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WYROK
z dnia 26 wrzesnia 2006 r.
Sygn. akt K 1/06"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Adam Jamré6z — przewodniczacy

Jerzy Ciemniewski

Teresa Dgbowska-Romanowska

Wiestaw Johann

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dniu 26 wrzesnia 2006 r., wniosku Rady Gminy Dragacz o zbadanie
zgodnosci:

art. 8a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z

2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.) z art. 165 Konstytucji oraz z art. 4 ust. 2 i

6 Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu

dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607),

orzeka:

Art. 8a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r.
Nr 142, poz. 1591, z 2002 r. Nr 23, poz. 220, Nr 62, poz. 558, Nr 113, poz. 984, Nr 153,
poz. 1271 1 Nr 214, poz. 1806, z 2003 r. Nr 80, poz. 717 i Nr 162, poz. 1568, z 2004 r. Nr
102, poz. 1055 i Nr 116, poz. 1203, z 2005 r. Nr 172, poz. 1441 i Nr 175, poz. 1457 oraz z
2006 r. Nr 17, poz. 128) jest niezgodny z art. 165 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
oraz z art. 4 ust. 2 i 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006
r. Nr 154, poz. 1107).

UZASADNIENIE:
I

1. W skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego wniosku z 30 sierpnia 2005 r.
Rada Gminy Dragacz domaga si¢ stwierdzenia, ze art. 8a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1591 ze zm.; dalej: ustawa gminna)
jest niezgodny z art. 165 Konstytucji oraz z art. 4 ust. 2 1 6 Europejskiej Karty Samorzadu
Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607; dalej: EKST). Kwestionowany przepis zostat wprowadzony przez art. 4
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1203 ze zm.).

" Sentencja zostata ogloszona dnia 6 pazdziernika 2006 r. w Dz. U. Nr 181, poz. 1337.



Zgodnie z art. 8a ustawy gminnej ,,Gmina ma obowiazek przejecia przekazanych przez
Wojskowa Agencje Mieszkaniowa zbednych tej Agencji nieruchomos$ci gruntowych,
budynkow 1 lokali oraz urzadzen infrastruktury”. Zdaniem wnioskodawcy, przepis ten
godzi w samodzielno$¢ gmin jako podmiotéw prawa prywatnego, gdyz uniemozliwia im
wyrazenie woli w kwestii nabycia mienia. Wnioskodawca podkresla, ze nieruchomosci
przekazywane w trybie art. 8a ustawy gminnej sa zdewastowane, wymagaja naktadow,
wigc ich przejmowanie stanowi powazne obciazenie finansowe, zwtaszcza dla matych
gmin. Obciazenie to jest szczeg6Olnie dotkliwe w przypadku, gdy — tak jak w gminie
Dragacz — zas6b mieszkaniowy Wojskowej Agencji Mieszkaniowej (dalej: WAM) stanowi
istotng czg$¢ catego zasobu mieszkaniowego.

Kwestionowany przepis zostal umieszczony w ustawie z zakresu prawa
publicznego, w rozdziale 2 ,,Zakres dziatania i zadania gminy”, co mogltoby sugerowac, ze
chodzi o norm¢ kompetencyjna. Taka ocena jest jednak nieuzasadniona; o charakterze
normy nie decyduje bowiem miejsce jej wyrazenia, lecz jej tres¢. Zdaniem wnioskodawcy,
art. 8a ustawy gminnej reguluje czynnos¢ prawna powodujaca przeniesienie wlasnosci
nieruchomosci. Jest to przepis podobny do art. 179 k.c. regulujacego zrzeczenie si¢ prawa
wiasnosci nieruchomosci. Na podstawie art. 8a ustawy gminnej, w razie zrzeczenia si¢
przez WAM zbegdnych jej nieruchomosci, staja si¢ one wlasno$cia gminy. W konsekwencji
nalezy uzna¢, ze norma zawarta w tym przepisiec ma charakter cywilnoprawny, a nie —
publicznoprawny. Wnioskodawca wskazuje, ze przepis ten nalezatoby raczej umiesci¢ w
rozdziale 5 ustawy gminnej, poswigconym mieniu komunalnemu, albo w ustawie z dnia 10
maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym i ustawe o
pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.). Ustawodawca jednak
zamies$cit kwestionowana regulacje wsrod przepisow regulujacych zadania publiczne
gminy, umniejszajac w ten sposob jej prywatnoprawne znaczenie. Mimo to wnioskodawca
nie dostrzega w tresci art. 8a ustawy gminnej elementow publicznoprawnych a tylko
podlegajacy regutom prawa cywilnego sposdb nabywania mienia. W tym za$§ zakresie
konieczne jest poszanowanie podmiotowosci prawnej gmin, ktéra — zdaniem
wnioskodawcy — przez wprowadzenie art. 8a zostata zlekcewazona.

Whioskodawca zwraca uwagg na nastgpujace argumenty uzasadniajace t¢ tezg. Po
pierwsze, ustawodawca nie wskazatl, dlaczego sposrod kilku kategorii podmiotow prawa
publicznego posiadajacych podmiotowos¢ w sferze prawa cywilnego (Skarb Panstwa,
samorzadowe wojewddztwo, powiat), to witasnie gminy uzyskaty ,,przywilej” przejecia
mienia WAM. Po drugie, nie wiadomo, dlaczego WAM, bedaca panstwowa osoba prawna
wyposazona w S$rodki finansowe do wykonywania swych zadan, moze przekazywac
zbe¢dne mienie innym podmiotom. Po trzecie, gminy zostaly pozbawione jakiejkolwiek
mozliwo$ci wyrazenia swej woli co do przejecia mienia. Po czwarte, ustawodawca nie
sprecyzowat statusu prawnego mienia, ktore moze by¢ przekazywane. Pociaga to za soba
niepewnos$¢ prawna co do praw i obowiazkdéw, ktore gmina przejmuje, w tym takze —
niepewno$¢ co do praw osob trzecich. Po piate, ustawodawca nie sprecyzowal charakteru
nabycia, w szczegodlnosci nie okreslil, czy chodzi o nabycie pierwotne czy pochodne,
odptatne czy nieodplatne.

Powotane argumenty, zdaniem wnioskodawcy, wskazuja na zlekcewazenie
podmiotowo$ci prawnej gmin na kilku poziomach. Jednocze$nie uzasadniaja tezg o
naruszeniu art. 165 Konstytucji oraz art. 4 ust. 2 1 6 EKST. Tre$¢ art. 4 ust. 2 EKST,
przyznajacego spotecznosciom lokalnym petna swobode w dziataniu w kazdej sprawie,
ktoéra nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych
organow wladzy, obejmuje tez swobod¢ w zakresie nabywania mienia. W ocenie
wnioskodawcy, tre§¢ powotanego przepisu odpowiada zalozeniu przyjetemu w art. 165
Konstytucji. Z przepisow tych wynika, ze gminy nie moga by¢ zaskakiwane decyzjami



innych podmiotéw co do przekazywania im mienia, gdyz to narusza przystugujace im
prawo ksztattowania wlasnego zasobu majatkowego. Z art. 4 ust. 6 EKST wynika, Ze
spoteczno$¢ lokalna powinna by¢ konsultowana we wlasciwym czasie 1 trybie o
podejmowanych decyzjach w sprawach bezposrednio jej dotyczacych. Kwestionowany art.
8a ustawy gminnej narusza te zasady, gdyz WAM podejmuje decyzje o przekazaniu
mienia gminie samodzielnie, bez zasiggania opinii gminy, moze podja¢ te decyzje w
dowolnym czasie, nie baczac nawet na etap realizacji budzetu rocznego. Ponadto
ustawodawca nie okreslit trybu przejgcia majatku, tym samym nie dajac gminie
mozliwosci sprzeciwienia si¢ przekazaniu niechcianego przez nia mienia.

2. Prokurator Generalny w piSmie z 28 lipca 2006 r. przedstawit stanowisko,
zgodnie z ktérym art. 8a ustawy o samorzadzie gminnym jest niezgodny z art. 165
Konstytucji i z art. 4 ust. 2 EKST oraz jest zgodny z art. 4 ust. 6 EKST.

Prokurator przypomnial, ze przed wejsciem w zycie art. 8a ustawy gminnej
Wojskowa Agencja Mieszkaniowa byla uprawniona do nieodptatnego przekazywania
jednostkom samorzadu terytorialnego lub innym osobom prawnym okre§lonych
budynkéw. Natomiast zaden przepis nie naktadal na gminy obowiazku przejgcia tychze
budynkéw. W uzasadnieniu projektu ustawy, ktéra wprowadzita kwestionowany przepis,
wskazano wprost, ze jego celem jest zmniejszenie obciazenia Agencji zwigzanego z
gospodarowaniem nieruchomosciami lokalowymi nieprzeznaczonymi na zakwaterowanie
Sit Zbrojnych, czgsto potozonymi w miejscowosciach, w ktdrych nie ma juz jednostek
wojskowych. Uznano, ze podmiotem, ktdry powinien przejac te nieruchomosci, sa gminy,
obciazone obowiazkiem gospodarowania nieruchomos$ciami.

Prokurator Generalny podziela zapatrywanie wnioskodawcy, ze mechanizm,
wybrany przez ustawodawce do osiagnigcia planowanego celu, budzi uzasadnione
watpliwosci. Ich przedstawienie Prokurator rozpoczyna od wyliczenia przewidzianych w
ustawie z dnia 22 czerwca 1995 r. o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. z 2005 r. Nr 41, poz. 398 ze zm.) szerokich uprawnien Agencji do
gospodarowania nieruchomosciami gruntowymi, budynkami i lokalami. Prokurator ocenia,
Ze uprawnienia te nie sa mniejsze niz uprawnienia gmin wobec nieruchomos$ci
stanowiacych ich zasob. Co wigcej, Prokurator zwrocil uwage, ze o ile dla gmin
gospodarowanie zasobami mieszkaniowymi jest tylko jednym z ich zadan wtasnych, o tyle
Agencja jest podmiotem, dla ktérego zadanie to jest zadaniem podstawowym.

Prokurator zauwaza, ze cho¢ kwestionowany przepis reguluje ,,przeptyw”
nieruchomo$ci migdzy podmiotami publicznoprawnymi, konieczne jest stosowanie
instrumentdw cywilnoprawnych. Zdaniem Prokuratora do przejscia praw konieczna jest
umowa w formie aktu notarialnego, przy czym — w razie oporu gminy — Agencja
dysponowataby roszczeniem o nakazanie gminie zlozenia odpowiedniego oswiadczenia
woli (art. 64 k.c. 1 art. 1047 k.p.c.). Gmina mogtaby si¢ ewentualnie powotywaé na zarzut
naduzycia prawa podmiotowego. Prokurator podziela spostrzezenie wnioskodawcy, ze
kwestionowany przepis niedostatecznie okresla okolicznosci, w jakich gmina ma
obowiazek przeja¢ nieruchomos$ci, a zwlaszcza — nie wskazuje kryteriow oceny, ze
przekazywane mienie jest zbgedne Agencji. W konsekwencji nalezy si¢ spodziewaé, ze
Agencja — jako podmiot uczestniczacy w obrocie gospodarczym na wilasny rachunek —
bedzie przekazywa¢ gminom nieruchomosci w zlym stanie technicznym, ktérych nie
chcieli naby¢ lokatorzy, mimo stosowania wobec nich preferencyjnych warunkow
sprzedazy. Nie ulega wigc watpliwosci, ze przejmowanie mienia zbg¢dnego Agencji
spowoduje znaczne obcigzenie budzetdw gmin, co zreszta — jak podkresla Prokurator —
zostato dostrzezone w uzasadnieniu projektu ustawy wprowadzajacej art. 8a ustawy
gminnej.



Podsumowujac, Prokurator Generalny stwierdza, ze poprzez kwestionowana
regulacj¢ ustawodawca kosztem gmin uprzywilejowal Wojskowa Agencje Mieszkaniowa.
Oznacza to naruszenie art. 165 Konstytucji, gwarantujacego samodzielno$¢ gmin. Taka
ocena uzasadniona jest zwlaszcza w $wietle argumentéw powotanych w orzeczeniu
Trybunatlu Konstytucyjnego z 15 marca 2005 r. (sygn. K 9/04), w ktorym Trybunat uznat
za niekonstytucyjny art. 179 k.c. Tym samym art. 8a ustawy gminnej nalezy uznaé za
sprzeczny z art. 4 ust. 2 EKST, ktérego tre$¢ jest zbiezna z art. 165 Konstytucji. Prokurator
nie dostrzega natomiast sprzecznos$ci kwestionowanego przepisu z art. 4 ust. 6 EKST,
dotyczacym konsultacji.

3. Marszalek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w pismie z 31 sierpnia 2006 r.
wniost o stwierdzenie, Ze art. 8a ustawy gminnej jest niezgodny z art. 165 Konstytucji i z
art. 4 ust. 21 6 EKST.

Uzasadniajac ten wniosek, Marszalek powolal si¢ na dokonana przez Trybunat
Konstytucyjny wyktadni¢ art. 165 Konstytucji. Z przepisu tego wynika ograniczenie
ustawodawcy, ktory nie moze ingerowa¢ w kompetencje gmin, zwtaszcza w stosunkach
prywatnoprawnych. W orzeczeniu z 17 pazdziernika 1995 r. (sygn. K. 10/95, OTK ZU nr
2/1995, poz. 10), powotujac si¢ na przewazajacy interes publiczny, Trybunal zaakceptowat
jednak obciazenie gmin obowiazkiem przej¢cia budynkéw mieszkalnych nalezacych do
przedsigbiorstw panstwowych. Marszatek ocenia, ze kwestionowany obecnie przepis
dotyczy szerszego zakresu nieruchomosci, i dlatego ograniczenia samodzielno$ci gmin nie
mozna tlumaczy¢ przez powotanie si¢ na zasadg proporcjonalnosci wyrazona w art. 31 ust.
3 Konstytucji.

Marszalek Sejmu zwrécit uwagg, ze tres¢ art. 8a ustawy gminnej wpisuje si¢ W
szereg posuni¢é legislacyjnych ustawodawcy, ktorych celem jest dostosowanie stosunkow
cywilnoprawnych w sferze gospodarczej do zmian ustrojowych, co usprawiedliwiatoby
ingerencj¢ w prawa gmin do mienia komunalnego. W wyroku z 15 marca 2005 r. (sygn. K
9/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 24), dotyczacym art. 179 k.c., przepisu takze
wpisujacego si¢ w te tendencje, Trybunal zakwestionowat brak precyzji ustawodawcy,
zwlaszcza jes$li chodzi o okre$lenie zakresu odpowiedzialno$ci gmin przejmujacych
nieruchomo$ci za zobowiazania ciazace na osobach, ktére zrzekly si¢ wlasnosci.
Marszalek Sejmu stwierdza, Zze ustawodawca — stanowiac obecnie kwestionowany art. 8a
ustawy gminnej — nie mial mozliwosci zapoznania si¢ z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktérym Trybunat uznat za niekonstytucyjny art. 179 k.c. Ten wtasnie
przepis byt wzorcem dla art. 8a ustawy gminnej; kierujac si¢ domniemaniem zgodnosci
obowiazujacych przepisow z Konstytucja, w kwestionowanym przepisie ustawodawca
»przyjat rozwiazania tozsame z zawartymi w obowiazujacym w Owczesnym stanie
prawnym art. 179 k.c.”. To spostrzezenie wystarcza, by uzna¢ art. 8a ustawy gminnej za
niezgodny z art. 165 Konstytucji.

Marszalek Sejmu dostrzega tez niezgodno$¢ kwestionowanego przepisu z
postanowieniami art. 4 ust. 2 i 6 EKST. Art. 8a ustawy gminnej pozbawia bowiem gminy
swobody dziatania w ksztaltowaniu ich zasobu majatkowego.

I

Na rozprawie 26 wrzesnia 2006 r. przedstawiciele uczestnikow postgpowania
podtrzymali wnioski i stanowiska wyrazone wczesniej na pismie.

I



Trybunal Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

1. Kwestionowany przepis, zostat dodany do ustawy gminnej ustawa z dnia 16
kwietnia 2004 r. o zmianie ustawy o zakwaterowaniu Sil Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 116, poz. 1203 ze zm.). Ustawodawca
zadecydowatl o wilaczeniu go do rozdziatlu 2 ustawy gminnej, zatytulowanego ,.Zakres
dziatania 1 zadania gminy”. Dodany przepis brzmi: ,,Gmina ma obowiazek przejgcia
przekazanych przez Wojskowa Agencj¢ Mieszkaniowa zbgdnych tej Agencji
nieruchomosci gruntowych, budynkéw 1 lokali oraz urzadzen infrastruktury”. Tres¢ tego
przepisu jest skorelowana z innym postanowieniem wprowadzonym jednocze$nie do
ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych, a mianowicie — art. 17 ust. 1, zgodnie z ktorym
»Agencja gospodaruje mieniem w szczegdlnosci przez: (...) 3) nieodplatne przekazywanie
jednostkom samorzadu terytorialnego nieruchomosci gruntowych, budynkow i lokali oraz
budowli 1 urzadzen infrastruktury”. Trzeba jednak zaznaczy¢, ze ani w ustawie o
powiatach, ani w ustawie o samorzadzie wojewddztwa nie przewidziano obowiazku tychze
jednostek przejmowania przekazanego im mienia.

Artykut 8a ustawy gminnej poprzedzaja normy o charakterze og6élnym, okreslajace
przedmiot dziatania gminy. Tak wigc art. 6 ustawy gminnej stanowi, ze ,,Do zakresu
dziatania gminy naleza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone
ustawami na rzecz innych podmiotow”. Tre§¢ art. 6 ustawy gminnej wspotgra z art. 163 1
art. 164 ust. 3 Konstytucji. Pierwszy z tych przepisow stanowi, ze ,,Samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne (...)”, drugi za$, ze ,,Gmina wykonuje wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego nie zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego™.
Generalne sformutowania Konstytucji i ustawy gminnej znajduja egzemplifikacj¢ w art. 7
ustawy. Przepis ten okres$la, ze do zadan wlasnych gminy nalezy ,zaspokajanie
zbiorowych potrzeb wspdlnoty”, i w punktach wylicza najwazniejsze zadania gminy, w
tym dotyczace ladu przestrzennego, ochrony zdrowia, pomocy spotecznej, edukacji
publicznej, kultury (art. 7 ust. 1). Istotne jest wskazanie, ze — zgodnie z art. 7 ust. 3 —
»Przekazanie gminie, w drodze ustawy, nowych zadan wlasnych wymaga zapewnienia
koniecznych $rodkow finansowych na ich realizacjg (...)”. W art. 8 ust. 3 ustawodawca
przewidzial mozliwos$¢ przekazywania gminom, czy to w drodze ustawy, czy to w drodze
porozumienia, okreslonych zadan administracji rzadowej. W tym wypadku takze
przewidziano, ze ,,Gmina otrzymuje $rodki finansowe w wysokosci koniecznej do
wykonania zadan (...)”. Przepisy zamykajace rozdziat, art. 9 i art. 10, przyznaja gminom
pewne mozliwosci organizacyjne 1 reguluja formy dziatania, ktére maja stuzy¢ wykonaniu
zadan. Tak wigc ustawodawca daje gminom kompetencj¢ do tworzenia jednostek
organizacyjnych, wspotdziatania z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego,
zawierania umoéw 1 prowadzenia dzialalnos$ci gospodarczej w ograniczonym zakresie, w
zasadzie — w zakresie zadan uzytecznosci publiczne;.

Na tle sformutowan zawartych w rozdziale 2 ustawy gminnej, po$§wigconym
zakresowi dzialania i zadaniom gminy, wyznaczajacym status gminy i jej role¢ w zyciu
spoteczenstwa, catkowicie zaskakuje tre$¢ art. 8a, dodanego w 2004 r. Przepisy otaczajace
art. 8a sa adresowane do ogotu gmin, istniejacych i tych, ktore moga wyodrgbnié si¢ w
przyszto$ci, wskazuja zadania o znaczeniu ogélnospotecznym, wystgpujace we wszystkich
gminach i powtarzalne, w tym sensie, ze niezaleznie od momentu historycznego, w
przesztosci, obecnie 1 na przysztos¢, zadania te musza by¢ wykonywane, gdyz bez nich
spoteczenstwo nie moze funkcjonowac. Jak si¢ przyjmuje, art. 6 ustawy gminnej
wprowadza generalne domniemanie kompetencji gmin, ktoére dotyczy jednak spraw
publicznych (por. P. Dobosz [w:] Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, P.
Chmielnicki red., Warszawa 2006, s. 98). ,,Sprawom publicznym” nalezy przeciwstawi¢



sprawy prywatne (utilitas privata), lezace w jednostkowym interesie poszczegdlnych osob
fizycznych lub prawnych. Stusznie podkresla sig, ze ,,Sprawy te sa zalatwiane przez
zainteresowanych, gtownie w drodze czynno$ci cywilnoprawnych” (A. Szewc [w:] A.
Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd Gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 75). Do
zakresu dziatania gmin naleza ,,sprawy publiczne”, tzn. dotyczace interesu powszechnego,
korzysci spotecznej (utilitas publica), czyli korzys$ci znacznej czg$ci mieszkancow gminy
(por. A. Agopszowicz [w:] Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym, C.H. Beck,
Warszawa 1999, s. 62; A. Szewc, op.cit., s. 73, 74; por. uchwate TK z 27 wrzesnia 1994 r.,
sygn. W. 10/93, OTK w 1994 r., cz. II, poz. 46). Czg¢sto sa to zadania o charakterze
uzyteczno$ci publicznej, okreslone przez ustawodawcg jako te, ,.ktérych celem jest biezace
1 nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia uslug
powszechnie dostgpnych”. Tymczasem kwestionowany art. 8a ustawy gminnej dotyczy
aktu jednorazowego przejecia przez niektore gminy okreslonego majatku
zindywidualizowanej panstwowej osoby prawnej, jaka jest WAM.

Najwigksza trudnos¢ z ocena kwestionowanego przepisu polega jednak na tym, ze
sformutowania, ktérymi postuzyt si¢ ustawodawca, nie pozwalaja skonstruowaé normy
prawnej. Ze zdania ,,Gmina ma obowiazek przejecia przekazanych przez Wojskowa
Agencj¢ Mieszkaniowa zbednych tej Agencji nieruchomos$ci gruntowych, budynkéw i
lokali oraz urzadzen infrastruktury” wynika tylko, Ze na gming zostal natozony nowy
obowiazek, ktérego realne powstanie zalezy od woli wskazanego podmiotu, tj. WAM. Nie
wiadomo natomiast, co oznacza ,przekazanie”, a w szczegolnosci — ,przejgcie
nieruchomo$ci  gruntowych, budynkow 1 lokali oraz urzadzen infrastruktury”.
Ustawodawca postuzyt si¢ pojeciami, ktoére — bez wskazania ich normatywnego sensu — w
odniesieniu do sktadnikoéw mienia sg niezrozumiale.

Jest prawda, ze w rozdziale 5 ustawy gminnej (art. 43-50), poswigconym mieniu
komunalnemu, pojawia si¢ termin ,,przekazanie mienia”. Trybunat podkresla jednak, ze w
konteks$cie postanowien rozdziatu 5 ustawy sens tego terminu jest jasny. Po pierwsze
bowiem, zgodnie z art. 43 ustawy gminnej, mieniem jest ,,wlasno$¢ i inne prawa
majatkowe”; wiadomo zatem, ze przekazanie odnosi si¢ do wlasnos$ci i praw majatkowych.
Po drugie, jest oczywiste, ze przekazanie ma prowadzi¢ do nabycia mienia, a nie do
stworzenia jakiego$ zadania gminy. Tak wigc w art. 44 ustawy gminnej, wskazane sa
podstawowe sposoby nabycia mienia. Mozna je pogrupowaé w dwodch kategoriach:
nabycie metodami prawa cywilnego (wg prawa powszechnego) oraz metodami
wilasciwymi dla prawa publicznego. W pierwszej kategorii miesci si¢ pkt 4 — nabycie w
wyniku wlasnej dziatalno$ci gospodarczej gminy i pkt 5 — nabycie ,,przez inne czynno$ci
prawne”. Natomiast do drugiej kategorii naleza: pkt 1 — nabycie w wyniku tzw.
komunalizacji, czyli na podstawie przepisOw ustawy z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawg¢ o samorzadzie terytorialnym 1 ustawg o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 ze zm.), pkt 2 — nabycie przez przekazanie gminie
mienia w zwiazku z utworzeniem lub zmiang granic gminy, przy czym w tym przypadku
»przekazanie mienia nast¢puje w drodze porozumienia zainteresowanych gmin, a w razie
braku porozumienia — decyzja Prezesa Rady Ministréw”, pkt 3 — nabycie ,,w wyniku
przekazania przez administracj¢ rzadowa na zasadach okre§lonych przez Radg Ministrow
w drodze rozporzadzenia”. Ponadto, na podstawie art. 44 pkt 6, nabycie nastepuje ,,w
innych przypadkach okreslonych odrgbnymi przepisami”. Z cytowanego przepisu mozna
wnosi¢, ze ,przekazanie” jest sposobem przeniesienia praw majatkowych migdzy
podmiotami prawa publicznego, a $cislej — migdzy gminami albo migdzy administracja
rzadowa 1 gmina. Do nabycia prawa przez gming dochodzi albo w wyniku porozumienia
migdzy zainteresowanymi gminami, albo w drodze aktu wladczego — decyzja Prezesa
Rady Ministrow czy tez rozporzadzeniem.



Jesli zestawi€¢ powyzsze spostrzezenia z treScia art. 8a ustawy gminnej, widac
wyraznie, ze w kwestionowanym przepisie mamy do czynienia z inng kategoria prawna.
Przekazanie nie dotyczy okreslonych praw, w szczeg6lnosci z przepisu nie wynika, by
chodzito o prawa do nieruchomosci gruntowych, budynkoéw, lokali 1 urzadzen
infrastruktury, lecz przekazanie odnosi si¢ do rzeczy o okreslonym charakterze, ktore
pozostaja w dyspozycji okreslonego podmiotu. Ponadto przekazanie nie jest ani
porozumieniem, ani nie nast¢puje w drodze aktu wiladczego organu administracji.
»Obowiazek przejecia” przez gming, w art. 8a ustawy gminnej traktowany jako korelat
uprawnienia WAM do swobodnego wyzbycia si¢ zbednych nieruchomosci i obiektow, nie
wystepuje w innych przepisach ustawy gminnej. Pytania o znaczenie prawne termindw
»przekazanie” 1 ,,przejecie” pozostaja wiec bez odpowiedzi.

2. Powotane wzorce kontroli.

Whioskodawca jako wzorce kontroli wskazal art. 165 Konstytucji, przy czym
nalezy przyjaé, ze chodzi o caty przepis, oraz dwa postanowienia Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego. W tym miejscu Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze w
okresie migdzy zlozeniem wniosku w niniejszej sprawie a orzekaniem nastgpila zmiana
nazwy tej umowy migdzynarodowej. Obwieszczeniem Ministra Spraw Zagranicznych z
dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btedu (Dz. U. Nr 154, poz. 1107) sprostowano btad
w ten sposob, ze slowo ,Terytorialnego” w nazwie umowy zastapiono stowem
,Lokalnego”. W konsekwencji Trybunal dokonuje kontroli kwestionowanego przepisu z
art. 4 ust. 2 1 6 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (dalej: EKSL).

Zgodnie z art. 165 Konstytucji: ,Jednostki samorzadu terytorialnego maja
osobowo$¢ prawna. Przystuguja im prawo wlasnosci 1 inne prawa majatkowe” (ust. 1),
»Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie sadowej” (ust. 2). Z
kolei powotane przepisy EKSL stanowia:

— art. 4 ust. 2 — ,,Spotecznos$ci lokalne maja — w zakresie okreslonym prawem —
petna swobodg dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub
nie wchodzi w zakres kompetencji innych organow wtadzy”;

— art. 4 ust. 6 —,,Spotecznos$ci lokalne powinny by¢ konsultowane o tyle, o ile jest
to mozliwe, we wilasciwym czasie i w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania
planow oraz podejmowania decyzji we wszystkich sprawach bezposrednio ich
dotyczacych”.

Powotane jako wzorce kontroli przepisy EKSL wyrazaja w stabszej, mniej
imperatywnej formie (w zakresie okreSlonym prawem, o ile to mozliwe) zasadg
samodzielno$ci gmin, wyrazona w art. 165 Konstytucji. Stwierdzenie naruszenia art. 165
Konstytucji merytorycznie odpowiada naruszeniu art. 4 ust. 2 1 6 EKSL.

Trybunat Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie dotyczacym art. 165
Konstytucji przyjmowal, ze: ,Na zasad¢ samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, w tym gmin, sktada si¢ przyznanie im w ustgpie 1 osobowosci prawnej, ze
szczegblnym zaakcentowaniem przystugiwania im praw podmiotowych o charakterze
prywatnoprawnym, tj. wlasnosci i innych praw majatkowych. Ustgp 2 wzmacnia pozycje
jednostek samorzadu terytorialnego, przyznajac sadowa ochron¢ ich samodzielnosci”
(wyrok z 15 marca 2005 r., sygn. K. 9/04, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 24, s. 301). W
doktrynie zwrdcono uwage, ze art. 165 Konstytucji jest zrodtem prywatnoprawnej
podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego. Z przepisu tego, zwlaszcza z jego
ustepu 1, wynika, ze gmina wystgpuje jako jeden z podmiotéw obrotu cywilnoprawnego.
»Istota samodzielnosci jest swoboda podejmowania czynnosci prawnych oraz ujgcie
weryfikacji tych czynno$ci w procedury wlasciwe prawu cywilnemu, a nie prawu
administracyjnemu, a wigc powierzenie ich przede wszystkim sadom powszechnym” (L.



Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Liber, Warszawa 2000, s. 323).
Istotne jest akcentowanie, ze gmina wykonuje swoje zadania we wlasnym imieniu i na
wlasna odpowiedzialno$¢, co oznacza ograniczenie ustawodawcy w stanowieniu
przepiséw ingerujacych w kompetencje gmin (por. Konstytucje Rzeczypospolitej oraz
komentarz do Konstytucji z 1997 r., red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 44, 259; podobnie B.
Banaszak, Prawo konstytucyjne, C.H. Beck, Warszawa 1999, s. 593). Samodzielno$¢ ta
powinna by¢ szanowana zwlaszcza w dziedzinie stosunkoOw prywatnoprawnych. Jak
stwierdza L. Garlicki: ,,W tej plaszczyznie bardzo istotne jest tez przyznanie jednostce
samorzadu terytorialnego samodzielnej dyspozycji swoim mieniem (...), ktore podlega
takiej samej ochronie, jak mienie obywateli” (L. Garlicki, jak wyzZej). Z punktu widzenia
rozstrzyganej obecnie sprawy niezwykle wazne jest podkreslenie przez Trybunat
Konstytucyjny w powolywanym wyroku z 15 marca 2005 r. (sygn. K 9/04), ze gmina, gdy
chodzi o ksztattowanie jej praw wilascicielskich poprzez czynno$ci cywilnoprawne, musi
by¢ traktowana na réwni z innymi podmiotami uczestniczacymi w tych stosunkach, a
przynajmniej na réwni z innymi podmiotami publicznoprawnymi. W konsekwencji:
»Narzucenie gminie, w calkowitym oderwaniu od jej woli, statusu wtlasciciela
nieruchomo$ci wraz ze wszystkimi obciazeniami (...) W sposéb oczywisty narusza
fundamentalng dla obrotu cywilnoprawnego zasadeg” (s. 304).

3. Prawdopodobna konstrukcja przyjeta w art. 8a ustawy gminne;.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze jednoznaczne ustalenie normatywnego sensu
art. 8a ustawy gminnej nie jest mozliwe.

Racje ma jednak wnioskodawca, gdy kwestionuje publicznoprawny charakter art.
8a ustawy gminnej. Jak juz wskazano, przepis ten nie wprowadza nowego zadania
publicznego gmin, na wzor wyliczonych w poprzedzajacych go przepisach, lecz naktada
okreslone obowiazki na niektore gminy. Ponadto rodzaj obowiazku jest inny, gdyz w art.
8a ustawy gminnej nie chodzi o ,,sprawg publiczna”, nie chodzi o interesy ogédtu (znacznej
cze$ci mieszkancow gminy), lecz o korzys¢ wskazanej indywidualnie osoby prawnej, jaka
jest WAM, ktora — dzigki art. 8a — uzyskata mozliwo$¢ pozbywania si¢ zbednych
nieruchomos$ci gruntowych, budynkéw 1 lokali oraz urzadzen infrastruktury. Przepis nie
naktada nowego zadania na gminy w sposob definitywny, tak jak to jest w innych
przepisach dotyczacych zadan gmin, lecz wskazanemu podmiotowi, nieb¢dacemu organem
administracji publicznej, przyznaje uprawnienie do narzucenia gminie okreslonego przez
sam ten podmiot ci¢zaru.

Bardziej racjonalne wydaje si¢ uznanie, tak jak to uczynil wnioskodawca, ze
ustawodawcy chodzito o konstrukcje z zakresu prawa prywatnego, a mianowicie —
czynno$¢ zblizona do zrzeczenia si¢ przez WAM praw do nieruchomosci, budynkow,
lokali i1 urzadzen infrastruktury, niezaleznie od ich charakteru, ale takze o ewentualne
wyzbycie si¢ faktycznego wiadztwa nad tymi rzeczami. Dla zrealizowania aktu
»przekazania” zapewne nalezatoby wymaga¢ o$wiadczenia woli WAM. Agencja ta nie
zostata bowiem wyposazona w uprawnienia wladcze wobec gmin; nie moze wigc wydac
decyzji o przekazaniu na wzér decyzji Prezesa Rady Ministrow, przewidzianej w art. 44
pkt 2 ustawy gminnej. Sens ,,obowiazku przej¢cia” mozna zinterpretowac na dwa sposoby:
albo uzna¢, ze chodzi o nabycie z mocy prawa, albo o obowiazek ztozenia o$wiadczenia
woli o przyjeciu przekazywanych rzeczy, ktory mogtby by¢ zastapiony orzeczeniem sadu
(art. 64 k.c.). Trybunal przypomina, ze w historii polskiego prawa cywilnego znane sa
przepisy statuujace obowiazek zawarcia umowy. By¢ moze ustawodawca chciat powrdcic¢
do tej niechlubnej konstrukcji. Wydaje si¢ jednak, Zze raczej nalezy przyja¢ pierwsza
interpretacje; wowczas nabycie nastgpowaloby z mocy prawa w chwili ztozenia przez
WAM oswiadczenia o przekazaniu. Przy takim zatozeniu wyrazne staje si¢ podobienstwo



instytucji wprowadzone] przez kwestionowany przepis do zrzeczenia si¢ wilasnosci
nieruchomosci, regulowanego w art. 179 k.c. (utracit moc obowiazujaca z dniem 15 lipca
2006 r.) 1 art. 16 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (Dz. U.
z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 ze zm.; dalej: u.g.n.). Chociaz wedlug kwestionowanego
przepisu przedmiotem przekazania moga by¢ nie tylko nieruchomos$ci, lecz takze
urzadzenia infrastruktury, a takze przedmiotem tym — zapewne — moze by¢ nie tylko prawo
wlasnosci, lecz rowniez moga by¢ inne prawa majatkowe a nawet posiadanie, w praktyce
zasadnicze znaczenie ma wyzbywanie si¢ przez WAM wilasno$ci nieruchomosci
gruntowych, budynkowych i lokalowych. W konsekwencji, mimo szerokiego ujecia art. 8a
ustawy gminnej, uwage nalezy skupi¢ na przypadkach przekazywania nieruchomosci.

To ustalenie otwiera droge do wykorzystania argumentacji zawartej w uzasadnieniu
w wyroku z 15 marca 2005 r. (sygn. K 9/04), w ktérym Trybunal Konstytucyjny uznat za
niezgodne z art. 165 Konstytucji zrzeczenie si¢ wtasnosci nieruchomosci ze skutkiem w
postaci nabycia prawa wlasno$ci przez gming miejsca polozenia nieruchomosci. Od razu
trzeba zaznaczy¢, ze art. 8a ustawy gminnej — przynajmniej je$li chodzi o precyzje
unormowania — wywoluje znacznie dalej idace zastrzezenia, gdyz pomija podstawowe
kwestie dotyczace oswiadczenia o przekazaniu i jego skutkow.

4. Ocena art. 8a ustawy gminnej jako przepisu regulujacego przejscie praw i
posiadania.

Rozwijajac mysl, zgodnie z ktoéra w art. 8a ustawy gminnej reguluje przejscie na
gming praw majatkowych do nieruchomos$ci gruntowych, budynkdéw, lokali oraz
urzadzen infrastruktury, a takze — ewentualnie — o przej$cie posiadania, Trybunat
Konstytucyjny zwraca uwagg, ze — poza naruszeniem samodzielno$ci gmin, ich
interesOw majatkowych i prawa do swobodnych decyzji w kwestiach dotyczacych
gospodarowania majatkiem — dochodzi do istotnego zagrozenia bezpieczenstwa obrotu
prawnego i praw osob trzecich.

Jesli chodzi o pierwszy aspekt, a zatem naruszenie samodzielno$ci gmin, trzeba
powiedzie¢, ze podmiotowo$¢ prawna gmin w tym przepisie zostala calkowicie pominigta;
sa one ,,zdane na task¢” WAM. Mienie, ktérego WAM nie chce mie¢ w swoim wiadztwie,
jest przerzucane na gminy. Ekonomiczny cigzar tej operacji mozna sobie wyobrazi¢, bo tu
— jeszcze wyrazniej niz przy zrzeczeniu si¢ nieruchomosci na podstawie art. 179 k.c. — ex
definitione chodzi o obiekty ,,zbedne tej Agencji”. Z prawnego punktu widzenia, wola
gminy nabywajacej mienie jest obojg¢tna; gmina nie wyraza woli, nie ma mozliwo$ci
sprzeciwu wobec czynnosci zaplanowanej przez WAM. Co wigcej, ustawodawca nie uznat
za stosowne sprecyzowania, jaka gmina ma obowiazek przejecia. OczywiScie mozna
zatozy¢, ze chodzi o gming miejsca potozenia nieruchomosci. Z przepisu nie wynika
jednak takie ograniczenie. Nie mozna wykluczy¢ interpretacji, zgodnie z ktéra peina
swoboda WAM co do wyzbycia si¢ niepotrzebnych sktadnikéw majatku obejmuje takze
swobodny wybor ,,ofiary” tej decyzji.

Rozwiazanie prawne przyjete w kwestionowanym przepisie jest zaskakujace tym
bardziej, ze chodzi o panstwowa osobg prawng (art. 8 ust. 3 ustawy o zakwaterowaniu Sit
Zbrojnych). Skarb Panstwa powierza WAM ,,wykonywanie w jego imieniu i na jego rzecz
prawa wtasnos$ci 1 innych praw rzeczowych w stosunku do nieruchomosci stanowiacych
jego wlasnos$¢” (art. 14 ust. 1 ustawy o zakwaterowaniu Sit Zbrojnych). Poza tym WAM
ma prawo do ,,przejmowania i nabywania” nieruchomosci niejako na wiasny rachunek.
Wprawdzie WAM zostata wyodrgbniona podmiotowo od Skarbu Panstwa (art. 34 k.c.), ale
w chwili tworzenia i likwidacji panstwowych osob prawnych, a nawet w toku ich
funkcjonowania, ich zwiazek z mieniem pafistwowym jest oczywisty (art. 40, art. 44' k.c.).
Gdy chodzi o wlasno$¢ nieruchomosci, zwiazek ten dobitnie wyraza tre$¢ art. 16 u.g.n.,
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zgodnie z ktorym: ,,Panstwowa lub samorzadowa osoba prawna moze zrzec si¢ wlasnosci
lub uzytkowania wieczystego nieruchomos$ci odpowiednio na rzecz Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego”. Z przepisu tego wynika jasno, ze w razie zrzeczenia
si¢ mienia przez osobg prawna wraca ono niejako do macierzystej masy majatkowej, z
ktorej wyszto. Jest oczywiste, ze ,,macierzysta” masa majatkowa dla WAM jest mienie
panstwowe; wobec powierniczego charakteru wladania mieniem Skarbu Panstwa, powrot
mienia do panstwa wydaje si¢ naturalny i nieuchronny. Art. 8a ustawy gminnej burzy ten
porzadek i oznacza przerzucenie na gming, niezaleznie od jej woli, zobowiazan, ktore — wg
zasad ogdlnych — ciaza na Skarbie Panstwa. Przyjmujac kwestionowane rozwiazanie
prawne, ustawodawca nie tylko zlekcewazyl statuowana w art. 165 Konstytucji
podmiotowos$¢ prawna gmin, zignorowal ich byt jako podmiotéw prawa prywatnego,
uczestniczacych w obrocie cywilnoprawnym, ale ponadto naruszyt obowiazujace zasady
przekazywania mienia w ramach sektora publicznego.

Jesli chodzi o aspekt bardziej ogdlny, Trybunat Konstytucyjny podkresla
widoczna w calym systemie prawa szczeg6lna troske ustawodawcy polskiego o stworzenie
1 zagwarantowanie jasnego, stabilnego stanu prawnego nieruchomosci. Jej wyrazem jest
regulacja ustroju i funkcjonowania ksiag wieczystych wraz z instytucja tzw. r¢kojmi
wiary publicznej ksiag wieczystych, forma aktu notarialnego wymagana dla czynnosci
prawnych dotyczacych nieruchomosci (art. 158 k.c.), niedopuszczalno$¢ przeniesienia
wlasno$ci nieruchomos$ci pod warunkiem lub z zastrzezeniem terminu (art. 157 k.c.),
wymaganie, by przeniesienie wlasnosci nieruchomosci posiadato przyczyng prawna
ujawniona w akcie notarialnym (tzw. kauzalno$¢ materialna i formalna). Wprowadzenie
przepisu o tresci art. 8a ustawy gminnej jest zaprzeczeniem wszystkich wartosci, ktorym
stuza powotane przyktadowo instytucje prawne. Trzeba tez przyzna¢ racj¢
wnioskodawcy, ze w kwestionowanym przepisie brak podstawowych elementow
niezbednych do okre$lenia charakteru i skutkow prawnych nabycia. Z art. 8a ustawy
gminnej nie wynika nic poza tym, ze gmina powinna przeja¢ mienie. Przede wszystkim
nie wiadomo, o jaka czynno$¢ chodzi (jednostronng czy dwustronna) i w jakiej formie
ma by¢ ona dokonana. Jesli ustawodawca zaktadat akt jednostronny WAM, powstaje
pytanie o sposéb informowania o nim gminy i o ewentualne wykonanie ,,obowiazku
przejecia”. Nie wiadomo tez, czy przedmiotem przejecia ma by¢ prawo wlasnosci, czy
takze inne prawa, a nawet stany faktyczne (posiadanie). Trybunal sygnalizuje, ze w gre
moga wchodzi¢ rézne rodzaje praw rzeczowych (wlasno$é, uzytkowanie wieczyste,
uzytkowanie, spétdzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu) i zobowiazaniowych (najem,
dzierzawa, uzyczenie), ktérych podmiotem WAM moze sta¢ si¢ zaré6wno na skutek
powierzenia mu przez Skarb Panstwa, jak 1 w toku wlasnej dzialalnosci gospodarczej, do
ktorej prowadzenia jest uprawniona. W pewnych przypadkach Agencji sluza prawa
wladcze, w innych za§ ma ona prawo na rzeczy cudzej albo pozostaje w stosunku
zobowiagzaniowym z innymi podmiotami (np. wynajmujacymi). Niewatpliwie zdarza sig,
ze Agencja wilada okre§lonym skladnikiem majatkowym bez tytutu prawnego. O ile
mozna, odwolujac si¢ do przepisow kodeksu cywilnego, okresli¢ wymagania w
odniesieniu do przekazania wlasnosci, uzytkowania wieczystego 1 spotdzielczego
wlasnos$ciowego prawa do lokalu, ktore sa prawami zbywalnymi, o tyle znacznie trudnie;j
wskazaé, na jakich zasadach mialoby si¢ dokonywaé przekazanie stuzacych WAM praw
uzytkowania, najmu czy dzierzawy. W szczego6lnos$ci powstaje pytanie, czy przejscie
praw na gming mialoby nastapi¢, mimo niezbywalnego charakteru prawa (uzytkowanie) i
niezaleznie od woli drugiej strony stosunku prawnego (os6b wynajmujacych Agencji
lokale). W przypadku gdy przekazywane jest prawo wlasno$ci, pojawia si¢ pytanie o
obciazenia nieruchomosci, budynkow i lokali, o prawa osob trzecich, w szczegolnosci —
najemcow lokali.
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Brak jasnego rozwiazania przez ustawodawce ostatnio sygnalizowanego
problemu byt krytykowany przez Trybunat Konstytucyjny w cytowanym juz orzeczeniu
z 15 marca 2005 r. (sygn. K 9/04). Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze w
ocenianym wowczas art. 179 k.c., uznanym =za niekonstytucyjny, ustawodawca
ograniczyl odpowiedzialno$¢ gmin do wartosci nieruchomosci bedacych przedmiotem
zrzeczenia si¢. W przypadku art. 8a ustawy gminnej tego rodzaju postanowienia nie
znajdujemy. Oznacza to szczegdlne i nieograniczone niebezpieczenstwo ponoszenia
przez gminy odpowiedzialno$ci majatkowej. Stosunek: gmina — lokatorzy, ktory na tle
art. 179 k.c. moégl si¢ pojawi¢ tylko w niektorych przypadkach zrzeczenia si¢
nieruchomos$ci, na tle art. 8a ustawy gminnej, dotyczacego mienia agencji
mieszkaniowej, wymaga rozwiazania niemal w kazdym przypadku przekazania. Skoro
juz na tle art. 179 k.c. Trybunal wskazal szereg ,niedomowien” ustawowych,
decydujacych o stwierdzeniu, ze przepis ten narusza art. 165 Konstytucji, ocena art. 8a
ustawy gminnej, w ktorym kwestia odpowiedzialnosci 1 praw osob trzecich jest
catkowicie przemilczana, musi by¢ zdecydowanie bardziej surowa. Na tle art. 179 k.c.
mozliwe bylo przyjecie zatozenia, ze nabycie przez gming nieruchomosci w wyniku
zrzeczenia si¢ jej przez wiasciciela ma charakter pierwotny. W ocenianym teraz
przypadku sama formuta ,,obowiazek przejgcia” sugeruje pochodny sposdb nabycia, co z
kolei oznacza przejécie prawa wraz z obcigzeniami (por. instytucja przejecia dtugu — art.
519 k.c.). W przypadku art. 8a ustawy gminnej zlekcewazenie podmiotowos$ci prawnej
gmin polega wigc nie tylko na pominigciu ich woli przy nabywaniu mienia, ale takze na
»wciagnigciu” ich w stosunki z osobami trzecimi i narazeniu na odpowiedzialno$¢
majatkowa o niedajacych si¢ oszacowa¢ rozmiarach. Nie ulega bowiem watpliwosci, ze
WAM w procesie gospodarowania mieniem moze zaciaga¢ zobowigzania 1
wykorzystywac¢ nieruchomosci jako zabezpieczenie.

Szczegdlne cechy rzeczy, jakimi sa nieruchomosci, pozwalaja na wspotistnienie na
nich szeregu praw. Ta sama nieruchomo$¢ czgsto jest przedmiotem wielu stosunkow
prawnych. Ze wzgledu na owo ,,uwiktanie” prawne nieruchomosci, regulacja prawna,
ktéra ma by¢ podstawa przekazania nieruchomos$ci migdzy podmiotami prawa
publicznego, nie moze ogranicza¢ si¢ do wskazania, kto ma obowiazek jej przejgcia.
Nawet jesli przyjaé, ze ,przejecie” oznacza nabycie wlasnos$ci, niezbedne jest
rozstrzygnigcie o wszystkich prawach, zaréwno rzeczowych, jak i1 obligacyjnych, ktérych
przedmiotem jest nieruchomos¢.

5. Ocena z punktu widzenia art. 165 Konstytucji.

Dokonane wyzej ustalenia pozwalaja stwierdzi¢, ze — niezaleznie od przyjgtej
kwalifikacji art. 8a ustawy gminnej — naruszenie art. 165 Konstytucji przejawia si¢ na
dwoch ptaszczyznach.

Po pierwsze, sam fakt nalozenia na gminy obowiazku o nieustalonym zakresie,
niezaleznie od tego, czy jest to obowiazek o charakterze publicznoprawnym czy
prywatnoprawnym, oznacza juz naruszenie ich samodzielnosci. Pociaga bowiem za soba
niepewno$¢ co do zadan gminy, co z kolei ,,zdaje ja na taske” innych podmiotéw, przede
wszystkim WAM. Nie sposob nie dostrzec, ze — gdyby potraktowac art. 8a ustawy gminnej
jako naktadajacy na gminy nowe zadanie publiczne — dosztoby do naruszenia innych norm
konstytucyjnych, gwarantujacych gminom $rodki odpowiednie do zadan. Zgodnie z art. 167
ust. 4 Konstytucji, zmiany w zakresie tychze zadan ,nast¢puja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych”.

Po drugie, jesli przyjaé, co — jak wykazano — wydaje si¢ najbardziej racjonalne, ze
w wyniku stosowania art. 8a ustawy gminnej dochodzi do nabycia praw do nieruchomosci
(ewentualnie — takze posiadania), mamy do czynienia z razacym naruszeniem



12

podmiotowosci gmin w sferze prywatnoprawnej, ich swobody w dziedzinie dokonywania
czynno$ci prawnych i dysponowania mieniem. Nie ulega watpliwosci, Zze gminom narzuca
si¢, niezaleznie od ich woli, a nawet wbrew niej, nabycie mienia, ktére inny podmiot
uznaje za zbedne. Nabycie to, niemal z zasady, bgdzie si¢ wiazalo z koniecznoscia
poniesienia duzych naktadow 1 moze pociagna¢ za soba odpowiedzialno$¢ za
zobowiazania zaciagnigte przez inny podmiot, bgdacy panstwowa osoba prawna. Wszystko
to zalezy od woli owego podmiotu, bynajmniej nie organu wtadzy publiczne;.

6. Ocena z punktu widzenia art. 4 ust. 2 1 6 EKSL.

Trybunat Konstytucyjny, prezentujac wzorce kontroli, zwrocit uwage, ze art. 4 ust.
2 16 EKSL w istocie stanowi tagodniejsza wersj¢ zasady samodzielno$ci gmin, wyrazonej
w art. 165 Konstytucji. Przyznaje spoteczno$ciom lokalnym ,,petng swobodg dziatania w
kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organow wiadzy”. W kazdym razie stawia wymog konsultowania z
nimi ,,wszystkich spraw bezposrednio ich dotyczacych” i — w efekcie — zakaz
zaskakiwania decyzjami arbitralnymi; konsultacje maja bowiem mie¢ miejsce ,,we
wlasciwym czasie i w odpowiednim trybie, w trakcie opracowywania plandéw oraz
podejmowania decyzji”. Powotane przepisy wprowadzaja ograniczenia wskazanych praw
gmin, zastrzegajac, ze istnieja one w ,,zakresie okreslonym prawem” oraz ,,0 ile jest to
mozliwe”. Sformutowania te oznaczaja w pewnym sensie oceng z punktu widzenia zasady
proporcjonalnosci. Nie wykluczaja zatem ograniczen samodzielnosci i swobody
spotecznosci lokalnych w decydowaniu o sprawach ich bezposrednio dotyczacych,
ograniczenia te musza jednak by¢ podyktowane doniostymi wzgledami. Na tle polskiego
systemu prawnego nalezaloby powiedzie¢ o wzgledach wskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji, a zatem bezpieczenstwie lub porzadku publicznym, ochronie $rodowiska,
zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci i prawach innych osob.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze w badanej sprawie nie zachodzi zadna z
okoliczno$ci uzasadniajacych, w $wietle Konstytucji, ograniczenie samodzielno$ci gmin
polegajace w istocie na pozbawieniu ich praw glosu w kwestii przejmowania mienia
WAM. Oceniajac kwestionowany przepis art. 8a ustawy gminnej, nie sposob twierdzié, ze
interesy WAM sa tak donioste, by ich realizacja wykluczata choéby uzgadnianie z
gminami zasad ewentualnego przejmowania przez nie mienia zbednego tejze Agencji.
Whnioskodawca stusznie zwraca uwage na element zaskoczenia gmin, ktéore moga
otrzymywac nieruchomosci bez zadnego uprzedzenia, a w konsekwencji — bez mozliwo$ci
uwzglednienia w  budzecie koniecznych wydatkéw. Pomijajac  juz  wzgledy
teoretycznoprawne samego braku konstrukcji przejecia, w praktyce stosowanie art. 8a
ustawy gminnej moze prowadzi¢ do powaznych komplikacji organizacyjnych i
finansowych, rodzi¢ odpowiedzialno$¢ gmin za szkody (np. na skutek zawalenia sig¢
budowli — art. 434 k.c.), powodowa¢ zadtuzenie gmin itd.

W konsekwencji nalezy uzna¢, ze art. 8a ustawy gminnej narusza nawet
stosunkowo tagodne wymagania ptynace z art. 4 ust. 2 1 6 EKSL.

Na marginesie oceny kwestionowanego przepisu z punktu widzenia powotanych
przez wnioskodawce wzorcow kontroli konstytucyjnej Trybunal Konstytucyjny zwraca
uwage na razacy brak staranno$ci w redagowaniu art. 8a ustawy gminnej i widoczny brak
koncepcji rozwiazania problemu prawnego. Poza nieprawidlowym umiejscowieniem
kwestionowanego przepisu w systematyce prawa samorzadowego, raza wykazane wyzej
braki w jego sformutowaniu, w szczego6lnosci catkowite pominigcie trybu i skutkow
przejecia wskazanych w przepisie przedmiotéw majatkowych. W pelni uzasadniona jest
wyze] wyartykulowana teza, ze na podstawie art. 8a ustawy gminnej nie da si¢
skonstruowa¢ normy prawnej. Mozna co najwyzej domysla¢ sig, jakie byly zamierzenia
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ustawodawcy. Takie sformutowanie przepisu jest niedopuszczalne, zwtaszcza jesli chodzi
o ksztaltowanie stanu prawnego nieruchomosci, podczas gdy pewnos$¢ obrotu jest
warto$cia wysoko ceniong przez samego ustawodawce.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



