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EFEKTYWNOSC GOSPODARKI NIERUCHOMOSCIAMI
W GMINIE W ASPEKCIE LOKALNEGO ROZWOJU
SPOLECZNO-GOSPODARCZEGO

Streszczenie: Niniejsza publikacje poswigcono zagadnieniu efektywnosci gospodarki nieru-
chomosciami prowadzonej przez gminy, stawiajac za cel glowny pracy przyblizenie proble-
matyki efektywnosci gospodarki nieruchomosciami w aspekcie lokalnego rozwoju spotecz-
no-gospodarczego. Realizacj¢ celu gtéwnego przeprowadzono w trzech etapach: omawiajac
pojecie gospodarki nieruchomo$ciami w gminie; prezentujac miejsce gospodarki nierucho-
mosciami w lokalnej polityce rozwoju spoteczno-gospodarczego; definiujac i interpretujac
pojecie efektywnosci gospodarki nieruchomosciami w gminie.

Stowa kluczowe: gospodarka nieruchomosciami w gminie, lokalny rozwdj spoteczno-gospo-
darczy, efektywnos$¢ gospodarki nieruchomosciami.

1. Wstep

Zatozeniem funkcjonujacego w Polsce modelu samorzadu terytorialnego jest wiodaca
rola gminy — aktywnego gospodarza terenu, ktorego dziatania majg by¢ nakierowane
na pobudzanie lokalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego podporzadkowanego za-
spokajaniu potrzeb wspolnoty mieszkancow [Ktosiewicz-Gorecka, Stonimska 2001,
s. 4]. Gtéwnym celem gminy jako podmiotu gospodarujacego i jednoczesnie steru-
jacego rozwojem lokalnym jest tworzenie mozliwie jak najlepszego $rodowiska
zycia mieszkancow, zgodnie z zasadami racjonalnego gospodarowania i zrownowa-
zonego rozwoju. Rozwoj jednostek samorzadu terytorialnego zwiazany jest nieroze-
rwalnie z przestrzennym wymiarem procesOw 1 zjawisk spolecznych i gospodar-
czych. Procesy rozwojowe przebiegaja w przestrzeni i sg z nig Sci§le zwigzane,
a takze w wielu przypadkach silnie od niej uzaleznione [Kotodziejski 1999, s. 9].
Istotng role w prowadzonej przez wtadze lokalne polityce rozwoju spoleczno-gospo-
darczego odgrywa gospodarka nieruchomosciami. Prowadzona w sposob strategicz-
ny, spdjna i zintegrowana z polityka rozwoju uktadu lokalnego przyczynia si¢ do
osiggnigcia celow sformutowanych w strategii rozwoju gminy. Nieruchomosci poto-
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zone na obszarze gminy traktowane sg jako czynnik lokalnego rozwoju, wykorzy-
stywany w procesie stymulowania lokalnego rozwoju, pobudzania sektora prywat-
nego i przyciggania inwestorow i kapitatu [Brol (red.) 2004, s. 88].

2. Przedmiot i cele gospodarki nieruchomosciami w gminie

Pojecie gospodarki nieruchomos$ciami jest $ci$le zwigzane z pojgciem gospodarowa-
nia, ktore wywodzi si¢ z czaséw starozytnych, a obecnie stanowi glowny przedmiot
zainteresowania ekonomii. Gospodarowanie polega na dokonywaniu wyborow doty-
czacych alokacji ograniczonych zasobow miedzy rézne konkurencyjne cele [Samuel-
son, Nordhaus 2004, s. 25]. Podstawowym aktem prawnym regulujacym prowadze-
nie przez gminy gospodarki nieruchomos$ciami jest ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 .
o gospodarce nieruchomosciami [Ustawa o gospodarce]. Gospodarke nieruchomo-
$ciami mozna zdefiniowac jako $wiadome i celowe dziatanie gminy w formach prze-
widzianych prawem, obejmujace podejmowanie decyzji oraz dokonywanie czynno-
sci faktycznychiprawnych dotyczacychnieruchomosciprzestrzennie zlokalizowanych
na jej obszarze, zmierzajace do realizacji okreslonych celow, podporzadkowanych
prowadzonej przez wladze lokalne polityce rozwoju spoteczno-gospodarczego.
Gospodarka nieruchomos$ciami w gminie jest celowym procesem, wyplywajacym
z lokalnej polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego, skorelowanym z polityka prze-
strzenng gminy, nakierowanym na optymalne wykorzystanie nieruchomos$ci zlo-
kalizowanych na obszarze gminy w procesie zaspokajania zbiorowych potrzeb wspol-
noty przez dostarczanie mieszkancom lokalnych dobr publicznych [Cymerman 2011,
s. 33]. Podmiotem gospodarki nieruchomosciami jest gmina, przedmiotem — dwie
wyodrebnione masy majatkowe: nieruchomosci stanowiace wlasno$¢ gminy oraz
nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ pozostatych podmiotow (rys. 1).

Gospodarka nieruchomosciami

W gminie
4L g
Nieruchomosci stanowiace Nieruchomosci stanowiace wlasnos¢
wlasnos¢ gminy pozostatych podmiotow

Oddzialywanie gminy: Oddziatywanie gminy:
— sfera dominium (prywatnoprawna), — sfera imperium (publicznoprawna),

gmina jako wiasciciel, gmina jako lokalny gospodarz
— sfera imperium (publicznoprawna), terenu.

gmina jako lokalny gospodarz

terenu.

Rys. 1. Gospodarka nieruchomos$ciami w gminie — sfery oddziatywania z uwzglednieniem statusu
prawnego nieruchomosci

Zrodto: opracowanie wiasne.
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W odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wtasno$¢ gminy dziatania gminy
majg dwojakiego rodzaju charakter: prywatnoprawny, kiedy wykorzystujac przystu-
gujace uprawnienia witascicielskie, dziata w sferze prywatnoprawnej, oraz publicz-
noprawny, wynikajacy z ustrojowej konstrukcji samorzadu terytorialnego w Polsce
1jego uczestnictwa w sprawowaniu wtadzy publicznej. W przypadku nieruchomosci
stanowiacych wlasnos$¢ pozostatych podmiotow oddziatywanie gminy ogranicza si¢
wylacznie do sfery publicznoprawnej — lokalnego gospodarza terenu, kreatora prze-
strzeni 1 podmiotu sterujgcego rozwojem uktadu lokalnego.

Cele gospodarki nieruchomo$ciami stanowigcymi wilasno$¢ gminy wynikaja
z ustaw naktadajacych na gming obowigzek wykonywania zadan publicznych w r6z-
nych obszarach, np.: o$wiata, targowiska miejskie, zielen miejska, mieszkalnictwo,
pomoc spoteczna. Strategicznym celem gospodarki nieruchomos$ciami stanowiacy-
mi wlasnos¢ gminy jest ich optymalne wykorzystanie w procesie wykonywania za-
dan publicznych przez gming, tzn. zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty
przez dostarczanie lokalnych débr publicznych. Zakres swobody gminy w wyzna-
czaniu celdéw jest tu ograniczony — gmina musi wydzieli¢ z zasobu cze$¢ nierucho-
mosci jako mienie administracyjne z przeznaczeniem na siedzib¢ urzedu. Nierucho-
mosci te sag niezbedne do funkcjonowania gminy od strony techniczno-organizacyjnej,
stanowig bazg, zaplecze materialne jej funkcjonowania. W odniesieniu do nierucho-
mosci o charakterze administracyjnym gldwnym celem jest zapewnienie odpowied-
nich warunkéw techniczno-organizacyjnych, zaplecza do funkcjonowania urzgdu
i obstugi ludno$ci. Gmina musi tez wyodrebni¢ cze¢$¢ nieruchomosci z przeznacze-
niem na lokalne dobra uzytecznosci publicznej (np.: zielen miejska, tereny sportu
i rekreacji). Korzystanie z tych dobr jest bezplatne, a zgodnie z zapisami ustawy
obowigzek zapewnienia tych dobr i ponoszenia kosztow ich funkcjonowania spo-
czywa na gminie. Oprocz tych dwoch czgsci mienia: administracyjnej 1 uzytecznos$ci
publicznej, ktorych wyrdznienie jest niezbedne ze wzgledow techniczno-organiza-
cyjnych i prawnych, wystepuje cze$¢ mienia, w stosunku do ktérego gmina posiada
wigksza swobodg¢ gospodarowania — tzw. mienie kapitatowe (fiskalne, skarbowe). Ta
czg$¢ mienia jest udostepniana innym podmiotom w roznych formach: w uzytkowa-
nie wieczyste, najem, dzierzawe. Gtownym celem gospodarowania tg cze$cig mienia
jest zapewnienie stabilnego i wydajnego zrodta dochodow budzetu gminy. Drugim
celem gospodarki ta czgscig zasobu jest zapewnienie podazy terendw na cele rozwo-
jowe gminy (tereny uzbrojone o uregulowanym stanie prawnym, optymalnej struk-
turze przestrzennej). Strategicznym celem gospodarki nieruchomog$ciami stanowia-
cymi wlasno$¢ pozostatych podmiotow jest ksztaltowanie i rozwoj lokalnej
przestrzeni zgodnie z celami rozwojowymi uktadu lokalnego okreslonymi w strate-
gii rozwoju gminy oraz studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowania prze-
strzennego gminy, tak by zapewni¢ optymalne funkcjonowanie lokalnego uktadu
spoteczno-gospodarczego, zgodnie z zasadami rozwoju zrownowazonego.
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3. Miejsce gospodarki nieruchomosciami w gminie
w lokalnej polityce rozwoju spoleczno-gospodarczego

W literaturze zwraca si¢ uwage na role gospodarki nieruchomosciami w ksztattowa-
niu fadu przestrzennego, stanowigcego jeden z filaréw tadu zintegrowanego, utozsa-
mianego ze zrownowazonym rozwojem uktadow terytorialnych [Pawlikowska-Pie-
chotka 1999, s. 198]. Gospodarka nieruchomos$ciami traktowana jest jako element
aktywnej polityki przestrzennej jednostek terytorialnych i instrument sterowania
rozwojem. Rozwdj zagospodarowania przestrzennego gminy zalezy od jakosci pro-
wadzonej przez wtadze gospodarki nieruchomosciami, zwlaszcza gruntami [Hopfer,
Sobczak 1998, s. 121]. Celem dziatan wladz samorzadowych jest stymulowanie
lokalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego, pobudzanie sektora prywatnego i po-
zyskiwanie dla gminy inwestorow i kapitatu. Prawidlowa gospodarka nieruchomo-
sciami w gminie jest podstawowym $rodkiem sterowania procesami rozwoju. Pozo-
stajac w zwigzku z planowaniem rozwoju przestrzennego uktadu lokalnego,
prawidlowo prowadzona jest czynnikiem przyciggania inwestoréw i kapitatu,
a przez to istotnym instrumentem zwigkszania dochodéw gmin. Gospodarka nieru-
chomosciami nie jest celem samym w sobie — musi zawsze jasno korespondowac
zarowno z polityka i zadaniami gminy w poszczegdlnych obszarach, jak i z catoscio-
w3 polityka rozwoju jednostki terytorialnej [Peski 1999, s. 193]. Powinna by¢ pro-
wadzona w sposob podporzadkowany celom lokalnego rozwoju, zintegrowany i
spojny z lokalng polityka rozwoju spoteczno-gospodarczego.

4. Efektywnos¢ gospodarki nieruchomosciami w gminie
— proba definicji

Pojecie efektywnosci jest jednym z podstawowych zagadnien ekonomii. Kryje si¢
pod nim pomiar relacji efektow prowadzonej dziatalnosci gospodarczej do nakta-
dow poniesionych w celu ich uzyskania [Kisilewska 2005, s. 4]. Wedtug Encyklope-
dii popularnej oznacza sposéb pomiaru skutecznosci i celowosci danej dziatalnosci
gospodarczej, wyrazajacy si¢ porownaniem (relacja) wartosci uzyskanych efektow
do naktadu czynnikoéw uzytych na ich uzyskanie. Podobnie definiuje jg Bielski, we-
dhug ktorego efektywnos¢ oprocz uwzglednienia stopnia zrealizowania zasady go-
spodarnosci (relacji efektow do naktadow), powinna rowniez obejmowac ocene uzy-
skanych efektow oraz poniesionych naktadéw od strony celowosci dziatania [Bielski
1997, s. 104]. Mimo ze poje¢cie efektywnosci wywodzi si¢ z rynkowych metod oce-
ny, to nie ulega watpliwosci, ze dziatalnos¢ podmiotéw sektora publicznego, w tym
gmin, nalezy rowniez poddawac ocenie efektywnosci [Zagozdzon 2006, s. 430].

Rozpatrujac pojecie efektywnosci prowadzonej przez gminy gospodarki nieru-
chomosciami, nalezy mie¢ na wzgledzie dwie zasadnicze kwestie:

1) publicznoprawny charakter gminy jako podmiotu uczestniczacego w sprawo-
waniu wiadzy publicznej (sektor publiczny),
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2) cele 1 zadania gminy sprowadzajace si¢ do wykonywania zadan publicznych
o znaczeniu lokalnym, stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspolnoty mieszkancoéw (za-
pewnienie lokalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego).

Publicznoprawny charakter gminy jako podmiotu sektora publicznego przesadza
o specyficznych uwarunkowaniach efektywnosci gospodarki nieruchomos$ciami, do
ktorych zalicza sig:

a) migkkie ograniczenia budzetowe (subwencja ogélna i dotacje celowe z budze-
tu panstwa, brak mozliwosci bankructwa),

b) brak konkurencji (monopolistyczna pozycja gminy),

¢) duze znaczenie czynnikéw politycznych (wtadze gminy pochodzace z wybo-
réw bezposrednich, kadencyjnos¢ wtadz),

d) brak dgzenia do maksymalizacji zysku finansowego (misja gminy jest realiza-
cja zadan publicznych o znaczeniu lokalnym — cele publiczne),

e) biurokratyzacj¢ dziatan (Sciste przestrzeganie procedur, nieche¢ do ryzyka),

f) ograniczenia w polityce kadrowej (trudnosci ze zwolnieniem pracownikow
i zapewnieniem konkurencyjnych wynagrodzen),

g) ograniczenia w zakresie zamowien publicznych (koniecznos$¢ stosowania cza-
sochtonnych procedur).

Nadrzgdnym celem gminy jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancow,
tzn. tworzenie jak najlepszych warunkow srodowiska zycia mieszkancéw — warun-
koéw bytowych [Gilowska, Kieres i Sowinski 1993, s. 68]. Na ten cel gtowny sktada-
ja si¢ cele czastkowe w pigciu sferach [Ziotkowski 2005, s. 75]:

1) gospodarczej — tworzenie jak najlepszych warunkow dla rozwoju przedsig-
biorczosci mieszkancow i istniejacych podmiotéw gospodarczych oraz nowych in-
westorow,

2) spotecznej — zapewnienie odpowiedniej ilosci i jakosci ustug spotecznych
(edukacja, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, kultura i sztuka, sport i rekreacja)
oraz potrzeb mieszkaniowych, a takze zapewnienia bezpieczenstwa publicznego,

3) przestrzennej — racjonalne ksztattowanie, zagospodarowanie i uzytkowanie
przestrzeni oraz rozmieszczenie poszczegdlnych funkcji (rodzajow dziatalnosci)
W przestrzeni,

4) ekologicznej — ochrona zasobdw i waloréw srodowiska przyrodniczego,

5) kulturowej — ochrona zasobdw i waloréw dziedzictwa kulturowego.

Efektywnos¢ prowadzonej przez gming gospodarki nieruchomos$ciami nalezy
rozpatrywa¢ w bezposrednim zwigzku z rozwojem spoteczno-gospodarczym gminy
oraz analizowa¢ w konteks$cie stopnia zgodno$ci wywolywanych przez nig efektow
z celami rozwojowymi sformutowanymi w strategii rozwoju gminy (tabela 1).

Efektywnos¢ gospodarki nieruchomos$ciami w gminie mozna zdefiniowaé jako
sume efektow netto (korzysci minus koszty) wywotywanych przez gospodarke nie-
ruchomos$ciami w poszczegodlnych sferach funkcjonowania gminy (spotecznej, go-
spodarczej, przestrzennej, ekologicznej, kulturowej), z uwzglednieniem stopnia ich
zgodnosci z celami rozwojowymi gminy zapisanymi w jej strategii rozwoju.
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Tabela 1. Ocena efektywnos$ci gospodarki nieruchomo$ciami w gminie — obszary analizy

Obszary analizy efektywnos$ci gospodarki nieruchomosciami w gminie

Sfera spoteczna

Sfera gospodarcza

Sfera przestrzenna

Sfera ekologiczna

Sfera kulturowa

korzysci (efekty)/
koszty spoteczne

korzysci (efekty)/
koszty gospodarcze

korzysci (efekty)/
koszty przestrzenne

korzysci (efekty)/
koszty ekologiczne

korzysci (efekty)/
koszty kulturowe

efekty netto
(spoteczne)

efekty netto
(gospodarcze)

efekty netto
(przestrzenne)

efekty netto
(ekologiczne)

efekty netto
(kulturowe)

zgodno$¢ z celami
rozwojowymi
w sferze spotecznej

zgodnos¢ z celami
rozwojowymi
w sferze gospodarczej

zgodno$¢ z celami
rozwojowymi
w sferze przestrzenne;j

zgodnos¢ z celami
rozwojowymi
w sferze ekologicznej

zgodnos¢ z celami
rozwojowymi
w sferze kulturowej

ocena koncowa

Zrodto: opracowanie wlasne.

Efektywnosci gospodarki nieruchomosciami w gminie nie mozna utozsamiac
z maksymalizacjg wielkosci wplywow z nieruchomosci (z podatkow 1 optat, z go-
spodarki mieniem) do budzetu gminy w krotkim okresie. Nalezy ja wigzac z kreowa-
niem stabilnej i wydajnej bazy dochodowej (z realnym wzrostem wpltywow ze zro-
det dochodow wtasnych gminy, w tym z podatkéw dochodowych) — czyli z lokalnym
rozwojem spoleczno-gospodarczym.

Panstwo, jednostki samorzadu terytorialnego stosujg w zasadzie takie same pro-
cedury oceny przedsigwzi¢¢ jak firmy prywatne. Istniejg jednak bardzo istotne réz-
nice miedzy analiza korzysci i kosztow dokonywang ze spotecznego punktu widze-
nia i analizg prowadzong z prywatnego punktu widzenia. Spoteczna analiza korzysci
i kosztow uwzglednia szerszy zakres skutkow, podczas gdy przedsiebiorstwo inte-
resuje si¢ tylko tymi konsekwencjami, ktore rzutujg na jego zyski [Stiglitz 2004,
s. 329]. Oceng efektywnosci gospodarki nieruchomosciami w gminie nalezy prze-
prowadza¢ w pigciu etapach (rys. 2).

Pierwszym krokiem jest sformutowanie polityki gospodarki nieruchomosciami
spojnej 1 zintegrowanej z lokalng politykg rozwoju. Nastepnie nalezy zidentyfiko-
wac korzysci i koszty przyjetych rozwiazan w sferach: gospodarczej, spotecznej,
przestrzennej, ekologicznej i kulturowej. Waznym punktem analizy jest odpowiedz
na pytanie: kto ponosi korzysci i koszty? Nalezy tu uwzgledni¢ problem miedzy-
okresowego rozktadu korzysci i kosztow — gdy jedno pokolenie ponosi naktady,
a korzysci przypadaja nastepnym. Rownie istotnym problemem jest zjawisko kapi-
talizacji efektow w warto$ci ziemi, ktora jako niemobilny czynnik produkcji kapita-
lizuje w sobie pozytywne i negatywne zjawiska i procesy, co przektada si¢ na war-
to$¢ 1 cene gruntu. Bardzo waznym i niezwykle skomplikowanym punktem oceny
efektywnosci gospodarki nieruchomosciami w gminie jest pomiar korzysci i kosz-
tow w poszczegolnych obszarach — pojawia si¢ wowczas konieczno$¢ wyceny poza-
pieni¢znych korzysci i kosztow, np.: warto$¢ czasu, stanu srodowiska, zdrowia.
Ostatnim etapem analizy jest ocena koncowa.
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Okreslenie mozliwych wariantéw decyzyjnych
— polityki gospodarki nieruchomo$ciami

!

Identyfikacja korzysci i kosztow
w sferach: gospodarczej, spotecznej, przestrzennej, ekologicznej, kulturowej

!

Rozklad korzysci i kosztow — kto naprawdg je ponosi, ktore grupy spoteczne?
(migdzyokresowy rozktad korzysci i kosztow, kapitalizacja efektow w wartosci ziemi)

s

Pomiar korzysci i kosztow w poszczegolnych sferach — problem wyceny pozapienigznych
korzysci i kosztow, np.: warto$¢ czasu, stanu srodowiska, zdrowia

s

Podsumowanie i ocena efektywnosci gospodarki nieruchomo$ciami

Rys. 2. Etapy oceny efektywnos$ci gospodarki nieruchomosciami w gminie

Zrodto: opracowanie wiasne.

5. Podsumowanie

W Polsce gminy nie prowadza dzi$ oceny efektywno$ci prowadzonej przez siebie
gospodarki nieruchomos$ciami — tylko nieliczne sporzadzajg strategie gospodarowa-
nia nieruchomos$ciami, skupiajac si¢ gtownie na wtasnym zasobie [Nalepka, s. 10].
Niezbedne jest catosciowe, kompleksowe podejscie do gospodarowania nieruchomo-
$ciami zlokalizowanymi na obszarach gmin, opracowywanie i wdrazanie w gminach
dhugofalowej polityki (strategii) gospodarki nieruchomosciami, spdjnej i zintegrowa-
nej z polityka rozwoju spoteczno-gospodarczego. Konieczne jest przeprowadzanie
przez gminy oceny efektywnos$ci prowadzonej gospodarki nieruchomo$ciami — a co
za tym idzie, opracowanie narzg¢dzi analizy, ktére umozliwig gminom dokonywanie
takiej oceny.
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EFFECTIVENESS OF MUNICIPAL REAL ESTATE MANAGEMENT
FROM THE PERSPECTIVE OF LOCAL SOCIAL
AND ECONOMIC DEVELOPMENT

Summary: The objective of this study is to analyze the effectiveness of municipal real estate
management from the perspective of local social and economic development. The paper
addresses the problem of property management at the municipal level, it discusses the role of
real estate management in local social and economic development policy, and defines and
interprets the concept of effective property management in municipalities.

Keywords: municipal real estate management, local social and economic development, effec-
tive property management.





