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ABSTRACTS

The practical application of the concept of legal personality in the
ancient Roman law allowed colonies to be equipped with the statutory
provision of powers to own property. The autonomy of the local commu-
nity was independent of changes in the political system. The origins of
self-republican times come down to the republican democracy, but its full
development occurred in times of strong centralization of power in the
hands of the emperor. Political changes did not have so much influence
on the design and function of local governments. After the Second World
War in Poland, in the first period, there was attempt to keep appearances
of self-government, based on the pre-war legislation. Sovietization led to
increasingly strong centralization of power in the hands of party decision-
making bodies. The national councils already appointment in 1944, origi-
nally as a control, later decision-making, were only an extension of the
state administration. It did not have a legal personality and therefore can-
not dispose of property. Not only interests of the local community were
realized, but strategic national development objectives by Marxist ideol-
ogy were implemented. Reversion to the local government in Poland took
place only after the change of political system in 1989. The combination
of the solutions of Roman law and contemporary legal system shows how
negative effects ideology put by force on live has got, especially through
legislative measures and specific political system.
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Praktyczne zastosowanie koncepcji osobowosci prawnej w starozytnym
prawie rzymskim gwarantowalo koloniom uprawnienia do posiadania
wlasnosci. Autonomia spolecznosci lokalnej byla niezalezna od zmian
w systemie politycznym. Dynamiczny rozwdj samorzadnosci lokalnej,
a wiec municypidw i kolonii nastapil w okresie II-III w.p. Chr. - w czasach
silnej centralizacji wladzy w rekach cesarza. Zmiany polityczne nie miaty
tak wielkiego wptywu na budowe i zasady funkcjonowania samorzadow.

Po II Wojnie Swiatowej w Polsce, w pierwszym okresie, podjeto prébe
zachowania pozoréw samorzadu, na mocy przedwojennych przepisow.
Pdzniejsza sowietyzacja doprowadzila do silnej centralizacji wladzy w or-
ganach partii politycznych. Krajowe rady, powolanie juz w 1944 r. pier-
wotnie celem sprawowania kontroli, péZniej podejmowania decyzji, byly
tylko rozszerzeniem administracji panstwowej. Nie posiadaly osobowosci
prawnej, a zatem nie mogly zbywa¢ mienia komunalnego. W ten sposob
realizowane byly nie tylko interesy spotecznosci lokalnej, ale takze stra-
tegiczne zalozenia ideologii marksistowskiej. Powrét do samorzadnosci
w Polsce miat miejsce dopiero po zmianie systemu politycznego w 1989 r.
Zestawienie rozwigzan antycznego prawa rzymskiego i wspdtczesnego sys-
temu prawnego pokazuje, jak negatywnie oddziatuje ideologia, zwlaszcza
gdy oddzialuje poprzez srodki legislacyjne i system polityczny.
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1. WPROWADZENIE

Po zmianie w 1989 r. systemu politycznego w Polsce rozpoczeta sie de-
bata nad istotg i zakresem samodzielnosci lokalnych spolecznosci. W cen-
trum tych dysput znajduje sie kwestia odchodzenia od centralizacji wia-
dzy do budowy zdecentralizowanych struktur panstwa. W tym kontekscie
pojawiajg sie problemy prawne, instytucjonalne, polityczne i spoteczne.
Istotnym elementem, ciagle dyskutowanym, jest koncepcja i zakres auto-
nomii lokalnych spotecznosci.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest wlasnos¢ komunalna/
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municypalna w dwdch okresach i systemach prawnych. Pierwszy z nich
to okres realnego socjalizmu, ktéry byt wdrazany po II wojnie $wiatowej
m.in. w Polsce az do 1989 r. Wybér tego okresu jest dobrym przykladem
negatywnego wplywu polityki i ideologii, w tym przypadku marksistow-
skiej, na ksztalt i ograniczenie zakresu autonomii lokalnych spofecznosci.
W tym czasie funkcjonowal ustréj i system prawa socjalistycznego w duzej
mierze wzorowany na prawie sowieckim. W pracy tez zostanie ukazana
zmiana, jak w tym zakresie dokonata si¢ po 1990 .

Drugi analizowany okres to czas antycznego Rzymu, okres dyna-
micznego rozwoju samorzadnosci lokalnej, a wiec municypiéw i kolonii,
zwlaszcza w okresie w okresie od II w. przed Chr. do III w. po Chr. Z jednej
strony, byl to czas silnej centralizacji wladzy panstwowej, skupionej w reku
cesarza, z drugiej za$, zachowano daleko idaca autonomig¢ lokalnych sa-
morzadow, to znaczy municypiéw i kolonii. Polityka centralna, zwlaszcza
ideologia, nie wywierala w tym zakresie wigkszego wptywu (Sitek, 2006,
s. 11-19).

Hipotez¢ robocza stanowi twierdzenie, iz lokalne problemy powinny
by¢ rozwigzywane przez lokalne organy samorzadowe. Te jednak mu-
sza mie¢ odpowiednie instrumenty, w tym osobowo$¢ prawng i wlasny
majatek, czyli winny by¢ uprawnione do posiadania prawa wilasnosci.
Uprawnienie do prawa wlasnoéci mienia komunalnego jest zatem kluczo-
wa rolg dla prawidlowego dzialania samorzadnosci lokalnej, za$ ideolo-
giczne wplywy zmierzajace do ograniczenia lub wylaczenia mozliwosci
posiadania wlasnosci przez lokalne spolecznosci moze prowadzi¢ do jej
ubezwlasnowolnienia. Laczenie polityki z ekonomig przynosi negatywne
konsekwencje (Szczerbowski, 2008, s. 93-97). Celem opracowania jest
ukazanie wplywu zmian politycznych, w konsekwencji legislacyjnych, na
zmienny status mienia komunalnego.

2. KSZTALT LOKALNYCH JEDNOSTEK ADMINISTRACYJNYCH W OKRESIE
1944-2012

Samorzad terytorialny w Polsce, pod wplywem ideologizacji czy so-
wietyzacji zZycia politycznego i spotecznego, juz pod koniec drugiej wojnie
$wiatowej przechodzit daleko idace transformacje ustrojowe. W pierw-
szym okresie wladzy ludowej, tj. od 1944 roku do 1948 roku, przywrécono
samorzad terytorialny wedtug zasad ustawy z 23 marca 1933 roku o cze-
$ciowej zmianie ustroju samorzadu terytorialnego (Dz.U. 1933 nr 35, poz.
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294) oraz Konstytucji Marcowej z 17 marca 1921 roku (Dz.U. 1921 nr 44,
poz. 267), oczywiscie po dokonaniu odpowiedniej modyfikacji ustrojowej
(Wdjcik, 1999, s. 212-213). Na podstawie art. 65 konstytucji marcowej po-
wstaly gminy miejskie i wiejskie jako jednostki samorzadu terytorialnego.

Podstawowe akty prawne wydane przez Krajowa Rade Narodowa,
a nastepnie przez Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego, regulujace
funkcjonowanie samorzadu w tym okresie, to:

- ustawa z 11 wrze$nia 1944 roku o organizacji i zakresie dzialania rad
narodowych (Dz.U. nr 5, poz. 22),

- dekret z 23 listopada 1944 roku o organizacji i zakresie dziatania sa-
morzadu terytorialnego (Dz.U. 1944 nr 14 poz. 74),

- tzw. Mala Konstytucja, Ustawa Konstytucyjna z 19 lutego 1947 roku
o ustroju i zakresie dzialania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. 1947 nr 18, poz. 71).

Na podstawie tych aktéw prawnych powstala tréjtorowos¢ admini-
stracji terenowej, tj. terenowe organy administracji rzadowej, organy sa-
morzadu terytorialnego oraz dodano nowy twdr, wzorowany na rozwigza-
niach sowieckich - rady narodowe. Takie polowiczne rozwigzanie, taczace
przedwojenne rozwigzania z nowymi, powodowane byly niepewnoscia
sytuacji politycznej w Polsce i stanowily jedynie etap przejsciowy do wer-
tykalnej centralizacji wladzy (Dutkiewicz, 2010, s. 195). Ale juz w tym
okresie rady zostaly wyposazone w do$¢ szerokie uprawnienia uchwalo-
dawcze, planujace i opiniujace prace samorzadu.

Wedtug art. 3 dekretu z 23 listopada 1944 roku o organizacji i zakresie
dzialania samorzadu terytorialnego organem reprezentujacym samorzad
terytorialny byly rady narodowe. Samorzad (zarzad miejski lub wiejski)
stawal si¢ ogranemu wykonawczym rad. W 1946 roku wystapita silna ten-
dencja zmierzajaca do centralizacji wtadzy w Polsce, co znalazto swoj wy-
raz w nowelizacji ustawy z 11 wrzeénia 1944 roku oraz w obwieszczeniu
Prezydenta Krajowej Rady Narodowej z dnia 14 stycznia 1946 r. w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu ustawy z dnia 11 wrzesnia 1944 r. o organi-
zacji i zakresie dzialania rad narodowych (Dz.U. 1946 nr 3 poz. 26). Akty
te stanowily preludium do likwidacji w latach 1948-1950 formy przejscio-
wej samorzadu terytorialnego, a wraz z tym i formy wlasnosci komunalnej
(Izdebski, 2008, s. 63).

Drugi okres przeksztalcen terenowych organéw wladzy mial miejsce
w latach 1950-1958. Wedtug Dutkiewicz w tym okresie nastapito catkowi-
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te wchlonigcie sowieckiego modelu organizacji administracji publiczne;j.
W miejsce trojtorowego modelu organizacji terenowych organéw wia-
dzy publicznej powstaly rady narodowe. Podstawe prawng do tych zmian
stanowita ustawa z 20 marca 1950 roku o terenowych organach wtadzy
panstwowej (Dz. U. Nr 014, poz. 130). Model ten zostal ugruntowany
w Konstytucji PRL z 1952 roku (Dz.U. 1952 nr 33, poz. 232). Odtad ist-
nialy dwa organy terytorialnej administracji publicznej, tj. rada narodowa
i prezydium rady narodowej. Oba organy byly hierarchicznie podporzad-
kowane organom wyzszego rzedu. Prezydium rady narodowej bylo pod-
porzadkowane prezydium powiatowemu, wojewodzkiemu, a na szczycie
tej hierarchii byta Rada Panstwa. Faktycznie jednak organem decyzyjnym
byta Polska Zjednoczona Partia Robotnicza (PZPR), a w szczegdlnosci jej
organy na odpowiednich szczeblach (Dutkiewicz, 2010, s. 197). Na pod-
stawie ustawy z 25 wrze$nia 1954 roku o reformie podzialu administra-
cyjnego wsi i powotaniu gromadzkich rad narodowych (Dz.U. 1954 nr 43
poz. 191) ostatecznie zlikwidowano gminy i w ich miejsce wprowadzono
mniejsze jednostki administracyjne, tj. gromady (Izdebski, 2001, s. 208).

Tym samym wspdlnoty lokalne ostatecznie utracily osobowos¢ praw-
n3, mozliwos¢ bycia wlascicielem mienia komunalnego, swobodnego
dysponowania majtkiem na rzecz rozwoju lokalnej spotecznosci. Interesy
panstwa, a wlasciwe grupy rzadzacej staly si¢ interesem nadrzednym nad
potrzebami lokalnej spolecznosci. Ten kryzys byt poglebiany faktem cen-
tralnie zarzadzanej gospodarki, dla ktérej priorytetem byta realizacja zato-
zen gospodarczych waznych z punktu widzenia gospodarki narodowej, nie
za$ potrzeby spolecznosci lokalnych (Dutkiewicz, 2010, s. 197; Ginsberg-
Gebert, 1990, s. 16). Stad tez w czasach realnego socjalizmu dochodzito do
koncentracji przemystu tylko w okreslonych cze$ciach kraju, np. na Slasku.

25 stycznia 1958 roku uchwalono ustawe o radach narodowych (Dz.U.
1958 nr 5 poz. 16) w duchu dalszej decentralizacji wladzy panstwowej.
Ustawe te nalezy widzie¢ w perspektywie odwilzy politycznej po $mier-
ci Stalina. Wprowadzone zmiany mialy jedynie charakter ideologiczny.
I chociaz w preambule do tej ustawy zapisano m.in. Ze ustawa ta stuzy
umocnieniu samodzielnoéci rad narodowych, to jednak w praktyce nie
zmienialo si¢ nic w odniesieniu do autonomii lokalnych spotecznosci.

Ustawa z 1958 roku byta kilkakrotnie nowelizowana wlatach1972-1975,
jednak bez wprowadzenia znaczacych zmian ustrojowych. Najwazniejsza
zmiang bylo ograniczenie uprawnien rad narodowych na rzecz rad woje-
wodoéw, prezydentéw miast oraz naczelnikéw miast i wsi. Ustawa z dnia
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29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach naro-
dowych (Dz.U. 1972 nr 49 poz. 312) wprowadzono na nowo gminy na
terenach wiejskich. Tym samym zniesiono istniejace dotychczas gromady.
W 1975 roku zniesiono powiaty, zwigkszono liczbe wojewddztw do 49.
W konsekwencji jednak zmiany te nie przyniosty autonomii lokalnych
spolecznosci, lecz prowadzity do dalszej centralizacji wtadzy w reku orga-
néw partyjno-panstwowych.

Zmiana polityki polegajacej na centralizacji organéw i wiladzy za-
czeta sie dokonywac wraz z ustawg z dnia 20 lipca 1983 roku o systemie
rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz.U. 1983 nr 41 poz. 185).
Uchwalenie tego aktu normatywnego nalezy widzie¢ w kontekscie powsta-
nia i dziatalnos$ci zwigzkéw zawodowych Solidarno$¢ w latach 1980-81
oraz dazeniem spoleczenstwa do jego upodmiotowienia. W konsekwencji
w art. 1 postanowiono, ze rady narodowe s3 przedstawicielskimi organami
wladzy panstwowej, a jednocze$nie podstawowym organem samorzadu
terytorialnego. W rzeczy samej w czasach realnego socjalizmu jakiekol-
wiek forma samorzadu lokalnego byta przedluzeniem organéw admini-
stracji rzagdowej, a najczesciej partyjnej. Lokalne organy administracji dys-
ponowaly powierzonym sobie majatkiem jedynie jako zarzadca majatku
panstwowego.

Rzeczywisty powr6t do idei samorzadnosci stal si¢ mozliwy dopie-
ro po zmianie ustroju politycznego w Polsce w 1989 roku. Owocem tych
zmian byla ustawa z 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym (Dz.U.
1990 nr 16, poz. 95). W art. 2 ust. 2 tej ustawy ustawodawca postanowil, ze:
Gmina posiada osobowos¢ prawng.

3. WEASNOSC W UREGULOWANIACH PRAWNYCH OKRESU 1944-1989
3.1. LATA 1944-1950 - POZORNA WEASNOSC GMINNA

Jak zostalo juz wspomniane, pierwotne rozwiazania dotyczace organi-
zacji samorzadu terytorialnego byly wzorowane na Konstytucji Marcowej
z 1921 roku. Wedtug art. 99 tejze Konstytucji Rzeczpospolita Polska uznaje
wszelkg wlasnos¢, (...) ciat samorzgdowych (...), jako jedng z najwazniej-
szych podstaw ustroju spotecznego i porzgdku prawnego (...). Tym samym
uznano osobowo$¢ prawng samorzadéw i prawo do posiadani mienia,
w tym réwniez nieruchomosci.

Ustawa z 11 wrze$nia 1944 roku o utworzeniu systemu rad narodo-
wych oraz Mata Konstytucja z 19 lutego 1947 roku nie zawieraly zadnych
dyspozycji normatywnych dotyczacych wlasnosci gmin. Wprowadzala je-

154 | WSGE



dynie kwestie ustrojowe zwigzane z powotaniem rad narodowych. Kwestia
wlasnosdci samorzadéw pojawiala si¢ dopiero w dekrecie z 23 listopada
1944 roku o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego.
Wedlug art. 3 dekretu samorzad stanowi korporacj¢ prawa publicznego
i posiada osobowos¢ prawna. To stwierdzenie jest bardzo istotne ze wzgle-
du na mozliwo$¢ posiadania mienia, w tym srodkéw trwalych. Rady na-
rodowe, jako organ reprezentujacy samorzad terytorialny, mogly podej-
mowac uchwaly w sprawie nabywania, pozbywania i obcigzania majgtku
nieruchomego (art. 5 § 2 pkt. d). Z tego zapisu wida¢, ze odniesienie do
triady uprawnien wiascicielskich, okreslonych juz w prawie rzymskim, tj.
posiadania, dysponowania i uzywania.

3.2. LATA 1950-1958 — WEASNOSC SPOLECZNA

Ustawg z 20 marca 1950 roku o terenowych organach wiadzy panstwo-
wej zlikwidowano zarzad miejski i wiejski, a jedynymi organami wtadzy
staly si¢ rady narodowe (organ uchwatodawczy) i prezydium rad narodo-
wych (organ wykonawczy). Zgodnie z art. 1 tej ustawy rady narodowe staly
sie terenowymi organami jednolitej wladzy paristwowej. Nie mogto zatem
by¢ mowy wiecej o samorzadzie i samorzadnosci lokalnych spolecznosci.
W konsekwencji przestalo istnie¢ mienie gminne czy samorzadowe. Stad
wedtug art. 6 pkt. 3) ustawy zadaniem rad narodowych jest m.in. ochrona
wlasnosci spolecznej. Wezesniejsza wlasnos¢ gmin zostata zakwalifikowa-
na jako wlasnos¢ spoleczna. Tym samym rady narodowe nie mogly swo-
bodnie dysponowa¢ mieniem komunalnym, a tym bardziej nieruchomo-
$ciami. Jako niewtasciciele mieli jedynie prawo uzytkowania i obowigzek
ochrony.

Struktura administracyjna kraju okreslona w ustawie z 20 marca
1950 roku o terenowych organach wladzy panstwowej zostala utrzymana
w konstytucji z 1952 roku. W art. 34 ustawy z 1950 roku 6wczesny ustawo-
dawca postanowil, ze Organami wladzy paristwowej w gminach, miastach,
dzielnicach wigkszych miast, powiatach i wojewddztwach sq rady narodo-
we. Tym samym utrzymany zostal status gruntéw spotecznych bedacych
w dyspozycji rad narodowych. W art. 39 postanowiono, ze Rady narodowe
(...) ochraniajg wlasnos¢ spoteczng (...). Bezpodstawnie Sulimierski pisze,
ze w art. 46 konstytucji z 1952 r. gmina miala zagwarantowane prawo wia-
snosci i inne prawa majatkowe (Sulimierski, 2000, s. 45). Zapisy konsty-
tucyjne zostaly ponowione w ustawie z 25 wrzesnia 1954 roku o reformie
podzialu administracyjnego wsi i powotaniu gromadzkich rad narodo-
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wych. W art. 12 pkt.1) postanowiono, ze Gromadzkie rady narodowe (...)
ochraniajg wlasnos¢ spoteczng (...).

W art. 5 ustawa o radach narodowych z 1958 roku ponowiono zapis
o ochronie wlasnosci spotecznej przez rady narodowe. Nowoscia zas byto
wylaczenie z uprawnien rady miejskiej uprawnienia do przekazania dziel-
nicowym radom narodowym prawa do dysponowania nieruchomosciami
i urzadzeniami majacymi znaczenie ogélnomiejskie (art. 22, ust. 2, pkt. 4).
Taki zapis byl emanacjg jedynie zarzadczej funkcji rad narodowych, czy
to w miastach czy na wsiach, jaka socjalistyczny ustawodawca przewidziat
dla tego typu jednostek administracji panstwowej, a nie samorzadowej.

3.3. LATA 1958-1990 - POZORNE REFORMY

Ustawa o radach narodowych z 1958 roku w latach 1958-1990 byta
kilkakrotnie nowelizowana. Okazjg ku zmianie dotychczasowego, silnie
scentralizowanego systemu rad narodowych bylo wydanie ustawy z dnia
29 listopada 1972 r. o utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodo-
wych. Nic takiego jednak si¢ nie stalo. Gminy wiejskie, bo tylko takie po-
wolano do zycia, nie otrzymaty osobowosci prawnej. Nie mogly posiada¢
i dysponowa¢ nieruchomosciami. Nadal byly przediuzeniem aparatu pan-
stwowego. W art. 65a ust. 1 tejze ustawy postanowiono, ze Gminna Rada
Narodowa jest organem wtadzy panstwowej i podstawowym organem sa-
morzadu spofecznego na terenie gminy. Z kolei w ustawie z 22 listopa-
da 1973 roku o zmianie ustawy o radach narodowych (Dz.U. 1973 nr 47
poz. 276) w art. 22 skreslono ustep drugi méwigcy o wlasnosci spolecznej
w przypadku rad narodowych.

W art. 4 ustawy z 20 lipca 1983 roku o systemie rad narodowych i sa-
morzadu terytorialnego ustawodawca socjalistyczny mowit o prowadzaniu
przez rady narodowe samodzielnej dziatalnosci na rzecz zaspakajania po-
trzeb lokalnej spolecznosci. Takie sfomulowania bylo bardzo duzym poste-
pem w stosunku do wczesniejszych deklaracji legislacyjno-ideologicznych.
Za wcze$nie jednak bylo na przyznanie osobowosci prawnej jednostkom
samorzadowym i tym samym uprawnienia do posiadania mienia gmin-
nego, w tym nieruchomosci. Zastosowano natomiast kolejny eufemizm,
a mianowicie wedlug art. 27 pkt. 2 niniejszej ustawy do wlasciwosci miej-
skich rad narodowych nalezy organizowanie i prowadzenie gospodarki
komunalnej w réznych wymiarach. Nie zmienil si¢ zatem status prawnych
jednostek samorzadowych jako jedynie dysponentéw wlasnosci spoteczne;.
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3.4. LATA 1990-2012 - NABYCIE WEASNOSCI W OKRESIE AUTONOMII
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Wraz z bezkrwawa zmiang ustroju politycznego w Polsce w 1989 roku,
powrotem do zasad gospodarki wolnorynkowej, opartej na zasadach libe-
ralizmu, nastapit czas zmian ustrojowych réwniez w zakresie reorganizacji
struktur samorzadowych. Na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy z 8 marca 1990
roku o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. z 1990, nr 16 poz. 95) gmina
otrzymata osobowo$¢ prawng. W konsekwencji ustawodawca wprowadzit
rozdzial 5 zatytulowany Minie komunalne. W art. 43 postanowil: Mieniem
komunalnym jest wltasnosc i inne prawa majgtkowe nalezgce do poszcze-
golnych gmin i ich zwigzkow oraz mienie innych gminnych oséb prawnych,
w tym przedsigbiorstw.

Sposoby nabycia mienia komunalnego, a tym samym i wlasnosci przez
gminy, zostaly okreslone w art. 44. ustawy, i s3 to nast¢pujace sposoby:

- na podstawie ustawy,

- na podstawie przekazania gminie mienia w skutek utworzenia lub
zmiany granic gminy;,

- na podstawie przekazania przez administracje rzadowa,

- wwyniku wlasnej dziatalno$ci gospodarczej,

- przez czynnosci prawne (np. kupno),

- inne przypadki okreslone w ustawach.

Zakres uprawnien wtlascicielskich gminy zostal okreslony w art. 45
ust. 1 ustawy o samorzadzie terytorialnym: Podmioty mienia komunal-
nego samodzielnie decydujg o przeznaczeniu i sposobie wykorzystania
sktadnikéw majgtkowych, przy zachowaniu wymogow zawartych w odreb-
nych przepisach prawa. Zakres dysponowania prawem wlasnosci przez
gminy jest okreslany zasadami wynikajacymi z prawa cywilnego, m.in.
z zasady wspolzycia spotecznego i ustalonych zwyczajow (art. 56 kodek-
su cywilnego) i klauzuli spoleczno-gospodarczego przeznaczenia prawa
(Agopszowicz, Gilowska, 1999, s. 310 n.).

Szczegdtowe rozwigzania dotyczace uwlaszczenia gmin po okresie cal-
kowitej centralizacji wtadzy w Polsce zawiera ustawa z dnia 10 maja 1990
roku Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i usta-
we o pracownikach samorzagdowych (Dz.U. z 1990, nr 32 poz. 191).

Postanowienia zapisane w ustawie o samorzadzie terytorialnym
z 1990 r. zostaly nastepnie przyjete do tzw. Malej Konstytucji czyli Ustawy
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Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 roku o wzajemnych stosunkach
miedzy wladzg ustawodawcza i wykonawcza Rzeczpospolitej Polskiej oraz
o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. 1992 nr 84, poz. 426). W art. 70, ust.
2 postawiono, ze Jednostki samorzgdu terytorialnego posiadajg osobowos¢
prawng jako istniejgce z mocy prawa wspolnoty mieszkaricow danego tery-
torium. W konsekwencji w ust 3 przyjeto, ze Przystugujgce jednostce sa-
morzgdu terytorialnego prawo wlasnosci i inne prawa majgtkowe stanowiq
mienie komunalne. W Konstytucji RP z 1997 roku w art. 165 ust. 1 posta-
nowiono, ze: Jednostki samorzqgdu terytorialnego majg osobowos¢ prawng.
Przystuguje im prawo wlasnosci i inne prawa majgtkowe.

Powyzsza analiza przepisow prawnych od 1994 roku wykazata $ci-
sty zwigzek koncepcji samorzaddw terytorialnych z ideologia polityczna.
Wyraznie wida¢ wplywy indoktrynacji na konstrukcje i terminologi¢ kon-
cepcji samorzaddw i uprawnienia do posiadania prawa wtasnosci, zwlasz-
cza w odniesieniu do nieruchomosci. W czasach realnego socjalizmu, po-
wigzanego z doktryna sowiecka, nie bylo mowy o jakiejkolwiek autonomii
czy tez mozliwosci dysponowania nieruchomosciami przez samorzady
terytorialne. Dopiero powrdt do zasad gospodarki liberalnej w 1989 roku
pozwolil na zautonomizowanie si¢ samorzadéw i swobodne dysponowa-
nie wlasnoscig (Wykretowicz S. 2008, s. 32-33).

W wyniku tego gminy s3 w pelni uprawnione do posiadania wlasnosci
(mienia komunalnego), a tym samym moga swobodnie dysponowa¢ swoja
wlasnoscia w celu realizacji zadan ustawowych.

4. MUNICYPIA (KOLONIE) NA PRZEEOMIE REPUBLIKI I PRYNCYPATU

Proces ksztaltowania si¢ samorzadnosci w antycznym Rzymie prze-
biegal odwrotnie niz wspoélczesnie, kiedy to jednostki samorzadu teryto-
rialnego (JST) tworzone sg na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow.
Taki tryb wynika z art. 4c ust. 1 ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz.U. z 1990, nr 16 poz. 95). Jest to zatem proces odgoérny, przy
niewielkim udziale lokalnej spotecznosci. Ustrojodawca, powolujac do zy-
cia JST, powinien uwzgledni¢ lokalne uwarunkowania, zwlaszcza wigzi
gospodarcze i kulturowe. Wedlug art. 4a ust. 1 wydanie przedmiotowego
rozporzadzenia wymaga zasiegniecia opinii zainteresowanych rad gmin-
nych, za$ wedtug ust. 3 konieczna jest rowniez opinia lokalnej spoleczno-
$ci, uwzglednienie uktadu osadniczego, wiezi spotecznych, gospodarczych
i kulturowych. Opinie te nie maja charakteru wigzacego organ decyzyjny.

Wiekszos¢ lokalnych jednostek samorzagdowych w antycznym Rzymie
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powstawalo przede wszystkim na bazie istniejacych juz panstw miast (po-
lis), wcielonych sitg lub systemem przymierzy (foedus) w ramy Imperium
Rzymskiego (Petrucci, 2012, s. 416-417). Takie jednostki nazywano mu-
nicypiami, a ich poczatki siegaja IV wieku przed Chr. Municypia zacho-
wywaly autonomie, w tym wlasng administracje i zwyczaje (Sitek, 2011,
s. 256). Rzymianie w znacznej czesci zachowywali dotychczasowy status
prawny podbitych miast, facznie z nazewnictwem miejscowych organéw
wladzy (Keaveney, 1987, s. 21). Gellius (16.13.6) pisze: Municipes ergo
sunt cives Romani ex municipiis legibus suis et suo iure utentes, ... (Ttum.
BS: Municipes s3 wiec obywatelami Rzymskimi, ktérzy rzadza si¢ swoim
prawem municypalnym i swoimi zwyczajami...) (Sitek, 2005, s. 21-42;
Spognuolo Vigorita, 1996, s. 65 n.).

Wraz z podbojem nowych terytoriéw, poczynajac od drugiej wojny
punickiej (218-201 przed Chr.), Rzymianie rozpoczeli proces kolonizacji
militarnej i ekonomicznej na zachodzie (na terenie dzisiejszej Hiszpanii,
Galii czy Niemiec, na Wschodzie (na terenie dzisiejszej Turcji) i w péinoc-
nej Afryce. Kolonie byly zakltadane w terenach niezamieszkalych, a waz-
nych strategicznie, lub na bazie juz istniejacych. W tym drugim przypad-
ku dokonywano wysiedlenia miejscowej ludnosci lub zdominowania jej
przez element osadniczy, przybyly z Rzymu. W tym przypadku podstawa
powotania nowej jednostki samorzadowej byla ustawa wydawana dla kaz-
dego miasta oddzielnie - lex data, ale wzorowana na matrycy istniejacej
w Rzymie - lex Iulia municipalis (Sitek, 2000, s. 185).

Réznice pomigdzy municypiami a koloniami zatarly sie juz w I w. po
Chr. Pomimo zmian ustroju w Rzymie z republikanskiego na pryncypat
organizacja municypiéw byla wzorowana na zrebach ustroju republikan-
skiego, az do IV w. po Chr.

5. OSOBOWOSC PRAWNA MUNICYPIOW

Od strony dogmatycznej kwestia wlasnosci municypalnej zwigzana
jest zagadnieniem osobowosci prawnej tych jednostek. Tymczasem kon-
cepcja osoby prawnej zostala wypracowana dopiero w $redniowiecznym
prawie kanonicznym (Panizo Orallo, 1975, s. 126). Nie byta zatem ona zna-
na w prawie rzymskim, w praktyce jednak stosowano te koncepcje w od-
niesieniu chociazby do panstwa, spotek, stowarzyszen, fundacji i wlasnie
w odniesieniu do municypiéw czy kolonii. Najczesciej bywa tak, ze prak-
tyka wyprzedza pewne konstrukcje teoretyczno-dogmatyczne.

WSGE | 159



Na oznaczenie podmiotéw zbiorowych stosowano najczedciej termin
universitas, oznaczajacy ogol, calos¢ czy zbiorowos¢. Nie bylo watpliwo-
$ci, ze universitas moglta posiada¢ swojego reprezentanta. Kompilatorzy
Justynianscy wstawili do Digestow tytul: Quod cuiuscumque universitatis
nomine vel contra eam agatur (D. 3.4.), ktory w calosci zostal dedykowany
mozliwosci ustanowenia reprezentanta dla osoby zbiorowej. Municypia
mogly wystepowa¢ w sadzie, ale réwniez pretor mogt da¢ skarge przeciw-
ko municypium (Ulp. 10 ad ed. D. 3.4.7 pr.: Sicut municipum nomine acti-
onem praetor dedit, ita et adversus eos iustissime edicendum putavit. Sed
et legato, qui in negotium publicum sumptum fecit, puto dandam actionem
in municipes). Najwazniejszym jednak potwierdzeniem funkcjonowania
w praktyce osobowosci prawnej, zwlaszcza municypidw, jest kolejny frag-
ment autorstwa Ulpiana, wedtug ktérego: In decurionibus vel aliis univer-
sitatibus nihil refert, utrum omnes idem maneant an pars maneat vel omnes
immutati sint. Sed si universitas ad unum redit, magis admittitur posse eum
convenire et conveniri, cum ius omnium in unum recciderit et stet nomen
universitatis (Ulp. 10 ad ed. D. 3.4.7.2). Kluczowym stwierdzeniem w przy-
toczonym fragmencie jest sformutowanie universitas ad unum redit, co
oznacza, ze zbiorowos¢ traktowana jest jako jedno$¢, podobnie zatem jak
osoba fizyczna. W tym duchu dostrzegano wtasnie municypia.

6. SYSTEM WEASNOSCI MUNICYPALNE]

System wlasno$ci municypalnej, oraz jej rozwdj i przeksztatcenia po-
wodowane zmianami ustrojowymi, zostal dos¢ dobrze opracowany przez
Capogrossiego Colognesi (Capogrossi Colognesi, 2006, s. 590-2). System
wlasno$ci municypalnej czy kolonialnej byt dos¢ zréznicowany. Zalezat on
od tego, czy byta to municypium, czy kolonia. W przypadku municypiéw,
a wiec miast wigczonych pod wladze rzymska, grunty miejskie stawaly sie
wlasnoscig narodu Rzymskiego, za$ dotychczasowi wlasciciele stawali sie
jedynie dzierzycielami, ktérym posiadanie nieruchomosci mogto zostac
odebrane w kazdej chwili (ager redditus).

Z punktu widzenia naszych rozwazan wazniejsze znaczenie ma przy-
padek wlasnosci kolonialnej. Utworzenie nowej kolonii wymagato wyda-
nia nowej ustawy (lex data) oraz powolania trzyosobowej komisji (tresviri
coloniae deducendae agroque dividundo). Zadaniem tresviri byto posado-
wienie kolonii oraz dokonanie podziatu gruntu (ager divisus et adsigna-
tus). Podzial gruntéw rzymskich zaproponowany przez Frontonius (1.3)
w przypadku gruntéw municypalnych nie miat zastosowania. Zasadniczo
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w municypiach wystepowaly trzy rodzaje gruntéw. Pierwszym rodza-
jem byly grunty, na ktérych stawiano obiekty municypalne, w tym mury
miasta, fosy, kanaly $ciekoéw czy budynki urzedéw municypalnych; dru-
ga grupe gruntéw stanowily te, ktére nalezaly do uzytku publicznego, np.
drogi publiczne, place czy tereny przeznaczone pod wspdlne pastwisko
(ager compascuus). Ostatnim rodzajem gruntéw byly tereny przeznaczone
do nabycia przez mieszkancéw municypiéw na wlasnos¢ lub uzytkowa-
nie (ager colonicus). W celu gospodarczego wzmocnienia pozycji kolonii
mogly posiada¢ grunty polozone réwniez w odleglej czesci Imperium.
Pobierane z tych terendéw pozytki stanowity dochdd dla miasta.

Z naszego punktu widzenia wazne jest poszukanie odpowiedzi uzasad-
niajacej twierdzenie, Ze municypia (kolonie) byty uprawnione do posiada-
nia wlasnosci (zwlaszcza gruntéw), tak jak osoby fizyczne. W odpowiedzi
na t¢ kwestie, w zrédtach znajduje si¢ liczne dowody méwigce o mozliwo-
$ci posiadania przez municypia prawa wlasnosci, zwlaszcza na nierucho-
mosciach. Gaius moéwi, ze wszelkiego rodzaju stowarzyszenia, korporacje,
w tym municypia moga mie¢ swdj wlasny majatek, skarbiec oraz wtasnego
przedstawiciela, podobnie jak panstwo rzymskie (Gai. 3 ad ed. prov. D.
3.4.1.1.: Quibus autem permissum est corpus habere collegii societatis sive
cuiusque alterius eorum nomine, proprium est ad exemplum rei publicae ha-
bere res communes, arcam communem et actorem sive syndicum, per quem
tamquam in re publica, quod communiter agi fierique oporteat, agatur fiat).

Z kolei Pomponiusz opisuje inny niezwykle ciekawy przypadek waz-
ny dla toku niniejszego dyskursu, ktéry dotyczy zbiegu prawo do spadko-
brania municypium i osoby fizycznej. W takim przypadku oba podmioty
mogga postuzy¢ sie¢ powodztwami dziatowymi, czyli o podzial spadku (ac-
tio familiae erciscundae) oraz o ustalenie przebiegu granicy (actio finium
regundorum). Ponadto strony, a wiec réwniez municypium, mogty wy-
stapi¢ ze skarga actio aquae pluviae arcendae, dotyczaca nieuprawnionej
zmiany spadku wody deszczowej w gérnym jej biegu (Javol. D. 3.4.8: Si tibi
cum municipibus hereditas communis erit, familiae erciscundae iudicium
inter vos redditur. Idemque dicendum est et in finium regundorum et aquae
pluviae arcendae iudicio).

Na rzecz municypium mogla zosta¢ réwniez dokonana darowizna.
Darowizna na rzecz municypium nie mogta zosta¢ odwotana. Darczynca
nabywal mozliwo$¢ ubiegania si¢ o zwrot przedmiotu darowizny jedynie
w przypadku, gdy municypium przestalo by¢ posiadaczem przedmio-
tu darowanego. Chodzi zatem o zmiane celu darowizny (Jurewicz, 2008,
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s. 336). Darczyncy zapewne chodzilo o wydzierzawienie lub oddanie
w uzytkowanie darowego terenu innym podmiotom. Mozna sobie wy-
obrazi¢ takg sytuacje, ze darczynca przekazal grunt pod budowe obiektu
publicznego, a tym czasem wladze municypium oddaly przedmiotowy te-
ren pod dzierzawe. Zmiana celu przeznaczenia otwierata droge darczyncy
do odwotania darowizny (D. 5012.3.1: Si quis quam ex pollicitatione tra-
diderat rem municipibus vindicare velit, repellendus est a petitione: aequis-
simum est enim huiusmodi voluntates in civitates collatas paenitentia non
revocari. Sed et si desierint municipes possidere, dicendum erit actionem eis
concedendam). Takie rozwigzanie bylo zapewne podykotowane koniecz-
noscia zapewnienia bezpieczenstwa prawnego (Sitek, 2009, s. 363-378).

Wiasnos¢ municypium nie byla uwazana za wlasnos¢ publiczng sensu
stricte. Ulpian twierdzil, ze stosowanie okreslenia ,,publiczna” na wlasno$¢
municypalng jest naduzyciem. Okreslenie ,wlasno$¢ publiczna” mogt by¢
stosowany jedynie w odniesieniu do tych rzeczy, ktére przynalezaly do na-
rodu Rzymskiego (Ulp. 10 ad ed. D. 50.16.15: Bona civitatis abusive “pub-
lica” dicta sunt: sola enim ea publica sunt, quae populi Romani sunt.).

Uprawnienie municypiéw do posiadania wiasnego mienia znajdu-
je réwniez swoje uzasadnienie w ustawach municypalnych. Wedlug lex
Ursonensis cap. 76 wladze administracyjne municypium mogly doko-
na¢ wywlaszczania wlasciciela zaktadu produkujacego dachéwki ponad
ustawowy limit, jako sankcja administracyjna (Dupré Raventds, Remolta
Vallverdd, 2002, s. 39-56). Taki majatek przechodzil na wlasno$¢ municy-
pium. Do majatku municypium nalezaly réwniez obiekty publiczne, takie
jak fosy, drogi czy kanaly $ciekowe (Lex Ursonensis, cap. 77: ... qui colo-
n(iae) Iul(iae) erunt, volet) (Jurewicz, 2007, s. 215-247).

Prawo wlasnosci, ktére niewatpliwie przystugiwato koloniom/muni-
cypiom, dawalo mozliwo$¢ swobodnego dysponowania mieniem muni-
cypalnym w celu realizacji zadan ustawowych. W szczegdlnosci kolonie
mogly skutecznie dba¢ o infrastrukture obronng, zapewni¢ wyzywienie
miasta, organizowac uroczystosci publiczne i religijne, a réwniez i skutecz-
nie wspiera¢ system pomocy spolecznej (Sitek, B. 2006, s. 159-171).

7. PODSUMOWANIE

Rozwdj koncepcji samorzadéow lokalnych ma swoje poczatki
w starozytnym Rzymie. Stosowanie w praktyce koncepcji osobowosci
prawnej pozwalalo na ustawowe wyposazenie kolonii/municypiow
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w uprawnienia do posiadania wlasnosci, zwlaszcza nieruchomosci. To
bowiem pozwalalo na skuteczng troske wladz lokalnych (duumwiréw)
o sprawy miejscowej ludnosci, a zwlaszcza na realizacje ustawowych
zadan samorzadu terytorialnego. Autonomia lokalnej spofecznosci byta
niezalezna od zmian ustrojowych. Poczatki samorzadnosci siegaja bowi-
em czasow republikanskiej demokracji, za$ pefen jej rozwdj nastapit
w czasach silnej centralizacji wladzy w reku cesarza. Zmiany ustrojo-
we nie wywarly zatem wiekszego wplywu na ksztalt i funkcjonowanie
samorzadow. Kolonie/municypia zachowaly swoje uprawnienie do posia-
dania wlasnosci, a tym samym do samostanowienia.

W przypadku tworzenia nowego ustroju w Polsce po Il wojnie §wiatowej
w pierwszym okresie probowano zachowa¢ pozory samorzadnosci,
bazujac na przedwojennych aktach prawnych. Sowietyzacja prowadzila
jednak do coraz silniejszej centralizacji wladzy w reku partyjnych gremiow
decyzyjnych. Powotane juz w 1944 roku rady narodowe, pierwotnie o cha-
rakterze kontrolnym, z czasem decyzyjnym, byly jedynie przedtuzeniem
administracji paiistwowej. Nie miaty osobowosci prawnej, a tym samym
nie mogly swobodnie dysponowa¢ wilasnoscig. Realizowano nie tyle in-
teresy lokalnej spotecznosci, co strategiczne zalozenia rozwoju panstwa
wedlug ideologii marksistowskiej. Powr6t do samorzadnosci lokalnej
w Polsce mial miejsce dopiero po zmianie ustroju politycznego w 1989
roku.

Zestawienie ze soba rozwigzan rzymskich i wspétczesnych pokazuje, jak
negatywne skutki moze wywrze¢ ideologia wcielana z calg stanowczoscia
w zycie, zwlaszcza poprzez konkretne rozwigzania legislacyjne i ustrojo-
we. System prawa, a w konsekwencji rozwigzania ustrojowe moga wplyna¢
negatywnie na rozwo¢j lokalnych spolecznosci, czego przykladem byt
okres wdrazania ideologii marksistowskiej i sowietyzacji Zycia w cza-
sach realnego socjalizmu (1944-1989). Przeciwne dos$wiadczenia mozna
zanotowa¢ w przypadku rozwoju samorzadnosci w antycznym Rzymie.
Tam centralizacja wladzy w reku cesarza nie doprowadzita do likwidacji
samorzadno$ci terytorialnej. Pewne elementy tego systemu mozna dzisiaj
zauwazy¢ w modelu wspoélczesnych Chin, gdzie przy nadal silnie scentrali-
zowanej polityce, nomen omen opartej na marksizmie, wprowadzano mo-
del samorzadow i gospodarki zdecentralizowane;.
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