Uchwata z dnia 23 lipca 2004 r., Il CZP 35/04

Sedzia SN Jozef Fragckowiak (przewodniczgcy)
Sedzia SN Antoni Gorski

Sedzia SN Irena Gromska-Szuster (sprawozdawca)

Sad Najwyzszy w sprawie z powodztwa Miasta B. przeciwko "K.", spoétce z o0.0.
w B. o zaptate, po rozstrzygnieciu w Izbie Cywilnej na posiedzeniu jawnym w dniu
23 lipca 2004 r., przy udziale prokuratora Prokuratury Krajowej Jana Szewczyka,
zagadnienia prawnego przedstawionego przez Sgd Okregowy w Bydgoszczy
postanowieniem z dnia 25 marca 2004 r.:

"Czy w swietle przepisow ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.) obowigzujgcej w dniu 27 lipca 1999 r.
wazna jest umowa dzierzawy gruntéw znajdujgcych sie w pasie drogowym zawarta
przez osobe fizyczng lub prawng z zarzgdem gminy bedgcym stosownie do art. 19
ust. 5 cytowanej wyzej ustawy zarzgdcg drogi publicznej potozonej w granicach
miasta po wczesniejszym przekazaniu swoich uprawnien zarzagdowi drogi,
powotanemu uchwatg rady gminy, ktéra to gmina jest witascicielem gruntow?"

podijat uchwate:

Zarzad drogi powotany na podstawie art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 21
marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. Nr 14, poz. 60 ze zm.) w brzmieniu
obowigzujagcym w dniu 27 lipca 1999 r. miat wytaczne kompetencje do
zawierania umow okreslonych w art. 22 ust. 2 tej ustawy. Umowa taka zawarta

przez zarzadce drogi byla niewazna.

Uzasadnienie

Przedstawione Sgdowi Najwyzszemu do rozstrzygniecia zagadnienie prawne
powstato w sprawie, w ktorej Miasto B. wystgpito przeciwko ,K.”, spotce z 0.0. o
zasgdzenie kwoty 5831,68 zt, w tym 2047,98 zt tytutem nieuiszczonego czynszu

dzierzawnego.



W sprawie ustalone zostato, ze Gmina Miasto B. jest wiascicielem dziatek nr
79/5 i nr 45/5, stanowigcych czes¢ pasa drogowego ulicy o charakterze drogi
krajowej. Strona pozwana w okresie od marca do lipca 1999 r. korzystata z tych
dziatek bez tytutu prawnego i nie uiszczata zadnych optat, natomiast w dniu 27 lipca
1999 r. zawarta z zarzgdem miasta B. umowe dzierzawy obu dziatek, kt6rg zarzad
rozwigzat z dniem 12 lipca 2000 r. Strona pozwana nie pfacita czynszu
dzierzawnego za okres od marca do lipca 2000 r. W dniu 12 lipca 2000 r. zawarta
umowe uzyczenia tych dziatek z Zarzgdem Drog Miejskich i Komunikaciji Publicznej
w B., ktéry zostat powotany uchwatg Rady Miejskiej Bydgoszczy z dnia 17 lutego
1994 r. jako jednostka budzetowa gminy, bedgca zarzgdem drogi. Na mocy
uchwaty rady miasta B. z dnia 30 marca 1998 r. dyrektor Zarzgdu upowazniony
zostat do wydawania decyzji administracyjnych z zakresu administracji publicznej,
okreslonych m.in. w ustawie z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (jedn.
tekst: Dz.U. z 2000 r. Nr 71, poz. 838 ze zm. — dalej: "u.d.p.").

Na podstawie powyzszych ustaleh Sgd Rejonowy uznat, Ze przekazanie
Zarzgdowi Drog Miejskich i Komunikacji Publicznej w B. zarzgdu drogi na podstawie
art. 21 ust. 1 u.d.p. stanowito jedynie przekazanie mu obowigzkoéw zarzgdcy i nie
pozbawito wiasciciela spornych dziatek uprawnien wiascicielskich, w tym prawa do
dysponowania nimi i zawarcia umowy dzierzawy. Dlatego Sgd Rejonowy w
Bydgoszczy wyrokiem z dnia 7 wrzesnia 2003 r. uwzglednit powddztwo w catosci,
uznajgc umowe dzierzawy z dnia 27 lipca 1999 r. za wazna.

Przy rozpoznawaniu apelacji strony pozwanej, opartej m.in. na zarzucie
naruszenie art. 22 ust. 1 i 2 u.d.p. i kwestionujgcej legitymacje czynng miasta B. do
zawarcia z pozwang umowy dzierzawy, Sad Okregowy w Bydgoszczy powziagt
powazng watpliwos¢ prawng wyrazong w zagadnieniu przedstawionym Sgdowi
Najwyzszemu do rozstrzygniecia na podstawie art. 390 § 1 k.p.c.

Sad ten stwierdzit, ze skoro zarzgdca drég publicznych powotat, zgodnie z art.
21 ust. 1 u.d.p., zarzad drogi dziatajgcy w formie jednostki budzetowej, ktérg w
sprawie jest Zarzad Drog Miejskich i Komunikacji Publicznej, to Zarzad ten
sprawuje okreslony w art. 22 ust. 1 i 2 u.d.p. trwaty zarzad gruntami w pasie
drogowym i jest uprawniony do zawierania umow najmu, dzierzawy lub uzyczenia
tych gruntow. W ocenie Sadu, jedynie w sytuaciji, w ktérej zarzgdca drogi nie
powotat zarzgdu drogi, moze sam wykonywac¢ obowigzki zarzgdu w pasie

drogowym. Sgd Okregowy stwierdzit, ze ani z przepiséw ustawy o drogach



publicznych, ani z przepiséw ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (jedn. tekst: Dz.U. z 2000 r. Nr 46, poz. 543 ze zm. — dalej:
"u.g.n.") nie wynika, czy wiasciciel nieruchomosci oddanej w trwaty zarzad, moze
sam, z pominieciem trwatego zarzadcy, wykonywac jego uprawnienia i zawiera¢ z
osobami trzecimi umowy najmu, dzierzawy lub uzyczenia gruntdw pozostajgcych w
trwatym zarzgdzie jego jednostki organizacyjnej, czy tez te jego uprawnienia
wiascicielskie sg wylgczone. Przyjecie pierwszego rozwigzania mogtoby, zdaniem
Sadu, naruszac przepisy o trwatym zarzgdzie, majgce charakter bezwzglednie
obowigzujgcy. Przyjecie drugiej mozliwosci prowadzitoby natomiast do ograniczenia
prawa witasnosci, w tym przede wszystkim uprawnienia do dysponowania
nieruchomoscig przez wtasciciela. Musiatoby tez prowadzi¢ do przyjecia
niewaznosci, z mocy art. 58 § 1 k.c., zawartej przez wiasciciela umowy dzierzawy
nieruchomosci oddanej w trwaty zarzad.

Sad Najwyzszy zwazyt, co nastepuje:

Na wstepie nalezy stwierdzié, Zze przepisy ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o
drogach publicznych w zakresie dotyczgcym sprawowania zarzgdu tymi drogami
ulegaty zmianie. W szczegolnosci z dniem 23 lutego 2000 r. doszto do zmiany art.
21 ust. 1 oraz art. 22 ust. 2 i dodania ustepu 1a do art. 21 tej ustawy, co nastgpito
na podstawie przepisow art. 15 pkt 12 i 13 ustawy z dnia 21 stycznia 2000 r. o
zmianie niektoérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji publicznej
(Dz.U. Nr 12, poz.136 ze zm.). Ze wzgledu na to, ze stan faktyczny sprawy, bedacy
podstawg pytania prawnego, dotyczy okresu obowigzywania powyzszych przepisow
w brzmieniu przed wskazang zmiang, taka ich tre$¢ bedzie podstawg rozwazan
stanu prawnego odnoszgcego sie do postawionego pytania, zakreslajgcego
wyrazng cezure czasowg, odpowiadajgcg chwili zawarcia umowy dzierzawy, ktorej
waznos¢ jest przedmiotem wskazanych w pytaniu watpliwosci prawnych.

Administrowanie drogami publicznymi, do ktérych nalezg takze drogi krajowe,
regulujg przepisy wskazanej wyzej ustawy o drogach publicznych. Zgodnie z art. 19
ust. 1i 2, organ administracji rzgdowej lub jednostki samorzadu terytorialnego, do
wiasciwosci ktorego nalezg sprawy z zakresu planowania, budowy, modernizacji,
utrzymania i ochrony drdg, jest zarzadcg drogi, a funkcje te w miastach na prawach
powiatu sprawuje zarzad miasta (obecnie prezydent). Zarzadca drogi moze
wykonywac¢ swoje obowigzki za pomocg powotanej przez siebie jednostki
organizacyjnej bedgcej zarzgdem drogi, a w przypadku, gdy jednostka taka nie



zostata powotana, zadania zarzgdu drogi wykonuje zarzadca (art. 21 ust. 1).
Zgodnie z art. 22 ust. 1i 2 ustawy, zarzad drogi sprawuje nieodptatny trwaty zarzad
gruntami w pasie drogowym i grunty te moze oddawac innym podmiotom
gospodarczym w dzierzawe, najem albo je uzycza¢ w drodze umowy na cele
zwigzane z gospodarkg drogowg, potrzebami ruchu drogowego i obstugi
podréznych.

W rozpoznawanej sprawie bezsporne jest, ze zarzgdca drogi, ktérym byt
zarzad miasta B., powotat zaktad budzetowy — Zarzad Drog Miejskich i Komunikacji
Publicznej w B., ktory byt zarzgdem drogi w rozumieniu powyzszych przepisow.
Jednostka ta zatem sprawowata trwaty zarzgd gruntami w pasie drogowym, w tym
réwniez dziatkg stanowigcg przedmiot sporu.

Ustawa o drogach publicznych nie zawiera definicji trwatego zarzadu, nie
odwotuje sie takze w tym wzgledzie do przepisow ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
o gospodarce nieruchomosciami. Uzna¢ jednak nalezy, ze skoro trwaty zarzad, o
jakim mowa w ustawie o drogach publicznych, dotyczy takze nieruchomosci Skarbu
Panstwa i gmin, a ustawodawca nie zawart w tej ustawie jego definicji, to
zastosowanie znajdg przepisy art. 43-50 u.g.n., majgce charakter bezwzglednie
obowigzujgcej regulacji ogdlnej dotyczgcej tej instytucji, odnoszgcej sie jedynie do
gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wtasnos¢ Skarbu Panstwa i
jednostek samorzadu terytorialnego.

W Swietle art. 43 ust. 1 w zwigzku z art. 17 ust. 1 u.g.n., trwaty zarzad jest
formg prawng wtadania nieruchomoscig przez nieposiadajgcg osobowosci prawnej
jednostke organizacyjng Skarbu Panstwa lub jednostki samorzgdu terytorialnego.
Jednostka sprawujgca trwaty zarzgd ma prawo korzystania z nieruchomosci w celu
prowadzenia dziatalnosci nalezgcej do zakresu jej dziatania, a takze prawo
zabudowy i rozbudowy nieruchomosci oraz oddania jej w najem, dzierzawe lub
uzyczenie, na podstawie umowy, za zgodg organu nadzorujgcego. Trwaty zarzad
powstaje, jest przekazywany oraz wygasa z mocy decyzji administracyjnej (art. 45
ust. 1, art. 48 ust. 1 i art. 46 ust. 1 u.g.n.). Zgodnie z art. 50 u.g.n., w sprawach nie
uregulowanych do trwatego zarzgdu stosuje sie odpowiednio przepisy kodeksu
cywilnego o uzytkowaniu.

Charakter prawny trwatego zarzadu budzi kontrowersje zaréwno w doktrynie,
jak i orzecznictwie. Na gruncie przepisow dotyczgcych zblizonej instytucji zarzadu,
zawartych w ustawie z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i



wywtaszczaniu nieruchomosci (jedn. tekst: Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 ze zm.),
Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 1 pazdziernika 1993 r., Ill CZP 129/93 (OSNC
1994, nr 5, poz. 101) uznat zarzad za odrebng, niekonwencjonalng instytucje prawa
w zakresie gospodarowania zasobami gruntéw panstwowych, stwierdzajac, ze bez
watpienia nie jest to ograniczone prawo rzeczowe, lecz prawo o okreslonej tresci,
do ktérego w sprawach nie uregulowanych nalezy stosowac przepisy kodeksu
cywilnego. Naczelny Sgd Administracyjny w uchwale sktadu siedmiu sedziow z dnia
15 maja 2000 r., OPS 17/99 (ONSA 2000, nr 4, poz. 132) stwierdzit natomiast, ze
trwaty zarzad nie jest prawem podmiotowym o charakterze cywilnym, lecz formg
zarzadzania nieruchomosciami za Skarb Panstwa lub gmine.

Takze w literaturze prezentowane sg zaréwno poglady, ze trwaty zarzad jest
cywilnym prawem podmiotowym, przystugujgcym jednostkom organizacyjnym
Skarbu Panstwa lub gmin, jak i poglady, ze trwaty zarzad takim prawem nie jest,
natomiast jego administracyjnoprawny charakter wskazuje, iz stanowi on publiczne
prawo podmiotowe wobec nieruchomosci, ktore uzyskuje podmiot prawa
administracyjnego, jakim jest jednostka organizacyjna Skarbu Panstwa lub jednostki
samorzgdu terytorialnego.

Za pierwszym z pogladdéw przemawia przede wszystkim tres¢ art. 50 u.g.n.,
jednak jego przyjeciu sprzeciwia sie okoliczno$¢, ze jednostki, ktore sprawujg trwaty
zarzad, nie posiadajg osobowosci prawnej, a zatem nie mogg im przystugiwaé
cywilne prawa podmiotowe. Ta okolicznos¢ oraz fakt, ze trwaty zarzad powstaje,
jest przekazywany i ustaje nie w drodze czynno$ci cywilnoprawnych, lecz w drodze
decyzji administracyjnych, a jego celem jest przede wszystkim realizowanie zadan
publicznych Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, moze
przemawiac¢ za drugg ze wskazanych koncepcji.

Niezaleznie jednak od tego, czy trwaty zarzad jest cywilnym czy publicznym
prawem podmiotowym, jego ustawowa tres¢ okres$lona we wskazanych wyzej
przepisach oraz w odpowiednio stosowanych przepisach kodeksu cywilnego o
uzyczeniu wskazuje, ze ustanowienie trwatego zarzgdu prowadzi do ograniczenia
wiasciciela nieruchomosci oddanych w trwaty zarzad w jego uprawnieniach
wiascicielskich, w zakresie, w jakim ustawa uprawnienia te przyznaje zarzgdowi.
Jak trafnie podkresla sie w doktrynie, przepisy regulujgce stanowisko prawne
zarzadcy wytgczajg okreslone uprawnienia do rzeczy i praw majgtkowych
przystugujgce podmiotowi uprawnionemu i przyznajg je jednostce sprawujgcej



zarzad, ktéra dziata zamiast tego podmiotu w sferze prawnej w granicach
okreslonych w ustawie.

Nieposiadajgce osobowosci prawnej jednostki organizacyjne Skarbu Panstwa
sprawujgce trwaty zarzad dziatajg jako stationes fisci, natomiast jednostki takie,
stanowigce jednostki organizacyjne gminy, dziatajg w istocie jak organy osoby
prawnej, ktérg jest gmina. Majg one kompetencje okreslone przez ustawodawce w
bezwzglednie obowigzujgcych przepisach o trwatym zarzadzie (art. 47 i nast. u.g.n.
oraz art. 22 ust. 2 u.d.p.), obejmujgce prawo do zawierania umow najmu, dzierzawy
i uzyczenia gruntow oddanych im w trwaty zarzad. W tym zakresie zatem
ustawodawca przeniést kompetencje, ktore przystugujg w odniesieniu do wiasne;j
nieruchomosci zarzgdowi gminy, na jej jednostke organizacyjng sprawujgcg trwaty
zarzad, dziatajgcg w tym zakresie w istocie jako organ gminy, wytgcznie uprawniony
do podejmowania okreslonych ustawowo czynnosci prawnych.

Na takie okreslenie kompetenciji trwatego zarzgdcy wskazuje takze m.in.
zamieszczenie w art. 21 ust. 1 zdanie drugie u.d.p., zgodnie z ktérym, w przypadku,
gdy nie powotano zarzadu drogi, jego zadania wykonuje zarzgdca drogi. Na tle
regulacji zawartej w art.19-22 ustawy stwierdzenie to bytoby zbedne jako oczywiste,
zamieszczenie go w omawianym przepisie staje sie jednak zrozumiate jako
podkreslenie przez ustawodawce, ze tylko wéwczas, gdy nie powotano zarzgdu
drogi, zarzgdca drogi wykonuje jego zadania. Z przepisu tego wynika zatem a
contrario, ze jesli zarzad drogi zostat powotany, zarzgdca drogi nie moze
wykonywacé jego zadan.

Takie rozdzielenie kompetencji uzasadnione jest istotg trwatego zarzadu, ktéry
faktycznie nie mégtby by¢ wykonywany przez jednostke, ktérej go powierzono,
gdyby wtasciciel nieruchomosci mogt samodzielnie dysponowaé nieruchomoscig w
zakresie czynnosci przekazanych zarzadcy. Wtasciciel, zawierajgc umowy
wskazane w art. 43 ust. 2 pkt 3 u.g.n. oraz w art. 22 ust. 2 u.d.p., pozbawitby
zarzgdce mozliwosci wykonania jego ustawowych zadan wynikajgcych z trwatego
zarzadu i cho¢ zgodnie z art. 21 ust. 1 u.d.p., zarzad drogi jest powotywany do
pomocy zarzadcy drogi, to jednak ma wiasne, okreslone przez ustawe w art. 21 ust.
2 oraz art. 22 zadania i uprawnienia, ktérych nie mogtby wykonywac, gdyby
zarzadca drogi zawierajac, przyktadowo, umowe dzierzawy gruntu oddanego w

trwaty zarzad, pozbawit go mozliwosci wtadania i zarzgdzania tym gruntem.



Rozdzielenie kompetencji uzasadnione jest rowniez bezpieczenstwem obrotu.
Zgodnie z § 41 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 17 wrze$nia 2001 r.
w sprawie prowadzenia ksigg wieczystych i zbioréw dokumentow (Dz.U. Nr 102,
poz. 1122 ze zm.), a poprzednio § 17 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z
dnia 18 marca 1992 r. w sprawie wykonania przepiséw ustawy o ksiegach
wieczystych i hipotece (Dz.U. Nr 29, poz. 128), trwaty zarzad podlega ujawnieniu w
ksiedze wieczystej. Jesli nieruchomosc jest w trwatym zarzadzie, w dziale II, tamie 3
ksiegi wieczystej wymienia sie, obok uprawnionego z tytutu wtasnosci Skarbu
Panstwa, nazwe i adres jednostki organizacyjnej sprawujgcej trwaty zarzad, a
uprawniong z tytutu prawa wtasnosci jednostke samorzgdu terytorialnego okresla
sie przez wymienienie jej nazwy i siedziby, ze wskazaniem nazwy i adresu jednostki
organizacyjnej bedacej trwatym zarzgdcg. Taki sposob okreslenia w ksiedze
wieczystej nieruchomosci pozostajgcej w trwatym zarzgdzie wskazuje, ze to wiasnie
trwaty zarzadca, a nie inna jednostka organizacyjna Skarbu Panstwa lub inny organ
samorzgdowej osoby prawnej, jest uprawniony do reprezentowania wiasciciela
nieruchomosci w zakresie czynnosci prawnych objetych reprezentacjg okreslong
art. 43 u.g.n. oraz art. 22 ust. 2 u.d.p. Osoby trzecie mogg wiec tatwo ustali¢
jednostke organizacyjng Skarbu Panstwa lub gminy, uprawniong do zawarcia
umowy najmu, dzierzawy lub uzyczenia nieruchomosci oddanej w trwaty zarzad.
Przyznanie uprawnienia do zawierania takich uméw takze innej jeszcze jednostce
lub organowi mogtoby doprowadzi¢ do niepewnosci obrotu prawnego, a takze do
niepozgdanych sytuacji, gdy prawo najmu, dzierzawy lub nieodptatnego korzystania
z nieruchomosci mogtoby przystugiwac réznym osobom, z ktérymi umowy zawieraty
rézne, uprawnione do tego organy lub jednostki organizacyjne wiasciciela.

Z tych wzgledow nalezy uznac, ze w sytuacji oddania nieruchomosci w trwaty
zarzad, wytaczne kompetencje do reprezentowania wtasciwego podmiotu w
stosunkach cywilnoprawnych dotyczgcych nieruchomos$ci i obejmujgcych czynnosci
prawne zastrzezone dla trwatego zarzadcy, posiada ten zarzgdca.

Skoro, jak wskazano wyzej, trwaly zarzgdca bedgcy jednostkg organizacyjng
gminy dziata w istocie jako jej organ w sprawach przekazanych do jego wytgcznych
kompetenciji, a zgodnie z art. 38 i 39 § 1 k.c. osoba prawna dziata przez swoje
organy i w granicach ich umocowania, to umowa dzierzawy nieruchomosci

potozonej w pasie drogowym, pozostajgcej w trwatym zarzgdzie, zawarta przez



zarzadce drogi, a nie zarzad drogi, jest niewazna jako zawarta przez nie
umocowany do tej czynnosci organ osoby prawne;j (art. 58 § 1 k.c.).
Z tych wzgledoéw Sad Najwyzszy rozstrzygnat przedstawione zagadnienie, jak

w uchwale (art. 390 k.p.c.).



