TADEUSZ MARKOWSKI

INSTRUMENTY POLITYKI GRUNTOWE] -
DOSWIADCZENIA MIEDZYNARODOWE

Wprowadzenie

Polityka gruntowa jest przede wszystkim domeng dzialania
wladz lokalnych. Jednak mozliwosci i skutki jej realizacji sa3 uwarunko-
wane istniejagcym systemem prawnym, aspektami kulturowymi oraz
poziomem rozwoju spoteczno-gospodarczego. To czy lokalna polityka
gruntowa jest oceniana pozytywnie czy negatywnie z punktu widzenia
celéow krajowej polityki przestrzennej zalezy od stopnia zgodnoSci
dziatari podmiotéw lokalnych z celami polityki krajowej. W paristwach
0 unitarnej organizacji ustroju terytorialnego, do ktérych nalezy Polska,
musimy zaklada¢ hierarchie intereséw publicznych wystepujacych na
réznym poziomie terytorialnej organizacji paristwa. Hierarchicznoscé
interesu publicznego nalezy laczy¢ z wlasciwie pojmowang zasada sub-
sydiarnosci. Subsydiarno$¢ w tym ujeciu oznacza nie tylko pomoc
w sprawach, w ktérych ukfad lokalny nie jest w stanie danej sprawy
rozstrzygnac i zalatwic¢ (lub gdy zakres sprawy wykracza poza ramy
terytorialnej jurysdykcji dzialania administracji lokalnej), ale jest to
takze kwestia identyfikowania i ochrony interesu publicznego widzia-
nego w innym wymiarze, tj. z poziomu gminy, powiatu, wojewddztwa
1 panstwa. Na sprawe interesu publicznego nalezy takze patrze¢ sze-
rzej, tj. w kategoriach ponadnarodowych. Godzimy si¢ przeciez, ze
wstepujac do Unii Europejskiej podporzadkujemy czesé naszej suwe-
rennosci Komisji Europejskiej, zakladajac, ze w diugim okresie laczy¢
si¢ to bedzie takze z naszymi narodowymi interesami. Takie rozumo-
wanie moze prowadzi¢ do wniosku, ze planowanie przestrzenne, ktére
stoi na strazy interesow publicznych, musi mie¢ bezwzglednie charak-
ter hierarchiczny. Nic bardziej blednego.
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Tradycyjnie rozumiana hierarchicznos¢ planéw oznacza bowiem
podporzadkowanie ustaleri planu lokalnego ustaleniom planu szczebla
hierarchicznie wyzszego. Nie chodzi nam o tak rozumiany uklad piono-
wego podporzadkowania systemu planéw, ale o mozliwos¢ egzekwowa-
nia ochrony intereséw publicznych wspélnot terytorialnych jako suwe-
rennych jednostek. Ochrona ta za$ powinna sie dokonywaé przez
rozstrzygniecia demokratyczne z zachowaniem zasady sprawiedliwosci
spolecznej, rekompensujacej koszty podporzadkowania si¢ interesu
indywidualnego interesowi publicznemu (zbiorowemu), identyfikowa-
nemu w réznej skali przestrzennej. W tym rozumieniu wykluczone jest
podporzadkowywanie szczebli wladz lokalnych wladzom regionalnym
i centralnym, a takze planéw przestrzennych poszczegélnych samorza-
déw planom wojewédzkim. Konieczne jest natomiast wprowadzenie
prawnych i demokratycznych mechanizméw egzekwowania ochrony
intereséw publicznych. Uwazamy wiec, ze uchwalone w krajowych i re-
gionalnych planach zagospodarowania przestrzennego inwestycje celu
publicznego musza znaleZ¢ mozliwos¢é materializacji na poziomie gminy.
Jak na razie polski system prawny pozwala gminom, a takze osobom
prywatnym na kazda obstrukcje ustalen planéw i blokade dzialari w imie
ochrony interesu indywidualnego. Mamy wiec system anarchiczny a nie
demokratyczny (dobrze, Ze jeszcze nie wszyscy o tym wiedz3).

Zgodnie z powyzszg argumentacja istotnym, jesli nie kluczowym
zagadaniem jest rozstrzygniecie, jakie regulacje prawne powinny by¢ wpro-
wadzone w Polsce aby instrumenty polityki gruntowej szczebla lokalnego
stuzyly takze realizacji celow polityki paristwa, tj. intereséw publicznych
zapisanych w krajowej koncepcji zagospodarowania przestrzennego. Cho-
dzi zatem o ocene czy s, i do jakiego stopnia dzialaja prawidlowo tzw.
posrednie instrumenty interwencji ze strony panstwa. Innymi stowy czy
system regulacji uzytkowania gruntéw dziala poprawnie z punktu widze-
nia intereséw ogodlnonarodowych, a takze czy istnieja bezposrednie instru-
menty gospodarki gruntami dostepne wladzy centralnej, tj. stuzace bezpo-
Sredniej realizacji celéw polityki przestrzennej parnstwa jako wlasciciela
terenéw i suwerena na swoim terytorium. W tym drugim ujeciu panistwo
jest i podmiotem polityki i wlascicielem terenéw. Jest wiec uprzywilejowa-
nym podmiotem obrotu gruntami i w tym zakresie wiascicielskim ma wiele
mozliwosci oddzialywania bezposredniego. Jednoczesnie moze tez korzys-
ta¢ z innych instrumentéw przystugujacych wladzom publicznym, jak np.
prawo wywlaszczen czy pierwokupu terenéw.
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Jednoczesnie zdajemy sobie sprawe, Ze cele polityki przestrzennej
nie s3 realizowane wylacznie przez instrumenty sensu stricto zwigzane
z gospodarka przestrzenng. Wiekszos¢ decyzji Rzadu jest bowiem
podejmowana w ramach dzialania innych sfer regulacji zycia
spoleczno-gospodarczego. Wraz z dojrzewaniem gospodarki rynkowej
i demokratycznej ta sfera regulacji systemowych bedzie rosla, a nie
malata. Dlatego tez ich znaczenie dla realizacji celéw polityki prze-
strzennego zagospodarowania kraju takze bedzie roslo, a nie malalo.
Wedlug autora niniejszej ekspertyzy podstawowym zadaniem krajowej
koncepcji zagospodarowania przestrzennego bedzie wskazywanie,
jakie regulacje prawne i inne instrumenty bezposrednie stosowane
przez rzad maja by¢ modyfikowane pod katem ich zwigzkéw z celami
polityki przestrzennej. Taka kwestia jest np. zabudowa obszaréw wiej-
skich i terenéw rolniczych. W naszych warunkach ustawa o uzytkowa-
niu terenéw rolniczych zezwala na podjecie budowy domu kazdemu
~rolnikowi” i jego rodzinie w ramach siedliska, nawet jesli te tereny rol-
nicze sg objete granicami planu, a np. w interesie lokalnej spotecznosci
lezy utrzymanie ich rolniczego, a nie zurbanizowanego charakteru.

Wydaje sig, ze w polskich warunkach zamiast dokonywac korekty
wielu aktéw prawnych rzutujacych na zly stan polskiej przestrzeni lepiej
jest przyja¢é takie regulacje w Ustawie o planowaniu przestrzennym, ktére
zapewnialyby, ze z chwila uchwalenia planu czyni si¢ z niego akt nad-
rzedny w stosunku do innych sektorowych regulacji majacych takze
czesto niepozadane skutki przestrzenne. To jednak oznaczatoby koniecz-
nos¢ udoskonalenia prawnych form zapiséw ustaleri planéw lokalnych
tak, aby nie staly sie one przedmiotem manipulacji prawnych jak to obe-
cnie ma miejsce. Wymaga to stworzenia systemu ksztalcenia specjalistow
prawa i planistéw przestrzennych w taki sposéb, aby w wyniku ich
zespolowej pracy powstawaly wlasciwe i niepodwazalne zapisy prawa
miejscowego chronigce interesy spolecznosci terytorialnych.

Polityka przestrzenna i jej instrumentalizacja

Chcace dobrze naswietli¢ interes publiczny i potrzebe jego och-
rony, warto wiec wyjs¢ od europejskiego spojrzenia na problematyke
planowania przestrzennego. Czym faktycznie jest planowanie prze-
strzenne oraz czym jest wlasciwie polityka przestrzenna parstwa.
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Polityke przestrzenng rozumiemy jako , przestrzenne” (terytorialne)
przetozenie intereséw spolecznosci (w ukladzie krajowymi, regional-
nym i lokalnym oraz zobowigzan wiadzy publicznej zwigzanych z reali-
zowaniem szeroko pojetych funkcji spotecznych, ekonomicznych, poli-
tycznych, ekologicznych itd.) w stosunku do przestrzeni (terytorium)
administracyjnie jej podporzadkowanej oraz w stosunku do przestrzeni
zewnetrznej” (Markowski 1999). Te interesy i zobowigzania zawarte sa
w roznych dokumentach zwigzanych z systemem planowania prze-
strzennego na poziomie krajowym, regionalnym i lokalnym (czytaj
gminnym) i zapisane s3 w postaci odpowiednio zhierarchizowanego
zestawu celéw i Ssrodkéw ich osiggania. W tym ujeciu planowanie moze
by¢ traktowane dwojako, tj. jako narzedzie — procedura (planowanie
jako proces) stuzace zdefiniowaniu celéw a takze jako instrument ich
realizacji (plan jako dokument polityczny lub prawny). W naszych
warunkach plan jest instrumentem realizacji na poziomie lokalnym,
plan miejscowy jest przepisem gminnym, natomiast studium uwarun-
kowari i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego (co nie wyklucza
tego, ze stanowi takze zalozenia obowigzujace dla opracowywania pla-
néw szczegbélowych) zobowigzaniem politycznym wiadzy gminne;j.

Jesli polityka jest zapisem i dzialaniem wyrazajacym wole poli-
tyczng, ktéra zostala sformutowana na podstawie zidentyfikowanych
interesow w odniesieniu do przestrzeni, to juz samo okreslenie czym
jest planowanie z punktu widzenia poszczegélnych krajow wchodza-
cych w sktad Unii Europejskiej oraz czym jest planowanie przestrzenne
w Unii, i jak i czy jest realizowana wspdlna polityka przestrzenna jest
juz zagadnieniem niejednoznacznie interpretowanym. Zgodnie bo-
wiem z prawem obowigzujagcym w Unii Europejskiej zadeklarowano,
ze planowanie przestrzenne jest suwerenng dzialalnoscig poszczegoél-
nych panstw. Jest ono bowiem realizowane przede wszystkim na
poziomie podstawowych jednostek wladzy terytorialne;.

W praktyce jednak sytuacja nie wyglada tak jednoznacznie. Wczes-
niej czy p6Zniej nalezy oczekiwac zmiany stanowiska krajéow cztonkow-
skich w tym zakresie. Europejskie Stowarzyszenie Planistow (ECTP) pro-
buje podja¢ to wyzwanie i rozpoczelo dyskusje na tym, do jakiego stopnia
mozna juz méwi¢ o planowaniu europejskim oraz czy mozna moéwi¢é
o0 europejskiej polityce przestrzennej, de facto istniejacej, bez planowania
przestrzennego na poziomie europejskim. W referacie pt. Spatial Planning
and EU Competencies jego autor Vincent Nadin pisze, ze zgodnie z definicja
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Rady Europy planowanie regionalne i przestrzenne jest geograficznym
wyrazem dla ekonomicznej, spotecznej, kulturalnej i ekologicznej polityki
spoleczeristwa. Jednoczesnie planowanie przestrzenne i regionalne jest
naukowg dyscypling, a takze technikg administrowania (dzialania) opra-
cowang jako miedzydyscyplinarne i zintegrowane podejécie nakierowane
na zrownowazony rozwoj regionéw i lad przestrzenny (physical organizat-
ion of space) zgodnie z og6lna strategia dzialania. Wedtug Nadina plano-
wanie przyczynia si¢ do lepszej przestrzennej organizacji w Europie oraz
do poszukiwania rozwigzan probleméw, ktére wykraczaja poza naro-
dowe granice, a takze nakierowane jest na stworzenie poczucia wspélnej
tozsamosci. Planowanie regionalne i przestrzenne powinno by¢ demokra-
tyczne, spdjne, funkcjonalne i zorientowane na dtugi horyzont.

W konkluzji autor dowodzi, Ze de facto Komisja Europejska pro-
wadzi polityke przestrzenng. Jest ona realizowana w formie réznych
migkkich instrumentéw programowych (por. oprac. J. Szlachty), co ozna-
cza, ze nieuchronnie dazy sie do sformalizowania procedur planistycz-
nych, a tym samym do opracowania indykatywnych dokumentéw pla-
nistycznych i formulowania celéw polityki przestrzennej, a to oznacza
podejmowanie dzialafi na rzecz formalnego zapisywania interesu
publicznego Unii Europejskiej jako zintegrowanego organizmu gospo-
darczego. Warto takze zwrdci¢ uwage, ze termin , polityka przestrzenna”
w praktyce UE jest uzywany takze do charakteryzowania przestrzennego
wymiaru polityk sektorowych (tamze s. 3), jako ze wigkszos¢ polityk sek-
torowych oraz odpowiadajace im fundusze strukturalne i regionalne
maja swoje skutki przestrzenne. W tym sensie w gospodarce zdecentrali-
zowanej i demokratycznej nalezy postrzegac role planu przestrzennego
zagospodarowania kraju i polityki przestrzennej panstwa. Planowanie
krajowe i odpowiadajaca mu polityka przestrzenna powinny przede
wszystkim petni¢ funkcje koordynacyjng w odniesieniu do polityk sekto-
rowych w zakresie oddzialywania na przestrzen.

Planowanie przestrzenne, w najszerszym ujeciu, dotyczy wszyst-
kich form zabudowy terenéw i dzialalnosci zwigzanych z uzytkowa-
niem terenéw. Wystepuje we wszystkich przekrojach i na kilku zwrotnie
powigzanych poziomach przestrzeni lokalnej, rolniczej podmiejskiej,
miejskiej, metropolitarnej, regionalnej, narodowej i ponadnarodowe;j.
Zajmuje si¢ ono promocja, wskazywaniem kierunkéw, przyspieszaniem
i kontrolg rozwoju w stale zmieniajacym sie fizycznym otoczeniu w inte-
resie wspolnego dobra, lecz respektujac prawa jednostki.
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Planowanie daje sw¢j wklad w ksztaltowanie przyszlosci —
pomaga rozpozna¢ konflikty intereséw, projektuje przestrzenne i spo-
leczne zmiany, wspomaga harmonijng ewolucje spolecznosci lokalnych
i inicjuje akcje dla optymalnego uzytkowania zasobow. Jest dziatalnoscia
zar6éwno zarzadcza jak i tworcza. Jest katalizatorem w konserwagji naj-
cenniejszych zasobéw i przeksztalceniach obecnej i przyszlej struktury
obszaréw miejskich i wiejskich. Ma sw¢j udzial w tworzeniu istniejgcego
i przyszlego charakteru organizacji spotecznych i ekonomicznych;
wsp6ldecyduje takze o jakosci srodowiska.

Nalezy wiec oczekiwa¢ dalszej ewolucji polityki przestrzennej
Unii Europejskiej jako dziedziny coraz bardziej zintegrowanej z poli-
tyka regionalng; w konsekwencji za$ dazenia do wprowadzania sys-
temu planowania przestrzennego w strone europejskiej standaryzacji.
Jest to tez konsekwencja coraz silniej odczuwanego przez poszczegodlne
kraje, przede wszystkim w obszarach przygranicznych tzw. zjawiska
dumpingu przestrzennego (lokalizowanie dzialalnosci gospodarczych
tam, gdzie regulacje planistyczne sa mniej rygorystyczne). Spojrzenie
na instrumenty gospodarki przestrzennej, a w tym na instrumenty
zwigzane z gospodarka gruntami w ich kontekscie europejskim nabiera
dla nas istotnego znaczenia.

Instrumenty gospodarki gruntami —
doswiadczenia miedzynarodowe

Miedzynarodowa Federacja Mieszkalnictwa i Planowania IFHP
wydala w 1999 r. publikacje pod tytulem Polityka gruntowa; cele, instru-
menty. Jest to juz kolejna wersja publikacji prac grupy roboczej dzialaja-
cej od ponad dwudziestu lat w ramach IFHP. Pierwszy jej raport zostat
opublikowany w 1981 r., a jego polski opis mozna znaleZé w pracy
J. Regulskiego, W. Koconia i M. Ptaszynskiej Wiadze a rozwdj gospodarczy
(Warszawa PWE 1988). Wowczas opisano 44 rézne typy instrumentow.
Obecna publikacja opisuje 66 instrumentéw nie roszczac sobie prawa
do wyczerpania problematyki.

Dla celéw niniejszej ekspertyzy wykorzystano ten nowy doku-
ment i na tej podstawie sporzadzono liste instrumentéw skorelowana
z tzw. uniwersalnymi celami polityki uzytkowania gruntéw”. Ze
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wzgledu wlasnie na uniwersalnosé¢ celéw polityki uzytkowania grun-

téw przeprowadzona ogélna ocena przydatnosci zebranych instrumen-

téw ma takze swoja warto$¢ informacyjng do opracowania polskiego
instrumentarium osiggania celéw zawartych w krajowej koncepcji
zagospodarowania przestrzennego.
Autorzy zatozyli, Ze najwazniejszymi uniwersalnymi celami poli--
tyki uzytkowania gruntéw jest w sensie najbardziej ogélnym — mini-
malizacja konfliktéw i probleméw zwigzanych z rozwojem przestrzen-
nym.
Pochodnymi tego celu sa:
1. Wspéludziat w procedurach planowania rozwoju przestrzennego
i wsparcie dla realizacji ustalen planu.

2. Oddzialywanie na ceny terenéw i zyski z uzytkowania terenéw.

3. Wspdldzialanie na rzecz realizacji zasady spotecznej sprawiedliwosci
w procesach rozwoju przestrzennego.

Na poziomie celéw drugorzedowych zapisano:

1.1. Wspomaganie (stymulowanie) wdrazania polityk i programéw
ekonomicznych i mieszkaniowych na poziomie krajowym, regio-
nalnym i lokalnym.

1.2. Zapewnienie wlasciwego uzytkowania gruntéw, tj. wiasciwy
inwestor we wlasciwym miejscu i czasie.

1.3. Ograniczenie presji rozwojowej na tereny, ktérych uzytkowanie nie
lezy w interesie spotecznosci lokalnej.

1.4. Ochrona przed marnotrawstwem terenéw budowlanych, tj. utrzymy-
waniem terenéw niezabudowanych lub uzytkowanych ekstensywnie.

1.5. Ochrona przed niepozadang, rozlewajaca sie urbanizacja.

1.6. Ochrona wartosciowych obiektéw przyrodniczych i historycznych.

2.1. Utrzymywanie cen trenéw na poziomie akceptowalnym przez
spoleczefistwo.

2.2. Mozliwos¢ okreslenia nieuzasadnionego wzrostu wartosci terenéw
i wielkoéci, ktéra powinno przejaé spoleczenstwo.

2.3. Mozliwos¢ przejecia nieuzasadnionych przyrostéw wartosci terendw.

2.4. Mozliwos¢ logicznego i akceptowalnego zdefiniowania spekulacji
terenami wraz z okreSleniem, jaka cze$¢ zyskéw spekulacyjnych
powinna by¢ przejeta przez spoleczenstwo.

2.5. Mozliwos¢ przejecia zyskéw ze spekulacji.

2.6. Mozliwos¢ zapobiegania spekulowaniu gruntami.
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2.7. Mozliwos¢ zapobiegania wielokrotnej spekulacji gruntami (od-
sprzedaz lub dzierzawa trenéw nabytych od wladzy publicznej).

3.1. Mozliwo$¢ zapewnienia réwnosci miedzy wlascicielami terenéw
w poszczegdlnych obszarach planowania, miedzy réznymi obsza-
rami planowania oraz miedzy wszystkimi wlascicielami trenéw.

3.2. Zapewnienie réwnosci kosztéw terenéw dla mieszkancéw zyjacych
w podobnych obszarach zurbanizowanych.

3.3. Zapewnienie aby zaden wilasciciel ani kazda inna osoba, ktérej
dotyczy uzytkowanie gruntéw, nie ponosila realnych strat ekono-
micznych z powodu uchwalenia planu lub jego realizacji.

3.4. Zapewnianie prawa do bezpiecznego uzytkowania terenéw dla
mieszkaficow wynajmujgcych mieszkania .

W ponizszej tabeli zestawiono macierz powigzan miedzy celami
1 instrumentami wraz z oceng ich przydatnosci pod katem bezposred-
niej efektywnosci dajac dwie gwiazdki (**) oraz posredniej lub mniejszej
efektywnosci dajac jedna gwiazdke (*).

Instrumenty podzielono na szes¢ grup:

e planistyczne

¢ rynkowe

e finansowania rozwoju

e podatkowe

e pozostale prawne

e wspierania

Oprocz korelacji miedzy celami i instrumentami, ktéra przyta-
czamy z odpowiednig interpretacja przyblizajaca czytelnikowi charakter
poszczeg6lnego instrumentu, autorzy dokonali takze ogélnej oceny sto-
sowanych instrumentéw pod katem zalet i niepozadanych skutkéw. Ta
ocena dla poszczeg6lnych krajéw, a przede wszystkim dla krajéw gospo-
darki transformujacej swoj system prawny i planistyczny (np. Polski) jest
jednak bardzo ograniczona.

Ocena przydatnosci instrumentéw, jaka mozna znalez¢ w tym opra-
cowaniu, jest jednak bardzo uogélniona. Mimo to moze stanowi¢ ogdlng
wskazéwke do dalszych badan i analiz skutecznosci stosowanych instru-
mentéw w konkretnych warunkach krajowych. W tej sytuacji nalezatoby
postulowac¢ jak najszybsze podjecie badan empirycznych nad skutecz-
noscig polskiego instrumentarium gospodarki gruntami. Dopiero na tym
tle mozna by zaproponowac¢ okreslone zmiany prawne, tak aby system
regulacji pozwalal na skuteczne i zgodne z celami polityki przestrzennej
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INSTRUMENTY/CELE

1.1

1.3

1.4

1.5

1.6

2.1

2.2

23

24

25

2.6

2.7

3.1

3.2

33

34

Instrumenty planistyczne

Planowanie strategiczne

'S

Planowanie uzytkowania terenéw

*x

%

Monopol publicznego planowania

%

*h

*%

*x

Funkcjonalna polityka uzytkowania gruntow

*n

a|H|wind| =

Ograniczenia w prawach zabudowy

*k

*n

(] ¢4 ] (V) B

Instrumenty rynkowe

Nabywanie gruntéw na otwartym rynku

e

*x

*w

*x

'

*k

Wymiana gruntéw wraz ze scalaniem

*x

*x

*x

*x

Sprzedaz gruntéw

*n

*k

"

*x

O|o|N|»

Sprzedaz gruntéw powigzana z formami
uzytkowania i przyszlymi przychodami

*h

*x

*x

*n

© |o|N|»

10

Kontraktowanie rob6t budowlanych na rzecz
sektora prywatnego lub quasi publicznego

*h

*x

11

Wchodzenie w partnerstwo publiczno-prywatne na
rzecz zagospodarowania terenéw

ke

*ke

11

12

Umowy z deweloperami zabezpieczajacymi
publiczne interesy w zakresie gruntéw publicznych
1 ich zagospodarowania

*x

*w

12

13

Marketing uzbrojonych terenéw pod okreslone
funkcje

*n

13

14

Marketing (produktowy) celowy nastawiony na
popyt ze strony okreslonych grup uzytkownikow

%

14

15

Wyprzedzajace wyposazenie infrastrukturalne
terenéw pod zabudowe (drogi, kanalizacja, wodo-
ciagi itp.)

15




Finansowe instrumenty pobudzania rozwoju

16

Bilans korzysci i kosztow wErowadzenia planu
(skutki finansowe planu) jako podstawa aktywnej
polityki kupna, sprzedazy uzbrajania terenéw itd.
(instrument aktywnej polityki miasta jako dewelope-
ra — mozliwy do stosowania takze przez dewelope-
réw prywatnych)

16

17

Studium wykonalnosci strat i zyskéw z
projektowanego zagospodarowania lub
przeksztalcen zabudowy

17

18

Monitorowanie realizowanych rezultatéw
planowanego bilansu korzysci strat z tytutu
zainwestowania w tereny

18

19

Kapitat ryzyka dla celéw zagospodarowania
i przeksztalcania terenéw

*x

*x

19

20

Przejmowanie i przydziat Srodkéw finansowych na
cele rozwoju (wnoszenie aportu), np. infrastruktury
stuzgcej do obstugi wielu jednostek urbanistycz-
nych. Przydzial ten jest rezultatem obliczonych

i przejmowanych wynikajacych z bilansu korzysci

i kosztéw realizacji konkretnego projektu
(instrument aktywnej polityki taczacy sie z ryzykiem
i wymaga dobrego administrowania budzetem)

20

21

Zarzadzanie srodkami budzetowymi wynikajgcymi
z dotaciji celowych centralnych i regionalnych na
okreslone programy rozwojowe (mieszkalnictwo,
rewitalizacja centrum miasta)

21

22

Dotacje i subwencje rzadowe na zakupy terenéw
przez samorzgdy lokalne

*k

22

23

Pozyczki (rzgdowe i bankowe) na zakupy terendow
przez samorzady po warunkiem nabycia ziemi po
racjonalnych cenach

*

23




24

Warunki, jakim muszg odpowiadaé ceny trenéw
pod budownictwo mieszkaniowe w przypadku
aplikacji o pozyczki mieszkaniowe ze strony
dewelopera (zmusza to czesto deweloperéow do
kupowania terenéw od wiadzy lokalnej)

*x

*x

24

25

Pomoc finansowa rzadu na rekompensaty

w obrocie ziemig, np. w formie jego obligacji

(w niektorych krajach wiadze lokalne maja
upowaznienie do nabywania obligacji rzadowych
i wyptacania rekompensat lub wydawania w tym
celu wlasnych obligacji komunalnych)

25

Instrumenty podatkowe (aktywna polityka
gruntami)

26

Podatki od nieruchomosci ad walorem (ziemia i
budynek)

*x

*k

*x

e

26

27

Roczny podatek od wartosci ziemi

*%

*x

*x

**

27

28

Podatek od przyrostu wartosci ziemi

*h

*h

28

29

Podatek dochodowy z tytutu uzytkowania ziemi
(pobdr roczny od realnych lub potencjalnych
dochoddw)

*n

ke

*

29

30

Podatek od zyskow ze sprzedazy terendw przez
wiasciciela (wystepuje wiele modyfikacji czasem
liczony jako zysk netto po uwzglednieniu inflacji)

*k

*x

*k

30

31

Podatek od prawa do zabudowy (powigzany np.
uchwalonym planem uzytkowania terenéw) moze
by¢ pobierany np. przy wydawaniu pozwolenia na
budowe

*n

e

31

32

Karny podatek od terenéw pozostawionych
woinymi od zabudowy lub uzytkowanymi
nieefektywnie

*%

**

*k

32

33

Zwolnienie z podatkéw, kiedy ziemia jest
sprzedawana wiadzom publicznym

33

34

Optaty i podatki ptacone przez nabywce gruntéw
w momencie oficjalnej rejestracii transakgji

34




35

Jednorazowa optata za pozwolenie na zabudowe
czesto traktowana jako opfata planistyczna
(spos6b na zwrot kosztéw opracowania planu przez
wiadze lokalne)

*

35

36

Optaty z tytutu uzbrojenia terenu przez wtadze
lokalne

36

Pozostate instrumenty prawne

37

Nacjonalizacja terendw miejskich (budowlanych)

*%

[

*%

*n

37

38

Komunalizacja terenéw

**

*k

>k

*H

*x

*x

38

39

Przejmowanie bez rekompensaty czesci terenow
na realizacje celéw publicznych (ulice, drogi, linie
kolejowe, rurociagi itp.)

39

40

Przejmowanie przez wiadze lokalng
niezrealizowanego wzrostu wartosci terenu

w procedurach wywtaszczeniowych oferujac cene
wedlug biezacej wartosci a nie wedtug
planowanego wzrostu wartosci

*k

*n

*k

40

M

Ograniczenia w prawach nabywania gruntéw
i prawach wiasnosci

*x

*x

4

42

Regulacja cen terenéw

*x

*x

*x

42

43

Ograniczanie lub zawieszanie konstytucyjnego
prawa do zabudowy (zagospodarowania)
prywatnym wiascicielom

*x

*h

43

44

Wywiaszczanie na cele publiczne, ale takze
czasem pod inwestycje prywatne, jesli zabudowe
przewiduje plan

*x

*k

*h

'

*%

a4

45

Prawo pierwszenstwa ze strony wiadz publicznych
w transakcjach obrotu ziemig (np. ogéine prawo
pierwokupu lub prawo pierwokupu na terenach
objetych rewitalizacja)

*x

45

46

Przymusowa reparcelacja dziatek

*he

*h

46




47

Zerwanie diugoterminowego kontraktu
dzierzawnego pod warunkiem przeznaczenia
terenu na cele zabudowy lub przeksztatcenia form
zabudowy

e

x

47

48

Oficjalne zadanie ze strony wiadzy publicznej

0 przystapienie do zagospodarowania terenu (jesli
wiasciciel nie zareaguje na zadanie, wiadza lokalnaj
moze przystapi¢ do wywlaszczenia)

*w

*h

48

49

Ustanawianie prawem chronionych terendw
przyrodniczych i historycznych

*x

49

50

Specjalne regulacje dla specyficznych stref
urbanistycznych (strefy ekonomiczne,
przemystowe, 0 uproszczonych regulacjach
planistycznych)

*h

50

51

Banki trenéw tworzone na poziomie krajowym,
regionalnym i lokalnym

x

51

52

Technika wspoéinotowego scalania i konsolidacji
gruntéw (cele: wspdlne planowanie, uzbrajanie,
reparcelacja terendw, a takze wspodlne ponoszenie
kosztéw i rozdziat zyskow)

52

53

Wydzierzawianie gruntéw przez wiadze publiczne

*w

*w

e

*n

"k

%

53

Vi

Instrumenty wspierajace

\

54

Wiasciwe struktury organizacyjne przystajace do
tradycii, kultury politycznej itp. (ogolnie wyrdznia sig
podejscie scentralizowane, gdzie sprawami rozwoju
obszaréw problemowych na poziomie regionu
gminy zajmujg sie agencje rzadowe, lub model
zdecentralizowany (wtadze lokalne lub lokalne
agencje)

54

55

Kompetentny personel

*k

*h

*h

55

56

Procedury i techniki zarzgdzania rozwojem
i gospodarkg gruntami (Scisle {gczy sig

z posiadaniem wysokokwalifikowanego personelu)

*k

*h

*h

56




57

Sprawny personel i $rodki techniczne instytuciji
geodezyjnych

57

58

Baza informacyjna o terenach (rejestr katastralny)

58

59

Warunki do poprawnego prowadzenia wyceny
terendw (przeszkolony i kompetentny personel,
wlasciwy system edukacji, rozwinieta baza
badawcza)

*x

59

60

Przejsciowe zarzadzanie nieruchomosciami (tj. od
nabycia do zagospodarowanie i sprzedazy)

60

61

Zarzadzanie kontraktami dzierzawnymi diugiego
okresu (mozliwe rézne formy organizacyjne
wewnatrz jednestek samorzadowych lub w
powiernictwie)

e

61

62

Szczegdlowe programy realizacji polityki
uzytkowania gruntéw (opracowane zasady
i kierunki dziatari na podstawie planu
zagospodarowania przestrzennego)

62

63

Polityka informacyjna (marketing) dotyczaca celéw
i instrumentéw polityki gruntami

63

64

Organizowanie spolecznego poparcia dla projektow]
zagospodarowania i rewitalizacji obszaréw (pomoc
organizacyjna osobom, ktére ponosza skutki np.
przeprowadzki, pomoc w znalezieniu nowego
mieszkania, dziatki budowlanej itp.)

64

65

Programy badawcze zwigzane z gospodarkg
gruntami

65

66

Pomoc mieszkarncom w samoorganizaciji w celu
samopomocy w kwestii mieszkaniowej

*x

66

** instrumenty bezposrednie i efektywne

* instrumenty posrednie lub mniej efektywne

3.2

3.4




panstwa ich stosowanie. Powyzsza matryca moze zatem stanowi¢ wska-
z6wke do dokonania oceny polskich rozwigzan i podjecia szczeg6towych
analiz pod katem wprowadzenia w najblizszej przyszlosci powszechnie
stosowanych rozwigzan, jakie wystepuja w innych krajach.

Proponujmy podjecie szerszych badan nad stosowanymi instru-
mentami szczegoOlnie tzw. form nie determinowanych prawnie, ale zgod-
nych z regulacjami prawnymi (np. w sferze rynkowej, organizacyjnej, pro-
gramowej, badawczej). W odniesieniu do tego zestawu nalezaloby
wykona¢ oceng skutecznosci polskiego instrumentarium gospodarki
gruntami. Z duzym uproszczeniem mozna przyjaé, Ze prawie wszystkie
instrumenty z grupy tzw. dobrej praktyki s potencjalnie w dyspozycji
polskich podmiotéw. Jednak nie wszystkie sa stosowane, nawet te, ktore
dopuszcza prawo. W naszych warunkach nieskuteczne s3 np. oplaty adia-
cenckie. Podatek od nieruchomosci nie jest zwigzany z jego wartoscia,
a renty planistycznej bez katastru fiskalnego nie mozna wyegzekwowac.

Whnioski z prezentowanego instrumentarium

W ramach wyréznionych w tabeli korelacyjnej instrumentéw
mozemy zidentyfikowa¢ tzw.

a) bezposrednie instrumenty realizacji celéw polityki gruntami przez
panstwo,

b) typowe instrumenty wladz lokalnych,

¢) instrumenty mieszane, gdzie wladza paristwowa moze motywowaé
wladze lokalne do zastosowania okreslonego instrumentu wiasci-
wego dla wiadzy lokalnej.

Przykladowo wladze centralne moga w grupie instrumentéw
planistycznych:

e opracowac plan — np. koncepcje krajowa (instr. 1), jednoczesnie przez
negocjacyjny charakter opracowywanych plandw mozemy ten instrument
traktowac jako instrument mieszany (rzgdowo samorzqdowy),

e wykorzystac¢ swoja pozycje monopolistycznego planowania (instr. 3).

W instrumentach rynkowych:
e moga nabywac i sprzedawac tereny na wolnym rynku (instr. 6 i 8),
e zamieniac tereny (instr. 7), kontraktowac roboty budowlane (instr. 10).
W grupie instrumentéw finansowych:
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udziela¢ dotacji i subwencji ze strony rzadu na zakupy terenow
przez wiadze lokalne (instr. 22),
udzielaé pozyczek rzagdowych na zakupy terenéw przez samorzady
(instr. 23),
udziela¢é pomocy finansowej rzadu na rekompensaty w obrocie
ziemia (instr. 25),
udziela¢ dotacji celowych na programy rewitalizacji miast, rozwgj
infrastruktury itp. (instr. 21).
Powyzsze instrumenty mozna zakwalifikowac takze do grupy
instrumentéw mieszanych.

W instrumentach podatkowych:
podatek od warto$ci nieruchomosci (np. udziat paristwa w podatku
ad walorem) — w tym przypadku moze by¢ traktowany jako instru-
ment mieszany; zwolnienie z podatkéw gdy ziemia jest sprzedawana
wladzom publicznym (instr. 33)

W grupie pozostalych instrumentéw prawnych:
mozna wyréznic¢ takie instrumenty bezposrednie, jak nacjonalizacja
terenéw (instr. 37),
przejmowanie terenéw na cele interesu publicznego krajowego
(instr. 39),
ograniczane w prawach nabywania gruntéw i prawach wilasnosci
(instr. 41),
regulacja cen terenéw (instr. 42),
ograniczanie lub zawieszanie konstytucyjnego prawa do zabudowy
prywatnym wlascicielom (instr. 43),
wywlaszczanie na cele publiczne (instr. 44),
prawo pierwokupu (instr. 45),
ustanawianie prawem chronionych terenéw (instr. 49),
tworzenie specjalnych terenéw: stref urbanistycznych, ekonomicz-
nych, o ztagodzonych rygorach planowania itp. (instr. 50),

e tworzenie banku terenéw panstwowych (instr. 51),

wydzierzawianie gruntéw panstwowych (instr. 53).
Wéréd instrumentéw wspierajgcych praktyczne mozna zatozy¢, ze

wszystkie opisane w tabeli formuly dziatania (tj. poz. instrumentéw 54-65)
nadaja si¢ do zastosowania zaréwno przez rzad, jak i samorzad lokalny
odpowiednio do specyfiki kompetencji ustrojowych i wiascicielskich?.

! Pomijam w tej klasyfikacji szczegétowe rozwigzania polskie, gdyz nie jest to bez-

posrednim celem niniejszej ekspertyzy.
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Miedzynarodowy przeglad instrumentéw gospodarki gruntami
wskazuje, ze rzady dysponuja znacznymi mozliwosciami osiggania
celéw i realizacji zadan polityki przestrzennej w sposéb bezposredni
i posredni. Zakres ten r6zni si¢ w zaleznosci od konstytucyjnej roli pan-
stwa na rynku terenéw. Polityka gruntowa w poszczegdlnych krajach
ma charakter pasywny w przypadku, kiedy giéwna rola w zagospoda-
rowaniu przypada sektorowi prywatnemu, lub aktywny, kiedy wladza
publiczna dominuje na rynku terenéw budowlanych. W przypadku
Polski nalezy sie liczy¢ z coraz wigkszym zakresem instrumentéw przy-
stajacych do tzw. polityki pasywnej; regulujacej i katalizujacej procesy
inwestycyjne, czyli stopniowego ograniczania roli wladz lokalnej jako
bezposredniego inwestora ksztaltujacego przestrzen miasta.
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