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KSZTALTOWANIE SIE POJECIA MIENIA
KOMUNALNEGO SAMORZADU TERYTORIALNEGO
STOPNIA PODSTAWOWEGO

FORMATION OF THE CONCEPT OF COMMUNAL PROPERTY
OF THE BASIC LOCAL GOVERNMENT

Abstract

The article presents the genesis and evolution of shaping the institution of municipal
property of local government. The shaping of the legal institution of municipal property
was presented against the background of the systemic change as a result of the changes
and reforms initiated as a result of the 1989 ‘round table’, which also defined the principles
of building a new local government system based on the legal and systemic model of
European local self-government (municipal ) and its guiding principles. As a result of the
introduced statutory regulations, in 1990, the first degree of local self-government was
introduced, equipping communes (cities) and their associations as well as established
legal entities with communal property.

It should be mentioned that the acquisition of communal property, apart from the
civil legal nature, also had a significant systemic significance guaranteeing the local
government political, political and economic independence. The work presents the legal
status of communal property, the procedure for its acquisition and the procedure of
enfranchisement of communal entities under the first degree of local authority.
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Proces transformacji ustrojowej rozpoczety w 1989 r. w Polsce miat na celu
stworzenie podstaw spoleczenstwa obywatelskiego funkcjonujagcego w ramach
formuty demokratycznego panstwa prawa opartego na spotecznej gospodarce
rynkowej. Projektowane reformy ustrojowe zakladaly, ze mieszkancy jednostek
zasadniczego podziatlu terytorialnego beda stanowi¢ z mocy prawa wspoélnote
samorzadowa'. Realizacje zadan publicznych oraz zadan wiasnych projektowa-
nego samorzadu terytorialnego oparto na modelu samorzadu europejskiego’.
Stworzenie systemu samorzadu terytorialnego wymagato m.in. przekazania przez
panstwo cze$ci posiadanych zadan i kompetencji sprawowanych dotychczas przez
jednolite organy administracji panstwa. Rozpoczety w 1989 r. dialog polityczny
w ramach posiedzen, a nastepnie postanowien Okraglego Stotu sformutowat wiele
postulatéw odnosnie do zmian ustrojowych dotyczacych takze modelu wladzy
lokalnej®. Pierwotnie zaktadano wprowadzenie pierwszego stopnia samorzadu
w formie gmin i miast, nie wykluczajac systemu wielostopniowego*.

Reformy ustrojowe Okraglego Stotu zakwestionowaly system wiadzy lokal-
nej w formie rad narodowych i ich organéw wprowadzonych w drodze ustawy
z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowe;j’.

Istniejacy system rad narodowych uznano za niezgodny z ustrojem demo-
kratycznym. Zakwestionowano ponadto koncepcje jednolitej wiasnosci panstwo-
wej oraz organizacji spoteczenstwa socjalistycznego opartych na resortowym
systemie struktur gospodarczo-produkcyjnych, wspodtistniejacych w obsza-
rze terytorialnym, z jednolitym scentralizowanym systemem rad narodowych
w ramach tzw. centralizmu demokratycznego. Zatozenia wypracowane w drodze

! Por. J. Regulski, Samorzqdowa Polska, Warszawa 2005, s. 22 i n.

2 Por. przyktadowo H. W. Erichsen, W. Hoppe, A. Leidinger (red.), Kommunalverfasungen in
Europa, Koln—Stuttgart—Berlin-Hannover—Kiel-Mainz—Miinchen 1998.

3 J. Regulski, Przy okrgglym stole. O samorzqdzie terytorialnym, ,Rada Narodowa” 1989,
nr9,s. 4.

* Por. Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2006.

>Dz.U. nr 14, poz. 130. Por. takze W. Panko, Wilasnos¢ komunalna a funkcje samorzgdu
terytorialnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 16-21.
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postanowien Okraglego Stotu® oraz debaty Sejmowej Komisji Samorzadu Tery-
torialnego X kadencji (tzw. Sejmu kontraktowego)’ zaktadaty przyjecie regulacji
prawnej samorzadu terytorialnego w ramach modelu funkcjonujacego w wielu
panstwach Europy Zachodnie;.

Zgodnie ze standardami europejskimi wymagato to przyznania samorzadowi
terytorialnemu znacznej autonomii prawno-ekonomicznej, a takze przyznania
podmiotowos$ci prawnej oraz mozliwosci, w okreslonym zakresie, prowadzenia
dziatalnos$ci gospodarczej. Projektodawcy zatozen ustrojowych samorzadu tery-
torialnego $wiadomie nie nawiazali do rozwigzan istniejacych w dwudziestoleciu
migdzywojennym w Polsce z uwagi na wystepujace w tym rozwigzaniu ustrojo-
wym braki kompleksowosci regulacji prawnej®.

Projektodawcy nowej ustawy o samorzadzie terytorialnym, przyjmujac wzo-
rzec europejskiego samorzadu terytorialnego, kierowali si¢ rowniez zasadami
zebranymi w Europejskiej Karcie Samorzadu Terytorialnego z dnia 1 wrze$nia
1998 1., jak rowniez postanowieniami Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego
ratyfikowanej przez Miedzynarodowy Zwiazek Wiadz Lokalnych w 1985 r.’.

Wiodaca koncepcja zalozen normatywnych przygotowywana w procesie
prac nad projektem ustawy o samorzadzie terytorialnym zaktadata, ze przyszty
samorzad terytorialny nie powinien w swoich zadaniach i kompetencjach by¢
ograniczany (z wyjatkiem regulacji ustawowych) przez biezaca dziatalnos¢ cen-
tralnych i terenowych organéw administracji panstwowej. Dopuszczono w tym
zakresie wyjatek odnosnie do zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej
przy zatozeniu, ze zapewni ona na realizacj¢ zadan zleconych okreslone srodku
publiczne. Zwigzane to bylo z nadzorem panstwa w tym zakresie. Istotng rolg
utrzymania samodzielno$ci samorzadu byto przyznanie wspdlnocie samorzado-
wej podmiotowosci prawnej, co mialo skutkowaé zwiekszeniem samodzielno$ci
w sferze ustrojowo-gospodarczej. Zaktadano, ze gmina stanie si¢ samodzielnym
uczestnikiem obrotu gospodarczego. Dlatego niezbednym zatozeniem byto wypo-
sazenie gminy we wlasny majatek wraz ze zwigzanymi z nim prawami. Miato to

¢ Por. W. Panko, Wiasnos¢ komunalna..., oraz J. Regulski, Samorzqdowa Polska..., s. 22.

" Nalezy podkresli¢ szczegdlng role, jaka odegrat w pracach nad budowa koncepcji samorza-
du terytorialnego oraz mienia komunalnego poset prof. dr Walerian Pafiko zmarty tragicznie uczo-
ny i polityk — przewodniczacy Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego, koordynujacej pra-
cami legislacyjnymi zwiazanymi z reformami wladzy lokalnej, bedacy jednoczesnie cztonkiem
Komisji Konstytucyjnej i Komisji Ustawodawczej Sejmu X kadencji. Por. M. Kulesza, Walerian
Panko (1941-1991), ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 3; A. Stelmachowski, Do jego
przemyslen i prac bedziemy czesto wracaé, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 4-7.

8 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej, ,,Samorzad Terytorialny” 1991,
nr5,s.401in.

° 1. Lipowicz, Europejskie standardy samorzgdu terytorialnego a ustawodawstwo polskie,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 75-81. Por. takze przyktadowo Z. Niewiadomski,
Samorzqd terytorialny w warunkach wspotczesnego panstwa kapitalistycznego, Warszawa 1998,
s. 13—128; Z. Niewiadomski, Gmina w Szwajcarii. Studium ustrojowo-prawne, Warszawa 1993,
s. 9-62; R. Stober, Kommunalrecht, Heidelberg 1987, s. 1-188.
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na celu umozliwienie gminom nawigzywania stosunkow cywilno-prywatnych
z szeroko rozumianym otoczeniem gospodarczym, wiacznie z organami admi-
nistracji panstwowe;j. Nie ulega watpliwosci, ze przyjecie powyzszej konstrukcji
prawnej wzmacniato pozycje prawng gmin rowniez w sferze publicznoprawne;.

Przyznanie osobowosci prawnej gminie pozwalalo na wyposazenie samo-
rzadu gminnego w mienie komunalne pojmowane jako wlasnos$¢ i inne prawa
rzeczowe'®. Jak wspomniano powyzej, umozliwiato to prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej gminie w granicach okreslonych przez przyszta ustawe. Powyzszy
problem stanowil jeden z istotnych dylematow, a dyskusja na ten temat znalazta
réwniez odzwierciedlenie w literaturze przedmiotu oraz w pdzniejszej modyfi-
kacji ustawy o samorzadzie terytorialnym. Problem sprowadzat si¢ do okreslenia
zakresu dziatalno$ci gospodarczej prowadzonej przez gminy i pytania, czy gmina
moze wykraczac poza sfer¢ uzytecznosci publicznej, prowadzac takg dziatalnosé.
Znalazto to swoj wyraz w pierwotnym brzmieniu ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym. Jednakze ustawodawca wykazal daleko idace wahania i dokonat nieba-
wem nowelizacji tak szeroko rozumianej kompetencji, ograniczajac jej brzmienie
do przypadkow okreslonych odrebnymi przepisami ustawy!'’.

Okreslenie normatywnych funkcji samorzadu terytorialnego miato wplyw na
podmiotowy i przedmiotowy zakres wlasnosci komunalnej, a takze uprawnien
podmiotéw wyposazonych w mienie komunalne.

Tworcy koncepcji samorzadu terytorialnego zaktadali, Ze na stopniu pod-
stawowym bedg to gminy i ich zwigzki komunalne oraz inne komunalne osoby
prawne. Na co w poézniejszym okresie wskazata tre$¢ ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym!'.

Nalezy wspomnie¢, ze w okresie poprzedzajacym prace ustawodawcze lite-
ratura przedmiotu dostarczyta wiele istotnych informacji odnosnie do zasad
i zakresu prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i funkcji wlasnosci komunalnej
wystepujacych w panstwach Europy Zachodniej". Powyzsze informacje zostaty

10 Por, Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzqdzie komunalnym z komentarzem
oraz teksty innych ustaw samorzgdowych, Warszawa 1990, s. 6—7.

' C. Kosikowski, Tworzenie, utrzymywanie i przeksztalcanie przedsigbiorstw komunalnych,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 6, s. 16-23; C. Kosikowski, Status prawny przedsigbiorstw
komunalnych ,,uwagi na tle projektu ustawy”, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 7-8, s. 25-33;
A. Stelmachowski, Modele wilasnosci i ich uwarunkowania spoteczno-ustrojowe. Wiasnosé¢ komu-
nalna, (w:) T. Dybowski (red.), System prawa cywilnego, Warszawa 2003, s. 169 i n. Ostatecznie
zapis art. 9 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym (obecnie ustawy o samorzadzie gminnym)
otrzymatl brzmienie: ,,Gmina oraz jej komunalna osoba prawna moze prowadzi¢ dziatalno$¢ go-
spodarcza wykraczajaca poza zadania o charakterze uzyteczno$ci publicznej wylacznie w przy-
padkach okre$lonych w odrebnej ustawie”.

2 Por. Dz.U. nr, 16, poz. 95; W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna
gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 198 i n.

13 Por. np. powolywane prace Z. Niewiadomskiego oraz innych cytowanych autoréw, m.in.
P. Czechowski, Samorzqd terytorialny i jego podmiotowos¢é w RFN, (w:) B. Ledworowski (red.),
Problem wtasnosci komunalnej, Warszawa 1988.
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w istotnym zakresie wykorzystane w pracach legislacyjnych!*. Jedna z wioda-
cych zasad funkcjonowania samorzadu komunalnego panstw europejskich sta-
nowila, ze dziatalno$¢ gospodarcza nie powinna by¢ ukierunkowana jedynie
na dziatalno$¢ komercyjna, lecz powinna stuzy¢ celom uzytecznosci publicznej
i realizacji celu publicznego. Oznaczato to, ze dziatalno$¢ ta powinna by¢ zwiag-
zana z potrzebami gminy i powigzana z jej istotnymi potrzebami spoltecznymi
1 gospodarczymi w sferze obshugi mieszkancow. Powyzsza zasada miala na celu
powigzanie dzialalnosci gospodarczej gminy ze statutowymi celami wspolnoty
samorzadowej.

Zgodnie z zasadg subsydiarno$ci gminy powinny podejmowa¢ dziatalnos¢
gospodarczg tylko w przypadku, gdy inne podmioty gospodarcze sektora niepu-
blicznego nie zaspokajaty w sposdb zadowalajacy potrzeb spotecznosci lokalnej
zamieszkujacej terytorium gminy.

Powyzsza zasada miala na celu ograniczenie nieuczciwej konkurencji. Kolejna
zasada glosita, ze dziatalno$¢ gospodarcza samorzadu komunalnego o charak-
terze rynkowym powinna przynosi¢ gminie dochdd i nie generowac strat przy
wykonywaniu zadan gminy.

Nastepna zasada glosita, ze forma organizacyjno-prawna prowadzenia dzia-
lalnosci gospodarczej moze by¢ w formie publicznoprawnej lub prywatnopraw-
nej’. Projektodawcy ustawy o samorzadzie terytorialnym dysponowali rowniez
informacjami odnosnie do skladnikéw mienia komunalnego wystepujacych
w regulacjach prawnych europejskiego systemu samorzadu terytorialnego's.
Sktadato si¢ ono z samorzadowego majatku: a) administracyjnego, b) finansowo-
-gospodarczego, ¢) odrebnego, d) powierzonego.

Majatek administracyjny stuzy do zaspokajania istotnych potrzeb spoteczno-
Sci lokalnej i zwigzany jest z podstawowymi urzadzeniami gminnej infrastruk-
tury technicznej i socjalne;j.

Majatek finansowo-gospodarczy stuzy utrzymaniu dziatalno$ci przedsig-
biorstw 1 zaktadow gminy i jest przeznaczony na cele realizacji zadan statuto-
wych samorzadu oraz innych podmiotow realizujacych zadania gminy m.in.
w sferze gospodarczej.

Majatek odrebny stanowi mienie gminne (np. wspdlnoty gruntowe lub lesne),
ktore uzytkuja uprawnieni mieszkancy gminy. Majatkiem tym jest takze majatek

14 Cztonkowie Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego konsultowani byli rowniez przez
zagranicznych ekspertow, w tym z Instytutu Nauk Komunalnych Fundacji Konrada Adenauera
w Sankt Augustin, na temat rozwigzan prawnych modelu europejskiego samorzadu terytorialnego.
Mieli réwniez mozliwo$¢ odbycia wyjazdu studialnego do nowych landéw Republiki Federalnej
Niemiec, ktore wprowadzily w tym okresie system samorzadu komunalnego w ramach integracji
panstwa federalnego po ,,upadku muru berlinskiego”.

5 Por. P. Czechowski, Istota samorzgdu terytorialnego, ,,Prawo Samorzadu Terytorialnego”
1991, z. 8, s. 22 i n.; P. Czechowski, S. Piatek, Samorzqd terytorialny w Polsce (historia, stan
obecny, perspektywy rozwoju), Warszawa 1991, s. 1-58.

16 Por. P. Czechowski, Istota samorzqdu. .., s. 22 in.
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gminny podmiotéw gospodarczych nieposiadajacych osobowosci prawnej. Maja-
tek ten obejmuje takze urzadzenia infrastruktury niezaliczane do majatku admi-
nistracyjnego.

Majatek powierniczy stanowi z reguly majatek prawnie wyodrgbniony
majacy okreslone przeznaczenie. Gospodarowanie tym majatkiem odbywa si¢
wedtug odrgbnych zasad w ramach plandéw gospodarczych i odrebnie prowadzo-
nych rozliczen finansowych.

Nalezy podkresli¢, ze w wielu krajach europejskich majatek samorzadowy
traktowany jest w sensie normatywnym jako podstawowy sktadnik decydujacy
o samodzielnosci instytucji samorzadu terytorialnego. Prowadzone prace kon-
cepcyjno-legislacyjne pozwolily na zdefiniowanie w ustawie z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie terytorialnym pojgcia mienia komunalnego w art. 43 jako
wiasnosci i1 innych praw majatkowych nalezacych do poszczegdlnych gmin i ich
zwigzkow oraz mienie komunalnych innych 0sob prawnych!”. Powyzsza definicja
nawiazuje do pojecia mienia zawartego w art. 44 Kodeksu cywilnego'®. Jednakze
nie jest to pojecie mienia jedynie w znaczeniu stricte cywilistycznym. Mienie to
nalezy do wyodrebnionych podmiotow samorzadu terytorialnego, stanowigc ele-
ment ustrojowy, a zatem nie mozna go traktowac doktrynalnie jedynie w sensie
waskim!® w nawigzaniu do cywilistycznego pojecia mienia?.

Istota samorzadnosci terytorialnej (gmin) pozostaje w prostej zaleznosci od
posiadanego przez gminy majatku i stuzy do realizacji ustrojowych zadan cia-
zacych na samorzadzie terytorialnym. Mienie komunalne dotyczace prawa wia-
snosci 1 innych praw majatkowych jest $cisle powigzane z istotnymi czynnikami
ustrojowymi samorzadu terytorialnego. Stuzy ono takze realizacji zadan ustro-
jowo-samorzadowych w sferze $cistego obrotu gospodarczego.

Nalezy podkresli¢, ze wyposazenie gmin w mienie komunalne nie zapew-
niatlo pokrycia wszystkich potrzeb samorzadu terytorialnego. Gminy musza

7 T. Dybowski, Mienie komunalne, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 5-15; S. Wojcik,
Zagadnienia cywilno-prawne mienia komunalnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 7, s. 20-24.
W wyniku nowelizacji ustawy z 1998 r. w zwigzku z wprowadzeniem samorzadu powiatowego
i wojewodzkiego wyraz , komunalny” zamieniono na ,,gminny”. Por. art. 10 pkt 3 ustawy z dnia
29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrazaniem reformy ustrojowej pan-
stwa (Dz.U. nr 162, poz. 1126). Por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 463 i n.
Przyktady dalszej ewolucji pojecia mienia komunalnego zawieraja rowniez prace m.in.: M. Stec,
Wokot pojecia ,,Mienie komunalne”, (w:) J. Bieluk, A. Doliwa, A. Malarewicz-Jakubow, T. Mroz
(red.), Z zagadnien prawa rolnego, cywilnego i samorzgdu terytorialnego. Ksiega Jubileuszowa
Profesora Stanistawa Prutisa, Biatystok 2012, s. 850-864; G. Cern, Dzialalnos¢ gospodarcza
samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2019, s. 27-104; J. Jagoda, Mienie samorzgdowe, Warszawa
2019, s. 17-246.

18 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1740);
dalej: k.c.

9 A. Agopszowicz, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Katowice 1991, s. 60—63.

20 A. Klein, Kilka uwag w kwestii wykonywania wlasnosci komunalnej, ,,Samorzad Teryto-
rialny” 1991, nr 11-12, 5. 99 i n.
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pozyskiwac takze inne dochody w drodze subwencji panstwowych, w tym uczest-
nicza w procentowym udziale w dochodach podatkowych tworzacych majatek
gminy o charakterze statym?'.

Wtasno$¢ komunalna nie zostata wyodrebniona w systemie prawnym pan-
stwa jako odrebna forma wilasno$ci*?, co mogto mie¢ uzasadnienie w zwigzku
z nowelizacja Kodeksu cywilnego w 1989 r. ujednolicajacg formy wiasnosci
W rozumieniu prawa cywilnego®.

Nie wyklucza to jednak prawa podmiotowego komunalnej osoby prawnej
z nadanych i nabytych jej ustawowo naleznych praw odnos$nie do mienia komu-
nalnego®.

Pojecie mienia komunalnego nie zostalo wyodrebnione rowniez w Konsty-
tucji RP? jako szczegdlna forma mienia. Brzmienie art. 165 Konstytucji RP
wskazuje, ze jednostkom samorzadu terytorialnego przyshuguja prawa wtasnosci
i inne prawa majatkowe?®.

Jak stusznie zauwazono w literaturze przedmiotu, na poziomie prawno-legi-
slacyjnym wystepuje jednolita kategoria prawna mienia samorzadu terytorialnego.

Podkreslono rowniez, ze szczegdlny rodzaj mienia nalezacy do samorzadu
definiuje art. 43 ustawy o samorzadzie terytorialnym?’. Komunalne osoby
prawne ponoszg nadto odpowiedzialno$¢ za zaciagnicte zobowigzania zgodnie
z Kodeksem cywilnym. W czesci doktryny utrwalit sie takze poglad, ze wtasnos¢
komunalna jest rodzajem mienia publicznego®.

Jednakze przyjecie powyzszego pogladu nie uzasadnia na gruncie art. 140 k.c.
budowania kategorii prawnej wilasno$ci komunalnej jako prawa wlasnosci
publicznej®.

2l Por. T. Dybowski, Mienie..., s. 5.

22 Por. A. Klein, Kilka uwag...; D. Bach-Golecka, Komentarz do art. 165, (w:) M. Safjan,
L. Bosek (red.) Konstytucja RP. Tom II. Komentarz do art. 87-243, s. 809, Warszawa 2016, s. 899
in.

2 W wyniku uchylenia art. 126—135 oraz 138 i 139 k.c. w drodze ustawy z dnia 28 lipca
1990 r. 0 zmianie ustawy Kodeks cywilny (Dz.U. nr 55, poz. 321) uchylono konstrukcj¢ odréznia-
jaca formy wiasnosci przyjeta uprzednio w ramach prawa cywilnego. Por. takze A. Klein, Kilka
uwag..., s. 98.

2 A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Toniecka-Peszko, Prawo samorzqdu terytorialnego, Ka-
towice 1999, s. 81 i n. wraz z powolywang tam literatura.

» Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

26 ], Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Gospodarka mieniem komunalnym, Katowice—
Warszawa, 2008, s. 24 i n.

27 Por. D. Bach-Golecka, Komentarz do art. 165, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja
RP..., oraz T. Dybowski, Komunalizacja przedsigbiorstw, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 5,
s. 3—6.

28 Por. J. Szachutowicz, Wiasnos¢ publiczna, Warszawa 2000, s. 12—13.

2 B. Dolnicki, Samorzgd..., s. 465 wraz z powolywana tam literaturg przedmiotu.
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Istotnym problemem doktrynalno-koncepcyjnym bylo samo wyposazenie
samorzadu terytorialnego w mienie komunalne. Dotyczyto to istniejacej w okre-
sie prowadzonych prac legislacyjnych nad ustawa samorzadowa obowiazujacej
prawnej zasady jedno$ci mienia ogdlnonarodowego, ktora dotyczyta rowniez
uzytkowanego mienia panstwowego przez system rad narodowych. Wystapit
bowiem problem stworzenia mechanizmu prawnego przejecia tego mienia przez
nowe samorzady terytorialne®. Projektodawcy ustawy zdecydowali sie na doko-
nanie ustrojowej komunalizacji mienia. Ostatecznie zdecydowano si¢ na nabycie
mienia komunalnego zgodnie z zasada okreslong w art. 44 ustawy o samorzadzie
terytorialnym w drodze pierwotnej (ex /ege) oraz w drodze pochodnej na wnio-
sek komunalnych os6b prawnych. Techniczno-prawny sposob nabycia mienia
panstwowego uregulowaly przepisy ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajace ustaweg o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzgdowych (por. art. 25)°'.

Gmina moze uzyska¢ mienie rowniez w zwigzku z utworzeniem lub zmiana
granic gmin*’. Przekazanie nastgpuje wowczas w drodze porozumienia pomig-
dzy zainteresowanymi gminami, a w braku porozumienia — w drodze decyzji
Prezesa Rady Ministrow. Gminy nabywaja mienie takze w wyniku przekazania
go przez administracj¢ rzgdowa, na zasadach okreslonych przez Rade Ministrow
w drodze rozporzadzenia. Nabycie mienia komunalnego nastepuje tez w wyniku
prowadzenia przez gminy wilasnej dziatalnos$ci gospodarczej, jak rowniez w dro-
dze innych czynno$ci prawnych lub w przypadkach okreslonych odrebnymi
przepisami. Nabywanie mienia przez gminy na zasadach okreslonych w ustawie
— Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pra-
cownikach samorzadowych nastgpowato w trybie art. 5 ust. 1 tej ustawy z mocy
prawa w dniu wejscia jej w zycie. Niniejszy przepis ustawowy nie naruszal praw
0s6b trzecich do tego mienia, jak rowniez praw wspdlnot gruntowych i lesnych.

Mieniem gmin nabytym ex /ege staje si¢ rowniez mienie ogolnonarodowe
(panstwowe) nalezace do:

1) rad narodowych i terenowych organéw administracji panstwowej stopnia
podstawowego;

2) przedsigbiorstw panstwowych, dla ktorych wymienione powyzej podmioty
byty organem wtadzy i w administracji petnity funkcje organu zatozycielskiego;

30 T. Dybowski, Mienie... Por. A. Agopszowicz, Przejecie przez gminy mienia publicznego,
»Samorzad Terytorialny” 1991, nr 1-2, s. 22-27.

31 Dz.U. nr 32, poz. 191.

32 Prezentowany opis nabywania mienia przez gminy zawarto w czg¢éci artykutu P. Cze-
chowski, Nabywanie mienia komunalnego przez gminy, ,,Samorzad Terytorialny” 1991, nr 11-12,
s. 90-93, ktorego wybrane fragmenty wykorzystano w niniejszym opracowaniu, por. s. 33-37
niniejszego artykutu.
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3) zaktaddw i innych jednostek organizacyjnych (nieposiadajacych osobowo-
$ci prawnej) podporzadkowanych w dniu wejscia w zycie ustawy bytym organom
wladzy i administracji stopnia podstawowego.

Cytowana ustawa zgodnie z art. 5 ust. 2 uwlaszcza takze z dniem jej wejscia
w zycie wybrane miasta. Dotyczy to mienia ogdlnonarodowego (panstwowego)
w granicach administracyjnych tych miast, ktore stuzyto uzytecznosci publiczne;j:

1) bytych rad narodowych miasta stotecznego Warszawy, miasta Krakowa
i miasta L.odzi oraz terenowych organow administracji panstwowej stopnia woje-
wodzkiego, w tych wojewodztwach miejskich;

2) przedsigbiorstw panstwowych, dla ktérych wymienione powyzej organy
petnity funkcje organu zatozycielskiego;

3) zaktadow i innych jednostek organizacyjnych podporzadkowanych w dniu
wejscia w zycie ustawy z dnia 10 maja 1990 r. wymienionym wyzej organom.

Uwtlaszczeniu na rzecz gmin i zwiagzkdéw gminnych podlega réwniez mienie:

1) ktore w dniu wejscia w zycie cytowanej ustawy stanowito mienie ogol-
nonarodowe (panstwowe) nalezace do organdéw wiladzy i administracji stopnia
wojewodzkiego;

2) przedsigbiorstw, dla ktorych powyzsze organy petnity funkcje organow
zalozycielskich;

3) zaktadow i innych jednostek organizacyjnych podporzadkowanych tym
organom.

Powyzsze mienie przekazywano na rzecz gmin i zwigzkow komunalnych,
jezeli jest ono niezbedne do wykonywania ich zadan. Gminom moze by¢ rowniez
przekazane mienie ogdlnonarodowe (panstwowe) nienalezace do kategorii mie-
nia wymienionego powyzej, jezeli jest ono zwigzane z realizacjg ich zadan.

W odréznieniu jednak od poprzednich kategorii mienia og6lnonarodowego
(panstwowego) mienie to nie jest przekazywane z mocy prawa, lecz na wnio-
sek gminy. Organem wlasciwym w sprawie stwierdzenia nabycia mienia z mocy
prawa, jak rbwniez w sprawie jego przekazania jest wojewoda. Przekazanie mie-
nia na wniosek gmin nie jest jednak obligatoryjne. Wojewoda moze odmowic
przekazania tego typu mienia. Rowniez niepodzielne sktadniki mienia komunal-
nego stuzace realizacji zadan wiecej niz jednej gminy pozostajg do czasu utwo-
rzenia odpowiedniego zwigzku komunalnego w dotychczasowym zarzadzie.
Powyzszy stan prawny i faktyczny odnosit si¢ zwlaszcza do przedsigbiorstw
i zaktadéw o charakterze ponadgminnym, podporzadkowanych wojewodzie, na
stopniu wojewodzkim lub zlokalizowanych na stopniu rejonowym.

W przypadku nieprzejgcia wymienionego mienia przez gminy w terminie
jednego roku od dnia wej$cia w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym, woje-
woda wystepuje do sadu o wyznaczenie zarzadcy. Do sprawowania zarzadu mie-
niem wspolnym stosuje si¢ odpowiednio przepisy Kodeksu cywilnego. Ustawa
o samorzadzie terytorialnym wylacza rowniez z zakresu komunalizacji sktadniki
mienia ogdlnonarodowego (panstwowego) stuzace wlasciwym organom admi-
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nistracji rzadowej, sagdom oraz organom wtadzy panstwowej. Komunalizacji nie
podlegaja rowniez sktadniki mienia ogolnonarodowego (panstwowego) nalezace
do przedsigbiorstw panstwowych lub jednostek organizacyjnych wykonujacych
zadania o charakterze ogélnokrajowym lub ponadwojewddzkim. Od powyzszej
reguty ustawa o samorzadzie terytorialnym dopuszcza jednak wyjatek. Otoz
grunty nalezgce do wymienionych powyzej przedsiebiorstw panstwowych, nie-
wykorzystywane zgodnie ze spoteczno-gospodarczym ich przeznaczeniem,
przekazuje si¢ na wniosek gmin, ztozony w terminie do 31 grudnia 1991 r., na
wlasno$¢ tych gmin, na ktérych obszarze sa potozone. Z mocy prawa uwlaszcze-
niu na rzecz gmin nie podlegaja rowniez grunty Panstwowego Funduszu Ziemi.
Jednak na wniosek gminy grunty Panstwowego Funduszu Ziemi potozone na jej
terenie moga by¢ przekazane na jej wlasnosc.

Komunalizacji nie podlega rowniez to mienie ogdlnonarodowe, z ktorego
korzystaja przedstawicielstwa dyplomatyczne, konsularne panstw obcych,
instytucje miedzynarodowe korzystajace z immunitetow dyplomatycznych na
podstawie przepisow obowigzujacego prawa i uznanych zwyczajéw migdzynaro-
dowych. Na podobnych zasadach z komunalizacji jest wytaczone mienie ogolno-
narodowe (panstwowe), jezeli korzystajg z niego Kosciot katolicki, inne koscioty
oraz zwigzki wyznaniowe.

Ustawa — Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych precyzuje rowniez tryb sporzadzania
przez gminy spisdw inwentaryzacyjnych okreslajacych sktadniki mienia komu-
nalnego. Tryb sporzadzania inwentaryzacji okreslita Rada Ministrow w drodze
uchwaty nr 104 z dnia 9 lipca 1990 r. w sprawie sposobu dokonywania inwenta-
ryzacji mienia komunalnego®. Spis inwentaryzacyjny ma charakter porzadkowy
i nie moze pozostawa¢ w sprzeczno$ci ze stanem prawnym zamieszczonego
w nim mienia. Sporzadzenie spiséw to istotny element formalnego procesu prze-
kazania skomunalizowanego mienia. Jego brak stanowi istotng techniczng prze-
szkode w procesie przekazania mienia komunalnego, nie moze jednak ograniczac
prawa nabycia mienia komunalnego z mocy prawa oraz stwierdzenia jego naby-
cia. Nadmieni¢ réwniez nalezy, ze decyzja wojewody w sprawie nabycia mienia
Z mocy prawa oraz w sprawie jego przekazania ma charakter obligatoryjny i jako
taka nie moze wstrzymywac procesu nabycia mienia z mocy prawa.

Dla rozpatrywania sporéw zwigzanych z postgpowaniem uwlaszczeniowym
w drodze ustawy z dnia 10 maja 1990 r. zostala powotana Krajowa Komisja
Uwtlaszczeniowa. Jest ona organem odwotawczym od decyzji wojewody w spra-
wach stwierdzenia nabycia mienia z mocy prawa oraz w sprawie jego przekaza-
nia. Przewodniczacego i czlonkéw Komisji powotuje Prezes Rady Ministrow oraz
okresla tryb jej dzialania. Rozpoczecie trybu regulowato zarzadzenie nr 2 Prezesa
Rady Ministrow z dnia 12 lutego 1991 r. w sprawie powolania i trybu dziatania

3 M.P. nr 30, poz. 235.
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pierwszego sktadu Krajowej Komisji Uwlaszczeniowej**. Przewodniczacy Komi-
sji powotuje, odrebnie do kazdej sprawy, sktad orzekajacy oraz wyznacza jego
przewodniczacego. Komisja wydaje decyzje w sktadach trzyosobowych, ale do
zatatwienia spraw szczego6lnie skomplikowanych przewodniczacy moze powotac
siedmioosobowy sktad orzekajacy. Decyzje sktadu orzekajacego zapadajg wick-
szoscig gltosow. Odwotanie, ktore wptyneto do Komisji, powinno by¢ skierowane
do sktadu orzekajacego, ktory jest zobowigzany do wydania decyzji w ciggu mie-
sigca od daty wniesienia odwotania.

Krajowa Komisja Uwlaszczeniowa w swojej dziatalno$ci orzeczniczej dopu-
$cita ,,szerokie” rozumienie pojgcia strony*’. Uznano, ze strong w postgpowaniu
odwolawczym jest nie tylko gmina oraz wojewoda, lecz takze kazda strona, czy-
jego interesu prawnego lub obowigzku postepowanie dotyczy, albo kazdy, kto
zada czynnosci organu ze wzgledu na swdj interes prawny lub obowiazek. Mate-
rial dowodowy przekazywany Komisji wraz z odwotaniem zawierat czesto uchy-
bienia polegajace na niepelnym przeprowadzeniu postgpowania dowodowego.
Decyzje pierwszej instancji byly wydawane niekiedy z pomini¢ciem materiatu
dowodowego w przedmiotowych sprawach, co stanowilo wadg postgpowania,
ktora wplywata w konsekwencji na wynik sprawy i stanowita podstawa uchylenia
decyzji. Nalezy nadmienié, ze obowigzek przeprowadzenia pelnego postepowa-
nia dowodowego co do okolicznos$ci sprawy spoczywa na organie administracji
rzadowej, ktory jest zobowigzany do wyczerpujacego zebrania oraz rozpatrzenia
catosci materialu dowodowego. Dotyczy to rowniez przypadku, w ktoérym strona
przedlozy niepetny material dowodowy. Obowigzkiem organu administracji
rzadowej jest uzupetnienie materiatu dowodowego, ktory pozwoli na uzyskanie
pewnosci co do stanu faktycznego i prawnego. W postepowaniu przed Krajowa
Komisja Uwlaszczeniowa nierzadko uwidaczniat si¢ brak zatozonych ksiag wie-
czystych dla spornych nieruchomosci bedacych w dyspozycji Skarbu Panstwa,
ktore byly przedmiotem komunalizacji. W przypadku dochodzenia roszczen
z tytutu komunalizacji wychodzit zatem na jaw nieprawidlowy stan rejestracji
wlasno$ci panstwowej. Nie znajdowatl on bowiem nalezytego odzwierciedlenia
w ksiggach wieczystych bedacych rejestrami urzedowymi, ktére powinny stuzyc
ujawnieniu ogdtu praw rzeczowych na nieruchomosciach i stanowi¢ zrédto infor-
macji o ich stanie prawnym. W tym przypadku wystepowaly wyrazne zr6znico-
wania regionalne.

Brak nalezytych uzasadnien decyzji komunalizacyjnych powoduje rowniez
ich zaskarzenie przez wieczystych uzytkownikoéw lub tez uzytkownikéw (naj-
czesciej spodldzielni) komunalizowanych nieruchomosci. W powyzszej sytuacji
Krajowa Komisja Uwlaszczeniowa utrzymywata w mocy tego typu zaskarzane
decyzje, wyrgczajac organ pierwszej instancji, informujac skarzacg strone, ze

3 Por. M.P. nr 7, poz. 49.
35 Por. P. Czechowski, Nabywanie mienia..., s. 14.
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komunalizacja mienia nie narusza bezposrednio praw uzytkownika wieczystego
lub uzytkownikow. Uzytkownik wieczysty czy tez uzytkownik korzystali nadal
z pelnej ochrony swoich praw gwarantowanych przez Kodeks cywilny.

Waznym problemem w dziatalno$ci orzeczniczej Komisji byta komunaliza-
cja mienia z mocy prawa (art. 5 ustawy z dnia 10 maja 1990 r.). Wiele sporow
dotyczyto nabywania z mocy prawa sktadnikéw mienia panstwowego nalezacych
do bytych rad narodowych i terenowych organdéw administracji stopnia podsta-
wowego. Jednak gminy nie nabywaja ex lege wszystkich sktadnikow mienia
Skarbu Panstwa znajdujacego si¢ na ich terenie. W odniesieniu do komunalizacji
przedsiebiorstw panstwowych spory dotyczyly najczesciej problematyki komu-
nalizacji mienia przedsiebiorstw, dla ktorych organem zalozycielskim byty rady
narodowe lub organy administracji stopnia podstawowego. Znaczna liczba spo-
row wiazata si¢ z przejmowaniem przez gminy nieruchomosci wraz z budyn-
kami, przekazywanych w przeszto$ci w zarzad przedsigbiorstwom panstwowym.
Wystepujaca swoista niechg¢ do komunalizacji powyzszych podmiotow byta
zwigzana z obawa, ze gminy beda chcialy pozbawi¢ dotychczasowych zarzad-
cow ich uprawnien. Uwlaszczone tym majatkiem gminy uzyskuja w odniesieniu
do skomunalizowanego przedsigbiorstwa pozycj¢ analogiczng do tej, jaka miat
Skarb Panstwa reprezentowany uprzednio przez wlasciwy organ zatozycielski.
Pewna liczba sporow przed Krajowa Komisja Uwlaszczeniowa dotyczyta wnio-
skow o komunalizacje przedsigbiorstw, dla ktorych organami zatozycielskimi
byty organy ponadgminne. W tym konkretnym przypadku komunalizacja ex lege
nie nastepuje. Spory wystepowaty takze w zwigzku z checig przejmowania przez
gminy przedsi¢biorstw o profilu czysto handlowym, dla ktorych organem zato-
zycielskim byt wojewoda.

Szeroka mozliwo$¢ komunalizacji mienia panstwowego stwarzata rowniez
koniecznos$¢ spojrzenia na proces komunalizacji z punktu widzenia ochrony
mienia panstwowego oraz mienia Skarbu Panstwa. ,,Komunalizacja jako proces,
z jednej strony miata zapewni¢ gminom nabycie w drodze pierwotnej mienia nie-
zbednego dla ich funkcjonowania, z drugiej jednak strony, nie powinna nadmier-
nie uszczupla¢ zasobéw mienia panstwowego niezbednego dla realizacji zadan
panstwa. Odnotowywano rowniez przypadki wystepowania gmin o przekazanie
majatku Skarbu Panstwa stuzacego wykonywaniu zadan administracji rzadowe;”.

Reasumujac powyzsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze rozpoczety w 1990 .
proces nabywania mienia komunalnego przez gminy otworzyl nowy rozdziat
w transformacji majatku panstwowego na rzecz podmiotéw komunalnych. Liczba
toczacych si¢ postgpowan przed Krajowa Komisjg Uwtaszczeniowg w tym zakre-
sie juz w poczatkowej fazie komunalizacji mienia, zwlaszcza za$ spory z tym
problemem zwigzane, wskazuja, Ze nie jest to proces krotkotrwaty. Nalezy row-
niez stwierdzi¢, ze komunalizacja mienia wymusza na organach administracji
rzadowej podjecie zaniedbanego procesu porzadkowania i rejestracji wlasnosci
Skarbu Panstwa bedacego w jej gestii.



38 PAWEL CZECHOWSKI

Nalezy nadmienié, ze wyposazenie gmin i miast oraz komunalnych oséb
prawnych w mienie komunalne trzeba traktowac jako istotng cze$¢ sktadowa
o charakterze ustrojowym gwarantujagcym samodzielno$¢ ekonomiczna samo-
rzadowi terytorialnemu.
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