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INSTRUMENTY EKONOMICZNO-FINANSOWE
W GRZE O PRZESTRZEN

Abstract: Economic-financial Instruments in the Game of Space. The contemporary,
ever-faster development of the world, man-made changes in the natural environment,
and especially the advanced urbanisation process, exert an ever stronger pressure on
the use of space. Space can be used in a number of ways, depending on its natural
features and human opinions. This gives rise to many spatial conflicts. One of their
significant aspects is an economic one. For its analysis use can be made of a notional
apparatus deriving from game theory. This paper offers an analysis of situations
occurring at the micro-scale (of individual properties). It identifies economic motives
behind the activities of two principal players: property owners and communes, and
the strategies the communes adopt in this field. They make use of economic-financial
instruments. The paper discusses them and the effects they bring in terms of the
economic equilibrium and physical development. Also presented is a new instrument
in this group: an advertisement charge, as an example of a new, correct approach to
this type of instruments.

Keywords: Economic-financial instruments, spatial conflicts, the advertising charg.

JEL codes: R52

65



www.czasopisma.pan.pl P@N www.journals.pan.pl
0
~—_"

Wszelka dziatalno$¢ czlowieka realizowana jest w przestrzeni. Sposrod
wielu zadan gminy, tad przestrzenny, gospodarka terenami i ochrona $ro-
dowiska stanowig jeden z najwazniejszych obszarow dziatania samorzadu
terytorialnego w Polsce. Wynika to z kilku powodéw. Najistotniejszym z nich
jest to, ze w zasadzie wszystkie dziatania gminy, jej mieszkancow i innych
interesariuszy maja swoj aspekt przestrzenny i czesto uzaleznione sg od tej
przestrzeni. Poza tym prawidlowa organizacja przestrzeni jest jednym z naj-
wazniejszych warunkow rozwoju spolecznego i gospodarczego, a w efekcie
takze poprawy jakos$ci zycia [Grobelny 1996; Parysek 2005]. Wspotczesny
rozwoj $wiata, antropogeniczne zmiany srodowiska naturalnego, a szczegélnie
zaawansowany proces urbanizacji, wywoluja coraz wigksza presje na wyko-
rzystanie przestrzeni. Jednocze$nie przestrzen moze by¢ wykorzystywana na
wiele sposobow, wynikajacych zaré6wno z jej cech naturalnych, jak rowniez
z pogladoéw cztowieka. Rodzi to wiele konfliktow przestrzennych.

Konflikty przestrzenne sg coraz cze¢stszym przedmiotem badan w roz-
nych aspektach. Na podstawie ogolnej definicji konfliktu [Biatoszewski 1983]
mozna uznaé, ze konflikt przestrzenny pojawia si¢ wowczas, gdy jedna ze
stron chce utrzymac okreslong funkcje danego terytorium (miejsca), natomiast
druga dazy do jego zmiany albo, gdy obydwie strony dgza do zmiany okre-
$lonego stanu (funkcji), ale cele lub sposoby zmiany sg rézne. Do konfliktu
przestrzennego najczesciej dochodzi miedzy grupami ludzi lub grupa a pod-
miotami gospodarczymi z udzialem instytucji panstwowych (publicznych)
oraz stowarzyszen [Dutkowski 1995]. Obiektywnie wystepujace sprzecznosci
w uzytkowaniu przestrzeni nie stanowig sytuacji konfliktowej dopoty, dopo-
ki na jej tle nie nastgpi interakcja niezgodnosci migdzy uzytkownikami tej
przestrzeni [Markowski 1999]. Taka interakcja jest swoista grq o przestrzen.

Jednym z istotnych aspektow konfliktow przestrzennych jest aspekt ekono-
miczny. Najczesciej analizowany jest w ujeciu makro-, w kontekscie zapewnienia
wzrostu gospodarczego i innych celow rozwojowych, wyczerpywania zasobow
czy powstawania szkod srodowiskowych [Dutkowski 1995]. Wynika to rowniez
z tego, ze w ujgciu ekonomicznym glowng przyczyna powstawania konfliktow
srodowiskowych jest przemieszczanie w gospodarce efektow zewnetrznych do jej
otoczenia. W wymiarze tym jest panstwo!, ktore ponosi koszty udostepnienia dobr
srodowiskowych [Dutkowski 1996]. Rzadziej spotyka si¢ ujecie aspektu ekono-

I'W tym takze jego struktura terytorialna, przede wszystkim gminy.
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micznego konfliktow przestrzennych w skali mikro-zwlaszcza to, jak wplywaja
one na sytuacje jednostek, poszczegdlnych osoéb czy podmiotéw gospodarczych
lub gdy dotycza one pojedynczych, nawet niewielkich nieruchomosci. Niewatpli-
wie zrodtem konfliktow jest sprzecznos¢ interesow [Banachowicz 2004] migdzy
poszczegbdlnymi osobami — w ujeciu ekonomicznym jest to sprzecznos¢ interesu
ekonomicznego. Takie podejscie oznacza, ze u podstaw kazdego konfliktu prze-
strzennego leza rozbieznosci ekonomiczne w skali mikro.

Wydaje si¢, ze analiza lokalnych konfliktéw przestrzennych w ich ujeciu
ekonomicznym moze przyczynic si¢ do lepszego zrozumienia zjawiska, a tym
samym uzyskania niezbe¢dnej wiedzy do przeciwdziatania tym konfliktom
lub ich rozwigzywania. Do analizy ekonomicznych aspektow konfliktow
przestrzennych mozna zastosowac rozne podejscia, w tym aparat pojeciowy
wywodzacy sie z teorii gier.

Gra przestrzenna postuguje si¢ pewnymi, wiasciwymi dla gospodarki
przestrzennej regutami. Mozna je utozsamia¢ z instrumentami gospodarki
przestrzennej. Porzadkuja one zachowania poszczegodlnych graczy, nadajac
im pewne uprawnienia (np. swoboda dysponowania prawem wtasnosci) lub
ustanawiajac ograniczenia (np. zakaz pewnego typu dziatalnosci). Niektorzy
z graczy mogg uzyska¢ prawo do ksztaltowania wybranych instrumentow
w ograniczonym, $cisle zdefiniowanym zakresie (np. prawo do ustalania
miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego). Czes$¢ regut porzad-
kujacych zachowania uczestnikow gry o przestrzen ma charakter ekonomicz-
no-finansowy — polegaja one na ksztattowaniu relacji ekonomicznych i prze-
plywoéw finansowych.

Celem prezentowanej pracy jest wskazanie znaczenia instrumentow eko-
nomiczno-finansowych w grze o przestrzen, a tym samym w rozwigzywa-
niu konfliktow przestrzennych. Analizie poddano mozliwe do stosowania
w warunkach polskich instrumenty, podejmujac probe okreslenia ich skutecz-
nosci. Wskazano jednoczes$nie na konieczno$¢ ewolucji tych instrumentow,
pokazujac przyktad nowego instrumentu — optaty reklamowej, ktéra moze sta¢
si¢ jednym z istotnych instrumentow porzadkujacym przestrzen polskich miast.

1. Ekonomiczne aspekty gry o przestrzen

W modelowym przypadku gry o przestrzen w skali mikro (pojedynczej
nieruchomos$ci) mozna wyrézni¢ dwie grupy interesariuszy — graczy. Pierw-
sza sa wlasciciele nieruchomosci, dazacy do zoptymalizowania wykorzystania
swojej wiasnoséci. Drugim jest gmina, ktora zgodnie z zapisami ustawowymi
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reprezentuje interes ogdtu mieszkancow i jest odpowiedzialna za sterowanie
zagospodarowaniem przestrzennym na swoim obszarze. Gmina dziata za posred-
nictwem administracji gminnej2, rowniez w zakresie przewidzianym w przepi-
sach prawnych. Jednym z podstawowych celéw jej dziatalno$ci sg sprawy fadu
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, ochrony $rodowiska i przyrody
oraz gospodarki wodnej (art. 6 ust. 1, p. 1 Ustawy o samorzgdzie gminnym).
Zgodnie z teorig gier przyjmuje si¢, Ze interesariusze — gracze postepuja
racjonalnie, dazac do maksymalizacji efektu — wyplaty. Efekty te majg obok
innych (spotecznych, srodowiskowych itp.) takze wymiar ekonomiczno-finan-
sowy. W przypadku wlasciciela nieruchomosci jest to dazenie do wzrostu
majatku lub jego dochodowosci, che¢ zysku [Kociuba 2013]. Dazy on zatem
do zwigkszenia warto$ci swojej nieruchomosci lub do zwigkszenia dochodu
generowanego przez nieruchomos¢. Administracja gminna podobnie dazy do
zwigkszenia dochodu gminy. Sytuacja jest jednak znacznie bardziej skompliko-
wana. Dochodowos$¢ gmin tylko w niewielkim stopniu zalezy od efektywnosci
poszczegodlnej nieruchomosci. W znacznie wigkszym stopniu zalezy ona od
oddziatywania tej nieruchomosci na obszary sasiednie. Oddziatywanie to moze
by¢ zardbwno pozytywne — moze powodowac¢ wzrost dochodow gminnych, jak
1 negatywne — wywotujace ich spadek lub rodzace dodatkowe koszty.
Nalezy pamigtaé, ze efekt ekonomiczno-finansowy jest tylko jednym
z aspektow, ktorymi kieruja sie uczestnicy gry o przestrzen. O ile jest on
podstawowy dla wilasciciela nieruchomosci3, o tyle dla administracji gminnej
jest jednym z wielu. Istotnym motywem dziatalnosci przestrzennej gminy
jest rowniez szeroko rozumiana akceptacja spoleczna?t i uzyskanie wsparcia
wystarczajacego do wygrania kolejnych wyborow (efektywnos¢ spoteczno-
-polityczna). Gmina jest przeciez najcze¢stszym adresatem postulatéw gene-
rowanych przez pozostatych uczestnikow gry o przestrzen (mieszkancow,
wiascicieli innych, w tym sgsiednich, nieruchomosci, turystow itp.).

2 Podziat tylko na dwoch graczy jest oczywiscie sporym uproszczeniem i moze byé
wykorzystywany wytacznie do analizy sytuacji modelowej. Tym bardziej, ze w praktyce coraz
czesciej dochodzi do konfliktu na linii mieszkancy — administracja gminna. Niewatpliwie
zatem gmina nie reprezentuje wszystkich mieszkancow, a to oznacza, ze uczestnikow gry
0 przestrzen jest w praktyce znacznie wigcej.

3 Cho¢ oczywiscie zdarzaja si¢ rowniez sytuacje, gdy wiasciciel kieruje si¢ innymi
motywami, np. emocjonalnym zwigzkiem z nieruchomoscia, nie zgadzajac si¢ na zmiang jej
zagospodarowania, nawet na znacznie bardziej efektywna ekonomicznie. Sa to jednak sytuacje
niezbyt czgste 1 ulegajace rozwigzaniu w dtuzszych okresach.

4 Unikanie konfliktow w zagospodarowaniu przestrzeni z pozostatymi graczami [Kociuba
2013].
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Wyraznie widaé¢, ze cho¢ cele dziatalnosci wtascicieli nieruchomosci
1 gminy moga by¢ wyrazone w kategoriach ekonomiczno-finansowych, to
moze dochodzi¢ do sprzeczno$ci. O ile bowiem wilasciciel dgzy do optyma-
lizacji (ekonomicznej) swojej nieruchomosci, o tyle gmina dazy do opty-
malizacji efektow oddziatywania tej nieruchomosci na gospodarke gminng.
Mozna wyrdzni¢ trzy podstawowe rodzaje konfliktow, ktore dotycza:

1) funkcji
2) intensywnosci
3) atrakcyjnosci przestrzenne;.

W pierwszym przypadku mamy do czynienia z sytuacja, gdy nierucho-
mos$¢ moze by¢ wykorzystana na kilka sposobow, ktére majg rézng war-
to$¢ ekonomiczng. Wtasciciel dazy do ulokowania na danej nieruchomosci
funkcji pozwalajacej na wygenerowanie najwyzszego mozliwego dochodu.
Gmina natomiast chce doprowadzi¢ do wykorzystania nieruchomosci w spo-
sob pozwalajacy na uzyskanie najwyzszych efektow w skali catego miasta.
Co oczywiste, konflikt nie wystepuje w sytuacji, gdy istnieje taki sposob
zagospodarowania nieruchomosci, ktory jednocze$nie maksymalizuje efekty
wilasciciela i gminy. W pozostatych przypadkach wystepuje sytuacja konflikto-
wa. Jest ona widoczna szczegdlnie silnie wtedy, gdy jeden uzyskuje korzysc,
a drugi strate (najczesciej gmina). Po stronie wilasciciela strata oznacza nizszg
wyplate od oczekiwanej, a zatem nizszy dochod niz przewidywany. Moze to
wynika¢ z nizszej przychodowosci nieruchomosci (funkcja o nizszej zdolno-
$ci generowania przychodow) lub z wyzszych niezbednych do poniesienia
kosztow (np. w wyniku konieczno$ci partycypowania w kosztach doprowa-
dzenia do nieruchomosci infrastruktury). W przypadku gminy, rzadziej jest to
niewystarczajaca przychodowos$¢ (np. nizsze wptywy podatkowe), a czegsciej
konieczno$¢ poniesienia dodatkowych wydatkow. Nizsze od oczekiwanych
przychody na rzecz gminy niezwykle rzadko wynikaja z generowania podat-
kow 1 oplat z samej nieruchomosci, a znacznie czegsciej z tego, jak funkcja
zlokalizowana na nieruchomos$ci wptywa na nieruchomosci sgsiednie (efekty
posrednie). Jesli obniza ich atrakcyjnos¢ lub wrecz uniemozliwia zlokalizo-
wanie tam pozadanych funkcji, to wéwczas obniza si¢ ,,atrakcyjno$¢” miasta,
a to skutkuje czesto spadkiem jego dochodowosci. Nie jest to jednak tatwe do
wyliczenia, gdyz ewentualne oddziatywanie na dochody gminy jest roztozone
w czasie 1 wynika z wielu czynnikéw, w duzym stopniu lezacych poza dang
nieruchomoscig. Z tego powodu trudno jest jednoznacznie oceni¢ rzeczywisty
wplyw sposobu zagospodarowania danej nieruchomosci na dochody miasta,
oczywiscie poza wptywem dochodow generowanych bezposrednio przez te
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nieruchomo$é. W tej sytuacji gminy najczgsciej pomijaja w analizie efek-
tywnos$ci ekonomicznej wptyw efektow posrednich sposobu zagospodaro-
wania nieruchomosci na dochody budzetowe. Inaczej to wyglada po stronie
niezbednych wydatkow. Te sg relatywnie fatwo policzalne. Wynikaja one
z koniecznosci wykupu gruntow i wyplaty odszkodowan dla wtascicieli lub
z koniecznosci wybudowania niezbednej dla prawidtowego funkcjonowa-
nia nieruchomosci, infrastruktury (technicznej i spotecznej). Z tego powodu
gmina najczesciej przyjmuje strategi¢ minimalizowania naktadow zwigzanych
7 zagospodarowaniem przestrzeni.

Wriasciciel nieruchomosci dazy nie tylko do uzyskania mozliwosci zlo-
kalizowania na swojej nieruchomosci funkcji najbardziej dochodowej, ale
réowniez do maksymalizacji dochodu w ramach tej funkcji. W praktyce zatem
dazy do maksymalnego wykorzystania nieruchomosci, zarowno jesli cho-
dzi o procent zabudowy terenu, jak i wysoko$¢ obiektu. Chodzi po prostu
o uzyskanie najwickszego przychodu z 1 m kw. posiadanego terenu [Parysek
2016]. W efekcie dazy czesto do ,,przeskalowania” zabudowy. Gmina nato-
miast dazy do zminimalizowania oddziatywania nieruchomos$ci na obszary
sgsiednie, aby unikng¢ dodatkowych kosztow>. W takiej sytuacji pojawia si¢
konflikt, co do intensywnos$ci wykorzystania nieruchomosci.

Trzecim typem jest konflikt w zakresie atrakcyjnosci przestrzennej (archi-
tektonicznej, wizualnej) nieruchomosci. Wtasciciel dazy do obnizenia kosztow.
Wybiera zatem formy uproszczone, tanie w realizacji. Czgsto prowadzac do
sytuacji, w ktorej nieruchomo$¢ zagospodarowana jest w sposob mato atrakcyjny,
o stabej architekturze i z zastosowaniem niskiej jakosci materiatdw. Gmina, co
prawda nie ponosi bezposrednich ekonomicznych skutkoéw niskiej atrakcyjno-
sci, ale zdaje sobie sprawe, ze postrzeganie miast i poszczegolnych (gldwnie
tych najbardziej eksponowanych) nieruchomos$ci wptywa na atrakcyjno$¢ catej
miejscowosci, a to w przysztosci moze negatywnie oddziatywac na przychody.

2. Ekonomiczno-finansowe instrumenty gry o przestrzen

Uczestnikom gry o przestrzen przyshuguja pewne uprawnienia, z ktorych
cze$¢ ma charakter ekonomiczno-finansowy. Uprawnienia te stanowig swoiste
ramy — reguly tej gry. Poniewaz sg one réwniez sposobem oddzialywania na
przestrzen moga by¢ utozsamiane z pewnego rodzaju instrumentami gospo-
darki przestrzenne;.

5 Czesto rowniez dlatego, ze rodzi to konflikty z uzytkownikami sasiednich obszarow.
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Przede wszystkim wlascicielowi nieruchomosci przystuguje prawo wia-
snosci, a tym samym prawo do czerpania pozytkow z posiadanej wlasnosci.
Prawo to podlega ochronie (art. 31 Konstytucji) i moze by¢ ograniczone tylko
w uzasadnionych, $cisle okreslonych sytuacjach, wylacznie na podstawie upo-
waznienia ustawowego. Wynika z tego, ze uprawnione jest dgzenie wlasciciela
do maksymalizacji dochodu z nieruchomosci. Podstawowym instrumentem
ograniczajacym to dazenie i ograniczajacym prawo wilasnosci, jest miejsco-
wy plan zagospodarowania przestrzennego. Gmina moze w nim wprowadzi¢
ograniczenia, zarowno co do funkcji wykorzystania terenu, jak i intensyw-
nosci, a nawet atrakcyjnosci przestrzennej. Jednak ustawodawca przewidziat
ochron¢ majatkowa wiasciciela nieruchomosci, wynikajaca z art. 36 Ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Przepis ten stanowi, ze
wiascicielowi nieruchomosci w przypadku, gdyby nieruchomos¢ w wyniku
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego stracita na
wartosci przystuguje odszkodowanie, rowne utraconej wartosci. Innymi stowy
wiasciciel nieruchomos$ci ma gwarancj¢, ze jego majatek w wyniku dziatan
planistycznych nie ulegnie uszczupleniu. Stosujac nomenklature teorii gier,
wiasciciel nieruchomosci ma gwarantowang wyptate w wysokosci co najmniej
rownej wartosci nieruchomosci przed zmiang sposobu zagospodarowania.
Zmiana sposobu wykorzystania nieruchomos$ci w zasadzie moze przyniesé
mu wylacznie korzysci.

Inna jest sytuacja drugiego interesariusza — gminy. Przede wszystkim nato-
zono na nig wiele obowiazkow, wynikajacych z zamierzonego w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego sposobu wykorzystania nierucho-
mosci, majacych bezposredni wptyw na sytuacje majatkowa gminy. Sg to:

*  wykup gruntow pod cele publiczne,

* odszkodowania z tytulu obnizenia warto$ci terenu,

»  koszt realizacji infrastruktury technicznej,

*  koszt realizacji infrastruktury spoteczne;j,

» spadek dochodow podatkowych®.

6 Nie jest to co prawda wydatek, ale skutek spadku dochodow podatkowych dla sytu-
acji finansowej gminy jest tozsamy z dodatkowymi wydatkami. Spadek dochodéow podatko-
wych zdarza si¢ relatywnie rzadko, gdyz przewaznie w planach miejscowych wyznaczane sg
dodatkowe tereny zabudowy. Wystepuja jednak rowniez przypadki, gdy w wyniku realizacji
uchwalonego planu nastgpuje wyburzenie obiektow lub nast¢puje zmiana przeznaczenia nie-
ruchomosci na podlegajaca mniejszemu opodatkowaniu np. z dziatalno$ci gospodarczej na
mieszkaniowa. Wowczas dochodzi do spadku wptywoéw z podatku od nieruchomosci.
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Czes$¢ tych wydatkéw musi by¢ dokonana wzglednie szybko po uchwa-
leniu mpzp (wykupy gruntow i odszkodowania)’, natomiast inne mogg by¢
roztozone w dtuzszym okresie®. Gminie rowniez przystuguja pewne dochody,
wynikajgce z uchwalonego miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego. Sa to:

* optlaty planistyczne,

» oplaty adiacenckie,

» wzrost dochodow podatkowych?,

» wazrost dochodéw z wlasnego majatku zlokalizowanego na terenie planul0.

Optaty planistyczne, optaty adiacenckie, wzrost podatku od nieruchomo-
$ci 1 ewentualnych pozostalych podatkow 1 oplat lokalnych obcigza przede
wszystkim wlasciciela nieruchomos$ci. Sg to zatem instrumenty majgce na
celu zmniejszenie ekonomiczno-finansowych efektow uzyskiwanych przez
wlasciciela nieruchomosci, a zwickszenie dochodow gminy (ich celem jest
zmniejszenie ,,wyplat” wlasciciela, a zwigkszenie ,,wyptat” gminy). Niestety,
w praktyce wigkszo$¢ z tych instrumentow dziata bardzo ulomnie lub wcale.
Optaty planistyczne!! sg tatwe do uniknigcia, a procedury ich naliczania sg
pracochtonne i mato przejrzyste. Zwraca na to uwage Najwyzsza Izba Kontroli
w wynikach swoich postgpowan kontrolnych [NIK 2012]. W efekcie, dochody
z tego tytutu sg nieznaczne. Oplaty adiacenckie!l? sg rowniez przez gminy

7 Poniewaz wilascicielowi nieruchomosci przystuguje piecioletni okres na zglaszanie
roszczen, gmina musi planowac zrealizowanie tych wydatkow w pierwszych latach po uchwa-
leniu planu.

8 Co prawda wydatki na realizacje infrastruktury moga by¢ odlozone w czasie, ale nie
warunkuje to zagospodarowania poszczegdlnych nieruchomosci. W takim przypadku brak
planowanej infrastruktury rodzi kolejne konflikty przestrzenne.

9 Wzrost ten obejmuje przede wszystkim wzrost dochodow z podatku od nieruchomosci
i ewentualnie udzialu w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i prawnych; w mniejszym
stopniu, inne podatki i optaty lokalne (optate targowa, optate od czynnos$ci cywilno-prawnych,
optate miejscowq).

10° Gmina czesto jest jednym z whascicieli nieruchomosci i podobnie jak inni wiasciciele,
dzigki zapisom planu moze zwigkszy¢ swoje dochody z tych nieruchomosci przez ich sprzedaz
lub udostepnienie innym podmiotom na korzystniejszych warunkach. Czgsto samorzady uznaja,
ze wzrost dochodow z tego tytulu obejmuje catkowita warto$¢ nieruchomos$ci przyjmujac,
ze nieruchomos¢ ta przed uchwaleniem planu nie posiadata wartosci. Takie podejscie, cho¢
fatwiejsze, metodologicznie jest btedne, gdyz plan nie nadaje nieruchomosci wartosci, a moze,
co najwyzej ja modyfikowaé, zwigkszac.

1T Ktore moga obejmowac do 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci.

12 Optaty adiacenckie moga by¢ ustalone maksymalnie w wysokosci 30% dla wzrostu
warto$ci nieruchomosci spowodowanego jej podzialem lub 50% dla wzrostu wartosci nieru-
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niechgtnie stosowane, szczegdlnie w przypadku oplaty zwigzanej z realizacja
infrastruktury technicznej. Rodza one bowiem znaczne opory spoteczne, a ich
stosowanie jest praco- i kosztochtonne [N/K 2003]. W efekcie i to zrodio
dochodow jest mato wydajne. Jedynie wzrost podatku od nieruchomosci jest
istotng pozycja w budzetach gmin, jednak nie wigze si¢ on bezposrednio ze
wzrostem warto$ci nieruchomosci, a jedynie z uzyskiwanymi tam powierzch-
niami zabudowy!3.

3. Nierownowaga ekonomiczno-finansowa
jako efekt gry o przestrzen i jej skutki

W efekcie zastosowania instrumentéw finansowych w grze o przestrzen
dochodzi do istotnej nierdwnowagi migdzy uczestnikami tej gry — wlascicie-
lami nieruchomosci i gminami. Wtasciciele nieruchomosci maja gwaranto-
wang ,,wyplate” w postaci mozliwego wzrostu swojego majatku. Problemem
jest tylko skala tego wzrostu. Z tego powodu, co oczywiste, przyjmujg oni
strategie uzyskania takich uprawnien, aby maksymalizowa¢ dochodowos¢
swoich nieruchomosci (tym samym maksymalizujac ,,wyptaty”). W gminach
natomiast pojawia si¢ istotna nierownowaga, w wyniku ktorej czesto docho-
dzi do sytuacji, kiedy wydatki przekraczaja dochody i tym samym nastepuje
uszczuplenie majatku gminy (,,wyptata” ujemna).

Skala tej nieréwnowagi jest ogromna. Obrazuje ja réznica, jaka wyste-
puje miedzy prognozowanymi dochodami a wydatkami gmin, wynikajacymi
z uchwalenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Réznica
ta wynosi juz prawie 36 mld zt w skali kraju (2,1% PKB) i stale wzrasta
(tab. 1). Jest to olbrzymie obcigzenie gmin, wynoszace ponad 23% ich cal-
kowitych rocznych wydatkow budzetowych, a stanowigce az o prawie 20%
wiecej niz gminne wydatki majatkowe. W praktyce oznacza to, ze skala tych
wydatkow znacznie przekracza mozliwosci finansowe gmin.

W takiej sytuacji gminy muszg przyjmowac strategie minimalizujace
niekorzystne efekty przyjmowanych rozwigzan. Strategia ta w niewielkim
stopniu obejmuje probe zwickszenia dochodow gmin, gdyz jak to juz zostato
zauwazone w praktyce optaty: planistyczna i adiacencka, sa malo istotnym
dochodem, nie majacym praktycznie zadnego wpltywu na uzyskiwany bilans

chomosci spowodowanego budowg urzadzen infrastruktury technicznej lub przeprowadzeniem
scalania i podzialu nieruchomosci.
13 Jednak wigksza powierzchnia zabudowy generuje wigksza warto$¢ nieruchomosci.
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efektywnosci. Gmina moze dazy¢ jedynie do zwigkszenia swoich wptywow
z podatkow, przede wszystkim z podatku od nieruchomosci. Poniewaz jednak
jest to podatek ptacony od powierzchni uzytkowej budynkéw, dazenie do
maksymalizacji wptywow wychodzi naprzeciw oczekiwaniom wtascicieli co
do zwigkszenia intensywnosci zabudowy i prowadzi czesto do przeskalowania
obiektow lub wybierania funkcji dajacej wicksza powierzchni¢ uzytkowa!4.
W strategii minimalizacji efektow ujemnych planowania przestrzennego, waz-
niejsze jest dazenie gmin do minimalizacji naktaddw, przede wszystkim tych,
ktére musza by¢ poniesione bezwzglednie i relatywnie szybko po uchwaleniu
planu. Miasta starajg si¢ zatem unikna¢ wykupu gruntow i wyplaty odszko-
dowan. Oznacza to, jesli jest to mozliwe, ze unikajg planowania obiektow
uzytecznosci publicznej!s i wyrazaja zgode na taki sposdb zagospodarowania
terenu, ktory jest zgodny z oczekiwaniami wlascicieli. W skrajnym przypadku
odstepuja od uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go, aby nie uruchamia¢ procesu wykupu gruntéw i wyptat odszkodowan!®.
Prawdopodobnie jest to jedna z istotnych przyczyn malego postepu w uchwa-
laniu miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

Tabela 1

Prognozowane dochody i wydatki gmin w wyniku uchwalenia
miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego (w min zt)

2012 2013 2014
Prognozowane dochody 34 747 34 854 46 451
Prognozowane wydatki 66 257 66 799 82 374
Saldo -31 509 -31 945 -35 923

Zrédto: [Sleszynski et al. 2016].

14 Preferuje to powierzchnie zabudowane kosztem wolnych od zabudowy.

15 Na przyktad rezygnuja z zieleni przyulicznej, aby obnizy¢ koszty wykupu pasa dro-
gowego, rezygnuja z terenow zielonych, planowania obiektow oswiatowych itp.

16 Na przyktad w Poznaniu odstapiono od uchwalenia 4 miejscowych planow zagospo-
darowania przestrzennego, ktére miaty wazny ujemny skutek finansowy (mierzony zaktuali-
zowang warto$cig netto prognozowanych przeptywéw finansowych), od -8 do -896 mln zi,
a w przypadku wielu kolejnych planéw prace si¢ bardzo przedtuzaja.

74



www.czasopisma.pan.pl P@N www_journals.pan.pl
~—_"

Wyraznie widaé, ze gminy w praktyce ze wzgledow ekonomicznych zmu-
szone sg przyjmowac strategie, zbiezne ze strategiami wiascicieli nierucho-
mosci, cho¢ zdaja sobie sprawe, ze dziatania takie nie sg zgodne z zasadami
gospodarki przestrzennej, a szczegodlnie z naczelng zasadg tadu przestrzennego.
Dziatanie podstawowego instrumentu gospodarki przestrzennej, jakim jest
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, bez odpowiedniego wspar-
cia ekonomiczno-finansowych instrumentéw jest niewystarczajace, a czesto
wadliwe. Mozna nawet wysnu¢ dalej idacy wniosek, ze wadliwie dzialajace
ekonomiczno-finansowe instrumenty gospodarki przestrzennej, uruchamiane
w wyniku uchwalania miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego
w wielu przypadkach prowadza do niewlasciwego zagospodarowania prze-
strzeni, a czesto do wstrzymania prac planistycznych. Preferujg w grze o prze-
strzen wiascicieli nieruchomosci, prowadzac do spetniania ich oczekiwan.

Warto rowniez zauwazy¢, ze W grze o przestrzen, ze wzgledu na wadliwe
funkcjonowanie ekonomiczno-finansowych instrumentéw gospodarki prze-
strzennej, strategie wilascicieli nieruchomosci i strategie gminy sa czgsto
zbiezne, uruchamiaja si¢ inni interesariusze (gracze), ktorzy uznaja, ze nie
sa wystarczajgco reprezentowani przez administracje gminng i w konfliktach
przestrzennych stajg zarowno przeciw wilascicielom nieruchomosci, jak i wta-
dzom gminy. Nie kierujg si¢ racjonalnoscig ekonomiczng, gdyz ich ,,wyptaty”
majg inny charakter, nie zwigzany bezposrednio z ich majatkiem czy docho-
dami. Kierujg si¢ w znacznym stopniu aktualnymi trendami (moda) i wspot-
czesnymi modelami rozwoju miast i gospodarki przestrzennej. Ich postulaty
z punktu widzenia zagospodarowania przestrzennego i tadu przestrzennego
sa stuszne, cho¢ nie uwzgledniaja lub uwzgledniaja w niewielkim stopniu
interes ekonomiczny witascicieli nieruchomos$ci i gmin. Obecnie w Polsce
coraz czesciej jesteSsmy $wiadkami tego typu konfliktow.

4. Oplata reklamowa jako nowe podejscie
do instrumentow w grze o przestrzen

Jednym z istotnych przyktadoéw braku tadu przestrzennego (chaosu) w pol-
skich miastach jest nadmiar reklam i praktycznie petna dowolnos¢ w ksztat-
tach, gabarytach, ich usytuowaniu i jakosci. Cho¢ co prawda dotychczasowe
(obowigzujace przed 11 wrze$nia 2015 r.) brzmienie Ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym wprowadzato mozliwos¢ ksztaltowania
w planie zagospodarowania przestrzennego zasad 1 warunkow sytuowania
obiektow matej architektury, tablic i urzadzen reklamowych oraz ogrodzen,
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ich gabaryty, standardy jakoSciowe oraz rodzaje materiatdow budowlanych,
z jakich moga by¢ wykonane (art. 15, ust. 3, p. 9), to jednak przepis ten
w niewielkim stopniu, a wtasciwie nalezaloby powiedzie¢ wcale, nie oddzia-
tuje na tad przestrzenny w polskich miastach i na ich zagospodarowanie
przestrzenne. Wynika to z dwoch grup powoddw. Pierwsza jest jego niezbyt
czeste stosowanie. Po pierwsze, zaledwie 29,2% powierzchni kraju (2014 r.)
pokryte jest planami zagospodarowania przestrzennego [Sleszynski et al.
2016]. Dodatkowo w wielu planach zagospodarowania przestrzennego spra-
wy reklam nie zostaly uregulowane!”. Co wazniejsze brak jest instrumentow
pozwalajacych na egzekwowanie istniejacych zapisow. Instrumentem takim
sa przede wszystkim reguly prawa budowlanego. Dotycza one jednak tylko
obiektow podlegajacych regulacjom budowlanym, a zatem wymagajacych
uzyskania pozwolenia na budowe lub co najmniej wymagajacych zgtoszenia.
Zdecydowana wickszos¢ tablic i urzadzen reklamowych wymogow tych nie
spelnia. Pewne ograniczenia dowolnosci reklamowej wprowadzone sg prze-
pisami o drogach publicznych i zwigzanymi z ochrong zabytkow. Jednak
obostrzenia w tym zakresie nie wynikaja z konieczno$ci zachowania tadu
przestrzennego, a jedynie z koniecznos$ci zapewnienia bezpieczenstwa ruchu
drogowego i ochrony zabytkow!8 i majg relatywnie waskie zastosowanie, ogra-
niczone do przestrzeni drég publicznych oraz obiektéw zabytkowych i obsza-
row zabytkowych podlegajacych ochronie. Brak skutecznych instrumentow
regulujacych rynek reklam, dodatkowo zniechg¢ca gminy do wprowadzania
stosownych zapisow do planow zagospodarowania przestrzennego, w mysl
zasady, ze jesli przepis ma pozostawac martwy, to lepiej by go w ogole nie
byto [Grobelny 2015].

Sytuacja taka oznacza, ze witasciciel nieruchomosci uzyskuje istotng
korzy$¢ — dochdd z usytuowania na swojej nieruchomosci tablicy lub urza-
dzenia reklamowego. Im wigksza jest ekspozycja reklamy z terenu dostgpne-
go publicznie i im bardziej atrakcyjny jest to teren publiczny, tym wigkszy
dochod wiasceicielal®. Prowadzi to do lokalizowania reklam praktycznie wszg-

17 Brak jest w tej chwili badan, w jakiej czesci planow uregulowane sa sprawy, o ktorych
mowa w art. 15 ust. 3 p. 9 Ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Wyryw-
kowe przejrzenie planow wskazuje jednak, ze zaledwie cze$¢ obowiazujacych plandéw reguluje
te kwestie.

18- Oczywiscie bezpieczenstwo ruchu drogowego i ochrona przestrzeni zabytkowych sa
jednym z elementow tadu przestrzennego.

19 Reklama przynosi tym wigksze dochody, im wiecej osoéb z grupy docelowej moze
ja zobaczy¢.
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dzie, gdzie to jest mozliwe, nawet w miejscach ewidentnie, ze wzglgdu na
zachowanie tadu przestrzennego, do tego si¢ nienadajacych (konflikt funkcji).
Ponadto wielu wtascicieli wychodzi z zatozenia, ze im wigcksza powierzchnia
reklamowa lub wigksza liczba reklam, tym wigkszy doch6d?? (konflikt inten-
sywnosci). Czesto rowniez wiasciciele dgzac do obnizenia kosztow wyko-
rzystuja nosniki reklamowe o bardzo niskiej jakosci (konflikt atrakcyjnosci).

W przypadku umieszczania reklam w przestrzeni polskich miast dochodzi
do typowych sytuacji konfliktowych. W aspekcie gry o przestrzen, takze
sytuacja jest modelowa. Wtasciciel nieruchomosci dazy do maksymalizowa-
nia swojego efektu (wyptaty) — dochodu z nieruchomos$ci. Gmina natomiast
nie uzyskuje z tego tytulu praktycznie zadnych korzysci ekonomicznych?!.
Ponosi natomiast straty wizerunkowe, zwigzane z brakiem tadu przestrzennego
i obnizaniem wizualnej jako$ci przestrzeni publicznych.

Sytuacja ta potencjalnie?? ulegta zmianie w wyniku przyjecia 24 kwiet-
nia 2015 r. Ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem
narzedzi ochrony krajobrazu (Dz.U. 2015 poz. 774). Ustawa ta zmieniono
m.in. dwie inne Ustawy: o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz o podatkach i optatach lokalnych.

W nowych rozwigzaniach podtrzymano mozliwos¢ regulowania przez
gminy zasad i warunkéw sytuowania tablic reklamowych i urzadzen rekla-
mowych, ich gabarytow, standardow jakosciowych oraz rodzajow materia-
tow budowlanych, z jakich moga by¢ wykonane?3. Ustalenia te nie sg juz
jednak elementem miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego,
a odrebnej uchwaty rady gminy24. Wprowadzono jednocze$nie nowy eko-
nomiczno-finansowy instrument stojacy na strazy przestrzegania przyjetych
przez rade zapiséw. Sa nim oplaty karne (art. 37d). Wysoko$¢ tych opftat

20 Nie catkiem jest to prawdziwe zatozenie, gdyz nadmiar reklam utrudnia ich percepcje,
co obniza ich atrakcyjno$¢ dla reklamodawcow. Jednak wiasciciele nieruchomosci, konkludujac
miedzy soba, przyjmuja strategie konkurencji ilosciowej (im wigcej tym lepiej), a nie strategie
wspotpracy prowadzaca do poprawy jakosci (mniej a wyzszej jakosci).

21 Praktycznie wptywy podatkowe z reklam sg nieistotne w budzecie gminy. Moga wysta-
pi¢ niewielkie wptywy z podatku od nieruchomos$ci. W praktyce jedynie od budowli, co
w przypadku reklam zdarza si¢ rzadko, a ewentualny dodatkowy dochdd z PIT i CIT, cho¢
prawdopodobnie wystepuje, jest bardzo niewielki

22 Zmiany te dopiero sa wdrazane w zycie i nie ma jeszcze analiz ich rzeczywistej
skutecznosci.

23 Doprecyzowano réwniez poszczegélne pojecia.

24 Opracowywanej i uchwalanej na zasadach zblizonych do miejscowych plandéw zago-
spodarowania przestrzennego.
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jest znaczna i wynosi 40-krotno$¢ optaty reklamowej. Powinno to w istotny
sposdb przyczyni¢ sie do przestrzegania zapiséw uchwal rady gminy?25.

Ponadto uchwatodawca wychodzac z zatozenia, ze wtasciciel nierucho-
mosci dzigki umieszczeniu na swoim terenie reklamy widocznej z przestrzeni
publicznej, uzyskuje korzys¢ — mozliwos¢ czerpania dochodu, wprowadzit
optate reklamowg (art. 17a Ustawy o podatkach i oplatach lokalnych)?¢. Dzicki
temu gmina uzyskata kolejny instrument ekonomiczno-finansowy regulujacy
gospodarke przestrzenng, ktdry moze by¢ stosowany uzupetniajaco w stosunku
do regulacji przyjetych na mocy Ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym. W niektorych przypadkach moze wzmacnia¢ przyjete
tam regulacje, np. w sytuacjach, kiedy reklama jest niezgodna z uchwata
rady gminy, podlega ona likwidacji, a do czasu likwidacji objeta jest optata
reklamowg, placong regularnie w terminach ustalonych uchwalg rady oraz
optata karng, ptacong po zakonczeniu stosownego postepowania likwidujacego
reklame. Moze by¢ stosowana zamiast zakazow i1 ograniczen, szczegdlnie
wowczas, gdy wprowadzenie tych zakazow wigzatloby si¢ z mozliwoscia
wyplaty odszkodowan, wynikajacych z wprowadzenia ograniczen prawa wia-
snosci — prawa do swobodnego wykorzystania swojej nieruchomosci. Juz
samo zastosowanie optaty reklamowej powinno przyczyni¢ si¢ do likwida-
cji znacznej czesci reklam, przede wszystkim tych o niskiej dochodowosci,
w przypadku, gdyby ich dochodowos¢ byla nizsza od placonego podatku.
Dotyczy¢ to bedzie przede wszystkim malych reklam, lokowanych w miej-
scach o matej i sredniej atrakcyjnosci. Przy reklamach bardzo atrakcyjnych
i o wysokiej dochodowosci, prawdopodobnie optata bedzie zbyt niska, by
doprowadzi¢ do calkowitej likwidacji reklamy. W takim przypadku czegsé¢
dochodu uzyskiwanego przez wilasciciela nieruchomosci przejeta zostanie
przez gming i bedzie mogta by¢ przeznaczona na realizacj¢ zadan gminnych?7.
W uzasadnieniu Ustawy o zmianie niektorych ustaw w zwigzku ze wzmoc-
nieniem narzedzi ochrony krajobrazu przyjeto, ze dochody gmin z tytulu
wprowadzenia oplaty reklamowej wynosi¢ beda ok. 66,7 mln zi. Szacunki
te wydaja si¢ jednak by¢ znacznie zanizone?s.

25 Dotychczasowe metody administracyjne, oparte na prawie budowlanym byly catko-
wicie nieskuteczne.

26 Jest to rodzaj oplaty za korzystanie z przestrzeni publicznej. Reklama bowiem nie ma
sensu, jesli nie jest z tej przestrzeni widoczna.

27 W tym takze tych zwiazanych z zagospodarowaniem przestrzennym.

28 Uwzglednialy one tylko nosniki reklamowe, bedace w dyspozycji firm zrzeszonych
w Izbie Gospodarczej Reklamy Zewngtrznej, nie uwzgledniajac znacznej czesci reklam lokal-
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Oznacza to, ze przyje¢te nowe ekonomiczno-finansowe instrumenty regulu-
jace reklamy w przestrzeni publicznej powinny w duzym stopniu przyczynié¢
si¢ do ograniczenia liczby reklam i podniesienia ich standardu, wzmacniajac
istotnie dziatanie instrumentu funkcjonujacego na podstawie Ustawy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Instrumenty te zmniejszajg bowiem
»wyplaty” wiascicieli nieruchomosci (ich dochody), zmniejszajac tym samym
atrakcyjnos¢ zagospodarowania na cele reklamowe, a zwigkszajg ,,wyplaty”
gminy, zmniejszajac tym samym nierOwnowage ekonomiczng wynikajaca
z zasad planowania przestrzennego. Co wiecej, moga mie¢ wplyw na pod-
niesienie tadu przestrzennego. Wydaje si¢ zatem, ze optata planistyczna oraz
optata karna za niedostosowanie reklamy do regut przyjetych w uchwale rady
gminy sg potrzebnymi i wtasciwie skonstruowanymi instrumentami, moga-
cymi pozytywnie oddzialywaé na gospodarke przestrzenng i wprowadzenie
fadu przestrzennego.

Podsumowanie — wnioski

Konflikty przestrzenne, bedace skutkiem swoistej gry o przestrzen maja
swoj wyraz ekonomiczny. Ekonomiczno-finansowe instrumenty gospodarki
przestrzennej powinny tagodzi¢ te konflikty. Niestety ich wadliwe funkcjo-
nowanie, wywolane przede wszystkim tym, ze sluza one glownie do gwa-
rantowaniu ,,wyptat” wilascicieli nieruchomosci nie tylko nie tagodzi tych
konfliktow, ale jeszcze je poglebia. Dzieje si¢ tak, gdyz w wyniku zasto-
sowania ekonomiczno-finansowych instrumentéw gospodarki przestrzennej
pojawia sie gleboka nierownowaga ekonomiczna (deficyt) po stronie gmin,
ktora ogranicza mozliwo$¢ realizacji ustawowych zadan. Chcgc unikng¢ lub
zmniejszy¢ t¢ nierownowage, gminy przyjmujg strategie zbiezne z interesem
wiascicieli nieruchomosci lub wstrzymuja si¢ z uchwalaniem planow. Oba
te postepowania rodzg dodatkowe konflikty przestrzenne.

Znaczna cze$¢ ekonomiczno-finansowych instrumentéw gospodarki prze-
strzennej uruchamiana jest w wyniku uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. W efekcie, planowanie przestrzenne, ktore powinno
by¢ jedng z metod rozwigzywania konfliktow, czy tez narzedziem zarzadzania
w sytuacjach konfliktowych [Kaminski 2002; Parysek 2005; Dubiel 2009],
staje si¢ zrodtem nieréwnowagi ekonomicznej i generuje dodatkowe konflikty.

nych podmiotéw oraz reklam pozostajacych poza ewidencja. Juz pierwsze doswiadczenia przy
przygotowaniu nowych uchwal pozwalajg prognozowa¢ znacznie wyzsze dochody.
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Wyraznie widoczna jest potrzeba stworzenia takich instrumentow, ktore
umozliwig przejmowanie cze$ci nadwyzki ekonomicznej, wynikajacej z zago-
spodarowania nieruchomosci na rzecz gminy. Innymi stowy, takich instrumen-
tow, ktore ograniczatyby ,,wyptaty” wlascicieli nieruchomosci, a zwigkszaly
»Wyplaty” gmin. Przyktadem moze by¢ optata reklamowa i optata karna
za niedostosowanie reklam do lokalnych regulacji, wprowadzona Ustawg
o0 ochronie krajobrazu. Jest to dobry kierunek zmian, ktérego skutki powinny
by¢ przedmiotem badan i analiz. Jesli rzeczywiscie bedg one pozytywne, to
moze te rozwigzania wyznacza nowe kierunki myslenia o celowosci i sku-
tecznos$ci stosowania instrumentow ekonomiczno-finansowych w gospodarce
przestrzenne;.
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