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WPROWADZENIE

Trudno wyobrazi¢ sobie sytuacje, w ktorej jednostki samorzadu tery-
torialnego mialyby w sposob samodzielny wykonywa¢ natozone na nie
zadania bez potrzebnego w tym celu majatku. Mozna nawet stwierdzi¢,
ze samodzielno$¢ tych jednostek pozostaje w prostej zaleznosci od po-
siadanego mienia. Wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego
w mienie stalo si¢ zas mozliwe dzigki przyznanej im osobowosci prawne;j
(w rozumieniu prawa cywilnego), ktéra oznacza posiadanie zdolnosci
prawnej (czyli moznosci bycia podmiotem praw i obowigzkéw cywilno-
prawnych, np. podmiotem prawa wtasnosci i innych praw majatkowych)
oraz zdolnosci do czynno$ci prawnych (nabywania praw i obowigzkdow
mocg wlasnych o$wiadczen woli). Mienie samorzadowe jest zatem jed-
nym z podstawowych atrybutéw samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, wynikajacym z przyznanej im osobowosci (podmiotowo-
$ci) cywilnoprawnej. Gminy i inne jednostki samorzadu terytorialnego
zostaly wyposazone w mienie na podstawie art. 165 ust. 1 Konstytucji
RP, zgodnie z ktérym majg one osobowos¢ prawng oraz ,,przystuguja
im prawo wlasnoéci i inne prawa majatkowe”. Formula ta wydaje si¢
wyraznie nawigzywa¢ do art. 44 k.c., zgodnie z ktérym wspomniane
prawa (ogo! praw majatkowych) stanowig mienie. Dlatego mienie sa-
morzadowe traktowane jest jako instytucja prawa cywilnego, cho¢ nie
brak kontrowersji dotyczacych definicji tego pojecia, a takze charakteru
mienia nalezacego do podmiotéw komunalnych (samorzadowych).
Watpliwosci budzi zwlaszcza przypisywanie mieniu samorzadowemu
statusu mienia szczegdlnego rodzaju - tzw. mienia publicznego. W tym
kierunku zmierza zwlaszcza orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory podkresla, ze wlasno$¢ komunalna jest rodzajem mienia publicz-
nego i w zwiazku z tym jest niejako pochodna w stosunku do funkeji
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publicznych wykonywanych przez samorzad terytorialny, a prawa skta-
dajace si¢ na mienie samorzadowe moga doznawa¢ wigkszych ogra-
niczen anizeli prawa innych podmiotéw (niedysponujacych mieniem
publicznym). Zasadniczo zatem mienie samorzagdowe przystugujace
jednostkom samorzadu terytorialnego jest jednym z podstawowych
wyznacznikéw ich samodzielnosci, niemniej samodzielnos¢ ta moze
doznawac¢ wigkszych lub mniejszych ograniczen w zaleznosci od przy-
jetej koncepcji dotyczacej charakteru tego mienia.

Wedlug powszechnie przyjetego zapatrywania, prawo wlasno$ci przy-
stugujace jednostkom samorzadu terytorialnego jest prawem podmioto-
wym wiasnoéci w znaczeniu technicznym, a jego tres¢ wynika z art. 140
k.c. Rezygnacja ze zréznicowania typéw i form wlasnosci ze wzgledu na
podmiot, ktéremu prawo to przystuguje, jest niewatpliwg cecha wspol-
czesnego ujecia wlasnosci w prawie polskim. Te ogélne sformutowania
odnoszg si¢ takze do gmin oraz pozostaltych jednostek samorzadu tery-
torialnego. Zwraca si¢ jednak uwage na zréznicowanie pozycji prawne;j
poszczegdlnych sktadnikéw mienia komunalnego ze wzgledu na funkgje,
ktore ma ono do spelnienia. Zasadnicza linia podzialu przebiega miedzy
prawami majatkowymi stanowigcymi tzw. mienie publiczne, ktére stuzy
funkcjonowaniu organéw administracji lub bezposredniemu zaspoka-
janiu zbiorowych potrzeb publicznych (np. drogi, budynki urzedow,
szkot itp.), a majatkiem stuzacym celom gospodarczym. O ile w zakre-
sie pierwszym jednostka samorzadu terytorialnego ,,z natury rzeczy”
poddana jest szczegdlnym ograniczeniom o charakterze publicznopraw-
nym, o tyle gospodarowanie pozostatymi sktadnikami mienia podlega
w calosci regulom prawa cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej czesci
majatku, jednostka samorzadu terytorialnego musi by¢ traktowana
w sposob zblizony do podmiotéw prawa prywatnego. Nie ulega jednak
watpliwosci, ze takze ta czes¢ majatku, ktdra nie stuzy bezposrednio
uzytkowi powszechnemu, nie moze by¢ wykorzystana na dowolne cele.

W literaturze stusznie zwraca sie uwage na powigzanie osobowosci praw-
nej jednostek samorzadu terytorialnego z przystugujaca im wtasnoscia
iinnymi prawami majatkowymi. Mienie komunalne stanowi gwarancje¢
podmiotowosci prawnej gmin. Dzigki niej, zachowujac samodzielno$¢,
gmina moze by¢ partnerem wladzy rzadowej. Wiasno$¢ przystuguja-
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ca jednostkom samorzadu terytorialnego odgrywa wiec szczegdlna,
konstytucyjng role. W pewnym sensie decyduje bowiem o realnosci
systemu samorzagdowego w panstwie. Istnienie zaleznosci, ktorg wyraza
art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, wigze niewatpliwie ustawodawce zwyktego;
oznacza ograniczenie w stanowieniu prawa w taki sposéb, aby zamie-
rzone regulacje nie naruszaly konstytucyjnego zakresu samodzielno$ci
jednostek samorzadu. Z powyzszego wynika, iZ ewentualna ingerencja
ustawodawcy w sfere wladztwa majatkowego jednostek samorzadu te-
rytorialnego oznacza zawsze nie tylko naruszenie przystugujacych im
praw, ale jest jednocze$nie ograniczeniem ich samodzielnosci.

W prezentowanej monografii podjeto probe scharakteryzowania pod-
stawowych problemoéw zwigzanych z gospodarowaniem mieniem sa-
morzagdowym. Obejmuje ona takie zagadnienia, jak pojecie mienia
samorzadowego, podmioty tego mienia (samorzadowe osoby prawne),
pochodzenie mienia samorzgdowego, zasady zarzadzania mieniem sa-
morzadowym, reprezentacja jednostki samorzadu terytorialnego w za-
kresie gospodarowania mieniem, dzialalno$¢ gospodarcza jednostek
samorzadu terytorialnego, podzial kompetencji miedzy organami jed-
nostki samorzadu terytorialnego w zakresie gospodarowania mieniem,
sagdowa ochrona samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie zarzgdzania mieniem samorzgdowym. Pominieto w niej
natomiast obszerng problematyke gospodarowania sktadnikami mienia
samorzadowego regulowana przepisami szczeg6lnymi, w tym gospo-
darke nieruchomos$ciami.

Publikacja jest przeznaczona dla samorzagdowcow, prawnikéw obstugu-
jacych jednostki samorzadu terytorialnego, studentow wydzialéw prawa
i administracji oraz teoretykow prawa i administracji.
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POJECIE MIENIA SAMORZADOWEGO

1. Zagadnienia terminologiczne

Pojecie mienia samorzadowego nie jest uyymowane w literaturze praw-
niczej ani w praktyce jako jednolita kategoria prawna. Zrdznicowanie
zakresu tego pojecia ujawnia si¢ zaréwno na plaszczyznie przedmioto-
wej, jak i podmiotowej'. Na wstepie konieczne wydaje sie zatem wyjas-
nienie kwestii terminologicznych. W ustawie o samorzadzie gminnym?
uzywa si¢ bowiem az trzech podobnych poje¢, 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 samorzadzie
powiatowym?® i o samorzadzie wojewddztwa* postuguja si¢ terminami
»mienie powiatu” i ,mienie wojewddztwa”. Najszerszy zakres trzeba
przypisa¢ pojeciu ,,mienie komunalne”, ktére jest nazwa zbiorcza dla
mienia wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego (gmin, po-
wiatow, wojewoddztw) i innych komunalnych (samorzadowych) oséb
prawnych. Wynika to z analizy zmian ustawodawstwa samorzadowe-
g0, a w szczegdlnosci z nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym

' M. Staniko [w:] J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Gospodarka mieniem
komunalnym, Warszawa 2008, s. 15.

> Ustawa z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2019 r. poz. 506).

* Ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2019 r. poz. 511).

* Ustawa z 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2019 r. poz. 512).
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21998 1% kiedy to zastapiono wyraz ,,komunalny” wyrazem ,,gminny”,
wychodzac z trafnego zatoZenia, ze okreslenie ,komunalny” oznacza
tyle co ,,samorzadowy”, a wiec powinno by¢ uzywane jako zbiorcza
nazwa dla wszystkich podmiotéw komunalnych (samorzadowych),
a nie tylko gmin. Problem polega jednak na tym, ze ustawodawca nie
byt konsekwentny i nie dokonat wspomnianej zmiany ani w odniesie-
niu do tytutu rozdzialu 5 ustawy o samorzadzie gminnym (tytul brzmi
nadal ,,Mienie komunalne”), ani w odniesieniu do wchodzacych w jego
sklad przepisow, z wyjatkiem art. 43 i 49 ust. 1, co moze wywolywa¢
wrazenie, ze tylko mienie gminne ma charakter komunalny, mienie za$
powiatow i wojewodztw samorzadowych — juz nie. W literaturze przed-
miotu pojawil si¢ nawet poglad, Ze ,,pojecie mienia komunalnego jest
przypisywane samorzadowi gminnemu, a mienie powiatowe i mienie
wojewodzkie mozna zaliczy¢ do kategorii mienia publicznego™. Poglad
ten wydaje si¢ trudny do zaakceptowania z co najmniej kilku powodow,
ktore wymienia M. Stanko®. Po pierwsze, powstaje watpliwos¢, do jakiej
kategorii zaliczy¢ w takim ujeciu mienie komunalne, skoro tylko mienie
powiatowe i mienie wojewodzkie okreslane jest mianem mienia publicz-
nego. Niepodobna przyja¢, ze mienie komunalne — nawet w tak waskim
ujeciu — nie jest mieniem publicznym, skoro samorzad gminny spetnia
funkcje publiczne. Po drugie, zastrzezenia budzi przypisanie pojecia
mienia komunalnego niepodzielnie samorzadowi gminnemu, ponie-
waz juz chociazby z art. 43 u.s.g. wynika, ze mienie to nie jest jednolitg
podmiotowo kategoria prawna (nie jest przypisywane wylacznie gmi-
nom, ale takze innym gminnym osobom prawnym). Po trzecie, nalezy
zauwazy¢, ze obowigzujaca Konstytucja RP weszla w zycie przed reforma
administracyjna powotujacg do zycia inne niz gminy jednostki samorza-
du terytorialnego (powiaty i wojewddztwa). Trudno wiec byto operowaé
kategorig mienia komunalnego w ujeciu konstytucyjnym w odniesieniu
do nieistniejacych podmiotéw prawnych. I wreszcie po czwarte, nalezy

* Ustawa z 29.12.1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem
reformy ustrojowej panstwa (Dz.U. Nr 162, poz. 1126 ze zm.).

¢ Por. art. 10 pkt 3 ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwiazku z wdrozeniem
reformy ustrojowej panstwa.

7 Tak W. Drabik, PA. Leszczynski, Problemy przejmowania mienia przez nowe jed-
nostki samorzqdu terytorialnego po I stycznia 1999 r., ,Radca Prawny” 2006/1, s. 58.

8 M. Stanko [w:] ]. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stariko, Gospodarka..., s. 18-19.
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podkresli¢, ze sama Konstytucja RP nie postuguje si¢ pojeciem mienia
komunalnego (samorzadowego), ale w art. 165 ust. 1 przesadza, ze jed-
nostkom samorzadu terytorialnego wyposazonym w osobowos¢ prawng
przysluguja prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe. Na poziomie
prawnokonstytucyjnym mamy zatem do czynienia z jednolita kategoriag
prawna — mieniem jednostek samorzadu terytorialnego. Gdyby wiec
przyjaé, ze w ramach mienia jednostek samorzadu terytorialnego istnieje
odrebne pojecie mienia komunalnego, ktére mozna przypisa¢ tylko gmi-
nom i gminnym osobom prawnym, to powstaje kolejny problem, czym
owo mienie gminne — poza przynaleznoscig podmiotowa — rdézni sie
od mienia innych jednostek samorzadu terytorialnego. Nie ma bowiem
uzasadnienia - ani w przepisach Konstytucji RP, ani w ustawodawstwie
zwyktym - dla rozrézniania mienia komunalnego oraz ,,powiatowego”
i ,wojewddzkiego”. Pojecie mienia komunalnego powinno zatem by¢
uzywane jako synonim mienia jednostek samorzadu terytorialnego
(gminy, powiatu, wojewddztwa i funkcjonujacych w ich ramach oséb
prawnych)®. Jednocze$nie trzeba si¢ zgodzi¢ z pogladem, ze zamiast
pojecia ,mienie komunalne” wskazane byloby postugiwanie si¢ jednolita
kategorig ,,mienia samorzagdowego” lub ,mienia (jednostek) samorzadu
terytorialnego”'’. Takim tez pojeciem (,,mienie samorzadowe”) bedzie-
my sie postugiwac w niniejszym opracowaniu.

Oczywiscie powyzsze uwagi nie zmieniaja faktu, ze uzycie w art. 43 u.s.g.
pojecia mienia komunalnego jest wynikiem przeoczenia ustawodawcy
i Ze niejako na uzytek tej ustawy pojecie to mozna odnosi¢ wylacznie
do gmin i innych gminnych oséb prawnych, a nie do wszystkich pod-
miotéw samorzadowych. Ogodlnie rzecz biorac zatem, pojecie ,,mienie
komunalne” moze by¢ uzywane zamiennie z pojeciem ,,mienie samorza-
dowe” i oznacza mienie wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
i innych samorzadowych o0séb prawnych, natomiast pojecie to uzyte

® M. Stanko [w:] J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Staiiko, Gospodarka..., s. 20;
réwniez np. A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym
samorzqgdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 284; B. Dolnicki, Samorzgd
terytorialny, Warszawa 2012, s. 347. Inaczej K. Bandarzewski [w:] Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2010, s. 494.

10 Tak B. Dolnicki, Samorzqgd terytorialny, Warszawa 2016, s. 436.
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Slaskiego w Katowicach, adwokat; autorka kilkudziesieciu publikacji z zakresu prawa
administracyjnego oraz prawa samorzadu terytorialnego, w tym m.in. monografii Sgdowa
ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego (2011), wspétautorka publikacji
Gospodarka mieniem komunalnym (2008) oraz komentarzy do ustaw samorzadowych.

W publikacji zaprezentowano podstawowe problemy zwigzane z gospodarowaniem mie-
niem samorzadowym. Uwzgledniono zaréwno kwestie struktur (podmiotéw), ktérym
mozna przypisac atrybut gospodarowania mieniem samorzadowym, jak i form prawnych,
w jakich podmioty te moga dziatac.

W ksigzce omdéwiono m.in. takie zagadnienia, jak:

- pojecie mienia samorzadowego,

- podmioty tego mienia (samorzadowe osoby prawne),

- pochodzenie mienia samorzadowego,

- zasady zarzadzania mieniem samorzadowym,

- reprezentacja jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie gospodarowania mieniem,

- dziatalnos¢ gospodarcza jednostek samorzadu terytorialnego,

- podziat kompetencji miedzy organami jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
gospodarowania mieniem,

- sadowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie zarza-
dzania mieniem samorzadowym.

W opracowaniu zostaty uwzglednione najnowsze zmiany w przepisach ustaw samorza-
dowych, wynikajace z ustawy z 11.01.2018 r. 0 zmianie niektorych ustaw w celu zwiekszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektérych
organdw publicznych (Dz.U. z 2018 r. poz. 130) oraz w ustawie o gospodarce komunalnej.

Publikacja jest przeznaczona dla pracownikéw samorzadowych odpowiedzialnych za gospo-
darowanie mieniem samorzadowym, dla ktérych szczegdlnie ciekawe bedzie omdwienie
aktualnych regulacji prawnych dotyczacych mienia komunalnego i zasad gospodarowania
tym mieniem. Powinna takze zainteresowac prawnikéw obstugujacych jednostki samorzadu
terytorialnego oraz teoretykéw prawa i administracji.
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