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Maciej W. Wierzchowski

GOSPODARKA GRUNTAMI DLA BUDOWNICTWA MIESZKANIOWEGO

Abstrakt. Dobrze funkcjonujgcy rynek nieruchomosci moze w réownym stopniu zostaé
popsuty przez niedobér nadajgcych sie pod inwestycje terenéw budowlanych, jak réwniez —
0 czym wielu planistbw zapomina — przez ich nadmiar. Jesli podaz jest zbyt duza, grunty
taniejg az do zablokowania obrotu, poniewaz wiascicielom nie optaca sie zbywaé gruntéw.
Ponadto drastyczny spadek cen gruntéw jest niebezpieczny dla rynku kredytowego
bazujgcego na zabezpieczeniu hipotecznym oraz dla sytuacji ekonomicznej gmin i spotek
prawa handlowego, z uwagi na spadek wartosci ich majgtku trwatego iw efekcie np.
zmniejszenia tzw. zdolnosci kredytowej. Powinny o tym pamigtaé gminy, wystepujgce na
rynku w roli kreatoréw oraz uczestnikow rynku nieruchomosci.

Stowa kluczowe: gospodarka przestrzenia, renta planistyczna, tereny dla
budownictwa mieszkaniowego, scalanie i podziat nieruchomosci, infrastruktura techniczna,
optaty adiacenckie, gospodarka gruntami

Podstawy prawne obecnej gospodarki gruntami w Polsce zostalty wyznaczone
przez wprowadzone w 1995 r. przepisy dotyczace zagospodarowania przestrzennego',
okreslajagce zakres i sposoby postepowania w sprawach przeznaczania terenéw na
okreslone cele. W generalnym zarysie znalazty one potwierdzenie w obowigzujgcej od lipca
2003 r. ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennynr.

Dodatkowych instrumentéw prawnych, pomocnych w realizacji wyznaczonych
w planach przestrzennych celéw, dostarczyta gminom ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciam®. Reguluje ona miedzy innymi zasady gospodarowania
nieruchomosciami stanowigcymi wtasnosS¢ gminy, problematyke realizacji przez gmine
infrastruktury technicznej, a takze podzialu oraz scalania i podziatu nieruchomosci
potozonych na obszarach przeznaczonych w planach na cele inne niz rolne i lesne®.

Wymienione regulacje prawne dotyczgce planowania przestrzennego i nieruchomosci
wyznaczajg ksztatt gospodarki gruntami poszczegéinych gmin miejskich. Decydujg o tym

wptywajgce na waloryzacje ekonomiczng terenéw objetych zmianami funkcjonalnymi

' Patrz: obowigzujgca od dnia 1 stycznia 1995 r. Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu

grzestrzennym. (Dz. U. nr 89, poz. 415 z p6zn. zm.).

Dz. U. nr 80, poz. 717.
% Tekst jednolity Dz. U. z 2000 r. nr 46, poz. 2851.
* Scalanie i wymiana gruntéw potoZzonych na obszarach przeznaczonych w planach miejscowych na cele rolne
i leSne regulowane sg ustawg z dnia 26 marca 1982 r. (tekst jednolity Dz. U. z 2003 r. nr 178, poz. 1749).
W praktyce poszczegblne gminy powinny w sposéb komplementarny rozwigzywaé problemy gospodarowania
gruntami rolnymi i leSnymi oraz terenami przeznaczonymi na inne, pozarolnicze cele.
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rozstrzygnigcia  architektoniczno-urbanistyczne, wyznaczajagce nowe przeznaczenie
funkcjonalne i stanowigce podstawe prac geodezyjnych zwigzanych ze scaleniem
i podziatem gruntéw i terendw oraz infrastrukturalne, inicjujgce realizacje przez gmine
niezbednych urzgdzen technicznych.

W ramach prowadzonej przez gmine polityki w zakresie planowania przestrzennego
mozliwa jest zmiana przeznaczenia gruntéw i terenéw. Gmina moze korzysta¢ z profitow
powstatych w wyniku 2zmiany zagospodarowania przestrzennego. Jezeli warto$¢
nieruchomosci wzrosta w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego, a wiasciciel zbywa te nieruchomosé, to zgodnie
z prawem wojt, burmistrz albo prezydent miasta moze zastosowac jednorazowg opftate,
wynikajacg z powstania tzw. renty planistycznej. Intencjgq prawodawcy bylo, aby renta
planistyczna stanowita potencjalng zachete dla gminy do podejmowania dziatarh majgcych na
celu udostepnianie nowych terenéw budowlanych (wptywajgcych na dodatkowe zasilenie
budzetu gminy).

Gmina ma prawo z wlasnej inicjatywy realizowaé proces scalania i podziatu gruntow.
Gmina moze korzystaC z powstatych dzieki temu profitow, zasilajgc budzet samorzadowy
opfatami adiacenckimi, pobieranymi od wiascicieli dziatek z tytutu dokonanego scalenia
i podziatu nieruchomosci. Na gminie spoczywa obowigzek uzbrojenia terenu. Gmina moze
korzysta¢ z powstatych w wyniku tego profitdw w formie optat adiacenckich pobieranych od
wiascicieli dziatek z tytutu realizacji infrastruktury technicznej, co zwieksza wartosci
nieruchomosci.

Dotychczas gminy w bardzo matym zakresie korzystaty z uchwalania i naliczania optat
wynikajacych z renty planistycznej oraz optat adiacenckich®. Uzasadniajg to uciazliwo$cig
wymaganych prawem procedur administracyjnych® i relatywnie niskimi w przypadku
infrastruktury dla budownictwa mieszkaniowego potencjalnymi wptywami budzetowymi. Rady
wigkszosci gmin traktujg tego typu dziatania jako planowang aktywizacje wybranych terenéw
oraz swoisty posag przekazywany spotecznosci lokalnej w formie uporzadkowanych
geodezyjnie i uzbrojonych terenéw budowlanych (w tym niezbednych dla budownictwa
mieszkaniowego). Nalezy to zmieni¢, poniewaz podstawowg barierg ograniczajgcq dziatania
samorzaddéw lokalnych jest brak srodkéw na wyprzedzajgce finansowanie prac studialnych,
geodezyjnych i planistycznych, a takze na pdzniejsza realizacje podejmowanego z inicjatywy
gminy i za jej srodki procesu scalania i podziatu gruntéw lub procesu uzbrajania terenéw

w niezbedng infrastrukture.

® Patrz: L. Kalkowski, M. Wierzchowski, A. Sroczynski, Analiza struktury i udziatu wplywow z nieruchomosci
w budzetach gmin. Instytut Gospodarki Mieszkaniowej, Krakow 1999.

Zwiagzanych z merytorycznym przygotowaniem i podejmowaniem stosownych uchwat, wykonywaniem wyceny
uzyskanych dzieki infrastrukturze korzysci itp.
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Zgodnie z obowigzujacym w Polsce prawem gospodarowanie przestrzenig jest silnie
uwarunkowane czynnikiem spotecznym. W wiekszosci przypadkéw proponowane przez
administracje publiczng zmiany przeznaczenia terenu, inwestycji budowlanych, a takze
faktycznej lub domniemanej ingerencji w wartosci kulturowe lub przyrodnicze $rodowiska
wywotujg opor spotecznosci lokainej (reprezentowanej np. przez réznego typu organizacje
o charakterze ekologicznym) i poszczegélnych obywateli (tzw. zainteresowanych osob
trzecich).

Problem wplywu gminy na podaz terenéw budowlanych, w tym przeznaczonych na
cele budownictwa mieszkaniowego, jest przedmiotem zainteresowania nauki i praktyki.
Biuletyn Informacyjny Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast (nr 4/2000 z marca 2000 r.).
cytuje fragment raportu McKinsey Global Institute zatytulowany ,Budownictwo
mieszkaniowe”. 'Raport wymienia bariery zewnetrzne, ograniczajgce wzrost wydajnosci
i produkcji budowlanej w Polsce, zaliczajac do nich miedzy innymi’: bariery wzrostu popytu
oraz bariery uniemozliwiajgce dostep do odpowiednich dziatek pod wielkoskalowe projekty
budownictwa jednorodzinnego.

W tym ostatnim zakresie stwierdzono, ze ,Nabywanie duzych dziatek pod budownictwo
jednorodzinne jest utrudnione przez kilka czynnikow. Najwazniejsze z nich to brak czynnikéw
motywujgcych samorzady do udostepniania terenéw oraz wysokie koszty i czasochtonno$é
budowy infrastruktury”.

Badania IRM® potwierdzajg istnienie na polskim rynku nowych mieszkan bariery
popytowej, natomiast wymienianie wsréd barier trudnosci w dostepie do odpowiednich
dziatek oraz brakiem motywacji gmin w jego przetamywaniu budzi powazne watpliwosci.
W tym zakresie raport cytuje niemal doktadnie formutowane od lat zarzuty o braku
odpowiedniej ilosci odpowiedniej wielkosci uzbrojonych terenéw dla budownictwa
mieszkaniowego. W okresie gospodarki planowanej centralnie bylo to ,troskg” sekretarzy
partii (reprezentujgcych wykonawstwo budowlane i dyrektorow panstwowych zjednoczen)
oraz centralnych agend spoéldzielczosci mieszkaniowej. Po roku 1989, w okresie
transformacji rynkowej naszej gospodarki jest to ,troskg” prezesow stowarzyszen
bezdomnych oraz izb gospodarczych, reprezentujacych np. deweloperow.

Problem podazy terendw budowlanych, dostepnosci urzadzen infrastruktury
technicznej, roli i metod dziatania wiadzy lokalnej w pozyskiwaniu i przystosowaniu terenow

pod budowe byt przedmiotem zakonczonych w czerwcu 1999 r. badan pod kierunkiem

7 Biuletyn Informacyjny Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast nr 4/2000, s. 28.
8 Informacje o mieszkalnictwie. Wyniki monitoringu za 2002 r. Praca zbior. pod kier. J. Kornitowicza. IRM, Krakow
2003.
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L. Katkowskiego®. Badania te doprowadzity do sformutowania dwoéch strategicznych,

bazujgcych na respektowaniu zasady powszechnej dostepnosci mieszkania tez:

1. Dostepnos¢ terenéw budowlanych nie moze by¢ czynnikiem ograniczajgcym rozwoj
budownictwa mieszkaniowego. Oznacza to, Ze podaz terendow budowlanych powinna
by¢ wystarczajgca w stosunku do popytu mieszkaniowego, w tym wspomaganego
finansowo przez panstwo.

2. Zasoby terenow w gminach miejskich sg dostatecznie duze i wystarczajgce dla
dalszego rozwoju budownictwa mieszkaniowego. Problemem jest wskazanie
z odpowiednim wyprzedzeniem areatu udostepnianych budownictwu terendow
i zapewnienie rezerw tych terenéw w planach zagospodarowania przestrzennego.

Te dwie podstawowe tezy dopetnia teza zaproponowana przez Z. Ziobrowskiego'’,
zgodnie z ktérg jednym z zadan prowadzonej przez gmineg polityki przestrzennej powinno by¢
rownowazenie rynku nieruchomosci, a waznym czynnikiem tej rownowagi powinna by¢
wiasciwa relacja podazy gruntéw budowlanych i popytu, wplywajaca w praktyce na
ksztattowanie sie ich cen rynkowych.

Z przeprowadzonej przez Instytut Rozwoju Miast analizy planow ogdinych
poszczegolnych miast (waznych do konca 1999 r.) wynika, Zze wielkos¢ istniejgcych rezerw
terenowych jest kilkakrotnie wieksza niz popyt wyrazony w decyzjach o pozwolenie na
budowe. W praktyce nalezy pamieta¢, ze dobrze funkcjonujgcy rynek nieruchomosci moze
w réownym stopniu zosta¢ popsuty przez niedobdr nadajacych sie pod inwestycje terenow
budowlanych, jak réwniez — o czym wielu planistéw zapomina — przez ich nadmiar. Jesli
podaz jest zbyt duza, grunty taniejg az do zablokowania obrotu, poniewaz witascicielom nie
optaca sie zbywa¢ gruntow, jesli nie sg do tego zmuszeni trudng sytuacjg finansowa.
Ponadto drastyczny spadek cen gruntéw jest niebezpieczny dla rynku kredytowego
bazujgcego na zabezpieczeniu hipotecznym oraz dla sytuacji ekonomicznej spotek prawa
handlowego z uwagi na spadek wartosci ich majatku trwatego i w efekcie np. zmniejszenie
tzw. zdolnosci kredytowej.

Z gospodarowaniem gruntami w gminie $cisle wigze sie finansowanie budowanej na
terenie gminy infrastruktury technicznej. W Polsce jest znaczna ilo$¢ zrodet finansowania
lokalnych inwestyciji infrastrukturalnych''. Niektore, jak np. fundusze ochrony $rodowiska,

nalezg do bardziej stabilnych, inne, np. programy pomocy, uruchamiane sg jedynie na

® W ramach projektu badawczego zamawianego PBZ-128 Strategia, baza i instrumenty polityki przestrzennej,
mieszkaniowej i budowlanej w dostosowaniu do warunkow rynkowych i ustawodawstwa Wspolnot Europejskich.
Zadanie 1.6. Opracowanie strategii i polityki mieszkaniowej zapewniajgcej poprawe sytuacji mieszkaniowej
ludnosci Polski w okresie do 2010 .

Z. Ziobrowski. Szacowanie potrzeb terenowych. W: Studium uwarunkowarn i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gminy. Poradnik metodyczny. Przyktady, wybrane zagadnienia, komentarze. Praca zbiorowa pod
kier. Z. Ziobrowskiego, Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, Instytut Gospodarki Przestrzennej i Komunalinej,
Krakéw 1998 . s. 117.

"' E. Michalak-Rybak, M. Weglowski. Finansowanie lokalnych inwestygji infrastrukturalnych limitujacych rozwoj
budownictwa mieszkaniowego, IGM, Krakow 2000.
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pewien czas. Warunki udzielania pomocy sg zmienne, zalezg miedzy innymi od przyjetych
priorytetdbw, czy posiadanych $Srodkéw. W przypadku braku odpowiedniej ilosci
Srodkdw udostepnionych gminom z budzetu panstwa zaostrzane byty przez dysponenta (np.
Bank Gospodarstwa Krajowego) obowigzujgce wnioskodawcéw kryteria formalne
i merytoryczne. Powodowato to wstepng selekcje potencjalnych korzystajacych, co sprawiato
wrazenie, ze (,na papierze”) $rodkéw byto dostatecznie duzo. W tej sytuacji podstawowym
Zzrédtem finansowania inwestycji infrastrukturalnych w miastach w latach 1998-2000 byty
Srodki wlasne, pochodzace z budzetu gminy. Ponadto prezne gminy wolaly zdobywaé
niezbedne Srodki finansowe z tzw. Zrédet pomocowych Ilub dzieki emisji obligacii
komunalnych.

Obecnie podstawowym problemem jest wprowadzenie w Polsce takiej formy realizacji
inwestycji komunalnych, w ktérej budzet gminy nie musi by¢ bezposrednio zaangazowany
w finansowanie podejmowanych przedsiewzie¢. Mozliwe jest wykorzystanie w tym zakresie
doswiadczen rozwinietych gospodarczo krajéw Europy, w ktérych przekazuje sie inwestorom
zewnetrznym wodociggi i kanalizacje, oczyszczalnie $ciekéw, utylizacje i zagospodarowanie
odpadow oraz komunikacie. W nowym ukiadzie réwniez w Polsce samorzad lokalny
przestanie by¢ widziany jako wytgczna czy podstawowa jednostka realizujgca inwestycje
komunalne i Swiadczaca ustugi w tym zakresie, lecz jako podmiot umozliwiajacy takie
dziatania. O tym, ktore inwestycje moga by¢ realizowane w formie odrebnych przedsiewzie¢
z udziatem inwestora strategicznego, pdzniejszego operatora, powinien decydowaé
rachunek ekonomiczny, uwzgledniajacy faze realizacji przedsiewziecia oraz faze jego
eksploatacji.

Popyt na tereny budowlane ma silne uwarunkowania spoteczne. Szczegélnie silnie
uwidaczniajg sie one w przypadku budownictwa mieszkaniowego, charakteryzujgcego sie
ogromnym zréznicowaniem. Skale tego zréznicowania dobrze ilustrujg zwigzane z popytem
na mieszkania oraz posrednio z zapotrzebowaniem na grunty budowlane wskazniki:
wskaznik gestosci zaludnienia, wskaZnik przyrostu naturalnego, wskaZnik migracji.
Wynikowy wskaznik dodatniej migracji ludnosci np. zalezy miedzy innymi od podejmowanych
przez lokalng administracje publiczng dziatan zwigzanych z tworzeniem dogodnych
warunkéw rozwoju budownictwa mieszkaniowego na obrzezach aglomeracji miejskich
(przyciagajacych nowych inwestoréw, zainteresowanych np. osiedlaniem sie ,blizej natury”)
oraz tworzeniem korzystnych warunkéw dla podejmowania dziatalnosci gospodarczej
w gminach miejsko-wiejskich lub wiejskich.

Ujemne wskazniki migracji wiazg sie z reguty z degradacjg ekonomiczng miejscowosci,
zanikiem przemystu, gérnictwa lub ustug i powrotem czesci ludnosci, zwtaszcza naptywowej,
do stron rodzinnych, na ojcowizne (gdzie maja szanse przezycia z posiadanej emerytury,
renty lub zasitku).
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W aspekcie spotecznym nalezy rozpatrywa¢ rowniez wpfyw uzbrojenia gruntow
budowlanych na ceny a w konsekwencji popyt. W praktyce o zachowaniach rynkowych os6b
fizycznych, planujgcych zaspokojenie swoich potrzeb mieszkaniowych systemem
gospodarczym, decyduje ich sytuacja mieszkaniowa (brak mieszkania lub posiadanie
mieszkania o gorszym standardzie, parametrach technicznych i powierzchniowych lub
lokalizacyjnych). W przypadku zakupu dziatki podstawowym kryterium, nad czym bolejg
projektanci i doradcy inwestycyjni, jest jej cena. Rozpatrujac sprawe jej uzbrojenia, kupujacy
zwraca uwage na istnienie warunkow technicznych do podtaczenia sie do wodociagu, energii
elektrycznej oraz drogi lokalnej. Réwniez dla inwestoréw instytucjonalnych wazne sg
istniejace lub przewidziane w planach gminy mozliwosci skorzystania z infrastruktury
technicznej, zwlaszcza magistralnej sieci wodociggowej i kanalizacyjnej, oczyszczalni
$ciekow, sieci wysokiego napiecia itp. Obecnie, zwlaszcza w przypadku inwestycji
komercyjnych, traci racje bytu uzbrajanie gruntéow dla anonimowego inwestora. W praktyce
podstawowym kryterium zakupu okreslonej dziatki budowlanej jest lokalizacja oraz mozliwa
do zrealizowania funkcja.

W aspekcie spotecznym nalezy rozpatrywaé réwniez zagadnienie tzw. renty
planistycznej, zwigzanej z uchwaleniem Ilub 2zmiang dotychczasowych planow
zagospodarowania przestrzennego. Dotychczasowe doswiadczenia wskazuja, ze wigkszosc
gmin rezygnuje z obcigzania beneficjantéw z tytutu zmiany planu stosownymi optatami,
traktujgc uzyskane przez nich korzysci jako swoisty posag. Rekomendujemy wiec
rozwazenie celowosci i mozliwosci ustawowego:

— zlikwidowania obcigzania rentg planistyczng wiascicieli zbywajacych dziatki przeznaczone
w planach zagospodarowania przestrzennego pod budownictwo mieszkaniowe;

— wprowadzenia obcigzen rentg planistyczng wszystkich posiadaczy dziatek
przeznaczonych pod budownictwo komercyjne, niezaleznie od tego czy je dalej uzytkujg,
czy tez je zbywaja,

— wprowadzenia zasady przechodzenia naliczonych i jeszcze nie wniesionych optat z tytutu
renty planistycznej na nabywce dziatki lub juz zabudowanej nieruchomosci, niezaleznie od
czasu dokonania transakgciji.

Podstawowg przestanka wyznaczajacq zachowania rynkowe inwestorow sg
czynniki lokalizacyjne nieruchomosci gruntowej. Zdaniem rzeczoznawcdéw majatkowych,
czynniki te obejmuja'*:

— odlegtosé od centrum i usytuowanie wzgledem stron Swiata,

— dostepnos¢ komunikacyjna,

— wystepowanie w sgsiedztwie elementéw uatrakcyjniajgcych lokalizacje,

2 A. Wozniak: Analiza rynku nieruchomosci na terenie powiatu poznanskiego. Analiza Rynku Nieruchomosci
nr 3, Kwartalnik DIM, wrzesien 2003 r..
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— tradycyjng oceneg atrakcyjnosci lokalizacji.

Atrybut lokalizacji zwieksza ceny jednostkowe nieruchomosci gruntowych
niezabudowanych o 50-60%. Natomiast potencjalne uzbrojenie dziatki budowlanej w postaci
dostepu do sieci energetycznej, wodociggowej i kanalizacyjnej wptywa na zwiekszenie ceny
0 15-25%.

W centralnej czedci miast iloSC nieruchomosci gruntowych niezabudowanych,
przeznaczonych w planach zagospodarowania przestrzennego dla budownictwa
mieszkaniowego jest ograniczona. W $rdédmiejskich i peryferyjnych czesciach miast takich
nieruchomosci jest bardzo duzo. Problemem wiekszosci wolnych terenéw przeznaczonych
dla budownictwa mieszkaniowego jest brak niektdérych elementéw infrastruktury technicznej,
jednak przy zabudowie typu wielorodzinnego i jednorodzinnego osiedlowego niezbegdne
naktady na uzupetnienie brakdw nie stanowig istotnej bariery finansowe;j.

W procesie kreowania podazy terenéow budowlanych gmina powinna
uwzglednia¢ grozbe spekulacji nieruchomosciami. Zjawisko spekulacji powstaje
w sytuacji zachwiania funkcjonujgcych w panstwie mechanizmow rynkowych, obejmujacych
0og6t wzajemnych zaleznosci miedzy popytem, podazg i cenami dobr i ustug. W przypadku
rynku nieruchomos$ci podstawowym narzedziem spekulacji jest zmiana planéw
zagospodarowania przestrzennego gruntdw i terenow. Mozliwos¢ wczesniejszego
opracowania, zapoznania sie z ich trescig, a nawet wplywania na ich zawarto$¢ sktania
spekulanta do wyprzedzajgcego zakupu okreslonych terenéw Ilub newralgicznych dla
planowanych przez administracje publiczng przedsiewzie¢ inwestycyjnych. Racjonalnym
sposobem zapobiegania spekulacji terenami i gruntami jest stosowanie przez administracje
publiczng przejrzystych procedur zmiany starych lub uchwalania nowych miejscowych
planéw zagospodarowania przestrzennego. Wigzg sie z tym nastepujgce rekomendacje:

— administracja panstwowa powinna zapewni¢ stabilne ramy prawne planowania
przestrzennego, gospodarki nieruchomosciami, rozwoju infrastruktury technicznej
i mieszkalnictwa;

— na szczeblu lokalnym plany zagospodarowania przestrzennego powinny mie¢ oparcie
w dtugookresowej strategii rozwoju gminy oraz w studium uwarunkowan i kierunkéw jej
zagospodarowania przestrzennego;

— kazdemu etapowi prac planistycznych powinna towarzyszy¢ wiasciwie przygotowana
(zrozumiata dla obywatela), odpowiednio wczesnie przekazana i adresowana w zatozeniu
do wszystkich podmiotéw gospodarczych informacja™ dotyczaca prac studialnych

i planistycznych.

" Wiasciwa informacja umozliwia spotecznosci lokalnej $ledzenie i kontrolowanie podejmowanych przez
administracje publiczng dziatan, a potencjalnym uczestnikom rynku nieruchomos$ci podejmowanie racjonalnych
decyzji gospodarczych, uwzgledniajgcych:

11
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W odniesieniu do terendéw i gruntdw budowlanych mamy do czynienia gtdwnie ze
spekulacjg wykorzystujgcg zmienno$¢ cen na rynkach, zréznicowanych pod wzgledem
instytucjonalnym. Ma ona miejsce w transakcjach dokonywanych na styku sektora
prywatnego ze skarbem panstwa lub gminy. Zazwyczaj wigze sie z niefrasobliwos$cia,
niekompetencjg lub kryminogennymi zachowaniami przedstawicieli administracji publiczne;.

Spekulacja nieruchomosciami stanowigcymi wiasno$¢ skarbu panstwa lub gminy
dotyczy w rownym stopniu terenéw i gruntdéw niezabudowanych i zabudowanych. Ta ostatnia
wigze sie najczesciej z procesem prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych. W wielu
przypadkach gtéwnym celem nabywcy przedsiebiorstwa lub jego czesci jest pozyskanie
nieruchomosci. W skrajnych przypadkach interesuje go tylko atrakcyjnie potozony teren
budowlany, ktéry uwalnia, likwidujac lub przenoszac dotychczasowa dziatalno$¢ w inne
miejsce oraz rozbierajgc istniejgce obiekty.

Obecnie w Polsce stosowany jest sposéb udostepniania nowych terenéw budowlanych
polegajacy na tym, ze caly ciezar i ryzyko zwigzane z przejeciem i przygotowaniem terenu
bierze na siebie bezposrednio deweloper lub optacana przez niego firma zarzadzajaca.
Podejmuje sie on wykupu od dotychczasowych witascicieli, najczesciej terendéw
wykorzystywanych rolniczo, doprowadza do zmiany dotychczasowych zapiséw planu
zagospodarowania przestrzennego, przeprowadza niezbedne prace geodezyjne (zwigzane
np. ze scaleniem i podziatem gruntéw), porzgdkuje stan prawny nieruchomosci, zatatwia
niezbedne opinie i uzgodnienia (z dostarczycielami mediéw, administratorami drég
publicznych, stuzbami ochrony $rodowiska itp.), uzyskuje decyzje o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, decyzje o zatwierdzeniu dokumentacji projektowej oraz decyzje
0 pozwoleniu na budowe, a takze realizuje infrastrukture techniczng niezbedng dla danego
obszaru, ale czesto réwniez zalecong przez lokalne wiadze. Na tak przygotowanym terenie
realizuje wilasne przedsiewzigcia oraz dopuszcza na zasadach komercyjnych innych
inwestorow.

Zasadg jest nieponoszenie przez beneficjantow zmiany planu zagospodarowania
przestrzennego optat z tytutu powstatej renty planistycznej, poniewaz w wiekszosci
przypadkow deweloper dopiero po uptywie pieciu lat sprzedaje zbudowany przez siebie
obiekt nowemu inwestorowi.

Rozpatrujgc zagadnienie spekulacji, nalezy rozwazy¢ celowos$¢ zastosowania w Polsce
doswiadczen zagranicznych (np. francuskich) oraz rozpowszechnienia opartych na
odpowiednich regulacjach prawnych pozytywnych doswiadczen krajowych (stosowanych np.

przez Agencje Rozwoju Regionalnego w Krakowie), polegajgcych na powierzeniu

— aktualne relacje miedzy popytem i podazg na tereny i grunty, w tym budowlane,

— prognozowane zmiany popytu i podazy (giéwnie zwigzane z planowang politykg panstwa oraz wynikajgce ze
strategii rozwoju gminy, zmiany planéw zagospodarowania przestrzennego itd.),

— istniejace i planowane warunki zawierania transakcji dot. nieruchomosci z udziatem skarbu panstwa lub gminy.
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przedsiewzie¢ zwigzanych z gospodarkg terenami i gruntami w miescie wyspecjalizowanej

agendzie publicznej. Zajmuje sie ona:

— przejmowaniem terendéw rolnych i urzadzaniem ich zgodnie z miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego,

— przejmowaniem i przygotowywaniem do nowych celéw terenéw poprzemystowych,
zdegradowanych i wymagajacych rekultywaciji,

— kierowaniem na rynek przygotowanych do celéw gospodarczych terenéw i ich
sprzedawaniem w trybie przetargowym.

Specyficzng forme spekulacji gruntami moze wywotac zte prawo. Wywotaly jg zapisy
ustawy z dnia 26 pazdziemika 1995 r. o niektérych formach popierania budownictwa
mieszkaniowego. Zgodnie z ustawg preferencyjne kredyty dia towarzystw budownictwa
spotecznego (TBS) mogty by¢ udzielane na sfinansowanie nie wiecej niz 70% kosztéw
przedsiewziecia inwestycyjno-budowlanego, do ktérych zalicza sie miedzy innymi koszty
pozyskania terenu pod budowe oraz wykonanie niezbednego zakresu uzbrojenia terenu.
Prowadzito to do zawyzania warto$ci gruntébw wnoszonych do przedsiewzigecia przez
deweloperéw (nawet do poziomu wymaganych 30% kosztow przedsiewziecia). W sensie
ekonomicznym zachowania te (z uwagi na znikomy udziat budownictwa TBS na rynku) miaty
marginalny charakter. Grozny byt jednak efekt uboczny, polegajacy na przesytaniu™
fatszywych sygnatéw rynkowych o znacznym wzroscie cen gruntéw pod budownictwo
mieszkaniowe na danym obszarze.

Rozpatrujgc odbierany zazwyczaj negatywnie proceder spekulacji, nalezy pamietaé, ze
na rynku terenéw i gruntdbw budowlanych mamy do czynienia réwniez z lokatami
nieruchomosciowymi. Polega to na zamianie wolnych $rodkoéw pienieznych na atrakcyjne
zdaniem inwestora parcele lub tereny.

Przetamywanie barier rozwoju polskich miast, w tym dotyczacych mieszkalnictwa,
wymaga stworzenia warunkow ksztattowania tadu przestrzennego, bedacego
odzwierciedleniem tadu prawnego, spotecznego i gospodarczego'. Oznacza to, ze tad
przestrzenny w réwnym stopniu zalezy od okre$lonych przez panstwo instrumentow
prawnych i ekonomicznych, rozwigzan organizacyjnych funkcjonowania administracji
publicznej, jak rowniez — co w wielu przypadkach okazuje sie najwazniejsze — od postawy
spotecznosci lokalnej. ,Najlepszym przykfadem jest nieche¢ obywateli i wtadz do planowania
przestrzennego, nieche¢ poszukiwania rownowagi sfery interesu publicznego i sfery

interesow prywatnych, chociaz wiadomo, Zze fad przestrzenny chroni wiasciciela

' Do potencjalnych sprzedawcow gruntow budowlanych, ale i do administracji publicznej, w tym urzedéw
skarbowych.
15 2. Ziobrowski. Przysztosé polskich miast. Problemy Rozwoju Miast Nr 1-2/2004.
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i przedsiebiorce przed niekorzystnymi efektami zewnetrznymi dziatania innych wiascicieli
i przedsiebiorcow™'®.

W przedmowie do wydanej na poczatku polskiej transformacji ustrojowej pracy
K. Herbsta na temat spotecznych uwarunkowan planowania przestrzennego'’ B. Jatowiecki
stwierdzit, ze ,Opracowanie odpowiadajacej rzeczywistosci planowania przestrzennego,
ktére mogtoby skutecznie ksztattowac¢ tad przestrzenny wymaga wypracowania nowych
metod i technik partycypacji i negocjacji miedzy ré6znymi podmiotami prowadzgcymi gre
o przestrzen majacag znowu swojg wartos¢ i cene. Wiadnie cena przestrzeni bedzie
w nowych warunkach podstawowym regulatorem zachowan przestrzennych zaréwno
instytucji jak i jednostek”.

Przywrécenie w Polsce po roku 1989 mechanizméw rynkowych wymaga, by ponownie
rozw6j naszych miast uwzgledniat ,...poszanowanie prawa wifasnosci, rente gruntowgq
i naturalny mechanizm ekonomiczny generujacy wzrost”. Jest to szczegolnie wazne
w miastach historycznych, ktére nie zostaly zniszczone w czasie Il wojny Swiatowe;.
Z powodu braku po 1945 r. naturalnych rynkowych mechanizméw rozwoju, ,...tkanka tych
miast, ich historyczny rdzen, zostaty...zamroZzone w swoich funkcjach, ...zostaly poddane
stopniowej dekapitalizacji”®.

W interesujacym nas zakresie miasto powinno by¢ traktowane jako swoista forma
zagospodarowanej przestrzeni geograficznej, koncentrujgcej w stopniu wyzszym niz
przecietny potencjat ludzki, gospodarczy i wyposazenie techniczne. Jednym z nurtow teorii

budowy miast'®

jest nurt bazujacy na doktrynie planowania organicznego, uwzgledniajacego
statg zmienno$¢ struktur, form i tre$ci spoteczno-ekonomicznej miast. Nurt ten zakfada, ze
»...2zadne miasto nie ma i nie moze miec tzw. stanu docelowego”, a poszczegolne plany sgq
tylko etapami ,na drodze funkcjonowania i rozwoju miasta”.

Zatozenie to oznacza w praktyce, ze obecnie funkcjonujgce miasto nie musi rozwijac
sie przez rozbudowe przestrzenng. Moze sie rozwija¢ w drodze przeksztatcen wewnetrznych
miasta: przebudowy jego substancji technicznej, zmiany struktury funkcjonalnej
poszczegoinych obiektow itp. Zastugg nurtu organicznego jest wprowadzenie elementu
czasu do planowania i traktowanie planu jako elastycznie ksztattowanego i rozsadnie
ustalanego ciggu rozwojowego miasta. Takie podejscie powoduje konieczno$C badania

potencjalnych mozliwos$ci rozwoju miasta i przewidywania (z okreslonym prawdopodobien-

'® Tamze.

" K. Herbst, Spofeczne uwarunkowania planowania przestrzennego. Biuletyn KPZK PAN, z. 147, Warszawa
1990.

'8 J. Purchla. Dziedzictwo a rozwdj. Zarzadzanie miastami zabytkowymi a prawa rynku w do$wiadczeniach
Europy Srodkowej, w: Miasto historyczne. Potencjal dziedzictwa. Miedzynarodowe Centrum Kultury Krakow.
Krakéw 1997, s. 11.

' Obok nurtow: formalnego, utylitarnego, romantycznego i technokratycznego. Patrz: W. Pietraszewski. Elementy
teorii planowania miast. Zeszyty Naukowe AE w Krakowie, Seria specjalna Monografie, Krakow 1980, s. 43.
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stwem) przyszitych kierunkéw i tendencji rozwoju. Dla doktryny planowania organicznego

istotny jest nacisk na udziaf spoteczenstwa:

— w tworzeniu plandéw rozwoju miasta, zwtaszcza z punktu widzenia tzw. gospodarki
odlegtosciami (i uktadu komunikacyjnego miasta),

-~ decydowaniu o sposobach uzytkowania gruntow i terendw,

— wykorzystaniu zasobdéw $srodowiska przyrodniczego,

— zasadach gospodarki regionalne;j,

— ocenie wplywu planowanego rozwoju spoteczno-gospodarczego na poziom jakosci zycia
mieszkancow.

W warunkach gospodarki rynkowej warto$¢ dziatek potozonych w srodmiesciu w wielu
przypadkach przekracza warto$¢ stojgcych na nich budynkéw (np. liczong metodg
odtworzeniowg lub dochodowg dla dotychczas petnionych funkcji). Wywotuje to naciski na
zastepowanie istniejgcej tkanki miejskiej nowg zabudowa, uwzgledniajgcg wspotczesne
relacje miedzy wartoscig gruntu i forma techniczng oraz nowg funkcjg uzytkowg zabudowy.

Dostarczane przez rynek sygnaty powinny umozliwi¢ inwestorowi wybér pomiedzy
inwestowaniem na nowych terenach (w szczerym polu) lub w istniejace), starej, czesto
zdegradowanej zabudowie. W wielu dziedzinach dziatalno$ci gospodarczej obszary dobrze
zagospodarowane mogg przynies¢ inwestorowi wysokie korzysci z tytutu atrakcyjnej
lokalizacji lub krétkiego cyklu uruchomienia dziatalnosci w istniejacej infrastrukturze
technicznej (np. komunikacyjnej). Jednoczesnie wysokie ceny takich nieruchomosci oraz
formutlowane przez wiladze miasta warunki zabudowy izagospodarowania terenu,
koniecznos¢ partycypowania w inwestycjach wspoélnych lub towarzyszacych, konieczno$¢
przestrzegania wymagan konserwatora zabytkéw lub ochrony $rodowiska moga zniechecacé
do lokowania nowej dziatalnosci gospodarczej w istniejgcych centrach. Sygnatly takie mogag
stuzy¢ realizacji okreslonej polityki witadz miejskich, dokonujgcych swoistej selekgciji
potencjalnych inwestorow, $ciggajacych do centrum miasta dziatalno$¢é pozadana,
a jednoczesnie oferowaniu do nowej zabudowy terenéw o stabym zagospodarowaniu, a wiec
atrakcyjniejszych cenowo, cho¢ trudniejszych do zagospodarowania (np. organizacyjnie lub
technicznie).

Konkurencyjno$¢ dziatalno$ci gospodarczej rozpatrywana z punktu widzenia jej
lokalizacji na konkretnym obszarze jest SciSle zwigzana z rozwojem spotecznego podziatu
pracy, specjalizacji, réznicowania sie rynkéw. Ze wzgledu na obserwowang tendencje do
koncentracji poszczegoélne rodzaje dziatalnosci konkurujg o lokalizacje korzystnie pofozone
w stosunku do miejsc centralnych.

Kategorig ekonomiczng opisujgcg dogodne potozenie terendw budowlanych

(wzgledem centrum oraz miejskiej infrastruktury technicznej i spotecznej) jest tzw. renta
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gruntowa pierwsza. W warunkach funkcjonowania ustalonego przez gmine planu
zagospodarowania przestrzennego przybiera ona forme tzw. renty planistycznej.

Dla potencjalnego inwestora réownie istotna jest optymalizacja lokalizacji inwestycji
z punktu widzenia minimalizacji kosztow prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, co wyraza
tzw. renta gruntowa druga®.

Zainwestowanie obszaru miasta podlega ciggtym zmianom i modyfikacjom. Z biegiem
czasu zmienia sie lokalizacja miejsc centrainych (w wyniku obumierania dotychczasowych
centrow lub tworzenia nowych, silniejszych o$rodkéw). Opisowi tych zjawisk stuzy analiza
progowa, wykluczajgca okreslony teren sposréd nadajgcych sie do prowadzenia niektorych
dziatalnosci. Analiza progowa umozliwia przeprowadzenie gradacji (inwestycyjnego
pogrupowania) obszaréw miasta wedtug sity oddziatujacych na nie ograniczen?'.

W nowych warunkach posiadanie mieszkania lub firmy oraz prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w $rddmiesciu historycznego miasta jest symbolem pozycji spotecznej
i wyznacznikiem osigganej efektywnosci ekonomicznej. Dlatego wyznaczona przez wladze
samorzgdowe cena oferowanej na cele gospodarcze nieruchomos$ci powinna:

— uwzglednia¢ reputacje (goodwill) miasta, dzielnicy i konkretnej lokalizacji, w tym
wynikajgca z dziedzictwa historycznego i kulturowego,

— uwzgledniaé poniesione przez miasto naktady na dziatke i obiekt budowlany,

— uwzglednia¢ koszty tworzenia oraz utrzymania zwigzanej z nieruchomoscig infrastruktury
technicznej i spotecznej,

— by¢ uzalezniona od wielkosci i dostepnos$ci zasobow miasta, z ktérych moze korzystac
nowy wiasciciel nieruchomosci,

— uwzglednia¢ wrazliwos¢ otoczenia na podejmowang przez nowego wtasciciela dziatalnos¢
gospodarczg, w tym na srodowisko.

Na polskie zasoby mieszkaniowe sktada sie stara i nowa substancja budowlana,
w szerokim ujeciu obejmujgca:

1)  zasoby istniejace, w tym:
— wymagajgce rewitalizacji zasoby potozone w historycznych centrach miast,
— wymagajace remontoéw i modernizacji zasoby osiedlowe, gtdwnie zrealizowane
w technologii wielkoptytowej i wielkoblokowej;
2)  nowe budownictwo mieszkaniowe, w tym:
— potozone na terenach przywroconych miastu w procesie reurbanizacfi (np. na

terenach poprzemystowych i zlikwidowanych stref ochronnych),

20w, Pietraszewski, Elementy...; op. cit. s. 81.
21 J. Kozlowski, Analiza progowa za granica, PWN, Warszawa 1974.
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— powstate dzieki intensyfikacji wykorzystania terenéw osiedlowych, gtoéwnie
budowanych w technologii wielkoptytowej i wielkoblokowej (np. zwiekszenie
gestosci zabudowy i nadbudowy),

— wznoszone gtéwnie w strefie podmiejskiej, zwigzane z ekspansjg terytoriaing
miasta,

— powstate dzigki tworzeniu nowych skupisk aktywnosci spotecznej — satelitow,

— w otaczajgcych miasto gminach wiejskich.

Specyfikq polskich zasobéw mieszkaniowych jest luka remontowa zwiaszcza

w osiedlowym budownictwie z wielkiej ptyty i z wielkiego bloku, relatywnie maty udziat
budownictwa jednorodzinnego w strukturze zasobéw i terenéw mieszkaniowych oraz luka
infrastrukturalna, dotyczaca infrastruktury komunikacyjnej i technicznej dla budownictwa
jednorodzinnego.

Prowadzona w Unii Europejskiej polityka $rodowiskowa ktadzie nacisk na trwaly
i zrownowazZony rozwdj rozpatrywanego obszaru, uznajacy w interesujgcym nas zakresie
wzajemne relacje miedzy miastem i otaczajgcym je regionem oraz miedzy terenami
miejskimi, wiejskimi i przyrodniczym $rodowiskiem naturalnym. Polityka ta jest $cisle
zwigzana z rozwojem przestrzennym, opartym na jednoznacznie okreslonych sposobach
uzytkowania terenu, uwzglednia tez nowe spojrzenie na relacje miasto-wie$, traktujgce
tereny miejskie i wiejskie jako jedno$¢ przestrzenng, spoleczng, gospodarcza
i srodowiskowg?.

W ostatnim okresie réwniez w zakresie prowadzonej przez miasta gospodarki gruntami
dla mieszkalnictwa coraz czesSciej mamy do czynienia z oddziatywaniem
charakterystycznego dla ery globalizacji zjawiska $wiadomej lub podswiadomej unifikacji
zachowari ekonomicznych i spotecznych. Zachowania te przybierajg forme okreslonych
modeli potrzeb (w naszym przypadku mieszkaniowych) i sposobéw ich zaspokajania
(preferowanych rozwigzan technicznych, zagospodarowania jednostek osadniczych,
wybranych rozwigzan przestrzennych, lokalizacyjnych itp.).

Globalizacja wielu form aktywnosci gospodarczej, a takze dokonana w Polsce
transformacja ustrojowa przyspieszyly upadek starych, z reguly zacofanych technologicznie,
ucigzliwych dla $rodowiska i oferujgcych ciezkie warunki pracy zaktadoéw przemystowych, hut
i kopaln. Z reguly byly one $ciSle zwigzane z tkankg miejska, istniata swoista symbioza:
miasto dostarczato pracownikéw, stanowito zaplecze bytowe przemystu, natomiast zaktad
dostarczat miastu energii elektrycznej, ciepta, wody, utylizowat $cieki. W skrajnych

przypadkach zakfad pracy rozsadzat (np. Huta Kos$ciuszko w Zabrzu) lub dewastowat (np.

2 Giowne tezy dotyczacej przysziosci miast tzw. Deklaracji berlinskiej, przyjetej jako deklaracja korcowa
Swiatowej konferencji URBAN 21, zawiera artykut Z. Ziobrowskiego, Przysztos¢ polskich miast...; op. cit.
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Kopalnia Bytom) tkanke miasta. Ponadto zgodnie z obowigzujgcymi w Polsce regulacjami

prawnymi wiekszo$¢ zaktadow produkcyjnych otaczaty rozlegte strefy ochronne.

W nowych warunkach politycznych, spotecznych i gospodarczych duzego znaczenia
nabraty:

- likwidacja dotychczasowej dziatalnosci i adaptacja obiektow poprzemystowych do nowych
funkcii,

- likwidacja w sensie prawnym stref ochronnych i powigzanie planistyczne uzyskanych
terenéw z miastem,

— zagospodarowanie gruntow zdewastowanych (ktore catkowicie utracity warto$¢ uzytkowa)
i zdegradowanych (ktoérych warto$¢ uzytkowa zmalata w wyniku pogorszenia warunkéw
przyrodniczych, zmian $rodowiska, dziatalnosci przemystowej lub wadliwej dziatalnosci
rolniczej), rekultywacja terenéw zdegradowanych i poprodukcyjnych.

Dla nowego spojrzenia na gospodarke przestrzenng, budowy strategii rozwoju gmin
(w tym strategii mieszkaniowych), a takze gospodarki gruntami w miastach réwnie wazne sg
problemy rozwigzywane w matej skali, dotyczgce jednego likwidowanego lub zmieniajgcego
funkcje zaktadu produkcyjnego, jak réwniez dotyczace catych dzielnic miasta, mieszczacych
obiekty zaplecza produkcyjno-ustugowego budownictwa, transportu, kopal lub przemystu.
W tym drugim przypadku podejmowane dziatania wypetniajg zakres adaptowanego na polski
grunt przez K. M. Skalskiego® pojecia rewitalizacji, a takze popularyzowanego w Krakowie
pojecia reurbanizacji®, przywracania miastu zabranych przez przemyst terenow.

Z globalizacjg wigze sie istotna dla mieszkalnictwa, wplywajgca na zgtaszane przez
spoteczno$¢ lokalng potrzeby tendencja do dostosowywania aspiracji konsumpcyjnych
i bytowych (modeli konsumpcji) do poziomu warunkéw i wzorcow stylu zycia w krajach
wysoko rozwinietych. W procesie dostosowywania dziatan administracji lokalnej do nowych
wymagan nalezy uwzgledni¢ rowniez potrzeby firm globalnych, w tym zwigzane z ofertg
mieszkan o odpowiednim standardzie technicznym i uzytkowym, a takze dostgpnoscig
komunikacyjng, infrastrukturg techniczng i spoteczng oraz wysoka jakoscig zycia
mieszkancow. W tym ukladzie szczegélnie istotne sg te, ,ktére tworzg przewage
konkurencyjng wynikajacq z pojawienia sie cech dodatkowych, unikalnych, trudnych do

powielenia, majgce decydujgce znaczenie dla pozyskania inwestorow”?>,

23 K. M. Skalski, O budowie systemu rewitalizacji dawnych dzielnic miejskich. Wydawnictwo KIN, Krakow 1996.

2% R. Loegrer, K. Bojanowski, J. Kolibski, Miasto nauki i techniki jako idea reurbanizacji Nowej Huty. ,Swiat
Nieruchomosci”, nr 39, s. 36.

%5 Ekonomiczne i $rodowiskowe aspekty zarzadzania rozwojem miast i regionéw. Praca zbiorowa pod red.
T. Markowskiego i D. Stawasz, Wydawnictwo Uniwersytetu t.6dzkiego, todz 2001, s. 61.
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RYNEK NIERUCHOMOSCI

MANAGEMENT OF THE LAND DESIGNED FOR HOUSING

Abstract. A well-operating real-estate market may be spoiled equally well by either
a shortage of land suitable for housing projects, or something which is forgotten by many
planners: the abundance of such land. When the land supply is large, land becomes
inexpensive to the degree that transactions are stopped because of sale non-profitability to
land owners. In addition, a sharp land price reduction undermines both the credit markets,
which are based on mortgage collaterals, and the economic situation of municipalities and
commercial companies due to the reduction of asset value, followed by the decrease of their
creditworthiness. The municipalities that enter the market as real estate market players and
participants should be aware of that process.

Key Words: spatial planning, planning annuity, land for housing, land integration and
subdivision, technical infrastructure, adjacent fees, land management
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