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ABSTRAKT: Zapewnienie ³adu przestrzennego jest jednym z najwa¿niejszych zadañ gmin. Podsta-
wowym instrumentem gospodarki przestrzennej, a zatem i zapewnienia ³adu przestrzennego, jest
planowanie przestrzenne. Szczególn¹ rolê w tym zakresie odgrywaj¹ miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego. Niestety proces ich uchwalania przebiega zbyt wolno, o czym œwiadczy
niewielkie pokrycie powierzchni kraju planami miejscowymi (28,6%). Jedn¹ z mo¿liwych przyczyn
niewielkiego zainteresowania gmin uchwalaniem miejscowych planów zagospodarowania prze-
strzennego (MPZP) jest nadmierne obci¹¿enie bud¿etów gminnych wydatkami wywo³anymi ich
przyjmowaniem przy stosunkowo niewielkich dochodach, jakie one generuj¹. W opracowaniu
przeanalizowano sytuacjê ekonomiczn¹, jak¹ wywo³a³o uchwalenie MPZP w sektorze finansów
gminnych (znaczny deficyt), a tak¿e wp³yw na tê sytuacjê poszczególnych wydatków i dochodów
zwi¹zanych z przyjêciem planów. Szczegó³owej ocenie poddano tak¿e MPZP w Poznaniu, od któ-
rych uchwalenia odst¹piono z przyczyn ekonomicznych. Brak instrumentów finansowych zapew-
niaj¹cych równowagê ekonomiczn¹ w procesie planowania przestrzennego jest jedn¹ z przyczyn
wstrzymywania prac planistycznych i tym samym braku ³adu przestrzennego w polskich gminach.

S£OWA KLUCZOWE: ³ad przestrzenny, planowanie przestrzenne, miejscowe plany zagospodaro-
wania przestrzennego, instrumenty ekonomiczno-finansowe gospodarki przestrzennej

ABSTRACT: Ensuring spatial order is one of the most important tasks of communes. The basic
instrument of spatial management, and hence also of ensuring spatial order, is physical planning.
A special role in this area is played by local spatial development plans. Unfortunately, the process
of their preparation is too slow, as evidenced by the low coverage of Poland by local plans (28.6%).
One of the possible reasons for the little interest on the part of communes in preparing local spatial
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development plans is the excessive burdening of their budgets with expenses involved in this task,
while the incomes they generate are relatively low. In the paper new, an analysis is made of the
economic situation caused in the sector of commune finances by the passing of local spatial
development plans (a considerable deficit), and the effect of individual expenses and incomes
associated with the adoption of plans for this situation. A detailed assessment is also made of four
local spatial development plans in Poznañ, abandoned for economic reasons. The lack of financial
instruments ensuring an economic equilibrium in the physical planning process is one of the
reasons behind the cessation of planning work, and hence also behind the absence of spatial order
in communes all over Poland.

KEY WORDS: spatial order, physical planning, local spatial development plans, economic-financial
instruments of spatial management

Wprowadzenie

Sprawy ³adu przestrzennego wymienione s¹ jako pierwsze zadanie w³asne
gminy (art. 7 ust. 1 p. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorz¹dzie gminnym).
Choæ nie ma podstaw, by uwa¿aæ, ¿e s¹ one zadaniem najwa¿niejszym, bo usta-
wa w ¿aden sposób nie hierarchizuje zadañ gminy, to jednak jest to sympto-
matyczne. Widaæ, ¿e tworz¹c ustawê, jej autorzy w pierwszej kolejnoœci zwróci-
li uwagê na problematykê przestrzenn¹. Dzieje siê tak z kilku powodów.
Najistotniejszym z nich jest fakt, i¿ w zasadzie wszystkie dzia³ania gminy i jej
mieszkañców maj¹ swój aspekt przestrzenny i czêsto uzale¿nione s¹ od organi-
zacji przestrzeni. Z tego powodu prawid³owa jej organizacja jest jednym z naj-
wa¿niejszych warunków rozwoju spo³ecznego i gospodarczego, a w efekcie tak-
¿e poprawy jakoœci ¿ycia (Grobelny 1996).

Aspekty przestrzenne podejmowanych dzia³añ maj¹ dwojakiego rodzaju
charakter – z jednej strony s¹ umiejscowione w okreœlonym miejscu (gospo-
darowanie w przestrzeni), a z drugiej to miejsce kszta³tuj¹ (gospodarowanie
przestrzeni¹). Oba te aspekty sk³adaj¹ siê na gospodarkê przestrzenn¹ we
wspó³czesnym rozumieniu. Okreœlone struktury (dzia³ania) tworzy siê (podej-
muje) po to, by pe³ni³y okreœlone funkcje, ale te¿ dobre wype³nianie okreœlo-
nych funkcji wymaga wykszta³cenia (podjêcia) okreœlonych struktur (dzia³añ).
Mo¿na zatem przyj¹æ, i¿ gospodarka przestrzenna jest jednoczeœnie gospodaro-
waniem przestrzeni¹ i gospodarowaniem w przestrzeni, a zatem tworzeniem
przestrzennych struktur wype³niaj¹cych okreœlone funkcje (Chojnicki 1992, Pa-
rysek 2007).

Œwiadome gospodarowanie przestrzeni¹ wymaga podejmowania licznych
dzia³añ i zastosowania szeregu instrumentów. Najistotniejszym z nich jest pla-
nowanie przestrzenne. Prawnie zosta³o ono zdefiniowane w ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i obejmuje
na terenie gminy system z³o¿ony ze: studium uwarunkowañ i kierunków zagos-
podarowania przestrzennego gminy, miejscowych planów zagospodarowania
przestrzennego (MPZP), decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
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nego oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu1. Nie
wnikaj¹c w tym miejscu w ró¿nice definicje planowania przestrzennego, mo¿na
przyj¹æ, ¿e planowanie przestrzenne dziœ, w obowi¹zuj¹cych warunkach ustro-
jowych, jest identyfikowane z procesem opracowywania planów zagospodaro-
wania przestrzennego, które s¹ koncepcjami zagospodarowania przestrzennego
obszaru (Domañski 1989, 2002). Taki punkt widzenia prowadzi do pojmowania
planowania przestrzennego jako dzia³añ przygotowuj¹cych koncepcje zagos-
podarowania przestrzennego (Parysek 2007).

Wspó³czesna gospodarka przestrzenna jest dzia³alnoœci¹ œwiadom¹, realizo-
wan¹ przez spo³ecznoœæ lokaln¹, winna zatem d¹¿yæ do realizacji celów wyzna-
czanych przez tê spo³ecznoœæ. W literaturze, zw³aszcza polskiej, przyjmuje siê,
i¿ podstawowym celem gospodarki przestrzennej jest zapewnienie ³adu prze-
strzennego (Parysek 2007). Potwierdza to ustawodawca, okreœlaj¹c, ¿e w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglêdnia siê zw³aszcza: „wyma-
gania ³adu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury” (art. 1 ust. 2 p. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), definiuj¹c ³ad prze-
strzenny jako: „takie ukszta³towanie przestrzeni, które tworzy harmonijn¹
ca³oœæ oraz uwzglêdnia w uporz¹dkowanych relacjach wszelkie uwarunkowa-
nia i wymagania funkcjonalne, spo³eczno-gospodarcze, œrodowiskowe, kulturo-
we oraz kompozycyjno-estetyczne (art. 2 p. 1 tej¿e ustawy). I choæ na gruncie li-
teratury przedmiotu pojêcie ³adu przestrzennego jest stosunkowo jasne i zdefi-
niowane zosta³o o wiele wczeœniej (Chojnicki 1990, 1992, Parysek 1998, 2003,
Mierzejewska 2003, 2009), to definicja przyjêta w ustawie ma charakter nieostry
i stwarza olbrzymie problemy interpretacyjne w jej stosowaniu przez podmioty
gospodarki przestrzennej i przez instytucje nadzoruj¹ce, w tym s¹dy admini-
stracyjne. Co wiêcej, traktuj¹ one tê sferê wysoce subiektywnie, na co pozwalaj¹
nieprecyzyjne przepisy (Buczek 2011). Nie zmienia to faktu, i¿ d¹¿enie do zapew-
nienia ³adu przestrzennego jest nadrzêdnym celem gospodarki przestrzennej,
a zatem i planowania przestrzennego. Z drugiej zaœ strony mo¿na przyj¹æ, ¿e
planowanie przestrzenne jest podstawowym instrumentem zapewnienia ³adu
przestrzennego.

W definicji ³adu przestrzennego pojawiaj¹ siê pojêcia harmonii, uporz¹dko-
wania, zatem ich przeciwieñstwem bêd¹ chaos, brak porz¹dku, jak równie¿
brak uwzglêdnienia ró¿nego typu relacji. Taka sytuacja niew¹tpliwie musi
wywo³ywaæ ró¿nego typu konflikty, w tym tak¿e konflikty o charakterze prze-
strzennym.
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1 Mo¿e budziæ istotne w¹tpliwoœci zaliczenie decyzji lokalizacji inwestycji celu publicznego i de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu do systemu planowania przestrzennego,
gdy¿ planowanie zak³ada œwiadom¹ dzia³alnoœæ kszta³tuj¹c¹ przestrzeñ (dzia³alnoœæ w³adcz¹ –
konstytutywn¹), co w przypadku wymienionych decyzji jest w¹tpliwe (w praktyce jedynym kryte-
rium ich podjêcia jest zgodnoœæ z normami prawnymi, a nie z wol¹ wydaj¹cego). Nie jest to jednak
przedmiotem niniejszej analizy.



Nawi¹zuj¹c do ogólnej definicji konfliktu (Bia³yszewski 1983), mo¿na uznaæ,
i¿ konflikt przestrzenny pojawia siê wówczas, gdy jedna ze stron chce utrzymaæ
okreœlon¹ funkcjê danego terytorium (miejsca), natomiast druga d¹¿y do jej
zmiany, b¹dŸ gdy obydwie strony d¹¿¹ do zmiany okreœlonego stanu (funkcji),
ale cele lub sposoby zmiany s¹ ró¿ne. Do konfliktu przestrzennego najczêœciej
dochodzi miêdzy grupami ludzi lub miêdzy grup¹ a podmiotami gospodarczy-
mi z udzia³em instytucji pañstwowych (publicznych) oraz stowarzyszeñ (Dut-
kowski 1995). �ród³em tych konfliktów jest obiektywna niezgodnoœæ interesów,
wartoœci i przekonañ w sferze korzystania z przestrzeni. Zatem konflikty mog¹
mieæ ró¿ny charakter, w tym tak¿e ekonomiczny. Dzieje siê tak, gdy wyra¿ane
interesy maj¹ charakter ekonomiczny – wówczas gdy choæ jedna ze stron d¹¿y
do poprawy swojego statusu ekonomicznego, do wykorzystania przestrzeni
w sposób, który umo¿liwia wzrost korzyœci ekonomicznych (finansowych)
z danego miejsca. Podstawowym podmiotem, który czerpie korzyœci ekonomi-
czne z przestrzeni (miejsca), jest w³aœciciel. Zatem konflikty przestrzenne o cha-
rakterze ekonomicznym najczêœciej wystêpuj¹ z udzia³em w³aœciciela – s¹ kon-
fliktami miêdzy w³aœcicielem a innymi podmiotami maj¹cymi interes w wy-
korzystaniu danej przestrzeni (w³aœciciele nieruchomoœci s¹siednich, spo³ecz-
noœæ lokalna, organy publiczne itp.). Wspó³czeœnie, w warunkach gospodarki
rynkowej, ten rodzaj konfliktów jest jednym z dominuj¹cych w gospodarce
przestrzennej.

Skoro konflikty przestrzenne s¹ naturalnym zjawiskiem wystêpuj¹cym w gos-
podarce przestrzennej, to planowanie przestrzenne winno byæ najistotniejszym
instrumentem (mechanizmem) rozwi¹zywania tych konfliktów. Plan prze-
strzenny d¹¿y bowiem do zapewnienia ³adu przestrzennego, czyli harmonii
i uporz¹dkowania, co w naturalny sposób minimalizuje konflikty. Bior¹c pod
uwagê konflikty przestrzenne o charakterze ekonomicznym, planowanie prze-
strzenne winno zapewniaæ ³ad ekonomiczny – pewnego typu równowagê eko-
nomiczn¹. Stosuj¹c do opisu tej równowagi pojêcia z zakresu teorii gier, mo¿na
przyj¹æ, i¿ równowaga ta jest zapewniona, gdy wszystkie strony konfliktu uzys-
kuj¹ korzyœæ ekonomiczn¹ lub gdy czêœæ stron konfliktu uzyskuje korzyœæ eko-
nomiczn¹, a pozosta³e stratê, któr¹ akceptuj¹ (np. gdy¿ uzyskuj¹ rekompen-
suj¹ce tê stratê korzyœci w innych dziedzinach). Równowaga nie zostaje zacho-
wana, gdy wszystkie strony konfliktu lub ich czêœæ ponosz¹ straty, których nie
akceptuj¹. Poniewa¿ proces planowania przestrzennego zak³ada pozycjê domi-
nuj¹c¹ organów planistycznych, które przynajmniej teoretycznie mog¹ narzuciæ
swoj¹ wolê w procesie planowania, to brak równowagi w wyniku strat, których
podmiot uchwalaj¹cy plan nie akceptuje, mo¿e doprowadziæ do wstrzymania
procesów planistycznych, a tym samym uniemo¿liwiæ wprowadzenie zasad
³adu przestrzennego i utrzymywaæ istnienie konfliktów przestrzennych.
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Kontekst krajowy

Mimo i¿ planowanie przestrzenne jest podstawowym instrumentem gospo-
darki przestrzennej, nie jest ono stosowane w wystarczaj¹cym zakresie. Co praw-
da w 2013 r. 92,3% gmin posiada³o plany zagospodarowania przestrzennego,
jednak obejmuj¹ one zaledwie 28,6% powierzchni kraju. Co gorsza, pocz¹wszy
od 2008 r., spada powierzchnia uchwalanych co roku MPZP. W ostatnich latach
nastêpuje zatem stagnacja i wyhamowanie prac planistycznych na stosunkowo
niskim poziomie (Œleszyñski et al. 2015).

Przyczyn tego faktu zapewne jest wiele. Bardzo prawdopodobne jest, ¿e
w pierwszej kolejnoœci uchwalono plany na tych obszarach, gdzie by³o to sto-
sunkowo proste lub gdzie potrzeba by³a silniej artyku³owana (presja inwestycyj-
na). Nie zmienia to faktu, i¿ spowolnienie prac planistycznych nie jest infor-
macj¹ pozytywn¹, a utrzymanie tempa osi¹gniêtego w ostatnich latach nie ro-
kuje znacz¹cego zwiêkszenia stopnia pokrycia powierzchni kraju planami prze-
strzennymi i wyeliminowania negatywnie ocenianych decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. W tym kontekœcie poszukiwanie przy-
czyn spowolnienia prac planistycznych staje siê szczególnie wa¿ne, a ich elimi-
nacja mo¿e siê staæ jednym z warunków zwiêkszenia liczby planów, a tym sa-
mym realizacji ³adu przestrzennego na terenie kraju.

Obok takich przyczyn nieuchwalania planów zagospodarowania przestrzen-
nego jak: brak potrzeby (potrzeba nieuœwiadomiona), praco- i czasoch³onnoœæ
procedury, konflikty spo³eczne, koszty sporz¹dzenia planu, istotn¹ przyczyn¹
mog¹ byæ nadmierne (nieakceptowalne) koszty wprowadzenia planu w ¿ycie.
Œwiadczyæ mo¿e o tym porównanie przewidywanych ekonomicznych efektów
uchwalonych planów zagospodarowania przestrzennego (tab. 1).

Tabela 1

Dochody i wydatki bêd¹ce skutkami uchwalonych planów zagospodarowania przestrzennego

Wyszczególnienie Jednostka 2012 r. 2013 r. Zmiana

Prognozowane dochody mln z³ 34 747 34 854 107

Prognozowane wydatki mln z³ 66 257 66 799 542

Saldo mln z³ –31 510 –31 945 –435

Zrealizowane dochody mln z³ 6 460 6 610 150

Zrealizowane wydatki mln z³ 9 906 10 103 197

Saldo mln z³ –3 446 –3 493 –47

Prognozowane dochody z³/ha 3 974 3 894 –80

Prognozowane wydatki z³/ha 7 577 7 463 –115

Saldo z³/ha –3 604 –3 569 35

�ród³o: opracowanie w³asne.
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W uchwalonych planach zagospodarowania przestrzennego w skali kraju
wystêpuje g³êboka nierównowaga prognozowanych dochodów i wydatków
bêd¹cych skutkami ich uchwalenia. Przewiduje siê saldo ujemne na poziomie
32 mld z³. Takie saldo jest zagro¿eniem dla systemu finansowego gmin, gdy¿
stanowi a¿ 22% ich rocznych bud¿etów, a co byæ mo¿e wa¿niejsze – a¿ 125% rocz-
nych wydatków na rozwój2. W praktyce zrealizowanie tak prognozowanych
wydatków i dochodów jest niemo¿liwe w obecnym systemie finansów jednos-
tek samorz¹du terytorialnego. Co prawda zrealizowane do 2013 r. dochody
i wydatki zwi¹zane z uchwalonymi planami zagospodarowania przestrzenne-
go s¹ na znacznie ni¿szym poziomie, jednak i tu saldo jest ujemne i wynosi pra-
wie 3,5 mld z³.

WyraŸnie widaæ, i¿ gminy pocz¹tkowo uchwala³y plany, nie zwa¿aj¹c na za-
pewnienie równowagi ekonomicznej – st¹d takie wysokie saldo ujemne. Jednak
obecnie, gdy zebra³y ju¿ pierwsze doœwiadczenia z realizacji planów, staraj¹ siê
uchwalaæ plany w wiêkszym stopniu zrównowa¿one ekonomicznie, a odstê-
puj¹ od uchwalania planów o znacznym ujemnym saldzie. Œwiadczy o tym po-
prawa salda przewidywanych dochodów i wydatków w przeliczeniu na jeden
hektar (o 1% w ci¹gu roku).

Dochodami gminy zwi¹zanymi z realizacj¹ planów zagospodarowania prze-
strzennego s¹:

– op³aty planistyczne,
– op³aty adiacenckie,
– wzrost dochodów podatkowych,
– wzrost dochodów z w³asnego maj¹tku, zlokalizowanego na terenie planu.
Op³ata planistyczna jest op³at¹ pobieran¹ na podstawie art. 36 ust. 4 ustawy

o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w wysokoœci maksymalnie
30% wzrostu wartoœci terenu, do którego dosz³o w wyniku uchwalenia planu.
Op³atê tê mo¿na pobieraæ, jeœli dosz³o do zbycia nieruchomoœci w ci¹gu 5 lat od
uchwalenia wejœcia w ¿ycie planu zagospodarowania przestrzennego (lub jego
zmiany). Praktyka pokazuje, i¿ rzeczywiste wp³ywy z op³at planistycznych s¹
stosunkowo niewielkie. £atwo jest bowiem unikn¹æ ponoszenia tej op³aty,
wstrzymuj¹c siê na 5 lat ze zbyciem nieruchomoœci. Nie jest to okres zbyt d³ugi,
bior¹c pod uwagê czas przygotowania inwestycji i fakt d³ugookresowego wzro-
stu wartoœci nieruchomoœci. Równie¿ procedury naliczania tej op³aty s¹ ma³o
przejrzyste i pracoch³onne. Zwraca na to uwagê Najwy¿sza Izba Kontroli
w wynikach swoich postêpowañ kontrolnych (NIK 2012).

Op³aty adiacenckie pobierane s¹ na podstawie ustawy o gospodarce nieru-
chomoœciami, z tytu³u wzrostu wartoœci nieruchomoœci wynikaj¹cej z: podzia³u
nieruchomoœci dokonanych na wniosek w³aœciciela, przeprowadzonych scaleñ
i podzia³ów oraz budowy urz¹dzeñ infrastruktury technicznej z udzia³em œrod-
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ków Skarbu Pañstwa lub jednostek samorz¹du terytorialnego (tzw. op³ata
przy³¹czeniowa). Nie s¹ to co prawda op³aty bezpoœrednio zwi¹zane z proce-
dur¹ planowania przestrzennego, jednak plan zagospodarowania przestrzenne-
go umo¿liwia podjêcie dzia³añ, które mog¹ skutkowaæ naliczeniem op³aty i dla-
tego op³aty adiacenckie nale¿y zaliczyæ do dochodów zwi¹zanych z realizacj¹
uchwalonego planu zagospodarowania przestrzennego3. Op³ata adiacencka
mo¿e byæ ustalona maksymalnie w wysokoœci 30% dla wzrostu wartoœci nieru-
chomoœci spowodowanego jej podzia³em lub 50% dla wzrostu wartoœci nieru-
chomoœci spowodowanego budow¹ urz¹dzeñ infrastruktury technicznej lub
przeprowadzeniem scalania i podzia³u nieruchomoœci. O ile postêpowania po-
dzia³owe i naliczanie op³at z tego tytu³u nie budz¹ wiêkszych w¹tpliwoœci,
gdy¿ s¹ realizowane na wniosek w³aœciciela, który uzyskuje korzyœæ i najczê-
œciej w wyniku podzia³u zbywa swoj¹ nieruchomoœæ lub jej czêœæ, uzyskuj¹c
z tego tytu³u przychody, to realizacja op³at z tytu³u budowy urz¹dzeñ infra-
struktury technicznej budzi spore opory spo³eczne i z tego powodu nie przez
wszystkie gminy jest pobierana (NIK 2003). W obu przypadkach procedura na-
liczania i poboru op³aty adiacenckiej jest stosunkowo skomplikowana i pra-
coch³onna, co dodatkowo zniechêca gminy do jej egzekwowania. Warunkiem
uzyskania dochodu z tzw. op³aty przy³¹czeniowej jest uprzednie poniesienie
nak³adu na realizacjê infrastruktury. Zatem ten dochód jest zawsze nastêp-
stwem dokonanego uprzednio wydatku. Zakres stosowania tego typu op³aty
ograniczony jest wy³¹cznie do nieruchomoœci bezpoœrednio przy³¹czanych do
wybudowanej infrastruktury. Pomijane s¹ zatem nieruchomoœci uzyskuj¹ce ko-
rzyœci z infrastruktury a bezpoœrednio do niej nie przy³¹czone4.

Wzrost dochodów podatkowych jest najpowa¿niejszym wp³ywem wyni-
kaj¹cym z uchwalenia planu. Zapisy planów zagospodarowania przestrzenne-
go pozwalaj¹ na zmianê sposobu zagospodarowania terenu i intensyfikacjê jego
wykorzystania – to pozwala uzyskiwaæ dodatkowe dochody podatkowe. Naj-
powa¿niejsz¹ pozycj¹ jest tu wzrost podatku od nieruchomoœci. Poniewa¿
w Polsce podatek od nieruchomoœci p³acony jest przede wszystkim od powierzch-
ni u¿ytkowej budynków i wartoœci budowli, to nowa zabudowa generuje
wzrost wp³ywów z tego podatku. Wzrost ten jest wiêkszy, jeœli nieruchomoœci
mog¹ byæ wykorzystywane na cele gospodarcze, gdy¿ opodatkowanie nieru-
chomoœci mieszkaniowych jest znacznie ni¿sze. Ponadto w wyniku realizacji
zapisów planu zagospodarowania przestrzennego mog¹ byæ generowane dodat-
kowe wp³ywy z innych podatków lokalnych. Przede wszystkim realizacja za-
budowy mieszkaniowej mo¿e przyci¹gn¹æ nowych mieszkañców, co wygene-
ruje wzrost wp³ywów z udzia³u gminy w podatku dochodowym od osób fizycz-
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3 Oczywiœcie jest tak¿e mo¿liwy pobór op³at adiacenckich od podzia³ów nieruchomoœci oraz rea-
lizacji infrastruktury technicznej bez uchwalenia planów zagospodarowania przestrzennego.

4 Np. korzystaj¹ce z odcinka wybudowanej drogi, a nie le¿¹ce przy niej.



nych5. W niewielkim stopniu w wyniku realizacji zapisów planu zagospoda-
rowania przestrzennego mog¹ zwiêkszyæ siê wp³ywy z innych podatków lokal-
nych, takich jak: op³ata targowa6, podatek od czynnoœci cywilnoprawnych7,
op³ata miejscowa8.

Istotnym dochodem wynikaj¹cym z realizacji zapisów planów zagospodaro-
wania przestrzennego mo¿e byæ wzrost dochodów z maj¹tku, przede wszyst-
kim z nieruchomoœci bêd¹cych w³asnoœci¹ gminy, a zlokalizowanych na terenie
objêtym planem. Gmina czêsto jest jednym z w³aœcicieli nieruchomoœci i, podob-
nie jak inni w³aœciciele, dziêki zapisom planu mo¿e zwiêkszyæ swoje dochody
z tych nieruchomoœci poprzez ich sprzeda¿ lub udostêpnienie innym podmio-
tom na korzystniejszych warunkach. Czêsto samorz¹dy uznaj¹, i¿ wzrost do-
chodów z tego tytu³u obejmuje ca³kowit¹ wartoœæ nieruchomoœci, przyjmuj¹c,
i¿ nieruchomoœæ ta przed uchwaleniem planu nie mia³a wartoœci. Takie podej-
œcie, choæ ³atwiejsze, metodologicznie jest b³êdne, gdy¿ plan nie nadaje nieru-
chomoœci wartoœci, a mo¿e co najwy¿ej j¹ modyfikowaæ, zwiêkszaæ.

Wydatkami gminy zwi¹zanymi z uchwalaniem planów s¹:
– wykupy gruntów pod cele publiczne,
– odszkodowania z tytu³u obni¿enia wartoœci terenu,
– spadek dochodów podatkowych,
– koszt realizacji infrastruktury technicznej,
– koszt realizacji infrastruktury spo³ecznej.
Podstawowym wydatkiem gminy zwi¹zanym z realizacj¹ planów zagos-

podarowania przestrzennego jest koniecznoœæ wykupu nieruchomoœci przezna-
czonej w planie pod cele publiczne. Obowi¹zek ten wynika poœrednio z art. 36
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w przypadku
dróg – tak¿e z art. 98 ustawy o gospodarowaniu nieruchomoœciami. W praktyce
ze wzglêdów ekonomicznych gminy wstrzymuj¹ siê z dokonaniem tego wyku-
pu, jednak¿e w³aœcicielowi przys³uguje prawo do ¿¹dania wykupu. Prawo to
wygasa po 5 latach od dnia, w którym plan miejscowy sta³ siê obowi¹zuj¹cy.

W przypadku gdy nie dojdzie do wykupu nieruchomoœci, w³aœcicielowi
przys³uguje prawo do ¿¹dania odszkodowania za rzeczywiœcie poniesion¹ stra-
tê lub równego utraconej wartoœci nieruchomoœci (art. 36 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Podobnie jak przy ¿¹daniu wykupu nie-
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5 Sytuacja ta wystêpuje w przypadku migracji zewnêtrznej. Jeœli dochodzi do migracji wewn¹trz
gminy, wzrost PIT na jednym obszarze kompensowany jest spadkiem na innym.

6 W przypadku gdy plan przewiduje lokalizacjê targowiska.
7 Gdy w wyniku podzia³u nieruchomoœci znacznie zwiêkszy siê ich liczba i dochodziæ bêdzie

czêœciej do obrotu tymi nieruchomoœciami.
8 W przypadku gdy plan przewiduje lokalizacjê nowych miejsc noclegowych na terenach, gdzie

ta op³ata mo¿e byæ pobierana.



ruchomoœci, roszczenie to wygasa po 5 latach od dnia, w którym plan miejsco-
wy sta³ siê obowi¹zuj¹cy.

Obecnie w³aœciciele coraz czêœciej korzystaj¹ ze swoich uprawnieñ i doma-
gaj¹ siê wykupu nieruchomoœci lub wyp³aty odszkodowania. W zasadzie przy
uchwalaniu planów nale¿y przyj¹æ, ¿e wydatek ten jest bezwzglêdny i bêdzie
musia³ zostaæ poniesiony stosunkowo szybko, w pierwszych latach obowi¹zy-
wania planu.

W wyniku realizacji planu mo¿e te¿ dojœæ do spadku dochodów podatko-
wych gminy. Nie jest to czêsty przypadek, gdy¿ przewa¿nie w planach miejsco-
wych wyznaczane s¹ dodatkowe tereny zabudowy. Zdarzaj¹ siê jednak rów-
nie¿ przypadki, gdy w wyniku realizacji uchwalonego planu nastêpuje wyburze-
nie obiektów lub gdy nastêpuje zmiana przeznaczenia nieruchomoœci na podle-
gaj¹c¹ mniejszemu opodatkowaniu, np. z dzia³alnoœci gospodarczej na miesz-
kaniow¹. Wówczas dochodzi do spadku wp³ywów z podatku od nieruchomoœci.

Najpowa¿niejszym wydatkiem zwi¹zanym z realizacj¹ planów zagospodaro-
wania przestrzennego jest koniecznoœæ realizacji infrastruktury technicznej.
W praktyce obejmuje ona przede wszystkim system komunikacyjny (drogi, pla-
ce, œcie¿ki rowerowe, infrastrukturê komunikacji publicznej) oraz infrastrukturê
wodno-kanalizacyjn¹. Co prawda obowi¹zek realizacji tej infrastruktury spo-
czywa na gminie, to jednak nie stanowi on podstawy do sk³adania roszczeñ
przez u¿ytkowników terenu. Z tego powodu wydatki na infrastrukturê mog¹
byæ ponoszone w dowolnym momencie po uchwaleniu planu i dostosowane do
finansowych mo¿liwoœci gminy. Pamiêtaæ jednak nale¿y, i¿ realizacja infrastruk-
tury technicznej czêsto warunkuje uzyskanie przez gminê dochodów, np. z op³aty
adiacenckiej lub z tytu³u wzrostu podatków od nowo powsta³ych obiektów.

Podobna jest sytuacja z realizacj¹ zaplanowanej infrastruktury spo³ecznej
(placówki oœwiatowe, obiekty kulturalne itp.). I w tym przypadku wydatek
mo¿e byæ dokonany w dowolnym momencie, zale¿nie od mo¿liwoœci finanso-
wych gminy. Nie wystêpuje tu jednak bezpoœrednie powi¹zanie z mo¿liwoœci¹
uzyskiwania dochodów.

Powy¿sze dochody i wydatki zwi¹zane z realizacj¹ planów zagospodarowa-
nia przestrzennego mo¿na podzieliæ, wed³ug kryterium si³y zwi¹zku z planem
miejscowym, na:

a) bêd¹ce bezpoœrednim nastêpstwem uchwalenia planu:
� wykupy gruntów,
� odszkodowania za utratê wartoœci nieruchomoœci;

b) mo¿liwe do realizacji dziêki zapisom planu:
� wydatki na infrastrukturê techniczn¹,
� wydatki na infrastrukturê spo³eczn¹,
� wzrost dochodów z maj¹tku gminy;

c) bêd¹ce nastêpstwem wydarzeñ mo¿liwych dziêki zapisom planu:
� op³aty planistyczne,
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� op³aty adiacenckie,
� wzrost lub spadek dochodów podatkowych.

Podobnie wygl¹da klasyfikacja wed³ug kryterium koniecznoœci:
a) bezwzglêdnie konieczne na podstawie zapisów planu – nastêpuj¹ce po

uchwaleniu planu:
� wykupy gruntów,
� odszkodowania za utratê wartoœci;

b) mog¹ce wyst¹piæ po podjêciu innych czynnoœci – nastêpuj¹ zale¿nie od
tych czynnoœci:

� niezale¿nych od gminy:
– op³aty planistyczne,
– wzrost lub spadek dochodów podatkowych;

� zale¿ne od gminy:
– op³aty adiacenckie;

� mo¿liwe w zale¿noœci od decyzji gminy:
– wydatki na infrastrukturê techniczn¹,
– wydatki na infrastrukturê spo³eczn¹,
– wzrost dochodów z maj¹tku gminy.

Ju¿ te podzia³y wskazuj¹ na silniejszy zwi¹zek wydatków z faktem wejœcia
w ¿ycie planu zagospodarowania przestrzennego, ni¿ to ma miejsce w przypad-
ku dochodów. Prawie wszystkie wydatki (z wyj¹tkiem rzadko wystêpuj¹cego
spadku dochodów podatkowych) s¹ bezpoœrednim nastêpstwem obowi¹zywa-
nia planu lub s¹ mo¿liwe do poniesienia w wyniku realizacji jego zapisów.
Równie¿ znaczna czêœæ wydatków musi byæ poniesiona bez wzglêdu na
dzia³ania podejmowane przez gminê (niezale¿nie od jej woli). Z tego powodu
wydatki s¹ konieczne do poniesienia, i to w okresie stosunkowo krótkim od
wejœcia w ¿ycie planu miejscowego.

Natomiast dochody wykazuj¹ wiêkszy zwi¹zek z dzia³aniami podejmowa-
nymi na podstawie zapisów planu. Wiêkszoœæ tych dochodów (z wyj¹tkiem
op³at adiacenckich) jest nastêpstwem dzia³añ podejmowanych przez inne pod-
mioty, niezale¿nie od decyzji gminnych. Oznacza to, ¿e dochody s¹ roz³o¿one
w czasie i trudne do planowania.

Wydatki zatem w wiêkszoœci s¹ pewne, a dochody co najwy¿ej mo¿liwe.

Przypadek Poznania

W latach 2010–2013 w Poznaniu z przyczyn ekonomicznych odst¹piono od
uchwalenia czterech miejscowych planów zagospodarowania przestrzennego
nastêpuj¹cych terenów:

– rejon ul. Romana Maja,
– Micha³owo-Aroniowa,
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– III rama komunikacyjna, odcinek pó³nocny,
– ulica zbiorcza pomiêdzy ul. Jasielsk¹ i Karola Kurpiñskiego.
Pierwsze dwa z powy¿szych planów maj¹ charakter obszarowy, a dwa

kolejne liniowy (zwi¹zany z budow¹ trasy komunikacyjnej). Wszystkie charak-
teryzuj¹ siê przewidywanym znacznym ujemnym wynikiem finansowym.
Wynik ten zosta³ zmierzony zaktualizowan¹ wartoœci¹ netto prognozowanych
przep³ywów finansowych (NPV). Tabele 2–5 prezentuj¹ zestawienie przewidy-
wanych wp³ywów i kosztów zwi¹zanych z uchwaleniem planu.

Najistotniejsz¹ pozycj¹, decyduj¹c¹ w du¿ym stopniu o ujemnej efektywno-
œci powy¿szych planów, jest koniecznoœæ wykupu gruntów pod inwestycje celu
publicznego. Dzieje siê tak, mimo i¿ w prezentowanych planach ograniczono
do minimum tego typu inwestycje, planuj¹c wy³¹cznie nowy uk³ad drogowy
wraz z towarzysz¹c¹ mu infrastruktur¹ (œcie¿ki rowerowe, zieleñ, odwodnie-
nie). Nie przewiduje siê w tych planach realizacji ze œrodków publicznych in-
nych elementów infrastruktury, zarówno technicznej9, jak i spo³ecznej. Jednak-
¿e wykupy s¹ wydatkiem bezwzglêdnym, koniecznym do poniesienia w pierw-
szych latach obowi¹zywania planów. Z tego powodu w zasadzie z chwil¹
uchwalenia planu musz¹ siê znaleŸæ w bud¿ecie œrodki na dokonanie wyku-
pów. Brak mo¿liwoœci uwzglêdnienia stosownych pozycji w bud¿ecie gminy
praktycznie uniemo¿liwia uchwalenie takiego planu.

Problem wykupu nieruchomoœci jest szczególnie istotny w planach o charak-
terze liniowym, zwi¹zanych z realizacj¹ nowych uk³adów drogowych. W tym
przypadku, mimo i¿ nie ma jeszcze zabezpieczonych œrodków na realizacjê in-
westycji, uchwalenie planu wi¹¿e siê z koniecznoœci¹ poniesienia nak³adów na
wykup gruntów. Wówczas wykup staje siê dzia³aniem samoistnym, nie stano-
wi elementu procesu inwestycyjnego i nie mo¿e byæ objêty wsparciem œrodków
pomocowych.

Kolejn¹ istotn¹ pozycj¹ jest decyduj¹ca o efektywnoœci uchwalanych planów
koniecznoœæ realizacji infrastruktury. Jak to ju¿ zosta³o zaznaczone, w analizo-
wanych MPZP przewiduje siê wy³¹cznie realizacjê nowego uk³adu drogowego.
Wydatki na ten cel nie zosta³y ujête w projektach wieloletnich prognoz finanso-
wych. W praktyce oznacza to, i¿ istnieje du¿e prawdopodobieñstwo przesuniê-
cia tych wydatków na lata póŸniejsze.

W omawianych planach ujêto równie¿ koszty utrzymania nowo wybudowa-
nej infrastruktury. Dotyczy to przede wszystkim dróg i zieleni.

Oczywiœcie wydatki na drogi, przewidywane w planach liniowych, opraco-
wywanych praktycznie wy³¹cznie dla tych inwestycji, zwi¹zane s¹ z rozwi¹zy-
waniem problemów komunikacyjnych nie tyle obszaru objêtego planem, ile
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9 Zak³ada siê, ¿e takie elementy infrastruktury jak: system wodoci¹gowy, kanalizacyjny, energe-
tyczny, gazowy – realizowane bêd¹ przez podmioty gospodarcze (przedsiêbiorstwa) z ich w³asnych
œrodków, a drogi wewnêtrzne przez w³aœcicieli nieruchomoœci.
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ca³ego miasta – i z tego powodu trudno jest je bilansowaæ w ramach jednego
planu. Winny byæ one rozpatrywane w szerszym kontekœcie.

Wydatki na infrastrukturê stanowi¹ jednoczeœnie warunek uzyskiwania do-
chodów z op³aty adiacenckiej, znacznej czêœci dochodów podatkowych i mo¿li-
woœci korzystnej sprzeda¿y nieruchomoœci.

W analizowanych planach nie przewiduje siê odszkodowañ z tytu³u spadku
wartoœci nieruchomoœci, gdy¿ nie planuje siê ograniczenia wykorzystania tere-
nu z wyj¹tkiem obszarów przewidzianych pod budowê uk³adu komunikacyj-
nego. Praktycznie nie przewiduje siê równie¿ spadku dochodów podatkowych,
z wyj¹tkiem nieznacznego obni¿enia wp³ywów z podatku od nieruchomoœci
w planie ulicy zbiorczej pomiêdzy ul. Jasielsk¹ i Kurpiñskiego, w wyniku ko-
niecznoœci wyburzenia jednego obiektu, który obecnie stoi w planowanym pa-
sie drogowym.

Strona dochodowa analizowanych planów jest bardziej zró¿nicowana. W pla-
nach powierzchniowych, których celem jest mo¿liwoœæ intensyfikacji zagos-
podarowania terenu, dominuje wzrost dochodów podatkowych. Wynika on
z przeznaczenia dodatkowych terenów pod zabudowê i przewidywanego stop-
niowego pojawiania siê nowych obiektów. Szczególnie wyraŸnie widoczne to
jest w planie rejonu ul. Romana Maya. Wzrost dochodów z tego tytu³u roz³o¿o-
ny jest w czasie. Nie planuje siê w Poznaniu wzrostu dochodów z tytu³u zwiêk-
szenia wp³ywów z podatku dochodowego od osób fizycznych, gdy¿ prognozo-
wany jest spadek liczby mieszkañców i uruchamianie nowych terenów mieszka-
niowych zwiêksza jedynie migracje wewnêtrzne.

Wzrost dochodów podatkowych nie wystêpuje (plan dla ulicy zbiorczej miê-
dzy ul. Jasielsk¹ a Kurpiñskiego) lub wystêpuje w niewielkim zakresie (III rama
– odcinek pó³nocny). Wynika to z faktu, i¿ obszar planu ograniczony jest do
nieruchomoœci planowanych pod uk³ad komunikacyjny. Zatem wzrost docho-
dów z podatku od nieruchomoœci wynika jedynie z mo¿liwoœci zabudowy frag-
mentów nieruchomoœci pozosta³ych po wydzieleniu uk³adu komunikacyjnego.

Istotnym dochodem ujêtym w ocenie ekonomicznej analizowanych planów
s¹ dochody ze sprzeda¿y nieruchomoœci bêd¹cych w³asnoœci¹ gminy10. Nie jest
to w pe³ni poprawne ujêcie, gdy¿ zak³ada, i¿ dopiero uchwalenie planu pozwa-
la na sprzeda¿ nieruchomoœci, a tak nie jest. Jak ju¿ to wczeœniej zosta³o zazna-
czone, poprawniejsze w tym przypadku jest ujêcie wzrostu wartoœci nierucho-
moœci. Niew¹tpliwie jednak sprzeda¿ nieruchomoœci mo¿e byæ i w rzeczywisto-
œci jest jedn¹ z istotnych mo¿liwoœci sfinansowania realizacji uchwalonego pla-
nu. Przewiduje siê, i¿ do sprzeda¿y nieruchomoœci dojdzie stosunkowo szybko
po uchwaleniu planów.
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10 Nie przewiduje siê wp³ywów z tego tytu³u w planie dla ulicy zbiorczej miêdzy ul. Jasielsk¹
i Kurpiñskiego, gdy¿ plan ten dotyczy w ca³oœci terenów prywatnych.



Ma³o istotnym dochodem w analizowanych planach jest op³ata planistyczna.
Wystêpuje ona tylko w dwóch planach, w bardzo ograniczonym zakresie, gdy¿
w³aœciciele nie s¹ sk³onni p³aciæ tej op³aty i wol¹ poczekaæ ze zbyciem nierucho-
moœci 5 lat.

Podobnie ma³e znaczenie maj¹ wp³ywy z op³at adiacenckich. Wystêpuj¹ one
tylko w jednym planie (Micha³owo-Aroniowa). W pozosta³ych przypadkach
nieruchomoœci nie maj¹ bezpoœredniego dostêpu do drogi publicznej, obs³ugi-
wane s¹ z dróg wewnêtrznych lub znajduj¹cych siê poza planem.

Spoœród analizowanych planów najwiêkszym deficytem charakteryzuje siê
plan dla III ramy – odcinek pó³nocny. Zaktualizowana wartoœæ netto wynosi
–897 mln z³. Celem tego planu by³o wyznaczenie przebiegu odcinka uk³adu
komunikacyjnego, jednak jego uchwalenie oznacza³oby znaczne wydatki zwi¹za-
ne z wykupami gruntów przy bardzo nieznacznych dochodach i niezdefinio-
wanym okresie realizacji inwestycji. W praktyce korzystniej jest realizowaæ tego
typu inwestycje na podstawie decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego,
bo wówczas wykupy nieruchomoœci zaliczane s¹ do przedsiêwziêcia inwes-
tycyjnego i mog¹ byæ objête wsparciem œrodków pomocowych. Uchwalenie
planu oznacza³oby po prostu zabezpieczenie terenu pod przysz³¹ inwestycjê.
Niestety, z powodu braku œrodków w planach finansowych, przynajmniej na
wykupy gruntów, uchwalenie planu okaza³o siê niemo¿liwe. W tym przypad-
ku jego uchwalenie by³oby korzystne dla w³aœcicieli nieruchomoœci, gdy¿ otrzy-
maliby oni œrodki za nieruchomoœci niezbêdne dla realizacji uk³adu komunika-
cyjnego, a na pozosta³ych czêœciach uzyskaliby mo¿liwoœæ realizacji zabudowy.

Doœæ typowym przyk³adem jest plan dla rejonu ul. Romana Maya. W tym
przypadku zaktualizowana wartoœæ netto wynosi –26 mln z³. Co prawda dziêki
uchwalonemu planowi mo¿na by realizowaæ stosunkowo wysokie dochody po-
datkowe, jednak musia³yby byæ one poprzedzone realizacj¹ infrastruktury
(wraz z wykupem terenów). W tym przypadku widaæ wyraŸnie, ¿e nak³ady na
realizacjê planu winna ponieœæ gmina, a korzyœci uzyskuj¹ w³aœciciele nierucho-
moœci.

Jeszcze wyraŸniej widoczna jest nierównowaga miêdzy korzyœciami w³aœci-
cieli nieruchomoœci a efektami dla gminy w planie dla ulicy zbiorczej miêdzy
ul. Jasielsk¹ a Kurpiñskiego. W tym przypadku zaktualizowana wartoœæ netto
z punktu widzenia gminy wynosi –12,7 mln z³ i obejmuje w ca³oœci wydatki na
wykup terenów, wybudowanie i utrzymanie infrastruktury drogowej oraz nie-
wielki spadek dochodów. Korzyœæ uzyskuj¹ w³aœciciele nieruchomoœci, którzy
mog¹ zrealizowaæ na s¹siednich nieruchomoœciach zabudowê, która by³aby
obs³ugiwana z nowo powsta³ej drogi.

Z powy¿szej analizy wyraŸnie wynika, i¿ uchwalenie analizowanych planów
wymaga³oby poniesienia znacznych wydatków z bud¿etu Poznania. Wydatki
te powinny byæ poniesione stosunkowo szybko po wejœciu w ¿ycie planów. Na-
tomiast dochody bud¿etu Poznania generowane w wyniku uchwalenia analizo-
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wanych planów by³yby znacz¹co ni¿sze od wydatków i roz³o¿one w zdecydo-
wanie d³u¿szym czasie. Korzyœci z uchwalonych planów uzyskaliby zaœ przede
wszystkim w³aœciciele nieruchomoœci, w postaci wykupów gruntów i umo¿li-
wienia zagospodarowania ich nieruchomoœci, a tym samym podniesienia ich
wartoœci.

Podsumowanie

Jedn¹ z istotnych przyczyn wstrzymania procesów planistycznych jest nie-
równowaga ekonomiczna miêdzy stron¹ publiczn¹, reprezentowan¹ przez gmi-
nê, a w³aœcicielami terenów. W wielu przypadkach nierównowaga ta jest na tyle
istotna, ¿e prowadzi do wstrzymania procesów planistycznych. W Poznaniu
dotyczy to czterech planów zagospodarowania przestrzennego.

Brak zapewnienia tej równowagi mo¿e czêsto w praktyce uniemo¿liwiaæ
uchwalenie planów miejscowych, a tym samym prowadziæ do sytuacji, w której
rozwój przestrzenny bêdzie odbywa³ siê ¿ywio³owo, na podstawie powszech-
nie krytykowanych decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu. W ten sposób nie ma mo¿liwoœci zapewnienia zasady ³adu przestrzennego
w procesach rozwojowych.

Bior¹c pod uwagê skalê tej nierównowagi na poziomie krajowym (32 mld z³),
mo¿na siê pokusiæ o stwierdzenie, ¿e brak równowagi ekonomicznej w plano-
waniu przestrzennym jest jedn¹ z przyczyn jego zbyt wolnego procesu i odpo-
wiada za stosunkowo niewielkie pokrycie powierzchni kraju planami zagos-
podarowania11, a zatem jest równie¿ jedn¹ z przyczyn panuj¹cego w Polsce
chaosu przestrzennego.

Mo¿na zatem równie¿ postawiæ tezê, i¿ wprowadzenie do polskiego systemu
planowania przestrzennego instrumentów zapewniaj¹cych równowagê ekono-
miczn¹ miêdzy w³aœcicielami nieruchomoœci a stron¹ publiczn¹ mog³oby siê
przyczyniæ do przyspieszenia procesu planistycznego i wprowadzania zasad
³adu przestrzennego.
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