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SYSTEM PLANOWANIA PRZESTRZENNEGO
A STABILNOSC FISKALNA POLSKICH GMIN

SPATIAL PLANNING SYSTEM
VS. FISCAL SUSTAINABILITY
OF POLISH LOCAL GOVERNMENTS
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Streszczenie: Wiasciwie prowadzona polityka przestrzenna stanowi nieodzowny warunek
zroéwnowazonego rozwoju wspoélnot lokalnych. Do osiagni¢cia powyzszych celow wiadze
samorzadowe w ramach procesu zarzadzania przestrzenig winny bra¢ pod uwage nie tylko
aspekty funkcjonalne, spoteczno-gospodarcze czy tez srodowiskowe planowania przestrzen-
nego, ale takze rownie istotne uwarunkowania o charakterze finansowym. Celem artykutlu
jest wskazanie potencjalnych zagrozen zwigzanych z obwigzujagcym systemem zagospoda-
rowania przestrzennego dla stabilnosci fiskalnej polskich gmin. Zasadniczym wnioskiem
ptynacym z analizy jest to, ze obowiazujace plany miejscowe generuja wysokie koszty i nie
zapewniaja odpowiednich réwnowazacych je wplywow, co moze stanowi¢ istotne zagroze-
nie dla systemu finanséw samorzadu terytorialnego w Polsce. Jest to tym istotniejsze, ze
w wigkszosci polskich samorzadow planowanie przestrzenne w zasadzie nie jest powigzane
z wieloletnim planowaniem finansowym. W opracowaniu wykorzystano dane empiryczne
pochodzace z analiz Instytutu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, obejmu-
jace lata 2012-2013, a takze ekspertyzy i raporty Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju Re-
gionalnego, jak réwniez wyniki kontroli NIK poswigcone ocenie systemu gospodarowania
przestrzeniag w Polsce.

Stowa kluczowe: planowanie przestrzenne, samorzad gminny, stabilnos¢ fiskalna.

Summary: The main objective of this article is to estimate the financial consequences of spa-
tial planning in Polish municipalities. On the revenue side the analysis concerns: spatial fees,
as well as the increase in property tax and tax on civil law transactions and on the expenditure
side: compensation related to the redemption of land for the construction of municipal roads,
as well as costs of technical structure, and others. The main conclusion of the analysis is that
the existing local development plans generate high costs and do not provide the appropriate
revenues, which may threaten fiscal sustainability of local governments in Poland. This is
very important because in the majority of Polish local governments spatial planning system,
in principle, is not associated with financial planning.

Keywords: spatial planning, local government, fiscal sustainability.
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1. Wstep

Efektywnie prowadzona polityka przestrzenna wptywa na jakos$¢ zycia gospodar-
czego 1 spotecznego wspolnoty samorzadowej, stanowigc niecodzowny warunek jej
zréwnowazonego rozwoju. Wiadze lokalne, by to osiagnaé, w ramach procesu za-
rzadzania przestrzenia winny bra¢ pod uwagg nie tylko aspekty funkcjonalne, spo-
teczno-gospodarcze czy tez srodowiskowe planowania przestrzennego, ale takze
réwnie istotne uwarunkowania o charakterze finansowym.

Ich wlasciwe uwzglednienie moze pozwoli¢ gminom na zbilansowanie niekto-
rych kosztow zagospodarowania terenu dochodami powstatymi z tego tytulu, co
wydaje si¢ szczegdlnie wazne w warunkach poglebiajacego sie zadtuzenia sektora
samorzadowego. Niestety skutki finansowe decyzji planistycznych moga si¢ takze
okaza¢ bardzo dotkliwe dla budzetéw gminnych, niekiedy nawet oddziatujac de-
stabilizujaco na system finansowy jednostek lokalnych. Dotychczasowa praktyka
wskazuje jednak, ze aspekty fiskalne nie sg w dostateczny sposob uwzgledniane
przez gminy w dokonywaniu wyboru konkretnych rozwigzan w zakresie polityki
przestrzennej, a przygotowywane prognozy skutkow finansowych miejscowych
planoéw zagospodarowania przestrzennego sa w niewielkim stopniu zintegrowane
z funkcjonujacym systemem planowania budzetowego [Kowalewski 2009].

Celem artykutu jest wskazanie potencjalnych zagrozen zwigzanych z obwiazu-
jacym systemem zagospodarowania przestrzennego dla stabilnosci fiskalnej pol-
skich gmin.

W artykule zaprezentowano uwarunkowania prawne prognoz skutkéw finanso-
wych miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, a takze scharaktery-
zowano glowne kategorie potencjalnych obcigzen finansowych, jak tez mozliwych
do uzyskania dochodow budzetowych zwigzanych z procesami planistycznymi.
Przeanalizowano ksztattowanie si¢ w latach 2012-2013 prognozowanych i zreali-
zowanych dochodow i wydatkéw budzetowych w zakresie gospodarki przestrzen-
nej, a takze dokonano oceny ich potencjalnego wptywu na kondycje¢ fiskalng gmin.
Podjeto rowniez probe okreslenia gtéwnych mankamentéw obwiazujgcego systemu
zagospodarowania przestrzeni w Polsce w konteks$cie sytuacji budzetowej jednostek
samorzadowych.

W opracowaniu wykorzystano dane empiryczne pochodzace z analiz Instytu-
tu Geografii i Przestrzennego Zagospodarowania PAN, obejmujace lata 2012-2013,
a takze ekspertyzy i raporty Ministerstwa Infrastruktury i Rozwoju Regionalnego,
jak rowniez wyniki kontroli NIK po$wigcone ocenie systemu gospodarowania prze-
strzenig w Polsce.
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2. Uwarunkowania prawne i zakres prognozy skutkow
finansowych miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego

Gloéwnym instrumentem umozliwiajagcym okreslenie nastepstw budzetowych i eko-
nomicznych proceséw planowania przestrzeni w gminach pod wzgledem ich re-
alnosci 1 efektywnos$ci powinna by¢ prognoza skutkéw finansowych miejscowych
planoéw zagospodarowania przestrzennego [Ustawa z dnia 27 marca 2003 1. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym..., art. 17]. Jest ona wymagana zarowno
przy sporzadzeniu projektu planu miejscowego, jak i przy wszystkich jego zmia-
nach. Podmiotami uprawnionymi do jej opracowania na mocy ustawy o gospodarce
nieruchomosciami sg rzeczoznawcy majatkowi'. Prognoza taka powinna okreslac¢?:

1) przewidywany wplyw ustalen miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego na dochody wtasne i wydatki gminy, w tym na wplywy z podatku od
nieruchomosci 1 inne dochody zwigzane z obrotem nieruchomosciami oraz na optaty
1 odszkodowania,

2) prognozowane oddziatywanie ustalen miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego na wydatki zwigzane z realizacjg inwestycji z zakresu infrastruktury
technicznej, ktore naleza do zadan wlasnych gminy, a takze wnioski i zalecenia doty-
czace przyjecia proponowanych rozwigzan projektu planu miejscowego, wynikajace
z uwzglednienia ich skutkéw finansowych.

Finansowe konsekwencje ustalen planistycznych po stronie dochodéw gminy
moga si¢ przejawia¢ przede wszystkim we wpltywach z tytulu optat: planistycznej
oraz adiacenckiej, zmianach w poziomie dochodéw z podatkéw samorzadowych,
takich, jak: podatek od nieruchomosci i podatek od czynnosci cywilnoprawnych,
a takze wpltywow ze sprzedazy nieruchomosci gminnych.

Opfata planistyczna zostata okreslona przez doktryne i praktyke mianem ren-
ty planistycznej stanowigcej swoista partycypacje gminy w zyskach, jakie przynosi
zbycie nieruchomosci, ktorej warto§¢ wzrosta w zwigzku ze zmiang ustalen zawar-
tych w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego [Bakowski 2004]. Do
uiszczenia optaty planistycznej zobowigzany bedzie wtasciciel lub uzytkownik wie-
czysty takiej nieruchomosci w przypadku jej sprzedazy w okresie 5 lat od daty wej-
$cia w zycie planu. Optata stanowi dochod wlasny gminy, a jej wysoko$¢ nie moze
by¢ wyzsza niz 30% roznicy migdzy wartoscig nieruchomosci po uchwaleniu planu
miejscowego a jej warto$cig przed jego uchwaleniem?®.

Przez optate adiacencka rozumie¢ nalezy optate ustalong w zwigzku ze wzro-
stem warto$ci nieruchomosci bedacym nastepstwem jednej z trzech okolicznos$ci,
tj.: 1) zatwierdzonego podziatu nieruchomos$ci zgodnie z zasadami okre$lonymi
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego, 2) przeprowadzenia (na

! Por. [Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami..., art. 174 ust. 3a pkt 3].
2 Por. [Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. ..., § 11].
3 Por. [Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu..., art. 36 ust. 4].
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podstawie stosownych zapiséw planu) scalenia i podziatu nieruchomosci, a nastgp-
nie przyznania wtascicielom nowych nieruchomosci oraz 3) realizacji na podstawie
ustalenia planu okre$lonych inwestycji infrastrukturalnych®.

W przypadku przeprowadzenia na wniosek wtasciciela lub uzytkownika wie-
czystego podziatu nieruchomosci, ktorego nastgpstwem bedzie wzrost jej wartosci,
stawka optaty planistycznej okreslonej w uchwale rady gminy nie moze przekroczy¢
30% roznicy w wartosci nieruchomosci (tj. przed podziatem i po jego dokonaniu).
Ustalenie optaty adiacenckiej nastepuje w drodze decyzji wojta, burmistrza lub pre-
zydenta miasta w terminie nie pozniejszym niz 3 lata od dnia uprawomocnienia si¢
decyzji zatwierdzajacej podziat nieruchomosci.

Do uiszczenia optaty adiacenckiej moga by¢ takze zobowigzane osoby, ktore
otrzymaly nowe nieruchomosci wydzielone w wyniku scalenia i podziatu, przy czym
maksymalna jej wysokos$¢ okreslona w uchwale rady gminy nie moze przekraczac
50% wzrostu wartosci tych nieruchomosci, w stosunku do wartosci nieruchomosci
dotychczas posiadanych.

Optata adiacencka moze by¢ takze naktadana na wiascicieli lub uzytkownikow
wieczystych nieruchomosci, w przypadku umozliwienia dostgpu do urzadzen in-
frastruktury technicznej (takich, jak: urzadzenia wodociagowe, kanalizacyjne, cie-
ptownicze, elektryczne, gazowe i telekomunikacyjne) albo po wybudowaniu drogi
zapewniajacej dojazd do nieruchomosci. Optata jest wowczas okreslana w decyzji
wojta, burmistrza lub prezydenta miasta w terminie do 3 lat od dnia stworzenia moz-
liwosci korzystania z powyzszych urzadzen infrastrukturalnych na podstawie sta-
wek wynikajacych z uchwaty rady gminy, ktorych wysokos¢ nie moze przekraczaé
50% rdéznicy migdzy wartoscig nieruchomosci przed zapewnieniem dostepu do tych
urzadzen a wartos$cia, jaka nieruchomo$¢ ma jego umozliwienie.

W nastepstwie okreslonych rozstrzygnigc planistycznych moze takze dojs¢ do
zwigkszenia wpltywow z tytutu podatkow samorzadowych, w tym przede wszystkim
podatku od nieruchomosci oraz podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Do wzrostu wptywoéw z tytulu podatku od nieruchomosci w wyniku przyjecia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego moze prowadzi¢ zardwno
zwickszenie dotychczasowego poziomu obcigzen podatkowych, jak tez rozszerzenie
zakresu bazy podatkowej. Z pierwsza z wymienionych okoliczno$ci mamy do czy-
nienia w przypadku przekwalifikowania pierwotnego przeznaczenia nieruchomosci
(np. z funkcji mieszkaniowej na gospodarcza), co moze si¢ wigzaé takze z podwyz-
szeniem dotychczasowych stawek podatkowych®. Do wzrostu poziomu obcigzenia

4 Por. [Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo$ciami..., art. 4 pkt 11,
art. 98 a, 107, 145, 146-148b].

> Grunty i budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej sa obcigzone stawka-
mi tego podatku przeszto dwukrotnie (w przypadku nieruchomosci gruntowych) oraz blisko trzy-
dziestokrotnie (w odniesieniu do budynkow) wyzszymi w stosunku do opodatkowania nieruchomos-
ci wykorzystywanych na cele mieszkaniowe. Por. [Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach..., art. 5].
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prowadzi takze przeksztatcenie gruntow rolnych na budowlane. Zwigkszenie w pla-
nach miejscowych udziatu terenéw o charakterze budowlanym i inwestycyjnym
moze si¢ z kolei przyczyni¢ do naplywu do gminy nowych podatnikoéw podatku od
nieruchomosci, co takze posrednio prowadzi¢ moze do przyrostu dochodow podat-
kowych.

Polityka przestrzenna prowadzona przez gminy moze takze w znaczacy sposob
oddziatywa¢ na wysokos¢ wpltywow z tytutu podatku do czynnosci cywilnopraw-
nych. Jego zakres przedmiotowy obejmuje bowiem m.in. umowy sprzedazy oraz
zamiany rzeczy i praw majatkowych, takich jak: prawo uzytkowania wieczystego,
wlasnosciowe spotdzielcze prawo do lokalu mieszkalnego, a takze spotdzielcze pra-
wo do lokalu uzytkowego [Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci
cywilnoprawnych....]. Liczba tego rodzaju transakcji zawieranych na rynku nieru-
chomosci zazwyczaj si¢ zwigksza w zwigzku z uchwaleniem (lub zmiang) miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego, co przyczynia si¢ do wzrostu wpty-
wow z tytutu ich opodatkowania.

Warto wreszcie wspomnie¢ o tym, ze na skutek ustalen planu gmina moze staé
si¢ takze beneficjentem dodatkowych dochoddéw o charakterze majatkowym, po-
chodzacych np. ze sprzedazy gruntdéw pozostajacych w uzytkowaniu wieczystym na
rzecz ich wiascicieli.

Odnoszac si¢ do konsekwencji polityki przestrzennej gmin w kontekscie ich
wplywow budzetowych, nalezy mie¢ na wzgledzie takze to, ze pewne rozstrzygnigcia
planistyczne mogg si¢ przyczynic¢ do ograniczenia potencjalnych wptywow budzeto-
wych. Moze tak si¢ dzia¢ na skutek podjecia decyzji, ktore nadmiernie ograniczaja
intensywnos$¢ zabudowy m.in. przez okreslenie zbyt wysokiego udziatu powierzchni
biologicznie czynnej, ustalenie nieracjonalnego ekonomicznie nieprzekraczalnego
putapu wysokosci zabudowy czy tez zbyt wysokiego udziatu przestrzeni publicz-
nych. Tego rodzaju ustalenia moga wptyna¢ negatywnie m.in. na poziom wptywow
z tytulu opodatkowania nieruchomosci.

Obcigzenia finansowe gmin bedace nastgpstwem uchwalonych planow zagospo-
darowania przestrzennego wynikaja przede wszystkim z obowigzku wyptaty odszko-
dowan na rzecz wilascicieli nieruchomosci, ktérych wartos¢ w wyniku konkretnych
decyzji planistycznych ulegta obnizeniu. Ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym przewiduje dwa rodzaje odszkodowan [Ustawa z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym..., art. 36 ust. 1, 3].

Pierwszy dotyczy rekompensaty przez gminy rzeczywistych poniesionych przez
wlasciciela nieruchomosci szkod wowcezas, gdy w zwigzku z uchwaleniem planu
miejscowego korzystanie z niej w dotychczasowy sposob stato si¢ niemozliwe badz
istotnie ograniczone. Moze to przyktadowo dotyczy¢ sytuacji, gdy plan wprowadza
zakaz zabudowy konkretnego terenu (ktory to zakaz dotychczas nie obowigzywat),
zawezeniu ulega katalog funkcji, jakie mogg by¢ realizowane na danym obszarze,
lub tez wprowadza si¢ ograniczenia intensywno$ci wykorzystania gruntow.
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Drugi typ odszkodowan obejmuje sytuacje spadku na skutek postanowien planu
miejscowego wartosci nieruchomosci, ktorg wlasciciel zdecydowat si¢ zby¢ w okre-
sie 5 lat od daty wejs$cia w zycie takiego planu.

Wydatki gmin moga by¢ takze zwigzane z obowigzkiem wykupu przez nie
gruntow na realizacje inwestycji celu publicznego lub tez w zwigzku z ich wy-
wlaszczeniem. Pierwszy sposob nabycia nieruchomosci ma charakter dobrowolny
z punktu widzenia wlasciciela, drugi za$ polega na przymusowym pozbawieniu
albo ograniczeniu jego prawa wilasnosci. Do pierwszej kategorii zalicza si¢ naby-
cie nieruchomosci na skutek jej podziatu dokonywanego na wniosek osoby, ktora
ma w tym interes prawny, gdy przemawia za tym przeznaczenie terenu okreslone
w planie zagospodarowania przestrzennego [Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o go-
spodarce nieruchomos$ciami..., art. 98], oraz kupno nieruchomosci przez gming na
zadanie wiasciciela wowczas, gdy z powodu uchwalenia planu miejscowego nie jest
mozliwe wykorzystywanie nieruchomos$ci na dotychczasowych zasadach [Ustawa
z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym..., art. 36
ust. 1 pkt 2]. Drugi tryb nabycia nieruchomosci, tj. wywlaszczenie, moze nastgpié
wylacznie w zwigzku z realizacja celu publicznego, tylko wtedy, gdy cel ten nie
moze zosta¢ osiggniety w inny sposob niz przez ograniczenie praw do nieruchomo-
$ci, a prawa te nie moga by¢ nabyte w drodze umowy [Ustawa z dnia 21 sierpnia
1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami..., art. 112-126].

Obcigzenia finansowe gmin moga réwniez dotyczy¢ kosztow realizacji zapisa-
nych w miejscowych planach inwestycji z zakresu infrastruktury technicznej, kto-
re naleza do zadan wtasnych gminy. Uzasadnieniem do ich ponoszenia sa przyjete
rozstrzygnigcia planistyczne okreslajace nowe funkcje niektérych terenow. Do za-
pewnienia rzeczywistej funkcjonalnos$ci nowych uktadow przestrzennych niezbed-
ne jest przeprowadzenie przez gmin¢ m.in takich inwestycji, jak: budowa uktadu
komunikacyjnego, sieci uzbrojenia terenu czy tez o$wietlenia ulic 1 placow, a takze
obiektow infrastruktury spotecznej (tj. szkot, przedszkoli, osrodkow zdrowia itd.).

3. Skutki finansowe miejscowych planow zagospodarowania
przestrzennego w latach 2012-2013

Z danych opublikowanych przez Instytut Geografii i Przestrzennego Zagospodaro-
wania PAN wynika, ze w latach 2012-2013 wydatki budzetowe gmin bedace nastgp-
stwem plandw znacznie przekraczaly poziom zwigzanych z nimi dochodow (por.
tab. 1). Zjawisko to dotyczyto zarowno wielkosci wykazywanych w sporzadzanych
prognozach skutkoéw finansowych, jak tez faktycznie wykonanych. Pozytywna ten-
dencja wydaje si¢ jedynie to, Ze rzeczywiste ujemne saldo tych dochodow i wydat-
kéw we wszystkich typach gmin byto w badanym okresie istotnie nizsze od pro-
gnozowanego, niemniej jednak w skali calego kraju wykonane wplywy pokrywaty
przecigtnie ok. 65% zrealizowanych wydatkéw. Jedynie miasta na prawach powiatu
byty w stanie prawie w catosci sfinansowac te wydatki dochodami zgromadzony-



System planowania przestrzennego a stabilnos¢ fiskalna polskich gmin 317

mi w efekcie procesu planistycznego. Szczeg6lnie niekorzystna pod tym wzgledem
sytuacja wystgpowata w gminach miejsko-wiejskich, w ktorych stopien pokrycia
poniesionych nakladéw zwigzanych z urbanizacjg przez dochody plynace z tego
zrodta wyniost niewiele ponad 40%. Dotyczy to przede wszystkich gmin lezacych
w strefach oddziatywania najwigkszych osrodkow miejskich, w tym przede wszyst-
kim powiatow grodzkich. W tego rodzaju gminach dochodzi bowiem do szczeg6lnie
silnego rozpraszania zabudowy, czego nastgpstwem sa wysokie koszty zapewnienia
odpowiedniej infrastruktury technicznej [Sleszynski i in. 2014].

Tabela 1. Prognozowane i wykonane wptywy, wydatki oraz ich saldo zwigzane w uchwalonymi
planami zagospodarowania przestrzennego wedtug typéw gmin na koniec 2012 r. i na koniec 2013 r.

Wpltywy Wydatki Saldo
stopien stopien
. plan |wykonanie | realizacji plan |wykonanie | realizacji | plan |wykonanie
Typ gmin
planu planu
w mln zt w % w mln zt w % w mln zt
2012

Polska

. 34711 6462 18,6 66 685 9921 14,9 -31974| -3459
ogblem
Miasta na
prawach | 15264 1376 9,0 32923 1436 4,4 —17 659 -60
powiatu
Gminy 6081 1908 314 | 9696 | 2330 240 | 3615 422
miejskie
Gminy
miejsko- 7117 1473 20,7 11108 3560 32,0 -3991| 2087
-wiejskie
Gminy 6242| 1705 273 | 12959 | 2595 200 | —6717| -890
wiejskie

2013

Polska

, 34 854 6610 19,0 66 799 10 103 15,1 -31945| -3493
ogblem
Miasta na
prawach | 15173 1428 9,4 33399 1446 4,3 -18 226 -18
powiatu
Gminy 6017| 2011 334 | 9484 | 2482 262 | 3467| 471
miejskie
Gminy
miejsko- 7295 1486 20,4 10 789 3559 33,0 3494 2073
-wiejskie
Gminy 6369 1685 265 | 13127 | 2617 199 | 6758 932
wiejskie

Zrodto: [Sleszynski i in. 2014; 2015].
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Porownanie prognozowanych dochodow i wydatkéw zwigzanych z planami za-
gospodarowania przestrzennego z ich wielko$ciami wykonanymi w badanym okre-
sie wskazuje na kolejne negatywne zjawisko, jakim jest bardzo niska realnos¢ two-
rzonych prognoz. W odniesieniu do wptywow budzetowych wskaznik ich realizacji
w skali catego kraju wyniost zaledwie ok. 19%, w przypadku zas wydatkow byt
jeszcze mniejszy, tj. ok. 15%. Szczegdlnie niska weryfikowalnosciag charakteryzo-
waly si¢ prognozy sporzadzanie przez miasta na prawach powiatu, w przypadku kto-
rych w analizowanych latach wykonano jedynie ok. 4 % zaplanowanych wydatkow
1 ok. 9% prognozowanych dochodow budzetowych. Tendencja ta ma takze swoje
odzwierciedlenie w stosunkowo niskiej bezwzglednej wartosci rzeczywistych sald
wpltywow 1 wydatkow wzgledem ich poziomoéw prognozowanych. Przyktadowo
w przypadku powiatéw grodzkich planowane w roku 2012 saldo budzetowe okre-
slono na ok. =17, 6 mld zt, wykonane za$ uksztaltowato si¢ na poziomie zaledwie
—60 mIn. W roku 2013 dysproporcja ta byla jeszcze wigksza, wynoszac odpowied-
nio: —18,2 mld zt i —18 mln z. Moze to wskazywa¢ zard6wno na niskg jako$¢ pla-
nowania budzetowego w JST, jak tez na pewng niech¢¢ gmin do realizacji tych pro-
gnoz, stanowiaca wyraz swoistej strategii ,,minimalizowania ktopotoéw” zwigzanych
m.in. z koniecznos$ciag wykupu gruntow pod budowy drog, a takze przeprowadzenia
inwestycji infrastrukturalnych [Olbrysz, Kozinski 2011].

Blizsza analiza struktury wykonanych dochodow budzetowych begdacych na-
stepstwem uchwalonych planéw miejscowych wskazuje na to, ze zasadnicza ich
cze$¢ pochodzi ze zwigkszonych wpltywéw z tytutu podatkéw lokalnych, w tym
przede wszystkim podatku od nieruchomosci (tab. 2), ktorego wzrost obserwowalny
jest glownie w gminach miejsko-wiejskich i miejskich. Charakterystyczne jest, ze
w przypadku wszystkich typow gmin znikome znaczenie odgrywaja wptywy z opta-
ty planistycznej oraz adiacenckiej (ujetej w kategorii ,,inne”), ktore powinny stano-
wi¢ gtowne zrédlo finansowania kosztow urbanizacji.

W strukturze wydatkéw budzetowych zwigzanych z procesem zagospodarowa-
nia przestrzennego wyraznie dominujg naklady inwestycyjne na budowe drog oraz
innych urzadzen infrastruktury technicznej, ktore przyjmowaty najwyzsze pozio-
my w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich, najnizsze za§ w przypadku miast na
prawach powiatu (tab. 3). Mozna zatem przyjac, ze koszty uchwalenia planow sa
odwrotnie proporcjonalne do stopnia urbanizacji gmin. Stosunkowo niski udziat wy-
datkéw na odszkodowania wydaje si¢ potwierdza¢ sformutowang juz wezesniej teze
o tym, ze ich nieptacenie czy tez nieustanne przesuwanie w czasie stanowi pewien
rodzaj strategii ,,minimalizowania strat”.

Odnoszac wielko$¢ wptywow oraz kosztow ponoszonych przez gminy w zwigz-
ku z procesem planistycznym do ich calkowitych budzetow, mozna stwierdzic, ze
miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego w bardzo istotny sposob od-
dziatujg na sytuacj¢ budzetowa polskich gmin. Na koniec 2013 r. udzial wptywoéw
budzetowych uzyskanych w konsekwencji podjetych ustalen planistycznych w do-
chodach budzetowych ogdtem wyniost 9,9%, odsetek za$ poniesionych obcigzen
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Tabela 2. Wykonane wptywy zwigzane w uchwalonymi planami zagospodarowania przestrzennego
wedhug typoéw gmin na koniec 2012 r. i na koniec 2013 r.

W tym:
Wykonane -
wzrost podatek od inne (w tym
wplywy oplata .
T . ogolem planistyczna podatku od czynnosci optata
yp gmin nieruchomosci | cywilnoprawnych | adiacencka)
w mln zt
2012
Polska ogotem 6462 453 4190 658 1161
Miasta na prawach | 37¢ 7 953 185 167
powiatu
Gminy miejskie 1908 31 1157 216 504
Gminy micjsko- 1473 77 1182 105 109
-wiejskie
Gminy wiejskie 1705 274 898 152 381
2013
Polska ogotem 6610 427 4274 631 1229
Miasta na prawach 1428 72 953 185 217
powiatu
Gminy miejskie 2011 31 1249 227 505
Gminy micjsko- 1486 76 1182 114 114
-wiejskie
Gminy wiejskie 1 685 248 890 155 393
Zrodto: jak w tab. 1.
Tabela 3. Zrealizowane wydatki zwigzane w uchwalonymi planami zagospodarowania
przestrzennego wedtug typow gmin na koniec lat 2012 1 2013
W tym:
Wydatki wy,kup , budowa
, gruntéw pod | budowa drog | . .
ogodtem ; . infrastruktury inne
Typ gmin budowg drég | - gminnych technicznej
gminnych
w mln zt
2012
1 2 3 4 5 6
Polska ogotem 9921 692 4160 4 468 601
Miasta na prawach 1436 251 864 230 91
powiatu
Gminy miejskie 2330 185 1229 820 96
Gminy micjsko- 3560 117 975 2260 208
-wiejskie
Gminy wiejskie 2595 138 1093 1158 206
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Tabela 3, cd.
1 2 3 4 5 6
2013
Polska ogotem 10 103 712 4262 4515 615
Miasta na prawach 1 446 262 836 232 116
powiatu
Gminy miejskie 2482 194 1348 845 95
Gminy miejsko- 3559 117 970 2261 210
-wiejskie
Gminy wiejskie 2617 139 1107 1177 194

Zrédto: jak w tab. 1.

finansowych z tego tytutu uksztattowat si¢ na poziomie 14,3% wykonanych wydat-
kéw gminnych (tab. 4). Te same relacje w odniesieniu do wielkos$ci prognozowa-
nych byly juz jednak znacznie wyzsze, osiagajac odpowiednio 35,5% (w przypadku
dochodéw) 1 az 66,3% (w przypadku wydatkow). Na tym tle szczegolnie nieko-
rzystnie ksztaltuje si¢ sytuacja gmin stanowiacych strefy podmiejskie najwigkszych
osrodkow miejskich, w ich przypadku bowiem udziat planowanych kosztéw zago-
spodarowania przestrzennego (tj. wydatkéw zw. z wykupem gruntdw czy tez ujety-
mi w planach inwestycjami infrastrukturalnymi) w wydatkach budzetowych ogdtem
przekracza 100%. W praktyce oznacza to, ze gdyby musiaty one natychmiast uregu-
lowac wszystkie zobowiazania z tego tytutu, statyby si¢ niewyptacalne.
Potwierdzeniem tej niekorzystnej tendencji sa rowniez wnioski ptynace z eks-
trapolacji wynikoéw finansowych uzyskanych przez Instytutu Geografii i Przestrzen-
nego Zagospodarowania PAN na wszystkie gminy w Polsce. Wynika z nich bowiem
—w zalezno$ci od przyjetych wariantow prognostycznych dotyczacych pokrycia pla-
nistycznego gmin — ze ujemne saldo wptywow i wydatkow zwigzanych z procesem
planowania przestrzennego moze wynie$¢ od 64,1 mld zt do 207 mld zt [Sleszynski
i1in. 2014]. Podobnych wnioskoéw dostarczajg takze szacunki przeprowadzone m.in.
przez Olbrysza i Koziniskiego, wedle ktorych taczng kwote zobowigzan gmin wyni-
kajacych z uchwalenia planow miejscowych zwigzanych jedynie z wykupem grun-
tow pod drogi publiczne na koniec 2011 r. okreslono na ok. 130 mld zI¢ [Olbrysz,
Kozinski 2011]. Z kolei obliczenia Ministerstwa Transportu, Budownictwa i Gospo-
darki Morskiej [2013], wykorzystujace metod¢ ankietowa, wedtug stanu z konca
2012 r. wskazywaty na kwotg 67 mld zt. Wyniki wszystkich wskazanych szacunkow
dowodza —niezaleznie do przyjetej metody badawczej — ze konsekwencje finansowe

¢ Szacunek ten zostal opracowany dla catego kraju na podstawie danych z 98 gmin. Dokonano
tego na podstawie: 1) powierzchni terendw ujetych w planach miejscowych pod funkcje budowlane,
2) analizy wybranych rysunkéw plandéw, w tym oszacowania odsetka powierzchni drog w stosunku do
powierzchni terenow budowlanych, 3) danych dotyczacych $redniej rynkowej ceny gruntu w gminie,
4) analizy gruntéw z bazy Geoportal.
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Tabela 4. Udzial prognozowanych i zrealizowanych dochodéw oraz wydatkow zwigzanych
w uchwalonymi planami zagospodarowania przestrzennego w budzetach wybranych typéw gmin

na koniec 2013 r.

Udziat
wykonanych
dochodéw zw.
z uchwalonymi

Udziat
zrealizowanych
wydatkow zw.
z uchwalonymi

Udziat
prognozowanych
dochodow zw.
z uchwalonymi

Udziat
prognozowanych
wydatkow zw.
z uchwalonymi

Wybran.e Py planami planami planami planami
gmim miejscowymi miejscowymi miejscowymi miejscowymi
w dochodach w wydatkach w dochodach w wydatkach
budzetowych budzetowych budzetowych budzetowych

ogotem (w %) ogolem (w %) ogolem (w %) ogolem (w %)

Polska ogotem,

9,9 14,3 35,5 66,3
w tym:
— strefy zewnetrzne
obszaréw 18,2 47,4 58,5 107,9
metropolitalnych
— strefy zewnetrzne
innych miast na 20,1 26,5 442 85,3
prawach powiatu
— miasta powiatowe 10,2 14,2 37,5 47,6
— gminy
0 rozwinigtej 4.6 7,2 16,3 38,2

funkcji rolniczej

Zrodto: jak w tab. 1.

zagospodarowania przestrzennego moga stanowic¢ bardzo istotne zagrozenie nie tyl-
ko dla stabilnosci fiskalnej budzetow samorzadowych, ale takze dla catego sektora
finansow publicznych.

4. Glowne niedoskonalosci
systemu zagospodarowania przestrzennego w Polsce
z perspektywy sytuacji finansowej polskich gmin

Mankamenty polskiego systemu gospodarowania przestrzennego z puntu widzenia
sytuacji finansowej gmin koncentrujg si¢ zardwno wokot zasad organizacji samych
proceséw planistycznych, jak tez wynikaja z niedoskonato$ci konstrukeyjnych nie-
ktorych kategorii dochodow i wydatkow budzetowych gmin bedacych nastgpstwem
podjetych decyzji w zakresie planowania przestrzennego.

W pierwszej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na brak dostatecznej koordynacji
planowania przestrzennego z planowaniem finansowym, gospodarczym czy tez de-
mograficznym.
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Jesli chodzi o integracje planowania przestrzennego i finansowego, to miat jej
stuzy¢ obowiagzek sporzadzania prognoz skutkéw finansowych miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego. W praktyce dokumenty nie stanowig jednak
realistycznego instrumentu prognostycznego przede wszystkim ze wzgledu na ich
stosunkowo stabe umocowanie prawne, jak tez brak wlasciwego powiazania z usta-
leniami wieloletnich prognoz finansowych (WPF). Prognozy skutkéw finansowych
planoéw petnia wytacznie funkcje analizy ekonomicznej i w zwigzku z tym nie majg
charakteru wigzacego i normatywnego [Zachariasz 2013a: Wyrok WSA w Warsza-
wie z 1 dnia lutego 2007 1. ...]. Nie wymagajg nawet (w przeciwienstwie do projektu
samego planu) opinii stosownych organow gminnych. Jak wskazuje si¢ w doktrynie,
uwzglednione w takich prognozach inwestycje infrastrukturalne stanowia ,,przed-
sigwzigcia” w rozumieniu przepisoOw ustawy o finansach publicznych’ i jako takie
winny by¢ zawierane w WPF wraz ze szczegoélowym okresleniem ich nazwy, celu,
jednostki organizacyjnej odpowiedzialnej za realizacje, okresu realizacji i tacznych
naktadoéw finansowych, a takze limitow wydatkow oraz zobowiazan w poszczegol-
nych latach [Zachariasz 2013b]. Praktyka jest jednak inna, a wspomniane regulacje
nie sg w dostateczny sposob egzekwowane®. Sprzyja temu utrwalone orzecznictwo’,
ktore nie traktuje zawartych w planach rozstrzygnig¢ jako swoistego ,,przyrzeczenia
publicznego”, ktorego realizacja winna by¢ obowigzkiem gmin, a niedotrzymanie
mogloby sta¢ si¢ podstawa do oskarzenia organéw gminnych o bezczynnos¢ [Za-
chariasz 2013b].

Planowanie przestrzenne w gminach nie jest takze w dostateczny sposob sko-
ordynowane z innymi rodzajami dokumentow strategicznych, w tym z prognozami
demograficznymi, prognozami chtonnos$ci terenu oraz ocenami optacalnosci ekono-
micznej planowanych przedsigwzi¢¢ z zakresu infrastruktury spotecznej i technicz-
nej. Skutkuje to projektowaniem nadmiernej ilosci terenéw budowlanych, w tym
przede wszystkim o charakterze mieszkaniowym, do czego przyczynia si¢ takze od-
ralnianie gruntdéw, przede wszystkim w strefach zewnetrznych miast. Przyktadowo
na koniec roku 2013 r. az 12,5% powierzchni kraju planowano przeznaczy¢ w stu-
diach zagospodarowania przestrzennego pod zabudowe¢ mieszkaniowa (w miastach

" Por. [Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych..., art. 226 ust. 3, ust. 4].

8 W WPF najczesciej albo w ogole rezygnuje sie z wyraznego wyodrgbniania wydatkow, zardwno
biezacych, jak i majatkowych, zwigzanych z systemem planowania przestrzennego albo tez uwzglednia
si¢ np. jedynie wydatki biezace zwigzane z samymi kosztami sporzadzenia miejscowych planow za-
gospodarowania przestrzennego. Rzadko wyszczegolnia sig¢ takze wydatki na odszkodowania z tytutu
realizacji inwestycji gminnych.

? Por. np. [Wyrok SN z dnia 21 marca 2003 r. ...] odnoszacy si¢ do obowiazku budowy infrastruk-
tury technicznej okreslonej w planie miejscowym, w ktérego uzasadnieniu sad ten stwierdzit: ,,Z faktu,
ze budowa takich urzadzen nalezy do obowigzkowych zadan wiasnych gminy oraz ze powdd kupit pod
budowe domoéw grunt przeznaczony na takie cele w miejscowym planie zagospodarowania przestrzen-
nego przewidujacym obowigzek uprzedniego wybudowania na tym terenie oczyszczalni sciekow, nie
wynika obowigzek gminy budowy na tym terenie oczyszczalni w czasie, miejscu i na cele zwigzane
z budowa prowadzong przez powoda”.
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na prawach powiatu odsetek ten siggat nawet 24,1%) [Sleszynski i in. 2014], pod-
czas gdy w rzeczywistosci grunty zabudowane stanowily w tych gminach zaled-
wie 1% ogohu ich powierzchni [Bank Danych Lokalnych 2013]. Z punktu widzenia
zagrozen dla stabilnosci fiskalnej szczegolnie niepokojace wydaje si¢ to, ze wiele
samorzadow moze by¢ w zwigzku z tym zobowigzanych do sfinansowania r6znego
typu inwestycji infrastrukturalnych (w tym takze kosztow wykupu gruntéw pod dro-
gi) na obszarach, ktore ze wzgledu na wielokrotne przeszacowanie potrzeb mieszka-
niowych by¢ moze nigdy nie beda zabudowane.

Negatywne konsekwencje finansowe dla gmin mogg si¢ wigza¢ nie tylko z nie-
spojnoscia planowania przestrzennego z innymi aspektami procesow planistycznych,
ale takze z catkowita rezygnacja z przyjmowania miejscowych planéw zagospo-
darowania przestrzennego. Na obszarach niepokrytych planami miejscowymi swo-
istym ,,narzedziem planistycznym” sa bowiem decyzje o warunkach zabudowy'’. Sg
one wydawane na wniosek potencjalnego inwestora i sankcjonujg — w przypadku
braku sprzecznosci tego wniosku z przepisami ustawowymi — okreslony sposob wy-
korzystania gruntu (najcz¢sciej pod zabudowe na cele mieszkaniowe lub gospodar-
cze) [Niewiadomski 2006, s. 56; 2011, s. 578]. W praktyce jedynie ok. 4% sposrod
wszystkich wydawanych decyzji jest odmownych [Kowalewski i in. 2013], co wpty-
wa na ugruntowanie w powszechnej swiadomosci przeswiadczenia o mozliwosci za-
budowy w zasadzie wszystkich prywatnych gruntéw. Moze to w efekcie prowadzi¢
do wzrostu warto$ci nieruchomosci gruntowych przede wszystkim ze wzgledu na
zroéwnanie cen ziemi przed jej odrolnieniem i po jej odrolnieniu. W nastepstwie ro-
sng¢ moga takze wydatki gmin zwigzane z wyptata odszkodowan za wykup tego ro-
dzaju gruntow, jak rowniez lokalne naktady inwestycyjne zwigzane z obowigzkiem
doprowadzenia do takich nieruchomosci okreslonych urzadzen z zakresu infrastruk-
tury technicznej!!.

Niezaleznie od opisanych wad samego procesu planistycznego, negatywne na-
stepstwa systemu zagospodarowania przestrzeni dla stabilnosci fiskalnej gmin wy-
nikajg przede wszystkim z mankamentéw zwigzanych z nim dochodéw i wydatkow.

W dziedzinie dochodow wiazg si¢ one przede wszystkim z niska wydajnoscia
fiskalng wptywow z tytutlu optat planistycznej i adiacenckiej. W przypadku optaty
planistycznej jest to spowodowane jej wadliwg konstrukcja, ktora sprzyja zjawisku
uchylania si¢ od obowigzku jej ptacenia. Ograniczenie okresu, w ktorym moze by¢
ona pobierana, jedynie do 5 lat od daty wejscia w zycie miejscowego planu zago-

1 Na mocy art. 4 ust 2 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym w przypadku
braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego okreslenie sposobow zagospodarowania
i warunkow zabudowy terenu nastgpuje w drodze decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu.

' Wzrost kosztow budowy tych inwestycji jest zwigzany przede wszystkim z bedacym nastepst-
wem powszechnego wydawania decyzji o warunkach zabudowy nadmiernym rozpraszaniem zabudowy.



324 Katarzyna Woéjtowicz

spodarowania przestrzennego'?, a takze powigzanie koniecznosci jej zaptaty z fak-
tem sprzedazy nieruchomosci powoduje, ze rzeczywisty moment zbycia jest przez
wlascicieli przesuwany w czasie (tj. nastepuje ono po uptywie wspomnianych 5 lat).
W efekcie, zamiast do wzrostu dochodéw budzetowych gmin, dochodzi jedynie do
czasowego zablokowania inwestycji [Olbrysz, Kozinski 2011]. Do niskiej egzekwo-
walnosci wplywow z optaty planistycznej przyczynia si¢ takze zta organizacja pracy
w urzedach gmin, w tym znaczne op6znienia w wydawaniu decyzji ustalajacych ich
wysokos¢, a takze nieszczelno$¢ systemu weryfikacji transakceji nieruchomos$ciami
polozonymi na obszarach samorzadow lokalnych [NIK 2012]. Powstawaniu niepra-
widlowosci w tej dziedzinie sprzyjaja takze niespdjne i niejednoznaczne przepisy
oraz niejednolita ich interpretacja przez organy rozpoznajace odwotania od decyzji
w sprawach o ustalenie optaty planistycznej [NIK 2012]. Z kolei optata adiacencka
jest rzadko pobierana przez gminy przede wszystkim ze wzgledu na nieefektywny
mechanizm jej naliczania nawiazujacy do wzrostu warto$ci nieruchomoscei, ktory
jest w praktyce trudny do oszacowania i wymaga ponoszenia znacznych kosztow ich
wyceny przez rzeczoznawcow majatkowych, niekiedy przekraczajacych potencjalne
wplywy z tego tytutu [Olbrysz, Kozinski 2011]. W skrajnych przypadkach wyraza
si¢ to nawet catkowitg rezygnacja przez niektéore gminy z ustawowego obowigz-
ku podjecia uchwat ustalajacych wysoko$¢ stawki procentowej oplaty adiacenckiej
[NIK 2013].

Jesli chodzi natomiast o wydatki gmin bedace nastepstwem przyjetych rozstrzy-
gnie¢ planistycznych, to najwigcej kontrowersji wigze si¢ z zasadami wyptaty od-
szkodowan za wykup gruntéw pod realizowane inwestycje gminne. W szczegdlnosci
w literaturze przedmiotu wskazuje si¢ na to, ze na mocy obowigzujacych przepisow
prawnych prawo do takich odszkodowan przystuguje whascicielom nieruchomosci
rowniez w przypadkach, w ktorych nie doszto do wyrzadzenia faktycznej szkody
[Bakowski 2004]. Dzieje si¢ tak np. wtedy, gdy tres¢ przyjmowanego miejscowego
planu stanowi odzwierciedlenie np. uwarunkowan przyrodniczych lub geologicz-
nych (osuwisk, powodzi), zakazéw wynikajacych z tresci ustaw, a takze rozstrzy-
gni¢¢ innych organow. W takiej sytuacji gmina moze by¢ zobowigzana do wyptaty
odszkodowan, mimo Ze ograniczenie wykorzystania nieruchomosci nie jest nastep-
stwem prowadzonej przez nig polityki przestrzennej, lecz wynika z barier o charak-
terze obiektywnym. Problemy wigzg si¢ takze z brakiem precyzyjnego zdefiniowania
istotnego dla okreslenia prawa do odszkodowania zwrotu ,,dotychczasowe uzytko-
wanie” nieruchomosci. W praktyce orzeczniczej utrwalilo si¢ jego intepretowanie
nie jako rozumianego zgodnie z wyktadnig jezykowa ,,sposobu korzystania przez
wiasciciela z nieruchomosci przed dniem uchwalenia miejscowego planu”, ale jako
,potencjalnego mozliwego wykorzystania nieruchomosci w tym okresie”. W prak-
tyce powoduje to zasadzanie od gmin odszkodowan nawet w przypadku braku fak-

12 Jest to tym bardziej nieuzasadnione, ze w przypadku odszkodowan obowigzuje termin 10 lat
wynikajacy z art. 118 Kodeksu cywilnego.
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tycznych ograniczen w uzytkowaniu nieruchomosci'?. Negatywne konsekwencje dla
budzetéw lokalnych wigza si¢ takze z tym, ze gminy sg zobowigzane do wyplaty
odszkodowan rowniez wtedy, gdy negatywne nastepstwa dla mozliwo$ci wykorzy-
stywania nieruchomosci, zwigzane sg inwestycjami realizowanymi w ich sgsiedz-
twie przez inwestorow prywatnych. Szczegdlnie niebezpieczna z punktu widzenia
stabilnosci fiskalnej wydaje si¢ przyjeta przez wiele gmin w nastepstwie opisanych
problemow strategia polegajaca na odwlekaniu w czasie wyptaty odszkodowan. Pro-
wadzi ona bowiem do nadmiernej kumulacji tych zobowigzan w przysztosci i stwa-
rza ryzyko niewyplacalnosci gmin.

5. Zakonczenie

Obowigzujgce miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego generujg wyso-
kie koszty i nie zapewniajg odpowiednich réwnowazacych je wptywdw, co moze
stanowic¢ istotne zagrozenie dla stabilno$ci fiskalnej jednostek samorzadu terytorial-
nego w Polsce. Szczegoélnie niekorzystne jest, ze zjawisko to w najwigkszy sposob
obcigza preznie funkcjonujace i dysponujace znacznym potencjalem rozwojowym
gminy, ktore prowadzg aktywna polityke w dziedzinie gospodarowania przestrzenia.

Glownymi przyczynami tego stanu rzeczy sa mankamenty aktualnego syste-
mu gospodarowania przestrzenig w Polsce, wsrdd ktérych wymieni¢ nalezy przede
wszystkim: brak dostatecznej spojnosci planowania przestrzennego z pozostatymi
ptaszczyznami planowania strategicznego w gminach (takich jak: planowanie finan-
sowe, inwestycyjne, gospodarcze itd.), niedoskonatosci konstrukcyjne optaty pla-
nistycznej i adiacenckiej wptywajace na ich niewielkie znaczenie fiskalne, a takze
wadliwe rozwigzania prawne sprzyjajace nieuzasadnionym roszczeniom odszkodo-
wawczym wobec gmin w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego ze
strony wtascicieli nieruchomosci.

W efekcie znaczna czgs¢ jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w celu
zminimalizowania negatywnych nastepstw budzetowych planéw miejscowych cat-
kowicie rezygnuje z uchwalania tych dokumentow planistycznych, ogranicza zakres
przestrzeni publicznych w nich zawartych lub tez w nieuzasadniony sposob prze-
cigga w czasie moment poniesienia zwigzanych z nimi wydatkow (z tytutu roszczen
odszkodowawczych, a takze realizacji wymaganych planem inwestycji infrastruk-
turalnych).

Strategia taka jest jednak korzystna jedyne w krotkim okresie, w dtuzszym ho-
ryzoncie czasowym moze za$ stwarzaé jeszcze wigksze zagrozenia dla stabilnosci
systemow finansowych jednostek samorzadu terytorialnego. Bezplanowa urbaniza-
cja wplynie bowiem na zwigkszenie kosztow budowy i utrzymania rozproszonej

13 Na przyktad wtedy, gdy dla okre$lonej nieruchomosci w wyniku zmiany planu miejscowego
wprowadzono funkcje rolnicza, mimo ze wiasciciel takiej nieruchomosci zarowno przed data uchwale-
nia planu, jak tez po jego uchwaleniu nadal wykorzystuje ja do prowadzenia dziatalnosci rolniczej.
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infrastruktury technicznej, a takze na wzrost ryzyka inwestycyjnego, zwiazanego
z brakiem stabilno$ci planistycznej. Przesuwanie w czasie wyplaty odszkodowan
przez gminy grozi natomiast w przysztosci ich lawinowg kumulacja.

Na zakonczenie warto takze zwroci¢ uwage na towarzyszacy tej sytuacji moz-
liwy wzrost antagonizmdéw spotecznych. Wiaza si¢ one z nierownomiernym roz-
ktadem kosztow 1 korzysci proceséw urbanizacyjnych. Zobowigzania finansowe
sa bowiem sptacane ze $srodkow zgromadzonych w budzetach samorzadowych,
w zwigzku z czym obcigzaja cale spolecznosci lokalne. Z kolei pozytywne nastep-
stwa urbanizacji dotycza do$¢ waskiej grupy wilasciciel nieruchomosci, ktorych war-
tos¢ zwigkszyla si¢. Przy aktualnej skali potencjalnych obcigzen finansowych moze
to stwarza¢ duze konflikty spoteczne w przysztosci [Kowalewski i in. 2013].
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