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Reforma samorzadowa kraju — jej skutki w sferze prawa
cywilnego. Osobowos¢ prawna jednostek samorzadu te-
rytorialnego — wybrane aspekty

Abstrakt: Reforma terytorialna umozliwita przeprowadzenie reformy ustrojowej samorzadu terytorialne-
go, w ktorej wyniku wykreowane zostaly nowe jednostki samorzadu terytorialnego — powiat i wojewo6dz-
two. Wyposazone zostaty one w te same przymioty samodzielnosci, jakimi do tej pory cieszyta si¢ wylacz-
nie gmina. Artykul po$wigcony jest zagadnieniu osobowosci prawnej w sferze prawa cywilnego gmin,
powiatow 1 wojewodztw.
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nicipii, odpowiedzialno$¢ osoby prawnej, mienie komunalne, gospodarka nieruchomosciami, gospodarka
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Polska jest krajem w przewazajacej czgsci jednolitym etnicznie, narodowosciowo,
religijnie. Ten stan rzeczy mozna powigzac z przeobrazeniami terytorialnymi i ludno-
Sciowymi, ktore nastapity po Il wojnie swiatowej. Nalezy przypomnie¢, ze przed 11 woj-
ng $wiatowa w Il RP az 35% ludnosci kraju (z ogdlnej liczby 29 mln) stanowili obywa-
tele polscy innych narodowosci.

Ta specyfika przypisywana II RP ulegla jednak zatarciu w wyniku dziatan bezpo-
srednio zwigzanych z Il wojng $wiatowa, a takze dziataniami wladz Polski Ludowej. Ten
powojenny ksztalt ludnosciowy, i co najwazniejsze — terytorialny, utrzymat si¢ do prze-
miany ustrojowej, ktéra w toku zmian trwajacych praktycznie od poczatku 80. lat swoje
apogeum osiagneta w 1989 1. PRL zostat zastapiony przez 11l RP, kraj demokratyczny,
ktory swoje dazenia opierat na wizji wysoko rozwini¢tych krajow Europy Zachodnie;j.

Krokiem milowym w tych proeuropejskich dazeniach byto przeprowadzenie grun-
townej reformy terytorialnej i samorzadowej. Reforma ustroju terytorialnego rozpoczeta
si¢ juz dnia 8 marca 1990 r. od ustawy o samorzadzie terytorialnym!, ktora diametralnie
zmieniata charakter ustrojowy, funkcjonalny i prawny gmin w III RP. Dalszymi krokami
byly uchwalona 8 lat pozniej ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadnicze-
go trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa? wraz z jej ustawami pomocniczy-
mi o samorzadzie powiatu z 5 czerwca 1998 r.* i wojewodztwa z 5 czerwca 1998 r.*

' Dz. U. 1990 Nr 16, poz. 95, od 1 stycznia 1999 r. noszaca obecng nazwe¢ ustawy o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 z pézn. zm.), zwana dalej: u.s.g.

2 Dz. U. 1998 Nr 96, poz. 603 z p6zn. zm.

3 Dz.U. 22013 r,, poz. 595 z pozn. zm.

4 Dz.U.z2013 r, poz. 596 z p6zn. zm.
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W. Rozwadowski ujmowat reforme ustrojowa jako ,,jedno z najwiekszych osiagnig¢ po-
wojennych w zakresie usprawniania funkcjonowania panstwa i realizacji zasady ludo-
wladztwa’. Na dzien dzisiejszy dzigki tym reformom w Polsce funkcjonuje 2479 gmin
(1571 gmin wiejskich, 602 gminy miejsko-wiejskie oraz 306 gmin miejskich), 380 po-
wiatow (w tym 314 powiatow ziemskich oraz 66 miast na prawach powiatow) i 16 wo-
jewodztw?.

Tytutem wprowadzenia nalezy opisa¢ pokrotce koncepcje, rozwigzania ustrojowe,
ktore odnalazly, badz nie, miejsce w reformie terytorialnej kraju, co bedzie miato zasad-
nicze znaczenie dla gldéwnego tematu pracy, jakim jest wptyw reformy terytorialnej na
obrét cywilnoprawny.

Na wstepie nalezy stwierdzi¢, ze reforma budzita tyle samo kontrowersji, co na-
dziei. Przeciez w samym zalozeniu przebudowa systemu terytorialnego i samorzgdowe-
go godzita w okreslone interesy. Interesy te powigzane z poszczegdlnymi grupami spo-
tecznymi, zawodowymi, politycznymi aktywizowaly ich przedstawicieli do zabierania
glosu na forum debaty publicznej, w ktérej uzywano argumentéw dotyczacych w pierw-
szej kolejnosci spdjnosci panstwa po reformie.

Podnoszono’, ze autonomizacja regionow odpowiadajacych pdzniejszym jednost-
kom terytorialnym przyniesie wiele negatywnych nastepstw, decentralizujac wtadze
w panstwie, ktore — jak twierdzono — nie ma tradycji autonomii regionalnej, co byto
oczywistym bledem, poniewaz patrzono na t¢ kwesti¢ z perspektywy systemu realnego
socjalizmu w PRL, ktory scentralizowal nasz kraj na stosunkowo krotki okres w pry-
zmacie kilku wiekoéw historii podziatu terytorialnego naszego panstwa.

W kolejnej grupie argumentow przeciwko reformie znajdowaty si¢ argumenty, kto-
re stawiaty pod znakiem zapytania funkcjonalnos¢ administracji publicznej, powotywa-
no si¢ na to, iz reforma nie uwzglednia zasad sprawnego zarzadzania. Patrzac jednak na
dokonania twércoéw polskiej procedury administracyjnej, ktora ciggle si¢ rozwija i udo-
skonala, mozna doj$¢ do zgota odmiennych wnioskow?.

Zwracano réwniez uwage na aspekt mozliwosci rozwoju regionow, ktore podlega-
jac naturalnej dyferencjacji, byty zmuszone do szukania efektywniejszych drog ewolu-
cji. Poza tym ograniczenie liczby regionow prowadzito do zmniejszenia liczby miejsc
pracy w administracji publicznej. Jednak te poglady przede wszystkim utozsamiaty sig¢
Ww znacznej mierze z sytuacja sprzed reformy, nie uwzgledniajac takich podstawowych

5 'W. Rozwadowski, Spor polityczny wokél regionow w Polsce, [w:] A. Bataban, B. Sitek (red.), Re-
gion europejski a polskie wojewddztwo. Materialy seminaryjne, Torun 1998, s. 24.

¢ J. Stugocki, Koncepcja regionu i zadarn samorzgdu wojewddztwa na tle europejskim, ,,Ruch Praw-
niczy, Ekonomiczny i Socjologiczny”, R. LXIII, z. 4, 2001, s. 4.

" K. Kloc, Szara strefa w Polsce w okresie transformacji, Raporty CASE, nr 13, Warszawa 1998,
s. 14

8 Z. Gilowska, Drugi etap transformacji gospodarczej i politycznej w Polsce. Regionalizacja, Rapor-
ty CASE, nr 3, Warszawa 1996, s. 5.
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faktow jak to, ze w panstwie zdecentralizowanym redystrybucja srodkoéw publicznych
przy uzyciu sieci administracyjnej bedzie o wiele mniejsza niz przed reforma’.

Kazdy argument aprobujacy ksztatt reformy lub go dezaprobujacy miat swoje zro-
dto w osobistych przekonaniach ich glosicieli, ktérzy czgsto pozostawiali na boku obiek-
tywizm, a oddawali si¢ wylacznie zindywidualizowanej, ograniczonej wizji skutkow
reformy. Nalezy zwroci¢ rOwniez uwagg na fakt, ze sama idea samorzadnoSci terytorial-
nej wykraczata poza granice schematu socjalistycznej rzeczywisto$ci, systemu mono-
partyjnego, ktory te rzeczywisto$¢ w postaci systemu rad — jednolitych organow wladzy
panstwowej, stworzyt i zakorzenit w §wiadomosci wielu pozniejszych krytykoéw refor-
my. Mozna t¢ czes¢ rozwazan skwitowac tezg, ze reforma byta koniecznos$cig historycz-
ng, ktdrej istota byto wyplenienie, wpojonej w okresie PRL, centralizacji, a zasadniczym
jej celem — ustanowienie wtadz samorzadowych podmiotami wlasciwszymi i blizszymi,
nie tylko w aspekcie szeroko rozumianej wspotpracy migdzynarodowej, ale by wladza
stala si¢ blizsza obywatelom, by w przewidzianych wypadkach stawata z obywatelem na
rownej ptaszczyznie praw i obowigzkow, co wigcej, by te prawa i obowigzki wypetniata
z poszanowaniem dla ogdlnego interesu spotecznego rozumianego przez choéby uregu-
lowania konstytucyjne, po indywidualny interes jednostki, ktora stajac z organem admi-
nistracji publicznej w réwnej walce o dany przedmiot, dysponowata takimi samymi
uprawnieniami jak druga strona.

W toku dalszych rozwazan'® trzeba zobrazowac¢, jak wygladatl proces legislacyjny
owej reformy. Propozycje nowych rozwigzan ustrojowych, odnoszacych si¢ do nowej
konstrukcji kompetencyjnej aparatu administracyjnego, rzadowego i samorzadowego,
wygladaly nastepujaco — pierwszemu czytaniu poddano 5 projektéw ustaw:

1) rzadowy projekt ustawy o samorzadzie wojewodztwa,

2) rzadowy projekt ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie,

3) poselski (autorstwa UW) projekt ustawy o samorzadzie powiatowym,

4) poselski (autorstwa PSL) projekt ustawy o samorzadzie wojewodzkim (49 sa-

morzadowych wojewo6dztw bez powiatow),

5) poselski (autorstwa grupy postow AWS z PC, ZChN, KPN-OP, PSL-PL, ,,Soli-

darno$ci” 1 Rodzin Katolickich zawierajacy idee 31 wojewodztw rzadowych)

6) projekt nowelizacji ustawy o terenowych organach rzadowej administracji ogol-

nej.

Caty proces legislacyjny przeszly trzy pierwsze projekty, stajac si¢ (z pewnymi
korektami w stosunku do rozwigzan wyjsciowych) podstawowymi aktami normatywny-
mi regulujacymi nowy ustrdj administracji publicznej. Kolejne dwa poselskie projekty
zostaly odrzucone w pierwszym czytaniu''.

® G. Gorzelak (red.), Decentralizacja terytorialnej organizacji kraju: zalozenia, przygotowanie,
ustawodawstwo, Raporty CASE nr 21, Warszawa, 1999, s. 71.

1 M. Kulesza, Rozwdj regionalny. Zagadnienia instytucjonalne, [w:] A. Sauer, E. Kawecka-Wyrzy-
kowska, M. Kulesza, Polityka regionalna Unii Europejskiej a instrumenty wspierania rozwoju regionalnego
w Polsce, Warszawa 2000, s. 138.

" G. Gorzelak (red.), op. cit., s. 64.
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Przyjete ustawodawstwo jako calo$¢, w postaci trzech aktow ustrojowych okresla-
jacych nowy ksztalt i zasady funkcjonowania administracji, obejmowato m.in. zasadg
zespolenia administracji, zasade dekoncentracji i zasade¢ samodzielno$ci funkcjonalne;.
Jednak cecha szczegdlna, charakterystyczng dla wszystkich ustaw ksztaltujacych po-
dziat terytorialny i samorzadowy, ktorag mozna rozpatrywac jako zasade, jest osobowos¢
prawna jednostek samorzadu terytorialnego wyrazona wprost w Konstytucji z dnia 2
kwietnia 1997 r."? w art. 165. Osobowos$¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego to
zasadnicza konstrukcja prawna gwarantujagca tym jednostkom samodzielnos¢. Dzigki
temu jednostka ta moze by¢ podmiotem praw i obowigzkdéw, moze posiadac prawo wia-
snosci, a takze korzysta¢ z innych praw majatkowych. Sprawy z tego zakresu reguluje
polskie ustawodawstwo, ktore odpowiada wymogom Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego®.

Karta ta okre$la prawa i obowiazki samorzadu, zaliczajac do nich m.in. prawo do
zarzadzania sprawami lokalnymi, mozliwo$¢ wykorzystania drogi sagdowej w dochodze-
niu do samodzielnego dziatania, posiadania wtasnych srodkow finansowych itp. Kolejno
wymieniono osobowos$¢ prawng w ustawie o samorzadzie gminnym w art. 2 ust. 2,
Ww ustawie o samorzadzie powiatowym rowniez w art. 2 ust. 2 oraz w ustawie o samorza-
dzie wojewddztwa w art. 6 pkt 3.

W tym momencie nalezy przeprowadzi¢ dtuzsza konstatacje kazdego przepisu
ustaw samorzadowych nadajacych ich podmiotom osobowos$¢ prawna z osobna, jako
podstawy ich dziatalno$ci w sferze obrotu cywilnoprawnego.

Analize art. 2 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym nalezy
rozpocza¢ od postawienia tezy, iz osobowo§¢ prawa stanowi warunek sine qua non W re-
alizowaniu zadan jednostki samorzadu i niezbedng przestanke gwarantujaca samodziel-
no$¢ gminy w wykonywaniu tych zadan w sensie ustrojowym, jak i materialnym. Stwa-
rza bowiem gminie mozliwo$¢ posiadania majatku (mienia komunalnego), bez ktérego
gmina nie moglaby dziata¢ w sferze cywilnoprawne;j, ani w tej sferze ponosi¢ odpowie-
dzialnosci za skutki swych dziatan'®.

Przepis art. 2 ust. 2 u.s.g. nie mowi wprost, o jakiej osobowosci prawnej jest
w nim mowa. Wyrozniamy dwa typy tej osobowosci — publicznoprawng i prywatno-
prawna. Mozliwe jest, ze przepis ten powotuje te dwie osobowosci jednoczesnie. Moz-
na by w tym miejscu sparafrazowac zdanie niezyjacego juz A. Agopszowicza, ktory
podejmowat zagadnienie osobowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego
w ramach regulacji konstytucyjnej z art 165 ust 1, zd. 2, w ktérym ustawodawca kon-
kretyzowat osobowo$¢ prawna jako prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe, ktore
w tym ujeciu — jego zdaniem — ograniczylyby osobowo$¢ prawng do typu prywatno-
prawnego. Tezg ta potwierdza wprost art. 33 k.c, ktory stanowi, ze osobami prawnymi
oprocz Skarbu Panstwa sa jednostki organizacyjne, ktorym przepisy szczegdlne nadaja

12 Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.
13 Dz. U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607 z pozn. zm.
14 J. Jagoda, Reprezentacja gminy w obrocie cywilnoprawnym, ,,Miscellanea Iuridica” t. IV, 2004, s. 38.
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osobowo$¢ prawng. Jednak bez wzgledu na typ osobowosci, generalizujac nalezy
stwierdzi¢, ze gminy sg podmiotami praw i obowigzkow, i to nie tylko w kwestii praw
majatkowych, ale rowniez rozciggaja swoje uprawnienia na dalsze aspekty obrotu cy-
wilnoprawnego'®.

Wazne jest wystepowanie gminy jako autonomicznego podmiotu w obrocie cywil-
noprawnym, i tylko gminy, nie moze by¢ mowy o przenoszeniu 0sobowos$ci prawnej na
jej organ czy urzad. W tej sprawie wypowiedziat swoje zdanie Sad Najwyzszy w posta-
nowieniu z dnia 12 grudnia 1995 r.!%, przyjmujac, iz ,,Podmiotami praw cywilnych sa
w zasadzie tylko osoby fizyczne lub prawne. Gmina jest osobg prawng (art. 2 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym), wobec tego ma zdolno$¢ sadowa
i moze by¢ wnioskodawca, a stosownie do art. 126 § 1 k.p.c. jej wniosek powinien za-
wiera¢ zarOwno nazw¢ strony jak i przedstawicieli oraz pelnomocnikow. Oznaczenie
strony, a nie przedstawiciela lub pelnomocnika zamieszcza w orzeczeniu sad orzekajacy
(art. 325 w zw. z art. 13 §2 k.p.c.). Gmina jako osoba prawna dziata przez swoje organy
W sposob przewidziany w ustawie (art. 38 k.c.)”.

Jednak Sad Apelacyjny we Wroctawiu w postanowieniu z dnia 9 kwietnia 1993 r."”
przyjal, ze ,,Uzasadnione jest przypisywanie poszczegodlnym jednostkom organizacyj-
nym gminy funkcji stationis municipii'®. W obrocie cywilnoprawnym i w procesie dzia-
laja one (wylaczajac komunalne osoby prawne) w zastepstwie gminy. Z tego wzgledu,
jezeli dochodzone roszczenie jest zwigzane z dziatalnosciag wyodregbnionej jednostki or-
ganizacyjnej gminy, mozna takze — obok gminy — wskazac¢ t¢ jednostke jako statio mu-
nicipii”. Konfrontujac te dwa stanowiska, buduje si¢ obraz osobowosci prawej gminy
jako podmiotu, ktora jako osoba prawna ex lege rozdziela swoje kompetencje w tym
zakresie organom, ktore tylko w ramach przekazanej kompetencji moga wystepowac
w obrocie cywilnoprawnym.

Pochodnymi atrybutami cywilnoprawnej osobowo$ci gminy s3 jej ,,zdolno$¢ do
czynnosci prawnych, ktorych gmina, zgodnie z art. 38 k.c., dokonuje za posrednictwem
swoich organdw w sposob przewidziany w ustawie i w statucie gminy”!® oraz zdolno$¢
sagdowa — zaro6wno w zakresie legitymacji czynnej, jak i biernej. Aczkolwiek atrybut
zdolnos$ci do czynnosci prawych zostanie jeszcze podniesiony nie raz w dalszej czgséci
pracy.

Zdaniem B. Dolnickiego, ,,Podmiotowo$¢ prawna samorzadu to nie tylko sprawa
kompetencji administracyjnych, ale rowniez majatkowych, cywilnoprawnych. Przyzna-
nie takich kompetencji pociaga za soba konieczno$¢ uzyskania przez samorzad swobo-
dy w dysponowaniu mieniem we wlasnym imieniu. Temu celowi ma shuzy¢ nadanie

15°A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Zarys prawa samorzqdu terytorialnego, Ka-
towice 1997, s. 135.

16 TI CRN 184/95, LEX nr 24929.

7 TACz 200/93, OSA 1993, z. 11, poz. 76.

'8 Oznacza to, ze w obrocie cywilnoprawnym i w procesie nie dziataja one we wlasnym imieniu, ale
wylacznie w zastepstwie gminy, powiatu czy wojewodztwa — w ich imieniu na ich rzecz.

19 A. Oleszko, Gmina jako osoba prawna. Zagadnienia konstrukcyjne, ,,Samorzad Terytorialny” 1992,
nr6,s.12.
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jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci cywilnoprawnej”?. Teza ta potwier-
dza fakt, ze kompetencja z zakresu osobowosci prawnej nie konczy si¢ na dysponowa-
niu mieniem, ale rdéwniez na dokonywaniu szeregu innych czynnosci w sferze prawa
cywilnego.

Analizujac pod tym katem pozycje powiatu jako jednostki samorzadu terytorialne-
go 1 osoby prawnej zarazem, nalezy przyja¢ do wiadomosci, ze roznica w uregulowaniu
osobowosci prawnej gminy i powiatu praktycznie nie istnieje. Bezspornie osobowos¢
prawna samorzadu wzmacnia jego samodzielno$¢, stanowigc przy tym, jak to rowniez
trafnie okreslit B. Dolnicki, ,,rekojmie jego samorzadno$ci™?!.

Przy analizie osobowosci prawnej powiatu nasuwa si¢ jedna zasadnicza rdznica,
ktora wptywa na jej oceng, a mianowicie, powiaty bedac jednostkami terytorialnymi
wigkszymi od gmin w aspekcie terytorialnym, ale rowniez organizacyjnym, majg natu-
ralnie rozszerzony zakres zadan zwigzanych z osobowos$cia prawna w poréwnaniu do
gmin. W skiad tego zakresu wchodzi wigksza liczba czynnosci prawych, ktére moze
dokonywac powiat, jak rowniez ich rozpigto$¢ materialna. T¢ prostg zalezno$¢ mozna
przesuna¢ o szczebel wyzej, porownujac zakresy przedmiotowe osobowosci prawnych
powiatu i wojewoddztwa. Przywotujac raz jeszcze typ publicznoprawny osobowosci
prawnej, mozna skwitowac to ogdélnym zdaniem, ze dzigki niej powiaty moga wchodzié¢
z organami panstwa w stosunki prawne charakterystyczne dla réwnorzednych podmio-
tow>.

Samodzielnos¢, o ktorej byla mowa, zagwarantowana jest poprzez objecie jej
ochrong sadowa z mocy art. 2 ust. 3 ustawy o samorzadzie powiatowym. W sferze prawa
prywatnego powiat jest legitymowany do wystgpienia na droge sadowa przed kazdym
sadem powszechnym na ogélnych zasadach obowigzujacych osoby prawne, gdyz posia-
da zdolnos¢ sagdowa. ,,Zakres zdolnos$ci sadowej jest zawsze taki sam, bez wzgledu na to,
czy chodzi o osoby fizyczne, czy osoby prawne lub inne podmioty niebgdace osobami
fizycznymi, a posiadajace zdolno$¢ sagdows. Wobec tego, mimo ze zdolno$¢ prawna
0sOb prawnych ma charakter specjalny, ich zdolno$¢ sadowa jest nieograniczona, tzn.
obejmuje mozno§¢ wystepowania jako strona czy uczestnik postgpowania sgdowego
w kazdej sprawie cywilnej” — takg tezg podsumowuje W. Siedlecki®.

Dostrzec mozna rowniez, iz powiat, korzystajac z osobowos$ci prawnej, moze pozy-
wac, moze by¢ pozywany, moze by¢ uczestnikiem postgpowania sadowego. Natomiast
w sferze prawa publicznego ochrona sagdowa samodzielno$ci powiatu polega, najogol-
niej rzecz biorac, na przyznaniu powiatowi prawa do wniesienia skargi lub wniosku do
sadu administracyjnego. Przy czym ochrong objete zostaly zarowno skutki rozstrzygnieé

20 B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie powiatowym. Komentarz, Wolters Kluwer Polska, War-
szawa 2010, s. 543.

2l Ibidem, s. 278.

22 E.J Nowacka, Samorzqd terytorialny w ustroju panstwowym, Warszawa 2003, s. 49.

2 W. Siedlecki, Z. Swieboda, Postepowanie cywilne. Zarys wyktadu, PWN, Warszawa 2008, s. 255.
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nadzorczych organdw administracji panstwowej, jak i prawo do samodzielnego wykony-
wania swoich kompetencji przez powiat.

Przechodzac do analizy osobowosci prawej wojewodztwa w ramach ustawy o sa-
morzadzie wojewddztwa, pewne regulacje zbiegaja si¢ do pewnego bardzo prostego
podziatu. Jak zauwazat A. Wolter, ,,W doktrynie prawa cywilnego wyrdznia si¢ dwa typy
0sOb prawnych: korporacje, czyli zwiazki 0sob, oraz zaklady (fundacje), ktoérych sub-
stratem jest majatek”?. W $wietle definicji wojewodztwa zawartej w art. 1 ust. 2 u.s.w.,
nie ulega watpliwosci, ze wojewodztwo (podobnie jak pozostale jednostki samorzadu
terytorialnego) nalezy do osob prawnych typu korporacyjnego (zwigzkow publiczno-
prawnych). Jego substratem sa cztonkowie regionalnej wspolnoty samorzadowej. Co nie
oznacza wcale, ze ich dzialalno$¢ ogranicza si¢ tylko do kwestii publicznoprawnych, co
juz zostato udowodnione w analizie gminy i powiatu.

Cywilnoprawna osobowo$¢ wojewodztwa obejmuje m.in. zdolno$¢ do dziatan
prawnych (w tym do czynnosci prawnych) i zdolnos¢ deliktowa, tj. zdolno$¢ do odpo-
wiedzialnosci za szkode wyrzadzong czynami niedozwolonymi, w tym zwlaszcza bez-
prawnymi dziataniami jego funkcjonariuszy przy wykonywaniu witadzy publicznej
(art. 417 k.c.), oraz za tzw. szkodg legislacyjna, tzw. bezprawie legislacyjne, spowodo-
wang wydaniem wadliwego aktu prawnego (art. 417" k.c.)*. Ponadto zdolno$¢ do wy-
stepowania w procesie cywilnym w charakterze strony, czyli zdolno$¢ sadowa (art. 64
§ 1 k.p.c.), oraz zdolno$¢ procesowa, czyli zdolno$¢ do dokonywania czynnosci proce-
sowych (art. 65 §1 k.p.c.). S. Grzybowski przyjmuje, ze zakres zdolnosci prawnej w wy-
padku osoby prawnej nie obejmuje ,,praw i obowigzkow zwiazanych z cechami fizycz-
nymi cztowieka lub wylaczonych z zakresu tej zdolnoSci z mocy przepisu prawa.
Niekiedy mowi si¢ w zwigzku z tym o tzw. specjalnej zdolnos$ci prawnej 0sob prawny-
ch?’. Omawiajac zagadnienie osobowosci prawnej wojewodztwa, spotykamy si¢ z wy-
konywaniem zadan publicznych ,,na wtasna odpowiedzialno$¢”, co oznacza, ze woje-
wodztwo nie moze obcigza¢ innych podmiotow, w tym innych wladz i instytucji
publicznych, skutkami swoich decyzji, przedsiewzie¢ czy tez rezultatami swojej bez-
czynnosci. Pod pojeciem ,,odpowiedzialno$¢” kryje si¢ przy tym wszelka odpowiedzial-
no$¢ prawna samorzadu wojewodztwa oraz jego organdw, funkcjonariuszy i pracowni-
kéw: cywilna, karna, pracownicza, dyscyplinarna (za naruszenie tzw. dyscypliny
finans6w publicznych), nie zapominajac rowniez o odpowiedzialnosci politycznej, przez
ktora rozumie si¢ niezadowolenie spoteczne wynikajgce z wadliwych lub niesprawnych
dziatan administracji.

2 R. Klyszez, Ustawa o samorzqgdzie powiatowym i o samorzgdzie wojewddztwa. Komentarz, Wro-
claw 1999, s. 200.

% A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniak, Prawo cywilne. Zarys czesci ogdlnej, PWN, Warszawa
20009.

26 7. Banaszczyk, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 2008,
s. 410.

27 S. Grzybowski, System prawa cywilnego, t. 11, Ossolineum, Warszawa 1974, s. 110.

2 A. Koch, Zwigzek przyczynowy jako podstawa odpowiedzialnosci odszkodowawczej w prawie cy-
wilnym, Warszawa 1975, s. 445.
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Jednak gléwnym podtematem rozwazan o osobowosci prawnej wojewodztwa be-
dzie odpowiedzialno$¢ cywilna. Opiera si¢ ona na przepisach k.c. Obejmuje tzw. odpo-
wiedzialnos¢ kontraktowa, tj. odpowiedzialno$¢ z tytutu niewykonania lub nienalezyte-
go wykonania zaciagnietych przez wojewodztwo zobowigzan (art. 471 1 n.k.c),
odpowiedzialno$¢ za dopuszczenie si¢ czyndéw niedozwolonych (odpowiedzialnos¢ de-
liktowa) oraz tzw. quasi-deliktow. Na omoéwienie zastuguje odpowiedzialno$¢ delikto-
wa, unormowana w art. 415 i n.k.c. Zgodnie z nim ponosi ja kazdy, kto z winy swej
wyrzadza drugiemu szkodg. Co wigcej, wyrzadzenie szkody moze by¢ skutkiem dziata-
nia lub zaniechania sprawcy, ktore odnoszac si¢ do odpowiedzialnosci deliktowej woje-
wodztwa, jego funkcjonariuszy i pracownikow obejmuje zwlaszcza nastepujace przepi-
sy k.c. — art. 416, 417, 417", 417°. To wlasnie interpretacja tych przepisow jako
bezposredniego skutku reformy samorzadowej kraju zajmiemy si¢ w dalszej kolejnosci.

Przepis art. 416 k.c. jest swoistym przetozeniem zasady odpowiedzialno$ci ogolnej
z art. 415 k.c. dotyczacego osob fizycznych na grunt osob prawnych, ktorymi przez
nadanie im atrybutu osobowos$ci prawnej w ustawach reformujacych system samorzado-
wy kraju, staty si¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Wypada w tym momencie opisac,
jak wyglada kwestia przestanek odpowiedzialno$ci osoby prawnej z tytutu art. 416 k.c.

Jako podstawe przypisania odpowiedzialnosci na podstawie art. 416 k.c. przyjmuje
si¢ dopuszczenie si¢ czynu niedozwolonego przez organ osoby prawnej. Moze to by¢
osoba fizyczna powotana jako organ jednoosobowy lub wchodzaca w sktad organu ko-
legialnego. Prawidlowos$¢ powotania do odpowiedzialnosci nalezy ustali¢ na podstawie
unormowan statutowych lub innych, regulujacych ustr6j danej osoby prawnej. Zdarze-
niem, za ktore odpowiada osoba prawna na podstawie art. 416 k.c., jest zachowanie or-
ganu, jego czynnos¢ faktyczna lub prawna (czesto decyzja wykonywana przez inne jed-
nostki pozostajace w strukturze organizacyjnej). Podmiot ten musi dziata¢ w charakterze
organu, a wigc jezeli podejmuje czynno$ci prawne, to jego dziatanie musi pozostawac
w kompetencji danego organu®.

Ponadto, okreslona w tresci przepisu art. 416 k.c. zasada, ze odpowiedzialno$¢ oso-
by prawnej zwigzana jest z wing organu, oznacza konieczno$¢ ustalenia bezprawnego
i zawinionego charakteru zachowania piastuna organu. Ten wymog jest konsekwencja
przyjetego w polskim prawie sposobu dzialania oséb prawnych, uznajacego dziatania
organu za dziatania samej osoby prawnej (art. 38 k.c.). Na potwierdzenie przytoczony
zostanie wyrok SN z dnia 5 listopada 2010 r.*°, ktory w swojej sentencji opisuje odpo-
wiedzialnos¢ z tytutu art. 416 k.c. organu spotdzielni, ktéra mozna potraktowac, majac
na uwadze art. 38 k.c., jako sprawe analogiczng do jednostki samorzadu terytorialnego
—,,Z mocy art. 416 k.c. spotdzielnia jako osoba prawna jest zobowigzana do naprawienia
szkody, jezeli zostata ona wyrzadzona z winy statutowego organu spo6tdzielni, prawidto-
wo powotlanego i umocowanego do dziatania, a takze dzialajacego w granicach swych

2 A. Olejniczak, [w:] E. Letowska (red.), System Prawa Prywatnego. Prawo zobowigzan — czes¢
ogolna, t. 5, Warszawa 2006, s. 491.
30 TCSK 12/10, OSNC 2011/9/104, ,,Biuletyn SN” 2011, nr 5, poz. 13.
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kompetencji. Oparcie odpowiedzialnosci osoby prawnej w art. 416 k.c. na winie jej or-
ganu nie oznacza jednak, aby szkoda byta nastgpstwem zawinionego zachowania wszyst-
kich cztonkéw kolegialnego organu, a wystarczajace jest zawinione zachowanie jednej
z tych osob, jesli tylko dziatata ona w wykonywaniu funkcji tego organu”.

Organowi wykonujagcemu zadania w ramach osoby prawnej trudno jest przypisac
wing, wigc doktryna prawa cywilnego wypracowata dwie postacie zawinienia. Pierw-
szym jest wina organu kolegialnego, czyli bezprawne i zawinione zachowanie jednego
z cztonkdéw wieloosobowego organu, ktora przesadza o uznaniu winy catego organu,
o ktorej stanowi art. 416 k.c. Podobnie, jezeli szkode wyrzadzi dziatanie kilku organdéw
danej osoby prawnej, o jej odpowiedzialnosci przesadza wina cho¢by jednego z tych
organow-!,

Druga postacig jest koncepcja tzw. winy anonimowej (bezimiennej), ktora dosé¢
powszechnie jest wykorzystywana takze przy odpowiedzialnosci osob prawnych na
podstawie art. 416 k.c. Pozwala ona uzna¢ wing okreslonej jednostki organizacyjnej na
podstawie ustalenia niewlasciwego postgpowania blizej niezidentyfikowanych oséb fi-
zycznych, dziatajacych w danej strukturze. Koncepcja winy anonimowej napotyka jed-
nak przeszkode w postaci znaczacej obiektywizacji odpowiedzialnosci, przez co powin-
na by¢ stosowana nad wyraz ostroznie. Nalezy takze podkresli¢, ze zastosowanie
koncepcji winy anonimowej przy odpowiedzialnosci z art. 416 k.c. dotyczy wylacznie
sytuacji, gdy wing przypisujemy niezindywidualizowanym cztonkom organu (organow)
osoby prawnej*2.

Mozna w tym momencie przywota¢ wyrok SN z dnia 31 stycznia 1968 r.**, z naste-
pujaca teza: ,,odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa z art. 416 k.c. za szkody powstate
z winy jego organow, uwarunkowana jest bezprawnoscia zachowania sig, polegajaca nie
tylko na dziataniu wzglednie zaniechaniu sprzecznym z obowigzujacym przepisem
prawnym, lecz réwniez na zachowaniu kolidujacym z obowigzkami wynikajacymi
z ogolnie przyjetych w danym spoteczenstwie i w okreslonym czasie zasad wspotzycia”.
Stanowisko to mimo uptywu lat jest uniwersalnym wyznacznikiem granic odpowie-
dzialnosci za szkode wyrzadzong przez organ panstwowy, a konkretyzujac pod katem
niniejszej pracy, granic odpowiedzialnosci jednostki samorzadu terytorialnego.

Przepis art. 77 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze kazdy ma prawo do wynagrodze-
nia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne z prawem dziatanie organu
wladzy publicznej. To donioste unormowanie legto u podstaw nowelizacji kodeksu cy-
wilnego w zakresie regut odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu
terytorialnego za szkod¢ wyrzadzong wiadczym dziataniem wiadz publicznych w odnie-
sieniu do zaistniatej reformy samorzgdowe;j i terytorialnej*.

3 E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Ksiega druga. Wlasnosé i inne prawa rzeczowe. Komentarz,
Krakow 2001, s. 22.

32 Z. Radwanski, A. Olejniczak, Zobowigzania — czes¢ ogdlna, Warszawa 2008, s. 324.

33 TIT PRN 66/67 OSPiKA 1968, nr 12, poz. 261.

3 Z. Radwanski, Zobowigzania — czes¢é ogdlna, Warszawa 1997, s. 299.
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Przepis art. 417 k.c. bedzie mial zastosowanie, w przypadku gdy szkoda wyrzadzo-
na zostala ,,przy wykonywaniu wtadzy publiczne;j”. Jednak w sferze podmiotowej rodzi
to dwojakie konsekwencje. Po pierwsze, komentowany przepis dotyczy wytacznie skut-
kéw funkcjonowania panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego w sferze okreslanej
mianem imperium, a wigc dziatan lub zaniechan polegajacych na wykonywaniu funkcji
wladczych, realizacji zadan wladzy publicznej. Nie chodzi zatem o konsekwencje za-
chowan tych podmiotow w sferze gospodarczej, dominium — za 7. Banaszczykiem?®.

W przypadku szkoéd wyrzadzonych przez organy panstwowe lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego poza sferg imperium, nie odpowiadaja one na podstawie art. 417
k.c., lecz na og6lnych zasadach prawa cywilnego (por. art. 416, 427, 433-436 k.c.), co
gwarantuje rowng dla wszystkich podmiotow ochrong¢ prawna, zgodnie z og6lnymi za-
sadami prawa cywilnego oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji RP. Po drugie, sformutowania
,»przy wykonywaniu” uzywa ustawodawca dla okreslenia funkcjonalnego zwiazku mig-
dzy wywolaniem szkody a powierzeniem komu$ pewnej czynnosci do wykonania’.
Takze w przepisie art. 417 k.c. chodzi o oznaczenie zakresu czynno$ci faktycznych
i prawnych, ktore pozostaja w $cistym, funkcjonalnym zwigzku z wykonywaniem wta-
dzy publicznej. Mozna tutaj przytoczy¢ wyrok SN z dnia 8 listopada 2005 r.¥’, ktory
zawieral takg oto sentencje ,,1. Skarb Panstwa nie moze ponosi¢ odpowiedzialnosci za
szkode polegajaca na pobiciu jednego z uczestnikow uroczystego — w zatozeniu organi-
zatoréw — obiadu, na ktorym ilos¢ serwowanego alkoholu wywotata reakcje zakonczone
pobiciem jednego z organizatorow.

2. Nie mozna skutecznie powolywac si¢ w kasacji na naruszenie prawa materialne-
go polegajace na btednej wykladni czy niewlasciwym zastosowaniu przepisu, ktory nie
byl podstawa rozstrzygnigcia”.

Uregulowanie zawarte w art. 417" k.c. okre$la nam zrodta szkody, ktore zgodnie
z art. 417 k.c. moga powsta¢ przy wykonywaniu przez jednostki samorzadu terytorialne-
go wiadzy publicznej. Przepis ten wylicza sytuacje, w ktorych po przejsciu odpowied-
niej drogi sadowej stworzona zostaje mozliwos¢ odpowiedzialnosci jednostki samorza-
du za szkod¢ wyrzadzong wydaniem, kolejno, aktu normatywnego (§ 1), orzeczenia lub
decyzji (§ 2), niewydaniem orzeczenia lub decyzji (§ 3), niewydaniem aktu normatyw-
nego (§ 4).

Przepis art. 417! § 1 wiaze odpowiedzialno$¢ z wyrzadzeniem szkody przez wyda-
nie aktu normatywnego niezgodnego z Konstytucja, ratyfikowang umowa migdzynaro-
dowa lub ustawg. Swoistos¢ tej regulacji polega na tym, ze zadanie (roszczenie) napra-
wienia szkody uzaleznione zostato od uprzedniego stwierdzenia tej niezgodnosci we
wlasciwym postepowaniu. Ta przestanka odpowiedzialnosci musi wiec zosta¢ ustalona

35 7. Banaszczyk, System prawa prywatnego, C.H Beck, Warszawa, 2012, s. 190.

3¢ M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza wladzy publicznej (po 1 wrzesnia 2004 roku), War-
szawa 2004, s. 201.

37 SN 1CK 201/05, LEX nr 186831.
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w drodze szczegdlnego postgpowania. Chodzi tutaj o stwierdzenie niezgodno$ci aktow
normatywnych nizszego rzgdu z aktami hierarchicznie wyzej usytuowanymi*.

Do wydania takiego orzeczenia, stwierdzajacego niezgodnosc¢, niewatpliwie powo-
fany jest Trybunat Konstytucyjny. Jego orzeczenia o niekonstytucyjnosci normy prawne;j
wywotujg skutki na przyszto$¢ ex nunc. Kompetencje do orzekania niezgodno$ci norm
prawa miejscowego, co jest szczegbdlnie wazne w $Swietle jednostek samorzadu teryto-
rialnego, z normami hierarchicznie wyzszymi maja sady administracyjne. Poza obiek-
tywng niezgodno$cig normy nizszego rzedu z normg hierarchicznie wyzsza do przesta-
nek odpowiedzialnosci odszkodowawczej nalezg dwie ogdlne jej postacie, a mianowicie
szkoda i zwigzek przyczynowy. Pozwanym powinien by¢ podmiot, ktoéry wydat zakwe-
stionowang norme¢ prawng. Jezeli chodzi o prawo miejscowe, to niewatpliwie jest nim
wilasciwa jednostka samorzadu terytorialnego®.

Przepis art. 417'§ 2 k.c. taczy odpowiedzialno$¢ odszkodowawcza z wyrzadze-
niem szkody przez wydanie niezgodnego z prawem prawomocnego orzeczenia lub osta-
tecznej decyzji. Jezeli dane orzeczenie lub decyzja zostaly wydane na podstawie aktu
normatywnego niezgodnego z Konstytucja RP, ratyfikowang umowa miedzynarodowa
lub ustawa, stosuje si¢ norme z § 1. Natomiast, jezeli prawomocne orzeczenie sagdu albo
ostateczna decyzja administracyjna sg niezgodne z prawem z innych przyczyn niz wadli-
wa podstawa prawna, w oparciu o ktora zostaty wydane, kompetencja do orzekania na-
lezy tylko i wytacznie do sagdow. W odniesieniu do ostatecznych decyzji administracyj-
nych orzekaja sady administracyjne. Przyjeto, ze skarga o stwierdzenie niezgodnosci
z prawem orzeczenia przystuguje tylko od prawomocnych wyrokow Il instancji koncza-
cych postgpowanie w sprawie oraz od postanowien, co do istoty sprawy konczacych
postepowanie. W przypadku jednostek samorzadu terytorialnego organem, od ktoérego
postanowienia wnosi si¢ skarge o niezgodno$¢ z prawem, moze by¢ samorzadowe kole-
gium odwotawcze®.

Uregulowanie art. 417'§ 3 i § 4 k.c. obejmuje negatywne skutki niewydania orze-
czenia lub decyzji oraz aktu normatywnego. Niewydanie orzeczenia lub decyzji laczy
si¢ z obowigzkiem ich wydania w danej sytuacji, co przewidziane jest odpowiednim
przepisem prawa. Chodzi wigc o szkode spowodowang przewlekloScig postepowania
sadowego lub administracyjnego. Za szkode wyrzadzona niewydaniem aktu normatyw-
nego ponosi odpowiedzialno$¢ odszkodowawczg organ powotany do stosowania pra-
wa, w sytuacji gdy byt obowigzany do dokonania konkretnej czynnos$ci. Przepis § 4
tylko konkretyzuje przestanki odpowiedzialno$ci odszkodowawczej za zaniechania le-
gislacyjne*!.

38 K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, Warszawa 2002, s. 77.

3 M. Safjan, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza z tytulu bezprawia normatywnego, ,,Ruch Prawni-
czy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 1, s. 133.

40 1.J. Skoczylas, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Parnistwa i innych podmiotow przy wykonywaniu wladzy
publicznej w noweli do kodeksu cywilnego, ,,Przeglad Sadowy” 2004, nr 9, s. 44.

41 Z. Radwanski, A. Olejniczak, op. cit., s. 332.
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Miedzy uregulowaniem z art. 4172 k.c. i przywotywanym wcze$niej wyrokiem SN
z 31 stycznia 1968 1. mozna z calg pewnoscig postawi¢ znak rdéwnosci, poniewaz tres¢
materialna przepisu oraz tres¢ doktrynalnej linii tego wyroku sa usadowione na tych
samych silnych podstawach dobrej wiary i stusznosci. Przepis art. 417% k.c. przewiduje
naprawienie szkody, ktora jest nastgpstwem zgodnego z prawem wykonywania wladzy
publicznej, w sytuacji jednak, gdy byloby niestuszne, aby skutki wyrzadzenia szkody
obcigzaty wytacznie poszkodowanego*.

Nauka tak wtasnie kwalifikuje odpowiedzialno$¢ jednostki samorzadu terytorialne-
go, nie tylko oparta na zasadzie stusznosci. Istnieja pewne istotne rdéznice oddzielajace
odpowiedzialno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego z art. 417> k.c. od reszty uregulo-
wan odpowiedzialno$ci wladzy publicznej w k.c. Pierwszg z nich jest mozliwos¢ docho-
dzenia roszczen od wladzy publicznej, nie za kazda poniesiong szkodg, ale tylko szkody
obejmujace uszczerbek na osobie poszkodowanego, co stwarza mozliwo$¢ dochodzenia
roszczenia na podstawie art. 444 k.c. — naprawienia szkody majatkowej, ale rowniez
zados$¢uczynienia za doznang krzywde — art 445 k.c.®

Kolejna cecha wyrdzniajaca jest to, ze poszkodowanemu przystuguje roszczenie
o zaptat¢ odszkodowania i zado$¢uczynienia za doznang krzywde, a wigec po drugiej
stronie istnieje obowigzek spetnienia tych swiadczen. Nie lezy to wiec w sferze swobod-
nego uznania sadu, lecz trzeba pamigtac o tym, ze sad orzekajacy ma pod tym wzgledem
znaczy luz ocenny, poniewaz przepis art. 417* k.c. stanowi, ze roszczenie przyshuguje
wowczas, ,,gdy okolicznosci, a zwtaszcza niezdolnos¢ poszkodowanego do pracy lub
jego cigzkie potozenie materialne wskazuja, ze wymagaja tego wzgledy shusznosci”.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 grudnia 2001 r.** wskazuje jednak na
zasadniczy element regulacji odpowiedzialnosci wtadzy publicznej za szkode — granice
kompetencji ustawodawcy, co do tych szczegdlnych regulacji wyznaczone sa przez
art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. ,,W pewnej mierze precyzuja je juz niektore orzeczenia TK.
Przede wszystkim wigc Konstytucja RP zabrania wprowadzania dodatkowych przesta-
nek odpowiedzialnosci, poza przestanka bezprawnosci, ktore utrudniatyby poszkodowa-
nemu dochodzenie naprawienia szkody. W szczegdlnosci niedopuszczalne jest uzalez-
nienie odpowiedzialnos$ci podmiotow wykonujacych wtadze publiczng od ich winy lub
winy funkcjonariuszy. Jednakze nie ma przeszkdd, aby w ustawach szczegodlnych prze-
widziano dogodniejsze dla poszkodowanego przestanki dochodzenia naprawienia szko-
dy w poréwnaniu z regulacja kodeksowa, np. przez uznanie za bezprawne takze narusze-
nia zasad wspotzycia spotecznego, dobrych obyczajoéw lub stusznosci”.

Nastepnym i zarazem ostatnim zagadnieniem, ktére zostato wprowadzone reforma
samorzadowg 1 przyniosto wymierne skutki w dziedzinie prawa cywilnego, jest zrozni-
cowane zakresowo pojecie mienia komunalnego.

42 A. Szpunar, Odpowiedzialnos¢ Skarbu Panstwa za funkcjonariuszy, Warszawa 1985, s. 12.
4 Z. Radwanski, A. Olejniczak, op. cit., s. 312.
4 SK 18/2000 (Dz. U. z 2001 r. Nr 145, poz. 1638).
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Definicja mienia zostata zawarta w art. 44 k.c. Zgodnie z tym przepisem mieniem
jest wlasno$¢ i inne prawa majatkowe. Zasadnicze nowelizacje Kodeksu cywilnego do-
konane pod wptywem reform terytorialnych, spowodowaly odejscie od socjalistycznych
form i typow wilasno$ci. Zgodnie z wprowadzonym pdzniej art. 44! k.c. mienie panstwo-
we to wlasnos¢ 1 inne prawa majatkowe przystugujace Skarbowi Panstwa i innym pan-
stwowym osobom prawnym — w tym ujeciu chodzi przede wszystkim o jednostki samo-
rzaduterytorialnego. Nalezy jednak wspomniec, ze funkcjonowanie wlasnosci publicznej,
a w jej ramach mienia komunalnego, jako wyodrebnionej struktury to zabieg celowy,
poniewaz A. Stelmachowski formuje takg oto tezg: ,,Celem takiego wyodrebnienia jest
uzytek publiczny zaktadajacy dobro ogdtu™. Jednak nalezy dodac, iz uzytek publiczny
w tym ujeciu nie jest i nie bedzie realizowany przez wykorzystywanie wtasnosci prywat-
nej. Na wstepie, analizujgc zagadnienie mienia komunalnego, nasuwa si¢ wniosek, ktory
sprowadza si¢ do aspektu dziatalnos$ci jednostek samorzadu terytorialnego, mianowicie
wlasnos¢ panstwowa nie jest przymiotem tylko i wylacznie Panstwa, ale Skarbu Pan-
stwa 1 panstwowych 0sob prawnych, ten sam schemat tyczy si¢ wlasnosci komunalnej,
ktoéra nie przystuguje niepodzielnie samorzadowi terytorialnemu, ale jego poszczegodl-
nym jednostkom, ktére z mocy art. 165 ust 1. Konstytucji RP maja osobowos¢ prawna
i dla wykonywania przez nie swoich zadan przystugujg im prawo witasnosci i inne prawa
majatkowe, czyli mienie*.

Z kolei analizujgc wilasnie te podejmowane dziatania w sferze zadan, jednostki sa-
morzadu terytorialnego nie majg z gory okreslonej metody cywilnoprawnej badz admi-
nistracyjnoprawne;j realizacji tych zadan. Dominacja w systemie gospodarczym mecha-
nizmow rynkowych moze prowadzi¢ do stwierdzenia, ze mimo panujacej w tym systemie
réwnosci poszczegolnych podmiotdw bez wzgledu na usytuowanie ustrojowe, musi ona
wplywac na sposob funkcjonowania w takim otoczeniu réwniez jednostek samorzadu
terytorialnego gospodarujacych mieniem komunalnym.

Pojecie gospodarowania nie zostalo ustawowo zdefiniowane, ale wystepuje m.in.
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami z dnia 21 sierpnia 1997 1.4’ czy tez w ustawie
o gospodarce komunalnej z dnia 20 grudnia 1996 r.**. Analiza przepisow tych aktow
prowadzi do stworzenia syntetycznej definicji gospodarowania mieniem opisujgcej to
jako ogo6t czynnosci faktycznych i prawnych, ktore beda sie sktadaé na dysponowanie,
zarzadzanie 1 zajmowanie si¢ mieniem w formach prawem niezabronionych. Wsrod
ustaw zwyklych, pozostawiajac na boku, lecz ich w zadnym wypadku nie bagatelizujac,
normy konstytucyjne, ustaw, ktére reguluja gospodarowanie mieniem komunalnym,
szczegolna rola przypada wspomnianej juz ustawie o gospodarce komunalnej. Ogolne
ramy gospodarowania mieniem wyznacza réwniez k.c. Z kolei ram strukturalnych

4 A. Stelmachowski, Wspolczesne zroznicowanie wlasnosci, Studium Turidica Agraria, Poznan
2008.

4 P. Malinowski, Prawne ujecie dziatalnosci gospodarczej samorzqdu powiatowego, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2000, nr 11, s. 73.

47 Dz.U. 22010 r. Nr 102, poz. 651 z pézn. zm.

4 Dz.U.z2011 r. Nr 45, poz. 236 z pdzn. zm.
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gospodarowania mieniem komunalnym musimy szuka¢ w Kodeksie spotek handlo-
wych®.

Zastanawiajac si¢ nad problemem gospodarowania mieniem komunalnym przez
jednostki samorzadu terytorialnego, wypada stwierdzi¢, iz dzialalno$¢ gospodarcza gmi-
ny, powiatu lub wojewddztwa ma do$¢ duze spectrum. Jedna z drég gospodarowania
mieniem jest przybranie formy spotki jako sposobu na prowadzenie dziatalno$ci gospo-
darczej.

Spolki jako formy prowadzenia dziatalno$¢ gospodarczej zostaty wielokrotnie
wskazane w ustawie o gospodarce komunalnej. Pod rozwage musi trafi¢ jednak fakt, iz
zastosowanie organizacyjno-prawnej formy spotki musi zaleze¢ od tego, do jakich za-
dan w sferze dziatalnosci gospodarczej chce przystosowac si¢ dana jednostka samorzadu
terytorialnego. Przepisy prawa nie normujg natomiast numerus clausus form organiza-
cyjnych, ktére moga przybierac¢ spotki. W tym momencie, gdy takie trudnosci nastrecza
brak sztywnych uregulowan ustawowych, z pomoca przychodza szeroko rozumiane wa-
runki rynku, o ktorych juz wspominatem we wczesniejszej czesci pracy. Jednostki samo-
rzadu terytorialnego ze wzgledu na potrzebg ograniczenia ich odpowiedzialnos$ci za zo-
bowigzania nie wchodzg w obrot cywilnoprawny w formach, ktore t¢ odpowiedzialnosé
zaostrzajg. Najdogodniejsze sg wigc spotki kapitatowe, ktore ze swojej natury pozwalaja
na wylgcznie odpowiedzialnosci za zobowigzania wspolnikow, a oni sami ponoszg tylko
ryzyko utraty aportu®.

Ze wzgledu wiasnie na ten praktyczny aspekt tworzenia lub przystgpowania przez
jednostki samorzadu terytorialnego do spolek kapitatowych nalezy przeanalizowac¢ ich
dwa podstawowe typy, czyli spotke akcyjnag i spotke z ograniczona odpowiedzialnoscia.

Podstawa prawng do tworzenia i funkcjonowania takich spotek z udziatem jedno-
stek samorzadu terytorialnego sg przepisy k.s.h. oraz ustawy o gospodarce komunalnej,
ktorej przepisy stanowia lex specialis do k.s.h. Trzeba zaznaczy¢, iz spotki z udziatem
jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja niepowtarzalne cechy nadajgce im szcze-
golny charakter®'.

Spotka z o.0., jak rowniez spotka akcyjna to osoby prawne o wyodrgbnionych or-
ganizacyjnie, prawnie i majatkowo bytach, odrebnych réwniez od podmiotow zatozy-
cielskich. Bazuja one na umowie spotki lub na statucie nadanym przez zgromadzenie
zatozycieli wraz z majatkiem. Spotki kapitalowe odpowiadajg za swoje zobowigzania
z majatku spoiki, ich wspdlnicy zas sg zwolnieni od odpowiedzialno$ci cywilnej. Moz-
na przypomnie¢, iz spotki z o.0. i spotki akcyjne moga by¢ podmiotami jednoosobo-
wymi lub wieloosobowymi. Jednostki samorzadu terytorialnego majg petng wtadze co
do wyboru sposobu realizacji danego zadania, czy to przez prowadzenie dziatalnosci

4 Ustawa z dnia 15 wrzes$nia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. 22013 1., poz. 1030), dale;j:
k.s.h.

50'S. Czarnow, Cel spotki gminy i przedmiot jej przedsigbiorstwa w $wietle ustawy o gospodarce ko-
munalnej, ,,Przeglad Prawa Handlowego” 1998, nr 2, s. 2.

51 K. Osajda, Odpowiedzialnos¢ czlonkow zarzqdu za zobowiqzania spotki na tle najnowszego orzecz-
nictwa Sqdu Najwyzszego, ,,Glosa” 2005, nr 4-5, s. 13.
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gospodarczej samodzielnie w formie spotki z 0.0., czy tez w formie spotki akcyjnej we-
spot z innymi akcjonariuszami. Nie nalezy tutaj bagatelizowa¢ mozliwosci przekazania
przez jednostki samorzadu terytorialnego realizacji danego zadania spotce zatozonej bez
udzialu danej jednostki samorzadu terytorialnego, jednak ta mozliwos¢ wiaze si¢ z po-
siadaniem przez jednostke, juz w momencie przekazania zadania, sporego kapitatu®2.

Realizacja zadan obejmujacych kompetencje danej jednostki samorzadu terytorial-
nego jest jednym z ich konstytucyjnych ustawowych i, mozna si¢ pokusi¢ o takie stwier-
dzenie, spotecznych obowigzkow. W celu realizacji tych obowiazkow taczenie si¢ jedno-
stek w spotki kapitatowe jest korzystniejsze, poniewaz umozliwia dziatanie w sferze
dobrze uregulowanego prawnie obrotu, ktorego cecha jest rownorzednos¢ podmiotow
w nim uczestniczacych, co za tym idzie — gmina, powiat, wojewodztwo nie korzystajg ze
swojej pozycji nadrzednosci, przez co kreuja dowolnie swojg pozycje, uzyskujac mniej-
sza lub wieksza game praw, ktore wykorzystuja do realizacji swoich zadan. Prawne uwa-
runkowania spotek kapitalowych jeszcze bardziej uprzywilejowana pozycje poglebiaja,
usuwajac praktycznie w calosci grozb¢ poniesienia przez dang jednostke odpowiedzial-
nosci cywilnoprawnej, ktora zmusitaby ja do poniesienia dodatkowych kosztow™.

Poruszone zostato zagadnienie prowadzenia przez jednostki samorzadu terytorial-
nego dziatalnosci gospodarczej w znaczeniu obrotu cywilnoprawnego, w ramach spotki
kapitatowej. Pozostaje jeszcze doda¢ do tego gospodarowanie ich zasobem nieruchomo-
$ci, ktore wchodzg w sktad mienia komunalnego.

Zasob nieruchomosci to, wedtug ustawy o gospodarce nieruchomosciami, nieru-
chomosci, ktére stanowig przedmiot wlasnosci Skarbu Panstwa, gminy, powiatu lub wo-
jewodztwa i nie zostaly oddane w uzytkowanie wieczyste, oraz nieruchomosci bedace
przedmiotem uzywania wieczystego Skarbu Panstwa, gminy, powiatu lub wojewodz-
twa. Juz w tej definicji legalnej widzimy nawigzanie do prawa rzeczowego w postaci
wlasno$ci oraz uzytkowania wieczystego. Dzigki wskazaniu uzytkowania wieczystego
w tej definicji, wedtug tezy formutowanej przez D. Lobos-Kotowska, ,,naturalnymi lob-
bystami utrzymania w ustawodawstwie uzytkowania wieczystego beda przede wszyst-
kim te j.s.t., ktérych zasoby nieruchomosci sktadaja si¢ w przewazajacej czgsci z nieru-
chomosci bedacych w ich uzytkowaniu wieczystym’,

Nieruchomosci moga by¢ przedmiotem obrotu. Z punktu widzenia okreslenia ram
prawnych dziatania jednostki samorzadu terytorialnego w sferze gospodarowania mie-
niem komunalnym najbardziej obrazowy bedzie podziat czynnosci na czynnosci odptat-
ne i nieodptatne. Ten podzial nierozerwalnie wiaze si¢ z zasada ekwiwalentnosci, ktora
polega na tym, ze cena nieruchomosci, ktéra jest przedmiotem obrotu, powinna odpo-
wiada¢ jej warto$ci rynkowej>.

52 S. Dudzik, Wnoszenie mienia gminnego do spotek handlowych oraz nadzér nad jego wykorzysta-
niem, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 5, s. 17.

53 C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2002,
s. 167.

5% D. Lobos-Kotowska, Gospodarka mieniem komunalnym, Lexis-Nexis, Warszawa 2007, s 123.

53 E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach gospodarki rynkowej, Warszawa 1997.
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Podstawowym sposobem nabycia przez jednostki samorzadu terytorialnego prawa
wlasnosci nieruchomoscei albo prawa uzytkowania wieczystego, ale rowniez zbycia ta-
kich praw, jest cywilnoprawna umowa sprzedazy. Nabywana nieruchomos$¢ wchodzi do
odpowiedniego zasobu nieruchomosci. Nabycie nieruchomos$ci w tym trybie nie odbiega
od ogolnych regut obrotu nieruchomos$ciami. Jednak pamigtac nalezy, ze transakcja taka
podlega kontroli organu uchwatodawczego jednostki, ktora nabyta lub zbyta prawo®®.

Kazdorazowe nabycie nieruchomosci w sferze publicznej musi zosta¢ poprzedzone
jej wyceng przez rzeczoznawce majatkowego. Trzeba dodaé, iz wskazane jest, aby jed-
nostki samorzadu terytorialnego nabywatly nieruchomosci w celu realizacji swoich za-
dan, jak rowniez godne zauwazenia jest to, ze nabycie nieruchomosci przez jednostki
samorzadu terytorialnego w drodze umowy cywilnoprawnej moze by¢ elementem udzia-
hu tej jednostki w rynku nieruchomosciami. Zawarta w art 535 k.c. definicja umowy
sprzedazy okresla, ze przez umoweg sprzedazy sprzedawca zobowiazuje si¢ przenie$¢ na
kupujacego wlasnos¢ rzeczy i wyda¢ mu rzecz, a kupujacy jest zobowiazany do odebra-
nia tej rzeczy i zaptaty umédwionej ceny. Esentialia negotii tej umowy sg przedmiot
i cena. Przedmiot umowy musi by¢ $cisle okreslony, a ustalenie ceny nieruchomosci
pozostawione jest z reguly swobodzie stron. Jezeli jednak przedmiotem sprzedazy jest
nieruchomos$¢ stanowigca wtasnos$¢ jednostki samorzadu terytorialnego, zasady ustale-
nia ceny sa okreslone ustawowo. Woweczas, gdy ustalenie ceny odbiega od wymagan
ustawowych, umowa ta moze zosta¢ uznana za niewazng na podstawie art. 58 § 1 k.c.
Zasady te reguluja przepisy art. 67 i dalej ustawy o gospodarce nieruchomosciami — cene
nieruchomosci ustala si¢ na podstawie jej wartosci®’.

Zasada jest, ze sprzedaz nieruchomosci i oddawanie ich w uzytkowanie wieczyste
nastepuja w drodze przetargu.

Zgodnie z art. 38 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami ogloszenie przetar-
gu podaje sie do publicznej wiadomosci. Ogloszenie to winno zawiera¢ informacje na
temat wykazu nieruchomosci, miejsca, czasu i warunkow przetargu. Ogloszenie wywie-
sza si¢ w siedzibie wlasciwego urzedu oraz podaje do informacji publicznej w sposob
zwyczajowo przyjety. W przetargu mogg bra¢ udziat osoby, ktore wniosg wadium w ter-
minie wyznaczonym przez wlasciwy organ jednostki*®.

Wadium zwraca si¢ w terminie 3 dni od dnia odwotania przetargu, zamkniecia
przetargu, jego uniewaznienia lub zakonczenia wynikiem negatywnym. Wadium wnie-
sione przez uczestnika, ktory wygrat przetarg, zalicza si¢ na poczet ceny lub pierwszej
oplaty z tytutu uzytkowania wieczystego. Nalezy podkresli¢, ze podstawowe reguty za-
wierania umowy w drodze aukcji lub przetargu zawieraja obecnie art. 70'-70° k.c.

W szczegdlnosci wyeksponowania wymaga regulacja prawna przewidziana
w art. 70° k.c., ktorego przepis zezwala zardbwno organizatorowi, jak i uczestnikowi

¢ D. Lobos-Kotowska, op. cit., s 128.

57 P. Chmielnicki, Swiadczenie ustug przez samorzqd terytorialny w Polsce. Zagadnienia ustrojowo-
prawne, Warszawa 2005, s. 55.

8 A. Btas, Formy dzialania administracji w warunkach prywatyzacji zadan publicznych, [w:] Admi-
nistracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia, 1.6dz 2000, s. 103.
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aukcji lub przetargu na wytoczenie powodztwa o uniewaznienie zawartej umowy, jeze-
li strona tej umowy, inny uczestnik lub osoba dzialajagca w porozumieniu z nimi wpty-
ne¢ta na wynik aukcji lub przetargu w sposéb sprzeczny z prawem lub dobrymi obycza-
jami. Jezeli umowa zostata zawarta na cudzy rachunek, jej uniewaznienia moze zadac
takze ten, na czyj rachunek zostata zawarta umowa, lub dajacy zlecenie. Stawiajac na
tej pozycji jednostke samorzadu, mozna stwierdzi¢, iz jest ona na uprzywilejowanej
pozycji za wzgledu na jej wigksza wiarygodnos¢, ktora przedstawia w oczach sad, do
ktorego zostanie skierowane powodztwo™.

Nalezy zaznaczy¢, ze nieruchomosci jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢
rowniez przedmiotem innych odptatnych czynnosci prawych, m.in. najmu i dzierzawy.
W tym zakresie jednak brak jest specyficznych cech, ktore odrdézniaja te czynnosci od
regul ogdlnych.

Czynnos$ci nieodptatne odgrywaja szczeg6lna role zwlaszcza w obrocie miedzy
Skarbem Panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego. Czynnosci te podejmowane
sg w sposdb odmienny od zasad og6lnych obrotu nieruchomos$ciami, co nie wptywa na
zmiang ich sfery funkcjonowania w obrocie cywilnoprawnym. Nalezy mie¢ na uwadze
zasadniczg kwesti¢, mianowicie to, ze stosunki cywilnoprawne miedzy Skarbem Pan-
stwa a jednostka samorzadu terytorialnego opiera¢ si¢ muszg co do zasady na rownosci
stron 1 ekwiwalentno$ci $wiadczen. Wszelkie odstgpstwa od tej zasady nie moga podle-
ga¢ wyktadni rozszerzajacej®.

Nalezy tez zauwazy¢, ze preferencyjny obrot nieruchomosciami migdzy Skarbem
Panstwa a jednostka samorzadu terytorialnego nie wyklucza obrotu miedzy tymi pod-
miotami na zasadach ogdlnych. Godne przytoczenia w tej kwestii jest zagadnienie daro-
wizny na cele publiczne, a takze darowizny dokonywanej mi¢dzy Skarbem Panstwa
a jednostka samorzadu terytorialnego. W tym ostatnim przypadku nalezy okresli¢ cel, na
ktory nieruchomos¢ jest darowana. Darowizny nieruchomos$ci komunalnej dokonuje or-
gan wykonawczy za zgoda organu uchwatodawczego. Podstawa odwotania takiej daro-
wizny jest niewykorzystanie nieruchomosci na cel okreslony w umowie®'.

W aktualnym stanie prawnym odwolanie nie jest jednak obligatoryjne, za to pozo-
stawione woli porozumienia si¢ mi¢gdzy stronami. Przepisy ustawy o gospodarce nieru-
chomosciami nie precyzuja formy odwotania darowizny. W tym zakresie zastosowanie
musi znalez¢ art. 900 k.c, ktory stanowi, ze ,,Odwotanie darowizny nastepuje przez
o$wiadczenie ztozone obdarowanemu na pi$mie”. Przepis ten nie reguluje jednak skut-
kéw odwotania tej darowizny W orzecznictwie napotkamy jednak twierdzenia, iz ,,zto-
zenie oswiadczenia wywotuje skutek jedynie obligacyjny”®2. Osiggni¢cie skutku rzeczo-
wego w postaci przeniesienia wtasno$ci nieruchomosci z powrotem na darczynce, bedzie

59 S. Czarnow, Cel i przedmiot przedsigbiorstwa spotki gminy w Swietle ustawy o gospodarce komu-
nalnej, ,,Rejent” 1998, nr 1/56, s. 24.

¢ C. Banasinski, M. Kulesza, op. cit., s. 164.

1 Ibidem, s. 198.

62 Uchwata SN z 7 stycznia 1967 r. Il CZP 32/66, OSNPG 1969, nr 3, poz. 12, s. 19.
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wymagalo zawarcia umowy w formie akty notarialnego. W braku takiej umowy ko-
nieczne bedzie rozstrzygnigcie sporu na drodze sagdowej®.

*kx

Na koniec, podejmujac probe sformutowania najogdlniejszego podsumowania, na-
lezy stwierdzié, iz niezaprzeczalnie reforma samorzadowa, wprowadzajac jednostki sa-
morzadu terytorialnego do rodziny osob prawnych, wywarta olbrzymi skutek w obrocie
cywilnoprawnym. Na uwagg zashuguje przede wszystkim fakt, ze dana jednostka moze
kreowac swoja pozycje wzgledem innych uczestnikow obrotu cywilnoprawnego w kwe-
stii realizacji swoich kompetencji czy zadan, a takze posiada¢ uregulowana pozycje pod
wzgledem odpowiedzialno$ci za zaciagniete zobowigzania, wyrzadzone szkody.

Nawigzujgc do wybranych zagadnien, czyli osobowosci prawnej jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ich odpowiedzialnosci, dziatalnosci w sferze prawa cywilnego,
ktore zostaly ujete w niniejszej pracy, mozna dostrzec, iz mimo ze jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuja przede wszystkim zadania zwigzane z administracjg publiczng,
ktora charakteryzuje stosunek nadrzgdnosci wzglgdem innych podmiotow, to w przy-
padku uczestnictwa w obrocie cywilnoprawnym, nadrzednos$¢ jest zastepowana przez
dominium, w ktérym jednostka samorzadu terytorialnego musi tak samo chroni¢ swoje
interesy — stawiajac na rownej ptaszczyznie cywilnoprawnej z innymi uczestnikami ob-
rotu, jak rowniez dbac o to, by uzyskiwac z tego obrotu wymierne korzysci, ktore w re-
zultacie wptywaja na dobro ogoétu.
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