Katarzyna Anna Dadanska

Obcigzenie nieruchomosci
skarbowych 1 samorzadowych
ograniczonymi prawami rzecZowymi
- zarys problematyki

Studia i Prace Wydzialu Nauk Ekonomicznych i Zarzadzania 45/1, 53-66

2016

Artykut zostat opracowany do udostepnienia w internecie przez
Muzeum Historii Polski w ramach prac podejmowanych na rzecz
zapewnienia otwartego, powszechnego i trwatego dostepu do
polskiego dorobku naukowego i kulturalnego. Artykut jest umieszczony
w kolekcji cyfrowej bazhum.muzhp.pl, gromadzacej zawartos¢ polskich
czasopism humanistycznych i spotecznych.

Tekst jest udostepniony do wykorzystania w ramach
dozwolonego uzytku.

Hpe

MUZEUM HISTORII POLSKI



Py Studia i Prace WNEIZ US
WYDZIAL NAUK EKONOMICZNYCH (%
| ZARZADZANIA o ‘ nr 45/1 2016

DOI: 10.18276/sip.2016.45/1-04

Katarzyna Anna Dadanska*
Uniwersytet Szczecinski

OBCIAZANIE NIERUCHOMOSCI SKARBOWYCH | SAMORZADOWYCH
OGRANICZONYMI PRAWAMI RZECZOWYMI - ZARYS PROBLEMATYKI

Streszczenie

W niniejszym artykule przedstawiono problematyke dotyczaca obcigzania nieruchomosci
skarbowych i samorzagdowych ograniczonymi prawami rzeczowymi, w szczegolnosci w kon-
tekscie dopuszczalno$ci nieodplatnego obcigzania nieruchomosci publicznych ograniczonymi
prawami rzeczowymi. Artykut 13 ustawy z 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo-
$ciami (tj. Dz.U. 2015 r,, poz. 1774, z p6zn. zm.) przewiduje bowiem, iz z zastrzezeniem wyjat-
kow wynikajacych z ustaw nieruchomosci publiczne moga by¢ przedmiotem obrotu, za$ jedna
z form obrotu tymi nieruchomog$ciami jest ich obcigzanie ograniczonymi prawami rzeczowymi.
Z drugiej strony art. 14 ust. 2 tej ustawy przewiduje, iz nieruchomosci stanowigce wlasnosé
Skarbu Panstwa mogg by¢ nieodplatnie obcigzane na rzecz JST ograniczonymi prawami rze-
czowymi. Nieruchomosci stanowigce wtasnos¢ JST moga by¢ nieodptatnie obcigzane na rzecz
Skarbu Panstwa lub innych JST ograniczonymi prawami rzeczowymi. Na tle tych przepisow
pojawia si¢ wigc pytanie o ich wzajemna relacjg, w szczegolnosci o to, czy art. 14 ust. 2 ustawy
o gospodarce nieruchomosciami na zasadzie wytacznosci okresla w sposob zamkniety wszystkie
sytuacje, kiedy dopuszczalne bgdzie obcigzenie nicodplatne ograniczonymi prawami rzeczowymi
nieruchomosci Skarbu Panstwa (JST), czy tez przepis ten dotyczy tylko pewnego okreslone-
20 w nim obszaru, a zatem nie wyklucza mozliwos$ci obcigzania nieodptatnie ograniczonymi
prawami rzeczowymi nieruchomosci skarbowych (samorzadowych) na rzecz innych podmiotow,
tym bardziej ze powolana ustawa przewiduje inne formy nieodptatnego dysponowania nierucho-
mosciami Skarbu Panstwa i JST, chociazby w postaci umowy darowizny czy uzyczenia.
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niczone prawa rzeczowe
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Wstep

Skarb Panstwa oraz jednostki samorzadu terytorialnego (JST) sa podmiotami
wlasnosci okreslanej mianem publicznej (Stelmachowski, 2003, s. 203; Doliwa, 2004,
s. 26; Ignatowicz, Stefaniuk, 2003, s. 46 i n.). Przedmiotem tej wlasno$ci mogg by¢
nieruchomosci. Na tle obrotu dobrami, jakimi sa nieruchomosciami Skarbu Panstwa
1JST, dochodzi do sprzezenia przepiséw prawa prywatnego, w szczegolnosci ustawy
z 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2016, poz. 380, z p6zn. zm.; dalej:
k.c.) z przepisami z zakresu publicznego, w szczegolnosci ustawy z 21 sierpnia 1998
roku o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. 2015, poz. 1774, z p6zn. zm.; dalej:
u.g.n.), ktére stanowiac lex specialis do Kodeksu cywilnego, uzupetniajg, a nawet
wylaczaja okreslone regulacje kodeksowe.

Celem niniejszego artykutu jest przedstawienie zarysu problematyki dotyczacej
obcigzania nieruchomosci skarbowych i samorzadowych ograniczonymi prawami
rzeczowymi, w szczegolnosci w kontekscie dopuszczalnosci nieodptatnego obcig-
zania nieruchomosci publicznych ograniczonymi prawami rzeczowymi. Artykut
13 u.g.n. przewiduje bowiem, ze z zastrzezeniem wyjatkow wynikajacych z ustaw
nieruchomosci publiczne mogg by¢ przedmiotem obrotu. Jedng z form obrotu nie-
ruchomos$ciami Skarbu Panstwa i JST jest obcigzanie ich ograniczonymi prawami
rzeczowymi (art. 13 u.g.n.). Z drugiej strony art. 14 ust. 2 u.g.n. przewiduje, iz nie-
ruchomosci stanowigce wtasnos¢ Skarbu Panstwa moga by¢ nieodptatnie obcigzane
na rzecz JST ograniczonymi prawami rzeczowymi. Nieruchomosci stanowigce wia-
sno$¢ JST moga by¢ nieodptatnie obcigzane na rzecz Skarbu Panstwa lub innych JST
ograniczonymi prawami rzeczowymi. Pojawia si¢ wiec pytanie o wzajemnag relacje
przepisow art. 13 i art. 14 ust. 2 u.g.n., w szczegolnosci o to, czy art. 14 ust. 2 u.g.n.
na zasadzie wylacznos$ci okresla w sposob zamknigty wszystkie sytuacje, kiedy do-
puszczalne bedzie obciazenie nieodptatnie ograniczonymi prawami rzeczowym nie-
ruchomosci Skarbu Panstwa (JST), czy tez przepis ten dotyczy tylko pewnego okre-
$lonego w nim obszaru, a zatem nie wyklucza mozliwosci obcigzania nieodptatnie
ograniczonymi prawami rzeczowymi nieruchomosci skarbowych (samorzadowych)
na rzecz innych podmiotéw niz wymienione w art. 14 ust. 2 u.g.n., tym bardziej ze
powotana ustawa przewiduje inne formy niecodptatnego dysponowania nieruchomo-
$ciami Skarbu Panstwa i JST, chociazby w postaci umowy darowizny czy uzyczenia.

Mozliwo$¢ rozporzadzania rzecza przez jej obcigzenie ograniczonymi prawami
rzeczowymi stanowi podstawowy atrybut prawa wilasnosci zagwarantowany
w art. 140 k.c. Cechg immanentng przy wykonywaniu wlasnosci prywatnej jest
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swoboda jej wykonywania (oczywiScie w granicach, na jakie wskazuje art. 140 k.c.,
gdyz wspotczesnie prawo wlasnos$ci nie stanowi ius infinitum). Przy wykonywaniu
natomiast wlasnosci publicznej jej podmioty sa dodatkowo ograniczone oznaczo-
nym celem (celami) z zakresu uzytecznosci publicznej. To wlasnie realizacja celu
publicznego (celow publicznych), do ktérego powinien zamierzaé proces wykony-
wania wlasnosci publicznej, jest podstawowym kryterium jej wyodrebnienia. Celem
wykonywania wlasnos$ci publicznej jest uzytek publiczny, ktory zaktada dobro ogotu
(Stelmachowski, 2003, s. 149 i n.; Doliwa, 2004, s. 26; Dadanska, 2012a, s. 52-53).

Doktryna prawnicza, omawiajac problematyke ograniczonych praw rzeczo-
wych, koncentruje si¢ na ogélnych zasadach dotyczacych ustanawiania, przenosze-
nia czy wykonywania tych praw, wynikajacych z regulacji art. 244-251 k.c., oraz
na oméwieniu poszczegoélnych ograniczonych praw rzeczowych. Czyni to jednak
bez odestania (kontekstu) do poszczegdlnych zasad, jakie obowigzujg i powinny
by¢ respektowane w procesie gospodarowania nieruchomo$ciami skarbowymi i sa-
morzadowymi. Zatozonym celem badawczym niniejszego opracowania jest ukaza-
nie powigzania ogélnego uprawnienia wlascicielskiego Skarbu Panstwa i JST, ktore
wynika z art. 140 k.c. (do rozporzadzania rzecza, ktore obejmuje takze obcigzanie
rzeczy/nieruchomosci ograniczonymi prawami rzeczowymi — o czym bedzie jeszcze
mowa nizej), z konstrukcjami o charakterze publicznoprawnym (prawa publicznego),
ktoére naktadajg na podmioty realizujace zadania publiczne szereg obowigzkow, ogra-
niczajac w ten sposéb prawo wlasnosci. Obrét nieruchomosciami skarbowymi i sa-
morzagdowymi powinien realizowa¢ migdzy innymi zasad¢ prawidtowej gospodarki
(art. 12 u.g.n.), zasade jawnos$ci gospodarowania nieruchomos$ciami (art. 35 u.g.n.)
oraz zasade realizacji celow publicznych (art. 6 u.g.n.). W kontekscie tych zasad
pojawia si¢ pytanie o dopuszczalno$¢ obcigzania nieruchomos$ci wymienionych
podmiotéw ograniczonymi prawami rzeczowymi nieodplatnie albo na przyktad za
symboliczng ztotowke.

Zagadnienia analizowane w niniejszym artykule majg istotny wymiar prak-
tyczny. Na terenie Gminy Miasta Szczecin wystepuja dos¢ powszechnie stany fak-
tyczne, ktore wymagaja poglebionej analizy w konteks$cie art. 13 1 14 u.g.n. Wedtug
stanowiska sprecyzowanego przez Prezydenta Miasta Szczecina zasada prawidlowej
gospodarki nie powinna stanowi¢ podstawy do przyjecia, iz jest zakazane obcigza-
nie nieruchomosci skarbowych i samorzadowych po cenach ,,nieekwiwalentnych”,
a nawet za symboliczng ztotdwke. W pewnych sytuacjach obnizenie wynagrodze-
nia moze by¢ przejawem zasady prawidtowej gospodarki. Obciazanie wynagrodze-
niem za ustanowienie stuzebnosci tylko czgsci 0s6b w sytuacji, gdy z nieruchomosci
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bedzie korzysta¢ nieograniczona liczba 0sob (gdyz nieruchomos¢ jest przeznaczona
pod droge publiczng), narusza zasade prawidtowej gospodarki. Takze watpliwe jest
obcigzanie wynagrodzeniem za ustanowienie stuzebnos$ci wihascicieli nieruchomo-
$ci, ktorzy nie maja dostgpu do drogi publicznej z uwagi na historyczne zaszto$ci
(np. prze$§wity bramowe w centrum miasta) — w kontekscie ,,moralno$ci prawa”.
Wreszcie nalezy oceni¢ dopuszczalno$¢ stosowania art. 145 k.c. w sytuacji, gdy nie-
ruchomo$¢ gminna jest przeznaczona pod drogg publiczna, ale droga ta nie zostata
jeszcze wybudowana i nie ma kategorii drogi publicznej. Zagadnienia te stano-
wig punkt wyjscia dla rozwazan zawartych w niniejszym artykule. Zastosowane
w nim metody badawcze: historyczna, dogmatyczno-prawna oraz komparatystyczna
pozwola na dokonanie oceny aktualnego stanu prawnego w badanym obszarze oraz
na sformutowanie wnioskow.

1. Obcigzanie nieruchomosci skarbowych i samorzadowych ograniczonymi
prawami rzeczowymi

Na wstepie nalezy poczyni¢ pewne uwagi o charakterze porzadkujacym.
Mianowicie, warto wskazaé, ze pojecie obcigzenie nieruchomosci uzywane
w jezykach prawnym i prawniczym nie zostalo zdefiniowane w zadnym akcie nor-
matywnym, chociaz doktryna prawnicza juz w latach szes¢dziesiatych XX wieku
sygnalizowala potrzebe jego zdefiniowania (Breyer, 1968, s. 1540; Kuniewicz, 2013,
s. 179). Zasadniczo nie ma sporu dotyczacego tego, ze zwrot obcigzenie rzeczy dotyczy
sytuacji, gdy wlasciciel ustanawia na rzeczy dane prawo rzeczowe (Kuniewicz, 2013,
s. 179). Redakcja wielu artykutow Kodeksu cywilnego potwierdza zresztg taka wy-
ktadnie, chociazby art. 252 dotyczacy uzytkowania: ,,rzecz mozna obcigzy¢ prawem”
czy art. 285 § 1 o stuzebnosci gruntowej: ,,nieruchomos$¢ mozna obcigzy¢ na rzecz
wlasciciela innej nieruchomosci (nieruchomosci wtadnacej) prawem”, art. 306 § 1 de-
finiujacy zastaw: ,,mozna rzecz ruchomg obcigzy¢ prawem”. Rowniez w innych usta-
wach pozakodeksowych zwrot obcigzenie nieruchomosci wystepuje w powigzaniu
z danym ograniczonym prawem rzeczowym, czego przyktadem moze by¢ regulacja
art. 65 ustawy z 6 lipca 1982 roku o ksiegach wieczystych i hipotece (t.j. Dz.U. 2016,
poz. 790, z p6zn. zm.), w ktérym zdefiniowano hipoteke stowami: ,,w celu zabez-
pieczenia oznaczonej wierzytelnosci wynikajacej z okreslonego stosunku prawnego
mozna nieruchomo$¢ obcigzy¢ prawem”. Uzyty w przywolanych przepisach definiu-
jacych dane prawo rzeczowe kontekst jezykowy bezsprzecznie wskazuje, ze usta-
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wodawcy chodzi wlasnie o obcigzenie rzeczy ograniczonym prawem rzeczowym.
Watpliwosci, jakie pojawity sie¢ w doktrynie i literaturze, dotycza tego, czy zwrot ob-
cigzenie nieruchomosci mozna odnies¢ takze do praw obligacyjnych ustanowionych
na nieruchomosci. Za takg wyktadnia opowiedziat si¢ Sad Najwyzszy w wyroku
z 8 pazdziernika 2004 r. (V CK 76/04, OSP 2006, nr 7-8, poz. 88, LexisNexis
nr 369501 z glosa Z. Kuniewicza), stwierdzajac, ze najem oraz dzierzawa moga
by¢ obcigzeniem nieruchomosci, jednak doktryna odniosta si¢ to tego stanowiska
krytycznie (zob. Kuniewicz, 2013, s. 182 i n.), wskazujac, ze tylko uprawnienie
bezwzglgdne moze stanowi¢ obcigzenie prawa podmiotowego. Poglad, ktory po-
jeciem rozporzgdzenie obejmuje rowniez uprawnienia wzgledne, prowadzi ,,do za-
tarcia r6znicy miedzy skutkami zobowigzujgcymi a rozporzadzajacymi wyraznie
w ustawie zaznaczonymi” (Radwanski, 2002, s. 184).

Istotny z punktu widzenia czynionych rozwazan art. 13 u.g.n. jest przyktadem
regulacji, ktora nie nastrgcza tego typu problemow (Kuniewicz, 2013, s. 179), w tym
bowiem przepisie ustawodawca wyraznie podkreslil, iz chodzi o obcigzenie nieru-
chomosci Skarbu Panstwa i JST ograniczonymi prawa rzeczowymi.

Z artykutu art. 140 k.c. wynikajg podstawowe uprawnienia wlasciciela, czyli
tre$¢ prawa wlasnosci, ale rowniez granice prawa wilasnosci, oraz akcentowany jest
bezwzgledny charakter tego prawa podmiotowego poprzez zakaz ingerencji innych
0sob w sferg uprawnien wiasciciela (Rudnicki, s. 27, Ziemianin, Dadanska, s. 44;
Dadanska, 2012a, s. 56). Rozporzadzenie przedmiotem wlasnosci obejmuje wyzby-
cie si¢ wlasnosci, obcigzenie prawa wlasnosci, zniesienie prawa wtasnosci. O ile
wyzbycie si¢ prawa wlasno$ci polega na przeniesieniu tego prawa na inng osobe¢
(w drodze czynnosci prawnej inter vivos lub mortis causa), o tyle obcigzenie prawa
wiasnosci polega na obcigzeniu prawa wlasnosci ograniczonymi prawami rzeczowy-
mi. Zniesienie prawa wlasno$ci moze za$ polegac¢ na porzuceniu rzeczy ruchome;j
z zamiarem wyzbycia si¢ wlasnosci. Jak juz wspomniano, niekiedy kwalifikacja nor-
matywna ,,obcigzenia rzeczy” nie jest oczywista, przyktadowo nawigzanie stosunku
obligacyjnego dotyczacego rzeczy (np. jej wynajecie czy wydzierzawienie) moze
zosta¢ zakwalifikowane zarowno jako postaé korzystania z rzeczy, jak i rozporza-
dzania rzecza (Soltysinski, 1985, s. 314 i n.; Ziemianin, Dadanska, 2012, s. 47-50;
Stelmachowski, 2003, s. 234-239; Dadanska, 2012a, s. 54-55; przeciwko tej drugiej
kwalifikacji zdecydowanie Kuniewicz, 2013, s. 179-187; Radwanski, 2002, s. 184).

Ogolna kompetencja Skarbu Panstwa i JST do obcigzania nieruchomosci stano-
wigcych ich zasdb ograniczonymi prawami rzeczowymi wynika z art. 13 u.g.n., ktéry
przewiduje, iz z zastrzezeniem wyjatkow wynikajacych z ustaw nieruchomosci moga
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by¢ przedmiotem obrotu. W szczegolnosci nieruchomosci mogg by¢ przedmiotem
sprzedazy, zamiany i zrzeczenia si¢, oddania w uzytkowanie wieczyste, w najem lub
dzierzawe, uzyczenia, oddania w trwaty zarzad, a takze moga by¢ obcigzane ogra-
niczonymi prawami rzeczowymi, wnoszone jako wktady niepienigzne (aporty) do
spotek, przekazywane jako wyposazenie tworzonych przedsi¢biorstw panstwowych
oraz jako majatek tworzonych fundacji. Do ograniczonych praw rzeczowych w polskim
systemie prawnym zaliczamy prawa enumeratywnie wymienione w art. 244 k.c.
zgodnie z zasadg numerus clausus ograniczonych praw rzeczowych. Sg to uzytkowa-
nie, stuzebno$¢, zastaw, wlasno$ciowe spotdzielcze prawo do lokalu oraz hipoteka.
Z punktu widzenia analizowanej problematyki na uwage zastluguja dwa ograniczone
prawa rzeczowe mogace obcigza¢ nieruchomosci skarbowe i samorzadowe. Chodzi
mianowicie o prawo uzytkowania i stuzebnos$¢ (gruntowg i przesytu). Oczywiscie
dopuszczalne jest tez obcigzenie nieruchomosci skarbowych i samorzadowych hi-
poteka, jednak z uwagi na zakre$lony na wstepie zakres badawczy wyznaczony
przez zasygnalizowane stany faktyczne oraz akcesoryjnos¢ tego prawa zagadnienie
hipoteki nie bedzie w niniejszym artykule analizowane.

Zdarzeniem prawnym prowadzacym do powstania ograniczonego prawa rze-
czowego na nieruchomosci jest z reguly umowa, ale takze moze by¢ nim orzecze-
nie sgdowe, decyzja administracyjna, a nawet zasiedzenie (Dadanska, 2012, s. 216).
W art. 13 u.g.n. wskazano, ze nieruchomosci stanowigce wtasno$¢ Skarbu Panstwa
lub JST mogg by¢ przedmiotem czynno$ci prawnych wymienionych w dalszej
czesci tego przepisu (Bieniek, Matusik, 2012, s. 131). Termin obrot, o ktdrym mowa
w art. 13 u.g.n., w kontekscie przewidzianej w tym przepisie kompetencji do obcig-
zania nieruchomosci skarbowych i samorzadowych ograniczonymi prawami rzeczo-
wymi powinien wigc by¢ rozumiany jako umowne obcigzenie nieruchomosci, czyli
ustanowienie ograniczonego prawa rzeczowego w drodze umowy.

Zasady umownego ustanawiania ograniczonych praw rzeczowych na nieru-
chomosci reguluje art. 245 k.c., przewidujac, ze z zastrzezeniem przewidzianych
w ustawie wyjatkow do ustanowienia ograniczonego prawa rzeczowego stosuje si¢
odpowiednio przepisy o przeniesieniu wlasnosci. Jednak do ustanowienia ograni-
czonego prawa rzeczowego na nieruchomosci nie stosuje si¢ przepisow o niedo-
puszczalnosci warunku lub terminu. Forma aktu notarialnego jest potrzebna tylko
dla o§wiadczenia wlasciciela, ktory prawo ustanawia. Nalezy stanowczo podkreslic,
Ze pojeciem ustanowienie ograniczonego prawa rzeczowego nie s objete inne poza
umowa sposoby jego powstania (Gniewek, 2007b, s. 114; Wasiewicz, 1977, s. 607;
Burian, 2008, s. 415). W zwiazku z tym do umowy ustanawiajgcej ograniczone
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prawo rzeczowe nalezy stosowaé przepisy o umownym nabyciu prawa wlasnosci,
awiec o jego przeniesieniu, to jest przede wszystkim art. 155-170 k.c. (Golebiowski,
2016, s. 498; Burian, 2008, s. 415 i n.).

Z punktu widzenia analizowanego zagadnienia istotna jest tre$¢ umowy o usta-
nowieniu ograniczonego prawa rzeczowego. W umowie o ustanowieniu ograniczo-
nego prawa rzeczowego nalezy okresli¢ rodzaj ustanawianego prawa oraz jego tresc,
przy czym mozliwos¢ umownego ksztattowania tresci ograniczonego prawa rzeczo-
wego w sposob odmienny niz okreslony w ustawie jest bardzo ograniczona, prawa
rzeczowe sg bowiem regulowane przepisami iuris cogentis, stad stronom czynnosci
prawnej nie wolno zmieniac¢ ich ustawowe;j tresci. Modyfikowanie przez strony tresci
ograniczonego prawa rzeczowego jest wigc dopuszczalne o tyle, o ile nie jest to
sprzeczne z istota danego prawa rzeczowego (Burian, 2008, s. 420; Machnikowski,
2007, s. 38 i n.; Drozd, 1990, s. 263). Najcze¢sciej zakres swobody kontraktowej stron
przy ustanawianiu ograniczonego prawa rzeczowego dotyczy zakresu i sposobu
wykonywania danego prawa (zob. np. art. 253, 285 § 1, 287, 289 § 1, 296, 298 k.c.)
(Burian, 2008, s. 420; Machnikowski, 2007, s. 55 56). Nie ma wigc mozliwo$ci mo-
dyfikacji tresci czy charakteru tych praw, zwlaszcza w zakresie uprawnien sku-
tecznych erga omnes (Golegbiowski, 2016, s. 499; Machnikowski, 2007, s. 38-39).
Swoboda stron w ksztaltowania tresci stosunku prawnorzeczowego jest natomiast
mozliwa w odniesieniu do stosunku wiasciciela rzeczy i podmiotu, ktéremu przystu-
giwac bedzie kreowane prawo. Chodzi zwtaszcza o regulacj¢ zagadnien zwigzanych
z utrzymywaniem rzeczy w odpowiednim stanie, dokonywaniem naktadéw i pono-
szeniem zwigzanych z rzeczg ci¢zaré6w. Odpowiednie rozwigzania ustawowe maja
w tym zakresie charakter wzglednie obowiazujacy i moga by¢ modyfikowane wola
stron (Gniewek, 2007b, s. 113). Swoboda stron zasadniczo dotyczy tez mozliwosci
ksztaltowania takich elementéw umowy kreujacej prawo rzeczowe, jak wprowadze-
nie odptatnosci dla wlasciciela za ustanowienie prawa (Gotgbiowski, 2016, s. 499;
Machnikowski, 2007, s. 16, 55-56).

2.  Wynagrodzenie z tytutu ustanowienia ograniczonego prawa rzeczowego

Problematyka wynagrodzenia za ustanowienie ograniczonych praw rzeczowych
nie byla szerzej poruszana w polskiej doktrynie prawniczej (zob. Bieranowski, 2013,
s. 189; Gniewek, 2007, s. 32-33; Klein, 1976, s. 129, 139). Wedtug Kleina w stosunku
prawnorzeczowym mozna dostrzec zr6znicowang wewnetrznie strukture obejmuja-
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ca uktady sprzezonych ze sobg stosunkéw wzglednych i stosunkow bezwzglednych
obejmujacych takze wierzytelnos¢ z tytutu wynagrodzenia, przy czym autor ten za
dopuszczalny uznawat ,,przelew” wierzytelnosci z tytutu wynagrodzenia na nowego
wlasciciela (Klein, 1976, s. 117 i n.). Rowniez w nowszej literaturze mozna odnoto-
wac wypowiedzi, iz w ztozonych stosunkach prawnorzeczowych wystepuja stosun-
ki dwustronnie zindywidualizowane, a w sktad podmiotowych praw rzeczowych
wchodzg tez uprawnienia wzgledne (Machnikowski, 2007, s. 54). Jako przyktad tego
rodzaju uprawnien wskazuje si¢ na obowiazek zaptaty wynagrodzenia za ustano-
wienie uzytkowania czy stluzebnosci, ktory powstaje tylko wtedy, jezeli umowa to
przewiduje (Machnikowski, 2007, s. 16, 55-56).

W stosunkach prywatnoprawnych kwestia odptatnos$ci za ustanowienie ograni-
czonego prawa rzeczowego nie nalezy wiec z reguty (zob. art. 2 ustawy z 16 wrzesnia
2011 r.) do tresci tego prawa (Bieranowski, 2016, s. 192; Zaradkiewicz, 2011, s. 816;
Bieranowski, 2011, s. 376; Dadanska, 2012, s. 231, 256). Oznacza to, ze moze by¢
dowolnie ksztatltowana w umowie przez strony stosunku prawnorzeczowego. Jednak
czy stwierdzenie to mozemy odnies$¢ tez do tych sytuacji, gdy dochodzi do umow-
nego ustanowienia prawa rzeczowego na nieruchomosci Skarbu Panstwa lub JST?

Stanowisko doktryny w kwestii dopuszczalno$ci nieodptatnego obcigzania
nieruchomosci skarbowych i samorzadowych ograniczonymi prawami rzeczo-
wymi nie jest jednolite. Restrykcyjne stanowisko prezentuje poglad, ze przepis
art. 14 ust. 2 u.g.n. nalezy traktowac jako wskazanie wszystkich podmiotéw, na
rzecz ktoérych mozna nieodptatnie ustanawia¢ ograniczone prawa rzeczowe. Jego
zwolennicy powotujg si¢ na stanowisko Sgdu Najwyzszego zawarte w uchwale
z 20 pazdziernika 2010 roku (IIT CZP 70/10, Biul. SN 2010, nr 10, poz. 9) uznajace
za niewazng umowe nieodplatnego obcigzania nieruchomosci nalezacej do gmin-
nego zasobu nieruchomosci uzytkowaniem na rzecz samorzadowej osoby prawnej.
Wskazuja, ze poglady wyrazone w uzasadnieniu powotanej uchwaty maja istotne
znaczenie w szczeg6dlnosci w wypadku ustanawiania na nieruchomosciach Skarbu
Panstwa badz JST réznego rodzaju stuzebno$ci, w tym na przyktad shuzebnosci
przesylu. W kazdym wypadku stuzebnosci te winny by¢ ustanawiane odptatnie
(Tutodziecki, 2011, s. 149; Bieniek, Matusik, 2012, s. 175-176; Bonczyk-Kucharczyk,
2014; Niewiadomski, 2015). W przywolanej uchwale Sad Najwyzszy powotat si¢
na art. 12 u.g.n., ktéry przewiduje, ze obrét nieruchomosciami Skarbu Panstwa
i JST powinien respektowac zasady prawidlowej gospodarki, wyjasniajac, ze
przez zasady prawidlowego gospodarowania, ktore nie zostaty ani okreslone, ani
skatalogowane w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, nalezy rozumie¢ takie
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reguly zarzadzania i rozporzadzania nieruchomos$ciami oraz korzystania z nich,
ktore pozostaja w zgodzie z dzialem drugim przytoczonej ustawy, a zarazem sa
racjonalne z ekonomicznego punktu widzenia. Ograniczenia i rygory, ktorym zostat
poddany obrot nieruchomos$ciami skarbowymi i samorzadowymi, maja stuzy¢ wia-
sciwemu gospodarowaniu mieniem publicznym. Przewidziane w ustawie wyjatki
od tych rygoréw powinny by¢ interpretowane $cisle (np. zwolnienia z trybu prze-
targowego, mozliwo$¢ nieodptatnego dysponowania). Wynikajaca z art. 353! k.c.
zasada swobody uméw ulega na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
w zakresie gospodarowania nieruchomosciami przez JST, istotnym ograniczeniom.
Normy regulujace zasady obrotu nieruchomosciami skarbowymi i samorzadowy-
mi majg w wickszos$ci charakter prawa publicznego i sg bezwzglednie obowigzu-
jace (uchwata Sadu Najwyzszego z 17 lipca 2003 r., III CZP 46/03, OSNC 2004 r.,
nr 10, poz. 153; zob. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z 21 marca 2007 r.,
1 OSK 1998/06). W art. 14 u.g.n. ustawodawca w sposob limitowany okreslil, jakie
czynnosci prawne dotyczace nieruchomosci skarbowych Iub samorzadowych moga
by¢ dokonane bez zachowania pelnej ekwiwalentnosci. Wyktadnie¢ taka wspiera
zdaniem Sadu Najwyzszego usytuowanie przepisu art. 14 ust. 2, a ponadto inne
przepisy u.g.n., miedzy innymi: art. 23 ust. 3, art. 35 ust. 2, art. 14 ust. 5, art. 13 ust. 2.
Interpretacje takg wspiera takze wyktadnia historyczna, juz bowiem na tle art. 4
ustawy z 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomo-
sci (t.j. Dz.U. 1991, nr 30, poz. 127) wyrazono w pi§miennictwie poglad, ze doko-
nane z naruszeniem art. 4 tej ustawy nieodptatne czynnosci, ktorych przedmiotem
byly nieruchomosci skarbowe albo gminne, sg niewazne z powodu sprzecznosci
z ustawa. Przepis art. 4 ust. 1 ustawy z 29 kwietnia 1985 roku o gospodarce grun-
tami 1 wywlaszczaniu nieruchomosci nie stwarza podstawy do przeniesienia przez
gming wlasno$ci nieruchomosci w drodze darowizny badz nieodplatnego oddania
nieruchomosci w uzytkowanie przedsiebiorstwu na cele prowadzenia dziatalnosci
zarobkowej rowniez w wypadku, gdy jest to przedsigbiorstwo komunalne uzy-
tecznosci publicznej (wyrok NSA o/Wroctaw z 4 listopada 1993 r., SA/Wr 910/93).
Artykut 4 ustawy z 22 kwietnia 1985 roku o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu
nieruchomos$ci wprowadzit zasade odptatnosci za korzystanie z gruntéw panstwo-
wych we wszystkich formach (zarzad, uzytkowanie i uzytkowanie wieczyste) przez
wszystkich uzytkownikow tych gruntéw, w tym takze przez panstwowe jednostki
organizacyjne bedace jednostkami budzetowymi, z wytaczeniem gruntéw oddanych
w zarzad na cele obronnosci i bezpieczenstwa panstwa. Przepisy cytowanej ustawy,
jak 1 przepisy wykonawcze do nich nie przewiduja mozliwosci odstapienia od optat
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rocznych dla tych jednostek, ktére przed wejsciem w zycie ustawy zaptacily za te
grunty bylym ich wilascicielom nalezng cene ustalong badz w decyzji wywlaszcze-
niowej, badz w umowie o przeniesienie wlasnosci.

Prezentowane jest tez bardziej liberalne stanowisko. Jego zwolennicy wskazuja,
ze przepis art. 14 ust. 2 u.g.n. koncentruje si¢ jedynie na uprawnieniu do zrezygno-
wania z wynagrodzenia (,,moga”). Dotyczy takich sytuacji, gdy jednostka chce zre-
zygnowac z wynagrodzenia, ale nie odnosi si¢ do takich sytuacji, gdy musi z niego
zrezygnowac. Artykutl 14 ust. 2 u.g.n. ogranicza wiec uprawnienie JST do zrezy-
gnowania z wynagrodzenia za ustanowienie ograniczonego prawa rzeczowego, ale
nie reguluje wszystkich sytuacji, gdy takie prawo jest wylaczone z mocy ustawy.
Zwolennicy tego pogladu wskazuja, ze Sad Najwyzszy nie wykluczyt catkowicie
mozliwos$ci ustanawiania nieodptatnie ograniczonych praw rzeczowych na nierucho-
mosciach skarbowych/samorzadowych. Wskazal, ze w relacjach Skarb Panstwa—JST
obowigzuje zasada nieodplatnosci. W odniesieniu do innych podmiotow znajdzie
zastosowanie art. 140 k.c. (Rakoczy, 2014, s. 30). Wykonywanie prawa podmioto-
wego, w tym prawa wlasno$ci, powinno uwzglednia¢ interes spoteczny. Obowiazek
uwzgledniania interesu spolecznego dotyczy przede wszystkim wtascicieli nierucho-
mosci publicznych juz z tego wzgledu, ze wykonujg oni zadania publiczne, w ktore
interes spoteczny wpisany jest ex definitione. W konsekwencji gmina, ktora zada wy-
nagrodzenia za ustanowienie stuzebnos$ci przesytu w zwigzku z istnieniem urzadzen
wodociggowych i kanalizacyjnych stuzacych wykonywaniu jej zadania wtasnego
naduzywa swojego prawa wiasnosci (Rakoczy, 2014, s. 31-32). Okreslenie wyna-
grodzenia za ustanowienie stuzebnosci przesytu nie jest warunkiem koniecznym do
waznego i skutecznego dokonania czynnosci prawnej (Rakoczy, 2014, s. 33).

Kolejny, najbardziej liberalny poglad prezentowany w literaturze zaklada, ze
zastosowanie wnioskowania a maiori ad minus pozwala jednak niekiedy uznaé
za zgodne z prawem obcigzanie nieruchomosci publicznych bez wynagrodzenia.
Jezeli bowiem zgodna z zasada prawidlowej gospodarki jest darowizna nierucho-
mosci Skarbu Panstwa lub JST na cele publiczne, to nalezaloby przyjac, ze usta-
nowienie stluzebno$ci na rzecz podmiotu realizujacego cel publiczny wymieniony
w art. 6 u.g.n. jest rowniez zgodne z zasadami prawidtowej gospodarki (Padrak, 2010,
s. 200). Oddanie nieruchomosci Skarbu Panstwa/JST do nieodptatnego korzystania
w drodze umowy uzyczenia lub ustanowienia ograniczonego prawa rzeczowego
moze by¢ zgodne z zasadami prawidtowej gospodarki. Nalezy jednak kazdorazowo
uzasadni¢ zgodnos¢ transakceji z tymi zasadami, co moze znalez¢ odzwierciedle-
nie w preambule do umowy lub w jej tresci. Ewentualna sprzeczno$¢ czynnosci
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z zasadami prawidtowe]j gospodarki nie powoduje jednak jej niewaznosci. Umowa,
o ktorej mowa w art. 14 ust. 4 u.g.n., stanowi umowe prawa rzeczowego (ustano-
wienia tego prawa). Dopuszczalna jest ,,darowizna” w odniesieniu do nieruchomo-
$ci Skarbu Panstwa skutkujaca ustanowieniem ograniczonego prawa rzeczowego
pozwalajacego na korzystanie z nieruchomosci na rzecz dowolnego podmiotu, ale
w celu publicznym, o ktorym mowa w art. 6 u.g.n.; narzecz JST, takze w innym celu
niz publiczny, okreslonym w umowie darowizny; na podstawie art. 59 u.g.n. narzecz
fundacji i organizacji pozytku publicznego prowadzacych dziatalno$¢, o ktorej mowa
w art. 68 ust. 1 pkt 2 u.g.n., na ich cele statutowe (nie muszg to by¢ cele publiczne
W rozumieniu u.g.n.); zgodnie z art. 22 u.g.n. na rzecz gminy w celach budownictwa
mieszkaniowego oraz na realizacj¢ zwigzanych z tym budownictwem urzadzen in-
frastruktury technicznej; na rzecz partnera prywatnego lub spoiki, o ktorej mowa
w art. 14 ust. 1 ustawy z 19 grudnia 2008 roku o partnerstwie publiczno-prywatnym
(tj. Dz.U. 2015, poz. 696, z p6zn. zm.) (Matusik, 2013, s. 69-97).

Podsumowanie

Odpowiedz na pytanie o dopuszczalno$¢ nicodptatnego obcigzania nieruchomo-
$ci skarbowych i samorzadowych ograniczonymi prawami rzeczowymi powinna by¢
pozytywna. Wynika to przede wszystkim z faktu, iz wynagrodzenie z tytutu ustano-
wienia analizowanych ograniczonych praw rzeczowych (uzytkowania, stuzebnosci)
nie jest elementem tresci stosunku prawnego regulowanego przez przepisy o cha-
rakterze ius cogens. Wsparciem dla takiej wyktadni powinien by¢ takze art. 140 k.c.,
w ktorym akcentowane jest uprawnienie wtasciciela do rozporzadzania rzecza.
Oczywiscie nie moze by¢ ono dowolne. Uwzglednia¢ powinno ustawy, zasady
wspolzycia spolecznego i spoleczno-gospodarcze przeznaczenie prawa. W przy-
padku wlasnosci publicznej, obok ustaw, to wtasnie to ostatnie kryterium (poddane
ostrej krytyce na gruncie stosunkoéw prywatnoprawnych — zob. Rudnicki, Rudnicki,
2008, s. 31; Ziemianin, 2003, s. 57) powinno by¢ wyznacznikiem wykonywania
prawa wilasno$ci. Realizacja zasady prawidlowej (inaczej: racjonalnej) gospodarki,
istotnej w zakresie gospodarowania mieniem publicznym, wymog realizacji zasady
interesu spotecznego, wsparte argumentum a maiori ad minus, powinny przemawiac
za przyjeciem stanowiska o dopuszczalnos$ci nieodptatnego obciazania nieruchomo-
$ci skarbowych/samorzadowych ograniczonymi prawami rzeczowymi takze w sy-
tuacjach nieobjetych trescia regulacji art. 14 ust. 2 u.g.n.
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ENCUMBRANCE OF REAL ESTATE OWNED BY THE STATE TREASURY
OR OTHER SELF-GOVERNMENT UNITS WITH LIMITED PROPERTY RIGHTS -
OUTLINE OF ISSUES

Abstract

This article presents issues concerning the encumbrance of real estate owned by the
state treasury or other local self-government units with limited property rights, in particular
in the context of the admissibility of the free-of-charge encumbrance of public real estate
with limited property rights. Article 13 of the Act of 21 August 1997 concerning real estate
management (consolidated text, Journal of Laws of 2015, item. 1774, as amended) provides
that, reserving exceptions arising from laws, public real estate can an object of trade, and one
of the forms of trade is the encumbrance of these real estate with limited property rights. On
the other hand Article 14 sec. 2 of the same Act provides, that the real estate owned by the
state treasury can be encumbranced, free-of-charge, with limited property rights for the sake
of local self-government units. Real estate owned by local self-government units can be thus
encumbranced with limited property rights for the sake of the state treasury or other local
self-government units free-of-charge. In the background of these provisions the question of
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their interrelation remains, in particular, wether Article 14 sec. 2 of the Act concerning real
estate management, determines all the situations (exclusively and in a closed manner), when
the allowed encumbrance of real estate owned by the state treasury (or local self-government
units) with limited property rights will be free-of-charge, or whether the provision applies
only to a certain, specified area, and therefore does not exclude the possibility of the free-
-of-charge encumbrance of treasury(or self-government unit) owned real estate with limited
property rights, and more so as the appointed law provides other forms of free-of-charge
disposal of real estate owned by the state treasury and local self-government units, e.g. the
donation agreement or lending.
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