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PROBLEMATYKA PRAWNA MIENIA KOMUNALNEGO.
UWAGI NA TLE WYBRANYCH ORZECZEN TK I NSA

Abstrakt: Mienie definiowane jest przez Europejska Konwencj¢ Praw Czlowieka jako kategoria
praw majatkowych podlegajaca poszanowaniu i ochronie (art. 1 ust. 1 protokotu nr 1). Pojgciem tym
objeto rozne interesy majatkowe o okreslonej wartosci ekonomiczne;j.

Na skutek przeksztalcen wlasnosciowych w Polsce oprocz wlasnosci prywatnej (art. 20 Kon-
stytucji) uwzgledniono takze wilasnos$¢ innych podmiotow: Skarbu Panstwa, panstwowych osob
prawnych czy jednostek samorzadu terytorialnego. Wyodrebnienie mienia komunalnego wynikato
z potrzeby realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawg prawna
przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego istotnych sktadnikow majatku Skarbu Panstwa
bylo przyznanie im osobowosci prawnej, gwarancja za$ ich samodzielno$ci (rowniez w zakresie
ochrony wiasno$ci komunalnej) — ochrona sadowa (art. 1 ust. 2 protokotu nr 1). Z tego wzgledu
uregulowania konstytucyjne dotyczace ochrony wtasnosci komunalnej znajduja odzwierciedlenie
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego. Trybunat okre-
$la wlasnos¢ jako wzorzec konstytucyjny (art. 21 ust. 1, art. 64 i art. 165 ust. 1; z wyjatkiem art. 20)
i reguluje zasade rownej ochrony wlasnosci bez wzglgedu na podmiot, ktory nig rozporzadza, w tym
na przyktad gming.

Stowa kluczowe: mienie komunalne, Naczelny Sad Administracyjny, Trybunat Konstytucyjny

1. PODSTAWOWE REGULACJE PRAWNE MIENIA KOMUNALNEGO

Europejska Konwencja Praw Cztowieka okresla mienie jako rodzaj prawa
majatkowego, podlegajacego poszanowaniu i ochronie (art. 1 ust. 1 protokotu
nr 1). Odstgpstwo od tej reguly mozliwe jest jedynie wtedy, gdy wymaga tego
interes publiczny, na warunkach okre§lonych w ustawie oraz w zgodzie z 0og6lny-
mi zasadami prawa mi¢dzynarodowego. Terminu ,,mienie” nie mozna przy tym
utozsamia¢ z majatkiem, bo ,,konwencyjne” pojecie mienia objgto rézne interesy
majatkowe o okre$lonej wartosci ekonomicznej'.

' L. Garlicki, M. Zubik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 2, Warszawa
2016, s. 571.
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W okresie transformacji ustrojowej w Polsce prawo wtasnos$ci prywatnej pod-
niesiono do rangi zasad ustroju gospodarczego panstwa. Konstytucja za podsta-
we tego ustroju uznata spoleczng gospodarke rynkowa, oparta miedzy innymi na
wlasnosci prywatnej (art. 20). Majac na wzgledzie przeksztatcenia wlasnosciowe
w naszym kraju, oprocz wlasnosci prywatnej (art. 20) uwzglednita takze wtasnosc¢
innych podmiotow: Skarbu Panstwa, panstwowych osob prawnych czy jednostek
samorzadu terytorialnego?. Wyodrebnienie mienia komunalnego wynikato z po-
trzeby realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Byto tez istotnym czynnikiem decentralizacji wladzy publicznej. W konsekwen-
cji Konstytucja RP w art. 165 ust. 1 wyposazyla gming w osobowos¢ prawna,
a takze zagwarantowala jednostkom samorzadu terytorialnego wtasnos$¢ (mienie
komunalne) i inne prawa majatkowe, ktore staty si¢ podstawowym atrybutem ich
samodzielno$ci i niezaleznosci®.

Konstytucja ugruntowata tym samym podstawy funkcjonowania samorzadu
terytorialnego w Polsce zgodnie ze standardami Europejskiej Karty Samorza-
du Lokalnego (dalej: EKSL), ratyfikowanej 22 listopada 1993 roku®. Karta w cze-
sci I swoich postanowien odnosi si¢ do ksztaltu prawa samorzadowego jako do-
niostej materii, ktorej podstawy powinny by¢ zawarte w aktach normatywnych
najwyzszej rangi panstw — stron konwencji. Konstytucyjna regulacja ustroju
i podstaw funkcjonowania samorzadu terytorialnego realizuje cele i standardy
EKSL w przepisach art. 151 16 oraz art. 163—172 Konstytucji RP, a takze w drodze
ustawodawstwa samorzadowego, ktore konkretyzuje koncepcje samorzadu tery-
torialnego opartego na prawie wspdlnot lokalnych do kierowania czes$cia spraw
publicznych, zarzadzania sprawami lokalnymi, tworzenia jednostek i struktur lo-
kalnych, administrowania oraz finansowania spraw spolecznosci lokalnych.

Konstytucyjng podstawa ochrony wlasnosci (ogétem) i prawa dziedziczenia
jest ogdlnie sformulowany przepis art. 21 ust. 1. Jednoczesnie w ust. 2 przepis
dopuszcza wywlaszczenie, przeprowadzane tylko na cele publiczne i za stusznym
odszkodowaniem. Konstytucja okresla przy tym gwarancje ochrony witasnos$ci
w odniesieniu do podmiotu wtasno$ci, dokonujac podziatu na podmioty prawa
prywatnego i publicznego. W przypadku wlasno$ci prywatnej jej ochrone gwa-
rantuje art. 64, w odniesieniu do wlasnosci Skarbu Panstwa — art. 218, a w kwe-
stii mienia komunalnego — art. 165 Konstytucji RP°. Zdaniem Sylwii Jarosz-
-Zukowskiej do oceny dopuszczalnosci ingerencji w mienie jednostek samorzadu
terytorialnego na ptaszczyznie podstawowej zasady ustroju wtasciwym wzorcem

2 Ibidem, s. 523 n.

3 J. Jagoda, Zasady zarzqdzania mieniem komunalnym, ,,Studia Prawnoustrojowe” 53, 2021,
s. 220 n.

4 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzgdzona w Strasburgu dnia 15 pazdzierni-
ka 1985 roku, Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607.

5> M.W. Sienkiewicz, Przeksztalcenia organizacyjno-prawne gospodarki komunalnej w Polsce
po 1989 r., ,Samorzad Terytorialny” 2016, nr 2, s. 35.
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kontroli jest ogdlnie sformutowany art. 21 ust. 1 Konstytucji RP, natomiast na
plaszczyznie prawa podmiotowego — art. 165 ust. 16.

Nie jest natomiast poprawne w odwotaniu do mienia komunalnego i mienia
Skarbu Panstwa okreslenie ,,kazdy”, uzyte w art. 64 Konstytucji RP. Pojeciem
,kazdy” art. 64 okresla bowiem podmioty prawa prywatnego, bedace adresatami
konstytucyjnych wolnosci i praw. Nie sa wiec nimi jednostki samorzadu teryto-
rialnego, zaliczane do podmiotéw prawa publicznego.

Stanowisko nauki prawa podzielit Trybunat Konstytucyjny (dalej: TK) w wy-
roku z 14 listopada 2000 roku, nie znajdujac w art. 64 Konstytucji RP wzorca
kontroli w sprawach z zakresu mienia komunalnego. Stwierdzit wprawdzie, ze

wg definicji ustawowej gminy sg wspolnotami mieszkancow danego terytorium (art. 1 ustawy
o samorzadzie gminnym), co wskazuje na pewien zwigzek migdzy prawami gminy jako osoby
prawnej a sytuacjg osob fizycznych sktadajacych sie na nig; jednakze zalezno$¢ ta nie jest tak
wyrazna i bezposrednia jak w przypadku innych osob prawnych (np. spotki z ograniczona odpo-
wiedzialnoscia i jej wspolnikow). W konsekwencji Trybunat uznat, Zze migdzy sytuacja majatkowa
gminy i obywatela brak relacji, ktora uzasadnialaby odwolanie si¢ do art. 64 ust. 2 Konstytucji’.

W literaturze przedmiotu uzywa si¢ takze pojecia ,,wtasno$¢ administracyjna”
(publiczna). Obejmuje ona te dobra publiczne, ktore bezposrednio stuzg uzytkowi
publicznemu i s3 wylgczone spod dziatania prawa prywatnego®. W odniesieniu do
mienia komunalnego sktadniki tego mienia powinny podlegaé innej niz cywilno-
prawna regulacji gospodarowania dobrami majatkowymi. Poglad ten w ostatnim
czasie wzmocnit swoje znaczenie, czego dowodem jest wykorzystanie sktadnikow
mienia komunalnego do zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalne;®.

Do chwili powstania samorzadu terytorialnego caly majatek publiczny nalezat
do Skarbu Panstwa i panstwo, realizujac postanowienia Konstytucji RP, musiato
przekaza¢ cze$¢ skladnikow tego mienia jednostkom samorzadu terytorialnego!?.

6 S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci, Krakéw 2003, s. 104—106.

7 Wyrok TK z dnia 14 listopada 2000 roku, sygn. K 8/98, www.orzeczenia.gov.pl (dostep:
18.01.2022).

8 Szerzej na temat wlasno$ci publicznej i jej kategorii zob. J. Gola, G. Klich, Pojecie mienia
publicznego — dylematy, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 3, s. 36 n.

9 W. Panko, Wiasnos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, ,,Samorzad Tery-
torialny” 1991, nr 1-2, s. 19-20 z powotaniem si¢ na: P. Golfrin, Droit administratif des biens, Paris
1987, s. 13. Poglad francuskiego profesora jest wspolczesnie aktualny, czego dowodem sa migdzy
innymi opracowania: T. Dziurbejki, Planowanie rozwoju gminy jako instrument pozyskiwania fun-
duszy UE, Warszawa 2006, s. 51 n.; K. Balickiego, Mienie komunalne jako jeden z konstytucyjnych
gwarantow samodzielnosci samorzqdu gminnego, ,,Finanse Komunalne” 2017, nr 7-8, s. 81 n.;
B. Fabina, Informacja o stanie mienia komunalnego jako instrument planowania i zarzqdzania
w jednostkach samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 1-2, s. 62 n.; Informacja
o stanie mienia komunalnego, oprac. M. Jozwiak, 1. Kopczynska, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 2,
s. 51 n.; D. Grzelki, Realizacja dochodow z mienia komunalnego — wnioski z kontroli RIO, ,,Finanse
Komunalne” 2010, nr 3, s. 56 n.; M.W. Sienkiewicza, op. cit., s. 35 n.

10 K. Balicki, op. cit., s. 81 n.
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Ten pierwotny sposob nabycia mienia komunalnego przez samorzad terytorialny
uregulowata ustawa z dnia 10 maja 1990 roku — Przepisy wprowadzajace usta-
we o samorzadzie terytorialnym i pracownikach samorzadowych, przewidujaca
przejecie z dniem jej wejscia w zycie, czyli z dniem 27 maja 1990 roku, mienia
ogolnonarodowego, nalezacego przedtem miedzy innymi do rad narodowych i te-
renowych organow administracji panstwowej stopnia podstawowego, na rzecz
wlasciwych gmin lub miast. Wyodrebnienie si¢ wlasnosci komunalnej (w drodze
tak zwanej komunalizacji) polegato zatem na przejeciu przez gminy okreslonych
sktadnikéw mienia ogélnonarodowego (panstwowego). W sktad mienia komu-
nalnego wchodzita wlasnos$¢ i inne prawa majatkowe nalezace do gminy oraz
innych gminnych os6b prawnych, w tym przedsigbiorstw (na przyktad spotek ko-
munalnych). Do majatku gminnego mozna byto zaliczy¢ takze pozostate rzeczowe
aktywa trwate ($rodki trwate i inwestycje niezakonczone), naleznosci dtugotermi-
nowe oraz inwestycje finansowe dlugoterminowe (miedzy innymi akcje i udzia-
ly w innych jednostkach). Dodatkowym skladnikiem majatku gmin byty aktywa
obrotowe, naleznos$ci krotkoterminowe oraz §rodki pieniezne.

Zakres przedmiotowy mienia komunalnego nie podlegat zadnemu ustawowe-
mu ograniczeniu. Nabycie przez gmine mienia, ktore dotychczas stanowito mienie
panstwowe, a wiec nie nalezalo do terenowych (podstawowych i wojewodzkich)
podmiotow wiadzy i gospodarki, mogto sprawic, ze stanie si¢ ono mieniem gmi-
ny, jezeli byto ono zwiazane z realizacjg jej zadan. Zadania (funkcje samorzadu
terytorialnego) wptywaja bowiem na tre$¢ uprawnien podmiotéw mienia komu-
nalnego. Podmioty te w zasadzie moga samodzielnie decydowac o przeznaczeniu
i sposobie wykorzystania sktadnikéw mienia, jednak niektore sktadniki mienia
zostajg ograniczone, na przyktad przepisami prawa o ochronie zabytkow czy $ro-
dowiska!!. Oznacza to, ze majgtek komunalny powinien stuzy¢ nie celom komer-
cyjnym, lecz realizacji celow publicznych!2.

Powstaje jednak pytanie: w jakim terminie od momentu przekazania gminie
mienia Skarbu Panstwa moze ona swobodnie nim dysponowac? Przeniesienie wta-
snosci panstwowej na samorzad z moca ustawy wymagato wprowadzenia specjal-
nej procedury komunalizacji, ktora polegata na wydaniu przez wojewode decyzji
administracyjnej w sprawie stwierdzenia nabycia mienia z mocy prawa. Decyzja ta
byla podstawa wpisu w ksiedze wieczystej i gwarantowata gminie dysponowanie
nabytym majatkiem. Do chwili wydania przez wojewode decyzji administracyjnej
gmina nie miata zatem mozliwos$ci rozporzadzania mieniem Skarbu Panstwa. Byla
jedynie organem dziatajacym w jego imieniu (stationes fisci), niemajacym 0so-

11'W. Panko, op. cit., s. 18.

12 P, Czechowski, Ksztaltowanie si¢ pojecia mienia komunalnego samorzqdu terytorialnego
stopnia podstawowego, ,,Studia luridica” 85, 2020, s. 30; W. Sonta, Analiza majqtku trwatego w jed-
nostkach samorzqdu terytorialnego, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 3, s. 53.
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bowosci prawnej!'3. Zdaniem Sgdu Najwyzszego (dalej: SN) decyzja jest aktem
deklaratoryjnym o charakterze konstytutywnym z mocy prawa, poniewaz dopiero
od chwili jej wydania gmina moze powotywacé sie na swoje prawo'.

2. MIENIE KOMUNALNE W ORZECZNICTWIE
TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Do uregulowan konstytucyjnych dotyczacych ochrony wtasnosci komunal-
nej odnosi sie orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego!s. Okresla on wlasnosé
jako wzorzec konstytucyjny (art. 21 ust. 1, art. 64 1 art. 165 ust. 1; z wyjatkiem
art. 20) i ustanawia zasad¢ rownej ochrony wiasnosci bez wzgledu na podmiot,
ktory nig rozporzadza, w tym gming!6. Trybunal Konstytucyjny w cytowanym juz
wyroku z 12 kwietnia 2000 roku w kontek$cie przeksztatcenia prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnosci stwierdzit, ze wlasnos¢ przystugujaca gminom
odgrywa wyjatkowa, konstytucyjna role (art. 165 Konstytucji RP), poniewaz ma
ona podstawy ustrojowe. Zasady te pozwalajg zabezpieczy¢ majatek samorzadu
przed ewentualnymi zmianami ustawodawstwa zwyktego, na przyktad w drodze
naruszenia samodzielno$ci gmin w rozporzadzaniu jej majatkiem. Wprawdzie
Konstytucja, chronigc wlasno$¢ i prawo dziedziczenia, obejmuje swoja ochrona
takze wlasnos¢ samorzadu terytorialnego (art. 21), jednak w przypadku mienia
komunalnego bedacego wilasnoscig samorzadu szczegélng forma ochrony jest
przywotywany wczesniej przepis art. 165 Konstytucji RP.

W podobnym wyroku!” Trybunat zakwestionowat przepisy dotyczace odptat
za przeksztatcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wlasno$ci. Majac na
uwadze art. 165 ust. 1 Konstytucji RP jako wzorzec kontroli, TK zwrocit uwage
na specyficzng funkcje, jakg ma do spetnienia kategoria mienia komunalnego:
z jednej strony decyduje ono o realnos$ci systemu samorzadowego, z drugiej za$
— umozliwia wykonywanie zadan cigzacych z mocy ustawy na gminie. Trybunat

13 M. Podle$, Reprezentacja Skarbu Panstwa w procesach cywilnych z udziatem Prokuratorii
Generalnej Skarbu Panstwa — zagadnienia wybrane, ,,Prawo” 308, 2009, s. 401, 403.

14 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 29 lipca 1993 roku, sygn. III CZP 64/93, OSNC 1993,
z. 12, poz. 209.

15 Przyktadowo w orzeczeniach TK: z dnia 5 listopada 1997 roku, sygn. K 22/97; z dnia 30 mar-
ca 1999 roku, sygn. K 5/98; z dnia 19 kwietnia 1999 roku, sygn. U 3/98; z dnia 21 marca 2000 roku,
sygn. K 14/99; z dnia 12 kwietnia 2000 roku, sygn. K 8/98; z dnia 14 listopada 2000 roku, sygn.
K 7/00; z dnia 5 czerwca 2001 roku, sygn. K 18/00; z dnia 20 Iutego 2002 roku, sygn. K 39/00; z dnia
12 kwietnia 2005 roku, sygn. K 30/03; z dnia 9 stycznia 2006 roku, sygn. K 44/04; z dnia 26 wrzesnia
2006 roku, sygn. K 1/06; z dnia 21 pazdziernika 2008 roku, sygn. P 2/08; z dnia 9 grudnia 2008 roku,
sygn. K 61/07; z dnia 26 stycznia 2010 roku, sygn. K 9/08; z dnia 8 czerwca 2011 roku, sygn. K 3/09;
wszystkie orzeczenia dostepne na: www.trybunal.gov.pl (dostep: 2.09.2022).

16 B, Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1998, s. 195.

17 Wyrok TK z dnia 10 marca 2015 roku, sygn. K 29/13.
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podkreslit znaczenie nieruchomosci jako tej czesci mienia, z ktorej dochody prze-
znaczane sg na zaspokajanie potrzeb wspolnoty samorzadowe;.

Uznat przy tym, ze ustawa o przeksztalceniu z 1997 roku naruszyta kon-
stytucyjna gwarancje mienia komunalnego. Przekreslita bowiem reguly cywilno-
prawnego obrotu, wprowadzajac uwtaszczenie w trybie decyzji administracyjnej,
wydawanej nawet wbrew woli wlasciciela, oraz natozyta na gminy ,,obowiazek
niekorzystnego dla nich rozporzadzenia mieniem”. Specyfika wtasnosci gminnej,
opartej na majatku Skarbu Panstwa, zaktada tymczasem konstytucyjng gwarancje
podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwigzane z tym przeka-
zanie im na wlasno$¢ mienia panstwowego. Jednoczesnie rodzi po stronie pan-
stwa obowigzek przekazania mienia, co jednak nie implikuje roszczenia o nabycie
konkretnego mienia od panstwa. Ponadto wlasno$¢ gminna (tak jak inne formy
wlasno$ci publicznej) nie moze by¢ absolutyzowana i traktowana jako dobro samo
w sobie. Nie wymaga to ze strony ustawodawcy ochrony tak starannej jak na przy-
ktad ochrona wtasno$ci podmiotow (art. 64 Konstytucji RP).

Trybunat Konstytucyjny dostrzegl, ze przeksztalcenie prawa uzytkowania
wieczystego w prawo wlasnos$ci moze si¢ wigza¢ ze zmniejszeniem dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego. Jednak wobec stwierdzenia, ze kwestionowa-
ny przepis narusza art. 165 ust. 1 Konstytucji RP, TK za zbedne poczytat badanie,
czy rownoczesnie przepis ten uszczupla dochody gmin w stopniu uzasadniajagcym
stwierdzenie naruszenia ich konstytucyjnie chronionej samodzielnosci finansowej
(art. 167 ust. 11 2 Konstytucji RP).

Nieprzypadkowo, zdaniem Leszka Garlickiego, inny przepis — zamiesz-
czony w osobnym rozdziale Konstytucji — traktuje o wlasnosci komunalne;.
Oznacza to, ze wymaga ona odmiennego traktowania. Mozna si¢ zgodzi¢, ze
gwarancja wlasnosci komunalnej chroni wtasno$¢ przed przekazywaniem jej
na rzecz panstwa, a takze na rzecz innych podmiotéw o publicznym czy quasi-
-publicznym charakterze.

Znalazto to odzwierciedlenie w orzeczeniu TK z 20 listopada 1996 roku!8,
dotyczacym ogrodkow dziatkowych. Zgodnie z nim gdy beneficjentem przeka-
zania wlasnos$ci ma by¢ jednostka, trzeba te kwesti¢ rozpatrywac jednak na tle
aksjologicznych podstaw obecnego porzadku konstytucyjnego, zwlaszcza na
tle wskazania wtasno$ci prywatnej jako jednego z filaréw ,,spotecznej gospodarki
rynkowej” (art. 20 Konstytucji RP). Przepis ten nalezy odczytywac jako zalecenie
pod adresem ustawodawcy, aby dazyt do rozszerzania i umacniania wlasnos$ci
prywatnej, co — z istoty rzeczy — zaklada staly proces pomniejszania si¢ zakre-
su wilasnosci panstwowej czy komunalnej. W taka dynamike rozwoju stosunkow
wlasnosciowych w Polsce wpisuje si¢ ustawa z 1997 roku i nie ma zadnych pod-

18 Orzeczenie TK z dnia 20 listopada 1996 roku, sygn. K 27/95, OTK ZU 1996, Nr 6.
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staw aksjologicznych — a na nich w znacznej mierze opiera si¢ wywod Trybunatu
— by odmawiac jej nalezytego zakotwiczenia w Konstytucji'®.

Ustawe z 1997 roku trzeba przy tym widzie¢ jako element uporzadkowa-
nia stosunkéw witasno$ciowych i naprawienia nieprawidtowosci z poprzedniego
okresu historycznego. Na podstawie jej postanowien Trybunal Konstytucyjny roz-
patrywal wszak zasadno$¢ nabycia przez gmine £6dz mienia Skarbu Panstwa,
bedacego w uzytkowaniu wieczystym przez spotke PKP. Sprawe zakonczyt wyrok
z 12 kwietnia 2005 roku?0.

W glosie do tego orzeczenia Matgorzata Bednarek zauwazyta, ze osig sporu
sa w tej sprawie dwie kwestie. Pierwsza dotyczy zakresu pojeciowego terminu
,komunalizacja”, uzytego w art. 34a ustawy z dnia 28 marca 2003 roku o zmia-
nie ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywatyzacji przedsigbiorstwa
panstwowego ,,Polskie Koleje Panstwowe” oraz o zmianie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami (Dz.U. Nr 80, poz. 720)?!. Szczegdlnie zarysowala si¢ rozbiez-
no$¢ pogladéw co do tego, czy zwrot ten in casu oznacza wytacznie nabycie przez
gminy mienia z mocy prawa, czy tez tylko nabycie przez gminy mienia w drodze
jego przekazania przez wojewode (art. 5 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 10 maja 1990 ro-
ku — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzgdowych??), wreszcie czy obejmuje on oba te sposoby
nabywania mienia przez gminy.

Druga kwestia oscyluje natomiast wokot niejednolitych pogladow, ktore wy-
powiadano na temat charakteru prawnego decyzji wydawanych przez wojewode
na podstawie art. 18 przepiséw wprowadzajacych ustawe o samorzadzie teryto-
rialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych. Trybunal uznat wprawdzie
twierdzenie wnioskodawcy — Rady Miejskiej L.odzi — ze komunalizacja zgodnie
z ustawa obejmuje nabycie mienia panstwowego zardwno z mocy prawa, jak i na
podstawie przekazania. Potwierdzit tez konstytucyjne prawo wlasnosci i innych
praw majatkowych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 1 Konstytu-
cji RP). W przedmiotowej sprawie TK podniost jednak, ze omawiany przepis daje
jedynie mozliwo$¢ (ekspektatywe) nabycia takiego mienia, a nie jest podstawa
roszczen o jego nabycie.

19 Zdanie odrebne do wyroku TK z dnia 12 kwietnia 2000 roku, sygn. K 8/98, www.trybunal.
gov.pl (dostep: 15.01.2022).

20 Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2005 roku, sygn. K 30/03, www.trybunal.gov.pl (dostep:
15.01.2022).

21 M. Bednarek, Komunalizacja mienia na rzecz gminy — glosa, ,Monitor Prawniczy” 2006,
nr 5.

22 Dz.U. 21990 r. Nr 32, poz. 191; Nr 43, poz. 253 i Nr 92, poz. 541; Dz.U. z 1991 r. Nr 34,
poz. 151; Dz.U. z 1992 r. Nr 6, poz. 20; Dz.U. z 1993 r. Nr 40, poz. 180; Dz.U. z 1994 r. Nr 1, poz. 3
i Nr 65, poz. 285; Dz.U. z 1996 r. Nr 23, poz. 102 i Nr 106, poz. 496; Dz.U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43;
Dz.U. z2002 r. Nr 153, poz. 1271 oraz Dz.U. z 2004 r. Nr 141, poz. 1492.
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W zwigzku z tym nalezy postawi¢ pytanie, czy art. 34a ustawy o komercja-
lizacji PKP w zakresie, w jakim nie dotyczy mienia (gruntow), o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 1 2 ustawy komunalizacyjnej, narusza prawo wlasnosci lub inne pra-
wa majatkowe gminy. Odpowiedz TK nie byta dla wnioskodawcy satysfakcjonu-
jaca, albowiem art. 34a ustawy o komercjalizacji PKP dotyczy gruntow, o ktorych
mowa w art. 34, bedacych nadal wtasnos$cia Skarbu Panstwa, a znajdujacych sie
5 grudnia 1990 roku w posiadaniu PKP. Grunty, a takze budynki, inne urzadzenia
i lokale znajdujace si¢ na takich gruntach staly si¢ z mocy prawa, nieodptatnie,
przedmiotem uzytkowania wieczystego i wtasnoscia PKP. Nabycie prawa nastapi-
o bez obowigzku wniesienia pierwszej optaty z tytulu uzytkowania wieczystego
i nie mogto naruszac praw osob trzecich, w tym gmin, o ile dysponowaty prawami
do sktadnikow tego mienia.

Z kolei w orzeczeniu z 21 marca 2000 roku??, dotyczacym problemu wiasnosci
wod, Trybunat ugruntowat poglad, uksztattowany w oparciu na przepisach Kon-
stytucji i ustaw, ze mieniem komunalnym jest wlasnos$¢ i inne prawa majatkowe
nalezace do poszczegodlnych gmin. Nie w kazdej jednak sytuacji prawnej poglad ten
znajduje uzasadnienie. Przykladowo ustawodawca, nowelizujac prawo wodne, nie
tylko nie przewidziat komunalizacji wod $rodladowych powierzchniowych ptyna-
cych oraz gruntéw pokrytych wodami plynacymi, ale wrecz wyraznie wylaczyt je
spod przekazania jednostkom samorzadu wojewodzkiego. Uznat bowiem, ze wody
sa wlasnoscig Skarbu Panstwa (art. 218 Konstytucji RP). Trybunal podniost, ze
inna jest sytuacja prawna wad stojacych, inna za$ wod ptynacych. Wody stojace to
takie, ktore znajduja sie¢ w jeziorach i innych naturalnych zbiornikach zamknigtych
oraz s3 czescia sktadowa gruntdw i w rozumieniu prawa cywilnego przedmiotem
wiasnosci wlascicieli gruntow. Z kolei wody ptynace — rzeki, jeziora i zbiorniki
otwarte na powierzchni lub pod powierzchnia ziemi — sg podstawowym zasobem
naturalnym shuzagcym cztowiekowi i wlasnoscia panstwa. Nie stanowia one — ze
wzgledu na brak samoistnosci — rzeczy w rozumieniu art. 45 k.c.

3. MIENIE KOMUNALNE W ORZECZNICTWIE
NACZELNEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO

Problem mienia komunalnego w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (dalej: NSA) dotyczyt kwestii rozporzadzania mieniem przez samorzad
terytorialny, zasadno$ci wykorzystania sktadnikow tego mienia przez podmioty
uprawnione czy chociazby dostepu do informacji publicznej podmiotow zaintere-
sowanych w zakresie korzystania z majgtku komunalnego?*.

23 Orzeczenie TK z dnia 21 marca 2000 roku, sygn. K 14/99.
24 Tylko w 2018 roku NSA rozpatrzyt kilkanascie spraw z zakresu mienia komunalnego. Zob.
np. wyroki NSA: z dnia 7 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 2005/16; z dnia 15 czerwca 2018 roku,
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Sposob wykorzystania mienia komunalnego zdaniem NSA wymaga za-
chowania przez podmioty uczestniczace w zarzadzaniu mieniem komunalnym
szczegolnej starannosci przy wykonywaniu zarzadu tego mienia zgodnie z jego
przeznaczeniem i ochrong?®. Jezeli mienie komunalne jest zabytkiem poddanym
rewitalizacji, to uzasadnione jest wprowadzenie w drodze uchwaty rady gminy
zasad korzystania z niego w celu zapewnienia jak najlepszej jego ochrony, miedzy
innymi w zakresie objecia go zakazem wprowadzania psow.

Zdaniem sgdu do zadan wtasnych gminy nalezy chociazby zaspokajanie zbio-
rowych potrzeb wspolnoty. Gmina musi wiec podejmowacé wszelkie niezbedne
kroki, by pogodzi¢ interesy wszystkich mieszkancow. W ocenie sadu ograniczenie
prawa do wprowadzania ps6w nie naruszyto konstytucyjnej zasady réwnosci, al-
bowiem kwestionowany zakaz dotyczy jedynie 99% powierzchni wszystkich war-
szawskich parkéw. Wobec tego nalezato uzna¢, iz wskutek wydania kwestionowa-
nego regulaminu nie doszto do nieuprawnionej dyskryminacji wtascicieli psow.

W innym wyroku?® NSA rozpatrywal sprawe, ktorej przedmiotem bylo ustale-
nie, czy dziatalnos¢ gospodarcza skarzacego byta prowadzona z wykorzystaniem
mienia komunalnego gminy w rozumieniu art. 24f ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym (dalej: u.s.g.). Zdaniem sadu wynagrodzenie za tego typu dziatalnos¢
i wykonywanie ustug na rzecz gminy, od ktérej wyptacano wynagrodzenie dla
radnego, czyni zado$¢ wskazanym przepisom. Wyraznie stanowig one bowiem,
ze radny(-a) nie moze prowadzi¢ dzialalno$ci gospodarczej na wiasny rachunek
lub wspdlnie z innymi osobami z wykorzystaniem mienia komunalnego gminy,
w ktorej uzyskat(a) on(a) mandat, ani zarzadzac takg dziatalnoscig lub by¢ przed-
stawicielem czy petnomocnikiem w prowadzeniu takiej dziatalnos$ci. NSA opart
si¢ na przepisach art. 43 u.s.g., ktory za sktadniki mienia komunalnego uwaza
zarowno aktywa, w tym nieruchomosci gruntowe oraz budynki i budowle (ma-
jatek trwaty), jak i §rodki pienigzne. Mienie komunalne to zatem wlasnosc¢ i inne
prawa majatkowe nalezace do poszczegdlnych gmin i ich zwigzkéw oraz mienie
innych gminnych oso6b prawnych, w tym przedsigbiorstw. Definicja ta jest spojna
Z pojeciem mienia zawartego w art. 44 k.c.

sygn. | OSK 1188/18; z dnia 21 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 130/18; z dnia 21 czerwca 2018
roku, sygn. I OSK 169/18; z dnia 22 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 277/16; z dnia 22 czerw-
ca 2018 roku, sygn. I OSK 218/18; z dnia 23 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 2019/16; z dnia
27 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 1843/16; z dnia 29 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 2095/
16; z dnia 3 lipca 2018 roku, sygn. Il FSK 1635/16; z dnia 11 lipca 2018 roku, sygn. Il OSK 645/18;
z dnia 27 lipca 2018 roku, sygn. Il OSK 1642/18; wszystkie wyroki dostgpne na: www.orzeczenia.
nsa.gov.pl (dostep: 30.01.2022).

25 Wyrok NSA z dnia 11 lipca 2018 roku, sygn. I OSK 675/18, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 30.01.2022).

26 Wyrok NSA z dnia 27 lipca 2018 roku, sygn. II OSK 1642/18.
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Z kolei w sprawie dostgpu do informacji publicznej w zakresie wykorzysta-
nia mienia komunalnego NSA w postanowieniu z dnia 29 sierpnia 2018 roku?’
wskazat, ze podstawowym przepisem w zakresie dostepu do informacji publicznej
jest art. 61 Konstytucji RP. Zgodnie z nim obywatel ma prawo do uzyskiwania
informacji o dziatalnosci organdw wtadzy publicznej oraz os6b petniacych funk-
cje publiczne. Prawo to obejmuje rowniez uzyskiwanie informacji o dziatalno-
$ci organow samorzadu gospodarczego i zawodowego, a takze innych os6b oraz
jednostek organizacyjnych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wiadzy
publicznej i gospodarujg mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa.

Podobnie NSA stwierdzit w wyroku z 24 kwietnia 2018 roku?8. Wskazal
wowczas, ze pojecie tajemnicy przedsigbiorcy nie jest jednoznaczne z wylacze-
niem prawa do informacji publicznej, lecz daje podstawe do jego ograniczenia.
Konieczne jest wiec wywazanie wartos$ci lezacych u podstaw prawa dostepu do in-
formacji publicznej, a opierajacych si¢ zasadniczo na jawnosci porzadku publicz-
nego (jawnosci dziatania instytucji publicznych, dziatalnosci organéw samorzadu
gospodarczego i zawodowego, a takze innych osob oraz jednostek organizacyj-
nych w zakresie, w jakim wykonuja one zadania wtadzy publicznej i gospodaruja
mieniem komunalnym lub majatkiem Skarbu Panstwa), i wartosci lezacych u pod-
staw ,,tajemnicy przedsigbiorcy” w celu ustalenia zakresu ograniczenia prawa do-
stepu do informacji publicznej ze wzgledu na ochrone wolnosci i praw innych
0s6b 1 podmiotéw gospodarczych oraz ochrong porzadku publicznego, bezpie-
czenstwa lub waznego interesu gospodarczego panstwa.

Natomiast o zakresie dostepu obywateli do informacji publicznej NSA wy-
powiedziat si¢ w wyroku z 23 czerwca 2018 roku?’. Jego zdaniem zakres terminu
»informacja publiczna” nalezy interpretowac szeroko ze wzgledu na konstytu-
cyjny charakter tego prawa. Informacja publiczng jest bowiem kazda wiadomos$¢
wytworzona przez szeroko rozumiane wtadze publiczne oraz osoby petniace funk-
cje publiczne, a takze inne podmioty, ktore wladze publiczng realizuja lub ktore
w zakresie swoich kompetencji gospodaruja mieniem komunalnym lub majatkiem
Skarbu Panstwa. Tres¢ dokumentéw wytworzonych przez organy wiadzy publicz-
nej i podmioty niebedgce organami administracji publicznej, tres¢ wystapien, opi-
nii i ocen przez nie dokonywanych — niezaleznie, do jakiego podmiotu sg one
kierowane i jakiej sprawy dotycza — stanowi zatem informacj¢ publiczng. Sg nig
tresci zarowno dokumentow bezposrednio przez organ wytworzonych, jak i te,
ktorych uzywa sie przy realizacji przewidzianych prawem zadan.

W przedmiotowej sprawie organ pozostawal w bezczynnosci, gdyz ostatecz-
nie nie udzielit Zadanej informacji noszacej znamiona informacji publicznej. Nie

27 Postanowienie NSA z dnia 29 sierpnia 2018 roku, sygn. I OSK 2511/18, www.orzeczenia.
nsa.gov.pl (dostep: 30.01.2022).

28 Wyrok NSA z dnia 24 kwietnia 2018 roku, sygn. I OSK 931/16, www.orzeczenia.nsa.gov.
pl (dostep: 30.01.2022).

29 Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2018 roku, sygn. I OSK 2095/16.
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wystarczy wiec jedynie wystosowanie pisma jakiejkolwiek tresci. Obowigzkiem
organu jest odpowiednie zachowanie, ktore sprowadza si¢ badz do udzielenia in-
formacji, badz wydania decyzji odmownej, badZ wskazania, iz nie jest w posiada-
niu zadanych danych, badz wezwania do wykazania szczegdlnie istotnego interesu
spotecznego w uzyskaniu informacji przetworzonej, wreszcie ewentualnie do we-
zwania o uscislenie czy uzupetnienie zadania.

Z kolei w wyroku z 11 stycznia 2011 roku3? NSA orzekat w sprawie przesta-
nek nabycia mienia komunalnego od Skarbu Panstwa. Zdaniem NSA podstawowa
przestanka nabycia mienia Skarbu Panstwa w trybie art. 60 ust. 1 ustawy jest
»wladanie” tym mieniem przez jednostke organizacyjna samorzadu terytorialne-
go. Pojawia si¢ jednak problem zdefiniowania pojecia ,,wtadanie”, gdyz ustawa
z dnia 13 pazdziernika 1998 roku nie zawiera normatywnej definicji tego terminu,
uzytego w jej art. 60 ust. 1. Aby unikna¢ rozbiezno$ci w interpretowaniu tresci
tego przepisu, NSA postuzyt sie¢ wykladnig orzecznicza przyjeta przez Sad Naj-
wyzszy (dalej: SN) w wyroku z dnia 4 grudnia 2002 roku3!. Pojecie ,,wladanie”
nie moze by¢ zdaniem SN identyfikowane z pojeciem ,,faktyczne wiadanie”, ja-
kim postuguje si¢ kodeks cywilny, i moze podlega¢ wyktadni co do jego norma-
tywnego znaczenia odmiennej od tej, ktora stosowana jest w przypadku przepiséw
kodeksu (art. 222, art. 336, art. 338, art. 339 k.c.). Jezeli bowiem spojrze¢ na
przepisy ustawy nie jako na przepisy regulujace jedynie stosunki cywilnoprawne
(prywatnoprawne, wlasnosciowe), lecz przepisy o charakterze ustrojowym (pu-
blicznoprawnym), regulujace kwestie wyposazenia nowo tworzonych jednostek
samorzadu terytorialnego w mienie majace stuzyé wykonywaniu przez nie ich
publicznych zadan, wowczas ,,wladanie mieniem”, o jakim stanowi przepis art. 68
ust. 1 ustawy (a takze art. 60 ust. 1), nie powinno by¢ utozsamiane z pojeciem
posiadania w ujeciu cywilnoprawnym.

Sad Najwyzszy wyrazit przy tym poglad, iz nabycie ex /ege prawa wtasno-
$ci nieruchomosci bgdacej we wtadaniu okre§lonego w ustawie podmiotu mo-
gto dotyczy¢ tylko takiego wladztwa nad mieniem panstwowym, ktére dawato
wladajacemu mozliwo$¢ samodzielnego korzystania z panstwowej nieruchomo-
$ci zgodnie z wymaganiami prawidlowej gospodarki, czyli takich form wtadztwa
nad mieniem Skarbu Panstwa, ktore zawierato w sobie wiele cech wtasciwych dla
wykonywania wtadztwa przez wlasciciela, szczegdlnie analogicznych do uzytko-
wania, zarzadu lub trwatego zarzadu. Posiadanie zalezne nie stanowi zatem ,,wla-
dania” w rozumieniu art. 68 ust. 1 czy art. 60 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika
1998 roku — Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace administracje publicz-
ng i tym samym nie jest przestanka nabycia przez jednostke samorzadu terytorial-
nego prawa wilasnosci mienia Skarbu Panstwa w trybie powotanych przepisow.

30 Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2011 roku, sygn. OSK 403/10, www.orzeczenia.nsa.gov.pl
(dostep: 30.01.2022).

31 Wyrok SN z dnia 4 grudnia 2002 roku, sygn. III RN 206/01, www.sn.gov.pl (dostep:
2.09.2022).
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PODSUMOWANIE

Przeksztalcenia ustrojowe w Polsce w okresie transformacji w znaczacej
mierze uksztaltowatly problem wiasnosci prywatnej, podniesionej do rangi zasad
ustroju gospodarczego panstwa. Konstytucja RP, uznajac wtasno$¢ prywatng za
podstawe spotecznej gospodarki rynkowej, oprocz wiasnosci Skarbu Panstwa
i panstwowych 0so6b prawnych wyodrebnita wlasno$¢ (mienie komunalne) jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Podstawa funkcjonowania systemu samorzadu
terytorialnego byto przekazanie im przez organy administracji panstwowej czesci
wykonywanych zadan. Wyodrebnienie wtasnosci komunalnej i przyznanie gmi-
nie podmiotowos$ci prawnej dalo jej podstawy do samodzielnosci i niezalezno$ci
w wykonywaniu powierzonych zadan publicznych.

Postepujac zgodnie ze standardami Europejskiej Konwencji Praw Cztowieka
i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, Konstytucja RP ugruntowata zasady
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce. Ich realizacj¢ w drodze usta-
wodawstwa samorzadowego szczegotowo okresla ustroj samorzadu terytorialnego
na podstawie prawa wspolnot lokalnych do wykonywania cze$ci spraw publicz-
nych, zarzadzania sprawami lokalnymi, tworzenia jednostek i struktur lokalnych,
administrowania i finansowania spraw spotecznosci lokalnych. Tymczasem bez
wyodrebnienia mienia komunalnego i przyznania gminie podmiotowos$ci prawnej
wykonywanie tych zadan nie bytoby mozliwe.

Uregulowania prawne dotyczace ochrony wtasnosci komunalnej znajduja od-
zwierciedlenie w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu
Administracyjnego. Trybunat, dokonujac oceny zgodnos$ci aktow normatywnych
z postanowieniami EKSL, wielokrotnie podnosil, ze Karta jest aktem prawnie
obowigzujacym i moze by¢ przywolywana jako wzorzec, z ktérym porownywany
jest zaskarzany przepis ustawowy w istniejgcym stanie konstytucyjnym32. Z kolei
NSA, odnoszac si¢ w swoim orzecznictwie do postanowien Karty, wskazywat
przede wszystkim jej znaczenie w ksztaltowaniu swobody organéw prawodaw-
czych w stanowieniu norm prawnych w zakresie ich dziatania, ktérych zakres
moze by¢ ograniczony jedynie przepisami ustaw33.

32 Przyktadowo w wyrokach TK: z dnia 26 lutego 2003 roku, sygn. K 30/02; z dnia 18 lipca
2006 roku, sygn. U 5/04; z dnia 20 marca 2007 roku, sygn. K 35/05. Por. postanowienie TK z dnia
5 listopada 2009 roku, sygn. U 9/07, www.trybunal.gov.pl (dostep: 26.04.2022).

33 Przyktadowo w wyrokach NSA: z dnia 9 maja 2018 roku, sygn. I OSK 924/17; z dnia
25 maja 2018 roku, sygn. I OSK 2940/17; z dnia 6 pazdziernika 2021 roku, sygn. IIl OSK 3962/21;
z dnia 14 pazdziernika 2021 roku, sygn. III FSK 4235/21; wszystkie wyroki dostepne na: www.nsa.
gov.pl (dostep: 26.04.2022).
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LEGAL ISSUES OF COMMUNAL PROPERTY: COMMENTS
ON SELECTED JUDGMENTS OF THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL
AND THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT

Summary

Property is defined by the European Convention on Human Rights as a category of property
rights subject to respect and protection (Art. 1, para. 1 of Protocol 1). The concept also covers
a variety of property interests with a precise economic value. As a consequence of ownership trans-
formations in Poland, aside from private property (Art. 20 of the Constitution), the ownership of
other entities (the State Treasury, state legal persons or local government units) was also included.
The division of communal possessions originated from the need for implementing public tasks by
the local authorities.

The legal foundation of granting local government units important assets of the State Treasury
was assigning them legal personality, whereas the guarantee of their independence (also in the mat-
ter of communal property protection) was judicial protection (para. 2). Therefore, the constitutional
regulations concerning the protection of communal property are included in the jurisprudence of the
Constitutional Tribunal and the Supreme Administrative Court.

The Tribunal defines ownership as a constitutional model (Art. 21, para. 1, Art. 64 and 165,
para. 1; with the exception of Art. 20) and normalizes the principle of equal protection of property
regardless of the body that disposes of it, for instance, a municipality.

Keywords: communal property, Supreme Administrative Court, Constitutional Tribunal
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