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Nowe instrumenty ekonomiczne polityki
miejskiej w swietle ustawy o rewitalizacji

Zarys tresci: Celem artykulu jest ocena potencjalnej efektywnosci nowych instrumentéw
polityki miejskiej wprowadzonych do porzadku prawnego poprzez ustawe z dnia 9 paz-
dziernika 2015 r. o rewitalizacji (t.j. Dz.U. 2017 poz. 1023) w zakresie ochrony spotecz-
nosci lokalnych przed nadmiernym wzrostem obciazen czynszowych w budynkach pry-
watnych oraz wlaczenia prywatnych wilascicieli nieruchomosci w finansowanie proceséw
rewitalizacji. Analizie poddano instrumenty ekonomiczne, definiowane jako takie, ktére
wplywaja na poziom dochodéw i wydatkéw w budzecie miasta i/lub modyfikujg prawa
i obowiazki podmiotéw w stosunkach cywilno-prawnych, a jednoczesnie sa powiazane
funkcjonalnie i merytorycznie z dokumentami planistycznymi sporzadzanymi i uchwala-
nymi w ramach procesu rewitalizagji.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, polityka mieszkaniowa, umowa urbani-
styczna, oplata adiacencka, miejscowy plan rewitalizacji

Wprowadzenie

Problematyka zwigzana z ekonomicznym wymiarem proceséw rewitalizacji jest
jednym z centralnych wyzwan polityki miejskiej, szczegdlnie w krajach takich jak
Polska, ktore do niedawna nie mialy w zasadzie Zadnych kompleksowych uregu-
lowan prawnych w tym zakresie. Celowy charakter rewitalizacji jako dziatania an-
gazujacego wladze samorzadowe odrdznia ja od rynkowego procesu gentryfikacji,
dla ktérego charakterystyczne sa pozytywne skutki urbanistyczne i ekonomiczne,
ale niekoniecznie spoteczne (Domanski, Gwosdz 2010). W USA i krajach Euro-
py Zachodniej poczatkowo rewitalizacja byta synonimem odnowy urbanistyczne;j,
ukierunkowanym na rehabilitacje zabudowy i nadanie nowych funkgji (property-led
regeneration). W podejéciu tym marginalizowany byt wymiar spoteczny. Projekty
ograniczaly sie do przenoszenia mieszkancéw do innych dzielnic, co powodowato
rozbicie lokalnych spolecznosci, zanik tozsamosci i stanowilo jedynie relokacje
istniejacych probleméw (Janas i in. 2010). Roéwniez do$wiadczenia niemieckie
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wskazujg, ze w sytuacjach, gdy inicjatywa zapoczatkowania procesu rewitalizacji

wychodzi ze strony aktoréw rynku nieruchomodci, takie podejscie najlepiej spraw-

dza sie w przypadku terendéw poprzemystowych. W odniesieniu do dzielnic miesz-
kaniowych wystepuje ryzyko zbyt waskiego podejscia do problemu rewitalizacji,

zwlaszcza pominiecia jej aspektéw spotecznych (Bryx, Jadach-Sepioto 2009).
Zatrzymanie grup stabszych ekonomicznie wymaga, oprécz dzialan majacych

na celu trwala poprawe sytuacji zyciowej, takze dziatan ostonowych, ktére bedg

mialy na celu ochrone tych mieszkancéw przed ewentualnymi skutkami wzrostu
renty gruntowej (Janas i in. 2010). Wzrost wartosci nieruchomosci jest jednym

z pierwszych efektéw prawidlowo prowadzonej rewitalizacji i sam w sobie jest

zjawiskiem pozytywnym, $wiadczy bowiem o zwigkszeniu atrakcyjnosci obszaru.

Nalezy jednak zwraca¢ uwage, czy wzrost jest poparty rzeczywista poprawa jako-

$ci zycia na danym obszarze, a nie stanowi jedynie efektu dzialan spekulacyjnych

(Bryx, Jadach-Sepioto 2009).

Rewitalizacja stanowi interwencj¢ w kapitalistyczny rynek nieruchomosci
realizowang w interesie publicznym. W przypadku zdegradowanych obszarow
mieszkaniowych ingerencja ta dotyczy przede wszystkim ochrony intereséw spo-
tecznosci lokalnej zagrozonych wzrostem czynszéw i kosztéw utrzymania budyn-
kéw po dokonaniu ich odnowy. Stuzy¢ temu moga takie instrumenty, jak doto-
wanie czynszow czy subwencjonowanie inwestycji prywatnych, ktére powodujg
obnizenie kosztéw dla inwestordéw i stwarzajg warunki dla nizszych czynszow
(Domanski 2010). Podjecie tego typu dzialan wymaga jednak sprawiedliwego
i odpowiednio zagwarantowanego prawnie podzialu korzysci i kosztow procesu
rewitalizacji pomiedzy sektor publiczny a prywatny.

Doswiadczenia w ,,pionierskim” okresie rewitalizacji w Polsce w latach 1990-
2003 wplynetly na utrwalenie przekonania o dominujacej roli srodkéw publicz-
nych w procesie rewitalizacji (Herbst, Jadach-Sepioto 2010). Dostepnos¢ fundu-
szy dedykowanych rewitalizacji w okresie po akcesji do Unii Europejskiej mogla
tylko wzmocnié tego typu podejscie, przy czym nadal dziatania w tym zakresie
odbywaly sie bez odpowiedniej obudowy prawnej. Tymczasem, jak wskazuje Bil-
lert (2015), w krajach zachodnich w okresie skoncentrowanej fazy rewitalizacji
lat 70.-90. XX w. stosowano ,,specustawy” lub ,,specparagrafy” dla zablokowania
spekulacji gruntami oraz zabezpieczenia $rodkéw publicznych przed ich absorp-
cja przez sektor prywatny.

W $wietle powyzszych zalozen celem niniejszego artykulu jest ocena poten-
cjalnej efektywnosci nowych instrumentéw polityki miejskiej wprowadzonych do
porzadku prawnego w drodze ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji
poprzez odpowiedZ na dwa zasadnicze pytania badawcze:

1. Jakie nowe instrumenty dziatania pozwala wykorzysta¢ wtadzom gmin ustawa
o rewitalizacji w zakresie:

* ochrony spolecznosci lokalnych przed nadmiernym wzrostem obcigzen czyn-
szowych w budynkach prywatnych oraz wymuszong zmiang miejsca zamiesz-
kania,

* wilaczenia prywatnych wiascicieli nieruchomosci w finansowanie proceséw
rewitalizacji?
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2. Jakie sg realne mozliwosci wykorzystania wskazanych wyzej instrumentow

i ich ewentualne ograniczenia?

W zwiazku z przyjetymi celami artykut ma charakter przegladowy i nie jest
szczegbtowa analizg prawna kazdego z opisywanych instrumentéw. Poglebionej
wiedzy w tym zakresie mogg dostarczy¢ przede wszystkim najnowsze komen-
tarze do ustawy o rewitalizacji (Bakowski 2017, Boréwka, Szlachetko 2017).
W niniejszym artykule skupiono si¢ natomiast na ocenie uzytecznosci nowych
instrumentéw dla wiadz samorzadowych w odniesieniu do istotnych wyzwan
spoleczno-ekonomicznych rewitalizacji, stad tez praca miesci sie przede wszyst-
kim w problematyce polityki przestrzennej i zarzadzania terytorialnego.

Analizowane instrumenty rewitalizacji zostaly okreslone zbiorczo, zgodnie
z tytulem artykulu, jako ,,ekonomiczne”. Boryczka (2016) definiuje instrumenty
ekonomiczne rewitalizacji jako zesp6ét mechanizmdéw motywacyjnych zachecaja-
cych inwestoréw, podmioty gospodarcze, podmioty publiczne, mieszkancow do
dobrowolnego wykonywania dziatan lub zachowan na obszarze objetym rewitali-
zacja i umozliwiajacych wladzom lokalnym realizacje przyjetego planu dziatania.
Jednoczesnie autorka wskazuje, ze jest to takze zespdt mechanizméw pozwala-
jacych na realizacje zaplanowanych przedsiewzie¢. Na potrzeby niniejszego arty-
kutu zawezono zakres powyzszych definicji i zbidr instrumentéw ekonomicznych
wynikajacych z ustawy o rewitalizacji ustalono w oparciu o wskazanie dwoch
cech takich instrumentow, ktére
* wplywaja na poziom dochoddéw i wydatkéw w budzecie miasta i/lub
* modyfikujg prawa i obowiazki podmiotéw w stosunkach cywilno-prawnych,

a jednoczesnie sa powigzane funkcjonalnie i merytorycznie z dokumentami
planistycznymi sporzadzanymi i uchwalanymi w ramach procesu rewitalizacji.

Instrumenty ekonomiczne w ustawie o rewitalizacji
- ogolna charakterystyka

Uchwalona w dniu 9 pazdziernika 2015 r. ustawa o rewitalizacji stanowi¢ miala
w zalozeniu odpowiedz na wieloletnie postulaty ze strony samorzadéw lokal-
nych, ekspertéw oraz organizacji pozarzadowych o stworzenie prawnych pod-
staw do dziatan na rzecz odnowy zdegradowanych dzielnic i obszaréw w miescie.
Ekspresowe tempo parlamentarnych prac nad ustawa, tuz przed konicem kadencji
2011-2015, spowodowalo, ze ostateczny wynik procesu legislacyjnego moze bu-
dzi¢ mieszane uczucia i pozostawia¢ istotny niedosyt.

Jak zauwaza Billert (2015), skutecznos$¢ ustaw, ktérych celem jest przygoto-
wanie, uruchomienie i wdrazanie proceséw odnowy miasta nie zalezy od pomy-
slowosci ich autordéw, ale od tego jak dalece uwzgledniaja one instrumenty, kté-
re sprawiaja, ze sektor publiczny ma mozliwos¢ realizowania tego szczegdlnego
zadania polityki przestrzennej. Z tej perspektywy ustawa o rewitalizacji zawiera
bez watpienia elementy istotne i korzystne z punktu widzenia dziatan rewitaliza-
cyjnych. Za jeden z nich uzna¢ nalezy chociazby umocowanie delimitacji obszaru
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zdegradowanego i obszaru rewitalizacji w randze aktu prawa miejscowego, przy
konieczno$ci uwzglednienia obowigzkowo kryteriéw spotecznych oraz dodatko-
wo co najmniej jednego kryterium z pozostalych czterech kategorii (gospodarcze,
$rodowiskowe, przestrzenno-funkcjonalne, techniczne). Wymiar spoteczny usta-
wy jest widoczny takze w innym przepisie — wigczenie terendw poprzemystowych,
powojskowych i pokolejowych do obszaru rewitalizacji jest mozliwe tylko, jezeli
przyczynia si¢ do rozwiazywania problemoéw spotecznych, takich jak bezrobocie,
ubdstwo, przestepczosé, niski poziom edukacji lub kapitatu spotecznego, a takze
niewystarczajacy poziom uczestnictwa w zyciu publicznym i kulturalnym. Kata-
log tych probleméw jest w Swietle ustawy zbiorem otwartym.

Pakiet nowych rozwiazan prawnych w zakresie planowania i wdrazania dzia-
tan rewitalizacyjnych obejmuje przede wszystkim cztery rodzaje dokumentéw
przyjmowanych w drodze uchwat rady gminy:

* wyznaczenie obszaru zdegradowanego i obszaru rewitalizacji,

e gminny program rewitalizacji (GPR),

* specjalna strefe rewitalizacji (SSR),

* miejscowy plan rewitalizacji (MPR) jako specjalng forme planu miejscowego.

O ile niektére z instrumentéw ekonomicznych mozna zastosowaé juz bez-
posrednio po podjeciu uchwaly o wyznaczeniu obszaru zdegradowanego i obsza-
ru rewitalizacji, to pelen zakres mozliwych narzedzi dzialania jest do dyspozycji
organow samorzadu dopiero po uchwaleniu wszystkich wymienionych wyzej do-
kumentéw, przy czym w pewnym sensie maja one charakter sekwencyjny, tj. MPR
i SSR moga zosta¢ ustanowione dopiero po przyjeciu GPR.

W sposéb zbiorczy najwazniejsze instrumenty ekonomiczne wynikajace
z ustawy o rewitalizacji scharakteryzowano w tabeli 1. Trzy pierwsze rodzaje in-
strumentéw przeanalizowano bardziej szczegdétowo w kolejnych rozdziatach. In-
strumenty odnoszace sie do pomocy publicznej sg de facto bez znaczenia w $wietle
postawionych na wstepie artykutu pytan badawczych. Sg sposobem na finanso-
wanie procesu rewitalizacji ze $Srodkéw publicznych, a nie prywatnych, i nie sg
takze w zaden sposéb powigzane z mechanizmami ochrony dotychczasowych lo-
katoréw i integralno$ci lokalnej spotecznosci.

Dodatkowego komentarza wymaga ostatnia wyrézniona grupa, nazwana in-
strumentami o po$rednim oddzialywaniu ekonomicznym. Sg to normy prawa ad-
ministracyjnego, ktére wzmacniaja pozycje negocjacyjna samorzadu w relacjach
z inwestorami prywatnymi. Wprowadzenie zakazu wydawania decyzji o warun-
kach zabudowy terenu dla wszystkich albo wyszczegélnionych zmian sposobu
zagospodarowania oznacza ograniczenie elementéw niepewnos$ci wynikajacych
z procedury administracyjnej (rozbieznos$ci interpretacyjne w zakresie analizy
urbanistycznej, rozstrzygniecia Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w try-
bie instancyjnym) i przekazanie peinej decyzyjnosci w kwestii przeznaczenia nie-
ruchomo$ci i parametréw jej zabudowy w rece samorzadu lokalnego, ktéry ma
kompetencje do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go. Pozwala to uzalezni¢ korzystne dla inwestora rozstrzygniecia planistyczne od
podjecia przez niego okreslonych zobowigzan, zaréwno w zakresie inwestycyj-
nym, jak i postepowania wobec lokatoréw. Tego typu dziatanie z cala pewnoscig



Nowe instrumenty ekonomiczne polityki miejskiej w swietle ustawy o rewitalizacji 51

Tabela 1. Najwazniejsze instrumenty ekonomiczne wprowadzone w zycie na podstawie

ustawy o rewitalizacji

Rodzaj instrumentéw

Nazwa instrumentu

Powigzanie z dokumentami

Daniny publiczne

Podwyzszona stawka podatku

Uchwata delimitacyjna,

od nieruchomosci MPZP

Podwyzszona stawka oplaty SSR

adiacenckiej
Zobowiazania inwestycyjne Okreélenie zakresu niezbednej MPR

infrastruktury publicznej

Umowa urbanistyczna MPR
Regulacje w zakresie polityki Ochrona lokatoréw mieszkann ~ SSR, GPR (zasady ustalania
gruntowej i mieszkaniowej komunalnych (,prawo powro-  czynszéw)

tu”, uwzglednienie rewitalizacji
przy wysokosci czynszow)
Prawo pierwokupu Uchwata delimitacyjna (maks.

2 lata), SSR (maks. 10 lat)

Spoteczne budownictwo miesz- SSR
kaniowe jako cel publiczny

Pomoc publiczna Bonifikaty przy zbyciu nieru- GPR
chomosci
Dotacje na prace remontowe SSR

i konserwatorskie

Instrumenty o posrednim od-  Zakaz wydawania decyzji o wa- Uchwata delimitacyjna (maks.

dziatywaniu ekonomicznym runkach zabudowy 2 lata), SSR (maks. 10 lat)
Zwiekszony zakres obostrzen =~ MPR
planistycznych w MPR

Zrédlo: opracowanie wiasne.

nie jest mozliwe do wyegzekwowania w trybie administracyjnym, gdyz art. 52
ust. 3 w zw. z art. 64 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym wskazuje, ze nie mozna uzalezni¢ wydania decyzji o warunkach zabudowy
od zobowiazania si¢ wnioskodawcy do spetnienia nieprzewidzianych odrebnymi
przepisami $wiadczen lub warunkéw. Podobny efekt mozna osiagna¢ poprzez za-
stosowanie na danym terenie miejscowego planu rewitalizacji jako szczegdlnej
formy miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Zwi¢kszony zakres
potencjalnych obostrzen planistycznych (w tym okre$lenie charakterystycznych
cech elewacji budynkoéw, zakazy i ograniczenia dotyczace prowadzenia okreslonej
dziatalnosci handlowej i uslugowej — w tym ostatnim przypadku wtascicielowi
moze jednak przystugiwa¢ odszkodowanie) moze skloni¢ inwestora prywatnego
do zawarcia z gmina rozsagdnego kompromisu ekonomicznego, wykraczajacego
nawet poza zakres umowy urbanistycznej (por. rozdz. 5). Moze on obejmowac
m.in. zasady postepowania z dotychczasowymi lokatorami przebudowywanych
lub przeksztalcanych budynkéw lub zobowigzania do publicznego udostepnia-
nia niektorych czesci prywatnego przedsiewziecia inwestycyjnego albo biezgcego
utrzymywania elementéw infrastruktury publiczne;j.

Wskazane wyzej mozliwo$ci dziatania majg jednak dwa zasadnicze ogranicze-
nia. Po pierwsze, plan miejscowy jest instrumentem przydatnym tylko fragmenta-
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rycznie, tam, gdzie ma regulowac nowa zabudowe. Jego postanowienia majg cha-
rakter trwaly, petryfikujacy prawnie okredlony ksztalt przestrzeni, a nie sterujacy
i elastycznie reagujacy w dynamicznym procesie partycypacyjnego ksztaltowania
przestrzeni i zapotrzebowan mieszkancéw (Billert 2015). Po drugie, wprowadze-
nie zakazu wydawania decyzji o warunkach zabudowy w zbyt szerokim zakresie
i na zbyt rozleglym obszarze — a takie zagrozenie istnieje w sytuacji, gdy specjalna
strefa rewitalizacji obejmie caly obszar rewitalizacji — moze spowodowacé, w ob-
liczu dtugotrwatych procedur sporzadzania planu miejscowego, paraliz inwesty-
cyjny 1 wstrzymanie wszelkich proceséw budowlanych. Nalezy wigc stosowac ten
instrument ze szczegdlng ostroznoscia.

Zwiekszenie dochodéw z danin publicznych

Dodatkowe dochody dla budzetu gminy, wynikajace z rozszerzenia poprzez usta-

we o rewitalizacji zakresu dotychczasowych Zrédet finansowania, mogg pojawic

sie dzieki:

* podwyzszonej stawce podatku od nieruchomosci dla terenéw z przeznacze-
niem w planie miejscowym na cele mieszkaniowe i przemyslowo-ustugowe,

» zwiekszonej stawce oplaty adiacenckiej w granicach SSR.

Wydaje sie jednak, ze z uwagi na konstrukcje obu narzedzi nie nalezy przece-
nia¢ ich realnego znaczenia.

Na podstawie art. 37 ustawy o rewitalizacji w ustawie z dnia 12 stycznia 1991
r. o podatkach i optatach lokalnych wyszczegdlniono nowa kategorie gruntow
objetych podatkiem od nieruchomo$ci w postaci ,,gruntéw niezabudowanych ob-
jetych obszarem rewitalizacji i polozonych na terenach, dla ktérych miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego przewiduje przeznaczenie pod zabudowe
mieszkaniowa, uslugowa albo zabudowe o przeznaczeniu mieszanym obejmu-
jacym wylacznie te rodzaje zabudowy, jezeli od dnia wejscia w Zycie tego planu
w odniesieniu do tych gruntéw uplynat okres 4 lat, a w tym czasie nie zakon-
czono budowy zgodnie z przepisami prawa budowlanego” (art. 5 ust. 1 pkt 1 lit.
d ustawy o podatkach i optatach lokalnych). Funkcja tego przepisu wydaje sie
oczywista. Poprzez mozliwo$¢ nalozenia na tego typu grunty znacznie wyzszej
stawki podatku (maksymalna stawka w 2017 r. wynosi 2,98 zl, przy standardo-
wych stawkach maksymalnych: 0,89 zt dla gruntéw zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej oraz 0,47 zt dla gruntéw pozostalych), samorzad otrzy-
muje instrument do zmotywowania wiascicieli nieuzytkowanych nieruchomosci
do ich zagospodarowania zgodnie z planem miejscowym.

Wypelnienie luk w zabudowie miejskiej oraz skierowanie dziatalnosci inwe-
stycyjnej na tereny objete planem miejscowym wydaje sie jak najbardziej stuszne
z punktu widzenia proceséw rewitalizacji. W odniesieniu do samej kwoty podat-
ku od nieruchomosci jego 3- lub 6-krotne zwigkszenie moze mie¢ istotny skutek
motywacyjny. Z drugiej strony stawka okoto 3 zt za 1 m? na rok jest zupelnie
nieproporcjonalna w przypadku gruntéw srodmiejskich w duzych miastach, gdzie
warto$¢ nieruchomosci moze siega¢ nawet kilku tysiecy zt za 1 m?, a zyski ze spe-



Nowe instrumenty ekonomiczne polityki miejskiej w swietle ustawy o rewitalizacji 53

kulacyjnego wzrostu ceny moga wielokrotnie przewyzszy¢ obcigzenie wynikajace
ze zwiekszonej stawki podatku.

Problematyczne sa réwniez dwa inne aspekty wprowadzonej regulacji. Nie
jest jasne, jak nalezy liczy¢ okres 4-letniej karencji, po ktérej mozna zastosowac
zwiekszona stawke podatku w przypadku planéw miejscowych, ktére obowiazy-
waly w momencie wejécia w zycie ustawy. Czy momentem poczatkowym jest,
zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu, wejscie planu miejscowego w zycie,
czy tez, odwolujac sie do zasady lex retro non agit, nalezy okres 4 lat na zagospoda-
rowanie nieruchomosci zgodnie z planem liczy¢ od wejscia w zycie samej ustawy
o rewitalizacji?

Wiegksze trudno$ci moze jednak sprawia¢ niezbyt adekwatna dla obszaréow
zdegradowanych i poddawanych rewitalizacji kategoria , gruntéw niezabudowa-
nych”!. Stoi ona w sprzecznosci z ich charakterem urbanistycznym jako obsza-
row najczesciej majacych okres$long zabudowe, ktéra jednak w wielu przypadkach
utracita swoja funkcje oraz walory uzytkowe i estetyczne. Pominiecie w przepisie
dodatkowych elementéw precyzujacych pojecie ,,gruntu niezabudowanego” w za-
kresie charakteru, funkcji, intensywnosci czy parametréow istniejacej zabudowy
bardzo utrudni stosowanie nowego instrumentu w praktyce i umozIliwi unikanie
opodatkowania przez wtascicieli wadliwie zagospodarowanych gruntéw. W od-
niesieniu do specyfiki procesu rewitalizacji zdecydowanie wiekszy sens miataby
mozliwos$¢ stosowania zwiekszonej stawki podatku wobec wszystkich nierucho-
modci, ktére sg zagospodarowane w sposéb niezgodny z docelowym przeznacze-
niem lub parametrami zabudowy, przewidzianymi w miejscowym planie zago-
spodarowania przestrzennego lub miejscowym planie rewitalizacji.

Ustawa o rewitalizacji, wprowadzajac odpowiednie zmiany w ustawie o go-
spodarce nieruchomog$ciami, spowodowala réwniez podwyzszenie maksymalnej
stawki innej daniny publicznej: optaty adiacenckiej na obszarach specjalnej strefy
rewitalizacji do 75%. Problem w tym przypadku tkwi w braku modyfikacji samej
istoty tej oplaty, ktora zwigzana jest wylacznie z wasko pojmowang budowa in-
frastruktury technicznej. Tymczasem rewitalizacja ze swojej natury jest procesem
znacznie bardziej kompleksowym i z tego wzgledu jej finansowanie (a wtasciwie
refinansowanie) przez wiascicieli prywatnych nieruchomosci powinno odbywac
sie na innych zasadach niz typowa oplata adiacencka. Wzrost wartosci nieru-
chomosci na obszarze rewitalizacji wynika w wielu przypadkach, szczegélnie na
obszarach $rédmiejskich, z szeroko pojetego wzrostu jakosci zycia i przestrzeni
na danym obszarze, czasem takze wygenerowanej mody, a nie z utwardzenia dro-
gi czy polozenia podziemnych sieci uzbrojenia. Konstrukcja oplaty adiacenckiej,
odnoszaca si¢ zasadniczo do infrastruktury liniowej, kléci si¢ z zalozeniem o sze-
rokim obszarowym podejsciu do proceséw rewitalizacji.

! Szersza analiz¢ pojecia ,,gruntu niezabudowanego” w kontekscie zmian wprowadzonych poprzez
ustawe o rewitalizacji zawiera komentarz D. Zelewskiego (2017) w pkt 3.2.1.
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Instrumenty polityki gruntowej i mieszkaniowej

Zgodnie z tekstem oceny skutkéw regulacji do projektu ustawy o rewitalizacji
miala ona przewidywac ,,regulacje przeciwdzialajace gentryfikacji, poprzez zagwa-
rantowanie mieszkanicom prawa do powrotu do zajmowanych lokali mieszkal-
nych (czasowo opréznionych w zwiazku z wykonywaniem robét budowlanych)”.
Projektodawca mial tu zapewne na mysli mechanizm, o ktérym mowa w art. 28
ustawy. Zgodnie z tym przepisem na obszarze specjalnej strefy rewitalizacji loka-
tor jest obowiazany oproznic lokal na czas wykonywania robét budowlanych, je-
zeli jest to niezbedne do realizacji przedsiewzie¢ rewitalizacyjnych, polegajacych
na remoncie, przebudowie albo budowie obiektu budowlanego. Po zakonczeniu
robot budowlanych lokatorowi powinien zosta¢ udostepniony, w ramach istnie-
jacego stosunku prawnego, ten sam lokal, a jezeli jest to niemozliwe z uwagi na
przebudowe lokalu, zmiane sposobu jego uzytkowania lub brak zgody lokatora,
nalezy zawrze¢ z lokatorem umowe najmu lokalu w tej samej miejscowosci, o po-
wierzchni, wyposazeniu i stanie technicznym réwnych lub korzystniejszych niz
w lokalu, ktéry opuscil.

Zasadniczym problemem opisanej wyzej konstrukcji prawnej jest fakt, ze od-
nosi sie ona tylko i wylacznie do lokatoréw mieszkaniowego zasobu gminy. Nie
dotyczy wiec w zadnym stopniu lokatoréw w zasobie prywatnym. Podobne ogra-
niczenie wiaze sie z wprowadzong w drodze ustawy o rewitalizacji nowelizacjg
ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, ktéra przewiduje, ze w wieloletnim
programie gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy oraz uchwale o zasa-
dach wynajmowania lokali wchodzacych w sklad mieszkaniowego zasobu gminy
uwzglednia sie dziatania prowadzace do zapobiezenia wykluczeniu mieszkancow
obszaru rewitalizacji z mozliwosci korzystania z pozytywnych efektéw procesu
rewitalizacji, w szczeg6lnosci w zakresie zasad ustalania wysokosci czynszéw.

Mozna wiec bez watpienia stwierdzi¢, ze ustawa o rewitalizacji nie przewi-
duje w rzeczywistosci zadnych instrumentéw ochrony spotecznosci lokalnych
przed nadmiernym wzrostem obcigzen czynszowych w budynkach prywatnych
oraz wymuszona zmiang miejsca zamieszkania. Wydaje sie to zupelnie niezgodne
z duchem calej ustawy i samg ideg rewitalizacji. Oczywiscie, ingerencja w prawo
wlasnoséci nieruchomosci i stosunek cywilno-prawny najmu mieszkania, w tym
wysokos¢ czynszu, jest dzialaniem wymagajacym szczegdlnej starannosci praw-
nej, spoltecznej i ekonomicznej. Jednakze powigzanie tego typu narzedzia z ge-
neralnymi mechanizmami finansowania proceséw rewitalizacji i sprawiedliwego
podzialu plynacych z niej korzysci pomiedzy poszczegdlne grupy podmiotéw mo-
globy z cala pewnoscig zmie$ci¢ sie w ramach konstytucyjnych podstaw ustroju
spoleczno-ekonomicznego panstwa.

W sytuacji braku realnych narzedzi ochrony lokatoréw w zasobie prywatnym,
instrumenty dzialania samorzadu na rynku nieruchomosci sa w ustawie o rewita-
lizacji ograniczone do polityki gruntowe;j. Istotng nowoscig jest mozliwo$¢ wpro-
wadzenia na obszarze rewitalizacji pierwokupu nieruchomosci na rzecz gminy,
a takze uznanie spotecznego budownictwa mieszkaniowego za cel publiczny.
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Skorzystanie z pierwszego instrumentu pozwala gminie kontrolowaé¢ w bar-
dzo wysokim stopniu obrét nieruchomosciami na obszarze rewitalizacji i wy-
korzystywa¢ swoje prawo pierwokupu w sytuacji zaistnienia ,,podejrzanych”
transakcji, gdy warto$¢ sprzedawanej nieruchomosci jest ewidentnie zanizona,
co moze sugerowa¢ mechanizmy spekulacyjne lub cheé przymusowego, nieraz
brutalnego, na pograniczu lub ze zlamaniem prawa, pozbycia si¢ lokatoréw z bu-
dynku. Z drugiej strony, wprowadzenie pierwokupu powoduje dodatkowa uciazli-
wo$¢, zarowno dla stron umowy, jak i urzednikéw, przy wszystkich ,normalnych”
transakcjach mieszkaniowych, jakich w najwiekszych miastach moga by¢ setki
lub tysigce rocznie.

Uznanie spolecznego budownictwa mieszkaniowego za cel publiczny umoz-
liwia skorzystanie z instrumentéw gospodarki nieruchomosciami, zwiazanych
z gruntami przeznaczonymi pod realizacje celow publicznych (np. mozliwos¢
pozyskania nieruchomosci przez gmine w drodze wywlaszczenia czy tez usta-
nowienie prawa pierwokupu, jezeli nie zostato to zrobione w sposéb generalny
przy podjeciu uchwaly o SSR). Cho¢ ta ostatnia okoliczno$¢ ma pewien wymiar
ekonomiczny, to jednak ostatecznie w niewielkim stopniu wptywa na rozrachu-
nek korzysci i kosztéw polityki mieszkaniowej na obszarze rewitalizacji pomiedzy
sektorem publicznym i prywatnym.

Zobowiazania inwestycyjne w miejscowym planie
rewitalizacji

Potencjalnie najbardziej obiecujacym narzedziem integracji publicznego i prywat-
nego finansowania proceséw rewitalizacji wydaje sie miejscowy plan rewitalizacji
(MPR), bedacy szczegdlng formag miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego. Niektére mozliwosci zastosowania tego instrumentu zostaly juz opi-
sane w rozdz. 2, stad tez w tym miejscu cata uwaga zostanie po$wiecona aspek-
towi najwazniejszemu: zobowigzaniom inwestycyjnym i umowie urbanistycznej.

Zgodnie z art. 37i ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
w miejscowym planie rewitalizacji mozna okresli¢, w odniesieniu do nieruchomo-
$ci niezabudowanej, ze warunkiem realizacji na niej inwestycji gtéwnej jest zobo-
wiazanie si¢ inwestora do budowy na swoj koszt i do nieodplatnego przekazania
na rzecz gminy inwestycji uzupelniajacych w postaci infrastruktury technicznej,
spotecznej lub lokali mieszkalnych — w zakresie wskazanym w tym planie. W ra-
mach inwestycji uzupelniajacych mozliwe jest réwniez zobowigzanie inwestora
do budowy na swéj koszt i do nieodplatnego przekazania na rzecz gminy loka-
li innych niz mieszkalne przeznaczonych na potrzeby dziatalnosci kulturalnej,
spolecznej, edukacyjnej lub sportowej, wykonywanej przez podmioty prowadzace
dzialalnos¢ na obszarze rewitalizacji, ktérych gléwnym celem nie jest osiagniecie
zysku. Wymiar zobowigzan inwestora inwestycji gléwnej jest proporcjonalny do
wzrostu warto$ci nieruchomos$ci w wyniku uchwalenia albo zmiany miejscowego
planu rewitalizacji.
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Inwestor zobowigzuje sie do realizacji inwestycji uzupelniajacych, zawiera-
jac z gming umowe urbanistyczng, w ktérej okresla sie w szczegdlnosci, zgod-
nie z miejscowym planem rewitalizacji, zakres, specyfikacje techniczng i termin
wykonania niezbednych robét budowlanych oraz termin przekazania gminie wy-
budowanych obiektéw lub urzadzen. Umowa urbanistyczna moze przewidywac
etapowanie wykonywania robét budowlanych oraz spetniania innych warunkéw
w niej okreslonych. Umowa urbanistyczna jest zawierana pod rygorem niewazno-
$ci w formie aktu notarialnego. Zawarcie umowy urbanistycznej stanowi warunek
uzyskania pozwolenia na budowe dla inwestycji gtéwnej lub jej czesci, natomiast
warunkiem przystapienia do uzytkowania obiektéw budowlanych stanowiacych
inwestycje gléwna jest nieodplatne przekazanie na rzecz gminy zrealizowanej in-
westycji uzupelniajacej.

Ze wszystkich opisywanych w artykule instrumentéw jest to niewatpliwie na-
rzedzie dzialania najbardziej zaawansowane, a tym samym i skomplikowane, pod
wzgledem prawnym i ekonomicznym. Jednocze$nie jednak ustawodawca wpro-
wadzit co najmniej dwa istotne przepisy, ktére moga budzi¢ bardzo powazne wat-
pliwosci i istotnie utrudni¢ korzystanie z uchwalonych rozwigzan.

W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze mechanizm zobowiazan inwesty-
cyjnych i umowy urbanistycznej zostat ograniczony do ,nieruchomosci niezabu-
dowanych”. Mozna w tym miejscu tylko powtérnie przywolaé zupelna nieade-
kwatno$¢ tego pojecia w odniesieniu do obszaréw podlegajacych rewitalizacji,
wskazang juz w rozdz. 3 przy omawianiu zwigkszonej stawki podatku od nie-
ruchomodci. Sytuacja zwigzana z miejscowym planem rewitalizacji jest jednak
jeszcze bardziej skomplikowana. O ile opodatkowanie odnosi sie do stanu teraz-
niejszego nieruchomodci, o tyle MPR jest dokumentem planistycznym zoriento-
wanym na przyszto$é. Stan zabudowy na danej nieruchomos$ci moze ulega¢ prze-
ksztalceniom. W szczegdlnos$ci podjecie dziatan inwestycyjnych moze wymaga¢
rozbiérki istniejacych budynkéw i dziatka moze staé si¢ na pewien czas ,,niezabu-
dowana”. Pozostaje pytanie, jak uwzgledni¢ takg sytuacje w zapisach planu oraz
procedurach administracyjnych dotyczacych pozwolen na budowe.

Innym problemem jest okreslenie w planie zasigegu przestrzennego nierucho-
mosci ,zabudowanych” i ,niezabudowanych”. Docelowa struktura przestrzen-
na na obszarze objetym MPR nie jest bezwzglednie uwarunkowana istniejgcymi
podzialami geodezyjnymi. Wydaje sie, ze zakres zobowigzan do realizacji w ra-
mach umoéw urbanistycznych mogltby by¢ wiec wskazywany w odniesieniu do
poszczegblnych pol inwestycyjnych lub wydzielen terenu na rysunku planu. Takie
rozwiazanie, racjonalne z punktu widzenia funkcjonalno$ci zagospodarowania
terenu i mozliwosci jego etapowania, moze by¢ jednak klopotliwe w przypadku
przypisania okreslonej inwestycji celu publicznego do terenu inwestycji gléwnej
podzielonego na wiele dzialek geodezyjnych, majacych réznych wiascicieli.

Drugim najistotniejszym wyzwaniem w zwigzku z umowami urbanistyczny-
mi jest ,,proporcjonalno$¢” wymiaru zobowigzan inwestora inwestycji gléwnej
do wzrostu warto$ci nieruchomosci. Z pozoru jest to konstrukcja zblizona do
oplaty planistycznej i adiacenckiej, w praktyce jednak znacznie bardziej skom-
plikowana. W przypadku obu wspomnianych rodzajéw oplat mamy do czynienia
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z poréwnaniem wartosci nieruchomosci przed zaistnieniem okreslonej przestan-
ki (uchwaleniem planu miejscowego i zmiang przeznaczenia terenu, wybudowa-
niem infrastruktury technicznej, podzialem nieruchomosci) oraz po za pomoca
operatu szacunkowego. Kwota oplaty jest ustalona w stosunku procentowym do
wzrostu wartos$ci, a maksymalna wysoko$¢ wskaznika ograniczona ustawowo (30
lub 50%). Optata pobierana jest zawsze po zaistnieniu okre$lonej przestanki.

Tymczasem przewidziany w odniesieniu do MPR mechanizm ustalania zobo-
wiagzan inwestorow prywatnych w zakresie inwestycji celu publicznego wymaga
innego sposobu postepowania. Wzrost warto$ci nieruchomosci prywatnych musi
by¢ oszacowany przed uchwaleniem planu, jeszcze na etapie projektu. Dopiero
po przyjeciu tej wielko$ci moze by¢ okreslony poziom partycypacji inwestorow
(skoro ma on by¢ proporcjonalny), ale, co jeszcze bardziej komplikuje sprawe, po-
winien on by¢ ustalony rzeczowo (,,zakres inwestycji”), a nie kwotowo. Oszaco-
waniu podlega¢ musi wigc takze zakladany naklad finansowy zwiazany z realiza-
cja inwestycji uzupelniajacych. W praktyce oznacza to konieczno$¢ daleko idacej
rozbudowy prognozy finansowej do planu w stosunku do jej aktualnego zakresu
okreslonego w § 11 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 26 sierpnia
2003 r. w sprawie wymaganego zakresu projektu miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego.

Ustawa nie okresla zadnych wskaznikéw dla wyrazenia relacji pomiedzy wzro-
stem warto$ci nieruchomosci prywatnych a oczekiwanymi nakiadami na inwe-
stycje celu publicznego, poza wspomniang juz proporcjonalnosécig. Wynika z tego
logiczny wniosek, ze szacowane naklady nie powinny przewyzsza¢ spodziewane-
go wzrostu wartosci, ale czy dopuszczona jest wobec tego relacja pomiedzy tymi
wielko$ciami na nieco nizszym, ale generalnie do$¢ wysokim, poziomie, np. 90%?
Z jednej strony jest ona istotnie wieksza niz wskaznik 30% lub 50% przy oplacie
planistycznej i adiacenckiej, z drugiej strony zachowana jest niewatpliwie zasada
proporcjonalnosci, a umozliwienie osiagniecia inwestorowi prywatnemu zysku
(zwrotu z kapitalu) w wysokosci 10% trudno uznaé za praktyke dyskryminujaca
czy odbywajaca sie ze szczegdlnym poszkodowaniem tegoz inwestora.

Wydaje sie, ze zasade proporcjonalnosci nalezy rozumieé w jeszcze jeden spo-
séb, mianowicie jako zasade sprawiedliwego i réwnomiernego roztozenia zobo-
wiazan inwestoréw prywatnych na obszarze planu. W tym kontekscie nalezatoby
zalozy¢, ze relacja pomiedzy spodziewanym wzrostem wartosci nieruchomosci
a zakresem naktadanych zobowiazan powinna by¢ mniej wiecej rowna na calym
obszarze objetym planem, co jest o tyle trudne, ze, jak juz wspomniano, zobowia-
zania powinny by¢ wyrazone rzeczowo, a nie kwotowo. Oznacza to, ze nie powin-
no sie np. réznicowac zakresu zobowigzan dwoch sasiednich pél inwestycyjnych
lezacych przy tej samej planowanej ulicy, ktéra przewidziana jest do realizacji
w drodze umowy urbanistycznej (chocby przez przypisanie jej realizacji tylko jed-
nemu z dwoéch inwestordéw i zwolnienie drugiego z tego obowigzku). Nalezy tez
zaktada¢, ze przy inwestycjach celu publicznego o szerszym zasiegu oddzialywa-
nia, ktérych oddanie do uzytku poprawia funkcjonalno$¢, a tym samym wpty-
wa na wzrost wartosci, praktycznie wszystkich nieruchomosci objetych planem,
a nie tylko bezposrednio sgsiadujacych, obcigzenie zobowiazaniem do realizacji
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takiej inwestycji powinno by¢ roziozone w podobnie szeroki sposéb. Niestety,
w takim przypadku pojawia sie¢ problem w sytuacji, gdy inwestorzy prywatni
majg zamiar rozpoczaé swoje przedsiewziecia w réznym czasie. Rozwigzaniem
mogtaby by¢ mozliwo$¢ rozliczania cz¢$ci zobowiazan inwestycyjnych w formie
pienieznej, a nie rzeczowej, jednak dopuszczalnos¢ takiego podejscia na gruncie
obowiazujacych przepiséw moze by¢ kwestionowana.

Innym watpliwym elementem konstrukcji ustawowe;j jest brak jasnego okre-
$lenia, czy nieodplatne przekazanie na rzecz gminy inwestycji uzupetniajacych
obejmowa¢ moze tylko wartos¢ nakladéw na ich realizacje czy takze bezplatne
przekazanie gruntu, na ktérym sa one zlokalizowane, jezeli stanowily one do tej
pory wlasnos$¢ inwestora inwestycji gtéwnej. Szczegélnie na obszarach $§rédmiej-
skich koszt nabycia samego gruntu pod inwestycje celu publicznego moze stano-
wi¢ bardzo istotna cze$¢ catego kosztorysu.

Podsumowujac, wydaje sie, ze umowa urbanistyczna moze by¢ dla samorzg-
déw bardzo atrakcyjna alternatywa dla nieefektywnego mechanizmu oplaty plani-
stycznej (zawarcie umowy urbanistycznej wylacza stosowanie oplaty). Jednakze
cigzace nad tym instrumentem ryzyka i watpliwosci prawne moga istotne ograni-
czy¢ jego efektywno$é.

Podsumowanie

W ramach artykulu przeanalizowano nowe instrumenty dziatania, ktére, dzie-
ki ustawie o rewitalizacji, moga stosowac jednostki samorzadu terytorialnego
w Polsce w zakresie:

* ochrony spotecznosci lokalnych przed nadmiernym wzrostem obcigzen czyn-
szowych w budynkach prywatnych oraz wymuszong zmiang miejsca zamiesz-
kania,

* wilaczenia prywatnych wiascicieli nieruchomosci w finansowanie proceséow
rewitalizacji.

Oba te zagadnienia sg $cisle ze sobg sprzezone. Z wielu powoddw jest rzecza
niedopuszczalng, aby finansowana ze $rodkéw publicznych rewitalizacja, nakie-
rowana w zalozZeniu na poprawe jakosci zycia istniejacej spolecznosci lokalnej
(z mozliwoscia jej wzbogacenia, ale nie catkowitego zastapienia przez nowych
mieszkancéw), prowadzila w efekcie do realizacji zyskéw przez prywatnych wta-
Scicieli, ktérzy nie angazowali sie w jej ekonomiczne wsparcie.

Blizsza analiza zapiséw ustawy o rewitalizacji wskazuje jednak, Zze w obecnej
formie moze by¢ ona skutecznie wykorzystywana gléwnie do rewitalizacji, finan-
sowanej w oparciu o fundusze unijne i $Srodki publiczne dla terenéw z dominacja
wlasnosci komunalnej. Nie rozwigzuje natomiast probleméw rewitalizacji w mia-
stach i dzielnicach z duzym udziatem nieruchomosci prywatnych, szczegélnie na
obszarach z dominujaca funkcja mieszkaniows.

Reasumujac, ustawa o rewitalizacji w obecnym ksztalcie wymaga zdecydo-
wanego udoskonalenia, w ramach ktérego powinny znalez¢ sie co najmniej takie
elementy, jak:
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* ochrona stosunkéw najmu i regulacja wysoko$ci czynszéw na obszarze rewi-
talizacji, niezaleznie od formy wtasnosci,

* wprowadzenie mechanizmu obowigzkowego uczestniczenia w ponoszeniu
kosztéw rewitalizacji przez wiascicieli nieruchomosci prywatnych poprzez ge-
neralng oplate zwigzang ze wzrostem warto$ci nieruchomos$ci w wyniku obje-
cia dzielnicy dzialaniami rewitalizacyjnymi,

* rozszerzenie stosowania nowych efektywnych instrumentéw rewitalizacji
z waskiego zakresu nieruchomosci niezabudowanych do bardziej adekwatnej
kategorii nieruchomo$ci niezagospodarowanych w sposéb docelowy, zgodnie
z planem.

Uswiadomienie sobie przez samorzady ryzyk zwigzanych ze stosowaniem
ekonomicznych instrumentéw rewitalizacji w ich obecnym ksztalcie moze dopro-
wadzi¢ do wypracowania efektywnych mechanizméw dziatania w aktualnym sta-
nie prawnym lub skutecznego lobbingu na rzecz pozadanych zmian ustawowych.
Jest rzecza istotna, aby mialo to miejsce, zanim niekorzystna dla samorzadéw
interpretacja obowigzujacych przepiséw zostanie utrwalona w orzecznictwie ad-
ministracyjnym i sagdowym, powodujac zamrozenie wielu ambitnych projektow
rewitalizacyjnych.
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New economic instruments of urban policy in the light of the Act
on Revitalization

Abstract: The aim of the paper is to assess the potential effectiveness of new urban policy instru-
ments — introduced into the Polish legal system through the Act of 9 October 2015 on Revitalization
— in the field of protection of local communities against excessive growth rent burdens in private
buildings and the inclusion of private property owners in financing revitalization processes. The anal-
ysis covers economic instruments defined as such that affect the level of revenue and expenditure in
the city budget, and/or modify the rights and obligations of parties in civil law relations, being at the
same time functionally related to planning documents prepared and adopted as part of the revitali-
zation process.

Key words: real estate tax, housing policy, urban development contract, betterment levy, local revi-
talization plan



