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1. Wstep

Gospodarowanie majatkiem komunalnym to wielowymiarowa dziedzina wymagaja-
ca stosowania styléw zarzadzania adekwatnych do czgsto zmieniajacych si¢ warunkéw
prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. W trakcie poszukiwania nowych, jak najbardziej
efektywnych rozwiazan wiadze samorzadowe coraz czg¢sciej dostrzegaja potrzebe pelnej
i $wiadomej koordynacji dziatan, decyzji oraz przedsigwzig¢ organizatorskich na rzecz
racjonalizacji procesu zarzadzania majatkiem. Wynika to m.in. z koniecznosci podejmo-
wania aktywnych dziatan zmierzajacych do optymalnego wykorzystania majatku, ktdre z
jednej strony beda gwarantowac skuteczne zaspokojenie potrzeb mieszkancéw, z drugiej
za$ — pozwola na osiggni¢cie maksymalnych dochodéw z majatku.

Za cel niniejszego opracowania przyjeto identyfikacje warunkéw i zjawisk oddzia-
tujacych na gospodarka majatkiem komunalnym oraz wskazanie wybranych obszaréw
usprawnien w tym zakresie. Omawiane zagadnienia dotycza tej dziedziny aktywnosci
samorzadu terytorialnego, ktdra w istotny spos6b wplywa na sprawne i racjonalne jego
funkcjonowanie. Dlatego tez przedstawione rozwiazania mozna odnie$¢ do wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego funkcjonujacych w Polsce, uwzgledniajac jednak-
ze ich specyficzny charakter.

2. Prawno-organizacyjne aspekty zarzadzania majatkiem

Z podmiotowosci gminy wynika posiadanie majatku komunalnego, ktéry sta-
nowi materialnag podstawg¢ wykonywania zadan publicznych. W Ustawie z dnia
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8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym [9] zawarta zostata definicja mienia ko-
munalnego.' Ustawodawca definiuje je jako wiasnos¢ i inne prawa majatkowe
nalezace do poszczegdlnych gmin i ich zwiazkéw, oraz mienie innych gminnych
oséb prawnych, w tym przedsigbiorstw. Majatek taki pozwala gminie na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej na wlasng odpowiedzialnosé, a takze wyposaza ja
w réznego rodzaju uprawnienia nalezne podmiotom, ktérym przystuguje wlasnosé
i inne prawa majatkowe [2, s. 239-257].

Pojgcie mienia komunalnego jest szersze od wilasnosci samorzadowej, gdyz
obok praw wiasnosci obejmuje réwniez prawa majatkowe, takie jak: wierzytelno-
sci, ograniczone prawa rzeczowe czy hipotek¢. Wida¢, ze w pojg¢ciu mienia miesz-
cza si¢ przede wszystkim uprawnienia wlasnosciowe, tzn. prawo do dysponowania
poszczegllnymi skladnikami mienia, korzystanie z nich i osiaganie pozytkéw. Z
kolei druga grupa praw majatkowych wynika ze zobowiazan. Gmina moze wynaj-
mowac, wydzierzawiaé (i by¢ dzierzawca), sprzedawac i nabywacé skladniki majat-
kowe [14, s. 163-164].

Przedmiotowy zakres mienia komunalnego obejmuje przede wszystkim:

e grunty przeznaczone na cele publiczne o charakterze lokalnym, tj. pod bu-
downictwo komunalne, tereny zieleni publicznej, cmentarze komunalne itp.;

¢ budynki mieszkalne i lokale stanowiace komunalne zasoby mieszkaniowe;

¢ obiekty i urzadzenia lokalnej infrastruktury technicznej, a zwlaszcza sie¢
wodociagowa, kanalizacyjna, cieplownicza i gazowa, obiekty i urzadzenia elektro-
energetyczne, melioracyjne, ochrony przeciwpozarowej, lokalna komunikacjg,
drogi publiczne itp.;

e obiekty i urzadzenia lokalnej infrastruktury spolecznej, a zwlaszcza zlobki,
przedszkola, szkoly, zaktady ambulatoryjnej stuzby zdrowia, placéwki upowszech-
niania kultury, obiekty sportowe i rekreacyjne itp.;

¢ zasoby wodne i lasy;

e majatek przedsigbiorstw oraz innych komunalnych oséb prawnych;

e wartosci niematerialne i prawne (np.: obligacje, akcje i udzialy) [4, s. 75].

Samorzadowe osoby prawne jako podmioty prawa cywilnego moga nabywac
mienie w kazdy sposéb przewidziany prawem. W Polsce tworzenie majatku komu-
nalnego odbywa si¢ réznymi sposobami. Warto jednak podkreslié, ze wyposazenie w
majatek stuzy¢ ma realizacji zadan samorzadu o charakterze wiadczym, administra-
cyjnym oraz gospodarczym, dlatego tez rodzaj i zakres przekazywanego majatku
powinien by¢ dostosowany do funkcji i zadan jednostki samorzadu terytorialnego.

W swietle art. 44 ustawy o samorzadzie gminnym wyrézniamy sze$é sposobéw
nabywania mienia komunalnego. Najwigkszy zakres majatku gminy przejely na

' Wysuwany w toku prac legislacyjnych postulat, zeby mienie gmimy, powiatu i wojewédztwa okreslié zbio-
rowo jako mienie komunalne nie zyskal akceptacji prawodawcy, gdyz w odpowiednich rozdzialach ustaw samo-
rzadowych unormowal mienie powiatu i mienie samorzadu wojew6dztwa. Réwniez w art. 46 Konstytucja Rzecz-
pospolitej Polskiej odnajdujemy sformulowanie, zgodnie z ktérym przystugujace gminie prawo wiasnodci i inne
prawa majatkowe s3 mieniem komunalnym [6, s.7-8].
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podstawie tzw. ustawy wprowadzajacej [10]. Ustawa ta reguluje nabycie (nieod-
platne) mienia z mocy prawa na podstawie decyzji wojewoddw. Jest to tzw. naby-
cie pierwotne, obejmujace mienie nalezace do éwczesnych jednostek stopnia pod-
stawowego oraz mienie polozone w granicach administracyjnych miast Warszawy,
Fodzi i Krakowa. Réwnie istotne okazalo si¢ przekazanie majatku przez admini-
stracje rzadowa na wniosek zainteresowanych gmin lub wniosek samej administra-
cji na zasadach okreslonych przez Rad¢ Ministrow w drodze rozporzadzenia. Na-
bycie majatku jest tez mozliwe przez wiasng dzialalnos¢ gospodarcza, kiedy to
normalny obrét majatkiem dostosowany jest do lokalnych potrzeb, mozliwosci
ekonomicznych i skali realizowanych zadan oraz w wyniku innych czynnosci
prawnych, np.: przez przyjecie darowizny lub spadku. W koncu majatek ten moze
by¢ tworzony droga okreslong w odrgbnych przepisach [14, s. 164].

Podobnie jak w przypadku nabywania mienia dysponowanie mieniem moze
odbywa¢ si¢ na drodze administracyjno-prawnej oraz cywilnoprawnej. W pierw-
szym przypadku bgdziemy mie¢ do czynienia z przepisami Ustawy z dnia 21 sierp-
nia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami [12], ktéra przewiduje np. rozwigzanie
umowy o ustanowieniu wieczystego uzytkowania, oddanie nieruchomosci w za-
rzad komunalnej jednostce organizacyjnej czy tez ustalenie oplaty adiacenckie;j.
Z kolei metoda cywilnoprawna polega gtéwnie na zawieraniu klasycznych uméw,
np. sprzedazy.

3. Wykonywanie uprawnien wlascicielskich przez wiadze lokalne

Gmina ma prawo do samodzielnego zarzadzania mieniem komunalnym. Pod-
mioty mienia komunalnego samodzielnie decyduja o przeznaczeniu i sposobie
wykorzystania sktadnikéw majatkowych. Zgodnie z obowiazujacym prawem, wy-
konywanie uprawnien majatkowych przez samorzady nalezy do ich organdw.
W zakresie tzw. zwyklego zarzadu uprawnienia te naleza do kompetencji organu
wykonawczego (w gminie: wojta, burmistrza Jub prezydenta miasta),
w pozostalych za$ przypadkach decyzje podejmuje organ stanowiacy (rada gminy).

Kategorie zwyklego zarzadu® i czynnosci przekraczajacych zwykly zarzad na-
leza do prawa cywilnego [8]. Czynnosci zwyklego zarzadu obejmuja: zatatwianie
biezacych spraw zwiazanych z korzystaniem z rzeczy zgodnie z ich przeznacze-
niem i utrzymywaniem ich w stanie nie pogorszonym (np.: dokonywanie biezacych
napraw, uprawianie gruntow, pobieranie, podzial i sprzedaz pozytkéw, uiszczanie
podatkéw oraz innych swiadczen itp.). Z kolei do czynnosci wykraczajacych poza
zwykly zarzad nalezy zwlaszcza rozporzadzanie rzecza wspdlng (np.: wyzbycie si¢
wiasnosci rzeczy, obciazenie rzeczy prawem rzeczowym albo jej wynajecie, wy-

? Zarzad” oznacza wszelkie decyzje i wszelkie czynnosci (prawne, faktyczne, procesowe) dotyczace mienia
komunalnego jako calo$ci oraz poszczegdlnych skladnikéw tego mienia.
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dzierzawienie, uzyczenie itp.). Zakres zwyklego zarzadu przekraczajg tez czynno-
sci zmieniajace dotychczasowe korzystanie z rzeczy [3, s. 198].

Z wykonywaniem uprawnien majatkowych wiaza si¢ jednak pewne klauzule
ograniczajace swobod¢ rozporzadzania sktadnikami majatkowymi mienia samo-
rzadowego. Swoboda rozporzadzania powinna zosta¢ ograniczona, gdy rozporza-
dzenie majatkiem powoduje ryzyko zaprzestania realizacji zadan publicznych
samorzadu badz wyzbycia si¢ przedmiotdéw o szczegdlnej wartosci przyrodniczej,
kulturalnej czy historycznej, zwlaszcza, gdy ich wlasnos¢ zostala nabyta nieod-
platnie od panstwa [6]. Wladze lokalne musza réwniez przestrzegaé przepiséw
wynikajacych z odrebnych przepiséw prawa dotyczacych chociazby gospodarki
nieruchomosciom, prawa budowlanego, ochrony przeciwpozarowej i wielu in-
nych.

W swietle art. 18, ust. 2, pkt 9 ustawy o samorzadzie gminnym do wylacznej
wlasciwosci rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w szczegdélnych sprawach
majatkowych. Katalog kompetencji przypisanych radzie gminy jest obszerny
i obejmuje sprawy dotyczace:

e okreslania zasad nabycia, zbycia i obciazenia nieruchomosci gruntowych
oraz ich wydzierzawiania lub najmu na okres dluzszy niz 3 lata, o ile ustawy
szczeg6lne nie stanowig inaczej; do czasu okreslenia zasad wéjt moze dokonywad
tych czynnosci za zgoda rady gminy;

e emitowania obligacji oraz okreslania zasad ich zbywania, nabywania i wy-
kupu przez wdjta;

* zaciagania dtugoterminowych pozyczek i kredytow;

¢ ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek i kredytéw krétkoterminowych
zaciaganych przez wéjta w roku budzetowym;

e zobowiazan w zakresie podejmowania inwestycji i remontéw o wartosci
przekraczajacej granicg ustalana corocznie przez rad¢ gminy;

e tworzenia i przystgpowania do spdlek i spéldzielni oraz rozwigzywania
i wystgpowania z nich;

® okreslania zasad wnoszenia, cofania i zbywania udziatéw i akcji przez wojta;

e tworzenia, likwidacji i reorganizacji przedsigbiorstw, zakladéw i innych
gminnych jednostek organizacyjnych oraz wyposazania ich w majatek;

e ustalania maksymalnej wysokosci pozyczek i porgczen udzielanych przez
wéjta w roku budzetowym.

Szczegdlna rola w zakresie gospodarowania majatkiem komunalnym przypada
jednak wdjtowi, ktéry moze jednoosobowo sktada¢ oswiadczenie woli w imieniu
gminy w zakresie zarzadu mieniem. Ma on réwniez prawo upowaznienia swojego
zastgpcy do skladania niniejszych o$wiadczen. Jednoczesnie dla skutecznosci czyn-
nosci prawnej, z ktérej wynika zobowiazanie pieni¢zne badz ktéra moze spowodo-
waé powstanie zobowiazan majatkowych, wprowadzono obowiazek kontrasygnaty
skarbnika lub osoby przez niego upowaznionej. Skarbnik gminy, ktéry odméwi kon-
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trasygnaty, ma obowiazek jej dokonania na pisemne polecenie zwierzchnika, powia-
damiajac o tym rad¢ gminy oraz regionalng izb¢ obrachunkowa.

Jednoczesnie wymoég racjonalnego wykorzystania majatku komunalnego pro-
wadzi do dziatan ujawniajacych si¢ w komercjalizacji zarzadu nad mieniem komu-
nalnym i poszukiwania najbardziej optacalnych rozwiazan [14, s. 167]. Duzg role
moze tu odegra¢ prywatyzacja zarzadzania, a wi¢gc zmiana struktury wlasnosciowe;j
podmiotéw zarzadzajacych majatkiem na korzy$¢ wiasnosci prywatnej przy jedno-
czesnej redukcji zaangazowania gminy w bezposrednie swiadczenie ustugi zarzad-
czej [1, s. 29]. Oddzielenie funkcji wlasciciela od funkcji zarzadcy moze przyczy-
ni¢ si¢ do zwigkszenia racjonalnosci wykorzystania majatku, gdyz zgodnie
z pogladami zwolennikéw teorii neoliberalnej, prywatyzacja struktury zarzadzania
sprzyja najbardziej efektywnym zachowaniom. Przed podj¢ciem decyzji nalezy
jednak przeprowadzi¢ szereg wnikliwych badan i analiz, ktérych celem bedzie
wybdr trafnych rozstrzygnieé¢ gwarantujacych ochrong interesu gminy.

4. Planowanie w procesie gospodarowania majatkiem

W procesie zarzadzania jednostka samorzadu terytorialnego nalezy zwrécié
szczegbdlng uwage na istotng kwestig, jaka jest calosciowe ujmowanie proceséw
rozwojowych i decyzji biezacych [14, s. 100]. Szczuplos¢ zasobéw publicznych
narzuca imperatyw wypracowania dlugofalowej strategii majatkowej obejmujacej
priorytet celéw, metod i srodkow ich realizacji, ktéra na biezaco jest aktualizowana
nie pod katem programéw politycznych kolejnych wladz samorzadowych, lecz
rzeczywistych potrzeb wspélnoty samorzadowe;j.

Strategia majatkowa gminy to nie tylko odpowiednio wypracowane procedury
wladania majatkiem, ale rowniez wiarygodny plan trwalego zasilania budzetu do-
chodami z majatku. Gmina moze wykorzystywa¢ wiele form gospodarowania ma-
jatkiem, zwlaszcza: oddanie w uzytkowanie wieczyste, uzytkowanie, uzyczenie,
umowe najmu i dzierzawy, a takze oddanie nieruchomosci w trwaly zarzad. Uzy-
skane w ten spos6b korzysci w postaci dodatkowych dochodéw maja szczegélne
znaczenie dla gospodarki finansowej duzych miast, gdyz sa to zrédla dochodéw
wilasnych, na ktére wladze lokalne maja najwigkszy wptyw przy ustaleniu ich
struktury rzeczowej i czasowej. Wplywa to niewatpliwie na rozwéj gospodarczy
gminy oraz osiaganie celéw wynikajacych z planéw strategicznych. Dlatego tez tak
wazna jest elastyczno$¢ ,,proinwestycyjna” wladz lokalnych polegajaca na rozsad-
nym okresleniu dopuszczalnych granic swobody w wykorzystaniu poszczegdélnych
sktadnikéw majatkowych. Kryterium zysku nie moze jednak przystania¢ innych
celéw zarzadzania mieniem komunalnym.

U podstaw planowania procesu zarzadzania majatkiem leza dwa akty planistycz-
ne: studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy
oraz miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ktére niejako tworza fun-
damenty strategii majatkowej gminy. Chodzi tu o dokladne sprecyzowanie celéw
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rozwoju oraz kierunkéw i sposobéw dzialania prowadzacych do ich osiagnigcia.
Szczegodlna rola przypada w tym zakresie studium uwarunkowan i kierunkéw zago-
spodarowania przestrzennego, ktére jest dokumentem strategicznym o wieloletniej
perspektywie. Dokonuje si¢ w nim analizy istniejacych potrzeb, ograniczen oraz
mozliwosci rozwoju gminy i na tej podstawie okresla kierunki jej rozwoju prze-
strzennego. Nie jest to jednak prawo miejscowe, na podstawie ktérego dokonuje sig
wiasciwego zagospodarowywania przestrzeni miejskiej. Te rolg odgrywa miejscowy
plan zagospodarowania przestrzennego [13], opierajacy si¢ na ustaleniach studium.

W zaleznosci od potrzeb miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego
zawiera rozmaite ustalenia, m.in. okreslenie kierunkéw i zasad zagospodarowania
terendw gminy z przeznaczeniem ich na okre$lone cele gospodarcze i spoleczne.
Posiadanie planéw zagospodarowania przestrzennego to optacalna inwestycja gmi-
ny, ktéra ma istotne znaczenie dla planowania zasad zarzadzania majatkiem komu-
nalnym. Plany informuja bowiem uzytkownikéw przestrzeni o przyszitych korzy-
sciach i ograniczeniach. Wyznaczenie ,,jasnych regul gry” ma szczegélne znacze-
nie dla inwestoréw, gdyz uporzadkowanie gospodarki gminnej zachgca do tworze-
nia nowych przedsig¢biorstw, rozszerzenia dzialalnosci itp. Dzigki nim mozna sty-
mulowa¢ pozadane zagospodarowanie, a takze zapobiec chaotycznym i niepozada-
nym inwestycjom.

Ponadto systemowe podejscie do zagadnien zarzadzania publicznego wymaga,
aby budowe strategii majatkowej oprze¢ na przyjetej strategii rozwoju lokalnego
oraz innych narzg¢dziach zarzadzania, w tym na Wieloletnim Planie Inwestycyjnym
i Wieloletnim Planie Finansowym oraz programach branzowych. Pozwala to na
uécislenie niezbednych naktadéw inwestycyjnych w zakresie gospodarki majat-
kiem. Podejscie takie pozwala na calosciowe wykorzystanie gospodarki komunal-
nej gminy do realizacji jej strategicznych celéw rozwojowych.

5. Elementy racjonalizacji w gospodarowaniu
majatkiem komunalnym

Problematyka gospodarowania majatkiem jest Scisle zwiazana z zagadnieniami
dotyczacymi wlasciwej organizacji procesu $wiadczenia ustug publicznych. Wia-
dze gminy musza zdecydowac o wyborze formy prawno-organizacyjnej $wiadcze-
nia ustug publicznych. Decyzja ta niewatpliwie wplynie na wybér modelu zarza-
dzania majatkiem komunalnymi.

W pierwszej kolejnosci nalezy wyodrebni¢ podmioty $wiadczace ustugi o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej oraz podmioty prowadzace dzialalno$¢ zarobko-
wa. Zgodnie z postanowieniami Ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce
komunalnej [11], zadaniami o charakterze uzytecznosci publicznej sa zadania,
ktérych celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludno-
$ci poprzez $wiadczenie ustug powszechnie dostgpnych. Zadania te moga by¢
prowadzone zwlaszcza w formie zakladu budzetowego lub spétki prawa handlo-
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wego. Zapis ten nie ogranicza jednak prowadzenia tej dzialalnosci tylko do tych
dwéch form organizacyjnych. Gospodarka komunalna moze by¢ réwniez prowa-
dzona w formie jednostki budzetowej (w ramach ktdrej moga wystgpowaé gospo-
darstwa pomocnicze) czy podmiotéw dziatajacych na tzw. prawach specjalnych
(agencje, fundacje, stowarzyszenia).

Wybér formy prawno-organizacyjnej powinien zosta¢ poprzedzony przepro-
wadzeniem nie tylko prostego rachunku zyskéw i strat, okres$lajacego m.in.
wszystkie potencjalne koszty prowadzenia takiej dziatalnosci, ale powinien
uwzglednia¢ réwniez warunki gospodarki rynkowej. Coraz czesciej mamy bowiem
do czynienia z sytuacja, w ktdrej zaspokajanie zbiorowych potrzeb, a nie dazenie
do zysku powoduje, ze dzialalnos¢ gminy pozostaje w sprzecznosci z rynkowymi
zasadami dziatalnosci gospodarczej. Rozwiazaniem moze by¢ urynkowienie ustug
publicznych, co spowoduje, ze samorzad stanie si¢ jedynie organizatorem rynku.
Jest to nowy model zarzadzania ustugami publicznymi, zgodnie z ktérym podsta-
wowa rola gminy jest wspétokreslanie celéw i kontrola ich realizacji.

Watro réwnoczesnie zaznaczy¢, ze wspllna cecha wypracowanych w wielu
krajach reform sektora publicznego jest wilaczenie srodowiska przedsiebiorcéw
prywatnych w proces swiadczenia ustug publicznych na zasadach partnerstwa pu-
bliczno-prywatnego (PPP). Prowadzi to do szybkiej i skutecznej realizacji zamie-
rzen inwestycyjnych przy zachowaniu kontroli gminy nad wykonawstwem i poz-
niejsza eksploatacja urzadzen i obiektow. Nie ulega watpliwosci, ze pomoc lub
wsparcie finansowe kapitalu prywatnego (w ramach montazu finansowego) jest
czesto gwarancja realizacji projektéw inwestycyjnych. Mechanizm laczenia srod-
kéw ma sens jedynie wtedy, gdy opiera si¢ na wspdlnocie intereséw sektora pry-
watnego i sektora publicznego.

W zaleznosci od ryzyka i odpowiedzialnosci, jakie gotowi sa przyjaé na siebie
inwestor prywatny oraz wladze lokalne, finansowanie potrzeb inwestycyjnych,
oparte na zasadach PPP przybiera rézne formy: od prostych umdéw na ustuge, po-
przez umowy menedzerskie i umowy dzierzawy, az do zastosowania bardziej
skomplikowanych procedur w umowach typu BOT (build-operate-transfer), w
ktérych inwestycja finansowana jest przez udzialowcéw prywatnych, przy jedno-
czesnym ich udziale w podmiocie zarzadzajacym powstaltym obiektem. System ten
stosuje si¢ w sytuacji, gdy projektowany obiekt wymaga jednorazowej i bardzo
kapitatochtonnej inwestycji (np.: spalarni, pirolizy itp.). Calkowita komercjalizacja
takiego przedsigwzigcia powoduje, ze inwestorzy oczekuja zwrotu zainwestowane-
go kapitalu w okresie przewidzianym dla innych alternatywnych inwestycji (naj-
czesciej jest to okres 8 lat) [16].

Niezaleznie od przyjetej formy prawno-organizacyjnej $wiadczenia ustug pu-
blicznych podstawowa kwestia staje si¢ dzialanie majace na celu zwigkszenia wy-
dajnosci $wiadczenia ustug publicznych, w tym racjonalizacja wydatkéw.’ Podsta-

? Dotyczy to zaréwno nowo ponoszonych wydatkéw inwestycyjnych, jak i kosztéw biezacego utrzymania
zasob6éw, w tym kosztéw administracyjnych, gospodarki konserwacyjno-remontowej, utrzymania czystosci itp.
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wowym czynnikiem decydujacym o poziomie efektywnosci gospodarowania jest
poziom kosztéw ponoszonych przez podmioty realizujace ustugi publiczne. Staja si¢
one jednym z gléwnych wskaznikéw ekonomicznych $wiadczacych o jakosci zarza-
dzania. Umiej¢tne wykorzystanie rzeczowego majatku komunalnego wywiera istot-
ny wplyw na poziom kosztéw dziatalnosci ponoszonych przez gming. W gospodarce
rynkowej zaden podmiot nie moze pozwoli¢ sobie na dowolne ksztaltowanie pozio-
mu kosztéw, tym bardziej ze gminy maja ograniczone zasoby materialne.

W zwiazku z tym integralnym elementem programu zarzadzania majatkiem
powinno stac si¢ zarzadzanie kosztami we wszystkich jednostkach organizacyjnych
gminy rozumiane jako celowe i $wiadome podejmowanie decyzji prowadzacych do
osiagnigcia i utrzymania zalozonego poziomu kosztéw. Wtadze lokalne powinny
mie¢ zatem szczegllne baczenie na wlasciwie zidentyfikowanie i zaplanowanie
proceséw $wiadczenia ustug publicznych, w ktérych wykorzystuje sie¢ wymienione
wczesniej zasoby.

Warto ponadto podkresli¢, ze specyficzny charakter sfery public utility stwarza
problem pomiaru efektywnosci dziatan prowadzonych w jej ramach. Wynika to
gléwnie z okreslenia w ustawach kompetencyjnych podstawowego celu funkcjo-
nowania gminy, ktérym jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb obywateli. Zysk
z przyczyn spotecznych jest kategoria drugorz¢dna. Gospodarka komunalna ponosi
takie wydatki, przy ktérych na ogét nie mozna zastosowaé precyzyjnych narzedzi
pomiaru skutkow tych wydatkéw (np. na administracj¢, ochron¢ zdrowia, opieke
spoleczna czy tez edukacj¢ i wychowanie). W takim przypadku nalezy ustali¢
zwiazki pomiedzy poziomem i strukturg wydatkéw a rzeczywistymi korzy$ciami
spoleczno-gospodarczymi, w perspektywie zaréwno biezacej, jak i wieloletniej,
biorac réwnoczesnie pod uwage kryterium minimalizacji konfliktéw na linii gmi-
na—-wymagania stawiane przez podmioty inwestujace na jej terenie.

Stabos¢ rozwiazan w zakresie podnoszenia racjonalnosci gospodarowania ma-
jatkiem wynika réwniez z tego, ze wybdr kryteridw oceny jest czgsto decyzja poli-
tyczna i nie zalezy od powszechnie przyjetych norm postgpowania w danej dzie-
dzinie, lecz od woli politykéw i postrzegania przez nich spolecznych aspektéw
gospodarki. Podejscie takie spotyka si¢ z wieloma uwagami krytycznymi ze strony
ekonomistéw. Nalezy wigc postawi¢ zasadniczy pytanie: ile gospodarki rynkowe;j
i stosowanych przez nia ocen efektywnosci dziatania mozna zastosowac w dziedzi-
nach nastawionych na realizacj¢ zadan publicznych?

Dotychczas problem ten nie zostal do konca rozwiazany. Nalezy jednak zazna-
czyé, ze podstawa oceny, w sektorze zaréwno prywatnym, jak i publicznym po-
winno by¢ poréwnywanie efektéw z poniesionymi nakladami. Odejscie od kryte-
rium maksymalizacji zysku w sektorze publicznym wymaga odmiennego zdefi-
niowania efektéw — w tym wypadku efektem jest poziom i jakos¢ zaspokojenia
potrzeb mieszkancéw gminy oraz stopien rozwoju infrastruktur technicznej i spo-
fecznej. Racjonalizacja naktadéw, wyrazona oszczednoscia, nie moze by¢ zatem
traktowana w spos6b absolutny — jako cel sam w sobie, gdyz w przypadku gospo-
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darki komunalnej sprecyzowanie pojecia ,,0szczedny” jest szczegdlne. Tak jak
w funkcjonowaniu podmiotéw prywatnych, tak i w jednostkach samorzadu teryto-
rialnego oznacza ono ,,gospodamosé i ekonomizacje dziatan”. Specyficzny charak-
ter funkcjonowania gminy sprawia, Ze kryterium oszczednosci nie moze by¢ uzna-
ne za pierwszoplanowe. Nadmiemie rygorystyczne rozwiazania moga bowiem
doprowadzi¢ do sytuacji absurdalnych, w ktérych dysponenci srodkéw publicz-
nych mogliby powstrzymywac¢ si¢ od wykonywania zadan publicznych, do ktérych
sa prawnie zobligowani [5, s. 211].

Nie powinna jednak budzi¢ watpliwosci koniecznos¢ racjonalizacji kosztow re-
alizacji poszczegdlnych przedsigwzigé, uwzgledniajacej petne wykorzystanie po-
siadanych zasobow majatkowych. Koszty sa bowiem podstawowym czynnikiem
decydujacym o poziomie efektywnosci gospodarowania zasobami majatkowymi
gminy. Wiadze lokalne musza prowadzi¢ polityke racjonalnego ich wykorzystania,
co w bezposredni sposéb przeklada si¢ na koniecznos¢ wlasciwego zidentyfikowa-
nia i zaplanowania wszystkich dziatan zarzadzania kosztami. Szczegdlne miejsce w
tym obszarze zajmuje rachunek kosztéw, ktérego zadaniem jest dokonanie wlasci-
wego pomiaru kosztéw dziatalnosci wszystkich jednostek organizacyjnych gminy.
Wprowadzenie systemowych rozwiazan w zarzadzaniu kosztami pozwala nie tylko
na poznanie mechanizmoéw i przyczyn powstawania kosztéw czy tez ksztaltowanie
pozadanej ich struktury. W dluzszym okresie przyczynia si¢ do redukcji ponoszo-
nych wydatkéw biezacych na rzecz wydatkéw majatkowych, ktére pozytywnie
wplywaja na atrakcyjnos¢ inwestycyjna gminy.

Zarzadzanie majatkiem nie moze ogranicza¢ si¢ jedynie do wyznaczenia opty-
malnej struktury kosztéw. Funkcjonowanie gminy w warunkach gospodarki ryn-
kowej, ktora cechuje znaczna dymnika zmian zachodzacych gléwnie na skutek
postgpu technologicznego, powoduje koniecznos¢ biezacego monitorowania rze-
czywistych réznic miedzy planem wykorzystania majatku a wykonaniem poszcze-
golnych przedsi¢wzigé. Nie nalezy przy tym ograniczac sig tylko do stwierdzenia
zaistnienia takiego faktu i wprowadzenia korekty do planu, lecz za pomoca metod
analiz i kontroli dazy¢ do urealnienia planéw w taki sposéb, by zwiekszy¢ ich wia-
rygodnos¢.

6. Podsumowanie

Majatek stanowi trwata podstawa samorzadnosci gospodarczej gminy. Jest ba-
z3 realizacji zadan publicznych, co w prostej linii rzutuje na wybér metod i form
jego wykorzystantia, a takze na decyzje whascicielskie podejmowane przez wtadze
samorzadowe.

W wyniku postgpujacego procesu decentralizacji pafistwa gminy maja mozli-
wosci zarzadzania coraz wigkszym majatkiem. Tymczasem gminy w bardzo zréz-
nicowanym stopniu korzystaja z przystugujacych im praw gospodarowania majat-
kiem. Jak uwazaja specjali$ci, w wielu gminach wladze lokalne nie znaja nawet
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wlasciwego stanu posiadania. Najczgsciej wyliczana jest wartos¢ ksiggowa danej
czgsci majatku, nie ma jednak przyjetych standardéw w skali kraju [15]. Czesto nie
przeprowadza si¢ prawidlowo inwentaryzacji, brakuje planéw zagospodarowania
nieruchomosci, co moze prowadzi¢ do nieprawidlowosci, a czasami wrecz do zja-
wisk patologicznych. Opéznienia w windykacji naleznosci, udzielanie nadmier-
nych ulg i zwolnien przy sprzedazy, stosowanie trybu bezprzetargowego czy tez
nieupublicznianie informacji o sprzedazy nieruchomosci sprzyjaja zjawisku korup-
cji i malwersacji.

Koniecznoscia jest wigc staranne wypracowanie generalnych zasad gospoda-
rowania majatkiem, ktére uchronia jednostki samorzadu terytorialnego przed nie-
gospodarnoscia. Precyzyjne zaprojektowanie celdéw i kierunkéw dziatan, a takze
ukierunkowanie alokacji zasobéw materialnych gminy na szeroko pojmowany
wzrost potencjalu gospodarczego gminy powinny stanowi¢ podstawe podejmowa-
nia wszelkich decyzji.
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MANAGEMENT OF COMMUNAL PROPERTY
~SELECTED PROBLEMATIC AREAS

Summary

This article is dedicated to problems from the area of managing communal property. Communal
assets make a permanent base for economic self-government of territorialself-governing units. They
are also a base for accomplishment of public tasks, which directly influences the choices of methods
and forms of property usage, as well as the owner’s decisions made by local authorities. Management
of self-government property is a multidimensional field, which requires using management techniques
adequately to the often changing conditions of running a business. Contemporary economic and legal
circumstances make it necessary to reorient the processes of self-government’s property management,
especially regarding the time factor. In search of new, most effective solutions local authorities more
often see the need of full and conscious coordination of tasks, decisions and organizational undertak-
ings made in aid of the rationalization of this process.
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