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ZMIANY SYSTEMÓW ZARZĄDZANIA 
MIESZKANIOWYM ZASOBEM GMIN 
W POLSCE PO ROKU 2000

Streszczenie: Celem artykułu była analiza zmian systemów zarządzania mieszkaniowym za-
sobem gmin w latach 2001–2009. Problem badawczy sformułowano w postaci następujących 
pytań: jakie są systemy zarządzania mieszkaniowym zasobem gmin i jak się one zmieniały 
w latach 2001–2009. W pierwszym rozdziale przedstawiono systemy zarządzania nierucho-
mościami jednostek samorządu terytorialnego, prezentując zalety i wady poszczególnych roz-
wiązań. W drugiej części przedstawiono analizę form organizacyjno-prawnych podmiotów 
zarządzających nieruchomościami w gminach w latach 2001–2009.

Słowa kluczowe: gmina, zasoby mieszkaniowe, zarządzanie.

1. Wstęp

Dokonujące się zmiany systemów zarządzania jednostek samorządu terytorialnego, 
jak również zmiany funkcjonowania podmiotów gospodarujących działających 
w ramach tych systemów, dotyczą coraz częściej obszaru gospodarki nieruchomo-
ściami. W podmiotach gospodarczych przeprowadza się restrukturyzację, która 
może wystąpić w zakresie organizacyjnym, finansowym i technologicznym [Schüs-
selbauer 1999, s. 71]. Procesy restrukturyzacyjne rozszerzają się też na systemy za-
rządzania nieruchomościami w gminach, wywołując znaczne ich zmiany.

Celem artykułu jest analiza zmian systemów zarządzania mieszkaniowym zaso-
bem gmin w Polsce w latach 2001–2009. Problem badawczy sformułowano w po-
staci następujących pytań: jakie są systemy zarządzania mieszkaniowym zasobem 
gmin i jak się one zmieniały w latach 2001–2009.

W pierwszej części artykułu przedstawiono systemy zarządzania nieruchomo-
ściami jednostek samorządu terytorialnego, prezentując zalety i wady poszczególnych 
rozwiązań. W drugiej części przedstawiono analizę form organizacyjno-prawnych 
podmiotów zarządzających nieruchomościami w gminach w latach 2001–2009.
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2. Systemy zarządzania nieruchomościami

W praktyce działalności jednostek samorządu terytorialnego na poziomie gminy 
wyodrębnia się różne rodzaje systemów zarządzania nieruchomościami stanowiący-
mi mieszkaniowy zasób gminy. Podmioty te klasyfikuje się do czterech rodzajów 
systemów:

system zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z własnym podmiotem za- –
rządzającym – samorządowy zakład budżetowy (1),
system zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z własnym podmiotem za- –
rządzającym – spółka prawa handlowego (2),
system zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z zewnętrznym podmiotem  –
zarządzającym (3),
system zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy bez udziału podmiotu za- –
rządzającego (4).
Na rysunkach 1–4 przedstawiono rodzaje systemów zarządzania mieszkanio-

wym zasobem gminy z uwzględnieniem poziomów zarządzania strategicznego, na-
wiązując do koncepcji zarządzania strategicznego mieszkaniowym zasobem gminy 
(por. [Kłosowski 2010, s. 227–236]). W praktyce zarządzania nieruchomościami 
mogą występować również systemy mieszane, np. połączenie systemu pierwszego 
z trzecim.

Rysunek 1 przedstawia system zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy 
z własnym podmiotem zarządzającym działającym jako samorządowy zakład bud-
żetowy. Zakłady budżetowe stanowiły dominujące formy organizacyjno-prawne 
prowadzenia komunalnej gospodarki mieszkaniowej na początku okresu objętego 
analizą, w latach 2001–2003.

W systemie zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z własnym podmio-
tem zarządzającym występują trzy poziomy zarządzania strategicznego: poziom I 
– gmina; poziom II – samorządowy zakład budżetowy; poziom III – wspólnoty 
mieszkaniowe z udziałem gminy. Istotną wadą tego systemu jest brak możliwości 
świadczenia usług wykraczających poza usługi użyteczności publicznej.

Rysunek 2 przedstawia system zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy 
z własnym podmiotem zarządzającym funkcjonującym jako spółka prawa handlo-
wego. W praktyce działalności jednostek samorządu terytorialnego w zakresie ko-
munalnej gospodarki mieszkaniowej występują spółki z o.o. i spółki akcyjne, z wy-
raźną dominacją spółek z o.o.

W systemie zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z własnym podmiotem 
zarządzającym występują trzy poziomy zarządzania strategicznego: poziom I – gmi-
na; poziom II – spółka prawa handlowego; poziom III – wspólnoty mieszkaniowe 
z udziałem gminy, wspólnoty mieszkaniowe bez udziału gminy.

Do zalet systemu, ze względu na prowadzenie działalności przez spółki prawa 
handlowego, zalicza się możliwość świadczenia usług wykraczających poza działal-
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ność o charakterze użyteczności publicznej, możliwość zarządzania wspólnotami 
mieszkaniowymi bez udziału gminy.

Gmina  

 
Samorządowy  

zakład  
budżetowy  

Budynki 100 % 
gminy + budynki 

socjalne  

Wspólnoty 
mieszkaniowe z 
udziałem gminy  

I poziom 
zarządzania 

strategicznego  

II poziom 
zarządzania 

strategicznego  

III poziom 
zarządzania 

strategicznego  

Rys. 1. Struktura systemu zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z własnym podmiotem 
zarządzającym samorządowy zakład budżetowy1 (1)

Źródło: opracowanie własne.

Gmina  

Spółka prawa
handlowego

(spółka z o.o.,
spółka akcyjna) 

 

Budynki 
100% gminy 

+ budynki 
socjalne  

Wspólnoty 
mieszkaniowe 

z udziałem 
gminy  

I poziom 
zarządzania 

strategicznego  

II poziom 
zarządzania 

strategicznego  

III poziom 
zarządzania 

strategicznego  

Wspólnoty 
mieszkaniowe 

bez udziału 
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Rys. 2. Struktura systemu zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z własnym podmiotem 
zarządzającym – spółka prawa handlowego (2)

Źródło: opracowanie własne.

1  W praktyce zarządzania nieruchomościami występuje na drugim poziomie zarządzania jednost-
ka budżetowa, por. tab. 1.
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Na rysunku 3 przedstawiono system zarządzania mieszkaniowym zasobem gmi-
ny bez udziału podmiotu zarządzającego. Sytuacja ta występuje w małych gminach, 
w których nie ma potrzeby powoływania oddzielnego podmiotu gospodarczego 
ze względu na możliwość zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy przez osoby 
bezpośrednio zatrudnione w działach urzędów miast/gmin odpowiedzialnych za za-
rządzanie majątkiem komunalnym.

Gmina  
 
 

Wydział 
Komunalny  

Budynki 100% 
gminy + budynki 

socjalne  

Wspólnoty 
mieszkaniowe z 
udziałem gminy  

I poziom 
zarządzania 

strategicznego  

II poziom 
zarządzania 

strategicznego  

Rys. 3. Struktura systemu zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy bez udziału podmiotu 
zarządzającego (3)

Źródło: opracowanie własne.

Gmina  

Spółka prawa 
handlowego/  
działalność 

gospodarcza  

Budynki 
100% gminy 

+ budynki 
socjalne  

Wspólnoty 
mieszkaniowe 

z udziałem 
gminy  

I poziom 
zarządzania 

strategicznego  

II poziom 
zarządzania 

strategicznego  

III poziom 
zarządzania 

strategicznego  

Wspólnoty 
mieszkaniowe 

bez udziału 
gminy  

Rys. 4. Struktura systemu zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z zewnętrznym podmiotem 
zarządzającym (4)

Źródło: opracowanie własne.
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W systemie zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy bez udziału podmio-
tu zarządzającego występują dwa poziomy zarządzania strategicznego: poziom I – 
gmina; poziom II – wspólnoty mieszkaniowe z udziałem gminy.

Rysunek 4 przedstawia strukturę systemu zarządzania mieszkaniowym zasobem 
gminy z zewnętrznym podmiotem zarządzającym.

W systemie zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z zewnętrznym pod-
miotem zarządzającym występują trzy poziomy zarządzania strategicznego: poziom I 
– gmina; poziom II – spółka prawa handlowego/działalność gospodarcza; poziom III 
– wspólnoty mieszkaniowe z udziałem gminy, wspólnoty mieszkaniowe bez udziału 
gminy.

System mieszany może być połączeniem przedstawionych rozwiązań w zakre-
sie zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy, w zależności od strategii przyjętej 
przez jednostkę samorządu terytorialnego.

3. Analiza form organizacyjno-prawnych podmiotów 
zarządzających nieruchomościami w gminach w latach 2001–2009

Analizę podmiotów zarządzających nieruchomościami w gminach przeprowadzono 
na podstawie danych publikowanych przez Ministerstwo Skarbu Państwa – Infor-
macji o przekształceniach i prywatyzacji mienia komunalnego za lata 2001–2009. 
W opracowaniach wskazuje się na problemy dotyczące zarówno zebrania danych, 
jak i ich interpretacji oraz porównań w poszczególnych latach2.

Zebrane dane za lata 2001–2009 przedstawiono w tab. 1. Ze względu na częste 
zmiany podawanych informacji w tabeli podzielono podmioty zarządzające na go-
spodarstwa pomocnicze (najmniejszy udział), jednostki budżetowe, zakłady budże-
towe oraz zbiorczo spółki prawa handlowego.

Od roku 2005 dominującą formą organizacyjno-prawną podmiotów świadczą-
cych usługi zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy jest spółka prawa handlo-
wego (w tym przede wszystkim sp. z o.o.). Zebrane dane wskazują na postępujące 
procesy restrukturyzacji dokonywane w podmiotach zarządzających nieruchomo-
ściami, w szczególności restrukturyzacji organizacyjnej, obejmującej zmiany pro-
cesów organizacyjnych i struktury organizacyjnej. Dotyczy ona zarówno utworzo-
nych spółek prawa handlowego, ciągle dostosowujących się do zmieniających się 

2  „Podkreślić należy, iż JST nie wywiązują się terminowo z nałożonego obowiązku informacyj-
nego. W 2011 r. etap zbierania danych zamknięto 31 lipca. Pomimo to, 471 JST (353 gmin, 117 powia-
tów i 1 województwo samorządowe: mazowieckie) nie złożyło Ministrowi Skarbu Państwa informacji 
za rok sprawozdawczy 2010”, Ministerstwo Skarbu Państwa, Informacja o przekształceniach i prywa-
tyzacji mienia komunalnego za 2000 r. „Poważne utrudnienia w realizacji tego zadania, spowodowane 
przede wszystkim brakiem spójności i porównywalności informacji, przyczyniły się do opracowania 
na podstawie Rozporządzenia i rozesłania do gmin specjalnego formularza, który miał ułatwić groma-
dzenie, i na tej podstawie analizę i ocenę składanych informacji (por.: Załącznik nr 2)”, Ministerstwo 
Skarbu Państwa, Informacja o przekształceniach i prywatyzacji mienia komunalnego za 2001 r.



312 Sławomir Kłosowski

warunków otoczenia, jak i jednostek i zakładów budżetowych, przygotowujących 
się do zmiany formy organizacyjno-prawnej. Według M. Tertelisa [2008, s. 170] 
„Restrukturyzacja organizacji zarządzania nieruchomościami to działania podejmo-
wane przez właściciela nieruchomości oraz jednostki nim zarządzające […] przez 
dostosowanie świadczonych usług do wymogów gospodarki rynkowej”.

Tabela 1. Formy organizacyjno-prawne podmiotów świadczących usługi zarządzania 
mieszkaniowym zasobem gminy w latach 2001–2009

Rok

Komunalna gospodarka mieszkaniowa1

Ogółem Gospodarstwa 
pomocnicze

Jednostki 
budżetowe

Zakłady 
budżetowe2

Spółki kapitało-
we z wyłącznym 
udziałem JST3

20014 691   565 126
20025 583  28 384 171
2003 699 4 111 401 187
2004 793 9 40 365 388
2005 662 9 33 266 363
2006 607 7 30 233 344
2007 609  32 234 343
2008 723  51 269 403
2009 781  100 283 398

1  Jako jedna pozycja występuje od 2004 r.; 2  Obecnie samorządowe zakłady budżetowe; 3  Podano 
łącznie spółki z o.o. i spółki akcyjne; 4  Zsumowano dane z następujących pozycji: gospodarka tere-
nami, zarządzanie targowiskami i halami targowymi, zarządzanie terenami rekreacyjnymi i sportowy-
mi; Informacja o przekształceniach i prywatyzacji mienia komunalnego (wg stanu na koniec 2001 r.); 
5  Ze względu na podanie wybranych rodzajów działalności w sprawozdaniu za 2002 r. w tabeli ograni-
czono się do pozycji „zarządzanie nieruchomościami”; Informacja o przekształceniach i prywatyzacji 
mienia komunalnego (wg stanu na koniec 2002 r.).

Źródło: opracowanie na podstawie danych Ministerstwa Skarbu Państwa, zawartych w Informacjach 
o przekształceniach i prywatyzacji mienia komunalnego w latach 2001–2009.

Na podstawie zebranych danych można zaobserwować stopniowe przechodze-
nie w gminach od systemu zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z własnym 
podmiotem zarządzającym – samorządowy zakład budżetowy (1) do systemu za-
rządzania mieszkaniowym zasobem gminy z własnym podmiotem zarządzającym 
– spółka prawa handlowego (2).

4. Podsumowanie

W artykule przedstawiono analizę zmian systemów zarządzania nieruchomościami 
w gminach w latach 2001–2009. Scharakteryzowano cztery systemy zarządzania 
mieszkaniowym zasobem gminy: system zarządzania mieszkaniowym zasobem 
gminy z własnym podmiotem zarządzającym – samorządowy zakład budżetowy, 
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system zarządzania mieszkaniowym zasobem gminy z własnym podmiotem zarzą-
dzającym – spółka prawa handlowego, system zarządzania mieszkaniowym zaso-
bem gminy z zewnętrznym podmiotem zarządzającym, system zarządzania miesz-
kaniowym zasobem gminy bez udziału podmiotu zarządzającego.

Analizując systemy zarządzania nieruchomościami, wskazano na ich zalety 
i wady. W analizie uwzględniono poziomy zarządzania strategicznego. Zdaniem au-
tora dalsze badania powinny dotyczyć relacji pomiędzy strategiami formułowany-
mi na poszczególnych poziomach zarządzania, z uwzględnieniem przedstawionych 
systemów zarządzania oraz ich wpływu na sprawność systemu zarządzania miesz-
kaniowym zasobem gminy.

W drugim rozdziale poddano analizie formy organizacyjno-prawne podmiotów 
zajmujących się zarządzaniem nieruchomościami w gminach w latach 2001–2009, 
wskazując na tendencje zmian zachodzących w okresie objętym badaniem.
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CHANGES OF LOCAL AUTHORITIES PROPERTY 
MANAGEMENT SYSTEMS AFTER THE YEAR 2000

Summary: The aim of the paper is the analysis of local authorities’ housing management 
in years 2001–2009. The research problem was formulated as follows: what are the local 
authorities property management systems and how did they change in the years 2001–2009. 
The first part of the article presents different local authorities property management systems, 
describing advantages and disadvantages of various solutions. The second part presents the 
analysis of legal and organizational forms of businesses managing local authorities properties 
in the years 2001–2009.

Keywords: commune, housing capacity, management.


