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Abstrakt. Celem artykutu jest zwrocenie uwagi na oplatg adiacencka i rente planistyczng jako zrédta dochodu
gminy oraz proba okreslenia sposobu pomiaru efektywnosci tych instrumentow. Artykut stanowi wstep do
badan nad efektywnoscia wybranych instrumentoéw gospodarki nieruchomosciami gmin. Omoéwiono cele i
zadania gminy, poj¢cie gospodarki nieruchomosciami oraz wybrane jej instrumenty — rent¢ planistyczng i
optate adiacenckg. Poruszono takze kwesti¢ badania efektywnosci tych dwoch danin — omowiono glowne
zalozenia takiego pomiaru. Zaproponowano kilka wskaznikéw do oceny.

Wstep

Samorzad terytorialny jest uczestnikiem w wykonywaniu wtadzy publicznej. Wykonuje cze$¢
zadan publicznych we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, przede wszystkim wszelkie
sprawy publiczne o charakterze lokalnym, ktore nie sg zastrzezone ustawowo dla innych podmio-
tow. Dominujaca role w samorzadzie terytorialnym w Polsce odgrywaja gminy, maja one funkcje
aktywnego gospodarza terenu, majacego pobudza¢ lokalny rozwdj spoteczno-gospodarczy, ktory
podporzadkowany jest zaspokajaniu potrzeb mieszkancéw. Istotng czescig polityki rozwojowe;,
ktéra prowadza lokalne wladze jest gospodarka nieruchomos$ciami. Nieruchomosci sg elementem
pobudzajacym lokalng pohtyke; rozwoju, ktéry przycigga nowych inwestordw i kapital, a przede
wszystkim stymuluje 1 ozywia sektor prywatny. Na gospodarke nieruchomosciami wptyw maja
uwarunkowania zewngtrze, jak np. potozenie geograficzne, rys historyczny i spoteczenstwo, ale
réwniez sposob jej prowadzenia, a wigc kierunki i intensywno$¢ stosowania poszczegdlnych
instrumentoéw gospodarki nieruchomog$ciami.

W celu uporzadkowania podstawowych kategorii tematycznych nalezy przypomnie¢, ze wsroéd
instrumentéw gospodarki nieruchomosciami w gminie wymienia si¢ instrumenty zwigzane z
ustalaniem cen, obrotem, rozwojem nieruchomosci oraz instrumenty planistyczne i informacyjne.
Z nieruchomos$ci gmina mozna pozyskiwaé réznorodne dochody [Cymerman 2011]:

— z tytulu udostepniania przez gming praw do korzystania z nieruchomosci innym podmiotom

(ze sprzedazy, najmu, dzierzawy itp.);
— zoplat zwigzanych z posiadaniem nieruchomosci (z podatkéw od nieruchomosci, rolnego, lesnego);
— z optat z tytulu dokonywania czynno$ci prawnych dotyczacych nieruchomosci (z podatkow

od czynnosci cywilnoprawnych, od spadkow i darowizn, dochodowego, z optaty skarbowe;j);
— zoplat zwigzanych z rozwojem nieruchomosci (z optaty planistyczne;j i z optat adiacenckich).

Celem artykutu jest zwrdcenie uwagi na optate adiacencka i rent¢ planistyczna jako zrodta
dochodu gminy oraz proba okreslenia sposobu pomiaru efektywnosci tych instrumentéw. Przed-
stawiono wstepne wyniki badan oparte na przegladzie literatury przedmiotu (przewiduje si¢ dalsze
studia literatury, w tym analize¢ bibliometryczng).
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Gmina i gospodarka nieruchomos$ciami

Rozwazajac kwestie pojecia gospodarki nieruchomos$ciami na terenie gmin, przedstawic
ja mozna przez instrumenty, ktore najogolniej sa prawnie okreslonymi i dostgpnymi dla wladz
mozliwosciami oddziatywan o réznym charakterze, ktore sg ukierunkowane na nieruchomosci w
obrebie gminy i umozliwiajg osiggniecie celow polityki lokalnej [Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami. Dz.U. 1997 Nr 115 poz. 741 z pézn. zm.]. Oddzialywania te
ukierunkowane na ksztattowanie warto$ci nieruchomosci na obszarze jej podleglym moga mie¢
dwojaki charakter i dziata¢ bezposrednio badz posrednio. Bezposrednio, przez dostepne instrumenty
polityki przestrzennej i gospodarki nieruchomosciami, a wigc miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego, rewitalizacj¢, podziaty, scalenia i podzialy, a takze wyposazenie w urzadzenia infra-
struktury technicznej oraz realizacj¢ inwestycji. Z kolei oddziatywanie posrednie skierowane jest na
uzytkownikow nieruchomosci, zaréwno tych potencjalnych, jak i obecnych i polega na dziataniach
majacych sktoni¢ ich do osiedlania si¢ oraz rozpoczgcia czy tez rozwinigcia dziatalnosci.

Jednym z instrumentéw gospodarki nieruchomos$ciami sa miejscowe plany zagospodarowania
przestrzennego (mpzp). Zapis mpzp niesie ze soba konsekwencje prawne oraz ekonomiczne, za
ktoére odpowiedzialny jest organ, ktory te plany sporzadzit. Wynikaja one wprost z Ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu o zagospodarowaniu przestrzennym [Dz.U. z 2003 r. Nr 80, poz.
717 z p6zn. zm.] lub powstaja w innych okolicznosciach, szczegolnie podczas realizacji ustalen
planu. Do zagadnien tych nawigzuje ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Uchwalenie planu miejscowego wplywa z reguly na rynkowa warto$¢ nieruchomosci na obszarze,
ktérego dokument dotyczy i moze powodowaé wzrost lub spadek wartosci nieruchomosci. Zatem
od przyjetych w mpzp ustalen zalezy jak zareaguje rynek nieruchomosci. Wzrost zazwyczaj ma
miejsce przy zmianie przeznaczenia terenu z niezurbanizowanego na zurbanizowany, a spadek np. w
przypadku wprowadzenia funkcji ucigzliwej dla sSrodowiska, jak zrodta hatasu i zanieczyszczenia (np.
budowa wysypiska $mieci). Poszczegdlne dziatania planistyczne przedstawia si¢ jako prawdopodobne
zyski i przyblizone koszty realizacji. W prognozie skutkéw finansowych mpzp zaktada si¢ korzysci
(dochody) w postaci optaty jednorazowej, podatku od nieruchomosci oraz oplaty adiacenckiej, do
kosztow (wydatkow) za$ zalicza si¢ takie dziatania, jak: odszkodowania, wykupienia nieruchomosci,
zamiany nieruchomosci, realizacja sieci i urzadzen infrastruktury technicznej, realizacja uktadu
drogowego, realizacja urzadzen zabezpieczajacych z zakresu ochrony Srodowiska oraz koszty
ushug rzeczoznawcow, urbanistow i projektantow [Zycifiska-Szalbierz, Ktosek 2003].

Wynikajace z decyzji planistycznych korzysci lub straty dla wlascicieli nieruchomosci pod-
legaja opodatkowaniu lub rekompensacie (odszkodowania). Ewentualne opodatkowanie wzrostu
wartos$ci nieruchomosci ma charakter fakultatywny. Wymaga od organu wydania dodatkowej de-
cyzji okreslajacej czy zamierza skorzysta¢ ze swoich uprawnien (co do ustalenia optat i podatkow
lokalnych). Rekompensowanie strat wlascicieli nieruchomosci ma z kolei charakter obligatoryjny.

W przypadku wzrostu warto$ci wynikajacego z uchwalenia planu miejscowego istnieje mozli-
wosC¢ stosowania optat i podatkéw, ktore stanowiag dochody wlasne gmin. Optaty sa forma daniny
publicznoprawnej, pobieranej od wlascicieli 1 uzytkownikéw wieczystych z powodu wzrostu
wartos$ci nieruchomosci na skutek uchwalenia nowego planu zagospodarowania przestrzennego
badz zmiany istniejacego planu miejscowego. Do optat tych zalicza si¢ optate (rente) planistyczng
oraz oplate adiacencka.

Renta planistyczna i oplata adiacencka jako instrumenty gospodarki
nieruchomos$ciami

Renta planistyczna $cisle zwigzana jest zuchwaleniem mpzp, gdzie okresla si¢ sposob zagospoda-
rowania i warunki zabudowy. Dokument ten decyduje m.in. czy nieruchomo$¢ ma by¢ przeznaczona
pod zabudowe mieszkaniows, handlowa, park, czy w inny sposob. Bardziej szczegdtowo takze
okresla czy bedzie to zabudowa jednorodzinna, czy wysoka. Kwestie te maja kluczowe znaczenie dla
dziatek wchodzacych w zakres mpzp, gdyz ta sama dziatka przeznaczona pod budowe matego domu
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osiedlowego bedzie miata zupehnie inng warto$¢ niz przy przeznaczeniu jej pod budowe wiezowca
w poblizu duzego centrum handlowego. Czynnikiem, ktory ma zasadniczy wptyw na ksztaltowanie
warto$ci nieruchomosci jest zatem funkcja terenu, ktora okresla wykorzystanie danej nieruchomosci
oraz sposob zagospodarowania. Najwigksza warto$¢ zazwyczaj majg tereny, ktore sa przeznaczone
pod funkcje ustugowa i mieszkaniowo-ustugowa, dalej sa to odpowiednio: budownictwo mieszka-
niowe wielo- i jednorodzinne, przemyst, komunikacja, rekreacja i zielen. Jesli przyjety plan bedzie
miat korzystny wptyw na warto$¢ nieruchomosci to jej warto$¢ wzro$nie.

Optata planistyczna moze by¢ pobrana, jezeli w planie miejscowym zostata okreslona stawka
procentowa stuzaca naliczeniu tej oplaty (nie wigcej niz 30%) oraz jesli zbycie nieruchomosci
zostato dokonane przed uptywem 5 lat od dnia wejscia w zycie planu miejscowego lub jego zmiany.

Oproécz przyjetej stawki procentowej, wysokos¢ oplaty zalezy od wzrostu wartosci nieru-
chomosci. Warto$¢ nieruchomosci oceniana jest przed wejsciem w zycie mpzp i na dzien jej
sprzedazy. Roznica migdzy tymi dwoma wartosciami przyjmowana jest jako wzrost wartosci
nieruchomosci, przy czym nalezy oszacowac jaka czg$¢ jest skutkiem uchwalenia lub zmiany
mpzp, a jaka wynika z innych czynnikow.

Nastepstwem uchwalenia planu miejscowego beda kolejne dziatania zwigzane z rozwojem
procesu inwestycyjnego, a mianowicie: podziat nieruchomosci, scalenie i podziat oraz budowa
infrastruktury techniczne;j.

Sa to trzy rézne sytuacje, ktére mogag wplynaé na wzrost wartosci nieruchomosci,
a gmina moze skorzysta¢ na nich przez pobranie optaty adiacenckiej. Wojt, burmistrz lub pre-
zydent miasta ma mozliwos¢ w drodze decyzji ustali¢ oplate adiacencka np..za kazdym razem
po stworzeniu warunkéw do podiaczenia nieruchomosci do urzadzen infrastruktury technicznej
albo po stworzeniu warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi. Wydanie takiej decyzji
moze nastgpi¢ w terminie do 3 lat od dnia stworzenia warunkow do podigczenia nieruchomosci
do poszczegolnych urzadzen infrastruktury technicznej albo od dnia stworzenia warunkow do
korzystania z wybudowanej drogi. Ustalenie wysokosci optaty adiacenckiej zalezy od wzrostu
wartos$ci nieruchomosci spowodowanego budowa urzadzen infrastruktury technicznej. Wysoko$¢
optaty nie moze przekroczy¢ 50% roznicy mi¢dzy wartoscia nieruchomosci sprzed wybudowania
urzadzen infrastruktury technicznej a wartoscia po ich wybudowaniu. Stawka procentowa oplaty
adiacenckiej ustalona jest przez rad¢ gminy w drodze uchwaty. Ustalenie ich jest bardzo wazne
z punktu widzenia gospodarowania zasobem gminy.

Warunkiem dopuszczalnosci ustalenia optat adiacenckich jest wzrost wartosci nieruchomosci,
ktéry musi pozostawaé w zwiazku przyczynowym z wybudowaniem urzadzen infrastruktury
technicznej. Wzrost wartosci nieruchomosci musi by¢ udokumentowany przez operat szacunkowy
rzeczoznawcy majatkowego [Kalus 2012].

Efektywno$¢ gospodarki nieruchomosciami — wstepne wyniki badan

Gospodarka nieruchomosciami jest to proces celowy, ktory wynika z lokalnej polityki roz-
woju 1 wspolgra z polityka przestrzenng. Odpowiednio ukierunkowana wptywa na optymalne
wykorzystanie nieruchomosci na terenie gminy i zaspokaja zbiorowe potrzeby wspolnoty przez
dostarczanie lokalnych dobr publicznych. Bazowym aktem prawnym, ktory reguluje gospodarke
nieruchomo$ciami w gminie jest ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami. Do jej celow strate-
gicznych zaliczy¢ mozna ksztattowanie oraz rozwdj przestrzeni lokalnej tak, aby byta zgodna z
celami okreslonymi w innych dokumentach (strategii rozwoju gminy, studium uwarunkowan oraz
kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy) oraz zapewniata optymalne funkcjonowanie
gminy, zgodnie z zasadami zrownowazonego rozwoju [Niewiadomski 2015].

Gospodarka nieruchomosciami nie jest jedynym obszarem dziatan gminy, ktéry przyczynia
si¢ do rozwoju spoteczno-gospodarczego, jednak istotnie si¢ do niego przyczynia. Stad powstat
zamyst badan efektywnosci wybranych instrumentéw gospodarki nieruchomos$ciami. Ekonomia
ma dwie najwazniejsze zasady dotyczace gospodarowania:
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— oszczednoscei, a wige osiggnigeie celu za pomoca jak najmniejszych naktadow,

— efektywnosci, gdy korzystajac z posiadanych zasobow nalezy uzyskac jak najwicksze efekty.
Pomiar efektywnosci jest jednym z podstawowych zagadnien teorii ekonomii. Efektywnos¢

ekonomiczna jest sposobem pomiaru skuteczno$ci i celowosci dziatania gospodarczego, ktore

wyraza si¢ przez relacj¢ warto$ci otrzymanych efektow w stosunku do naktadow poniesionych

do jej uzyskania [Kisielewska 2005]:

efektywnosc = efekt (osiggniety skutek)/naklad (przyczyna powodujgca skutek) (1

Efekty jak i naktady mogg mie¢ charakter ilo§ciowy (wyrazone w jednostkach naturalnych)
lub wartosciowy (wyrazone w pieniadzu). W zaleznosci od tego jaki jest ich wymiar, wyroznié
mozna: efektywnos¢ techniczng (efekt i naktad wyrazone w jednostkach naturalnych), efektywnose¢
techniczno-ekonomiczng (efekt wyrazony w jednostkach naturalnych, a naklad wartosciowo),
efektywno$¢ ekonomiczno-techniczng (efekt w jednostkach naturalnych, naktad ma charakter
pieniezny) oraz efektywnos¢ ekonomiczng (efekt i naktad wyrazone wartosciowo). Powyzsze
podejscie, z uwagi na sposob pomiaru efektywnosci nazwano wskaznikowym [Kokot, Gnat 2010].

Gmina jest jednostka bardzo specyficzng i zdecydowanie rézni si¢ w swej dziatalnosci od
przedsigbiorstw dzialajacych na rynku. Dlatego nalezy w pierwszej kolejnosci ustali¢ czym jest
efekt, a czym naktad. Rozpatrujac problem globalnie efekt powinien by¢ wyrazony poziomem
rozwoju spoteczno-gospodarczego gminy, np. iloscig i wielko$cia podejmowanych na terenie
gminy inwestycji, dochodem budzetu gminy w przeliczeniu na 1 mieszkanca, itp. Nalezy zazna-
czy¢, ze efekty gospodarki nieruchomosciami moga mie¢ rézny charakter:

— finansowy — jednorazowy (zbycie) lub staty (w przypadku najmu lub dzierzawy);

— r1zeczowy, bedacy materialnymi skutkami dziatalnosci gminy, do ktorych zaliczy¢ mozna np. po-
wstanie lub modernizacje obiektow infrastruktury spotecznej, technicznej, obiektoéw uzytecznosci
publicznej lub podniesienie funkcjonalnosci gruntéw wskutek podziatow lub podziatdéw i scalen;

— niematerialny, czyli wzrost warto$ci nieruchomosci, wzrost atrakcyjnosci inwestycyjnej,
aktywizacja lokalnego rynku i naptyw nowych podmiotow gospodarczych, ustugi publiczne
$wiadczone przez gming;

— spoteczny, zwigzany z wspieraniem rozwoju lokalnego, gospodarowaniem zasobem miesz-
kalnym i ksztattowaniem polityki przestrzennej [Nalepka, Lach 2012].

Naktad z kolei, powinien przedstawia¢ poziom zaangazowania gminy w dang dziatalnos¢. Kluczo-
wym dokumentem moze okaza¢ si¢ budzet gminy, ktory jest rocznym planem dochodow i wydatkow
oraz przychodéw i rozchodow w formie uchwaty budzetowe;j. Innym zrodtem danych moga by¢ tez
inne dokumenty mozliwe do uzyskania bezposrednio w urzedzie gminy, tj. stopien pokrycia gminy
planami miejscowymi, liczba planéw w trakcie opracowania, stosowane instrumenty gospodarki
nieruchomos$ciami, stawki podatkow zwiazane z posiadaniem nieruchomosci [Kokot, Gnat 2010].

Gospodarowanie nieruchomos$ciami nalezy do zadan wlasnych gminy i ma na celu zaspoka-
janie potrzeb lokalnej ludnosci. Efektywnosci w tym wypadku, nie mozna utozsamiac¢ z maksy-
malizacjg wptywow z nieruchomosci do budzetu gminy w krotkim okresie. Chodzi tu o stabilne
dochody, czgsto wiazace si¢ z pewnym przesuni¢ciem w czasie, ale umozliwiajace lokalny rozwoj
spoteczno-gospodarczy [Cymerman 2013].

W Polsce niewiele jest gmin, ktdre poddaja ocenie efektywno$¢ stosowanych instrumentéw gospo-
darki nieruchomosciami. Wigze si¢ to gldwnie z brakiem narzedzi w tym zakresie. Z przeprowadzonej
analizy wynika, ze mozna zaproponowac do takiej ewaluacji np. wskazniki obrazujace strukture
dochodow gminy lub dochodow wiasnych z uwzglednieniem dochodu z optaty planistycznej i optaty
adiacenckiej (im wyzsza warto$¢ wskaznika, tym wiekszy udzial dochodéw powstatych z przedmioto-
wych optat), wskaznik przedstawiajacy struktur¢ wydatkéw gminy wraz z wydatkami poniesionymi na
omawiane oplaty (im wyzszy, tym wydatki na oplaty s3 wyzsze, a wiec mniejsza jest ich efektywno$c).
Podstawowym wskaznikiem oceny efektywnosci analizowanych instrumentéw bedzie oczywiscie
relacja wplywow z optat do kosztow poniesionych przez organ samorzadu terytorialnego (np. zlecajac
rzeczoznawcom majatkowym wykonanie operatow szacunkowych wartosci nieruchomosci).
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Przyktadowymi wskaznikami, ktére mogtyby to zadanie utatwi¢ (w przypadku optaty plani-
styczne] oraz optaty adiacenckiej) sa:

wysokos¢ optat (planistycznej i adiacenckiej )/koszty zwigzane z ustaleniem i poborem tych opfat;
— dochody z przedmiotowych optat/dochody gmin ogoétem;

— dochody z ww. optat/dochody wtasne gmin;

— wydatki gminy zwigzane z uchwaleniem miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego/wydatki gmin ogolem;

— wydatki gmin zwigzane z naliczeniem oplaty adiacenckiej/wydatki gmin ogotem;

— wydatki gminy zwigzane z przedmiotowymi optatami/wydatki gmin ogétem;

— warto$¢ optat uzyskanych przez gming/$rednia warto$¢ pozyskanych optat w gminach w
powiecie, wojewodztwie;

— warto$¢ naktadow inwestycyjnych gminy/wartos¢ wniesionych optat adiacenckich.

Catosciowe ujecie kwestii efektywnosci gospodarowania nieruchomosciami w gminie moze
by¢ problematyczne ze wzgledu na trudnos$ci z pomiarem, jak i samym okresleniem czym jest
owa efektywnosc¢, moze zatem wymagac pomiardw posrednich (przez pomiar okreslonych instru-
mentow tej gospodarki). Podjecie prob badawczych w tym zakresie jest jak najbardziej zasadne.
Wazny jest fakt, ze gldéwnym celem gospodarki inwestycyjnej i przestrzennej nie jest maksyma-
lizacja zyskéw a ewentualna korekta przyjetych rozwiqzaﬁ Obcie}Zenia finansowe ponoszone
przez gming majg rozny charakter i roézny zakres (wigza su; réwniez z zadoscuczynlenlem za
negatywne skutki ustalen m1eJ scowego planu). U]awmajq si¢ one w réznym czasie i w réznych
rozmiarach, co zalezy od zapisu w planie oraz rozwoju procesu inwestycyjnego. Ponadto moga
wywota¢ wiele nastepstw, ktore spowoduja zwigkszenie dochodow gminy.

Sposoby prowadzenia gospodarki nieruchomosciami sg istotne z finansowego punktu widzenia,
jednak nie do konca wykorzystywane. Przez wzrost wartosci nieruchomosci oraz rozwoj przestrzenny
rosng dochody budzetow — dziatania jednostek samorzadow terytorialnych w tym obszarze odbijaja
si¢ na budzecie samych gmin, ale rowniez na budzetach mieszkancoéw czy lokalnych przedsigbiorstw.

Podsumowanie

Problematyka gospodarki nieruchomosciami w ksztattowaniu dochodéw gmin nabiera zna-
czenia i jest coraz bardziej doceniana przez samorzady lokalne, ktére zauwazaja, ze aktywna
gospodarka nieruchomosciami moze by¢ instrumentem umozliwiajagcym ksztattowanie stabilnej i
wydajnej bazy dochodowej. Mimo ze wptyw gospodarki nieruchomosciami na rozwoj spoteczno-
-gospodarczy gminy jest bezsprzeczny, badanie efektywnosci tej gospodarki jest pojeciem trudnym
ze wzgledu na specyfike dziatania gmin. Istnienie efektywnosci lub jej brak moze by¢ nietatwy do
zaobserwowania, gdyz cele stojace przed gming cz¢sto nie maja charakteru ilo§ciowego i nie sg
mierzalne. W przyjetej definicji efektywnosci jako relacji uzyskanych efektow do poniesionych
naktadow nalezy si¢ skupi¢ na wlasciwym ich okresleniu. Pomocne przy tym beda wszelkie do-
kumenty, jak np. budzet okreslajacy strukture dziatania gminy. Przedstawiona propozycja oceny
wybranych instrumentéw gospodarki nieruchomosciami, jakimi sg optaty planistyczna i adiacenc-
ka, ma charakter wstepny i bedzie zagadnieniem rozwijanym i kontynuowanym w przysztosci.
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Summary

This paper is an introduction to the study of the effectiveness of selected instruments of real estate
management of the commune. First, it discusses the objectives and tasks of the commune, the concept of
property management and selected its instruments - planning fee and betterment levy. The paper addresses
also the issue of measuring the effectiveness of these two levies — the main assumptions of such measurement.
1t proposed several indicators to assess.
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