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Zasady zarzadzania mieniem samorzagdowym

Mienie samorzadowe, jako rodzaj mienia publicznego, podlega szczegblnym
regulacjom prawnym okre§lajacym zasady zarzadzania tym mieniem. Zarza-
dzanie mieniem samorzadowym musi odbywa¢ sie przy zachowaniu zasad
okres$lonych w samorzadowych ustawach ustrojowych. Z przepiséw tych ustaw
wynika, ze podmioty mienia komunalnego samodzielnie decyduja o przezna-
czeniu 1 sposobie wykorzystania sktadnikéw majatkowych, przy zachowaniu
wymogow zawartych w odrebnych przepisach prawa. Natomiast obowiagzkiem
0s0b uczestniczacych w zarzadzaniu mieniem komunalnym jest zachowanie
szczegblnej starannos$ci przy wykonywaniu zarzadu zgodnie z przeznaczeniem
tego mienia 1 jego ochrona. Celem niniejszego artykulu jest zbadanie, czy
obowiazujace zasady zarzadzania mieniem samorzadowym pozwalaja na wy-
starczajaca ochrone tego mienia. Inaczej bowiem niz w odniesieniu do mienia
panstwowego, nie istnieje odrebny akt normatywny dotyczacy zasad zarza-
dzania mieniem samorzadowym. W opracowaniu postuzono sie przede wszyst-
kim metodg formalno-dogmatyczna,.

1. Zasada samodzielnosci. Jedna z podstawowych zasad zarzadzania mie-
niem samorzadowym jest zasada samodzielno$ci, ktéra wyraza m.in. art. 45
ustawy o samorzadzie gminnym!: ,Podmioty mienia komunalnego samodziel-
nie decyduja o przeznaczeniu 1 sposobie wykorzystania sktadnikow majatko-
wych, przy zachowaniu wymogoéw zawartych w odrebnych przepisach prawa”.
Podobna, regulacje zawiera ustawa o samorzadzie wojewédztwa? w art. 58,
ktéry stanowi: ,,Wojewddzkie osoby prawne samodzielnie decyduja, w granicach
ustaw, o sposobie wykonywania nalezacych do nich praw majatkowych”. Ana-

1 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 713) dalej
jako u.s.g.

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewédztwa (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 1668)
dalej jako u.s.w.
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logicznej regulacji nie zawiera ustawa o samorzadzie powiatowym?, co nie
oznacza jednak, ze powiat nie moze samodzielnie zarzadzac¢ mieniem. Zasada
samodzielno$ci zarzadzania mieniem powiatu wynika bowiem z ogdlnej zasa-
dy samodzielnoéci powiatu (wynikajacej z art. 2 u.s.p.) oraz z faktu, ze powiat
wchodzi w stosunki cywilnoprawne, bedac podmiotem mienia powiatowego
(art. 46 ust. 3 u.s.p.)%.

Podmiotami mienia samorzadowego sa wszystkie osoby (podmioty), ktérym
przystuguje mienie samorzadowe. Zatem bedzie chodzi¢ nie tylko o gminy, po-
wiaty 1 wojewodztwa samorzadowe, ale takze zwiazki komunalne (miedzygmin-
ne, powiatowe 1 gminno-powiatowe) oraz wszystkie inne samorzadowe osoby
prawne korzystajace z mienia samorzadowego (np. spétki komunalne, stowa-
rzyszenia tworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego, samorzadowe
instytucje kultury wyposazone w osobowosé prawna,)?. Samodzielnoéé w decy-
dowaniu o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania mienia jest atrybutem wy-
nikajacym z majatkowego prawa podmiotowego. Nie jest to samodzielno$é réw-
noznaczna z samodzielno$cia, o ktérej mowa w art. 2 ust. 3 u.s.g. (odpowiednio:
art. 2 ust. 3 u.s.p.; art. 6 ust. 3 u.s.w.), poniewaz dotyczy wszystkich samorza-
dowych oséb prawnych (a nie tylko jednostek samorzadu terytorialnego),
a ponadto oznacza swobode dziatania wylacznie w sferze prawa cywilnego,
wlasciwa dla podmiotéw prawa cywilnego. Jako taka podlega natomiast (w
odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego) ochronie sadowe;j, o ktorej
mowa w art. 2 ust. 3 u.s.g. (odpowiednio: art. 2 ust. 3 w.s.p.; art. 6 ust. 3 u.s.w.)b.

Zakres samodzielno$ci podmiotéw mienia samorzadowego w podejmowa-
niu decyzji o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania sktadnikéw tego mienia
wyznaczaja wymagania wynikajace z przepiséw prawa, tj. z ustawy zasadni-
czej, ustaw zwykltych, uméw miedzynarodowych zawartych i ratyfikowanych
przez Polske, rozporzadzen wykonawczych oraz aktow prawa miejscowego.
Dotycza one: 1) wtadciwoséci organéw do podejmowania tych decyzji, 2) prze-
strzegania ustalonych przez prawo procedur decyzyjnych (np. przy okreslaniu
przeznaczenia gruntéw w planach zagospodarowania przestrzennego) 1 trybéw
postepowania (np. trybu zaméwien publicznych), 3) stosowania wlasciwych
form prawnych gospodarowania mieniem komunalnym (uchwala, decyzja ad-
ministracyjna, czynno$¢ cywilnoprawna), 4) konieczno$ci przestrzegania zasad
gospodarowania mieniem komunalnym uchwalonych przez rade gminy oraz
innych rygoréw materialnoprawnych i formalnoprawnych’.

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 920)
dalej jako u.s.p.

4 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 487.

5 Szerzej: J. Jagoda, Mienie samorzqdowe, Warszawa 2019, s. 26 i nast.

6 Szerzej: eadem, Sqdowa ochrona samodzielnosdci jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2011, passim.

7A. Szewc, [w:] G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
2012, Lex, Komentarz do art. 45 ustawy o samorzadzie gminnym.
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Ograniczenia samodzielno$ci w dysponowaniu mieniem samorzadowym
wynikaja miedzy innymi z odrebnych przepiséw prawa. Tytutem przyktadu
mozna wymienié przepisy ustaw: o gospodarce nieruchomosciami; o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym; o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy 1 o zmianie Kodeksu cywilnego; o finansach publicznych; Prawo
zaméwien publicznych. Przy podejmowaniu decyzji o przeznaczeniu i1 sposobie
wykorzystania poszczegdlnych sktadnikéw swojego majatku podmioty mienia
samorzadowego musza uwzglednia¢ wymogi zawarte w tych przepisach.

Samodzielno$é w dysponowaniu mieniem jest tez ograniczona przez klau-
zule generalne wymienione w art. 140 k.c. Zgodnie z tym przepisem wlaéciciel
moze korzystaé z rzeczy 1 nig rozporzadzaé¢ w granicach okreslonych przez
ustawy 1 zasady wspoélzycia spolecznego oraz zgodnie ze spoteczno-gospodar-
czym przeznaczeniem swego prawa. Trzeba przy tym podkreélié, ze wymie-
nione klauzule maja wptyw nie tylko na tres¢ i wykonywanie prawa wlasnosci,
lecz takze innych praw majatkowych. Przede wszystkim chodzi o klauzule
odsytajaca do zasad wsp6tzycia spotecznego. Czynno§é cywilnoprawna sprzecz-
na z zasadami wspétzycia spolecznego jest niewazna (por. art. 58 § 2 k.c.).
Ponadto nalezy mieé¢ na wzgledzie odestanie do klauzuli generalnej w postaci
ustalonych zwyczajéw, poniewaz czynno$é prawna wywotuje nie tylko skutki
W niej wyrazone, ale rowniez te, ktére wynikaja z ustawy, z zasad wspodtzycia
spotecznego 1 wtaénie z ustalonych zwyczajow (por. art. 56 k.c.). Dalej idace
ograniczenia wynikaja z klauzuli spoteczno-gospodarczego przeznaczenia pra-
wa majatkowego, czyli jego funkeji. Te za§ — w odniesieniu do mienia komu-
nalnego — okreélaja przede wszystkim art. 61 7 ust. 1 u.s.g. Czynno$¢ cywil-
noprawna sprzeczna ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem prawa
podmiotowego nie korzysta z ochrony prawnej (por. art. 5 k.c.).

Wydaje sie, ze w obecnym stanie prawnym to wiasnie klauzula spolecz-
no-gospodarczego przeznaczenia prawa przesadza o zakresie samodzielno$ci
gminy (1 innych podmiotéw mienia samorzadowego) w decydowaniu o przezna-
czeniu 1 sposobie wykorzystania mienia. Wprawdzie w doktrynie prawa cywil-
nego wystepuje wyrazny brak zgodnosci co do roli i dalszego losu klauzuli
spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa wlasnosci; brak zgodnosci do-
tyczy zaréwno tego, czy klauzula ta ma jakiekolwiek znaczenie w oderwaniu
od ustroju socjalistycznego®, jak i tego, czy w istocie wskazuje ona granice inne
anizeli te, ktére wynikaja z caloksztaltu obowiazujacych przepiséw?. Jednak

8 Klauzula ta zostala wprowadzona jako wyznacznik granic treéci wlasnoéci w okresie
socjalizmu (art. 140 k.c.), jednak pomimo zmian ustrojowych ustawodawca nie zdecydowat sie na
jej usuniecie.

9 Zob. Z. Radwanski (red.), Zielona ksiega. Optymalna wizja kodeksu cywilnego
w Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2006, s. 57 1 66; R. Mikosz, ,,Ograniczenia” wtasnosci (na
przyktadzie prawa gérniczego), ,,Problemy Prawne Goérnictwa” 1982, nr 5, s. 29-30; E. Gniewek,
O prawie wtasnosci — w kontekscie prac Komisji Kodyfikacyjnej Prawa Cywilnego, ,,Rejent” 2008,
nr 2, s. 66.
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klauzula ta, mimo swojego socjalistycznego rodowodu, nie moze by¢ traktowa-
na jako zwrot, ktoremu przypisane jest jedno, sztywne znaczenie. Aktualnie
nie stuzy ona temu, by wyznaczy¢ granice treéci stypizowanych przejawéw
wlasnoéci w sposob bezwzgledny, absolutny i sztywny. Przeciwnie, jej rola jest
nadanie elastyczno$ci tre$ci wtasnosci po to, by uwzgledni¢ réznorodne ele-
menty, ktére powinny ja ksztaltowaél®. Zwraca sie réowniez uwage na to, ze
granice wyznaczone przez ustawy nie pokrywaja sie z tymi wyznaczonymi
przez spoleczno-gospodarcze przeznaczenie prawa wlasnos$ci. Klauzula spo-
teczno-gospodarczego przeznaczenia prawa jest wiec potrzebna wtasnie po to,
by tam, gdzie nie jest konieczne wprowadzanie szczegdlowych regulacji (za-
zwycza) maja, one zreszta charakter wybidrezy, a nie kompleksowy), mozna
byto odwotaé sie do zatozen bardziej ogblnych, elastycznych, podlegajacych
ocenie uwzgledniajacej elementy zaréwno obiektywne, jak i subiektywnell.
Ograniczenia w zakresie dysponowania mieniem samorzadowym wyni-
kaja zatem przede wszystkim ze spoteczno-gospodarczego przeznaczenia tego
mienia. Pojawia sie pytanie, czy moze ono zostaé przeznaczone na inne cele
niz zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty albo realizacje zadan natozo-
nych na jednostke samorzadu terytorialnego. Na to pytanie zaden przepis
ustawy nie udziela wyraznej odpowiedzi. Nie jest wiec jasne, czy gmina moze
np. wyzby¢ sie majatku, gdy jest on juz niepotrzebny do osiggniecia wspomnia-
nego celu albo sie do niego nie nadajel2. Czy moze ona inwestowaé w obiekty
1 urzadzenia przeznaczone nie tyle do obstugi potrzeb miejscowej wspdlnoty
(mieszkancow gminy), ile ludnos$ci naptywowej (kongresy, festiwale, turystyka,
urzadzenia uzdrowiskowe)!3. W literaturze przedmiotu podkreéla sie publicz-
noprawny charakter mienia komunalnego, ktéry przesadza o zawezeniu gra-
nic samodzielno§ci gmin w decydowaniu o przeznaczeniu i sposobie wykorzy-
stania sktadnikéw majatkowych. Wskazuje sie, ze organy gminy nie
korzystaja z nieograniczonej swobody w trakcie zarzadu mieniem gminy,
a takze przy dokonywaniu czynnosci cywilnoprawnych. Swoboda uméw jest
w ich przypadku ograniczona przez status publicznoprawny gmin. Korzystanie
przez gmine z jej mienia musi sie mieéci¢ w granicach prawidlowej gospodar-
ki. Gmina nie moze, tak jak prywatny wlasciciel, dysponowaé dowolnie swoim
mieniem. Gospodarka jej musi by¢ prowadzona w granicach obowiazujacych
przepisow, a wszelkie jej dziatania z tego zakresu musza by¢ celowe. Gmina

nie moze bez uzasadnionej przyczyny zrzec sie swojej wlasnoscil4.

10 M. Habdas, Publiczna wtasnosé nieruchomosci, Warszawa 2012, s. 200.

11 Ibidem, s. 206.

12 A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, Prawo samorzqdu
terytorialnego w zarysie, Katowice 2001, s. 110.

13 Tbidem.

14 1,. Rajca, Implikacje zwiqzane z podwdjnym statusem gminy: nosiciela imperium i wiasciciela
mienia, ,Casus” 2001, z. 2, s. 9-17. Podobnie: M. Habdas, op. cit.
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Analizujac tre§é art. 45 ust. 1 u.s.g., nalezy zatem wyj$¢ od pewnej nie-
odzownej modyfikacji zasady wyrazonej w art. 140 k.c., a odnoszacej sie do
ochrony prawa wtasno$ci. Zgodnie z tym przepisem, wlaSciciel moze ,,z wyla-
czeniem innych oséb” korzystaé z rzeczy i rozporzadzac rzecza, a zatem ochro-
na wlasnoéci wigze sie immanentnie z bezwzglednym charakterem tego prawa.
Dla o0séb trzecich ptynie stad obowiazek biernego poszanowania cudzego prawa
wlasnoséci. Jezeli wbhrew temu nastapi naruszenie prawa wlasno$ci, uruchamia
sie stosowne roszczenia ochronne, adresowane juz do konkretnej osoby z po-
tencjalnego kregu o0s6b trzecich!®. Jeéli jednak uznamy, ze przynajmniej nie-
ktore skladniki mienia samorzadowego stanowig szczegdlng kategorie tzw.
mienia publicznego 1 moga z nich korzystaé (bo takie jest ich spoteczno-gospo-
darcze przeznaczenie) wszyscy, a w kazdym razie nie tylko wlasciciel (jednost-
ka samorzadu terytorialnego), to roszczenia przewidziane w kodeksie cywilnym
nie zawsze beda przystugiwaty gminie jako wtaécicielowi. Przystugiwanie tych
roszczen zalezeé bedzie od charakteru danego sktadnika majatku komunalne-
go, od jego ,,spoleczno-gospodarczego przeznaczenia”. Cecha charakterystyczna
wlasnoéci publicznej jest to, ze niektére uprawnienia sktadajace sie na triade
uprawnien wtascicielskich (korzystanie z rzeczy, pobieranie pozytkow i1 innych
dochodéw z rzeczy oraz rozporzadzanie rzecza) sg immanentnie wezsze w sen-
sie swej wewnetrznej istoty!®. W odniesieniu do szerokiego katalogu rzeczy
bedacych sktadnikami wlasnosci publicznej wtasciciel (czyli jednostka samo-
rzadu terytorialnego) nie jest uprawniony chocby do rozporzadzania niemalze
wszystkimi obiektami nalezacymi do kategorii rzeczy publicznych stanowiacych
znaczna cze$¢ mienia publicznego czy do korzystania z substancji tych rzeczy
(Sciélej: uzywania ich). W przypadku przeciez takich obiektow, jak drogi, chod-
niki, place czy mosty, uprawnionym do ich uzywania (i to bez specjalnego ze-
zwolenia) jest ogdl spoleczenstwa, a nie sam wlasciciell”. Dlatego jednostce
samorzadu terytorialnego przystuguja okreSlone uprawnienia (roszczenia)
jako wlascicielowi (podmiotowi prawa wlasnoéci 1 innych praw majatkowych),
ale uprawnienia te sa wezsze w poréwnaniu z uprawnieniami podmiotu pry-
watnego (podmiotu mienia prywatnego). Specyficzny, uwarunkowany intere-
sem publicznym charakter praw majatkowych podmiotéw publicznoprawnych
(Jednostek samorzadu terytorialnego) powoduje bowiem, ze prawa te w swojej
istocie moga doznawacé (i rzeczywiscie doznaja) znacznie wiekszych ograniczen
anizeli prawa majatkowe innych podmiotéw!8. Mimo ze konstrukcja mienia

15 Por. J. Kozinska, [w:] M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 2: Wlasnosé
1 inne prawa rzeczowe (art. 126-352), 2018, Lex, Komentarz do art. 222.

16 Tak W. Szydto, Mienie publiczne w polskim prawie cywilnym i administracyjnym, ,Przeglad
Prawa Publicznego” 2009, nr 3, s. 34; inaczej: A. Doliwa, Prawo rzeczowe, Warszawa 2004, s. 34.

17 Moze to, zdaniem czeéci doktryny, uzasadniaé¢ wskazywanie na wszystkich obywateli jako
na wladcicieli mienia publicznego w sensie ekonomicznym — zob. M. Szubiakowski, Rzeczy publiczne.
Wybrane zagadnienia, ,,Kontrola Panstwowa” 1997, nr 1, 57-58; W. Szydto, op. cit., s. 34.

18 Por. orzeczenie TK z 13 maja 1997 r., sygn. akt K 20/96, OTK 1997, Nr 2, poz. 18; orzeczenie
TK z 9 stycznia 1996 r., sygn. akt K 18/95, OTK 1996, Nr 1, poz. 1.
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publicznego wsparta jest na cywilistycznej konstrukeji mienia prywatnego
(mienia w znaczeniu ogblnym), to jednak dopuszcza ze swej istoty modyfikacje
wynikajace z prawa publicznegol?. Modyfikacje te musza takze dotyczyé, co
zrozumiale, zakresu, form i sposobéw ochrony mienia samorzadowego (albo
1naczej ochrony samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego w aspek-
cie majatkowym) przewidzianych w przepisach prawa cywilnego.

Zatem wyznacznikiem granic samodzielnosci jednostki samorzadu tery-
torialnego w zakresie decydowania o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania
sktadnikéow majatkowych bedzie spoleczno-gospodarcze przeznaczenie mienia
samorzadowego, czyli jego funkcja, ktéra jest realizacja zadan publicznych?20.
Gmina (1 pozostale jednostki samorzadu terytorialnego) moga wiec swobodnie
decydowac o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania swojego majatku o tyle,
oile ich dziatania w tym zakresie stuza realizacji zadan wtasnych okreslonych
w ustawach ustrojowych. Nie ulega natomiast watpliwosci, ze jednostka sa-
morzadu terytorialnego nie moze swobodnie dysponowaé¢ mieniem przezna-
czonym do wykonywania zadan zleconych. Ograniczenia te dotycza Srodkéw
pienieznych (dotacji celowych), ktére nie moga by¢ uzyte na inne cele niz re-
alizacja zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej?l.

2. Zasada szczegélnej starannosci. Ustawa nie definiuje pojecia szczeg6l-
nej staranno$ci ani nie wskazuje kryteriow, za pomoca ktérych mozna by
okresli¢ poziom tej starannosci. Trzeba zatem odwotacé sie do pojecia nalezytej
starannoéci, ktérym postuguje sie Kodeks cywilny (art. 355 k.c.). Przez ,na-
lezyta staranno$¢” rozumie sie staranno$¢ ogélnie wymagana w stosunkach
danego rodzaju. Podwyzszonej starannosci wymaga kodeks cywilny w zakre-
sie prowadzonej przez dtuznika dziatalno$ci gospodarczej, ktéra okresla przy
uwzglednieniu zawodowego charakteru tej dzialalnosci?2. Ustawodawca po-
stuzyl sie obiektywnym wzorcem wymaganej starannos$ci, ktéry nie jest okre-
§lany na podstawie indywidualnych cech i mozliwosci skonkretyzowanego
dtuznika, lecz odnosi sie do zobiektywizowanego miernika starannosci, przyj-
mowanego w danej sferze stosunkéw?3. Przy ocenie zachowania nalezytej sta-

19 W. Szydlo, op. cit., s. 34.

20 Por, wyrok TK z 25 listopada 2003 r., sygn. akt K 37/02, OTK-A 2003, Nr 9, poz. 96.

21 Tak A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, op. cit., s. 110.

22 Niedolozenie nalezytej starannoéci oznacza naruszenie regul majacych na celu prawidlowe
wykonanie zobowigzania w sposéb zabezpieczajacy wierzyciela przed doznaniem szkody. Moze ono
byé wynikiem zawinionego zachowania sie dtuznika, ktéry umy§lnie albo nieumy§lnie wyrzadza
w ten sposob szkode wierzycielowi. Jezeli strony nie postanowity inaczej lub ustawa nie zawiera
wyraznej modyfikacji przestanek odpowiedzialno$ci, do obcigzenia nig dtuznika nie jest konieczne
przypisanie mu winy — Z. Banaszczyk, P. Granecki, O istocie nalezytej starannosci, ,Palestra”
2002, nr 7-8, s. 12.

23 M. Safjan, [w:] K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 1, Warszawa 2008,
s. 932.
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rannoéci dokonuje sie obiektywizacji i generalizacji modelu postepowania,
ktorego w stosunkach danego rodzaju mozna wymagac od zobowigzanego
podmiotu. Konieczne jest zatem prawidlowe ustalenie zaréwno rodzaju sto-
sunkéw, w obrebie ktorych dziata diuznik, jak i ogélnych wymagan, ktére
stawia sie podmiotom uczestniczacym w takich stosunkach. Staranno$¢ ogdl-
nie wymagana jest starannoécia przecietna, normalna, typowa, co oznacza,
ze nie jest ona ani staranno$cia minimalna, ani tez starannoécig szczegdlna
czy wzmozona24. Ustawodawca wyraznie przy tym zastrzega, ze nalezyta sta-
ranno$¢ przy prowadzeniu przez dtuznika dziatalnosci gospodarczej musi by¢
okre§lona przy uwzglednieniu zawodowego charakteru tej dziatalno$§ci. Dzia-
talnoé¢ podejmowana w ramach prowadzonej dziatalnosci gospodarczej skut-
kuje tym, ze od dtuznika oczekuje sie profesjonalizmu, ktory przede wszystkim
oznacza sumienno$¢ oraz postepowanie zgodnie z regutami wiedzy fachowe;j.
Fakt, ze dluznik prowadzi dziatalno§é gospodarcza, uzasadnia zwiekszone
oczekiwania spoteczenstwa co do jego wiedzy, skrupulatnoéci, rzetelnosci, za-
pobiegliwo$ci, a takze zdolnoS§ci przewidywania okolicznoéci wptywajacych na
wykonywanie zobowiazania. Zgodnie z nakazem ustawodawcy zwiekszone
oczekiwania spoteczne wobec profesjonalisty sa uwzgledniane przy konstru-
owaniu wzorca nalezytej starannoéci2®. W konsekwencji staranno$é w zakre-
sie prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej jest wyzsza anizeli w przypadku
dtuznika, ktéry nie prowadzi dziatalno$ci gospodarczej. Staranno$é ta jest
podwyzszona takze wtedy, gdy w stosunkach okresélonego rodzaju dluznikiem
jest specjalista lub fachowiec w danej dziedzinie, nawet jeéli nie prowadzi
dzialalno$ci gospodarczej26.

Odnoszac powyzsze uwagi do wymogu zachowania szczegélnej staranno-
$ci, nalezy zauwazy¢, ze z pewnoscia nie jest to staranno$é, ktéra jest prze-
cietna lub typowa, tak jak w przypadku nalezytej starannosci. ,,Szczegblna
staranno$é” powinna byé wyzsza od nalezytej, a nawet wyzsza od starannoéci
wymaganej od prowadzacego dzialalnosé gospodarcza?’. Okreélajac szczegdl-
na staranno$¢, konieczne jest uwzglednienie czterech elementéw, a mianowi-
cie: 1) istoty samorzadu terytorialnego, 2) celu samorzadu terytorialnego,
3) zadan samorzadu terytorialnego oraz 4) potrzeb wspdélnoty samorzadowej,
ktére mozna zaspokajaé¢ w prawnie dopuszczonych formach dzialania?8. Uwzgled-
nienie podanych elementéw powoduje, ze wymagana przez ustawodawce szcze-

24 Por. B. Fuchs, [w:] M. Fras, M. Habdas (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. 3: Zobowigzania.
Czesé ogolna (art. 3563—-534), 2018, Lex, Komentarz do art. 355.

25 P, Machnikowski, [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2011,
s. 548.

26 Por. M. Safjan, [w:] K. Pietrzykowski (red.), op. cit., s. 934.

27 Por. A. Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie
terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 333—334; B. Dolnicki, op. cit., s. 492.

28 R. Sowinski, Warunki prawne funkcjonowania spétek komunalnych i ich specyfika, ,Rejent”
2003, nr 6, s. 181.
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gblna staranno$é jest wyzsza od nalezytej 1 stanowi samodzielny, obiektywny
miernik oceny zachowania sie 0s6b uczestniczacych w zarzadzaniu mieniem
samorzadowym. Miernik ten bazuje na wyzszych wymaganiach anizeli ana-
logiczne mierniki zawarte w prawie cywilnym czy w prawie pracy.

»Szczegblna starannosé” jest takze wyzsza od staranno$ci wymaganej od
podmiotéw prowadzacych dziatalno$é gospodarcza. Poréwnujac szczegdlna
staranno$é ze starannoécia wymagana od podmiotéw w zakresie prowadzonej
dziatalno$ci gospodarczej, wypada zauwazy¢, ze wystepuje tu réznica nie tyle
iloéciowa (poziom starannoéci), ile jakoSciowa (rodzaj starannosci), gdyz za-
rzadzanie mieniem samorzadowym nie zawsze wiaze sie z uczestnictwem
w obrocie gospodarczym i1 komercyjnym oferowaniu towaréw lub ustug, a pod-
mioty uczestniczace w zarzadzaniu mieniem nie zawsze moga by¢ traktowane
jako profesjonali$ci (co nie oznacza, ze podmioty te nalezy traktowaé jak oso-
by niewykwalifikowane)??. Szczegélna starannosé jest wiec inna jakosciowo,
poniewaz jej mierniki nie sa okre$lane na podstawie zalozenia profesjonalne-
go uczestnictwa w obrocie gospodarczym, majacym na celu realizacje interesow
prywatnych, lecz uwzgledniaja funkcje mienia samorzadowego 1 jego role
w realizowaniu przez samorzad terytorialny zadan polegajacych na zaspoka-
janiu zbiorowych potrzeb wspdlnoty.

Waznym miernikiem szczegdélnej staranno$ci w odniesieniu do pracowni-
kéw samorzadowych sa w szczegdlnoéci art. 24 1 art. 25 ustawy o pracownikach
samorzadowych?Y. W pierwszym z wymienionych przepiséw ustawodawca wy-
raznie wskazuje, ze do podstawowych obowiazkéw pracownika samorzadowe-
go nalezy dbalo$é o wykonywanie zadan publicznych oraz o érodki publiczne,
z uwzglednieniem interesu publicznego oraz indywidualnych intereséw oby-
wateli (art. 24 ust. 1 u.pr.s.). Wskazano takze, ze do obowiazkéw pracownika
samorzadowego nalezy w szczegdlnoéci:

1) przestrzeganie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej i innych przepiséw
prawa,

2) wykonywanie zadan sumiennie, sprawnie i bezstronnie,

3) udzielanie informacji organom, instytucjom i osobom fizycznym oraz
udostepnianie dokumentéw znajdujacych sie w posiadaniu jednostki, w ktorej
pracownik jest zatrudniony, jezeli prawo tego nie zabrania,

4) dochowanie tajemnicy ustawowo chronionej,

5) zachowanie uprzejmosci 1 zyczliwosci w kontaktach z obywatelami,
zwierzchnikami, podwladnymi oraz wspoétpracownikami,

6) zachowanie sie z godno§cia w miejscu pracy i poza nim,

7) state podnoszenie umiejetnosci 1 kwalifikacji zawodowych (art. 24
ust. 2 u.pr.s.).

29 M. Habdas, op. cit., s. 326.
30 Ustawa z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach samorzadowych (t.j. Dz. U. z 2019 r.,
poz. 1282 ze zm.), dalej jako u.pr.s.
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Ponadto w art. 25 ust. 1 u.pr.s. stwierdzono, ze do obowiazkéw pracowni-
ka samorzadowego nalezy sumienne i staranne wykonywanie polecen przeto-
zonego. W przypadku gdy pracownik samorzadowy jest przekonany, ze pole-
cenie jest niezgodne z prawem albo zawiera znamiona pomylki, ma on
obowiazek poinformowac o tym na piémie swojego bezposéredniego przetozo-
nego, a zatem nie moze dziata¢ w sposéb automatyczny, bezmy$lny, powotujac
sie na dzialanie w ramach polecenia stuzbowego. Dopiero w przypadku pisem-
nego potwierdzenia polecenia pracownik jest obowigzany je wykonad, zawia-
damiajac jednoczeénie kierownika jednostki, w ktorej jest zatrudniony (art.
25 ust. 2 u.pr.s.). Pracownik samorzadowy nie wykonuje polecenia, jezeli jest
przekonany, ze prowadziloby to do popelnienia przestepstwa, wykroczenia lub
grozitoby niepowetowanymi stratami, o czym niezwlocznie informuje kierow-
nika jednostki, w ktorej jest zatrudniony (art. 25 ust. 3 u.pr.s.). Regulacja ta
dowodzi, ze pracownik samorzadowy, oprocz obowiazkéow wynikajacych z na-
wigzania stosunku pracy, obciazony jest takze obowigzkami wobec podmiotéw
innych niz pracodawca, np. pahstwo, wspdlnota samorzadowa, organy i insty-
tucje publiczne, obywatele, wspotpracownicy. Nalozenie tych obowiazkéw na
pracownikéw samorzadowych jest $ciSle zwiazane z charakterem ich pracy
w ramach administracji publicznej, ktéra ma umozliwié¢ realizacje zadan wy-
konywanych przez omawiane jednostki®!. Nie bez powodu jednym z podstawo-
wych 1 wymienionych w pierwszej kolejnosci obowiazkéw jest dbatosé o wyko-
nywanie zadan publicznych oraz o érodki publicznes?2.

W Swietle powyzszego sluszny jest poglad Andrzeja Szewca, ze wymog
szczegblnej starannoéci nawiazuje do koncepceji dobrego gospodarza, przy czym
jest on gospodarzem mienia, ktore przeznaczone jest do realizacji zadan pu-
blicznych, a nie intereséw prywatnych. W konsekwencji zarzut niedolozenia
szczegblnej starannoéci obejmuje nie tylko przypadki winy umys$lnej, lecz tak-
ze wine nieumy§lna, w tym culpa levissima. Ta ostatnia moze w szczegdblnosci
dotyczy¢ zaniechania dochodzenia zastrzezonych kar umownych, gdy gmina
poniosta szkode33.

Zachowanie szczegdlnej starannoéci nie wyklucza podejmowania dziatan
zwigzanych z ryzykiem, jednak ustawodawca nie okreéla, jaki jest dopuszczal-
ny poziom tego ryzyka. Ryzyko jest nieuniknionym elementem zarzadzania,
a jego catkowita eliminacja rzadko kiedy jest mozliwa. Zachowanie szczegdlnej
staranno$ci przy zarzadzaniu mieniem samorzadowym wydaje sie wskazywacé

31 A. Szewe, T. Szewc, Obowiqzki pracownika samorzadowego, [w:] A. Szewc (red.), Ustawa
o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 192-195.

32 P, Zuzankiewicz, Obowiqzki pracownika samorzadowego, [w:] W. Drobny, M. Mazuryk,
P. Zuzankiewicz (red.), Ustawa o pracownikach samorzqdowych. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 104-108.

33 A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzaqd gminny. Komentarz, Warszawa
2005, s. 430.
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na koniecznoéé minimalizowania ryzyka®4. Obowiazek dolozenia szczegélnej
starannosci przy zarzadzaniu mieniem komunalnym i jego ochrony nie wy-
klucza jednak podejmowania wzgledem tego mienia dziatan obarczonych okre-
$lonym stopniem ryzyka gospodarczego, np. nabywania i zbywania akcji na
gieldzie papieréw wartoéciowych32.

7 pewnoscia dopuszczalny stopien ryzyka bedzie wyzszy w odniesieniu do
prowadzonej przez jednostki samorzadu terytorialnego dziatalno$ci gospodar-
czej, gdyz uczestniczenie w rynku nie jest mozliwe bez ryzyka. W kazdym
razie ryzyko nie moze by¢ wyzsze anizeli w typowych stosunkach gospodar-
czych, przy czym uwzgledniajac dodatkowo podstawowe zadanie samorzadu
terytorialnego, jakim jest realizacja celow publicznych, ryzyko to nie moze
zagrozi¢ realizacji tych celéw. Ponadto podejmowanie ryzyka nie moze mieé
na celu wytacznie maksymalizacji zyskow, poniewaz nie taki jest podstawowy
cel zarzadzania mieniem samorzadowym36.

Obowiazek zachowania szczegdlnej starannoéci dotyczy oséb uczestnicza-
cych w zarzadzaniu mieniem samorzadowym (wykonujacych zarzad), a wiec
przede wszystkim wdjta (burmistrza, prezydenta), czlonkow zarzadu powiatu
(wojewddztwa), a takze radnych. Udziat tych oséb w czynnoéciach zarzadu
mieniem wydaje sie niekwestionowany. Obowiazek ten cigzy réwniez na pra-
cownikach samorzadowych uczestniczacych w zarzadzaniu mieniem samorza-
dowym (pracownicy zatrudnieni w urzedzie gminy, starostwie powiatowym,
urzedzie marszatkowskim, samorzadowej jednostce organizacyjnej, jesli tylko
uczestnicza bezposrednio w zarzadzaniu mieniem samorzadowym). W szczegdl-
nosci chodzi tu o skarbnika jednostki samorzadu terytorialnego (gtéwnego ksie-
gowego budzetu), sekretarza, pracownikéw urzedu zajmujacych stanowiska
kierownicze (w zakresie, w jakim w ramach powierzonych im obowiazkéw uczest-
nicza oni w zarzadzaniu mieniem) oraz kierownikéw samorzadowych jednostek
organizacyjnych, a takze osoby wchodzace w sklad innych struktur samorzado-
wych zarzadzajacych mieniem komunalnym (np. cztonkéw zarzadu zwigzku
komunalnego, cztonkéw zarzadu oraz innych organéw spétki komunalnejs?).
Podwyzszony standard staranno$ci i obowiazek ochrony nie dotyczy natomiast
0s0b prywatnych korzystajacych z mienia samorzadowego, nawet gdy zakres ich
uprawnien siega bardzo daleko, zblizajac sie do prawa wtasnoéci (np. w przy-
padku uzytkowania wieczystego gruntéw gminy). Obowiagzki w tym zakresie
ciaza na osobach, ktére w imieniu jednostki samorzadu terytorialnego wyko-
nuja, okreslone uprawnienia w stosunku do wymienionych oséb prywatnych?8.

34 A, Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, M. Taniewska-Peszko, op. cit., s. 114.

35 Por. wyrok NSA z 17 maja 1995 r., sygn. akt SA/Wr 275/95, ONSA 1996, Nr 3, poz. 113.

36 K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 550.

37 Por. R. Sowinski, op. cit., s. 160.

38 Tak S. Dudzik, Dziatalnoéé gospodarcza samorzadu terytorialnego. Problematyka prawna,
Krakéw 1998, s. 64—65.
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Nalezy zgodzi¢ sie z pogladem, ze obowiazek zarzadzania mieniem ,ze szcze-
gblng starannoscia” dotyczy natomiast oséb, ktére nie sg pracownikami sa-
morzadowymi, a ktére uczestnicza w zarzadzaniu tym mieniem na podstawie
uméw o charakterze cywilnym (kontraktéw menedzerskich), choé oczywiécie
pociagniecie do odpowiedzialnos$ci takich oséb bedzie duzo mniej skuteczne
niz w odniesieniu do pracownikéw samorzadowych39.

Przepisy ustaw samorzadowych nie okreélaja skutkéw prawnych braku
szczegélne] starannoéci w zarzadzaniu mieniem samorzadowym. Ewentualne
sankcje wynikaja natomiast z innych przepiséow, wlasciwych dla danej gatezi
prawa. W szczegoblnos$ci moze tu wchodzi¢ w gre odpowiedzialno§é:

1) karna (zwlaszcza za przestepstwa przeciwko obrotowi gospodarczemu
okreslone w rozdziale XXXVI Kodeksu karnego49 — zob. w szczegélnoéci
art. 296, 303, 305 k.k.),

2) cywilna (za szkode wyrzadzona w mieniu komunalnym oraz za szkody
wyrzadzone osobom trzecim — zob. art. 417—-421 k.c.),

3) pracownicza (porzadkowa — por. art. 108 1 nast. Kodeksu pracy),

4) z tytulu naruszenia dyscypliny finanséw publicznych (por. ustawe
z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finan-
séw publicznych??),

5) polityczna (przejawiajaca sie np. podjeciem przez rade gminy uchwaty
w sprawie przeprowadzenia referendum dotyczacego odwolania wéjta)42.

Ponadto érodkiem zabezpieczenia realizacji omawianych wymogéw w za-
kresie zarzadzania mieniem samorzadowym jest mozliwo$é zastosowania
$§rodkéw nadzoru. Mozna bowiem uznaé, ze do naruszenia zasady szczegélnej
staranno$ci w zarzadzaniu mieniem moze doj$¢é na skutek podjecia uchwaty
rady gminy lub wydania zarzadzenia wdjta, ktére sa wyraznie niekorzystne
dla interes6w majatkowych gminy, narazajace ja na nadmierne ryzyko w ob-
rocie cywilnoprawnym. Chodzi tu przede wszystkim o nadzér wykonywany
przez wojewode i regionalna izbe obrachunkowa*? (por. wyrok NSA z 17 maja
1995 r., SA/Wr 275/95, w ktorym sad dat wyraz przekonaniu, ze art. 50 u.s.g.
stanowi podstawe zastosowania przez wlasciwy organ nadzoru odpowiednich
$§rodkow nadzoru). Naruszeniem art. 50 jest niezachowanie ustawowo okre-
§lonych zasad oraz trybu postepowania przy podejmowaniu przez rade gminy
uchwaly dotyczacej sprawy z zakresu zarzadzania mieniem komunalnym®*4.

39 Por. K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), op. cit., s. 548—549.

40 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 1444).
41T, Dz.U. z 2021 r., poz. 289.

42 K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), op. cit., s. 549.

43 Tak S. Dudzik, op. cit., s. 73—74.

44 Por. wyrok NSA z 11 wrzeénia 2001 r., sygn. akt IT SA/Ed 948/01, Legalis.
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3. Charakter mienia samorzqdowego. Uzasadnieniem dla nalozenia obo-
wiazku wykonywania zarzadu mieniem samorzadowym 1 jego ochrony ze szcze-
gblna staranno$cia wydaje sie specyficzny charakter tego mienia. W literatu-
rze 1 orzecznictwie uznaje sie na og6l, ze mienie samorzadowe jest mieniem
publicznym, poddanym szczegdlnemu rezimowi zarzadzania i szczegdélnej ochro-
nie. Podnosi sie takze, ze wymog ,,szczegdlne) starannosci” jest reminiscencja,
nieobowiazujacych juz przepiséw Kodeksu cywilnego o szczegdlnej ochronie
mienia spolecznego. O ile jednak przepisy te zostaly uchylone w 1990 r. w sto-
sunku do mienia spotecznego (w tym panstwowego), o tyle ustawodawca zde-
cydowal sie na wprowadzenie ich do porzadku prawnego w odniesieniu do
zarzadu mieniem komunalnym?®. Zdaniem Antoniego Agopszowicza uchylenie
przepiséw o szczegdlnej ochronie mienia spolecznego nie daje w obecnym sta-
nie prawnym podstawy do domagania sie szczegdlnej ochrony mienia komu-
nalnego, bowiem oznaczaloby to reaktywowanie podzialu na typy wtasnosci46.
Podwyzszenie standardu ochrony mienia komunalnego w stosunku do innych
rodzajéw mienia (zwlaszcza tzw. prywatnego) budzi watpliwoéci w kontekécie
przepiséw Konstytucji RP, zgodnie z ktérymi wlasno§¢ 1 inne prawa majatko-
we (mienie) podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej (art. 64 ust. 2
Konstytucji RP)47.

Nalezy zatem przyjaé, ze art. 50 u.s.g. (1 odpowiednie przepisy pozostalych
ustaw samorzadowych) nie wprowadza obowiazku ,,szczegdlnej ochrony” mie-
nia samorzadowego. Nie wiadomo bowiem, czym ta szczegdlna ochrona mia-
laby sie przejawiaé, skoro w Konstytucji RP nie réznicuje sie stopnia ochrony
wlasnoéci ze wzgledu na jej podmiot, a w ustawodawstwie zwyklym usunieto
przepisy, ktére w minionym ustroju dotyczyly ochrony wybranych typéw i form
wlasnoéci. W literaturze pojawit sie natomiast poglad, ze ustawodawca zamiast
wprowadzania szczegblnej ochrony mienia komunalnego wprowadza obowia-
zek szczegblnej starannosci w odniesieniu do ochrony tego mienia*®. Obowia-
zek ten nalozony jest na osoby uczestniczace w zarzadzaniu mieniem samo-
rzadowym w powiazaniu z ich obowiazkami (zob. w szczegéblnoéci art. 24
125 u.pr.s.), a takze w zwiazku ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem
tego mienia 1 zadaniami samorzadu terytorialnego. Skuteczna ochrona mienia,
w odniesieniu do ktérego brak jest wtasciciela w znaczeniu ekonomicznym,
wymaga uwypuklenia obowiazkdéw o0s6b uczestniczacych w zarzadzaniu mie-
niem komunalnym w zakresie ochrony. Jest to tym bardziej istotne, ze termin
»zarzadzanie” najczesciej rozumiany jest jako obejmujacy zagadnienia ochro-
ny mienia, a nawet jezeli ochrone te potraktowaé jako odrebna od zarzadzania,

45 8. Dudzik, op. cit., s. 62. Zob. takze A. Jaroszynski, [w:] P. Czechowski, A. Jaroszynski,
S. Piatek (red.), Komentarz do ustawy o samorzaqdzie terytorialnym, Warszawa 1996, s. 106.

46 A, Agopszowicz, [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, op. cit., s. 334.

47 Zwraca na to uwage réwniez K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), op. cit., s. 550.

48 Tak M. Habdas, op. cit., s. 330 i nast.
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to niewatpliwie oba te obszary dziatania sa ze soba $ciéle zwiagzane. Szczegdl-
na staranno$¢ dotyczaca ochrony mienia samorzadowego jest wiec naturalnym
uzupelnieniem rozmaitych szczegdlnych wymogéw 1 ograniczen w stosunku
do tego mienia, ktéremu przypisano specyficzne funkcje9.

Szczegélna staranno$é dotyczaca ochrony mienia samorzadowego powin-
na by¢ przede wszystkim rozumiana jako koniecznoéé¢ podejmowania czynno-
§ci o charakterze zachowawczym. Aktualne jest wiec stanowisko Tomasza
Dybowskiego, ze o ile wlaéciciel prywatny moze decydowac o tym, czy chronié
swoje mienie, o tyle szczegdélna staranno$¢ w ochronie mienia komunalnego
(publicznego) powinna by¢ rozumiana jako obowiagzek podjecia wszelkich dzia-
tan zmierzajacych do ochrony rzeczy lub prawa®?. Poglad ten w obecnych wa-
runkach nabral nowego znaczenia w zwiazku z usunieciem z kodeksu cywil-
nego przepiséw wzmacniajacych niegdy$§ ochrone mienia publicznego
(chodzilo jednak wtedy o mienie ogélnonarodowe), ktére chronity przed utrata
wlasnosci, jej uszczupleniem lub narazeniem na utrate®l. Obecnie, wobec bra-
ku przepiséw chroniacych mienie samorzadowe, jednostki samorzadu teryto-
rialnego musza samodzielnie w sposéb aktywny chroni¢ swoje mienie®2. Wla-
$nie z tego wzgledu konieczne jest zachowanie szczegdlnej starannos$ci przy
jego ochronie. Skoro dla wlasnoéci komunalnej nie przewidziano odrebnego
rezimu ochronnego, a jest to wlasno§¢ w rozumieniu art. 140 k.c., to jednostka
samorzadu terytorialnego moze korzystaé ze wszelkich §rodkéw cywilnopraw-
nych stuzacych ochronie mienia, w szczegélnosci prawa wtasnosci®s.

Zadania jednostek samorzadu terytorialnego ksztaltuja tresé przystugu-
jacego im prawa wtasnosci. Ustawodawca wprowadzit jednak zasade szczeg6l-
nej staranno$ci w zarzadzaniu mieniem samorzadowym oraz obowiazek jego
ochrony. Jest to naturalna konsekwencja tego, ze w przypadku podmiotow,
takich jak jednostki samorzadu terytorialnego, wlasciciel jest w pewnym sen-
sie podmiotem abstrakcyjnym. Brak jest zatem zidentyfikowanego wtaéciciela
w rozumieniu ekonomicznym, dbajacego o mienie nie tylko w okresie i w per-

49 Thidem, s. 331.

50 T. Dybowski, Ochrona wtasnosci w polskim prawie cywilnym (rei vindicatio — actio negatoria),
Warszawa 1969, s. 77-78, przy czym autor ten uwagi swoje odniést do mienia ogélnonarodowego
iinnych form wlasnos$ci spotecznej.

51 7.K. Nowakowski, Prawo rzeczowe. Zarys wyktadu, Warszawa 1980, s. 44.

52 W odniesieniu do mienia pahstwowego wyrazem szczegélnej ochrony tego mienia jest
okreSlenie zasad zarzadzania mieniem panstwowym w drodze ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r.
o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym (t.j. Dz. U. z 2020 r., poz. 735). Ustawa okresla
w art. 4 ust. 2 sposob zarzadzania mieniem poprzez wybor dwéch istotnych zasad, ktéorymi ma sie
kierowaé organ wtasciwy do zarzadzania mieniem. Jest to zasada prawidlowej gospodarki oraz
zasada szczeg6lnej starannoéci. Por. F. Grzegorczyk, [w:] F. Grzegorczyk, M. Wierzbowski (red.),
Ustawa o zasadach zarzqdzania mieniem panstwowym. Komentarz, 2020, Lex, Komentarz do
art. [.

53 M. Pyziak-Szafnicka, Uwagi na temat cywilnoprawnego i konstytucyjnego ujecia wtasnosci
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 10, s. 11.
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spektywie swojej kadencji i nie wylacznie (lub gléwnie) w zwigzku z politycz-
nymi naciskami i uwarunkowaniami®4. Szczegélna starannoéé dotyczaca
ochrony mienia samorzadowego powinna by¢ przede wszystkim rozumiana
jako koniecznoéé podejmowania czynnoéci o charakterze zachowawczym
(w tym takze korzystanie z ochrony posesoryjnej). O ile wtasciciel prywatny
moze decydowac o tym, czy chroni¢ swoje mienie, o tyle szczegblna staranno$é
w ochronie mienia samorzadowego powinna byé¢ rozumiana jako obowigzek
podjecia wszelkich dziatan zmierzajacych do ochrony rzeczy lub prawa®?. Po-
glad ten w obecnych warunkach nabral nowego znaczenia w §wietle faktu, ze
w kodeksie cywilnym brak przepiséw wzmacniajacych ochrone mienia publicz-
nego, ktore chronia przed utrata wlasnosci, jej uszczupleniem lub narazeniem
na utrate.

W prawie polskim nie przewiduje sie obecnie ochrony mienia samorzado-
wego na podstawie zasady niezbywalno$ci, niemoznoé$ci zasiedzenia, zajecia
i egzekucji spotykanych w innych europejskich porzadkach prawnych®¢. Na-
suwa sie wiec pytanie o to, czy ustawodawca polski nie postapil zbyt pochop-
nie, tak dalece ujednolicajac zasady ochrony wtasno$ci publicznej (samorzado-
wej) 1 prywatnej. Nie ma powodu ani tez nie jest pozadane zacieranie granicy
miedzy wlasno$cia publiczna a prywatna, gdyz prowadzi to do zatarcia spe-
cyfiki tych dwoéch rodzajéw wlasnosci, ktore wiaza sie przeciez z zaspokajaniem
réznych rodzajéw potrzeb 1 intereséw.

Warto takze zwrdéci¢ uwage na to, ze o ile w odniesieniu do mienia pan-
stwowego podjeto pewne dziatania legislacyjne, majace na celu wzmocnienie
ochrony tego mienia, o tyle nie uczyniono tego w odniesieniu do mienia samo-
rzadowego. Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym®? dotyczy bowiem wylacznie mienia panstwowego, mimo ze za-
réwno mienie panstwowe, jak 1 mienie samorzadowe naleza do tej samej ka-
tegoril mienia publicznego.
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Summary

The principles of self-government property management

Keywords: local government units, management of local government property.

Self-government property, as a kind of public property, is subject to special
regulations by law. The administration of self-government property has to be
carried out with adherence to the principles formulated in self-government
system acts. The provisions of these acts stipulate that communal property
subjects decide independently on the appropriation and the manner of dispo-
sition of assets, upon the fulfilment of requirements contained in separate
legal regulations (the principle of independence). On the other hand, it’s the
duty of the persons participating in the administration of self-government
property to exercise special care when carrying out the administration in
conformity with the property and its protection (the principle of special dili-
gence). Compared to other legal orders, active protection of the public proper-
ty 1s essential in the Polish legal order, since there are no specific protection
mechanisms. Polish law does not provide for the protection of municipal proper-
ty following the principle of non-transferability, prescription, seizure and en-
forcement found in other European legal systems. The question that arises is
whether the Polish legislator did not act too rashly in unifying the principles
of protection of the public (local government) and private property.



