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ABSTRACT

Since 2003 in Poland, it has been obligatory to prepare forecasts of the financial impact of adopting
local spatial development plans. Whether or not the forecasts are put to actual use and what their
content and presentation form should feature, in addition to what role should the forecast play and
who should be able to make use of it? This study presents the results of a series of interviews and
a survey performed among a group of municipal officials. Legal documents and the literature were
analysed as well. Studies have shown that financial impact forecasts are used by municipal
governments only to a limited degree. Many have expressed doubts as to the feasibility of prepa-
ring and using these forecasts. Specifically, most municipal governments do not make use of these
forecasts and they are prepared only because it is their legal obligation to include them as a docu-
ment added to the local spatial development plan. Due to the significance of the impact of the fi-
nancial implications of adopting a local spatial development plan on a municipality's budget, it is
necessary to change the approach to preparing and presenting financial forecasts.
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STRESZCZENIE

Od 2003 r. w Polsce obowigzkowe jest sporzgdzanie prognoz skutkéw finansowych przyjecia miej-
scowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Czy prognozy sg faktycznie uzywane i jaka
powinna by¢ ich tresé¢ i forma prezentacji, oprocz tego, jaka role powinna odgrywac prognoza i kto
powinien byé w stanie z niej skorzysta¢? W niniejszym opracowaniu przedstawiono wyniki serii
wywiadow oraz ankiety przeprowadzonej wsrod grupy urzednikédw miejskich. Przeanalizowano
réwniez dokumenty prawne i literature. Badania wykazaty, ze prognozy wptywu finansowego sg
wykorzystywane przez samorzady miejskie tylko w ograniczonym stopniu. Wiele osob wyrazito
watpliwosci co do wykonalnosci przygotowania i wykorzystania tych prognoz. W szczegdlnosci
wiekszos¢é samorzgddw gmin nie korzysta z tych prognoz i sg one przygotowywane tylko dlatego,
ze ich prawnym obowigzkiem jest uwzglednienie ich jako dokumentu dodanego do miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Ze wzgledu na znaczenie wptywu skutkéw finansowych
przyjecia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego na budzet gminy, konieczna jest
zmiana podejscia do sporzgdzania i przedstawiania prognoz finansowych.

Stowa kluczowe: miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, prognoza skutkow
finansowych.

1. INTRODUCTION

Spatial planning, particularly local spatial development plans, are closely tied with finances. Ac-
cording to legal regulations that have been applicable since 2003 in Poland, local spatial develop-
ment plans (hereafter referred to as plans or local plans) must include financial impact forecasts
(hereafter referred to as forecasts). However, this does not mean that the plan's provisions have to
be subjected to financial outcomes.

It should be stressed that spatial planning is generally not aimed at maximising economic outcome,
as its primary goal is to bring order to space and to select the proper forms of use for an area while
considering environmental and landscape-related factors. These can lead to economic analyses
producing unfavourable results, although in most cases a well-drafted plan brings about not only
positive spatial outcomes but positive economic outcomes as well (although they can appear over
the long-term). (Hetdak M., Szczepanski J., Stacherzak A., 2011, p.141) from (Czekiel-Switalska
E.,, 2005, p.90).

This article is aimed at providing an answer to the question as to whether it is feasible to prepare
financial impact forecasts of the adoption of local spatial development plans, which will be used in
practice. The answer to this question is closely linked to questions concerning whether or not the
forecasts are put to actual use and what their content and presentation form should feature, in ad-
dition to what role should the forecast play and who should be able to make use of it.

2. MATERIALS AND METHODS

The study was based on a survey, a set of interviews and the author's own professional experience
in drafting forecasts and local plans, as well as analysis of legal documents and the literature. The
analyses covered currently applicable legal acts and the draft of the Urban Planning and Construc-
tion Code (hereafter referred to as the UPCC) (KUB/UPCC, 2017).

Surveys were sent to all municipalities in Poland (some had the wrong e-mail address listed and
thus the surveys did not reach them). In total, the surveys were sent to 2489 municipalities, of
which 1789 were effectively delivered, so it can be stated that the surveys reached 71.88% of mu-
nicipalities.
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Out of all the municipalities that were reached by our request to fill out the survey, 17.6% replied, of
which 16.27% were accepted for analysis, as some of the municipalities had no plan in place, and
thus their replies were purely theoretical and did not reflect the actual state. Overall, 438 people
replied, of which the replies of 33 people were excluded from the analysis of the survey’s results.

The survey included, among others, the following questions:
— have any local development plans been passed in the last 10 years?
— are financial forecasts taken into consideration when a municipality's budget is being drafted?

— are the results of financial forecasts of the consequences of the passing of a local develop-
ment plan analysed before prior to voting on a local spatial development plan?

— are forecasts of the financial consequences of passing a local development plan easy to un-
derstand?

— are the results of financial forecasts of the consequences of passing a local plan taken into
consideration in planning a municipality’s/city’s budget? The questions could be answered wi-
ther a “yes” or a “no”, with additional space for additional remarks provided.

— do councillors familiarise themselves with the results of financial forecasts of the consequenc-
es of passing a local development plan?

Direct interviews were conducted in 38 municipalities, with people who directly participated in the

procedure of enacting local plans. The municipal officials were asked the following questions,

among others:

— do the results of financial impact forecasts of the adoption of local spatial development plans
affect the provisions of plans?

— are forecasts made publicly available when a plan is made available for public inspection?
If not, why?

— are forecasts read by councillors or municipal officials?

— is the selection of a plan draft alternative dependent on forecast results?

3. LEGAL DETERMINANTS OF DRAFTING FINANCIAL IMPACT FORECASTS

The first documents? concerning the financial impact of adopting plans were drafted according to
the requirements stipulated in the Spatial Planning Act of 1994 (which went into force in 1995).
Section 3 of this Act (Ustawa, 1995) defined the legal effects of adopting a plan which, among oth-
er things, included its financial impact (Fig. no. 1). The act stipulated that when a plan was drafted,
it was obligatory to set the amount of the fee associated with the rise in property value stemming
from the plan's adoption. The Spatial Planning and Development Act of 2003 (Ustawa 2003) has
introduced the obligation to prepare financial impact forecasts of the adoption of such plans.

Previously, planning fees (also called zoning fees) associated with a property's rise in value due to
the adoption of a plan were a form of the municipal budget's revenue and their amount was to be
specified in the plan's provisions (a maximum of 30% of the rise in a property's value), conditional
on the property's sale within 5 years of the plan's entry into force (hereafter referred to as the plan-
ning fee). As stipulated in the UPCC, the planning fee is to be merged with the betterment levy and
replaced by an infrastructural fee (Art. 266. § 1). The infrastructural fee includes the costs of devel-
opment projects in the form of water supply infrastructure, sewerage and public roads—which act
as utilities for the property subject to the fee). The betterment levy is associated with the rise in
property value derived from the construction of technical infrastructure or land division.

1 Despite there being no obligation to draft such documents stipulated in the act, the author of this article began drafting
such documents for plan drafts already in 1995. These documents indicated which property changed in value and the
amount of the fee that should be paid in association with a property's rise in value.
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Fig. 1. The financial effects associated with a property changing value or having its form of use changed as a result of
a plan's adoption, according to the Spatial Planning Act of 1994 and the Spatial Planning and Development Act of 2003.
Source: original work

Both fees have the same origin, as they are charged based on an increase in property value as
a result of the operation of territorial government institutions. The structure of the planning fee is
superior to the structure of the betterment levy. Betterment levies cover: the construction of tech-
nical infrastructure or the consolidation or division of property. The breakdown of the types of bet-
terment levies indicates that the legislator places a direct obligation on the institution to issue
a decision setting the amount of the fee due only in cases of conducting a land division and consol-
idation procedure, while in other cases the matter of the betterment levy is left to administrative
discretion (Sulczewska K., 2014, p. 129). Studies have shown that betterment levies are ineffective
as a means of generating revenue. In the case of land consolidation and division betterment levies,
up to 77% of all municipalities did not enforce such fees, while up to 16% did. In the case of bet-
terment levies charged due to technical infrastructure development, over 78,2% municipalities did
not enforce them (Brzezinski C. , 2015, p. 163).

Case law provides a source of legal interpretations of the regulations featured in certain legal acts
or ordinances. Legal regulations concerning financial forecasts in case law present themselves as
follows:

Even a poorly drafted, unreliable forecast has no consequences whatsoever, particularly concer-
ning the voiding of the resolution concerning a plan's adoption. According to the justifications of
some judgements, a resolution concerning the voiding of a plan can itself only be voided should
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proof be provided that if the forecast had been reliably prepared, then the municipal council would
not have passed it. Obtaining such proof is practically impossible. It is treated as a form of satisfy-
ing a legal requirement instead of an important document.

The financial impact forecast has no significant legal basis, in contrast to, for instance, an environ-
mental impact forecast, which is prepared along with a plan's draft. The only provision concerning it
is that it is obligatory to prepare it. It is subject neither to approval nor consultation. (Judgement,
2017, Il OSK 1558/15). It acts as an economic analysis, ... Furthermore, when submitting an accu-
sation of a significant breach of the precepts of drafting a plan due to an unreliable financial impact
forecast, one would have to prove that had it not been a reliable economic forecast, then the plan
would not have been adopted (Judgement 843/16,, 2017).

The financial impact forecast is an estimate based on its author's expectations as to what and
when will be developed and how. There is no way to precisely calculate all the possible financial
effects or determining the time of their occurrence during the drafting of a plan. However, as a tool
that supports the passing of a plan, the forecast should present all of the possible effects that can
happen and describe them to the best of the author's ability. Judges and representatives of munici-
pal governments do not always share the same opinion, as the judgement of The Supreme Admi-
nistrative Court of the 19th of November 2015 states: the fact of the possible rejection of compen-
sation for the complainant's property, the obligation concerning the payment of which would lie with
the municipality, does not affect the reliability of this assessment. The forecast ... does not need to
include all revenues and expenditures. Later in the judgment (Judgement, 1039/17, 2017).: In any
case, it should be stated that the financial forecast is intended for information purposes only and
even when prepared incorrectly, it has no power to infringe on the interests of a property owner.
The forecast's correctness in no way affects the scope of a municipality's actual financial obliga-
tions or the scope of the property owner's actual right to compensation. This is also confirmed by
the justification of the earlier judgment of 2012, which stated: The claim of the complainant that the
financial forecast is erroneous does not, in the opinion of the Court, constitute a basis for claiming
that the resolution on the adoption of the local spatial development plan is void. (Judgement, 2012).

Many municipal officials are of the opinion that the forecast does not affect the mode of preparing a
plan. It is not assessed during any of the stages of a plan's preparation. According to the Supreme
Administrative Court of Poland, the forecast is not an appendix to the plan draft made available for
consultation by the public, and is only presented to the municipal council when the plan draft is
submitted for a vote, although it has recognised that it should be reliably prepared. When voting on
a local spatial development plan, the municipal council should be aware of its financial effects and
this financial information should be reliable. However, when an accusation of significant breach of
the plan's mode of preparation by presenting unreliable information in its financial impact forecast
is made, the accusing party should prove that such a forecast would have led to the passing of
a plan, whereas if the economic analysis had been reliable, then the plan would not have been
passed (Judgement, 2013).

The forecast is indeed not always presented for public consultation along with the plan, as it is
often simply not ready at the time. Therefore, property owners are not always given an opportunity
to familiarise themselves with its content and have no way of knowing whether any financial con-
sequences await their property. Society makes no use of the forecast's content, as it is prepared
after the public consultation period associated with the plan has concluded.

When analysing the content of financial forecasts, it can be said that they are reliably prepared in
most cases, but the form of the presentation of their results is rarely accessible, causing difficulties
in discerning what actual effects are to be expected and what is the order of magnitude of the fees
to be paid by municipalities or property owners.

4. ACTUAL USE OF FINANCIAL IMPACT FORECASTS

Apart from aiding in the selection of the most favourable spatial development solution in terms of
economic benefits, a financial impact forecast is used to provide an overview of the revenues and
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losses that can affect a municipality's budget. The authors performed survey studies in the years
2013-2019 in municipalities all across Poland; with the presented results coming from 16,27 % of
municipalities. The remainder either did not send their survey sheets back or did not have local
spatial development plans in place. The presented results do not include answers provided by mu-
nicipalities that did not go through a plan drafting process, as in such cases they would only reflect
an idea of whether the forecast would be used or not, instead of knowledge of its actual use. Muni-
cipal officials were asked, among others, the following questions: are financial forecasts taken into
consideration when a municipality's budget is being drafted? The results of the survey indicated
that in 22,4% of cases the forecasts were taken into consideration, while in 74,3% of cases they
were not. 3,3% of respondents did not provide an answer to this question. The study indicated that
the clear majority of municipalities did not take financial forecasts into consideration during the
drafting of their budgets.

80 Fig. 2. Diagram showing answers to the
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Apart from “yes” and “no answers, the respondents also replied as follows:
— aforecast was not prepared during the preparation of a plan draft,
— very rarely, only during work on some projects,
— the municipality prepares its own assessment,
— often written using specialist language (these types of answers were also very commonly giv-
en during interviews).

Interviews with municipal officials (2015-2019) indicated that financial forecasts were never used by
anyone for anything. There was a lack of interest in its content, shown by both administrative staff,
council members or municipal officials. A small number of instances when interest was shown in
the forecast's results did appear, typically when council members were looking for arguments to
reject a plan, but they typically refrain from analysing the content of the forecast, as they are typi-
cally unclear to them. The often complicated content of the forecasts makes them difficult to use.
This was partially corroborated by answers given by municipal administrative staff that described
why such forecasts are not being made use of.

5. FULFILLING FINANCIAL OBLIGATIONS CONCERNING THE PLANNING FEE

The planning fee is a form of compensation for the municipality. It can be assumed that a small
manner of municipalities can recoup the cost of preparing a plan. Studies by Cezary Brzezinski
indicate that the costs are not recouped, but this can also be a result of the poor chargeability of
the planning fee. Answers as to whether planning fees compensate for the cost of preparing a plan
were quite clear. Close to 80% of respondents gave a negative answer to this question, while 4,2%
gave a positive answer. (Brzezinski C. , 2015, p. 158)
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Liquidating this fee (the UPCC makes no mention of this fee) can decrease a municipality's budget
revenue. The lack of financial effects caused by a property's rise in value, while retaining fees as-
sociated with developing infrastructure or land division only, will limit municipal revenue. Among the
propositions for legal amendments intended to improve the effectiveness of spatial planning, the
unconditional collection of the planning fee received the greatest support (Brzezinski C., 2015,
p 174). The planning fee can be charged during the stage of preparing a local plan and it will be
closely tied to the plan's provisions. Fees associated with the construction of technical infrastructu-
re and land division are linked with implementing the plan's provisions and it is not possible to tell
when this will happen.

Despite the theoretical legibility of the precepts of calculating and collecting the planning fee, this is
not performed in many municipalities for various reasons. As an inspection by the Supreme Cham-
ber of Control has revealed, this can have the following causes: In some municipalities there were
delays with issuing decisions concerning setting the amount of the planning fee relative to the
deadline of the receipt of the deed informing about the sale of property whose value had risen as
a result of the plan coming into effect. Some municipalities did not conduct proper debt collection or
did so with delays, which either made it impossible to collect the fee or hindered its chargeability.
The inspection also found incidences of irregularities in the handling of property deeds or in the
manner of recording them ... This resulted in the prevention of initiating at least 143 administrative
proceedings concerning the determining of the amount of the planning fee (Goérny J. kierownik
projektu, 2014, p. 22).

The failure of fulfilling some of the obligations derived from the financial effects of a plan’'s adoption
can be caused by the poor legibility of the forecast(failure to understand the calculations contained
in the forecast). This was confirmed in some of the answers given in the survey conducted by the
author, as well as during interviews with municipal officials. Placing large amounts of calculations
that are illegible to the average administrative clerk in the forecast without providing clearly formu-
lated conclusions—the most important of which are those that indicate specific property that produ-
ce financial consequences for the municipal budget—can result in a failure to collect planning fees.

A legibly formulated forecast can enhance the knowledge of municipal administrative officers, who,
upon receipt of information about the sale of a property, should be able to verify whether they can
charge the property owners with a planning fee.

6. DOES THE FINANCIAL FORECAST FEATURE ACCURATE ASSESSMENTS
OF MUNICIPAL REVENUE AND EXPENDITURE?

As in any estimated budget, there are revenues and expenditures that are considered probable.
The matter is similar with the financial impact forecast of adopting a plan.

According to the Act of 2003, financial impact forecasts of the adoptiion of a plan are to be prepa-
red with consideration for art. 36 (it pertains to hindering or making it impossible to use a property
in the previous fashion and changes in the value of property), whose effects have been presented
in figure 1. A more detailed scope of the forecast has been outlined in § 11 of the Ordinance of the
Minister of Infrastructure on the matter of the required scope of the draft of a local spatial develop-
ment plan of 2003 (Rozporzgdzenie, 2003). This paragraph states that the forecast is to list other
municipal revenues and expenditures of the municipality, including, apart from items listed in Art.
36 of the Act of 2003 (Ustawa, 2003), property tax and the expenditures associated with the devel-
opment of technical infrastructure, which is the municipality's own task.

Known specific expenditures include the preparation of the local plan, with the remaining forms of
financial impact being the subject of the forecast: will they occur, and if so, then when and in what
amount. The most often encountered economic impact types associated with a plan's adoption, its
implementation and new development or the extension of existing development include:

— property tax—subject to change only after the construction or extension of buildings or struc-

tures—it is impossible to tell if or when this will happen. The footprint of future development or
its value is also impossible to determine during the planning stage,
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— personal and corporate income tax—it is difficult to assess the number of employed persons
or the amount of their future income tax,

Other financial effects:

— profits or losses (dependant on the plan's provisions) caused by the sale of property owned by
the municipality,

— the cost of building roads and technical infrastructure, as well as the possible purchase of land
for this purpose,

— betterment levies associated with rise in property value as a result of land consolidation and
division, or the construction of technical infrastructure,

— compensation associated with hindering or preventing the previous use of property,

— compensation or profit associated with the drop or rise in property value, which is closely tied
with its sale within 5 years of the plan coming into effect.

According to Zrébek and Krajewska (2014), the personal and corporate income tax should not be
listed in the forecast. It is a task that has a large margin of uncertainty, which would further distort
the forecast's conclusions (Zrébek S., Krajewska M., 2014, p. 509). In the opinion of the authors of
this article, when uncertainty of occurrence is concerned, then under this approach the majority of
factors that affect the municipal budget due to the adoption of the plan and the implementation of
its provisions should be ignored. However, the forecast should primarily point to all of the possible
forms of impact that various factors brought about by the adoption and implementation of a plan
can have on the municipal budget.

Apart from the cost of preparing a plan, all other forms of income and expenditure that can arise as
a result of a plan coming into effect are surrounded by a high degree of uncertainty.

One of the key elements that should be featured in the forecast is the assessment of the plan's
impact on environmental protection. This is also a non-measurable element, but it nevertheless can
be verbally described and in some cases even estiamted.

7. WHAT ROLE SHOULD BE PLAYED BY THE FINANCIAL IMPACT FORECAST
OF THE ADOPTION OF A LOCAL PLAN

The spatial planning law of 2003 makes it obligatory to prepare a financial impact forecast for
a plan. However, it does not define the stage of the plan's preparation during which it should be
delivered. This can be one of the reasons behind many forecasts being delivered immediately prior
to the adoption of a plan (information collected during interviews with municipal officials in the years
2015-2019). In this situation we should ask who should use it and to what end.

It is not used to select the most favourable version of a plan, as it is prepared after the final version
of the plan has been drafted. Preparing alternative versions of the forecast in parallel to preparing
a plan draft could provide the option to select proposals while taking their possible, limited or non-
calculable impact into consideration.

However, even the current deadline for the preparation of the forecast, i.e. immediately before the
adoption of the plan, should not interfere with utilising the forecast for the purposes of drafting
a municipality's budget. This can be made possible under the condition that the conclusions of the
forecast will clearly state all of the financial effects of the plan's provisions and their implementa-
tion, including those that are difficult or impossible to calculate.

The transparency of a municipality's operations should provide the public with the possibility of
familiarising itself with the financial impact of adopting a plan during the public consultation stage.
A property owner should be able to check whether the adoption of the plan will have a financial
impact on their property. As a result, the value of a property can decrease, and they should sell the
property within 5 years of the plan coming into effect. A different situation occurs when the value of
a property increases and there is no mention of it in the forecast. Its owner, previously unaware of
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the consequences, must then pay the appropriate percentage determined in the plan to the munici-
pality.

The goals of preparing and using the financial impact forecast of the adoption of a local spatial
development plan have been described in an article published in 2013 (Czekiel-Switalska E., 2013,
p. 56-60) and presented in figure 3.

Financial impact forecasts of preparing a local plan should be useful in
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Fig. 3. The major uses of the financial impact forecast of preparing local development plans. Source: original work

8. FURTHER RESEARCH: THE LOCAL PLAN VERSUS ENVIRONMENTAL PROTECTION
IN FINANCIAL IMPACT FORECASTS

There is a number of aspects concerning environmental protection that can be featured in the local
plan and, should calculations for them be omitted, at least described in the financial impact fore-
cast. The ecological aspects of environmental preservation that should be analysed in a plan adop-
tion financial impact forecast include:

Planning development in a manner that provides cross-ventilation to urban interiors, aimed at limi-
ting the concentration of air pollutants. Planning roofs or other building or site development ele-
ments that enable the most effective use of solar energy in generating electric and thermal power.
Minimising vehicular circulation, particularly in housing and recreational areas. The construction of
bicycle and pedestrian paths, the development of public circulation. Providing the maximum amo-
unt of green areas. The necessity of achieving the highest amount of eco-positive surfaces. Areas
assigned for industrial forms of use should be placed at a considerable distance from areas meant
for permanent occupancy. Surface runoff: Including provisions concerning the collection of surface
runoff, which can be used to water plants and for other domestic purposes. Reclaimed water, after
appropriate treatment, can be used for industrial purposes, flushing toilets, household cleaning, or
watering the garden (Merc K., Stepniak L., 2015, p. 551). Permitting the construction of domestic
wastewater treatment systems even in areas where sewerage is present. When building sewerage
infrastructure, municipalities want it to be used to its fullest capacity (due to revenue generated by
the wastewater collection fee), which is why plans often prohibit the construction of domestic wa-
stewater treatment systems.

In many countries, municipal governments use various means to try to increase population growth.
This is justified from an economic point of view, as more employed persons will work to sustain the
unemployed and provide greater tax revenue. However, from the point of view of the environment,
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the larger a population, the greater the pollution and the amount of developed areas. The surface
of the earth is finite and is currently under threat from harmful human activity. More biologically
active surfaces mean better environmental protection, while a rise in population means more land
for housing and places of employment, with less for recreation amidst greenery.

9. RESULTS

The current spatial planning law includes an obligation to prepare forecasts of the financial impact
of the adoption of a plan, while the latest draft of the UPCC does not clearly stipulate whether the
preparation of such a forecast will be obligatory.

There are many inconveniences associated with forecasting the implementation of an adopted
plan's provisions that produce financial impact. Forecasts are largely treated as a form of meeting
legal obligations and are generally not used by municipal council members or municipal govern-
ments in any meaningful way. They are also not made use of by the owners of property that is sub-
jected to plan provisions.

This insignificance of the forecasts leads to a situation in which the planning decisions of many
municipalities are completely detached from their financial potential, which runs contrary to the
fundamental principles of economy and rational governance. (Brzezinski C., 2015, p. 169)

The conducted analyses indicate several important regularities related to financial effects on the
binding local spatial development plans in Poland. Inflows and expenses related to the effects of
adopting local plans constitute a high percentage of total revenues and expenses of communes’
budgets. (Sleszynski, et al., 2021, p. 19)

However, are there any reasons that would justify abolishing the obligation to prepare financial
impact forecasts?

If, for various reasons, no one uses them in practice, then perhaps their preparation should cease
to be obligatory? However, removing the drafting of financial impact forecasts from legal acts will,
with a great degree of probability, result in them no longer being drafted. Municipal councils, when
voting on the adoption of a plan, should be aware of the financial impact of the plan's provisions.
Finances are the foundation of the development of every municipality. Failing to include potential
expenditures and revenues in a municipal budget is wrong. The adoption of local plans does have
an economic impact, which is why the author of this article is of the mind that such forecasts should
continue to be drafted. However, in order for the forecasts to find actual use, three issues must be
addressed: the legibility of the forecasts, their reliability and the implementation of the financial
consequences caused by the plan's provisions.

Obviously, the planning procedure is more expensive when additional documents, such as the
financial impact forecast, must be prepared. These costs can be limited by replacing "cost assess-
ments" and property appraisals (which are not prepared in many cases) with an appendix that
would list the consequences of the plan's preparation and coming into effect, with a listing of speci-
fic effects, broken down into those that are certain and those that are probable. Listing all real pro-
perty that could potentially be affected by financial consequences, with a description of these con-
sequences, could be essential both to the municipality and the owners of said property. However,
in order for persons with a legal interest in the process of the plan's preparation and adoption to be
able to make use of the plan, this document should obligatorily be presented for public inspection.

The preparation of a forecast can be considered feasible when its use is not limited to council
members and municipal officials, but extends to property owners as well. The possibility of the fo-
recast's fuller use is linked with when it is prepared and made available. This is associated with the
stage of preparing the plan and the availability of the forecast:
— preparing the forecast in parallel with working on a plan draft will aid in selecting the most fa-
vourable proposal,

— the obligation to make the forecast available for public inspection along with the plan could
make it possible for the owners of property affected by the plan to make use of it,
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— prior to voting on the adoption of the plan, so that council members can be made aware of its
impact on the municipal budget,
— after the adoption of the plan, its conclusions can prove useful in preparing a municipal budget
draft.

Recommendations for new legislation:

Amendments to existing laws should clearly state that the financial impact forecast shall be prepa-
red during the local spatial development plan drafting stage.

The content of the financial forecast covers the majority of essential factors that affect municipal
budgets and stem from the adoption of the plan. However, the structure of presently prepared fore-
casts should be simplified and made legible to all, without the necessity to delve into often unintelli-
gible calculations (which should be moved to an appendix to the forecast's conclusions). The fore-
cast of the financial impact of a plan coming into force should be prepared, but not for the sole sake
of its preparation or that of meeting a legal obligation. It should be prepared so that it can actually
be of use to municipalities and stakeholders.

Tab. 1. Responses to questions that were given by respondents and in direct interviews.

Iltem Questions asked Yes No No clear
no. 1-survey [%] [%] answer [%)]
2 - direct interviews
11 Have any local development plans been passed in the last 10 years? 92.47 7.53 -
1.2 Are f_|nanC|aI forecasts taken into consideration when a municipality's budget 294 743 33
is being drafted?
13 Are the results of financial forecasts of the consequences of the passing of a
local develop-ment plan analysed before prior to voting on a local spatial | 19.63 | 74.20 6.17
development plan?
14 Are forecasts of the financial consequences of passing a local development 4178 | 57.08 114
plan easy to understand?
15 Do councillors familiarise themselves with the results of financial forecasts of
. 7.31 82.65 10.04
the conse-quences of passing a local development plan?
21 Do the results of financial impact forecasts of the adoption of local spatial
- 5.26 94.74
development plans affect the provisions of plans?
2.2 Are forecasts made publicly available when a plan is made available for
S ; 2.63 97.37
public inspection? If not, why?
Are forecasts read by:
‘ y 1053 | 89.47
23 councillors?
Municipal officials? 60.53 | 39.47
2.4 Is the selection of a plan draft alternative dependent on forecast results? 0 100
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ZASADNOSC SPORZADZENIA PROGNOZY SKUTKOW FINANSOWYCH
PRZYJECIA MIEJSCOWEGO PLANU ZAGOSPODAROWANIA
PRZESTRZENNEGO W POLSCE

1. WPROWADZENIE

Planowanie przestrzenne, w szczegdlnosci miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego,
sg Scisle zwigzane z finansami. Zgodnie z przepisami prawa, ktére obowigzujag w Polsce od
2003 r., miejscowe plany zagospodarowania przestrzennego (zwane dalej planami lub planami
miejscowymi) muszg zawiera¢ prognozy skutkow finansowych uchwalenia miejscowego planu
(zwane dalej prognozami). Nie oznacza to jednak, ze zapisy planu muszg by¢ uzaleznione od wy-
nikow finansowych prognozy.

Nalezy podkresli¢, ze celem gospodarki przestrzennej nie jest na ogét maksymalizacja efektu eko-
nomicznego, podstawg jest uporzadkowanie przestrzeni, doboér funkcji do otoczenia z uwzglednie-
niem czynnikow przyrodniczych i krajobrazowych. Mogag to by¢ powody, dla ktérych analiza eko-
nomiczna bedzie niekorzystna, chociaz w wiekszos$ci przypadkéw dobrze sporzgdzony plan da nie
tylko pozytywne efekty przestrzenne, ale rowniez (mozliwe, ze rozciggniete w czasie) dobre skutki
ekonomiczne (Hetdak M., Szczepanski J., Stacherzak A., 2011, p. 141) za (Czekiel-Switalska E.,
2005, p. 90).

Niniejszy artykut ma na celu udzielenie odpowiedzi na pytanie, czy mozliwe jest przygotowanie
prognoz skutkéw finansowych przyjecia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego,
ktére beda w praktyce wykorzystywane. Odpowiedz na to pytanie jest scisle zwigzana z pytaniami
dotyczacymi tego, czy prognozy sg faktycznie wykorzystywane oraz jaka powinna by¢ ich tres¢
i forma przedstawienia. Rowniez jakg role powinna odgrywac prognoza i kto powinien moc z niej
korzystaé.

2. METODY | MATERIALY

Badanie opierato sie na ankiecie, wywiadach oraz wlasnym doswiadczeniu zawodowym w sporza-
dzaniu prognoz i planéw miejscowych, a takze analizie dokumentéw prawnych i literatury. Analizy
objety aktualnie obowigzujgce akty prawne oraz projekt Kodeksu Urbanistyczno-Budowlanego
(zwanego dalej KUB). (KUB/UPCC, 2017)

Ankiety zostaty wystane do wszystkich gmin w Polsce (cze$¢ miata podany zty adres mail i nie
dotarta). W sumie wystano ankiete do 2489, z czego skutecznie dotarto 1789, wiec mozna powie-
dzie¢, ze pytania ankietowe wystane zostaty do 71,88 % gmin.

Ze wszystkich gmin, do ktérych doszta prosba o wypetnienie ankiety, odpowiedzi udzielito 17,6 %,
z czego do analizy wzieto 16,27 %, poniewaz czes¢ gmin nie miata uchwalonego zadnego planu,
tym samym odpowiedzi byty czysto teoretyczne, a nie jak jest faktycznie. W sumie odpowiedziaty
438 0s6b, z tego 33 0s6b nie uwzgledniono w analizie wynikow ankiety.

W ankiecie zostaty zawarte miedzy innymi pytania:

— Czy w okresie ostatnich 10 lat byly uchwalone miejscowe plany?

— Czy przed uchwaleniem miejscowego planu analizowane sg wyniki prognozy skutkéw finan-
sowych uchwalenia miejscowego planu?

— Czy zrozumiate jest opracowanie dotyczgce prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miej-
scowego planu?

— Czy wyniki prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu sg brane pod uwa-
ge przy planowaniu budzetu gminy/miasta? Jedna mozliwos¢ odpowiedzi byta ,tak” lub ,nie”,
oprécz tego byta mozliwos¢ swobodnej odpowiedzi.

— Czy radni przed uchwaleniem miejscowego planu zapoznajg sie z wynikami prognozy skut-
kéw finansowych uchwalenia miejscowego planu?
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Wywiady bezposrednie przeprowadzono w 38 gminach, z osobami ktére bezposrednio zajmowaty
sie procedurg uchwalania miejscowego planu. Miedzy innymi zadano takie pytania urzednikom
gminnym:
— Czy wyniki prognozy skutkéw finansowych uchwalenia planu wptywajg na ustalenia zapisane
w planie?
— Czy prognoza jest udostepniana w trakcie wytozenia do publicznego wgladu? Jezeli nie, to
dlaczego?

— Czy prognoza jest czytana przez radnych czy urzednikéw miejskich?
— Czy wybdr wariantu projektu planu jest uzalezniony od wynikéw prognozy?

3. UWARUNKOWANIA PRAWNE DOTYCZACE SPORZADZANIA PROGNOZ FINANSOWYCH

Pierwsze opracowania? dotyczgce skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu byty spo-
rzgdzane na podstawie ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym z 1994 roku (obowigzujgca od
1995 roku). Rozdziat 3 tej ustawy (Ustawa 1994) okreslat skutki prawne uchwalenia miejscowego
planu, a w nim miedzy innymi zawarte sg skutki finansowe (Ryc. 1). Obowigzkowo miata by¢ usta-
lana wielkos¢ opfaty zwigzanej ze wzrostem wartosci nieruchomosci spowodowanej uchwaleniem
miejscowego planu. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 roku
(Ustawa 2003), wprowadzita obowigzek sporzgdzania prognoz finansowych uchwalenia planu.

Dotychczas z powodu wzrostu wartosci nieruchomosci spowodowanej uchwaleniem planu do bu-
dzetu gminy wptywaty optaty planistyczne, ktérych wielko$¢ byta zapisana w ustaleniach planu
(maksymalnie 30% wzrostu wartosci nieruchomosci), pod warunkiem zbycia nieruchomosci w cig-
gu 5 lat od uprawomocnienia sie planu (zwana optatg planistyczng). Wedtug KUB optata plani-
styczna ma by¢ scalona z optatg adiacencky i zastgpiona optatg infrastrukturalng (Art. 266. § 1).
Optata infrastrukturalna obejmuje koszty realizacji inwestycji w postaci sieci wodociggowej, sieci
kanalizacyjnej oraz drogi publicznej - stuzacych obstudze nieruchomosci objetych optatg). Opfata
adiacencka wigze sie ze wzrostem warto$ci nieruchomosci spowodowanym budowg infrastruktury
technicznej lub podziatem nieruchomosci. Obie optaty majg to samo zrédto, spowodowane sg bo-
wiem wzrostem warto$ci nieruchomoS$ci na skutek dziatan prowadzonych przez jednostki samorzg-
du terytorialnego. ... konstrukcja opftaty planistycznej jest doskonalsza od konstrukcji optaty adia-
cenckiej. Opfaty adiacenckie obejmujg: budowe infrastruktury technicznej lub scalanie i podziat
nieruchomosci. Charakterystyka rodzajow opftat adiacenckich wskazuje, Zze jedynie w przypadku
przeprowadzenia procedury scalenia i podziatu nieruchomo$ci, ustawodawca wprost naktada na
organ obowigzek wydania decyzji ustalajgcej wysokoSc naleznej optaty, w pozostatych przypad-
kach kwestie opfaty adiacenckiej pozostawiono uznaniu administracyjnemu (Sulczewska K., 2014,
s. 129). Badania wykazujg, ze optaty adiacenckie sg nieskuteczne, jako instrument dochodowy.
W przypadku optat adiacenckich z tytutu scalen i podziatéw prawie 77% ogoéfu gmin nie naktada
takich opftat, przy blisko 16% naktadajgcych. W przypadku opftaty adiacenckiej z tytutu budowy in-
frastruktury technicznej ponad 78,2% badanych gmin nie naktadato optat. (Brzezinski C. , 2015.
s. 163)

Swoistg interpretacje prawa tworzg wyroki sgdow, ktoére interpretujg pewne zapisy ustaw czy roz-
porzgdzenh. Prawo dotyczgce prognoz finansowych wedtug wyrokéw sgadéw przedstawia sie naste-

pujgco:

Prognoza skutkéw finansowych nawet nierzetelnie sporzgdzona nie powoduje zadnych konse-
kwencji, a w szczegodlnosci nie wptywa na uchylenie uchwaty dotyczacej planu. Wedtug niektérych
uzasadnien wyrokéw, uchwata w sprawie uchwalenia planu mogtaby by¢ uchylona, jezeli udowod-
nitoby sie, ze gdyby bytaby sporzgdzona rzetelnie to rada gminy nie podjetaby takiej uchwaty.
Udowodnienie tego jest w praktyce niemozliwe. Jest ona traktowana jako spetnienie ustawowego
wymogu, a hie wazne opracowanie.

2 Mimo braku w ustawie obowigzku sporzgdzania opracowan, juz w 1995 roku autorka artykutu sporzgdzata takie opraco-
wania do projektéw miejscowych planéw. Opracowania te wskazywaty ktdre nieruchomosci zmienity swojg wartosc i jaka
powinna by¢ stawka optaty zwigzanej ze wzrostem wartosci nieruchomosci.
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Ryc. 1. Skutki finansowe zwigzane ze zmiang wartosci nieruchomosci lub zmiang formy uzytkowania w wyniku uchwalenia
planu, zgodnie z ustawg o planowaniu przestrzennym z 1994 r. oraz ustawg o planowaniu przestrzennym i zagospodaro-
waniu przestrzennym z 2003 r. Zrodto: autorzy

Prognoza skutkéw finansowych nie ma znaczgcego umocowania prawnego, jak na przyktad pro-
gnoza oddziatywania na srodowisko, ktéra musi by¢é sporzgdzana wraz z projektem planu. Jest
tylko powiedziane, ze prognoza skutkow finansowych ma by¢ sporzadzona. Nie podlega ona opi-
niowaniu i uzgadnianiu. (Wyrok NSA z 2017, Il OSK 1558/15 ) Petni ona funkcje analizy ekono-
micznej, ... Ponadto, stawiajgc zarzut istotnego naruszenia zasad sporzgdzania planu na skutek
nieprawidfowego sporzgdzenia prognozy skutkow finansowych trzeba by wykazac, iz gdyby nie
stanowifa rzetelnej analizy ekonomicznej do uchwalenia planu by nie doszto (Wyrok WSA 2017,
843/16).

Prognoza skutkéw finansowych jest pewnym szacunkiem opartym na przewidywaniach co i kiedy
zostanie zagospodarowane oraz w jaki sposdb. Nie ma mozliwosci na etapie sporzgdzania planu
doktadnie wyliczy¢é wszystkich skutkéw finansowych i okresli¢ w jakim czasie one nastgpig. Jednak
jako narzedzie wspomagajace uchwalenie planu, powinna przedstawi¢ wszystkie mozliwe skutki
jakie mogg mie¢ miejsce i okresli¢ je najrzetelniej jak jest to mozliwe. Nie zawsze uwazajg tak se-
dziowie i przedstawiciele gmin, w wyroku NSA 1l OSK 665/14 z dnia 19 listopada 2915 r. (przywo-
tanym w wyroku WAS, 2017, Il SA/Kr 1039/17) uznano: fakt ewentualnego nieuwzglednienia od-
szkodowania za nieruchomos$c¢ skarzgcej, do ktérego wyptacenia bytaby zobowigzana gmina
W Zaden sposob nie wplywa na rzetelnos$¢ tej oceny. Prognoza bowiem (...) nie musi uwzglednia¢
wszystkich przychoddw i wydatkéw (...) w dalszej czesci wyroku (WAS, 2017, Il SA/Kr 1039/17):
W kazdym razie stwierdzi¢ nalezy, ze prognoza finansowa ma charakter informacyjny i nawet wa-
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dliwe jej sporzgdzenie nie moze naruszac interesu wiasciciela nieruchomosci. Od poprawnosci
prognozy nie zalezy bowiem ani zakres rzeczywistych zobowigzan finansowych gminy, ani zakres
rzeczywistych uprawnienn odszkodowawczych wiasciciela. Potwierdza to réwniez uzasadnienie
wczesniejszego wyroku z 2012 roku, w ktérym podano: Okoliczno$¢ podnoszona przez skarzgca,
ze prognoza finansowa byta bfedna, nie stanowi w ocenie Sgdu, kategorycznej przestanki do
stwierdzenia z tego tytutu niewaznosci uchwaty w sprawie miejscowego planu ... (WSA 2012).

Wielu urzednikdw gminnych uwaza, ze prognoza nie wptywa na tryb sporzgdzania planu. Nie pod-
lega ona ocenie w zadnym z etapoéw sporzgdzania planu. Zdaniem NSA prognoza nie jest zatgcz-
nikiem do projektu planu wykfadanym do publicznego wgladu, tylko przektadana radzie gminy przy
uchwalaniu projektu planu, ale przynajmniej uznane jest, ze powinna by¢ rzetelna. Rada gminy
powinna mie¢ $wiadomo$c¢ uchwalajgc plan miejscowy o jego finansowych skutkach i powinna by¢
to rzetelna informacja ekonomiczna. Jednakze stawiajgc zarzut istotnego naruszenia trybu sporzg-
dzania planu poprzez btedna zawarto$¢ prognozy skutkéw finansowych trzeba by wykazaé, iz taka
prognoza doprowadzita do uchwalenia planu a gdyby byta rzetelna analiza ekonomiczna do
uchwalenia planu by nie doszto (NSA z 2013).

Prognoza rzeczywiscie nie zawsze jest przedstawiana do konsultacji spotecznych wraz z planem,
poniewaz czesto po prostu nie jest gotowa w tym czasie. W zwigzku z tym wtasciciele nieruchomo-
Sci nie zawsze majg mozliwos¢ zapoznania sie z jej trescig i nie majg mozliwosci dowiedzenia sie,
czy na ich nieruchomos$é czekajg jakies konsekwencje finansowe. Spoteczenstwo nie korzysta
Z tresci prognozy, poniewaz jest ona przygotowywana po zakonczeniu okresu konsultacji spotecz-
nych zwigzanych z planem.

Analizujgc tresci prognoz finansowych, to w wiekszosci przypadkéw sg one rzetelnie sporzgdzone,
jednak forma podania ich wynikéw jest mato przystepna, powoduje trudnosci w odczytaniu jakie
skutki faktycznie wystepujg i jaki to jest rzad wielko$ci obcigzenia gminy lub wtascicieli nierucho-
mMoscCi.

4. FAKTYCZNE WYKORZYSTANIE PROGNOZ FINANSOWYCH

Prognoza skutkéw finansowych powinna stuzy¢, poza wyborem najlepszego rozwigzania prze-
strzennego, rowniez pod wzgledem waloréw ekonomicznych, do ujecia zyskéw i strat jakie mogg
mie¢ wptyw na budzet gminy. Badania ankietowe, przeprowadzone przez autoréw artykutu w la-
tach 2013-2019, obejmowaty gminy z catej Polski; z czego przedstawione wyniki dotyczg 16,27
procent gmin, poniewaz pozostate nie udzielity odpowiedzi lub nie miaty sporzgdzonych miejsco-
wych planéw. W przedstawionych wynikach nie uwzgledniono odpowiedzi gmin w ktérych nie byto
sporzadzanych plandéw, poniewaz sg to tylko wyobrazenia czy prognoza bytaby wykorzystana,
a nie wiedza o jej faktycznym wykorzystaniu. Gminy odpowiedziaty miedzy innymi na pytanie: czy
prognozy finansowe sg brane pod uwage przy sporzgdzaniu budzetu gminy? Wyniki wykazaty, ze
w 22,4 % prognozy sa brane pod uwage, w 74,3 % odpowiedzi wyniki prognoz nie sg brane pod
uwage i 3,3 % respondentéw nie odpowiedziato na to pytanie. Jak wynika z przeprowadzonych
badan, w zdecydowanej wiekszosci gmin prognoza nie byla brana pod uwage przy sporzgdzaniu
budzetu gminy.
Oprécz odpowiedzi "yes" and "no" ankietowani udzielili réwniez nastepujgcych odpowiedzi:

— prognoza nie zostata przygotowana podczas przygotowywania projektu planu,

— jest wykorzystywana bardzo rzadko, tylko podczas pracy nad niektérymi inwestycjami,

— gmina sporzgdza witasng ocene,

— czesto pisane jezykiem specjalistycznym (tego typu odpowiedzi byty rowniez bardzo czesto

udzielane podczas przeprowadzonych wywiadéw).

Wywiady z urzednikami gmin (2015-2019) wskazaty, ze w wielu wypadkach prognoza ta nie jest
wykorzystywana przez nikogo i do niczego. Brak bylo zainteresowania jej zawarto$cig zaréwno
urzednikéw, radnych czy wtadz gminy. Zainteresowanie wynikami prognozy pojawia sie w nielicz-
nych sytuacjach, czesto gdy radni szukajg argumentéw za nieuchwaleniem planu, ale zazwyczaj
rezygnujg z analizy zapiséw prognozy, gdyz sg one dla nich niejasne. Skomplikowana jest w wielu
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przypadkach tres¢ prognozy, co powoduje, ze trudno jest z niej korzysta¢. To wynika z czesci od-
powiedzi urzednikdéw gmin, ktére uzasadniajg dlaczego prognoza nie jest wykorzystywana.

5. REALIZACJA ZOBOWIAZAN FINANSOWYCH DOTYCZACYCH OPLATY PLANISTYCZNEJ

Opfata planistyczna jest swoistg rekompensatg dla gminy. Mozna uznac, ze dla niewielkiej czesci
gmin nastepuje zwrot kosztéw sporzgdzenia planu. Badania Cezarego Brzezihskiego wykazujg, ze
koszty nie sg pokrywane, ale moze to réwniez wynika¢ z powodu matej sciggalnosci opfaty plani-
stycznej. Na pytanie, czy optaty planistyczne rekompensujg chociaz koszty sporzadzenia planu,
odpowiedzi byly zdecydowanie jednoznaczne. Blisko 80% ankietowanych gmin odpowiedziata
przeczaco, przy 4,2% odpowiedzi przeciwnych (Brzezinski C., 2015, s. 158).

Likwidacja tej optaty (w KUB nie wspomina o tej optacie) moze zmniejszy¢ wptywy do budzetu
gminy. Brak skutkéw finansowych spowodowanych wzrostem wartosci nieruchomosci, a pozosta-
wienie tylko optat zwigzanych z realizacja infrastruktury lub podziatu nieruchomosci, ograniczy
dochody gminy. Wsréd propozycji zmian w prawie zmierzajgcych do poprawy efektywnosci plano-
wania przestrzennego najwiekszym uznaniem wsrdd wszystkich gmin cieszyt sie bezwarunkowy
pobor opfaty planistycznej (Brzezinski C., 2015, s. 174). Opfate planistyczng mozna obliczy¢ na
etapie sporzadzania miejscowego planu i jest ona scisle zwigzana z zapisami planu. Optaty zwig-
zane z budowg infrastruktury technicznej i podziatem gruntéw sg zwigzane z realizacjg zapisow
planu i nie mozna powiedzie¢, kiedy to nastgpi.

Mimo teoretycznie jasno sformutowanych zasad ustalania i pobierania optaty planistycznej, w wielu
gminach nie jest ona realizowana z ré6znych powodow. Jak wykazata jedna z kontroli NIK, powody
mogg by¢ nastepujgce: W niektérych gminach byly opdznienia w wydawaniu decyzji ustalajgcych
optate planistyczng w stosunku do terminu otrzymania aktu informujgcego o sprzedazy nierucho-
mosci, ktdrej warto$¢ na skutek uchwalenia planu wzrosta. Cze$¢ gmin nie prowadzita dziatan win-
dykacyjnych lub robita to z opdznieniem, co uniemozliwiato lub ograniczato Sciggalno$¢ optaty.
Stwierdzono réwniez niewtfasciwy obieg wypiséw aktéw notarialnych lub sposéb ich ewidencjono-
wania ... Skutkowafto to zaniechaniem wszczecia co najmniej 143 postepowarn w sprawie ustalenia
optaty planistycznej (Gorny J. kierownik projektu, 2014, s. 22) .

Brak czesci realizacji skutkdw finansowych uchwalenia planu moze moze by¢ spowodowane stabg
czytelno$cig prognozy (niezrozumieniem obliczen zawartych w prognozie). Potwierdzity to niektére
odpowiedzi udzielone w ankiecie przeprowadzonej przez autoréw, a takze podczas wywiadow
z urzednikami gminy. Umieszczanie w prognozie duzych iloéci obliczeh, ktére sg nieczytelne dla
przecietnego urzednika bez podania jasno sformutowanych wnioskéw — z ktérych najwazniejsze to
te, ktére wskazujg konkretne nieruchomosci, ktéra wywotuje konsekwencje finansowe dla budzetu
gminy — moze skutkowaé niepobieraniem optat planistycznych.

Czytelnie sformutowana prognoza moze poszerzy¢ wiedze urzednikow gminy, ktérzy po otrzyma-
niu informacji o sprzedazy nieruchomosci powinni by¢ w stanie zweryfikowa¢, czy mogg obcigzy¢
wiascicieli nieruchomosci optatg planistyczna.

6. CZY PROGNOZA FINANSOWA TRAFNIE OKRESLA SZACUNKI ODNOSZACE
SIE DO DOCHODOW | WYDATKOW BUDZETU GMINY?

Jak w kazdym prognozowanym budzecie, sg wptywy i wydatki, ktére przyjmuje sie jako prawdopo-
dobne. Podobnie jest z prognozg skutkéw finansowych zwigzang z uchwaleniem planu.

Wedtug ustawy z 2003 roku sporzadza sie prognoze skutkéw finansowych uchwalenia planu
uwzgledniajgc art. 36 (dotyczy to ograniczenia lub uniemozliwienia korzystania z nieruchomosci jak
w dotychczasowy sposob oraz zmiany wartosci nieruchomosci), a skutki w nim opisane zostaty
przedstawione na ilustracji numer 1. Bardziej szczegétowy zakres prognozy zostat zawarty w § 11
Rozporzgdzeniu Ministra Infrastruktury w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (Rozporzgdzenie 2013). Paragraf ten stanowi, ze w pro-
gnozie majg by¢ wymienione inne dochody i wydatki gminy, w tym, poza pozycjami wymienionymi
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w art. 36 ustawy z 2003 r. (Ustawa 2003), podatek od nieruchomosci oraz wydatki zwigzane z roz-
wojem infrastruktury technicznej, co jest zadaniem wlasnym gminy.

Znane wydatki obejmujg sporzgdzenie miejscowego planu, pozostate skutki finansowe to przewi-
dywanie: czy wystgpig, a jak tak to kiedy i w jakiej wielkosci. Skutki ekonomiczne jakie najczesciej
wystepujg w zwigzku z uchwaleniem, a nastepnie realizacjg ustalen planu, zwigzanych z mozliwo-
Scig realizacji nowej zabudowy lub rozbudowy juz istniejgcej, to przede wszystkim:

— podatek od nieruchomosci - ulegnie zmianie dopiero po budowie lub rozbudowie budynkéw
czy budowli - nie mozna stwierdzi¢ czy i kiedy to nastgpi. Réwniez na etapie planu nie jest
wiadoma powierzchnia przysztej zabudowy lub wartos¢ budowli,

— podatek od oséb fizycznych i prawnych - trudno jest oszacowac ile oséb bedzie zatrudnio-
nych, a tym bardziej jakie bedg podatki od ich przysztych dochodow.

Inne skutki finansowe:

— zyski lub straty (w zaleznosci od ustalen planu) spowodowane sprzedazg nieruchomosci, kté-
rych wiascicielem jest gmina,

— koszty budowy drdg i infrastruktury technicznej oraz ewentualny wykup gruntéw z tym zwig-
zanych,

— optaty adiacenckie, zwigzane ze wzrostem wartosci nieruchomosci na skutek scalenia i po-
dziatu nieruchomosci lub budowy infrastruktury techniczne;j,

— odszkodowania zwigzane z uniemozliwieniem lub ograniczeniem mozliwosci korzystania
Z nieruchomosci,

— odszkodowania lub zyski zwigzane ze spadkiem lub wzrostem warto$ci nieruchomosci, co jest
Scisle powigzane z ich sprzedazg w ciggu 5 lat od uprawomocnienia sie planu,

— inne jak na przyktad podatek od czynnosci cywilnoprawnych.

Wedtug Zrébek i Krajewskiej (2014) podatek od oséb fizycznych i prawnych w prognozie powinien
by¢ pomijany. Jest to zadanie mocno obarczone niepewnoscig, ktére jeszcze bardziej znieksztatca-
foby wynik prognozy (Zrébek S., Krajewska M. , 2014, s. 509). Wedtug autorkek artykutu, jezeli
chodzi o niepewnos¢ wystepowania, to wiekszo$¢ czynnikdéw wptywajgcych na budzet gminy spo-
wodowany uchwaleniem planu i realizacjg jego ustaleh przy takim podejsciu nie powinna by¢ brana
pod uwage. Prognoza powinna jednak przede wszystkim wskazywac¢ na wszystkie mozliwe formy
wptywu, jakie na budzet gminy mogag mie¢ rézne czynniki wynikajgce z przyjecia i realizacji planu.

Oprécz kosztow sporzgdzenia planu, wszystkie inne dochody i koszty jakie mogg powstac
w zwigzku z uprawomocnieniem sie planu sg obarczone wysokim stopniem niepewnosci.

Jednym z istotnych elementéw jakie powinny zaczg¢ znajdowac sie w prognozie to ocena czy usta-
lenia planu wptywajg na ochrone srodowiska. Jest to tez element niewymierzalny, ale mozliwy do
opisania, a w niektérych przypadkach do oszacowania.

7. JAKA ROLE POWINNA PELNIC PROGNOZA SKUTKOW FINANSOWYCH
UCHWALENIA MIEJSCOWEGO PLANU

Ustawa o planowaniu przestrzennym z 2003 r. naktada obowigzek przygotowania prognozy skut-
kéw finansowych uchwalenia planu. Nie okresla jednak na jakim etapie sporzgdzania planu opra-
cowanie powinno by¢ sporzadzone. Mozliwe, Ze to jest jedna z przyczyn, ze prognoza ta jest goto-
wa w wielu przypadkach przed samym uchwaleniem planu (informacje pochodzg z wywiadow
przeprowadzonych z urzednikami gmin i projektantami - w latach 2015-2019). W takiej sytuacji
nalezy zada¢ pytanie kto powinien jg uzywac i w jakim celu.

Nie jest wykorzystywana do wyboru najlepszego wariantu planu, poniewaz jest sporzagdzana p6z-
niej, czyli po sporzadzeniu ostatecznej wersji projektu planu. Sporzadzanie wariantéw prognozy
réwnolegle do sporzgdzania projektu planu datoby mozliwos¢é wyboru koncepcji uwzgledniajagc
réwniez skutki finansowe zaréwno mozliwe jak i ograniczone lub niemozliwe do obliczenia.
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Natomiast nawet obecny termin jej sporzadzenia, czyli przed samym uchwaleniem planu, nie powi-
nien przeszkadzac, zeby prognoze wykorzystywaé do sporzadzania budzetu gminy. Bedzie to
mozliwe, jezeli ustalenia zawarte w prognozie bedg jasno okresla¢ wszystkie skutki finansowe oraz
trudne lub wrecz niemozliwe do obliczenia, jakie moga wystgpi¢ przez wejécie w zycie ustalen pla-
nu i ich realizacje.

Przejrzystos¢ dziatalnosci gminy powinna zapewni¢ spoteczenstwu mozliwos¢é zapoznania sie ze
skutkami finansowymi uchwalenia planu na etapie konsultacji spotecznych. Wtasciciel nieruchomo-
Sci powinien mie¢ mozliwos¢ sprawdzi¢ w opracowaniu, czy dla jego nieruchomosci nie ma skut-
kéw finansowych spowodowanych uchwaleniem planu. W rezultacie okaza¢ sie moze, ze wartosci
nieruchomosci spadfa, a wedtug prawa przestrzennego z 2003 roku, zeby witasciciel nie byt stratny
z tego powodu, powinien sprzeda¢ nieruchomos¢ w ciggu 5 lat od kiedy plan stat sie obowigzujgcy.
Sytuacja inna powstaje jak wzrasta warto$¢ nieruchomosci o czym w prognozie nie byto powie-
dziane, wtedy nie swiadomy wiasciciel sprzedajgc nieruchomos$¢ w ciggu 5 lat musi przekazac
gminie odpowiedni procent, ktory zostat uchwalony w planie.

Wczesniejsze opracowanie prognozy (a nie udostepnienie jej na sesji uchwalajgcej plan) oraz
przystepnosc¢ jej ustalen mogtoby spowodowaé wykorzystanie jej przez radnych, ktérzy podejmujg
decyzje o uchwaleniu lub nie uchwaleniu planu.

Jaki cel ma sporzadzanie i wykorzystywanie prognozy skutkdw finansowych uchwalenia miejsco-
wego planu opisane zostaly w artykule z 2013 roku (Czekiel-Switalska E., 2013, s. 56/60), co zo-
stato przedstawione na ilustracji numer 3.

Prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu
powinnv bv¢ przvdatna do

zapoznania sie z wyni-

wyboru najlepszego okreslenia wielkosci uwzglednieniu kgmi prognozy w trak-
wariantu projektu stawki procentowej wynikow w cie wylozenia planu do
optaty planistycznej budzecie gminy publicznego wgladu

Ryc. 3. Do czego powinna przede wszystkim by¢ wykorzystywana prognoza skutkow finansowych uchwalenia miejscowego
planu. Zrédto autorki na podstawie Czekiel-Switalska E. 2013, s.. 56

8. DALSZE BADANIA: PLAN MIEJSCOWY A OCHRONA SRODOWISKA
W PROGNOZACH FINANSOWYCH

Istnieje szereg aspektéw dotyczacych ochrony Srodowiska, ktére mogg by¢ ujmowane w planie
miejscowym, a w przypadku pominiecia obliczen dla nich, przynajmniej opisane w prognozie skut-
kéw finansowych. Ekologiczne aspekty ochrony srodowiska, ktére powinny byé analizowane
w prognozie wptywu finansowego przyjecia planu, obejmuja:

Planowanie rozwoju w sposéb zapewniajgcy wentylacje wnetrz urbanistycznych, majgcg na celu
ograniczenie stezenia zanieczyszczen powietrza. Planowanie dachdw, innych elementéw zabudo-
wy oraz zagospodarowania terenu, ktére umozliwiajg najbardziej efektywne wykorzystanie energii
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stonecznej w wytwarzaniu energii elektrycznej i cieplnej. Zminimalizowanie komunikacji kotowej
w szczegolnosci w terenach mieszkaniowych i rekreacyjnych. Budowa sSciezek rowerowych i pie-
szych, rozw6j komunikacji zbiorowej. Maksymalizacja terenéw zielonych. Koniecznosé uzyskiwania
jak najwiekszej powierzchni ekopozytywnej. Obszary na ktérych ma znalez¢ sie przemyst powinny
by¢ lokalizowane w duzej odlegtosci od terenéw statego przebywania cztowieka.

Wody opadowe: Zapisanie w ustaleniach planu zbierania wody opadowej, ktéra moze by¢ wyko-
rzystywana nie tylko do podlewania zieleni, ale réwniez na cele bytowo-gospodarcze. Woda po-
chodzgca z odzysku po odpowiednim uzdatnieniu moze zosta¢ wykorzystana do celéw przemy-
stowych, sptukiwania misek ustepowych, celéw porzgdkowych czy tez podlewania ogrodu. (Merc
K., Stepniak L.., 2015, s. 551 Dopuszczenie realizacji przydomowych oczyszczalni nawet na ob-
szarach gdzie wystepuje kanalizacja. Gminy budujgc sie¢ kanalizacyjng chca, zeby byta maksy-
malnie wykorzystana (wptyw pieniedzy za odprowadzenie $ciekow) i dlatego czesto w planach
miejscowych wystepuje zakaz budowy oczyszczalni przydomowych.

W wielu krajach wiadze starajg sie réznymi $rodkami, aby zwiekszy¢ wzrost liczby ludnosci.
Z punktu widzenia ekonomi jest to uzasadnione, wiecej osdb pracujgcych na osoby niepracujgce
oraz korzysci finansowe ptynace z podatkoéw. Jednak dla srodowiska im wiecej ludnosci, tym wiecej
zanieczyszczeh oraz coraz wieksza ilos¢ terenéw zabudowanych. Powierzchnia ziemi jest ograni-
czona, a obecnie zagrozona przez dziatalnos¢ cztowieka. Wiecej terendw biologicznie czynnych to
zwiekszenie ochrony srodowiska, a zwiekszenie populacji to wiecej terendéw na mieszkania i miej-
sca pracy, a mniej na rekreacje w zieleni.

9. PODSUMOWANIE

Obowigzujgca ustawa o planowaniu przestrzennym wymaga sporzadzania prognoz finansowych
do planu, natomiast z projektu KUB nie wynika jasno czy taka prognoza bedzie musiata by¢ spo-
rzgdzona.

Jest wiele niedogodnosci zwigzanych z prognozowaniem realizacji ustalen planu powodujgcych
skutki finansowe, powstatych na skutek jego uchwalenia. Prognozy w duzej mierze sg traktowane
jako spetnienie wymagan ustawowych i w wiekszosci przypadkow nie sg wykorzystywane przez
radnych i wladze gminy. Nie korzystajg z niej réwniez wtasciciele nieruchomosci objetych ustale-
niami planu.

To niewielkie znaczenie prognozy powoduje, ze decyzje planistyczne wielu gmin sg catkowicie
oderwane od ich mozliwosci finansowych, co jest zaprzeczeniem podstawowych zasad ekono-
micznych i racjonalnego gospodarowania (Brzezinski C. 2015, s. 169).

Przeprowadzone analizy wskazujg na kilka istotnych prawidtowosci zwigzanych z efektami finan-
sowymi dla obowigzujgcych miejscowych planéw w Polsce. Wptywy i wydatki zwigzane z efektami
przyjecia planéw miejscowych stanowig wysoki odsetek catkowitych przychoddow i wydatkéw bu-
dzetéw gmin (Sleszynski, P.; Nowak, i inni., 2021, s. 19).

Czy sg jednak jakies powody, ktére uzasadniatyby zniesienie obowigzku sporzgdzania prognoz
skutkow finansowych?

Skoro w praktyce z réznych powodoéw prawie nikt z niej nie korzysta, to moze obowigzek sporzg-
dzania jej powinien by¢ nieobligatoryjny. Jednak usuniecie jej sporzadzania z zapiséw prawa spo-
woduje, z duzym prawdopodobienstwem, Zze nie bedzie ona opracowywana. Rada gminy uchwala-
jac plan powinna wiedzie¢ jakie skutki finansowe niosg za sobg ustalenia zawarte w planie. Finan-
se sg fundamentem rozwoju kazdej gminy. Nie uwzglednienie potencjalnych wydatkéw i dochodow
w budzecie gminy jest btedne. Skutki ekonomiczne uchwalenia planu niewatpliwie wystepuja, wiec
wedtug autoréw artykutu prognoza powinna byé sporzadzana. Natomiast zeby prognoza byta fak-
tycznie wykorzystana istotne sg trzy sprawy: czytelno$¢ prognozy, rzetelnos¢ jej wykonania i reali-
zacja skutkow finansowych, jakie wynikajg z ustalen planu.

Niewatpliwie procedura planistyczna jest drozsza jezeli wchodzg obowigzkowe opracowania, takie
jak prognoza skutkéw finansowych. Koszty te mozna ograniczy¢, jezeli zamiast "kosztoryséw"
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i wyceny nieruchomosci (ktére w wielu przypadkach nie sg sporzgdzane), bytby zatgcznik, w kté-
rym wymienione bytyby skutki sporzgdzania i wejScia w zycie planu, z wymienionymi konkretnymi
skutkami z podziatem na takie, ktére na pewno wystgpig i te ktére mogg wystapi¢. Zaréwno dla
gminy jak i dla wtascicieli nieruchomosci istotne bytoby wymienienie wszystkich nieruchomoéci, dla
ktérych potencjalnie moga wystgpic¢ skutki finansowe, z opisem jakie mogg by¢ te skutki. Jednak,
zeby z wynikow prognozy mogty skorzystaé osoby majgce interes prawny zwigzany z procesem
powstawania i uchwalania planu, opracowanie to powinno by¢ obowigzkowo wykfadane do pu-
blicznego wgladu.

Zasadnos¢ sporzadzania prognozy, bedzie wowczas, jak bedzie wykorzystana nie tylko dla rad-
nych i urzednikdw gminy, ale réwniez dla wtascicieli nieruchomosci. Mozliwos¢ petniejszego wyko-
rzystania prognozy jest powigzana z tym, kiedy jest ona sporzadzana i dostepna. To wigze sie
z etapem sporzadzania planu i dostepnosci prognozy:
— sporzadzanie prognozy réwnolegle z pracg nad projektem planu, zapewni pomoc przy wybo-
rze najlepszej koncepcji,
— obowigzek wytozenia prognozy wraz z planem do publicznego wglgdu, umozliwitoby korzy-
stanie z jej wynikow wtascicielom nieruchomosci objetych planem,
— przed uchwaleniem planu, zeby radni mieli Swiadomos¢ jakie skutki mogg wystgpi¢ dla budze-
tu gminy,
— po uchwaleniu planu, zeby jej wyniki mogty by¢ przydatne przy sporzadzaniu projektu budzetu
gminy.
Rekomendacje do tworzenia nowego prawa:

W zmianie prawa powinno by¢ jasno okreslone, ze na etapie projektu miejscowego planu sporza-
dza sie prognoze skutkéw finansowych.

Zawarto$¢ prognozy finansowej ujmuje wiekszos¢ istotnych czynnikéw wptywajgcych na budzet
gminy, a wynikajgcy z uchwalenia planu. Natomiast konstrukcja obecnie sporzgdzanych prognoz
powinna by¢ uproszczona, czytelna dla wszystkich, bez konieczno$ci wnikania w czesto nieczytel-
ne obliczenia (ktére powinny by¢ zatgcznikiem do wynikdw prognozy). Prognoza skutkéw finanso-
wych uprawomocnienia si¢ planu, powinna by¢ sporzgdza, ale nie w formie "sztuka dla sztuki" lub
spetnienia wymogu prawnego, tylko po to, zeby byla wykorzystana przez gmine i osoby zaintere-
sowane.

Tab. 1. Odpowiedzi na pytania jakie zostaty udzielone przez ankietowanych i w wywiadach bezposrednich

Ip Zadane pytania Tak [%] | Nie[%] | Brak lub niejednoz-
1 - ankieta naczne odpowiedzi

2 wywiady bezposrednie [%]

11 Czy w okresie ostatnich 10 lat byty uchwalone miejscowe plany? | 92,47 7,53 -

1.2 Czy wyniki prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejsco- 22,4 74,3 3.3
wego planu sg brane pod uwage przy planowaniu budzetu gmi-
ny/miasta

13 Czy przed uchwaleniem miejscowego planu analizowane sg 19,63 74,20 6,17
wyniki prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego
planu?

1.4 Czy zrozumiate jest opracowanie dotyczgce prognozy skutkow 41,78 57,08 1,14
finansowych uchwalenia miejscowego planu?

15 Czy radni przed uchwaleniem miejscowego planu zapoznajg sie 7,31 82,65 10,04
z wynikami prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejsco-
wego planu?

21 Czy wyniki prognozy skutkéw finansowych uchwalenia planu 5,26 94,74

wplywajg na ustalenia zapisane w planie?
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Ip Zadane pytania Tak [%] | Nie[%] | Brak lub niejednoz-
1 - ankieta naczne odpowiedzi

2 wywiady bezposrednie [%]

2.2 Czy prognoza jest udostepniana w trakcie wytozenia do publicz- 2,63 97,37
nego wgladu?
Czy prognoza jest czytana przez: 10,53 89,47
23 radnych?
urzednikéw miejskich? 60,53 39,47
2.4 Czy wybor wariantu projektu planu jest uzalezniony od wynikéw 0 100
prognozy?
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