Uchwata z dnia 13 lutego 2003 r., Ill CZP 93/02

Sedzia SN Zbigniew Strus (przewodniczgcy, sprawozdawca)
Sedzia SN Jozef Fragckowiak
Sedzia SN Zbigniew Kwasniewski

Sad Najwyzszy w sprawie z powoddztwa Janiny S. przeciwko Gminie Miasta P.
i Polskiemu Zwigzkowi Dziatkowcow, reprezentowanemu przez Zarzad Wojewodzki
w L. 0 ustalenie, po rozpoznaniu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu 13
lutego 2003 r., przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej Piotra Wisniewskiego,
zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sgd Okregowy w Lublinie
postanowieniem z dnia 3 lipca 2002 r.:

"Czy do oddania nieodptatnie w uzytkowanie wieczyste organizacjom
zrzeszajgcym dziatkowcow gruntu, stanowigcego wtasnos¢ gminy, przeznaczonego
w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego pod pracownicze ogrody
dziatkowe, na podstawie przepisu art. 4 ust. 6 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o
gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz.
127 ze zm.) — w brzmieniu ustalonym przez art. 3 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r.
0 zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U. Nr 99, poz. 486 ze
zm.) — wymagane byto — po wejsciu w zycie art. 3 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r.
0 zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U. Nr 99, poz. 486 ze
zm.) — podjecie przez rade gminy uchwaty okreslajgcej zasady nabycia, zbycia i
obcigzenia nieruchomosci gruntowych, przewidzianej w przepisie art. 18 ust. 2 pkt 9
a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1996 r. Nr
13, poz. 74 ze zm.) ?"

podjat uchwate:

Przepis art. 18 ust. 2, pkt 9 lit. a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie terytorialnym (jedn. tekst: Dz.U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74 ze zm.)
mial zastosowanie w razie nieodptatnego oddania gruntu stanowigcego

wiasnosé gminy w uzytkowanie wieczyste, organizacjom zrzeszajagcym



dziatkowcow, na podstawie przepisu art. 4 ust. 6 ustawy z dnia 29 kwietnia
1985 r. o gospodarce gruntami i wywilaszczaniu nieruchomosci w brzmieniu
ustalonym przez art. 3 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. 0 zmianie ustawy o

pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U. Nr 99, poz. 486).

Uzasadnienie

Przedstawione Sgdowi Najwyzszemu zagadnienie prawne wytonito sie przy
rozpoznawaniu sprawy wszczetej z powoddztwa Janny S. przeciwko Gminie Miasta
P. i Zwigzkowi Dziatkowcow, Zarzgdowi Wojewddzkiemu w L. o ustalenie
niewaznosci czynnosci prawnej. Czynnosc¢ ta — umowa sporzgdzona dnia 4
listopada 1997 r. w formie aktu notarialnego — dotyczyta nieodptatnego, z
pominieciem przetargu, oddania przez Gmine w uzytkowanie wieczyste Polskiemu
Zwigzkowi Dziatkowcdw nieruchomosci sktadajgcych sie z dziatek nr 693/6, 693/7,
690/56, stanowigcych wczesniej wikasnosé powoddki | wywtaszczonych w latach
1979-80.

Po zawarciu umowy z dnia 4 listopada 1997 r. Prezes Urzedu Mieszkalnictwa i
Rozwoju Miast stwierdzit, ze wywtaszczenie nastgpito z naruszeniem prawa, lecz
decyzje wywotaty skutek nieodwracalny (komunalizacja i oddanie w uzytkowanie
wieczyste).

Sad Rejonowy oddalit powddztwo przyjmujac, ze zasady zbywania
nieruchomosci gminnych okres$lata uchwata Rady Miasta Putawy z dnia 2 wrzesnia
1993 r. Omawiana czynnosc¢ zostata pozytywnie zaopiniowana przez wiasciwg
komisje Rady, a umowa byta zgodna z przepisem art. 4 ust. 6 ustawy z dnia 29
kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (jedn. tekst:
Dz.U. 21991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm. — dalej "u.g.g.", w brzmieniu
uwzgledniajgcym art. 3 ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. 0 zmianie ustawy o
pracowniczych ogrodach dziatkowych, Dz.U. Nr 99, poz. 486) i planem
zagospodarowania przestrzennego. Sgd odwotawczy wskazat jako kwestie
zasadniczg ustalenie zakresu upowaznienia zawartego we wspomnianej uchwale
Rady Miasta, skoro w dacie jej podejmowania nie byto przepisu pozwalajgcego na
nieodptatne oddanie gruntéw w uzytkowanie wieczyste organizacjom zrzeszajgcym

dziatkowcéw. Uchwata z 1993 r., ze wzgledu na édwczesny stan prawny, okreslata



tylko zasady przekazywania nieruchomosci z zasobu gminnego Skarbowi Panstwa
lub innej gminie.

Przedstawione watpliwosci Sgdu Okregowego ogniskujg sie wokot stosunku
przepisow art. 18 ust. 2 pkt 9a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie
terytorialnym (obecnie — o samorzgdzie gminnym, jedn. tekst: Dz.U. 1996 r. Nr 13,
poz. 74 ze zm. — dalej "u.s.ter.") do przepisow art. 4 ust. 6 u.g.g. oraz art. 2 ust. 1
ustawy z dnia 23 czerwca 1995 r. 0 zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach
dziatkowych, oraz zgodnosci wymienionego przepisu z porzgdkiem konstytucyjnym
(art. 1, art. 3 ust. 2, art. 73 ust. 2 ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika
1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg i wykonawczg
Rzeczypospolitej Polskiej oraz 0 samorzadzie terytorialnym — Dz.U. Nr 84, poz. 426
ze zm.). (...)

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuije:

Przepis art. 4 u.g.g., obowigzujgcy w dacie zawierania umowy o oddaniu
gruntu Gminy w uzytkowanie wieczyste Polskiemu Zwigzkowi Dziatkowcow,
ustanawiat materialne podstawy odptatnego i nieodptatnego dysponowania
nieruchomosciami, m.in. przez gminy. Na podstawie ustawy z dnia 23 czerwca
1995 r. o zmianie ustawy o pracowniczych ogrodach dziatkowych (Dz.U. Nr 99, poz.
486), w art. 4 ust. 6 u.g.g. upowazniono Skarb Panstwa i gminy do nieodptatnego
oddawania gruntow przeznaczonych w miejscowym planie zagospodarowania
przestrzennego pod pracownicze ogrody dziatkowe w uzytkowanie wieczyste
organizacjom zrzeszajgcym dziatkowcow. Jednolite okreslenie we wszystkich trzech
zdaniach wskazanego przepisu, ze chodzi o uprawnienie a nie obowigzek
wtasciciela gruntow, nakazuje uznac istnienie elementu uznaniowosci po jego
stronie.

Whiosek taki znajduje potwierdzenie réwniez w przepisach ustawy z dnia 6
maja 1981 r. o pracowniczych ogrodach dziatkowych (jedn. tekst: Dz.U. 1996 r. Nr
85, poz. 390 ze zm.). Wedtug art. 8 ust. 1, obowigzek przekazania odnosi sie tylko
do uzytkowania, natomiast uzyskanie przez organizacje zrzeszajgcag dziatkowcow
uzytkowania wieczystego wymaga zawarcia umowy na podstawie oswiadczenia
woli wiasciciela. Do tresci tego oswiadczenia nalezg zagadnienia wymienione w art.
236 § 1iart. 239 § 1 k.c., dlatego nalezy uznac, ze nawet przy usprawiedliwionym

zgdaniu organizacji zrzeszajgcej dziatkowcow oddania gruntu w uzytkowanie



wieczyste, istotne warunki umowy bedg ksztattowane przez wtasciciela
nieruchomosci, ktéremu pozostawiono pewien zakres swobody.

Dysponowanie nieruchomoscig panstwowg lub gminng na rzecz okreslonego
podmiotu, jest gospodarowaniem nieruchomoscig w rozumieniu przepisow ustawy z
dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami, ktére stosownie do art. 2 ust. 1, w
odniesieniu do gruntéw gminy, nalezato do wtasciwosci rad gmin i zarzgdéw gmin,
jezeli przepisy szczegolne nie stanowity inaczej. Poniewaz w obydwu ustawach (o
gospodarce nieruchomosciami i wywlaszczaniu nieruchomosci oraz o
pracowniczych ogrodach dziatkowych) nie byto przepiséw szczegolnych, a oddanie
gruntu w uzytkowanie wieczyste nastepowato w drodze umowy, sposob jej zawarcia
podlegat przepisom kodeksu cywilnego, co zresztg potwierdzat przepis art. 7 u.g.g.
Istotne znaczenie ma regulacja zawarta w art. 38 k.c., stanowigcym, ze osoba
prawna dziata przez swoje organy w sposob przewidziany w ustawie i opartym na
niej statucie.

Dziatalnos¢ organdéw gminy uregulowana zostata w ustawie z dnia 8 marca
1990 r. o0 samorzgdzie terytorialnym. Gospodarowanie mieniem komunalnym
nalezato do kompetenciji zarzgdu (art. 30 ust. 1 pkt 3 u.s.ter.). Zgodnie z jej
przepisami art. 46 ust. 1 i 2 odwiadczenia woli w imieniu gminy w zakresie zarzgdu
mieniem sktadajg dwaj cztonkowie zarzadu lub jeden cztonek zarzadu i osoba
upowazniona przez zarzad (petnomocnik), jezeli statut nie stanowi inaczej, z tym ze
zarzgd moze udzieli¢ wojtowi lub burmistrzowi upowaznienia do sktadania
jednoosobowo oswiadczen woli zwigzanych z prowadzeniem biezgcej dziatalnoSci
gminy. Przytoczone przepisy nie wyczerpujg jednak regulacji dotyczacej sposobu
dziatania szczegdlnej osoby prawnej, ktérg stanowi gmina jako wspolnota
mieszkancow wraz z zajmowanym terytorium. Nalezy wskazac, ze mienie
komunalne, stanowigc w ujeciu jurydycznym wtasnos¢ gminy jako wyodrebnionego
podmiotu prawa cywilnego, w znaczeniu ekonomicznym nalezy takze do wspdlnoty
mieszkancéw, gdyz jego uzywanie i rozporzgdzanie pozwala zaspokajac jej
potrzeby. Jezeli mienie to stanowig grunty, a wiec dobro naturalne, nieodnawialne,
zrozumiate sg dalsze ograniczenia w jego rozporzgdzaniu. Dlatego w oswiadczeniu
woli kreujgcym umowe bierze réwniez udziat rada gminy, jako reprezentant
wspélnoty, wybierany w bezposrednich wyborach, z ograniczeniem swobody

dziatania zarzgdu.



Przepis art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a ustawy stanowi, ze do wytgcznej wtasciwosci
rady gminy nalezy m.in. podejmowanie uchwat w sprawach majgtkowych gminy,
przekraczajgcych zakres zwyktego zarzgdu, dotyczgcych okreslania zasad nabycia,
zbycia i obcigzenia nieruchomosci gruntowych oraz ich wydzierzawiania lub najmu
na okres dtuzszy niz trzy lata, jezeli ustawy szczegolne nie stanowig inaczej. Do
czasu okreslenia zasad zarzgd moze dokonywac tych czynnosci wytgcznie za
zgodg rady gminy. Charakter wymienionych uchwat nie jest oczywisty i wywotuje
rozbieznosci.

Na podstawie tekstu przepisow art. 40 ust. 2 mozna zgodzi¢ sie z poglgdami
wskazujgcymi, ze przepisy w zakresie zasad zarzgdu mieniem gminy majg
charakter norm wewnetrznego kierownictwa, gdyz ich adresatem jest zarzad
(obecnie wajt). Mozna je zaliczy¢ do tzw. prawa statutowego, poniewaz okreslajg
sposdb postepowania organow tej osoby prawnej przy dokonywaniu czynnosci
cywilnoprawnych. Powyzsze stwierdzenie nakazuje rozpatrywa¢ znaczenie uchwat,
o ktérych mowa w art. 18 ust. 2, pkt 9, lit. a, w zwigzku z art. 38 k.c. W
konsekwencji, czynnos¢ prawna — oddanie gruntu bedgcego wtasnoscig publiczng
w uzytkowanie wieczyste organizacji zrzeszajgcej dziatkowcow — jest regulowana
przez wzajemnie dopetniajgce sie przepisy ustaw o gospodarce nieruchomosciami
oraz o pracowniczych ogrodach dziatkowych i przepisy ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzagdzie terytorialnym, a takze przepisy kodeksu cywilnego,
zawierajgce zespot norm regulujgcych podstawy i sposob dokonania takiej
czynnosci. Zaden z przepiséw nie zawiera normy kompletnej, wyczerpujgco
okreslajgcej podstawy materialne, kompetencje i tryb postepowania organéw gminy,
dlatego nie ma podstaw do stosowania reguty wyktadni pozwalajgcej wytgczy¢
udziat rady gminy w postepowaniu o oddanie gruntow przeznaczonych pod ogrody
dziatkowe w uzytkowanie wieczyste (lex specialis derogat legi generali).

Istota samorzadu terytorialnego, zgodnie z zasadg pomocniczosci, polega na
uznaniu suwerennosci wspolnoty zamieszkujgcych terytorium danej jednostki
terytorialnej, decydujgcej o podstawowych sprawach zwigzanych z jej
funkcjonowaniem, nie wytgczajgc gospodarowania mieniem. Nieodnawialnosé
zasobdw gruntu i znaczenie sposobu zagospodarowania ziemi dla rozwoju
wspolnoty nakazuje jednak szczegdlng troske o ten sktadnik mienia. Wymaganie,
aby oswiadczenie woli, sktadane przez zarzagd w sposob okreslony w art. 46 u.s.ter.
musiato by¢ poprzedzone uchwatg rady, ma na celu ochrone intereséw wspdélinoty



przed skutkami btedu bgdz naruszenia prawa przez osoby wchodzgce w sktad
zarzadu. Udziat rady wzmacnia kontrole wspolnoty nad dysponowaniem gruntami
oraz przyczynia sie do ich zgodnosci z prawem. Motywy te nie utracity znaczenia,
tym bardziej, ze na podstawie przepiséw art. 26 ust. 1 i 46 ust. 1 ustawy ustrojowe]
zmienionych przez art. 43 pkt 37 lit.a ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. 0
bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i prezydenta miasta (Dz.U. Nr 113, poz.
984) wojt jest jednoosobowym organem wykonawczym, upowaznionym réwniez do
sktadania oswiadczen woli w zakresie zarzgdu mieniem komunalnym.

Z przytoczonych wzgledéw Sad Najwyzszy rozstrzygnat przedstawione

zagadnienie prawne, jak w uchwale (art. 390 k.p.c.).



