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ABSTRAKT: Zapewnienie tadu przestrzennego jest jednym z najwazniejszych zadari gmin. Podsta-
wowym instrumentem gospodarki przestrzennej, a zatem i zapewnienia fadu przestrzennego, jest
planowanie przestrzenne. Szczegdlng role w tym zakresie odgrywaja miejscowe plany zagospoda-
rowania przestrzennego. Niestety proces ich uchwalania przebiega zbyt wolno, o czym $wiadczy
niewielkie pokrycie powierzchni kraju planami miejscowymi (28,6%). Jedna z mozliwych przyczyn
niewielkiego zainteresowania gmin uchwalaniem miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego (MPZP) jest nadmierne obcigzenie budzetéw gminnych wydatkami wywotanymi ich
przyjmowaniem przy stosunkowo niewielkich dochodach, jakie one generuja. W opracowaniu
przeanalizowano sytuacje ekonomiczng, jaka wywotalo uchwalenie MPZP w sektorze finanséw
gminnych (znaczny deficyt), a takze wplyw na te sytuacje poszczegolnych wydatkow i dochodow
zwigzanych z przyjeciem planéw. Szczegétowej ocenie poddano takze MPZP w Poznaniu, od kto-
rych uchwalenia odstgpiono z przyczyn ekonomicznych. Brak instrumentéw finansowych zapew-
niajacych réwnowage ekonomiczng w procesie planowania przestrzennego jest jedng z przyczyn
wstrzymywania prac planistycznych i tym samym braku fadu przestrzennego w polskich gminach.

SEOWA KLUCZOWE: tad 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 Poznar, 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 fadu przestrzennego wymienione sa jako pierwsze zadanie wlasne
gminy (art. 7 ust. 1 p. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym).
Cho¢ nie ma podstaw, by uwazag, ze sa one zadaniem najwazniejszym, bo usta-
wa w zaden sposob nie hierarchizuje zadart gminy, to jednak jest to sympto-
matyczne. Wida¢, ze tworzac ustawe, jej autorzy w pierwszej kolejnosci zwrdci-
li uwage na problematyke przestrzenna. Dzieje sie tak z kilku powodoéw.
Najistotniejszym z nich jest fakt, iz w zasadzie wszystkie dzialania gminy i jej
mieszkaricéw maja swoj aspekt przestrzenny i czesto uzaleznione sa od organi-
zacji przestrzeni. Z tego powodu prawidlowa jej organizacja jest jednym z naj-
wazniejszych warunkéw rozwoju spolecznego i gospodarczego, a w efekcie tak-
ze poprawy jakosci zycia (Grobelny 1996).

Aspekty przestrzenne podejmowanych dzialan maja dwojakiego rodzaju
charakter - z jednej strony sa umiejscowione w okreslonym miejscu (gospo-
darowanie w przestrzeni), a z drugiej to miejsce ksztattuja (gospodarowanie
przestrzenig). Oba te aspekty skladaja sie na gospodarke przestrzenng we
wspoblczesnym rozumieniu. Okreslone struktury (dziatania) tworzy sie (podej-
muje) po to, by pelnily okreslone funkcje, ale tez dobre wypelnianie okreslo-
nych funkcji wymaga wyksztalcenia (podjecia) okreslonych struktur (dziatan).
Mozna zatem przyjaé, iz gospodarka przestrzenna jest jednocze$nie gospodaro-
waniem przestrzenia i gospodarowaniem w przestrzeni, a zatem tworzeniem
przestrzennych struktur wypetniajacych okreslone funkcje (Chojnicki 1992, Pa-
rysek 2007).

Swiadome gospodarowanie przestrzenia wymaga podejmowania licznych
dzialan i zastosowania szeregu instrumentéw. Najistotniejszym z nich jest pla-
nowanie przestrzenne. Prawnie zostalo ono zdefiniowane w ustawie z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym i obejmuje
na terenie gminy system zlozony ze: studium uwarunkowan i kierunkéw zagos-
podarowania przestrzennego gminy, miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego (MPZP), decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicz-
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nego oraz decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu!. Nie
wnikajac w tym miejscu w réznice definicje planowania przestrzennego, mozna
przyjaé, ze planowanie przestrzenne dzis, w obowiazujacych warunkach ustro-
jowych, jest identyfikowane z procesem opracowywania planéw zagospodaro-
wania przestrzennego, ktére sa koncepcjami zagospodarowania przestrzennego
obszaru (Domaniski 1989, 2002). Taki punkt widzenia prowadzi do pojmowania
planowania przestrzennego jako dzialann przygotowujacych koncepcje zagos-
podarowania przestrzennego (Parysek 2007).

Wspélczesna gospodarka przestrzenna jest dziatalnoscig Swiadoma, realizo-
wang przez spotecznoéc¢ lokalng, winna zatem dazy¢ do realizacji celéw wyzna-
czanych przez te spotecznoéé. W literaturze, zwlaszcza polskiej, przyjmuje sie,
iz podstawowym celem gospodarki przestrzennej jest zapewnienie tadu prze-
strzennego (Parysek 2007). Potwierdza to ustawodawca, okreélajac, ze w plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym uwzglednia sie zwtaszcza: ,wyma-
gania fadu przestrzennego, w tym urbanistyki i architektury” (art. 1 ust. 2 p. 1
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym), definiujac tad prze-
strzenny jako: ,takie uksztaltowanie przestrzeni, ktére tworzy harmonijna
calos¢ oraz uwzglednia w uporzadkowanych relacjach wszelkie uwarunkowa-
nia i wymagania funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze, srodowiskowe, kulturo-
we oraz kompozycyjno-estetyczne (art. 2 p. 1 tejze ustawy). I choé na gruncie li-
teratury przedmiotu pojecie tadu przestrzennego jest stosunkowo jasne i zdefi-
niowane zostalo o wiele wczesniej (Chojnicki 1990, 1992, Parysek 1998, 2003,
Mierzejewska 2003, 2009), to definicja przyjeta w ustawie ma charakter nieostry
i stwarza olbrzymie problemy interpretacyjne w jej stosowaniu przez podmioty
gospodarki przestrzennej i przez instytucje nadzorujace, w tym sady admini-
stracyjne. Co wiecej, traktuja one te sfere wysoce subiektywnie, na co pozwalaja
nieprecyzyjne przepisy (Buczek 2011). Nie zmienia to faktu, iz dazenie do zapew-
nienia fadu przestrzennego jest nadrzednym celem gospodarki przestrzennej,
a zatem i planowania przestrzennego. Z drugiej za$ strony mozna przyjaé, ze
planowanie przestrzenne jest podstawowym instrumentem zapewnienia fadu
przestrzennego.

W definicji tadu przestrzennego pojawiaja sie pojecia harmonii, uporzadko-
wania, zatem ich przeciwienistwem beda chaos, brak porzadku, jak réwniez
brak uwzglednienia réznego typu relacji. Taka sytuacja niewatpliwie musi
wywolywac réznego typu konflikty, w tym takze konflikty o charakterze prze-
strzennym.

! Moze budzi¢ istotne watpliwosci zaliczenie decyzji lokalizacji inwestydji celu publicznego i de-
cyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu do systemu planowania przestrzennego,
gdyz planowanie zaklada $wiadoma dzialalnos¢ ksztaltujaca przestrzeri (dziatalnosé wiadcza -
konstytutywng), co w przypadku wymienionych decyzji jest watpliwe (w praktyce jedynym kryte-
rium ich podjecia jest zgodnosé¢ z normami prawnymi, a nie z wolg wydajacego). Nie jest to jednak
przedmiotem niniejszej analizy.
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Nawiazujac do ogolnej definicji konfliktu (Bialyszewski 1983), mozna uzna¢,
iz konflikt przestrzenny pojawia sie wéwczas, gdy jedna ze stron chce utrzymac
okredlona funkcje danego terytorium (miejsca), natomiast druga dazy do jej
zmiany, badz gdy obydwie strony daza do zmiany okreslonego stanu (funkgji),
ale cele lub sposoby zmiany sa rézne. Do konfliktu przestrzennego najczesciej
dochodzi miedzy grupami ludzi lub miedzy grupa a podmiotami gospodarczy-
mi z udziatem instytucji panstwowych (publicznych) oraz stowarzyszeri (Dut-
kowski 1995). Zrédlem tych konfliktéw jest obiektywna niezgodnosé intereséw,
wartosci i przekonan w sferze korzystania z przestrzeni. Zatem konflikty moga
miec¢ rézny charakter, w tym takze ekonomiczny. Dzieje sie tak, gdy wyrazane
interesy maja charakter ekonomiczny - wéwczas gdy cho¢ jedna ze stron dazy
do poprawy swojego statusu ekonomicznego, do wykorzystania przestrzeni
w sposob, ktéry umozliwia wzrost korzysci ekonomicznych (finansowych)
z danego miejsca. Podstawowym podmiotem, ktéry czerpie korzysci ekonomi-
czne z przestrzeni (miejsca), jest wlasciciel. Zatem konflikty przestrzenne o cha-
rakterze ekonomicznym najczesciej wystepuja z udzialem wlasciciela - sa kon-
fliktami miedzy wlascicielem a innymi podmiotami majacymi interes w wy-
korzystaniu danej przestrzeni (wlasciciele nieruchomosci sgsiednich, spotecz-
noé¢ lokalna, organy publiczne itp.). Wspolczesnie, w warunkach gospodarki
rynkowej, ten rodzaj konfliktéw jest jednym z dominujacych w gospodarce
przestrzenne;j.

Skoro konflikty przestrzenne sa naturalnym zjawiskiem wystepujacym w gos-
podarce przestrzennej, to planowanie przestrzenne winno by¢ najistotniejszym
instrumentem (mechanizmem) rozwiazywania tych konfliktéw. Plan prze-
strzenny dazy bowiem do zapewnienia tadu przestrzennego, czyli harmonii
i uporzadkowania, co w naturalny sposéb minimalizuje konflikty. Biorac pod
uwage konflikty przestrzenne o charakterze ekonomicznym, planowanie prze-
strzenne winno zapewniac tad ekonomiczny - pewnego typu réwnowage eko-
nomiczng. Stosujac do opisu tej rtéwnowagi pojecia z zakresu teorii gier, mozna
przyjaé, iz rownowaga ta jest zapewniona, gdy wszystkie strony konfliktu uzys-
kuja korzys¢ ekonomiczng lub gdy czesé stron konfliktu uzyskuje korzysé eko-
nomiczng, a pozostale strate, ktéra akceptuja (np. gdyz uzyskuja rekompen-
sujace te strate korzysci w innych dziedzinach). Réwnowaga nie zostaje zacho-
wana, gdy wszystkie strony konfliktu lub ich czes$¢ ponosza straty, ktorych nie
akceptuja. Poniewaz proces planowania przestrzennego zaklada pozycje domi-
nujaca organéw planistycznych, ktére przynajmniej teoretycznie moga narzucic
swoja wole w procesie planowania, to brak réwnowagi w wyniku strat, ktérych
podmiot uchwalajacy plan nie akceptuje, moze doprowadzi¢ do wstrzymania
proceséw planistycznych, a tym samym uniemozliwi¢ wprowadzenie zasad
fadu przestrzennego i utrzymywacé istnienie konfliktow przestrzennych.
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Kontekst krajowy

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

Przyczyn tego faktu zapewne jest wiele. Bardzo prawdopodobne jest, ze
w pierwszej kolejnosci uchwalono plany na tych obszarach, gdzie byto to sto-
sunkowo proste lub gdzie potrzeba byla silniej artykulowana (presja inwestycyj-
na). Nie zmienia to faktu, iz spowolnienie prac planistycznych nie jest infor-
macjg pozytywng, a utrzymanie tempa osiggnietego w ostatnich latach nie ro-
kuje znaczacego zwigkszenia stopnia pokrycia powierzchni kraju planami prze-
strzennymi i wyeliminowania negatywnie ocenianych decyzji o warunkach
zabudowy i zagospodarowania terenu. W tym kontekscie poszukiwanie przy-
czyn spowolnienia prac planistycznych staje sie szczegdlnie wazne, a ich elimi-
nacja moze sie sta¢ jednym z warunkéw zwiekszenia liczby planéw, a tym sa-
mym realizacji tadu przestrzennego na terenie kraju.

Obok takich przyczyn nieuchwalania planéw zagospodarowania przestrzen-
nego jak: brak potrzeby (potrzeba nieuswiadomiona), praco- i czasochtonnos¢
procedury, konflikty spoleczne, koszty sporzadzenia planu, istotng przyczyna
moga by¢ nadmierne (nieakceptowalne) koszty wprowadzenia planu w zycie.
Swiadczy¢ moze o tym poréwnanie przewidywanych ekonomicznych efektéw
uchwalonych planéw zagospodarowania przestrzennego (tab. 1).

Tabela 1

Dochody i wydatki bedace skutkami uchwalonych planéw zagospodarowania przestrzennego

Wyszczegodlnienie Jednostka 2012 r. 2013 r. Zmiana
Prognozowane dochody min zt 34 747 34 854 107
Prognozowane wydatki min zt 66 257 66 799 542

Saldo min zt -31 510 -31 945 -435
Zrealizowane dochody min zt 6 460 6 610 150
Zrealizowane wydatki min zt 9 906 10 103 197
Saldo min zt -3 446 -3 493 -47
Prognozowane dochody zt/ha 3 974 3 894 -80
Prognozowane wydatki zt/ha 7 577 7 463 -115
Saldo zt/ha -3 604 -3 569 35

Zrodto: opracowanie wlasne.
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W uchwalonych planach zagospodarowania przestrzennego w skali kraju
wystepuje gleboka nieréwnowaga prognozowanych dochodéw i wydatkéw
bedacych skutkami ich uchwalenia. Przewiduje sie saldo ujemne na poziomie
32 mld zl. Takie saldo jest zagrozeniem dla systemu finansowego gmin, gdyz
stanowi az 22% ich rocznych budzetéw, a co by¢é moze wazniejsze - az 125% rocz-
nych wydatkéw na rozwoéj’>. W praktyce zrealizowanie tak prognozowanych
wydatkéw i dochodéw jest niemozliwe w obecnym systemie finanséw jednos-
tek samorzadu terytorialnego. Co prawda zrealizowane do 2013 r. dochody
i wydatki zwiazane z uchwalonymi planami zagospodarowania przestrzenne-
g0 53 Na znacznie nizszym poziomie, jednak i tu saldo jest ujemne i wynosi pra-
wie 3,5 mld zt.

Wyraznie wida¢, iz gminy poczatkowo uchwalaly plany, nie zwazajac na za-
pewnienie rownowagi ekonomicznej - stad takie wysokie saldo ujemne. Jednak
obecnie, gdy zebraly juz pierwsze do$wiadczenia z realizacji planow, starajq sie
uchwala¢ plany w wiekszym stopniu zréwnowazone ekonomicznie, a odste-
puja od uchwalania planéw o znacznym ujemnym saldzie. Swiadczy o tym po-
prawa salda przewidywanych dochodéw i wydatkéw w przeliczeniu na jeden
hektar (o 1% w ciggu roku).

Dochodami gminy zwigzanymi z realizacja planéw zagospodarowania prze-
strzennego sg:

- oplaty planistyczne,
oplaty adiacenckie,
wzrost dochodéw podatkowych,

- wzrost dochodéw z wlasnego majatku, zlokalizowanego na terenie planu.

Oplata planistyczna jest optata pobierang na podstawie art. 36 ust. 4 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w wysokosci maksymalnie
30% wzrostu wartosci terenu, do ktérego doszlo w wyniku uchwalenia planu.
Oplate te mozna pobierad, jesli doszto do zbycia nieruchomosci w ciagu 5 lat od
uchwalenia wejscia w zycie planu zagospodarowania przestrzennego (lub jego
zmiany). Praktyka pokazuje, iz rzeczywiste wplywy z oplat planistycznych sa
stosunkowo niewielkie. Latwo jest bowiem uniknaé ponoszenia tej oplaty,
wstrzymujac si¢ na 5 lat ze zbyciem nieruchomosci. Nie jest to okres zbyt dtugi,
biorac pod uwage czas przygotowania inwestycji i fakt dtugookresowego wzro-
stu wartosci nieruchomosci. Réwniez procedury naliczania tej optaty sa mato
przejrzyste i pracochlonne. Zwraca na to uwage Najwyzsza Izba Kontroli
w wynikach swoich postepowan kontrolnych (NIK 2012).

Oplaty adiacenckie pobierane sa na podstawie ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami, z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci wynikajacej z: podzialu
nieruchomosci dokonanych na wniosek wlasciciela, przeprowadzonych scaleri
i podzialéw oraz budowy urzadzen infrastruktury technicznej z udziatem $érod-

2 W 2013 r. wydatki gmin ogotem wynosity 144,4 mld zt, a wydatki majatkowe 25,6 mld zt.
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kéw Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego (tzw. oplata
przylaczeniowa). Nie sa to co prawda oplaty bezposrednio zwigzane z proce-
dura planowania przestrzennego, jednak plan zagospodarowania przestrzenne-
go umozliwia podjecie dziatan, ktére moga skutkowac naliczeniem oplaty i dla-
tego oplaty adiacenckie nalezy zaliczy¢ do dochodéw zwiazanych z realizacja
uchwalonego planu zagospodarowania przestrzennego®. Oplata adiacencka
moze by¢ ustalona maksymalnie w wysokosci 30% dla wzrostu wartosci nieru-
chomosci spowodowanego jej podziatlem lub 50% dla wzrostu wartosci nieru-
chomosci spowodowanego budowa urzadzen infrastruktury technicznej lub
przeprowadzeniem scalania i podziatu nieruchomosci. O ile postepowania po-
dzialowe i naliczanie oplat z tego tytutu nie budza wiekszych watpliwosci,
gdyz sa realizowane na wniosek wiasciciela, ktéry uzyskuje korzys¢ i najcze-
sciej w wyniku podzialu zbywa swoja nieruchomos¢ lub jej czeéé, uzyskujac
z tego tytulu przychody, to realizacja oplat z tytulu budowy urzadzen infra-
struktury technicznej budzi spore opory spoleczne i z tego powodu nie przez
wszystkie gminy jest pobierana (NIK 2003). W obu przypadkach procedura na-
liczania i poboru optaty adiacenckiej jest stosunkowo skomplikowana i pra-
cochionna, co dodatkowo zniecheca gminy do jej egzekwowania. Warunkiem
uzyskania dochodu z tzw. oplaty przylaczeniowej jest uprzednie poniesienie
nakladu na realizacje infrastruktury. Zatem ten dochdd jest zawsze nastep-
stwem dokonanego uprzednio wydatku. Zakres stosowania tego typu oplaty
ograniczony jest wylacznie do nieruchomosci bezposrednio przylaczanych do
wybudowanej infrastruktury. Pomijane sa zatem nieruchomosci uzyskujace ko-

rzysci z infrastruktury a bezposrednio do niej nie przyltaczone*.

Wzrost dochodéw podatkowych jest najpowazniejszym wplywem wyni-
kajacym z uchwalenia planu. Zapisy planéw zagospodarowania przestrzenne-
go pozwalaja na zmianeg sposobu zagospodarowania terenu i intensyfikacje jego
wykorzystania - to pozwala uzyskiwa¢ dodatkowe dochody podatkowe. Naj-
powazniejsza pozycja jest tu wzrost podatku od nieruchomosci. Poniewaz
w Polsce podatek od nieruchomosci ptacony jest przede wszystkim od powierzch-
ni uzytkowej budynkéw i wartoéci budowli, to nowa zabudowa generuje
wzrost wplywoéw z tego podatku. Wzrost ten jest wiekszy, jesli nieruchomosci
moga by¢ wykorzystywane na cele gospodarcze, gdyz opodatkowanie nieru-
chomosci mieszkaniowych jest znacznie nizsze. Ponadto w wyniku realizacji
zapisOw planu zagospodarowania przestrzennego moga by¢ generowane dodat-
kowe wplywy z innych podatkéw lokalnych. Przede wszystkim realizacja za-
budowy mieszkaniowej moze przyciagna¢ nowych mieszkancéw, co wygene-
ruje wzrost wplywoéw z udziatu gminy w podatku dochodowym od oséb fizycz-

% Oczywiscie jest takze mozliwy pobor optat adiacenckich od podziatéw nieruchomosci oraz rea-
lizacji infrastruktury technicznej bez uchwalenia planéw zagospodarowania przestrzennego.

* Np. korzystajace z odcinka wybudowanej drogi, a nie lezace przy niej.
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nych’®. W niewielkim stopniu w wyniku realizacji zapiséw planu zagospoda-
rowania przestrzennego moga zwiekszy¢ sie wplywy z innych podatkéw lokal-
nych, takich jak: oplata targowa® podatek od czynnosci cywilnoprawnych?,

oplata miejscowa®.

Istotnym dochodem wynikajacym z realizacji zapisow planéw zagospodaro-
wania przestrzennego moze by¢ wzrost dochodéw z majatku, przede wszyst-
kim z nieruchomosci bedacych wlasnoscig gminy, a zlokalizowanych na terenie
objetym planem. Gmina czesto jest jednym z wiascicieli nieruchomosci i, podob-
nie jak inni wtasciciele, dzieki zapisom planu moze zwiekszy¢ swoje dochody
z tych nieruchomosci poprzez ich sprzedaz lub udostepnienie innym podmio-
tom na korzystniejszych warunkach. Czesto samorzady uznajg, iz wzrost do-
chodéw z tego tytulu obejmuje calkowita wartoé¢ nieruchomosci, przyjmujac,
iz nieruchomos¢ ta przed uchwaleniem planu nie miata wartosci. Takie podej-
Scie, cho¢ latwiejsze, metodologicznie jest bledne, gdyz plan nie nadaje nieru-
chomosci wartosci, a moze co najwyzej ja modyfikowaé, zwiekszaé.

Wydatkami gminy zwigzanymi z uchwalaniem planéw sa:

- wykupy gruntéw pod cele publiczne,

- odszkodowania z tytulu obnizenia wartosci terenu,

- spadek dochodéw podatkowych,

- koszt realizacji infrastruktury technicznej,

- koszt realizacji infrastruktury spoleczne;j.

Podstawowym wydatkiem gminy zwigzanym z realizacja planéw zagos-
podarowania przestrzennego jest koniecznos¢ wykupu nieruchomosci przezna-
czonej w planie pod cele publiczne. Obowigzek ten wynika posrednio z art. 36
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, a w przypadku
drog - takze z art. 98 ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami. W praktyce
ze wzgledow ekonomicznych gminy wstrzymuja sie z dokonaniem tego wyku-
pu, jednakze wiascicielowi przystuguje prawo do zadania wykupu. Prawo to
wygasa po 5 latach od dnia, w ktérym plan miejscowy stal sie obowiazujacy.

W przypadku gdy nie dojdzie do wykupu nieruchomosci, wlascicielowi
przystuguje prawo do zadania odszkodowania za rzeczywiécie poniesiona stra-
te lub réwnego utraconej wartosci nieruchomosci (art. 36 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym). Podobnie jak przy zadaniu wykupu nie-

® Sytuacja ta wystepuje w przypadku migracji zewnetrznej. Jesli dochodzi do migracji wewnatrz
gminy, wzrost PIT na jednym obszarze kompensowany jest spadkiem na innym.

® W przypadku gdy plan przewiduje lokalizacje targowiska.

7 Gdy w wyniku podziatu nieruchomosci znacznie zwiekszy sie ich liczba i dochodzi¢ bedzie
czesciej do obrotu tymi nieruchomo$ciami.

8 W przypadku gdy plan przewiduje lokalizacje nowych miejsc noclegowych na terenach, gdzie
ta opfata moze by¢ pobierana.
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ruchomosci, roszczenie to wygasa po 5 latach od dnia, w ktérym plan miejsco-
wy stal sie obowiazujacy.

Obecnie wlasciciele coraz czesciej korzystaja ze swoich uprawnieri i doma-
gaja sie wykupu nieruchomosci lub wyptaty odszkodowania. W zasadzie przy
uchwalaniu planéw nalezy przyjaé, ze wydatek ten jest bezwzgledny i bedzie
musial zosta¢ poniesiony stosunkowo szybko, w pierwszych latach obowigzy-
wania planu.

W wyniku realizacji planu moze tez dojs¢ do spadku dochodéw podatko-
wych gminy. Nie jest to czesty przypadek, gdyz przewaznie w planach miejsco-
wych wyznaczane s3 dodatkowe tereny zabudowy. Zdarzaja sie jednak row-
niez przypadki, gdy w wyniku realizacji uchwalonego planu nastepuje wyburze-
nie obiektéw lub gdy nastepuje zmiana przeznaczenia nieruchomosci na podle-
gajaca mniejszemu opodatkowaniu, np. z dziatalnosci gospodarczej na miesz-
kaniowa. Woéwczas dochodzi do spadku wplywoéw z podatku od nieruchomosci.

Najpowazniejszym wydatkiem zwigzanym z realizacja planéw zagospodaro-
wania przestrzennego jest koniecznos¢ realizacji infrastruktury technicznej.
W praktyce obejmuje ona przede wszystkim system komunikacyjny (drogi, pla-
ce, $ciezki rowerowe, infrastrukture komunikacji publicznej) oraz infrastrukture
wodno-kanalizacyjna. Co prawda obowigzek realizacji tej infrastruktury spo-
czywa na gminie, to jednak nie stanowi on podstawy do skladania roszczen
przez uzytkownikéw terenu. Z tego powodu wydatki na infrastrukture moga
by¢ ponoszone w dowolnym momencie po uchwaleniu planu i dostosowane do
finansowych mozliwoéci gminy. Pamieta¢ jednak nalezy, iz realizacja infrastruk-
tury technicznej czesto warunkuje uzyskanie przez gmine dochodéw, np. z optaty
adiacenckiej lub z tytutu wzrostu podatkéw od nowo powstatych obiektéw.

Podobna jest sytuacja z realizacja zaplanowanej infrastruktury spotecznej
(placowki oswiatowe, obiekty kulturalne itp.). I w tym przypadku wydatek
moze by¢ dokonany w dowolnym momencie, zaleznie od mozliwosci finanso-
wych gminy. Nie wystepuje tu jednak bezposrednie powigzanie z mozliwoscia
uzyskiwania dochodéw.

Powyzsze dochody i wydatki zwigzane z realizacja planéw zagospodarowa-
nia przestrzennego mozna podzieli¢, wedlug kryterium sily zwigzku z planem
miejscowym, na:

a) bedace bezposrednim nastepstwem uchwalenia planu:

e wykupy gruntéw,
e odszkodowania za utrate wartosci nieruchomosci;
b) mozliwe do realizacji dzigki zapisom planu:
e wydatki na infrastrukture techniczna,
e wydatki na infrastrukture spoleczna,
e wzrost dochodéw z majatku gminy;
c) bedace nastepstwem wydarzeri mozliwych dzieki zapisom planu:
e oplaty planistyczne,
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e oplaty adiacenckie,
e wzrost lub spadek dochodéw podatkowych.

Podobnie wyglada klasyfikacja wedlug kryterium koniecznosci:

a) bezwzglednie konieczne na podstawie zapiséw planu - nastepujace po
uchwaleniu planu:

e wykupy gruntéw,
e odszkodowania za utrate wartosci;

b) mogace wystapi¢ po podjeciu innych czynnosci - nastepuja zaleznie od
tych czynnoéci:

e niezaleznych od gminy:

- oplaty planistyczne,

- wzrost lub spadek dochodéw podatkowych;
e zalezne od gminy:

- oplaty adiacenckie;
e mozliwe w zaleznoéci od decyzji gminy:

- wydatki na infrastrukture techniczna,

- wydatki na infrastrukture spoteczna,

- wzrost dochodéw z majatku gminy.

Juz te podzialy wskazuja na silniejszy zwiazek wydatkéw z faktem wejscia
w zycie planu zagospodarowania przestrzennego, niz to ma miejsce w przypad-
ku dochodéw. Prawie wszystkie wydatki (z wyjatkiem rzadko wystepujacego
spadku dochodéw podatkowych) sa bezposrednim nastepstwem obowigzywa-
nia planu lub sa mozliwe do poniesienia w wyniku realizacji jego zapisow.
Réwniez znaczna cze$é¢ wydatkéw musi by¢ poniesiona bez wzgledu na
dziatania podejmowane przez gmine (niezaleznie od jej woli). Z tego powodu
wydatki sa konieczne do poniesienia, i to w okresie stosunkowo krétkim od
wejscia w zycie planu miejscowego.

Natomiast dochody wykazuja wigkszy zwigzek z dziataniami podejmowa-
nymi na podstawie zapiséw planu. Wiekszos$¢ tych dochodéw (z wyjatkiem
oplat adiacenckich) jest nastepstwem dzialan podejmowanych przez inne pod-
mioty, niezaleznie od decyzji gminnych. Oznacza to, ze dochody sa roztozone
w czasie i trudne do planowania.

Wydatki zatem w wigkszosci s3 pewne, a dochody co najwyzej mozliwe.

Przypadek Poznania

W latach 2010-2013 w Poznaniu z przyczyn ekonomicznych odstgpiono od
uchwalenia czterech miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego
nastepujacych terenéw:

- rejon ul. Romana Maja,

- Michalowo-Aroniowa,
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- III rama komunikacyjna, odcinek péinocny,

- ulica zbiorcza pomiedzy ul. Jasielska i Karola Kurpinskiego.

Pierwsze dwa z powyzszych planéw maja charakter obszarowy, a dwa
kolejne liniowy (zwigzany z budowgq trasy komunikacyjnej). Wszystkie charak-
teryzuja si¢ przewidywanym znacznym ujemnym wynikiem finansowym.
Wynik ten zostal zmierzony zaktualizowang wartoscig netto prognozowanych
przeplywéw finansowych (NPV). Tabele 2-5 prezentuja zestawienie przewidy-
wanych wplywéw i kosztéw zwigzanych z uchwaleniem planu.

Najistotniejsza pozycja, decydujaca w duzym stopniu o ujemnej efektywno-
§ci powyzszych planéw, jest koniecznoé¢ wykupu gruntéw pod inwestycje celu
publicznego. Dzieje sie tak, mimo iz w prezentowanych planach ograniczono
do minimum tego typu inwestycje, planujac wytacznie nowy uktad drogowy
wraz z towarzyszaca mu infrastruktura (Sciezki rowerowe, zielei, odwodnie-
nie). Nie przewiduje sie w tych planach realizacji ze srodkéw publicznych in-
nych elementéw infrastruktury, zar6wno technicznej’, jak i spotecznej. Jednak-
ze wykupy sa wydatkiem bezwzglednym, koniecznym do poniesienia w pierw-
szych latach obowigzywania planéw. Z tego powodu w zasadzie z chwila
uchwalenia planu musza sie znalezé w budzecie érodki na dokonanie wyku-
péw. Brak mozliwosci uwzglednienia stosownych pozycji w budzecie gminy
praktycznie uniemozliwia uchwalenie takiego planu.

Problem wykupu nieruchomosci jest szczegélnie istotny w planach o charak-
terze liniowym, zwigzanych z realizacja nowych uktadéw drogowych. W tym
przypadku, mimo iz nie ma jeszcze zabezpieczonych srodkéw na realizacje in-
westycji, uchwalenie planu wiaze si¢ z koniecznoécia poniesienia nakladéw na
wykup gruntéw. Woéwczas wykup staje sie dziataniem samoistnym, nie stano-
wi elementu procesu inwestycyjnego i nie moze by¢ objety wsparciem srodkéow
pomocowych.

Kolejna istotna pozycja jest decydujaca o efektywnosci uchwalanych planéw
konieczno$¢ realizacji infrastruktury. Jak to juz zostalo zaznaczone, w analizo-
wanych MPZP przewiduje si¢ wylacznie realizacje nowego ukltadu drogowego.
Wydatki na ten cel nie zostaly ujete w projektach wieloletnich prognoz finanso-
wych. W praktyce oznacza to, iz istnieje duze prawdopodobieristwo przesunie-
cia tych wydatkéw na lata pézniejsze.

W omawianych planach ujeto réwniez koszty utrzymania nowo wybudowa-
nej infrastruktury. Dotyczy to przede wszystkim drég i zieleni.

Oczywiscie wydatki na drogi, przewidywane w planach liniowych, opraco-
wywanych praktycznie wylacznie dla tych inwestycji, zwiazane sa z rozwiazy-
waniem probleméw komunikacyjnych nie tyle obszaru objetego planem, ile

9 Zaklada sie, Ze takie elementy infrastruktury jak: system wodociagowy, kanalizacyjny, energe-
tyczny, gazowy - realizowane bedg przez podmioty gospodarcze (przedsiebiorstwa) z ich wlasnych
srodkéw, a drogi wewnetrzne przez wiascicieli nieruchomosci.
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calego miasta - i z tego powodu trudno jest je bilansowaé¢ w ramach jednego
planu. Winny by¢ one rozpatrywane w szerszym kontekscie.

Wydatki na infrastrukture stanowia jednoczesnie warunek uzyskiwania do-
chodéw z oplaty adiacenckiej, znacznej czesci dochodéw podatkowych i mozli-
wosci korzystnej sprzedazy nieruchomosci.

W analizowanych planach nie przewiduje sie odszkodowan z tytutu spadku
wartosci nieruchomosci, gdyz nie planuje si¢ ograniczenia wykorzystania tere-
nu z wyjatkiem obszaréw przewidzianych pod budowe ukladu komunikacyj-
nego. Praktycznie nie przewiduje sie réwniez spadku dochodéw podatkowych,
z wyjatkiem nieznacznego obnizenia wplywoéw z podatku od nieruchomosci
w planie ulicy zbiorczej pomiedzy ul. Jasielska i Kurpiriskiego, w wyniku ko-
niecznoéci wyburzenia jednego obiektu, ktéry obecnie stoi w planowanym pa-
sie drogowym.

Strona dochodowa analizowanych planéw jest bardziej zréznicowana. W pla-
nach powierzchniowych, ktérych celem jest mozliwos¢ intensyfikacji zagos-
podarowania terenu, dominuje wzrost dochodéw podatkowych. Wynika on
z przeznaczenia dodatkowych terenéw pod zabudowe i przewidywanego stop-
niowego pojawiania si¢ nowych obiektéw. Szczegélnie wyraznie widoczne to
jest w planie rejonu ul. Romana Maya. Wzrost dochodéw z tego tytulu roztozo-
ny jest w czasie. Nie planuje si¢ w Poznaniu wzrostu dochodéw z tytutu zwigk-
szenia wplywow z podatku dochodowego od 0séb fizycznych, gdyz prognozo-
wany jest spadek liczby mieszkanicéw i uruchamianie nowych terenéw mieszka-
niowych zwieksza jedynie migracje wewnetrzne.

Wzrost dochodéw podatkowych nie wystepuje (plan dla ulicy zbiorczej mie-
dzy ul. Jasielska a Kurpiniskiego) lub wystepuje w niewielkim zakresie (IIl rama
- odcinek péinocny). Wynika to z faktu, iz obszar planu ograniczony jest do
nieruchomosci planowanych pod ukiad komunikacyjny. Zatem wzrost docho-
déw z podatku od nieruchomosci wynika jedynie z mozliwosci zabudowy frag-
mentéw nieruchomosci pozostalych po wydzieleniu ukladu komunikacyjnego.

Istotnym dochodem ujetym w ocenie ekonomicznej analizowanych planéw
sa dochody ze sprzedazy nieruchomosci bedacych wtasnoscia gminy®’. Nie jest
to w pelni poprawne ujecie, gdyz zaklada, iz dopiero uchwalenie planu pozwa-
la na sprzedaz nieruchomosci, a tak nie jest. Jak juz to wczeéniej zostato zazna-
czone, poprawniejsze w tym przypadku jest ujecie wzrostu wartosci nierucho-
mosci. Niewatpliwie jednak sprzedaz nieruchomosci moze by¢ i w rzeczywisto-
sci jest jedna z istotnych mozliwosci sfinansowania realizacji uchwalonego pla-
nu. Przewiduje sig, iz do sprzedazy nieruchomosci dojdzie stosunkowo szybko
po uchwaleniu planéw.

0 Nie przewiduje sie wplywow z tego tytutu w planie dla ulicy zbiorczej miedzy ul. Jasielska
i Kurpinskiego, gdyz plan ten dotyczy w calosci terenéw prywatnych.
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Malo istotnym dochodem w analizowanych planach jest optata planistyczna.
Wystepuje ona tylko w dwéch planach, w bardzo ograniczonym zakresie, gdyz
wlasciciele nie sg sklonni placi¢ tej oplaty i wola poczekaé ze zbyciem nierucho-
moéci 5 lat.

Podobnie mate znaczenie maja wpltywy z optat adiacenckich. Wystepuja one
tylko w jednym planie (Michalowo-Aroniowa). W pozostalych przypadkach
nieruchomosci nie maja bezposredniego dostepu do drogi publicznej, obstugi-
wane sg z drég wewnetrznych lub znajdujacych sie poza planem.

Spoérod analizowanych planéw najwigkszym deficytem charakteryzuje sie
plan dla III ramy - odcinek pétnocny. Zaktualizowana warto$¢ netto wynosi
-897 min zl. Celem tego planu bylo wyznaczenie przebiegu odcinka uktadu
komunikacyjnego, jednak jego uchwalenie oznaczaloby znaczne wydatki zwigza-
ne z wykupami gruntéw przy bardzo nieznacznych dochodach i niezdefinio-
wanym okresie realizacji inwestycji. W praktyce korzystniej jest realizowac tego
typu inwestycje na podstawie decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego,
bo woéwczas wykupy nieruchomosci zaliczane sa do przedsiewzigcia inwes-
tycyjnego i moga by¢ objete wsparciem Srodkéw pomocowych. Uchwalenie
planu oznaczaloby po prostu zabezpieczenie terenu pod przyszla inwestycje.
Niestety, z powodu braku srodkéw w planach finansowych, przynajmniej na
wykupy gruntéw, uchwalenie planu okazalo si¢ niemozliwe. W tym przypad-
ku jego uchwalenie byloby korzystne dla wtascicieli nieruchomosci, gdyz otrzy-
maliby oni $rodki za nieruchomosci niezbedne dla realizacji uktadu komunika-
cyjnego, a na pozostalych czesciach uzyskaliby mozliwos¢ realizacji zabudowy.

Dosé¢ typowym przykladem jest plan dla rejonu ul. Romana Maya. W tym
przypadku zaktualizowana warto$¢ netto wynosi -26 mln zi. Co prawda dzieki
uchwalonemu planowi mozna by realizowa¢ stosunkowo wysokie dochody po-
datkowe, jednak musialyby by¢é one poprzedzone realizacja infrastruktury
(wraz z wykupem terenéw). W tym przypadku widaé¢ wyraznie, ze naklady na
realizacje planu winna ponieé¢ gmina, a korzysci uzyskuja wtasciciele nierucho-
mosci.

Jeszcze wyrazniej widoczna jest nieréwnowaga miedzy korzysciami wiasci-
cieli nieruchomosci a efektami dla gminy w planie dla ulicy zbiorczej miedzy
ul. Jasielska a Kurpinskiego. W tym przypadku zaktualizowana wartos¢ netto
z punktu widzenia gminy wynosi -12,7 mln zt i obejmuje w catosci wydatki na
wykup terenéw, wybudowanie i utrzymanie infrastruktury drogowej oraz nie-
wielki spadek dochodéw. Korzysé uzyskuja wlasciciele nieruchomosci, ktérzy
moga zrealizowaé¢ na sasiednich nieruchomosciach zabudowe, ktéra bylaby
obstugiwana z nowo powstalej drogi.

Z powyzszej analizy wyraznie wynika, iz uchwalenie analizowanych planéw
wymagaloby poniesienia znacznych wydatkéw z budzetu Poznania. Wydatki
te powinny by¢ poniesione stosunkowo szybko po wejéciu w zycie planéw. Na-
tomiast dochody budzetu Poznania generowane w wyniku uchwalenia analizo-
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wanych planéw bylyby znaczaco nizsze od wydatkéw i roztozone w zdecydo-
wanie dluzszym czasie. Korzysci z uchwalonych planéw uzyskaliby za$ przede
wszystkim wiasciciele nieruchomosci, w postaci wykupéw gruntéw i umozli-
wienia zagospodarowania ich nieruchomosci, a tym samym podniesienia ich
wartosci.

Podsumowanie

Jedna z istotnych przyczyn wstrzymania proceséw planistycznych jest nie-
réwnowaga ekonomiczna miedzy strong publiczng, reprezentowang przez gmi-
ne, a wlascicielami terenéw. W wielu przypadkach nieréwnowaga ta jest na tyle
istotna, ze prowadzi do wstrzymania proceséw planistycznych. W Poznaniu
dotyczy to czterech planéw zagospodarowania przestrzennego.

Brak zapewnienia tej réwnowagi moze czesto w praktyce uniemozliwiaé
uchwalenie planéw miejscowych, a tym samym prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej
rozw0j przestrzenny bedzie odbywal sie zywiotowo, na podstawie powszech-
nie krytykowanych decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania tere-
nu. W ten sposéb nie ma mozliwosci zapewnienia zasady tadu przestrzennego
w procesach rozwojowych.

Biorac pod uwagge skale tej nieréwnowagi na poziomie krajowym (32 mld zt),
mozna si¢ pokusi¢ o stwierdzenie, ze brak rownowagi ekonomicznej w plano-
waniu przestrzennym jest jedng z przyczyn jego zbyt wolnego procesu i odpo-
wiada za stosunkowo niewielkie pokrycie powierzchni kraju planami zagos-
podarowaniall, a zatem jest rowniez jedna z przyczyn panujacego w Polsce
chaosu przestrzennego.

Mozna zatem réwniez postawic tezeg, iz wprowadzenie do polskiego systemu
planowania przestrzennego instrumentéw zapewniajacych rownowage ekono-
miczng miedzy wlascicielami nieruchomosci a strona publiczng mogloby sie
przyczyni¢ do przyspieszenia procesu planistycznego i wprowadzania zasad
tadu przestrzennego.
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