JANINA KOTLINSKA

ENDOGENICZNE UWARUNKOWANIA GOSPODARKI
NIERUCHOMOSCIAMI SAMORZADOWYMI

Streszczenie: W artykule podjeto probe odpowiedzi na pytanie, co to jest i jakie sg warunki
racjonalnej i efektywnej gospodarki zasobami publicznymi, w tym samorzadowymi nieru-
chomosciami, a w szczegdlnosci na ile sprzyjaja jej: sporzadzane w jednostkach samorzadu
terytorialnego (JST) informacje na temat posiadanych przez nie nieruchomosci, swoboda
dziatania i samodzielno$¢ decyzyjna wladz samorzadowych, system finansowy i sytuacja
finansowa JST oraz sposob zarzadzania nieruchomosciami.

Stowa kluczowe: racjonalnosc i efektywnos¢ gospodarowania, informacje o nieruchomosciach
samorzadowych, samodzielnos¢ wlasciciela nieruchomosci samorzadowych, system finansowy
JST, zarzadzajacy nieruchomos$ciami samorzagdowymi.

1. WSTEP

Cechg podmiotu funkcjonujacego na rynku i dziatajgcego w warunkach
ograniczono$ci posiadanych zasobéw powinna by¢ racjonalno$¢ gospodarowania.
Dotyczy to w szczegolnosci podmiotéw publicznych, ktore funkcjonujg przede
wszystkim w oparciu o $rodki finansowe pozyskane od podmiotow zewnetrz-
nych w sposob przymusowy, dziatajg i wykorzystuja majatek rzeczowy w celu
zaspokajania biezacych i przysztych potrzeb publicznych oraz nastawione sg na
funkcjonowanie w diugiej perspektywie czasu. Jednym z takich podmiotow jest
samorzad terytorialny.

Jednostkom samorzadu terytorialnego, w tym gminom, ustawodawca przekazat
znaczng cze$¢ majatku publicznego i przystugujace do niego prawa. Integralna
cze$cig tego majatku sg nieruchomosci w zdecydowanej wigkszo$ci zaangazowa-
ne w sferze uzytecznosci publicznej. Wigkszos¢ z tych nieruchomo$¢ pozostaje
w dyspozycji wladz samorzadowych, tworzac gminny, powiatowy lub wojewodzki
zasob nieruchomosci. Reszta oddana zostala w uzytkowanie innym pomiotom
publicznym, jak i prywatnym.
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Celem opracowania jest: 1) identyfikacja racjonalnej i efektywnej gospodarki
nieruchomosciami komunalnymi oraz warunkéw jej prowadzenia, 2) ustalenie,
czy wiladze samorzadowe dysponuja odpowiednig — dla racjonalnego gospoda-
rowania — baza informacji o posiadanych przez siebie nieruchomos$ciach i czy
sa rozliczane ze sposobu prowadzenia gospodarki tymi nieruchomos$ciami i jej
efektow, 3) wskazanie zakresu swobody dziatania, samodzielnosci decyzyjnej
wlasciciela nieruchomosci samorzadowych, a takze sposobow zarzadzania tymi
nieruchomosciami, 4) ustalenie, czy ksztalt systemu finansowego i sytuacja
finansowa JST sprzyjaja racjonalnosci gospodarowania nieruchomos$ciami samo-
rzadowymi, a takze 5) wskazanie, co nalezatoby zmieni¢, aby gospodarowanie
nieruchomosciami samorzadowymi w Polsce mogto by¢ racjonalne i efektywne.

2. GOSPODAROWANIE NIERUCHOMOSCIAMI SAMORZADOWYMI

Gospodarowanie to wykonywanie szeregu czynno$ci i podejmowanie wielu
biezacych i perspektywicznych decyzji. W przypadku nieruchomosci czynnosci
te polegajg na': prowadzeniu ich ewidencji, zapewnieniu wyceny, sporzgdzaniu
planow wykorzystania, zabezpieczeniu przed zniszczeniem i uszkodzeniem?,
zbywaniu, ustalaniu i windykacji naleznosci z tytutu ich dzierzawy i najmu,
dokonywaniu ich podziatu i scalen, przygotowywaniu opracowan geodezyjno-
-prawnych i projektowych, a takze wyposazaniu, w miar¢ mozliwosci, w niezbedne
urzadzenia infrastruktury technicznej. Dodatkowo sa nimi réwniez czynno$ci
zmierzajace do: ustalenia prawa ich wlasnosci i jego ochrony, powierzenia zarzadu
nad nieruchomosciami, a takze ochrony wybranych ich elementow (pomnikéw
przyrody, uzytkéw ekologicznych oraz zespotéw przyrodniczo-krajobrazowych?,
obiektéw wpisanych do rejestru zabytkdéw, stanowiacych dobra kultury?).

Gospodarowanie nieruchomos$ciami publicznymi powinno odbywac si¢
zgodnie z zasadami prawidlowej gospodarki’. W $wietle istniejacych regulacji
chodzi o postepowanie zgodne z zasadami prawa, zasadg celowos$ci i gospodar-
nosci, gospodarowanie racjonalne (pod wzglgdem ekonomicznym) i efektywne,
jawne, poddane spolecznej kontroli, stuzace realizacji celéw i zasad spolecznie

! Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, tekst jedn. — Dz.U.
z 2010 r., Nr 102, poz. 651 ze zm., art. 23 ust | i art. 25 ust. 2.

2 Pojecie to obejmuje czynnosci zmierzajgce do utrzymania nieruchomosci w stanie zdatnym
do uzytku i czerpania korzys$ci nie mniejszych od wysokosci wydatkéw poniesionych na zapobie-
zenie zuzyciu substancji ponad norm¢ naturalnego zuzycia (J. Szachulowicz, M. Krassowska, A.
Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Przypisy i komentarz, Wyd. Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2002, s. 86).

3 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, tekst jedn. — Dz.U. z 2013 r., poz.
627 ze zm., art. 45.

4 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami, Dz.U. Nr 162,
poz. 1568 ze zm., art. 4.

> Art. 12 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.
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akceptowalnych®. Kazda ze wskazanych zasad jest wazna. Ze wzgledu jednak na
ograniczono$¢ zasobow nieruchomosci i srodkow finansowych wtadz samorzado-
wych, istotnego znaczenia nabiera w szczegdlnosci racjonalnosc i efektywnosé
gospodarowania tymi nieruchomos$ciami.

Racjonalne i efektywne gospodarowanie nieruchomosciami samorzadowymi
wymusza optymalizacj¢ podejmowanych decyzji, tj. osiaganie maksymalnych
korzysci przy posiadanym poziomie zasobéw lub minimalizowanie wykorzysty-
wanego zasobu przy zatozonym poziomie korzysci. Chodzi wigc o uzyskanie,
z danej ilosci i rodzaju nieruchomos$ci, maksymalnego poziomu zaspokojenia
potrzeb wspolnoty samorzadowej w sferze uzytecznosci publicznej, a w sferze
zarobkowej — osiggniecie jak najwickszych korzysci finansowych lub tez zaan-
gazowanie jak najmniejszej liczby nieruchomosci samorzagdowych w celu zaspo-
kojenia potrzeb spotecznych lub zysku w komunalnej spotce prawa handlowego
na okreslonym wczesniej poziomie. Nie tylko jednak racjonalno$¢ rzeczywista
jest istotna w gospodarowaniu nieruchomosciami samorzagdowymi. Wazne jest
rowniez osiaggnigcie tzw. racjonalnosci proceduralnej, zwigzanej ze sposobem
podejmowania decyzji w zakresie tych nieruchomosci.

Na racjonalno$¢ proceduralng zwrocit uwage H. A. Simon. Autor ten twier-
dzit, ze czlowiek wykazuje si¢ jedynie ograniczong racjonalno$cig dzialania,
gdyz nie jest w stanie pozna¢ i wskaza¢ wszystkich skutkow podejmowanych
przez siebie decyzji. Jego decyzje sa wiec suboptymalne, spetniajace warunek
dostatecznosci.” Z tego punktu widzenia racjonalna bedzie ta decyzja z zakresu
gospodarki nieruchomos$ciami samorzadowymi, ktéra bardziej niz inne przyblizy
ich wiasciciela i1 zarzadzajacego do osiagnigcia zamierzonego celu. Racjonalnosé
gospodarowania nieruchomos$ciami jest wigc zmienna w czasie, a jej osiggnig-
cie i w ogole prowadzenie gospodarki nieruchomosciami jest zdeterminowane
wieloma czynnikami.

Na racjonalnos¢ gospodarki nieruchomos$ciami samorzagdowymi wplyw maja
uwarunkowania zewnetrzne i wewnetrzne. Pierwsze z nich tworzy otoczenie JST,
albowiem sg one zwigzane z: 1) zapotrzebowaniem zglaszanym przez cztonkow
wspolnoty samorzadowej na dane dobra lub ustugi publiczne dostarczane przy
wykorzystaniu tych nieruchomosci oraz zapotrzebowaniem na te nieruchomosci,
zglaszanym przez przedsigbiorcow, wykorzystujacych je do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, 2) sytuacja na rynku nieruchomosci i na rynku podmiotow zarzadza-
jacych tymi nieruchomos$ciami oraz 3) systemem dochodéw JST. Uwarunkowaniami
wewngtrznymi wplywajacymi na racjonalno$é i efektywno$¢ gospodarowania nie-
ruchomog$ciami samorzagdowymi bedg z kolei: dostgpne dla wlasciciela i zarzadza-
jacego informacje na ich temat; kompetencje, swoboda dziatania i samodzielnos¢
decyzyjna wlasciciela nieruchomosci oraz jego sytuacja finansowa, a takze przyjeta
w danej JST koncepcja zarzadzania tymi nieruchomosciami.

¢ E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz do ustawy,
Wyd. Wolters Kluwers, Warszawa 2013, s. 169.
7 W. Sienkiewicz, Historia mysli ekonomicznej, Wyd. PWE, Warszawa 1998, s. 430.
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3. INFORMACJE 0 NIERUCHOMOSCIACH SAMORZADOWYCH

Racjonalne prowadzenie gospodarki nieruchomo$ciami samorzadowymi wy-
maga znajomosci zasobu, ktory ma by¢ jej przedmiotem. Posiadane informacje
muszg by¢ rzetelne, aktualne i odpowiednio szczegdtowe. Na koniecznos$¢ posia-
dania takich informacji zwraca si¢ tez uwagg za granica, w kontekscie zarzadza-
nia majatkiem samorzadowym zgodnie z koncepcja Modern Theory Prortfolio®.
Koncepcja ta zaktada bowiem tworzenie dla kazdej nieruchomosci tzw. teczki
(portfolio), zawierajacej wszelkie niezbedne o niej informacje.

Ustawodawca zobowigzat wladze samorzadowe do sporzadzania wielu doku-
mentoéw dotyczacych gospodarki srodkami finansowymi i posiadanym majatkiem.
Niestety majatek w tym zakresie nie zostat jednak przez ustawodawce nalezycie
potraktowany.

Dokumentami dotyczacymi m.in. lub wylgcznie nieruchomos$ci samorzado-
wych sg: skonsolidowany bilans jednostki samorzadu terytorialnego’, informacja
o stanie mienia jednostki samorzadu terytorialnego'’, plan wykorzystania zasobow
nieruchomosci'!, wieloletni program gospodarowania mieszkaniowym zasobem
gminy'2. Ponadto informacje o nieruchomosciach samorzadowych znalez¢ moz-
na w ewidencji gruntéw i budynkow'® oraz ksiegach wieczystych'4. Niektore ze
wskazanych dokumentéw traktuja o nieruchomosciach samorzadowych w krot-
kim, inne w dtugim okresie. Jedne z nich sporzadzane sg ex ante, inne ex post.

$ 0. Kaganova, R. Nayyar-Stone, S. Merrill, G. Peterson, Municipal Redl Property Asset
Management: An Overview of World Experience, Issues, Financial Implications and Housing, The
Urban Institute, Washington 1999, s. 67 i dalsze.

 Konieczno$¢ sporzadzania tego dokumentu wynika z zapisow rozdzialu 6 ustawy z dnia
29 wrzeénia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. — Dz.U. z 2013 r., poz. 330) oraz § 21 rozpo-
rzadzenia Ministra Finansow z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczego6lnych zasad rachunkowosci
oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek
budzetowych, samorzadowych zaktadow budzetowych, panstwowych funduszy celowych oraz
panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. z 2013 r., poz. 289).

10 Obowigzek sporzadzania tego dokumentu wynika z art. 267 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych, tekst jedn. — Dz.U. z 2013 r., poz. 885 ze zm.

" Obowigzek jego sporzadzania wynika z art. 23 ust. 1 pkt 3) ustawy z dnia 21 sierpnia
1997 1. o gospodarce nieruchomo$ciami.

12 Obowiazek jego sporzadzania wynika z art. 21 ust. 1 pkt 1) ustawy z dnia 21 czerwca 2001 .
o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, tekst
jedn. — Dz.U. z 2014 r., poz. 150.

13 Obowigzek prowadzenia tej ewidencji dla starostow i wojewodow wynika z art. 26 ust. 2
ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne, tekst jedn. — Dz.U. z 2010 r.,
Nr 193, poz. 1287 ze zm. oraz rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa
z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkéw, Dz.U. Nr 38, poz. 454.

14 Ustroj ksigg wieczystych reguluje ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych
i hipotece (tekst jedn. — Dz.U. z 2013 r., poz. 707 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Spra-
wiedliwo$ci z dnia 21 listopada 2013 r. w sprawie zaktadania i prowadzenia ksiag wieczystych
w systemie informatycznym (Dz.U. z 2013 r., poz. 1411).
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Jedne prezentujg te nieruchomosci jedynie w ujeciu warto§ciowym, inne zar6wno
w ujeciu warto§ciowym, jak i iloSciowym, wskazujac tez na ich stan techniczny
i prawny. Czy dokumenty te stanowia dobra podstawe do racjonalnego gospoda-
rowania nieruchomosciami samorzadowymi? Nie sadz¢. Zakres danych zawartych
w wigkszosci z tych dokumentow jest nieadekwatny, do celéw jakim miatyby
one stuzy¢, a wszystkie one tacznie nie stanowig kompleksowej i spojnej infor-
macji, ktérg mozna bytoby wykorzysta¢ i na jej podstawie prowadzi¢ racjonalng
gospodarke nieruchomo$ciami samorzadowymi.

Skonsolidowany bilans jednostki samorzadu terytorialnego jest czgécia spra-
wozdania finansowego, przedstawianego przez organ wykonawczy JST organowi
stanowigcemu w terminie do 31 maja roku nast¢pujacego po roku budzetowym.
Zawiera on informacje na temat wartosci rzeczowych aktywow trwatych, w tym
gruntéw oraz tacznie budynkéw, lokali i obiektéw inzynierii ladowej 1 wodnej,
nalezacych do danej JST na poczatek, jak i koniec danego roku budzetowego'’.
Jest to wigc dokument sporzadzany ex post, pokazujacy poniekad skutki podjetych
decyzji w zakresie nieruchomosci. Nie wskazuje jednak, jakiego rodzaju byty
to decyzje, na ile w ujeciu rzeczowym zmienit si¢ zasob samorzadowych nieru-
chomosci, czy nastapily zmiany w sposobie jego wykorzystania przez roznego
rodzaju podmioty. Nie daje on rdowniez podstaw do tego, aby moc stwierdzié, czy
podjete decyzje w zakresie gospodarki nieruchomo$ciami byly racjonalne i jakie
decyzje w odniesieniu do niego nalezy podja¢ w kolejnych latach.

Kolejny dokument — Informacja o stanie mienia jednostki samorzadu te-
rytorialnego (do 2009 roku o stanie mienia komunalnego) — jest dotgczany do
sprawozdania z wykonania budzetu JST'®. Zawiera on dane i informacje o:

1) przystugujacych jednostce samorzadu terytorialnego prawach witasnosci

i innych niz wlasno$¢ prawach majatkowych (ograniczonych praw rze-
czowych, uzytkowania wieczystego, wierzytelnosci, udziatow w spotkach,
akcjach) oraz posiadaniu, a takze o zmianach w tym zakresie od dnia
ztozenia poprzedniej informacji,

2) dochodach uzyskanych z tytutu wykonywania prawa wiasno$ci i innych

praw majatkowych oraz z wykonywania posiadania,

3) zdarzeniach majacych wpltyw na stan mienia jednostki samorzadu teryto-

rialnego.

W opisywanym dokumencie nie ma informacji dotyczacych np. tego, jakie
nieruchomosci przeznaczone byly do zbycia, oddania w uzytkowanie wieczyste,
czy wyburzenia na poczatku roku budzetowego i jak ten plan zostat zrealizowany.

15 Zatacznik nr 10 do rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie
szczegblnych zasad rachunkowos$ci oraz planow kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadow budzetowych, pan-
stwowych funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibg poza
granicami Rzeczypospolitej Polskiej.

16 W poprzednim stanie prawnym, tj. zgodnie z przepisami art. 181 ust. 1 ustawy z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych, byta ona dotaczana do projektu uchwaty budzetowej
JST, Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.
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Nie jest w nich uwzgledniony podzial nieruchomosci na sfery zaangazowania,
funkcje, podmioty nimi wladajace itd. Jest to dokument sporzadzany ex post,
ktory wskazuje na rodzaj praw do nieruchomosci (mienie), a nie na nie same i z
calg pewnoscig trudno bytoby w oparciu o jego analiz¢ podejmowac racjonalne
decyzje z zakresu gospodarki nieruchomosciami samorzadowymi.

Zaroéwno plan wykorzystania zasobéw nieruchomosci, jak i wieloletni program
gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy sg dokumentami sporzadzanymi
ex ante, 0 horyzoncie czasowym dluzszym niz rok. Plan wykorzystania zasobow
nieruchomosci (gminnych/powiatowych/wojewddzkich) ma range zarzadzenia
organu wykonawczego danej JST. Za jego realizacje — jak pokazuje prakty-
ka — bezposrednio odpowiedzialny moze by¢ np. sekretarz gminy, kierownik
wydziatu lub referatu zajmujacego si¢ sprawami gospodarki nieruchomosci,
inspektor zajmujacy si¢ w jednostce sprawami z zakresu gospodarki nierucho-
mos$ciami komunalnymi, ale posrednio organ wykonawczy JST. Dokument ten
jest sporzadzany na okres trzech lat i dotyczy nieruchomosci, ktore stanowia
przedmiot wtasnosci danej JST i nie zostaly oddane w uzytkowanie wieczyste
oraz nieruchomosci bedacych przedmiotem jej uzytkowania wieczystego'’. Do-
kument ten sporzadzany jest w gminach i wojewodztwach w oparciu o studium
uwarunkowan i zagospodarowania przestrzennego's. Uwzglednia on zapisy
uchwatl budzetowych podejmowanych na poszczegdlne lata, uchwat w sprawie
zasad nabywania, zbywania i obcigzenia nieruchomosci gruntowych, uchwat
w sprawie zasad sprzedazy lokali mieszkalnych oraz uzytkowych, a takze wie-
loletniej prognozy finansowej JST.

W literaturze znalez¢ mozna opinie z ktorych wynika, ze programy wykorzy-
stania samorzadowych zasobow nieruchomosci powinny by¢ sporzadzane jedynie
dla tych nieruchomosci, ktore nie zostaly jeszcze zagospodarowane w zamierzo-
ny sposob lub co do ktérych planowana jest zmiana'. Trudno si¢ jednak z tym
stwierdzeniem zgodzi¢. Gospodarka nieruchomo$ciami samorzagdowymi odbywa
si¢ bowiem w zmieniajacych si¢ warunkach i to, co bylo racjonalne jaki$ czas
temu, dzi$ racjonalne by¢ nie musi.

Omawiany dokument zawiera®:

1. zestawienie powierzchni nieruchomosci zasobu oraz nieruchomosci jed-

nostki samorzadowej oddanych w uzytkowanie wieczyste;

17 Art. 24 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

18 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, tekst jedn.
—Dz.U. 22012 r., poz. 647 ze zm. oraz rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 28 kwietnia
2004 r. w sprawie zakresu projektu studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania prze-
strzennego gminy, Dz.U. Nr 118, poz. 1233.

19 R. Padrak, Zbywanie i oddawanie do korzystania nieruchomosci samorzqdowych i Skarbu
Panstwa, Wyd. Presscom, Administracja Publiczna. Biblioteka, Warszawa 2010, s. 54.

20 Art. 23 ust. 1d ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Organy wykonawcze JST nie sa
wprost zobowigzane do stosowania tego przepisu w odniesieniu do nieruchomosci samorzadowych.
Moga go jednak stosowa¢ w drodze analogii. — Patrz: R. Padrak, Sprzedaz nieruchomosci po no-
welizacji ustawy, ,,Finanse Publiczne” 2008, Nr 3, s. 50.



178 Janina Kotliriska

2. prognoze dotyczaca:

a) udostgpniania nieruchomosci z zasobu, nabywania nieruchomosci do
zasobu oraz wydatkow z tym zwigzanych,

b) wpltywoéw osiaggnigtych z optat z tytutu uzytkowania wieczystego nieru-
chomosci oddanych w uzytkowanie wieczyste, optat z tytutu trwatego
zarzadu nieruchomosci gminnych oraz aktualizacji optat z tym zwig-
zanych,

3. program zagospodarowania nieruchomosci znajdujacych si¢ w zasobie.

Plan wykorzystania zasobéw nieruchomosci wydawa¢ moglby si¢ doskonala
podstawa prowadzenia racjonalnej gospodarki nieruchomos$ciami samorzadowymi,
gdyby nie jego mankamenty, wynikajace z braku odpowiednich regulacji. Po pierw-
sze, ranga tego dokumentu wskazuje na jego raczej operacyjny, a nie strategiczny
charakter. Po drugie, ustawodawca ani nie zobowigzat organu wykonawczego
JST do przedktadania sprawozdania z jego realizacji, ani nie pokusit si¢ o usta-
nowienie sankcji za zte gospodarowanie nieruchomos$ciami samorzadowymi. Po
trzecie, zakres rejestrowanych informacji jest zbyt maty do tego, aby prawidlowo
gospodarowac i zarzadza¢ nieruchomosciami samorzagdowymi. Brakuje tu infor-
macji o: uzytkownikach nieruchomosci samorzadowych, ich tytutach prawnych
do tych nieruchomosci, stanie technicznym i kosztach utrzymania nieruchomosci,
naktadach na ulepszanie, zmiang przeznaczenia i niezbedne remonty?!, potencjalne
sposoby wykorzystania tych nieruchomosci i zwigzane z tym koszty alternatywne.

W omawianym dokumencie brak tez stosownych kryteriow, ktore datyby
podstawe do tego, aby mdc podjaé decyzje, ktore nieruchomoscei sa niezbedne,
a ktore przydatne do realizacji zadan publicznych, ktore sa potrzebne lub moz-
liwe do wykorzystania w celu stymulowania rozwoju na danym terenie. Nie
pozwala on tez ustali¢, ktore nieruchomosci samorzadowe powinny by¢ wyklu-
czone z zasobu nieruchomosci, gdyz sg nieprzydatne do realizacji wskazanych
celow lub stuzy¢ mogg jedynie celom spekulacyjnym i prowadzeniu komercyjnej
dziatalnosci gospodarczej. Zupelnie enigmatyczny jest przy tym — stanowiacy
cze$¢ tego planu — program zagospodarowania nieruchomosci zasobu danej JST.
Nie wiadomo co ma zawiera¢, na jaki okres powinien by¢ sporzadzony i jakie
kryteria powinny by¢ zastosowane do oceny jego realizacji. Nie wydaje mi sie,
aby pozostawienie tej sfery — jak sugerujg niektorzy autorzy?* — poza regulacja
ustawodawcy, respektujace w tym zakresie konstytucyjng zasade samodzielno$ci
JST, bylo dobrym rozwigzaniem. Tam bowiem, gdzie brak takich regulacji pojawia
si¢ chaos, skutkujacy: 1) r6znymi unormowaniami w tym zakresie, 2) brakiem
mozliwosci wyegzekwowania (np. przez organ stanowigcy) umieszczenia w nim
niektorych informacji, 3) trudnoscia oceny kompletnosci informacji zawartych
w takim dokumencie, jak rowniez 4) mozliwoscia oceny gospodarki nierucho-
mosciami prowadzonej przez podmiot, ktory go przygotowat.

21 E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami..., dz. cyt., ss. 167-168.
2 Patrz: R. Padrak, Zbywanie i oddawanie do korzystania nieruchomosci samorzqdowych...,
dz. cyt., s. 55.
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Kolejnym dokumentem traktujacym o nieruchomos$ciach samorzadowych
w dlugim okresie, w tym przypadku tylko na szczeblu gminy, jest wieloletni
program gospodarowania mieszkaniowym zasobem gminy. Dokument ten jest
opracowywanym na co najmniej 5 kolejnych lat i obejmuje, w podziale na po-
szczegblne lata, m.in. 3: prognoze dotyczaca wielkosci oraz stanu technicznego
zasobu mieszkaniowego gminy, analiz¢ potrzeb oraz plan remontéw i moderniza-
cji, wynikajacych ze stanu technicznego budynkéw i lokali, planowang sprzedaz
lokali, zasady polityki czynszowej i warunki obnizania czynszow, zrodta finan-
sowania gospodarki mieszkaniowej, wysoko$¢ wydatkdw, opis dziatan majacych
na celu poprawe wykorzystania i racjonalizacj¢ gospodarowania mieszkaniowym
zasobem gminy, w tym niezbedny zakres zamian lokali, zwigzanych z remontami
budynkow i lokali oraz planowang sprzedaz lokali.

Z zawarto$ci wskazanego dokumentu wynika, ze nie sposob — przy rzetelnym
opracowaniu — nie docenic¢ jego zalet i przydatnosci w gospodarowaniu nierucho-
mos$ciami samorzadowymi i zarzadzaniu nimi. Szkoda tylko, ze taki dokument
tworzony jest jedynie dla budynkow i lokali mieszkalnych, a nie wszystkich
nieruchomosci samorzadowych, w tym na wszystkich szczeblach JST. Ponadto
i w tym przypadku ustawodawca nie zobowigzat organu wykonawczego JST do
odniesienia si¢ do jego realizacji, przy okazji zamkni¢cia roku budzetowego. Do-
kument ten jest podstawa prowadzenia gospodarki wskazanymi nieruchomosciami,
ale nie jest instrumentem kontroli dziatalnosci organu wykonawczego. Dodatkowo
to, czy zawarte w nim postanowienia beda miaty bezposrednie przetozenie na
wielko$ci zawarte w planie finansowym gminy, ktorego realizacja podlega we-
ryfikacji tak przez organ stanowigcy JST, jak i regionalng izbe obrachunkowa,
zalezy od formy organizacyjno-prawnej podmiotu, ktory tym zasobem zarzagdza?*.

Ewidencje gruntow i budynkow traktuje sie jak kataster nieruchomosci,
czyli bazg danych, ktora obejmuje dane liczbowe i opisowe dotyczace gruntdw,
budynkow i lokali, a takze dane dotyczace ich wtascicieli, uzytkownikoéw i1 pod-
miotow nimi wtadajacych. Zawiera ona wigc jedynie informacje okreslajace
dang nieruchomos$¢ pod wzgledem geodezyjnym i prawnym. Rejestr publiczny,
jakim sg ksiegi wieczyste pozwala natomiast ustali¢ jedynie, komu i jakie prawa
przystuguja do danej nieruchomosci. Informacje o wybranych nieruchomosciach
z obu baz danych czerpa¢ moga wszystkie podmioty. Jednakze zasob zgroma-
dzonych w nich danych w zadnym razie nie mozna uzna¢ za dostateczny, a tym
bardziej za wystarczajacy do podejmowania racjonalnych i efektywnych decyzji
z zakresu gospodarowania nieruchomo$ciami samorzadowymi.

Podsumowujac prowadzone w tym punkcie rozwazania nalezy stwierdzié,
ze ustawodawca zobowigzal wtadze samorzadowe do sporzadzania wielu do-
kumentow. Informacje w nich zawarte nie uzupetniajg si¢, czgsto sie powielaja,

23 Art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego.

24 Szerzej na ten temat patrz: J. Kotlinska, Finansowe aspekty gospodarki nieruchomosciami
komunalnymi w Polsce (na przyktadzie duzych miast), Wyd. UEP, Poznan 2009.



180 Janina Kotliriska

nie sg weryfikowane, podobnie jak realizacja zawartych w nich zamierzen, czy
programéw. Wspdlnym ich mianownikiem jest to, ze nie pozwalaja one prowa-
dzi¢ racjonalnej i efektywnej gospodarki nieruchomosciami samorzadowymi, tj.
ocenié, czy dana nieruchomo$¢ powinna zosta¢ w zasobie, czy powinno si¢ dazy¢
do zmiany jej funkcji, czy jest ona dobrze wykorzystana i zarzadzana, jaka jest
jej przydatnos¢ do realizacji zadan publicznych, stymulowania rozwoju danego
terenu itd.

4. SWOBODA | SAMODZIELNOSC DECYZYJNA WEASCICIELA
NIERUCHOMOSCI SAMORZADOWYCH

W gospodarowanie nieruchomos$ciami komunalnymi zaangazowanych jest
wiele podmiotow. Najszerszy jednak zakres uprawnien w odniesieniu do nieru-
chomosci komunalnych maja wtadze lokalne. Rodzaj i wielo$¢ tych kompetencji
zalezy przy tym od tego, jaka jest to wtadza (stanowiaca, czy wykonawcza). Przy-
ktadowo, w ustawie o samorzadzie gminnym? ustawodawca podzielit kompetencje
w zakresie majatku komunalnego oraz spraw majatkowych gminy miedzy wojta
(burmistrza, prezydenta) i rade gminy. Do pierwszego z tych organoéw naleza
czynno$ci zwyklego zarzadu?®, do drugiego — czynno$ci go przekraczajace.

Organ wykonawczy JST, w zakresie nieruchomos$ci samorzadowych, dziata
w ramach istniejacych ograniczen prawnych, wynikajacych z przepiséw ogodlnych
(np. art. 26 ust. 1 i art. 30 ust. 2 pkt 3 1 4 ustawy samorzadowej), jak i prawa
miejscowego, ktore to niejednokrotnie utrudniajg prowadzenie racjonalnej go-
spodarki tymi nieruchomosciami. Wojtowi, burmistrzowi, a w duzych miastach
prezydentowi, przypadla jednak szczegolna rola w zakresie gospodarowania
majatkiem komunalnym?’. Sg oni odpowiedzialni za zatatwianie biezacych spraw
zwigzanych z korzystaniem z rzeczy zgodnie z ich przeznaczeniem i utrzymy-
waniem w stanie niepogorszonym.

Rada gminy stanowi o kierunkach dziatania organu wykonawczego i ustala
zasady gospodarki majatkiem komunalnym. W formie uchwaty decyduje (art.
18 ust. 2 pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym) m.in. o: nabyciu, zbyciu i ob-
cigzeniu nieruchomosci gruntowych oraz ich wydzierzawieniu lub najmu na
okres dluzszy niz trzy lata, tworzeniu i przystgpowaniu do spotek i spétdzielni
oraz rozwigzywaniu i wystepowaniu z nich; okresleniu zasad wnoszenia, co-

2 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, tekst jedn. — Dz.U. z 2013 r,,
poz. 594 ze zm.

26 Zarzad” oznacza wszelkie decyzje i wszelkie czynno$ci (prawne, faktyczne, procesowe),
dotyczace mienia komunalnego jako catosci oraz poszczeg6lnych sktadnikoéw tego mienia. Z. Nie-
wiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka. Stan prawny na dzien 1 wrzesnia
2001, Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz—Warszawa 2001, s. 148.

27 M. Wartalska, Gospodarowanie majqtkiem komunalnym — wybrane obszary problemowe,
,,Prace Naukowe AE we Wroctawiu” 2006, nr 1124, s. 662.
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fania i zbywania udzialow i akcji przez organ wykonawczy gminy; tworzeniu,
likwidacji i reorganizacji przedsiebiorstw, gminnych jednostek organizacyjnych
oraz wyposazaniu ich w majatek. Jej tez przypadta funkcja nadzoru nad obrotem
nieruchomos$ciami samorzadowymi, tj.:

a) wyrazanie zgody na: dokonanie darowizny nieruchomosci stanowiacej
wlasno$¢ odpowiedniej jednostki samorzadowej z przeznaczeniem na
realizacje celéw publicznych, zawarcie uméw: sprzedazy nieruchomosci,
nieodplatnego jej obciazenia lub zamiane; na podwyzszenie lub obnizenie
ustawowej bonifikaty (50%) od optaty z tytulu trwatego zarzadu, jezeli
nieruchomos$¢ zostata wpisana do rejestru zabytkéw,

b) przyznanie, w drodze uchwaty, pierwszenstwa w nabywaniu lokali najem-
com lub dzierzawcom,

¢) zwalnianie, z obowigzku zbycia w drodze przetargu nieruchomosci prze-
znaczonych pod budownictwo mieszkaniowe, lub na stworzenie urzadzen
infrastruktury technicznej albo innych celéw publicznych, jezeli bedg one
realizowane przez podmioty, dla ktérych sg to cele statutowe i ktorych
dochody przeznacza si¢ w catosci na dziatalnos¢ statutowa,

d) mozliwo$¢ wyrazenia zgody na udzielenie bonifikaty od pierwszej
optaty 1 optat rocznych z tytulu uzytkowania wieczystego, jak tez na
podwyzszenie lub obnizenie bonifikaty od optat z tytutu uzytkowania
wieczystego, w odniesieniu do nieruchomos$ci wpisanych do rejestru
zabytkow; podwyzszenie ponad 3% stawki procentowej optaty rocznej za
uzytkowanie wieczyste; udzielanie bonifikaty od optat rocznych z tytutu
trwalego zarzadu, jezeli nieruchomos$¢ jest oddawana w trwaty zarzad
m.in. pod budownictwo mieszkaniowe albo jednostkom organizacyjnym
prowadzacym dzialalnos$¢ charytatywna; podwyzszanie stawki procen-
towej optlaty rocznej z tytulu trwatego zarzadu; podejmowanie decyzji
o przeprowadzeniu powszechnej taksacji nieruchomos$ci w okresie miedzy
terminami ustalonymi w ustawie,

e) podejmowanie decyzji o przystapieniu do scalenia i podziatu nieruchomosci,

f) rozstrzyganie o sposobie zatatwienia wnioskow, uwag i zastrzezen doty-
czacych scalenia i podziatu nieruchomosci,

g) ustalanie wysokosci stawki procentowej optaty adiacenckie;j.

Pewnym ograniczeniem wskazanej samodzielno$ci organu stanowigcego JST
jest jedynie ustalona przez ustawodawce kontrola uchwat tego organu, przewi-
dziana dla sejmiku wojewodztwa (art. 45 ust. 2 ustawy o samorzadzie gmin-
nym), a dotyczaca zmiany przeznaczenia lub zbycia nieruchomosci stuzacych
do powszechnego uzytku lub bezposredniego zaspokojenia potrzeb publicznych,
przedmiotow posiadajacych szczegdlng wartos¢ naukowa, historyczna, kulturalna
1 przyrodniczg. Oprocz tego sprzedaz nieruchomosci samorzadowych, oddanie
ich w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, najem i dzierzawe (art. 19 ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami), jezeli:

a) sg potozone na obszarach morskich paséw nadbrzeznych — wymaga po-

rozumienia z wlasciwym terytorialnie organem administracji morskiej,
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b) sa to tereny gornicze — wymaga, w razie braku planu miejscowego, poro-
zumienia z organem wlasciwym do udzielenia koncesji na wydobywanie
kopalin,

c) sa to parki narodowe — wymaga porozumienia z dyrektorem wiasciwego
parku narodowego,

d) graniczg one z nieruchomosciami oddanymi w trwaty zarzad na cele obron-
nosci i bezpieczenstwa panstwa — wymaga porozumienia wiadz lokalnych
z wlasciwym w tych sprawach naczelnym organem administracji rzadowe;.

Ponadto sprzedaz nieruchomos$ci samorzadowych wpisanych do rejestru za-
bytkow, a takze wnoszenie tych nieruchomosci jako aportow do spotek, wymaga
uzyskania opinii wlasciwego wojewodzkiego konserwatora zabytkow dziatajacego
w imieniu wojewody (art. 13 ust. 4 wskazanej ustawy).

Wskazany zakres czynnosci realizowanych w zakresie gospodarki nierucho-
mos$ciami samorzagdowymi przez oba organy JST, wymaga od nich zaangazo-
wania i znajomosci zagadnien z szeroko rozumianej gospodarki samorzadowe;.
Ustawodawca nie okreslit jednak wymogow dotyczacych tego, jakie kwalifikacje
zawodowe powinni mie¢ cztonkowie tych organéw. Wymogi dotycza jedynie
pracownikow samorzgdowych (urzedu gminy, samorzgdowych jednostek organiza-
cyjnych), czego z pewnos$cig nie mozna uznaé za czynnik sprzyjajacy prowadzeniu
racjonalnej gospodarki nieruchomosciami samorzadowymi.

5. SYSTEM FINANSOWY JST I ICH SYTUAGJA FINANSOWA
A GOSPODAROWANIE NIERUCHOMOSCIAMI

Istotng determinanta prowadzenia gospodarki nieruchomosciami samorza-
dowymi przez ich wlascicieli jest sytuacja finansowa JST, bedaca wypadkowa
przyznanych im dochodéw i nalozonych zadan.

System dochodéw JST w Polsce cechuje: 1) duze uzaleznienie od transferow
pochodzacych z budzetu panstwa, 2) niepewnos¢ czesci dochodow, wynikajaca
z ich uznaniowosci lub uzaleznienia od koniunktury gospodarczej, 3) ilosciowa
podstawa wymiaru podatkéw obcigzajacych nieruchomosci, 4) ograniczona sa-
modzielnos¢ finansowa wladz samorzadowych. Kierunki wydatkowania §rodkoéw
z samorzadowych budzetow zdeterminowane sg z kolei m.in.: 1) szczeblem JST,
2) zakresem i sposobem realizacji zadan, 3) iloscia, rodzajem i stanem samorza-
dowych nieruchomosci.

Wskazane czynniki przesadzajg o tym, ze sytuacja finansowa JST w Polsce
nie jest dobra, o czym $wiadczy: niekorzystna struktura dochodow, struktura
wydatkoéw, w tym wydatkow biezacych, nie tyle realny, co wymuszony poziom
nadwyzki operacyjnej, nie wynikajacy z nadmiaru srodkow, czy braku zadan,
ile bedacy efektem prowadzonych oszczednosci dodatni wynik budzetu, poziom
i okres sptaty zadtuzenia oraz spadajacy poziom zadluzenia, bedacy konsekwencja
niemoznosci podejmowania dziatan inwestycyjnych.
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Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce maja niekorzystng strukture
dochoddw budzetowych, ktora determinuje poziom ich samodzielnos$ci finanso-
wej (tak dochodowej, jak i wydatkowej). Wskaznik samodzielnosci finansowej
mierzony udzialem dochodéw wtasnych w tacznych dochodach budzetowych we
wszystkich JST jest na bardzo niskim poziomie, przy czym najkorzystniejszy,
jest w gminach i miastach na prawach powiatu, a najmniej korzystny w samo-
rzadowych wojewodztwach. Tendencje w tym zakresie na przestrzeni ostatnich
lat sa r6zne, nie mniej jednak sktaniaja do stwierdzenia, ze w wyniku reformy
administracyjnej z 1998 roku pojawity si¢ w Polsce nowe szczeble samorzadu
terytorialnego ubezwlasnowolnione finansowo.

W gminach w latach 2003-2004 dochody wtasne stanowity okoto 35% do-
chodow ogdtem tych jednostek, natomiast w latach 2009-2012 juz jedynie 30%.
W przypadku miast na prawach powiatow, zardwno w pierwszym, jak i drugim
wskazanym okresie dochody te ksztattowaty si¢ na poziomie okoto 34-36% do-
chodow budzetowych. W powiatach, na przestrzeni wskazanych lat, zaobserwo-
wac¢ mozna wzrost samodzielno$ci finansowej. Udzial dochodéw wiasnych tych
jednostek w dochodach ogdétem w 2003 roku wynosit bowiem 10%, a w roku
2012 blisko 14%. Dramatycznie na tym tle wypadajg samorzadowe wojewodztwa,
w ktorych wskazany wskaznik w roku 2003 wynosit niespetna 4%, w roku 2010
okoto 6%, a w roku 2012 — 7,4%,

W strukturze dochodéw gmin, jak i miast na prawach powiatu, wyraznie wi-
doczny jest wzrost dochodow z tytutu dotacji celowych (w gminach z okoto 10%
w 2003 roku do 24% w roku 2010, w miastach na prawach powiatu z okoto 13%
w 2003 roku do 16% w roku 2010), co wskazuje na malejagcg ich samodzielnos¢
wydatkowg. W przypadku powiatow i samorzadowych wojewddztw tendencja jest
odwrotna. Wielko$¢ dochodow z udziatow w podatkach panstwowych w budzetach
JST wskazuje na podatno$¢ ich na zmiany koniunktury gospodarczej, a spadek
dochodéw z tego zrodia, od 2010 roku wskazuje na dotarcie do JST skutkow
kryzysu finansowego z 2008 roku.

Struktura dochodow wtasnych JST wskazuje, ze dochody z ktorymi usta-
wodawca zwigzal najwickszy zakres samodzielno$ci finansowej wladz samo-
rzadowych, tj. dochody z majatku, stanowily w latach 2010-2009 okoto 8-10%
tych dochodow w gminach, 9-11% w miastach na prawach powiatu, §rednio 6%
w powiatach i $rednio okoto 3% w budzetach samorzadowych wojewodztw?.
Z kolei udziat dochodow z podatkéw lokalnych w tych latach w budzetach gmin
1 miast na prawach powiatu — cho¢ w ujeciu nominalnym rost — w facznych do-

8 Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu przez
Jednostki samorzqdu terytorialnego w 2010 roku, Wyd. Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachun-
kowych, Warszawa 2011, s. 147; Sprawozdanie z dziatalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych
i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2012 roku, Wyd. Krajowa Rada
Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2013, s. 154.

2 J. Kotlinska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] T. Juja (red.), Finanse pu-
bliczne, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu, Poznan 2011, s. 89.
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chodach wiasnych tych jednostek malal, stanowigc w gminach okoto 36% tych
dochoddw, a w miastach na prawach powiatu — 23%.

Niepoko6j moze i powinna budzi¢ struktura samorzadowych wydatkow bu-
dzetowych, w tym struktura wydatkéw biezacych. W budzetach tych podmiotow
wysokos¢ wydatkow majatkowych, w tym inwestycyjnych, $cisle skorelowana jest
z dostepem do bezzwrotnych $srodkow pochodzacych z zagranicy i mozliwos$ci
zaciggania zobowigzan (na tzw. wktad wlasny) w ramach istniejacych limitow
zadluzenia.

W gminach w 1999 roku wydatki inwestycyjne stanowity okoto 21% tacznych
wydatkow budzetowych, by osiagna¢ poziom az 22,5% tych wydatkow w roku
2010, a nastgpnie spas¢ do poziomu 17,7% w roku 2012. W przypadku miast
na prawach powiatow wielkosci te ksztattowaty sie odpowiednio na poziomie:
17,2%, 21,6% 1 19,5%. Istotny wzrost wydatkow inwestycyjnych zauwazalny jest
w przypadkoéw powiatow. Wydatki inwestycyjne w ich budzetach w 1999 roku
wynosity zaledwie 6,4% tacznych wydatkéw budzetowych, w roku 2010 osiagnety
wielkos$¢ 21,7%, a w roku 2012 poziom 12,3% tacznych wydatkow. Rekordowe
na tym tle wydaja si¢ by¢ wydatki inwestycyjne w budzetach samorzadowych
wojewoOdztw. Ich poziom juz w pierwszym roku funkcjonowania wynosit 31,8%
tacznych wydatkow budzetowych, w 2009 roku — 47,3% tych wydatkow, w 2010
roku 37,5%, a w roku 2012 — 35,9%.

0d 2011 roku, w zwiazku z konieczno$cig przystosowania si¢ JST do nowych
regut zadtluzeniowych, poziom wydatkow inwestycyjnych w tacznych wydatkach
budzetowych, spada we wszystkich jednostkach samorzadowych, a w szczegdlnosci
w powiatach i gminach®’. Niestety nie oznacza to wcale zaspokojonych potrzeb
cztonkow wspolnoty samorzadowej w tym zakresie 1 poziomu rozwoju spotecz-
no-gospodarczego, w tym infrastrukturalnego w tych jednostkach, z ktorym nie
wigzalaby si¢ potrzeba modernizowania istniejacych elementéw infrastruktury,
jak 1 budowa nowych. Potrzeby sa kolosalne, co widoczne jest ,,gotym okiem”
w kazdej gminie, powiecie, czy wojewodztwie.

Wtadze samorzadowe w wiekszosci polskich gmin i powiatow chca, ale nie
mogg dzi§ inwestowaé. Uniemozliwiajg im to jednak nie tylko przepisy prawa
limitujace poziom zadluzenia, ale obowigzujaca od 2012 roku reguta wydatkowa,
ograniczajacej wielkos¢ deficytu sektora publicznego, a takze zmieniajaca si¢
klasyfikacja tytutow dhuznych. To ostatnie — bez zmian ustawowych — istotnie
ograniczyto mozliwosci inwestycyjne u tych JST, ktore realizowaty przedsiewzigcia
W oparciu o umowy o partnerstwie publiczno-prawnym, korzystaly z leasingu,
czy umow nienazwanych z terminem zaptaty dtuzszym niz rok>!.

W jednostkach samorzadu terytorialnego niekorzystna jest tez struktura wy-
datkow biezacych. Najwicksza grupe tych wydatkow stanowia wynagrodzenia

30 K. Surowka, Ograniczenia faktyczne samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego — degresja samodzielnosci finansowej, ,,Finanse Komunalne” 2014, nr 1-2, s. 31.

31 J. Kotlinska, Finansowanie rozwoju lokalnego i regionalnego a poziom zadluzenia jedno-
stek samorzqdu terytorialnego, ,,Zeszyty Naukowe WSB w Poznaniu. Finanse publiczne i rozwdj
przedsiebiorczosci w regionach” 2011, z. 38, s. 287-288.
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i pochodne. Wydatki te w budzetach powiatow w 2004 roku stanowily az 57,3%
lacznych wydatkow biezacych i mimo spadku w kolejnych latach, w 2012 roku
uksztaltowaty si¢ na poziomie 52,2% tych wydatkow. W gminach w analogicznych
latach wielkosci te ksztattowaty si¢ na poziomie 41,8% 1 38,8%. Podobne tendencje
zauwazy¢ mozna w budzetach miast na prawach powiatow. W samorzadowych
wojewoddztwach wydatki te stanowily w 2004 roku 15,4% lacznych wydatkow
budzetowych, a w 2012 roku — 15,9% tych wydatkow. Co istotne, we wszystkich
JST, wydatki te w roku 2012 wzrosty w porownaniu z rokiem poprzednim.

W zasadzie do 2010 roku budzety JST w przygniatajacej wigkszosci zamykaty
si¢ deficytem. Przyktadowo w 2010 roku wystapit on w 2.153 gminach (na 2414),
58 miastach na prawach powiatu (na 65), 263 powiatach (na 314) i w 15 (na 16)
samorzadowych wojewodztwach. Od 2011 roku proporcje te zmienity si¢. Niemoz-
nos¢ zaciggania zobowigzan i obowiazek utrzymywania co najmniej rownowagi
w budzecie biezagcym? (art. 242 ustawy o finansach publicznych) spowodowat
zarowno planowanie, jak i wykonywanie przez JST budzetéw nadwyzkowych.
I tak w 2012 roku deficyt wystapit juz tylko w 1.074 gminach, 42 miastach na
prawach powiatu, 136 powiatach i 14 wojewodztwach®.

Konsekwencjg planowanego i wykonanego ujemnego wyniku budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, jest jej zadluzenie. W Polsce — biorgc pod uwage
obowigzujace w danym czasie limity zadtuzenia — mozna powiedzie¢, ze JST sa
zadtuzone. W 2010 roku w 70 jednostkach (2,5% wszystkich JST), z tego w 68
gminach zadluzenie przekroczyto 60% ich dochodow ogotem, a w 204 (7,3%
wszystkich JST) uksztalttowato si¢ ono na poziomie 50—60% tych dochoddéw.
W 2012 roku zadtuzenie powyzej 60% dochodow miato 95 jednostek (3,4%
wszystkich JST), w tym w 82 gminach, a w 277 (9,9% wszystkich JST) byto
ono na poziomie 50-60% dochodow.

Od 2014 roku na zadluzenie JST nalezy spoglada¢ przez pryzmat indywi-
dualnych limitow zadtuzenia, okreslajacych kwote srodkow, jakie maksymalnie
przeznaczy¢ moze dana JST na splate rat kredytow i pozyczek z naleznymi
odsetkami, wykup papieréw wartosciowych wraz z naleznymi odsetkami i dys-
kontem, sptate potencjalnych kwot wynikajacych z udzielonych poreczen oraz
gwarancji. Biorac to kryterium pod uwagg stwierdzi¢ mozna, ze w dalszym ciagu
JST sa zadluzone, gdyz sprostanie nowym regulacjom uniemozliwia wigkszosci
z nich zacigganie kolejnych zobowigzan, sktania do czgstokro¢ nieracjonalne;
sprzedazy samorzadowych nieruchomosci**, a przede wszystkim uniemozliwia
inwestowanie i rozwdj.

32 Nadwyzke operacyjng w 2010 roku uzyskato 2.336 JST, w 2011 — 2627, a w 2012 roku
juz 2.707.

3 Sprawozdanie z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzgdu terytorialnego w 2012 roku, Wyd. Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Warszawa 2013, s. 172.

34 Jest to efektem umieszczenia dochoddéw ze sprzedazy majatku w liczniku wzoru na wyli-
czenie indywidualnego limitu zadtuzenia (art. 243 ustawy o finansach publicznych z 2009 roku).
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6. SPOSOB ZARZADZANIA NIERUCHOMOSCIAMI SAMORZADOWYMI

Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce majg rézne koncepcje zarza-
dzania nieruchomosciami samorzagdowymi, $ci§le zwigzane z intensywnoscia
zaangazowania wilasciciela w to zarzadzanie, co skutkuje tym, ze nieruchomosci
te zarzadzane sa przez rézne podmioty, w bardziej lub mniej racjonalny sposob.

W przypadku nierozdzielenia funkcji wtasciciela nieruchomosci od jego
zarzadcy, nieruchomo$ciami komunalnymi zarzadza organ wykonawczy JST,
a w zasadzie w jego imieniu, jednostka organizacyjna wydzielona w strukturze
urzgdu gminy (wydziat®, referat, biuro nadzoru witascicielskiego). Bardzo czgsto
zdarza si¢, ze wladze samorzadowe przekazujac nieruchomosci samorzadowe
réoznym podmiotom w celu realizacji nalozonych na siebie zadan, przekazuja
im tez uprawnienia w zakresie zarzadzania przekazanymi im nieruchomos$ciami.
I tak np. w przypadku lokali komunalnych w imieniu organu wykonawczego
jednostki samorzadowej nieruchomos$ciami zarzadza podmiot zorganizowany
w formie samorzadowego zaktadu budzetowego?, jednostki budzetowej (zarzad
zasobow komunalnych) lub samorzadowa spotka prawa handlowego. Podmiot
ten egzekwuje czynsze za lokale mieszkalne i uzytkowe, pobiera optate za wodg,
ogrzewanie, usuwanie nieczystosci. To on, a nie uzytkownicy lokali komunalnych,
rozlicza si¢ z podmiotami $wiadczacymi ww. ustugi, z czynszu pokrywa koszty
wlasne prowadzonej dziatalnosci, ptaci podatek od nieruchomosci i utrzymuje
nieruchomosci komunalne w stanie niepogorszonym.

Coraz czes$ciej wybranymi rodzajami nieruchomosci zarzadzaja jednak
podmioty z sektora prywatnego (spotdzielnie, spotki, a takze osoby prywatne).
Komercjalizacja zarzadzania nieruchomosciami samorzagdowymi*’” moze bowiem
poprawi¢ efektywno$¢ gospodarowania nimi.

Z komercjalizacjg zarzadzania mamy do czynienia wowczas, gdy organ sta-
nowiacy JST powierza niektoére czynnosci zwiazane z zarzadzaniem nieruchomo-
$ciami zarzgdcom nieruchomosci, ktérymi sa wyspecjalizowane, w tym zakresie,
firmy prywatne. W opisywanej sytuacji wladze samorzadowe nie tracg uprawnien
wiascicielskich, a dodatkowo maja petne prawo do kontroli wykorzystania nie-
ruchomosci i oceny, czy poszczegélne podmioty korzystajace z nich zarzadzaja
nimi efektywnie i wykonujg to w sposob wlasciwy?®.

35 W 2008 roku w miastach na prawach powiatu z reguty byly to 3—4 wydzialy, cho¢ zdarzato
sig¢ tez 7-8. Wraz ze wzrostem liczby tych wydziatlow gorzej byta oceniana gospodarka nieruchomo-
Sciami. Patrz — B. Marona, A. Nalepka, Realizacja nadzoru wilascicielskiego nad nieruchomosciami
komunalnymi w miastach na prawach powiatu, ,,Studia i Materiaty Towarzystwa Naukowego
Nieruchomosci” 2009, vol. 17. Nr 4, ss. 40-41.

3¢ Patrz: D. Sikora, Uwarunkowania efektywnego zarzqdzania komunalnymi zasobami miesz-
kaniowymi — przyktad Lodzi, ,,Prace Naukowe AE we Wroctawiu. Gospodarka lokalna i regionalna
w teorii i praktyce” 2007, nr 1161, ss. 690-697.

37 M. Wartalska, Wybrane aspekty prywatyzacji zarzqdzania nieruchomosciami..., dz. cyt.,
nr 1161, s. 632.

38 B. Marona, A. Nalepka, Realizacja nadzoru wiascicielskiego nad nieruchomosciami komu-
nalnymi w miastach na prawach powiatu, dz. cyt., s. 38.
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Zarzadzanie przez profesjonalnego zarzadce polega¢ bedzie na podejmowaniu
decyzji i dziatan, ktore zmierzaja do utrzymania nieruchomosci w stanie niepogor-
szonym oraz do uzasadnionego w nie inwestowania. Zarzadcy nie maja i nie moga
mie¢ uprawnien do zbywania nieruchomosci oraz do podejmowania czynnos$ci
W postepowaniu sagdowym, dotyczacym nieruchomosci komunalnej. Zleceniodaw-
ca moze jednak stawia¢ przed zarzadca bardziej ambitne zadania, a mianowicie
podejmowanie dzialan majacych na celu nie tylko przeciwdziatanie spadkowi
wartosci nieruchomosci, lecz takze powodujacych wzrost ich wartosci. Zarzadca
cel ten moze realizowac przez tworcze wynajdowanie coraz to nowych sposobow
zwigkszania dochoddéw i zmniejszania wydatkow oraz jednoczesne utrzymanie
nieruchomos$ci w stanie pozwalajacym przyciagna¢ i utrzymac dobrych najemcow™.

Koncepcja zarzadzania nieruchomo$ciami komunalnymi w Polsce, nie jest
zwigzana z wielkoscig JST, cho¢ wydawaloby sie¢, ze zwlaszcza w duzych mia-
stach, powinni tym si¢ zajmowac profesjonalni zarzadcy. Co wigcej, bardzo
czesto nie ma jednego podmiotu, ktéry zarzadza catym zasobem nieruchomosci
samorzadowych. Zwyczajowo odrgbnie prowadzony jest zarzad gruntami, odrgbnie
budynkami, w tym z lokalami mieszkalnymi.

Warto zwréci¢ w tym miejscu uwage na zmiany, jakie w zakresie zarzadza-
nia nieruchomos$ciami wprowadzono z poczatkiem 2014 roku. W zwigzku ze
zwigkszeniem dostepu do zawodu zarzadcy nieruchomos$ciami, wprowadzono
daleko posunigtg liberalizacje przepiséw go dotyczacych*. To, czy i jak ta zmiana
wplynie na jako$¢ i efektywno$¢ zarzadzania samorzagdowymi nieruchomosciami,
okaze si¢ za jaki$ czas.

Bez wzgledu na to, kto zarzadza nieruchomoscia, podstawa jego pracy powin-
ny by¢ odpowiednie dokumenty o charakterze operacyjny. Dokumentami tymi sg
plan zarzadzania nieruchomosciag i budzet nieruchomosci. Pierwszy z nich zawiera
planowane przez zarzadc¢ dziatania dotyczace naktadoéw i wptywow z nierucho-
mosci, w zwigzku z postawionym przed nim zadaniem wzrostu warto$ci nieru-
chomo$ci*'. Drugim — stuzy ocenie efektywnosci zarzadzania nieruchomoscig*?.

7. PODSUMOWANIE

Prowadzenie racjonalnej i efektywnej zarazem gospodarki nieruchomo$ciami
samorzadowymi nie jest procesem tatwym, co nie oznacza, ze niemozliwym. Aby
jednak tak si¢ stalo niezbedne jest spetnienie kilku podstawowych warunkow.
Sa nimi:

1) odpowiednia informacja o nieruchomosciach samorzadowych,

3 Por. B. Burrough, Réznica pomigdzy zarzqdzaniem nieruchomosciami biurowymi, przemy-
stowymi i handlowymi, ,.Swiat Nieruchomosci” 1997, nr 21.

4 Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. 0 zmianie ustaw regulujacych wykonywanie niektorych
zawodow, Dz.U. z 2013 r., poz. 829, art. 8 pkt. 12.

4 M. Bryx (red.), Wprowadzenie do zarzqdzania nieruchomosciq, dz. cyt., s. 45.

4 Tamze, s. 222.
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2) gospodarowanie nieruchomosciami zgodne z koncepcja dtugofalowego
rozwoju danego obszaru®, planem zagospodarowania przestrzennego
i zatozeniami strategii rozwoju danej jednostki samorzadowej, okreslajacej
dhugofalowe cele, zamierzenia oraz podstawowe kierunki dzialania JST
z uwzglednieniem jej interakcji z otoczeniem™,

3) kompetentne wladze samorzadowe, majace dtugoterminowa koncepcje
gospodarowania nieruchomos$ciami®’ i potrafiagce jg realizowaé w granicach
okreslonych przepisami prawa,

4) adekwatny do zadan system dochodow JST, tj. taki, ktory daje szanse
wladzom samorzadowym na prowadzenie racjonalnej i efektywnej go-
spodarki posiadanymi nieruchomos$ciami, bez koniecznosci decydowania
0 sposobie gospodarowania nieruchomos$ciami i ich zbywaniu pod presja
braku srodkéw w samorzadowym budzecie lub spetniania indywidualnego
limitu zadtuzenia*®,

5) Odpowiednia w danych warunkach i dla danej JST koncepcja zarzadzania
nieruchomosciami.

W zwigzku z tym, jak wskazano — brak jest odpowiedniej informacji o nieru-
chomo$ciach samorzadowych, autorka postuluje stworzenie regulacji prawnych,
z ktérych wynikatby obowigzek konstruowania w JST:

a) wieloletniego dokumentu traktujacego o stanie (fizycznym i prawnym)

samorzadowych nieruchomosci, ich wartosci, przeptywach finansowych
z nimi zwigzanych itp., ktérego szczegdétowos¢ bytaby uregulowana,
w taki sposob, aby mozna byto na jego podstawie moc zdecydowac, ktore
z nieruchomosci powinny by¢ w samorzagdowym zasobie, bo sa niezbedne
lub przydatne, a dla ktorych w tym zasobie miejsca nie ma®/,

b) rocznego dokumentu sprawozdawczego z gospodarki nieruchomosciami
samorzgdowymi, ktéry bytby pomocny do oceny tej gospodarki i podmio-
tow jg prowadzacych*.

4 Por. W. Gorzym-Wilkowski, A. Miszczuk, M. Miszczuk, K. Zuk, Zarys ekonomiki gminy,
Wyd. Norbertinum, Lublin 1999, s. 226.

4 J. Adamiak, W. Kosiedowski, A. Potoczek, B. Stowinska, Zarzgdzanie rozwojem regionalnym
i lokalnym. Problemy teorii i praktyki, Wyd. Dom Organizatora, Torun 2001, s. 151.

45 Szerzej na ten temat: J. Kotlinska, Zarzgdzanie majgtkiem komunalnym gminy, [w:] S.
Dolata (red.), Problemy zarzadzania w dzialalnos$ci samorzadu terytorialnego, Wyd. Uniwersytetu
Opolskiego, Opole 2002.

46 Szerzej na ten temat np.: J. Kotlinska, Sprzedaz majqtku samorzgdowego w kontekscie limitu
zadtuzenia i zadan jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej
Szkoty Bankowej w Poznaniu. Finanse wobec zmian w burzliwym otoczeniu” 2013, t. 47, nr 2.

47 Na tworzenie takiego dokumentu, w 2009 roku powigzanego jeszcze wowczas z tworzo-
nym w JST WPIL, wskazywala autorka w opracowaniu: J. Kotlinska, Wieloletnie programowanie
w jednostkach samorzgdu terytorialnego w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe UEP. Dylematy i wyzwania
finanséw publicznych” 2010, z. 141.

4 Szczegdtowa informacje na temat zawartosci tego dokumentu znalezé mozna w pozycji:
J. Kotlinska, Finansowe aspekty gospodarki nieruchomosciami komunalnymi w Polsce (na przy-
ktadzie duzych miast), dz. cyt., ss. 299-301.
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Racjonalno$¢ gospodarowania nieruchomosciami samorzadowymi, wymaga
wlasciwego przetworzenia zgromadzonych informacji. Niezbedne jest przepro-
wadzenie r6znego rodzaju analiz i sformutowanie wnioskow, a takze okreslenie
polityki gospodarowania tymi nieruchomo$ciami w odpowiednim dokumencie
(strategii, prognozie, programie). Ponadto istotna jest kontrola realizacji zapi-
sow tych dokumentow, a takze prowadzenie monitoringu gospodarowania tymi
nieruchomos$ciami pod katem ewentualnej zmiany prowadzonej polityki, czy
zastosowanych procedur. Aby wskazane czynnosci byty mozliwe, podmioty
podejmujace decyzje z zakresu gospodarki nieruchomos$ciami samorzadowymi
1 nimi zarzadzajacy, powinni posiada¢ odpowiednie kwalifikacje i mie¢ koncepcje
zarzadzania tymi nieruchomosciami.

W gospodarce nieruchomos$ciami samorzagdowymi powinno si¢ porownywac
naktady z efektami (niekoniecznie w ujeciu wartosciowym), stad niewatpliwie
sprzyjac jej bedzie prowadzenie gospodarki finansowej JST w oparciu o koncepcje
budzetu zadaniowego. Osobng kwestig sa zmiany, jakie powinny by¢ wprowadzone
do systemu dochodow JST. Celem tych zmian powinno by¢ dostosowanie puli
srodkow, jakimi dysponujg poszczegolne JST do przekazanych im zadan (zgod-
nie z zasada adekwatno$ci), w tym zwiekszenie ich samodzielno$ci finansowe;j,
przejawiajacej si¢ w budzecie zdecydowana przewaga dochodéw wilasnych.
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THE ENDOGENOUS DETERMINANTS OF LOCAL GOVERNMENT’S
REAL ESTATE MANAGEMENT

Summary: This paper attempts to answer the question, what is it and what are the condi-
tions for rational and efficient management of public resources, including local government
property, in particular, how conducive to it is information about its property prepared by local
government units (LGUs), plenty of rope and decision autonomy, local government’s financial
system and real estate management.

Key words: management’s rationality and efficiency, local government’s real estate infor-
mation, property owner authonomy, the financial system of local government units, local
government’s real estate manager.
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