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WPROWADZENIE

Trudno wyobrazić sobie sytuację, w której jednostki samorządu tery-
torialnego miałyby w sposób samodzielny wykonywać nałożone na nie 
zadania bez potrzebnego w tym celu majątku. Można nawet stwierdzić, 
że samodzielność tych jednostek pozostaje w prostej zależności od po-
siadanego mienia. Wyposażenie jednostek samorządu terytorialnego 
w mienie stało się zaś możliwe dzięki przyznanej im osobowości prawnej 
(w rozumieniu prawa cywilnego), która oznacza posiadanie zdolności 
prawnej (czyli możności bycia podmiotem praw i obowiązków cywilno-
prawnych, np. podmiotem prawa własności i innych praw majątkowych) 
oraz zdolności do czynności prawnych (nabywania praw i obowiązków 
mocą własnych oświadczeń woli). Mienie samorządowe jest zatem jed-
nym z podstawowych atrybutów samodzielności jednostek samorządu 
terytorialnego, wynikającym z przyznanej im osobowości (podmiotowo-
ści) cywilnoprawnej. Gminy i inne jednostki samorządu terytorialnego 
zostały wyposażone w mienie na podstawie art. 165 ust. 1 Konstytucji 
RP, zgodnie z którym mają one osobowość prawną oraz „przysługują 
im prawo własności i inne prawa majątkowe”. Formuła ta wydaje się 
wyraźnie nawiązywać do art. 44 k.c., zgodnie z którym wspomniane 
prawa (ogół praw majątkowych) stanowią mienie. Dlatego mienie sa-
morządowe traktowane jest jako instytucja prawa cywilnego, choć nie 
brak kontrowersji dotyczących definicji tego pojęcia, a także charakteru 
mienia należącego do podmiotów komunalnych (samorządowych). 
Wątpliwości budzi zwłaszcza przypisywanie mieniu samorządowemu 
statusu mienia szczególnego rodzaju – tzw. mienia publicznego. W tym 
kierunku zmierza zwłaszcza orzecznictwo Trybunału Konstytucyjnego, 
który podkreśla, że własność komunalna jest rodzajem mienia publicz-
nego i w związku z tym jest niejako pochodna w stosunku do funkcji 
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publicznych wykonywanych przez samorząd terytorialny, a prawa skła-
dające się na mienie samorządowe mogą doznawać większych ogra-
niczeń aniżeli prawa innych podmiotów (niedysponujących mieniem 
publicznym). Zasadniczo zatem mienie samorządowe przysługujące 
jednostkom samorządu terytorialnego jest jednym z podstawowych 
wyznaczników ich samodzielności, niemniej samodzielność ta może 
doznawać większych lub mniejszych ograniczeń w zależności od przy-
jętej koncepcji dotyczącej charakteru tego mienia.

Według powszechnie przyjętego zapatrywania, prawo własności przy-
sługujące jednostkom samorządu terytorialnego jest prawem podmioto-
wym własności w znaczeniu technicznym, a jego treść wynika z art. 140 
k.c. Rezygnacja ze zróżnicowania typów i form własności ze względu na 
podmiot, któremu prawo to przysługuje, jest niewątpliwą cechą współ-
czesnego ujęcia własności w prawie polskim. Te ogólne sformułowania 
odnoszą się także do gmin oraz pozostałych jednostek samorządu tery-
torialnego. Zwraca się jednak uwagę na zróżnicowanie pozycji prawnej 
poszczególnych składników mienia komunalnego ze względu na funkcje, 
które ma ono do spełnienia. Zasadnicza linia podziału przebiega między 
prawami majątkowymi stanowiącymi tzw. mienie publiczne, które służy 
funkcjonowaniu organów administracji lub bezpośredniemu zaspoka-
janiu zbiorowych potrzeb publicznych (np. drogi, budynki urzędów, 
szkół itp.), a majątkiem służącym celom gospodarczym. O ile w zakre-
sie pierwszym jednostka samorządu terytorialnego „z natury rzeczy” 
poddana jest szczególnym ograniczeniom o charakterze publicznopraw-
nym, o tyle gospodarowanie pozostałymi składnikami mienia podlega 
w całości regułom prawa cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej części 
majątku, jednostka samorządu terytorialnego musi być traktowana 
w sposób zbliżony do podmiotów prawa prywatnego. Nie ulega jednak 
wątpliwości, że także ta część majątku, która nie służy bezpośrednio 
użytkowi powszechnemu, nie może być wykorzystana na dowolne cele.

W literaturze słusznie zwraca się uwagę na powiązanie osobowości praw-
nej jednostek samorządu terytorialnego z przysługującą im własnością 
i innymi prawami majątkowymi. Mienie komunalne stanowi gwarancję 
podmiotowości prawnej gmin. Dzięki niej, zachowując samodzielność, 
gmina może być partnerem władzy rządowej. Własność przysługują-
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ca jednostkom samorządu terytorialnego odgrywa więc szczególną, 
konstytucyjną rolę. W pewnym sensie decyduje bowiem o realności 
systemu samorządowego w państwie. Istnienie zależności, którą wyraża 
art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, wiąże niewątpliwie ustawodawcę zwykłego; 
oznacza ograniczenie w stanowieniu prawa w taki sposób, aby zamie-
rzone regulacje nie naruszały konstytucyjnego zakresu samodzielności 
jednostek samorządu. Z powyższego wynika, iż ewentualna ingerencja 
ustawodawcy w sferę władztwa majątkowego jednostek samorządu te-
rytorialnego oznacza zawsze nie tylko naruszenie przysługujących im 
praw, ale jest jednocześnie ograniczeniem ich samodzielności.

W prezentowanej monografii podjęto próbę scharakteryzowania pod-
stawowych problemów związanych z gospodarowaniem mieniem sa-
morządowym. Obejmuje ona takie zagadnienia, jak pojęcie mienia 
samorządowego, podmioty tego mienia (samorządowe osoby prawne), 
pochodzenie mienia samorządowego, zasady zarządzania mieniem sa-
morządowym, reprezentacja jednostki samorządu terytorialnego w za-
kresie gospodarowania mieniem, działalność gospodarcza jednostek 
samorządu terytorialnego, podział kompetencji między organami jed-
nostki samorządu terytorialnego w zakresie gospodarowania mieniem, 
sądowa ochrona samodzielności jednostek samorządu terytorialnego 
w zakresie zarządzania mieniem samorządowym. Pominięto w niej 
natomiast obszerną problematykę gospodarowania składnikami mienia 
samorządowego regulowaną przepisami szczególnymi, w tym gospo-
darkę nieruchomościami.

Publikacja jest przeznaczona dla samorządowców, prawników obsługu-
jących jednostki samorządu terytorialnego, studentów wydziałów prawa 
i administracji oraz teoretyków prawa i administracji.
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Rozdział I

POJĘCIE MIENIA SAMORZĄDOWEGO

1. Zagadnienia terminologiczne 

Pojęcie mienia samorządowego nie jest ujmowane w literaturze praw-
niczej ani w praktyce jako jednolita kategoria prawna. Zróżnicowanie 
zakresu tego pojęcia ujawnia się zarówno na płaszczyźnie przedmioto-
wej, jak i podmiotowej1. Na wstępie konieczne wydaje się zatem wyjaś-
nienie kwestii terminologicznych. W ustawie o samorządzie gminnym2 
używa się bowiem aż trzech podobnych pojęć, tj. „mienie komunalne” 
(np. art. 43 u.s.g.), „mienie gminy” (art. 40 ust. 2 pkt 3 u.s.g.) oraz 
„mienie gminne” (art. 48 ust. 3 u.s.g.). Z kolei ustawy o samorządzie 
powiatowym3 i o samorządzie województwa4 posługują się terminami 
„mienie powiatu” i „mienie województwa”. Najszerszy zakres trzeba 
przypisać pojęciu „mienie komunalne”, które jest nazwą zbiorczą dla 
mienia wszystkich jednostek samorządu terytorialnego (gmin, po-
wiatów, województw) i innych komunalnych (samorządowych) osób 
prawnych. Wynika to z analizy zmian ustawodawstwa samorządowe-
go, a w szczególności z nowelizacji ustawy o samorządzie gminnym 

1  M. Stańko [w:] J. Jagoda, D. Łobos-Kotowska, M. Stańko, Gospodarka mieniem 
komunalnym, Warszawa 2008, s. 15.

2  Ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 506). 
3  Ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 511).
4  Ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie województwa (Dz.U. z 2019 r. poz. 512).



18 Rozdział I. Pojęcie mienia samorządowego

z 1998 r.5, kiedy to zastąpiono wyraz „komunalny” wyrazem „gminny”6, 
wychodząc z trafnego założenia, że określenie „komunalny” oznacza 
tyle co „samorządowy”, a więc powinno być używane jako zbiorcza 
nazwa dla wszystkich podmiotów komunalnych (samorządowych), 
a nie tylko gmin. Problem polega jednak na tym, że ustawodawca nie 
był konsekwentny i nie dokonał wspomnianej zmiany ani w odniesie-
niu do tytułu rozdziału 5 ustawy o samorządzie gminnym (tytuł brzmi 
nadal „Mienie komunalne”), ani w odniesieniu do wchodzących w jego 
skład przepisów, z wyjątkiem art. 43 i 49 ust. 1, co może wywoływać 
wrażenie, że tylko mienie gminne ma charakter komunalny, mienie zaś 
powiatów i województw samorządowych – już nie. W literaturze przed-
miotu pojawił się nawet pogląd, że „pojęcie mienia komunalnego jest 
przypisywane samorządowi gminnemu, a mienie powiatowe i mienie 
wojewódzkie można zaliczyć do kategorii mienia publicznego”7. Pogląd 
ten wydaje się trudny do zaakceptowania z co najmniej kilku powodów, 
które wymienia M. Stańko8. Po pierwsze, powstaje wątpliwość, do jakiej 
kategorii zaliczyć w takim ujęciu mienie komunalne, skoro tylko mienie 
powiatowe i mienie wojewódzkie określane jest mianem mienia publicz-
nego. Niepodobna przyjąć, że mienie komunalne – nawet w tak wąskim 
ujęciu – nie jest mieniem publicznym, skoro samorząd gminny spełnia 
funkcje publiczne. Po drugie, zastrzeżenia budzi przypisanie pojęcia 
mienia komunalnego niepodzielnie samorządowi gminnemu, ponie-
waż już chociażby z art. 43 u.s.g. wynika, że mienie to nie jest jednolitą 
podmiotowo kategorią prawną (nie jest przypisywane wyłącznie gmi-
nom, ale także innym gminnym osobom prawnym). Po trzecie, należy 
zauważyć, że obowiązująca Konstytucja RP weszła w życie przed reformą 
administracyjną powołującą do życia inne niż gminy jednostki samorzą-
du terytorialnego (powiaty i województwa). Trudno więc było operować 
kategorią mienia komunalnego w ujęciu konstytucyjnym w odniesieniu 
do nieistniejących podmiotów prawnych. I wreszcie po czwarte, należy 

5  Ustawa z 29.12.1998 r. o zmianie niektórych ustaw w związku z wdrożeniem 
reformy ustrojowej państwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.).

6  Por. art. 10 pkt 3 ustawy o zmianie niektórych ustaw w związku z wdrożeniem 
reformy ustrojowej państwa.

7  Tak W. Drabik, P.A. Leszczyński, Problemy przejmowania mienia przez nowe jed-
nostki samorządu terytorialnego po 1 stycznia 1999 r., „Radca Prawny” 2006/1, s. 58.

8  M. Stańko [w:] J. Jagoda, D. Łobos-Kotowska, M. Stańko, Gospodarka..., s. 18–19.
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podkreślić, że sama Konstytucja RP nie posługuje się pojęciem mienia 
komunalnego (samorządowego), ale w art. 165 ust. 1 przesądza, że jed-
nostkom samorządu terytorialnego wyposażonym w osobowość prawną 
przysługują prawo własności i  inne prawa majątkowe. Na poziomie 
prawnokonstytucyjnym mamy zatem do czynienia z jednolitą kategorią 
prawną – mieniem jednostek samorządu terytorialnego. Gdyby więc 
przyjąć, że w ramach mienia jednostek samorządu terytorialnego istnieje 
odrębne pojęcie mienia komunalnego, które można przypisać tylko gmi-
nom i gminnym osobom prawnym, to powstaje kolejny problem, czym 
owo mienie gminne – poza przynależnością podmiotową – różni się 
od mienia innych jednostek samorządu terytorialnego. Nie ma bowiem 
uzasadnienia – ani w przepisach Konstytucji RP, ani w ustawodawstwie 
zwykłym – dla rozróżniania mienia komunalnego oraz „powiatowego” 
i „wojewódzkiego”. Pojęcie mienia komunalnego powinno zatem być 
używane jako synonim mienia jednostek samorządu terytorialnego 
(gminy, powiatu, województwa i funkcjonujących w ich ramach osób 
prawnych)9. Jednocześnie trzeba się zgodzić z poglądem, że zamiast 
pojęcia „mienie komunalne” wskazane byłoby posługiwanie się jednolitą 
kategorią „mienia samorządowego” lub „mienia (jednostek) samorządu 
terytorialnego”10. Takim też pojęciem („mienie samorządowe”) będzie-
my się posługiwać w niniejszym opracowaniu.

Oczywiście powyższe uwagi nie zmieniają faktu, że użycie w art. 43 u.s.g. 
pojęcia mienia komunalnego jest wynikiem przeoczenia ustawodawcy 
i że niejako na użytek tej ustawy pojęcie to można odnosić wyłącznie 
do gmin i innych gminnych osób prawnych, a nie do wszystkich pod-
miotów samorządowych. Ogólnie rzecz biorąc zatem, pojęcie „mienie 
komunalne” może być używane zamiennie z pojęciem „mienie samorzą-
dowe” i oznacza mienie wszystkich jednostek samorządu terytorialnego 
i innych samorządowych osób prawnych, natomiast pojęcie to użyte 

9  M. Stańko [w:] J. Jagoda, D. Łobos-Kotowska, M. Stańko, Gospodarka..., s. 20; 
również np. A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym 
samorządzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 284; B. Dolnicki, Samorząd 
terytorialny, Warszawa 2012, s. 347. Inaczej K. Bandarzewski [w:] Ustawa o samorządzie 
gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2010, s. 494.

10  Tak B. Dolnicki, Samorząd terytorialny, Warszawa 2016, s. 436.
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Joanna Jagoda – doktor habilitowany nauk prawnych, profesor Uniwersytetu Śląskiego 
w Katedrze Prawa Samorządu Terytorialnego na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu 
Śląskiego w Katowicach, adwokat; autorka kilkudziesięciu publikacji z zakresu prawa 
administracyjnego oraz prawa samorządu terytorialnego, w tym m.in. monografii Sądowa 
ochrona samodzielności jednostek samorządu terytorialnego (2011), współautorka publikacji 
Gospodarka mieniem komunalnym (2008) oraz komentarzy do ustaw samorządowych. 

W publikacji zaprezentowano podstawowe problemy związane z gospodarowaniem mie-
niem samorządowym. Uwzględniono zarówno kwestie struktur (podmiotów), którym 
można przypisać atrybut gospodarowania mieniem samorządowym, jak i form prawnych, 
w jakich podmioty te mogą działać.

W książce omówiono m.in. takie zagadnienia, jak:
– pojęcie mienia samorządowego, 
– podmioty tego mienia (samorządowe osoby prawne), 
– pochodzenie mienia samorządowego, 
– zasady zarządzania mieniem samorządowym, 
– reprezentacja jednostki samorządu terytorialnego w zakresie gospodarowania mieniem, 
– działalność gospodarcza jednostek samorządu terytorialnego, 
–  podział kompetencji między organami jednostki samorządu terytorialnego w zakresie 

gospodarowania mieniem, 
–  sądowa ochrona samodzielności jednostek samorządu terytorialnego w zakresie zarzą-

dzania mieniem samorządowym.

W opracowaniu zostały uwzględnione najnowsze zmiany w przepisach ustaw samorzą-
dowych, wynikające z ustawy z 11.01.2018 r. o zmianie niektórych ustaw w celu zwiększenia 
udziału obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektórych 
organów publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 130) oraz w ustawie o gospodarce komunalnej.

Publikacja jest przeznaczona dla pracowników samorządowych odpowiedzialnych za gospo-
darowanie mieniem samorządowym, dla których szczególnie ciekawe będzie omówienie 
aktualnych regulacji prawnych dotyczących mienia komunalnego i zasad gospodarowania 
tym mieniem. Powinna także zainteresować prawników obsługujących jednostki samorządu 
terytorialnego oraz teoretyków prawa i administracji. 
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