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Gospodarowanie nieruchomo�ciami gminnymi jako
dziedzinagospodarkikomunalnej

1. Pojêcie gospodarki komunalnej

W�ród ró¿norodnych przejawów aktywno�ci samorz¹du gminnego
istotn¹ rolê odgrywa gospodarowanie w³asnym maj¹tkiem. Maj¹tek ten,
stanowi¹c rzeczow¹ podstawê realizacji zadañ samorz¹du, wprost wa-
runkuje mo¿liwo�æ spe³niania przez samorz¹d tych funkcji, które postawi³
przed nim ustawodawca. Poniewa¿ jednym z najwa¿niejszych sk³adników
maj¹tku gminnego s¹ nieruchomo�ci gruntowe, nie dziwi fakt, ¿e tow³a�nie
gospodarowanie nieruchomo�ciami doczeka³o siê odrêbnych uregulowañ
prawnych i podlega obecnie �cis³ej reglamentacji ustawowej. Celem norm
sk³adaj¹cych siê ³¹cznie na prawny re¿im gospodarowania nieruchomo-
�ciami samorz¹dowymi jest przede wszystkim odpowiednie zabezpiecze-
nie interesu publicznego, który wyra¿a siê w tym, aby gospodarowanie
gminnym zasobem nieruchomo�ci s³u¿y³o w optymalny sposób realizacji
zadañ publicznych gminy.
Gospodarowanie nieruchomo�ciami gminnymi bez trudu daje siê

umie�ciæ w siatce podstawowych pojêæ, immanentnie zwi¹zanych z sam¹
istot¹ samorz¹du terytorialnego. Jednym z takich fundamentalnych pojêæ
jest we wspó³czesnym polskim porz¹dku prawnym pojêcie gospodarki
komunalnej, które bardzo dobrze oddaje rzeczywisty sens aktywno�ci
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samorz¹dowej. W my�l art. 1 ustawy o gospodarce komunalnej1, gospo-
darka komunalna polega na wykonywaniu przez jednostki samorz¹du
terytorialnego zadañ w³asnych w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspólnoty samorz¹dowej. Przedstawione ujêcie gospodarki komunalnej
³¹czy siê zatem �ci�le z kategori¹ zadañ w³asnych, których wykonywanie
zosta³o przez ustawodawcê powierzone samorz¹dowi terytorialnemu2.
Podstawowe zadania samorz¹du terytorialnego (tzw. zadania w³asne)

ogniskuj¹ siê wokó³ zaspokajania zbiorowych potrzeb wspólnoty samo-
rz¹dowej (art. 7 ustawy o samorz¹dzie gminnym3). Nie wyczerpuj¹ siê
one zatem w zaspokajaniu wy³¹cznie potrzeb jednostkowych (partyku-
larnych), gdy¿ nawet dzia³anie w imiê realizacji interesu indywidualnego
musi byæ zawsze podejmowane z my�l¹ o potrzebach zbiorowo�ci. Oko-
liczno�æ ta pozwoli³a ustawodawcy konstytucyjnemu zakwalifikowaæ
zadania w³asne samorz¹du terytorialnego do szerszej kategorii zadañ
publicznych (art. 166 Konstytucji)4.
Katalog zadañw³asnych gmin zawiera art. 7 u.s.g.5W�ród nich znajduje

siê tak¿e gospodarka nieruchomo�ciami (ust. 1 pkt 1). Równocze�nie
trzeba jednak pamiêtaæ, ¿e wzmiankowany katalog ma charakter jedynie
przyk³adowy.Wkonsekwencji równie¿ i inne (niewymienione tam) zadania
bêd¹ mog³y uzyskaæ status zadañ w³asnych gminy, pod warunkiem, ¿e
bêd¹ siê mie�ciæ w pojêciu �spraw publicznych o znaczeniu lokalnym,

1 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43 ze zm., zwana dalej
u.g.k.

2 Por. C. B a n a s i ñ s k i, M. K u l e s z a, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komen-
tarz, Warszawa 2002, s. 12 i nast.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r., tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze
zm., zwana dalej u.s.g.

4 Na temat pojêcia zadañ publicznych zob. S. B i e r n a t, Prywatyzacja zadañ publicz-
nych. Problematyka prawna, Warszawa-Kraków 1994, s. 12 i nast.; L. Z a c h a r k o,
Prywatyzacja zadañ publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2000,
s. 13 i nast.

5 W doktrynie podjêto ró¿ne próby klasyfikacji zadañ w³asnych gminy. Najczê�ciej
dzieli siê je na zadania wykonywane w sferach: a) infrastruktury technicznej, b) infrastruk-
tury spo³ecznej, c) porz¹dku i bezpieczeñstwa publicznego, d) ³adu przestrzennego i eko-
logicznego; zob.W. G r z e l c z a k, [w:] Z. N i e w i a d om s k i,W. G r z e l c z a k,Ustawa
o samorz¹dzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 14; Z. N i e w i a d om -
s k i, Ustrój samorz¹du terytorialnego i administracji rz¹dowej po reformie, Warszawa
1998, s. 17; J.P. Ta r n o, M. S i e n i u æ, J. S u l i m i e r s k i, J. Wy p o r s k a, Samorz¹d
terytorialny w Polsce, Warszawa 2002, s. 46.
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niezastrze¿onych ustawami na rzecz innych podmiotów� (art. 6 u.s.g.).
Powy¿sze prowadzi do wniosku, ¿e nie da siê wyczerpuj¹co wyliczyæ
dziedzin, które s¹objête zakresemgospodarkikomunalnej.Zale¿y tobowiem
ka¿dorazowo od konkretnych warunków istniej¹cych na terenie danej
jednostki samorz¹dowej (m.in. od sytuacji na lokalnym rynku, od arty-
ku³owanych w skali zbiorowej potrzeb itp.). Gospodarka komunalna nie
stanowi zatem sztywno zakre�lonego obszaru dzia³alno�ci komunalnej,
lecz jest zdefiniowana w sposób elastyczny. Umo¿liwia to gminom, przy
pe³nym respektowaniu zasady zwi¹zania organów gminy przepisami
ustawowymi (w tym art. 6 u.s.g.), realizowanie szeregu po¿¹danych
przedsiêwziêæ gospodarczych, a tak¿e innych inicjatyw wychodz¹cych
naprzeciw oczekiwaniom lokalnej spo³eczno�ci.
W obszarze gospodarki komunalnej nie mie�ci siê wykonywanie przez

jednostki samorz¹du terytorialnego zadañ zleconych. Zadania zlecone,
przynale¿ne materialnie do administracji rz¹dowej, s¹ w sposób formalny
powierzone do wykonywania samorz¹dowi. Nastêpuje to w drodze ustaw
lub poprzez zawieranie porozumieñ, pod warunkiem jednak, ¿e �wynika
to z uzasadnionych potrzeb pañstwa� (art. 166 ust. 2Konstytucji). Z uwagi
na dostrzegan¹ ostatnio w doktrynie oraz w prawie pozytywnym ten-
dencjê do zacierania ró¿nic pomiêdzy zadaniami w³asnymi i zleconymi6,
mo¿e budziæ w¹tpliwo�ci fakt wy³¹czenia z zakresu gospodarki komu-
nalnej zadañ zleconych. Poniewa¿ jednostki samorz¹du terytorialnego
wszystkie zadania publiczne (zarówno w³asne, jak i zlecone) wykonuj¹
�w imieniu w³asnym i na w³asn¹ odpowiedzialno�æ� (art. 2 ust. 1 u.s.g.),
brak jest logicznego uzasadnienia dla postawienia zadañ zleconych poza
re¿imem prawnym gospodarki komunalnej. W �wietle rozwi¹zania przy-
jêtego przez ustawodawcê, niejasne jest w szczególno�ci, jakie zasady
powinny rz¹dziæ gospodarowaniem mieniem komunalnym, które � zwa-
¿ywszy na szczup³o�æ �rodków finansowych przekazywanych przez ad-
ministracjê rz¹dow¹ � bêdzie musia³o byæ niew¹tpliwie przeznaczane na
realizacjê zadañzleconych7.Trzebaponadto zauwa¿yæ, ¿ewszystkie zadania

6 Zob. B. D o l n i c k i, Samorz¹d terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Kraków 1999,
s. 65; E. O l e j n i c z a k - S z a ³ o w s k a, Zadania w³asne i zlecone samorz¹du terytorial-
nego, ST 2000, nr 12, s. 3 i nast.

7 P.Wa g n e r, Kilka uwag na temat ustawy o gospodarce komunalnej, ST 1997,
nr 12, s. 13.
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samorz¹du terytorialnego s³u¿¹ tak naprawdê zaspokajaniu potrzeb zbio-
rowych spo³eczno�ci; posiadaj¹ w zwi¹zku z tym charakter zadañ publicz-
nych. Dotyczy to nie tylko zadañ w³asnych, zaspokajaj¹cych potrzeby
spo³eczno�ci lokalnych, ale tak¿e zadañ zleconych, które s³u¿¹ zaspoka-
janiu potrzeb ca³ego spo³eczeñstwa zorganizowanego w pañstwo8. Ca³a ta
aktywno�æ jednostek samorz¹dowych mo¿e byæ okre�lona mianem �dzia-
³alno�ci komunalnej�. W rezultacie gospodarka komunalna stanowi frag-
ment tak rozumianej dzia³alno�ci komunalnej.

2. Pojêcie dzia³alno�ci gospodarczej jednostek samorz¹du tery-
torialnego

Wobrêbie gospodarki komunalnej mie�ci siê tak¿e prowadzenie przez
jednostki samorz¹du terytorialnego dzia³alno�ci gospodarczej. Polega ona
na wykonywaniu przez nie zadañ w³asnych. Chodzi jednak wy³¹cznie o te
zadania w³asne, których realizacja wi¹¿e siê z uczestnictwem jednostek
samorz¹dowychwobrocie gospodarczym9.Dzia³alno�æ gospodarcza (bra-
nie udzia³u w obrocie gospodarczym) jest wiêc dla samorz¹du sposobem
wykonywania jego zadañ. Bior¹c udzia³ w obrocie gospodarczym, sa-
morz¹d pos³uguje siê przede wszystkim instrumentami prawa prywatne-
go (g³ównie umowami) oraz ewentualnie takimi instrumentami o charak-
terze administracyjnoprawnym, które maj¹ na celu okre�lanie praw
i obowi¹zków jednostek w ramach istniej¹cych pomiêdzy samorz¹dem
a tymi jednostkami stosunków o charakterze gospodarczym, zwi¹zanych
ze sprzeda¿¹ dóbr lub �wiadczeniem pewnych us³ug10, np. zatwierdzanie
regulaminów okre�laj¹cych zasady korzystania z us³ug publicznych

8 Uchwa³a TK z dnia 27 wrze�nia 1994 r. w sprawie W. 10/94, OTK 1994, cz. II, poz.
46.

9 Na uczestnictwo w obrocie gospodarczym jako na istotn¹ cechê kwalifikuj¹c¹ dan¹
dzia³alno�æ do kategorii dzia³alno�ci gospodarczejwskazuje S¹dNajwy¿szy; zob. orzeczenie
SN z dnia 18 czerwca 1991 r. III CZP 40/91, OSN 1992, nr 2, poz. 17 oraz orzeczenie
SN z dnia 17 grudnia 1991 r. III CZP 117/91, OSP 1992, nr 11-12, poz. 235.

10 Por. S. P i ¹ t e k, Dostarczanie energii elektrycznej, cieplnej, gazu i wody, [w:]Oby-
watel � przedsiêbiorstwo (Zagadnienia prawne �wiadczeñ na rzecz konsumenta), red.
E. £êtowska, Wroc³aw 1982, s. 133 i nast.; T. K u t a, Zaspokajanie potrzeb socjalno-
bytowych i o�wiatowo-kulturalnych obywateli, [w:] System prawa administracyjnego, t. IV,
red. T. Rabska, Wroc³aw 1980, s. 153 i nast.; S. D u d z i k, Pomoc pañstwa dla przedsiê-
biorstw publicznych w prawie Wspólnoty Europejskiej, Kraków 2002, s. 163.
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�wiadczonych przez spó³ki z udzia³em jednostek samorz¹du terytorialnego
czy ustalanie cen na niektóre us³ugi u¿yteczno�ci publicznej, �wiadczone
przez podmioty komunalne.
Pojêcie dzia³alno�ci gospodarczej jednostek samorz¹du terytorialnego

jest pojêciem prawnym, gdy¿ ustawodawca pos³uguje siê nim w odnie-
sieniu do gmin (art. 9 ust. 2 u.s.g.) oraz powiatów (art. 6 ust. 2 ustawy
o samorz¹dzie powiatowym11). Pojawia siê pytanie, w jaki sposób na-
le¿a³oby to pojêcie rozumieæ. Czê�æ autorów sk³onna jest je interpretowaæ
w kontek�cie przepisów ustawy o swobodzie dzia³alno�ci gospodarczej12
(poprzednio prawa dzia³alno�ci gospodarczej13), odwo³uj¹c siê do zawartej
w tej ustawie definicji dzia³alno�ci gospodarczej14. Z kolei inni traktuj¹
definicjê zawart¹ w powo³anej ustawie jako sformu³owan¹ przede wszyst-
kim na u¿ytek tego konkretnego aktu prawnego, za� pojêcie dzia³alno�ci
gospodarczej samorz¹du terytorialnego ujmuj¹ znacznie szerzej, ni¿ by to
wynika³o ze wspomnianej definicji15 . Przywo³uje siê tutaj argument, ¿e
dzia³alno�æ gospodarcza samorz¹du nie zawsze ma charakter zarobkowy
i czêsto jest podejmowana bez wyra�nego zamiaru osi¹gniêcia zysku.
Wydaje siê, ¿e nale¿a³oby podzieliæ to ostatnie stanowisko. Pojêcie

dzia³alno�ci gospodarczej jednostek samorz¹du terytorialnego jest bowiem
bardzo zbli¿one do pojêcia dzia³alno�ci gospodarczej na gruncie nauk
ekonomicznych16. Trzeba przecie¿ pamiêtaæ, ¿e w obszarze gospodarki
komunalnej istotne jest zaspokajanie potrzeb ogó³u mieszkañców, a nie

11 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r., tekst jedn.: Dz.U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592
ze zm.

12 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. Dz.U. Nr 173, poz. 1807.
13 Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. Dz.U. Nr 101, poz. 1178 ze zm.
14 Tak S. D u d z i k,Dzia³alno�æ gospodarcza samorz¹du terytorialnego,Kraków1998,

s. 107 i nast.; A.Wa s i l e w s k i, Dzia³alno�æ gospodarcza a funkcje i zadania gmin, ST
1991, nr 11-12, s. 130-131; A. S z e w c, G. J y ¿, Komentarz do wyroku S¹du Antymono-
polowego z 23 IV 1992 r., XVII Amr 7/92, Orzecznictwo Gospodarcze 1992, z. 4, s. 48-49.

15 Por. T. S k o c z n y, Dopuszczalno�æ dzia³alno�ci gospodarczej gmin, ST 1991,
nr 3, s. 3; M. P y z i a k - S z a f n i c k a, P. P ³ a s z c z y k, Dzia³alno�æ gospodarcza gmin
a granice sfery u¿yteczno�ci publicznej, Finanse Komunalne 1997, nr 2, s. 13-14; M. K a -
l i s i a k, W. P a l u c h, Dzia³alno�æ gospodarcza gminy i powiatu, Zielona Góra 2000,
s. 51-52.

16 W nauce ekonomii stwierdza siê, ¿e dzia³alno�æ gospodarcza polega na produkcji
dóbr oraz us³ug w celu zaspokajania materialnych potrzeb cz³owieka; zob. M.Wa l i g ó r -
s k i, Nowe prawo dzia³alno�ci gospodarczej, Poznañ 2001, s. 82.
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uzyskiwanie dochodów z prowadzonej dzia³alno�ci. Wyj�cie poza defi-
nicjê zawart¹ w ustawie o swobodzie dzia³alno�ci gospodarczej umo¿liwia
zakwalifikowanie do kategorii dzia³alno�ci gospodarczej takich dzia³añ
samorz¹du, które w �wietle tej definicji nie mog³yby byæ uznane za pro-
wadzenie dzia³alno�ci gospodarczej. Przyk³adem mo¿e byæ tutaj chocia¿-
by wnoszenie wk³adów niepieniê¿nych (aportów) do spó³ek kapita³o-
wych. Powszechnie przyjmuje siê, ¿e tego typu dzia³ania wspólnika nie
s¹ przejawem prowadzenia przez niego dzia³alno�ci gospodarczej17, jed-
nak¿e analogiczn¹ aktywno�æ jednostek samorz¹du terytorialnego nale-
¿a³oby ju¿ oceniaæ inaczej. Kapita³owe uczestnictwo gminy w spó³ce jest
dla tej pierwszej sposobem realizacji jej zadañ w³asnych, a sama spó³ka
spe³nia tutaj jedynie rolê instrumentu umo¿liwiaj¹cego wykonanie tych¿e
zadañ18. Mo¿na zatem powiedzieæ, ¿e w tym przypadku to gmina pro-
wadzi dzia³alno�æ gospodarcz¹, przy czym czyni to za pomoc¹ spó³ki
prawa handlowego. Warto ponadto zwróciæ uwagê na brzmienie art. 9
ust. 2 u.s.g. w zw. z art. 10 u.g.k. Stosownie do pierwszego z powo-
³anych przepisów, �[g]mina oraz inna gminna osoba prawna mo¿e pro-
wadziæ dzia³alno�æ gospodarcz¹ wykraczaj¹c¹ poza zadania o charakterze
u¿yteczno�ci publicznej wy³¹cznie w przypadkach okre�lonych w odrêb-
nej ustawie�. T¹ odrêbn¹ ustaw¹ jest ustawa o gospodarce komunalnej,
której art. 10 stanowi, ¿e �[p]oza sfer¹ u¿yteczno�ci publicznej gmina
mo¿e tworzyæ spó³ki prawa handlowego i przystêpowaæ do nich�. Z po-
równania tych dwóch przepisów widaæ, ¿e �tworzenie spó³ek prawa
handlowego i przystêpowanie do nich� jest dla ustawodawcy form¹ pro-
wadzenia przez gminê dzia³alno�ci gospodarczej; chodzi tu rzecz jasna
o dzia³alno�æ gospodarcz¹ rozumian¹ na u¿ytek prawa samorz¹dowego.
Powy¿szy wniosek ma istotne znaczenie dla odpowiedniego kwalifiko-
wania dzia³añ polegaj¹cych na gospodarowaniu nieruchomo�ciami gmin-
nymi. Okazuje siê bowiem, ¿ewnoszenie przez gminê nieruchomo�ci jako
wk³adów do spó³ek prawa handlowego oraz wyposa¿anie tych¿e spó³ek
winnesk³adnikimaj¹tkugminnegouzyskujew�wietleomawianychregulacji
status �dzia³alno�ci gospodarczej�. Niezale¿nie od poczynionych tutaj
spostrze¿eñ nie jest wykluczone, ¿e niekiedy dzia³alno�æ gminy w sferze

17 Por. uchwa³ê SN z dnia 14 marca 1995 r. III CZP 6/95, OSN 1995, nr 5, poz. 72.
18 Por. K. B y j o c h, S. R e d e ³,Prawo gospodarki komunalnej,Warszawa 2000, s. 56-

57.
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gospodarki komunalnej przybierze postaæ takiej aktywno�ci, o jakiejmowa
w art. 2 ustawy o swobodzie dzia³alno�ci gospodarczej (a wiêc postaæ
typowej dzia³alno�ci gospodarczej). Nie poci¹gnie to wszak¿e za sob¹
¿adnych konkretnych normatywnych konsekwencji z punktu widzenia
tej ustawy, gdy¿ do dzia³alno�ci gospodarczej jednostek samorz¹du te-
rytorialnego jej przepisów siê nie stosuje.
Rozwa¿aj¹c wzajemne zwi¹zki pomiêdzy dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹

jednostek samorz¹dowych a gospodark¹ komunaln¹, dochodzi siê do
wniosku, ¿e ka¿da dzia³alno�æ gospodarcza musi byæ równocze�nie
przejawem wykonywania gospodarki komunalnej w znaczeniu norma-
tywnym. Powinna to byæ zatem aktywno�æ urzeczywistniana w celu za-
spokajania potrzeb lokalnej spo³eczno�ci, podjêtaw imiê realizacji interesu
publicznego,wyra¿aj¹cego siêwkonieczno�ci spe³niania tych zadañ, które
stanowi¹ o istocie samorz¹du. Z pewno�ci¹ jednak nie ka¿dy rodzaj
aktywno�ci samorz¹du w sferze gospodarki komunalnej bêdzie móg³ byæ
uznany za prowadzenie przezeñ dzia³alno�ci gospodarczej. Zale¿y to ju¿
bowiem od indywidualnych okoliczno�ci ocenianego ka¿dorazowo stanu
faktycznego zwi¹zanego z dzia³alno�ci¹ samorz¹dow¹ oraz od konkretnej
dziedziny gospodarki komunalnej. Niektóre z dziedzin tej gospodarki nie
maj¹ nic wspólnego z dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ i nie wymagaj¹ uczest-
nictwa podmiotu samorz¹dowego w obrocie gospodarczym (np. utrzy-
manie porz¹dku publicznego, zapewnienie bezpieczeñstwa obywateli,
ochronaprzeciwpo¿arowa i przeciwpowodziowa, utrzymanie zieleni).Obok
tego istniej¹ dziedziny gospodarki komunalnej, które niejako w naturalny
sposób wi¹¿¹ siê z konieczno�ci¹ prowadzenia dzia³alno�ci gospodarczej.
S¹ to mianowicie takie zadania w³asne, które samorz¹d mo¿e realizowaæ
poprzez udzia³ w rynkowej wymianie dóbr i us³ug (np. dostarczanie wody
i odprowadzanie �cieków, dostarczanie energii elektrycznej, cieplnej oraz
gazu, prowadzenie lokalnego transportu zbiorowego, prowadzenie wy-
sypisk �mieci oraz unieszkodliwianie odpadów komunalnych). Powy¿sze
prowadzi do wniosku, ¿e gospodarka komunalna obejmuje swoim zasiê-
giem bardzo szeroki zakres zjawisk: od tradycyjnie pojmowanej dzia³al-
no�ci gospodarczej a¿ po realizacjê typowych administracyjnopublicz-
nych zadañ pañstwa (samorz¹du)19.

19 Por. A. B o r k o w s k i, Funkcje komunalnego przedsiêbiorstwa u¿yteczno�ci pu-
blicznej, Acta Uniwersitatis Wratislaviensis, Prawo CCXIX, Wroc³aw 1993, s. 95; warto
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W przypadku gospodarowania nieruchomo�ciami samorz¹dowymi
trudno jest jednoznacznie i z góry przes¹dziæ, czy tego typu aktywno�æ
wykazuje znamiona charakterystyczne dla dzia³alno�ci gospodarczej.
Wynika to z faktu, ¿e nieruchomo�ci mog¹ byæ przeznaczane na bardzo
ró¿ne cele. Z jednej strony, mog¹ to byæ cele czysto publiczne (nieko-
mercyjne), jak np.wydzielanie gruntówpod drogi publiczne i drogiwodne,
budowa oraz utrzymywanie obiektów i urz¹dzeñ s³u¿¹cych ochronie
�rodowiska, budowa pomieszczeñ dla urzêdów organów w³adzy i admi-
nistracji, utrzymywanie szkó³ publicznych, ustanawianie miejsc pamiêci
narodowej (art. 6 u.g.n.20). Z drugiej strony, nieruchomo�ci samorz¹do-
we, nie trac¹c swojego funkcjonalnego zwi¹zku z realizacj¹ zadañ w³a-
snych samorz¹du, mog¹ byæ wykorzystywane w sferze gospodarczej,
jako ¿e s¹ warto�ciowym i poszukiwanym na rynku dobrem (towarem).
Dysponuj¹c takim towarem, gminy czy województwa mog¹ wystêpowaæ
w charakterze jednego z uczestników gry rynkowej, pos³uguj¹c siê po-
siadanym zasobem nieruchomo�ci dla uzyskania dochodów lub te¿ osi¹-
gniêcia innych korzystnych ekonomicznie rezultatów (chodzi np. o prze-
znaczanie i udostêpnianie nieruchomo�ci podbudowêcentrówhandlowych,
wynajmowanie pomieszczeñ handlowych lokalnymprzedsiêbiorcom). Jest
przy tym oczywiste, ¿e samo wykorzystywanie nieruchomo�ci w celach
komercyjnych nie musi jeszcze koniecznie oznaczaæ, i¿ samorz¹d tery-
torialny (gmina) prowadzi w ten sposób dzia³alno�æ gospodarcz¹. Wi¹¿e
siê to bowiem ze znacznie szerszym problemem, jakim jest relacja po-
miêdzy zarz¹dzaniem maj¹tkiem w³asnym a prowadzeniem dzia³alno�ci
gospodarczej.
Je¿eli przyjmiemy, ¿e istotn¹ cech¹ ka¿dej dzia³alno�ci gospodarczej

(nawet rozumianej bardzo szeroko, tak jak to ma miejsce w prawie sa-
morz¹dowym) jest uczestnictwo podmiotu j¹ prowadz¹cego w obrocie
gospodarczym, to z pewno�ci¹ nie bêdziemy mogli uznaæ za dzia³alno�æ
gospodarcz¹ takich zachowañ podmiotów komunalnych, które polegaj¹
na u¿ywaniu nieruchomo�ci lub korzystaniu z niej, bez czerpania z tej

dodaæ, ¿e w pojêciu gospodarki komunalnej mie�ci siê równie¿ dzia³alno�æ polegaj¹ca na
powierzaniu podmiotom prywatnym wykonywania zadañ w³asnych jednostek samorz¹du
terytorialnego na zasadach okre�lonych w art. 3 u.g.k.

20 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r., tekst jedn.: Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543
ze zm., zwana dalej u.g.n.
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nieruchomo�ci po¿ytków naturalnych lub cywilnych (po¿ytki cywilne
nieruchomo�ci s¹ to dochody, które ona przynosi na podstawie stosunku
prawnego � art. 53 § 2 k.c.)21. Wówczas bowiem jednostka samorz¹du
terytorialnego nie wchodzi w ¿adne relacje rynkowe o charakterze ze-
wnêtrznym i nie zaspokaja cudzych potrzeb. Z drugiej strony, nie ka¿dy
przypadek pobierania po¿ytków cywilnych z nieruchomo�ci czy te¿
czerpania po¿ytków z prawa w³asno�ci nieruchomo�ci (a wiêc korzy-
stania z dochodów, które to prawo w³asno�ci przynosi, zgodnie ze swoim
spo³eczno-gospodarczym przeznaczeniem � art. 54 k.c.) bêdzie równo-
znaczny z prowadzeniem przez jednostkê samorz¹du terytorialnego dzia-
³alno�ci gospodarczej. Wprawdzie pobieranie wspomnianych po¿ytków
wi¹¿e siê z konieczno�ci¹ nawi¹zywania przez samorz¹d stosunków
prawnych z innymi uczestnikami obrotu (np. zawieranie umów najmu,
dzier¿awy, u¿ytkowania), jednak¿e nale¿y pamiêtaæ, ¿e u podstaw ka¿dej
dzia³alno�ci gospodarczej le¿y aktywno�æ podmiotów gospodarczych,
a istot¹ i sensem tej dzia³alno�ci s¹ dynamiczne zachowania podmiotów
uczestnicz¹cych w obrocie gospodarczym. Je¿eli zatem pobieranie po-
¿ytków z nieruchomo�ci nie wi¹¿e siê z wytwarzaniem dodatkowych
dóbr lub te¿ z podejmowaniem innych aktywnych dzia³añ o charakterze
gospodarczym, nie bêdzie mog³o byæ uznane za prowadzenie dzia³alno�ci
gospodarczej22. Poszukuj¹c granicy pomiêdzy, z jednej strony, zwyk³ym
korzystaniem z uprawnieñ do rozporz¹dzania w³asnym prawem w³asno-
�ci oraz prostym czerpaniem po¿ytków z tego prawa, a, z drugiej strony,
prowadzeniemdzia³alno�ci gospodarczej23, nale¿a³oby stwierdziæ, ¿e ocena

21 Por. S. D u d z i k, op. cit., s. 129.
22 Wyrok NSA z dnia 15 pa�dziernika 1995 r. II SA 1095/94, Wokanda 1996, nr 2,

s. 40-42.
23 O trudno�ciach zwi¹zanych ze wspomnianym tutaj rozgraniczeniem mo¿e �wiad-

czyæ chocia¿by rozbie¿ne orzecznictwo s¹dowe. W wyroku z dnia 20 lutego 1996 r. II SA
442/95, Prawo Gospodarcze 1996, nr 9, s. 35-36, NSA uzna³, ¿e wynajmowanie lokali
przez w³a�ciciela nieruchomo�ci nie jest dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹, lecz pobieraniem po-
¿ytków z rzeczy. Nie jest to bowiem forma �us³ugi�, lecz rozporz¹dzenie rzecz¹ w zna-
czeniu cywilnoprawnym w celu korzystania z dochodów, które rzecz ta przynosi na pod-
stawie stosunku prawnego, natomiast SNwwielu orzeczeniach uznawa³, ¿e gospodarowanie
mieniem komunalnym (w tym nieruchomo�ciami) mo¿e byæ uznane za dzia³alno�æ go-
spodarcz¹; zob. uchwa³a SN z dnia 30 listopada 1992 r. III CZP 134/92, OSN 1993, nr 5,
poz. 79; uchwa³a SN z dnia 9 marca 1993 r. III CZP 156/92, OSN 1993, nr 9, poz. 152;
uchwa³a z dnia 6 sierpnia 1996 r. III CZP 84/96, OSN 1996, nr 11, poz. 150.
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konkretnych dzia³añ samorz¹du, maj¹cych za przedmiot nieruchomo�ci,
bêdzie zale¿eæ od skali podejmowanych przedsiêwziêæ oraz od skali
aktywno�ci zwi¹zanej z czerpaniem po¿ytków24. Dla przyjêcia, ¿e mamy
do czynienia z dzia³alno�ci¹ gospodarcz¹ z pewno�ci¹ nie jest wystar-
czaj¹ce samo tylko przeprowadzanie niezbêdnych remontów na nierucho-
mo�ci, utrzymywanie jej, dbanie o w³a�ciwy stan techniczny, zawieranie
lub przed³u¿anie umówdzier¿awy lub u¿ytkowania nieruchomo�ci, a tak¿e
pobieranie z tego tytu³u czynszu, natomiast za uznaniem za dzia³alno�æ
gospodarcz¹ aktywno�ci polegaj¹cej na odp³atnym oddawaniu nierucho-
mo�ci samorz¹dowych do korzystania osobom trzecim mo¿e przema-
wiaæ �zamierzony charakter wykonywania dzia³alno�ci, rozmiar jej
wykonywania, organizacja przedsiêwziêcia, a tak¿e sposób i stopieñ
przygotowania przedmiotów i �rodków prowadzenia dzia³alno�ci�25.
W omawianym zakresie powinno siê tak¿e braæ pod uwagê wiele innych
elementów ocenianego stanu faktycznego, np. fakt, czy samorz¹d traktuje
tego typu dzia³alno�æ jako sta³e �ród³o dochodu, czy �wiadczy w zwi¹zku
z tym jakie� dodatkowe us³ugi, czy podejmuje czynno�ci reklamowe26,
czy prowadzi tê dzia³alno�æ w sposób ci¹g³y i powtarzalny. Istotne jest
tutaj na jak d³ugo zawierane s¹ umowy najmu lub dzier¿awy oraz czy
wprzypadkuzbycia sk³adnikamieniakomunalnegozamierza siê gozast¹piæ
jakim� innym sk³adnikiem, np. inn¹ nieruchomo�ci¹27. Wa¿ny jest tak¿e
rodzaj podmiotów, z którymi zawiera siê umowy maj¹ce za przedmiot
nieruchomo�ci. Z tego punktu widzenia inaczej nale¿y traktowaæ umowy
zawierane z podmiotami komunalnymi, np. spó³kami gminy, a inaczej
umowy zawierane z podmiotami prywatnymi. Ca³e bogactwo stanów
faktycznych zwi¹zanych z gospodarowaniem nieruchomo�ciami komu-
nalnymi nie pozwala wiêc na proste i jednoznaczne stwierdzenie, czy

24 Wyrok SN z dnia 11 pa�dziernika 1996 r. III RN 4/96, Wokanda 1997, nr 6, s. 21-
24; równocze�nie SN zauwa¿y³, ¿e dla uznania wynajmu lokali za dzia³alno�æ gospodarcz¹
nie jest konieczne, aby najem �by³ prowadzony w znacznym rozmiarze�. Nie mo¿na byæ
bowiem zbyt restryktywnym w okre�laniu zakresu dzia³alno�ci gospodarczej.

25 Por. wyrok NSAz dnia 28 stycznia 1998 r. II SA1226/97, podajê za: S. C z a r n o w,
Dzia³alno�æ gospodarcza jednostek samorz¹du terytorialnego jako element gospodarki
komunalnej, Rejent 2002, nr 2-3, s. 35.

26 Por. A.Wa l a s z e k - P y z i o ³, Swoboda dzia³alno�ci gospodarczej, Kraków 1994,
s. 30.

27 S. D u d z i k, op. cit., s.129.
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gospodarowanie to stanowi, czy te¿ nie stanowi dzia³alno�ci gospodarczej
samorz¹du terytorialnego.

3. Pojêcie oraz istota gospodarowania nieruchomo�ciami gmin-
nymi

Gospodarowanie nieruchomo�ciami gminnymi jest z³o¿onym zespo-
³em ró¿norodnych czynno�ci faktycznych i prawnych. Czynno�ci te s¹
podejmowane w sposób ci¹g³y i zmierzaj¹ do osi¹gniêcia jak najkorzyst-
niejszych rezultatów maj¹tkowych28. Najogólniej rzecz bior¹c, gospoda-
rowanie nieruchomo�ciami poleganakorzystaniu z poszczególnych upraw-
nieñ sk³adaj¹cych siê na tre�æ prawa w³asno�ci nieruchomo�ci, zgodnie
z ich spo³eczno-gospodarczym przeznaczeniem. Korzystanie to mo¿e
polegaæ m.in. na przesuniêciach nieruchomo�ci w obrêbie samej gminy
jako osoby prawnej albo te¿ na dysponowaniu nieruchomo�ciami na rzecz
osób trzecich29. Oprócz pojêcia �gospodarowanie� nieruchomo�ciami
spotyka siê tak¿e niekiedy pojêcia �zarz¹dzanie� oraz �administrowanie�30.
Mo¿na przyj¹æ, ¿e pojêcia te s¹ w pewnym przynajmniej zakresie wzglê-
dem siebie synonimiczne. Pojêcie gospodarowania nieruchomo�ciami
gminnymi jest pojêciem prawnym, poniewa¿ ustawa o gospodarce nie-
ruchomo�ciami zawiera legaln¹ jego definicjê (art. 25 ust. 2 w zw. z art.
23 ust. 1 u.g.n.). W �wietle tej definicji, na gospodarowanie nierucho-
mo�ciami gminnymi sk³adaj¹ siê rozmaite czynno�ci faktyczne i prawne.
Do czynno�ci faktycznych nale¿¹: zapewnianie wyceny nieruchomo�ci,
przygotowywanie opracowañ geodezyjnoprawnych i projektowych,

28 J. S z a c h u ³ o w i c z, W³asno�æ publiczna, Warszawa 2000, s. 145.
29 Por.A. A g o p s z ow i c z, [w:]A. A g o p s z ow i c z,Z. G i l o w s k a,M. Ta n i e w -

s k a - P e s z k o, Prawo samorz¹du terytorialnego w zarysie, Katowice 1999, s. 110.
30 Wyra¿ane jest zapatrywanie, ¿e pojêcie administrowania nieruchomo�ciami obej-

muje te formy dzia³ania, które s¹ w³a�ciwe dla prawa administracyjnego, natomiast w po-
jêciu gospodarowania nieruchomo�ciamimieszcz¹ siê jedynie formy dzia³aniaw³a�ciwe dla
prawa cywilnego. Z kolei pojêcie zarz¹dzania nieruchomo�ciami mia³oby byæ pojêciem
zbiorczym, mieszcz¹cym w sobie zarówno administrowanie, jak te¿ gospodarowanie nie-
ruchomo�ciami; zob. M. S z e w c z y k, Podmiotowo�æ prawna gminy, RPEiS 1993, nr 3,
s. 42-43; P. R a d z i m i ñ s k i, Mienie gminne. Zagadnienia podstawowe, [w:] Studia nad
samorz¹dem terytorialnym, red.A. B³a�,Wroc³aw 2002, s. 184; S. D u d z i k, op. cit., s. 46;
uchwa³a SN z dnia 4 lutego 1993 r. III AZP 32/95, Orzecznictwo Gospodarcze 1993, nr 2,
poz. 51.
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wyposa¿anie nieruchomo�ci w niezbêdne urz¹dzenia infrastruktury tech-
nicznej, a tak¿e wspó³praca organów gminy z innymi organami. Z kolei
czynno�ciami prawnymi podejmowanymi w procesie gospodarowania
nieruchomo�ciami gminnymi s¹: ewidencjonowanie nieruchomo�ci, czyn-
no�ci zwi¹zane z naliczaniem nale¿no�ci za nieruchomo�ci udostêpniane
z gminnego zasobu oraz prowadzenie windykacji tych nale¿no�ci, zbywa-
nie nieruchomo�ci wchodz¹cych w sk³ad gminnego zasobu, dokonywanie
podzia³ów oraz scaleñ i podzia³ów nieruchomo�ci, czynno�ci w postêpo-
waniu s¹dowym w sprawach o w³asno�æ lub inne prawo rzeczowe na
nieruchomo�ci, o roszczenia ze stosunku najmu lub dzier¿awy, o stwier-
dzenie nabycia spadku, o stwierdzenie nabycia w³asno�ci nieruchomo�ci
przez zasiedzenie oraz o wpis w ksiêdze wieczystej lub o za³o¿enie ksiêgi
wieczystej.
W gospodarowaniu nieruchomo�ciami gminnymi (jak te¿ nierucho-

mo�ciami nale¿¹cymi do Skarbu Pañstwa i innych jednostek samorz¹du
terytorialnego) podstawow¹ rolê odgrywaj¹ czynno�ci prawne, st¹d te¿
niezwykle istotn¹ kwesti¹ jest okre�lenie ich charakteru prawnego. Zwraca
uwagê fakt, ¿e w gospodarowaniu nieruchomo�ciami zawsze znacz¹c¹
rolê odgrywa³y czynno�ci administracyjne, zawieraj¹ce w sobie elementy
w³adztwa administracyjnego31. Jednak¿e w latach dziewiêædziesi¹tych
ubieg³ego wieku zaznaczy³a siê wyra�na i sta³a tendencja do odchodzenia
w omawianej dziedzinie od regulacji o charakterze administarcyjnopraw-
nym na rzecz pos³ugiwania siê w szerszym zakresie instytucjami prawa
prywatnego, st¹d te¿ miejsce licznych decyzji administracyjnych, jakie
musia³y byæ podejmowane w sprawach gospodarowania nieruchomo-
�ciami samorz¹dowymi, zajê³y g³ównie umowy prawa cywilnego.
Nie oznacza to bynajmniej, ¿e metoda administracyjnoprawna zosta³a

ca³kowicie wyeliminowana. Nadal bowiem istniej¹ takie sytuacje, w któ-
rychgospodaruj¹cegminnymzasobemnieruchomo�ci organygminymusz¹
pos³ugiwaæ siê w³adczymi formami dzia³ania. Niekiedy zreszt¹, o czym

31 Sytuacja taka mia³a mia³a miejsce zw³aszcza pod rz¹dami ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 r. o gospodarce gruntami i wyw³aszczaniu nieruchomo�ci, tekst jedn.: Dz.U. z 1991 r.
Nr 30, poz. 127 ze zm.; zob. szerzej E. D r o z d, Z. T r u s z k i e w i c z,Gospodarka grun-
tami i wyw³aszczanie nieruchomo�ci. Komentarz, Kraków 1995, s. 139 i nast.; I. P l u t a,
J. S i e g i e ñ, Gospodarka gruntami i wyw³aszczanie nieruchomo�ci. Przepisy.Orzecznic-
two, Warszawa 1995, s. 51 i nast.
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by³a ju¿ mowa, te w³adcze formy s¹ wykorzystywane przez gminê
w obrocie gospodarczym, a wiêc w tych stosunkach, w których wystêpuje
ona jako podmiot prowadz¹cy dzia³alno�æ gospodarcz¹, np. podejmowa-
nie przez radê gminy uchwa³ w sprawie wysoko�ci cen lub czynszów
za sprzedawane lub wynajmowane nieruchomo�ci, stanowienie aktów
prawa miejscowego, okre�laj¹cych zasady zarz¹du mieniem gminy, je¿eli
zasady te odnosz¹ siê tak¿e do gospodarowania gminnymi nieruchomo-
�ciami w celach komercyjnych. Mówi¹c o czynno�ciach administracyj-
noprawnych (w³adczych) podejmowanych przez gminê w sferze gospo-
darowania nieruchomo�ciami, nale¿y mieæ przede wszystkim na uwadze
te sytuacje, o których jest mowa w ustawie o gospodarce nieruchomo-
�ciami. W �wietle przepisów tej ustawy gmina mo¿e wydawaæ nastê-
puj¹ce rodzaje decyzji administracyjnych: decyzje o ustanowieniu trwa-
³ego zarz¹du (art. 45 ust. 1 u.g.n.), decyzje o wyga�niêciu trwa³ego zarz¹du
(art. 46 ust. 1 u.g.n.), decyzje w sprawie op³at rocznych z tytu³u trwa³ego
zarz¹du, o udzieleniu bonifikaty oraz o sposobie zap³aty tych op³at (art.
84 ust. 5 u.g.n.), o pozbawieniu przyznanej bonifikaty (art. 85 ust. 2
u.g.n.), o zmianie stawki procentowej op³aty rocznej (art. 84 ust. 2 u.g.n.)
czy te¿ o aktualizacji op³aty rocznej (art. 87 ust. 3 u.g.n.).
Nie ulega wszak¿e w¹tpliwo�ci, ¿e podstawow¹ rolê w obszarze

gospodarowania nieruchomo�ciami gminnymi (lub szerzej: samorz¹do-
wymi) odgrywaj¹ obecnie czynno�ci cywilnoprawne. Wynika to z faktu,
¿e nieruchomo�ci, z zastrze¿eniemwyj¹tkówwynikaj¹cych z ustaw,mog¹
byæ przedmiotem obrotu, za� obrót ten ma charakter cywilnoprawny.
W szczególno�ci nieruchomo�ci mog¹ byæ przedmiotem sprzeda¿y, za-
miany i zrzeczenia siê, oddania w u¿ytkowanie wieczyste, w najem,
dzier¿awê lub u¿yczenie, a tak¿e mog¹ byæ obci¹¿ane ograniczonymi
prawami rzeczowymi, wnoszone jako wk³ady niepieniê¿ne (aporty) do
spó³ek oraz przekazywane jako maj¹tek tworzonych fundacji (art. 13
u.g.n.). W wymienionych powy¿ej przypadkach obrotu nieruchomo�cia-
mi gmina wystêpuje jako maj¹cy stosowne uprawnienia i obowi¹zki
w³a�ciciel, posiadaj¹c przy tym równorzêdn¹ pozycjê prawn¹ wzglêdem
swoich kontrahentów. Z uwagi na fakt, ¿e gmina posiada osobowo�æ
prawn¹, mo¿e korzystaæ z tych instrumentów, jakie kodeks cywilny stawia
do dyspozycji podmiotów prawa cywilnego.
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Pojawia siê jednak pytanie, czy wystêpuj¹c w obrocie cywilnopraw-
nym gmina rzeczywi�cie mo¿e dzia³aæ na takich samych zasadach, jak
wszystkie inne podmioty prawa cywilnego. Pytanie to wi¹¿e siê �ci�le
z rozwa¿an¹ w teorii prawa administracyjnego kwesti¹ ról, w jakich ad-
ministracja publiczna wystêpuje w ¿yciu spo³ecznym. Z jednej strony,
administracja dzia³a jako reprezentant pañstwowego imperium, dysponu-
j¹cy konkretnymi uprawnieniami w³adczymi do wi¹¿¹cego okre�lania
sytuacji prawnej jednostek (tzw. administracja w³adcza � hoheitliche
Verwaltung), z drugiej strony, mo¿e wystêpowaæ w roli osoby prawa pry-
watnego, prowadz¹c jako przedsiêbiorca okre�lon¹ dzia³alno�æ gospo-
darcz¹ i wchodz¹c w relacje rynkowe z innymi uczestnikami obrotu
gospodarczego. Ten udzia³ administracji w ¿yciu gospodarczym podlega,
rzecz jasna, regulacji prawa cywilnego (tzw. administracja fiskalna lub
prywatnogospodarcza � fiskalische Verwaltung lub Privatwirtschaftsver-
waltung)32. Obok tego, zdawa³oby siê dychotomicznego, podzia³u wy-
stêpuje tak¿e szereg stanów po�rednich, trudnych do jednoznacznego
zaklasyfikowania. Chodzi tutaj zw³aszcza o dzia³alno�æ administracji
zaspokajaj¹c¹ potrzeby spo³eczne i bytowe ludno�ci (tzw. administracja
�wiadcz¹ca � Leistungsverwaltung)33. Zwraca siê ponadto uwagê, ¿e
nawet dzia³alno�æ gospodarcza (zarobkowa, komercyjna) podmiotów
administracji mo¿e (a niekiedy nawet powinna) byæ prowadzona w in-
teresie publicznym, za� administracja, korzystaj¹c w obrocie prawnym
z form prawa prywatnego nie przestaje byæ przez to zwi¹zana stosow-
nymi normami prawa publicznego34.
Powy¿sza uwaga jest szczególnie aktualna w odniesieniu do aktyw-

no�ci samorz¹du terytorialnego. W tym bowiem przypadku nie ma uza-

32 Por. K. S t r z y c z k o w s k i, Rola wspó³czesnej administracji w gospodarce,
Warszawa 1992, s. 147 i nast.; J. J e ¿ e w s k i, Administracja pod rz¹dem prawa cywil-
nego. Z badañ porównawczych nauki prawa administracyjnego, Wroc³aw 1974, s. 117
i nast.

33 Por. E. F o r s t h o f f, Lehrbuch des Verwaltungsrecht. Erster Band. Allgemeiner
Teil, München und Berlin 1961, s. 320 i nast.

34 Por. J. J e ¿ e w s k i, op. cit., s. 127; A. C h e ³ m o ñ s k i, Podstawowe zasady ad-
ministracyjnegoprawagospodarczego, [w:]A. B o r k ow s k i,A. C h e ³ m o ñ s k i,M. G u -
z i ñ s k i, K. K i c z k a, L. K i e r e s, T. K o c o w s k i, Administracyjne prawo gospodar-
cze. Zagadnienia wybrane, Wroc³aw 2000, s. 10-11.
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sadnienia dychotomiczny podzia³ zadañ samorz¹du na typowe zadania
publiczne oraz na zadania gospodarcze (a wiêc realizowane poprzez
prowadzenie lub organizowanie dzia³alno�ci gospodarczej), poniewa¿
wszystkie zadania samorz¹du maj¹ charakter zadañ publicznych, nieza-
le¿nie od tego, w jakich formach prawnych s¹ realizowane35. Nawet zatem
dzia³ania samorz¹du podejmowane w formach prawa prywatnego musz¹
byæ w ostateczno�ci ukierunkowane na urzeczywistnianie warto�ci miesz-
cz¹cych siêwpojêciu interesu publicznego.Dzia³ania takie powinny s³u¿yæ
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspólnoty samorz¹dowej i nie mog¹
traciæ funkcjonalnego zwi¹zku z realizacj¹ zadañ o charakterze publicz-
nym. Korzystaj¹c z instrumentów cywilnoprawnych, gmina nie przestaje
byæ podmiotemodpowiedzialnymza zaspokajanie artyku³owanychw skali
spo³eczno�ci lokalnej potrzeb i nie zmienia siê w podmiot autonomiczny,
d¹¿¹cy do realizacji w³asnych prywatnych interesów. O ile w przypadku
osób fizycznych i prawnych sam fakt posiadania podmiotowo�ci cywil-
noprawnej jest wystarczaj¹c¹ przes³ank¹ do podejmowania przez te osoby
wszelkich czynno�ci w sferze prawa cywilnego, które nie s¹ przez prawo
zabronione, o tyle w przypadku podmiotu prawa publicznego, jakim jest
gmina (powiat, województwo), sytuacja przedstawia siê odmiennie.
Wprawdzie posiadanie przez gminê osobowo�ci prawnej umo¿liwia jej
rozwijanie aktywno�ci w formach prawa cywilnego, jednak¿e osobo-
wo�æ prawna nie jest tu jeszcze elementem wystarczaj¹cym. Do doko-
nania czynno�ci cywilnoprawnej (np. zawarcia umowy) konieczne jest
równie¿ istnienie konkretnej podstawy prawnej, upowa¿niaj¹cej gminê do
dzia³ania w tej formie36. W przypadku czynno�ci maj¹cych za przedmiot
nieruchomo�ci gminne, podstawy prawne do ich podejmowania znajduj¹
siê w ustawie o gospodarce nieruchomo�ciami.
Jeszcze raz nale¿y podkre�liæ, ¿e powy¿sze czynno�ci mog¹ byæ po-

dejmowane wy³¹cznie w celu wyra�nie okre�lonym w art. 7 u.s.g. (za-
spokajanie zbiorowych potrzeb wspólnoty samorz¹dowej). Gmina bo-
wiem nie po to uzyskuje osobowo�æ prawn¹, aby staæ siê jeszcze jednym

35 S. D u d z i k, op. cit., s. 161 i nast.; orzeczenie TK z dnia 27 wrze�nia 1994 r.
w sprawie W. 10/93, OTK 1994, cz. II, poz. 46.

36 Por. J. S t a r o � c i a k, Prawne formy i metody dzia³ania administracji, [w:] System
prawa administracyjnego, t. III, red. T. Rabska, J. £êtowski, Wroc³aw 1978, s. 101.
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normalnym uczestnikiem obrotu cywilnoprawnego37. Osobowo�æ praw-
na jest dla samorz¹du terytorialnego u¿ytecznym �rodkiem, przydatn¹
konstrukcj¹, która umo¿liwia mu korzystanie z bogatego rezerwuaru form
prawa cywilnego. Dziêki temu jednostki samorz¹du terytorialnego mog¹
lepiej realizowaæ spoczywaj¹ce na nich zadania publiczne oraz efektywniej
gospodarowaæ nale¿¹cym do nich maj¹tkiem (w tym nieruchomo�cia-
mi)38.Nie znaczy to jednak, ¿e osobowo�æprawnamadecyduj¹ce znaczenie
dla okre�lenia istoty samorz¹du jakokorporacji publicznoprawnej.O istocie
tej bowiem przes¹dza uczestnictwo samorz¹du w wykonywaniu w³adzy
publicznej.
Mo¿e budziæ uzasadnione w¹tpliwo�ci teza jednego z orzeczeñ TK,

zgodnie z któr¹ w sferze gospodarowania takimi sk³adnikami maj¹tku
komunalnego, jak nieruchomo�ci, gmina podlega w ca³o�ci regulacjom
prawa cywilnego i powinna byæ traktowana w sposób zbli¿ony do pod-
miotów prawa prywatnego. W zakresie mienia kapita³owego, a wiêc nie
s³u¿¹cego bezpo�rednio u¿ytkowi publicznemu, gminy jakoby �uczest-
nicz¹ w obrocie na zasadach powszechnie obowi¹zuj¹cych, tak jak osoby
fizyczne i osoby prawne prawa prywatnego�39.
Z powy¿sz¹ tez¹ nie mo¿na siê wszak¿e zgodziæ, gdy¿ powodowa³aby

niekorzystne dla wspólnoty samorz¹dowej nastêpstwa. Prawd¹ jest, ¿e
przys³uguj¹ca jednostkom samorz¹du terytorialnego osobowo�æ prawna
jest gwarancj¹ samodzielno�ci, poniewa¿ umo¿liwia im wystêpowanie
w stosunkach cywilnoprawnych w charakterze odrêbnego podmiotu. Jed-
nostki samorz¹du terytorialnego mog¹ byæ w rezultacie samodzielnym
podmiotem praw i obowi¹zków cywilnoprawnych. Jednak¿e samodziel-
no�æ ta nie ma bynajmniej charakteru absolutnego czy te¿ nieograniczo-
nego, gdy¿ samorz¹d powo³any jest przecie¿ do wykonywania �w ramach
ustaw� zadañ publicznych (art. 16 Konstytucji). Ustawy mog¹ zatem
stwarzaæ samorz¹dowi terytorialnemu pewne ramy dzia³alno�ci, polega-
j¹cej na wykonywaniu zadañ publicznych, przy czym charakter publiczny

37 Z. N i e w i a d om s k i, J. S z r e n i a w s k i, Problem dopuszczalno�ci dzia³alno�ci
gospodarczej samorz¹du terytorialnego, Rejent 1994, nr 5, s. 31.

38 Por. A. D o l i w a, Dychotomiczny charakter podmiotowo�ci prawnej pañstwa (im-
perium i dominium), Studia Prawnicze 2002, nr 3, s. 40-41; P. R a d z i e w i c z, Kilka
uwag w sprawie przydatno�ci pojêcia �osoba prawa publicznego�, ST 2000, nr 6, s. 12.

39 Orzeczenie TK z dnia 12 czerwca 2000 r. w sprawie K. 8/98, OTK 2000, nr 3,
poz. 87.
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maj¹ wszystkie zadania realizowane przez samorz¹d40. Gospodarowanie
nieruchomo�ciami gminnymi jest równie¿ zadaniem publicznym i jako
takie podlega publicznoprawnym regulacjom ustawowym, nie pozwala-
j¹cym gminom na swobodne i dowolne korzystanie z nieruchomo�ci
oraz dysponowanie nimi. W efekcie samodzielno�æ gminy w obszarze
wykonywania uprawnieñ maj¹tkowych ulega znacznemu zawê¿eniu i nie
mo¿e byæ w ¿aden sposób porównywana z samodzielno�ci¹ przys³ugu-
j¹c¹w omawianymzakresiepodmiotomprywatnym.Gmina,wykorzystuj¹c
instrumenty prawa cywilnego, nie pozbywa siê swojej publicznoprawnej
odpowiedzialno�ci za zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkañców.
Jednostki samorz¹du terytorialnego, pomimo posiadania podmiotowo-

�ci cywilnoprawnej, niemog¹byæuznane zabeneficjentówzasady swobody
umów. Zasada ta pozwala stronom na swobodne kszta³towanie ³¹cz¹cych
je stosunków prawnych, umo¿liwiaj¹c decydowanie o samym fakcie
zawarcia umowy, jej tre�ci, formie, a tak¿e o osobie kontrahenta41.
W przypadku samorz¹du terytorialnego swoboda ta podlega licznymogra-
niczeniom ustanawianym w interesie publicznym42. Tytu³em przyk³adu
mo¿na wskazaæ, ¿e niekiedy ustawodawca wyklucza swobodê decydo-
wania przez samorz¹d odno�nie do samego faktu zawarcia umowymaj¹cej
za przedmiot nieruchomo�æ, przyznaj¹c okre�lonym osobom roszczenie
o jej zawarcie. Wówczas jednostka samorz¹du terytorialnego na ¿¹danie
uprawnionej osoby ma obowi¹zek zawarcia stosownej umowy43. Ogra-

40 Por. orzeczenie TK z dnia 24 stycznia 1995 r. w sprawie K. 5/94, OTK 1995, nr 1,
poz. 3.

41 Por. A. S t e l m a c h o w s k i, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 98;
W. C z a c h ó r s k i, Zobowi¹zania. Zarys wyk³adu, Warszawa 1999, s. 136 i nast.

42 Na ten temat zob. szerzej E. G n i e w e k, Obrót nieruchomo�ciami skarbowymi
i samorz¹dowymi, Kraków 1999, s. 38 i nast.; S. D u d z i k, op. cit., s. 183-185.

43 Np. �osoba, która na podstawie pozwolenia na budowê wybudowa³a przed dniem 5
grudnia 1990 r. ze �rodkóww³asnychgara¿nagruncie stanowi¹cymw³asno�æSkarbuPañstwa
lub w³asno�æ gminy, a tak¿e jej nastêpca prawny, mog¹ ¿¹daæ nabycia tego gara¿u na
w³asno�æ oraz oddania w u¿ytkowanie wieczyste gruntu niezbêdnego do korzystania z tego
gara¿u, je¿eli jest jego najemc¹. Nabycie gara¿u na w³asno�æ nastêpuje nieodp³atnie� (art.
211 ust. 1 u.g.n.); z kolei �osobom, które w wyniku utraty w³asno�ci nieruchomo�ci
otrzyma³y tytu³em odszkodowania lub rekompensaty inne nieruchomo�ci w u¿ytkowanie
wieczyste, oraz nastêpcom tych osób przys³uguje roszczenie o nieodp³atne przeniesienie
na ich rzecz w³asno�ci nieruchomo�ci przyznanych z tytu³u odszkodowania lub rekom-
pensaty� (art. 217 ust. 1 u.g.n.).
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niczeniu podlega równie¿ swoboda wyboru przez jednostki samorz¹du
terytorialnego kontrahenta zawieranej transakcji, co nastêpuje np. przez
wskazanie w ustawie osób, którym przys³uguje prawo pierwszeñstwa
nabycia nieruchomo�ci (zob. art. 34 ust. 1 u.g.n.). Tak¿e tre�æ umowy
nie jest ca³kowicie poddana woli kontraktuj¹cych stron, gdy¿ musz¹ siê
one liczyæ z faktem ingerencji ustawodawcy w tre�æ niektórych jej sk³ad-
ników. Dotyczy to np. umów sprzeda¿y nieruchomo�ci, gdzie ustawo-
dawca wp³ywa na swobodê kszta³towania przez strony ceny sprzeda¿y
nieruchomo�ci44 . Nale¿y równie¿ pamiêtaæ o ograniczeniach odnosz¹-
cych siê do trybu (art. 37 ust. 1 u.g.n.) oraz formy umowy (art. 27
u.g.n.). Nie wydaje siê natomiast, aby zawarty w art. 13 u.g.n. katalog
czynno�ci obrotu nieruchomo�ciami mia³ charakter zamkniêty45. Przyj-
muje siê, ¿e dopuszczalne jest zawieranie przez gminê równie¿ innego
rodzaju umów dotycz¹cych nieruchomo�ci: nazwanych, nienazwanych
i mieszanych.

44 Zgodnie z art. 67 ust. 1 u.g.n., �cenê nieruchomo�ci ustala siê na podstawie jej
warto�ci okre�lonej przez rzeczoznawcê maj¹tkowego�, z kolei �przy sprzeda¿y bezprze-
targowej cenê nieruchomo�ci ustala siê w wysoko�ci nie ni¿szej ni¿ jej warto�æ� (art. 67
ust. 3 u.g.n.), natomiast w przypadku stosowania trybu przetargowego �cenê wywo³awcz¹
w pierwszym przetargu ustala siê wwysoko�ci nie ni¿szej ni¿ warto�æ nieruchomo�ci� (art.
67 ust. 2 pkt 1 u.g.n.).

45 Por. M.Wo l a n i n, Ustawa o gospodarce nieruchomo�ciami. Komentarz, War-
szawa 1998, s. 127; G. B i e n i e k, [w:]Prawo obrotu nieruchomo�ciami, red. S. Rudnicki,
Warszawa 1999, s. 178-179.


