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1. Wprowadzenie

Gmina moze wptywac na wysokos¢ uzyskiwanych dochodéw z nieruchomosci
zaréwno w sposob bezposredni, jak 1 posredni [Cymerman, Cymerman, Kotlewski
2004, s. 25]. Bezposredni wptyw moze ujawniac si¢ m.in. poprzez polityke prowa-
dzong w zakresie sprzedazy majatku, oddania w najem lub uzytkowanie wieczyste
czy tez przekazania w trwaly zarzad. Kolejnym przejawem bezposredniego wply-
wu gminy na wysoko$¢ dochodéw z nieruchomosci jest mozliwos¢ ustanawiania
stawek np. w podatku od nieruchomosci, stawek przy oplacie adiacenckiej i plani-
stycznej, jak i ulg oraz zwolnien w podatkach i optatach lokalnych. W sposéb po-
$redni gmina moze oddziatywac na swoje dochody z nieruchomosci, m.in. poprzez
polityke przestrzenng okreslong w studium uwarunkowan 1 kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego gminy, realizowana na bazie miejscowego planu zagospo-
darowania przestrzennego. Posrednio moze wplywac réwniez przez jako$¢ prowa-
dzonej polityki w zakresie nadzoru wlascicielskiego.

Dochody z nieruchomosci moga by¢ wykorzystane na dziatania podnoszace ja-
kos¢ zycia mieszkancow i sprzyjajace rozwojowi gminy. Dlatego tez istotnego
znaczenia nabiera postulat przestrzegania w gospodarowaniu tymi nieruchomo-
$ciami zasad efektywnosci. Wydaje sig, ze zasada ,,szczegdlnej starannosci” domi-
nujaca przy zarzadzaniu zasobami publicznymi w obecnych czasach nie wystarcza.

W artykule poddano analizie dochody gmin z nieruchomosci. Gtéwnym celem
opracowania jest wskazanie i ocena mozliwosci maksymalizacji dochodéw osiaga-
nych przez gminy z nieruchomosci komunalnych, jak i nieruchomosci nie bgda-
cych ich wlasnoscia.

Aby cel ten zrealizowac, w punkcie drugim scharakteryzowano system docho-
déw jednostek samorzadu terytorialnego. Nastepnie (punkt trzeci) dokonano anali-
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zy dochodéw gmin w Polsce z tytulu nieruchomosci bedacych wihasnoscia gminy
oraz innych podmiotéw. Wreszcie w rozdziale czwartym opisano najwazniejsze
(zdaniem autora) szanse na zwigkszenie dochodéw gmin z nieruchomosci.

2. Dochody gmin w Polsce

Obecnie system dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego ma charakter
mieszany: gminy dysponuja dochodami wlasnymi, a te wspierane sa transferami,
wystepujacymi w formie subwenc;ji i dotacji celowych.

Do dochoddéw whasnych gminy mozna zaliczyé¢ [Ustawa... 2003a]:

- wplywy z podatkéw (w tym od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkéw
transportowych, dochodowego od 0séb fizycznych, optacanego w formie karty
podatkowej, od posiadania pséw, od spadkéw 1 darowizn, od czynnosci cywil-
noprawnych),

- wplywy z optat (m. in. skarbowej, targowej, miejscowej i administracyjnej),

- udzialy we wptywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych oraz z po-
datku dochodowego od oséb prawnych,

- dochody z majatku gminy,

— spadki, zapisy i darowizny na rzecz gminy,

— dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach,

- inne.

Subwencja ogélna sklada si¢ z czgsci tzw. wyréwnawczej i rownowazacej.
Przewiduje si¢ réwniez wystgpowanie tzw. subwencji oswiatowe;j.

Kolejnym elementem dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego moga byé
dotacje celowe z budzetu panstwa, przeznaczane na:

- zadania z zakresu administracji rzadowe) oraz na inne zadania zlecone ustawami,

- zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego na mocy poro-
zumien zawartych z organami administracji rzadowe;j,

- finansowanie lub dofinansowanie zadan wtasnych,

— realizacje zadan wynikajacych z uméw migdzynarodowych,

- usuwanie bezposrednich zagrozen dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego.
Ponadto dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga by¢ srodki po-

chodzace ze zrddet zagranicznych nie podlegajace zwrotowi, srodki pochodzace z

budzetu Unii Europejskiej oraz inne $rodki okreslone w odrebnych przepisach.

3. Dochody gmin z nieruchomosci

Analizujac dochody gmin z nieruchomosci, celowe wydaje si¢ rozréznienie
nieruchomosci ze wzgledu na kryterium wlasnosciowe (nieruchomosci gminne
oraz pozostale). Podziatl ten jest podstawa konstrukcji tab. 1.
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Tabela 1. Zrédia dochodéw z nieruchomosci wedtug kryterium wiasnogci

Wplywy z majatku komunalnego Wptywy z majatku niekomunalnego
— optata roczna za prawo uzytkowania wieczystego — podatek od nieruchomosci
— czynsz z tytutu najmu mienia komunalnego — podatek rolny
— czynsz z tytutu dzierzawy mienia komunalnego — podatek lesny
— oplata roczna za trwaly zarzad — podatek od spadkdéw i darowizn
— rata leasingowa  tytulu leasingu mienia komunalnego — podatek od czynnosci cywilnoprawnych
— sprzedaz nieruchomosci — oplata planistyczna
— inne (np. oplata targowa) — opfata adiecenska

Zrédto: [Cymerman, Cymerman, Kotlewski 2003).

W strukturze dochodéw gmin wplywy z majatku komunalnego nie przekracza-
ja kilku procent dochodéw ogétem. Duzo wigksze znaczenie dla budzetu maja
wplywy z majatku niekomunalnego. Szczegétowe dane dotyczace dochodéw gmin,
w tym dochodéw z nieruchomosci, zawiera tab. 2.

Tabela 2. Udziat dochodéw gmin z nieruchomosci w dochodach gmin ogdétem w latach 1999-2005

Lata

Wyszczegdlnienie 1999 2000 2001 2002 2003 2004 | 2005*
Dochody z nieruchomosci
niekomunalnych**, w tym: 14 14,4 19,9 19,4 19,1 18,7 17.4
— podatek od nieruchomosci 11,7 12,3 17,8 17,1 16,7 16,1 15,3
— podatek rolny 2,3 2,1 2,1 23 24 2,6 2,1
Dochody z majatku komunalnego *** 7.8 79 4.8 4,1 4.2 4,1 3,5
Razem dochody z nieruchomosci 21,8 223 24,7 23,5 23,3 22,8 20,9

* dane z Ministerstwa Finanséw
** poza podatkiem od nieruchomosci i podatkiem rolnym, inne dochody zwiazane z nieruchomo-
$ciami niekomunalnymi nie przekraczaja 0,5% (dla przyktadu, najwigkszy udziat podatku lesnego w
dochodach ogétem wystgpowat w latach 2002 i w 2003 — ok. 0,32 wszystkich dochodéw).
*** w tym: dochody z dzierzawy, najmu i leasingu oraz innych uméw o podobnym charakterze

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie: [Budzety jednostek... (1999-2003), 2004; Budzety jedno-
stek... (2001-2004), 2005; Informacja z wykonania... (2005), Internet http://www.molnet.gov.pl].

Zdecydowanie najwiekszy udzial w dochodach gmin z mienia nie stanowiace-
go wlasnosci gminy stanowi podatek od nieruchomosci, ktérego rola w strukturze
dochodéw gmin systematycznie rosnie. Dochody gmin z tytutu opodatkowania
nieruchomosci wynosza w Polsce blisko 20% (wliczajac podatek rolny), przy czym
w 2000 r. byto to zaledwie 14%. W strukturze dochodéw wiasnych podatek od
nieruchomosci stanowi ponad 40% wszystkich wptywéw (wraz z podatkiem rol-
nym), natomiast w 2000 r. dochody te szacowano na niespetna 30%. Taki stan
rzeczy mozna ttumaczyé przede wszystkim dwoma czynnikami. Po pierwsze, z
roku na rok maksymalne stawki podatku od nieruchomosci ulegaja zwigkszeniu
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(tab. 3). Ponadto wraz z rozwojem gospodarczym kraju oraz wraz z nowymi inwe-
stycjami powigksza si¢ zaséb nieruchomosci w poszczegdlnych gminach, a tym
samym zwigksza si¢ liczba zaréwno podmiotéw, jak i przedmiotéw opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci [Nalepka, Marona, Matkowska 2005].

Tabela 3. Wybrane maksymalne stawki podatku od nieruchomosci w latach 1999-2005
(wztzal m? powierzchni)

Wyszczegblnienie [ 1999 | 2000 [ 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005
Od gruntéw
- zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci

gospodarczej 0,46[ 0,5 0,56 0,60] 062] 0,63[ 0.66
- bedacych uzytkami rolnymi nie wcho-
dzacymi w sktad gospodarstwa rolnego 0,03] 0,04f 005 0.06] - - -

- pod jeziorami, zaj¢tych na zbiorniki
wodne retencyjne lub elektrownie wodne

(od ha powierzchni) 2,61 2,79 3,09 3,28| 3,38| 341| 3,52
Pozostate 0,06 007 0,08{ 0,09| 030] 031| 0,32
Od budynkdw lub ich cz¢sci
- mieszkalnych 0,38 041 046 049 051 052 0,54
- zwiazanych z prowadzeniem dzialalnosci

gospodarczej 13,471 14,36] 15.86| 16,83} 17,31 1742] 17,98

- zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej w zakresie udzielania $wiad-
czen zdrowotnych 449| 4,79 529| 5,62 3.46| 349 3,61

Od budowli 2% wartosci okreslonej na podstawie art. 4 ustawy

z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie corocznych obwieszczen ministra finanséw w sprawie
wysokosci gérnych stawek kwolowych w podatkach i optatach lokalnych.

4. Szanse zwi¢kszenia dochodéw gmin z nieruchomosci

Polityka gminy w zakresie szeroko rozumianej gospodarki nieruchomosciami
wplywa na wielko$¢ dochodéw wilasnych danej jednostki samorzadu terytorialne-
go. Z kolei wielkos¢ dochodéw wlasnych gminy moze przesadza¢ o sposobie i
zakresie realizowania nalozonych na nig zadan publicznych. Wystgpuje tu zatem
korelacja miedzy jakoscia prowadzonej gospodarki finansowej a jakoscia realizo-
wania przez gming zadan z zakresu uzytecznosci publicznej, ktdrych celem jest
biezace i1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb jej mieszkancéw.

We wstepnej czgsci artykulu stwierdzono, iz istnieje wiele czynnikéw, ktére
mogg oddzialywac na uzyskiwane przez gmin¢ dochody z mienia nieruchomego.
Wplywy budzetéw lokalnych moga by¢ uzaleznione m.in. od:

— polityki w zakresie stosowania stawek, ulg oraz zwolniei w podatkach i opta-
tach od nieruchomosci,
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— rozwiazan legislacyjnych,

— skutecznosci $ciagania podatkéw i opfat,

— polityki prowadzonej przez gming¢ w zakresie planowania przestrzennego i
przygotowania terenéw budowlanych,

— polityki gminy w zakresie nadzoru wlascicielskiego.

W dalszej czesci artykulu zostana oméwione wymienione powyzej czynniki,
majace wplyw na uzyskiwane przez gming dochody z nieruchomosci.

Polityka gminy w zakresie stosowania stawek, ulg oraz zwolnien w podat-
kach i optatach od nieruchomosci. Wydaje sig, iz z punktu widzenia dochodéw
gmin z mienia nieruchomego kluczowa kwestia jest znalezienie optymalnej stawki
w podatkach od nieruchomosci (gtéwnie podatku od nieruchomosci, ale réwniez w
podatku rolnym oraz lesnym). Optymalna stawka bynajmniej nie oznacza stawki
maksymalnej, regulowanej przez rozporzadzenia Ministra Finanséw. Wrecz prze-
ciwnie, w niektérych przypadkach zbyt duze obciazenie podatkiem w dlugim okre-
sie moze spowodowac uszczuplenie wplywoéw budzetowych. Dlatego tez rady
gmin, opierajac si¢ na zebranych informacjach o danej jednostce samorzadu teryto-
rialnego, oraz przyjetej strategii rozwoju danej gminy, czg¢sto §wiadomie rezygnuja
z ustanawiania gérnych stawek podatkowych. Podobna sytuacja dotyczy stosowa-
nia ulg i zwolnien podatkowych. Aktywna polityka w tym zakresie moze w dlugim
czasie przyczyni¢ si¢ do zwigkszenia gminnych wptywow budzetowych (nie tylko
z podatku od nieruchomosci, ale réwniez z tytulu innych danin publicznych, nie
zwigzanych bezposrednio z nieruchomosciami, np. z podatku dochodowego od
0s6b prawnych).

Zwolnienia podatkowe, ulgi oraz zwyzki podatkowe uzupetniaja konstrukcje
systemu podatkowego (na konstrukcje podatku sklada si¢ jeszcze podmiot, przed-
miot, podstawa opodatkowania, stawki oraz skala podatkowa).

Zwolnienia podatkowe polegaja na catkowitym lub czg¢$ciowym zwolnieniu
pewnej grupy podatnikéw lub pewnej czgs$ci przedmiotu opodatkowania z obo-
wiazku podatkowego. Z kolei ulgi podatkowe (znizki podatkowe) polegaja tylko na
czgsciowym ograniczeniu ci¢zaru podatkowego (najczgsciej ze wzgledu na jakas
cechg lub cechy przedmiotu badz przedmiotu opodatkowania).

Zwyzki podatkowe ,,zazwyczaj okreslone sa jako pewien procent naleznej kwoty
podatku badz przez odmienny sposéb wyliczania podstawy opodatkowania powodu-
jacy jej zwiekszenie, lub - rzadziej — kwotowo. Zwyzki moga by¢ zwiazane z okre-
Slonymi cechami zaréwno podmiotu, jak i przedmiotu opodatkowania. Wykorzystuje
si¢ je zwlaszcza w celu dostosowania wysokosci obciazenia do zwigkszonej zdolno-
sci platniczej podatnika lub do osiagnigcia celéw interwencyjnych. Najczesciej jed-
nak zwyzka podatkowa stanowi sankcj¢ za okre$lone postgpowanie podatnika i ma
skloni¢ go do zaniechania takiego post¢gpowania [Dolata 1999 s. 74]. Obecnie obo-
wigzujace regulacje podatkowe w sposéb znaczacy réznicuja rodzaje i skalg upraw-
nief rad gmin w poszczegdlnych podatkach i optatach (tab. 4).
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Tabela 4. Uprawnienia rady gmin w ksztaltowaniu konstrukcji podatkéw i optat lokalnych

Uprawnienia rady gminy
Rodzaj wprowadzanie | stanowienie dzani dzanie | ; u's(ljalanl;e
podatkw/oplaty i Znoszenie siawek wprowadzanie | wprowadzanie | zasad poboru
. ulg zwolnien i terminéw
daniny podatkowych .
ptatnosci
Podatck wylacznie
od nieruchomosci - + - przedmiotowe -
Podatek rolny wytacznie wylacznie
- - przedmiotowe | przedmiotowe -
Podatek lesny wylacznie wylacznie
- - przedmiotowe | przedmiotowe -
Oplata targowa wylacznie
— + ~ przedmiotowe +
Oplata micjscowa wylacznie
- + - przedmiotowe +
Opfata wytacznie
administracyjna + + - przedmiotowe +

Zrédto: [Koperkiewicz-Mordel 2005, s. 60].

Z zestawienia zaprezentowanego w tab. 4 wynika, iz uprawnienia do stanowie-
nia zwolniefi podatkowych wystepuja obecnie w przepisach wprowadzajacych w
zycie wszystkie analizowane daniny publiczne, natomiast mozliwos¢ wprowadze-
nia ulg podatkowych wystepuje wyjatkowo [Koperkiewicz-Mordel 2005, s. 60].

Rozwigzania legislacyjne. Waznym aspektem z punktu widzenia dochodéw
gmin w Polsce wydaja si¢ rozwiazania legislacyjne regulujace wptywy do budzetu
gmin, a zwlaszcza z tytutu podatkéw 1 optat od nieruchomosci.

W ostatnich latach widoczne jest dazenie wladz centralnych krajéw Unii Euro-
pejskiej do decentralizacji panstwa, a co za tym idzie, do zwigkszania samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, zaréwno poprzez oddawanie
do dyspozycji witadzom lokalnym wigkszej czgsci $rodkéw publicznych, jak i
zwiekszanie samodzielno$ci w wydatkowaniu pieniedzy pochodzacych ze zrédet
zewngtrznych.

Podobne tendencje mozna zauwazy¢ réwniez w Polsce. Od 1 stycznia 2004 r.
zaczal obowiazywa¢ nowy system finansowania jednostek samorzadu terytorial-
nego, okreslony w Ustawie z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Ustawa ta zastapita Ustawg z 26 listopada 1998 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003, ktéra utracita moc
z dniem 31 grudnia. Rozwiazania przyjete w tej ustawie zmierzaja do dalszej
decentralizacji srodkéw i zadan publicznych, a tym samym zwigkszenia udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego w dysponowaniu $rodkami publicznymi.
Proces zwigkszenia dochodéw wtlasnych dokonany zostat gléwnie przez zapew-
nienie zwigkszonych procentowo udzialéw jednostek samorzadu terytorialnego
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we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych i prawnych (dla przy-
ktadu: udzial gminy we wpltywach z podatku PIT w 2003 r. wynosit 27,6%, na-
tomiast w 2004 r. wynidst 35,72%, udzial powiatu w tym podatku wzrést w ana-
logicznym okresie z poziomu 1,0 do 8,42%, a wojewédztwa z 1,5 do 1,6%). Nie
zmienily si¢ natomiast znaczaco uregulowania w zakresie dochodéw gmin z nie-
ruchomosci (aczkolwiek na skutek wzrostu udzialu dochodéw z podatkéw do-
chodowych (PIT i CIT) w 2004 r. nastapil spadek udziatu dochodéw z nierucho-
mosci w dochodach wlasnych gmin).

Inna kluczowa kwestia z punktu widzenia dochodéw gmin z nieruchomosci
wydaja si¢ uregulowania w zakresie podatku od nieruchomosci jako gléwnego
zrédta zasilania budzetéw lokalnych. Polski system opodatkowania nieruchomosci
jest przestarzaly, oparty na anachronicznym zalozeniu, zgodnie z ktérym podstawa
wymierzania tego $wiadczenia jest powierzchnia, a nie wartos¢. Rozwiazania, w
ktérych podstawa opodatkowania nieruchomosci skorelowana\jest z powierzchnia,
wydaja si¢ reliktem przesziosci (w Europie wystepuja gtéwnie w krajach postko-
munistycznych) lub maja charakter wyjatkowy (np. w niektérych gminach w Ho-
landii dopuszcza si¢ takg konstrukcje podatku). Dlatego w Ministerstwie Finanséw
od poczatku lat dziewigcdziesiatych tocza sie¢ prace nad restrukturyzacja systemu
opodatkowania nieruchomosci.

Reforma polskiego systemu podatkowego, w tym systemu podatkéw majatko-
wych, nie lezy w kompetencjach samorzadu terytorialnego, lecz jest zarezerwowa-
na dla wladz centralnych. Niemniej jednak z uwagi na wage podatku od nierucho-
mosci jako gldwnego zrédla zasilania budzetéw lokalnych warto skupi¢ si¢ na
podstawowych aspektach reformy w zakresie interesujacego nas podatku.

Reforma zaklada stworzenie wielofunkcyjnego katastru nieruchomosci i opar-
tego na nim podatku od wartosci nieruchomosci. Odejscie od systemu opodatko-
wania nieruchomosci, w ktérym wysokos¢ podatku skorelowana jest z powierzch-
nia, na rzecz podatku ad valorem, stanowi najwazniejszy element przygotowywa-
nych zmian.

Z uwagi na polityczne aspekty wprowadzenia reformy opodatkowania nieru-
chomosci, duza zlozonos$é problemu, jak 1 wysokie koszty, nalezy sceptycznie od-
nosi¢ si¢ do mozliwosci szybkiego wprowadzenia opisanych zmian. Jednakze
pewne elementy reformy (np. powszechna taksacja nieruchomosci [Ustawa...
2003b]) majace kluczowe znaczenie dla dochodéw gmin w Polsce, moga zostaé
wprowadzone znacznie wczesniej (nawet w obecnej dekadzie).

Sciggalnosé podatkéw i oplat. W polityce podatkowej aspekt $ciagalnosci po-
datkéw i oplat jest sprawa niezwykle istotng. Nie inaczej jest w przypadku podat-
kéw i optat zwiazanych z nieruchomosciami, a szczegblnie wazne jest to w przy-
padku podatku od nieruchomosci. Szacuje sig, iz na konta gmin trafia nie wigcej niz
90% dochodow z tego tytutu [www.republika.pl/finanse_lokalne]. Odzyskanie dlugéw
z tytulu podatku od nieruchomosci nie jest sprawa prosta, chociaz wiadze lokalne maja
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uprawnienia do prowadzenia egzekucji. Czgsto mamy do czynienia z sytuacja, iz danej
jednostce samorzadu terytorialnego bardziej zalezy na istnieniu danego przedsigbior-
stwa niz na odzyskaniu naleznosci. Wtedy czgsto dochodzi do umorzenia zalegltego
swiadczenia lub rozlozenia go na raty [www.republika.pl/finanse_lokalne].

Na wzrost dochodéw gmin z tytutu podatku od nieruchomosci moze wiec
wplynaé wzrost powszechnosci tego opodatkowania i wydajnosci w jego $cia-
ganiu. Moze to si¢ dokona¢ za sprawa zmodyfikowanego sposobu ewidencjo-
nowania przedmiotu, jak i podmiotéw tego podatku. Jest szansa, aby przyczyni-
la si¢ do tego opisywana uprzednio reforma systemu opodatkowania nierucho-
mosci. Odejscie od systemu opodatkowania nieruchomosci, w ktérym wyso-
kos¢ podatku jest skorelowana z powierzchnia, na rzecz podatku ad valorem
jest, jak juz wspomniano, najwazniejszym elementem reformy [Marona 2006].
Jednak mozliwosci zwigkszenia dochodéw gmin z tytulu podatku od nierucho-
mosci upatruje si¢ przede wszystkim w stworzeniu zintegrowanego systemu
katastralnego {Marona, Gluszak 2005, s. 151]. Polski system katastralny, zwany
zintegrowanym systemem informacji o nieruchomosciach, ma si¢ sktadac¢ z
trzech podstawowych podsysteméw: ksigg wieczystych, katastru nieruchomosci
oraz katastru fizycznego [Hopfer, Kowalczyk 2004, s. 28].

Stworzenie wielofunkcyjnego systemu katastralnego, integrujacego dotychcza-
sowe Zrodla informujace o nieruchomosciach (jak np. ksiggi wieczyste, ewidencja
gruntéw i budynkéw, ewidencja podatkowa nieruchomosci), pozwoli na skuteczne
wprowadzenie podatku od wartosci nieruchomosci, ale tez wptynie na wzrost wy-
dajnosci tego podatku, przyczyniajac si¢ do zwigkszenia i tak juz duzej jego roli w
dochodach gmin w Polsce [Nalepa, Marona, Matkowska 2005].

Planowanie przestrzenne a dochody z nieruchomosci. Dochody lokalne za-
leza réwniez od prowadzonej przez gming¢ polityki w zakresie planowania prze-
strzennego. Ukierunkowanie planowania przestrzennego na aktywizacje¢ terendow
pod inwestycje wydaje si¢ jedna z podstawowych szans gmin na zwigkszenie do-
chodéw z nieruchomosci (jak réwniez z tytutu innych podatkéw). Niestety nie
wszystkie gminy w Polsce w sposéb wystarczajacy wykorzystuja planowanie prze-
strzenne jako instrument pozwalajacy zwigkszy¢ wplywy budzetowe. Tabela 5
prezentuje udzial powierzchni gmin objgtych obowiazujacymi miejscowymi pla-
nami zagospodarowania przestrzennego uchwalonymi po 1 stycznia 1995 roku.

Uchwalenie w catosci planéw na pewno moze si¢ przyczyni¢ do zwiekszenia
liczby inwestoréw na terenie danej gminy. W konsekwencji doprowadzi¢ to moze
do zwigkszenia udzialu podatku od nieruchomosci w dochodach wlasnych gminy.
Wczesniej stwierdzono bowiem, iz wzrost znaczenia podatku od nieruchomosci w
dochodach gmin zwigzany jest nie tylko z rosnacymi stawkami podatku. Wraz z
rozwojem gospodarczym kraju oraz z nowymi inwestycjami powigksza si¢ zaséb
nieruchomosci w poszczegdélnych gminach, a tym samym zwigksza sie liczba
podmiotéw, jak i przedmiotéw opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.
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Tabela 5. Odsetek powierzchni gmin objetych planami miejscowymi (stan na 31 grudnia 2003 roku)

. Gmin . Miasta 2 .
Wojewddztwa Gmmy miejskz- Gmmy na prawach Src?dnla dia
miejskie L wiejskie . wojewddztw
-wiejskie powiatu

Dolnoslaskie 38 36 3 17 18
Kujawsko-pomorskie 2 brak danych 2 13 4
Lubelskie 66 68 75 31 68
Lubuskie brak danych 0,5 2 13 2
Lédzkie 43 19 14 6 14
Matopolskie 5 2 32 8 17
Mazowieckie 17 7 9 16 10
Opolskie brak danych | brak danych 32 brak danych 32
Podkarpackie 2 1 10 5 7
Podlaskie 28 45 0,3 9 10
Pomorskie 55 1 12 6 10
Slaskie 5 brak danych 9 9 9
Swigtokrzyskie brak danych 0,2 1 1 0,5
Warminsko-mazurskie 1 1 2 25 2
Wielkopolskie 49 1 11 23 9
Zachodniopomorskie 10 9 35 12 17
Srednia dla wybranych
typéw gmin 27 11 15 12 14

Zrédto: Instytut Gospodarki Przestrzennej i Mieszkalnictwa (badania na zlecenie Ministerstwa Infra-

struktury z 28 maja 2004 roku).

Polityka gminy w zakresie nadzoru wiascicielskiego nad majatkiem komu-

nalnym. W zarzadzaniu nieruchomosciami moga by¢ zastosowane rézne formy
(systemy) organizacyjne, z ktérych mozna wyrézni¢ nastgpujace [Nalepka 2005]:

system bezposredni, gdy funkcje zarzadzania pelni osobiscie wlasciciel nieru-
chomosci lub pracownicy zatrudnieni przez wlasciciela, zorganizowani w wy-
specjalizowana jednostke (komérke) organizacyjna,

system posredni, gdy ogét funkcji zarzadzania speinia spéika celowa, utwo-
rzona na zasadzie spin off, »

system zleceniowy, gdy funkcje zarzadzania spetnia wybrany przez wilasciciela
nieruchomosci profesjonalny zarzadca, dzialajacy jako osoba fizyczna lub
prawna.

Odnoszac to stwierdzenie do sytuacji gminy, proces zarzadzania mieniem ko-

munalnym moze by¢ realizowany przez:

organy gminy (rada gminy, wéjt, upowaznieni pracownicy urzedu gminy),
kierownictwa jednostek organizacyjnych gminy (zaktady i jednostki budzeto-
we, spotki gminy),

prywatne podmioty zarzadzajace nieruchomosciami gminy na podstawie umo-
wy o zarzadzanie.
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Szczegodlnie istotne z punktu widzenia niniejszego rozdzialu sa dwa ostatnie
modele zarzadzania, w ktérych mamy do czynienia z gospodarowaniem majatkiem
przez inne podmioty niz organy gminy. W sytuacji, w ktérej wtasnos¢ oddzielona
jest od zarzadzania, pojawia si¢ problem nadzoru wiascicielskiego.

Efektywny nadzér wlascicielski nad majatkiem komunalnym moze stanowic
szans¢ polepszenia jakosci gospodarowania nieruchomosciami, jak i innymi skfad-
nikami majatku gminy. W konsekwencji moze to doprowadzi¢ do zwigkszenia
dochodéw gmin czerpanych z mienia (w tym mienia nieruchomego). Problem nad-
zoru wlascicielskiego rozpatrywany jest gléwnie w kontekscie firm i korporacji,
brakuje natomiast, przynajmniej w Polsce, szerszego zainteresowania ta tematyka
w odniesieniu do jednostek publicznych (jak np. gmin czy wojewoédztw).

Nadzér whascicielski najczesciej dotyczy (w aspekcie przedsigbiorstwa) sposobu
egzekwowania wiazki praw wlasnosciowych, zwlaszcza relacji miedzy akcjonariu-
szami i ich formalnymi przedstawicielami a zarzadem {Lis, Sterniczek 2005, s. 30].
Nadzér wilascicielski gminy moze wystgpowaé m.in. w stosunku do przedsigbior-
stwa (np. komunalnego), zakladu budzetowego, jednostki budzetowej czy tez go-
spodarstwa pomocniczego (do niedawna réwniez mégt dotyczy¢ nie istniejacych
juz osrodkéw specjalnych). Gdy np. jednostka budzetowa dysponuje majatkiem
gminy (oddelegowanym w wyniku trwatego zarzadu), nie oznacza to, ze wlasciciel
(w tym wypadku gmina) traci wszystkie uprawnienia wlascicielskie. Wrecz prze-
ciwnie — wlasciciel ma petne prawo do kontroli, w jaki sposéb jego przedstawiciel
zarzadza jego mieniem i czy wykonuje to w sposéb wlasciwy [Hrynkiewicz 2004].
Biorac pod uwage ztozono$é problemu i1 specyfik¢ zarzadzania mieniem komunal-
nym, ktére znajduje si¢ w dyspozycji samej gminy, ale réwnie czgsto podmiotdéw z
nig powiazanych (np. jednostki budzetowej), badanie efektywnosci nadzoru wia-
$cicielskiego jest czynnoscia skomplikowana i bez ekonomicznego oraz politycz-
nego wsparcia wladz centralnych jest trudne do przeprowadzenia [Wawak, Wajda
2002, s. 272]. Niemniej jednak w ramach istniejacych przepiséw wiladze gmin po-
winny pracowac nad usprawnianiem nadzoru wilascicielskiego, tworzeniem nowo-
czesnych narzedzi kontroli powiazanych jednostek i wprowadzaniem mechani-
zmo6w porzadkujacych stosunki wiasno$ciowe w samorzadzie terytorialnym.

Konstruujac rozwiazania w zakresie polityki nadzoru wlascicielskiego prowa-
dzonej przez jednostki samorzadu terytorialnego, nalezy korzysta¢ z doswiadczen
wypracowanych przez korporacje prywatne, jak i wladze panstwowe (w zakresie
nadzoru nad spétkami z udzialem Skarbu Panstwa), pamigtajac oczywiscie o spe-
cyfice zarzadzania sektorem komunalnym [Marona (w druku)].

5. Zakonczenie

W latach 1999-2005 dochody gmin z nieruchomosci stanowity ponad 20% do-
chodéw ogdtem (najwigcej w 2001 1. — ok. 25%), z czego najwigkszy udzial sta-
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nowily dochody z nieruchomosci niekomunalnych (w 2001 r. blisko 20%). Tak
wigc dochody z nieruchomosci stanowia znaczaca pozycj¢ w strukturze budzetéw
gmin w Polsce (podobne znaczenie w strukturze dochodéw wilasnych gmin ma
jedynie podatek dochodowy od o0séb fizycznych).

W najwigkszych miastach dochody z tytulu gospodarki nieruchomosciami mo-
g3 dochodzi¢ do 50% wszystkich dochodéw, na terenie matych miast stanowig ok.
20%, natomiast w gminach wiejskich zaledwie 5%. Przyczyn tak duzych réznic
jest bardzo wiele. Czgs¢ czynnikéw (jak np. wielko$¢ terytorium gminy, ograni-
czona mozliwos¢ wykorzystania danego majatku) ma charakter niezalezny od gmi-
ny. Istnieje jednak sporo czynnikéw, ktére sg bezposrednio zwiazane z polityka
finansowa gminy, jak i polityka w zakresie gospodarowania majatkiem nierucho-
mym [Cymerman, Cymerman, Kotlewski 2004, s.16]. Wazne jest, aby obydwa
typy polityki prowadzone byly w sposéb racjonalny i efektywny, zapewniajac
gminom dochody, ktére beda wystarczajace do realizacji podstawowych ich zadan.

Wskazane w artykule obszary z zakresu gospodarki finansowej gminy i zarza-
dzania nieruchomos$ciami komunalnymi (ustalanie stawek, ulg i zwolnien w podat-
kach 1 oplatach od nieruchomosci, rozwiazania legislacyjne przyjmowane na
szczeblu centralnym, sciagalnos¢ podatkéw, planowanie przestrzenne oraz nadzér
wiascicielski) nie sg jedynymi, lecz zdaniem autora najwazniejszymi potencjalny-
mi mozliwo$ciami na zwigkszenie dochodéw wtasnych gmin w Polsce. Nie zmie-
nia to jednak faktu, iz wystepuje réwniez potrzeba podj¢cia dziatan zmierzajacych
do racjonalizacji polityki gminy w zakresie m.in.: restrukturyzacji majatkowe;j
(w tym prywatyzacji mienia), polityki dotyczacej uzytkowania wieczystego czy tez
przekazywania nieruchomosci przez gming w leasing lub najem.
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REVENUES FROM REAL ESTATE IN LOCAL GOVERNANCE BUDGET
- PROSPECTS FOR THEIR INCREASING

Summary

Realties located on gmina's territory, in peculiar municipal real estate, make up the significant
source of gmina's income. The level of incomes and gmina’s rate of development is therefore decided
by: rational decisions in field of real estate management, professionalism of managers, and reliable
control of effective allocation of property. The efficiency of municipal real estate management is one
of the key factors to increase income, therefore it can be indispensable in achieving social and eco-
nomic goals and enhancing gmina's development.

The paper attempts to assess the share of income from real estate in local government revenues.in
Poland. In the article, the author shows the main areas in which municipal real estate management and
property tax policy should be improved.
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