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Whprowadzenie

Badania prezentowane w artykule prowadzone byly na obszarze woje-
wodztwa zachodniopomorskiego. Celem badan byto okres$lenie zakresu dziatan
gmin wiejskich w odniesieniu do nieruchomos$ci bedacych ich wiasnoscia (za-
sob nieruchomosci gminnych). Zakres rzeczowy badan obejmowal m.in. pro-
blematyke dysponowania informacjami o posiadanych nieruchomosciach,
przede wszystkim ich inwentaryzacj¢, nastgpnie racjonalno$¢ gospodarowania
w kontek$cie znajomos$ci rynku nieruchomosci, a takze odniesienie jej do do-
chodow gmin z tytutu gospodarowania nieruchomos$ciami. W wojewodztwie
zachodniopomorskim znajduje si¢ pie¢dziesiat jeden gmin miejsko-wiejskich
i 52 gminy wiejskie (a takze gminy na prawach powiatu). Badaniami objgto wy-
tacznie gminy wiejskie. Z ankiet skierowanych do wojtow otrzymano 34 ankie-
ty prawidlowo wypelnione, osiem ankiet wypetnionych nieprawidtowo (nie-
przydatne dla badan), pozostate ankiety nie zostaty zwrocone przez adresatow.
Badania zakonczono w 2011 roku’.

Gospodarowanie nieruchomo$ciami ma charakter publiczny i ustugowy,
wobec czego przyjeto hipoteze, ze poza elementami formalnymi, wynikajacymi

! Badania prowadzone byly w ramach badan statutowych Katedry Prawa i Gospodarki Nie-

ruchomos$ciami w latach 2010-2011.
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wprost z przepisow?, cechuje ja racjonalno$é ekonomiczna. Hipoteza ta nie po-
twierdzita si¢. Gminy gospodarkg nieruchomosciami traktuja przede wszystkim
w kategoriach administracyjnych, tzn. przestrzegaja procedur zwiazanych,
z obwieszczaniem wykazow nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy, or-
ganizowaniem przetargdéw czy uzyskiwaniem wyceny nieruchomosci. Nie pro-
wadzono w gminach analizy ekonomicznej zasadno$ci decyzji o sprzedazy, wy-
dzierzawieniu badz innym dysponowaniu nieruchomos$ciami. Podmioty te, przy
podejmowaniu decyzji o dysponowaniu nieruchomosciami, nie biora tez pod
uwage elementéw zrOwnowazonego rozwoju.

Przeprowadzenie badan inspirowane bylo tez okolicznos$cia, ze w 2006 ro-
ku gospodarka nieruchomos$ciami w duzej czg$ci gmin skontrolowana zostata
przez Najwyzsza Izbe Kontroli®, a raport z kontroli przekazano w roku 2007 po-
szczegblnym gminom. W badaniach zatozono, ze gminy uwzglednity wnioski
raportu odnosnie do procedur i racjonalno$ci gospodarczej. Prowadzone bada-
nia, przeprowadzone pig¢ lat pdzniej, tylko czeSciowo potwierdzily to zaloze-
nie.

1. Problemy pojeciowe

Dla prowadzonych badan szczegdlnie wazne znaczenie ma jednoznacz-
no$¢ pojec 1 ich pojmowanie przez decydentow. Byto to przestanka prowadze-
nia badania wsrod organow gmin (wojtow), obejmujacego podstawowe pojecia
w gospodarce nieruchomosciami. W szczegolnosci badano czy w gminach roz-
roznia si¢ pojecia o zblizonym brzmieniu, cho¢ r6znym znaczeniu, jak gospoda-
rowanie nieruchomosciami, gospodarka nieruchomos$ciami, zarzadzanie nieru-
chomosciami oraz administrowanie nieruchomosciami.

7 badan wynika, ze pojecia te sq rozumiane intuicyjnie lub w gminach po-
jec¢ tych sie nie rozrdznia. Nie utatwia tego brak zgodnosci pogladow prezento-
wanych w literaturze przedmiotu®, wystepuja tez roznice co do znaczenia tych

2 Ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (DzU. nr 115, poz. 741,

z p6zn. zm.), dalej UoGN.
® Raport NIK o wynikach kontroli gospodarowania gminnym zasobem nieruchomosci, nr

ewid. P/06/132, Wyd. NIK.
H. Gawron, Podstawy zarzqdzania nieruchomosciami, Wyd. Uniwersytetu Ekonomicznego

w Poznaniu, Poznan 2010.
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poje¢ przyjmowane przez przedstawicieli roznych dyscyplin naukowych pro-
wadzacych badania dotyczace nieruchomosci.

Probe zdefiniowania pojgcia gospodarka nieruchomo$ciami podjat
M. Nowak®, przyjmujac, ze moze by¢ ona rozumiana jako ogdt czynnosci
0 charakterze prawnym, ekonomicznym oraz technicznym sktadajacych sig na
zarzadzanie, dysponowanie i obciazanie nieruchomosci (przedmiotu gospoda-
rowania) podejmowanych przez podmioty gospodarowania. Definicja ta jak-
kolwiek nie budzaca watpliwo$ci, ma charakter nazbyt ogolny, aby stosowac ja
przez organy gminy. R. Pessel® odnosi gospodarowanie nieruchomosciami wy-
tacznie do regulacji prawnych, dotyczacych gtownie zarzadzania i dysponowa-
nia nieruchomos$ciami publicznymi. Podobnie swoje poglady prezentuja inni au-
torzy reprezentujacy nauki prawne. Przedstawiciele nauk ekonomicznych,
przede wszystkim H. Gawron, M. Bryx’ i E. Kucharska-Stasiak? odnosza go-
spodarowanie do pojecia zarzadzania nieruchomos$ciami, ktore jest rozumiane
jako proces podejmowania uzasadnionych ekonomicznie decyzji i wynikaja-
cych z nich czynnosci zapewniajacych:

— Dbezpieczenstwo i sprawno$¢ uzytkowania nieruchomosci w niepo-
gorszonym stanie,

— racjonalna gospodarkg ekonomiczno-finansowa dotyczaca nieru-
chomosci,

— ulepszenia nieruchomosci,

— ograniczenie spadku jej warto$ci i dziatania zmierzajace do wzrostu
jej wartosci w czasie.

Z badan wynika, ze w gminach ogo6lnie i wybidrczo znane sa jedynie prze-
pisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, z aktami wykonawczymi. W za-
sadzie zrozumiale jest, ze wystepujaca w literaturze naukowej, poglebiona re-
fleksja teoretyczna, dotyczaca gospodarki nieruchomosciami, nie jest wykorzy-
stywana. W urzedach gmin nie jest gromadzona literatura przedmiotu, nie sa
prenumerowane specjalistyczne czasopisma podejmujace problematyke nieru-
chomosci. Deklarowano natomiast, ze odpowiedzialni za gospodarke nierucho-
mosciami urzednicy, korzystaja z zasobow Internetu oraz biora udziat w szko-

M. Nowak, Gospodarka nieruchomosciami — préba definicji, ,,\Wycena” 2009, nr 4.

R. Pessel, Nieruchomosci Skarbu Panstwa, Lexis Nexis, Warszawa 2008, s. 96.

Wprowadzenie do zarzqdzania nieruchomosciami, red. M. Bryx, Poltex, Warszawa 2005,
s. 178.
® E. Kucharska-Stasiak, Nieruchomos¢ w gospodarce rynkowej, Wydawnictwo Naukowe

PWN, Warszawa 2006, s. 64.
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leniach podnoszacych kwalifikacje. W 24% badanych gmin przyznano, ze poza
czynnos$ciami wymaganymi przez ustawg o gospodarce nieruchomos$ciami oraz
powierzeniem zarzadzania nieruchomosciami przedsigbiorstwom lub spotkom
komunalnym, gminy nie sa zainteresowane bezposrednim, specjalistycznym
prowadzeniem zarzadzania badz administrowania gminnym zasobem nieru-
chomosci.

W gminach, w ktérych nieruchomos$ci potozone sa na obszarach granicza-
cych z gruntami przeznaczonymi na cele obronno$ci i bezpieczenstwa panstwa
(tzw. poligon drawski) lub na obszarach parkéw narodowych (wolinski i dra-
wienski) badania wykazuja, ze konieczno$¢ prowadzenia uzgodnien odpowied-
nio z wlasciwymi ministrami lub dyrektorami parkéw, powoduje zmniejszenie
zainteresowania gospodarowaniem nieruchomo$ciami i podejmowanie wytacz-
nie czynno$ci administracyjnych (biezacego zarzadu). Zainteresowane gminy
wskazywaty na konieczno$¢ przyjecia odrebnych regulacji dotyczacych gospo-
darowania nieruchomosciami o specjalnej charakterystyce.

W ujeciu przedmiotowym, badaniami objeto przede wszystkim czynnosci
organéw gmin, wskazane w przywotanym wyzej raporcie kontrolnym NIK (ja-
ko wykonywane wadliwie lub niewykonywane w 2007 r.), to jest;

— inwentaryzacj¢ nieruchomos$ci bedacych wiasnoscia gminy — czyn-
nosci o charakterze technicznym,

— gospodarowanie nieruchomosciami zgodnie z zasadami racjonalnej
gospodarki — czynnosci o charakterze ekonomicznym,

— udostepnianie nieruchomo$ci gminnych do wykorzystania (sprze-
daz, dzierzawa, wynajem, uzytkowanie wieczyste i trwaly zarzad
skutkujace zwigkszaniem dochodow gmin, ewidencja ksiggowa
gruntéw) — czynnos$ci o charakterze prawnym i ekonomicznym.

Do gminnego zasobu nieruchomosci naleza przede wszystkim te, ktore
stanowig przedmiot wlasnosci gminy i nie zostaly oddane w uzytkowanie wie-
czyste. Moga by¢ one wykorzystywane na cele rozwojowe gmin, zorganizowa-
nej dziatalnosci inwestycyjnej, w szczegolnosci budownictwa mieszkaniowego
i urzadzen infrastruktury technicznej, a takze na realizacj¢ innych celow tech-
nicznych®.

® B. Wierzbowski, Gospodarka nieruchomosciami, Wydawnictwo Prawnicze Lexis Nexis,

Warszawa 2010, s. 97.
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W sensie ekonomicznym, prawnym i administracyjnym gospodarowanie
zasobem polega migdzy innymi na wykonywaniu czynnosci, ktore zostaty objg-
te prezentowanymi badaniami.

2. Ewidencjonowanie nieruchomosci bedacych wlasnoscia gminy

Zgodnie z artykutem 23 UoGN, gminy maja obowiazek ewidencjonowaé
nieruchomosci. Ewidencjonowanie nieruchomos$ci nalezy oceniaé w katego-
riach wiedzy o tych nieruchomos$ciach potrzebnej do podejmowania racjonal-
nych dziatan gospodarczych'. Ewidencjonowanie nieruchomosci powinno
obejmowac w szczegolnosci:

— oznaczenie nieruchomos$ci wedtug ksiegi wieczystej oraz katastru
nieruchomosci,

— powierzchnig¢ nieruchomosci,

— wskazanie dokumentu potwierdzajacego posiadanie przez gming
praw do nieruchomosci,

— przeznaczenie nieruchomosci w planie miejscowym/studium zago-
spodarowania przestrzennego,

— wskazanie daty ostatniej aktualizacji optaty rocznej z tytutu uzyt-
kowania wieczystego,

— informacji o zgtoszonych roszczeniach do nieruchomosci,

— informacje o postgpowaniach i innych.

Ewidencjonowanie nieruchomos$ci w trzynastu gminach (38%) byto jednak
prowadzone nierzetelnie (nie wprowadzano lub nie aktualizowano, z réznym
uzasadnieniem, wszystkich wymaganych informacji) badz faktycznie nie byto
prowadzone, na co posrednio wskazywaty odpowiedzi wojtow udzielone w an-
kiecie.

Gminy zobowiazane sa przygotowywac plan wykorzystania nieruchomo-
$ci, opracowywany raz na trzy lata. W dwudziestu dziewigciu gminach (85,3%)
plan wykorzystania sporzadzony byt w sposob tak ogdlny, ze nie mozna bylo
oceni¢ zgodnosci tych planéw w kategoriach racjonalnosci, ani tez odnie$¢ ich
do planéw zagospodarowania przestrzennego, o ile zostalty one uchwalone

1 H. Godlewska-Majkowska, Atrakcyjnosé inwestycyjna regionéw Polski a ksztaltowanie lo-
kalnych i regionalnych specjalizacji gospodarczych, Szkota Gtéwna Handlowa, Warszawa 2009,
s. 153.
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W danej gminie. Ponadto wystgpowaly istotne rozbieznosci dotyczace po-
wierzchni nieruchomosci gminnych, ktore réznity si¢ od 0,1% do 21,1% ujetych
w geodezyjnej ewidencji gruntéw i budynkow prowadzonych przez starostow.
Trzeba przyjaé, ze czgsciowo jest to wynik przez wiele lat trwajacych rozbiez-
nosci pomigdzy ewidencja prowadzona przez starostow, a wymaganiami ewi-
dencjonowania gminnych zasobow nieruchomos$ci. Nalezy tez przyjac, ze
W wojewddztwie zachodniopomorskim nie zakladano ksiag wieczystych dla
nieruchomosci rolnych bylych panstwowych gospodarstw rolnych i nierucho-
mosci Panstwowego Funduszu Ziemi, co spowodowalo przejecie tego stanu
ewidencyjnego po ich komunalizacji lub nabycia przez gminy w innym trybie.

3. Gospodarowanie nieruchomosciami a racjonalnos$¢ gospodarki nieru-
chomosciami

Badania wykazaty, ze gminy nie odnosza swoich dzialan zwiazanych z go-
spodarka nieruchomosciami do oceny ich w kategoriach efektywnosci ekono-
micznej i uzyskania zamierzonych efektéw spoteczno-gospodarczych.

Racjonalno$¢ gospodarki nieruchomosciami wymaga znajomos$ci rynku
nieruchomosci, a gminy nie prowadza badan tego rynku. Z przeprowadzonych
badan wynika, ze gminy nie korzystaty z danych dotyczacych cen nieruchomo-
$ci zawartych w aktach notarialnych bedacych w ich posiadaniu, a gromadzo-
nych przez nie dla celéw ustalenia zobowigzanych do ptacenia podatkow od
nieruchomosci. Gminy nie korzystaja rowniez z baz danych posrednikoéw nieru-
chomosci, ani tez z baz odptatnych. W gminach przyjeto, ze wystarczajaca i je-
dyna podstawa ustalenia warto$ci nieruchomosci jest operat szacunkowy rze-
czoznawcy majatkowego. Takie dziatanie wynika z przekonania organéw gmi-
ny, ze ustalenie warto$ci zawsze nastgpuje w opinii rzeczoznawcy majatkowe-
go*!. Warto$é nieruchomosci mozna tymczasem ustali¢ w kazdy inny sposob,
ktory odnosi sig¢ do lokalnego rynku. We wszystkich badanych gminach (100%)
przy sprzedazy przetargowej nieruchomosci gminnych, okreslenia wartos$ci nie-
ruchomosci dokonywatl rzeczoznawca majatkowy, co dotyczyto takze nieru-
chomosci sprzedawanych w drodze bezprzetargowe;.

11 E. Maczyfska, M. Prystupa, K. Rygiel, lle jest warta nieruchomosé, Poltext, Warszawa
2009, s. 184.
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Z badan wynika, z€ za nieruchomosci sprzedawane w drodze bezprzetar-
gowej gminy uzyskiwaty ceny od 1/3 do 1/2 nizsze niz za nieruchomosci sprze-
dawane w drodze przetargowej. Przyja¢ nalezy, ze gminy bezrefleksyjnie
przyjmowaty wspotczynniki obnizenia warto§ci przyjmowane przez rzeczo-
znawcow majatkowych w operatach szacunkowych. Dyskusja medialna doty-
czaca wyceny nieruchomosci przekazywanych osobom prawnym ko$ciotow,
pozwala przyja¢ zasadno$¢ badania rynku lokalnego nieruchomosci przez gmi-
ny dla potrzeb weryfikacji tych wycen.

Z badan nie wynika przestanka racjonalnosci w zakresie udostepniania nie-
ruchomosci i zwigkszania dochodéw gmin. Az 44,8% powierzchni nieruchomo-
$ci gruntowych nalezacych do gminnego zasobu nie przeznaczono do sprzeda-
zy, oddania w wieczyste uzytkowanie czy do trwatego zarzadu. Dane przeka-
zywane przez gminy mogty by¢ szacunkowe, bowiem w pytaniach kontrolnych
gminy nie potrafity wskaza¢, czy dane powyzsze obejmuja takze nieruchomosci
zajete, na przyklad pod drogi gminne lub grunty pod zbiornikami wodnymi .

W kategoriach racjonalnoséci gospodarowania nalezy ocenia¢ aktualizacje
optat rocznych z tytulu wieczystego uzytkowania i trwatego zarzadu, ktore sta-
nowia dochod gmin>, W dwudziestu o$miu na trzydziesci cztery badane gminy
nie dokonano zadnej aktualizacji tych optat w ostatnich dwoch latach. Z pytan
kontrolnych wynika, ze wojtowie thumaczyli te uchybienie przekonaniem, ze
kryzys na rynku nieruchomosci spowodowal obnizenie ich warto$ci, wobec
czego aktualizacja moglaby spowodowaé wyliczanie zmniejszonych optat™.
Z publikowanych analiz rynku nieruchomos$ci wynika, ze stanowisko to moze
by¢ stuszne w stosunku do wartosci gruntow innych niz rolne, albowiem war-
to$¢ gruntow rolnych roénie nieustajaco, jakkolwiek wolniej anizeli w poprzed-
nich latach.

12 por. M. Trojanek, Podatki: od nieruchomosci, rolny i lesny jako Zrédlo dochodéw gmin po-
wiatu poznanskiego w latach 2005-2008, ,.Swiat Nieruchomosci” 2010, nr 72.

18 Rynek nieruchomosci gminnych w czasie kryzysu i po kryzysie, red. M.J. Nowak, T. Sko-
tarczak, Cedetu, Warszawa 2010.
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4. Zwigkszanie dochodéw gmin z tytulu udostegpniania nieruchomosci
gminnych do wykorzystania

W badanych gminach przychody z tytutu gospodarowania nieruchomo-
$ciami wynoszg od 3% do 15% ogoélu wplywow budzetowych, przy czym
W dwudziestu jeden gminach mieszcza si¢ one si¢ w granicach od 10% do 15%
tych wptywow. Jest to indykator, ktéry powinien determinowac zaréwno racjo-
nalizacj¢ dochoddéw, jak i prawidtowe prowadzenie ewidencji ksiggowej.
W wigkszosci badanych gmin (55,8%) wystgpowata niemozno$¢ porownania
wynikéw ewidencjonowania nieruchomosci z danymi z ksiag rachunkowych.
Nieprawidtowosci w tym zakresie polegaty przede wszystkim na nieuzasadnio-
nym zwigkszaniu warto$ci nieruchomosci w ksiggach rachunkowych, co miato
wplyw na sprawozdawczo$¢ rachunkowa gmin i nie ujmowaniu wartos$ci nie-
ktérych srodkéw trwatych (budowli i budynkéw). Wystepowaty tez opdznienia
we wprowadzaniu zmian ewidencyjnych w zwiazku ze sprzedaza nieruchomo-
$ci.

Mimo wskazanych w badaniach nieprawidtowosci w gospodarowaniu nie-
ruchomos$ciami zasobu gminnego, wynika z nich réwniez §wiadomos$¢ organow
samorzadu gminnego o wystepujacych problemach. Usprawiedliwiano ich wy-
stgpowanie, miedzy innymi brakiem wykwalifikowanych pracownikéw w urzg-
dach wiejskich gmin i brakiem wspolpracy z innymi podmiotami uprawniony-
mi w gospodarce nieruchomo$ciami.

Podsumowanie

Zaprezentowane wyniki badan sa czg$cia szerszych badan prowadzonych
przez autora od 2006 roku. Wyniki czastkowe przedstawione wyzej pozwalaja
przyja¢ nastgpujace wnioski:

— gminy gospodarke nieruchomos$ciami traktuja przede wszystkim
W kategoriach administracyjnych, zwiazanych z obowiazujacymi
przepisami,

— racjonalizacji i poglebionej analizy ekonomicznej wymaga gospo-
darowanie nieruchomog$ciami, bowiem dochody z tego tytutu w do-
chodach wlasnych gmin sa znaczaco zréznicowane (moga siggac
30%),
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— ewidencjonowanie nieruchomosci w trzynastu gminach (38%) bylo
prowadzone nierzetelnie, lub nie byto prowadzone w ogole,

— w dwudziestu dziewigciu gminach (85,3%) plan wykorzystania nie-
ruchomosci sporzadzony byt w sposob tak ogdlny, ze nie mozna
byto oceni¢ zgodnosci tych planéw w kategoriach racjonalnosci,

— wystepowaly istotne rozbiezno$ci dotyczace powierzchni nieru-
chomos$ci w ewidencjach gminnych, ktére ro6znity si¢ od 0,1% do
21,1% w stosunku do nieruchomosci ujetych w geodezyjnej ewi-
dencji gruntéw i budynkow prowadzonych przez starostow,

— wystepuje brak koncepcji gospodarowania nieruchomos$ciami gmin,
nie przeznaczono do sprzedazy, oddania w wieczyste uzytkowanie
czy do trwalego zarzadu 44,8% powierzchni nieruchomosci grun-
towych nalezacych do gminnego zasobu,

— w gminach przychody z tytulu gospodarowania nieruchomos$ciami
wynosza od 3% do 15 % wplywow budzetowych, co musi stanowié¢
przestankg szczeg6lnych dziatan organizacyjno-ekonomicznych or-
ganow gminy.
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REAL PROPERTY MANAGEMENT IN RURAL AREAS

Summary

The paper presents research on the properties are owned by rural communities.
Found heterogeneity of concepts related to property management. Has been shown to
influence the budget of municipalities in this respect amounts to 15% of those impacts.
In twenty-nine municipalities (85.3%) plan to use the property was done in a manner so
general that it was not possible to assess the compatibility of those plans in terms of ra-
tionality. Confirmed awareness of the municipal authorities about any problems.
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