WYDZIAL NAUK EKONOMICZNYCH Q
| ZARZADZANIA

STUDIA | PRACE WYDZIALU NAUK EKONOMICZNYCH | ZARZADZANIA NR 37,t.3

Slawomira Hajduk!
Politechnika Biatostocka

FINANSOWE ASPEKTY ZARZADZANIA PRZESTRZENIA
NA POZIOMIE LOKALNYM

Streszczenie

Artykut prezentuje problematyke skutkow finansowych wejscia w zycie planu miejsco-
wego w wymiarze lokalnym. Glownym celem jest przedstawienie zagadnien ekono-
micznych jako istotnego czynnika w zarzadzaniu przestrzenia.

Stowa kluczowe: zarzadzanie przestrzenia, miejscowy plan zagospodarowania prze-
strzennego, instrumenty finansowe

Wprowadzenie

W zarzadzaniu rozwojem przestrzennym brak jest zgodnosci instrumentow pla-
nistycznych z ekonomicznymi. Aktualny system prawny w tej dziedzinie przy-
nosi duze korzysci wtascicielom nieruchomosci gruntowych, a generuje ogromne
koszty dla samorzadéw lokalnych. Decyzja o warunkach zabudowy i zagospo-
darowania terenu (decyzja lokalizacyjna) jest uprzywilejowanym dokumentem
planistycznym, gdyz opiera si¢ na zasadzie dobrego sasiedztwa, szerokich inter-
pretacjach orzecznictwa Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego i niedoktad-
nych analizach urbanistycznych. Z kolei miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego (plany miejscowe) wigza si¢ z ogromnymi kosztami finanso-
wymi dla budzetéw lokalnych na wykup, odszkodowania i zamiany nierucho-
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mosci na inng. Gminy stangty przed dylematem, czy uchwala¢ plany miejscowe
1 rozwija¢ si¢ harmonijnie, czy nie uchwalaé, ograniczajac swoj rozwodj spo-
leczno-gospodarczych, ale bez kosztéw dla budzetow.

Celem artykutu jest ukazanie miejsca i znaczenia finansowych aspektow
w zarzadzaniu przestrzenia oraz zwrdcenie uwagi na brak powigzania instru-
mentow ekonomicznych z planistycznymi.

1. Zarzadzanie publiczne a zarzadzanie przestrzenia

Naczelng zasada zarzadzania publicznego stata si¢ integracja wymiaru spo-
leczno-gospodarczego z terytorialnym. A. Nowor6l zwraca uwage na koniecz-
no$¢ synergii dzialtan w obrgbie gospodarki przestrzennej i zarzadzania
rozwojem?. Samorzad terytorialny winien rozwigzywac problemy, radzi¢ sobie
z wyzwaniami rozwoju w warunkach konkurencyjnych, stymulowac i koordyno-
waé procesy rozwojowe w przestrzeni jego dziatania®. Zarzadzanie przestrzenia
obejmuje szerokie spektrum dziedzin, jak: urbanistyka, planowanie przestrzenne,
gospodarka nieruchomos$ciami, ochrona $§rodowiska przyrodniczego i kultu-
rowego, infrastruktura techniczna i spoteczna. W procesie zarzadzania prze-
strzenig wazne jest prowadzenie szerokiego zakresu analiz 1 symulacji réznych
decyzji przestrzennych oraz koordynacja dziatan i przedsigwzi¢¢ finansowych,
informacyjnych i technicznych prowadzonych przez samorzady gmin. W lite-
raturze przedmiotu mozna odnalez¢ kilka prob definiowania pojecia ,,zarzadza-
nie przestrzenig”. W tabeli 1 zestawiono najistotniejsze okreslenia tego pojecia.

Podsumowujac rozwazania wszystkich powyzszych autoréw, mozna stwier-
dzi¢, iz zarzadzanie przestrzenig jest procesem obejmujacym zespo6t czynnosci
zmierzajacych do racjonalnego ksztattowania przestrzeni z wykorzystaniem
rachunku symulacyjnego oceny ekonomicznej wykonalno$ci decyzji przestrzen-
nych. Dziatania te powinny sprzyja¢ zapewnieniu fadu przestrzennego oraz two-
rzy¢ warunki do zréwnowazonego rozwoju gminy.

2 A. Nowordl, ,, Smart governance” a zarzqdzanie rozwojem w miescie przysziosci, ,,Czasopismo Techniczne”
2012, nr 1, s. 39-48.

3 G. Slusarz, Zarzgdzanie rozwojem przez jednostki samorzqdu terytorialnego — specyfika, potrzeby i wyzwania,
,Problemy Zarzadzania” 2006, nr 3, s. 39.



St AWOMIRA HAJDUK
FINANSOWE ASPEKTY ZARZADZANIA PRZESTRZENIA NA POZIOMIE LOKALNYM

13

Tabela 1. Okreslenia i definicje zwigzane z zarzadzaniem przestrzenia

Okreslenie Definicja

Zarzadzanie
w gospodarce | sposdb prowadzenia polityki przestrzennej w danej jednostce terytorialnej
przestrzennej

Zarzadzanie
rozwojem nowy element wspétczesnej doktryny urbanistyczne;
przestrzennym

zespot czynnosci, na ktore skiadaja sie analizy, prognozy i symulacje zmian istotnych cech
przestrzeni planistycznej pozwalajace na przyjecie strategii optymalnego wykorzystania parametrow
tych wiasnosci w celu zmaksymalizowania korzysci ekonomicznych i ekologicznych wynikajacych
Zarzadzanie z opracowania i wdrazania studiéw, programéw i planéw zagospodarowania przestrzennego

przestrzenia, . o . . . .
proces polegajacy na organizacji przestrzeni zgodnie z wytyczonymi celami

mozliwos$¢ przestrzennej koordynacji zamierzen rozwojowych lezacych u podstaw efektywnego
gospodarowania przestrzenia,

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie W.M. Gaczek, Zarzgdzanie w gospodarce przestrzennej,
Branta, Poznan 2003, s. 15; Zarzgdzanie rozwojem przestrzennym miast, red. P. Lorens, J. Martyniuk-
Peczek, Urbanista, Gdansk 2010, s. 101; Podstawy teoretyczne gospodarki przestrzennej i zarzqdzania
przestrzenig, red. T. Bajerowski, UWM, Olsztyn 2003, s. 180; J. Matuj, Spofeczne aspekty zarzqdzania
przestrzeniq, http://www.gpzoom.com.pl (14.05.2014); E. Gorass i in., Koncepcja metody budowy baz
danych do oceny i monitorowania zagospodarowania przestrzennego w gminach — ze szczegolnym
uwzglednieniem ekonomiki gospodarowania przestrzeniq, https://www.mir.gov.pl (30.07.2014).

Nieracjonalny system zarzadzania przestrzenig krytykowany jest w doku-
mentach rzadowych. W Koncepcji przestrzennego zagospodarowania kraju
2030 stwierdzono, ze koszty chaosu przestrzennego zwigzanego z rozlewaniem
si¢ miast w Polsce prowadzg do narastania deficytu w finansach publicznych*.
Stabos$¢ i wady systemu zarzadzania przestrzenia sa przedmiotem powszechne;j
i uzasadnionej krytyki w licznych raportach srodowisk naukowych, organizacji
zawodowych i przedsiebiorcow. Konfederacja Lewiatan stwierdza, ze wladze
samorzadowe czgsto nie doceniaja konsekwencji braku planéw miejscowych,
a jednoczes$nie w obecnym stanie prawnym majg ograniczone mozliwosci finan-
sowania skutkow uchwalanych planéw®. Unia Metropolii Polskich podkresla, ze
chaos przestrzenny ma negatywne skutki ekonomiczne, powodujac nieracjo-
nalny wzrost kosztow budowy i utrzymania infrastruktury technicznej i spotecz-

4 Uchwata nr 239 z 2011 roku o Koncepcji Przestrzennego Zagospodarowania Kraju 2030 (M.P. z 2012 roku,
poz. 252).

> Czarna lista barier dla rozwoju przedsigbiorczosci 2014, http://konfederacjalewiatan.pl (12.06.2014).
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nej, ktoremu miasta i gminy metropolitarne nie sa w stanie sprostac®. Kongres
Miast Polskich zaleca, aby powstrzymac si¢ od uchwalania takich planow, ktére
generuja wydatki publiczne nieadekwatne do potrzeb rozwoju i mozliwosci eko-
nomicznych gmin’.

2. Instrumenty planistyczne i ekonomiczne

Samorzad gminy, jako podstawowy podmiot w systemie zarzadzania przestrze-
nig na poziomie lokalnym, wptywa w znacznym zakresie na przeznaczenie
1 zagospodarowanie przestrzeni. Plan miejscowy jest instrumentem fakulta-
tywnym w systemie zarzadzania przestrzenig. Stanowi on akt prawa lokalnego
i wigze mieszkancow. Jego ustalenia powinny by¢ zgodne z postanowieniami
studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (studium
gminne). Zupelnie inny charakter ma decyzja lokalizacyjna.

Uwarunkowania finansowe dotyczace planéw miejscowych zwigzane sg z:
kosztami sporzadzenia planu miejscowego;

a) kosztami uchwalenia planu, w przypadku gdy warto$¢ okreslonych nierucho-
mosci wzrosta lub zmalata wskutek wejscia planu;

b) odszkodowaniami dla wtascicieli nieruchomosci, ktorych wartos¢ zostata
obnizona przez wejscie w zycie planu;

¢) kosztami sporzadzonych w zwiazku z uchwaleniem planu wycen dla nieru-
chomosci, ktorych wartos¢ wskutek powyzszego ulegta zmianie.

Wejscie w zycie planu miejscowego powoduje bezposrednie oraz posrednie
nastepstwa ekonomiczne. Tabela 2 zawiera zestawienie obcigzen finansowych
w systemie zarzadzania przestrzenig.

Niektére studia gmin posiadajg wadliwg strukturg funkcjonalna, gdyz zapla-
nowano duzo terenow pod zabudowg mieszkaniowg. Nie pokrywa si¢ to z rzeczy-
wistymi potrzebami polskiego spoleczenstwa, co wynika z analizy opracowan
planistycznych dotyczacych zarzadzania przestrzenia gmin wojewodztwa pod-
laskiego, ktore charakteryzuje si¢ niskim pokryciem planistycznym. W skali
catego kraju aktualny szacunek chlonnosci demograficznej terenéw mieszka-
niowych wynosi 167-229 milionéw os6b. Przy obecnym tempie inwestowania
daje to rezerwy budowlane na okres 150-210 lat®. W gminie Turo$n Koscielna,

Stanowisko w sprawie sukcesywnej kodyfikacji prawa urbanistycznego (planowania i zagospodarowania
przestrzennego), http://www.metropolie.pl (24.06.2014).

7 Rezolucja IV Kongresu Miast Polskich, http://www.tup.org.pl (15.06.2014).

Raport o ekonomicznych stratach i spolecznych kosztach niekontrolowanej urbanizacji, http://www.zoiu.pl
(17.07.2014).
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ktora znajduje si¢ na terenie wojewodztwa podlaskiego, przeznaczono 67%
powierzchni gminy pod zabudow¢ mieszkaniowa jednorodzinng. Chlonno$¢
demograficzna tej gminy 80-krotnie przekracza obecna liczbe mieszkancow.
Tabela 3 zawiera zestawienie chtonnosci demograficznej wybranych gmin woje-
wodztwa podlaskiego. Polskie miasta, ktére tracg 10%—15% mieszkancéw, nie
potrzebuja nowych terenow pod budownictwo mieszkaniowej, lecz glebokiej
rewitalizacji juz zabudowanych obszaréw.

Tabela 2. Instrumenty ekonomiczne w systemie zarzadzania przestrzenia

Rodzaj obcigzenia Podstawa prawna

Bezposrednie skutki planu miejscowego

Renta planistyczna

ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu
przestrzennym

Odszkodowanie z tytutu ograniczenia lub uniemozliwienia
korzystania z nieruchomosci

Odszkodowanie z tytutu obnizenia wartosci nieruchomosci

Posrednie skutki planu miejscowego

Optata adiacencka z tytutu budowy urzgdzen infrastruktury
technicznej

ustawa o gospodarce
Opfata adiacencka z tytutu scalania i podziatu nieruchomosciami

Optata adiacencka z tytutu podziatu

Naleznos¢ za wytgczenie gruntéw rolnych z produkc;ji

ustawa o ochronie gruntéw

Naleznos¢ za wytgczenie gruntéw lesnych z produkciji rolnych i lesnych

Odszkodowanie za przedwczesny wyrgb drzewostanu

Optata za usuwanie drzew i krzewdw z nieruchomosci ustawa o ochronie przyrody

ustawa Prawo gornicze

Opfata z tytutu dziatalnosci gorniczej i geologiczne

Zrédto: opracowanie wlasne.
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Tabela 3. Chtonno$¢ demograficzna wedtug studiow gminnych wybranych gmin
wojewodztwa podlaskiego

Przeznaczenie
budownictwo budownictwo Ludno$ce* Chlonnpéé
Nazwa gminy Typ mieszkaniowe mieszkaniowe demograficzna™
wielorodzinne* jednorodzinne*
ha % ha % 0s6b 0s6b
Turo$n Kocielna wiejska 0,0 00 | 93733 | 67,0 5739 374 932
Zabtudow miejsko-wiejska 0,0 0,0 | 5096,1 | 150 9058 203 844
Choroszcz miejsko-wiejska 16,4 01| 17853 | 109 14 055 74 688
Dobrzyniewo Duze | wiejska 0,0 00 | 11279 7,0 8519 45116

* dane na dzien 31 grudnia 2011 roku.
** 200 mieszkancoéw/1 ha powierzchni zabudowy mieszkaniowej wielorodzinnej, 40 mieszkancow/1 ha
powierzchni zabudowy mieszkaniowej wielorodzinne;j.

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Analiza stanu i uwarunkowan prac planistycznych
w gminach na koniec 2011 roku, http://www.mir.gov.pl (15.07.2014).

3. Problemy finansowe systemu zarzadzania przestrzenia

W systemie zarzadzgnia przestrzenig brak jest integracji instrumentéw finan-
sowych z planistycznymi. Wymagane jest wspolzalezne powigzanie racjonal-
nosci ekonomicznej z ustaleniami planu miejscowego. Instrumenty finansowe
powinny neutralizowa¢ najwigksze rozbieznosci migdzy kosztami zwigzanymi
z nakazami i zakazami a korzy$ciami ekonomicznymi ustalen planow. W obec-
nym stanie systemu zarzadzania przestrzenig niektore podmioty sg nagradzane,
a inne niszczone finansowo.

Budzety samorzadow lokalnych tracg dochody z tytutu renty planistyczne;j,
gdyz jej mechanizm funkcjonowania jest nieskuteczny. Istniejacy system weryfi-
kacji transakcji nieruchomosci pod katem istnienia przestanek do ustalania optat
planistycznych nie jest szczelny. Ten fakt potwierdza Najwyzsza Izba Kontroli,
ktora negatywnie ocenita realizacje przychoddéw z tytulty renty planistyczne;.
W 33% skontrolowanych urzedach gmin wystapily istotne nieprawidlowosci
polegajace na zaniechaniu windykacji ustalonych optat planistycznych lub opie-
szato$ci jej prowadzenia. Wadliwa organizacja pracy oraz braki w nadzorze nad
praca osob odpowiedzialnych za ustalanie optat planistycznych doprowadzity
do utraty mozliwosci ustalania dochodow gmin z tego tytutu. Nieprawidtowosci
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dotyczyty rowniez ustalania zerowych stawek rent planistycznych w sytuacjach,
w ktorych wystepowat wzrost warto$ci nieruchomosci w wyniku uchwalenia
planu’.

Samorzady gminne, sporzadzajac nowe lub zmieniajac istniejgce plany miej-
scowe, ponoszg ogromne koszty'®. Tego typu wydatki w szczegdlno$ci znacznie
obcigzaja budzety gmin wiejskich. Niektére samorzady gminne w 2011 roku
przeznaczyly ponad 50 tysiecy ztotych na 1 hektar sporzadzanego planu miej-
scowego. Najwyzsze koszty sporzadzania planéw miejscowych wybranych gmin
przedstawia tabela 4.

Tabela 4. Koszty sporzadnia planow miejscowych w wybranych gminach

Nazwa gminy Typ gminy Wojewddztwo Kc::iz(:jzgg\::s;ozf [nz| ; 1‘::{1 u
Domaszowice wiejska opolskie 70 000
Cztuchéw miejska pomorskie 67 000
Ofawa miejska dolnoslaskie 63 640
Gardeja wiejska pomorskie 59 000
Olecko miejsko-wiejska | warminsko-mazurskie 48 483
Rudna wiejska dolnoslaskie 47 580
Pabianice miejska tédzkie 42 363
Wioszakowice wiejska wielkopolskie 40 000
Hazlach wiejska Slaskie 34718
Radom miejska mazowieckie 31075
Trzebiatow miejsko-wiejska | zachodniopomorskie 27 579

* dane na dzien 31 grudnia 2011 roku.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Analiza stanu i uwarunkowan prac planistycznych...

Finansowe skutki wejScia w zycie planu miejscowego dotycza kosztow wyptaty
odszkodowan oraz wykupu terendéw pod infrastrukture drogowa. Budzety samo-
rzadow lokalnych sg czgsto obarczone narastajagcymi obcigzeniami finansowymi
z tytutu niesprawiedliwych roszczen. Gminy sg narazone na procesy o odszko-
dowania za niezgodnos$¢ planéow z warunkami zabudowy. Wynika to z faktu,
iz samorzad lokalny nie moze odmowi¢ wlascicielowi wydania warunkow
zabudowy, jezeli jego nieruchomo$¢ ma zabudowane sasiedztwo. Decyzje

®  Informacja o wynikach kontroli oplaty planistycznej i roszczenia odszkodowawcze zwigzane z uchwalaniem

lub zmiang planéw miejscowych, www.nik.gov.pl (14.06.2014).

10" Ustawa z 2003 roku o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (DzU z 2003 roku, nr 80, poz. 717).
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administracyjne nie musza by¢ zgodne z polityka przestrzenng okreslang
w studium gminnym i sg czgsto podejmowane na podstawie wadliwych prze-
stanek oraz niosg zagrozenie korupcyjne. Efektem tego jest zbyt duzo zurbani-
zowanych terenéw. Budzety samorzadowe dodatkowo ponosza rowniez koszty
wynikajace z obowigzku wykupu terenéw pod drogi publiczne projektowane
w planach. Wielu gminom grozi katastrofa finansowa, poniewaz wedlug sza-
cunkow samorzagdowcow wysokos¢ odszkodowan, ktore gminy beda musiaty
wyptaci¢ wlascicielom gruntdw przeznaczonych pod inwestycje publiczne, moze

wynosi¢ nawet 130 miliardow ztotych!!. Najprostszym sposobem unikania obcig-
zen w budzecie samorzadowym jest decyzja o wstrzymaniu prac nad planami
miejscowymi i rozbudowa gmin na podstawie decyzji lokalizacyjnych, co skut-
kuje totalnym chaosem — rozrostem przestrzeni pozbawionej ustug publicznych
w zakresie infrastruktury technicznej i spotecznej. Konieczne jest wprowadzenie
mechanizmu w obecnym systemie zarzgdzania rozwojem przestrzennym, ktory
spowoduje, ze zyski i korzysci ze zamiany przeznaczenia danego terenu beda
czerpaty nie tylko podmioty prywatne, ale i samorzad lokalny. Przyktadowo
w Holandii gmina wyznacza teren ekspansji, wykupuje grunt, opracowuje plany
zagospodarowania, buduje infrastrukture i oglasza przetarg na przygotowane do
inwestowania tereny. Warto$¢ takich nieruchomos$ci gruntowych rosnie nawet
dwudziestokrotnie. Wigkszo§¢ renty planistycznej powigksza zasoby gminy
i pozwala na przygotowanie nowych terendw. Inwestor uzyskuje pozwolenie na
budowg tylko dla nieruchomosci, ktore gmina przygotowata do inwestowania'?.

Podsumowanie

Niekontrolowana urbanizacja generuje rosnace straty spoteczne i gospodarcze,
ogranicza poziom i efektywnos¢ inwestycji, utrudnia funkcjonowanie rynku
pracy, wreszcie staje si¢ coraz wigksza barierg rozwoju gmin i regiondéw. Dla
samorzadow lokalnych konieczne sg mechanizmy, ktore utatwig uchwalanie pla-
néw i finansowanie ich skutkow oraz zmobilizuja gminy do realizacji tego typu
zadan. Chaotyczne procesy urbanizacyjne nalezy objac¢ kontrolg planistyczna,
a wielko$¢ terendw inwestowania powinna wynikaé z rzeczywistych potrzeb
i mozliwos$ci rozwojowych gminy. W systemie zarzadzania przestrzenig brakuje
powigzania kryteriow ekonomicznych z planistycznymi oraz monitoringu pro-

' D. Kafar, Prawo zagospodarowania przestrzennego trzeba zmieni¢, ,,Gazeta Samorzadu i Administracji”
2014, nr 7, s.14-15.

120 ekonomicznych stratach i spolecznych kosztach niekontrolowanej urbanizacji, http://www.kongresbu-
downictwa.pl (25.08.2014).



St AWOMIRA HAJDUK
FINANSOWE ASPEKTY ZARZADZANIA PRZESTRZENIA NA POZIOMIE LOKALNYM

19

cesOw urbanizacyjnych. Skuteczne zmiany powinny prowadzi¢ do ogranicze-
nia patologii zagospodarowania przestrzeni oraz ochrony ladu przestrzennego
i interesu publicznego. Brak efektywnych rozwigzan w zarzadzaniu przestrzenia
bedzie prowadzi¢ do kryzysu finansow publicznych.
Wnhioski ogoélne dla systemu zarzadzania przestrzenia na poziomie lokalnym:
— wzmocnienie rangi studium gminnego,
— wprowadzenie wymogu zgodnos$ci decyzji lokalizacyjnych ze studium gmin-
nym,
— wprowadzenie konieczno$ci opracowywania planow miejscowych dla tere-
néw rozwojowych,
— wprowadzenie mozliwo$ci uchwalania uproszczonych przepiséw urbanistycz-
nych dla terenow zagospodarowanych,
— koniecznos¢ likwidacji decyzji lokalizacyjnych,
— wprowadzenie wymogu oceny aktualno$ci studium gminnego i planu miej-
scowego.
Whioski szczegélowe dla systemu zarzadzania przestrzenia na poziomie
lokalnym:
— wprowadzenie wyzszego podatku gruntowego juz w momencie, gdy teren
zmienia swoj status planistyczny,
— wzmocnienie funkcji prognoz skutkow finansowych wejscia w zycie planu
miejscowego,
— wprowadzenie optat infrastrukturalnych zamiast renty planistycznej i optat
adiacenckich,
— wprowadzenie podatku katastralnego od wartosci gruntu dla terenéw nieza-
budowanych.
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THE FIANCIAL ASPECTS OF THE SPATIAL MANAGMENT AT THE LOCAL LEVEL

Abstract

This paper presents the issues of the financial consequences of the entry into force of
the local plan at the local level. The main objective is to present economic issues as an
important factor in the management of space.

Keywords: spatial management, local land development plan, financial instruments
JEL Code: H

Translated by Joanna Walesiuk



