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Wstep

Prognozowanie skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego z istoty odnosi sie do pewnego okresu - do przy-
sztych rokowan stanéw planistycznych. Prognoza jest wiec okresleniem praw-
dopodobienstwa wystapienia jakiegos stanu planistycznego w przysztosci.

Nie ulega watpliwosci, ze przestrzen planistyczna jest systemem dyna-
micznym. W tradycyjnym ujeciu, w systemie dynamicznym najblizszg przy-
szto$¢ przedstawia sie poprzez opis stanu obecnego. Stan obecny staje sie
w kazdej chwili stanem przeszltym, wiec opis przysztosci w systemach dyna-
micznych wyprowadza sie z opisu przesztoscil.

Przepisy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie precyzujg
jaki okres powinna obejmowa¢ prognoza skutkéw finansowych uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W literaturze i $rodo-
wisku ekspertéw mozna spotkaé sie z ré6znymi opiniami dotyczacymi okresu
prognozowania. Mianowicie, jedni twierdza, ze okres ten nie powinien by¢
dtuzszy niz 5 lat - takie wnioski opierajg o przepis ustawy z dnia 27 marca
2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (tj. Dz.U. z 2017 r.,
poz. 1073, 1566)2, zgodnie z ktérym roszczenia dotyczace obnizenia albo wzro-
stu wartosci nieruchomosci w zwigzku z wej$ciem w zycie planu miejscowego
albo jego zmiang mozna sktada¢ w terminie 5 lat od dnia wej$cia w zycie planu
miejscowego. Inni twierdza, ze okres prognozy nie powinien by¢ krétszy niz

L R. Cymerman, T. Bajerowski, H. Kryszk, Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Educaterra, Olsztyn 2008.
2 www.isap.sejm.gov.pl.
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rok i nie dtuzszy niz 3 lata (takie wnioski opieraja o przepis ww. ustawy doty-
czacy obowigzku aktualno$ci ustalen planu miejscowego).

W praktyce spotyka sie wiec prognozy skutkéw finansowych uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego opracowane na 3 lata,
51at, 10 lat, a nawet na 20 lat. Wystepuja takze prognozy, ktére nie zawierajg
w ogdle informacji o okresie prognozowania. Jaki wiec okres takie prognozy
obejmuja? Nie wiadomo. Nalezy w tym miejscu podkreslié, Zze nie powinny by¢
sporzadzane prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego na czas nieokreslony.

W niniejszym artykule przedstawiono analize i wnioski dotyczace okresu
prognozowania oparte na analizie 43 prognoz skutkéw finansowych uchwale-
nia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego.

1. Pojecie prognozy i prognozowania

Pojecie prognozy wprowadzit do nauki Hipokrates (z greckiego: gnoza - wie-
dza, prognoza - uprzednia wiedza, przewidywanie).

Jedna z definicji pojecia prognoza stanowi, ze prognoza to stwierdzenie
odnoszace sie do okreslonej przysziosci, formutowane z wykorzystaniem do-
robku nauki, weryfikowane empirycznie, niepewne, ale akceptowanes3.

Prognoza to przewidywanie przysziych zdarzen oparte na okreslonych ba-
daniach, przestankach i obliczeniach. Prognoza dotyczy tylko i wylacznie zja-
wisk, ktérych realizacja w czasie nie jest pewna, czyli zjawisko niepewnosci jest
immanentna cechg kazdej prognozy*.

Mozna takze spotka¢ inne definicje tego pojecia. Ponizej podano kilka
przyktadow.

— sad o zajsciu okres$lonego zdarzenia w czasie okreslonym z doktadnoscia
do momentu/punktu lub okresu/przedziatu czasu, nalezacego do przy-
szlosci;

—  sad o nastepujacych wlasnosciach:
a) sformutowany z wykorzystaniem dorobku nauki,
b) odnoszacy sie do okreslonej przysztosci,
c) weryfikowalny empirycznie,
d) niepewny, ale akceptowalny;

—  wnioskowanie o zdarzeniach nieznanych na podstawie zdarzen znanych;

3 A. Zalias$, Teoria prognozy, PWE, Warszawa 1997.

4 R. Cymerman, Teoretyczne i praktyczne aspekty sporzqdzania prognoz skutkéw finan-
sowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Educaterra,
Olsztyn 2005.
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—  przewidywanie przebiegu i stanu mozliwych/prawdopodobnych przy-
sztych zdarzen (rzeczy, faktow, zjawisk);

—  sad, ktérego prawdziwo$¢ jest zdarzeniem losowym, przy czym prawdo-
podobienstwo tego zdarzenia jest znane i wystarczajgco duze dla celow
praktycznych;

— wnioskowanie o rzeczach niedostepnych bezposredniemu poznaniu, prze-
szkodg moze by¢ czas, przestrzen lub jeszcze co$ innego;

— racjonalne i naukowe przewidywanie przysztych zdarzen.

Prognoza musi wiec zawiera¢ element niepewno$ci na tyle istotny, Ze moz-
liwos¢ jej spetnienia sie okres§lana jest warto$cig prawdopodobienstwa wyraz-
nie rézng od jednoscis. Prognoza nierozerwalnie zwigzana jest z pojeciem
prawdopodobieristwa®. Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego nie daje wiec pewnosci, co do za-
istnienia pewnych zjawisk w przysztosci, nie jest w stanie okresli¢ doktadnych
dochodéw i wydatkéw zwigzanych z uchwaleniem lub zmiang planu miejsco-
wego, okresla jedynie prawdopodobienstwo jego wystgpienia’.

Prognozy mozna podzieli¢ na rézne rodzaje, przy uwzglednieniu réznych

kryteriéw. Do najczesciej wykorzystywanych kryteriow ich podziatu naleza:

—  horyzont czasowy (krétko-, Srednio-, dtugoterminowe/dtugookresowe,
strategiczne i operacyjne);

—  charakter lub struktura (proste i ztoZone, ilosciowe i jakoSciowe, punkto-
we i przedziatowe, jednorazowe i powtarzalne);

—  stopien szczeg6towosci (ogélne i szczegdtowe);

—  zakres ujecia (kompleksowe, sekwencyjne i fragmentaryczne);

—  zasieg terenowy (Swiatowe, miedzynarodowe, krajowe, regionalne);

— metoda opracowania (modelowe, indukcyjne, dedukcyjne, Srednie);

- cel lub funkcja (ostrzegawcze, badawcze, aktywne, pasywne)®.

Prognozy krétkookresowe (krétkoterminowe) zwykle nie przekraczaja
1 roku badz jednego cyklu. W takim okresie majg miejsce zmiany o charakterze
ilosciowym. W praktyce sterowanie za pomoca tej metody jest trudne i zazwy-
czaj nieskuteczne. Prognozy Sredniookresowe ($rednioterminowe) obejmuja
okres od 2 do 5 lat. Majg wiec w takim okresie miejsce zmiany zaréwno ilo-
Sciowe, jak i jakosciowe. Prognozy te pozwalajg na w miare skuteczne sterowa-

5 Ibidem.

6 W znaczeniu potocznym to szansa na wystgpienie jakiego$ zdarzenia, natomiast
w matematycznej teorii prawdopodobienstwa to rodzina miar stuzacych do opisu cze-
sto$ci lub pewnosci tego zdarzenia.

7 T. BajerowskKi, Zarzqdzanie przestrzenne. Teoretyczne i praktyczne aspekty prognozo-
wania finansowych skutkéw opracowan planistycznych, Wydawnictwo UWM, Olsztyn
2008.

8 A. Manikowski, Z. Tarapata, Prognozowanie i symulacja rozwoju przedsiebiorstw, War-
szawa 2002.

265



nie procesem. Prognozy dtugookresowe (dtugoterminowe) obejmujg za$ okres
przekraczajacy 5 lat. W tak dtugim okresie wystepujg zaré6wno zmiany ilo$cio-
we, jak i takie o charakterze jako$ciowym, co pozwala na skuteczne kierowanie
procesami.

Czym natomiast jest prognozowanie? Ot6z prognozowanie to wynikajace
z przestanek ustalonych w toku analiz naukowych dziatanie, prowadzace do
okreslenia najbardziej prawdopodobnych przysztych stanéw $wiata — najbar-
dziej prawdopodobnych, ale niepewnych. Prognozami sg bowiem tylko te sady,
ktére nie sa pewne®. Do ogdlnych zasad prognozowania zalicza sie m.in. prze-
widywanie przysztosci (zob. schemat 1).

Schemat 1. Przewidywanie przysztosci.

Przewidywanie przysztosci

Przewidywanie
przysztosci

[ Racjonalne ] [ Nieracjonalne ]

[ Zdroworozsgdkowe ] [ Naukowe ]

PROGNOZOWANIE to przewidywanie przysztosci w sposob racjonalny
z wykorzystaniem metod naukowych

PREDYKCJA to prognozowanie na podstawie modelu ekonometrycznego

Zrédto: dr T. Gtuszkowski, ,Prognozowanie i symulacje” -
www.dydaktyka.polsl.pl

9 R. Cymerman, T. Bajerowski, H. Kryszk, Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Educaterra, Olsztyn 2008.
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Przewidywanie nieracjonalne wystepuje wtedy, gdy w procesie wniosko-

wania korzystamy z wrézb i proroctw, ktére niekoniecznie musza by¢ fatszywe.
Przewidywanie zdroworozsadkowe to wnioskowanie oparte na doswiadczeniu
osoby sporzadzajacej prognoze bez uzycia regut nauki. Przewidywanie nauko-
we wystepuje za$ wtedy, gdy w procesie wnioskowania korzystamy
z regut nauki, wykorzystujemy okreslone metody badawcze.

Przy prognozowaniu stosuje sie rézne metody. Metod prognozowania jest

wiele. Zalicza sie do nich m.in. metody:

1.

intuicyjne - oparte na wykorzystaniu wiedzy ekspertéw z dziedziny wie-
dzy,

kolejnych przyblizen - oparte na drodze préb i btedow,

prognozowania substytutywnego - oparte na przewidywaniu zastepowa-
nia istniejgcych form i sposob6w przez nowe,

analogowe - prognozowanie przysztosci danej zmiennej poprzez uzycie
informacji

o zachowaniu innej zmiennej, ktérej zmiany w czasie sg podobne ale nie
rownoczesne,

taksonomiczne - pogrupowanie zbioru elementéw dowolnej natury na
bardziej jednorodne statystycznie podzbiory speiniajace zarazem formal-
ne warunki roztgcznosci, zupeinosci oraz niepustosci,

statystyczne - stosowane wszedzie tam, gdzie chodzi o poznanie prawi-
dtowosci w zakresie zjawisk masowych.

Czesciej spotyka sie podziat metod prognozowania na metody:

1.
2.

matematyczne (badZ matematyczno-statystyczne),
niematematyczne.

Mozna takze spotka¢ nastepujacy podzial metod prognozowania:

SRR

metody oparte na szeregach czasowych,

metody oparte na testach marketingowych,

metody pozwalajgce konstruowac prognoze tylko na nastepny okres,
metody pozwalajace pro%nozowaé na wiele okreséw,

metody proste i ztozone™.

Dane liczbowe wykorzystywane w prognozowaniu powinny by¢:

jednorodne,
rzetelne,
jednoznaczne,
poréwnywalne,
kompletne,
aktualne.

10 7 Lipinska, T. Smitowska, B. Suchecki, Wybrane metody prognozowania krétkookreso-
wego, GUS ZBSE, Warszawa 1984.
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2. Pojecie prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego

Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego, zwana takze prognozq finansowq czy analizq ekonomiczng,
stanowi jeden z obowigzkowych elementéw dokumentacji prac planistycznych,
zgodnie z przepisami ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Prognoza ta nie stanowi zatacznika do miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego, lecz do projektu tego planu przedktadanego radzie gmi-
ny w celu uchwalenia. Nie ma ona wiec charakteru wigzacego - petni za$ funk-
cje analizy ekonomicznej!l.

Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie definiuje po-
jecia prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego. Stanowi jedynie, ze woijt, burmistrz albo prezydent
miasta sporzadza ww. prognoze z uwzglednieniem art. 36 tej ustawy.

Szerzej o prognozie skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego stanowi natomiast rozporzadzenie Ministra
Infrastruktury z dnia 26 sierpnia 2003 r. w sprawie wymaganego zakresu pro-
jektu miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (Dz. U. Nr 164,
poz. 1587)12. Zgodnie z § 11 ww. rozporzadzenia prognoza skutkéw finanso-
wych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego powin-
na zawiera¢ w szczegdlnosci:

1. prognoze wplywu ustalen miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego na dochody wtasne i wydatki gminy, w tym na wplywy z po-
datku od nieruchomosci i inne dochody zwigzane z obrotem nieruchomo-
$ciami gminy oraz na optaty i odszkodowania, o ktérych mowa w art. 36
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym;

2. prognoze wpltywu ustalen miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego na wydatki zwigzane z realizacja inwestycji z zakresu infra-
struktury technicznej, ktére naleza do zadan wtasnych gminy;

3. wnioski i zalecenia dotyczace przyjecia proponowanych rozwigzan projek-
tu planu miejscowego, wynikajace z uwzglednienia ich skutkéw finanso-
wych.

Na podstawie powyzszego przepisu zarysowuje sie zakres merytoryczny
przedmiotowej prognozy, ktéory ma przetozenie na zdefiniowanie tego doku-
mentu (zob. schemat 2).

11 Prof. Z. Niewiadomskiego, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz,
C.H. BECK, Warszawa 2016.
12 Ibidem.
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Schemat 2. Przedmiotowy zakres prognozy skutkéw finansowych uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

PRZEDMIOTOWY ZAKRES PROGNOZY SKUTKOW FINANSOWYCH
UCHWALENIA MIEJSCOWEGO PLANU ZAGOSPODAROWANIA

PRZESTRZENNEGO
Prognozowane zmiany Prognoze wplywu ustalei Wskazanie obszaréw, ktére
wartosci przestrzeni planu na dochody wlasne w pierwszej kolejnosci powinny zostaé
planistycznej i wydatki gminy objete planem oraz wnioskow

U U dotyczacych kosztow ich sporzadzenia

1. Analiza rynku lokalnego 1. Wplywy z pedatku od
nieruchomosci gruntowych nieruchomosci, oplaty
(trend zmian cen w zaleZnosci planistycznej, odszkodowan;
od uplywu czasu); 2. Prognoza wplywu ustalen
2. Oszacowanie planu na wydatki zwiazane z
prawdopodobienstw realizacja inwestycji
osiagniecia okreslonych infrastruktury technicznej.

pozioméw wartosci rynkowej
przestrzeni planistycznej.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego ma wiec wskazaé obcigzenia (zwane wydatkami z bu-
dzetu) i dochody (zwane wptywami do budzetu) gminy bedgce nastepstwem
uchwalenia planu miejscowego. Jest to podej$cie do planowania przestrzenne-
go uwzgledniajace w szerszym ujeciu aspekty ekonomiczne. Takie podej$cie nie
jest wynikiem tylko innego spojrzenia na przestrzen, ale koniecznoscig wskazu-
jaca skutki podjecia uchwaty dotyczacej planu miejscowego13.

W tym miejscu nalezy wskaza¢, iZ w zakresie stwierdzenia, czy zmiana
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego wptynie na zmiane do-
chodéw i wydatkéw gminy, czy tez nie, wlasciwa osoba powinien by¢ rzeczo-
znawca majatkowy (jako osoba uprawniona do sporzadzania opracowan i eks-
pertyz, niestanowigcych operatu szacunkowego, dotyczacych skutkéw finan-
sowych uchwalenie albo zmiany planéw miejscowych).

3. Funkcje prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego

Funkcje prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego mozna sprowadzi¢ do trzech podstawowych
funkcji:

13 R. Cymerman, Planowanie przestrzenne dla rzeczoznawcéw majqtkowych, zarzqdcéw
oraz posrednikéw w obrocie nieruchomosciami, Educaterra, Olsztyn 2012.
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1. funkcja preparacyjna - polega na tworzeniu przestanek w procesie podej-
mowania racjonalnych decyzji przestrzennych. Rozpoznaje przysztosé
i ukazuje mozliwe warianty projektu planu, moze by¢ elementem wspoét-
decydujacym o wyborze ostatecznej wersji planu;

2. funkcja aktywizujgca - polega na pobudzaniu do podejmowania dziatan
eliminujacych potencjalne zdarzenia niekorzystne i do podejmowania
dziatan sprzyjajacych, gdy w perspektywie pojawiaja sie zdarzenia ko-
rzystne;

3. funkcji informacyjna - w tym ujeciu prognoza traktowana jest jako zZrédto
informacji o terenie, ktére zostaly zgromadzone na potrzeby obliczen™.

Niektérzy dopatruja sie jeszcze w prognozie skutkéw finansowych funkcji
doradczej — zawierajgcej pewne zalecenia. Nazywana jest takze funkcja decy-
zyjna. Jej istotg jest dostarczenie informacji w zwigzku z planowanymi zamie-
rzeniami. Mozna spotkac sie takze z opinig, ze prognoza skutkéw finansowych
pemhi funkcje ostrzegawczg, tj. zwigzana jest ona z celem prognozowania. Jej
zadaniem jest wskazanie kosztow i korzysci wynikajacych z ustalenl planu miej-
scowegol5. Wystepuja takze opinie, Ze prognoza skutkéw finansowych to pe-
wien scenariusz przewidujgcy przyszte zdarzenia.

4. OKres prognozowania skutkow finansowych uchwalenia miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego

Kazda prognoza jest stawiana na $cisle okreslony czas w przysztosci. Okres,
ktdérego dotyczy sporzadzana prognoza nazywa sie okresem prognozy. Dtugosc¢
tego okresu zalezy od dwéch czynnikow:

1. od charakteru prognozowanego zjawiska,

2. od praktycznych potrzeb prognozowania.

Okres prognozy powinien by¢ Scisle zdefiniowany. Liczba jednostek czasu,
jaka uptywa od terazniejszosci (momentu Kkonstrukcji prognozy) do okresu
prognozowania nazywa sie wyprzedzeniem prognozy. Pojawia sie problem jak
daleko w przyszto$¢ mozna siega¢ z tworzeniem prognozy. Jest to tzw. zagad-
nienie dotyczace horyzontu prognozyl6. Horyzontem prognozy'? jest najdtuzszy
okres lub moment w przysztosci, w ktérym prognoza jest dopuszczalna w Swie-
tle przyjetego kryterium. Dlugos$¢ horyzontu prognozy zalezy od wielu czynni-
kéw, a przede wszystkim od:

14 B. Hermann B., Narzedzia obliczeniowe pomocne rzeczoznawcy majqtkowemu w osza-
cowaniu skutkéw finansowych uchwalenia miejscowych planéw zagospodarowania prze-
strzennego, Biuletyn Stowarzyszenia Rzeczoznawcéw Majatkowych Wojewddztwa
Wielkopolskiego, Nr 2, 2011.

15 R. Cymerman, T. Bajerowski, H. Kryszk, Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, Educaterra, Olsztyn 2008.

16 K. Chudy-Laskowska, wyktady: Prognozy i symulacje, 2010/2011.

17 A. Manikowski, Z. Tarapata; Prognozowanie i symulacja rozwoju przedsiebiorstw, War-
szawa 2002.
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—  charakteru obiektu prognozy,
—  wybranego modelu prognostycznego,
—  zastosowanej metody prognozowania.

Horyzont prognozy odgrywa bardzo wazng role w teorii wnioskowania
w przysztos¢. Ogolnie informuje o tym, jak daleko w przysztosci skonstruowana
prognoza jest aktualna. Definicja horyzontu prognozy wymaga wcze$niejszego
wprowadzenia podstawowego pojecia, jakim jest dopuszczalnos¢ prognoz. Wta-
sno$¢ ta informuje, na ile doktadne i wiarygodne sg opracowane prognozy.

Do oceny dopuszczalno$ci prognozy wykorzystuje sie mierniki rzedu do-

ktadnoSci predykcji. Pozwalajg one na podziat prognoz na dwie grupy:

1. prognozy dopuszczalne (sa to prognozy, ktére na podstawie wybranego
miernika mozna uzna¢ za dostatecznie doktadne i wiarygodne),

2. prognozy niedopuszczalne (s3a to prognozy, w stosunku do ktérych mier-
nik doktadnosci predykcji nie daje podstaw do uznania ich za dostatecznie
doktadne)™,

Powyzsze informacje nalezy odnies¢ do przepiséw o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym w zakresie prognozowania skutkéw finanso-
wych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Jak
wiadomo, miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego wywotuje w cza-
sie i w przestrzeni okres$lone skutki prawne oraz ekonomiczne. Uchwalenie ww.
planu albo jego zmiana kazdorazowo powoduje, Ze zmieniajg sie réwniez wa-
runki wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci. Wtasciciel (uzytkownik
wieczysty) nieruchomosci po uchwaleniu planu:

1. moze korzysta¢ z nieruchomosci w sposéb dotychczasowy bez zadnych
ograniczen,

2. nie moze korzysta¢ z nieruchomosci zgodnie z dotychczasowym przezna-
czeniem,

3.  moze korzysta¢ z nieruchomos$ci w sposéb ograniczony.

Dla wtasciciela nieruchomosci skutkiem ekonomicznym uchwalenia planu
miejscowego jest spadek albo wzrost dochodu z nieruchomos$ci. Na wolnym
rynku za$ cena nieruchomosci moze ulec spadkowi albo wzrostowil®. To jednak
nie jedyne skutki, jakie wystepuja w przestrzeni.

Jaki wiec okres prognozy nalezy przyja¢, aby wszystkie skutki ekonomicz-
ne uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego prawi-
dtowo przewidzie¢? Jaki okres prognozy nalezy przyja¢, aby prognoza byta
dokumentem rzetelnym i wiarygodnym? Czy prognoza powinna by¢ prognoza
krotkoterminows, $rednioterminowa czy dtugoterminowa? W tabeli 1 przed-
stawiono wyniki analizy 43 prognoz skutkéw finansowych uchwalenia miej-

18 Ibidem.
19 E. Kucharska-Stasiak, Leksykon rzeczoznawcy majqtkowego, PFSRM, Warszawa 2004.
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scowych planéw zagospodarowania przestrzennego pod katem przyjmowane-
go w praktyce okresu prognozowania.

Tabela 1. Okres prognozowania wskazany w prognozach skutkdéw finansowych
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego poddanych
analizie.

Liczba prognoz: Okres prognozowania:

16 Brak wskazania okresu prognozowania
8 5 lat

2 6 lat

1 7 lat

15 10 lat

1 20 lat

43

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie analizy wybranych 43 prognoz
skutkéw finansowych uchwalenia miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego.

Jak pokazuja wyniki przeprowadzonej analizy, prognozy skutkéw finan-
sowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
sporzadzane sg na rozne okresy. Mozna takze spotkal prognozy, ktére nie
okreslaja w ogéle okresu prognozowania (nie wiadomo wiec, jaki okres pro-
gnozowania obejmuja i dla jakiego okresu zostaly w niej przedstawione obli-
czenia).

Za negatywna praktyke nalezy uzna¢ niewskazywanie w ogoéle w progno-
zach skutkéw finansowych uchwalenia miejscowych planéw zagospodarowania
przestrzennego okresu prognozowania. Taki fakt $wiadczy nie tylko o braku
znajomos$ci odpowiedniego zastosowania przepiséw o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, czy tez przepiséw dotyczacych szacowania/wyceny
nieruchomosci, ale takze swiadczy o braku wiedzy w zakresie samej istoty pro-
gnozowania. Autorzy takich prognoz nie znaja podstawowej zasady prognozo-
wania, zgodnie z ktéra nalezy przewidzie¢ to, w jaki sposéb beda ksztattowaty
sie w przysztosci okres$lone procesy i zdarzenia (w tym przypadku skutki finan-
sowe uchwalenia planu miejscowego).

Autorzy prognoz skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego powinni mie¢ swiadomos¢, ze w trakcie pro-
cesu prognozowania powinny zosta¢ sformutowane tzw. sqdy na temat przy-
sztych stanéw zjawisk i zdarzen, ktére zwane sg prognozq. Przy prognozowaniu
nalezy wykorzystywac informacje dotyczace czynnikéw i ich wptywu na bada-
ne zjawisko/proces i zbada¢ relacje miedzy czynnikami a badanym zjawiskiem,
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a takze ksztattowanie sie ich w przesztosci do wnioskowania o przysztosci,
wykorzystujac nauki statystyczne i matematyczne. Majgc na uwadze powyzsze,
a takze fakt, iz proces prognozowania w praktyce wywotuje wiele trudnosci
(nie tylko w zakresie przyjmowania odpowiedniego okresu prognozowania),
opracowano schemat procesu prognozowania jako postepowania wieloetapo-
wego (zob. schemat 3).

Schemat 3. Proces prognozowania.

f Zdefiniowanie materii Okreélenie zjawiska, celu

(zjawiska prognostycznego) 1 okresu prognozv

— Zdefiniowanie czynnikéw
majacych wplyw na prognoze

| Zebranie danych wejsciowych

‘ Analiza danych wejsciowych

Wybér metody budowy
modelu (schematu)
prognostycznego

Etapy

PROGNOZOWANIE ‘ -

Budowa modelu (schematu)
prognostycznego

| Opracowanie prognozy ‘

— | Ocena jakosei prognozy

Zrédto: opracowanie wiasne na bazie analizy przepiséw prawa i literatury.

W ocenie autora, juz na samym poczatku tego procesu nalezy okresli¢
obiekt/zjawisko/ zmienne, ktére majg podlega¢ prognozowaniu, a takze cel
wyznaczenia prognozy. Sformutowanie zjawiska prognostycznego jest bardzo
istotne, gdyz wptywa na dalszy przebieg procesu.

Okreslenie okresu prognozy takze powinno nastapi¢ na samym poczatku
procesu prognozowania. Jest to jeden z podstawowych elementéw kazdej pro-
gnozy. Prognoza bez zdefiniowania okresu prognozowania nie jest prognoza.

Na ponizszym schemacie zobrazowano poszczeg6lne okresy prognozy,
ktére w ocenie autora powinny mie¢ znaczenie przy prognozowaniu skutkow
finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-

go.
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Schemat 4. Okresy prognozowania skutkéw finansowych uchwalenia miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego.

— ‘ 3_letni |

Jesli roszezenie, o ktorym mowa
w art. 36 ust. 1 ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym, ma zwiazek
z dzialalnoscia gospodarcza (np. na nieruchomosci
znajduje si¢ fabryka, zaktad produkeyjny), termin
przedawnienia wynosil bedzie 3 lata liczae od dnia
wymagalnosei roszezenia.

OKRES PROGNOZY T 5 - letni

Termin na zglaszanie roszezen,
o ktorych mowa w art. 36 ust. 3 i 4 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym

» 10 - letni

Roszezenia, o ktorym mowa w art. 36 ust. 1 ustawy
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzenrym,
nie majace zwiazku z prowadzona dzialalnoscig
gospodarcza beda sig przedawniaé w terminie
10-letnim liczac od daty wejécia w zycie planu
miejscowego.

Zrédto: opracowanie wtasne na bazie analizy przepiséw prawa i literatury.

Wskazane na schemacie 4 okresy (terminy) wynikajga wprost z przepisow
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (terminy na zglasza-
nie roszczen) oraz z ustawy Kodeks cywilny (zasady ogélne - przedawnienie
terminu).

W ocenie autora, prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego powinny by¢ prognozami $rednioo-
kresowymi ($rednioterminowymi) lub dtugookresowymi (dlugoterminowymi),
tj. powinny obejmowac okres od 3 do 10 lat. W okresie krétszym nie ma mozli-
wosci oszacowania skutkéw finansowych uchwalenia planu miejscowego.
Okres powyzej 10 lat jest okresem zdecydowanie za dtugim. Skutki te wigze sie
przeciez nie tylko z przestrzenia, ale i z odpowiednim okresem czasowym
(tzw. horyzontem czasowym).

W tym miejscu nalezy zada¢ sobie pytanie, czy odpowiednim okresem
prognozowania nie powinien by¢ okres 5 lat (przyjety dla kazdej prognozy)?
Z punktu widzenia okreslenia prawdopodobienstwa wystapienia okreslonego
skutku finansowego/stanu planistycznego nalezatoby bra¢ pod uwage, jaki czas
jest niezbedny, aby okre$li¢ (zbada¢, zidentyfikowad) zachodzace zmiany
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w przestrzeni planistycznej. Nie powinien by¢ wiec to okres ani za kroétki, ani za
dtugi. Wydaje sie, ze okresem optymalnym moze by¢ wiec okres, ktéry wskaza-
no powyzej, tj. okres od 3 do 10 lat. W tym czasie istnieje mozliwo$¢ okre$lenia
przedmiotowego prawdopodobienstwa na poziomie najbardziej zbliZonym do
wystgpienia stanu przysztego. Takie rozumowanie poparte jest terminami
okreslonymi w aktach prawa.

5. Praktyka sporzadzania prognozy skutkéw finansowych uchwalenia
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego w praktyce -
orzecznictwo i rozstrzygniecia nadzorcze

Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego jest dokumentem przedktadanym wraz z miejscowym
planem zagospodarowania przestrzennego do organu nadzoru (wojewody),
ktéry w tzw. procedurze nadzorczej bada cata dokumentacje prac planistycz-
nych.

Zdarzajg sie przypadki, Ze poprzez brak sporzadzenia prognozy finansowej
zgodnie z wymaganymi ustawowo elementami sktadowymi dla miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (albo jego zmiany) organ nadzoru
stwierdza naruszenie trybu sporzadzania miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego (patrz: rozstrzygniecie nadzorcze z dnia 10 stycznia 2018 r.
znak: IN.1.743.124.2017.MK/KD; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 23 stycznia 2013 r. o sygn. akt II OSK 2348/12).

Mozna w tym miejscu zada¢ sobie pytanie, czy niewskazanie w ogéle okre-
su czasowegow prognozie skutkoéw finansowych uchwalenia miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego stanowi podstawe do wydania takiego
rozstrzygniecia? Na pewno nie jest to poprawne zatoZenie, ale czy rzutuje na
zakres merytoryczny i prawny tego dokumentu? Autor z takim rozstrzygnie-
ciem sie nie spotkat. Analizujac rozstrzygniecia nadzorcze wojewodéw mozna
spotka¢ natomiast wiele innych ,powodéw” merytorycznych i prawnych, ktore
stanowia podstawe do wydawania rozstrzygnie¢ nadzorczych, dotyczacych
wtasnie prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego. Dotycza one gléwnie samej istoty tego doku-
mentu oraz osoby uprawnionej do jej sporzadzania. W ponizszej tabeli przed-
stawiono kilka przyktadow rozstrzygniec.
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Tabela 2. Przyktady rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczacych prognoz skutkéw
finansowych uchwalenia miejscowych planéw zagospodarowania przestrzen-

nego.
W ocenie organu nadzoru nie mozna odstqpic od sporzqdzenia petnej
prognozy finansowej. Nie mozna zgodZzic sie ze stanowiskiem Przewodni-
Znaczenie czgcego Rady Miejskiej w ...., ktory stwierdzit, iz brak okreslenia skutkéw
prognozy finansowych z tytutu art. 36 ustawy jest procedurq majgcq wytqcznie

znaczenie formalne, w zwigzku z czym zlecanie kosztownego operatu
osobie formalnie uprawnionej mija sie z celem.

Osoba uprawnio-
na do sporzadza-
nia prognozy
skutkéw finanso-
wych uchwalenia
miejscowego
planu zagospoda-
rowania prze-
strzennego

... podkresli¢ nalezy, iz sporzqdzenie przez rzeczoznawce majqtkowego
prognozy skutkéw finansowych zminimalizuje ryzyko wystgpienia wadli-
wosci tego dokument, co w konsekwencji spowoduje, iz rada gminy nie
bedzie miata wqtpliwosci co do skutkow finansowych wynikajgcych

z uchwalania miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego.

... prognoze skutkéw finansowych przygotowac moze wytgcznie osoba
posiadajgca odpowiednie uprawnienia.

Rzeczoznawca majgtkowy moze sporzqdzac prognozy skutkow finanso-
wych uchwalenia planu, ale nie musi. Tym bardziej, Zze faktyczne skutki
finansowe zwigzane z uchwaleniem lub zmiang planu w zakresie obnize-
nia wartosci lub wzrostu wartosci nieruchomosci dokonywane sq w mo-
mencie zbycia nieruchomosci na podstawie operatéw przygotowanych
przez rzeczoznawcow majgtkowych.

Btedna prognoza -
obliczenia niepra-
widiowe

Skoro ustawodawca nakazuje sporzqdzac prognoze skutkéw finansowych
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, to
znaczy, Ze nie jest to dokument pozbawiony znaczenia, a jego meryto-
ryczna tresc nie odgrywa Zadnej roli. Nie mozna przyjgé, ze obojetnym
jest, czy koszty uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego zostang w prognozie skutkow finansowych podane w wysoko-
Sci nieprawidfowej, czy rzeczywistej. A zatem, przygotowanie btednej
prognozy stanowi istotne naruszenie trybu sporzqdzania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego, co z kolei jest przestankq nie-
waznosci miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (wyrok
Naczelnego Sqdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 stycznia
2013 r. o sygn. akt Il OSK 2348/12). Wobec powyzszego, aby unikng¢
wadliwosci prognozy finansowej nalezatoby uznacd, iz sporzqdzenie przez
rzeczoznawce majgtkowego prognozy zminimalizuje ryzyko wystgpienia
wadliwosci sporzqdzonej prognozy skutkéw finansowych. Organ nadzoru
ogranicza sie jedynie do wskazania, iz doszto do naruszenia prawa, gdyz
w ocenie tut. organu naruszenia te nie miaty cech istotnosci.

Skutki opracowa-
nia prognozy przez
osoby nie bedace
rzeczoznawcami
majatkowymi

Opracowanie prognozy (analizy ekonomicznej) przez osoby nie bedgce
rzeczoznawcami majgtkowymi stanowi naruszenie trybu sporzqdzania
planu wskazanego w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym, lecz nie jest naruszeniem istotnym w rozumieniu tej ustawy,
poniewaz prognoza finansowa nie jest zatgcznikiem do planu i z tej racji
nie ma charakteru wigzgcego.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie analizy orzecznictwa i rozstrzygnie¢

nadzorczych.

276




Analizujac praktyke sporzadzania prognoz skutkéw finansowych uchwa-
lenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego zauwaza sie, ze w
wiekszosci przypadkéw organy gminy nie biora pod uwage wynikéw prognoz
skutkéw finansowych przy planowaniu budzetu gminy. Takie podejscie, w oce-
nie autora, jest nieprawidtowe. Skutki finansowe uchwalenia miejscowego pla-
nu zagospodarowania przestrzennego bez watpienia wplywaja na budzet gmi-
ny, a co sie z tym wiaze, wyniki ich prognoz powinny by¢ wykorzystywane do
konstruowania budzetu danej gminy?20. OkreSlenie i przyjecie odpowiedniego
okresu prognozy ma tutaj istotne znaczenie. Budzet gminy planowany jest tak-
Ze na pewien okres. Tak tez i kazda prognoza powinna by¢ sporzadzana na
okres, ktéry powinien by¢ adekwatny do rzeczywistego (prawidtowo oszaco-
wanego) wystapienia skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego.

Prognoza powinna zawiera¢ wiec jak najdoktadniejsze wyliczenia skutkéw
finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go okreslone w czasie (a nie tylko w przestrzeni).

Whioski

Prawidtowe opracowanie prognozy skutkéw finansowych uchwalenia miej-
scowego planu zagospodarowania przestrzennego wymaga nie tylko szerokiej
wiedzy z zakresu planowania i zagospodarowania przestrzennego, ale i szaco-
wania/wyceny nieruchomosci. Nie bez powodu regulacje dotyczgce sporzadza-
nia przedmiotowych prognoz zostaty zawarte w aktach prawnych dotyczacych
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz gospodarki nieruchomo-
$ciami. Uprawnionym do sporzadzania opracowan i ekspertyz, niestanowig-
cych operatu szacunkowego, dotyczacych skutkéow finansowych uchwalenie
albo zmiany planéw miejscowych, jest m.in. rzeczoznawca majatkowy?l. Nie
powinno zatem dochodzi¢ do sytuacji, gdy w praktyce prognozy skutkéw finan-
sowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego
sporzadzane sg przez pracownikow urzedéw gmin. Nalezatoby takze zastano-
wic sie, czy kazdy rzeczoznawca majatkowy posiada odpowiednig wiedze i do-
$wiadczenie z zakresu prognozowania skutkéw finansowych w przestrzeni
planistycznej? Praktyka pokazuje jaka jest odpowiedZ. W rzeczywistoSci pro-
gnozy skutkéw finansowych czesto nie sg sporzadzane prawidtowo, nie tylko
w zakresie okresu prognozowania.

Nalezy pamietaé, ze w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie
powinno sprawdzal sie powiedzenie, zgodnie z ktérym: btedne prognozy sq
lepsze, niz ich brak. Jednoczesnie nie moze dojs$¢ do takiej sytuacji, ze prognoza
skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-

20 E, Czekiel-Switalska, Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzennego a budzet gminy, ,,Przestrzen i forma” Nr 19, 2013.

21 Art. 174 ust. 3a pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
$ciami (tj. Dz. U.z 2016 r. poz. 2147).
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strzennego nie zostanie w ogdéle sporzadzona. Naruszona zostataby wtedy pro-
cedura planistyczna sporzadzania aktu prawa miejscowego, jakim jest plan
miejscowy.

Podsumowujgc, nalezy podkres$li¢, ze przy sporzadzaniu przedmiotowej
prognozy nalezy mie¢ na uwadze przede wszystkich cel jej sporzadzenia,
tj. okreslenie kosztéw i korzysci finansowych wynikajacych z ustalenn miejsco-
wego planu zagospodarowania przestrzennego w danym okresie. Analiza eko-
nomiczna, tj. analiza kosztéw i korzys$ci ekonomicznych dla gminy, powinna
mie¢ odzwierciedlenie w pewnym przedziale czasowym. Taki okres (okres pro-
gnozy) powinien by¢ okreslany na samym poczatku procesu prognozowania.
Planowane dochody powinny odnosi¢ sie do zatozonego czasu i by¢ spojne
z zaktadanymi wcze$niej kosztami.

Na marginesie, pod dyskusje mozna podda¢ zmiane przepiséw dotycza-
cych sporzadzania prognoz skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego w zakresie wypracowania wzoru
takiej prognozy.
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Streszczenie

Prognoza skutkéw finansowych uchwalenia miejscowego planu zagospodaro-
wania przestrzennego powinna stanowi¢ element wspomagajacy proces decy-
zyjny w zakresie gospodarki przestrzennej w gminie.

Prognoza ta powinna odpowiada¢ przede wszystkim na podstawowe py-
tanie: czy realizacja ustalen miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego jest rentowna ekonomicznie z punktu widzenia budzetu gminy?

Oprécz prognozowanych wptywéw i wydatkow gminy w ww. zakresie
prognoza powinna przedstawiaé bilans skutkéw finansowych, ktéry jest klu-
czowym elementem tego dokumentu.

Co do okresu czasowego prognozowania nie istniejg Zadne wytyczne.
W praktyce mozna spotka¢ prognozy skutkéw finansowych obejmujace okres 3,
5 lat, jak i 10, czy nawet 20 lat, co w ocenie autora jest okresem za dtugim.

W niniejszym artykule przedstawione zostaty rozwazania nt. przyjmowa-
nia odpowiedniego okresu czasowego prognozowania skutkéw finansowych
uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, w oparciu
m.in. o analize praktyki sporzadzania prognoz skutkéw finansowych.

Summary

The forecast of the financial consequences of the adoption of the local spatial
development plan should be an element supporting the decision-making pro-
cess in the area of spatial management in the commune.

This forecast should primarily answer the basic question: is the implemen-
tation of the local spatial development plan economically viable from the point
of view of the commune's budget?

In addition to the forecasted receipts and expenses of the municipality in
the above the forecast should present a balance of financial consequences,
which is a key element of this document.
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There are no guidelines for the time period of forecasting. In practice, you
can see forecasts of financial consequences covering the period of 3, 5 years, as
well as 10 or even 20 years, which in the author's opinion is a period too long.

This article presents considerations on the adoption of an appropriate pe-
riod of time forecasting the financial consequences of the adoption of a local
spatial development plan, based, inter alia, on o analysis of the practice of pre-
paring financial forecasts.
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