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WPROWADZENIE

Problematyka dotyczaca szeroko pojetego mieszkalnictwa zajmuje nadal wiele
miejsca w badaniach prowadzonych w $rodowisku naukowym. Sytuacja taka
spowodowana jest miedzy innymi natura tego skladnika majatku trwatego, ktéry
ma duze znaczenie zaréwno dla oséb indywidualnych jak i dla sfery spolecznej i
ekonomicznej. Stad tez w niniejszym kwartalniku Studiéw i Materiatéw
Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci znajduja sie artykuly omawiajace
funkcje i role panistwa na rynku mieszkaniowym, wskazujagc na koniecznosé
pelnienia przez panistwo aktywnej roli w funkcjonowaniu tego sektora.

W celu klasyfikacji zasobéw budynkowych gminy zastosowano metode analizy
skupien z wykorzystaniem cech diagnostycznych charakteryzujacych walory
lokalizacyjne, zagospodarowania terenu i stanu technicznego budynkéw.

Kolejne opracowania przedstawiaja wplyw nadzoru wtascicielskiego na
efektywnos¢é gospodarowania nieruchomosciami komunalnymi w miastach na
prawach powiatu, a takze wyniki analizy zarzadzania obiektami szpitalnymi
nalezacymi do samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotne;.

Publiczne zasoby nieruchomosci tworza réwniez nieruchomoséci Skarbu
Panistwa. W kwartalniku przedstawione sa procedury realizowane w Agengji
Mienia Wojskowego, zmierzajace do wzrostu wartosci posiadanych nieruchomosci
oraz stan aktualny i perspektywy sprzedazy i dzierzawy gruntéw z Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Parnistwa.

Wydanie zamykaja dwa opracowania dotyczace nabywania nieruchomosci
przeznaczonych pod inwestycje krajowe oraz ogolne zasady okreslania wartosci
gruntéw zajetych pod drogi publiczne.

prof. dr hab. inz. Sabina Zrébek
Redaktor Naukowy Wydawnictwa






FUNKCJE I ROLA PANSTWA NA RYNKU
MIESZKANIOWYM

Lechostaw Nykiel
Katedra Inwestycji i Nieruchomosci
Uniwersytet £odzki
e-mail: realest@uni.lodz.pl

Stowa kluczowe: rynek mieszkaniowy, mieszkalnictwo, polityka mieszkaniowa
Streszczenie

Sfera mieszkaniowa ma znaczenie indywidualne, spoteczne i ekonomiczne, co
zmusza do zajecia sie ta problematyka nie tylko wiadze lokalne czy panstwowe,
ale nawet instytucje miedzynarodowe w tym takze Unie Europejska. Celem
opracowania jest analiza znaczenia mieszkalnictwa i wykazanie na tej podstawie
koniecznoéci pelnienia przez parstwo aktywnej roli w funkcjonowaniu tego
sektora. Rola ta przejawia sie w przyjeciu i realizowaniu okreslonej polityki
mieszkaniowej. Polska polityke mieszkaniowa ostatnich dwudziestu lat nalezatoby
okresli¢ jako przyjecie koncepcji liberalnej. Podejmowano tylko niewielkie
dziatania, ktérych ani skala, ani charakter nie byly w stanie istotnie wplynaé¢ na
sytuacje mieszkaniowa. W rozwinietych panstwach zachodnioeuropejskich, od
kilkudziesieciu lat realizowana jest znacznie bardziej rozbudowana polityka
mieszkaniowa, ktéra doprowadzila do zapewnienia wszystkim obywatelom
godziwych warunkéw mieszkaniowych, a tym samym moze by¢ traktowana jako
wzor dla krajéw, w ktérych problem mieszkaniowy pozostaje nierozwigzany.

1. Wprowadzenie

Mieszkanie jest dobrem podstawowym i jednoczeénie zaspakajajagcym szereg
potrzeb wyzszego rzedu, jest tez najkosztowniejszym ze wszystkich débr. Sytuacja
mieszkaniowa obywateli wplywa na aktywnos¢ zawodowa, kwalifikacje
i mobilno$¢ pracownikéw.

Wsrod wielu teorii ekonomicznych i socjologicznych panuje zgodnosé, co do
niezwyklego znaczenia sektora mieszkaniowego w zyciu indywidualnym,
spolecznym i panstwowym. Znaczenie mieszkalnictwa zmusza do aktywnego
zajecia sie ta problematyka nie tylko wladze lokalne czy panstwowe, ale nawet
instytucje miedzynarodowe. Dowodza tego liczne dokumenty poczynajac od
uchwalonej w 1948 r. Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, poprzez dziesiatki
uchwat i deklaracji réznych organizacji i instytucji miedzynarodowych, az po
dokumenty przyjete w ostatnim czasie przez wladze UE. W pracy przedstawione
zostang najwazniejsze elementy tych regulaciji.

Celem opracowania jest analiza znaczenia mieszkalnictwa i wykazanie na tej
podstawie koniecznosci pelnienia przez panstwo aktywnej roli w funkcjonowaniu
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tego sektora. Rola ta przejawia sie w przyjeciu i realizowaniu okreslonej polityki
mieszkaniowej. Polska polityke mieszkaniowg ostatnich dwudziestu lat nalezatoby
scharakteryzowaé¢ jako przyjecie koncepcji liberalnej. Jedynie okazjonalnie
podejmowano niewielkie dziatania, ktérych ani skala, ani charakter nie byty
w stanie istotnie wplyna¢ na sytuacje mieszkaniowa. Wladze rozwinietych panistw
zachodnioeuropejskich, w ktérych osiggnieto wysoki poziom dobrobytu
i bezpieczenistwa socjalnego, realizowaly od kilkudziesieciu lat i realizuja nadal
znacznie bardziej rozbudowang i konsekwentng polityke mieszkaniowq, ktéra
doprowadzila do zapewnienia wszystkim obywatelom godziwych warunkéw
mieszkaniowych, a tym samym moze by¢ traktowana jako wzér dla krajow,
w ktérych problem mieszkaniowy pozostaje nierozwigzany.

2. Spoleczne i gospodarcze znaczenie mieszkalnictwa

Budownictwo mieszkaniowe i cala sfera mieszkaniowa, jak zaden inny dzial
gospodarki, silnie wplywaja na poziom zycia obywateli oraz sile i rozwoj
gospodarczy kraju. Odgrywaja one ogromna role w czterech wymiarach:

— indywidualnym - zaspokaja potrzebe czlowieka posiadania mieszkania

i umozliwia osiggniecie pelni cztowieczenstwa w zyciu rodzinnym,

— wspdlnotowym - daje osnowe dla podstawowych wiezi spotecznych,

— materialnym - jego produkty stanowia jeden z podstawowych skladnikéw

majatku rodzinnego, wspélnotowego i paristwowego,

— gospodarczym - jest jednym z najwazniejszych kierunkéw rozwoju

gospodarczego - daje zatrudnienie, tworzy infrastrukture techniczng
i podstawe dla infrastruktury spotecznej (RAPORT 2006 O NAPRAWIE 2007).

Zadowalajacy stan rynku mieszkaniowego to taki, przy ktérym kazdy obywatel
moze zrealizowaé swoje prawo do samodzielnego mieszkania o godziwym
standardzie jako$ciowym. Standard ten jest zalezny od sytuacji gospodarczej kraju,
jednak w sytuacji niedoboru mieszkan zasadnicze znaczenie ma kwestia ilosciowa.
Mieszkan lepszych lub gorszych powinno by¢ tyle, ile gospodarstw domowych,
anawet o 3 - 5 % wiecej dla zapewnienia swobody wyboru i umozliwienia
migracji. Zaspakajanie potrzeb mieszkaniowych nastepuje gléwnie poprzez rynek
mieszkaniowy, jednak rynek ten moze funkcjonowaé sprawnie i by¢
zrownowazony, ale jednocze$nie potrzeby mieszkaniowe moga pozostawaé
niezaspokojone, popyt ma charakter pieniezny, natomiast potrzeby mieszkaniowe
sa zjawiskiem spolecznym, a takze cywilizacyjnym, ich skala i charakter wynikaja
ze spolecznie akceptowanych norm, uwzgledniajacych zazwyczaj wymagania
socjalne, higieniczne, kulturalne, obyczajowe itp. (ANDRZEJEWSKI, 1977)

Zaspakajanie potrzeb mieszkaniowych obywateli ma pozytywne skutki nie
tylko dla tych obywateli, ktérych bezposrednio dotyczy, wywiera ono korzystny
wplyw niemal na wszystkie aspekty zycia kraju.

Z socjologicznego punktu widzenia mieszkanie pelni szereg kluczowych
funkcji (RAPORT 2006 O NAPRAWIE 2007):
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— zaspokaja podstawowa potrzebe ludzka - uzyskanie mieszkania powoduje
poprawe jakosci zycia, zwiekszenie motywacji do innych dziatan, rozwdj
intelektualny, = zmniejszenie  frustracji i  zwiekszenie  poczucia
bezpieczenistwa,

— dostep do mieszkania umozliwia (racjonalne) zatozenie rodziny, a czesto jest
tego warunkiem,

— posiadanie mieszkania ma pozytywny wplyw na decyzje rodziny, co do
posiadania dzieci i ich wychowanie,

— powoduje korzystne zjawiska spoleczne - zmniejszenie kregéw biedy
iwykluczenia, otworzenie perspektyw migracji ze wsi do miast,
zmniejszenie dysproporcji i rozwarstwien spolecznych,

— tworzy wiezi spoteczne 0s6b zamieszkatych w sasiedztwie,

— i wywoluje aktywnosé¢ spoteczng w odniesieniu do zagospodarowania catej
otaczajgcej przestrzeni.

Dla podkreslenia spotecznych funkcji mieszkalnictwa niekiedy rozdziela sie
budownictwo czy mieszkalnictwo socjalne od rynkowego, ale zupelnie rozdzieli¢
ich nie mozna. Inwestor - publiczny czy prywatny - tak samo moze osiagac¢ zysk
w mieszkalnictwie socjalnym jak w mieszkalnictwie rynkowym (HOUSING FINANCE
1998). Publiczna pomoc finansowa udzielana nabywcom mieszkar, np. w zakresie
obstugi kredytéw mieszkaniowych, czy tez ré6znorodnych ulg podatkowych, moze
by¢ realizowana przy w pelni rynkowym obrocie mieszkaniami. Nie da sie
oddzieli¢ rynku mieszkaniowego od polityki mieszkaniowej czy spoleczne;.

Znaczenie mieszkalnictwa wynika tez z jego powiazania z cala gospodarka.
Powszechnie rozumiane jest mnoznikowe oddzialywanie wydatkéw (chodzi
oczywiscie o wydatki publiczne) na sfere mieszkaniowg, tworza one miejsca pracy,
dynamizuja gospodarke, zwiekszaja PKB (CESARSKI 2007). Mieszkania stanowia
ogromng cze$¢ majatku narodowego. W Stanach Zjednoczonych ogélng wartosé
nieruchomoéci mieszkaniowych ocenia sie na ok. 40% wartosci catego majatku
narodowego (MAYO 1999). W krajach o gorszym poziomie zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych wielko$¢ ta moze by¢ nizsza.

Rynek mieszkaniowy tylko w stosunkowo niewielkiej czesci jest rynkiem
inwestycyjnym, przede wszystkim jest rynkiem konsumpcyjnym.

Wilasciwie rozwiniety rynek mieszkaniowy pozostaje w silnym zwigzku
z rynkiem kapitalowym. W krajach z dobrze rozwinietym systemem finansowym
objawia si¢ to wysokim udziatem kredytéw hipotecznych w catosci aktywéw
systemu bankowego, wartos¢ tego udziatu wynosi 20-40% (LASZEK 2002). Kredyty
na nowo budowane mieszkania to z reguly kilka lub, co najwyzej kilkanascie
procent portfela kredytéow hipotecznych. Wiekszosé¢ transakcji mieszkaniowych
oraz kredytéw hipotecznych dotyczy rynku wtérnego, czyli obrotu istniejacymi
zasobami. Zadtuzenie zasobéw mieszkaniowych wynosi od 10 do 50% ich wartosci
rynkowej.

Budownictwo mieszkaniowe jest waznym sektorem gospodarki absorbujacym
krajowe zasoby sity roboczej oraz jej nadwyzki, przy czym w znacznej czeéci moga
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to by¢ pracownicy o niskich kwalifikacjach. W rozwinietych gospodarkach
budownictwo ogétem zatrudnia okolo 9-12% zatrudnionych ogétem, podczas gdy
budownictwo mieszkaniowe okoto 5%. Jego udzial w tworzeniu PKB zawiera sie
na og6t pomiedzy 8-10%. Udzial budownictwa mieszkaniowego w budownictwie
ogotem wynosi 30-50%. Jest sektorem bardzo elastycznym, stosuje technologie
oréznym stopniu zaawansowania technicznego i kapitalochlonnosci, a takze
elastycznie reaguje na popyt. Wynika to z matych rozmiaréw firm oraz ich malej
kapitatochtonnosci, cechy te sa naturalng reakcja na, w duzym stopniu sezonowy
oraz silnie zwiazany z koniunktura, charakter produkcji (GORYNSKI 1981).

Calos¢ wydatkow na sfere mieszkaniowa ponoszonych w gospodarce
narodowej ocenia sie na ogot na 10-25% PKB, przy czym udzial ten moze by¢
bardzo zréznicowany w =zaleznosci od poziomu rozwoju gospodarczego
iaktualnej sytuacji ekonomicznej kraju. W przypadku krajéw najnizej
rozwinietych wynosi on ok. 8%, nastepnie dla krajéw S$rednio rozwinietych,
intensywnie nadganiajacych opéznienia sektora, roénie do poziomu 30-40%, aby
spas¢ w wysokorozwinietych do 20-25% (LASZEK 2002). W zaleznosci od wielkosci
i stanu zasobéw oraz rozmiaréw budownictwa naktady rozkladaja si¢ w réznych
proporcjach pomiedzy utrzymaniem zasobu a inwestycjami.

Szczegodlng cecha rynku mieszkaniowego jest jego silna korelacja z rynkiem
pracy. Stabo rozwiniety rynek mieszkaniowy utrudnia przeplywy sily roboczej
z obszaréw o strukturalnym bezrobociu do obszaréw rozwojowych i tym samym
moze by¢ jednym z istotnych czynnikéw wspéitworzacych bezrobocie lub
utrudniajacych jego likwidacje. Niedostatecznie elastyczna podaz w regionach
rozwojowych podnosi tez cene mieszkan stajgc sie czesto jedna z barier dalszego
rozwoju. Wspoblczesny rynek nieruchomosci w panstwach rozwinietych jest
polaczony silnymi wiezami z cala gospodarka narodowa. Rozwiazuje on
podstawowe i czeSciowo sprzeczne problemy, jakimi sa: plynnos¢ mieszkari na
rynku, bezpieczenistwo socjalne, bezpieczenistwo pozyczkodawcy oraz dostepnosé
mieszkania i kredytu hipotecznego.

Rynek nieruchomosci jest silnie powigzany z rynkami komplementarnymi,
w szczegOlnoéci materialéw budowlanych oraz terenéw budowlanych, rynkami
kredytowymi w tym kredytéow budowlanych i mieszkaniowych i wreszcie
z rynkami artykuléw wyposazenia mieszkan czy urzadzania ogrodéw.

Osobno nalezy spojrze¢ na efekt popytowy funkcjonowania sektora
mieszkaniowego. Jak juz wspomniano w rozwinigetych lub rozwijajacych sie
gospodarkach udzial wydatkéw zwigzanych bezposrednio z mieszkaniem jest
zwykle rzedu 20-30%. Wydatki na szeroko rozumiane wyposazenie mieszkania
(umeblowanie, elementy dekoracyjne, sprzet techniczny) zawieraja sie¢ zwykle
miedzy 15 a 20% budzetéw domowych. Tak wiec catkowite wydatki gospodarstw
domowych zwigzane z mieszkaniem pochlaniajg juz nawet ok. 40-50% budzetéw
gospodarstw domowych, a niekiedy nawet wiecej (LASZEK 2005).
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3. Znaczenie mieszkalnictwa w prawach i dokumentach miedzynarodowych

Spoleczne znaczenie szeroko rozumianego mieszkalnictwa wynika z natury
i ogromnej roli potrzeb, jakie zaspakaja mieszkanie oraz z gospodarczej roli catego
sektora mieszkaniowego. Wsréd wielu teorii ekonomicznych i socjologicznych
panuje zgodno$é, co do niezwyklego znaczenia sektora mieszkaniowego w zyciu
indywidualnym, spotecznym i pafistwowym.

Znaczenie mieszkalnictwa zmusza do aktywnego zajecia sie ta problematyka
wladze lokalne, panistwowe, a nawet instytucje miedzynarodowe. Dowodza tego
liczne dokumenty poczynajac od uchwalonej w 1948 r. Powszechnej Deklaracji
Praw Czlowieka, ktéra w art. 25.1 potwierdza prawo kazdego czlowieka do
poziomu zycia zapewniajacego (...) wyzywienie, odziez, mieszkanie, opieke
lekarska.... Deklaracja ta, cho¢ sama w sobie nie ma mocy prawnej, jest czyms
w rodzaju zalecenia kierowanego do panstw i wywarla znaczacy wplyw na
praktyke miedzynarodowa w zakresie ochrony praw czlowieka, wplywajac
rowniez na ksztalt ujecia kwestii mieszkaniowej w przepisach prawa. Niemal
identyczny zapis znajdziemy w ratyfikowanym przez Polske Miedzynarodowym
Pakcie Praw Ekonomicznych, Spotecznych i Kulturalnych z 1966 r. (Dz.U. z 1977 r.,
Nr 38.169). Zobowigzanie panstw ratyfikujacych Pakt dotyczy podjecia na szczeblu
krajowym odpowiednich krokéw w celu zapewnienia realizacji wspomnianych
praw. Jeszcze wyrazniejsze wskazanie obowiazkéw panstwa w zakresie
zapewnienia  odpowiednich ~ warunkéw  mieszkaniowych  znajdujemy
w Miedzynarodowej Konwencji o Prawach Dziecka z 1989 r. (Dz. U. z 1991 r., Nr
120, poz. 526). W art. 27 pkt 3 Konwencji sformulowane zostalo wspdlne
zobowiazanie panstw ratyfikujacych do podejmowania odpowiednich $rodkow,
uzaleznionych od miejscowych warunkéw i srodkéw, jakimi dysponuje dane
panistwo, aby poméc rodzicom i osobom majacym na utrzymaniu dziecko poprzez
wsparcie materialne i programy pomocowe, w szczegdlnosci w zakresie
wyzywienia, odziezy i mieszkania. Umowa miedzynarodowa jest réwniez
ratyfikowana przez Polske w 1997 roku karta spoteczna Rady Europy nazywana
Europejska Karta Spoteczng (Dz.U. z 1999 1., Nr 8, poz. 67). W art. 16 zobowiazuje
ona do popierania ekonomicznej, prawnej i spotecznej ochrony zycia rodzinnego
m.in. poprzez ,zachecanie do budowania mieszkari dostosowanych do potrzeb
rodzin”. W dniu 3 maja 1996 w Strasburgu sygnowano zrewidowana (poszerzong)
wersje Karty, ktéra w art. 31 (ostatnim) zawiera zobowiazanie: ,W celu
zapewnienia skutecznego wykonywania prawa do mieszkania, Strony
zobowigzuja sie podejmowac dzialania zmierzajgce do:

1) popierania dostepu do mieszkari o odpowiednim standardzie;

2) zapobiegania i ograniczania bezdomnosci, w celu jej stopniowego

likwidowania;

3) uczynienia kosztow mieszkan dostepnymi dla oséb, ktére nie maja

wystarczajacych zasobow”.
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Charakter zobowiazania miedzynarodowego, niemajacego jednak mocy
prawnej, ma deklaracja przyjeta w 1996 roku na Konferencji Habitat
IT w Istambule. Panistwa zobowigzujg sie w niej do pelnej i postepujacej realizacji
prawa do odpowiedniego mieszkania oraz do zapewnienia réwnego dostepu do
tanich i odpowiednich mieszkan wszystkim osobom i ich rodzinom. Na
XV spotkaniu ministréw odpowiedzialnych za polityke mieszkaniowa w krajach
UE z udzialem reprezentantéw panstw kandydujacych, ktére odbylo sie
w listopadzie 2003 w Padwie, przyjeto m.in. ustalenia, ,,ze mieszkalnictwo winno
by¢ uznane za jeden z fundamentalnych elementéw walki z wykluczeniem
spolecznym”, zwrécono tez uwage na rézng interpretacje prawa do mieszkania
ijego legislacyjny wyraz w réznych krajach, a takze na uwzglednienie pomocy
mieszkaniowej w projekcie Konstytucji Europejskiej (BIULETYN UMIRM 2003).
Kolejne spotkanie odbyto sie w 2004 r. w Pradze i tu réwniez podkreslano potrzebe
wspierania mieszkalnictwa, proponujac nawet udostepnienie srodkéw UE na cele
zwigzane z mieszkalnictwem, ze strony EBI padla deklaracja inicjatywy
rozpoznania nowych opcji finansowania, a takze zbadania mozliwosci celowosci
powolania Europejskiego Banku Mieszkaniowego (KOMUNIKAT KONCOWY 2003).

Przyjecie do Unii Europejskiej Polski i szeregu innych panstw spowodowalo, ze
problemy mieszkaniowe (szczegélnie wystepujace w nowych krajach UE) zostaty
dostrzezone przez wladze wspdlnoty i znalazty wyraz w kolejnych, przyjetych
dokumentach. Szczegdlne znaczenie ma tu Europejska karta mieszkalnictwa,
przyjeta dnia 26 kwietnia 2006 r. przez Intergrupe ,URBAN-Logement”
Parlamentu Europejskiego, ktéra okreslila mieszkanie jako ,dobro pierwszej
potrzeby, podstawowe prawo socjalne lezace u podstaw europejskiego modelu
spolecznego oraz element godnosci ludzkiej”. Nieco pézniej zredagowano tzw.
»~Karte mieszkaniowg” opracowana przez Komisje Rozwoju Regionalnego
i przyjeta jako dokument roboczy przez intergrupe Parlamentu Europejskiego do
spraw rozwoju miast i mieszkalnictwa w dniu 8 listopada 2006 r. W Karcie
zwrdécono uwage, ze w podstawowym Traktacie nie przyznano Unii Europejskiej
szczegélnych uprawnien w zakresie mieszkalnictwa, ale wiele polityk
wspélnotowych ma wplyw na sytuacje mieszkalnictwa w poszczegédlnych
panistwach czlonkowskich UE, jednoczes$nie ,dzieki nowemu rozporzadzeniu
EFRR (ROzPORZADZENIE (WE) 2006) mieszkalnictwo w nowych panstwach
czlonkowskich stato sie kwalifikowalne do wsparcia w szczegélnych przypadkach
(...), co przenosi na UE czes¢ odpowiedzialnosci w tym zakresie”. Koricowa czes¢
Karty zawiera propozycje, co do kierunkéw dzialan Parlamentu Europejskiego
w sprawach mieszkalnictwa, obejmujace m.in. strukturalna pomoc finansowa na
wspieranie sektora mieszkaniowego w nowych krajach cztonkowskich.

Ustalenia i wnioski zawarte w Karcie Mieszkaniowej zainteresowaly Parlament
Europejski, ktéry postanowil zasiegna¢ w tej sprawie opinii Europejskiego
Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego. EKES w swojej opinii z dnia 28 lutego 2007 r.
poparl ,przyjecie przez intergrupe Parlamentu Europejskiego do spraw rozwoju
miast i mieszkalnictwa Europejskiej Karty Mieszkaniowej, wskazujacej na liczne
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iwcigz rosngce zaleznosci miedzy réznymi obszarami polityki europejskiej
a polityka mieszkaniowa, co wskazuje na wage prawa do mieszkania” oraz
przedstawil wniosek, ,aby Europejska Karta Mieszkaniowa zostala wigczona do
opinii Parlamentu Europejskiego w sprawie mieszkan i polityki regionalnej”
(OrPIN1A EKES 2007).

Ustalenia i wnioski zawarte w Karcie mieszkaniowej i opinii EKES znalazty
pelne odbicie w rezolucji Parlamentu Europejskiego z 10 maja 2007 r. w sprawie
mieszkalnictwa i polityki regionalnej (HOUSING POLICY 2007). W poczatkowej
czesci rezolucji wymieniono czynniki brane pod uwage przy jej formutowaniu,
wziete zostaly pod uwage m.in.:

— niedostateczna liczba mieszkan o zadowalajacym standardzie po
przystepnych cenach, co wplywa bezposrednio na zycie obywateli,
ograniczajagc mozliwosci integracji spotecznej i mobilnosci zaréwno na
obszarach miejskich, jak i wiejskich,

— trudny dostep do mieszkan lezy u podstaw zjawiska segregacji spotecznej
i powstawania gett,

— problematyka mieszkalnictwa nie sprowadza sie tylko do budowy
mieszkan,, ale obejmuje réwniez infrastrukture spoteczna, ktéra stanowi
istotny czynnik integracji spoleczenistwa i przeciwdziala poczuciu alienacji,
powszechnemu zwlaszcza w duzych aglomeracjach miejskich,

— wykluczenie spoleczne stoi w sprzecznosci z europejskim modelem
spolecznym,

— zgodnie z nowym rozporzadzeniem w sprawie Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego (EFRR) w szeregu specyficznych przypadkéw do
wsparcia  kwalifikuje si¢ mieszkalnictwo w nowych panstwach
cztonkowskich,

— rada ministréw ds. zatrudnienia, polityki spolecznej, zdrowia
i konsumentéw podniosta problem bezdomnosci i wykluczenia zwigzanego
z brakiem mieszkania do rangi priorytetu w ramach strategii UE na rzecz
integracji spotecznej i zabezpieczenia spolecznego,

— inwestowanie w mieszkania socjalne odgrywa i bedzie nadal odgrywato
istotng role przez wzglad na udostepnianie mieszkani wielu osobom, dla
ktorych rynek mieszkaniowy bytby w przeciwnym razie niedostepny.

Rezolucja ujeta zostala w czterdziestu punktach uwzgledniajacych aspekty
spoleczne, techniczne, finansowe i organizacyjne mieszkalnictwa, a takze réznice
w poziomie i standardzie zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych pomiedzy
poszczegblnymi panstwami czlonkowskimi. Cel przyswiecajacy twoércom
Rezolugji najlepiej ukazuja pierwsze dwa punkty Rezolucji, w ktérych Parlament
Europejski:

1) uwaza, ze prawo do mieszkania o odpowiednim, dobrym standardzie za

rozsadna cene jest waznym podstawowym prawem, uznanym w hiejednej
karcie miedzynarodowej i konstytucji krajowej;
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2) wyraza nadzieje, ze panstwa czlonkowskie przyjma niezbedne przepisy
ustawowe w celu zagwarantowania rzeczywistego prawa do mieszkania
o odpowiednim, dobrym standardzie za przystepna cene.

Warto takze zwréci¢ uwage na punkt 6smy wyrazajacy pragnienie, aby wladze
krajowe i lokalne przyjely srodki majace na celu ulatwienie mlodym ludziom
nabycia pierwszego mieszkania.

W wyniku przyznania wysokiej rangi problemom mieszkalnictwa, w wielu
krajach, w szczeg6lnosci w Belgii, Finlandii, Grecji, Hiszpanii, Holandii, Portugalii
i Szwecji, prawo do mieszkania zostalo zapisane w Konstytucji. Takze w naszej
ustawie zasadniczej znajduje sie zapis zobowiazujacy wladze publiczne do
prowadzenia polityki sprzyjajacej zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
obywateli, w szczeg6lnosci przeciwdzialania bezdomnosci, wspierania rozwoju
budownictwa socjalnego oraz popierania dziataii obywateli zmierzajacych do
uzyskania wlasnego mieszkania (art. 75 ust. 1 Konstytucji RP). Zapis ten jest
bardzo ogélny i tym samym nie ma praktycznego znaczenia, nie naklada na
wladze publiczne praktycznie zadnych jednoznacznych obowigzkéw i nie
zobowiazuje ich do zadnych, konkretnych dziatan.

4. Rynek mieszkaniowy a polityka mieszkaniowa

Okres$lenie rynek mieszkaniowy ma zdecydowanie charakter gospodarczy
iwiaze sie z pojeciem gospodarki rynkowej, natomiast polityka mieszkaniowa
wyraznie faczy sie z polityka spoteczna. Polityka mieszkaniowa bywa rozumiana
wasko jako jedna z polityk mikroekonomicznych i polega na zapewnieniu
funkcjonowania rynku mieszkaniowego tam, gdzie jest on w stanie efektywnie
zaspakaja¢ potrzeby mieszkaniowe oraz korygowaniu jego ewentualnych
niesprawnosci. Przy szerszym rozumieniu, na polityke mieszkaniowa skladaja sie
wszystkie dzialania panstwa i jednostek samorzadowych majace wplyw na
funkcjonowanie rynku mieszkaniowego we wszystkich jego skiadnikach (LIS
2005). Przy takim rozumieniu polityka mieszkaniowa oznacza rézne programy,
czy systemy polityki mieszkaniowej ustalajace cele i érodki takiego dziatania
w konkretnych okolicznosciach (ANDRZEJEWSKI 1987).

Zapotrzebowanie na okreslong polityke mieszkaniowq wigze si¢ ze znaczeniem
samego mieszkania i problematyki zaspakajania potrzeb mieszkaniowych, a takze
istnieniem znacznych spolecznych réznic w praktycznych mozliwosciach
zaspakajania tych potrzeb. Znaczna cze$¢ gospodarstw domowych ma mozliwos¢
zaspokojenia swoich potrzeb mieszkaniowych na zasadach rynkowych. Moga oni
swoje potrzeby przeksztalci¢c w efektywny popyt na mieszkania wlasnosciowe,
korzystajac z rynkowych form finansowania w tym z kredytéw mieszkaniowych.
Roéwnoczesnie istnieja takze grupy spoteczne, dla ktérych wydatki zwigzane
z nabyciem mieszkania i jego utrzymaniem stanowilyby zbyt duze obciazenie. Sg
tez osoby dysponujace dostatecznymi dochodami, ktére jednak z réznych
wzgledéw nie chca posiada¢ wlasnego mieszkania. Potrzeby mieszkaniowe tych
grup moga by¢ zaspakajane w formie najmu mieszkan o zréznicowanym
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standardzie i odpowiednio zréznicowanym czynszu. Ostatnia grupe stanowia
osoby o niskich dochodach i niedostatecznej samodzielnosci ekonomicznej, ktére
nie s3 w stanie wykreowa¢ popytu na mieszkania wlasnosciowe czy czynszowe.
Kazda z tych grup wymaga odmiennych instrumentéw polityki mieszkaniowej.
Dla pierwszej grupy polityka ta powinna jedynie zapewnia¢ sprawne
funkcjonowanie rynku mieszkaniowego w sferze budowy mieszkan, obrotu
i finansowania. Druga grupa wymaga wsparcia umozliwiajacego przeksztalcenie
potrzeb mieszkaniowych w efektywny popyt. Trzecia grupa wymaga
najmocniejszej interwencji socjalnej w celu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
w podstawowym zakresie.

Cele polityki mieszkaniowej najszerzej mozna okresli¢ jako zaopatrzenie calej
populacji w nieruchomosci mieszkaniowe o odpowiedniej wielkosci i jakosci,
znajdujace sie w przyjaznym otoczeniu i nabyte/wynajete po niskich kosztach
(LUJANEN 2003). Sformulowanie to nie wydaje sie trafne, bowiem zawsze czesé
spoleczenistwa jest w stanie zaspokoi¢ swoje potrzeby mieszkaniowe na zasadach
rynkowych. Zatem wspolczesna polityka mieszkaniowa uwzgledniajaca zasady
spolecznej gospodarki rynkowej, powinna by¢ realizowana przede wszystkim
przez system finansowy i zapewniaé spoteczna dostepnosé mieszkan (GIBB i in.
1999).

W praktyce, zaréwno cele jak i instrumenty polityki mieszkaniowej, najczesciej
dzieli si¢ na dwie grupy, dotyczace dzialant w sferze popytowej i w sferze
podazowej. Jest to podzial uproszczony nieoddajacy zlozonosci zjawiska, bowiem
w rzeczywistosci obie te sfery funkcjonuja tacznie i nie da sie ich rozdzielié.

Wsréd instrumentéw polityki mieszkaniowej kluczowa role odgrywaja
instrumenty finansowe angazujace bezposrednio srodki publiczne w finansowanie
mieszkalnictwa. Wazna role pelnig jednak réwniez instrumenty prawne, nie
wymagajace bezposredniego finansowania, np. chronigce lokatoréw mieszkan
czynszowych przed nadmiernymi podwyzkami czynszéw czy nieuzasadnionymi
eksmisjami. R6zne instrumenty moga by¢ stosowane w ré6znym zakresie i z r6zna
intensywnoscia, moga by¢ stosowane pojedynczo lub w dowolnych polaczeniach.

Obok polityki mieszkaniowej pojawia si¢ takze szersze pojecie, jest to system
mieszkaniowy obejmujacy historycznie uksztaltowana sytuacje mieszkalnictwa
wraz z otoczeniem gospodarczym, regulacjami prawnymi i instrumentami
oddzialywania panstwa (LIs 2005). Wedlug innej definicji system mieszkaniowy
obejmuje peten zakres powigzafn wszystkich aktoréw (indywidualnych
iinstytucjonalnych), zasobu mieszkaniowego i instytucji zaangazowanych
w produkcje, konsumpcje i regulacje mieszkalnictwa (BOURNE 1981).

Polityka mieszkaniowa parnistwa jest jedynie czedcia ogdlnej polityki spolecznej
i gospodarczej. Jeszcze sto lat temu rola panstwa ograniczala sie do
najwazniejszych funkcji, takich jak obrona, ochrona obywateli i wlasnosci,
administracja, wymiar sprawiedliwosci i wielkie roboty publiczne. W péZniejszych
latach, spoleczne nastawienie do gospodarczej roli panistwa zaczelo sie zmieniac.
W 1926 r. John Maynard Keynes wezwal do , polozenia kresu leseferyzmowi”
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i zaproponowal zwiekszenie roli panstwa. Kilka lat p6zniej w 1932 r., Mussolini
wyrazil w artykule zamieszczonym w L’Encyclopedie Italienne poglad, ze XX wiek
bedzie , wiekiem panstwa” (TANZI 2006). Spoteczne naciski i rézne wydarzenia
o zasiegu lub znaczeniu $wiatowym stworzyly Srodowisko do niezwyklego
wzrostu roli panstwa w nastepnych dekadach XX wieku. Wydatki publiczne
zaczely rosnac juz w latach dwudziestych, lecz poczatkowo byt to proces powolny.
Znaczne przyspieszenie miato miejsce dopiero po roku 1960, gdy wiele krajow -
zwlaszcza europejskich - stworzylo dojrzate panstwa dobrobytu, ktére stawiaty
sobie za cel szeroka, powszechna i ekonomiczna ochrone obywateli. W tym okresie
wydatki publiczne w kilku krajach europejskich (Austrii, Belgii, Danii, Francji,
Niemczech, Irlandii, Wtoszech, Holandii i Szwecji) siegnety lub przekroczyty 50%
PKB. Od dawna toczy sie dyskusja, czy ogromny wzrost wydatkéw publicznych -
zwlaszcza w ostatnim poétwieczu - przyczynit sie do rzeczywistego wzrostu
dobrobytu wiekszosci obywateli. Jest jednak faktem, ze w wielu panstwach
zachodnioeuropejskich w ciggu ostatnich kilkudziesieciu lat osiggnieto wysoki
poziom dobrobytu i bezpieczenistwa socjalnego, zatem polityka zwiekszania
wydatkéw publicznych okazala sie skuteczna i korzystna dla spoteczenistw tych
panistw. Realizowana w jej ramach polityka mieszkaniowa doprowadzita do
zapewnienia wszystkim obywatelom godziwych warunkéw mieszkaniowych,
atym samym moze by¢ traktowana jako wzoér dla krajéw, w ktérych problem
mieszkaniowy pozostaje nierozwigzany.

7,0
6,0
5,0

% budzetu panstwa % PKB

4,0
3,0

2,0
1,0

0,0

Stowacja
Irlandia
Niemcy 8
Belgia
Litwa
Polska
Stowenia §
Estonia

Francja

Austria

Finlandia
Niderlandy £

< < = < )
= = = g B
5] 4 =) 2
8 & g & E

2] 5 176] @
o T ~ ~
~ a

Rys. 1. Wydatki publiczne na mieszkalnictwo jako % wydatkéw budzetu parstwa
i jako % PKB. Zrédlo: Opracowanie wlasne na podst. Housing Statistics in the
European Union 2005/2006, Federcasa, Italian Housing Federation, sept. 2006

Skala i instrumenty polityki mieszkaniowej w poszczegélnych krajach bardzo
sie od siebie réznig, co sklania do tworzenia rozmaitych klasyfikacji i typologii.
Jedna z przejrzystszych zaproponowali J. Barlow i S. Duncan wyrézniajac model
liberalny, korporacyjny i socjaldemokratyczny (BARLOW, DUNCAN 1994). Model
liberalny charakteryzuje si¢ niska ingerencja parnstwa i dominujaca orientacja
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rynkowa. Panstwo angazuje sie tylko w odniesieniu do najubozszej czesci
spoleczenstwa, przy czym pomoc jest minimalna i wyraznie adresowana. Model
korporacyjny opiera sie na rynku, ale w niektérych jego segmentach obejmuje
rowniez aktywnosé¢ parnstwa w sferze podazy mieszkar, a takze regulacje cen
iczynszéw korygujace niesprawnosci rynku. Paristwo bezposrednio uczestniczy
w alokacji mieszkan dla grup najstabszych ekonomicznie. Reprezentantami tego
modelu, cho¢ przy zréznicowanych rozwigzaniach szczegétowych, sa Austria,
Niemcy, Wlochy, Francja i Belgia. Model socjaldemokratyczny realizuje szerokie
cele spoleczne, panistwo angazuje sie po stronie podazowej korygujac mechanizmy
rynku, silnie oddzialywuje na ceny i czynsze oraz prowadzi redystrybucje
dochodéw wplywajac na alokacje mieszkan, a takze bezposrednio angazuje sie
w alokacje mieszkan dla wybranych grup spotecznych. Model ten jest realizowany
w krajach skandynawskich w tym przede wszystkim w Szwedji.

Inna klasyfikacja modeli polityki mieszkaniowej opiera sie na podziale procesu
zaspakajania potrzeb mieszkaniowych na trzy etapy. Etap rozwoju obejmuje
planowanie inwestycji budowlanych, zakup gruntu, zgromadzenie dokumentacji,
zapewnienie finansowania i organizacje wykonawstwa. Etap budowy, to realizacja
inwestycji i jej finansowanie. Etap konsumpcji obejmuje przekazanie mieszkania
ostatecznemu uzytkownikowi, wymaga to od uzytkownika finansowania ze
srodkéw wiasnych lub kredytéw. Na kazdym z tych etapéw mozliwe jest rézne
zaangazowanie panstwa, skala tego zaangazowania umozliwia wyodrebnienie
czterech modeli polityki mieszkaniowej (rys. 2) (DOLING, 1999).

Rynek Panistwo
Rozwdj A
Budowa |/ Q
Konsumpgja | AY *B S c o

A. liberalny  B. azjatycki C. korporacyjny D. socjalistyczny

Rys. 2. Modele polityki mieszkaniowej. Zrédto: Opracowanie wlasne na podst.
J. Doling, Housing Policies and the Little Tigers: How Do They Compare with Other
Industrialized Countries?, Housing Studies, Vol. 14, nr 2, 1999, 5.233-239

Nie ma sztywnych granic pomiedzy poszczegélnymi modelami i zaden z nich
nie wystepuje w czystej postaci. Nawet w krajach zaliczanych do reprezentujacych
model liberalny (Stany Zjednoczone, Kanada, Australia) istnieje znaczne
oddzialywanie panstwa na sfere mieszkaniowa poprzez polityke przestrzenna,
podatkowa, stopy procentowe, a takze w ramach szerszej polityki socjalnej.
Z drugiej strony w modelu socjalistycznym, realizowanym do 1990 roku
w panstwach Europy $rodkowo-wschodniej, funkcjonowaly zwykle mechanizmy
rynkowe w odniesieniu do jednorodzinnego budownictwa indywidualnego
i obrotu mieszkaniami wlasnosciowymi. Rola paristwa w sferze mieszkalnictwa
zwykle wigze sie z ogélnymi zadaniami panstwa w sferze socjalnej i moze by¢
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bardzo silna (np. Szwecja, Dania, Holandia) lub marginalna (Stany Zjednoczone,
Kanada, a takze Argentyna czy Brazylia) oraz przyjmowac rézne formy posrednie.
W tej sytuacji wybdr czy stosowanie takiej czy innej klasyfikacji nie ma istotnego
znaczenia, znacznie wazniejsze byloby znalezienie praw uniwersalnych, ktére
pozwolilyby wskaza¢, jaki zakres interwencji panistwa bylby najwlasciwszy dla
zapewnienia odpowiedniego poziomu zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
w danych warunkach spolecznych, politycznych i gospodarczych. Znalezienie
takich uniwersalnych praw jest trudne, bowiem poszczegélne paristwa bardzo sie
réznia, rézne sa takze doswiadczenia historyczne, nawyki i przyzwyczajenia.
Mozna natomiast poszukiwaé rozwigzan, ktére w danych warunkach pozwolityby
najpelniej zrealizowac zatozone cele polityki mieszkaniowe;.

5. Polityka mieszkaniowa w Polsce

Po 1989 roku zmiana polityki paristwa wobec mieszkalnictwa byfa naturalnym
skladnikiem transformacji ustrojowej i objeta wycofanie sie panistwa ze wspierania
budownictwa spoétdzielczego, likwidacje czeSciowego umarzania kredytéw oraz
wprowadzenie zmiennej, rynkowej stopy oprocentowania kredytéw. Nie objela
natomiast wprowadzenia zadnych nowych lub choéby zastepczych mechanizméw
wspierania mieszkalnictwa, cho¢ zapowiadano, Ze rolg panstwa w nowej sytuacji
gospodarczej bedzie wplywanie na budownictwo posrednio, to znaczy kreujac
popyt lub wplywajac na podaz mieszkann (BELNIAK, WIERZCHOWSKI 2001).
Generalnie w calym tym okresie wszelkie poszukiwania nowego Iladu
mieszkaniowego byly catkowicie blednie oparte na wierze w skutecznos¢ dziatania
wylacznie biezacych mechanizméw rynkowych (CESARSKI 2007). Skutkiem takiego
podejscia bylo gwaltowne zalamanie sie budownictwa mieszkaniowego, ktore
nastepnie przeszto w diugotrwaly i gleboki kryzys. Jednoczesnie kryzys ten nie byt
dostrzegany, bowiem przestanialy go inne, dorazne problemy spoteczne
wynikajace z proceséw transformacji ustrojowej i gospodarczej.

Dla mieszkalnictwa waznym elementem zmian ustrojowych byto pojawienie sie
samorzadu terytorialnego. Samorzady staly sie wlascicielem infrastruktury
miejskiej oraz czynszowych zasobé6w mieszkaniowych. Samorzad terytorialny miat
odtad wspodluczestniczyé w rozwigzywaniu probleméw mieszkaniowych
spolecznosci lokalnej (KORNIEOWICZ, ZELAWSKI 2007).

Zmiany prawne przeniosty na gminy odpowiedzialnoé¢ za ksztaltowanie
sytuacji mieszkaniowej m.in. poprzez realizacje budownictwa socjalnego i wyplate
dodatkéw mieszkaniowych dla gospodarstw domowych, niebedacych w stanie
pokry¢ kosztéw i oplat za mieszkanie (MARSZAL 1999). Trudno to uznaé za
rozwigzanie problemu, bowiem gminy nie maja wplywu na uwarunkowania
prawne i makroekonomiczne oraz nie dysponuja wystarczajacymi srodkami, aby
zapewni¢ rozwigzanie kwestii mieszkaniowe;j.

Znaczace zmiany legislacyjne odnoszace si¢ bezposrednio do mieszkalnictwa
wprowadzono w 1994 roku, byla to ustawa z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (Dz. U. Nr 105, poz. 509, z pézn. zm.)
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oraz z 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali (Dz. U. Nr 85, poz. 388, z pézn. zm.).
Pierwsza z tych ustaw okreslala obowigzki najemcy i wynajmujacego oraz
ustanawiala nowe, dawno oczekiwane, zasady ustalania oplat czynszowych za
lokale mieszkalne. Druga bylta jedynie uregulowaniem trwajacej juz wyprzedazy
lokali komunalnych, okreslala obowiazki wiascicieli wykupionych lokali oraz
okreslata zasady i formy zarzadzania nieruchomoscia wspdlna.

Obie wymienione ustawy dotyczyly przede wszystkim posiadaczy mieszkan
komunalnych i zaktadowych, i byly naturalng konsekwencjg innych zmian, w tym
przede wszystkim zwigzanych z prywatyzacja przedsiebiorstw panistwowych
i uregulowaniem zasad gospodarki mieniem komunalnym.

Podstawy do uruchomienia spolecznego budownictwa czynszowego dala
ustawa z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o niektérych formach popierania
budownictwa mieszkaniowego. Utworzono Krajowy Fundusz Mieszkaniowy,
a budownictwo to mialo by¢ realizowane w formie towarzystw budownictwa
spolecznego - TBS, dzialajacych na zasadzie non profit. Celem TBS jest budowa
i eksploatacja budynkéw mieszkalnych na zasadach najmu. W latach 1996-2007
oddano w tej formie do uzytku 50 tys. Mieszkan, co stanowito tylko ok. 4 % catosci
budownictwa mieszkaniowego w tym okresie.

Generalna i zdecydowanie niekorzystna dla mieszkalnictwa cechg, niemal
wszystkich rozwigzan podejmowanych w okresie gospodarki rynkowej
a odnoszacych sie do sektora mieszkaniowego, bylo stale ograniczanie
finansowego wsparcia dla tego sektora ze strony budzetu panstwa (rysunek nr 3).
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Rys. 3. Bezposrednie wydatki budzetu pafistwa na sfere mieszkaniowgq jako % PKB
i % wydatkéw budzetu panistwa polityki mieszkaniowej. Zrddlo: Opracowanie
wlasne na podst. danych Min. Infrastruktury i GUS

Trzeba przyznaé, ze oprocz bezposrednich wydatkéw budzetu paristwa
i budzetow terenowych na mieszkalnictwo, publiczne wsparcie budownictwa
mieszkaniowego realizowano réwniez instrumentami posrednimi, w tym przede
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wszystkim w postaci ulg podatkowych. Wprowadzenie od 1992 r. ulg
podatkowych nalezy uznac¢ za jedne z pierwszych dziatan legislacyjnych stuzacych
rozwojowi budownictwa mieszkaniowego. Ulgi umozliwialy odliczenie od
podstawy opodatkowania do$¢ szeroki wachlarz wydatkéw mieszkaniowych.
Skorzystalo z nich kilka milionéw gospodarstw domowych, przy czym
w zdecydowanej wiekszosci przypadkéw pomoc wykorzystano na sfinansowanie
remontéw i modernizacji mieszkan. Z ulg tych korzystali réwniez inwestorzy
budujacy mieszkania na wynajem. Po 2001 roku zlikwidowano ulgi podatkowe,
a od 2002 r. wprowadzono nowa ulge budowlang (Dz.U. Nr 134. poz. 1509) - tzw.
~ulge odsetkowa”. Byla ona zdecydowanie mniej korzystna od poprzedniej i nie
wplyneta na ozywienie budownictwa mieszkaniowego.

Jako akty prawne o istotnym znaczeniu dla mieszkalnictwa i rynku
mieszkaniowego nalezy jeszcze wymieni¢ uchwalong w 2001 r. ustawe o ochronie
praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego
oraz ustawe o dodatkach mieszkaniowych, ktéra wczesniej stanowila czlon ustawy
o najmie lokali i dodatkach mieszkaniowych.

Realne zwiekszenie mozliwosci zaciggniecia kredytu na zakup mieszkania
przyniosta ustawa z dnia 8 wrze$nia 2006 r. o finansowym wsparciu rodzin
w nabywaniu wlasnego mieszkania (Dz.U. 2006 Nr 183, poz. 1354). Wsparcie to
obejmuje splate 50 % odsetek od kredytu mieszkaniowego przez okres 8 lat.
Niewatpliwie jest to pomoc znaczaca, jednak zasadniczym mankamentem
przyjetych regulacji jest diuga lista ograniczern mozliwosci skorzystania z tej
pomocy.

Generalnie podejmowane w ostatnim dwudziestoleciu dziatania i rozwigzania
legislacyjne miaty tylko charakter porzadkujacy lub przystosowawczy, nie stuzyty
natomiast rozwojowi budownictwa mieszkaniowego ani poprawie warunkéw
mieszkaniowych. Jedynie ostatnia z wymienionych regulacji stanowi niewatpliwie
krok w dobrym kierunku i powinna przyczyni¢ sie do pewnego ozywienia
budownictwa mieszkaniowego, jednak z drugiej strony jest to krok zbyt maty
wobec ogromu probleméw mieszkaniowych w Polsce.
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ROLE AND FUNCTION OF GOVERNMENT IN
HOUSING MARKET
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Abstract

Housing sector is highly important from individual, social and economic point
of view and this fact encourages not only local and national authorities but also
international authorities including European Union to put some attention on this
matter. The main aim of this compilation is to analyze importance of housing and
highlighting, on this basis, the necessity of maintaining by every government an
active role in organizing this sector. This role is carried out by conducting special
housing policy. Polish housing policy in the last twenty years should be described
as the one adopting very liberal approach. Only a few actions were undertaken
whose neither scale nor type were able to significantly influence housing situation
in Poland. Governments of highly developed western countries since the last few
years have carried out much more advanced and consistent housing policy, which
led to providing all citizens decent housing conditions and, at the same time, it
may be treated as an example for other countries where problem of housing is still
unsolved.
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KLASYFIKACJA ZASOBOW BUDYNKOWYCH GMINY
METODA ANALIZY SKUPIEN
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Stowa kluczowe: klasyfikacja, analiza skupien, gminne zasoby nieruchomosci
Streszczenie

W pracy przedstawiono wyniki badarn wilasnych w zakresie klasyfikacji
zbior6w budynkéw mieszkalnych, uzytkowych i garazowych z zasobu miasta
Olsztyna. Procedury klasyfikacyjne zrealizowano aglomeracyjna metoda analizy
skupienn z wykorzystaniem cech diagnostycznych charakteryzujacych walory
lokalizacyjne, zagospodarowania terenu i stanu technicznego budynkow.
Uzyskano diagramy jednorodnych skupiern (klas) budynkéw komunalnych
odzwierciedlajace zjawisko rzeczywistego ich zréznicowania w zasobie gminy.
Pozwolilo to na wskazanie wystepujacych zaleznosci miedzy obiektami i ich
cechami oraz na sformulowanie na tej podstawie szeregu wnioskéw syntetycznych
uzytecznych w procesie gospodarowania gminnymi zasobami nieruchomosci.

1. Wstep

Dzielenie rzeczy na klasy (grupy, kategorie) to jedna z pierwotnych czynnosci
poznawczych cztowieka. Proces ten okresla sie terminem kiasyfikacja, ktéra oznacza
podziat danego zbioru przedmiotéw, obiektéw czy zjawisk na w miare jednorodne
podzbiory (klasy) z punktu widzenia okre$lonego kryterium opartego na cechach
klasyfikowanych przedmiotéw. Klasyfikacja umozliwia rozpoznanie obserwacji
(obiektéw, zjawisk) - jako nalezacych do pewnej klasy (grupy, kategorii) - przez
redukcje entropii i formulowanie wnioskéw uogoélniajgcych. Stad tez klasyfikacje
postrzega sie jako podstawowe narzedzie poznania otaczajacej rzeczywistosci.

Do rozwigzywania zadan klasyfikacji wykorzystywane sa powszechnie metody
taksonomiczne, bowiem przez taksonomie rozumie sie dyscypline naukowa
zajmujacg sie zasadami i procedurami klasyfikacji (porzadkowania, grupowania,
dyskryminacji, podziatu). W ramach tej dyscypliny wyrézni¢ mozna taksonomie
numeryczng (iloSciowa) i symboliczng (jakosciowa). Metody taksonomiczne
w szerokim rozumieniu dzieli sie zwykle na dwie grupy. Pierwsza grupe stanowia
metody taksonomii wzorcowej, okreélane mianem metod dyskryminacyjnych lub
metod rozpoznawania z nauczycielem. Metody te umozliwiaja podzial zbioru
obiektéw na klasy na podstawie znanych a priori wzorcoéw tych klas. Druga grupa
obejmuje metody taksonomii bezwzorcowej, czyli metody rozpoznawania bez
nauczyciela. Ta grupa metod klasyfikacji bez wzorca (z ang. unsupervised learning)
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okreslana jest tradycyjnie pojeciem analizy skupieri. Metody analizy skupier sa
wykorzystywane do rozwiazywania zadan klasyfikacji w przypadkach, gdy brak
jest a priori informacji o wzorcach klas obiektéw. Wszelkie zwigzki i prawidlowosci
znajdowane sg wylgcznie na podstawie cech wejsciowych.

Celem pracy jest przeprowadzenie klasyfikacji zasobéw budynkowych miasta
Olsztyna z wykorzystaniem aglomeracyjnej metody analizy skupierr. Procedury
klasyfikacyjne zostaly tak ukierunkowane, aby wyniki grupowania dostarczyty
uzytecznych informacji do procesu podejmowania decyzji w obszarze racjonalnej
gospodarki nieruchomosciami komunalnymi. Uzyskane diagramy skupieri (klas)
winny odzwierciedla¢ rzeczywiste zréznicowanie zbioru budynkéw w zasobie
gminy i wskazywac wystepujace zaleznosci pomiedzy obiektami i ich atrybutami.

2. Analiza skupien - przeglad metod klasyfikacji

Analiza skupien (z ang. cluster analysis) stanowi dyscypline w wielowymiarowej
statystyce obejmujaca zbiér metod klasyfikacji (grupowania) danych w sensowne
struktury lub klasy poprzez analize podobieristw w obszarach poddanych badaniu.
Metody analizy skupieni prowadza do podzialu badanego zbioru na wzglednie
jednorodne klasy obiektéw podobnych wedlug okreslonej miary podobienistwa
identyfikowanej z odlegloécig miedzy nimi. W oparciu o zmienne charakteryzujgce
badane obiekty metody te umozliwiaja wyodrebnianie klas obiektéw, ktére sa
bardziej podobne do obiektéw z tego samego skupienia, anizeli do obiektow
zinnych skupief. Analiza skupien moze by¢ wykorzystywana do poznania
struktury populacji bez wyprowadzania wyjasnienia. Jej zastosowania wigza sie
z taksonomicznym opisem obiektéw i budowgq klasyfikacji oraz z poszukiwaniem
ukrytych wymiaréw, czy tez struktur danych w ramach prowadzonych obserwacji.
Rozpatrywana analiza pozwala ponadto wykry¢ czy otrzymane klasy nie wskazuja
na jaka$ prawidtowos¢ oraz na dokonanie redukcji (uproszczenia) zbioru danych
do srednich z poszczeg6lnych grup. Wygenerowane klasy moga stanowic¢ wstep do
dalszych wielowymiarowych badan. Metody analizy skupien stosowane sa zwykle
wtedy, gdy nie dysponuje sie zadnymi hipotezami wyjSciowymi, a prowadzone
badania znajduja sie w fazie eksploracyjnej. W grupie tego typu metod wyréznia
sie¢ metody hierarchiczne i metody niehierarchiczne (STANISZ 2007).

2.1. Metody hierarchiczne

Metody hierarchiczne tworza w zbiorze analizowanych obiektéw hierarchie
klasyfikacji z monotonicznie wzrastajgcym stopniem podobienistwa. Prowadza one
do szczegdlnego ukladu skupieni, w ktérym jedne skupienia sg zawarte w drugich.
W ten sposéb uzyskuje sie hierarchie, dzieki ktérej mozna nie tylko wskazad
polozenie okreslonego skupienia, ale takze ustali¢, jakie mniejsze skupienia
wchodzg w jego sklad oraz do jakiego skupienia wyzszego rzedu (nadrzednego)
zostalo ono przyporzadkowane. Uzyskane skupienia wyzszego rzedu zawieraja
zatem rozlaczne skupienia nizszych rzedu (GARBINSKI i in. 1989). W efekcie tak
przeprowadzonego grupowania powstaje tzw. Hierarchia drzewkowa elementéw
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analizowanego zbioru, ktéra jest przedstawiana graficznie w formie dendrogramu.
Hierarchiczne metody grupowania nie wymagaja wczesniejszego podania liczby
skupien,, gdyz w dendrogramach okreslenie tej liczby nastepuje zwykle na koricu
analizy, ale potrzebuja z reguly duzej mocy obliczeniowej. Dla zbioréw danych
o znacznej wielkosci obliczenia moga zaja¢é duzo czasu lub wrecz by¢
niewykonalne.

W zaleznosci od techniki grupowania obiektéw wéréd metod hierarchicznych
wyrdznia sie metody aglomeracyjne i podzialowe (deglomeracyjne). W metodach
aglomeracyjnych (sekwencyjnych, indukcyjnych) wychodzi sie z zalozenia, ze
kazdy obiekt stanowi poczatkowo osobne skupienie (klase). Nastepnie zmniejsza
sie sukcesywnie liczbe skupien przez ich 1aczenie w klasy wyzszego rzedu. Tym
sposobem wigze si¢ ze sobg coraz to wiecej obiektéw i agreguje sie je w coraz to
wieksze skupienia elementéw coraz bardziej ré6znigcych sie od siebie. Na ostatnim
etapie procedury wszystkie obiekty ze zbioru zostaja ze soba polaczone w jedno
skupienie. W metodach podziatowych (globalnych, dedukcyjnych) stosowane jest
odwrotne podejscie. Na wstepie wszystkie obiekty tworza jedno skupienie (klase),
a proces klasyfikacji polega na stopniowym zwiekszaniu ich liczby poprzez kolejne
podziaty zbioru badanych obiektéw az do uzyskania skupien jednoelementowych.
Efekty zastosowania obu technik klasyfikacji prezentowane sa na hierarchicznych
wykresach drzewkowych lub sopelkowych, na ktérych odlegtoéci aglomeracyjne
odktadane sg odpowiednio na poziomej lub pionowej osi uktadu wspéirzednych.
Daja one mozliwo$¢ wykrywania skupieni (klas) obiektéw i ich interpretaciji.

2.2. Metody niehierarchiczne

Metody niehierarchiczne analizy skupienn prowadza do nie uszeregowanych
izachodzacych na siebie konfiguracji skupien (klas), tzn. takich, w ktérych
skupienia nizszego rzedu nie musza by¢ elementami skupienn wyzszego rzedu.
Jedna z najbardziej rozpowszechnionych niehierachicznych metod analizy skupieni
jest metoda k-$rednich. Grupowanie ta metoda polega na wstepnym podzieleniu
populacjii na z goéry zalozona liczbe skupierr. Nastepnie uzyskany podziat jest
poprawiany w ten sposob, ze niektore elementy sa przenoszone do innych klas tak,
aby uzyska¢ minimalng wariancje wewnatrz uzyskanych klas. Przenoszenie takie
ma zatem na celu minimalizacje zmiennosci wewnatrz skupieni i maksymalizacje
zmienno$ci miedzy skupieniami (klasami). Wyboru przedstawicieli poczatkowych
srodkéw k-skupienn (klas) dokonuje sie losowo, arbitralnie lub wedlug pewnego
kryterium (STANISZ 2007). Po ustaleniu $rodkéw skupieni obliczane sa odleglosci
obiektow od tych srodkéw (centroidéw), po czym kazdy obiekt klasyfikowany jest
do tego skupienia, do ktérego centroidu ma najblizej. Nastepnie ustala sie nowe
srodki skupien. Najczesciej przyjmuje sie, ze sa to punkty, ktérych wspélrzednymi
sa érednie arytmetyczne wspoélrzednych obiektéw nalezacych do odpowiednich
skupierh na danym etapie dzialania algorytmu. Po przesunieciu srodkéw skupieri
wylicza sie ponownie odlegtosci i przenosi sie obiekty do tych skupieni, do ktérych
srodkow dzieli go najmniejsza odleglo$¢. Zatrzymanie procedury iteracyjnej
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nastepuje wtedy, gdy wartos¢ przyjetej funkeji btedu nie wykazuje istotnych zmian
lub, gdy nastepuje przekroczenie zadanej liczby operaciji.

Do grupy metod niehierarchicznych zaliczaja si¢ ponadto metody rozmytej
analizy skupieni, wéréd ktérych najbardziej znang jest metoda c-$rednich. Metody
rozmytej analizy skupiet moga przydzielac¢ element do wiecej niz jednej kategorii.
Z tego powodu algorytmy rozmytej analizy skupien sa stosowane w zadaniach
kategoryzacji - tzn. przydzialu jednostek do jednej lub wielu kategorii. Metody
rozmytej analizy skupien réznia sie¢ pod tym wzgledem od metod klasycznej
analizy skupieni, w ktérych uzyskana klasyfikacja ma charakter grupowania
rozlacznego i kazdy element nalezy do jednej i tylko jednej klasy.

Ocenia sig, ze metody niehierarchiczne sa szybkie, ale wymagaja
wczesniejszego podania liczby skupien, do ktérych obiekty maja zostaé
zakwalifikowane. Wybér liczby skupient ma duzy wplyw na jakoé¢ uzyskanej
klasyfikacji. Podanie zbyt duzej liczby skupierh moze spowodowac, ze wyznaczone
klasy beda, co prawda wewnetrznie jednorodne, jednak utrudniona bedzie
interpretacja wynikéw i stosowanie ich w praktyce. Z drugiej strony, im mniejsza
liczba skupieri, tym utworzone klasy beda mniej jednorodne wewnetrznie. Za
wade moze by¢ réwniez uznane to, ze wewnatrz skupienn nie mamy zadnego
porzadku, a takze fakt, ze gdy zmienimy liczbe skupierr, to klasy obiektow
utworzone w wyniku nowego podzialu nie beda zawiera¢ sie we wczesniej
uzyskanych (HARANCZYK 2005).

3. Material, metody i przebieg badan

Przedmiot klasyfikacji stanowia obiekty budynkowe stanowiace pelng wtasnosc¢
gminy Olsztyn. Na podstawie informacji wyjsciowych - uzyskanych od jednostki
zarzadzajacej - badane zasoby budynkowe podzielono a priori na trzy grupy
(typy): budynki mieszkalne (185 obiektéw), budynki uzytkowe (114 obiektéw)
i budynki garazowe (131 obiektéw). Celem procedur klasyfikacji jest wydzielenie
w miare jednorodnych klas obiektéw we wstepnie wydzielonych typach
zuwzglednieniem  potrzeb  racjonalnej  gospodarki  nieruchomosciami
komunalnymi.

Do Kklasyfikacji zasobéw budynkowych wykorzystano metode aglomeracyjna.
Jako miare podobienstwa klasyfikowanych obiektéw przyjeto funkcje odlegtosci
oparta na metryce odleglosci euklidesowej. Do wyznaczenia odleglosci miedzy
skupieniami budynkéw zastosowano zasady wigzania oparte na metodzie Warda.
Metoda ta prowadzi do minimalizacji sumy kwadratéw odchylen (wariancji)
wewnatrz skupien. Ocenia sie, ze metoda Warda jest metoda bardzo efektywna,
jednakze prowadzi do wyodrebnienia skupiet o relatywnie malej liczebnosci.
Tworzenie mniej licznych skupieni (klas) obiektéw o minimalnym zréznicowaniu
wewnetrznym jest dzialaniem uzasadnionym w kontekscie racjonalnej gospodarki
gminnymi zasobami budynkowymi opartej na podejsciu obiektowym.

W pierwszym etapie badan dokonano wstepnego doboru i kwantyfikacji cech
diagnostycznych we wszystkich grupach budynkéw stanowigcych przedmiot
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klasyfikacji. Przy wyborze cech wzieto pod uwage cel grupowania, wzgledy
merytoryczne wynikajace z gospodarki nieruchomos$ciami, przestanki statystyczne
oraz dostepnos¢ i wiarygodnos¢ informacji Zrédlowych. W populacji budynkéw
mieszkalnych do wstepnie wybranego zbioru cech zaliczono nastepujace zmienne:
1) walory lokalizacji ogélnej budynku komunalnego - X0
2) walory lokalizacji szczeg6towej budynku komunalnego - Xis

)
3) stan zagospodarowania terenu wokét budynku - Xzr
4) stan techniczny elewacji budynku - Xgg
5) stan techniczny dachu budynku - Xpp
6) stan techniczny klatek schodowych w budynku - Xks
)

7) stan techniczny schodéw i drzwi zewnetrznych w budynku - Xsp

8) stan techniczny stolarki okiennej w budynku - Xox.

Sposéb kwantyfikacji wytypowanych cech oparto na skalach porzadkowych.
Kwantyfikacja polegala na przypisaniu badanym cechom okreslonych wartosci
liczbowych. Przy opisie cech ilosciowych przyjeto zasade, ze wartos¢ zmiennej
odwzorowuje przedzialy zmiennosci wartosci cechy (np. walory lokalizacji ogdlnej
uzalezniono od odleglosci od centrum miasta). Cechy jako$ciowe odwzorowano
z kolei przy pomocy skal interwatowych, w ktérych liczbe interwaléw powiazano
z zakresem zmiennosci stanu cechy w populacji. W wyniku wstepnych analiz
stany poszczegélnych cech diagnostycznych wyrazono odpowiednio na skalach
trzy lub pieciostopniowych, a wyréznionym stopniom przypisano liczby naturalne
wedlug przestanek wynikajacych z gospodarki nieruchomo$ciami komunalnymi.
W grupie budynkéw mieszkalnych przyjeto nastepujacy sposéb kwantyfikacji
standw wyréznionych cech diagnostycznych:

— walory lokalizacji ogolnej Xio i szczegélowej Xis opisano skalg

trzystopniowaq: bardzo dobra - 3, lokalizacji dobra - 2 oraz lokalizacja zta -1.

— pozostate cechy Xzr, Xe, Xps, Xks, Xsp, Xok opisano skala pieciostopniowa:

stan bardzo dobry - 5, dobry - 4, §redni - 3, dostateczny - 2 i zty - 1.

W populacji budynkéw uzytkowych wyszczegélniono wstepnie zestaw
siedmiu cech diagnostycznych - Xro, Xis, Xzr, Xes, Xps, Xsp, Xok. Cechy te
zdefiniowano analogicznie jak w grupie budynkéw mieszkalnych - z wyjatkiem
cechy opisujacej stan techniczny klatki schodowej w budynku Xks, ktéra zostala
tutaj wylaczona z analizy. Natomiast w populacji budynkéw garazowych gminy
wytypowano zestaw szesciu cech diagnostycznych, z ktérych pie¢ cech - Xro, Xis,
Xzr, Xes, XpB - przyjeto przez analogie do budynkéw mieszkalnych, a szésta cecha
opisywala stan techniczny bramy wjazdowej do budynku garazowego - Xaw.
Przyjety sposob kwantyfikacji cech Kklasyfikacyjnych budynkéw uzytkowych
i garazowych byt identyczny jak w populacji budynkéw mieszkalnych. Po
wyborze i okreéleniu sposobu opisu zmiennych diagnostycznych przeprowadzono
wizje terenowa, gromadzac niezbedny material obserwacyjny o wszystkich
grupach budynkach komunalnych przeznaczonych do klasyfikagcji.

W drugim etapie badart dokonano przegladu i sprawdzenia zebranych danych
surowych pod wzgledem ich wiarygodnosci, kompletnosci i poprawnosci zapisu.
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Do analiz i obliczeri wykorzystano program komputerowy Statistica.Pl 8.0 Firmy
StatSoft, ktéry stanowi rozbudowany i zintegrowany system analiz statystycznych,
tworzenia wykresoéw i zarzadzania danymi. Program ten zawiera w szczegolnosci
wielowymiarowe techniki eksploracyjne, w tym procedury statystyczne i graficzne
umozliwiajace automatyczne przeprowadzenie klasyfikacji obiektéw metodami
aglomeracyjnymi. Dysponujac danymi surowymi najpierw zbudowano w kazdej
z grup budynkéw komunalnych odpowiednie macierze obserwacji, nastepnie,
korzystajac z dostepnych w programie aplikacji, uzupelniono istniejgce braki
danych, po czym wyznaczono podstawowe statystyki opisowe dotyczace wartosci
obserwowanych zmiennych wykazanych w kolumnach uzupelnionych macierzy
obserwacji. W kolejnym kroku wyznaczono macierze korelacji zebranych danych
obserwacyjnych. Na podstawie wielkosci wspoétczynnikéw korelacji pomiedzy
wartodciami zmiennych przeprowadzono weryfikacje wstepnie wytypowanych
zestawow cech diagnostycznych w kazdej z badanych populacji budynkéw.
Weryfikacja polegala na eliminacji zmiennych silnie skorelowanych pomiedzy
soba (o znikomej wartosci dyskryminacyjnej) i wprowadzeniu w ich miejsce
zmiennych agregatowych. Proces agregacji przeprowadzono w odniesieniu do
cech stanu technicznego elementéw budynkéw, gdyz pary tych zmiennych
charakteryzowaly sie najwyzszymi wspotczynnikami korelacji. Proces ten polegat
w szczego6lnosci na wykonaniu nastepujacych operacji:

— w grupie budynkéw mieszkalnych pie¢ cech stanu technicznego: Xes, Xps,
Xks, Xsp i Xox zastgpiono zmienng agregatowa Xpwm - opisujacg stan
techniczny elementéw budynku mieszkalnego z zasobu gminy,

— w grupie budynkéw uzytkowych cztery cechy stanu technicznego: Xes, Xps,
Xsp i Xok zastapiono zmienng agregatowa Xpu - opisujaca stan techniczny
elementéw budynku uzytkowego z zasobu gminy oraz

— w grupie budynkéw garazowych trzy cechy stanu technicznego: Xes, Xps
i Xpw zastgpiono zmienna agregatowa Xpc opisujaca stan techniczny
analizowanych elementéw budynku uzytkowego z zasobu gminy.

W trzecim etapie badan przeprowadzono wiasciwg klasyfikacje analizowanych
budynkéw komunalnych w ich wyréznionych grupach. W pierwszej kolejnosci
dokonano standaryzacji zagregowanych zmiennych klasyfikacyjnych. Nastepnie -
bazujac na zredukowanych macierzach obserwacji i zestandaryzowanych
wartosciach cech - wyznaczono odpowiednie macierze odleglosci euklidesowych
pomiedzy zmiennymi klasyfikacyjnymi w kazdej z grup budynkéw komunalnych
poddanych analizie. Macierze te postuzyly za punkt wyjscia do wyodrebniania
skupienn budynkéw komunalnych metoda aglomeracyjna z wykorzystaniem
standardowych procedur obliczeniowych programu Statistica.Pl. Program ten - po
wybraniu metody wigzania skupieri metoda Warda - przeprowadzil obliczenia
statystyczne, generujac wyniki w postaci raportéw, wykreséw i skoroszytow.
Uzyskane wyniki wigzania obiektéw w klasy (grupy) z uwzglednieniem struktury
hierarchicznej skupieni i ich nastepstwa zobrazowane zostaly w kazdej z badanych
grup budynkéw na odpowiednich diagramach drzewkowych (dendrogramach).
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Liczbe skupierr (klas) obiektéw, najbardziej do siebie podobnych wewnetrznie
i maksymalnie réznych zewnetrznie, wyznaczono z diagraméw po naniesieniu
linii ciecia krytycznego. Do wyznaczenia odleglosci krytycznej ciecia zastosowano
metode analizy wykresu przebiegu aglomeracji oraz regule Mojeny (STANISZ 2007),
ktéra wykorzystuje odleglosé srednia wigzania i odchylenie standardowe. W tym
celu przeanalizowano uzyskane wykresy przebiegu aglomeracji pokazujace
odlegltosci miedzy skupieniami w momencie ich faczenia. Wyrazne splaszczenia
tych wykreséw objawiajace sie pionowymi przebiegami linii wyznaczyly najlepsze
punkty odciecia - wskazujac tym samym ilos¢ skupien (klas) obiektow. Uzyskane
dendrogramy postuzyly ponadto do identyfikacji i charakterystyki jednorodnych
skupienr budynkéw komunalnych w poszczegélnych grupach.

4. Wyniki badan i dyskusja

Szczegdétowe wyniki badan klasyfikacyjnych budynkéw komunalnych z zasobu
miasta Olsztyna zestawiono w szeregu tabelach (raportach) przedstawiajacych
zbiory analizowanych obiektéw przyporzgdkowanych do odpowiednich skupieri
(klas) o jednorodnym charakterze. W uzupelnieniu wynikéw analizy sporzadzono
wykresy liczebnosci budynkéw komunalnych w badanych grupach w zaleznosci
od ich polozenia w poszczegélnych strefach lokalizacyjnych miasta oraz wykresy
ilustrujgce udziaty liczby budynkéw o okreslonym stanie technicznym w ogodlnej
liczbie budynkéw danego typu z uwzglednieniem przestrzennego usytuowania
obiektu na mapie miasta (MROZIK 2008). W dalszej kolejnosci przeprowadzono
agregacje uzyskanych danych szczeg6lowych o obiektach komunalnych wewnatrz
jednorodnych skupieni na podstawie dominujacych i érednich wartoéci zmiennych
diagnostycznych w klasach budynkéw mieszkalnych, uzytkowych i garazowych.

Tabela 1
Zestawienie klas w grupie budynkéw mieszkalnych z zasobu miasta Olsztyna

» ) Lokalizacja Lokalizacja Zagospodarowanie Stan
Lp. oin:;(stiSW Uct/flal ogolna szczegdlowa terenu techniczny
Xro Xis Xzr Xpm
1 33 17,8 dobra bardzo dobra dobre dobry/s$redni
2 33 17,8 dobra dobra $rednie $redni
3 29 15,7 bardzo dobra | bardzo dobra dostateczne zly
4 28 15,1 zla dobra $rednie $redni
5 27 14,6 dobra zla dostateczne dostateczny
6 22 11,9 dobra dobra dostateczne $redni
7 10 54 bardzo dobra | bardzo dobra $rednie dost./zty
8 3 1,6 zla zla dobre bardzo dobry

Zrddto: Opracowanie wlasne

Studia i Materialy Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci - vol. 17 nr 4 2009

29




Uzyskane rezultaty agregacji danych klasyfikacyjnych wewnatrz utworzonych
skupien budynkéw z zasobu miasta Olsztyna przedstawiono w tabelach 1-3.

W tabeli 1 pokazano zaagregowane wyniki wielocechowej klasyfikacji w grupie
budynkow mieszkalnych. Grupa ta stanowi najliczniejsza populacje wsréd badanych
(185 obiektow). W wyniku analizy dendrogramu i zastosowania odpowiedniego
ciecia krytycznego wyrézniono w tym zbiorze 8 homogenicznych skupienr (klas)
budynkéw o zréznicowanej liczebnoéci. Do kazdej z wyréznionych klas zaliczono
budynki mieszkalne jak najbardziej podobne do siebie pod wzgledem przyjetych
cech diagnostycznych i jednoczesnie maksymalnie rézniace sie od budynkéw
w innych klasach. Z tabeli wynika, ze wiekszo§¢ wyodrebnionych skupieri zawiera
okolo 30 obiektéw, przy czym najmniejsza klasa sklada si¢ z 3, a najwigksza
z 33 budynkéw mieszkalnych gminy. Do gtéwnych cech determinujacych podziat
na klasy nalezy zaliczy¢ walory lokalizacji ogélnej Xio oraz stan techniczny
budynku Xpy. Dwie najbardziej liczne klasy budynkéw (nr 1 i nr 2) zawieraja
w wiekszosci obiekty polozone poza centrum miasta (w strefie posredniej)
charakteryzujace si¢ dobrym lub $rednim stanem technicznym. Natomiast do
najmniej licznej klasy (nr 8) zakwalifikowano budynki zlokalizowane w wigkszej
odleglosci od centrum (w strefie peryferyjnej), ktére cechuja sie bardzo dobrym
stanem technicznym. Sa to jednak przypadki odstajace od przecietnej w badanej
populagji. Stwierdzono bowiem, ze 21% liczby budynkéw mieszkalnych gminy
potozonych jest w Scistym centrum miasta, okoto 62% w odlegtosci od 2 do 5 km
od centrum (w strefie posredniej), a tylko niespelna 17% w odleglosci ponad 5 km
od centrum (w strefie peryferyjnej). Zauwazono ponadto, ze okolo 50% liczby
budynkéw mieszkalnych charakteryzuje sie srednim stanem technicznym, a ponad
30% tej liczby cechuje sie stanem technicznym ponizej poziomu $redniego. Cechy
stanu technicznego budynkéw mieszkalnych wykazuja znaczny stopien
zréznicowania wedltug stref lokalizacyjnych miasta (wykres 1). Jak wynika z tego
wykresu, najgorsza sytuacja pod wzgledem stanu technicznego budynkéw
mieszkalnych gminy koncentruje sie w centrum miasta. Zdecydowana wigkszosé
budynkéw w tej strefie (okoto 74%) wykazuje stan techniczny ponizej poziomu
$redniego, 26% na poziomie zaledwie §rednim, natomiast brak jest w tej strefie
obiektéw mieszkalnych w stanie technicznym dobrym lub bardzo dobrym.
Wykres ponadto pokazuje, ze w miare oddalania sie od centrum miasta stan
techniczny budynkéw mieszkalnych z zasobu badanej gminy ulega zauwazalnej
poprawie.
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Wykres 1. Stan techniczny budynkéw mieszkalnych wedtug strefy lokalizacyjne;.
Zrédto: Opracowanie wlasne

Tabela 2
Zestawienie klas w grupie budynkéw uzytkowych z zasobu miasta Olsztyna
» . Lokalizacja Lokalizacja Zagospodarowanie Stan
Lp. oinleisth’)w Uct/flal og6lna szczegblowa terenu techniczny
Xro Xis Xzr XBu
1 26 22,8 dobra bardzo dobra dostateczne dostateczny
2 24 21,0 dobra zla dostateczne dostateczny
3 19 16,7 bardzo dobra bardzo dobra dobre dobry
4 17 14,9 dobra zha zle zty
5 16 14,0 bardzo dobra dobra dostateczne dost./sredni
6 12 10,5 dobra/zla dobra dobre dobry

Zrédlo: Opracowanie wlasne

Syntetyczne wyniki klasyfikacji budynkow uzytkowych z zasobu miasta Olsztyna
przedstawiono w tabeli 2. W wyniku realizacji procedury klasyfikacyjnej metoda
aglomeracyjna populacja 114 budynkéw uzytkowych gminy podzielona zostata na
6 homogenicznych skupienn (klas) obiektéw komunalnych o zréznicowanej
liczebnosci. Najliczniejsza klasa budynkéw w tej grupie sklada sie z 26 obiektow
potozonych w strefie posredniej - blisko centrum miasta, o doskonalej lokalizacji
szczegblowej, ktérych zagospodarowanie terenu i stan techniczny oceniono jako
dostateczny. Druga klasa pod wzgledem liczebnosci skupia budynki podobne do
obiektéw z klasy poprzedniej, jednakze o znacznie gorszych walorach lokalizacji
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szczegolowej. W strukturze przestrzennej budynkéw uzytkowych wystepuje nieco
wiekszy odsetek obiektow potozonych w centrum miasta (31%), podczas gdy 58%
budynkéw tego typu zlokalizowanych jest w strefie posredniej - w niedalekiej
odleglosci od centrum. Lokalizacje peryferyjna zajmuje zaledwie 11% ogolnej
liczby budynkéw uzytkowych. W poréwnaniu do obiektéw mieszkalnych grupa
budynkéw uzytkowych odznacza sie ogélnie wyzszymi walorami lokalizacyjnymi
i bardziej zréznicowanym (rozwarstwionym) stanem technicznym. Z jednej strony,
znacznie wiecej budynkéw uzytkowych - niz mieszkalnych - charakteryzuje sie
stanem technicznym ponizej poziomu $redniego (59%). Sa to zwykle budynki
polozone poza centrum. Z drugiej strony, w populacji budynkéw uzytkowych,
stwierdzono wigkszy udzial obiektéw o stanie technicznym powyzej poziomu
Sredniego (27%). Sa to w wigkszosci budynki centralnie polozone. Stan techniczny
jedynie 14% budynkéw uzytkowych oceniono jako éredni, co na tle pozostalych
grup budynkowych jest wynikiem bardzo dobrym. Zupelnie inna sytuacja ma
miejsce w przypadku budynkéw uzytkowych polozonych poza centrum miasta.
W drugiej strefie lokalizacyjnej relatywnie duzy odsetek ogélnej liczby budynkéw
uzytkowych posiada stan techniczny oceniony ponizej poziomu éredniego. Z kolei
w strefie peryferyjnej zaobserwowano niewielka ilos¢ budynkéw uzytkowych
dobrze utrzymanych pod wzgledem technicznym. Obiekty te zakwalifikowano do
najmniej licznej klasy (nr 6) charakteryzujacej sie dodatkowo dobrymi cechami
lokalizacji szczegdlowej i stanu zagospodarowania terenu. W trakcie grupowania
budynkéw uzytkowych zaobserwowano zarysowujaca sie tendencje pogarszania
sie stanu technicznego obiektéw wraz z obnizaniem sie waloréw ich lokalizacji
szczegblowej i stanu zagospodarowania terenu wokét budynkéw.

Tabela 3
Zestawienie klas w grupie budynkéw garazowych z zasobu miasta Olsztyna
» ) Lokalizacja Lokalizacja Zagospodarowanie Stan
Lp. oinlecllstf’)w Uc})zlal ogdlna szczegélowa terenu techniczny
Xro Xis Xzr XgG
1 25 19,1 dobra dobra zte zly
2 24 18,3 dobra/zta dobra $rednie dostateczny
3 18 13,7 dobra bardzo dobra dostateczne dostateczny
4 12 9,2 bardzo dobra $rednia/zta dostateczne zty
5 11 8,4 bardzo dobra | b. dobra/dobra dostateczne zty
6 11 8,4 dobra bardzo dobra dobre dobry
7 11 8,4 dobra zta dostateczne dostateczny
8 10 7,6 bardzo dobra dobra dostateczne $redni
9 9 6,9 dobra dobra Srednie $redni

Zrédlo: Opracowanie wlasne
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W ostatniej fazie przeprowadzono klasyfikacje populacji budynkéw garazowych
z zasobu miasta Olsztyna (tabela 3). W poréwnaniu do obiektéw mieszkalnych
i uzytkowych grupa budynkéw garazowych cechuje sie przecietna liczebnoscia
(131 obiektéw) i nieco wieksza réznorodnosciag. W procedurze klasyfikacyjnej
podzielona zostala na 9 jednorodnych skupienn budynkéw. Do klasy najbardziej
licznej (nr 1) - skupiajacej 19,1% wszystkich obiektéw - zakwalifikowano budynki
zlokalizowane w poblizu centrum cechujace si¢ o ztym stanem zagospodarowania
terenu i zlym stanem technicznym. Najmniejsze skupienie (nr 9) zawiera 6,9%
obiektéw cechujacych sie réwniez dobrymi walorami lokalizacyjnymi, ale znacznie
lepszym stanem zagospodarowania terenu i poziomem technicznego utrzymania.
Udziat liczby budynkéw garazowych w poszczegdlnych strefach lokalizacyjnych
miasta jest podobny jak w przypadku budynkéw mieszkalnych. Dane z tabeli 3
ianalizy szczegblowe ogdlnie pokazuja, ze grupa budynkéw garazowych zawiera
najwiekszy odsetek obiektéw niewlasciwie zagospodarowanych, mocno zuzytych
i zaniedbanych. Okoto 77% obiektow tego typu posiada stan techniczny oceniany
ponizej poziomu Sredniego, a jedynie 8,4% sposréd nich wykazuje stan dobry.
W trakcie badan nie zaobserwowano zaleznosci pomiedzy lokalizacjga ogolng
i szczegblowa budynkéw garazowych gminy a ich stanem technicznym.

5. Podsumowanie i wnioski

Wielocechowa  klasyfikacja ~ budynkéw  mieszkalnych,  uzytkowych
igarazowych z zasobu miasta Olsztyna zrealizowania przy pomocy analizy
skupien dostarczyta istotnych informacji iloSciowych i jakos$ciowych
o nieruchomos$ciach komunalnych, zaréwno z poznawczego, jak i praktycznego
punktu widzenia. Metoda aglomeracji doprowadzita do wylonienia klas obiektéw
jak najbardziej podobnych do siebie pod wzgledem przyjetych cech i jednoczesnie
maksymalnie réznigcych sie od obiektéw z innych skupien. Identyfikacja
i charakterystyka tych skupien pozwala na odzwierciedlenie zjawiska
zréznicowania obiektéw w zasobie budynkowym gminy, a takze na wykrycie
wystepujacych prawidlowosci pomiedzy obiektami i ich atrybutami oraz
formutowanie wnioskéw uogélniajacych, cennych z punktu widzenia racjonalnej
gospodarki nieruchomos$ciami. Wnioski te moga dotyczy¢ w szczegélnosci takich
obszaréw gospodarki nieruchomos$ciami komunalnymi, jak: polityka czynszowa,
przemieszczenia lokatoréw, planowanie i realizacja prac remontowo-
modernizacyjnych, inwestycje budowlane, czy tez podejmowanie decyzji
prywatyzacyjnych. W tym kontekscie nalezy stwierdzi¢, ze zrealizowane w pracy
badania maja charakter wstepny. Uzyskane wyniki umozliwiaja jedynie ogélne
(czastkowe) rozpoznanie zjawiska zréznicowania zbiorowosci zasobow
budynkowych miasta Olsztyna. Stwierdzenie to wynika z przyjecia niepelnego
zestawu cech diagnostycznych, ktére koncentruja sie gtéwnie na opisie waloréw
lokalizacyjnych, zagospodarowania terenu i stanu technicznego budynkéw, jak
rowniez z zastosowania nieostrego ich zapisu przy pomocy skal porzadkowych.
Rozwijajac te badania nalezaloby poszerzy¢ zestaw atrybutéw obiektéw o cechy
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ekonomiczne, spoteczne i rynkowe - z jednej strony, a z drugiej wprowadzi¢ do

opisu niektérych cech skale mocne. Ponadto, celem pelniejszego poznania i opisu

zjawiska zréznicowania zasobu budynkéw komunalnych w kontekscie racjonalnej
gospodarki nieruchomo$ciami powinno si¢ wigczy¢ do analizy skupieri takze
budynki wspoélnot mieszkaniowych z udziatem gminy.

Przeprowadzone badania i analizy umozliwiaja sformulowanie nastepujacych
wnioskéw szczegblowych:

1) W grupie budynkéw mieszkalnych z zasobu miasta Olsztyna zaobserwowano
prawidlowos¢ poprawiania sie stanu technicznego obiektéw w miare oddalania
sie od centrum miasta. Tendencja ta znajduje odzwierciedlenie
w rzeczywistoSci i jest wyrazem swoistego odwrdcenia teorii lokalizaciji.
Wynika ona z charakterystyki czasowo-przestrzennej procesu rozbudowy
miasta z jednej strony, a z drugiej z wieloletnich zaniedbari remontowych -
uprzednio w panistwowych, a obecnie w gminnych zasobach mieszkaniowych.

2) Grupa budynkéw uzytkowych wykazata wyzsze walory lokalizacyjne
i wieksze zréznicowanie (rozwarstwienie) stanu technicznego w stosunku do
budynkéw mieszkalnych i garazowych. W trakcie klasyfikowania budynkéw
uzytkowych zauwazono ponadto tendencje do pogarszania sie stanu
technicznego obiektéw wraz z obnizaniem sie waloréw lokalizacji szczegétowej
i stanu zagospodarowania terenu wokét budynkéw. Wynika to z r6znorodnosci
przestrzenno-funkcjonalnej  zasobu  budynkéw  uzytkowych  miasta
(wykorzystywania ich na cele handlowe, uslugowe, magazynowe Ilub
uzytecznosci publiczne;j).

3) Zaséb budynkéw garazowych wykazal relatywnie najwieksza réznorodnosé
sposréod badanych grup obiektéow. W trakcie klasyfikowania tego typu
budynkéw nie zaobserwowano istotnego zwigzku miedzy walorami
lokalizacyjnymi a stanem technicznym. Ze wzgledu na ogélnie zly stan
techniczny wiekszosci budynkéw garazowych i relatywnie niskie czynsze
najmu gmina winna rozwazy¢ celowos¢ dalszego utrzymywania tych obiektéw
w zasobie.

4) Uzyskane skupienia (klasy) budynkéw i sformutowane zaleznosci pomiedzy
obiektami i ich atrybutami posiadaja uzasadnienie w rzeczywistodci, co
pozwala stwierdzi¢, ze zastosowana metoda analizy skupien jest uzytecznym
i efektywnym narzedziem przetwarzania informacji na potrzeby gospodarki
nieruchomosciami. Praktyczne zastosowanie tego rodzaju metod znacznie
usprawnia zintegrowany i przyjazny system statystycznej analizy danych
programu Statistika.Pl.
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Abstract

On the paper the results of researches in the range of the classification of
appartements as well usable buildings and garages crops are described from the
resource of the city Olsztyn. Classificatory procedures made using the
agglomeration method of the analysis of concentrations with the use of diagnostic
features characterizing values of location in land planning and state technical of
buildings. The result was to obtained diagrams of homogeneous concentrations
(classes) of council houses reflecting occurrence of their real differentiation in the
sources of the commune. This permitted on the indication of occurrent
dependences between objects and their attributes and the expression on this base
of the row of synthetic useful conclusions in the process of the communal real
estates resources the best use and management.
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Streszczenie

W artykule oméwiono wyniki badari ankietowych przeprowadzonych we
wszystkich polskich miastach na prawach powiatu (facznie 65 gmin). Celem badan
bylo zaprezentowanie wplywu nadzoru wlascicielskiego na gospodarke
nieruchomosciami, przedstawienie organizacyjnych rozwigzarn przyjmowanych
w zakresie sprawowania wladztwa gminnego nad rozdysponowanym majatkiem
iich wplywu na ogdlng ocene gospodarki nieruchomosciami oraz samego
nadzoru. Zrealizowane badania nalezy traktowac jako wstep do kolejnych badan -
tym razem jakosciowych - po dokonaniu ktérych, mozliwy bedzie pelniejszy opis
nadzoru wilascicielskiego realizowanego w polskich gminach nad gospodarka
nieruchomosciami, wraz ze wskazaniem kierunkéw jego usprawnienia.

1. Wprowadzenie

Nadzér wilascicielski pojawia sie zawsze tam, gdzie mamy do czynienia
z oddzieleniem wtasnosci od zarzadzania. Zdecydowana wiekszo$¢ badan i analiz,
koncentruje swoja uwage na analizie nadzoru wilascicielskiego w kontekscie
funkcjonowania przedsiebiorstw prywatnych. Juz Adam Smith w swojej stynnej
pracy z 1776 r. ,The Wealth of Nations” po raz pierwszy odnotowal i zanalizowat
nastepujace w 6wczesnych korporacjach rozdzielenie wilasnosci i kontroli oraz
wynikajace z tego konsekwencje (JERZEMOWSKA 2002). Od tego czasu w ramach
nauk ekonomicznych oraz nauk o zarzadzaniu, powstalo wiele koncepcji
teoretycznych, ktére w sposéb bezposdredni lub posredni dotykaja probleméw
nadzoru wlascicielskiego, lub szerzej, nadzoru korporacyjnego (corporate
governance). Nadzér korporacyjny (corporate governance) jest pojeciem szerszym
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od nadzoru wilascicielskiego i nalezy rozumieé¢ go jako kontrole funkcjonowania
korporacji, sprawowana nie tylko poprzez przewidziane do tego organy statutowe
spolki, ale réwniez przez inne grupy zainteresowane korporacja lub majace interes
w jej funkcjonowaniu, (czyli tzw. interesariuszy - z ang. stakeholders). Wsér6d
najwazniejszych i najbardziej znanych teorii nadzoru korporacyjnego, - ktéry to
termin do wspolczesnej ekonomii zostat wprowadzony w latach trzydziestych XX
wieku (BERLE, MEANS 1932) - nalezy wymieni¢ m.in.: Teorie Agencji (ROss 1973),
Teorie Odpowiedzialnego Gospodarza (DONALDSON, DAVIS 1991) czy tez Teorie
Interesariuszy (CLARKSON 1994).

Problem rozdzielenia wlasnosci od zarzadzania i zwigzane z tym wszelkie
konsekwencje, wystepuje jednak nie tylko w korporacjach. Jest on zauwazalny
rowniez w administracji publicznej, w tym na szczeblu samorzadowym.
W polskich warunkach uwidacznia sie przynajmniej w trzech sytuacjach: (I)
organy gminy - gminne jednostki sektora finanséw publicznych (np.: gminne
instytucje kultury, gminne zaklady opieki zdrowotnej, gminne jednostki i zaktady
budzetowe), (II) organy gminy - spéilki komunalne (przede wszystkim spotki
z ograniczong odpowiedzialnoscig), (III) organy gminy - podmioty prywatne
realizujgce niektére zadania gminy. We wspomnianych przypadkach, gmina
rozdysponowuje swoje nieruchomosci jednostkom organizacyjnym w formie
trwalego zarzadu, uzytkowania, uzytkowania wieczystego oraz uzyczenia,
ewentualnie zleca zarzadzanie swoim majatkiem (w calosci lub czesciowo),
wyspecjalizowanym firmom prywatnym. W opisywanej sytuacji, gmina nie traci
uprawnien wlascicielskich. Wrecz przeciwnie - ma pelne prawo do kontroli jego
wykorzystania i oceny, czy dysponent zarzadza mieniem efektywnie i czy
wykonuje to w sposéb wlasciwy.

W niniejszym  artykule omoéwiono  wyniki badann  ankietowych
przeprowadzonych we wszystkich polskich miastach na prawach powiatu (facznie
65 gmin). Celem badan bylo zaprezentowanie wplywu nadzoru na gospodarke
nieruchomosciami, przedstawienie organizacyjnych rozwigzarn przyjmowanych
w zakresie sprawowania wladztwa gminnego nad rozdysponowanym majatkiem
iich wplywu na ogélng ocene gospodarki nieruchomo$ciami oraz samego
nadzoru.

2. Wstepne badania

W okresie lipiec - wrzesiern 2008 r. przeprowadzono badania ankietowe.
Kwestionariusz ankiety, sktadajacy sie z 11 pytan,, w tym dwa pytania macierzowe
oraz dwa pytania alternatywne. W wiekszosci przypadkéw pytania ujete
w kwestionariuszu mialy charakter wielokrotnego wyboru z opcja otwartg,
wystano w wersji elektronicznej oraz tradycyjnej do wszystkich miast w Polsce na
prawach powiatu (lacznie 65 najwiekszych polskich gmin) z prosba o jego
wypelnienie. Do przesylki dolaczony byl tzw. list towarzyszacy, w ktérym
zawarto informacje o celach badania i sposobie publikowania otrzymanych
wynikéw. Kazdorazowo, wyslanie kwestionariusza poprzedzala rozmowa
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telefoniczna z kancelaria prezydenta miasta, ewentualnie wiceprezydentem
odpowiedzialnym w gminie za gospodarke nieruchomos$ciami. Ostatecznie zwrot
otrzymano z 43 miast, z tego 35 wypelnionych kwestionariuszy (tj. 81 %) odestano
poczta tradycyjng, natomiast 8 korzystajac z poczty elektronicznej (tj. 19%), co
stanowi 66% calej zbiorowosci. Dla lepszego zobrazowania zbadanej zbiorowosci,
w tabeli 1 zaprezentowano zagregowane dane z 43 gmin na tle wszystkich 2478
gmin w Polsce.

Tabela 1
Przebadane gminy na tle wszystkich gmin w Polsce
Wazystkie Przebadane 43 gminy
Lo . Przebadane na tle danych ze
Wyszczegdlnione gminy . . .
43 gminy wszystkich gmin
w Polsce
w Polsce (w %)
Nieruchomosci tworzace 762 185,2 72 260,1 9,5
gminny zaséb
nieruchomosci (w ha)
w tym oddane w trwaly 427771 6472,1 15,1
zarzad (w ha)
Nieruchomos$ci gminne 89934,6 23 623,7 26,3
oddane w uzytkowanie
wieczyste (w ha)
Liczba gminnych 1251 555 514 713 41,1
mieszkan
Liczba ludnosci 38 136 000 8 420 832 22,1

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie:
http:/ /www.stat.gov.pl/bdr_s/app/strona.indeks

Jak wynika z danych zamieszczonych w tabeli 1, w gminach ktére wypelnity
ankiete znajduje sie pokazna czes¢ calego zasobu gminnego Polski (blisko 10%), az
41,1% bylo wszystkich mieszkart gminnych oraz ponad 26% nieruchomosci
oddanych w uzytkowanie wieczyste i 15,1% rozdysponowanych w formie
trwalego zarzadu. Dane te potwierdzaja slusznosé doboru préby badawcze;j.

2.1. Ocena gospodarki nieruchomosciami w §wietle przeprowadzonego badania

Do oceny gospodarki nieruchomosciami w badanych gminach, postuzono sie
w kwestionariuszu ~ ankiety = pytaniem = macierzowym  (tabelarycznym).
Zastosowano przy tym likertowska!, pieciostopniowg skale odpowiedzi

1 Jak pisze BABBIE (...), skala Likerta to typ zlozonego narzedzia pomiarowego, opracowanego przez
Rensisa Likerta w celu poprawienia poziomu pomiaru w naukach spotecznych poprzez zastosowanie
zestandaryzowanych kategorii odpowiedzi w pytaniach kwestionariuszowych. (BABBIE (...) s. 631).
W praktyce skale Likerta stosuje sie¢ dos$¢ rzadko, jednak format pytant zaproponowanych przez
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(kazdorazowo proszac o zaznaczenie odpowiedniej rubryki, korzystajac ze skali:
1 - bardzo zta ocena, 2 - zla ocena, 3 - srednia ocena, 4 - dobra ocena, 5 - bardzo
dobra ocena). W tabeli 2 zaprezentowano wyniki tak przeprowadzonego badania.

Tabela 2
Ocena gospodarki nieruchomosciami w przebadanych gminach

Srednia | Mediana | Odch. st. | Kwartyl 1 | Kwartyl 3

Ocena $ciagalnosci
czynszow z zasobu 3,51 3 0,78 3 4

mieszkaniowego

Ocena wykorzystania
gruntow

3,76 4 0,58 3 4

Ocena zarzadzania
nieruchomos$ciami

3,78 4 0,56 3 4

Ogolna ocena
gospodarki
nieruchomos$ciami
komunalnymi

3,88 4 0,51 4 4

Ocena wykorzystania
komunalnego zasobu 3,95 4 0,59 4 4
mieszkaniowego

Sciagalnosé oplat
i podatkéw zwiazanych
z gospodarka
nieruchomosciami

3,95 4 0,63 4 4

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie badan ankietowych

Z danych zaprezentowanych w tabeli 2 wynika, iz badane gminy oceniajg
pozytywnie prowadzong przez siebie gospodarke nieruchomosciami (Srednia
ocena 3,88), a w szczegbélnosci spos6b wykorzystania komunalnego zasobu
mieszkaniowego oraz Sciggalnoé¢ optat i podatkéw zwigzanych z gospodarka
nieruchomosciami (w obu przypadkach s$rednia ocen 3,95). Zauwazalny jest jednak
problem Sciggalnosci czynszéw z komunalnego zasobu mieszkaniowego
(Swiadczy o tym zaréwno najnizszy poziom mediany jak i sredniej arytmetycznej).

2.2. Ocena nadzoru wlascicielskiego nad nieruchomosciami komunalnymi
w Swietle przeprowadzonego badania

— Nadzoér wiascicielski nad rozdysponowanymi nieruchomoéciami realizuja
poszczegodlne wydziaty urzedéw miast. W typowej sytuacji nadzér sprawuje
od 3 do 4 wydzialéw i w takiej tez sytuacji, zaréwno ocena nadzoru
wlascicielskiego jak i gospodarki nieruchomos$ciami jest wyzsza niz érednia

R. Likerta jest jednym z najpowszechniej uzywanych we wspoétczesnych kwestionariuszach. Jest on na
og6t wykorzystywany obecnie do tworzenia prostych indekséw. (BABBIE (...) s. 192.)
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dla wszystkich gmin (odpowiednio ocena 3,88 oraz 4,0). Istnieja réwniez
miasta, w ktérych wydziatéw, zajmujacych sie nadzorem wiascicielskim nad
nieruchomosciami gminnymi, jest wiecej - maksymalnie od 7 do 8. W tych
przypadkach nadzér wiascicielski i gospodarka nieruchomosciami oceniane
sa zdecydowanie najgorzej (Srednia ocen wynosi odpowiednio 3,4 i 3,6).

— W wielu urzedach gmin funkcjonujg tzw. ,Biura nadzoru wiascicielskiego”,
ktére jednak w glownej mierze koncentruja swoje dzialania na
nadzorowaniu jednostek organizacyjnych tworzonych przez gminy, ktére
dzialajg w oparciu o kodeks spétek handlowych (analiza i ocena
ekonomiczna przedsiebiorstw, ewidencja spélek, wykonywanie funkcji
organu zalozycielskiego, oraz nadzér i kontrola przeksztalcen
wlasnosciowych). Posrednio biura te wykonuja nadzér wlascicielski nad
nieruchomosciami, ktérymi dysponentami sa spétki gminy. Sytuacja,
w ktorej zakres dzialalnosci omawianej komorki organizacyjnej rozszerzony
bylby réwniez o nadzér nad innymi podmiotami tworzonymi przez gmine
(jak réwniez nieruchomos$ciami przekazanymi takim podmiotom, np.
w formie trwalego zarzadu) naleza do rzadkosci. Co wazne, w miastach
gdzie taka sytuacja ma miejsce, ocena nadzoru wlascicielskiego nad
nieruchomosciami, jak i sama gospodarka nieruchomos$ciami, oceniana jest
wyzej od sredniej dla wszystkich gmin (w obu przypadkach ocena wynosi
4,0).

— W gminach objetych badaniem, nadzér wilascicielski w najmniejszym
stopniu wplywa na kondycje finansowa jednostek organizacyjnych
tworzonych przez gminy (oceny ponizej 3,0). Zdaniem wielu respondentéw,
poprawa wynikéw finansowych przez jednostki organizacyjne tworzone
przez gminy (np. maksymalizacja zysku netto) nie powinna by¢ traktowana
priorytetowo, gdyz jednostki te powinny by¢ rozliczane z punktu widzenia
jakosci Swiadczonych ustlug na rzecz mieszkaricow. Dlatego nadzor
wladcicielski w  najwiekszym stopniu wplywa na efektywnosé
realizowanych zadan przez gminy (ocena 3,83).

3. Kierunki dalszych badan

Zrealizowane badania nalezy traktowac jako wstep do kolejnych badan, tym
razem o charakterze jakosciowym (badania typu ,case study”) w wybranych
gminach spoéréd calej przebadanej zbiorowosci. Pozwoli to na dokonanie
pelniejszego opisu nadzoru wilascicielskiego realizowanego w polskich gminach
nad gospodarka nieruchomosciami oraz wskazanie dalszych kierunkéw jego
usprawnienia.
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Abstract

Proprietary supervision by local authorities may occur, among others, in regard
to municipal institutions and budgetary units, municipal companies with the
participation of the local authority, using the property of the local authority that
has been given over for long-term management or contributed. As well as being
given over to organizational units for long-term management, real estate that is the
property of the local authority may also be transferred in the form of a leasehold or
tenancy or loan. When a local authority transfer property to the above-mentioned
entities, it does not lose ownership rights. On the contrary, is has full rights to
supervise the use of the property and to assess whether the administrator is
managing it effectively and in the correct manner. In the paper authors present
results of the research connected with ownership supervision in municipal real
estate management, which was conducted in 65 Polish biggest towns.
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Streszczenie

W pracy podjeto probe analizy zarzadzania obiektami szpitalnymi nalezacymi
do samodzielnych publicznych zakladéw opieki zdrowotnej, ktére utworzone
zostaly przez jednostki samorzadu terytorialnego. Badaniami objeto stan
infrastruktury technicznej szpitali w Polsce. Analiza szczeg6élowa procesu
zarzadzania obiektem szpitalnym zostala przeprowadzona na obiekcie
specjalistycznego szpitala wojewédzkiego w Olsztynie. Prezentacji wynikéw
badart dokonano poprzez dekompozycje procesu zarzadzania nieruchomosciami
szpitala w aspekcie prawnym, technicznym i finansowym.

1. Wprowadzenie

Wiele obszaréw polskiego zycia gospodarczego funkcjonuje juz w oparciu
o prawa rynku. Regulom tym coraz silniej sktonny jest poddac sie rowniez sektor
uzytecznoédci publicznej, a w nim opieka zdrowotna. Dotychczas niemal cata
tworzaca ja sfera, a zwlaszcza jej strategiczne placowki, wraz z jej otoczeniem byla
bardziej administrowana niz zarzadzana. Dzialo sie tak pomimo podejmowanych
prob reorganizacyjnych zmierzajacych do ich urynkowienia. W rezultacie dzi$
obowiazujace regulacje prawne i warunki ekonomiczne $wiadczenia ustug
medycznych budza wiele kontrowersji i niezadowolenia spotecznego. Coraz wiecej
szpitali publicznych w Polsce traci ptynnosé¢ finansowa. Ekonomiczna i spoteczna
akceptacja dalszego utrzymywania wielu szpitali publicznych jest coraz bardziej
zwigzana ze zdolnoscig ich dostosowania si¢ do regul rynkowych, poprzez
niezbedne tu procesy restrukturyzacji, prywatyzacji i oddtuzenia. Obecnie polski
system ochrony zdrowia wymaga licznych zmian, nie tylko przeksztalcen
wlasnosciowych. Dla sprostania nowym warunkom niezbedna jest wiedza
potrzebna na temat zarzadzania nieruchomosciami szpitalnymi w oparciu, o ktére
sg realizowane ustugi medyczne.

Podstawowg jednostka organizacyjna w strukturze instytucji ochrony zdrowia
jest szpital. Jest to samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej (SPZOZ)
przeznaczony i przygotowany do $wiadczenia ustug medycznych osobom,
ktérych stan zdrowia wymaga udzielenia takich $wiadczenn w ciggtym procesie
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(calodobowo lub calodziennie) w odpowiednim, tzn. spelniajacym okreslone
standardy, stalym pomieszczeniu (KAMINSKI 2009). Szpital to zaréwno
wyposazenie (kapital rzeczowy), jak i ludzie, ktérzy w nim pracujg, zarzadzajacy
ipracownicy oraz bedacy jego wlasnoscia kapital finansowy, wartosci
niematerialne i prawne. Obecnie szpitale w Polsce mozna podzieli¢ na dwie
podstawowe kategorie:

a) szpitale publiczne,

b) szpitale niepubliczne, wéréd ktérych wyrézniamy:

— niepubliczne szpitale samorzadowe, funkcjonujace w formie spotek
prawa handlowego z wigkszosciowym udzialem powiatéw i gmin;
— niepubliczne szpitale o strukturze wilascicielskie;.

Stosownie do zapiséw ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej (ZOZ) zasada jest
prowadzenie publicznego szpitala w formie samodzielnego publicznego zakladu
opieki zdrowotnej (SPZOZ), co oznacza ze jest to zaklad pokrywajacy
z posiadanych sSrodkéw i uzyskiwanych przychodéw koszty dziatalnosci
i zobowigzan. Z nazwy samodzielny publiczny ZOZ poddany jest ustawowym
ograniczeniom samodzielnosci. Wiaze si¢ to z uzaleznieniem samodzielnego
publicznego ZOZ-u od organu tworzacego i utrzymujacego ZOZ. Wida¢ to przy
analizie podstawowych elementéw wyznaczajacych samodzielnosé w zarzadzaniu
majatkiem trwalym i gospodarce finansowej szpitala. Uzaleznienie od organu
zalozycielskiego na etapie tworzenia szpitala ulega poglebieniu takze w dalszej
dziatalnosci ZOZ przejawiajac sie¢ w nadzorze sprawowanym przez organ
tworzacy i realizowany przez dokonywanie kontroli i oceny dziatalnosci
samodzielnego szpitala, pracy dyrektora zakladu oraz rady spotecznej.
W srodowisku dyskusje wywoluje interpretacja, ze samodzielny publiczny zaklad
opieki zdrowotnej jest organizacja non-profit, czyli tworzona nie w celu osiggniecia
zysku. Ze stwierdzeniem, ze samodzielny zaklad nie moze osiggna¢ zysku, nie
zgadzaja sie tez prawnicy i ekonomisci, bo formalnie tylko z zysku mozna
inwestowaé¢ w infrastrukture techniczng i sprzet medyczny szpitala (KAMINSKI
2009). Obecnie nowoczesna diagnostyka, jak i sam proces leczenia szpitalnego,
zaleza od wyposazenia w specjalistyczng aparature medyczng i wysokiej
sprawnosci technicznej budynkéw, w ktérych sa wykonywane $wiadczenia
medyczne. Chcac sprosta¢ nowym trendom i standardom wyposazeniowo-
wykoriczeniowym oraz informatycznym, jakie narzucaja prywatne kliniki
specjalistyczne, szpitale publiczne musza zacza¢ inwestowa¢ w baze lokalowa
inowoczesne technologie. Aby jednak odnosi¢ sukcesy w zmieniajagcym sie
otoczeniu instytucjonalnym szpitali, trzeba poszukiwaé nowatorskich rozwiazan.

Celem przeprowadzonych badan bylo poznanie i dokonanie oceny procesu
zarzadzania nieruchomo$ciami nalezacymi do samodzielnych publicznych
zakladéw opieki zdrowotnej, ktére utworzone zostaly przez jednostki samorzadu
terytorialnego.
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2. Stan istniejacy infrastruktury technicznej szpitali publicznych w Polsce

Infrastruktura techniczna szpitali w Polsce jest bardzo zréznicowana i zalezy
w gléwnej mierze od tego, kto jest wlascicielem szpitala, a tym samym, jakimi
srodkami finansowymi dysponuje i z jakich zrédel je pozyskuje (MIKIETYNSKI
2008). Obecnie istniejace w Polsce obiekty szpitalne to zaréwno nowoczesne
zaledwie kilkuletnie budynki, dostosowane do wspoélczesnych wymagan jak
I placowki medyczne mieszczace sie w zabytkowych budynkach i budowlach
nieodpowiednich do prowadzonej w nich obecnie dziatalnosci. Ta pierwsza grupa
obiektow jest najczesciej wlasnoscig niepublicznych zakladéw opieki zdrowotnej.
Ta druga, a jest ich zdecydowanie wiecej stanowia baze lokalowa zakladéw
publicznych nadzorowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

Jak wynika z raportu z informacji dla Sejmu RP o sytuacji w ochronie zdrowia,
przedstawionej przez Rade Ministréw, $redni wiek budynkéw szpitali wynosi
42 lata, a w przypadku szpitali klinicznych i instytutow 48 lat. Ponad jedna
dziesigta wszystkich budowli nadzorowanych przez samorzady znajduje sie pod
opieka konserwatoréw zabytkéw. Sytuacja taka powoduje, ze bardzo czesto to
wlasdnie oni nie zezwalajg na ingerujace w architekture dostosowania budynkéw
do aktualnych przepiséw m.in. Rozporzadzenia Ministra Zdrowia w sprawie
wymagan, jakim powinny odpowiada¢ pod wzgledem fachowym i sanitarnym
pomieszczenia i urzadzenia zakladéw opieki zdrowotnej. W opinii dyrektoréw
szpitali publicznych wprowadzenie tego Rozporzadzenia jest sposobem na
likwidacje czesci szpitali, albowiem stawianych w nich warunkéw nie jest w stanie
spelni¢ ponad potowa publicznych obiektéw szpitalnych. Modernizacje sa jednak
konieczne. Szacuje sig, ze koszty zwigzane z ich przeprowadzeniem do 2010 r.
wyniosa okolo 6,5 mld z1 (dane z Zielonej Ksiegi).

Obecnie w Polsce liczba szpitali nalezacych do samorzadu terytorialnego
wynosi 559, z czego 494 to samodzielne publiczne szpitale samorzadowe (stan na
koniec czerwca 2008 r.). Z ogolnej liczby 765 szpitali w Polsce pozostale to szpitale
kliniczne (75), instytuty badawczo-rozwojowe Ministerstwa Zdrowia (16) oraz
niepubliczne szpitale o strukturze wtascicielskiej (115).

Ponad 130 obiektéow szpitalnych powstalo przed 1900 rokiem W nastepnym
potwieczu  wybudowano 748 budynkéw  szpitalnych. Trzy czwarte
funkcjonujgcych obecnie placowek rozpoczeto swoja dziatalnoéé w latach 1950-
2000. Ostatnie lata to okres stosunkowo niewielkiego inwestowania
w infrastrukture techniczng zaktadéw opieki zdrowotnej.

Chcac sprosta¢ przepisom oraz wymaganiom wspoélczesnym klientéw, nie
wystarczy zaproponowac im t6zek w ciasnych ciemnych i nieremontowanych od
lat pokojach, czy korytarzach oddzialéw szpitalnych. Coraz bardziej zdaja sobie
z tego sprawe dyrektorzy techniczni, ktérych wysilki czesto sa ukierunkowane na
szybka poprawe infrastruktury technicznej zarzadzanych przez nich budynkoéw.
Dzigki takiemu my$leniu wiele publicznych placéwek medycznych zmienito sie
nie do poznania. Inne, wskutek przyjetej polityki stopniowego inwestowania lub
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jej braku przeksztalcaja swoje obiekty etapami, doprowadzajagc w okresie
przejsciowym do wielu kontrastéw, jedne oddzialy wygladaja pieknie
i nowoczesnie, w innych nic nie zmienilto sie od lat. Pozostate obiekty szpitalne,
glownie z powodéw ekonomicznych, jeszcze diugo nie beda mogty liczy¢ na
poprawe infrastruktury, w ktérej dzialaja (MIKIETYNSKI 2008).

Tymczasem szpitale i przychodnie prywatne pokazuja najczesciej inne oblicze
polskiej stuzby zdrowia. Nowoczesne i przestronne pokoje i pomieszczenia,
w ktérych odbywaja si¢ ustugi medyczne oraz odpowiednio przygotowana ich
wizualizacja tworza w tych placéwkach klimat domowego ciepla i komfortu. Sg
one wyposazone w urzadzenia nowoczesne w poszczegélnych pomieszczeniach
socjalnych i hotelowych. Poprawie wygladu obiektéw szpitalnych nalezacych do
zakladéw niepublicznych sprzyja miedzy innymi mozliwoé¢ pozyskania srodkéw
pomocowych z funduszy Unii Europejskiej. W przypadku zaktadéw publicznych
dostep do tych funduszy jest utrudniony, ale mozliwy.

Za cztery lata (do 30.04.2012 r.) dyrektorzy SPZOZ musza zlozy¢é wojewodom
programy dostosowawcze dotyczace infrastruktury technicznej szpitala podpisane
przez inspektor6w sanitarnych. Wszystkie placowki medyczne musza
zmodernizowa¢ swoje budynki i dostosowaé do nowych wymogéw sanitarnych
itechnicznych odpowiadajacym normom przyjetym w Unii Europejskiej. Od
1.01.2013 r. przestana funkcjonowaé szpitale nie spelniajace tych wymagan. Te
szpitale i przychodnie ochrony zdrowia, ktére nie dostosuja swoich lokali
i pomieszczen do wymogoéw europejskich, nie beda mogly udziela¢ swiadczen
zdrowotnych.

2.1. Stare budynki i stary sprzet

W wyniku przeprowadzonej analizy materialéw Zrédlowych Zielonej Ksiegi
ponad 60 proc. majatku trwalego zakladéw opieki zdrowotnej publicznej wymaga
generalnego remontu lub wymiany. Kolejne, 40 proc. budynkéw, w ktérych
mieszczg sie one, musi zosta¢ zmodernizowana. Z raportu oceniajacego dostep
polskich pacjentéw do innowacji w ochronie zdrowia, zawierajacego réwniez
wyniki przeprowadzonych w 2007 roku badan stanu technicznego dziesieciu
zespoléw operacyjnych w dziewieciu szpitalach wynika, ze jedynie potlowa z nich
kwalifikuje sie do dalszej eksploatacji. Oznacza to bezposrednie zagrozenie dla
bezpieczeristwa pacjentow w trakcie wykonywanych tam zabiegéw. Do zlego
stanu budynku i pomieszczen, gdzie sa wykonywane zabiegi, nalezy jeszcze
dolaczy¢ klopoty z aparaturag medyczng. Badania przeprowadzone w wybranych
szpitalach z trzech wojew6dztw wykazaty, ze polskie szpitale dysponuja aparatura
medyczng, ktéra w znacznym stopniu jest przestarzata. Z 96, przebadanych pod
tym wzgledem placéwek, tylko trzy dysponowaty odpowiedniej jakosci sprzetem
(z zachowaniem proporcji miedzy liczbg aparatéw nowoczesnych i starszych).
W polskich placéwkach medycznych brakuje tomograféw komputerowych,
rezonansOw magnetycznych, czy sprzetu do teleradioterapii. Przykladem tego jest
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stan ilosci w Polsce tylko 8 tomograféw komputerowych przypadajacych na 1 min
mieszkancéw, a np. w Niemczech jest 19, w Czechach 14.

Dodatkowo sprzet, ktéry szpitale i przychodnie posiadaja jest nieefektywnie
wykorzystywany, co dodatkowo obniza jego faktyczng dostepnosé¢ dla pacjentow.
Problem z przeprowadzeniem niezbednych prac remontowych polega réwniez na
tym, ze szpitale nie moga wykorzystywaé na ten cel pieniedzy z NFZ za
Swiadczenia zdrowotne. Moze je przyznac organ zatozycielski, czyli np. samorzad,
ktéry nie zawsze jednak dysponuje tak duzymi dodatkowymi §rodkami. Z zielonej
ksiegi, dokumentu przygotowanego dla resortu zdrowia, wynika, ze samorzady
(gminne, powiatowe i wojewodzkie) wydaty w 2007 r. na ochrone zdrowia
niewiele ponad 3 mld z1.

Rzad planuje jednak uruchomienie specjalnego rzadowego programu
dofinansowania inwestycji w obiekty szpitalne. Te szpitalne placéwki, ktére beda
chcialy skorzysta¢ z dodatkowych pieniedzy, musza spelnia¢ okreslone warunki.
Niewykluczone, ze bedzie to kolejny program, ktéry bedzie mial zacheca¢ do
przeksztalcen szpitali publicznych w spétki prawa handlowego.

3. Charakterystyka badan szczegélowych - studium przypadku szpital
wojewodzki

Przedmiotem badan byl proces zarzadzania nieruchomosciami nalezacy do
samodzielnego publicznego zakladu opieki zdrowotnej (szpital wojewodzki).
Celem przedstawionych badafi jest poznanie specyfiki zarzadzania
nieruchomosciami, z uwzglednieniem aspektéw organizacyjno-porzadkowych
prawnych, technicznych i ekonomicznych. Badania przeprowadzono w 2008 roku.
Idea badania zakladala dotarcie do odpowiedniej grupy oséb (respondentéw), tak
by mozliwe bylo przeprowadzenie pelnej analizy na zgromadzonym materiale.
W badaniach wykorzystano zaréwno zrédla pierwotne, jak i wtérne. Zrédta
informacji pierwotnej pochodza przede wszystkim z obserwacji uczestniczacej.
Metoda ta umozliwia pozyskanie wiedzy faktualnej, ktéra stanowi fundament do
formulowania twierdze ogdlnych. Zrédla wtérne pochodza z literatury
przedmiotu, z zakresu rynku medycznego oraz dokumentacji wewnetrznej
badanej jednostki szpitalnej.

Problem, jaki pojawit sie w wypadku przeprowadzonych badan zwigzany byt
z faktem, iz kwestie podlegajace analizie dotyczyly wysoce specjalistycznych
zagadnient zwigzanych z pomocnicza dziatalnoscig instytucji publicznej szpitala,
jaka jest efektywne zarzadzanie operacyjne nieruchomoéciami. Udzielenie
odpowiedzi na pytania wymagaloby objecie badaniami selektywnie wybranych
respondentéw, ktérych wiedza w omawianym zagadnieniu pozwala na w pelni
$wiadome udzielenie odpowiedzi na zadane pytanie. Osoby byly dobierane na
podstawie analizy struktury organizacyjnej szpitala, a nastepnie brany byl pod
uwage zakres wykonywanych czynnosci na rzecz nieruchomosci. Zdecydowano
sie na metode wywiadéw bezposrednich ukierunkowanych z respondentami,
ktérzy pracuja w dziale eksploatacji i technicznym. W kazdym przypadku
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uzupelnieniem byla analiza dokumentacji w celu zgromadzenia dodatkowych
informacji. Forma wywiadu zapewniala bowiem wigksze mozliwosci
zgromadzenia bardziej szczegélowego materialu i pelng kontrole nad tokiem
rozumowania respondenta przy udzieleniu odpowiedzi na zadawane pytania.

4. Prezentacja wynikéw - aspekty zarzadzania obiektami szpitala, analiza
przedmiotu badan

Wojewddzki szpital specjalistyczny w Olsztynie jest publicznym zakladem
opieki zdrowotnej utworzonym przez sejmik wojewddztwa warminsko-
mazurskiego Przedmiotem badan szczegélowych byl wylacznie proces
zarzadzania obiektami nalezacymi do szpitala. Analiza nie dotyczyla zarzadzania
szpitalem jako instytucja $wiadczaca nieodplatnie ustugi medyczne.

Przedmiotowa nieruchomos¢ to budynek sktadajacy sie z siedmiu kondygnacji
naziemnych i jednej podziemnej. Powierzchnia uzytkowa budynku wynosi
21 817 m2. Sposdéb zagospodarowania poszczegolnych pomieszczern w budynku
jest bardzo zréznicowany. Przede wszystkim zalezy on od funkcji danego
pomieszczenia, stanu jego wyposazenia, rodzaju korzystajacych uzytkownikéw
szpitala i wykonywanych w nim $wiadczefi medycznych i poza medycznych.
Funkcje poszczegélnych pomieszczenn szpitala wraz z aparatura medyczng
stanowia: bloki operacyjne, sale chorych, lokale administracji szpitala,
pomieszczenia socjalne, gospodarcze i techniczne, korytarze przeznaczone do
komunikacji w ukladzie poziomym i pionowym, pomieszczenia dzwigéw do
transportu pacjentéw przewozonych na wézkach lub 16zkach oraz pomieszczenia
specjalistyczne, tj. sterylizatornia, bakteriologia czy patomorfologia.

Teren, na ktérym polozony jest obiekt szpitala, zawiera ladowisko i uklad
ciaggow komunikacyjnych przeznaczonych dla pojazdéw stuzby zdrowia oraz
parking z funkcjonowaniem platnych stref parkowania dla oséb odwiedzajacych
chorych. Obiekt jest wyposazony w nastepujace instalacje bytowe: wodociagowa
podstawowa (wodociag komunalny), wodociaggowa rezerwowa (wlasne ujecie
wody, zbiorniki retencyjne), instalacje wody specjalnie przygotowanej, tj. wody
schlodzonej, wody zmiekczonej, odgazowanej, wody obiegowej czy wody
zdemineralizowanej, sie¢ kanalizacyjng z wezlami sanitarnymi, elektryczng
zewnetrzng (zasilanie sieciowe), elektryczna wewnetrzng (zasilanie bateryjne
bezprzerwowe, agregaty pradotwoércze z samostartem UPS miejscowe,
przetwornice tyrostorowe), instalacje centralnego ogrzewania, cieplej wody
i gazowa. Ponadto, do instalacji i urzadzen stanowigcych wyposazenie szpitala
nalezy instalacja klimatyzacyjna i wentylacja mechaniczna, sie¢ komputerowa,
centrala telefoniczna, instalacja telewizji przemystowej, Iacznosci radiowej,
urzadzen windowych, odgromowa i gazéw medycznych. Poza tym wyposazenie
budynkéw stanowi ponad 1500 sztuk réznego rodzaju aparatury i sprzetu
medycznego (tzw. zarzadzanie ruchem).

Prezentacji wynikéw badan szczegétowych dokonano w oparciu o analize
podstawowych aspektéw zarzadzania obiektem szpitalnym. Celem zarzadzania
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nieruchomoéciami  szpitalnymi jest efektywne zarzadzanie operacyjne,
zapewniajace w rytmie calodobowym najwyzszy standard eksploatacyjny
budynku. W wyniku realizacji badart wyrézniono aspekt organizacyjno-
porzadkowy, prawny, techniczny i ekonomiczny zarzadzania nieruchomoscia.
Taki uklad prezentowanych wynikéw badarn, pozwala na wszechstronna ocene
analizowanych obszaréw zarzadzania.

4.1. Aspekt organizacyjno-porzadkowy

Za proces zarzadzania nieruchomosciami szpitala odpowiedzialny jest dyrektor
szpitala, ktéry powierza czynnosci operacyjne w zakresie utrzymania sprawnosci
technicznej i uzytkowania budynku zastepcy dyrektora ds. techniczno-
eksploatacyjnych. Podstawa formalno-prawna powierzenia obowigzkéw jest
zawarta umowa o prace. Zakres obowiazkéw dyrektora zalezy takze od przyjetego
Statutu Wojewddzkiego Szpitala Specjalistycznego w Olsztynie i Regulaminu
Porzadkowego Wojewoddzkiego Szpitala Specjalistycznego w  Olsztynie
zatwierdzonego wuchwala Rady Spolecznej. Dyrektor ds. eksploatacyjno-
technicznych, realizuje proces zarzadzania obiektem w oparciu o podlegajacy mu
personel zatrudniony w dziale technicznym i eksploatacyjnym wyodrebniony
w ramach struktury organizacyjnej zakladu opieki zdrowotnej. Za gospodarke
finansowa szpitala jest odpowiedzialny zastepca dyrektora do spraw
ekonomicznych, ktéremu podlegaja dzialy ksiegowosci, kontraktowania
irozliczen, prognozowania, planowania i analizy, dzial zamoéwien publicznych
i zaopatrzenia. Caloscia instytucji szpitala zarzadza Dyrektor szpitala i organ
opiniodawczo-kontrolny, jakim jest rada spoteczna, ktérym podlega dyrektor ds.
technicznych i eksploatacyjnych oraz dyrektor ds. ekonomicznych.

4.2. Aspekt prawny

Zasady dysponowania mieniem zalezg od dotychczasowej struktury praw
wlasnosciowych. Tytul wlasnosci do mienia ruchomego (obejmuje przede
wszystkim wyposazenie, materialy i sprzet medyczny) ma zazwyczaj samodzielny
publiczny zaktad, natomiast w stosunku do nieruchomosci ich prawowitym
wlascicielem jest z reguly samorzad terytorialny. Lokalne odstepstwa od tych
regut wynikajg z r6znych zasad nabywania niektérych skladnikéw mienia, a takze
z zaniechania procedur uwlaszczeniowych po 1999 r. Publiczny zaklad opieki
zdrowotnej, jako podmiot samodzielnie gospodarujacy mieniem, moze
podejmowac decyzje, co do zbycia, dzierzawienia, najmu badz uzytkowania swego
mienia. Musi to jednak czynié¢ na zasadach okredlonych przez organ zatozycielski.

Na mocy ustawy o zakladach opieki zdrowotnej z dnia 30 sierpnia 1991 r.
samodzielne publiczne zaklady opieki zdrowotnej, w momencie ich tworzenia,
zyskaly prawo statusu uzytkownika nieruchomosci. Majatek ten zostal im
przekazany nieodplatnie, jako prawo osobowe, bezterminowe, ktére zgodnie
z przepisami kodeksu cywilnego wygasa wraz z koricem bytu prawnego danego
podmiotu jako prawo niezbywalne.
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W analizowanym studium przypadku nieruchomosci bedace wilasnoscia
wojewddztwa warminsko-mazurskiego zostaly przekazane w uzytkowanie
nieodplatnie w formie aktu notarialnego na rzecz samodzielnego publicznego
zakladu opieki zdrowotnej. Tak wigc wojew6dztwo warminsko-mazurskie moze
dysponowaé¢ kazdym, z bedacych w ich dyspozycji formalnej, prawem
majatkowym.

4.3. Aspekt techniczny

Ze wzgledu na zapewnienie calodobowej ciagtosci bezpiecznego uzytkowania
urzadzen, instalacji obiektu szpitala zarzadca nieruchomosci w ramach obstugi
technicznej jest zobowigzany do prowadzenia prawidlowej eksploataciji,
konserwacji prewencyjnej, przegladéw technicznych, wykonywania remontéw
biezacych oraz zabezpieczenia i usuniecia awarii. Zakres prac musi by¢ zgodny
z obowigzujacym stanem prawnym, wymogami producenta urzadzen i instalacji,
korzystajac z serwisu autoryzowanego zalecanego przez producentéw.
Zapewnienie obstugi technicznej obiektu szpitala polega nie tylko na utrzymaniu
nieruchomosci w stanie nie pogorszonym, ale permanentnym dostosowywaniu
obiektu do obowiazujacych przepisow prawa budowlanego, wytycznych
Rozporzadzenia Ministra Zdrowia z dnia 15 lutego 2008 r. w sprawie wymagan,
jakim powinny odpowiada¢ pod wzgledem fachowym i sanitarnym
pomieszczenia i urzadzenia zakladéw opieki zdrowotnej, przepiséw ppoz.,
wytycznych Unii Europejskiej oraz norm ISO 9001 systemu zarzadzania jakoscig
dotyczacych wymogéw jakosciowych, normie ISO 14001 systemu zarzadzania
$rodowiskiem, normie ISO 17001 systemu zarzadzania bhp.

Na poziomie strategicznym zarzadzania szpitalem jest opracowana strategia
rozwoju szpitala, wraz z wieloczynnikowa analiza SWOT, z ktérej wynika
zapotrzebowanie rynku na nowe ustugi medyczne. Wytyczne zwigzane
z przebudowa, konwersja funkcji pomieszczen lub budowa nowych zespotéw
budynkéw sa zawarte w rocznych planach inwestycyjnych opracowywanych
przez dzial techniczny szpitala. Na poziomie taktyczno-operacyjnym, gdzie
horyzont planowania nie przekracza jednego roku, powstaje roczny plan
modernizacji i remontéw oraz plan inwestycyjny zakupéw srodkéw trwalych, tj.
np. zakup aparatu rentgenowskiego do badan naczyniowych. Innym
dokumentem, opracowanym w ramach sprawnego zarzadzania operacyjnego
obstuga techniczng, jest roczny plan ustug eksploatacyjno-technicznych
i konserwacyjnych zwigzanych z utrzymaniem urzadzen i instalacji w ruchu.

W zakresie utrzymania sprawnosci technicznej aparatury medycznej, kazde
urzadzenie posiada swoj certyfikat i paszport, w ktérym zawarte sg informacje
o aktualnym stanie technicznym i przydatnosci danego sprzetu do uzytkowania
oraz dane o dacie nastepnych badan kontrolnych, zgodnie z zalecanymi
procedurami producenta i normami technicznymi obowiazujagcymi w tym
zakresie. Zarzadca nieruchomosci musi na biezgco prowadzi¢ rejestr kontroli
sprzetu medycznego.

52 Studia i Materiaty Towarzystwa Naukowego Nieruchomoéci - vol. 17 nr 4 2009



Na realizacje tych specjalistycznych ustug technicznych sa organizowane,
w oparciu o ustawe prawo zaméwien publicznych, przetargi nieograniczone na
obstuge techniczng szpitala z okresleniem przedmiotu oraz wielkosci lub zakresu
zamoOwienia, terminu wykonania warunkéw dotyczacych zamodwienia, oraz
warunkéw udzialu w postepowaniu.

Przedmiotem uméw outsourcingowych jest obstuga techniczna w zakresie
kontroli jakosci czesci aparatury medycznej, niepalnych gazéw medycznych,
instalacji i urzadzent wodno-kanalizacyjnych, instalacji c.o., urzadzen pralni
i kuchni, wykonywania prac $lusarskich. Poza tym prace te dotycza takze obstugi
sprzetu ciezkiego w kottowni, usuwania awarii technicznych w kottowni, weztach
i sieciach cieplnych wysokoparametrowych, obstugi technicznej w zakresie
urzadzen chlodniczych oraz obstugi technicznej w zakresie konserwacji
i eksploatacji urzadzen wentylacji mechanicznej i klimatyzacji.

W ramach powstalej dokumentacji w fazie eksploatacji nieruchomosci zarzadca
prowadzi ksigzke obiektu budowlanego, w ktérej wpisywane sa przeglady
okresowe poszczegoélnych instalacji i czesci budynku oraz dotaczane s protokoty
z dozoréw technicznych wurzadzenn i analiz technicznych poszczegélnych
elementéw skladowych budynku przeprowadzonych przez specjalistyczne firmy
zewnetrzne.

Systemy informatyczne obstuguja cze$¢ medyczng (diagnostyke, laboratoria,
specjalistyczne poradnie, system rejestracji chorych, ruch chorych, wizualizacje
systemu obrazowania badari radiologicznych). Szpital nie posiada systemu
informatycznego (tzw. BMI), ktérego rola jest sterowanie procesem eksploatacji
budynku.

Sprawowanie nadzoru nad prawidiowa eksploatacja nieruchomosci to takze
nadzoér nad wlasciwa praca portierni, szatni i centrali telefonicznej, organizacja
systemu segregacji, usuwania i neutralizacji odpadéw szpitalnych, utrzymanie
czystoéci pomieszczeni czeSci administracyjnej i przychodniej oraz porzadku na
posesji szpitalnej (sprzatanie, koszenie trawy, grabienie lisci, pielegnacja
zywoplotow, odéniezanie).

4.4. Aspekt finansowy

Zarzadca nieruchomoséci dziala w oparciu o zaaprobowany roczny plan
finansowy, ktorego $rodki sa wykorzystywane na pokrycie biezacych wydatkéw
zwiazanych z eksploatacja nieruchomosci. Depozytariuszem  Srodkow
finansowych na dzialalnoé¢ inwestycyjna jest ten, do ktérego nalezy majatek
szpitala, gtéwnie jednostki samorzadu terytorialnego, w tym przypadku sejmiku
wojewoddzkiego. Umowy o dostawe mediow komunalnych, sprzatania
i dezynfekcji plaskiej oraz wykonywania innych ustug na rzecz nieruchomosci
zawierane s z dzialem eksploatacji szpitala. Podatek od nieruchomosci szpital
placi na rzecz gminy Olsztyn.

Dodatkowym zrédlem finansowania majatku trwalego szpitala jest
wynajmowanie powierzchni i pomieszczeh wraz z wyposazeniem na $wiadczenie
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ustug medycznych, ktére nie sa konkurencyjne dla funkcjonujacego szpitala.
Warunkiem wynajecia lokalu jest, aby zakres ustug $wiadczonych w gabinetach
byt komplementarny ze $wiadczeniami medycznymi, ktére oferuje szpital, np.
poradnie optyczne, apteki, lekarskie gabinety prywatne. Innym waznym Zrédtem
finansowania dzialalnosci inwestycyjnej sa dotacje celowe z budzetu panstwa
i funduszy strukturalnych Unii Europejskiej, np. ze Zintegrowanego Programu
Operacyjnego Rozwoju Regionalnego na nowe inwestycje. Jednakze, dodatkowe
zrédla finansowania nie kazdego roku sa mozliwe do pozyskania, a poza tym
trudno jest okresli¢ wielkos¢ przyznawanych srodkéw w perspektywie kolejnego
roku. Na koniec roku wystepuje obowiazek sporzadzenia rocznego sprawozdania
finansowego w zakresie prowadzonej dzialalnosci zgodnie z warunkami
zawartymi w Rozporzadzeniu Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej z dnia
22 grudnia 1998 r. w sprawie szczegbélowych zasad rachunku kosztéw
w publicznych zaktadach opieki zdrowotne;j.

5. Wnioski

1) Obecny status publicznych samodzielnych zakladéw opieki zdrowotnej,
ktérego majatek szpitala jest wlasnoscig panistwa lub samorzadéw powoduje,
Ze proces zarzgdzania ta instytucja jest bardzo wrazliwy na sytuacje polityczng
w kraju. Samorzad jako wilasciciel majatku szpitala wprowadza swoich
reprezentantéw, ktérzy maja wplyw na zarzadzanie ta instytucjs,
a w szczegodlnosci na proces zarzadzania obiektami, w ktérych sa wykonywane
$wiadczenia medyczne.

2) W zwiazku z wejéciem Polski do Unii Europejskiej, rynek medyczny stal sie
czescig rynku europejskiego. Spowodowatlo to wigksze wymagania w zakresie
eksploatacji i utrzymania sprawnosci technicznej samych obiektéw szpitalnych
jak i nowoczesnych metod zarzadzania. Istnieje zatem koniecznosé
permanentnego dostosowywania obiektéw szpitalnych poprzez modernizacje,
nowoczesny outsourcing autoryzowany ustug na rzecz nieruchomosci jak
ibudowe nowych szpitali oraz inwestycje w zaawansowane technologie
diagnostyczne i aparature medyczna.

3) Pierwszym etapem, w procesie zarzadzania publicznymi obiektami
szpitalnymi, powinna by¢ analiza zasobéw majatkowych z punktu widzenia
zabezpieczenia potrzeb biezacych zakladéw pelnigcych $wiadczenia medyczne.
Nastepnie analiza ta powinna by¢ wzbogacona o element perspektywiczny.
Z badan wynika, ze wiele publicznych zakladéw opieki zdrowotnej byto zbyt
obcigzonych mieniem, ktére nie zawsze stuzylo ich podstawowej dziatalnosci.
Oprécz budynkéw przeznaczonych do prowadzenia $§wiadczern medycznych
utrzymywaly one takze obiekty zwigzane z administracjg, mieszkaniami
pracowniczymi, pomieszczeniami technicznymi  (warsztaty, garaze).
W procesach zarzadzania nalezy doprowadzi¢ do rewizji starych zasobéw
iwyposazenia ich w rzeczywiécie niezbedny majgtek do prowadzenia
biezacych i zabezpieczenia przysztych swiadczefi medycznych.
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4) Obecny system pracy personelu medycznego (jedna zmiana) nie pozwala
w pelni wykorzystaé¢ zdolnosci budynkéw do wypelniania wymaganych
funkcji, a tylko generuje coraz wieksze wydatki operacyjne zwigzane
z zapewnieniem przyjetej strategii uzytkowania, obstugiwania i zasilania
calodobowego obiektu.

5) Zarzadzanie obiektami szpitalnymi jest procesem polegajacym na ciagtym,
bezprzerwowym, w  rytmie calodobowym utrzymaniu standardu
eksploatacyjnego budynku wraz z towarzyszaca infrastruktura techniczng. Taki
stan determinuje realizacje réznorodnych czynnosci, ktére musza by¢
odpowiednio zaplanowane i opracowane w postaci instrukcji obstugi
i procedur realizacyjnych, ktére beda w odpowiednim czasie i przestrzeni
obiektu wykonane.

6) W celu usprawnienia procesu zarzadzania obiektami szpitalnymi w Polsce
nalezy w pierwszej kolejnosci wyodrebni¢ czynnosci (rodzaje ustug), ktére sa
wykonywane na rzecz nieruchomosci, a w dalszej kolejnosci opracowac dla ich
realizacji budzet zadaniowy wraz z miernikami skutecznosci i efektywnosci
podejmowanych dziataii. Bylby on integralng czeécia budzetu instytucji
(szpitala). Dzialania takie, niezaleznie od formy organizacyjno-prawnej
podmiotu zarzadzajacego nieruchomoscia, pozwolilyby na bardziej sprawne
zarzadzanie obiektami szpitalnymi w Polsce.

6. Bibliografia

BogGusz H. 2005. W biatych rekawiczkach. Menadzer Zdrowia 5: 32

KAMINSKI M., 2009. Cele restrukturyzacji jednostek ochrony zdrowia poprzez
przeksztatcenia W: Materialy Konferencyjne nt. Uwarunkowania przeksztatcen szpitali
w spotki - wspolpraca samorzqdow z zarzqdami szpitali. Centrum Promogji
Informacji. Warszawa 5: 17

KRuUPL Z. 2005. Poczgtek korica. Menadzer Zdrowia 5: 29

MIKIETYNSKI M. 2008. Podstawy zarzqdzania zakltadem opieki zdrowotnej. Red.
M. Dobska i K. Rogoziriski. W: Teoria i praktyka restrukturyzacji ochrony zdrowia
w Polsce. PWN. Warszawa

STACHAK S. 1997. Wstep do metodologii nauk ekonomicznych. Ksigzka i Wiedza.
Warszawa

Regulamin Porzadkowy Wojewddzkiego Szpitala Specjalistycznego w Olsztynie
Statut Wojewoddzkiego Szpitala Specjalistycznego w Olsztynie

Rozporzqdzenie Ministra Zdrowia i Opieki Spolecznej z dnia 22 grudnia 1998 r.
w sprawie szczegotowych zasad rachunku kosztow w publicznych zaktadach opieki
zdrowotnej (Dz. U. z 1998 r. Nr 164, poz. 1194)

Rozporzqdzenie Ministra Zdrowia z dnia 15 lutego 2008 r. zmieniajgce rozporzqdzenie
w sprawie wymagan, jakim powinny odpowiadaé pod wzgledem fachowym
i sanitarnym pomieszczenia i urzqdzenia zaktadéw opieki zdrowotnej. (Dz U. z 2008 .
Nr 30, poz. 187)

Studia i Materialy Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci - vol. 17 nr 4 2009 55



Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowotnej (Dz. U. Nr 91, poz.
408)
Zielona Ksigga, dokument przygotowany dla resortu zdrowia sierpieri 2008

ook

THE ANALYSIS OF MANAGEMENT THE HOSPITAL
BUILDINGS IN POLAND

Zbigniew Sujkowski
Department of Land Development and Regional Planning
University of Warmia and Mazury in Olsztyn
e-mail: z.sujkowski@uwm.edu.pl

Key words: real estate management, hospitals management, institutional real
estate

Abstract

The paper presents the analysis of management public health care facility are
established by a voivod or local self-government entity. The research shows the
state of technical infrastructure hospitals in Poland. The detailed analysis of
process management the hospital object was conducted on object of specialist
province hospital in Olsztyn. Results of analysis were executed was across
decomposition of process the management the real estate of hospital in legal
aspect, technical and financial.
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Streszczenie

Racjonalnos¢, sprawnosé, obiektywizm i efektywnos¢ ekonomiczna musi
stanowi¢ podstawe gospodarowania publicznymi zasobami nieruchomosci. Czes¢
dziataii dotyczy wprowadzenia zasad i procedur zmierzajacych do zapewnienia
maksymalizacji ~wykorzystania potencjalu  zgromadzonych w  zasobie
nieruchomosci. W pracy podjeta zostanie préba przedstawienia dzialan i procedur
zwiekszajacych warto$é nieruchomosci w zasobie, rozumiana jako "optymalizacja
warto$ci nieruchomosci z zasobé6w publicznych". W ramach analizy przedstawione
zostang procedury realizowane w Agencji Mienia Wojskowego zmierzajace do
wzrostu wartosci posiadanych nieruchomosci.

1. Wprowadzenie

Wedlug TATARKIEWICZA (1978) zdefiniowanie wartosci jest trudne, jesli w ogodle
mozliwe. Przez wartos¢ rzeczy rozumie sie jej wlasnos¢, ktéra czyni, iz lepiej jest,
by rzecz ta byla, niz nie byla, badz tez mowi, ze wartos¢ jest ta wlasnoscig rzeczy,
ze wzgledu, na ktéra chcemy rzecz te mie¢, ze wzgledu, na ktéra jest nam ona
potrzebna.

W aspekcie funkcjonowania rynku nieruchomosci wartos¢ jest definiowana
w przepisach prawa oraz standardach zawodowych - krajowych i zagranicznych.
Z teorii i praktyki wyceny, wynika wysoka korelacja pomiedzy wysokoscig
okreslonej wartosci a funkcja i uzytecznoscia wynikajaca z uwarunkowan
planistycznych i aktualnych stanéw wykorzystania przestrzeni. Oznacza to, ze
w przypadku szczegélnych rodzajéw publicznych zasobéw nieruchomosci, dla
ktérych podstawowym celem dzialalnosci jest pozyskiwanie wplywéw ze
sprzedazy mienia, racjonalna gospodarka wymaga wprowadzenia zasad
iprocedur zmierzajacych do zapewnienia maksymalizacji wykorzystania
potencjalu zgromadzonych w zasobie nieruchomosci, czyli do poszukiwania
optymalnej wartoéci nieruchomosci. Dzialania takie mozna nazwac
»optymalizujgcymi”.

Studia i Materialy Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci - vol. 17 nr 4 2009 57



Zgodnie z wytycznymi Polskiej Federacji Stowarzyszen Rzeczoznawcéw
Majatkowych przez optymalny sposéb uzytkowania nieruchomosci rozumie sie
najbardziej prawdopodobne wykorzystanie, ktére jest fizycznie mozliwe,
odpowiednio uzasadnione, prawnie dopuszczalne, ekonomicznie oplacalne
i zapewniajace najwiekszg warto$¢ wycenianej nieruchomosci.

2. Klasyfikacja zasobé6w nieruchomosci publicznych

Wedlug ZROBEK (2005) gospodarowanie to $wiadoma dziatalnoéé ludzi
o charakterze indywidualnym lub zbiorowym polegajaca na rozdziale
ograniczonych zasobéw miedzy konkurencyjne zastosowania na podstawie
racjonalnych przestanek i uzycia tych zasobéw do osiagniecia mozliwie
najlepszego (optymalnego) pozytku. Z kolei, przez gospodarowanie nieruchomosciami
rozumie sie zespol relacji i procedur miedzy podmiotami a przedmiotem
gospodarowania.

Podstawowym aktem prawnym regulujagcym problematyke gospodarowania
nieruchomosciami publicznymi jest ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami,
zgodnie z ktéra powyzej przedstawiona kategoria zasobéw dzieli sie na sie:

a) zas6b nieruchomosci Skarbu Panstwa

b) gminne zasoby nieruchomosci

c) powiatowe zasoby nieruchomosci

d) wojewddzkie zasoby nieruchomosci.

Do zasobu nieruchomosci Skarbu Panistwa nalezg nieruchomosci, ktére
stanowia przedmiot wlasnosci Skarbu Parstwa i nie zostaly oddane
w uzytkowanie wieczyste oraz nieruchomosci bedace przedmiotem uzytkowania
wieczystego Skarbu Panstwa. Zasobem nieruchomosci Skarbu Panstwa
gospodaruja gléwnie starostowie, ktérzy wykonuja zadania z zakresu
administracji rzagdowej, a nieruchomosciami przeznaczonymi na siedziby waznych
organdéw panstwowych i urzedéw administracji rzgdowej - minister wlasciwy do
spraw administracji publicznej.

Do zasobu Skarbu Paristwa nalezy réwniez zaséb nieruchomosci Agengji
Nieruchomosci Rolnych oraz Agencji Mienia Wojskowego.

Do wojewoddzkiego, powiatowego, gminnego zasobu nieruchomosci naleza te,
ktére stanowia wlasnoé¢ odpowiednio wojewoddztwa, powiatu i gminy, i nie
zostaly oddane w uzytkowanie wieczyste, réwniez nieruchomosci bedace
przedmiotem uzytkowania wieczystego wojewodztwa, powiatu i gminy. Nad
wojewddzkim zasobem nieruchomosci sprawuje kontrole zarzad wojewoddztwa,
powiatowym - zarzad powiatu, a gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje
woijt, burmistrz lub prezydent.

2.1. Zasady gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa realizowane
przez Agencje Mienia Wojskowego

Agencja Mienia Wojskowego powstata na mocy art. 5 ustawy z dnia 30 maja
1996 r. o gospodarowaniu niektérymi skladnikami mienia Skarbu Panstwa oraz
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o Agencji Mienia Wojskowego (tekst jednolity Dz. U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1711
z pdézn. zm.) i dziala na podstawie statutu nadanego zarzadzeniem Nr 4/MON
Ministra Obrony Narodowej z dnia 5 lutego 2002 r. (Dz. U. MON Nr 2, poz. 16
zpdzn. zm.) oraz na podstawie Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
18 stycznia 2005 r. w sprawie zasad gospodarki finansowej Agencji Mienia
Wojskowego.

Podstawowym organem AMW jest Prezes, ktory realizuje swoje zadania przy
pomocy aparatu wykonawczego Biura Agencji oraz oddzialéw terenowych. Prezes
Agengcji tworzy i likwiduje oddzialy terenowe, a takze okresla dla nich zakres
dzialania oraz regulamin organizacyjny.

Obecnie Agencja Mienia Wojskowego realizuje zadania zaréwno statutowe, jak
i zlecone na podstawie ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu
niektérymi skladnikami mienia Skarbu Pafistwa oraz o Agencji Mienia
Wojskowego (Dz. U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1711 i Nr 273, poz. 2703, z 2005 r. Nr
132, poz. 1110 i Nr 167, poz. 1398, oraz z 2006 r. Nr 141, poz. 997, Nr 170, poz. 1217,
Nr 227, poz. 1658 i Nr 249, poz.1832). Zakres dziatalnosci Agencji jest bardzo
szeroki i obejmuje nizej przedstawione zadania:

1) uporzadkowanie stanu prawnego i prowadzenie ewidencji mienia Skarbu
Panistwa bedacego w trwalym zarzadzie jednostek organizacyjnych
podlegtych Ministrowi Obrony Narodowej albo Ministrowi Spraw
Wewnetrznych i Administracji;

2) przejmowanie i zbywanie nieruchomosci niewykorzystywanych do
realizacji zadan przez jednostki organizacyjne podlegte Ministrowi Obrony
Narodowej lub przez niego nadzorowane i zbedne dla celéw obronnosci lub
bezpieczenstwa parnstwa;

3) zagospodarowanie nieruchomosci czesciowo lub CZasowo
niewykorzystywanych przez jednostki organizacyjne Sil Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej;

4) wykonywanie funkcji (obowigzkéw) centralnego organu zaopatrujacego Sity
Zbrojne Rzeczypospolitej Polskiej w uzbrojenie i sprzet wojskowy, srodki
bojowe, techniczne i materialowe (w tym zywnoé¢ na zapasy wojenne,
materialy pedne i smary, przedmioty zaopatrzenia mundurowego, paliwa
stale i ptynne do celéw grzewczych);

5) przejmowanie i zagospodarowanie zbednego dla Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej mienia ruchomego;

6) realizowanie ustug na rzecz Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej
w zakresie np. eksploatacji systeméw grzewczych i zaopatrywania jednostek
wojskowych w energie cieplng, w drodze wykonywania uprawnien
i obowigzkéw zamawiajgcego przekazanych przez Ministra Obrony
Narodowej cesja lub umowsg;

7) wykonywanie praw majatkowych Skarbu Panstwa w zakresie praw z akcji
i udzialéw Skarbu Paristwa w stosunku do spoétek, do ktérych wniosta akcje
lub udziaty (aktualnie jedenascie spétek);
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8) prowadzenie wlasnej dziatalnosci gospodarczej;

9) inne zadania szczegdtowo okreslone w wyzej wymienionej ustawie.

Zawezajac obszar dziatalnosci tylko do kwestii zwigzanych z mieniem mozna
wyrézni¢ grupe podstawowych dziatan wykonywanych przez AMW, t.:

a) gospodarowanie,

b) utrzymywanie,

c) uporzadkowanie stanu prawnego,

d) prowadzenie ewidencji mienia, wymienionego w art. 1 ust. 1i 2 ustawy,
obejmujacego wszystkie prawa majatkowe przekazane Agencji w zasadach
iw trybie ustawy.

Gospodarowanie mieniem przez Agencje Mienia Wojskowego realizowane jest
poprzez nizej przedstawione dzialania, zgodnie z wymogami racjonalnej polityki
gospodarowania publicznymi zasobami nieruchomosci;

a) sprzedaz - podstawowa forma zagospodarowania mienia

b) zamiana mienia lub oddawanie gruntéw w uzytkowanie wieczyste -
alternatywna forma zagospodarowania mienia

c¢) oddanie w najem, dzierzawe lub uzyczenie - podstawowa forma dziatania
w przypadku mienia czasowo uzyczonego Agencji przez Rejonowy Zarzgqd
Infrastruktury (RZI), a w przypadku mienia stanowigcego zasob AMW jako
alternatywa w zaleznosci od sytuacji na rynku i dziatan rozwojowych tj. podzial,
zmiana przeznaczenia itp.

d) oddawanie w trwaly zarzad lub do korzystania na podstawie innego
stosunku prawnego - forma stosowana w szczegolnych przypadkach

e) oddawanie mienia w administrowanie, na podstawie umowy na czas
oznaczony, za wynagrodzeniem - dotyczy niewielkiej grupy nieruchomosci,
stosowana sporadycznie

f) wnoszenie mienia do spoétek, a takze nabywanie i obejmowanie udziatéw
w spotkach, jak réowniez praw z udzialéw w spotkach - w poczgtkach
funkcjonowania AMW stosowana sukcesywnie, obecnie sporadycznie.

3. Poszukiwanie optymalnej wartosci nieruchomosci - studium przypadku

W ramach przedstawionego, w tym opracowaniu, studium przypadku -
przeanalizowano sile wplywu podejmowanych decyzji majacych na celu
zwiekszenie wartosci nieruchomosci Skarbu Parnstwa poprzez dzialania, ktére
w odniesieniu do poczatkowej czesci artykulu mozna nazwaé ,dzialaniami
optymalizujacymi”.

Z punktu widzenia zasobu nieruchomosci Agencji Mienia Wojskowego
optymalny stan nieruchomosci, to stan, w ktérym mozna uzyskaé najwyzsza
mozliwa na rynku cene sprzedazy nieruchomoéci wynikajaca z jej wartosci
rynkowe;j.

Cecha charakterystycznag nieruchomosci z zasobu Agencji Mienia Wojskowego
jest nieuregulowany stan prawny w zakresie funkcji planistycznej w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego. Wynika to z faktu, iz do dnia
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przekazania do zasobu AMW nieruchomosci te stanowia czesci komplekséw
wojskowych i s3 traktowane jako tereny zamkniete zgodnie z art. 2 pkt 9 ustawy
z dnia 17 maja 1989 r - Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2000 r. Nr 100,
poz. 1086 i Nr 120 poz. 1268 oraz z 2001 r. Nr 110, poz. 1189, Nr 115, poz. 1229
iNrl125, poz. 1363). Oznacza to, ze sa wylaczone z procedur ustalania planow
miejscowych, gdyz zgodnie z art. 4 pkt.3 ustawy z dnia 27 mara 2003 r. (Dz.
U.z2003 r., Nr 80, poz.717 z p6ézn. zm.) w odniesieniu do terenéw zamknietych
w miejscowych planach zagospodarowania przestrzennego ustala sie tylko granice
tych terenéw oraz granice ich stref ochronnych.

Konsekwencja takiej sytuacji jest, w nieruchomosciach z zasobu AMW, brak
jasnych ustalenn dotyczacych funkcji planistycznej, jaka obecnie dysponuja byle
obszary wojskowe. Na terenie calego kraju znajduja sie wcigz jeszcze
niewykorzystane tereny niezabudowane: poligony, place ¢wiczen, strefy buforowe
od jednostek wojskowych, grunty rolne jak réwniez kompleksy magazynowe,
koszarowe, obiekty sportowe, biurowe, gospodarcze, osrodki wczasowe,
zabytkowe forty, tereny lotniskowe i obiekty specjalne - strzelnice, schrony,
bunkry. Skutkiem wylgczenia, terenéw wojskowych - nastepnie uznawanych za
zbedne dla celéw wojska i przekazywanych do AMW, z planéw miejscowych oraz
ustalenn studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania gminy jest
generowanie takich zapiséw, ktére utrudniaja racjonalng gospodarke tymi
nieruchomosciami.

Ponizej przedstawiona zostala procedura zagospodarowania nieruchomosci od
momentu przekazania jej do zasobu Agencji Mienia Wojskowego przez Rejonowy
Zarzad Infrastruktury do dnia podpisania aktu sprzedazy nieruchomosci.
W ramach badan szczegélowych zwrécono uwage na zaleznosé, mozliwej do
uzyskania ceny sprzedazy od dzialaii optymalizujagcych i stymulujacych
potencjalny wzrost wartosci nieruchomosci z zasobu Agencji Mienia Wojskowego
oraz przedstawiono w ukltadzie chronologicznym czasochtonnosé poszczegolnych
procesow niezbednych do prawidlowego zagospodarowania nieruchomosci
z zasobu.

Okres analizy zawiera sie w przedziale 2003 - 2008, a przedmiotem analizy jest
nieruchomoé¢ stanowiaca czes¢ kompleksu koszarowego w Sredniej wielkosci
mieécie polozonym w wojewddztwie warminsko-mazurskim. Nieruchomosé
gruntowa o powierzchni gruntu 4246 m? jest zabudowana obiektem murowanym
opow. uzytkowej 60 m? bylej strzelnicy wojskowej i charakteryzuje sie
zréznicowanym uksztaltowaniem terenu wynikajacym z pelnionej funkcji
w ramach jednostki wojskowej. Waly ochronne zajmuja ok. 40% powierzchni
dziatki, ktéra ma ksztatt wieloboku. Najblizsze otoczenie stanowia tereny jednostki
wojskowej, kompleks dzialek ogrodniczych oraz kompleks osiedli
mieszkaniowych wielorodzinnych.

Przedmiotowa nieruchomo$¢ nie byla objeta ustaleniami planu
zagospodarowania przestrzennego, brak réwniez zapisow w studium
uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego gminy, natomiast
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zgodnie z wypisem z ewidencji gruntéw i budynkéw przyjeto oznaczenie klasy
i uzytku, jako Tr - tereny rézne.

Zgodnie z protokotem zdawczo - odbiorczym nieruchomo$é z pazdziernika
2003 r. zostala przekazana do zasobu AMW przy ustalonej wartosci 64 100 zi
okreslonej na podstawie decyzji administracyjnej ustalajacej roczny wymiar oplat
ztytulu zarzadu nieruchomosci. Procedury zwigzane z wygaszeniem prawa
trwalego zarzadu, zmianami w Ksiedze Wieczystej, Ewidencji Gruntéw
iBudynkéw oraz oszacowaniem wartoéci rynkowej nieruchomosci przez
rzeczoznawce majatkowego trwaja zwykle kilka miesiecy i zakonczyly sie w lutym
2004, przy oszacowanej wartosci na poziomie 85 000 zl. Procedura akceptacji
Prezesa dla przyjetej formy zagospodarowania nieruchomosci, wywieszenia
wykazu i ogloszenia o przetargu trwata ok. 3 miesiecy, a przetarg nieograniczony
przy cenie wywolawczej 86 000 zt zakonczyl sie w maju 2004 r. i dal wynik
negatywny. Drugi przetarg przeprowadzony w czerwcu 2004 r., przy cenie
wywolawczej 70 000 zl, stanowiacej 81,40% ceny z pierwszego przetargu i 82,35%
wartosci rynkowej, réwniez nie wylonil kandydata na nabywce nieruchomosci.
Podobnym skutkiem skoriczyly sie rokowania przeprowadzone w sierpniu 2004
roku.

W zwiazku z nieudana procedura przetargowa nieruchomosci po utracie
waznosci operatu szacunkowego sporzadzono nowa wycene, w wyniku ktorej
oszacowana warto$¢ zmniejszyla sie do poziomu 48 000 zt wedlug cen na grudzier
2005.

Brak zainteresowania nabyciem przedmiotowej nieruchomosci mozna
tlumaczyé przede wszystkim brakiem uregulowanego stanu planistycznego
nieruchomosci, brakiem zjazdu z drogi publicznej oraz w mniejszym stopniu
og6lna sytuacja rynku nieruchomosci w roku 2004, bedacego dopiero na poczatku
wysokiego trendu wzrostowego cen nieruchomosci realizowanego sukcesywnie
w latach nastepnych.

Dopiero w 2007 roku podjeto dzialania, ktére (zgodnie z tematem artykutu)
mozna nazwaé procesami optymalizujagcymi potencjal ukryty w nieruchomosci,
w wyniku ktérych zwiekszono atrakcyjno$¢ nieruchomosci oraz jej wartosé
rynkowa.

We wrzesniu 2007 roku wystapiono do Zarzadu Drég Powiatowych o ustalenie
zjazdu z drogi powiatowej niezbednego do zapewnienia dostepu przedmiotowej
nieruchomosci do drogi publicznej. Zgode uzyskano w pazdzierniku 2007. W tym
samym miesigcu wystapiono réwniez do Gminy z wnioskiem o wydanie decyzji
o warunkach zabudowy dla inwestycji polegajacej na budowie budynku
mieszkalnego wielorodzinnego o wysokosci 5 kondygnacji nadziemnych
z uzupelnieniem o miejsca parkingowe i obiekty matej architektury. Uzyskano
wnioskowane warunki zabudowy na podstawie decyzji Burmistrza z grudnia 2007
roku. W konsekwencji przeprowadzono kolejna procedure okreslenia wartosci
rynkowej nieruchomosci i w kwietniu 2008 roku uzyskano kwote 257 000 zi,
znacznie przewyzszajaca  dotychczasowe. Uzyskana wartoé¢ rynkowa
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uwzgledniala juz nowe przeznaczenie planistyczne wynikajace z decyzji
o warunkach zabudowy oraz ulatwienia dla nabywcy wynikajace z uregulowania
dostepnosci nieruchomosci do drogi.

Nowa procedura przetargowa uwzgledniajgca okres wywieszenia wykazu oraz
ogloszenia o przetargu trwata ok. 3 miesiecy i zakoriczyla sie powodzeniem,
wylaniajac kandydata na nabywce nieruchomosci przy uzyskanej cenie na
poziomie 450 000 zt (549 000 zt z VAT), natomiast podpisanie aktu notarialnego
nastapilo pod koniec wrzesnia 2008 roku.

Procedure zagospodarowania nieruchomosci z uwzglednieniem dziatar
majacych doprowadzi¢ do optymalnego poziomu wartosci przedstawiono
w postaci schematu nr 1.

2003 2004 2005 2006 2007 2008

kwartat kwartat kwartat kwartat kwartat kwartat

X

411123412341 |2|3[4|1|2(3|4|1|2]|3

Przekazanie do
zasobu AMW

Wygaszenie
trwalego zarzadu,
zmiany w EGiB

Wykaz
nieruchomosci

Ogtoszenie o
przetargu

I przetarg

II przetarg

Rokowania

Wartosé
nieruchomosci

Decyzja o WZ

Nowa procedura
przetargowa

Ogloszenie o

przetargu
Przetarg, umowa

Schemat. 1. Procedura zagospodarowania nieruchomosci z zasobu Agencji
Mienia Wojskowego. Zrodto: opracowanie wlasne.

W tabeli nr 1 przedstawiono okre$lone wartoéci rynkowe, przedmiotowej
nieruchomosci, przy uwzglednieniu daty wyceny i wystepujacych réznic, w relacji
do wyceny z lutego 2004 roku.

Wydaje sie zasadnym wnioskowanie, iz 302,35% nie wynika tylko ze wzrostu
ztytulu dzialan optymalizacyjnych wykonanych przez Agencje i nalezaloby
uwzgledni¢ wystepujace w okresie 4 lat trendy zmiany cen, ktére w latach 2004-
2008 byty szczegdlnie wysokie.
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Relacja wartos

ci rynkowej do daty wyceny

Tabela 1

Data Wartos¢ rynkowa Wartos¢ rynkowa Réznica
wyceny nieruchomosci [1m?] [%]
02.2004 85 000 zt 20,02 zt/m? X
12.2005 48 000 zt 11,30 z1/m? 56,47 %
04.2008 257 000 zt 60,53zt /m? 302,35 %

Zrodto: opracowanie wiasne

W celu zobrazowania zmian wartosci i cen w procesie zagospodarowania
nieruchomosci z zasobu Agencji Mienia Wojskowego, w postaci rysunku
1 przedstawiono wystepujace zdarzenia w uktadzie chronologicznym.

500 000 z1

450 000 z1

i cena sprzedazy

400 000 zi

350 000 z1

300 000 z1

|
III wartosé rynkowa po uzyskaniu decyzji WZ

257 000 zl
250 000 zi

200 000 z1

150 000 z1

i |
‘I I wartosé rynkowa |

] /
t 85000zl | I wartos¢ rynkowa | /

64 100 z1 48 000 71

100 000 zi
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0zl

cze 03

sty 04 sie04 1ut05 wrz 05 mar 06 paz 06 kwi07 lis07 cze08 gru08

Rys. 1. Zmiany wartoéci i cen w procesie zagospodarowania nieruchomosci
z zasobu Agencji Mienia Wojskowego. Zrddfo: opracowanie wiasne

4. Ocena oplacalnosci procesow poszukiwania optymalnej wartosci
nieruchomosci

Wedlug Bajerowskiego (1996) kazdy fragment przestrzeni ma w danej chwili
mozliwo$¢ osiggniecia optymalnego stanu uzytkowania. Jednakze kazde

przystapienie do zmiany sposobu uzytkowania tego obszaru na optymalny
powinno by¢ poprzedzone okredleniem oplacalnosci tej transformacji, ktéra jest
réznicg wartosci terenu dla danej funkcji terenu i kosztéw transformaciji tej funkcji.
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OT =W, —-K; 1)

gdzie: Or - oplacalno$é¢ transformacji stanu uzytkowania,
Wr - wartos¢ terenu po transformacji,
Kr - koszty transformagji.

Analizujac, przedstawiona powyzej formule wustalania optacalnosci
transformacji funkcji terenu, nalezy zwréci¢ uwage na jego nieadekwatnosé do
przedstawionej procedury zagospodarowania nieruchomosci z zasobu AMW, przy
wykorzystaniu ,dziatari optymalizujgcych”. Wydaje sie wlasciwym przedstawicé
formule wustalenia Or z uwzglednieniem szczegélnych cech i aspektéw
analizowanego przypadku.

Wartos¢ nieruchomosci, okreslana przez rzeczoznawce majatkowego, pomimo
zastosowania i uwzgledniania w wycenie wiasciwych przepiséw prawa, procedur,
doktadnej analizy rynku i norm ostroznosciowych, zawsze bedzie tylko
wnajbardziej prawdopodobng ceng mozliwg do uzyskania na rynku w dniu wyceny”.
W przetargach na sprzedaz mienia SP, cena wywolawcza ustalona na podstawie
wartosci rynkowej moze by¢ zdefiniowana, jako wartos¢ obiektywna, natomiast cena
uzyskana na tym przetargu przez konkretnego oferenta, jako wartos¢ subiektywna
(indywidualna) - Cr, Oznacza to, ze formula matematyczna moze uzyskac postacé

nastepujaca:
0, =C-K; )

gdzie: Or - oplacalno$¢ transformacji stanu uzytkowania,
Cr - cena sprzedazy nieruchomosci (terenu) po transformacji,
Kr - koszty transformagji.

W  analizowanym przypadku koszty transformacji Kr, praktycznie nie
wystepuja (Kr=0), gdyz uzyskanie decyzji o warunkach zabudowy (DW2Z)
generuje tylko hipotetycznie koszty, czyli oplate planistyczng. Uzyskanie DWZ
raczej tylko potwierdza faktyczng funkcje terenu wynikajaca z najblizszego
otoczenia (o ustalonej funkcji planistycznej) niz generuje tworzenie nowej funkeji
planistycznej. Dodatkowo, z praktyki postepowania jednostek samorzadu
terytorialnego, wynika brak zainteresowania dazeniem do uzyskania oplaty
planistycznej z tego tytulu. Oznacza to, ze formula matematyczna moze uzyska¢
postac nastepujaca:

Or =G ©)
gdzie: Or - optacalno$é¢ transformacji stanu uzytkowania,
Cr - cena sprzedazy nieruchomosci (terenu) po transformacji.

Oplacalnoé¢ transformacji Or powinna odnosi¢ sie do pewnego poziomu
poczatkowego, wartos¢ nieruchomosci (terenu) przed jej transformacja - Wp.
W przypadku zasobu AMW przez Wp mozna rozumie¢ kilka rodzajéw wartosci,
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niekoniecznie rynkowych. Mozna przyjaé¢ wartosé zgodna z protokotem zdawczo-
odbiorczym przekazania do zasobu (warto$¢ ksiegowa, wartoé¢ okreslonej na
podstawie decyzji administracyjnej ustalajacej roczny wymiar oplat z tytulu
zarzadu nieruchomosci) lub wartoé¢ rynkowa, okre$lang w trakcie procesu
zagospodarowywania nieruchomosci. Oznacza to, ze formuta matematyczna moze
uzyskaé postaé nastepujaca:

0, =C, W, @

gdzie: Orn - oplacalnoé¢ netto transformacji stanu uzytkowania,
Cr - cena sprzedazy nieruchomosci (terenu) po transformacji,
Wp - wartos¢ poczatkowa nieruchomosci (terenu) przed transformacja.

Od momentu przejecia do zasobu AMW ponosi koszty zwiazane posiadaniem
i utrzymaniem nieruchomosci (m.in. podatek od nieruchomosci, koszty zarzqdu,
remonty i konserwacja), zabezpieczeniem nieruchomosci (m.in. koszty ochrony Ilub
dozoru) oraz koszty zwigzane procedurami zagospodarowania nieruchomosci
(m.in. koszty wyceny nieruchomosci, koszty przeprowadzenia procedury przetargowej —
ogtoszenia prasowe). Oznacza to, ze formula matematyczna moze uzyskaé¢ postaé

nastepujaca:
OTN:CT_WP_(KP_KD_KW_KO) ©)

gdzie: Orn - oplacalnos¢ netto transformacji stanu uzytkowania,
Cr - cena sprzedazy nieruchomosci (terenu) po transformagji,
Wp - warto$¢ poczatkowa nieruchomosci (terenu) przed transformacja,
Kp - koszty zwigzane z posiadaniem i utrzymaniem nieruchomosci,
Kbp - koszty ochrony lub dozoru,
Kw - koszty wyceny nieruchomosci,
Ko - koszty procedury przetargowe;j.

O1n =450 000zt - 85 000zt - (3 400z - 2 000zt - 3 000zt - 3 000zt) + 500zt = 354 100 zi

Po podstawieniu do przedstawionej formuly matematycznej, uzyskano wynik Orn
na poziomie 354 100 zl, co zgodnie z celem obliczerr stanowi opfacalnoé¢ netto
transformacji stanu uzytkowania nieruchomosci.

5. Podsumowanie i wnioski

Z przeanalizowanego przykladu zrealizowanej procedury zagospodarowania
nieruchomoéci z zasobéw nieruchomosci publicznych, na przykladzie Agengji
Mienia Wojskowego, mozna wysnu¢ kilka wnioskéw ogoélnych, ktére moga
stanowi¢ podstawe prowadzenia racjonalnej gospodarki w publicznych zasobach
nieruchomosci.

W  zasobach publicznych nalezy wprowadzi¢ zasady gospodarowania
wybranymi nieruchomosciami, dla ktérych podstawowym celem powinna by¢
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maksymalizacja uzyskiwanych stép zwrotu (w przypadku  dzierzawy)
i maksymalizacja wartosci (w przypadku sprzedazy).
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OPTIMIZATION OF THE VALUE OF THE REAL
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Abstract

Rationality, proficiency, objectivism and economic efficiency must constitute
the base of managing public stores of the real estate. The part of action concerns
the introduction of rules and procedures aiming at guaranteeing maximizations of
exploiting the potential gathered in the source real estates. At the work an attempt
to present action and procedures of gaining real estates in the source understood
will be taken as "optimization of the value of the real estate of public resources". As
part of analysis procedures realized at the Real Estate Military Agency will be
presented aiming at an value increase in real estates.
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Streszczenie

Instytucja odpowiedzialng za gospodarowanie nieruchomosciami z Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa (ZWRSP) jest Agencja Nieruchomosci Rolnych
(ANR). Wykonujac prawo wlasnosci w stosunku do powierzonego jej mienia,
realizuje ona zadania wynikajace z polityki panistwa, zwiazane m.in. z poprawa
struktury obszarowej gospodarstw rolnych.

Podstawowymi formami rozdysponowania nieruchomosci przejetych do
Zasobu sa sprzedaz i dzierzawa, realizowane gléwnie w trybie przetargéw
publicznych. Przedmiotem opracowania jest ocena dzialari prowadzonych w tym
zakresie, ze szczegélnym uwzglednieniem przepltywu gruntéw do rolnikéw
powiekszajacych swoje gospodarstwa.

1. Wstep

W 1992 roku, na podstawie ustawy z dnia 19 pazdziernika 1991 roku
o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi skarbu panstwa (tj. Dz. U. z 2007
roku Nr 231, poz. 1700), utworzono Zaséb Wtasnoséci Rolnej Skarbu Paristwa
(ZWRSP), do ktérego przekazano m.in. grunty o lacznej powierzchni okoto 4,7 min
ha. Prywatyzacje przejetego mienia, powierzono Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu
Panstwa (AWRSP), jako instytucji reprezentujacej Skarb Panistwa i wykonujacej
W jego imieniu uprawnienia wlascicielskie.

Od 16 lipca 2003 roku Agencja Nieruchomosci Rolnych (ANR) po zmianie
nazwy i czesci zadan wykonuje takze nowe zadania, okreslone w ustawie z dnia
11 kwietnia 2003 roku o ksztalttowaniu ustroju rolnego (Dz. U. Nr 64, poz. 592),
zwigzane m.n. z poprawa struktury obszarowej gospodarstw rolnych oraz
przeciwdziataniem nadmiernej koncentracji ziemi.

Najbardziej pozadana forma prywatyzacji gruntéw Zasobu jest niewatpliwie
sprzedaz, ktéra objela dotychczas okolo % powierzchni trwale rozdysponowanej.
W  zalozeniu sprzedaz ma réwniez warunkowaé dalsze tempo przemian
wlasnosciowych na rynku paristwowej ziemi rolnej, z tym, ze w najblizszych latach
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bedzie ona realizowana gtéwnie w oparciu o grunty pochodzace z dzierzaw.
Chodzi tu zwlaszcza o zbywanie nieruchomosci na rzecz dotychczasowych
dzierzawcow w ramach pierwszenstwa nabycia, w trybie przetargowym (w tym
w przetargach ograniczonych dla rolnikéw indywidualnych powiekszajacych
gospodarstwa rodzinne) oraz w trybie pierwszenistwa w nabyciu, przystugujacego
bylym wlascicielom i ich spadkobiercom. Z szacunkéw Agencji wynika, ze do roku
2010 wygasnie ok. 38% umoéw dzierzawy, a w latach 2011-2020 kolejne 60%.
Najwiecej gruntéw dzierzawionych, uwzgledniajagc stan na koniec roku 2007,
znajduje si¢ na terenach wojewodztw: zachodniopomorskiego, warmirisko-
mazurskiego i wielkopolskiego, natomiast najmniej w wojewddztwie
swietokrzyskim (Rynek ziemi rolniczej... 2008).

2. Formalno-prawne uwarunkowania sprzedazy i dzierzawy gruntéw Zasobu

Sprzedaz i dzierzawa nieruchomosci z Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu
Paristwa realizowane s3 gléwnie w trybie przetargow publicznych
organizowanych zgodnie z zasadami okreslonymi w ustawie o gospodarowaniu
nieruchomoéciami rolnymi skarbu panistwa oraz przepisach wykonawczych,
wydanych przez Ministra Skarbu Panstwa?. Agencja organizuje najczesciej
przetargi ustne (licytacje), ktérych celem jest uzyskanie najwyzszej ceny lub
czynszu. Mozliwe jest réwniez organizowanie przetargdéw w formie ofert
pisemnych, majacych na celu wybodr najkorzystniejszej oferty, w swietle wymogow
okreslonych w ogloszeniu przetargu.

Czes¢ nieruchomosci moze by¢ sprzedana bez przetargu, w trybie tzw.
pierwszenstwa w nabyciu. Przystuguje ono bylym wtlascicielom zbywanej
nieruchomosci lub ich spadkobiercom3, spétdzielniom produkcji rolnej
wladajacym faktycznie zbywang nieruchomoscia oraz dzierzawcom zbywanych
nieruchomosci, jezeli dzierzawa trwata faktycznie przez okres, co najmniej trzech
lat*. Bez przetargu prowadzona jest rowniez sprzedaz na rzecz podmiotéw, ktore
w dniu przejecia nieruchomosci do Zasobu, wladaty nig na podstawie umowy lub
decyzji administracyjnej (uprawnienie to wygasa po uplywie roku od przejecia

2 Rozporzadzenie Ministra Skarbu Panistwa z dnia 1 sierpnia 2003 roku w sprawie szczegélowego trybu
sprzedazy nieruchomosci Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa i ich czesci sktadowych, warunkéw
rozkladania ceny sprzedazy na raty oraz stawek szacunkowych gruntéw (Dz. U. Nr 140, poz. 1350) oraz
Rozporzadzenie Ministra Skarbu Paristwa z dnia 1 sierpnia 2003 roku w sprawie szczegélowego trybu
przeprowadzania przetargéw na dzierzawe nieruchomosci Zasobu Wiasnoéci Rolnej Skarbu Paristwa
(Dz. U. Nr 140, poz. 1351).

3 Pod pojeciem , byty wlasciciel” nalezy rozumie¢ ostatnia osobe pozbawiong wlasnosci nieruchomosci
przed dniem 1 stycznia 1992 roku, jezeli przejecie nieruchomosci przez Skarb Paristwa albo gmine miato
charakter przymusowego odjecia wiasnosci, w szczegélnosci gdy nastapito to z mocy prawa, decyzji i
aktow administracyjnych oraz zdarzen cywilnoprawnych zagrozonych przymusem panstwowym (np.
wywlaszczenie, przejecie: w ramach reformy rolnej, za zaleglosci podatkowe).

4+ W przypadku przeznaczenia nieruchomosci do sprzedazy w tym trybie ANR zawiadamia na pi$mie
osoby, ktérym przystuguje pierwszenstwo ich nabycia. Osoba uprawniona powinna w wyznaczonym
terminie zlozy¢ na pismie oSwiadczenie, ze wyraza zgode na nabycie nieruchomosci po cenie i na
warunkach okreslonych w tym zawiadomieniu.
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mienia przez Agencje) oraz uzytkownikéw wieczystych nieruchomosci. Tryb
bezprzetargowy w przypadku dzierzaw stosowany jest m.in. przy przedtuzaniu
uméw z  dotychczasowymi dzierzawcami oraz przy wydzierzawianiu
nieruchomosci na rzecz jednoosobowych spétek Skarbu Panstwa utworzonych
przez Agencje.

Poczawszy od dnia 16 lipca 2003 roku Agencja Nieruchomosci Rolnych
wykonuje zadania okre$lone w ustawie o ksztaltowaniu ustroju rolnego (u.k.u.r.),
na mocy ktérej monitoruje znaczng czeé¢ rynku prywatnego. Podstawowymi
instrumentami, stosowanymi w odniesieniu do obrotu nieruchomosciami rolnymi,
sa tu: prawo pierwokupu dzierzawcy lub Agencji Nieruchomosci Rolnych oraz
przyznane ANR prawo nabycia (zwane tez prawem wykupu).

Prawo pierwokupu przysluguje z mocy ustawy dzierzawcy sprzedawanej
nieruchomosci rolnej, jezeli facznie spetnione sa nastepujace warunki:

— umowa dzierzawy zostala zawarta w formie pisemnej i ma date pewna
(reguluje ja art. 81 k.c. Co do zasady, jest to data urzedowo poswiadczona)
oraz byta wykonywana, co najmniej 3 lata, liczac od tej daty,

— nabywana nieruchomo$¢ wchodzi w skiad gospodarstwa rodzinnego
dzierzawcy lub jest dzierzawiona przez spéidzielnie produkgji rolnej.

W  przypadku braku dzierzawcy uprawnionego do pierwokupu albo
niewykonania przez niego tego prawa, przystuguje ono z mocy ustawy Agencji,
dzialajacej na rzecz Skarbu Paristwa.

Przepiséw o prawie pierwokupu nie stosuje sie, jezeli nabywca nieruchomosci
rolnej jest:

— spoéldzielnia produkcji rolnej - w przypadku sprzedazy przez jej cztonka

nieruchomosci rolnej stanowiacej wklad gruntowy w tej spétdzielni,

— osoba bliska zbywcy w rozumieniu przepiséw ustawy o gospodarce
nieruchomosciami®.

Celowo0$¢ nabycia nieruchomosci analizowana jest kazdorazowo przez Agencje,
zwlaszcza pod katem mozliwosci ich przeznaczenia na powiekszenie gospodarstw
rodzinnych. Nie sg nabywane nieruchomosci, ktére ze wzgledu na charakter,
powierzchnie lub inne cechy, nie majg istotnego znaczenia z punktu widzenia
realizacji celéw ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego. Ma to na celu przede
wszystkim usprawnienie obrotu malymi obszarowo nieruchomosciami, ktére
w rzeczywistosci maja charakter budowlany lub rekreacyjny, a tylko ze wzgledu
na wygasniecie planéw zagospodarowania przestrzennego podlegaja jej rygorom.
Obecnie trwaja prace nad nowelizacja uk.ur. zmierzajace do okreslenia
minimalnej powierzchni, powyzej ktérej Agencja bedzie mogta realizowaé swoje
uprawnienia. W tym zakresie istnieja dwa warianty zmian, wg pierwszego ANR

5 Pojecie osoby bliskiej definiuje art. 4 pkt 13 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce
nieruchomo$ciami (tekst jednolity Dz. U. z 2004 roku Nr 261, poz. 2603 z p6zn. zm.). Zgodnie z tym
przepisem przez osobe bliska nalezy rozumie¢ zstepnych, wstepnych, rodzernistwo, dzieci rodzenstwa,
malzonka, osoby przysposabiajace i przysposobione oraz osobe, ktéra pozostaje ze zbywca faktycznie
we wspdlnym pozyciu.
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bedzie miala prawo pierwokupu/wykupu w odniesieniu do nieruchomosci
rolnych o powierzchni wiekszej niz Srednia krajowa gospodarstwa rolnego,
natomiast w drugim w odniesieniu do nieruchomosci o powierzchni powyzej
1 ha.).

W 2003 roku wprowadzono réwniez istotne zmiany do ustawy z dnia
19 pazdziernika 1991 roku o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Panstwa, regulujace m.in. zasady sprzedazy nieruchomosci z Zasobu. Zgodnie
z art. 28a, wprowadzonym ustawa o ksztaltowaniu ustroju rolnego, sprzedaz
nieruchomoéci rolnej przez Agencje moze nastapi¢, o ile po zawarciu transakcji
powierzchnia uzytkéw rolnych, bedacych wlasnoscia nabywcy, nie przekroczy
500 ha. Zmienily sie takze regulacje dotyczace przetargéw ograniczonych, ktére
Agencja moze organizowa¢ m.in. dla oséb fizycznych spelniajagcych warunki
okreslone w przepisach o ksztaltowaniu ustroju rolnego, zamierzajacych utworzy¢
lub powiekszy¢ gospodarstwo rodzinne (do powierzchni nie przekraczajacej
300 ha uzytkéw rolnych).

Wymienione zmiany sprzyjaja realizacji celow wyznaczonych przez u.k.u.r, tj.
poprawie struktury obszarowej gospodarstw rolnych, przeciwdziataniu
nadmiernej koncentracji nieruchomosci rolnych oraz zapewnieniu prowadzenia
dzialalnosci rolniczej w gospodarstwach rolnych przez osoby o odpowiednich
kwalifikacjach.

Analizujac kwestie zwigzane ze sprzedaza i dzierzawa gruntéw Zasobu nalezy
réwniez zwrdéci¢ uwage na ustawe z dnia 8 lipca 2005 roku o realizacji prawa do
rekompensaty z tytulu pozostawienia nieruchomosci poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2005 roku Nr 169, poz. 1418 z pdézn. zm.).
Wprowadzita ona nowe zasady zaspokajania roszczeni majatkowych ,zabuzan”,
umozliwiajac realizacje prawa do rekompensaty m.in. poprzez zaliczenie wartosci
nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami Rzeczypospolitej
Polskiej na poczet ceny sprzedazy nieruchomosci Zasobu. Ponadto na Agencje
natozony zostal obowigzek przeznaczania na utworzony ta ustawa fundusz
celowy (tzw. ,Fundusz Rekompensacyjny”) przychodéw ze sprzedazy
nieruchomosci, z ich czeéciami skladowymi, realizowanej w trybach
przetargowych, o lacznej powierzchni nie mniejszej niz 400 tys. ha. Z dostepnych
danych wynika, ze za rok 2007 Agencja przekazata na ten cel 580,8 mln z1, a acznie
(do korica I pétrocza 2008 roku) ponad 1,2 mld zt (Biuletyn 10/2008).

3. Sprzedaz i dzierzawa gruntow w trybie przetargu publicznego oraz z jego
pominieciem

Sprzedaz i dzierzawa nieruchomosci Zasobu moga by¢ realizowane w trybie
przetargu publicznego lub w trybie bezprzetargowym. Przy wyborze nabywcy lub
dzierzawcy stosuje sie dwie formy przetargu: publiczny przetarg ustny (licytacja)
oraz pisemny przetarg ofert. Publiczny przetarg ustny przeprowadzany jest
w odniesieniu do nieruchomosci o matych powierzchniach, z ktérymi nie jest
zwigzany majatek obrotowy i ruchome $rodki trwate podlegajace wykupowi,
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atakze w sytuacji, gdy sprzedawane lub wydzierzawiane nieruchomosci nie
stanowia zorganizowanych jednostek. W tej formie przetargu jedynym kryterium
jest wysokos¢ ceny przy wyborze nabywcy lub wysokosé czynszu przy wyborze
dzierzawcy.

W odniesieniu do nieruchomosci bedacych jednostkami zorganizowanymi oraz
dziatek o wigkszej powierzchni, z ktérymi zwigzany jest majatek obrotowy
i ruchome $rodki produkcji podlegajace wykupowi, stosuje sie pisemny przetarg
ofert, skladajacy sie z czesci jawnej i niejawnej. Jezeli z nieruchomoscig, bedacy
przedmiotem przetargu, zwiazane sa miejsca pracy na terenie gminy, uznanej na
podstawie przepiséw o zatrudnieniu i przeciwdzialaniu bezrobociu za zagrozona
szczegblnie wysokim bezrobociem strukturalnym, w razie zgloszenia
rownorzednych ofert, nabywce lub dzierzawce ustala si¢ dokonujac wyboru
oferenta, ktéry gwarantuje wieksza liczbe miejsc pracy i utrzymanie ich przez
okres, co najmniej 5 lat. W przypadku zlozenia réwnorzednych ofert komisja
przetargowa przeprowadza dodatkowy ustny przetarg ograniczony.

Tabela 1

Wybrane dane o przetargach na nieruchomosci Zasobu WRSP przeprowadzonych
w latach 2004-2007

Lata Liczba Powierzchnia gruntéw (w ha)
przetargoéw oferowanych do sprzedanych lub
sprzedazy lub dzierzawy wydzierzawionych
2004 61 687 288 385 178 233
2005 54 110 207 476 134 489
2006 66 325 201 645 131 858
2007 50 526 129 505 88 080

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie raportow z dziatalnosci ANR za lata
2004-2007

Agencja sprzedaje i wydzierzawia nieruchomosci Zasobu réznym podmiotom.
W latach 1992-2006 przeprowadzila ona ponad 570 tys. przetargéw oferujagc w nich
facznie ponad 9,2 miIn ha (cze$¢ gruntéw wystawiona byla wielokrotnie). W roku
2007 odbyto sie 50,5 tys. przetargéw (w tym 45,6 tys. na sprzedaz oraz 4,9 tys. na
dzierzawe), w ktérych zaoferowano 82,4 tys. ha do sprzedazy i 47,1 tys. ha do
dzierzawy. Rozstrzygnieto 17,7 tys. przetargéw na sprzedaz 46,4 tys. ha oraz
3,9 tys. przetargéw na dzierzawe 41,6 tys. ha (Raport z dziatalnosci... 2008).

Szczegodlna grupa nabywcoéw sa tzw. ,zabuzanie”, ktérzy na réwni z innymi
podmiotami  uczestnicza w  przetargach na sprzedaz nieruchomosci
organizowanych przez Agencje®. W roku 2006 wzieli oni udziat w 67 przetargach,

¢ Nabywanie nieruchomosci przez ,zabuzan” uregulowala ustawa z dnia 12 grudnia 2003 roku o
zaliczaniu na poczet ceny sprzedazy albo oplat z tytulu uzytkowania wieczystego nieruchomosci
Skarbu Paristwa wartosci nieruchomosci pozostawionych poza obecnymi granicami parnistwa polskiego
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z ktoérych 59 wygrali, kupujac 1038 ha za 7,7 min zI (wylicytowane w przetargach),
z czego okoto 72% (5,6 miIn zl) zaptacili tzw. ,uprawnieniami” (Biuletyn 7-8/2007).
Do korica 2007 roku Agencja sprzedata im Igcznie 5,1 tys. ha o wartosci 72,1 mln zi.

Przetargi na sprzedaz i dzierzawe sa z reguly nieograniczone. Oznacza to, ze
moze w nich uczestniczy¢ kazdy, kto wplaci wadium, a w przypadku przetargu
pisemnego zlozy rowniez oferte. W uzasadnionych przypadkach Agencja ma
jednak prawo zastrzec, ze w przetargu moga uczestniczy¢ wylacznie:

— osoby fizyczne spelniajace warunki okreslone w przepisach o ksztaltowaniu
ustroju rolnego, zamierzajace utworzyé lub powiekszy¢ gospodarstwo
rodzinne w rozumieniu tych przepisé6w?,

— osoby spelniajace warunki do objecia programem osadnictwa rolniczego,

— repatrianci w rozumieniu przepiséw o obywatelstwie polskim przybyli do
Rzeczypospolitej Polskiej nie wczesniej niz 6 lat przed dniem przetargu,

— spotki utworzone przez pracownikéw zlikwidowanych paristwowych
przedsiebiorstw gospodarki rolne;j.

Celem ustawodawcy bylo stworzenie mozliwosci nabycia nieruchomosci
rolnych przez wymienione grupy nabywcéw, bez koniecznosci konkurowania
z innymi potencjalnymi zainteresowanymi. Uprawnienie to wprowadzono ustawg
z dnia 6 maja 1999 roku o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Paristwa oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz. U. Nr 49, poz. 484).
Do sprzedazy w trybie przetargéw ograniczonych przeznaczane sg nieruchomosci,
ktére w diuzszej perspektywie nie utraca swojego dotychczasowego charakteru.
Nie dotyczy to zatem gruntéw atrakcyjnych pod wzgledem inwestycyjnym,
potozonych w miastach lub ich bezposrednim sasiedztwie, przy przejsciach
granicznych, przy istniejacych lub projektowanych trasach komunikacyjnych, na
terenach posiadajacych walory rekreacyjno-wypoczynkowe, czy tez ze zlozami
surowcow naturalnych.

Z dostepnych danych wynika, ze osobami w najwiekszym stopniu
korzystajacymi z przetargdw ograniczonych sg rolnicy zamierzajacy powigkszy¢
swoje gospodarstwa poprzez zakup lub dzierzawe gruntéw (tabela 2). Znacznie
rzadziej z takiej mozliwoéci korzystaja spolki utworzone przez pracownikéw
zlikwidowanych ppgr, a takze byli pracownicy takich jednostek chcacy utworzy¢
nowe gospodarstwa. Do korica 2006 roku ogloszono 14,7 tys. takich przetargéw
(w tym 8 tys. na sprzedaz i 6,6 tys. na dzierzawe) oferujac w nich Iacznie 296,2 tys.
ha (w tym 112,6 tys. ha do sprzedazy i 183,6 tys. ha do dzierzawy). Rozstrzygnieto

(Dz. U. z 2004 roku Nr 6, poz. 39). Poczawszy od 29 stycznia 2004 roku (tj. dnia wejscia w Zycie tej
ustawy) ,zabuzanie” moga nabywaé nieruchomosci Zasobu WRSP w jej trybie, uczestniczac w
przetargach publicznych organizowanych przez Agencje (Raport z dziatalnosci... 2005).

7 Okreslone przepisami ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego gospodarstwo rodzinne, to
gospodarstwo prowadzone przez osobe fizyczng, bedaca wlascicielem lub dzierzawcg nieruchomosci
rolnych o powierzchni nie przekraczajacej 300 ha wuzytkéw rolnych (UR), prowadzaca swe
gospodarstwo osobiscie, czyli podejmujaca wszelkie decyzje dotyczace prowadzenia tej dziatalnosci,
zamieszkala w gminie, w ktérej polozona jest jedna z nieruchomosci wchodzacych w skiad tego
gospodarstwa, a ponadto posiadajaca kwalifikacje rolnicze.
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55 tys. przetargéw na sprzedaz 87,6 tys. ha (w tym 54 tys. dla rolnikéw
zamierzajacych powiekszy¢ gospodarstwo rodzinne) oraz 5 tys. przetargéw na
dzierzawe 141,6 tys. ha (w tym 4,9 tys. dla rolnikéw zamierzajacych powigkszy¢
gospodarstwo rodzinne) (SZARLINSKI 2007).

Tabela 2

Wybrane dane o rozstrzygnietych przetargach ograniczonych na nieruchomosci
Zasobu WRSP przeprowadzonych w latach 2004-2007

Lata Powierzchnia nieruchomosci zaoferowana w przetargach (w ha)
na sprzedaz na dzierzawe
ogéltem | w tym narzecz rolnikéw | ogélem| w tym na rzecz rolnikéw
powiekszajacych powiekszajacych
gospodarstwo gospodarstwo
2004 21597 21 557 34 515 31984
2005] 17196 17129 24516 24 097
2006 20309 20 238 20 866 20 445
2007| 13744 13 716 19108 18 333

Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie raportéw z dziatalnosci ANR za lata
2004-2007

Na przetargach tych wystawiane sa grunty pozostajace do zagospodarowania,
nabywane na podstawie ustawy o ksztalttowaniu ustroju rolnego oraz
pozyskiwane w ramach tzw. wtérnej restrukturyzacji. Polega ona m.in. na
wylaczaniu z istniejacych uméw dzierzaw, dotyczacych duzych nieruchomosci
(zwlaszcza powyzej 300 ha) gruntéw do odrebnego zagospodarowania. Jest to
mozliwe dzieki zamieszczaniu w tych umowach zapiséw pozwalajacych Agengji
na wylaczenie do 20% obszaru objetego umowa. Dzierzawa stosowana jest
w przypadku zainteresowania taka forma, po uzyskaniu pozytywnych opinii ze
strony gmin lub izb rolniczych. Nabyte grunty przeznaczane sa do dzierzawy
rowniez w przypadku braku aktualnego planu zagospodarowania przestrzennego
i niepewnoéci, co do przyszlej ich funkcji (Biuletyn 4/2007).

Czeé¢ gruntéw moze by¢ sprzedana i wydzierzawiona bez przetargu. Do
sprzedazy w tym trybie nie przeznacza si¢ nieruchomosci rolnych, ktére moga by¢
w przysztosci przeznaczone na inne cele. Dotyczy to przede wszystkim gruntéw
potencjalnie atrakcyjnych ze wzgledu na mozliwos¢ ich wykorzystania pod
budownictwo mieszkaniowe, handel, ustugi, przemyst, rekreacje i wypoczynek.
Identyfikujac je, uwzglednia sie przede wszystkim ich przeznaczenie w planach
miejscowych oraz zapisy studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego, a takze polozenie (np. w granicach miast lub w ich bezposrednim
sasiedztwie) i inne atrybuty §wiadczace o potencjalnej mozliwosci alternatywnego
wykorzystania (np. ze wzgledu na wystepowanie zt6z surowcéw naturalnych).
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Z dostepnych danych wynika, ze grunty sprzedane bez przetargu do korica
roku 2003, stanowity 35% gruntéw sprzedanych ogoéltem i trafialy gtéwnie (95%) do
dotychczasowych dzierzawcéw, korzystajacych z przystugujacego im prawa
pierwszenstwa w nabyciu. Udzial gruntéw sprzedanych bez przetargu
w poszczegolnych oddzialach i filiach wahat si¢ w przedziale od 13,8% w oddziale
rzeszowskim do 51,2% w filii Suwatki.

Udziat gruntéw wydzierzawionych w tym trybie byt znacznie mniejszy (niecate
15%). Wieksze bylo natomiast zréznicowanie w ramach oddzialow i filii, gdzie
grunty wydzierzawione bez przetargu stanowily od 0,5% (filia w Zielonej Gorze)
do 77,8% (oddzial warszawski) ogétu gruntéw wydzierzawionych w tym okresie
(www.anr.gov.pl).

Poczawszy od roku 2003, po istotnym spadku w stosunku do lat
wczedniejszych, Agencja realizuje roczng sprzedaz na poziomie nieco ponad
100 tys. ha, w 2003 roku bylo to ok. 102 tys. ha, 104 tys. ha w 2004, 108 tys. ha
w 2005, 107 tys. ha w 2006 i 104 tys. ha w 2007 r., pomimo istniejacych okolicznosci
sprzyjajacych intensyfikacji dzialan w tym zakresie (np. popyt na ziemie rolnicza,
rosnace ceny). Przyczyn zmniejszenia sprzedazy upatrywac nalezy w czynnikach
zewnetrznych ograniczajacych dyspozycyjne zasoby gruntéw, ktére moga by¢
przedmiotem zbycia. Poza problemami wynikajacymi z nierozwigzanej dotad
kwestii reprywatyzacji®, sa to przede wszystkim: sytuacja zwigzana
z zagospodarowaniem przestrzennym?®, trudnosci w odzyskiwaniu nieruchomosci
od bylych dzierzawcéw oraz innych bezumownych uzytkownikéw!? oraz
problemy ze sprzedaza nieruchomosci zabudowanych budynkami mieszkalnymi.
Agencja, nie majgc inicjatywy ustawodawczej, ma ograniczony wplyw na
likwidacje wymienionych barier. Uczestniczy za to aktywnie w pracach
rzagdowych i sejmowych nad zmiang przepiséw dotyczacych zasad
gospodarowania nieruchomosciami Zasobu WRSP i przepiséw o ksztaltowaniu
ustroju rolnego, przekazujac stosowne propozycje w tym zakresie.

8 Jak wynika z szacunkéw roszczenia reprywatyzacyjne zgloszone do Agencji dotycza areatu ok. 500
tys. ha gruntéw znajdujacych sie w jej dyspozycji. Grunty te zgodnie z decyzja Premiera RP nie moga
by¢ przedmiotem sprzedazy. W pismie z 6 listopada 1997 roku, skierowanym do Ministra Rolnictwa i
Gospodarki ~ Zywnosciowej, nakazano niezwloczne wstrzymanie sprzedazy nieruchomosci
wchodzacych w sklad Zasobu WRSP, co do ktérych zgtoszono udokumentowane roszczenia
reprywatyzacyjne, do czasu wejscia w zycie przepiséw o reprywatyzacji. W §lad za tym Prezes Agencji
wydal w dniu 18 listopada wytyczne dotyczace tych nieruchomosci (PETRYNA 2002).

9 Z koricem 2003 roku w wielu gminach wygasty plany zagospodarowania przestrzennego, a czes¢
gmin nie posiada nawet studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania przestrzennego.
Niewielki postep prac nad opracowaniem planéw i niepewnosé, co do przyszlej funkcji nieruchomosci
oraz zwigzane z tym ryzyko sprzedazy za cene nie odzwierciedlajacg faktycznej wartosci, w wielu
przypadkach uniemozliwiajg ich przeznaczenie do sprzedazy (nieruchomosci pozostaja najczesciej w
dzierzawie).

10 Powrét gruntéw do Zasobu mozliwy jest w wielu przypadkach jedynie w drodze dlugotrwalego
postepowania sagdowego, a czesto takze egzekucji komorniczej. Z dostepnych danych wynika, ze na
koniec 2007 roku w bezumownym uzytkowaniu znajdowalo sie 24,9 tys. ha (Biuletyn 7-8/2008).
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4. Wnioski

Ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 o gospodarowaniu nieruchomosciami
rolnymi Skarbu Paristwa, zadania zwiazane =z realizacja programéw
restrukturyzacji i prywatyzacjg panstwowego sektora w rolnictwie powierzono
Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa (AWRSP), ktérej nastepca prawnym jest
obecnie Agencja Nieruchomosci Rolnych (ANR).

Gospodaruje ona nieruchomos$ciami i pozostalym mieniem znajdujacym sie
w Zasobie Wtasnoéci Rolnej Skarbu Panstwa, korzystajac z mozliwosci
przewidzianych prawem. Do konica 2007 roku z przejetych 4,7 mln ha gruntéw
rozdysponowata w sposéb trwaty 48%, czyli ponad 2,25 min ha (w tym 1,79 mln
ha poprzez sprzedaz). W Zasobie pozostawalo nadal 2,47 mIn ha (52%), z czego
wiekszos¢ (1,84 miIn ha) byla przedmiotem dzierzawy.

Sprzedaz i dzierzawa gruntéw przejetych przez Agencje realizowane sa
glownie w trybie przetargéw nieograniczonych. W uzasadnionych przypadkach
istnieje jednak mozliwo$¢ organizowania przetargéw ograniczonych do okreslonej
prawem kategorii os6b. Z dostepnych danych wynika, ze w najwiekszym stopniu
z przetargbw takich korzystaja rolnicy zamierzajacy powiekszyé swoje
gospodarstwa. W znacznie mniejszym stopniu dotyczy to spdtek utworzonych
przez pracownikéw zlikwidowanych ppgr, czy tez pracownikéw takich jednostek
chcacych utworzyé nowe gospodarstwa.

Od dnia wejscia w zycie ustawy o ksztaltowaniu ustroju rolnego Agencja
Nieruchomosci Rolnych wykonuje takze nowe zadania, zwigzane ze wspieraniem
pozadanych zmian w strukturze agrarnej polskiego rolnictwa, wykorzystujac
wtym celu znaczng cze$¢ wplywéw z prywatyzacji oraz grunty pochodzace
z obrotu prywatnego. Istota ustawy sprowadza sie do preferowania nabywania
nieruchomosci rolnych przez gospodarstwa rodzinne, a nadrzedna przestanka
korzystania z uprawnienn przystugujacych Agencji (pierwokup i wykup) jest
wystepowanie na danym terenie efektywnego popytu na grunty rolne ze strony
rolnikéw indywidualnych. Taki kierunek prywatyzacji wzorowany jest na
rozwigzaniach wystepujacych w niektérych krajach UE.
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Abstract

The Agricultural Property Agency (APA) is responsible for administration over
the properties belonging to the Agricultural Property Reserve of the State Treasury
(APRST). Exercising granted property rights in respect of given assets the APA
pursues the objectives arising from government policies concerning among the
others the improvement of agrarian structure of farms.

Sale and rent carried over on the way of public tenders are the main ways of
disposal of the land out of the APRST. The paper concerns then an assessment of
the activities run in this regard, with particular focus on the land purchased by the
farmers in order to enlarge their farms.
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EWOLUCJA PROCEDUR NABYWANIA
NIERUCHOMOSCI PRZEZNACZONYCH POD
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Stowa kluczowe: inwestycje drogowe, procedury, wywltaszczenie, prawo wtasnosci
Streszczenie

Inwestycje na ryku nieruchomosci wymagaja pozyskania przestrzeni na ich
realizacje. Pozyskiwanie nieruchomo$ci moze by¢ realizowane w rézny sposob,
w zaleznosci od rodzaju inwestycji, podmiotu realizujacego inwestycje, jak
réowniez praw do przedmiotu inwestycji wraz z okre$lonymi ograniczeniami.
W przypadku inwestoréw sektora publicznego realizujacych inwestycje celu
publicznego w sytuacji, gdy prawa do nieruchomosci nie moga zosta¢ nabyte
w drodze umowy dopuszcza si¢ mozliwos¢ wywlaszczenia. Metodyka nabywania
nieruchomosci przy uzyciu tego instrumentu zostala w ostatnich latach znacznie
zliberalizowana. Procedury zostaly uproszczone, czego celem byto przyspieszenie
calego procesu inwestycyjnego. Nalezaloby jednak zadaé pytanie, jakim kosztem
iczy obecne procedury zachowuja zasade tzw. réwnowagi stron, w kontekscie
konstytucyjnego stusznego odszkodowania i poszanowania prawa wlasnosci.

1. Wprowadzenie

Wiasnos¢ oraz prawo do jej posiadania tuz obok prawa do zycia i wolnosci sa
jednymi z fundamentalnych praw obywateli stanowiacych podstawe wszelkiego
fadu, zaré6wno prawnego jak i ekonomicznego. Sama wtlasnos¢ jest prawem,
ktérego tres¢ oraz zakres ochrony zamykaja sie w okre$lonych przez prawo
zasadach. Nie ma jednak charakteru absolutnego, co oznacza, iz w szczegélnych
sytuacjach podlega pewnym ograniczeniom. W przypadku ograniczenia prawa
wlasnosci do konkretnego dobra - nieruchomosci, zastosowanie znajduje
instytucja wywlaszczenia - instrument administracji publicznej, ktérego
stosowanie, obwarowane zostalo spelnieniem konkretnych przestanek. Zgodnie
z zapisami Konstytucji RP ,wywlaszczenie jest dopuszczalne wowczas, gdy jest
dokonywane na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem”. Pierwszym warunkiem,

11 Autor otrzymal stypendium wspoétfinansowane przez Unie Europejska w ramach Europejskiego
Funduszu Spotecznego.
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zatem jaki musi zosta¢ spelniony jest realizacja inwestycji celu publicznego,
inwestycji stuzacej ogétowi i dostepnej dla wszystkich. Drugim warunkiem
natomiast jest sprawiedliwe zado$cuczynienie za pozbawienie prawa do
nieruchomosci. Moze ono przybiera¢ forme okreslonej kwoty pienieznej lub prawa
do nieruchomosci zamienne;j.

W przypadku realizacji inwestycji budowy drég publicznych trudno nie
zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze tego rodzaju przedsiewziecie stuzy dobru ogéliu,
dlatego tez przepisy regulujace procedury pozyskiwania gruntéw pod tego
rodzaju inwestycje opatrzone zostaly zapisami zezwalajacymi na ograniczenie,
badz tez pozbawienie praw do nieruchomosci.

Problem stabej dostepnosci komunikacyjnej Polski dostrzegany byt od dawna,
od wielu lat tez podejmowane byly préby zmiany takiego stanu rzeczy, proby
w wiekszosci przypadkéw, ze wzgledu na brak érodkéw finansowych, nieudane.
Eliminowanie réznic, jakie powstaly w tej kwestii pomiedzy Polska a innymi
krajami Europy Zachodniej nabrato innego charakteru, gdy Polska wstapila do
Unii Europejskiej. Powstata mozliwos¢ skorzystania z unijnych doptat i funduszy
warunkiem jednak, jaki musial zosta¢ spelniony byla szybka realizacja inwestycji.
Zmusilo to polski Rzad do podjecia stanowczych krokéw. W pierwszej kolejnosci
opracowano programy budowy drég. Powstaly m.in. Program Budowy Drég
Krajowych na lata 2008-2012 i Narodowy Program Budowy Drég Lokalnych,
ktérego realizacja zaplanowana zostala na lata 2009-2011. W drugiej kolejnosci
podjeto préby zmiany przepiséw dotyczacych m.in. regulacji stanu prawnego
gruntéw przeznaczonych pod inwestycje drogowe.

2. Ewolucja procedur nabywania gruntéw przeznaczonych pod inwestycje
drogowe

Przez proces ewolucji rozumie si¢ przechodzenie od stanéw prostych do
bardziej ztozonych lub tez proces ciagltych, stopniowych zmian w obrebie danej
jakosci. Rewolucja natomiast charakteryzuje sie naglym przejsciem z jednego
stadium rozwojowego w drugie, przez pojecie to rozumie sie réwniez zasadnicza
zmiane w jakie§ dziedzinie. Rozpatrujgc charakter zmian procedur nabywania
gruntéw przeznaczonych pod inwestycje drogowe mozna stwierdzi¢, iz proces ten
mial charakter dualny, z jednej strony ewolucyjny z drugiej natomiast
rewolucyjny. Moment czasowy przejScia z poziomu constans do poziomu, istotnej
zmiany, wyznaczony jest przez date 16 grudnia 2006, czyli date wejscia w zycie
nowelizacji ustawy o szczegélnych zadach przygotowania i realizacji inwestycji
w zakresie drég krajowych (Dz. U. z 2003 r., Nr 80, poz. 721, z pézn. zm.) - UoDK.
Przyjete zmiany w procedurze mialy tak zdecydowany charakter, iz mozna je
utozsamié¢ z procesem rewolucyjnym. Kolejng istotng data jest 18 wrzesnia 2008,
czyli data nastepnej nowelizacji ustawy UoDK. Procedury przyjete w niej,
stanowily raczej uszczegétowienie i modernizacje przyjetych zasad, niz zasadniczg
zmiane, co pozwala przyja¢ domniemanie, iz proces wszedl w faze rozwoju
ewolucyjnego.
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W ramach analizowanego procesu nabywania gruntéw pod budowe drég,
mozna wyréznic trzy etapy, definiowane przez daty nowelizacji aktow prawnych:

— ETAPI - do dnia 16 grudnia 2006,

— ETAPII - od dnia 16 grudnia 2006 do dnia 18 wrzesnia 2008,

— ETAP III - od dnia 18 wrzesnia 2008.

2.1. Nabywanie gruntéw pod drogi przed dniem 16 grudnia 2006 r.

W ETAPIE I - nabywanie praw do nieruchomosci przeznaczonych pod
inwestycje drogowe odbywalo sie w tréjnaséb (umowa cywilnoprawna,
wywlaszczenie, z mocy prawa) i uwarunkowane byto kategoria drogi, ktérej dana
inwestycja dotyczyta.

2.1.1. Nabywanie gruntéw pod drogi JST

W przypadku budowy drég gminnych, powiatowych oraz wojewddzkich,
zastosowanie znajdowaly dwa pierwsze sposoby - w kwestiach proceduralnych
uregulowane zapisami ustawy o gospodarce nieruchomosciami (UoGN) (Dz.
U. z2007r., Nr 173, poz. 1218).

Procedury obu form rozpoczynaly sie tak samo - rokowaniami. Zazwyczaj
realizacja ich obejmowata cztery nastepujace po sobie etapy, przedstawione na

rys. 1.

Rys. 1. Etapy procesu rokowan o nabycie nieruchomosci. Zrddto: ZROBEK, WALACIK
(2008)

»

Poszczegodlne czynnosci realizowane podczas kazdego z etapéw, szczegdlowo
opisane zostaly w opracowaniu Problematyka nabywania gruntéw pod budowe drog
(ZROBEK, WALACIK 2008).

W przypadku osiagniecia porozumienia pomiedzy stronami na etapie rokowan,
w procedurze nabywania praw do nieruchomosci pozostawat ostateczny element —
podpisywanie umowy cywilnoprawnej. Przenosila ona prawo wlasnosci na rzecz
JST, stanowiac zrazem podstawe wpisu nowego wtasciciela w ksiedze wieczystej.

Brak porozumienia stanowil podstawe do rozpoczecia drugiej z wymienionych
form nabywania praw do nieruchomosci przeznaczonych pod inwestycje drogowe
- wywlaszczenia.

Procedura wywlaszczenia rozpoczynata sie z chwilag wplyniecia wniosku do
starosty wykonujacego zadania z zakresu administracji rzadowej, po
bezskutecznym uptywie dwéch miesiecy na zawarcie umowy. W toku jej realizacji
przeprowadzana byla rozprawa administracyjna, ktéra koriczylo wydawanie
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decyzji wywlaszczeniowej, ustalajacej m.in. wysokos¢ odszkodowania. Przejscie
prawa wilasnoéci nastepowalo z dniem, w ktérym decyzja o wywlaszczeniu
nieruchomodci stawata sie ostateczna.

2.1.2. Nabywanie gruntéw pod drogi SP

Nabywanie gruntéw pod drogi o zasiegu ogodlnokrajowym odbywalo sie
W nieco inny sposob. Przepisem regulujacym jego tryb byta Ustawa o szczegélnych
zadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych (Dz. U.
22003 r., Nr 80, poz. 721, z pézn. zm.), zwana réwniez ,specustawg”’. Procedure
nabycia gruntéw w tym zakresie inicjowalo, nie jak w przypadku inwestycji JST
uchwalenie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a wydanie
przez wojewode decyzji o ustaleniu lokalizacji drogi. Organem odpowiedzialnym
za przeprowadzenie postepowania regulujacego stan prawny gruntéow w tym
przypadku byla Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad (GDDKIiA),
anabycie praw do nieruchomosci odbywalo sie¢ w formie zawarcia umowy
cywilnoprawnej, wywlaszczenia lub z mocy prawa (ZROBEK, WALACIK 2008).

Nabycie z mocy prawa znajdowalo zastosowanie jedynie w przypadku
nieruchomosci nalezacych do JST. Grunty te stawaly sie wlasnoscia SP z dniem,
w ktérym decyzja o ustaleniu lokalizacji dotyczaca tych gruntéw stawala sie
ostateczna.

Szczegotowa procedure nabywania gruntéw przeznaczonych pod drogi SP
przedstawiono na rys. 2.

2.2. Nabywanie gruntéw pod drogi od dnia 16 grudnia 2006 do dnia 18 wrzesnia
2008

Wejscie w zycie nowelizacji UoDK rozszerzajgcej zakres jej zastosowania
réwniez do drég jednostek samorzadu terytorialnego, dos¢ istotnie uproscito
procedure nabywania gruntéw pod budowe drég. Od tego momentu, lokalizacja
drogi publicznej nastepowala wylacznie w drodze decyzji o ustaleniu lokalizacji
drogi. Wydawana byla na wniosek wlaéciwego zarzadcy drogi przez wojewode
(drogi krajowe i wojewodzkie) lub staroste (drogi gminne, powiatowe). Grunty
wydzielone tymi liniami stawaly sie wlasnosciag organéw przeprowadzajacych
inwestycje z dniem, w ktérym decyzja stawala sie ostateczng. Za ograniczenie badz
tez pozbawienie praw do gruntéw przystugiwalo odszkodowanie, ustalone
wedlug zasad obowigzujacych przy wywlaszczeniu nieruchomosci (UoGN),
okreslone w odrebnej decyzji wydanej odpowiednio przez wojewode lub staroste.
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WYDANIE DECYZJI LOKALIZACYJNEJ
-
SKARB PANSTWA (GDDKiA)

et et

NABYCIE OD OSOBY FIZYCZNEJ NABYCIE OD JST

t ht

ROKOWANIA PRZEJSCIE Z MOCY PRAWA

4 4

o

¥

UMOWA WNIOSEK O
CYWILNOPRAWNA WSZCZECIE WYWZLA.
¥

WOJEWODA

¥

BEZSKUTECZNE
ZAWARCIE UMOWY (2 m-ce)

D
ROZPRAWA
ADMINISTRACYJNA

DECYZJA
PrzejScie prawa wlasno$ci na rzecz SP
wraz z dniem w ktérym decyzja stawala
si¢ ostateczna
Okreslenie wysokosci odszkodowania

Rys. 2. Procedura nabywania gruntéw pod drogi przez SP przed dniem
16 grudnia 2006. Zrédlo: opracowanie wiasne na podstawie UoGN i UoDK

2.3. Nabywanie gruntéw pod drogi od dnia 18 wrzesnia 2006

W ETAPIE II ewolucji wprowadzonych zostalo wiele zmian skracajacych czas
realizacji zaré6wno przebiegu etapu przygotowawczego jak i rozpoczecia etapu
realizacyjnego.
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Elementem inicjujacym postepowanie administracyjne pozostal, tak jak
w poprzednim etapie, wniosek skladany przez wlasciwego zarzadce drogi
w przypadku drég krajowych i wojewddzkich do wojewody, natomiast gminnych
i powiatowych do starosty. Podobnie réwniez jak w poprzednim etapie ztozenie
wniosku uwarunkowane bylo uzyskaniem opinii wtasciwych miejscowo zarzadu
wojewddztwa, zarzadu powiatu oraz wojta (burmistrza, prezydenta miasta).
Zakres informacji zawieranych we wniosku zostat jednak rozszerzony, bowiem
dotyczyl wydania nowego rodzaju decyzji - decyzji o zezwoleniu na realizacje
inwestycji drogowej (DoZnRID). W poréwnaniu do wniosku skladanego
w poprzednim etapie dodatkowo on zawieral:

— cztery egzemplarze projektu budowlanego wraz ze stosownymi

zas$wiadczeniami,

— stosowne pozwolenia oraz postanowienia o uzgodnieniach z organami
administracji ~ architektoniczno-budowlanej w  przypadku realizacji
inwestycji na terenach szczegélnych takich jak obszary morskie RP, tereny
gornicze i tereny zamkniete,

— wymagane odrebnymi przepisami decyzje administracyjne.

Nowa decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej zastepowala
decyzje o lokalizacji drogi oraz decyzje o pozwoleniu na budowe. Z czysto
proceduralnie-administracyjnego  punktu widzenia powstal nowy etap
postepowania poprzedzajacego rozpoczecie robot budowlanych, zastepujacy etapy
lokalizacji drogi i nabywania gruntéw.

Ustawodawca w nowej ustawie ponadto wyraznie okreslil czas, w jakim
organy winny wydac decyzje o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej -
90 dni od dnia zlozenia wniosku o wydanie takiej decyzji. W przypadku, gdy
wlasciwy organ nie wyda takiej decyzji organ wyzszego stopnia wymierza temu
organowi, w drodze postanowienia kare w wysokosci 500 zl za kazdy dzien
zwloki. W kwestii decyzyjnej sposobu ustalania wysokosci przystugujacego za
pozbawienie lub ograniczenie prawa do nieruchomosci odszkodowania,
ustawodawca pozostal przy rozwiazaniu, jakie znalazlo zastosowanie
w poprzednim etapie. Wysokos¢ odszkodowania pozostata okreslana w odrebnej
decyzji - termin jej wydania jednak zostal dookreslony i wyniést 30 dni od dnia,
w ktérym decyzja o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej stawala sie
ostateczna. Uprawomocnienie decyzji, w zakresie nabywania gruntéw miato takie
same konsekwencje prawne, jak w przypadku decyzji lokalizacyjnej, podziat
nieruchomoéci byt zatwierdzany, linie rozgraniczajace ustalone w decyzji stawaty
sie liniami podziatu nieruchomosci, nieruchomosci zas lub ich czesci stawaly sie
wlasnoscig JST lub SP z mocy prawa.

3. Studium przypadku - ewolucja procedur nabywania gruntéw pod drogi

Kazdej ze zmian procedur nabywania gruntéw przeznaczonych pod realizacje
inwestycji drogowych przyswiecal jeden cel - przyspieszenie calego procesu
inwestycyjnego. Jednym z pytan, na jakie prébowano udzieli¢ odpowiedzi
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w niniejszym artykule bylo: czy 6w cel zostal osiagniety i w jakim stopniu, o ile
w ogoéle, udalo sie budowe drég, na etapie przygotowawczym przyspieszyc.

W celu udzielenia odpowiedzi na zadane pytanie, analizie poddano szereg
postepowan regulacji stanu prawnego gruntéw przeznaczonych pod inwestycje
drogowe realizowanych w wojewddztwie warminsko-mazurskim przez GDDKiA.
W ramach ich analizy szczegélng uwage zwrécono na czas trwania
poszczegdlnych czynnosci proceduralnych oraz okres, jaki dzielit od momentu
wydania decyzji do wyptaty odszkodowania.

Etapy procedury

2005

2006

KWARTALY

KWARTALY

1I

I

v

Wydanie decyzji lokalizacyjnej (ostateczna)

Ztozenie ofert nr 1

Protokét z rokowan

Prosba o ponowne rozpatrzenie oferty

Whniosek o wszczecie p. wywlaszczeniowego

Dodatkowe 7 dni na zawarcie umowy

Zawiadomienie o wszczeciu postepowania

Decyzja zezwalajaca na niezwloczne zajecie nier.

Whniosek o ujawnienie w KW p. wywt.

Rozprawa administracyjna

Postanowienie o odmowie wszczecia p. wywl.

Powiadomienie o zebraniu materiatu dowodowego

Decyzja wywlaszczeniowa

Prosba o podanie numeru konta i wyptata odszk.

|

Schemat. 1. Etapy procedury nabywania prawa do nieruchomosci realizowane
podczas rozbudowy drogi krajowej nr 16. Zrédlo: opracowanie wlasne, na
podstawie danych z GDDKiA

Procedury nabywania gruntéw wlasciwe dla ETAPU I ewolucji bez watpienia
byly najbardziej czasochtonnymi. W wiekszosci przypadkéw osoby, na
nieruchomosciach, na ktérych zaplanowano budowe drdg, osiggaly konsensus
z organem realizujagcym inwestycje. Niejednokrotnie jednak dochodzilo réwniez
do sporéow, ktére wstrzymywaly rozpoczecie calej inwestycji. Analizie takich
sytuacji poswiecono najwiecej czasu. Studium przypadku w tym etapie objelo
postepowania wywlaszczeniowe realizowane: podczas budowy obwodnicy
Goldapi, podczas rozbudowy drogi krajowej nr 16 (okolice miejscowosci
Barczewo) oraz podczas modernizacji drogi krajowej nr 16 (okolice miejscowosci
Gietrzwald). Wszystkie z przeanalizowanych postepowan trwaly od 2 do nawet
4lat. Czas trwania poszczegolnych etapéw najkrétszego z postepowarn
(dotyczacego rozbudowy drogi krajowej nr 16 w okolicach miejscowosci
Barczewo) przedstawiony zostal na schemacie nr 1. Najdluzszym postepowaniem
trwajacym przeszlo 4 lata bylo wywlaszczenie gruntéw zlokalizowanych
w okolicy miejscowosci Gietrzwald. Przyczyna sporu w tym przypadku byla
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wysokosé proponowanego odszkodowania. Oferowana przez GDDKiA wartos¢
stanowila jedynie 50% kwoty, jaka wlasciciele nieruchomoéci gotowi byli przyjac.
Wywlaszczani wilasciciele odwolujac sie od wydanych decyzji skorzystali ze
wszystkich mozliwych instancji, niemniej jednak nic to nie zmienito.

Analiza czasu trwania procedur regulacji stanu prawnego gruntéw ETAPU II
ewolugcji objeta 4 przypadki. Trzy postepowania realizowano podczas rozbudowy
drogi krajowej nr 59 w gminach Swietajno oraz Szczytno, jedno podczas budowy
przejazdu gospodarczego pod droga krajowa nr 16 w gminie Gietrzwald.
Wszystkie procedury trwaly okolo roku. Czas trwania poszczegélnych etapow
jednej z nich (rozbudowa drogi krajowej 59, gm. Swietajno) przedstawia schemat 2.

Eta rocedu 2008
Py P ry A% VI VII VIII X X XI XI1

Decyzja lokalizacyjna (ost.)

Whiosek o zmiany w KW

Whiosek o ustalenie wysokosci odszkodowania

Zawiadomienie o wszczeciu postepowania

Zawiadomienie o zebraniu materialu dowodowego

Prosba o nr konta

Decyzja o ustaleniu odszkodowania (ost.)

Prosba o podanie numeru konta i wyplata odszk.

Schemat. 2. Czas trwania poszczegoélnych etapéw procedury nabywania
gruntéw realizowanych podczas rozbudowy drogi krajowej nr 59, gm.
Swietajno. Zrddto: opracowanie wlasne, na podstawie danych z GDDKiA

Jak tatwo zauwazy¢, postep w czasie nabywania gruntéw przeznaczonych pod
inwestycje drogowe byl znaczny. To jednak nie wystarczylo, aby realizacja
zaplanowanych inwestycji mogla przebiega¢ zgodnie z harmonogramami planéw
budowy drég.

Analiza czasu trwania procedur nabywania gruntéw wtasciwych dla ETAPU III
ewolucji nie byta mozliwa. W chwili realizowania badarn, zadna z inwestycji
realizowanych przez GDDKIiA nie weszla jeszcze w etap regulacji stanu prawnego
gruntéw. Niemniej jednak jedyna zmiana w tym zakresie bylo okreslenie czasu
wydania decyzji, w tym miejscu tez nalezaloby szuka¢ usprawnien.

4. Zasada rownowagi stron

Przepisy regulujace procedury nabywania nieruchomosci przeznaczonych pod
inwestycje celu publicznego winny wg Swiatowej Organizacji Geodetéw (FAO)
charakteryzowac sprawiedliwo$¢ i przejrzystos¢ w taki sposéb, aby zachowywaty
zasade réwnowagi stron, a wiec chronily prawa poszczegélnych wilascicieli
nieruchomosci bez narazania na szwank interesu publicznego. Pojecie
sprawiedliwo$ci mozna odnie$¢ w tym przypadku do wysokosci przystugujacego
odszkodowania oraz terminu jego wyplaty. Pojecie przejrzystoéci przepiséw
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prawa natomiast nalezy rozumiec¢ jako mozliwosé réwnego dostepu do informacji
(w tym takze porad specjalistow).

W ETAPIE I ewolucji procedur nabywania gruntéw przeznaczonych pod
budowe drég publicznych, ciezko zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem jakoby wysokosé
przyznawanego odszkodowania - réwnego wartosci rynkowej odejmowanego
prawa, byla wielkoscia sprawiedliwa, adekwatna. Wartos¢ stusznego
odszkodowania powinna by¢ taka, aby sytuacja ekonomiczna wtasciciela
nieruchomosci byla taka sama, zaré6wno przed jak i po nabyciu prawa.
W wiekszosci przypadkéw jednak warunek ten nie byl spelniany, a wiec w tej
kwestii procedury nie chronily prawa wiasnosci w taki sposéb, w jaki powinny.
Wyplaty odszkodowann w wigkszosci przypadkéw byly wyplacane w krétkim
terminie, co stanowilo zachowanie zasady réwnowagi stron. Rokowania
przeprowadzane na poczatku kazdego z postepowan w sposéb wystarczajacy
spelnialty warunek réwnego dostepu do informacji, co réwniez stanowito
spelnienie zasady réwnowagi stron.

W ETAPIE II wprowadzone zmiany znacznie przyspieszyly proces regulacji
stanu prawnego gruntéw, niemniej jednak sposéb ich realizacji z punktu widzenia
zasady réwnowagi stron posiadal wiele mankamentéw, przez co budzit wiele
kontrowersji i obaw. Pierwszy mankament nowego algorytmu wynikal m.in.
z faktu wyeliminowania, najdluzej trwajacej procedury nabywania gruntéw, jaka
byto wywtaszczenie. Wraz z jej usunieciem, wyeliminowano réwniez rokowania -
etap m.in. realizowanych z odpowiednim wyprzedzeniem indywidualnych
informacji. Od tej pory, osoby, na ktérych nieruchomosciach lokalizowano drogi,
mogly dowiadywac sie o tym fakcie jedynie z obwieszczenn zamieszczanych na
tablicach w urzedach. W wielu przypadkach prowadzito to do sytuacji, w ktérych
dziefi rozpoczecia robét budowlanych byl dniem u$wiadomienia wtasciciela
o fakcie budowy drogi na nieruchomosci, ktéra jeszcze niedawno stanowila jego
wlasnosé. Kolejnym mankamentem nowej procedury bylo rozgraniczanie kwestii
przejmowania nieruchomosci i ustalania wysokosci odszkodowania w formie
dwoéch aktéw administracyjnych. Brak ustawowego zapisu okreslajacego termin
wydania decyzji precyzujacej wysokoé¢ odszkodowania oraz termin jego wyplaty,
jedynie potegowal uczucie braku sprawiedliwosci, czasami wrecz krzywdy.
W kwestii wysokosci odszkodowania nie zmieniono nic, tak wiec i w tym
przypadku zasada réownowagi stron nie zostala zachowana.

W ETAPIE II ewolucji procedur nabywania nieruchomosci gruntowych
wyeliminowano wszystkie ze wspomnianych powyzej mankamentéw, dzieki
czemu  obowigzujgce  przepisy, zaczely by¢é nazywane = mianem
»zhumanitaryzowanych”. W kwestii rozgraniczenia decyzji powodujacej przejecie
prawa wlasnosci i decyzji okreslajacej wysokos¢ odszkodowania, ustawodawca
pozostal przy tego rodzaju rozwigzaniu. Sprecyzowano jedynie termin wydania
decyzji okreslajacej wysokos¢ odszkodowania. Problem informowania osob
bezposrednio objetych przedsiewzieciem rozwigzano, nakladajac na wojewode
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badz staroste prowadzacych owe postepowania, obowiazek indywidualnego
zawiadomienia o wszczeciu postepowania.

Ustawodawca majac $wiadomos¢ tego, iz realizacja konstytucyjnej zasady
»stusznoéci odszkodowania”, warunkujacej mozliwoé¢ zastosowana opisanych
powyzej procedur pozostawiala wiele do zyczenia, poczynil dodatkowy krok.
W specustawie zamieszczone zostaly dwa wyjatki od zasad ustalania wartosci
odszkodowania za ograniczenie, badZ pozbawienie praw do nieruchomosci.
Pierwszy wyjatek dotyczy sytuacji w ktérej wywlaszczenie dotyczy
nieruchomosci zabudowanej budynkiem mieszkalnym albo budynkiem, w ktérym
zostal wyodrebniony lokal mieszkalny. Wtedy wysokosé odszkodowania
przystugujacego dotychczasowemu wiascicielowi zamieszkalemu w tym budynku
albo lokalu powigksza sie¢ o kwote 10000 zt w odniesieniu do przedmiotu
wywlaszczenia. Drugi wyjatek dotyczyl terminu wydania nieruchomosci.
W sytuacji, w ktorej wywlaszczona nieruchomosé zostala wydana niezwlocznie,
lecz nie pdzniej niz w terminie 30 dni od dnia doreczenia zawiadomienia
owydaniu decyzji o zezwoleniu na realizacje inwestycji drogowej, wysokos¢
odszkodowania powigkszana byla o kwote réwna 5% wartosci nieruchomosci.
(ZROBEK, WALACIK, 2008)

Sposob  ksztaltowania sie réwnowagi interesu stron w aspekcie stusznej
wysokosci odszkodowania, terminu jego wyplaty oraz réwnego dostepu do
informacji przedstawia rys. 4.

N
Y

Rys. 4. Ewolucja procedur nabywania gruntéw a zasada réwnowagi stron.
Zrédlo: opracowanie wilasne

5. Podsumowanie

Wraz ze wprowadzaniem zmian w przepisach regulujacych zasady i procedury
nabywania gruntéw przeznaczonych pod inwestycje drogowe, zmieniala sie
rowniez proporcja ochrony interesu publicznego kosztem ochrony praw oséb
prywatnych. Pierwsza ze zmian, jaka zostala wprowadzona w znacznym stopniu
zachwiala owa réwnowage. Przyspieszenie procedur zostalo osiagniete, odbylo sie
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to jednak kosztem osob, ktérych prawa do nieruchomosci byly odejmowane.
Réwnowaga stron zostala osiggnieta wraz ze wprowadzeniem drugiej zmiany.

6. Literatura

BELE] M., WALACIK M. 2008. Land acquisition for public purpose in Poland on example of
public road construction. Materialy FIG Working Week, Stockholm, Sweden

DABEK ]. 2007. Pozyskiwanie gruntéw przeznaczonych pod drogi publiczne i linie
kolejowe. Wycena Nr 4(81). Educaterra, Olsztyn.

ZROBEK R., ZROBEK S. 2007. Expropriation as a exceptional tool of acquisition of land for
public  purposes.  Materialy  cykliczne  konferencji miedzynarodowej
w Helsinkach. www fig.net. 15.01.2008

ZROBEK S., WALACIK M. 2008. Problematyka nabywania gruntéw pod budowe drog.
W: Studia i Materiaty Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci (vol. 16 nr 1),
Olsztyn

ZROBEK S, WALACIK M. 2008. Analiza pordwnawcza wybranych zagadnien
wywtaszczania nieruchomoéci w Polsce i zagranicq. Przeglad geodezyjny 12/2008

Wykaz ustaw i innych regulacji

UoDK - Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 1. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég krajowych (Dz. U. z 2003 r., Nr 80, poz. 721,
z pézn. zm.)

UoDP - Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drég publicznych (Dz. U. z 2007 r., Nr 112, poz. 767)

UoDP - Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (Dz. U. z 2008 r., Nr 199, poz.
1227)

UoGN - Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.
U. z2007 r., Nr 173, poz. 1218)

Studia i Materialy Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci - vol. 17 nr 4 2009 91



EVOLUTION OF LAND ACQUISITION PROCEDURES
DESIGNATED FOR ROAD INVESTMENTS AND THE
SIDE BALANCE PRINCIPLE
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Abstract

Property market investment require space for their location. Real estate
acquisition can be realized in different ways, depending on kind of investment,
subject realizing it and rights to properties, including particular restrictions. In case
of public investors carrying out public investments, if property can con be acquired
by agreement expropriation is allowed. Methodology of property purchase with
that administrative instrument has been significantly liberalized last years.
Procedures were simplified in order to quicken the whole investment process. One
ought to form the question at what cost and do present procedures maintain the so
called side balance principle in terms of constitution fair compensation and
observance of the ownership.
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OCENA ZASAD OKRESLANIA WARTOSCI
GRUNTOW ZAJETYCH POD DROGI PUBLICZNE

Malgorzata Krajewska
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Uniwersytet Mikotaja Kopernika w Toruniu
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Stowa kluczowe: wycena gruntow zajetych pod drogi, odszkodowanie za drogi
Streszczenie

Problematyka tego artykulu skupia¢ sie bedzie nad zasadami ustalania wartosci
gruntéw zajetych pod drogi w trybie art. 73 Ustawy z dnia 13.10.1998 r. Przepisy
wprowadzajgce ustawy reformujgce administracje publiczng. W tym kontekscie zostang
przeprowadzone rozwazania nad rodzajem okreslanej wartosci - czy winna by¢ to
warto$¢ rynkowa czy ,odszkodowawcza”? i jak na tle rynku nieruchomosci
ksztaltuja sie te dwie kategorie wartosci.

Niejasnos¢ przepiséw prawa w tym zakresie, konflikt intereséw stron bioracych
udzial w postepowaniu oraz rézne praktyki stosowane przez rzeczoznawcow
majatkowych w procesie szacowania sprawiaja, ze kwestia ta wymaga szerszej
dyskusij.

1. Wprowadzenie

Zagadnienia wyceny nieruchomosci przejmowanych pod drogi stanowig
znaczny i bardzo wazny obszar dzialalnosci rzeczoznawcy majatkowego. Rozwoj
komunikacji drogowej w Polsce, ktory jest wynikiem przeobrazen gospodarczych,
spolecznych i ekonomicznych, wymaga odpowiedniego pozyskania terenéw pod
te inwestycje. Z kolei, wstagpienie Polski na droge gospodarki rynkowej,
spowodowalo wzrost znaczenia prawa wlasnosci do nieruchomosci, jego
poszanowania, a takze stato sie przyczyna regulacji stanéw prawnych gruntéw juz
zajetych pod drogami publicznymi i wyplaty stosownych odszkodowan.

Droga publiczna, w rozumieniu Ustawy o drogach publicznych (1985), jest droga
zaliczana do jednej z kategorii drég, z ktérej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej
przeznaczeniem, z ograniczeniami i wyjatkami okreslonymi w tej ustawie lub
innych przepisach szczegétowych.

Drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dziela sie na
nastepujace kategorie:

— drogi krajowe,

— drogi wojewddzkie,

— drogi powiatowe,

— drogi gminne.
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Ulice lezace w ciagu tych drég naleza do tej samej kategorii, co drogi. Drogi
krajowe stanowia wlasnos¢ Skarbu Parnstwa. Drogi wojewddzkie, powiatowe
i gminne stanowia wlasnos¢ wlasciwego samorzadu - wojewo6dztwa, powiatu lub
gminy. Forma pozyskania gruntu pod droge ma S&cisly zwigzek ze stanem
prawnym nieruchomosci przeznaczonej lub zajetej pod droge publiczng
(CYMERMAN i in. 2001).

Mozemy wyrézni¢ nastepujace formy pozyskiwania gruntéw pod drogi:

Tabela 1
Formy pozyskiwania gruntéw pod drogi

w drodze umowy kupna-sprzedazy

w drodze wywlaszczenia

w drodze podziatu

w drodze scalenia i podzialu nieruchomosci oraz w drodze scalenia

i wymiany gruntow

w drodze zamiany

w trybie art. 73 Ustawy z 13.10.1998 r. Przepisy wprowadzajqce ustawy
reformujgce administracje publiczng

w drodze nieodplatnego przekazania (darowizny)

Q] m "™ O [O|w|»>

Zrédto: CYMERMAN i in. (2001)

W niniejszym artykule zostana przedstawione zasady okreslania wartosci
gruntéw zajetych pod drogi publiczne nabywanych w trybie art. 73 Ustawy
Przepisy wprowadzajgce... (1998). Rézne praktyki stosowane przez rzeczoznawcé/w
majatkowych w tym zakresie sprawiajg, ze kwestia ta wymaga uporzadkowania,
szerszej dyskusji, a nade wszystko wypracowania jednego stanowiska, co do zasad
okreslania wartosci.

2. Pozyskiwanie gruntéw pod drogi w trybie art. 73 Ustawy - przepisy
wprowadzajgce ustawy reformujqce administracje publiczng

Artykut 73 wyzej wymienionej ustawy moéwi, iz nieruchomosci pozostajace
w dniu 31 grudnia 1998 r. we wtadaniu Skarbu Parnstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego niestanowiace ich wlasnosci a zajete pod drogi publiczne, z dniem
1stycznia 1999 r. staja sie z mocy prawa wlasnoscia Skarbu Panstwa lub
wlasciwych jednostek samorzadu terytorialnego za odszkodowaniem.

Odszkodowanie wyplaca:

— gmina - w odniesieniu do drég bedacych w dniu 31 grudnia 1998 r. drogami

gminnymi,

— Skarb Panstwa - w odniesieniu do pozostatych drég.

Podstawa do ujawnienia w ksiedze wieczystej przejscia na wilasnosé¢ Skarbu
Panistwa lub jednostek samorzadu terytorialnego takich nieruchomosci, jest
ostateczna decyzja wojewody.

94 Studia i Materiaty Towarzystwa Naukowego Nieruchomoéci - vol. 17 nr 4 2009



Odszkodowanie ustala sie i wyplaca wedlug zasad i trybu okreslonego
w przepisach o odszkodowaniach za wywlaszczone nieruchomoséci, na wniosek
wlasciciela nieruchomosci ztozony w okresie od dnia 1 stycznia 2001 r. do dnia
31 grudnia 2005 r. Po uptywie tego okresu roszczenie wygasa.

Obecnie, w wielu gminach jak i starostwach, prowadzone sa postepowania
zmierzajace do regulacji stanu prawnego gruntéw zajetych pod drogi publiczne,
w tym sporzadzania wyceny nieruchomosci dla potrzeb naliczenia ustawowego
odszkodowania.

3. Zasady wyceny gruntéw pod drogi wedlug procedur prawa i praktyki
rzecZoznawcow

Z dotychczasowych doswiadczenn autorki oraz innych rzeczoznawcéw
(MARZEC, GRZECHNIK 2008) wynika, ze wysokoé¢ odszkodowania za grunty zajete
pod drogi jest przyjmowana dokladnie wedlug wartosci nieruchomosci ustalonej
przez rzeczoznawce majatkowego w operacie szacunkowym. Sposob
przeprowadzenia wyceny nieruchomosci zostal ustalony w obowiazujacych
przepisach prawa, a mianowicie:

— w ustawie z dnia 13 pazdziernika 1989 r. Przepisy wprowadzajqce ustawy
reformujqgce administracje publiczng
art. 73

4. Odszkodowanie (...) bedzie ustalone i wyplacone wedlug zasad i trybu

okreslonych w przepisach o odszkodowaniach za wywtaszczone nieruchomosci

(--r)

5. Podstawe do ustalenia wysokosci odszkodowania stanowi wartos¢

nieruchomosci wedlug stanu z dnia wejscia w zycie ustawy, przy czym nie

uwzglednia sie wzrostu wartoéci nieruchomosci spowodowanego trwalymi
nakladami poczynionymi po utracie przez osobe uprawniong prawa do
wladania gruntem.
— w ustawie z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
art. 21 ust. 2

Wywlaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwczas, gdy jest dokonywane na

cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

W mysl orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 1990 r. -

K2/90, OTK cz. I, poz. 3.

Stuszne odszkodowanie to $wiadczenie ekwiwalentne w stosunku do wartosci

wywlaszczonej nieruchomosci, pozwalajace na odtworzenie praw wilasciciela

rzeczy przejetej przez panstwo.
— wustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami
art. 128

1. Wpywlaszczenie wlasnosci nieruchomosci, uzytkowania wieczystego lub

innego prawa rzeczowego nastepuje za odszkodowaniem na rzecz osoby

wywlaszczonej odpowiadajacym wartoéci tych praw.
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art. 130

1. Wysokoé¢ odszkodowania wustala sie wedlug stanu i wartosci
wywlaszczonej nieruchomosci w dniu wydania decyzji o wywlaszczeniu.
W przypadku, gdy starosta, wykonujacy zadanie z zakresu administracji
rzagdowej, wydaje odrebng decyzje o odszkodowaniu, wysokos¢
odszkodowania ustala sie wedlug stanu nieruchomosci w dniu pozbawienia
lub ograniczenia praw ... oraz jej wartosci w dniu wydania decyzji
o odszkodowaniu.

2.  Ustalenie wysokosci odszkodowania nastepuje po uzyskaniu opinii
rzeczoznawcy majatkowego, okreslajacej wartos¢ nieruchomosci.

art. 134

1. Podstawe ustalenia wysokosci odszkodowania stanowi, z zastrzezeniem
art. 135, wartos¢ rynkowa nieruchomosci.

2. Przy okredlaniu wartosci rynkowej nieruchomosci uwzglednia sie
w szczegOlnosci jej rodzaj, potozenie, sposéb uzytkowania, przeznaczenie,
stopien wyposazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej, stan
nieruchomosci oraz aktualnie ksztaltujace sie ceny obrocie nieruchomos$ciami.

3. Wartos¢é rynkowa nieruchomosci okresla sie wedtug aktualnego sposobu
jej uzytkowania, jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem
wywlaszczenia, nie powoduje zwigkszenia jej wartosci.

4. Jezeli przeznaczenie nieruchomosci, zgodne z celem wywlaszczenia,
powoduje zwiekszenie jej wartosci, wartos¢ rynkowa nieruchomosci okresla sie
wedlug alternatywnego sposobu uzytkowania wynikajacego z tego
przeznaczenia.

art. 151

1. Wartos¢ rynkowa nieruchomosci stanowi najbardziej prawdopodobna jej
cena, mozliwa do uzyskania na rynku, okreslona z uwzglednieniem cen
transakcyjnych przy przyjeciu nastepujacych zatozen:
— strony umowy byly od siebie niezalezne, nie dzialaly w sytuacji
przymusowej oraz mialy stanowczy zamiar zawarcia umowy;
— uplynal czas niezbedny do wyeksponowania nieruchomosci na rynku i do
wynegocjowania warunkéw umowy.
w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie
zasad wyceny i sporzqdzania operatu szacunkowego

§36

1. Przy okredlaniu wartosci rynkowej gruntéw przeznaczonych lub zajetych
pod drogi publiczne stosuje sie podejScie poréwnawcze, przyjmujac ceny
transakcyjne  uzyskiwane przy sprzedazy gruntéw  odpowiednio
przeznaczonych lub zajetych pod drogi publiczne.

2. W przypadku braku cen, o ktérych mowa w ust. 1, warto$¢ gruntow
okresla sie w spos6b nastepujacy:

1) ...

96

Studia i Materialy Towarzystwa Naukowego Nieruchomosci - vol. 17 nr 4 2009



2) wartos¢ gruntow zajetych pod drogi publiczne okreéla sie jako iloczyn
wartoéci 1 m? gruntéw o przeznaczeniu przewazajagcym wsréd gruntéw
przylegtych i ich powierzchni, z tym, ze jezeli przeznaczenie gruntéw
przylegtych powoduje, Zze ich wartos¢ jest nizsza niz warto$¢ gruntéw
przeznaczonych pod drogi, tak ustalona wartos¢ powieksza sie 0 50%.

5. Przepisy ust. 11 ust. 2 pkt 2 stosuje sie odpowiednio do okreslenia wartosci

nieruchomosci lub ich czeéci dla ustalenia odszkodowania, o ktérym mowa

w art. 73 ust. 4 ustawy Przepisy wprowadzajgce... (1998), z tym, ze stan tych

nieruchomosci przyjmuje sie na dzien 29 pazdziernika 1998 r., a ceny na dzien

wydania decyzji o ustaleniu odszkodowania. Nie uwzglednia sie nakladéw
dokonanych przez osobe uprawniong po utracie prawa do wladania gruntem.

Wobec wyzej wymienionych uwarunkowan prawnych wydawac by sie moglo,

ze problem wyceny nieruchomoséci pod drogi jest uregulowany, a rzeczoznawca
majatkowy, przy zachowaniu nalezytej starannosci, moze i potrafi poprawnie taka
nieruchomos¢ wyceni¢ (MARZEC, GRZECHNIK 2008). Jednak przytoczone przepisy
prawa stworzyly dwie rézne zasady stosowane przy wycenie gruntéw pod drogi,
ktore opisano w tabeli 2.

Tabela 2
Zasady wyceny gruntéw zajetych pod drogi publiczne
ZASADAI ZASADAII
przy uwzglednieniu przy uwzglednieniu
§ 36 pkt 1 Rozporzadzenia® § 36 pkt 2 Rozporzadzenia”

Wycena gruntéw opiera si¢ na cenach | Wykorzystanie w procesie wyceny cen
uzyskiwanych przy sprzedazy gruntéw | transakcyjnych gruntéw o przeznaczeniu

przeznaczonych lub zajetych pod drogi | przewazajacym wéréd gruntéow
publiczne, tzw. ,rynek drég” przylegtych, tzw.  ,rynek  gruntéw
przylegtych”
Podobieristwa

Podejscie porownawcze, metoda poréwnywania parami lub korygowania ceny Sredniej;
okres badania cen nie dluzszy niz 2 lata

Réznice
e inny rodzaj rynku
»rynek drég” | ,rynek gruntow przylegtych”
e inny obszar rynku
miasto, gmina | osiedle o podobnym charakterze
Uzasadnienie przyjetego sposobu wyceny
e stosowanie wprost zapisow § 36 pkt 1 o stosowanie zasady korzysci, opisanej
Rozporzqdzenia Rady Ministrow... (2004), w art. 134 ust. 3 i 4 Ustawy o0 g. n. (1997)
Z pominieciem przepisu ustawowego tj. tzn.:
art. 134 ust. 314 Ustawy o §. n. (1997), —dla gruntéw poltozonych na terenach
mowigcego o tzw. zasadzie korzysci zurbanizowanych dla takiego sposobu
uzytkowania jak grunty przylegle, gdyz
taka funkcja terenu bylaby brana pod
uwage przy wywlaszczeniu (aktualny
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spos6b uzytkowania)

—w przypadku gruntéw rolnych
i lesnych zachodzi potrzeba okreslenia
ich wartoéci wg alternatywnego
sposobu uzytkowania (innego niz ten,
z ktérego dziatka zostata wydzielona),
o ktérym mowa w art. 134 ust. 4 Ustawy
0 g. n. (1997), z tym, ze jezeli
przeznaczenie gruntéw przylegltych
powoduje, ze ich wartos¢ jest nizsza niz
wartos¢ gruntéw przeznaczonych pod
drogi, tak ustalong wartoé¢ powieksza
sie 0 50%.

e pominiecie ,rynku drég zajetych” gdyz
grunty te przejmowane sg z mocy prawa,
na podstawie decyzji, za okreslonym
odszkodowaniem i nie sa to ceny
transakcyjne, a jesli nabywane sa
w drodze umowy (pojedyncze przypadki
dotyczace pewnych zaszlosci przy
regulacji stanéw prawnych), to ceny
w aktach notarialnych nie spelniaja
wymogoéw zawartych w art. 151 Ustawy
0 g.n.(1997) i § 5.1. Rozporzqdzenia Rady
Ministrow... (2004), dotyczacych
okreslania wartosci rynkowej (jest
ograniczony krag nabywcéw takich
gruntéw do Skarbu Paristwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego)

o zastosowanie § 36 pkt 2 Rozporzqdzenia
Rady Ministréw... (2004) w zwiazku z art.
134 ust. 3 Ustawy o g. n. (1997)

" Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21.09.2004 r. w sprawie wyceny
nieruchomosci i sporzqdzania operatu szacunkowego.

Zrédlo: opracowanie wlasne

4. Przyklad wyceny gruntu zajetego pod droge publiczna przy zastosowaniu
dwach réznych zasad

Przedmiotem wyceny jest dziatka gruntu zajeta pod droge publiczng gminng
w trybie art. 73 Ustawy Przepisy wprowadzajgce... (1998). Dzialka polozona jest
w strefie sr6dmiejskiej m. Bydgoszczy przy ul. Lelewela, posiada pow. 120 m?2
Wycena przeprowadzona wg stanu nieruchomosci z dnia 29.10.1998 r. i poziomu
cen na dzieri 20.08.2008 r.
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4.1. Warto$é dzialki gruntu okreslona wg ZASADY I

Przeanalizowano rynek drég ,zajetych”, czyli tych wydzielonych geodezyjnie
w granicach pasa drogowego (MALECKI i in. 2007). Przy uwzglednieniu ,trendu
czasowego” w wysokosci 1% /mies., $rednia cena z 11-tu transakcji wyniosta
(Tabela 3):

Cq =128,04 z1/m? przy
Cmin = 100,00 z1/ m?
Cmax = 146,57 z1/m?

Uwzgledniajac rodzaj nieruchomosci, jej polozenie, sposéb uzytkowania,
przeznaczenie, stopiefi wyposazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej, stan
nieruchomosci oraz aktualnie ksztaltujace sie ceny w obrocie oraz stosujac
podejécie poréwnawcze, metode korygowania ceny $redniej, oszacowana wartos¢
jednostkowa tej dziatki wynosi: 146,57 zt/m? (w odniesieniu do przyjetych
nieruchomosci poréwnawczych wyceniana dziatka charakteryzowata sie
najwyzsza oceng cech rynkowych).

Wartos¢ dziatki okreslono:

Wz =120 m? x 146,57 zt/m? = 17.588,40 zi
Przyjeto Wz =17.588 zt
Slownie: siedemnascie tysiecy pie¢set osiemdziesigt osiem ztotych

Tabela 3
Zestawienie cen transakcyjnych dzialek zajetych pod drogi publiczne

Cena
: Pow. poprawiona
Lp. Repg‘;(t);lum Lokalizacja dzialki [zCl;::;] na dzief
[m?] 20.08.2008 1.”
[z¥/m?]
658,/2007 Jachcice
L1 21.022007 ul. Zeglarska 16 118,75 130,62
2261/2007 Miedzyn
2| 09032007 ul. Kalinowa 156 | 108,97 118,78
6460/2007 Miedzyn
3 04.04.2007 ul. Jezynowa 1495 132,44 143,04
6666/2007 Okole
4| 25062007 ul. Stawowa 30 | 13017 137,98
10431,/2007 Jachcice
> | 18092007 ul. Zeglarska 31| 11532 118,78
6007/2007 Myslecinek
6| 19,09.2007 ul. Jezdziecka 181 | 11420 117,63
5071/2007 Szwederowo
7| 10.10.2007 ul. W. Rogali 160 | 131,25 133,87
8. | 8228/2007 Prady 14 | 12143 121,43
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05.12.2007 ul. Nakielska
| foudar | Nk | 1 | 10000 | 10000
O usa0r | uziedona | ¥ | M6 | 16
1| oo | ol beetiowa | 26 | T97 | 197

Cs = 128,04 zl/m?
przy Cmin =100 z1/m?, Cuax = 146,57 z1/m?

) cena poprawiona uwzglednia wzrost cen na rynku nieruchomosci w wysokosci
1% /mies. liczony do korica 2007 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne
4.2. Wartos¢ dzialki gruntu okreslona wg ZASADY II

Dla potrzeb wyceny przeprowadzono analize rynku nieruchomosci
gruntowych, z dzialkami bez zabudowy, o funkcji mieszkalnej i mieszkalno-
ustugowej, czyli takiej jak otaczajace grunty sasiednie.

W wyniku badania rynku, wytypowano 14 transakcji, z ktérych do dalszych
obliczen zakwalifikowano 11 - tabela 4.

Tabela 4

Zestawienie nieruchomosci gruntowych niezabudowanych przeznaczonych pod
zabudowe mieszkalng i mieszkalno-ustugowa

Cen?
Lp. Repg‘;(t):ium Lokalizacja dl;;):;l.(i [S;II:E] P(;lla)lrz;vileof? ’
[m2] 20.08.2008 r.”
[zl/m?]
1. 2;1075/ ;88; ul. Orla 6546 290,64 310,98
2. i?)811 O/ 5882 ul. Czartoryskiego 480 280,60 319,88
3. 23113 O/ 5882 ul. Ks. Skorupki 5301 300,00 342,00
4. 23419 0/ ;882 ul. Ku Wiatrakom 920 215,76 245,97
5. 042190/12(2)8(7)7 ul. Kossaka 3413 293,00 328,16
6. ;;0152/ 5882 ul. Grunwaldzka 4320 208,33 233,33
7. (?12 gézz%%? ul. Jaskotcza 1201 423,31 469,87
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8. 6110 %)ézz%%? ul. Kijowska 900 400,00 444,00
9. %)(9)0013/ ;88; ul. Stawowa 4067 245,00 269,50
10. 2385 4/ 588; ul. Stawowa 1167 242,11 261,48
11. ifl?)(;}S/ 588; ul. Ujejskiego 1591 280,60 300,24

Ca = 320,49 zl/m?
Chin = 233,33 z1/m2, Chax = 469,87 zt/m?

Y cena poprawiona uwzglednia wzrost cen na rynku nieruchomosci w wysokosci
1% /mies. liczony do korica 2007 r.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie (KRAJEWSKA 2008)

Srednia cena z 11-tu transakcji po uwzglednieniu trendu czasowego wyniosta:
Ce = 320,49 zt/m?
Cunin = 233,33 zt/m?
Cnax = 469,87 z1/ m?

W procesie szacowania uwzgledniono rodzaj nieruchomosci, jej polozenie,
stopienn wyposazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej, stan nieruchomosci
w dniu 29.10.1998 1. czyli dziatke o pow. 1219 m?, sposéb uzytkowania gruntu taki,
z jakiego dzialka zostala wydzielona (zgodnie z art. 134 ust. 3) oraz aktualnie
ksztaltujace sie ceny w obrocie.

Zastosowano podejécie porownawcze, metode korygowania ceny S$redniej
i okreslono wartos¢ jednostkowa gruntu przyleglego w wysokosci 350,92 z/m?.
Wartos¢ dziatki o pow. 120 m? okreslono:

Wzn =120 m? x 350,92 zt/m?2 = 42.110,40 zt
Przyjeto Wz = 42.110 zt
Stownie: czterdziesci dwa tysigce sto dziesiec ztotych

4.3. Analiza otrzymanych wynikéw

Okreslono wartos¢ dziatki zajetej pod droge publiczng przy zastosowaniu
dwoch réznych, przewidzianych prawem zasad szacowania i otrzymano wyniki,
ktére przedstawia tabela 5.

Zestawienie zawarte w tabeli 5 wyraznie obrazuje, ze w procesie szacowania
przy zastosowaniu ZASADY Ii ZASADY II otrzymano wyniki znacznie réznigce
sie¢ miedzy soba, w tym przypadku o ok. 40%. Wynika to przede wszystkim
z przyjecia réznej bazy danych - nieruchomosci poréwnawczych.
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Tabela 5

Zestawienie oszacowanych wartosci

Wartosé dziatki wg stanu
Sposdob okreslania wartoSci na dzien 29.10.1998 r.
i poziomu cen na 20.08.2008 r.

- wg ZASADY I, czyli przy

uwzglednieniu  cen  gruntéw 17.588 z1 tj. 146,57 z1/m?
zajetych pod drogi

- wg ZASADY 1II, czyli przy
uwzglednieniu cen transakcyjnych 42.110 zt tj. 350,92 zt/ m?

podobnych gruntéw przylegtych

Zrédlo: opracowanie wlasne

Na uwage zastuguje réwniez zestawienie cen transakcyjnych zamieszczone
w tabelach 3 i 4, w tym poréwnanie cen gruntéw polozonych na jednym osiedlu
i przy jednej ulicy - ul. Stawowej w obrebie Okole. Na tym osiedlu, ceny gruntéw
pod budownictwo mieszkaniowe wielorodzinne i mieszkalno-ustugowe wynosity
ok. 240 zt/m? (poz. 9 i 10 tabeli 4), natomiast cena za grunt pod droge zaplacona
przez Gmine Miasta Bydgoszcz wynosita 130 zt/m? (poz. 4 tabeli 3), czyli tylko ok.
55% wartosci gruntu sgsiedniego. Zatem dane z rynku potwierdzaja, ze wycena
gruntow wg ZASADY I nie odwzorowuje poziomu cen gruntéw w danej dzielnicy.

5. Wnioski z przeprowadzonej analizy i ocena przyjetych prawem zasad wyceny

W kontekscie przeprowadzonej analizy, nasuwa si¢ pytanie: ktéra
z okreslonych wartosci jest wartoécia rynkowa? i ktéra winna stanowié
konstytucyjne odszkodowanie?

Majac na uwadze hierarchie waznosci aktéw prawnych: konstytucja, ustawa,
rozporzadzenie, i uwzgledniajac zapisy art. 134 ustawy o g. n. (1997) mowiacej
o zasadzie korzysci, procedurg, ktéra prowadzi do okreélenia wartosci rynkowej
jest ZASADA II. Nalezy szczegoélnie podkresli¢, iz § 36 pkt 1 Rozporzqdzenia Rady
Ministrow... (2004), czesto stosowany w praktyce przez rzeczoznawcow
majatkowych, nie jest jedynym przepisem prawnym regulujacym kwestie wyceny
gruntéw zajetych pod drogi i nie moze by¢ bezwzglednie stosowany, gdyz wtasnie
w odniesieniu do art. 134 Ustawy o g. n. (1997) godzi w wyzej przytoczona zasade
korzysci. Oszacowane wartosci gruntéw w oparciu o § 36 pkt 1 nie odwzorowuja
rynku gruntéw w danej dzielnicy, osiedlu, strefie, czesto sg zanizone. Rozbieznosci
beda tym wieksze, im wyzszy jest stopienn urbanizacji terenéw przyleglych.
W praktyce, réznice w wartoéciowaniu gruntéw powoduja lawine odwotan
wlascicieli nieruchomosci, ktérym nalezy sie odszkodowanie za przejecie drogi.
W swoich uzasadnieniach podnosza fakt, iz nie dos¢, ze utracili czes¢ swojej
dziatki, maja w bezposrednim sasiedztwie pewna ucigzliwosé hatasu zwigzanego
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z ruchem komunikacyjnym, to jeszcze nie otrzymuja za swéj grunt odszkodowania
odpowiadajacego wartosci gruntéw przylegtych.

Obecnie obowigzujace prawo stwarza mozliwos¢ zbyt dowolnej jego
interpretacji i powinno pilnie ulec zmianie. Zakres zmian winien by¢ uzalezniony
od woli ustawodawcy:

1. W przypadku, gdy podstawa wyplaty odszkodowan za grunty zajete pod

drogi ma by¢é nadal wartoé¢ rynkowa, to nalezaloby dokonaé¢ zmiany
w przepisach wykonawczych i wykresli¢ § 36 pkt 1 Rozporzqdzenia Rady
Ministrow... (2004), o co apelowalo juz wielu rzeczoznawcéw majatkowych
(MALECKI i in. 2007; MARZEC, GRZECHNIK 2008).

2. Inne rozwigzanie, to wprowadzenie zmian ustawowych i rezygnacja
z okre$lenia wartosci rynkowej gruntéw zajetych pod drogi na rzecz np.
nowo zdefiniowanej ,wartoéci odszkodowawczej’, oszacowanej na
poziomie zaplaconych wczeéniej odszkodowan za przejete dziatki drogowe
(CYMERMAN i in. 2001).
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Abstract

Problems of this article will be concentrated over principles of setting the value
of lands occupied up to routes under the procedure art. 73 Acts from the 13.10.1998
Regulations enforcing acts reforming the civil service. Consideration will be carried in
this context over kind of defined value - whether should be it is a market value
whether ,,compensatory” and how relating to the market of the real estate these
two categories of the value are developing. Vagueness of provisions of the law in
this respect conflict of interest of part in procedure taking part and different
applicable practices cause by property expert staff in process of valuation, that it
requires this problem wide discussion.
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