Rejent « rok 14 + nr 8(160)
sierpien 2004 r.

Marek Szydto

Gospodarowanie nieruchomosciami gminnymi jako
dziedzina gospodarki komunalnej

1. Pojecie gospodarki komunalnej

Wsrod réznorodnych przejawoéw aktywnosci samorzadu gminnego
istotng rol¢ odgrywa gospodarowanie wiasnym majatkiem. Majatek ten,
stanowiac rzeczowa podstawe realizacji zadan samorzadu, wprost wa-
runkuje mozliwos$¢ speiania przez samorzad tych funkcji, ktore postawit
przed nim ustawodawca. Poniewaz jednym z najwazniejszych sktadnikow
majatku gminnego sa nieruchomosci gruntowe, nie dziwi fakt, ze to wasnie
gospodarowanie nieruchomosciami doczekato si¢ odrebnych uregulowan
prawnych i podlega obecnie $cistej reglamentacji ustawowej. Celem norm
sktadajacych si¢ tacznie na prawny rezim gospodarowania nieruchomo-
$ciami samorzadowymi jest przede wszystkim odpowiednie zabezpiecze-
nie interesu publicznego, ktory wyraza si¢ w tym, aby gospodarowanie
gminnym zasobem nieruchomosci shuzyto w optymalny sposéb realizacji
zadan publicznych gminy.

Gospodarowanie nieruchomosciami gminnymi bez trudu daje si¢
umiesci¢ w siatce podstawowych pojeé, immanentnie zwigzanych z sama
istota samorzadu terytorialnego. Jednym z takich fundamentalnych pojec
jest we wspolczesnym polskim porzadku prawnym pojecie gospodarki
komunalnej, ktore bardzo dobrze oddaje rzeczywisty sens aktywnosci
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samorzadowej. W mysl art. 1 ustawy o gospodarce komunalnej', gospo-
darka komunalna polega na wykonywaniu przez jednostki samorzadu
terytorialnego zadan wiasnych w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb
wspolnoty samorzadowej. Przedstawione ujecie gospodarki komunalne;j
laczy si¢ zatem $cisle z kategoria zadan wlasnych, ktorych wykonywanie
zostato przez ustawodawce powierzone samorzadowi terytorialnemu?.

Podstawowe zadania samorzadu terytorialnego (tzw. zadania wlasne)
ogniskuja si¢ wokot zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty samo-
rzadowej (art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym?). Nie wyczerpuja si¢
one zatem w zaspokajaniu wylacznie potrzeb jednostkowych (partyku-
larnych), gdyz nawet dziatanie w imig realizacji interesu indywidualnego
musi by¢ zawsze podejmowane z mysla o potrzebach zbiorowosci. Oko-
liczno$¢ ta pozwolita ustawodawcy konstytucyjnemu zakwalifikowaé
zadania wlasne samorzadu terytorialnego do szerszej kategorii zadan
publicznych (art. 166 Konstytucji)*.

Katalog zadan wiasnych gmin zawiera art. 7 u.s.g.> Wsrod nich znajduje
si¢ takze gospodarka nieruchomosciami (ust. 1 pkt 1). Réwnoczesnie
trzeba jednak pamigtaé, ze wzmiankowany katalog ma charakter jedynie
przykladowy. W konsekwencji rowniez i inne (niewymienione tam) zadania
beda mogly uzyskac status zadan wiasnych gminy, pod warunkiem, ze
beda si¢ miesci¢ w pojeciu ,,spraw publicznych o znaczeniu lokalnym,

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

2Por. C.Banasinski, M.Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komen-
tarz, Warszawa 2002, s. 12 i nast.

* 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 pojgcia zadan publicznych zob. S. Biernat, Prywatyzacja zadar publicz-
nych. Problematyka prawna, Warszawa-Krakow 1994, s. 12 i nast.; L.Zacharko,
Prywatyzacja zadan publicznych gminy. Studium administracyjnoprawne, Katowice 2000,
s. 13 1 nast.

5 W doktrynie podjeto rézne proby klasyfikacji zadan wilasnych gminy. Najcze$ciej
dzieli sig je na zadania wykonywane w sferach: a) infrastruktury technicznej, b) infrastruk-
tury spolecznej, ¢) porzadku i bezpieczenstwa publicznego, d) tadu przestrzennego i eko-
logicznego; zob. W.Grzelczak, [w:]Z. Niewiadomski,W.Grzelczak, Ustawa
o samorzqdzie terytorialnym z komentarzem, Warszawa 1990, s. 14; Z.Niewiadom-
ski, Ustroj samorzqdu terytorialnego i administracji rzqdowej po reformie, Warszawa
1998, s. 17; JP.Tarno, M.Sieniu¢, J.Sulimierski, J. Wyporska, Samorzqd
terytorialny w Polsce, Warszawa 2002, s. 46.
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niezastrzezonych ustawami na rzecz innych podmiotéw” (art. 6 u.s.g.).
Powyzsze prowadzi do wniosku, Ze nie da si¢ wyczerpujaco wyliczyé
dziedzin, ktore s objete zakresem gospodarki komunalnej. Zalezy to bowiem
kazdorazowo od konkretnych warunkéw istniejacych na terenie danej
jednostki samorzadowej (m.in. od sytuacji na lokalnym rynku, od arty-
kutowanych w skali zbiorowej potrzeb itp.). Gospodarka komunalna nie
stanowi zatem sztywno zakreslonego obszaru dziatalnosci komunalne;j,
lecz jest zdefiniowana w sposob elastyczny. Umozliwia to gminom, przy
pelnym respektowaniu zasady zwiazania organdéw gminy przepisami
ustawowymi (w tym art. 6 u.s.g.), realizowanie szeregu pozadanych
przedsigwzig¢ gospodarczych, a takze innych inicjatyw wychodzacych
naprzeciw oczekiwaniom lokalnej spotecznos$ci.

W obszarze gospodarki komunalnej nie miesci si¢ wykonywanie przez
jednostki samorzadu terytorialnego zadan zleconych. Zadania zlecone,
przynalezne materialnie do administracji rzadowej, sa w sposob formalny
powierzone do wykonywania samorzadowi. Nastepuje to w drodze ustaw
lub poprzez zawieranie porozumien, pod warunkiem jednak, ze ,,wynika
to zuzasadnionych potrzeb panstwa” (art. 166 ust. 2 Konstytucji). Z uwagi
na dostrzeganag ostatnio w doktrynie oraz w prawie pozytywnym ten-
dencje do zacierania réznic pomigedzy zadaniami wlasnymi i zleconymi®,
moze budzi¢ watpliwosci fakt wytaczenia z zakresu gospodarki komu-
nalnej zadan zleconych. Poniewaz jednostki samorzadu terytorialnego
wszystkie zadania publiczne (zaréwno wlasne, jak i zlecone) wykonuja
,,W imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢” (art. 2 ust. 1 w.s.g.),
brak jest logicznego uzasadnienia dla postawienia zadan zleconych poza
rezimem prawnym gospodarki komunalnej. W §wietle rozwiazania przy-
jetego przez ustawodawce, niejasne jest w szczegolnosci, jakie zasady
powinny rzadzi¢ gospodarowaniem mieniem komunalnym, ktore — zwa-
zywszy na szczuptos$¢ srodkow finansowych przekazywanych przez ad-
ministracj¢ rzadowa — bedzie musiato by¢ niewatpliwie przeznaczane na
realizacje zadan zleconych’. Trzeba ponadto zauwazy¢, ze wszystkie zadania

¢ Zob. B.D o lnicki, Samorzad terytorialny. Zagadnienia ustrojowe, Krakow 1999,
s.65;E.Olejniczak-Szatowska, Zadania wltasne i zlecone samorzqdu terytorial-
nego, ST 2000, nr 12, s. 3 i nast.

"P.Wagner, Kilka uwag na temat ustawy o gospodarce komunalnej, ST 1997,
nr 12, s. 13.
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samorzadu terytorialnego stuza tak naprawdg zaspokajaniu potrzeb zbio-
rowych spotecznosci; posiadaja w zwiazku z tym charakter zadan publicz-
nych. Dotyczy to nie tylko zadan wiasnych, zaspokajajacych potrzeby
spotecznosci lokalnych, ale takze zadan zleconych, ktore stuza zaspoka-
janiu potrzeb catego spoteczenstwa zorganizowanego w panstwo®. Cata ta
aktywnos¢ jednostek samorzadowych moze by¢ okre§lona mianem ,,dzia-
falno$ci komunalnej”. W rezultacie gospodarka komunalna stanowi frag-
ment tak rozumianej dziatalnosci komunalne;.

2. Pojecie dzialalnosci gospodarczej jednostek samorzadu tery-
torialnego

W obrgbie gospodarki komunalnej miesci sig takze prowadzenie przez
jednostki samorzadu terytorialnego dziatalnosci gospodarczej. Polega ona
na wykonywaniu przez nie zadan wtasnych. Chodzi jednak wylacznie o te
zadania wlasne, ktorych realizacja wiaze si¢ z uczestnictwem jednostek
samorzadowych w obrocie gospodarczym’. Dziatalno$¢ gospodarcza (bra-
nie udziatu w obrocie gospodarczym) jest wigc dla samorzadu sposobem
wykonywania jego zadan. Biorac udziat w obrocie gospodarczym, sa-
morzad postuguje si¢ przede wszystkim instrumentami prawa prywatne-
go (gtownie umowami) oraz ewentualnie takimi instrumentami o charak-
terze administracyjnoprawnym, ktére maja na celu okreslanie praw
1 obowiazkéw jednostek w ramach istniejacych pomigdzy samorzadem
a tymi jednostkami stosunkoéw o charakterze gospodarczym, zwiazanych
ze sprzedaza dobr lub $wiadczeniem pewnych ustug!?, np. zatwierdzanie
regulaminéw okreélajacych zasady korzystania z ustug publicznych

8 Uchwata TK z dnia 27 wrzesnia 1994 r. w sprawiec W. 10/94, OTK 1994, cz. II, poz.
46.

° Na uczestnictwo w obrocie gospodarczym jako na istotng ceche kwalifikujaca dana
dziatalno$¢ do kategorii dziatalnosci gospodarczej wskazuje Sad Najwyzszy; 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. Il CZP 117/91, OSP 1992, nr 11-12, poz. 235.

1" Por. S. Piatek, Dostarczanie energii elektrycznej, cieplnej, gazu i wody, [w:] Oby-
watel — przedsiebiorstwo (Zagadnienia prawne swiadczen na rzecz konsumenta), red.
E. Letowska, Wroctaw 1982, s. 133 i nast.; T. Kuta, Zaspokajanie potrzeb socjalno-
bytowych i oswiatowo-kulturalnych obywateli, [w:] System prawa administracyjnego, t. IV,
red. T. Rabska, Wroctaw 1980, s. 153 i nast.; S. Dudzik, Pomoc panstwa dla przedsie-
biorstw publicznych w prawie Wspolnoty Europejskiej, Krakow 2002, s. 163.
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$wiadczonych przez spotki z udziatem jednostek samorzadu terytorialnego
czy ustalanie cen na niektore ustugi uzytecznos$ci publicznej, Swiadczone
przez podmioty komunalne.

Pojecie dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego
jest pojeciem prawnym, gdyz ustawodawca postuguje si¢ nim w odnie-
sieniu do gmin (art. 9 ust. 2 u.s.g.) oraz powiatow (art. 6 ust. 2 ustawy
o samorzadzie powiatowym''). Pojawia si¢ pytanie, w jaki sposob na-
lezatoby to pojgcie rozumie¢. Czgs$¢ autorow sklonna jest je interpretowaé
w kontekscie przepisow ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej'?
(poprzednio prawa dziatalnosci gospodarczej'®), odwotujac si¢ do zawartej
w tej ustawie definicji dziatalnosci gospodarczej't. Z kolei inni traktuja
definicj¢ zawarta w powotanej ustawie jako sformutowana przede wszyst-
kim na uzytek tego konkretnego aktu prawnego, za$ pojecie dziatalnosci
gospodarczej samorzadu terytorialnego ujmuja znacznie szerzej, niz by to
wynikato ze wspomnianej definicji'®. Przywoluje si¢ tutaj argument, ze
dziatalnoé¢ gospodarcza samorzadu nie zawsze ma charakter zarobkowy
i czesto jest podejmowana bez wyraznego zamiaru osiagnigcia zysku.

Wydaje sig, ze nalezatoby podzieli¢ to ostatnie stanowisko. Pojecie
dziatalnosci gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego jest bowiem
bardzo zblizone do pojgcia dziatalnosci gospodarczej na gruncie nauk
ekonomicznych'S. Trzeba przeciez pamigta, ze w obszarze gospodarki
komunalnej istotne jest zaspokajanie potrzeb ogétu mieszkancow, a nie

' 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.

4 Tak S. D ud zik, Dzialalnos¢ gospodarcza samorzaqdu terytorialnego, Krakow 1998,
s. 107 i nast.; A. Wasilewski, Dziatalnos¢ gospodarcza a funkcje i zadania gmin, ST
1991, nr 11-12, s. 130-131; A.Szewc, G.Jy z, Komentarz do wyroku Sqdu Antymono-
polowego z 23 IV 1992 r., XVII Amr 7/92, Orzecznictwo Gospodarcze 1992, z. 4, s. 48-49.

5 Por. T.Skoczny, Dopuszczalnosé dziatalnosci gospodarczej gmin, ST 1991,
nr3,s. 3; M.Pyziak-Szafnicka, P.Ptaszczyk, Dzialalnos¢ gospodarcza gmin
a granice sfery uzytecznosci publicznej, Finanse Komunalne 1997, nr 2, s. 13-14; M. K a -
lisiak, W.Paluch, Dzialalnos¢ gospodarcza gminy i powiatu, Zielona Gora 2000,
s. 51-52.

¢ W nauce ekonomii stwierdza sig, ze dziatalno$¢ gospodarcza polega na produkcji
dobr oraz ustug w celu zaspokajania materialnych potrzeb cztowieka; zob. M. Waligor-
ski, Nowe prawo dziatalnosci gospodarczej, Poznan 2001, s. 82.
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uzyskiwanie dochodow z prowadzonej dziatalnosci. Wyjscie poza defi-
nicj¢ zawarta w ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej umozliwia
zakwalifikowanie do kategorii dziatalnosci gospodarczej takich dziatan
samorzadu, ktore w $wietle tej definicji nie moglyby by¢ uznane za pro-
wadzenie dziatalnosci gospodarczej. Przykladem moze by¢ tutaj chociaz-
by wnoszenie wkladoéw niepieni¢znych (aportéw) do spdtek kapitato-
wych. Powszechnie przyjmuje sig, ze tego typu dziatania wspdlnika nie
sa przejawem prowadzenia przez niego dziatalno$ci gospodarczej'’, jed-
nakze analogiczng aktywnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego nale-
zaloby juz ocenia¢ inaczej. Kapitalowe uczestnictwo gminy w spotce jest
dla tej pierwszej sposobem realizacji jej zadan wiasnych, a sama spotka
spelnia tutaj jedynie rolg instrumentu umozliwiajacego wykonanie tychze
zadan'®. Mozna zatem powiedzie¢, ze w tym przypadku to gmina pro-
wadzi dziatalno$¢ gospodarcza, przy czym czyni to za pomoca spotki
prawa handlowego. Warto ponadto zwroci¢ uwage na brzmienie art. 9
ust. 2 u.s.g. w zw. z art. 10 u.g.k. Stosownie do pierwszego z powo-
fanych przepiséw, ,,[g]mina oraz inna gminna osoba prawna moze pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze
uzytecznos$ci publicznej wyltacznie w przypadkach okreslonych w odrgb-
nej ustawie”. Ta odrebna ustawa jest ustawa o gospodarce komunalnej,
ktorej art. 10 stanowi, Ze ,,[pJoza sfera uzytecznosci publicznej gmina
moze tworzy¢ spotki prawa handlowego i przystgpowaé do nich”. Z po-
rownania tych dwoch przepisow widaé, ze ,tworzenie spotek prawa
handlowego i przystgpowanie do nich” jest dla ustawodawcy forma pro-
wadzenia przez gming dziatalnosci gospodarczej; chodzi tu rzecz jasna
o dziatalno$¢ gospodarcza rozumiang na uzytek prawa samorzadowego.
Powyzszy wniosek ma istotne znaczenie dla odpowiedniego kwalifiko-
wania dziatan polegajacych na gospodarowaniu nieruchomosciami gmin-
nymi. Okazuje si¢ bowiem, ze wnoszenie przez gming nieruchomosci jako
wkladow do spolek prawa handlowego oraz wyposazanie tychze spoltek
w inne sktadniki majatku gminnego uzyskuje w swietle omawianych regulacji
status ,,dziatalno$ci gospodarczej”. Niezaleznie od poczynionych tutaj
spostrzezen nie jest wykluczone, ze niekiedy dziatalno$¢ gminy w sferze

17 Por. uchwate SN z dnia 14 marca 1995 r. IIl CZP 6/95, OSN 1995, nr 5, poz. 72.
8Por. K. Byjoch,S.Redetl, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000, s. 56-
57.
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gospodarki komunalnej przybierze postaé takiej aktywnosci, o jakiej mowa
w art. 2 ustawy o swobodzie dziatalnoSci gospodarczej (a wigc postaé
typowej dziatalnoSci gospodarczej). Nie pociagnie to wszakze za soba
zadnych konkretnych normatywnych konsekwencji z punktu widzenia
tej ustawy, gdyz do dziatalnoSci gospodarczej jednostek samorzadu te-
rytorialnego jej przepisOw sig¢ nie stosuje.

Rozwazajac wzajemne zwiazki pomigdzy dziatalnoscia gospodarcza
jednostek samorzadowych a gospodarka komunalna, dochodzi si¢ do
wniosku, ze kazda dziatalno$¢ gospodarcza musi by¢é réwnoczesnie
przejawem wykonywania gospodarki komunalnej w znaczeniu norma-
tywnym. Powinna to by¢ zatem aktywno$¢ urzeczywistniana w celu za-
spokajania potrzeb lokalnej spotecznosci, podjgta w imig realizacji interesu
publicznego, wyrazajacego si¢ w koniecznos$ci spetniania tych zadan, ktore
stanowia o istocie samorzadu. Z pewnos$cia jednak nie kazdy rodzaj
aktywnosci samorzadu w sferze gospodarki komunalnej bedzie mogh by¢
uznany za prowadzenie przezen dziatalnoSci gospodarczej. Zalezy to juz
bowiem od indywidualnych okolicznosci ocenianego kazdorazowo stanu
faktycznego zwiazanego z dziatalnoscia samorzadows oraz od konkretnej
dziedziny gospodarki komunalnej. Niektore z dziedzin tej gospodarki nie
maja nic wspolnego z dziatalnoscia gospodarcza i nie wymagaja uczest-
nictwa podmiotu samorzadowego w obrocie gospodarczym (np. utrzy-
manie porzadku publicznego, zapewnienie bezpieczenstwa obywateli,
ochrona przeciwpozarowa i przeciwpowodziowa, utrzymanie zieleni). Obok
tego istnieja dziedziny gospodarki komunalnej, ktére niejako w naturalny
sposOb wiaza sig z koniecznoscia prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;.
Sa to mianowicie takie zadania wtasne, ktore samorzad moze realizowac
poprzez udziat w rynkowej wymianie dobr i ustug (np. dostarczanie wody
1 odprowadzanie $ciekdw, dostarczanie energii elektrycznej, cieplnej oraz
gazu, prowadzenie lokalnego transportu zbiorowego, prowadzenie wy-
sypisk $mieci oraz unieszkodliwianie odpadéw komunalnych). Powyzsze
prowadzi do wniosku, ze gospodarka komunalna obejmuje swoim zasig-
giem bardzo szeroki zakres zjawisk: od tradycyjnie pojmowanej dziatal-
nos$ci gospodarczej az po realizacje typowych administracyjnopublicz-
nych zadan panstwa (samorzadu)®.

1 Por. A.Borkowski, Funkcje komunalnego przedsigbiorstwa uzytecznosci pu-
blicznej, Acta Uniwersitatis Wratislaviensis, Prawo CCXIX, Wroctaw 1993, s. 95; warto
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W przypadku gospodarowania nieruchomos$ciami samorzadowymi
trudno jest jednoznacznie i z gory przesadzié, czy tego typu aktywnosc¢
wykazuje znamiona charakterystyczne dla dziatalnosci gospodarcze;.
Wynika to z faktu, ze nieruchomos$ci moga by¢ przeznaczane na bardzo
rézne cele. Z jednej strony, moga to by¢ cele czysto publiczne (nieko-
mercyjne), jak np. wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne i drogi wodne,
budowa oraz utrzymywanie obiektow i urzadzen stuzacych ochronie
srodowiska, budowa pomieszczen dla urzgdow organéw wiladzy i admi-
nistracji, utrzymywanie szkét publicznych, ustanawianie miejsc pamigci
narodowej (art. 6 u.g.n.”). Z drugiej strony, nieruchomosci samorzado-
we, nie tracac swojego funkcjonalnego zwiazku z realizacja zadan wia-
snych samorzadu, moga by¢ wykorzystywane w sferze gospodarczej,
jako ze sa wartoSciowym i poszukiwanym na rynku dobrem (towarem).
Dysponujac takim towarem, gminy czy wojewodztwa moga wystepowac
w charakterze jednego z uczestnikow gry rynkowej, postugujac si¢ po-
siadanym zasobem nieruchomosci dla uzyskania dochodow lub tez osia-
gnigcia innych korzystnych ekonomicznie rezultatow (chodzi np. o prze-
znaczanie i udostgpnianie nieruchomosci pod budowe centrow handlowych,
wynajmowanie pomieszczen handlowych lokalnym przedsigbiorcom). Jest
przy tym oczywiste, ze samo wykorzystywanie nieruchomosci w celach
komercyjnych nie musi jeszcze koniecznie oznaczaé, iz samorzad tery-
torialny (gmina) prowadzi w ten sposob dzialalno§¢ gospodarcza. Wiaze
si¢ to bowiem ze znacznie szerszym problemem, jakim jest relacja po-
migdzy zarzadzaniem majatkiem wlasnym a prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej.

Jezeli przyjmiemy, ze istotna cecha kazdej dziatalnosci gospodarczej
(nawet rozumianej bardzo szeroko, tak jak to ma miejsce w prawie sa-
morzadowym) jest uczestnictwo podmiotu ja prowadzacego w obrocie
gospodarczym, to z pewnoscia nie bedziemy mogli uzna¢ za dziatalnos¢
gospodarcza takich zachowan podmiotow komunalnych, ktore polegaja
na uzywaniu nieruchomosci lub korzystaniu z niej, bez czerpania z tej

dodaé¢, ze w pojgciu gospodarki komunalnej miesci si¢ rowniez dziatalno$¢ polegajaca na
powierzaniu podmiotom prywatnym wykonywania zadan wlasnych jednostek samorzadu
terytorialnego na zasadach okreslonych w art. 3 u.gk.

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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nieruchomosci pozytkéw naturalnych lub cywilnych (pozytki cywilne
nieruchomosci sa to dochody, ktore ona przynosi na podstawie stosunku
prawnego — art. 53 § 2 k.c.)’’. Wowczas bowiem jednostka samorzadu
terytorialnego nie wchodzi w Zzadne relacje rynkowe o charakterze ze-
wnetrznym i nie zaspokaja cudzych potrzeb. Z drugiej strony, nie kazdy
przypadek pobierania pozytkéw cywilnych z nieruchomosci czy tez
czerpania pozytkow z prawa wilasnosci nieruchomosci (a wige korzy-
stania z dochodow, ktdre to prawo wiasnosci przynosi, zgodnie ze swoim
spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem — art. 54 k.c.) bedzie réwno-
znaczny z prowadzeniem przez jednostkg samorzadu terytorialnego dzia-
falnosci gospodarczej. Wprawdzie pobieranie wspomnianych pozytkow
wiaze si¢ z konieczno$cia nawigzywania przez samorzad stosunkow
prawnych z innymi uczestnikami obrotu (np. zawieranie uméw najmu,
dzierzawy, uzytkowania), jednakze nalezy pamigtaé, ze u podstaw kazdej
dziatalno$ci gospodarczej lezy aktywno$¢ podmiotéw gospodarczych,
a istota i sensem tej dziatalno$ci sa dynamiczne zachowania podmiotow
uczestniczacych w obrocie gospodarczym. Jezeli zatem pobieranie po-
zytkdw z nieruchomos$ci nie wigze si¢ z wytwarzaniem dodatkowych
dobr lub tez z podejmowaniem innych aktywnych dziatan o charakterze
gospodarczym, nie bedzie mogto by¢ uznane za prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej??. Poszukujac granicy pomiedzy, z jednej strony, zwyktym
korzystaniem z uprawnien do rozporzadzania wlasnym prawem wiasno-
$ci oraz prostym czerpaniem pozytkow z tego prawa, a, z drugiej strony,
prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej?, nalezatoby stwierdzié, ze ocena

2L Por. S.Dudzik, op. cit., s. 129.

22 Wyrok NSA z dnia 15 pazdziernika 1995 r. I SA 1095/94, Wokanda 1996, nr 2,
s. 40-42.

2 O trudnosciach zwiazanych ze wspomnianym tutaj rozgraniczeniem moze $wiad-
czy¢ chociazby rozbiezne orzecznictwo sadowe. W wyroku z dnia 20 lutego 1996 r. II SA
442/95, Prawo Gospodarcze 1996, nr 9, s. 35-36, NSA uznat, Ze wynajmowanie lokali
przez wlasciciela nieruchomosci nie jest dziatalnoscia gospodarcza, lecz pobieraniem po-
zytkéw z rzeczy. Nie jest to bowiem forma ,,ustugi”, lecz rozporzadzenie rzecza w zna-
czeniu cywilnoprawnym w celu korzystania z dochodow, ktore rzecz ta przynosi na pod-
stawie stosunku prawnego, natomiast SN w wielu orzeczeniach uznawat, ze gospodarowanie
mieniem komunalnym (w tym nieruchomosciami) moze by¢ uznane za dziatalno$¢ go-
spodarcza; zob. uchwata SN z dnia 30 listopada 1992 r. III CZP 134/92, OSN 1993, nr 5,
poz. 79; uchwata SN z dnia 9 marca 1993 r. III CZP 156/92, OSN 1993, nr 9, poz. 152;
uchwata z dnia 6 sierpnia 1996 r. III CZP 84/96, OSN 1996, nr 11, poz. 150.
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konkretnych dziatan samorzadu, majacych za przedmiot nieruchomosci,
bedzie zaleze¢ od skali podejmowanych przedsigwzig¢ oraz od skali
aktywnosci zwiazanej z czerpaniem pozytkow?*. Dla przyjecia, ze mamy
do czynienia z dziatalnoScia gospodarcza z pewnoScia nie jest wystar-
czajace samo tylko przeprowadzanie niezbednych remontéw na nierucho-
mosci, utrzymywanie jej, dbanie o wlasciwy stan techniczny, zawieranie
lub przedtuzanie umow dzierzawy lub uzytkowania nieruchomosci, a takze
pobieranie z tego tytutu czynszu, natomiast za uznaniem za dziatalnos¢
gospodarcza aktywnosci polegajacej na odptatnym oddawaniu nierucho-
mosci samorzadowych do korzystania osobom trzecim moze przema-
wiaé ,,zamierzony charakter wykonywania dziatalno$ci, rozmiar jej
wykonywania, organizacja przedsigwzigcia, a takze sposob i stopien
przygotowania przedmiotow i srodkow prowadzenia dziatalnosci™™.
W omawianym zakresie powinno si¢ takze bra¢ pod uwage wiele innych
elementow ocenianego stanu faktycznego, np. fakt, czy samorzad traktuje
tego typu dziatalnos$c¢ jako state zrodto dochodu, czy swiadczy w zwiazku
z tym jakie$ dodatkowe ustugi, czy podejmuje czynnosci reklamowe?,
czy prowadzi t¢ dziatalnos¢ w sposob ciagly i powtarzalny. Istotne jest
tutaj na jak dlugo zawierane sa umowy najmu lub dzierzawy oraz czy
w przypadku zbycia sktadnika mienia komunalnego zamierza si¢ go zastapi¢
jakim$ innym sktadnikiem, np. inng nieruchomoscia?’. Wazny jest takze
rodzaj podmiotow, z ktérymi zawiera si¢ umowy majace za przedmiot
nieruchomosci. Z tego punktu widzenia inaczej nalezy traktowa¢ umowy
zawierane z podmiotami komunalnymi, np. spétkami gminy, a inaczej
umowy zawierane z podmiotami prywatnymi. Cale bogactwo stanow
faktycznych zwiazanych z gospodarowaniem nieruchomosciami komu-
nalnymi nie pozwala wigc na proste i jednoznaczne stwierdzenie, czy

2 Wyrok SN z dnia 11 pazdziernika 1996 r. III RN 4/96, Wokanda 1997, nr 6, s. 21-
24; rownoczesnie SN zauwazyl, ze dla uznania wynajmu lokali za dziatalno$¢ gospodarcza
nie jest konieczne, aby najem ,,byt prowadzony w znacznym rozmiarze”. Nie mozna by¢
bowiem zbyt restryktywnym w okreslaniu zakresu dziatalnosci gospodarcze;j.

% Por. wyrok NSA z dnia 28 stycznia 1998 r. I SA 1226/97, podaje za: S.Czarnow,
Drzialalnos¢ gospodarcza jednostek samorzqdu terytorialnego jako element gospodarki
komunalnej, Rejent 2002, nr 2-3, s. 35.

% Por.A.Walaszek-Pyziol, Swoboda dziatalnosci gospodarczej, Krakow 1994,
s. 30.

7 S.Dudzik, op. cit., s.129.

174



Gospodarowanie nieruchomosciami gminnymi...

gospodarowanie to stanowi, czy tez nie stanowi dziatalnosci gospodarcze;j
samorzadu terytorialnego.

3. Pojecie oraz istota gospodarowania nieruchomosciami gmin-
nymi

Gospodarowanie nieruchomos$ciami gminnymi jest ztozonym zespo-
tem ro6znorodnych czynnosci faktycznych i prawnych. Czynnosci te sa
podejmowane w sposob ciagly i zmierzaja do osiagnigcia jak najkorzyst-
niejszych rezultatéw majatkowych?. Najogélniej rzecz biorac, gospoda-
rowanie nieruchomos$ciami polega na korzystaniu z poszczeg6lnych upraw-
nien sktadajacych si¢ na tre§¢ prawa wlasnosci nieruchomosci, zgodnie
z ich spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem. Korzystanie to moze
polega¢ m.in. na przesuni¢ciach nieruchomosci w obrgbie samej gminy
jako osoby prawnej albo tez na dysponowaniu nieruchomosciami na rzecz
0s0b trzecich®. Oprocz pojecia ,,gospodarowanie” nieruchomos$ciami
spotyka sie takze niekiedy pojecia ,,zarzadzanie” oraz ,,administrowanie’.
Mozna przyjac, ze pojecia te sa w pewnym przynajmniej zakresie wzgle-
dem siebie synonimiczne. Pojecie gospodarowania nieruchomo$ciami
gminnymi jest pojgciem prawnym, poniewaz ustawa o gospodarce nie-
ruchomos$ciami zawiera legalng jego definicjg (art. 25 ust. 2 w zw. z art.
23 ust. 1 u.gn.). W $wietle tej definicji, na gospodarowanie nierucho-
mosciami gminnymi sktadaja si¢ rozmaite czynnos$ci faktyczne i prawne.
Do czynnosci faktycznych naleza: zapewnianie wyceny nieruchomosci,
przygotowywanie opracowan geodezyjnoprawnych i projektowych,

B J.Szachutowicz Wiasnosé¢ publiczna, Warszawa 2000, s. 145.

YPor.A.Agopszowicz[w:]A.Agopszowicz,Z.Gilowska,M. Taniew-
ska-Peszko, Prawo samorzqdu terytorialnego w zarysie, Katowice 1999, s. 110.

30 Wyrazane jest zapatrywanie, ze pojecie administrowania nieruchomosciami obej-
muje te formy dziatania, ktore sa wlasciwe dla prawa administracyjnego, natomiast w po-
jeciu gospodarowania nieruchomosciami mieszcza si¢ jedynie formy dziatania wiasciwe dla
prawa cywilnego. Z kolei pojgcie zarzadzania nieruchomosciami miatoby by¢ pojeciem
zbiorczym, mieszczacym w sobie zarowno administrowanie, jak tez gospodarowanie nie-
ruchomos$ciami; zob. M. S ze w ¢ zy k, Podmiotowos¢ prawna gminy, RPEiS 1993, nr 3,
s. 42-43; P.Radziminsk i, Mienie gminne. Zagadnienia podstawowe, [w:] Studia nad
samorzqdem terytorialnym, red. A. Btag, Wroctaw 2002, s. 184;S. Dud zik, op. cit., s. 46;
uchwata SN z dnia 4 lutego 1993 r. Il AZP 32/95, Orzecznictwo Gospodarcze 1993, nr 2,
poz. 51.
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wyposazanie nieruchomosci w niezbedne urzadzenia infrastruktury tech-
nicznej, a takze wspotpraca organdw gminy z innymi organami. Z Kolei
czynno$ciami prawnymi podejmowanymi w procesie gospodarowania
nieruchomosciami gminnymi sa: ewidencjonowanie nieruchomosci, czyn-
nosci zwigzane z naliczaniem naleznosci za nieruchomosci udostgpniane
z gminnego zasobu oraz prowadzenie windykacji tych naleznosci, zbywa-
nie nieruchomos$ci wchodzacych w sktad gminnego zasobu, dokonywanie
podzialéw oraz scalen i podzialdw nieruchomosci, czynnosci w postepo-
waniu sadowym w sprawach o wlasno$¢ lub inne prawo rzeczowe na
nieruchomosci, o roszczenia ze stosunku najmu lub dzierzawy, o stwier-
dzenie nabycia spadku, o stwierdzenie nabycia wiasnosci nieruchomosci
przez zasiedzenie oraz o wpis w ksigdze wieczystej lub o zalozenie ksiggi
wieczystej.

W gospodarowaniu nieruchomosciami gminnymi (jak tez nierucho-
mosciami nalezacymi do Skarbu Panstwa i innych jednostek samorzadu
terytorialnego) podstawowa rol¢ odgrywaja czynnosci prawne, stad tez
niezwykle istotng kwestia jest okreslenie ich charakteru prawnego. Zwraca
uwage fakt, ze w gospodarowaniu nieruchomosciami zawsze znaczaca
rolg odgrywaly czynnosci administracyjne, zawierajace w sobie elementy
wiladztwa administracyjnego’. Jednakze w latach dziewigcdziesiatych
ubiegltego wieku zaznaczyta si¢ wyrazna i stata tendencja do odchodzenia
w omawianej dziedzinie od regulacji o charakterze administarcyjnopraw-
nym na rzecz postugiwania si¢ w szerszym zakresie instytucjami prawa
prywatnego, stad tez miejsce licznych decyzji administracyjnych, jakie
musialy by¢ podejmowane w sprawach gospodarowania nieruchomo-
Sciami samorzadowymi, zajely glownie umowy prawa cywilnego.

Nie oznacza to bynajmniej, ze metoda administracyjnoprawna zostala
catkowicie wyeliminowana. Nadal bowiem istnieja takie sytuacje, w kto-
rych gospodarujace gminnym zasobem nieruchomosci organy gminy musza
postugiwac si¢ wladczymi formami dziatania. Niekiedy zreszta, o czym

31 Sytuacja taka miata miata miejsce zwlaszcza pod rzadami ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 r. 0 gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci, tekst jedn.: Dz.U. z 1991 r.
Nr 30, poz. 127 ze zm.; zob. szerzej E.Drozd, Z. Trus zkie wic z, Gospodarka grun-
tami i wywlaszczanie nieruchomosci. Komentarz, Krakow 1995, s. 139 i nast.; . Pluta,
J. Siegien, Gospodarka gruntami i wywlaszczanie nieruchomosci. Przepisy. Orzecznic-
two, Warszawa 1995, s. 51 i nast.
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byla juz mowa, te wladcze formy sa wykorzystywane przez gming
w obrocie gospodarczym, a wigc w tych stosunkach, w ktorych wystepuje
ona jako podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza, np. podejmowa-
nie przez rad¢ gminy uchwal w sprawie wysokosci cen lub czynszow
za sprzedawane lub wynajmowane nieruchomosci, stanowienie aktow
prawa miejscowego, okreslajacych zasady zarzadu mieniem gminy, jezeli
zasady te odnosza si¢ takze do gospodarowania gminnymi nieruchomo-
$ciami w celach komercyjnych. Mowiac o czynno$ciach administracyj-
noprawnych (wtadczych) podejmowanych przez gming w sferze gospo-
darowania nieruchomosciami, nalezy mie¢ przede wszystkim na uwadze
te sytuacje, o ktorych jest mowa w ustawie o gospodarce nieruchomo-
Sciami. W $§wietle przepisow tej ustawy gmina moze wydawac naste-
pujace rodzaje decyzji administracyjnych: decyzje o ustanowieniu trwa-
tego zarzadu (art. 45 ust. 1 u.g.n.), decyzje o wygasnigciu trwatego zarzadu
(art. 46 ust. 1 u.g.n.), decyzje w sprawie optat rocznych z tytutu trwatego
zarzadu, o udzieleniu bonifikaty oraz o sposobie zaptaty tych oplat (art.
84 ust. 5 u.g.n.), o pozbawieniu przyznanej bonifikaty (art. 85 ust. 2
u.g.n.), o zmianie stawki procentowej optaty rocznej (art. 84 ust. 2 u.g.n.)
czy tez o aktualizacji oplaty rocznej (art. 87 ust. 3 u.g.n.).

Nie ulega wszakze watpliwosci, ze podstawowa rol¢ w obszarze
gospodarowania nieruchomo$ciami gminnymi (lub szerzej: samorzado-
wymi) odgrywaja obecnie czynnosci cywilnoprawne. Wynika to z faktu,
ze nieruchomosci, z zastrzezeniem wyjatkéw wynikajacych z ustaw, moga
by¢ przedmiotem obrotu, za$ obrot ten ma charakter cywilnoprawny.
W szczegolnoscei nieruchomoscei moga by¢ przedmiotem sprzedazy, za-
miany 1 zrzeczenia si¢, oddania w uzytkowanie wieczyste, w najem,
dzierzawg lub uzyczenie, a takze moga by¢ obciazane ograniczonymi
prawami rzeczowymi, wnoszone jako wktady niepienigzne (aporty) do
spotek oraz przekazywane jako majatek tworzonych fundacji (art. 13
u.g.n.). W wymienionych powyzej przypadkach obrotu nieruchomoscia-
mi gmina wystgpuje jako majacy stosowne uprawnienia i obowiazki
wiasciciel, posiadajac przy tym rownorzedna pozycje prawna wzgledem
swoich kontrahentow. Z uwagi na fakt, ze gmina posiada osobowos$¢
prawna, moze korzystac z tych instrumentow, jakie kodeks cywilny stawia
do dyspozycji podmiotow prawa cywilnego.
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Pojawia si¢ jednak pytanie, czy wystepujac w obrocie cywilnopraw-
nym gmina rzeczywiscie moze dziata¢ na takich samych zasadach, jak
wszystkie inne podmioty prawa cywilnego. Pytanie to wiaze si¢ Scisle
z rozwazang w teorii prawa administracyjnego kwestia rol, w jakich ad-
ministracja publiczna wystgpuje w zyciu spolecznym. Z jednej strony,
administracja dziala jako reprezentant panstwowego imperium, dysponu-
jacy konkretnymi uprawnieniami wtadczymi do wiazacego okreslania
sytuacji prawnej jednostek (tzw. administracja wladcza — hoheitliche
Verwaltung), z drugiej strony, moze wystepowac w roli osoby prawa pry-
watnego, prowadzac jako przedsigbiorca okre$lona dziatalno$¢ gospo-
darcza i wchodzac w relacje rynkowe z innymi uczestnikami obrotu
gospodarczego. Ten udzial administracji w zyciu gospodarczym podlega,
rzecz jasna, regulacji prawa cywilnego (tzw. administracja fiskalna lub
prywatnogospodarcza — fiskalische Verwaltung lub Privatwirtschaftsver-
waltung)®*. Obok tego, zdawaloby sie dychotomicznego, podziatu wy-
stepuje takze szereg stanow posrednich, trudnych do jednoznacznego
zaklasyfikowania. Chodzi tutaj zwltaszcza o dziatalno§¢ administracji
zaspokajajaca potrzeby spoleczne i bytowe ludnosci (tzw. administracja
$wiadczaca — Leistungsverwaltung)®. Zwraca si¢ ponadto uwage, ze
nawet dziatalno$¢ gospodarcza (zarobkowa, komercyjna) podmiotow
administracji moze (a niekiedy nawet powinna) by¢ prowadzona w in-
teresie publicznym, za$ administracja, korzystajac w obrocie prawnym
z form prawa prywatnego nie przestaje by¢ przez to zwigzana stosow-
nymi normami prawa publicznego®.

Powyzsza uwaga jest szczeg6lnie aktualna w odniesieniu do aktyw-
nos$ci samorzadu terytorialnego. W tym bowiem przypadku nie ma uza-

32 Por. K.Strzyczkowski, Rola wspolczesnej administracji w gospodarce,
Warszawa 1992, s. 147 i nast.; J.Jeze w sk i, Administracja pod rzqdem prawa cywil-
nego. Z badan porownawczych nauki prawa administracyjnego, Wroctaw 1974, s. 117
i nast.

3 Por. E.Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrecht. Erster Band. Allgemeiner
Teil, Miinchen und Berlin 1961, s. 320 i nast.

% Por. I.Jezewski, op. cit., s. 127, A.Chetmonski, Podstawowe zasady ad-
ministracyjnego prawa gospodarczego, [W:]A.Borkowski,A.Chetmonski,M.Gu-
zinski, K.Kiczka, L.Kieres, T.Kocowski, Administracyjne prawo gospodar-
cze. Zagadnienia wybrane, Wroctaw 2000, s. 10-11.
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sadnienia dychotomiczny podzial zadan samorzadu na typowe zadania
publiczne oraz na zadania gospodarcze (a wigc realizowane poprzez
prowadzenie lub organizowanie dziatalnos$ci gospodarczej), poniewaz
wszystkie zadania samorzadu maja charakter zadan publicznych, nieza-
leznie od tego, w jakich formach prawnych sa realizowane®. Nawet zatem
dzialania samorzadu podejmowane w formach prawa prywatnego musza
by¢ w ostatecznosci ukierunkowane na urzeczywistnianie wartosci miesz-
czacych si¢ w pojeciu interesu publicznego. Dziatania takie powinny stuzy¢
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspodlnoty samorzadowej i nie moga
traci¢ funkcjonalnego zwiazku z realizacja zadan o charakterze publicz-
nym. Korzystajac z instrumentéw cywilnoprawnych, gmina nie przestaje
by¢ podmiotem odpowiedzialnym za zaspokajanie artykutowanych w skali
spotecznosci lokalnej potrzeb i nie zmienia si¢ w podmiot autonomiczny,
dazacy do realizacji wlasnych prywatnych intereséw. O ile w przypadku
0s0b fizycznych i prawnych sam fakt posiadania podmiotowosci cywil-
noprawne;j jest wystarczajaca przestanka do podejmowania przez te osoby
wszelkich czynnosci w sferze prawa cywilnego, ktore nie sa przez prawo
zabronione, o tyle w przypadku podmiotu prawa publicznego, jakim jest
gmina (powiat, wojewodztwo), sytuacja przedstawia si¢ odmiennie.
Wprawdzie posiadanie przez gming osobowosci prawnej umozliwia jej
rozwijanie aktywnosci w formach prawa cywilnego, jednakze osobo-
wo$¢ prawna nie jest tu jeszcze elementem wystarczajacym. Do doko-
nania czynnosci cywilnoprawnej (np. zawarcia umowy) konieczne jest
rowniez istnienie konkretnej podstawy prawnej, upowazniajacej gming do
dziatania w tej formie*. W przypadku czynnos$ci majacych za przedmiot
nieruchomosci gminne, podstawy prawne do ich podejmowania znajduja
si¢ w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami.

Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze powyzsze czynnos$ci moga by¢ po-
dejmowane wytacznie w celu wyraznie okreSlonym w art. 7 u.s.g. (za-
spokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty samorzadowej). Gmina bo-
wiem nie po to uzyskuje osobowos¢ prawna, aby sta¢ si¢ jeszcze jednym

3 S.Dudzik, op. cit, s. 161 i nast.; orzeczenie TK z dnia 27 wrze$nia 1994 r.
w sprawie W. 10/93, OTK 1994, cz. 11, poz. 46.

% Por. J. Staro$ciak, Prawne formy i metody dziatania administracji, [w:] System
prawa administracyjnego, t. 111, red. T. Rabska, J. Lgtowski, Wroctaw 1978, s. 101.
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normalnym uczestnikiem obrotu cywilnoprawnego®’. Osobowo$¢ praw-
na jest dla samorzadu terytorialnego uzytecznym S$rodkiem, przydatna
konstrukcja, ktora umozliwia mu korzystanie z bogatego rezerwuaru form
prawa cywilnego. Dzigki temu jednostki samorzadu terytorialnego moga
lepiej realizowac spoczywajace na nich zadania publiczne oraz efektywniej
gospodarowa¢ nalezacym do nich majatkiem (w tym nieruchomoscia-
mi)*, Nie znaczy to jednak, ze osobowos¢ prawna ma decydujace znaczenie
dla okreslenia istoty samorzadu jako korporacji publicznoprawne;j. O istocie
tej bowiem przesadza uczestnictwo samorzadu w wykonywaniu wladzy
publiczne;.

Moze budzi¢ uzasadnione watpliwosci teza jednego z orzeczen TK,
zgodnie z ktora w sferze gospodarowania takimi sktadnikami majatku
komunalnego, jak nieruchomosci, gmina podlega w catosci regulacjom
prawa cywilnego i powinna by¢ traktowana w sposob zblizony do pod-
miotéw prawa prywatnego. W zakresie mienia kapitalowego, a wigc nie
stuzacego bezposrednio uzytkowi publicznemu, gminy jakoby ,,uczest-
nicza w obrocie na zasadach powszechnie obowiazujacych, tak jak osoby
fizyczne i osoby prawne prawa prywatnego’™.

Z powyzsza teza nie mozna si¢ wszakze zgodzi¢, gdyz powodowataby
niekorzystne dla wspolnoty samorzadowej nastepstwa. Prawda jest, ze
przystugujaca jednostkom samorzadu terytorialnego osobowos¢ prawna
jest gwarancja samodzielnoéci, poniewaz umozliwia im wystepowanie
w stosunkach cywilnoprawnych w charakterze odrebnego podmiotu. Jed-
nostki samorzadu terytorialnego moga by¢é w rezultacie samodzielnym
podmiotem praw i obowigzkow cywilnoprawnych. Jednakze samodziel-
nos¢ ta nie ma bynajmniej charakteru absolutnego czy tez nieograniczo-
nego, gdyz samorzad powotany jest przeciez do wykonywania ,,w ramach
ustaw” zadan publicznych (art. 16 Konstytucji). Ustawy moga zatem
stwarza¢ samorzadowi terytorialnemu pewne ramy dziatalno$ci, polega-
jacej na wykonywaniu zadan publicznych, przy czym charakter publiczny

Z. Niewiadomski,J.Szreniawski, Problem dopuszczalnosci dziatalnosci
gospodarczej samorzqdu terytorialnego, Rejent 1994, nr 5, s. 31.

3% Por. A. D o liw a, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (im-
perium i dominium), Studia Prawnicze 2002, nr 3, s. 40-41; P.Radziewicz, Kilka
uwag w sprawie przydatnosci pojecia ,,osoba prawa publicznego”, ST 2000, nr 6, s. 12.

¥ Orzeczenie TK z dnia 12 czerwca 2000 r. w sprawie K. 8/98, OTK 2000, nr 3,
poz. 87.
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maja wszystkie zadania realizowane przez samorzad*. Gospodarowanie
nieruchomos$ciami gminnymi jest rowniez zadaniem publicznym i jako
takie podlega publicznoprawnym regulacjom ustawowym, nie pozwala-
jacym gminom na swobodne i dowolne korzystanie z nieruchomosci
oraz dysponowanie nimi. W efekcie samodzielno§¢ gminy w obszarze
wykonywania uprawnien majatkowych ulega znacznemu zawezeniu i nie
moze by¢ w zaden sposob porownywana z samodzielno$cia przystugu-
jacaw omawianym zakresie podmiotom prywatnym. Gmina, wykorzystujac
instrumenty prawa cywilnego, nie pozbywa si¢ swojej publicznoprawne;j
odpowiedzialnosci za zaspokajanie zbiorowych potrzeb mieszkancow.
Jednostki samorzadu terytorialnego, pomimo posiadania podmiotowo-
$ci cywilnoprawnej, nie moga by¢ uznane za beneficjentow zasady swobody
umoéw. Zasada ta pozwala stronom na swobodne ksztattowanie taczacych
je stosunkéw prawnych, umozliwiajac decydowanie o samym fakcie
zawarcia umowy, jej tresci, formie, a takze o osobie kontrahenta*'.
W przypadku samorzadu terytorialnego swoboda ta podlega licznym ogra-
niczeniom ustanawianym w interesie publicznym®. Tytulem przyktadu
mozna wskaza¢, ze niekiedy ustawodawca wyklucza swobod¢ decydo-
wania przez samorzad odnosnie do samego faktu zawarcia umowy majacej
za przedmiot nieruchomos$¢, przyznajac okreslonym osobom roszczenie
0 jej zawarcie. Wowczas jednostka samorzadu terytorialnego na zadanie
uprawnionej osoby ma obowiazek zawarcia stosownej umowy*. Ogra-

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

“Por. A.Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 98;
W.Czachorski, Zobowiqzania. Zarys wyktadu, Warszawa 1999, s. 136 i nast.

42 Na ten temat zob. szerzej E.Gniewek, Obrot nieruchomosciami skarbowymi
i samorzqdowymi, Krakow 1999, s. 38 i nast.; S.Dudzik, op. cit, s. 183-185.

4 Np. ,,0s0ba, ktora na podstawie pozwolenia na budowe wybudowata przed dniem 5
grudnia 1990 r. ze Srodkow wiasnych garaz na gruncie stanowiacym wiasno$¢ Skarbu Panstwa
lub wiasnos¢ gminy, a takze jej nastgpca prawny, moga zada¢ nabycia tego garazu na
wlasnos$¢ oraz oddania w uzytkowanie wieczyste gruntu niezbgdnego do korzystania z tego
garazu, jezeli jest jego najemca. Nabycie garazu na wlasno$¢ nastgpuje nieodptatnie” (art.
211 wust. 1 u.g.n.); z kolei ,,0sobom, ktére w wyniku utraty wlasnosci nieruchomosci
otrzymaly tytutem odszkodowania lub rekompensaty inne nieruchomosci w uzytkowanie
wieczyste, oraz nastgpcom tych osob przystuguje roszczenie o nieodptatne przeniesienie
na ich rzecz wilasnosci nieruchomosci przyznanych z tytutu odszkodowania lub rekom-
pensaty” (art. 217 ust. 1 u.g.n.).
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niczeniu podlega rowniez swoboda wyboru przez jednostki samorzadu
terytorialnego kontrahenta zawieranej transakcji, co nastgpuje np. przez
wskazanie w ustawie 0sob, ktérym przystuguje prawo pierwszenstwa
nabycia nieruchomosci (zob. art. 34 ust. 1 u.g.n.). Takze tres¢ umowy
nie jest catkowicie poddana woli kontraktujacych stron, gdyz musza si¢
one liczy¢ z faktem ingerencji ustawodawcy w tre$¢ niektorych jej sktad-
nikéw. Dotyczy to np. umow sprzedazy nieruchomosci, gdzie ustawo-
dawca wplywa na swobodg ksztaltowania przez strony ceny sprzedazy
nieruchomos$ci*. Nalezy rowniez pamigta¢ o ograniczeniach odnosza-
cych si¢ do trybu (art. 37 ust. 1 u.g.n.) oraz formy umowy (art. 27
u.g.n.). Nie wydaje si¢ natomiast, aby zawarty w art. 13 u.g.n. katalog
czynno$ci obrotu nieruchomosciami miat charakter zamkniety*. Przyj-
muje si¢, ze dopuszczalne jest zawieranie przez gming rowniez innego
rodzaju umoéw dotyczacych nieruchomosci: nazwanych, nienazwanych
1 mieszanych.

4 Zgodnie z art. 67 ust. 1 u.g.n., ,,ceng nieruchomosei ustala si¢ na podstawie jej
wartos$ci okreslonej przez rzeczoznawcg majatkowego”, z kolei ,,przy sprzedazy bezprze-
targowej ceng nieruchomosci ustala si¢ w wysokosci nie nizszej niz jej wartos¢” (art. 67
ust. 3 u.g.n.), natomiast w przypadku stosowania trybu przetargowego ,,ceng wywotawcza
w pierwszym przetargu ustala si¢ w wysoko$ci nie niZszej niz warto$¢ nieruchomosci” (art.
67 ust. 2 pkt 1 u.g.n.).

4 Por. M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, War-
szawa 1998, s. 127; G. Bieniek, [w:] Prawo obrotu nieruchomosciami, red. S. Rudnicki,
Warszawa 1999, s. 178-179.
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