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O ZAGOSPODAROWANIU PRZESTRZENNYM

1. Wstep

Gospodarka przestrzenna nalezy do podstawowych zadan wlasnych gminy, o
czym Swiadczy m.in. umieszczenie jej na pierwszym miejscu listy zadan zawartych
w ustawie o samorzadzie gminnym [6]. Waznos¢ tego zadania poparta jest
dodatkowo przyznaniem gminom instrumentu prawnego do jego realizacji, jakim
jest ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym [5].

Wdrozenie zalozen zawartych we wspomnianej ustawie napotykato na wiele
problemdw i stad konieczna okazala si¢ jej nowelizacja, ktora weszta w zycie w
lipcu 2003 r. [4]. Miala ona na celu przede wszystkim ztagodzenie niedostatkéw
poprzedniej ustawy oraz zmobilizowanie gmin do aktywnego wdrazania w zycie
przepisow dotyczacych planowania i zagospodarowania przestrzeni.

2. Zmiany regulacji prawnych
w zakresie gospodarki przestrzennej gmin

Gospodarke przestrzenng gmin w $wietle obowiazujacych regulacji prawnych

mozna rozpatrywac w kilku ujeciach, tj.:

— mozliwosci ksztaltowania procedury planistycznej,

— mozliwosci ksztaltowania przestrzeni na poziomie regionalnym,

— mozliwosci oddzialywania poprzez ksztaltowanie przestrzeni na stan finanséw
lokalnych,

— mozliwos$ci oddziatywania na wartos¢ nieruchomosci.

Mozliwoé¢ ksztattowania procedury planistycznej polega na przywileju
ksztaltowania nie tylko samej przestrzeni, ale takze sposobu, w jaki dokonuje si¢
jej planowanie. Mozliwo$¢ ksztaltowania przestrzeni przejawia si¢ w autonomii
przyznanej gminom w tej kwestii. Objawia si¢ ona przede wszystkim poprzez
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Tabela 1. Zestawienie regulacji prawnych w zakresie zagospodarowania przestrzennego

na poziomie gmin

planistycznej

Zakres“ Ustawa z 1994 r. z pbZn. zm. Ustawa z 2003 r.
regulacji
1 2 3
Mozliwosé bardzo ograniczona przez narzucone | bardzo ograniczona przez narzucone
ksztaltowania | ustawowo etapy i terminy (art. 18) ustawowo etapy i terminy (art. 11, 15,
procedury 16,17, 29)

Mozliwo$é
ksztaltowania
przestrzeni na
szczeblu
regionalnym

ograniczona przez koniecznos¢ u-
wzglednienia strategii rozwoju woje-
wddztwa (art. 6, ust. 2);

ograniczenia wynikajace z dotychcza-
sowego zagospodarowania przestrzeni
(art. 6, ust. 4, 5);

konieczno$¢ opiniowania planu przez
organy administracji rzadowej i samo-
rzadowej (art. 18, ust. 2);

konieczno$¢ uzgodnienia planu z
organami wlasciwymi do uzgadniania
planéw zagospodarowania przestrzeni,
wojewoda, zarzadem wojewddziwa,
zarzadami sasiednich gmin, zarzadem
miasta, organami wojskowymi, ochrony
granic i bezpieczefistwa panstwa, dy-
rektorem urz¢du morskiego, zarzadem
drogi (art. 18, ust. 4);

wydawanie decyzji o warunkach zabu-
dowy (art. 40, ust. 1) po uzgodnieniu z
wojewddzkimi inspektorami ochrony
srodowiska i powiatowym inspektorem
sanitarnym, Ministrem Zdrowia i Opie-
ki Spolecznej, wojewddzkim konser-
watorem zabytkéw, dyrektorem urzedu
morskiego, organem nadzoru gémicze-
go (art. 40, ust. 4);

mozliwo$é sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzen-
nego przez wojewode, jezeli gmina
zaniecha swojego obowiazku (art. 15)

ograniczona przez konieczno$¢ uwzgled-
nienia strategii rozwoju i planu zago-
spodarowania przestrzennego wojewddz-
twa oraz koncepcji przestrzennego
zagospodarowania kraju (art. 9, ust. 2);
ograniczenia wynikajace z dotychcza-
sowego zagospodarowania przestrzeni
(art. 10, 15);

koniecznos¢ opiniowania planu przez
gminng komisj¢ urbanistyczno-architek-
toniczng (art. 11, ust. 5);

koniecznoéé uzgodnienia projektu stu-
dium z zarzadem wojewddztwa oraz
wojewoda (art. 11, ust. 6, 7);
konieczno$¢ uzyskania opinii starasty
powiatowego, sasiednich gmin, woje-
wodzkiego konserwatora zabytkéw,
organéw wojskowych, ochrony granic i
bezpieczenstwa  panstwa, dyrektora
urzgdu morskiego, organu nadzoru
gorniczego, organu administracji geolo-
gicznej, ministra wlasciwego do spraw
zdrowia (art. 11, ust. 8);

mozliwo$¢ sporzadzenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzen-
nego przez wojewodg, jezeli gmina
zaniecha swojego obowiazku (art. 12,
ust. 3);

wydawanie decyzji o warunkach za-
budowy (art. 60, ust. 1) po uzgodnieniu
z ministrem wlasciwym do spraw
zdrowia, wojewo6dzkim konserwatorem
zabytkow, dyrektorem urz¢du mor-
skiego, organem nadzoru goérniczego,
organem administracji geologicznej,
organem ochrony gruntéw rolnych i
lesnych oraz melioracji wodnych,
dyrektorem parku narodowego, woje-
woédzkim  konserwatorem  przyrody,
zarzadca drogi (art. 53, ust. 4)
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Tabela 1, cd.
] 2 3
Mozliwos¢ oddziatywanie bezposrednie: oddziatywanie bezposrednie:
oddzialywania |- odszkodowania, — odszkodowania (art. 36, ust. 1-3),
poprzez plan — renta planistyczna (art. 36), — renta planistyczna (art. 36, ust. 4),
na finanse —  koszty uchwalenia planu (art. 14), |-~ koszty uchwalenia planu (art. 13,
lokalne —  oplaty administracyjne (art. 29), 21),

— emisja obligacji komunalnych na|— oplaty administracyjne (art. 30),
pokrycie zobowiazan wynikaja- |- analizy dotyczace zasadno$ci spo-
cych z uchwalenia planu (art. 38); rzadzenia planu i zmian, materialy

oddziatywanie posrednie: geodezyjne (art. 14, ust. 5);

—  podatki lokalne oddziatywanie posrednie:

—  podatki lokalne; prognoza skutkow
finansowych uchwalenia planu (art.
17, ust. 5)
Mozliwosé procedura wyceny okreslona w ustawie | procedura wyceny okreslona w ustawie
oddziatywania | o gospodarce nieruchomo$ciami (art. | 0 gospodarce nicruchomosciami (art.
na wartos¢ 36, ust. 14) 37, ust. 11)
nieruchomosci

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie [4; 5].

procedure planistyczna, w ramach ktérej gmina jest gtdéwnym podmiotem decy-
dujacym o przeznaczeniu konkretnych terenéw. Mozliwo$¢ wplywu poprzez plan
zagospodarowania przestrzennego na finanse gmin jest bardzo waznym elementem
procesu, ktéry w duzym stopniu decyduje o kierunku dokonywanych zmian i
ustalen, natomiast mozliwo$¢ oddziatywania na warto$¢ nieruchomosci scisle sig
z nim wiaze. Decyduje to w sposob posredni o korzysciach finansowych wynika-
jacych z wdrozenia planu.

Odnoszac powyzsze aspekty zagospodarowania przestrzennego do zawartosci
ustaw regulujacych tg¢ dziedzing i zmian, jakie zostaly w nich wprowadzone,
mozna dokonac¢ syntetycznego ich zestawienia, co przedstawia tab. 1.

Z przedstawionego zestawienia wynika, iz zmiany, jakie zostaly wprowadzone
w ustawie o zagospodarowaniu przestrzennym, nie zmienily wiele z punktu
widzenia gmin. Samodzielnoé¢ ksztaltowania procedury planistycznej nie zostata
poszerzona, a do istniejacej zostaty wprowadzone dodatkowe podmioty, z ktérymi
nalezy kazdorazowo konsultowa¢ zmiany w planie. Niewatpliwie wydtuzy i
skomplikuje to procedurg planistyczng. Takze mozliwo$¢ oddziatywania na finanse
gmin nie zostala istotnie zwigkszona, szczegolnie, jesli chodzi o stron¢ dochodowa.
Wynika to takze z tego, iz nie istnieje bezposrednia mozliwo$¢ oddzialywania
przez gminy na wyceng nieruchomosci. Problem skutkow finansowych wdrozenia
planu zagospodarowania przestrzennego zostal natomiast zasygnalizowany w
nowej ustawie, w ramach ktorej prognoza tych skutkéw stanowi jeden z elementéw
projektu planu zagospodarowania przestrzennego.

Z punktu widzenia budzetu gminy, najwazniejszym elementem funkcjono-
wania ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym jest mozliwo$¢ oddziatywania
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poprzez plan na dochody i wydatki gminy. Jednak w tej kwestii istnieje Scisty

zwiazek z mozliwoscia oddzialywania na warto$¢ nieruchomosci. O ile nie jest on

moze tak widoczny obecnie, o tyle wprowadzenie podatku katastralnego nie-
watpliwie odmieni ten stan rzeczy.

Oddziatywanie poprzez plan zagospodarowania przestrzennego na finanse
gmin, jak przedstawiono w tab. 1, moze dokonywac si¢ w dwojaki sposob:

— w sposéb bezposredni poprzez optaty administracyjne, jakie gmina uzyskuje na
etapie realizacji planu, koszty wprowadzenia go w zycie oraz odszkodowania,
Jakie musi wyplaci¢, na skutek zmian w przeznaczeniu niektorych terenéw,

— w sposob posredni poprzez zmiany w obcigzeniu okreslonymi podatkami
stanowiacymi dochody wiasne gmin, tj. podatek od nieruchomosci, podatek
rolny, podatek lesny, podatek od czynnosci cywilnoprawnych, a takze poprzez
wprowadzenie zasad poboru opfat zwiazanych z gospodarka przestrzenna.
Wplyw powyzszych czynnikdéw na budzet gminy przedstawia rys. 1.

Wdrozenie planu Realizacja planu
koszty uchwalenia _ Wycena odszkodowania
planu nieruchomosci
g
3
S
plan Budset emisja obligacji
------ r--| zagospodarowania f-------c--o-eoeeeee - na wyplatg
przestrzennego gminy odszkodowarn
3 .
]
.-
[¥]
<3
=]
oplata renta podatki
administracyjna planistyczna lokalne

Rys. 1. Wplyw planu zagospodarowania przesirzennego na budzet gminy
Zrédlo: opracowanie wlasne.

Poniewaz nowa ustawa o zagospodarowaniu przestrzennym zaczgla obowig-
zywaé dopiero w lipcu 2003 r., trudno jest precyzyjnie oszacowac, jakie zmiany
spowodowala w sytuacji finansowej gmin. Nie ulega jednak watpliwosci, iz
wczesniejsza ustawa nie odgrywala tutaj naleznej roli.
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3. Realizacja ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym
a budzety gmin

Zgodnie z ,,Raportem o stanie planowania przestrzennego w Polsce wykona-
nym na podstawie wynikéw monitoringu planowania przestrzennego 2001/2002 r.”
[2], ktory wykonany zostat na podstawie informacji uzyskanych z 37,4% gmin w
Polsce (931 sposrod 2489), realizacja wytycznych zawartych w ustawie o zago-
spodarowaniu przestrzennym napotyka na wiele trudnosci.

Pierwsza z nich jest uchwalenie planow tylko przez czes¢ gmin (82% sposrod
tych, ktore odpowiedziaty na ankiet¢ [2]), co w ogdle dyskwalifikuje idee plano-
wania przestrzennego. Z kolei te z gmin, ktére wdrozyly w zycie plan zagospo-
darowania przestrzennego, nie zawsze stosowaly si¢ do wynikajacych z ustawy
obowiazkow, tj. naliczania i pobierania rent planistycznych.

Jak wynika z raportu Najwyzszej Izby Kontroli obejmujacego lata 1999-2000
[1], opfaty jednorazowe (renty planistyczne) pobierano tylko w 23,4% kontro-
lowanych gmin (60 sposrod 252) na taczna kwote 20 811 tys. zt [1, s. 67], co
stanowi 0,06% S$redniorocznych dochodéw gmin w latach 1999-2000 (na
podstawie [3, s. 501, tab. 523; 1]). Jest to udzial tak znikomy, iz niemal nie
wywotuje wplywu na saldo budzetéow gmin. Sciagalno$é renty planistycznej
wydaje si¢ by¢ w ostrej opozycji do deklarowanych przez gminy badane w raporcie
Instytutu Gospodarki Przestrzennej i Mieszkalnictwa konsekwencji zmian
zawartych w planach. Zgodnie z nimi az 84,3% planéw zawiera takie zmiany
przeznaczenia terenu, ktére powoduja zmiany ich wartosci [2], co jest oczywiscie
podstawa naliczenia renty. Dlaczego wigc deklarowane zmiany planu nie
przekiadaja si¢ na zmiany w dochodach gmin? Prawdopodobng przyczyna jest cheé
ochronienia mieszkancow przed wysokimi oplatami, a tym samym — ochrona
wiadz samorzadowych przed niezadowoleniem spotecznym. Czynniki ekono-
miczne wydaja si¢ by¢ w tej kwestii pomijane, a przeciez to wlasnie dzigki
dochodom budzetowym mozliwa jest realizacja zadan wlasnych gmin, w tym takze
gospodarki przestrzennej. Zwalniajac podmioty z obowiazku placenia renty
planistycznej, daje si¢ przyzwolenie do przyzwyczajania obywateli do biernego
korzystania z dobr publicznych i kontynuacj¢ ,rozdawnictwa” majatku ogélno-
spolecznego. Niewatpliwie korzystniejsze z punktu widzenia finanséw lokalnych
jest skrupulatne pobieranie tego rodzaju oplat przy zastosowanin odpowiedniego
systemu splat ratalnych, jezeli mozliwosci finansowe platnika s3 niewystarczajace
do splaty jednorazowej, wraz z jednoczesnym precyzyjnym okresleniem sposobu
wykorzystania $rodkdéw. Nie chodzi tutaj oczywiscie o tamanie zasady
niefunduszowania, lecz o wykorzystanie zgromadzonych srodkéw na finansowanie
kolejnych inwestycji infrastrukturalnych dla dobra obywateli tak, aby ptatnicy nie
mieli poczucia mamotrawienia srodkéw.
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Kolejnym aspektem funkcjonowania przepiséw o zagospodarowaniu prze-
strzennym jest ponoszenie okreslonych kosztow uchwalenia planow. Zgodnie
z raportem IGPiM udzial kosztéw opracowania planu zagospodarowania prze-
strzennego w ogodle wydatkow ponoszonych przez gminy Srednio dla lat 1999-2001
wyniost 0,68% (na podstawie [3, s. 501, tab. 523; 2]).

Tabela 2. Koszty sporzadzenia planéw zagospodarowania przestrzennego w gminach

. L Gminy . C L : .

Koszty Gminy wiejskie migjsko-wiejskie Gminy miejskie Srednia
Sredni koszt
sporzadzenia planu
w zl na gming 67871 91 069 173 431 98 421
Koszt sporzadzenia planu
w zi na | ha powierzchni bd. bd. bd. 15
Koszt sporzadzenia planu
w zl na | mieszkanca ok. 15 000 ok. 7500 7 155,47 9315

Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawic [2].

Takze strona kosztowa procedury planowania przestrzennego nie odgrywa
duzej roli w budzetach gmin, jednak jest wielokrotnie wigksza anizeli strona
dochodowa. Swiadczy to o koniecznosci zwigkszenia troski o dochody, jakie
gmina moze realizowa¢ na podstawie planu zagospodarowania przestrzennego.

Wplyw bezposredni, jaki wywotuje plan zagospodarowania przestrzennego na
finanse lokalne, jest niestety tyko czesciowo mozliwy do zweryfikowania,
poniewaz nie istnieja zbiorcze zestawienia np. optat administracyjnych pobie-
ranych w zwiazku z gospodarka przestrzenna. Jeszcze trudniejszy do oszacowania
jest wplyw posredni, poniewaz w tej kwestii w ogéle nie istnieja Zzadne
sprawozdania, ktére pozwolilyby stwierdzi¢, jakie sa konsekwencje podatkowe
wprowadzonych zmian przeznaczenia terenu. Raport IGPiM stwierdza jedynie, iz
powierzchnia obszaréw rolnych i lesnych, ktérych przeznaczenie zmieniono,
wyniosta 0,55 ha na 100 ha objgtych planami. Przy uwzglednieniu jedynie planéw,
w ktérych powierzchnie zmian byly precyzyjnie podane, srednio w kraju w badane;j
liczbie gmin zajmowaty one 3,16 ha na 100 ha objgtych planami [2]. Pozwala to
stwierdzi¢, ze ta cze$¢ gruntdw zostala najprawdopodobniej objeta podatkiem od
nieruchomosci, zamiast podatkiem rolnym lub lesnym, ktére sa bardziej wydajne
z punktu widzenia gmin. Nie pozwala to zas$ oceni¢ skali zmian, poniewaz do tego
celu wymagana jest wigksza iloé¢ informacji, j. informacje o rodzaju gruntu,
polozeniu, rodzaju rosnacej roslinnosci itp.

Tak wiec skutki posrednie mozna szacowac jedynie w sposob opisowy poprzez
poréwnanie stawek podatkowych. Tq metoda wnioskowaé¢ mozna, iz najbardziej
pozadane byloby posiadanie w planie zagospodarowania przestrzennego wigk-
szosci obszaréow uzytkowych, w dalszej kolejnosci mieszkalnych, rolnych i w
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koncu — lesnych. Jest to oczywiscie w praktyce niemozliwe, aczkolwiek daje
pewne wskazowki co do mozliwych preferencji gmin.

4. Podsumowanie

Wplywu, jaki plan zagospodarowania przestrzennego moze wywieraé na
finanse gmin, nie mozna bagatelizowac. Jest on istotny i wieloaspektowy. Dlatego
tez stuszne jest wprowadzenie do konstrukcji planu elementu prognozy skutkéw
finansowych. Pozwoli to na bardziej precyzyjne okreslenie konsekwencji zmian w
planie przestrzennym i dzigki temu, by¢ moze, ograniczy zjawisko omijania
ustawowego obowigzku obcigzania uzytkownikdéw nieruchomosci optatami jedno-
razowymi (renta planistyczna). Umozliwi to takze zaplanowanie wydatkéw zwig-
zanych z wyplata odszkodowan w postaci:
~ réwnowartosci obnizenia wartosci nieruchomosci,

— rekompensaty za szkod¢ spowodowana zmiana lub uniemozliwieniem korzy-
stania z nieruchomosci w dotychczasowy sposob,

— wykupienia nieruchomosci, ktérych dalsze uzytkowanie w dotychczasowy
sposéb stalo sie niemozliwe.

Prognoza ta ma odnosi¢ si¢ jednak tylko do skutkéw bezposrednich wy-
nikajacych z ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, pomijajac
konsekwencje posrednie, w tym — podatkowe.
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FUNDS OF DISTRICTS IN THE LIGHT OF THE NEW LAW
ON SPACE PLANNING

Summary

This article presents the problem of space planning and its influence at municipal budgets. There
are presented statutory regulations’ changes and their financial consequences. Basing on the results of
the Highest Chamber of Control’s and Housing Economy Institute’s inspections, the article presents

how space planning influences Polish municipal budgets.
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