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Stan prawny:

1. ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami (Dz.U.z1997 Nr 115, poz. 741 z pézn.zm.),

2. ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komu-
nalnej (Dz.U.z 1997 Nr 9, poz. 43 z p6zn.zm ),

3. ustawa z dnia o samorzadzie gminnym (1990 Nr 16,
poz. 95 z pdzn. zm.),

4. kodeks cywilny (Dz.U. 1964 Nr 16, poz. 93 z p6zn. zm.),

5. traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).

Do udzielenia odpowiedzi na powyzsze pytanie, niezbed-
ne jest przeprowadzenie analizy prawnej kilku zasadniczych
aktow prawnych, gdyz kwestia oddania w bezptatne, dtu-
gotrwate uzyczenie nieruchomosci publicznych podmio-
tom prywatnym nie zostata, niestety, przez ustawodawca
w sposdb pewny i kompleksowy uregulowana w jednym
akcie prawnym. Co z kolei powoduje watpliwosci interpreta-
cyjne, ktore nie zostaty w sposob ostateczny rozstrzygniete
przez uprawnione do tego organy.

Nieruchomosci stanowigce wiasnos¢ jednostek samorzadu
terytorialnego, z zastrzezeniem ustawowych wyjatkéw moga
by¢ przedmiotem obrotu. Co oznacza, ze - co do zasady - moga
by¢ one przedmiotem kazdego rodzaju legalnej czynnosci
prawa cywilnego. Zwrdcic jednak trzeba uwage, iz nierucho-
mosci gminne to przeciez nieruchomosci publiczne, a zatem
powinny by¢ wykorzystywane do realizacji ustawowych za-
dan wiasnych gminy, tj. do zaspakajania zbiorowych potrzeb
tej wspdlnoty, czyli powinny by¢ wykorzystywane jedynie na
cele publiczne, o ktérym mowa w art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Na zawarte w art. 13 ust. 1 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami czynnosci rozporzadzajace tymi
nieruchomosciami skfadajg sie: sprzedaz, zamiana, zrzecze-
nie, darowizna, wniesienie nieruchomosci, jako wktadu nie-
pienieznego do spotki, a takze oddanie nieruchomosci grun-
towej w uzytkowanie wieczyste, przekazanie nieruchomosci

nieodptatnie poprzez umowe partnerowi prywatnemu lub
spotce zawigzanej przez partnera prywatnego i podmiot pub-
liczny na czas realizacji przedsiewziecia w ramach tego part-
nerstwa. Ponadto, nieruchomosci publiczne moga by¢ ob-
cigzane ograniczonymi prawami rzeczowymi, przekazywane,
jako wyposazenie tworzonych przedsiebiorstw panstwowych
oraz jako majatek tworzonych fundacji. Katalog czynnosci
prawnych dotyczacych ,gospodarowania” ma charakter przy-
ktadowy i zaliczy¢ do nich mozna takze umowy obligacyjne,
czyli najem, dzierzawe.

Stosownie do art. 13 ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami takie nieruchomosci moga by¢ takze przedmiotem umo-
wy uzyczenia, ktéra uregulowana zostata jednak juz w innej
ustawie, tj. w art 730 i nast. kodeksu cywilnego. Umowa uzy-
czenia jest, zatem typowa umowaq korzystania z cudzej rze-
czy'. ,Cecha charakterystyczna tej umowy, odrézniajaca ja
od najmu, ale za to upodobniajgca do darowizny, jest nieod-
pfatnos¢. Do uzyczenia odnoszg sie, wiec te przepisy Kodeksu
cywilnego, ktére dotycza czynnosci prawnych nieodptatnych.
Przepisy o uzyczeniu przewidujg w poréwnaniu z podobny-
mi umowami, nieodpfatnymi, ograniczenia obowigzkéw uzy-
czajacego i zwiekszenie odpowiedzialnosci bioracego (zob.
W. Popiotek, w: K. Pietrzykowski, KC. Komentarz, t. 2, 2011, s.
608). Stusznie, wiec zauwaza J. Gudowski (w: G. Bieniek (red.),
Komentarz, s. 336), ze wytacznym obowigzkiem uzyczajace-
go pozostaje znoszenie uzywania rzeczy przez biorgcego
oraz powstrzymywanie sie od jakichkolwiek czynnosci ogra-
niczajacych uprawnienia biorgcego wynikajacych z umowy.”
Analiza stosunku prawnego uzyczenia, nie moze odby¢ sie
z pominieciem samej genezy tresci stosunku uzyczenia i jego
spoteczno-gospodarczej funkgji, ktéra sprowadza sie do mo-
tywowanego zazwyczaj checig pomocy lub inng bezintere-

! E. Gniewek, P. Machnikowski (red.), Kodeks cywilny. Komentarz.
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sowng pobudka - przysporzenia przez uzyczajacego korzysci
kontrahentowi - biorgcemu. A zatem przyjac nalezy, iz w ra-
mach umowy uzyczenia gminnej nieruchomosci, ta zostataby
oddana bezptatnie, tj. bez jakiegokolwiek ekwiwalentu, czy
wynagrodzenia podmiotowi zewnetrznemu.

W zwigzku z powyzszym rozwazenia wymaga tryb, w jakim
takie oddanie w bezpfatne uzyczenie nieruchomosci publicz-
nych mogtoby nastapi¢. Kwestia ta niestety nie zostata przez
ustawodawce uregulowana wprost, a zatem istnieje w tym za-
kresie luka prawna. Dlatego tez w doktrynie pojawiajg sie wat-
pliwosci i toczy sie spor, na jakich zasadach gmina mogtaby
zawrze¢ umowy uzyczenia nieruchomosci gminnych. Jedno
ze stanowisk ( pisze o tym réwniez Anna Kudra? ) skfania sie
dostosowania regut per analogiam do przepiséw reguluja-
cych zawieranie uméw najmu i dzierzawy, ktére sa rodzajo-
wo podobne do umowy uzyczenia, a nawet umoéw darowizn
ze wzgledu na podobienstwo ( bezptatny charakter) umowy
uzyczenia do tej umowy. Gdyby pojs¢ ta droga, nalezatoby
zastosowac te przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos-
ciami, oraz ustawy o samorzadzie gminnym, ktére wprowa-
dzaja obostrzenia w postaci ograniczenn wéjta (burmistrza,
prezydenta) w rozporzadzaniu nieruchomosciami gminnymi
poprzez, chociazby koniecznosci uzyskiwania zgod rad gminy
na zawarcie umowy dotyczacej dlugoterminowego udostep-
nienie nieruchomosci gminnej, jak réwniez spetnienia szeregu
innych wymogoéw formalnych poprzedzajacych takie rozpo-
rzadzenie nieruchomoscia gminng, jak chociazby koniecz-
nosc¢ publikacji informacji o nieruchomosciach oddawanych
do obrotu.

Inne z kolei stanowisko czesci doktryny, zdobywajace
w ostatnim czasie akceptacje orzecznictwa sadéw adminis-
tracyjnych, nie wprowadza tak sztywnych i ostrych kryte-
riow w rozporzadzaniu nieruchomosciami gminnymi, jak
wyzej wymienione. Zwolennicy tego rozwigzania, kierujac
sie generalnymi zasadami obrotu z uwzglednieniem prze-
de wszystkim samodzielnosci majatkowej gminy, ktoéra jak
wtasciciel uprawniona jest do dysponowania swoimi prawa-
mi, w tym wtasnoscig. Oczywiscie uprawnienie to nie moze
by¢ interpretowane tak szeroko jak, uprawnienia wtasciciela
prywatnego, gdyz, jak zostato to wspomniane na poczatku
opinii, t3 granicg musi by¢ dobro spotecznosci lokalnej, jako
nadrzedny cel publiczny. Ten brak sztywnych, ustawowych
granic stwarza podstawe do zawierania umow uzyczenia
nieruchomosci gminnych, bez koniecznosci przeprowadza-
nia przetargow, jak ma to miejsce w przypadku uméw najmu
dzierzawy, darowizny, czy koniecznosci uzyskiwania przez
wdjta (burmistrza, prezydenta miasta) kazdorazowej zgody
rady na dlugotrwate rozporzadzenie nieruchomoscia. Taka
teze mozna wyprowadzi¢ takze z aktualnego orzecznictwa
sadow administracyjnych?

Podazajac powyzszym tokiem rozumowania zwréci¢ na-
lezy uwage na ogromne ryzyko, jakie niesie pozostawienie

2 http://prawodlasamorzadu.pl/2013.06.04-nie-ma-nic-za-darmo-czyli-
-0-uzyczaniu-nieruchomosci-gminnych-slow-kilka.html.
(wyroki: WSA w Olsztynie, w wyroku z 7 pazdziernika 2010 r., Il
SA/Ol 609/10 oraz WSA w Gorzowie WIlkp., w wyroku z 29 wrzesnia 2011 .,
sygn. Il SA/Go 601/11, Por. Wyrok NSA z dnia 26 kwietnia 2012 r., sygn. akt
| OSK 62/12,, Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 29 wrze$nia
2011 r, sygn. akt Il SA/Go 601/11, wyrok WSA w Gdansku z dnia 11 lutego
2009 ., sygn. akt Il SA/Gd 693/08,.)

nieodptatnego rozporzadzania publicznymi nieruchomos-
ciami gminnymi, swobodnemu tak naprawde uznaniu wéjta
(burmistrza, prezydenta miasta) Nie chodzi tu nawet o ryzyko
mogacych sie pojawi¢ w stosunku do wojta zarzutéw korup-
¢ji, ale przede wszystkim o narazeniu sie organu gminnego
na ryzyko zarzutu prowadzenia nieprawidtowej gospodar-
ki, w tym finansowej gminy, za ktéra stosownie do uregulo-
wan art.12 ustawy o gospodarce nieruchomosciami i art. 60
ustawy o samorzqdzie gminnym, wajt przeciez odpowiada.
W zakresie nieruchomosci gminnych powinny by¢ stosowa-
ne zasady prawidtowej gospodarki, w tym w szczegolnosci
zasada racjonalnego wydatkowania srodkéw publicznych,
prowadzaca do oszczednego gospodarowania tymi srodka-
mi przy jednoczesnym nieuszczupleniu mozliwosci petnienia
przez te nieruchomosci ich funkgcji. ,Przy nieruchomosciach
przeznaczonych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
zasady, jaka powinny sie kierowac organy, powinno by¢ dzia-
tanie w celu uzyskiwania pozytywnego efektu ekonomiczne-
go bez uszczuplenia substancji nieruchomosci*. Doktryna
rozwija pojecie ,zasady prawidtowej gospodarki” i wyjasnia,
iz chodzi o osigganie maksymalnych korzysci ekonomicz-
nych z punktu widzenia oceny wiasciciela, przy najwiekszej
uzytecznosci spotecznej (por. J. Szachutowicz, Gospodarka
nieruchomosciami. Przepisy i komentarz, Warszawa 2002, s. 57).
Dlatego tez ocena konkretnego stanu faktycznego mu by¢
dokonywana indywidualnie, gdyz spetnienie przestanek za-
wartych w obu cztonach tej definicji jest w praktyce trudne
do zrealizowania. ,W gospodarowaniu mieniem publicznym
wazne jest przestrzeganie obowigzujacych norm prawnych
i wyznaczonych regut. Podejmowanie wszelkich decyzji czy
to w zakresie czynnosci administracyjnych, czy w postepowa-
niu cywilnoprawnym, wywotuje skutek, ktérego efektem sa
korzysci dla obu stron postepowania. Natomiast niedotozenie
nalezytej starannosci moze doprowadzi¢ do ,niegospodar-
nosci lub marnotrawstwa”?

Kwestia oddania podmiotowi prywatnemu w bezptat-
ne, dtugoterminowe uzytkowanie nieruchomosci gminne;j,
a wiec dokonania bezptatnego przysporzenia na rzecz pry-
watnego przedsiebiorcy niesie ze sobga takze ryzyko narusze-
nia przepiséw dotyczacych pomocy publicznej, ktére wpro-
wadzone (zaimplementowane) zostaty do polskiego porzadku
prawnego w zwigzku z cztonkostwem Polski w Unii Europej-
skiej. ,Pomoc publiczna® to nic innego jak pomoc panstwa,
stanowigca jedng z form interwencji panstwa w mechanizmy
wolnego rynku, ktéry to powinien sie rozwija¢ bez jakiej-
kolwiek ingerencji. Dlatego tez wspierajac przedsiebiorcow
panstwo powinno dziata¢ racjonalnie, zdroworozsgdkowo
i z uwzglednieniem szeregu regulacji prawnych dotyczacych
wiasnie pomocy publicznej. Traktat o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej w art. 3 przyznat, iz jedng z wylacznych kompe-
tengji Unii jest ustanawianie regut konkurencji niezbednych
do funkcjonowania rynku wewnetrznego, a w zwigzku z tym
takze uregulowan dotyczacych pomocy publicznej. Zgodnie
z art 107 ust. 1 Traktatu ( TFUE) wszelka pomoc przyznawa-

4 J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, Ustawa o gospodarce nie-

ruchomosciami. Komentarz. Wyd. 4, Warszawa 2015.

D. Pechorzewski (red.), Gospodarka nieruchomosciami. Komen-
tarz. Wyd. 3, Warszawa 2014.

K. Gatgzka Pomoc publiczna dla przedsiebiorcéw, opracowanie
UOKIK, Warszawa 2012.
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na przez panstwo czlonkowskie lub przy uzyciu zasobow
panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zaktéca lub gro-
zi zaktéceniem konkurencji poprzez sprzyjaniem, niektérym
przedsiebiorstwom lub produkcji niektorych towaréw, jest
niezgodna z rynkiem wewnetrzny w zakresie, w jakim wpty-
wa na wymiane handlowa miedzy panstwami cztonkowski-
mi. A zatem zakazang pomoca publiczng bedzie wspieranie
przedsiebiorcéw lub innych jednostek prowadzacych dziatal-
nos¢ gospodarcza ze srodkéw publicznych (wszelka pomoc
przyznawania przez panstwo cztonkowskie lub przy uzyciu
zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie), ktére jest
selektywne (sprzyja, zatem ,niektérym przedsiebiorcom”).
Nalezy wyraznie zaznaczy¢, iz prawo unijne nie wytacza
a priori zadnej kategorii podmiotéw z mozliwosci prowa-
dzenia dziatalnosci gospodarczej, i z mozliwosci uznania za
przedsiebiorstwo, dlatego ze nie forma prawna, ale rodzaj
prowadzonej faktycznie dziatalnosci powinna decydowac
o statusie danej jednostki w porzadku w porzadku prawnym
Unii Europejskiej’. Stad tez przedsiebiorca na potrzeby pra-
wa pomocy publicznej bedzie kazdy podmiot prowadzacy
dziatalnos¢ gospodarczag bez wzgledu na jego forme prawna,
rodzaju zysku, czy sposobu finansowania®. Forma pomocy
panstwa stanowi katalog otwarty, na co wskazuja decyzje
Komisji Europejskiej jak réwniez orzecznictwo Trybunatu
Sprawiedliwosci. Tytutem przyktadu, odnoszacym sie po-
Srednio do stanu faktycznego, bedacego podstawa niniejszej
opinii, wskaza¢ nalezy decyzje Komisji w sprawie irlandzkiej
pomocy publicznej N 209/2001°, w ktoérej Komisja uznata
za dziatalno$¢ konkurencyjng wobec przedsiebiorcow pry-
watnych, dziatalno$¢ gminy w zakresie budownictwa socjal-
nego - gdyz dziatalnos¢ tg moga prowadzi¢ zarbwno gmi-
ny, jaki podmioty prywatne. Niewatpliwe najistotniejszym
przepisem dotyczacym pomocy publicznej w sektorze ustug
$wiadczonych w ogolnym interesie gospodarczym jest art.
206 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu UE, ktéry stanowi, iz
przedsiebiorstwa zobowigzane do zarzadzania ustugami
Swiadczonymi w ogdlnym interesie gospodarczym podle-
gaja normom traktatéw, zwifaszcza regutom konkurendji.
W zwiagzku, z czym takze pomoc udzielana w sektorze ustug
uzytecznosci publicznej musi podlegaé przepisom pomocy
publicznej (oczywiscie w granicach, w jakich stosowanie tych
regulacji nie nie stanowi prawnej lub faktycznej przeszkody
w wykonywaniu poszczegdélnych zadan im powierzonych).
Prawodawstwo unijne generalnie uznaje, iz w przypadku
powierzenia wykonywania zadan uzytecznosci publicznej
podmiotom prywatnym dofinansowanie ich dziatalnosci ze
Srodkéw publicznych, co do zasady bedzie uznane za pomoc
panstwa. (Powierzenia zadan witasnych przez gmine pod-
miotowi prywatnemu, na podstawie zawartych stosownych
umoéw przewiduje art. 9 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gmin-
nym i art. 3 ust.1 ustawy o gospodarce komunalnej). A zatem,
nie wdajac sie w szczegdty i meandry unijnych regulacji
w zakresie pomocy publicznej, nalezy mie¢ na uwadze ogra-
niczenia w swobodzie przekazywania nieruchomosci gmin-
nych w uzyczenie wynikajace witasnie z tych regulacji doty-
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S.Dudzik, Pomoc panstwa dla przedsiebiorstw...., s.144.

Nowe tendencje w prawie ....s. 135.

Decyzja Komisji Europejskiej z dnia 3 kwietnia 2001 r., w sprawie
N 209/2001 -Housing Fiance Agency (Dz.Urz. UE C67 z dnia 16 marca 2002 r.)

czacych pomocy publicznej. Ograniczenie to potwierdzone
zostato wprost przez polskiego ustawodawce w art. 10 ust. 5
ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ktéry nakazuje sto-
sowanie przepisow przedmiotowej ustawy ( a zatem i odda-
wania w bezptatne uzytkowanie ) z zachowaniem przepiséw
o pomocy publiczne;j.

Whioski koricowe i rekomendacje:

Ze wzgledu na wystepujaca luke prawna w zakresie proce-
dury oddawania w bezptatne, dtugotrwate uzytkowanie nie-
ruchomosci gminnych podmiotom prywatnym, jak rowniez
ryzyka naruszen przepiséw powszechnie obowigzujacych,
w tym w zakresie pomocy publicznej, nie mozna rekomen-
dowac tego typu rozporzadzania przez gmine swoimi nieru-
chomosciami, przynajmniej do czasu podjecia przez ustawo-
dawce odpowiednich dziatan legislacyjnych eliminujacych
te niepewnos¢ prawna lub uksztattowania sie jednolitej linii
orzeczniczej. Kwestia ta mogtaby by¢ rowniez przedmiotem
odpowiedniej inicjatywy legislacyjne;j.
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