gminach miejsko-
-wiejskich (1,8%).

Dochody ,inne” prognozowane z tytulu uchwalenia i realizacji planu
miejscowego w dochodach ogdétem w 2012 r. stanowily dla wszystkich
gmin $rednio 18,7%, za$ dla miast prawie 25%. Jednak wielkosci zrealizo-
wane osiagaja zdecydowanie nizsze wartosci — zaréwno dla ogétu gmin,
jak i dla miast wynosza zaledwie 2%. Najwyzszy udziat cechuje miasta
srednie (4,6%), za$ najnizszy miasta duze (0,1%).

W badaniu ankietowym zapytano gminy o opini¢ na temat jednej ze
sktadowych tego dochodu, jaka jest optata adiacencka. Z przeprowadzo-
nych badan wyraznie wida¢ nieskutecznos$¢ tego instrumentu dochodo-
wego.

W przypadku oplat adiacenckich z tytulu scalen i podzialéw prawie
77% og6lu gmin nie naklada takich opfat, przy blisko 16% nakladaja-
cych (tab. 16). Najwyzsze odsetki gmin niepobierajacych oplat z tytulu
scalen i podzialéw przypadly na gminy wiejskie oraz miejsko-wiejskie
(odpowiednio 83,9% oraz 79,4%). Najwyzszy udzial gmin naktadaja-
cych optaty dotyczy miast duzych i $rednich, jednak nigdzie nie prze-
kracza 1/3.

Kolejne pytanie w badaniu ankietowym dotyczylo skutecznosci pobo-
ru oplaty adiacenckiej z tytulu scalen i podziatéw. Zdecydowana wigk-
szo$¢ gmin podkreslila nieskutecznos¢ tego instrumentu. Udziat odpo-
wiedzi negatywnych generalnie oscylowal miedzy 50% (miasta $rednie)
a 59% (gminy wiejskie), cho¢ zdarzaly si¢ udzialy zdecydowanie wyzsze,
jak np. dla miast duzych (77,8%).

W przypadku oplaty adiacenckiej z tytulu budowy infrastruktury
technicznej ponad 78,2% badanych gmin nie nakladalo optat (tab. 17).
Najwiecej negatywnych odpowiedzi udzielity gminy wiejskie (84%), zas
najmniej — miasta duze (44,4%).

Ocena efektywnosci tego instrumentu jest bardzo niska. Zaledwie 12%
gmin pobiera skutecznie tg oplate, przy 57,3% opinii przeciwnych. Naj-
wyzszy udzial gmin pobierajacych skutecznie ta oplate odnotowuje si¢
wsrod miast srednich (24,2%) i jest on niewiele wyzszy niz w pozostalych
miastach. Najnizszy udzial charakteryzuje gminy wiejskie (7,8%).
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Tabela 16. Ocena rozwigzan prawnych generujacych dochody z optaty adiacenckiej
z tytutu scalen i podziatow (% odpowiedzi)

Czy sg naktadane optaty adiacenckie

z tytutu scalen i podziatow?

Czy optaty adiacenckie z tytutu
scalen i podziatéw sg skutecznie

Gminy pobierane przez gmine?
k| e | | K| | powiedsiee

Razem 15,9 76,9 6,4 12,2 53,1 28,6
w tym

Miejskie 30,9 59,8 6,2 24,7 51,5 18,6

Miejsko-wiejskie 15,9 79,4 4.8 12,7 46,0 36,5

Wiejskie 9,2 83,9 6,9 6,5 55,8 30,9

Miasta razem 30,9 59,8 6,2 24,7 51,5 18,6
w tym

Duze 33,3 55,6 11,1 11,1 77,8 11,1

Srednie 33,3 57,4 7,4 33,3 48,1 11,1

Mate 26,5 64,7 2,9 14,7 50,0 32,4

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych.

Tabela 17. Ocena rozwigzan prawnych generujacych dochody z tytutu optaty adiacenckiej
wynikajacej z budowy infrastruktury technicznej

Czy sg naktadane optaty adiacenckie

z tytutu budowy infrastruktury

Czy optaty adiacenckie z tytutu
budowy infrastruktury technicznej
sg skutecznie pobierane przez

Gminy technicznej? gmine?
k| nie |0 e | | | powiedsie
Razem 14,1 78,2 7,2 12,2 | 57,3 23,1
w tym
Miejskie 27,8 63,9 7,2 22,7 53,6 17,5
Miejsko-wiejskie 11,1 79,4 9,5 11,1 57,1 25,4
Wiejskie 8,8 84,3 6,5 7,8 59,0 24,9
Miasta razem 27,8 63,9 7,2 22,7 53,6 17,5
w tym
Duze 55,6 44,4 0,0 22,2 77,8 0,0
Srednie 25,9 63,0 9,3 24,1 50,0 16,7
Mate 23,5 70,6 5,9 20,6 52,9 23,5

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych.
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We wszystkich wspomnianych grupach gmin ponad 50% negatywnie
ocenilo skuteczno$¢ poboru optaty adiacenckiej wynikajacej z budowy
infrastruktury technicznej, a w przypadku gmin wiejskich udzial ten sie-
gal prawie 60%. Wsréd ogdtu gmin 23,1% miato trudnosci z odpowie-
dzig na to pytanie. Najmniejszy udzial charakteryzowal gminy miejskie
(17,5%), zas najwiekszy — gminy miejsko-wiejskie (ok. 25%). W grupie
miast najwiecej pozytywnych odpowiedzi przypadalo na miasta $rednie
(24,1%) przy 50% odpowiedzi negatywnych.

Ocena prognoz skutkow finansowych
uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

jako instrumentu wspomagajacego proces
decyzyjny w planowaniu przestrzennym

Znakomita wiekszo$¢ informacji dotyczacych skutkow finansowych pla-
nowania przestrzennego podanych w badaniu statystycznym zawartym na
stronach internetowych Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju pochodzi
z prognoz skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowego. Dokument
ten zostal wprowadzony w Zycie ustawg o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym z 2003 r., w art. 17. Zgodnie z rozporzadzeniem Ministra
Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego z 26 sierpnia 2003 r.%, par. 11 glosi:

Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego powinna zawiera¢ w szczegélnosci:

1) prognoze wplywu ustalent miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego na dochody wiasne i wydatki gminy, w tym na wplywy z podatku od
nieruchomodci i inne dochody zwigzane z obrotem nieruchomosciami gminy
oraz na oplaty i odszkodowania, o ktérych mowa w art. 36 ustawy;

2) prognoze wplywu ustalen miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego na wydatki zwiazane z realizacjg inwestycji z zakresu infra-
struktury technicznej, ktére naleza do zadan wlasnych gminy;

9 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaga-
nego zakresu projektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego,
Dz. U. 2003, nr 164, poz. 1587.
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3) wnioski i zalecenia dotyczace przyjecia proponowanych rozwiazan projektu
planu miejscowego, wynikajace z uwzglednienia ich skutkéw finansowych.

Niedookreslenie szczegolowego zakresu i metodologii sporzadzania
prognozy powoduje, iz moze ona by¢ catkowicie nieprzydatna dla wladz
i rad gmin przy podejmowaniu decyzji planistycznych. Jej jakos¢ zale-
zy tylko od rzetelnosci wykonawcy. Ponadto przygotowana prognoza
skutkéw finansowych nie musi by¢ uwzgledniana przy projektowaniu
budzetu gminy, tworzeniu wieloletnich planéw finansowych czy inwe-
stycyjnych. Czy to nastapi, zalezy tylko i wylacznie od woli rady gminy.
Tak staba ranga wspomnianego dokumentu nakazuje wiec zapytaé, czy
i wjakim stopniu jest on wykorzystywany przez gminy przy podejmowa-
niu decyzji planistycznych.

Dla 33,2% badanych gmin ogdtem prognoza skutkéw finansowych nie
byta istotnym dokumentem przy podejmowaniu uchwaty o przyjeciu pla-
nu, dla ok. 28% gmin byta, zas ok. 39% nie potrafilo odpowiedzie¢ na to
pytanie (tab. 18).

Najwiecej negatywnych odpowiedzi udzielity gminy miejskie (40,2%),
a najmniej wiejskie (31,8%). Zwraca uwage fakt, ze w przypadku gmin
miejsko-wiejskich udzial odpowiedzi pozytywnych jest wyzszy od ne-
gatywnych, przy dos¢ wysokim wskazniku (38,1%) odpowiedzi ,,trudno
powiedzie¢”. Gminy miejskie udzielily srednio 28,9% pozytywnych od-
powiedzi na powyzsze pytanie.

W przypadku miast réznej wielkosci obserwujemy sytuacje, w ktdrej
czedciej pojawiaja sie odpowiedzi potwierdzajace znikome znaczenie pro-
gnoz. Tylko dla duzych miast prognozy maja wyraznie wieksze znaczenie.

O niewielkim znaczeniu prognoz skutkéw finansowych dla wigkszosci
gmin $wiadczg odpowiedzi udzielone na pytanie: ,,Czy ustalenia progno-
zy byly uwzgledniane w WPI/WPEF?”.

Tylko 21% ankietowanych gmin uwzgledniato ustalenia z prognoz
w Wieloletnim Planie Inwestycyjnym (WPI) lub/i w Wieloletnim Pla-
nie Finansowym (WPF). Prawie 51% gmin tego nie robilo, za$ 27,6% nie
potrafilo odpowiedzie¢ na zadane pytanie. Najwiecej odpowiedzi nega-
tywnych udzielity gminy miejskie (61,9%), za$ najmniej miejsko-wiejskie
(39,7%). Najwyzszy udzial odpowiedzi pozytywnych przypadl gminom
wiejskim, jednak i tam nie przekroczyt 23,5%.

W przypadku miast w poszczegdlnych kategoriach wielkosci domino-
waly odpowiedzi negatywne i zamykaly sie one w przedziale od 59,3% dla
miast $rednich do 66,7% dla duzych.

Chcac poznaé przyczyny nieuwzgledniania prognoz skutkéw finanso-
wych uchwalenia planu miejscowego przy podejmowaniu uchwaly przyj-
mujacej plan, zadano pytanie gminom, ktdre nie uwzglednily prognozy przy
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tej decyzji, dlaczego tak si¢ stato. Dwie mozliwe przyczyny byly w ankiecie
zasugerowane, lecz gminy mogly réwniez przedstawi¢ wlasng odpowiedz.

W przypadku wszystkich ankietowanych gmin 38,2% stwierdzito, ze
przyczyna byly nieprecyzyjne, zbyt ogélne wyliczenia w prognozach.
Roéwniez wigkszos¢ (43,3%) miast udzielila takiej odpowiedzi. 23% ogétu
gmin uznalo, ze nie ma takiego obowigzku ustawowego, za$ w przypadku
miast takiej odpowiedzi udzielito 36,1% jednostek.

Analizujac odpowiedzi w obrebie miast zauwazamy, ze okolo 1/3 gmin
powoluje si¢ na brak obowigzku ustawowego zobowiazujacego do bra-
nia pod uwage ustalen prognoz, za$ udzial odpowiedzi wskazujacych na
nieprecyzyjne, zbyt ogélne wyliczenia w prognozach zamyka sie w prze-
dziale od 41,2% do 55,6%, mozna go wigc uzna¢ za duzy. Na wskazanie
innej niz zaproponowano w pytaniu odpowiedzi zdecydowalo si¢ zale-
dwie 4,5% ogdtu badanych gmin - zostang one przedstawione ponizej.

Ujawnione w ankiecie inne przyczyny nieuwzglednienia prognoz przy
przyjmowaniu planu przez gminy mozna podzieli¢ na wynikajace z lek-
komyslnosci, z zawartosci prognozy oraz innych uwarunkowan.

Do pierwszej grupy nalezaloby zaliczy¢ odpowiedzi typu:

1) brak srodkéw na realizacje niezbednej infrastruktury,

2) priorytetowe inne wydatki gminy,

3) brak mozliwosci zabezpieczenia srodkéw finansowych w nalezytej
wielkosci w stosunku do wszystkich skutkéw finansowych, jakie
wiazg sie z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego,

4) brak $rodkéw finansowych (w WPI uwzglednia si¢ tylko czes¢
zadan),

5) rozbiezno$¢ pomiedzy skalg zaplanowanych inwestycji a mozliwo-
$ciami finansowymi gminy,

6) nie da si¢ do konca przewidzie¢ zamierzen inwestycyjnych inwe-
storéw, tym samym gmina nie moze jednocze$nie uzbroi¢ wszyst-
kich terenéw przeznaczonych pod zabudowe w tym samym czasie,
gdyz koszty finansowe bylyby nieadekwatne do korzysci.

W drugiej grupie znajdujg si¢ nastgpujace odpowiedzi:

1) brak perspektywy czasowej prognozy,

2) nieadekwatne do faktycznych skutkéw finansowych kwoty na
dzien sporzadzenia prognozy sa czesto w pdzniejszym czasie nie-
aktualne.

Do grupy innych przyczyn mozna zaliczy¢:

1) trudnosci w ustaleniu terminu realizacji ustalen planu,

2) brak ustawowych terminéw do zbycia nieruchomosci lub jej za-
budowy, nieograniczone mozliwosci lokowania kapitatu w dziatki
budowlane bez checi jej sprzedazy,
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3)
4)
5)

6)

7)

8)

realizacja planu w innych terminach - brak aktualizacj,
trudnosci w egzekucji naleznosci,

fakt, ze plany sg zazwyczaj instrumentem polityki i skutki finanso-
we nie sg brane pod uwage,

uzbrojenie w infrastrukture techniczna jest realizowane etapowo
po przejeciu od wiascicieli gruntéw lub przy podjeciu decyzji,
a do tego czasu mozna uzytkowac je w sposob dotychczasowy,
trudny do przewidzenia czas konsumpcji zatozen planu, obcigzen
i wplywow,

z uwagi na niepewny rynek nieruchomosci nie ma mozliwosci
okreslenia, kiedy dzialki zostang podzielone i zbyte, co z kolei
stawia pod znakiem zapytania mozliwo$ci naliczenia renty plani-
stycznej.

Tabela 18. Ocena prognoz skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego jako instrumentu wspomagajacego proces decyzyjny w planowaniu prze-
strzennym (% odpowiedzi)

Czy prognozy s3 istot- Jezeli prognozy nie s3 istot-
nym dokumentem Czy ustalenia pro- | nym dokumentem dla gminy
dla gminy przy podej- | gnozy byty uwzgled- | przy podejmowaniu uchwaty
mowaniu uchwaty niane w WPI/WPF? | o przyjeciu planu, prosze po-
o przyjeciu planu? dac przyczyny:
Gminy
brak | nieprecyzyj-
trudno trudno| obo- |ne,zbytogol-
tak | nie |powie-| tak | nie |powie- | wigzku |newyliczenia| inne
dzie¢ dzie¢ |ustawo-| w progno-
wego zach
Razem 27,9 33,2 | 38,7 |21,0|50,9| 27,6 | 23,1 38,2 4,5
w tym
Miejskie 28,9 | 40,2 | 29,9 |17,5]|61,9| 20,6 36,1 43,3 -
Miejsko- 349 [270| 381 | 175|397 | 429 | 175 38,1 -
wiejskie
Wiejskie 253 (31,8 | 42,9 | 235|493 | 26,3 18,9 35,9 -
Miasta 28,9 (40,2 | 29,9 |17,5|61,9| 20,6 | 36,1 43,3 -
w tym
Duze 444|222 | 33, |222|66,7| 11,1 | 333 55,6 -
Srednie 27,8 | 444 | 259 | 185|593 | 22,2 | 389 426 -
Mate 26,5 | 38,2 | 35,3 14,7 | 64,7 | 20,6 32,4 412 -

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych.
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Podsumowujac, mozna stwierdzi¢, ze prognoza skutkéw finansowych
w obecnym ksztalcie prawnym zaledwie dla 1/3 ankietowanych gmin
stanowi istotny argument przy podejmowaniu decyzji o przyjeciu pla-
nu miejscowego. To niewielkie znaczenie prognozy powoduje, ze decyzje
planistyczne wielu gmin s calkowicie oderwane od ich mozliwosci fi-
nansowych, co jest zaprzeczeniem podstawowych zasad ekonomicznych
i racjonalnego gospodarowania. Omawiany problem jest tym bardziej
istotny, ze dotyka dobra rzadkiego, jakim jest przestrzen.

Propozycje zmian w prawie planowania
przestrzennego w celu poprawy
efektywnosci ekonomicznej

W badaniu ankietowym poproszono réwniez o wskazanie najwazniej-
szych wad w regulacjach prawnych dotyczacych planowania przestrzen-
nego, ktdre rzutuja na ograniczenie dochodéw z tytutu prowadzenia po-
lityki przestrzennej, a takze o wskazanie propozycji zmian tego prawa,
ktore by owe dochody zwiekszaty. W celu uniknigcia dublowania sie od-
powiedzi zrezygnowano z pytania o propozycje zmian zmniejszajacych
wydatki.

Ankietowane gminy najczedciej (47,2%) wsréd wad wymienialy ko-
nieczno$¢ wykupu gruntéw pod tereny publiczne na obszarach, kto-
rych funkcja zostala w planie miejscowym zmieniona z rolnej lub lesnej
na nierolng lub nielesng (dalej okreslana jako wykup gruntow)'. Na

10 Problem ten w Niemczech zostat rozwigzany przez przyznanie gminom prawa do
nieodptatnego przejecia do 30% parcelowanych gruntéw (zob. H. Izdebski, Ide-
ologia i zagospodarowanie przestrzeni. Doktrynalne prawno-polityczne uwarunko-
wania urbanistyki i architektury, LEX a Wolters Kluwer bussiness, Warszawa 2013,
s. 115), za$ w Grecji konstytucja w art. 24 ust. 3 brzmi: ,,przy wyznaczaniu obszaréw
mieszkalnych i w celu ich efektywnej urbanizacji wtasciciele terenéw znajdujacych
sie na tych obszarach obowigzani sa, bez odszkodowania ze strony odpowiednich
organéw, odda¢ grunty niezbedne do budowy drég, placow i innych terenéw prze-
znaczonych do uzytku publicznego, a takze do udziatu w wydatkach niezbednych
do wykonania prac w zakresie infrastruktury miejskiej, na zasadach okreslonych
w ustawie” (za: H. Izdebski, Ideologia i zagospodarowanie. .., s. 162). Bardzo ciekawe
rozwigzanie zawiera rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego 1928 .
o prawie budowlanem i zabudowaniu osiedli. W art. 64 stwierdza sie, ze ,,gdy zgod-
nie z prawomocnym planem zabudowania na terenach objetych zatwierdzonym
planem parcelacji, maja by¢ utworzone nowe ulice lub drogi, a gmina do urzadza-
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drugim miejscu (42,2%) znalazta si¢ mozliwo$¢ poboru optaty plani-
stycznej tylko w przypadku sprzedazy nieruchomosci w okresie 5 lat od
uchwalenia planu (dalej: brak mozliwosci poboru optaty planistycznej),
za$ na kolejnych uplasowaly si¢: brak mozliwosci obcigzenia wiascicieli
nieruchomosci kosztami budowy zaplanowanej infrastruktury (droég,
mediow) (dalej: brak partycypacji w budowie infrastruktury) (34,2%)",
wysokie koszty wyliczania oplat adiacenckich (28,1%) oraz decyzje
o warunkach zabudowy umozliwiajace wznoszenie zabudowy na ob-
szarach pozbawionych planu miejscowego (dalej: decyzje o warunkach
zabudowy) (21,5%).

11

nia odnos$nych ulic lub drég nie przystepuje, wéwczas wtasciciel terenu objetego
planem parcelacji, wzglednie wtasciciele dziatek utworzonych przy parcelacji, moga
dokonac urzadzenia wymienionych ulic i drég, ustanowionych przez gmine dla kaz-
dej dzielnicy i pod kontrolg gminy”. Wedtug art. 65: ,,Utrzymywanie urzadzonych
w mysl art. 64 ulic i drég do czasu przejecia ich przez gmine obcigza wtasciciela,
wzglednie wtascicieli, przylegtych dziatek, ktorych kosztem ulice lub drogi zostaty
urzadzone”. Art. 66 gtosit natomiast: ,,Urzadzone w mysl art. 64 ulice i drogi, musza
by¢ przejete przez gmine, o ile przy nich powstaty zabudowania na tacznej dtu-
gosci frontow z obydwu stron, wynoszacej co najmniej jedna trzecia czesc catej
dtugosci frontow” (podkr. C. B.), zas art. 67 ustanawiat, ze ,,rzeczywiste koszty urza-
dzania ulici drég, obejmujace rowniez wartos¢ gruntéw uzytych pod zatozenie tych
ulic i drog [...] powinny by¢ zwrécone przez gmine osobom, ktore te koszty ponio-
sty, najdalej w terminie rocznym od dnia przejecia odnosnych ulic i drég”. Przepisy
te, podobnie jak obecnie, powodowaty, ze ostatecznie koszty budowy i urzadzania
drég ponosita gmina, jednak nastepowato to dopiero po znaczacym zainwestowa-
niu na danym obszarze. Poczatkowy ciezar spoczywat na wtascicielach. Gmina byta
obciazona w dtuzszym horyzoncie czasowym, o ile w ogble zostaty spetnione za-
warte w rozporzadzeniu warunki.

Zdaniem autora opracowania nalezy rozwazy¢ powro6t do zapiséw prawnych funk-
cjonujacych w Polsce w okresie miedzywojennym. Chodzi tu przede wszystkim
o art. 174 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z 16 lutego 1928 r. o pra-
wie budowlanem i zabudowaniu osiedli. Jego tres¢, ze wzgledu na temat niniej-
szej pracy, zastuguje na catosciowe przytoczenie: ,Urzadzanie i utrzymywanie
ulic i placow nalezy do gminy. Koszty pierwszego urzadzenia ulic do szerokosci
20 metréw, na podstawie uchwaty rady miejskiej, wzglednie gminnej, zatwierdzo-
nej przez panstwowa wtadze nadzorcza, moga by¢ w catosci lub czesci przetozone
przez gmine na wtascicieli przylegtych do tych ulic dziatek w stosunku do osiaga-
nych przez nich wskutek urzadzenia ulicy korzysci, na wtascicieli za$ dziatek nie-
przylegajacych do urzadzonych ulic tylko o tyle, o ile ci ostatni wskutek urzadzenia
ulicy lub ulic osiagaja szczegélne korzysci i o ile przepisy miejscowe ustanowig
obowiazek udziatu tych wtascicieli w pokryciu kosztéow urzadzenia ulic. Oprocz
zwrotu wartosci gruntéw, stanowigcych wtasno$é gminy lub przez nig nabytych,
moga by¢ przetozone w mysl ustepu drugiego na interesowanych wtascicieli
dziatek: a) koszty budowy jezdni i chodnikdéw, b) koszty urzadzenia o$wietlenia,
c) koszty urzadzenia wodociagu i kanalizacji, odpowiadajace kosztom zatozenia
przewoddw o najmniejszym wymiarze stosowanym w danej miejscowosci”.
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Istotno$¢ problemow byta zréznicowana w zaleznosci od typu gmi-
ny (tab. 19). W przypadku gmin miejskich najistotniejszym problemem
bylta kwestia braku mozliwosci poboru oplaty planistycznej (57,7%), na-
tomiast dla gmin miejsko-wiejskich i wiejskich byla to konieczno$¢ wy-
kupu gruntéw (odpowiednio 52,4% oraz 49,8%).

Na drugim poziomie istotno$ci w przypadku gmin miejskich znalazta
sie konieczno$¢ wykupu gruntéw (38,1%), dla gmin miejsko-wiejskich
- brak mozliwosci poboru optaty planistycznej (46,0%), za$ w przypadku
gmin wiejskich - brak partycypacji w budowie infrastruktury (34,6%).

Na kolejnym poziomie wsréd wad prawa planowania przestrzen-
nego rzutujacych na ograniczenie dochodéw gminnych w przypadku
miast znalazt si¢ brak partycypacji w budowie infrastruktury oraz de-
cyzje o warunkach zabudowy (po 30,9%). Dla gmin miejsko-wiejskich
byl to brak partycypacji w budowie infrastruktury (38,1%), zas w przy-
padku gmin wiejskich - brak mozliwosci poboru oplaty planistycznej
(34,1%).

W przypadku gmin miejskich dla wszystkich bez wzgledu na wielko$¢
najistotniejszym problemem byl brak mozliwosci poboru optaty plani-
stycznej (55,6% w miastach duzych, 63,0% w srednich i 50,0% w ma-
tych). Na drugim miejscu w przypadku miast duzych znalazly si¢ decyzje
o warunkach zabudowy (33,3%), za$ dla pozostalych grup miast byl to
wykup gruntéw (33,3% miasta $rednie i 52,9% male). Jako mniej istotne
w miastach duzych uznano koszty oplaty adiacenckiej i brak partycypacji
w budowie infrastruktury (po 22,2%), w miastach $rednich decyzje o wa-
runkach zabudowy (31,5%), za$§ w matych - brak partycypacji w budowie
infrastruktury (47,1%).

Wiéréd innych nieprawidtowosci dotyczacych regulacji prawnych
gminy miaty mozliwos$¢ wpisania wlasnych uwag w tym zakresie. Do naj-
istotniejszych wsréd wymienionych mozna zaliczy¢ nastepujace:

— brak mozliwosci poboru optaty planistycznej w przypadku decyzji

o warunkach zabudowy,

— wysokie koszty sporzadzania plandw,

— skutki finansowe wyznaczenia terenéw pod scalenia w planie po-

woduja brak checi wyznaczania takich terenéw (uzbrajania),

— niejasnos¢ przepisdw,

— odgornie narzucone ograniczenia w uzytkowaniu gruntéw, kiedy

koszty ponosi gmina,

— uzaleznienie wyceny nieruchomosci przy rencie planistycznej od

przeznaczenia w starych planach,

— brak terminéw wnoszenia oplaty planistycznej, a w zwigzku z tym

niemozno$¢ naliczenia odsetek od niezaptaconej opfaty planis-
tycznej,
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Propozycje zmian w prawie planowania przestrzennego...

— brak optaty planistycznej w przypadku darowizny, co jest przyczyna
manipulacji,

— koniecznos¢ wykupu gruntéw pod drogi publiczne na podstawie
art. 98 u.g.n,,

— wysokie koszty wyliczenia renty planistycznej,

— brak mozliwosci partycypowania w kosztach planu podmiotéw ze-
wnetrznych,

— mozliwos¢ zabudowy bez infrastruktury technicznej.

Wsréd propozycji zmian w prawie zmierzajacych do poprawy efek-
tywnosci planowania przestrzennego najwigkszym uznaniem wsrod
wszystkich gmin cieszyl sie¢ bezwarunkowy pobdr oplaty planistycznej
(31,3% gmin). Na dalszych pozycjach znalazly si¢: prawo pierwokupu dla
dziatek przewidzianych pod urzadzenia celu publicznego (26,5%) oraz
naliczanie oplaty adiacenckiej z tytulu budowy infrastruktury technicz-
nej wylacznie od kosztow budowy tej infrastruktury (24,9%). Kolejna
decyzja cieszacy si¢ niewiele nizszym poparciem byto wprowadzenie po-
datku katastralnego (tab. 20).

W przypadku gmin miejskich miasta duze najchetniej optowaly za
wprowadzeniem podatku katastralnego (55,6%), srednie wskazywaty na
brak mozliwosci realizacji zabudowy na terenach pozbawionych planu,
za$ miasta male gléwnie popieraly bezwarunkowy pobdr optaty plani-
stycznej. Na drugim miejscu we wszystkich miastach, bez wzgledu na ich
wielko$¢, znalazto sie prawo pierwokupu dzialek przewidzianych pod
urzadzenia celu publicznego, a ponadto w miastach $rednich i duzych na
tej samej pozycji znalazl si¢ bezwarunkowy pobér optaty planistycznej,
natomiast tylko w duzych miastach - naliczanie oplaty adiacenckiej z ty-
tulu budowy infrastruktury technicznej oraz brak mozliwosci realizacji
zabudowy na obszarach pozbawionych planu miejscowego.

Wirod nadestanych przez gminy propozycji zmian znalazly si¢ m.in.:

— nieodplatne przejecie gruntéw pod drogi lub przy podziale nieru-
chomosci oraz mozliwo$¢ obcigzania wiascicieli dzialek,

— regulacje pozwalajace zmniejszy¢ koszty nabycia gruntéw pod
drogi,

— oplata planistyczna w formie nieduzego podatku, ktory ponosili-
by solidarnie wszyscy wlasciciele gruntéw przeznaczonych na cele
budowlane niezaleznie od tego, czy inwestuja, czy ja sprzedaja, czy
traktujg jako lokate kapitatu,

— bezwzgledne naliczanie oplaty adiacenckiej,

— bezwarunkowy poboér oplaty planistycznej od wzrostu wartosci
nieruchomosci przy kazdym obrocie ziemig,

— doprecyzowanie przepiséw umozliwiajace pobor oplaty planistycz-
nej w przypadku decyzji o warunkach zabudowy,
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Propozycje zmian w prawie planowania przestrzennego...

— zakaz zabudowy na terenie nieuzbrojonym do czasu jego uzbroje-
nia po opracowaniu planu,

— brak mozliwosci realizacji zabudowy na terenach nieprzeznaczo-
nych na ten cel w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego,

— uproszczenie procedury planistycznej,

— przygotowanie terenéw pod zabudowe jako lokalny cel publiczny,

— nieodplatne przejecie do 20% calosci gruntéw dziatki przeznaczo-
nej w planie pod cele publiczne,

— nalezy przywréci¢ prawo obowigzkowych scalen dla wydzielenia
terenéw pod publiczne cele,

— mozliwo$¢ odwotywania sie od decyzji Samorzadowego Kolegium
Odwotawczego,

— przywrocenie dla obszaréw wiejskich uproszczonych miejscowych
planéw ogdlnych, odejscie od oplat planistycznych i adiacenckich
na rzecz zwiekszonego podatku od nieruchomosci,

— mozliwos¢ egzekucji optat od podmiotéw zagranicznych poza gra-
nicami kraju,

— brak opfat dla gmin z tytutu wylaczenia z produkeji rolnej gruntow
klasy I-IIT przeznaczonych pod drogi i inne inwestycje publiczne
oraz zakaz zabudowy na terenach typowo rolniczych,

— mozliwos$¢ obcigzania wlascicieli dziatek kosztami sporzadzania
zmiany planu.

Potwierdzeniem negatywnego wplywu regulacji prawnych na skut-
ki finansowe planowania przestrzennego jest analiza udzialu wpltywow
w wydatkach zrealizowanych, a w szczegdlnosci - prognozowanych
(tab. 21).

We wszystkich grupach gmin w przypadku wielkos$ci prognozowa-
nych wplywy prognozowane pokryja od 31,1% wydatkéw (w przy-
padku miast duzych) do 61,1% (w przypadku miast $rednich). Biorac
pod uwage wszystkie analizowane gminy, prognozowane dochody po-
kryja zaledwie 40,4% prognozowanych wydatkéw. Najmniejszy udzial
odnotowuja gminy wiejskie (38,1%), zas najwickszy osrodki miejsko-
-wiejskie (60,0%). W przypadku wielkosci zrealizowanych obcigze-
nie budzetu jest mniejsze, a dla duzych miast dochody zrealizowane
pokrywaja poniesione obcigzenia (122,9%). Jednak na taki - lepszy
- obraz moze mie¢ wplyw kilka czynnikéw. Po pierwsze, wielkosci
prognozowane byly okreslane na podstawie prognoz skutkéw finanso-
wych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego, za$ wielkosci zrealizowane - na podstawie ,twardych” spra-
wozdan finansowych. Trzeba mie¢ swiadomos¢, ze ustawodawca nie
zadbal o okreélenie ,,dokladnego zakresu, szczegélowosci oraz rodzaju
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176 Skutki finansowe systemu planowania przestrzennego...

Tabela 21. Skutki finansowe prawa planowania przestrzennego
oraz ich ocena pod wzgledem zagrozenia dla finanséw gminnych

Gminy Wptywy/wydatki (w %)

prognozowane zrealizowane

Razem 40,4 74,2
w tym

Miejskie 39,1 83,3

Miejsko-wiejskie 60,0 39,1

Wiejskie 38,1 7,4

Miasta razem 39,1 83,3
w tym

Duze 31,1 122,9

Srednie 61,1 85,1

Mate 59,7 26,3

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie badan ankietowych i danych Ministerstwa
Infrastruktury i Rozwoju.

»12

podanych kwot

czy tez tego, w ilu wariantach powinny by¢ sporza-

dzane. Brak takich zapiséw powoduje catkowita swobode w tworzeniu
prognozy przez ich autoréw. Nie jest jasno okreslone, kto powinien doko-
nywa¢ takiego operatu finansowego. Wtasne doswiadczenia autora, wy-
nikajace z analizy kilkudziesieciu prognoz, wskazuja na olbrzymie roz-
nice jakosciowe wystepujace pomiedzy poszczegdlnymi dokumentami.
Powoduje to, ze dane zawarte w prognozach nalezy traktowac z bardzo

duzg ostroznoscis.

Uzyskane w ankiecie opinie samorzagdéw (zob. tab. 5), wbrew danym
finansowym wskazujacych na zachwiana réwnowage pomiedzy docho-

dami a wydatkami, nie zaskakuja.

Z przedstawionych w tym i we wczesniejszym rozdziatach informacji
wida¢ wyraznie, ze najwigcksze koszty (nieco ponad 80%) generowane
przez plany miejscowe dotycza budowy infrastruktury, a wiec w obo-
wigzujacym porzadku prawnym s3 to wydatki nieobligatoryjne, ktore
tatwo przerzuci¢ na mieszkancéw lub uzyska¢ dofinansowanie z Unii
Europejskiej. Z tego wzgledu nawet mankamenty systemu, takie jak
dysfunkcjonalnos¢ dochodowa optaty planistycznej, wysokie koszty
wyliczenia optat adiacenckich czy nawet — negatywnie oceniane przez
wszystkie gminy — odszkodowania z tytutu wykupu gruntéw pod drogi

12 Raport z przebiegu badania statystycznego..., s. 8.



Propozycje zmian w prawie planowania przestrzennego...

nie powoduja wsrdd analizowanych gmin wiekszego niepokoju. Trzeba
przyja¢ w tym miejscu mozliwo$¢ nieswiadomosci zagrozen ze strony
gmin.

Oczywiscie, rozpatrujac poszczegdlne typy gmin, zauwaza sie znacz-
ne zréznicowanie w opiniach. Zdecydowanie negatywna opini¢ wy-
razaja gminy miejskie, gdzie wielkosci odszkodowan i potencjalnych
dochodéw (ze wzgledu na duzo wyzsze wartosci gruntéow) sa zdecy-
dowanie wigksze. Mozna wrecz stwierdzi¢, ze im wigksze miasto, tym
wplyw skutkéw planowania przestrzennego na budzet gminy jest wy-
razniej zauwazalny.

Obligatoryjnie sporzadzane do planéw miejscowych prognozy skut-
kow finansowych zaledwie dla 1/3 gmin (z wyjatkiem duzych miast) nie
byty istotnym dokumentem przy podejmowaniu uchwatly o przyjeciu pla-
nu, w ponad potowie badanych gmin ich ustalenia nie byly uwzgledniane
w Wieloletnim Planie Finansowym/Inwestycyjnym, przy czym najcze-
$ciej wymieniang przyczyna tego stanu rzeczy byly nieprecyzyjne i zbyt
ogolne wyliczenia.

177






Zakonczenie

Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego jest w obowiazuja-
cym porzadku prawnym jedynym skutecznym instrumentem stuzacym
wdrazaniu fadu przestrzennego'. Prawo powinno zapewnia¢ gminie
srodki finansowe na realizacj¢ zaprojektowanej w planie infrastruktury
oraz konieczne odszkodowania. Srodki te winny pochodzi¢ z optat po-
bieranych przez gmine z tytutu uchwalenia i realizacji planu miejscowe-
go. Warunkiem podstawowym sprawnego funkcjonowania takiego syste-
mu jest prawo. Prawo musi jasno i bez niedomoéwien formutowac cel, jaki
panstwo chce osiagna¢ oraz by¢ tak okreslone, aby zapewni¢ realizacje
celow stawianych przez ustawodawce. Prawo musi by¢ tak sformulowane,
aby sady administracyjne nie mialy watpliwosci co do jego intencji. Moga
to by¢ nakazy, zakazy, oplaty, podatki itp. Prawo ma zmuszac i zarazem
zachecaé do realizacji stawianego celu. Jezeli to konieczne, niezbedne
zmiany muszg takze dotyczy¢ Konstytucji RP.

Przeprowadzona w pracy analiza polskich rozwigzan prawnych w za-
kresie planowania przestrzennego skiania do ponizszych wnioskdow.

Obowigzujacy system prawny w zakresie planowania przestrzennego
nalezy uzna¢ za patologiczny, uragajacy jego zasadom w nowoczesnym
panstwie. Sprzyja on Zywiolowemu rozprzestrzenianiu zabudowy, nawet
jesli tworzone sg plany miejscowe. Nie gwarantuje nalezytyc dochodow
samorzadom terytorialnym z tytutu uchwalania i realizacji planéw miej-
scowych, ktére kompensowalyby ponoszone wydatki. Sprzyja nieracjo-
nalnemu gospodarowaniu przestrzenig, gdyz nie nakladajagc na gminy
okreslonych terminéw czasowych w zakresie uzbrajania obszaréw prze-

1 Trzeba jednak pamietac, ze nie jest jego gwarantem, gdyz ten mozna zapewnic
tylko przez precyzyjne (tj. okreslajace rodzaj, wielkos¢ i inne parametry dotycza-
ce dopuszczalnej zabudowy) zapisy w czesci tekstowe]j planu. Autorowi znane
sg przypadki planéw miejscowych, ktére poprzez zbyt lakoniczne, ogdlne zapisy
gwarantowaty chaos przestrzenny pod wzgledem architektonicznym.
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znaczonych do zainwestowania, powoduje, ze moga by¢ one odktadane
ad Kalendas Graecas.

Konieczne jest zlikwidowanie decyzji o warunkach zabudowy i bez-
wzgledny zakaz wydawania pozwolen na budowe poza obszarem planu
miejscowego. Decyzja ta sprawi, ze gmina stanie si¢ rzeczywistym ,,go-
spodarzem” przestrzeni i zabudowa bedzie powstawala tylko tam, gdzie
wiadze lokalne to zaplanuja.

Z analizy zebranych danych finansowych jasno wynika, iz od 75%
do 92% prognozowanych kosztow realizacji planu miejscowego stano-
wig wydatki zwiazane z budowg infrastruktury technicznej. Pomimo ze
budowa infrastruktury technicznej jest zadaniem wlasnym gminy, to
w orzecznictwie sadéw administracyjnych zapis ten nie naklada zadnych
obowigzkéw na gminy co do okreslenia czasu jej budowy. Powoduje to
daleko idace konsekwencje. Gminy zwolnione z obowiazku uzbrajania
terenéw przed wydaniem pozwolen na budowe, uruchamiajg pod in-
westycje duze obszary, przerzucajac ci¢zar budowy infrastruktury tech-
nicznej na mieszkancéw (szamba, wlasne ujecia wody, doprowadzenie
energii elektrycznej). W takim stanie rzeczy nalezy wprowadzi¢ nakaz
budowy infrastruktury technicznej na obszarach objetych planem, a pra-
wo do zabudowy uzalezni¢ od funkcjonowania infrastruktury sfinanso-
wanej przez gmine. Biorac pod uwage znaczne koszty, jakie generuje bu-
dowa infrastruktury technicznej (szczegolnie kanalizacji i drég), nalezy
sie spodziewa¢ drastycznego ograniczenia uchwalania nowych planéw
zagospodarowania przestrzennego, ktorych chtonnos¢ demograficzna
przekracza zapotrzebowanie gminy. Mechanizm ten doprowadzi do tego,
ze gmina bedzie uruchamiala do zabudowy tylko takie obszary, na jakie
faktycznie bedzie zapotrzebowanie i na ktérych uzbrojenie bedzie gmine
sta¢. Zostanie rdwniez drastycznie ograniczone ,,rozlewanie” zabudowy
w $wietle prawa. Rozwigzanie to pozwoli ograniczy¢ zjawisko ,,pogoni
za renty” przez radnych czy wladze gminy, polegajace na przeznaczaniu
coraz to nowych obszaréw pod zabudowe, aby umozliwi¢ mieszkancom
sprzedaz ziemi po wyzszych stawkach i w ten sposéb przypodobac sie
swoim wyborcom. To wymusi na gminie poszukiwanie $srodkéw finan-
sowych na realizacje zapisow planu. Automatycznie zakonczg sie prakty-
ki ustalania przez rady gmin (wbrew prawu) stawek zerowych za oplate
planistyczng lub ustalania jej na minimalnym poziomie. Wiadze lokalne
beda zywo zainteresowane poborem oplat adiacenkich, ktére w tej chwili
sg fakultatywne. Konczac ten watek, trzeba podkresli¢, ze obecne — bar-
dzo wysokie — prognozowane koszty budowy infrastruktury technicznej
moga wynika¢ z lekkomyslnej polityki ,rozdawnictwa” przestrzeni przez
wladze lokalne, spowodowanej brakiem obowigzkéw poniesienia jakich-
kolwiek kosztéw zwiazanych z jej uzbrojeniem.



Zakonczenie

Analiza przepisow pokazuje, jak bardzo ulomnym instrumentem fi-
nansowym jest oplata planistyczna. Nalezy wprowadzi¢ obligatoryjny
pobdr oplaty planistycznej, bez zadnych ograniczen czasowych. Rowniez
obecna formula optlaty adiacenckiej z tytulu budowy infrastruktury tech-
nicznej jest niedoskonala. Obecnie obowigzek wyliczenia wzrostu war-
tosci nieruchomosci w wyniku budowy infrastruktury wymaga zatrud-
nienia rzeczoznawcy majatkowego. Koszty takiego operatu finansowego
czesto przekraczaja wpltywy uzyskiwane z tej oplaty, co skutecznie znie-
checa gminy do ich stosowania. Nalezy — wzorem krajow zachodnioeu-
ropejskich - powigza¢ wielko$¢ oplaty z wartoscig danej inwestycji infra-
strukturalnej. Wtedy stosownego wyliczenia optaty bedzie mégt dokona¢
urzednik gminny z dostepem do komputera z arkuszem kalkulacyjnym.

System prawny w istniejacej postaci powoduje, ze planowanie prze-
strzenne jest wybitnie deficytowym przedsiewzieciem. W przypadku anali-
zowanych gmin prognozowane wplywy stanowily zaledwie 40,4% progno-
zowanych wydatkow. W takiej sytuacji trudno dziwi¢ si¢ gminom, Ze do
pomystow uchwalania planéw miejscowych odnosza sie z pewng rezerwa.

Innym problem, ktéry niesie ze sobg potencjalnie duze obcigzenia dla
budzetéw gmin, jest koniecznos¢ wyplaty odszkodowan za grunty pod
drogami gminnymi, szczegélnie w kontekscie wyroku Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (ETPC) z 6 listopada 2007 r. w sprawie Bugaj-
ny przeciwko Polsce. Dla prawie wiekszosci badanych gmin jest to duze
obcigzenie. Co prawda, stanowi to zaledwie 7,4% wydatkow ogdtem, ale
trzeba pamieta¢, ze wyrok ETPC uruchomil wydatki, ktére w progno-
zach w ogdle nie byly uwzgledniane.

W celu ulatwienia gminom podejmowania decyzji planistycznych
przede wszystkim nalezy regulacje prawne ksztaltujace postac zapi-
s6w prognozy skutkow finansowych doprowadzi¢ do formy, w ktorej
bedzie ona przekazywata wtadzom gminnym jak najbardziej zblizony
do rzeczywistego kosztorys realizacji planu. Prognoza powinna by¢
uwzgledniana w budzecie gminy i wieloletnim planie finansowym/in-
westycyjnym.

Obserwacje autora dotyczace tematyki planowania przestrzennego
prowadzone od ponad 20 lat sklaniajg do refleksji, ze wszelkie zmiany,
ktore nastepowaly w planowaniu przestrzennym, byly - z punktu widze-
nia fadu przestrzennego - zmianami tylko na gorsze. Zawsze z walorami
przestrzennymi wygrywaly koncepcje ,,sprawnego panstwa’ czy hasta
»im mniej panstwa w gospodarce, tym lepiej”, ktére pozwalaly upraszczac
wszelkie procedury planistyczne, aby tylko ulatwi¢ inwestowanie, bez
wzgledu na konsekwencje przestrzenne. Autor chcialby sie myli¢, jednak
ma glebokie przekonanie, ze w dajacej si¢ przewidzie¢ perspektywie cza-
sowej wiele sie nie zmieni.
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Zatacznik

Formularz ankiety

Piecze¢ Urzedu Miasta/Gminy

Instytucjonalne uwarunkowania polityki przestrzennej
w Polsce na poziomie lokalnym i jego skutki finansowe

Uzyskane drogg ankietowa informacje beda stuzyty wytacznie celom naukowo-badawczym.

1. Prosze wskazac najwazniejsze wady w prawie planowania przestrzennego rzutujace
na ograniczenie dochodéw gminnych z tytutu prowadzenia polityki przestrzennej
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczona po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi - mozli-
wos¢ wybrania wiecej niz 1 odpowiedzi)

a. decyzje o warunkach zabudowy umozliwiajgce wznoszenie zabudowy na obszarach
pozbawionych planu miejscowego

b. pobor optaty planistycznej tylko w przypadku sprzedazy nieruchomosci w okresie
5 lat od uchwalenia planu

c. wysokie koszty wyliczenia optat adiacenckich

d. brak mozliwosci obcigzenia wtascicieli nieruchomosci kosztami budowy zaplanowa-
nej infrastruktury (drég, mediow)

e. konieczno$¢ wykupu gruntéow pod tereny publiczne, na ktérych funkcja zostata
w planie miejscowym zmieniona z rolnej lub le$nej na nierolng lub nielesng

£ NN (JAKIE?) 1 ettt e e s
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2. Prosze wskaza¢ niezbedne zmiany w prawie planowania przestrzennego
pozwalajace na uzyskiwanie wptywow finansowych do budzetu z tytutu uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
(prosze wpisac ,,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi - mozli-
wos$¢ wybrania wiecej niz 1 odpowiedzi)

a. bezwarunkowy pobor optaty planistycznej do 50% wzrostu wartosci nieruchomosci

b. nieodptatne przejecie do 30% catosci gruntéw podlegajacych scaleniu przez gmine

c. prawo pierwokupu na wszystkich terenach scalonych i podzielonych dla dziatek
przewidzianych w planie miejscowym pod urzadzenia celu publicznego

d. optata adiacencka z tytutu realizacji infrastruktury technicznej dotyczytaby wytacznie
kosztéw budowy tej infrastruktury

e. koszty prac scaleniowych i podziatu pobierane proporcjonalnie do powierzchni
dziatki

f. brak mozliwosci realizacji zabudowy na terenach pozbawionych miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

g. wprowadzenie podatku katastralnego

N INNE (JAKIE?) o e e e

3. Czy koszty odszkodowan z tytutu art. 36 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym sa duzym obcigzeniem dla gminy?
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczona po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. trudno powiedzie¢

4. Czy koszty realizacji inwestycji infrastruktury technicznej przewidzianej w planach
miejscowych sg duzym obcigzeniem dla gminy?
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczona po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. trudno powiedzieé
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Czy koszty odszkodowan z realizacji art. 98 ustawy o gospodarce nieruchomosciami

s3 duzym obciazeniem dla gminy?
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a.tak

b. nie

c. trudno powiedziec¢

Czy sg naktadane optaty z tytutu renty planistycznej?
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. réznie - zalezy od sytuacji

Czy prawo zapewnia skuteczny pobor optaty z tytutu renty planistycznej?
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. trudno powiedziec¢

Czy dochody z optaty planistycznej rekompensuja koszty sporzadzenia planu?
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. trudno powiedziec¢
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9. Czy sa naktadane optaty adiacenckie z tytutu scalen i podziatow?
(prosze wpisac ,,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. réznie - zalezy od sytuacji

10. Czy optaty adiacenckie z tytutu scalen i podziatow sg skutecznie pobierane przez
gmine?
(prosze wpisac ,,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. trudno powiedzie¢

11. Czy sag naktadane optaty adiacenckie z tytutu budowy infrastruktury technicznej?
(prosze wpisac ,,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. roznie - zalezy od sytuacji

12. Czy optaty adiacenckie z tytutu budowy infrastruktury technicznej sa skutecznie
pobierane przez gmineg?
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. trudno powiedzie¢
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13. Czy prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego sg istotnym dokumentem dla gminy przy podejmowaniu uchwa-
ty o przyjeciu planu?

(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. trudno powiedziec¢

14. Czy ustalenia prognozy skutkow finansowych uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego byty uwzgledniane w wieloletnim planie finansowym/
inwestycyjnym?

(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. trudno powiedzie¢

15. Jezeli w punkcie 14 zakreslono ,,b” - prosze poda¢ przyczyny:
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi - moz-
liwo$¢ wybrania wiecej niz 1 odpowiedzi)

a. brak obowigzku ustawowego

b. nieprecyzyjne, zbyt ogélne wyliczenia w prognozach

C.NNE (JAKIE?) 1ottt e e e e e e

16. Czy prawo planowania przestrzennego w Polsce sprzyja generowaniu dochodow
przez gminy z tytutu prowadzenia polityki przestrzennej?
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. trudno powiedziec¢
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17. Czy prawo planowania przestrzennego w Polsce jest duzym zagrozeniem dla stabil-
nosci finansowej gminy?
(prosze wpisac ,,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. tak

b. nie

c. trudno powiedzieé¢

18. Gtownym beneficjentem systemu planowania przestrzennego s3a:
(prosze wpisac ,x” w kratke umieszczong po lewej stronie wtasciwej odpowiedzi)

a. mieszkancy

b. deweloperzy

c. gminy

L R T T T (S () IS

METRYCZKA

Wypetnia osoba odpowiadajgca na ankiete:

M1. Wiek M3. Staz pracy w samorzadzie
terytorialnym w latach
18-25 25-35
Do5
35-45 55-65
5-10
M2. Wyksztatcenie 10-15
podstawowe 15-20
Srednie 20-25

wyzsze




Spatial policy in Poland

Institutional conditions at the local level
and its financial consequences

(Summary)

The presented work, using the achievements of the new institution-
al economics and economic analysis of law, tries to identify the interde-
pendence between the current planning law and the spatial and financial
consequences resulting from its application. An extremely important is-
sue appearing on the pages of this book, and resulting from the applicable
legal regulations - it is also a matter of interpretation of the law by the
administrative courts whose decisions in the light of the objectives and
principles of spatial planning contribute to deepening the chaos of plan-
ning and the resulting conflicts.

The author suggests that the spatial order in economic terms is im-
material public good that reduces (optimizes) “operating costs” of a man
in space. He classified the financial consequences of the adoption and
implementation of local management plans on the basis of the new insti-
tutional economics. The author tries to identify the reasons that discour-
age municipalities from enacting local management plans, and thus from
creating the most reliable instruments to maintaining spatial order.

The book is addressed to a wide circle of readers interested in spatial
planning, both students of this direction and economists, geographers,
urban planners, lawyers, environmentalists and geographers.
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