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Wykaz skrotow

art. — artykut

AUWFr — Acta Universitatis Wratislaviensi

CBOSA - Centralna Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych

Cz. PKiNP — Czasopismo Prawa Karnego i Nauk Penalnych

Dz.U. — Dziennik Ustaw

Dz.Urz. — Dziennik Urzedowy

ECTS — Europejski System Transferu Punktow

EFTA - Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu

G.A.P. — Gospodarka i Administracja Publiczna

GKO - Gléwna Komisja Orzekajaca

Ibidem — tamze

ISPA — Instrument Przedakcesyjnej Polityki Strukturalnej

k.p.a. —ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjne-
go (tekst jedn. Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.)

KRUS — Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego

Legalis — Elektroniczny System Informacji Prawnej

LEX — Elektroniczny System Informacji Prawnej

MENIS — Minister Edukacji Narodowej i Sportu

Mon. Prawn. — Monitor Prawniczy

M.P. — Monitor Polski

nast. — nastepne

NFZ — Narodowy Fundusz Zdrowia

NIK — Najwyzsza Izba Kontroli

Nr — numer

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ONZ - Organizacja Narodow Zjednoczonych

op. cit. — opus citatum — dzieto cytowane

OSNC - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna

OSNCP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna/Pracy
OSNC-ZD — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna Zbioér Dodatkowy
OSNIC — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Cywilna

OSNP - Orzecznictwo Sadu Najwyzszego Izba Pracy i Ubezpieczen Spotecz-
nych

OSP — Orzecznictwo Sadow Polskich

OTK - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK-A - Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego/Administracja



PHARE - Instrument Pomocy Przedakcesyjnej Unii Europejskiej
PiP — Panstwo i Prawo

PiZS — Praca i Zabezpieczenie Spoteczne

poz. — pozycja

PPH - Przeglad Prawa Handlowego

PPOS — Przeglad Prawa Ochrony Srodowiska

Pr. i Srod. — Prawo i Srodowisko

PRL - Polska Rzeczpospolita Ludowa

PUG — Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

PWN - Panstwowe Wydawnictwo Naukowe

przyp. aut. — przypis autora

r. —rok

red. — redakcja

RFN — Republika Federalna Niemiec

RP — Rzeczpospolita Polska

RPEIS — Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny

S. — strona

SA — Sad Apelacyjny

Sa. Ter. — Samorzad Terytorialny

SAPARD - Specjalny Przedakcesyjny Program na rzecz Rolnictwa i Rozwoju
Obszarow Wiejskich

s.d.g. — ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej
(tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 220, poz. 1447 ze zm.)

SIP — System Informacji Prawnej

SPZ0OZ — Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej
SN — Sad Najwyzszy

sygn. akt — sygnatura akt

tekst jedn. — tekst jednolity

TK — Trybunat Konstytucyjny

t. —tom

UE — Unia Europejska

UMCS — Uniwersytet Marii Curie-Sktodowskiej

WHO — Swiatowa Organizacja Zdrowia

WPP — Wydawnictwo Polskie Prawo

WSA — wojewddzki sad administracyjny

wyd. — wydanie

Ze zm. — ze zmianami

zob. — zobacz

Z.US — Zaktad Ubezpieczen Spotecznych



Wstep

Funkcjonowanie wspoétczesnego panstwa oparte jest na wielu instrumentach
natury faktycznej oraz prawnej. Zgodnie z wymogami obowigzujacej Konsty-
tucji, niemal kazde wspotczesne panstwo, w tym europejskie, posiada okreslo-
ny system wiadz, ktére zapewniaja jego sprawng organizacj¢ i funkcjonowanie.
Kazdy segment wtadzy publicznej, a wiec w aspekcie ustawodawczym, sgdow-
niczym oraz wykonawczym wykorzystuje okreslone sktadniki majatkowe, celem
realizacji swoich konstytucyjnych zadan. Dzieje si¢ tak w wiodacych panstwach
kontynentalnego porzadku prawnego, jak Niemcy, Francja i Austria, jak rowniez
Polska, a takze panstw o anglosaskiej kulturze prawne;.

Zadania wykonywane przez wtadze publiczng znajdujg swoje umotywowa-
nie w ustawie zasadniczej oraz znajdujg rozwinigcie w ustawodawstwie zwy-
ktym. Biorgc pod uwage wartosci sankcjonowane w Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej oraz systematyke jej przepisow mozna dojs¢ do przekonania, ze
powinien funkcjonowaé okreslony majatek publiczny, ktéry pozwoli na sprawng
realizacje¢ zadan publicznych, do ktérych jest zobowigzane panstwo. W tym za-
kresie, wykorzystujac majatek, panstwo, za posrednictwem wskazanych witadz,
a zasadniczo poszczegdlnych jednostek organizacyjnych realizuje zamierzony
cel publiczny, dziatajac w interesie publicznym, jako podstawowych wyznaczni-
kach wykorzystania rzeczy publiczne;.

Bez wykorzystywania okre$lonego substratu majatkowego wykonywanie
wladzy w panstwie bytoby niemozliwe. Substrat majatkowy obejmuje okreslo-
nego rodzaju rzeczy. Rzecz, ktora jest wykorzystywana dla pelnienia wtadzy pu-
blicznej, moze by¢ okreslana rzeczg publiczng. Rzeczy publiczne wykorzystuje
wladza ustawodawcza, sagdownicza oraz wykonawcza. Kazda z tychze wiadz
dzierzy rzecz publiczna, zarzadza rzeczg publiczng oraz gospodaruje rzecza pu-
bliczng. Zasadniczo zatem, kazda z wtadz nowoczesnego, demokratycznego pan-
stwa administruje rzecza publiczng.

Dostepna w omawianym zakresie, a uwypuklona w pracy literatura rodzima
1 obca w rozny sposdb przedstawia istote, znaczenie oraz funkcjonowanie rzeczy
publicznej. Ogranicza si¢ jednakze do przedstawienia jej istoty oraz podstawo-
wych mechanizméw zwigzanych z wykorzystaniem rzeczy publicznej. Zazwy-
czaj przedmiotowa literatura w sposéb czastkowy zajmuje si¢ funkcjonowaniem
1 oddzialywaniem rzeczy publicznej w sferze dziatania panstwa i jego wladz,
a zwlaszcza administracji. W omawianym zakresie brak jest poglebionej analizy
prawnej w oparciu o dostepny materiat badawczy natury normatywnej, doktryny
oraz orzecznictwa — w ujeciu koncepcyjnym. Jak dotad, ani w literaturze polskie;j,
ani w literaturze obcej nie pojawila si¢ refleksja taczaca oraz analizujgca po-



szczegolne aspekty funkcjonowania rzeczy publicznej w polskim systemie praw-
nym. W moim przekonaniu funkcjonuje okreslona koncepcja rzeczy publicznej
w prawie polskim. Wniosek tego rodzaju jest uzasadniony. Podkreslenia bowiem
wymaga, ze prezentowana tematyka znajduje zastosowanie w zdecydowanie
szerokim nurcie zycia spotecznego oraz funkcjonowania kazdej z wymienionych
wladz panstwowych oraz samorzadowych. Rzecz publiczna jest niezbedna dla
zaspokajania okreslonych potrzeb spolecznych oraz realizowania zadan pan-
stwowych i samorzadowych. Podkresli¢ bowiem nalezy, ze rzecz publiczna do-
tyczy dziatalno$ci wladzy panstwowej oraz lokalnej, czyli samorzadowej, ktora
rowniez wykorzystuje okreslone rzeczy w celu realizacji zadan nalezacych do
wladzy samorzadowej, jako rownoleglej do wtadzy rzadowej, czyli zaspokaja-
jacej potrzeby lokalne, regionalne oraz wojewodzkie wtasciwych spotecznosci.
Wydaje sie¢ zatem, ze oddziatywanie rzeczy publicznej w jak najbardziej szero-
kim spektrum dziatania wtadzy panstwowej i samorzadowej zastuguje na analizg
zmierzajaca do wykazania, ze najbardziej miarodajng egzemplifikacja funkcjo-
nowania rzeczy publicznej w prawie polskim jest jej analiza z punktu widzenia
zatozen koncepcyjnych. Koncepcja bowiem oznacza ogoélne ujecie, zaprojekto-
wany plan dziatania, rozwigzania okreslonej problematyki. W moim przekonaniu
nie mozna nie zauwazy¢, ze rzecz publiczna, ktéra jest jednym z najistotniejszych
instrumentow funkcjonowania wtadz panstwowych i samorzadowych, a ponadto
stanowi zbior elementdéw niezbednych z tego punktu widzenia dla prawidtowego
wykonywania zadan publicznych — powinna doczeka¢ si¢ chociazby proby ana-
lizy koncepcyjnej. Analiza koncepcyjna jest uzasadniona chociazby dlatego, ze
zakres problematyki badawczej na to zastuguje jego zlozono$ci oraz szerokiego
zastosowania, jak rowniez z punktu widzenia szerokiej materii prawnej poru-
szanych zagadnien. Dlatego tez uwazam, ze przedstawienie omawianej tematyki
w ujeciu koncepcyjnym jest trafne i uzasadnione przedmiotem podjetych badan.
Badania w tym zakresie zostang przedstawione poprzez analize poszczegdlnych
elementow realizowanej koncepcji, majacych odzwierciedlenie w badaniach
czastkowych przeprowadzanych w kazdej czesci pracy. Rezultat badan zlozy sie
na calo$ciowa analize funkcjonujacej w przedmiotowym zakresie koncepcji rze-
czy publicznej w prawie polskim.

Glownym zamierzeniem pracy jest prawnie racjonalne uzasadnienie pogladu,
zgodnie z ktorym funkcjonowanie rzeczy publicznej w prawie polskim miesci
sie w granicach okres$lonej koncepcji w tym zakresie, obejmujacej podstawowe
wyznaczniki, determinanty koncepcji, jej elementy skladowe oraz sposoby dys-
ponowania rzecza. Podjeta problematyka dotyczy materii prawnej z dziedziny
prawa administracyjnego oraz w niezbednym zakresie z dziedziny prawa konsty-
tucyjnego, finansow publicznych oraz z prawa cywilnego, a takze historii prawa,
jak rowniez nauk o organizacji i zarzadzaniu.



Zajmowanie si¢ przedmiotowa tematyka jest uzasadnione z punktu widzenia
potrzeb kompleksowego, koncepcyjnego spojrzenia oraz usystematyzowania de-
terminantow oraz elementoéw sktadajacych sie na funkcjonowanie rzeczy publicz-
nej w polskim porzadku prawnym, biorac pod uwage jako wiodaca administra-
cyjnoprawng metode regulacji. Wydaje si¢, ze nauka prawa administracyjnego
zawiera najbardziej przydatne instrumentarium badawcze dla przedmiotowego
typu rozwazan, aczkolwiek, jak to zostanie wykazane, funkcjonuja takze w stop-
niu niezbednym instrumentaria z innych dziedzin nauki prawa. Prezentowane
ujecie jest oparte na tradycyjnym, klasycznym rozumieniu zadan i funkcji spel-
nianych przez prawo administracyjne w odniesieniu do wymagan spotecznych,
panstwa i jego administracji.

Niniejsza praca powinna pomoc w odpowiedzi na pytania o zakres charakteru
prawnego rzeczy publicznej, jej podstawowe determinanty, bez ktorych nie byto-
by mozliwe odkodowanie prawne jej funkcjonowania, rodzaje rzeczy publicznej
oraz sposoby gospodarowania rzecza publiczna. Oddzialywanie rzeczy publicz-
nej na catoksztatt dziatan wladzy panstwowej jest niezaprzeczalne. Pozostaje ona
narzedziem wykonywania tejze wladzy, niezbednym zapleczem, majatkowym
infrastrukturalnym, finansowym oraz uzytkowym, spetniajac tym samym okre-
slone funkcje dla kazdego z wymienionych rodzajow rzeczy.

Ostatecznym efektem dociekan ma by¢ osiagnigcie zatozen spdjnej koncepcji
rzeczy publicznej i przez to udowodnienie pogladu, ze koncepcja taka istnieje
w prawie polskim. Zostanie to dokonane w oparciu o zaprezentowanie pogla-
dow czastkowych, sktadajacych sie na poszczegdlne koncepcje, odzwierciedlone
w poszczeg6lnych rozdziatach pracy, tworzace zarys koncepcji gtownej. Przed-
miot badan obejmuje analize dogmatyczna wystepujacych w materiale norma-
tywnym wyznacznikow koncepcji rzeczy publicznej, a takze analizg prezentowa-
nych w tym wzgledzie pogladéw nauki polskiej oraz obce;j.

Zamiarem autora jest dokonanie mozliwie szczegdtowej analizy w przed-
miocie funkcjonowania rzeczy publicznej poprzez zastosowanie instrumentow
analizy administracyjnoprawnej i stworzenie koncepcji tejze rzeczy publiczne;j
w mozliwie spojny sposob pod wzgledem wymogow poprawnego wnioskowania
prawnego. Jak dotychczas brak jest pogtebionej, kompleksowej analizy admini-
stracyjnoprawnej funkcjonowania rzeczy publicznej, ktdra zostataby zaprezento-
wana monograficznie.

W opracowaniach dotyczacych obranej tematyki dominuje metoda koncen-
tracji na pojedynczych elementach sktadajacych sie na koncepcje rzeczy publicz-
nej. W szczegodlnosci brak jest analizy, ktéra wskazywataby na funkcjonowanie
systemu rzeczy publicznej w odniesieniu do rysujacej si¢ w polskim prawie ad-
ministracyjnym dogmatyki prawnej, noszacej miano publicznego prawa rzeczo-
wego. Rzecz publiczna oraz wszystkie aksjomaty zwigzane z jej funkcjonowa-
niem znajduja si¢ w centrum zainteresowania publicznego prawa rzeczowego,



ktore pozostaje niejako w opozycji do prywatnego prawa rzeczowego i stanowi
odmienng metodg regulacji stosunku prawnego do rzeczy.

Kwestie zwigzane z rzecza publiczng niejednokrotnie powracajg w réoznego
rodzaju polemikach, jak na przyktad w przypadku tak zwanych specustaw z dzie-
dziny prawa administracyjnego, jednak nie naleza do czestych, z powodu skom-
plikowanej tematyki. Bowiem, jak sprobuje wykazaé, przedmiotowa problema-
tyka jest oceniana jako nalezaca do najtrudniejszej w prawie administracyjnym.
Niewatpliwie stanowi to argument do poglebionej refleksji i prowadzenia badan
w tym zakresie. Pozostaje to wyzwaniem dla autora niniejszego opracowania.

Szczegolnie wiele kontrowersji pojawia si¢ w przypadku wyjasnienia charak-
teru prawnego rzeczy bedacej w dyspozycji wtadzy publicznej. W tym wzgledzie
wystepuja bowiem elementy natury publicznoprawnej i natury prywatnoprawne;j
okreslonego substratu majatkowego administracji. Nie mniejszg trudno$¢ stano-
wi wyznaczenie podstawowych determinantow rzeczy publicznej, ktore zawiera-
ja wysoki stopien aksjologii i pozostaja twierdzeniami oraz zwrotami niedookre-
Slonymi. Inny stopien trudnos$ci dotyczy dookreslenia substratu majatkowego
administracji jako wtadzy publicznej. W tym bowiem zakresie wystepuje niejed-
norodny majatek, nie zawsze mozliwy do prostej kwalifikacji prawnej. Podob-
na skala trudnosci wystepuje takze przy analizie powszechnego wykorzystania
rzeczy publicznej, gdzie ponownie nalezy odnies¢ si¢ do istoty rzeczy publiczne;j
oraz zakresie korzystania z niej. Okreslone problemy nastrecza réwniez anali-
za sposobow administrowania rzecza, gospodarowania majatkiem publicznym.
Przejawia si¢ to w zrdznicowanych prawnie formach postepowania z rzeczami
publicznymi. Z powyzszymi trudno$ciami zwigzane sa okreslone pytania doktry-
ny oraz orzecznictwa.

W moim przekonaniu analiza dogmatyczna w zakresie dowodzenia okreslo-
nych zapatrywan odnos$nie funkcjonowania okreslonej koncepcji rzeczy publicz-
nej jest mozliwa na tle do§wiadczen historycznych, obowigzujacego ustawodaw-
stwa oraz ustalen doktryny w tym wzgledzie.

Wybor przedmiotowego tematu do badan nie byt przypadkowy, gdyz jak
wspomniatem, obrana tematyka jak dotad nie doczekata si¢ analizy w ujeciu
koncepcyjnym o charakterze monograficznym, w obrgbie systemu prawa rzeczy
publicznej w polskim porzadku prawnym, biorgc pod uwagg specyfike rozwazan
natury administracyjnoprawnej. Uwazam, ze ranga oraz walor publiczny oma-
wianej problematyki zastuguje na przeprowadzenie takiej analizy. Tego rodzaju
podejscie wymaga zastosowania okre$lonych, co najmniej kilku metod badaw-
czych, a wiec wspomnianej juz metody dogmatycznej, historycznej, jak rowniez
prawnoporéwnawczej oraz systemowe;j.

Praca sktada si¢ z siedmiu rozdziatow. Celem rozdziatu pierwszego jest przy-
blizenie podstawowych kwestii zwigzanych z opisem i wyodrebnieniem okreslo-
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nych zapatrywan w kwestii rzeczy publicznej w ujeciu historycznym. Wskazane
ujecie dotyczy charakterystyki pogladow doktryny oraz ustawodawstwa polskie-
go, a takze obcego. W ujeciu historycznym pojawiaja si¢ niejako zreby podsta-
wowych determinantoéw rzeczy publiczne;.

Rozdziat drugi po$wiecam rozwazaniom koncentrujagcym si¢ na probie za-
prezentowania podstawowych determinantéw rzeczy publicznej, a wiec wlasno-
$ci publicznej, celu publicznego, interesu publicznego oraz publicznego prawa
podmiotowego. Sa to niewatpliwie pojecia o okreslonym stopniu aksjologii, kto-
re determinujg funkcjonowanie rzeczy publicznej poprzez wpltyw na jej naturg
wewnetrzng oraz oddziatywanie zewnetrzne. Analiza poszczegdlnych determi-
nantow sktania do wniosku, ze biorac pod uwage pojecie wlasnosci musi istnie¢
okreslony majatek administracji dla realizacji celow publicznych.

Rozdziat trzeci dotyczy pierwszego z uje¢ przedmiotowych koncepcji rze-
czy publicznej, a wigc koncepcji w ujeciu infrastrukturalnym. W tym wzgledzie
mozna wyrdzni¢ okreslony majatek trwaly oraz majatek nietrwaty administracji.
Majatek tego rodzaju jest niezbedny dla wykonywania funkcji przeznaczonych
w zadaniach dla wladzy publicznej. Analiza konkretnych elementéw prowadzi
do wniosku, ze majatek infrastrukturalny nie jest wystarczajacy dla realizacji
przez wladze publiczna jej zadan. W tym wzgledzie zatem musi istnie¢ okreslony
majatek o innej naturze, ktory bytby dopetnieniem funkcji rzeczy publiczne;.

Rozdziat czwarty wskazuje na drugie ujecie przedmiotowe koncepcji rzeczy
publicznej, czyli w ujeciu finansowym. Rzecz publiczna w takim ujeciu stanowi
okreslony substrat majatkowy, szczegdlnego rodzaju. Jest on do$¢ zrdznicowany.
W jego bowiem zakresie istotne znaczenie posiadaja pienigdze i papiery warto-
sciowe, jako majatek o Scisle fiskalnym charakterze. Innego rodzaju majatek,
generujacy zyski finansowe w celu realizacji zadan publicznych, stanowia przed-
siebiorstwa panstwowe i jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa. Natomiast w sfe-
rze samorzadowej przedmiotowy majatek jest nazywany komunalnym. Analiza
funkcjonowania wskazanego majatku prowadzi do wniosku, ze zasadniczo stu-
zy on witadzy publicznej, jej administracji celem gromadzenia niezbednych dla
funkcjonowania panstwa srodkow pienieznych, a tylko w sposdb niezbedny, po-
sredni stuzy wykorzystaniu powszechnemu.

Rozdziat piaty ukazuje koncepcje rzeczy publicznej w ujeciu uzytkowym,
zatem w szerokim znaczeniu spotecznym, powszechnym. W takim ujeciu rzecz
publiczna jest wykorzystywana przez administracje, wtadze publiczng, w zna-
czeniu wezszym, w sposob posredni. Panstwo w tym wzgledzie udostgpnia okre-
slonego rodzaju rzeczy (dobra — przyp. aut.) publiczne, ktdére moga by¢ naturalne,
jak na przyktad wody i lasy oraz wytworzone, jak na przyktad czgs¢ drog, mosty,
niektore zbiorniki wodne. Tego rodzaju rzeczy publiczne, a zasadniczo dobra pu-
bliczne moga by¢ wykorzystywane w sposob bezptatny albo odptatny poprzez
uzyskanie okre§lonego aktu administracyjnego. W omawianym zakresie mozna
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wyrdzni¢ korzystanie powszechne oraz korzystanie z tak zwanych dobr zaktado-
wych publicznych. Prowadzona analiza w tej czesci koncepcji rzeczy publicz-
nej oraz wnioski wyciagnigte wczesniej wiodg do przekonania, ze tak olbrzymi
majatek publiczny powinien by¢ w okreslony sposob zarzadzany oraz poddany
czynno$ciom rozporzadzajacym.

Rozdziat szosty pracy dotyczy gospodarczego, industrialnego ujecia rzeczy
publicznej. Dokonywane w stosunku do rzeczy czynnosci moga przybiera¢ po-
sta¢ nierozporzadzajacych oraz rozporzadzajacych. Wérod czynno$ci nierozpo-
rzadzajacych mozna wyrdzni¢ gospodarowanie okreslong rzecza bez zmiany
dzierzyciela rzeczy i jej przeznaczenia, czyli nie sg to zasadniczo czynno$ci praw-
ne, a raczej faktyczne, natomiast w ujeciu rozporzadzajacym czynnos$ci prawne
powoduja szereg istotnych konsekwencji dla rzeczy publicznej. W tym wzgle-
dzie nalezy podnie$¢ czynno$¢ prawna oraz sposob nabycia, sprzedazy, oddania
rzeczy publicznej w uzytkowanie wieczyste, oddanie rzeczy publicznej w trwaty
zarzad oraz przekazanie rzeczy publicznej na cele szczegdlne.

Rozdziat siddmy dotyczy przedstawienia podstawowych zatozen koncepcji
rzeczy (dobr) publicznej we wspolczesnej doktrynie oraz ustawodawstwie nie-
mieckim, francuskim oraz austriackim. Analiza w tym wzgledzie pozwoli na
dokonanie obserwacji przemian w obszarach prawnych zwigzanych z funkcjo-
nowaniem rzeczy publicznej obecnie i w czasach minionych, jak przebiegaty
poglady doktryny oraz prawodawstwa, a takze pozwoli na dokonanie analizy
prawnoporéwnawczej na tym tle rozwigzan polskich.

Kazde z zaproponowanych ujec¢ czesci koncepcji rzeczy publicznej, nastep-
nie sktadajacych si¢ na cato§¢ koncepcji gtdéwnej prowadzi do ustalen dowodza-
cych prezentowanego pogladu w przedmiotowym zakresie.

Pozostaje mie¢ nadziejg, ze niniejsza praca pozwoli na usystematyzowanie
dotad rozproszonych twierdzen o naturze, witasciwosciach i funkcjonowaniu
rzeczy publicznej w prawie polskim. W moim przekonaniu istnienie rzeczy pu-
blicznej zastuguje na podjecie proby systemowego, kompleksowego spojrzenia
na tak obrany przedmiot badawczy i dokonanie analizy kazdego elementu, ujgcia
koncepcji, ktore w catosci tworzg zasadniczo spojny catosciowy obraz wyniku
przeprowadzonych badan. Praca powinna stanowi¢ kolejny krok, zmierzajacy do
poznania znaczenia rzeczy (dobr — przyp. aut.) publicznych dla funkcjonowania
panstwa oraz samorzadu terytorialnego.
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Rozdzial 1

Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu historycznym

1. Uwagi wprowadzajace

Przystepujac do analizy badawczej w zakresie koncepcji rzeczy publicznej
w prawie polskim w aspekcie administracyjnoprawnym, nie mozna pomingé
kwestii zasadniczych, wstepnych w przekroju historycznym oraz kwestii teore-
tycznoprawnych immanentnie zwigzanych z tym zagadnieniem.

Historia uksztaltowata okreslone instytucje i poglady dotyczace réwniez i be-
dacego przedmiotem niniejszych badan fragmentu rzeczywistosci oddziatywa-
nia prawa. Przede wszystkim oddziatywania prawa administracyjnego, zasadni-
czo jego czeSci materialnoprawnej. Prezentowane zagadnienie wigze si¢ $cisle
z funkcjonowaniem administracji oraz z kwestiami fundamentalnymi nauki pra-
wa, a w szczegblnosci jego podziatu na publiczne i prywatne.

W pierwszej kolejnosci cheialbym przyblizy¢ kwestie zwigzane z pojgciem
tzw. administracji z punktu widzenia pogladow historycznych. Poje¢cie admini-
stracji posiada bowiem wpltyw na ksztattowanie si¢ pojecia rzeczy publicznej,
ktora byta i jest przedmiotem zainteresowania organdw administrujacych, czy-
li organéw administracji publicznej. Administracja oznacza kierowanie, zarza-
dzanie czyms, jak réwniez zespot zarzadzajacy, kierujacy czyms, zarzad jakiejs
instytucji, a takze ogot czynnosci wykonywanych przez organy panstwowe lub
samorzadowe w zakresie wladzy wykonawczej, organy tej witadzy'. Administra-
cja zatem jest terminem wieloznacznym, mogacym obejmowac okreslone organy
panstwa lub innego zwigzku publicznoprawnego albo korporacyjnego, a takze
jest okreslonym procesem wykonywania zadan publicznych. Takie rozumienie
administracji pozwala na wyodrgbnienie jej aspektu podmiotowego i przedmioto-
wego. Administracja moze by¢ zatem definiowana nie tylko poprzez nauki praw-
ne, ale takze poprzez nauki ekonomiczne, albo nauki o zarzadzaniu. W zwigzku
z koncepcja rzeczy publicznej w prawie polskim, przedmiotowo zajme si¢ w tym
miejscu poszukiwaniem znaczenia administracji na gruncie prawa administra-
cyjnego. Na og6t dominuja poglady, ktore akcentujg niemoznos$¢é wypracowania

! Zob. Stownik jezyka polskiego PWN (red. M. Szymczak), Warszawa 1978, t. 1, s. 9. Podobnie [w:]
Maly stownik jezyka polskiego PWN (red. S. Skorupka, H. Anderska, Z. Lempicka), Warszawa
1969, s. 2-3.
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pelnej i skonczonej definicji administracji’. Zasadniczo wskazywano, ze admini-
stracja charakteryzuje inng dziatalno$¢ panstwa, poza ustawodawstwem i sagdow-
nictwem?®. Wspomniane definicje podmiotowe w sposob szczegdtowy utozsamia-
ly administracje z okreslong grupg ludzi w shuzbie misji publicznej lub zespot
ludzi powotany do prowadzenia dziatalnosci organizatorskiej i kierowniczej,
przy wyposazeniu w odpowiednie do tego $rodki*. Natomiast definicje przed-
miotowe koncentrowaty si¢ $ci§le na zakresach dzialan dotyczacych administra-
cji oraz narzedziach zastosowanych do wykonania tychze zadan, zwracajac przy
tym uwage na zorganizowany charakter dziatalnos$ci administracji ukierunkowa-
ny na osiagni¢cie okreslonych celow’. Wérdd koncepcji administracji o charakte-
rze mieszanym trzeba wskaza¢ poglad, wedlug ktorego administracja jest funkcja
panstwa w ramach funkcjonujacego w nim systemu zespotow pracowniczych®.
Z kolei, niektorzy zwracaja uwage na wybitnie celowy charakter dziatania ad-
ministracji realizowany w interesie publicznym, przy wykorzystaniu wszelkich
czynno$ci 1 dziatan organizatorskich’. W zblizonym zakresie, na aktywnosc¢ or-
ganow panstwa w procesie administrowania zwraca uwage nauka francuska i bli-
zej, na przyktad wzorce stowackie®. Natomiast administracje publiczng mozna by
okresli¢ jako trwalg dziatalno$¢, majaca na celu zatatwianie spraw nalezacych do
organizacji prawno-publicznych, a wiec panstwa, cial samorzadowych, zaktadow
ubezpieczen spotecznych etc.’. Podsumowujac mozna sformutowac za J. L¢tow-
skim, cechy administracji, a wigc: dzialanie na podstawie prawa i w granicach
przez prawo okreslonych; wykonywanie zadan publicznych; dziatanie dla dobra
wspolnego (co nie wyklucza ochrony interesu jednostki); dziatanie w imieniu
panstwa lub innego zwiazku publicznoprawnego; $cisty zwiazek z polityka pan-
stwa, wzajemne relacje pomiedzy ogniwami administracji (posta¢ hierarchiczne-
go podporzadkowania lub decentralizacji i prawnego wyodrgbnienia); wtadztwo

2 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2010, s. 27. Podobnie w nauce nie-
mieckiej, na przyktad S. Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht,
Miinchen 2008, s. 27.

3 Zob. W. Jellinek, Verwaltungsrecht, Berlin 1931, s. 6 i O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht,
Berlin 1924, t. 1, s. 7. Podobnie w nauce polskiej, na przyktad E. Iserzon, Prawo administracyjne.
Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 12 i nast.

4 Zob. J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, reprint, Krakow
2003, s. 201 i nast., W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s.
12 i nast., czy takze M. Jetowicki, [w:] Prawo administracyjne Polskiej Rzeczypospolitej Ludoweyj,
(red. K. Sand), Warszawa 1979, s. 11 i nast.

5 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2009, s. 19.

¢ Zob. J. Staro$ciak, Prawo administracyjne, Warszawa 1977, s. 11.

7 Zob. H. Tzdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna — zagadnienia ogélne, Warszawa 2004,
s. 93.

8 Zob. J. Rivero, J. Waline, Droit administrative, Dalloz, Paris 2000, s. 9 i J. Machajovaa kolektiv,
Vseobecné spravne pravo, Bratislava 2009, s. 11 i nast.

? Zob. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947, s. 8.
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publiczne; wykonywanie zadan w swoistych formach (akt administracyjny, dzia-
falno$¢ organizatorska i inne); jednostronne decydowanie o prawach i obowigz-
kach jednostki; obowigzek wykonywania zadan nie tylko na wniosek, ale tez
z urzgdu; bezosobowy charakter; zawodowy charakter personelu; zaspokajanie
potrzeb obywateli (nie w celu osiagnigcia zysku) i monopolistyczny charakter!®.

Niejako przy okazji prezentacji ré6znorakich znaczen dla okreslenia admini-
stracji nasuwa si¢ uwaga, ze do czasOw wspotczesnych pozostaja w uzyciu roz-
ne jej przymiotniki, na przyklad administracja panstwowa, publiczna, samorza-
dowa, a nawet prywatna. Ponadto, co jest bardzo istotne, administracja posiada
dwie gtéwne plaszczyzny dziatania, czyli ptaszczyzng wewnetrzng i zewnetrzna.
Stera wewnetrzna obejmuje relacje pomigdzy podmiotami administracji (admini-
strujacymi — przyp. aut.) podporzadkowanymi organizacyjnie i stuzbowo. W tym
zakresie moga wystapic¢ relacje w warunkach niepodporzadkowania pomigdzy
organami administracji a innymi jednostkami, ktére wykonuja administracje
publiczna. Natomiast sfera zewnetrzna obejmuje relacje pomiedzy podmiotami
administrujacymi i podmiotami administrowanymi, czyli znajdujacymi si¢ poza
strukturg okre$lonej administracji''. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze podziat na ptasz-
czyzng zewnetrzng i wewnetrzng posiada donioste znaczenie z punktu widze-
nia wykonywanych przez administracje zadan. Sa to czesto zadania zwigzane
z wykorzystywaniem rzeczy publicznej. Rzecz publiczna bgdaca w rozporzadza-
niu organu administracji w postaci budynku lub rzeczy ruchomej w sferze we-
wnetrznej jest wykorzystywana jedynie przez administracje, natomiast w sferze
zewnetrznej jest udostepniana do powszechnego korzystania z takiej rzeczy, na
przyktad biblioteka, teatr i inne tym podobne.

W prezentowanej tematyce beda funkcjonowac i §cierac sie r6zne koncepcje
prawa rzeczy publicznych. Jak juz wspomniatem, najbardziej dla przedmiotowe-
go opracowania znaczace beda koncepcje roznicujace prawo publiczne i prywat-
ne, w zwigzku z tym wyodrgbnienie dobr publicznych i dobr prywatnych oraz
na razie wstepna charakterystyka tychze dobr w poszczegdlnych wybranych,
najbardziej reprezentatywnych tematycznie europejskich porzadkach prawnych
w przegladzie historycznym. W kontekscie powyzszego przeplataja si¢ rOwniez
okreslone koncepcje interesu publicznego oraz prywatnego, biorgc pod uwage
cel dziatania administracji, ktéry ona osigga przy pomocy i w konsekwencji wy-
korzystywania okreslonej infrastruktury. Ponadto w ponizszych rozwazaniach
bedzie obecna, niejako przebijajac sie, koncepcja zwigzana z publicznymi pra-
wami podmiotowymi. Jednym slowem, zechce juz na gruncie historycznym do-
kona¢ okreslonego podziatu rzeczy publicznej, wstgpnie zaktadajac, ze przedsta-
wia si¢ on poprzez istnienie majatku administracji, ktory ona uzywa dla swoich

10 Zob. J. Letowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1990, s. 8 i nast.
' Zob. J. Lang, [w:] Prawo administracyjne (red. M. Wierzbowski), Warszawa 2009, s. 20.
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celow i potrzeb, a takze w interesie publicznym, oraz majatku, ktorym zarzadza,
a jest on wykorzystywany przez jednostki niezalezne od administracji, aczkol-
wiek w celach mieszczacych sie w pojeciu interesu ogotu.

W nauce prawa brak jest okreslonego pojeciowego rozroéznienia pomiedzy
prawem publicznym i prywatnym. Podziat taki, najogo6lniej mowiac, ma podioze
w tradycji i niejako jest wygodny z powodow praktycznych i instytucjonalnych.
Panstwo jako okreslona zbiorowos$¢ elementéw przedmiotowych i podmioto-
wych, zorganizowana w okreslong prawnie cato$¢, wymusza taki wtasnie po-
dzial. Jesli wiec, panstwo to suwerenna organizacja polityczna spoleczenstwa
zamieszkujacego terytorium o okreslonych granicach, charakteryzujaca si¢ hie-
rarchiczng wiladza publiczna, dysponujaca aparatem przymusu, ktory dazy do
monopolu w jego stosowaniu, to panstwo zasadniczo wkracza w zycie spoteczne
w sposob bezposredni lub posredni. Towarzyszy temu formutowanie okreslonych
nakazow i zakazoéw. Swoboda, a wigc brak ingerencji administracji jest zarezer-
wowana tradycyjnie poprzez oddzialywanie norm prawa cywilnego. Natomiast
narzedziem, dzigki ktéremu wiadza zwierzchnia, a wiec panstwowa oddziatu-
je na zycie spoteczne obywateli sg przepisy prawa publicznego, przepisy prawa
administracyjnego w szczeg6lno$ci. We wzajemnych relacjach pomigdzy pan-
stwem a jednostka regulowanych za pomoca norm prawnych funkcjonuje okre-
slona wiez noszaca nazwe stosunku administracyjnoprawnego, wzglednie sytu-
acji prawnej. Poprzez stosunek administracyjnoprawny mozna rozumie¢ wiez
prawng laczaca podmiot administrujacy (administracje — przyp. aut.) i podmiot
administrowany (osoba fizyczna, prawna i inna — przyp. aut.) oraz uktad prawnej
sytuacji pomiedzy podmiotami. Jego trescig sa wyznaczone prawem administra-
cyjnym zachowania (nakazane, dozwolone i zakazane), stosownie do wynika-
jacych ze stosunku uprawnien lub obowigzkow. Natomiast sytuacja prawna jest
synonimem pojecia potozenia prawnego lub statusu prawnego, czyli powigzania
kilku elementow: podmiotu lub przedmiotu o okreslonych witasciwos$ciach, za-
chowania lub typu zachowania si¢ tych podmiotow, rozwazanego systemu norm
prawnych oraz kwalifikacji zachowan si¢ uwzglednianych podmiotow w okre-
slonych okolicznos$ciach, ze wzgledu na normy rozpatrywanego systemu praw-
nego'?. Powyzsze pozostaje w $cistym zwigzku z odmiennoscig konkretyzacji
prawa, ktora przebiega w sferze prawa cywilnego i prawa administracyjnego.
Prawo cywilne jest konkretyzowane nieautorytatywnie poprzez umowe cywil-
noprawng, delikt lub inne zdarzenie oraz autorytatywnie poprzez wyrok sado-
wy — powodujace powstanie stosunku cywilnoprawnego. Natomiast w prawie
administracyjnym zbiega si¢ wszelka konkretyzacja, zarowno autorytatywna,

12Zob. Z. Duniewska, Stosunek administracyjnoprawny, sytuacja administracyjnoprawna, [w:] Pra-
wo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Z. Duniewska, B. Jaworska-
-Debska, R. Michalska-Badziak, E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Warszawa 2009, s. 65 i nast.
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jak i nieautorytatywna. Zaréwno akt prawa przedmiotowego upowazniajacy do
konkretyzacji prawa, jak i akt administracyjny ustalajacy ostatecznie okreslone
dla jednostki prawa lub obowiazki, okresla zarazem autorytatywnie wzajemne
uprawnienia i obowigzki stron stosunku prawnego, bedace na przyktad pod-
stawa do zastosowania §rodkéw przymusu lub okreslonej sankcji. Stad tez, jak
zauwaza A. Wasilewski, propozycja wyrdznienia nie prawa publicznego i pry-
watnego, ale publiczno- i prywatnoprawnej konkretyzacji porzadku prawnego'®.
W tymze porzadku prawnym wystepuje miedzy innymi sytuacja stosunku admi-
nistracji do rzeczy, czy tez prawa witasnosci, dysponowania i wykorzystywania
rzeczy. W ogdlnosci mozna okresli¢ te sytuacje jako publicznoprawny stosunek
do rzeczy. W ten sposodb uzewnetrznia si¢ i konkretyzuje dla rzeczy miano rze-
czy publicznej. Rzecz publiczna moze pozostawac¢ w dyspozycji i udostepnianiu
panstwa, czy tez innego zwiazku publicznoprawnego, jak na przyktad samorzad
terytorialny i w dyspozycji innych os6b, w tym prywatnych. W tym ostatnim
przypadku mozna jedynie twierdzi¢ o publicznym oddaniu rzeczy do uzywania,
wzglednie uzytkowania. Przedmiotem zainteresowania niniejszego opracowa-
nia jest stosunek do rzeczy publicznej administracji oraz jednostki pozostajace;j
na zewnatrz administracji, rozumiane poprzez pryzmat okreslonych stosunkow
i sytuacji administracyjnoprawnych oraz r6znych uwarunkowan aksjologicznych
na gruncie obowigzujacych norm prawnych. Na podstawie powyzszego mozna
zatem stwierdzi¢, ze w przypadku rzeczy bedacych w dyspozycji i uzywaniu
administracji pojawia si¢ publicznoprawne panowanie nad rzecza. Prawo zatem
w tym odniesieniu charakteryzuje si¢ publicznoprawng metoda regulacji.
Jednakze zanim przejde do omawiania i charakterystyki wstepnej koncepcji
rzeczy publicznej w ujeciu historycznym rozwing tematyke, przypomng i zwro-
ce uwage, ze umownie mowiac, tradycyjne rozréznienie prawa prywatnego
i publicznego w przedmiotowym znaczeniu nie jest takie oczywiste. Kryterium
ewentualnego podziatu jest uzaleznione od charakteru interesu, sprawy podpo-
rzadkowania i tak zwanej teorii podmiotowosci, a nastepnie koncepcji wlasnosci.
Jeszcze w czasach rzymskich, Ulpian dokonat podziatu prawa w tradycyjny
do dzi$ sposob, przyjmujac kryterium podziatu jako interes lub pozytek'*. Nor-
ma prawna miata taki charakter, jakiemu interesowi stuzyta. Jezeli przeznaczenie
prawa stuzylo interesowi publicznemu (ktdry jest osobna kategoria, instytucja
prawna — przyp. aut.), to jest ono publiczne. Jesli realizuje interes prywatny, to
jest prywatne. Zatem wedlug Ulpiana prawo prywatne jest prawem korzysci
poszczegdlnych jednostek, podczas gdy prawo publiczne jest prawem odnosza-
cym si¢ do intereséw panstwa. W okresie sredniowiecza bylo rozpowszechnione

13 Zob. A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych. Rozwa-
zania z zakresu nauki prawa administracyjnego, Krakow 1972, s. 11 i nast.
14 Zob. Ulpian, De iustitia et iure.
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prawo do korzystania z rzeczy powszechnego uzytku. Rozrézniano tak zwane
mienie wspodlne. Kazdy z cztonkow wspolnoty spotecznej posiadat prawo do ko-
rzystania ze skladnikow tego mienia, ale nadzor nad mieniem sprawowat wtadca.
Natomiast w okresie panstwa policyjnego rzeczy publiczne stanowily wybitnie
kategorie przynalezng panstwu. Wyr6zniano panstwo jako piastujace wladzg oraz
panstwo jako podmiot praw majatkowych. Prawo wiasnosci rozumiano poprzez
pryzmat prawa prywatnego, natomiast kategoria rzeczy publicznych sktadata
si¢ z dwoch elementow, mianowicie: przeznaczenie do powszechnego uzytku
i catkowity nadzoér wtadzy nad rzecza. W tamtym okresie rzecz publiczna byla
wylaczona z obrotu prawnego. W pozniejszej nauce jednak twierdzenie takie
bylo poddawane krytyce. Wedtug H. Kelsena, cel, ktéremu stuza normy, jest bez
znaczenia dla ich kwalifikacji prawnej. Caly porzadek prawny jest ustanowiony
w interesie publicznym. Prawo stuzy interesom zbiorowosci'>. Wedtug za$ teorii
podmiotowej, jako przyktad mozna przywota¢ poglady T. Bigo, wedtug ktérego
owa teoria przeprowadza dystynkcj¢ wedtug kryterium podmiotow, wystepuja-
cych w stosunku prawnym. Zalicza do prawa publicznego normy, ktore reguluja
stosunki podmiotéow wtadzy publicznej do osob tej wiadzy podlegltych. Istotna
jest zatem tre$¢ stosunku prawnego. Stosunki prywatnoprawne to takie, ktore
lacza podmioty rowne, natomiast stosunki publiczne tacza podmioty niero6wne.
Jeden podmiot jest podporzadkowany drugiemu, gdyz tenze drugi reprezentuje
imperium panstwa'®. W nauce austriackiej panowat poglad, zgodnie z ktorym nie
stosunek prawny decyduje o charakterze normy, lecz odwrotnie, norma nadaje
charakter stosunkowi przez nig uregulowanemu. Norma sama w sobie nie jest ani
prywatna, ani publiczng. To tworzacy norme moze dokona¢ takiego rozrdznie-
nia. Zaleznie od tego, czy jaka$ norma traktuje jednostki jako cztonkéw zwigzku
publicznego, a wiec na zasadzie kolektywizmu, czy tez abstrahuje od takiej ich
kwalifikacji i traktuje je w ich charakterze indywidualnym, ukazuje si¢ ona jako
norma publiczna lub prywatna. Prawem publicznym sg zatem normy, ktore regu-
luja stosunki zwigzkow publicznych jako takich oraz stosunki jednostek, wyni-
kajace z ich przynaleznosci do tych zwigzkow'”. Wedle jeszcze innych autorow,
tym razem szkoly prawa niemieckiego, istnieje podziat na prawo indywidualne
i spoleczne, a nie prywatne i publiczne. Prawo indywidualne nalezy do prawa
prywatnego, a prawo spoleczne po czesci do prywatnego i publicznego. Do pu-
blicznego prawa nalezy cale prawo panstwowe, czyli dotyczace stosunku pan-
stwa jako organicznej catosci do cztonkdéw oraz prawo regulujace zycie takich
zwiazkow, ktore ze wzgledu na wielkie znaczenie dla ogotu stanowia sktadowa
czg$¢ porzadku publicznego. Przynalezno$¢ do zwiagzku publicznoprawnego,

15 Zob. H. Kelsen, Allgemeine Staatslehre, Tiibingen 1925, s. 80 i nast.
16 Zob. T. Bigo, Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 3-4.
'7 Zob. R. Herrnritt, Grundlehren des Verwaltungsrechts, Tiibingen 1921, s. 60 i nast.
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czyli panstwa i innych jest tu kryterium rownie waznym jak kryterium interesu'®,
Mozna zatem zgodzi¢ si¢ z teza H. Kelsena, ktory twierdzil, ze teoria podmioto-
wa wystawiona jest na bardzo ciezkie zarzuty ze strony formalnej nauki prawa.
Tak pojecie podmiotu, jak i pojecie stosunku prawnego sa pojeciami formalnymi
i rozroznianie ich wedhug tresci jest niedopuszczalne. Tre$¢ praw i obowigzkow
jest obojetna dla pojecia osoby i stosunku prawnego, ktérego podmiotem jest ta
osoba. Odnosi si¢ to takze do tych przypadkow, gdy jako materialna tres¢ sto-
sunkéw wystepuje imperium, wladztwo. Takie stosunki r6znia si¢ zasadniczo od
innych pod wzgledem materialnym, ale nie pod wzgledem formalnym'’.

Z powyzszych wywoddéw mozna wnosié, ze w tendencjach teoretycznych
przewaza koncepcja interesu nad koncepcja praw podmiotowych w sensie uza-
sadnienia elementarnego podzialu prawa. Nadal jednak brak jest jednoznacznie
zasadnego naukowego argumentu podzialu. Poszukujac i analizujac poszcze-
gblne kryteria podzialu, nie mozna odnalez¢ najwlasciwszego. Kryterium takim
nie moze by¢ takze nierownorzednos¢ podmiotow. Czasami bowiem podmiot
»Wyzszy”, czyli zwiazek publicznoprawny zwany panstwem moze wystgpowac
jako zobowigzany, a osoba prywatna uprawniona®. Z omawiang tematyka wigze
si¢ pojecie podmiotowosci publicznoprawnej zwigzanej z wiadczoscia. Mozna
twierdzi¢, ze legitymacja do rangi publicznoprawnej jest faktyczne wtadztwo,
fakt socjalny, a nie fakt prawny i to w réwnej mierze dla panstwa, jak i dla innych
podmiotow wiadzy publicznej. Jednakze jak twierdzi T. Bigo, panstwo i inne
osoby publicznoprawne nie sa rownorzedne co do swej genezy. Zatem proby
wyjasniania dualizmu prawa przy pomocy twierdzenia o metaprawnym pocho-
dzeniu whadzy okreslonych podmiotow nie mozna uwazac za produktywna?!. Ja-
kich zatem nalezy poszukiwac kryteriow dla uzasadnienia tradycyjnego podziatu
prawa, w tym nastepnie prawa do rzeczy publicznej? Oto6z, bardzo interesujaca
jest koncepcja W.L. Jaworskiego, wedtug ktérej prawo prywatne jest ogdtem
norm regulujacych dziatalno$¢ jednostek, kontrolowang przez panstwo, zas pra-
wo publiczne jest ogdétem norm regulujacych dziatalno$¢ panstwa kontrolowang
przez obywateli za pomoca catego szeregu urzadzen, ktorych szczytem jest sa-
downictwo administracyjne®’. Koncepcja ta jest o tyle interesujaca, ze nie wyraza
ani teorii interesu, ani teorii praw podmiotowych w czystej postaci. Koncepcja
L.W. Jaworskiego nawigzuje zasadniczo do mysli prawa francuskiego. Nauka
prawa francuskiego w przestrzeni historycznej nie zajmowata si¢ dualizmem
prawa i jego konsekwencjami, na przyktad dla rzeczy publicznej, ale akcento-

18 Zob. D. Gierke, Deutsches Privatrecht, Berlin 1895-1905, s. 158.

1 Zob. H. Kelsen, Hauptprobleme der Staatsrechtslehre, Tiibingen 1912, s. 53 i nast.

20 Zwraca na taka okoliczno$¢ uwage A. Merkl w swojej pracy, Allgemeines Verwaltungsrechts,
Wien 1927, s. 82 i nast.

21 Zob. T. Bigo, op. cit., s. 10.

22 Zob. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924, s. 54.
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wano zainteresowanie prawem administracyjnym. Prawo administracyjne w uje-
ciu nauki francuskiej koncentrowato si¢ na pojeciu ,,stuzby publicznej”. Owa
stuzba publiczna obejmowata czes$¢ zadan przypisywanych panstwu. Wszystkie
dzialania panstwa, przejaw jego aktywnosci byly poddawane kontroli sagdow
administracyjnych. T. Duguit wyjasnia podziatl na prawo prywatne i publiczne
w réznicy koncentrujacej si¢ na sankcjach prawnych. Wedle jego koncepcji pan-
stwo zmonopolizowato przymus. Zatem nikt nie moze stosowa¢ wobec panstwa
egzekucji, natomiast panstwo moze stosowacé egzekucje dla realizacji swoich
uprawnien®. Takie zapatrywanie mozna uzna¢ za formg teorii podmiotowej*.
W opozycji do tej koncepcji staneli przedstawiciele nauki niemieckiej twierdzac,
ze panstwo prowadzi podwdjne zycie prawne. Wedle tejze koncepcji prawo pu-
bliczne nie ogarnia calej dziatalno$ci panstwa, lecz tylko jej okreslong czgsc.
Na te czes$¢ sktadaja sie czynnosci, ktore sa przejawem wiadztwa, interesu pu-
blicznego lub maja charakter majatkowy®. Natomiast przedwojenna koncepcja
polska zasadniczo, jak czynit to wspomniany juz W.L. Jaworski i inni, optowata
za dualizmem prawa, w ten sam sposob co koncepcja niemiecka. Przebijajacym
pogladem byta koncepcja indukcji. Zgodnie z jej zatozeniami, wytyczenie grani-
cy pomiedzy prawem publicznym i prywatnym jest mozliwe jedynie na drodze
indukcji. Zatem, tylko droga analizy calego ustawodawstwa mozna ustali¢ lini¢
rozgraniczajacg obydwa systemy prawne i pokusic si¢ o ich syntezg, czyli wska-
za¢ kryterium?. W $wietle powyzszego mozna ustali¢, ze brak jest jednego wig-
zacego dla wszystkich pogladu, wedle ktérego mozna oprze¢ podziat prawa na
publiczne i prywatne. Natomiast istnieje roznica miedzy sposobami wyja$niania
dualizmu w prezentowanych pogladach nauki w ujeciu historycznym. Jedyne co
mozna wywnioskowa¢ z rozwazan historycznych to sugestia, ze dualizm prawa
wynika z prawa pozytywnego i jest wynikiem rozwoju poszczego6lnych szkot
prawniczych.

W ujeciu bardziej wspolczesnym, wedle koncepcji nauki niemieckiej prze-
waza poglad, zgodnie z ktérym jak dotad nie udato si¢ wyjasni¢ réznic pomigdzy
prawem publicznym a prywatnym w wystarczajacy sposob?’. Wedle pogladéw
nauki francuskiej, to nawiazuje ona do T. Duguita, prezentujac klasyczne podej-

2 Zob. T. Duguit, Traité de droit constitutionnel, 2 éd. T. I-V. Paris 1921-1925, s. 94 i nast.

2* Poglady nauki francuskiej, zwlaszcza w kontekécie przeciwstawienstw do nauki niemieckiej
przybliza W. Reiss [w:] Prawo administracyjne w zarysie. Cze¢s¢ I. Nauka administracji, Torun
1946, s. 20-21.

2 Zob. F. Fleiner, Institutionen des deutsches Verwaltungsrechts V. Auflege, Tiibingen 1920, s. 6
inast.

26 Zob. B. Wasiutynski, Odpowiedzialnos¢ za szkody wyrzqdzone przez administracje, G.A.P. 1926,
s. 503.

27Zob. K. Tschira, C. Schmitt, E. Glaeser, Verwaltungsprozessrecht, Stuttgart, Miinchen, Hannower
1990, s. 28 i nast. oraz R. Stober, Allgemeines Wirtschafts — verwaltungsrecht Grundlagen und
Prinzipien. Wirtschaftsverfassungsrecht, Stuttgart 2000, s. 152 1 nast.
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$cie w sensie stuzby publicznej, podnoszac znaczaca role sankcji dla zdefiniowa-
nia rodzaju prawa®®. W przypadku nauki polskiej istnieja poglady, ze granica po-
miedzy prawem publicznym a prawem prywatnym zostata catkowicie zburzona®
lub tez, ze kryterium rozrdznienia tychze praw przebiega wokot pojecia okreslo-
nych warto$ci wynikajacych z aktu prawnego®’. Wspolng cecha tychze pogladéw
jest wniosek, ze obydwa podstawowe obszary oddzialywania norm prawnych
wzajemnie si¢ przenikajg. Ostry podziat nie jest juz zasadniczo mozliwy>'.

Konkludujac nalezy stwierdzi¢, ze funkcjonuja trzy grupy teorii tradycyjnego
podziatu prawa: 1) teoria interesu, wedtug ktérej prawo publiczne stuzy intereso-
wi publicznemu, natomiast prawo prywatne urzeczywistnia interesy prywatne, 2)
teoria podporzadkowania, gdzie jest to uzaleznione od charakteru stosunku praw-
nego. W teorii tej, gdy wystepuje stosunek prawnej nadrzednosci panstwa i pod-
porzadkowania obywatela, to wtedy istnieje prawo publiczne, a gdy pozycja stron
stosunku prawnego jest rOwna — to wowczas istnieje prawo prywatne, 3) teoria
podmiotowa, zgodnie z ktora do prawa publicznego nalezg te normy prawne, kto-
re uprawniajg lub zobowiazuja podmioty dysponujace wladztwem panstwowym,
za$ normy prawne, ktore mogg uprawnia¢ lub zobowiazywac kazdego, naleza do
prawa prywatnego®2. W mojej ocenie trzon prawa publicznego, a zasadniczo ad-
ministracyjnego stanowig te przepisy, ktore moga stanowi¢ podstawe powstania
stosunku administracyjnoprawnego®. W moim przekonaniu réwniez moga by¢
to te przepisy, ktore powoduja powstanie sytuacji administracyjnoprawnej w in-
teresie publicznym, ktorego de facto istoty trudno zdefiniowac**.

Niewatpliwie na gruncie podziatu zasadniczego prawa na prywatne i pu-
bliczne wyodrgbnia si¢ model prawa administracyjnego jako wywodzacego sig
z nurtu prawa publicznego. Pomijajac nauke wspomnianego juz Ulpiana, jako ze
dotyczyta ona raczej definicji ogélnej prawa publicznego (ius publicum — przyp.
aut.), a nie nawigzywata do prawa administracyjnego, trzeba stwierdzi¢, ze pra-
wo administracyjne posiada stosunkowo mitoda tradycj¢®. Nowozytne prawo
administracyjne zapoczatkowato swoje funkcjonowanie jako nauka od poczatku
XVIII w. Przede wszystkim nauka prawa administracyjnego rozwinela si¢ we
Francji i dotyczyta zabezpieczenia jednostki przed nadmierng ingerencja w jej

2 Zob. R. Chapus, Droit administratif general, T.1, Paris 2000, s. 128 i nast.

¥ Zob. J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990, s. 29 i nast.
30 Zob. J. Nowacki, Prawo publiczne-prawo prywatne, Katowice 1992, s. 155.

31 Z. Duniewska, op. cit., s. 36-37.

32 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2002, s. 35-36.

3'W tej kwestii podzielam poglad J. Starosciaka, Prawo administracyjne, Warszawa 1975, s. 14-15.
3* Zob. J. Letowski, op. cit., s. 21.

3% Mozna wspomnie¢ tylko, ze jeszcze w czasach starozytnej Grecji i Rzymu pojawialy si¢ regula-
cje, ktore wspotczesnie mozna zaliczy¢ do prawa administracyjnego. Pozniej takie regulacje prze-
wijaty si¢ w Sredniowieczu oraz w monarchiach absolutnych i konstytucyjnych.

23



Rozdziat 1

sfer¢ wolnosci i praw’®. Podporzadkowanie administracji prawu oraz zagwa-
rantowanie przez to prawo podstawowych wolno$ci i praw jednostki stato sig
wyznacznikiem i determinanta doktryny panstwa prawa (Rechtsstaat — przyp.
aut.) i jej anglosaskiego odpowiednika, tj. rzadow prawa (rule of law — przyp.
aut.). W tym zakresie doktryna rzadow prawa sprowadza si¢ w gtownej mierze
do faktu, ze stanowigcy prawa, we wszystkich swoich dziataniach, podlegaja ta-
kim samym prawom co obywatele i tak samo obowigzani sg je przestrzegac®’.
W polskiej nauce prawa, poczawszy od A. Okdlskiego, a skonczywszy na auto-
rach wspotczesnych korzystano z wielu kryteriow kwalifikowania i definiowania
prawa administracyjnego. Konstruowane byly definicje negatywne, podmiotowe,
przedmiotowe i mieszane (podobnie jak podziat pomigdzy prawem publicznym
a prywatnym — przyp. aut.). W ujeciu negatywnym prawo administracyjne jest
takim prawem, ktore nie miesci si¢ w ramach innych dyscyplin prawa. W ujeciu
pozytywnym prawo administracyjne stanowia normy, ktore odnosza si¢ do orga-
nizacji i1 zasad funkcjonowania administracji (rozumianej podmiotowo) lub tez
jako normy prawne odnoszace si¢ do procesu administrowania, czyli regulujace
wykonywanie zadan panstwa (rozumienie przedmiotowe). Natomiast w ujeciu
mieszanym sg to normy odnoszace si¢ zarowno do organizacji i funkcjonowa-
nia administracji, jak i regulujace proces administrowania. Jest to wiec prawo
regulujace relacje w sferze zewnetrznej i wewnetrznej administracji publicz-
nej*®. Stosownie do koncepcji J. Langroda, prawo administracyjne odnosi si¢ do
struktury administracji i jej dzialania w spoteczenstwie w swoisty sposob®. Sg
to zatem wszelkie normy odnoszace si¢ do ustroju i organizacji administracji
oraz normy zwigzane z potrzebami i wymaganiami administracji. Prawo admi-
nistracyjne bylo tez ujmowane jako zbidr norm regulujacych stosunki pomie-
dzy organami administracji a jednostkami administrowanymi*. Wedtug J. Sta-
ro$ciaka, prawo administracyjne jest gatezig prawa, ktora reguluje dziatalnos¢
organ6w panstwowych, podejmowana w celu wykonywania ustalonych prawem
zadan organizatorskich wypehianych w swoistych formach dzialania. Najwaz-
niejsze w tym wzgledzie sa przepisy, ktore moga stanowi¢ podstawe nawigzania
stosunku administracyjnoprawnego*'. Z kolei J. L¢towski twierdzit, ze mianem

3¢ Z. Duniewska, [w:] Prawo administracyjne — pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie,
(red. M. Stahl), Warszawa 2009, s. 41.

37 Zob. H. Kaczmarczyk, Rzqdy prawa a nie ludzi. Poglgdy F.A. von Hayeka na temat instrumenta-
lizacji prawa, Krakow 2010, s. 132 i nast.

38 Zob. P. Ruczkowski, Definicje prawa administracyjnego w ujeciu historycznym i wspolczesnym,
[w:] Prawo administracyjne. Cze¢sc ogolna (red. L. Bielecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 24.
¥ Zob. J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 1948, s. 34.
40 Zob. E. Iserzon, Prawo administracyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 23. W po-
dobnym znaczeniu wypowiadat si¢ M. Jaroszynski [w:] Polskie prawo administracyjne. Czesc¢
0golna (M. Jaroszynski, M. Zimmermann, M. Brzezinski, Warszawa 1956, s. 37.

4 Zob. J. Starosciak, op. cit., s. 16 i nast.
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prawa administracyjnego nalezy obja¢ regulacje dotyczace realizacji procesow
administrowania w panstwie oraz system instytucji, realizujacych te procesy,
a takze wladczy charakter dziatan administracji*’. Wtadczo$¢ dziatania organdéw
administracji oraz szczegdlne formy dziatania administracji jako wyr6znik norm
prawa administracyjnego przyjmowatl J. Borkowski*. W koncepcji prawa ad-
ministracyjnego, ktora prezentowat W. Dawidowicz, pierwszorzedne znaczenie
miaty normy prawa materialnego, czyli czg$¢ szczegdtowa prawa administracyj-
nego. Zdecydowanie odrozniat on normy prawa ustrojowego oraz procesowe-
go, twierdzac, ze stanowig one inne galezie prawa. Prawem administracyjnym
sa normy prawne, ktore reguluja jednostronne i wladcze oddziatywanie orga-
né6w administracji panstwowej na podmioty ustrojowo im niepodporzadkowane,
a wigc w pierwszym rzedzie na obywateli*. Natomiast podkreslajac kryterium
przedmiotowe w pojeciu prawa administracyjnego Z. Leonski uwazat, ze stano-
wi ono normy regulujace dziatalnos¢, formy realizacji i struktury organizacyjne
administracji panstwowej, ktorej swoista cecha jest realizacja funkcji panstwa
poprzez zarzadzanie spoleczenstwem na podstawie przepisOw prawa przez spe-
cjalnie w tym celu powolane organy z mozliwo$cig uzycia przymusu panstwo-
wego*’. Warto rowniez wskazac, ze czes¢ autorow podkreslata i odwotywata sie
W pojeciu prawa administracyjnego do wartosci dobra wspolnego, ktore powinno
by¢ realizowane poprzez dziatalno$¢ administracji publicznej*. Natomiast nauka
niemiecka zalicza prawo administracyjne do prawa publicznego, ktore reguluje
poszczegdlne formy aktywnosci administracji zwane jej dziedzinami i wynika-
jace z nich stosunki pomigdzy podmiotami prawa*’. W przypadku nauki francu-
skiej, prawo administracji i prawo administracyjne sag normami odnoszacymi si¢

42 Zob. J. Letowski, op. cit., s. 15. Element wladczosci podkreslat takze J. Filipek [w:] Prawo ad-
ministracyjne. Instytucje ogolne, cz. I, Krakow 1995, s. 82.

4 Zob. J. Borkowski, Normy prawa materialne i formalne a pojecie procedury administracyjnej,
Studia Prawniczo-Ekonomiczne, £6dZ 1982/XXVIII.

* Tego rodzaju twierdzenie wyrdznia zatem jedynie normy prawa materialnego. Powyzsze poglady
prezentowat W. Dawidowicz [w:] W kwestii pojecia prawa administracyjnego, PiP 1971, Zeszyt
6, s. 898 i Tworzenie prawa jako funkcja organow administracji panstwowej, PiP 1970, Zeszyt 12,
s. 862 i nast.

4 Zob. Z. Leonski, Istota i rodzaje policji administracyjnej (zagadnienia wybrane), [w:] Admini-
stracja publiczna u progu XXI wieku. Prace dedykowane Prof. zw. Dr hab. Janowi Szreniawskiemu
z okazji Jubileuszu 45-lecia pracy naukowej, Przemysl 2000, s. 128.

4 Zob. Z. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne (red.
Z. Niewiadomski), Warszawa 2005, s. 45. Funkcj¢ stuzebna prawa podkreslat takze M. Zdyb
i S. Fundowicz, [w:] Panstwo prawa w perspektywie zasztosci historycznych oraz dokonujgcych sie
zmian, [w:] Wspolczesne problemy prawa publicznego (red. S. Fundowicz), Lublin 1999, s. 76 oraz
F. Longchamps, Wspolczesne kierunki w nauce prawa administracyjnego na zachodzie Europy,
Wroctaw 1968, s. 12 i nast.

47 Zob. S. Detterbeck, op. cit., s. 7 i nast.
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zarébwno do organizacji, jak i aktywnos$ci administracji*®. W zwigzku z powyz-
szym mozna wskaza¢ na najistotniejsze cechy prawa administracyjnego, czyli:
najszerszy przedmiotowo zakres regulacji sposrod wszystkich galezi prawa; brak
normatywnie wyodrebnionej czesci ogdlnej; stanowienie przez organy panstwa
i tym usankcjonowanie jego norm wolg panstwa; bezwzglednie obowiazujacy
charakter; czeste nowelizacje; $cisty zwiazek z polityka panstwa; brak kodyfika-
cji (poza procedura); wtadczosc¢; rozbudowany system zrodet prawa wewnetrzne-
go; rozbudowany system aktow prawa miejscowego; wysoki stopien kazuistyki
przepisow; ochrona zasadniczo interesu publicznego i regulowanie wolnosci,
praw i obowiazkoéw obywateli oraz innych podmiotow prawa®.

Tradycyjny podziatl prawa administracyjnego przebiega wzdhiz rozréznienia
jego czesci ogodlnej, ktora obejmuje podstawowe pojecia, zasady i instytucje pra-
wa administracyjnego, czesci ustrojowej, ktora stanowi o strukturze i funkcjach
administracji publicznej®® oraz czgsci procesowej, ktora dotyczy trybu poste-
powania organéw administracji w zalatwianiu okreslonych spraw’'. Niektorzy
jednak autorzy do czgséci ogolnej zaliczaja prawo ustrojowe, a niektorzy nie do-
konuja wyodrebnienia czesci ogdlnej, postugujac sie wlasna systematyka prawa
administracyjnego®>. Poza przedstawionymi wystgpuje rowniez czes¢ szczegod-
lowa prawa administracyjnego, zwana materialnym prawem administracyjnym,
obejmujaca przepisy dotyczace poszczegdlnych dziedzin dziatalnos$ci admini-
stracji publicznej, takie na przyktad jak: prawo budowlane, prawo wodne, prawo
o stowarzyszeniach, o szkolnictwie wyzszym itd.*. Tenze podzial jest dokona-
ny na podstawie osiggnie¢ doktryny prawa, gdyz normatywne ujecie tej gatezi
stosunkow spolecznych jaka jest prawo administracyjne nie pozwala na przy-
ktad wyodrebni¢ jego czesci ogolnej. Zatem nalezy pamigtac, ze podzialy prawa
administracyjnego przebiegaja nie zawsze w sposob spdjny pomiedzy doktryna
a wzorcami normatywnymi.

Na podstawie poczynionych wyzej uwag mozna zastanowi¢ si¢ nad miejscem
rzeczy publicznej w doktrynalnym i normatywnym ujeciu prawa administracyj-
nego. Uznajagc wstepnie, ze rzecz publiczna dotyczy nieruchomego i ruchomego
oraz finansowego majatku administracji, jak rowniez jest zwigzana z korzysta-

4 Zob. R. Chapus, op. cit., s. 1.

4 Zob. P. Ruczkowski, Cechy prawa administracyjnego i jego wewngtrzne podzialy, [w:] Prawo
administracyjne. Cze¢s¢ ogolna (red. L. Bielecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 25-26.

50 Zob. Ustrojowe prawo administracyjne (red. L. Bielecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011.

51 Zob. Postgpowanie administracyjne (red. L. Bielecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011.

52 Pierwszy z autorow to E. Ochendowski, a drugi to J. Zimmermann, P. Ruczkowski [w:] Czes¢
ogolna a czesc szczegotowa prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna
(red. L. Bielecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 27.

53 Zob. Materialne prawo administracyjne. Czesé I (red. J. Stelmasiak, P. Ruczkowski), Warszawa
2011.
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niem z rzeczy publicznego przeznaczenia przez podmioty bedace na zewnatrz ad-
ministracji, niewatpliwie w czesci, w ktorej majatek pozafinansowy administracji
jest wykorzystywany zasadniczo przez nig sama do wykonywania zadan publicz-
nych, najwieksze znaczenie bedzie posiadato prawo materialne administracyjne
(na przyktad prawo budowlane, prawo o gospodarce nieruchomosciami — przyp.
aut.). Natomiast w zakresie wykorzystywania majatku finansowego w publiczne;j
dziatalno$ci administracji beda mialy takze swoje zastosowanie elementy prawa
finansowego (na przyktad prawo o finansach publicznych — przyp. aut.). W od-
niesieniu za$ do korzystania z rzeczy publicznej rowniez beda mialy zastosowa-
nie przepisy prawa materialnego administracyjnego (na przyktad prawo o dro-
gach publicznych, prawo o muzeach — przyp. aut.).

W tym miejscu chciatbym podnies$¢ bardzo istotng kwestie zwigzana z przedsta-
wiona wyzej kwalifikacja prawna dla rzeczy publicznej w nurcie prawa administra-
cyjnego. W moim przekonaniu dziatalno§¢ normotworcza panstwa i jego organow
oraz dokonania doktryny, ktore odnosza si¢ do funkcjonowania rzeczy publicznej,
mozna ogodlnie nazwa¢ dorobkiem normatywnym i naukowym z dziedziny pu-
blicznego, administracyjnego prawa rzeczowego. Publiczne prawo rzeczowe jest
rodzajem prawa administracyjnego i ma odniesienie tylko do kwestii zwigzanych
z rzeczami publicznymi. Tego rodzaju prawo moze by¢ zatem cze$cig wyodrebnio-
ng prawa administracyjnego nie tylko z nazwy, gdyz posiada wiasne odrebnosci,
a wigc zakres podmiotowy, ktdry obejmuje zasadniczo wszystkie organy admini-
stracji publicznej (rzadowej i samorzadowej — przyp. aut.) wyposazone w majatek;
zakres przedmiotowy, ktory dotyczy majatku administracji wykorzystywanego we-
wnatrz i na zewnatrz w wykonywaniu jej zadan; posiada wlasne determinanty, na
ktore sktada sie pojecie wlasnosci publicznoprawnej, celu i interesu publicznego
oraz publicznych praw podmiotowych; dotyczy nabywania oraz zarzadzania ma-
jatkiem; jak rowniez dotyczy gospodarowania majatkiem zarzadzanym i udostgp-
nianym na zewnatrz do korzystania. Ten rodzaj regulacji administracyjnoprawne;j
korzysta z dorobku prawnego materialnego prawa administracyjnego i czesciowo
z dorobku prawa finansowego. Pozostaje w odrdznieniu od prawa osobowego ad-
ministracyjnego, prawa ustrojowego, prawa procesowego, ale poshuguje sie nie-
ktérymi walorami prawa administracyjnego z jego czgsci ogolnej, zwanej takze
teoretyczna, poniewaz jest czgscig tego systemu prawa w ogolnosci. Niemniej jed-
nak, wykazuje wyraznie okreslone odrebnosci, ktore powoduja, ze mozna wysu-
na¢ poglad o szczegdlnych, specyficznych wlasciwosciach tego rodzaju kierunku
prawa administracyjnego, jakim jest publiczne, administracyjne prawo rzeczowe.
Szczegolnie w zakresie jego funkcji spolecznych. Prawo administracyjne rzeczo-
we zasthuguje zatem na wyodrebnienie w szerokim nurcie prawa administracyjnego
i zasadniczo w jego aspekcie rozpatrzg problematyke koncepcji rzeczy publiczne;j.

Biorac powyzsze pod uwagg, po dtuzszej dygresji natury podstawowej, nale-
zy odpowiedzie¢ na pytanie w jakiej plaszczyznie prawa publicznego i prywat-
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nego nalezy umiesci¢ funkcjonowanie rzeczy publicznych, bioragc pod uwage
réznice pomiedzy prawem prywatnym a publicznym? W przekroju historycz-
nym, za powstawaniem okre§lonych pogladéw nauki prawa stopniowo poszerza-
fa sie sfera dziatania administracji, a w szczegolnosci w dziedzinie zaspokajania
okreslonych potrzeb indywidualnych i zbiorowych. Nalezy zauwazy¢, ze wszel-
ka dziatalno$¢ administracyjna odbywala i odbywa si¢ z zastosowaniem okre-
slonego substratu osobowego i rzeczowego. W substracie rzeczowym wyrdznia
si¢ tradycyjnie rzeczy ruchome i nieruchome. Stad tez donioste znaczenie ma
publicznoprawne wtadztwo nad rzecza identyfikowane z wlasno$cig potrzebna
w tym zakresie do zabezpieczenia tak zwanych potrzeb rzeczowych administra-
cji stuzacych zaspokajaniu okreslonych potrzeb spotecznych. W tym przypadku
mamy do czynienia z wlasnoscia publiczng. W przeciwienstwie do tego mozna
mie¢ rowniez do czynienia z wlasno$cig prywatng oddang do uzywania lub uzyt-
kowania ogotowi. Wowczas to wystapi takze zaspokajanie potrzeb spotecznych.

W mojej ocenie rzecz publiczna, a wigc taka, ktora pozostaje w dyspozycji
administracji i shuzy zaspokajaniu potrzeb spotecznych, zardwno jednostkowych,
jak i1 zbiorowych jest zwigzana z zadaniami administracji, celem jej dziatania
w okreslonych obszarach zycia spolecznego i potrzeba wykorzystywania jej
w tych celach oraz zadaniach. Cel wykorzystania rzeczy publicznej powinien
by¢ podstawa jej funkcjonowania. W tej sytuacji mamy do czynienia z prawem
publicznym i regulacjami publicznoprawnymi rzeczy publiczne;.

Natomiast moze wystapi¢ rzecz publiczna bedaca we wladaniu, czy tez po-
siadaniu podmiotéw prywatnych udostepnionych spoteczenstwu. Bedzie to
zwigzane z realizacja celow zasadniczo prywatnych ukierunkowanych na sposob
scisle komercyjny. W tej sytuacji metoda regulacji bedzie zdecydowanie prawo
prywatne odnoszace si¢ do rzeczy.

W niniejszym opracowaniu niewatpliwie skupiam si¢ na publicznoprawnym
ujeciu rzeczy publicznych, ktore reguluje administracyjne prawo rzeczowe, kwe-
stie natury prywatnoprawnej pozostawiajac analizie prawa prywatnego. Jest to
uzasadnione tym, ze bez watpienia dziedzina prawa administracyjnego nalezy do
domeny prawa publicznego®®, za$ jednym z determinantéw funkcjonowania rze-
czy publicznej w tej gatezi prawa jest okreslenie natury wykorzystania tejze rze-

% Zob. J. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogolnej, Krakow 1948, s. 58.
Wedlug jego definicji, prawo administracyjne jest dziatem publicznoprawnego, wewnatrzpanstwo-
wego porzadku, obejmujacego w szczegolnosci ogoét hierarchicznie zbudowanych norm, odnosza-
cych si¢ do ustroju i aktywnos$ci administracji, a w zasadzie stosowanych — wzglednie, nadto i sta-
nowionych — przez nig, z dwustronng moca obowiazujaca, tworczo, ale w granicach tego porzadku
i pod bezposrednig kontrola zachowania tych granic. Koncepcje innych, pdzniejszych autoréw nie
podnosily juz waloru publicznoprawnego, uznajac go za oczywisty, natomiast podnosili w tym
wzgledzie kwestie ukierunkowane na przyktad na elementy przedmiotowe, podmiotowe, ustrojo-
we, normatywne, instytucjonalne i inne.
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czy w celach spotecznych, celach ogotu. Wywody ponizsze przybliza w sposob
szczegotowy poglady na rzecz publiczng w wymiarze wybranych europejskich
kultur prawnych ujetych historycznie.

2. Niemiecka koncepcja rzeczy publicznej

W nauce niemieckiej wypracowano poglad, zgodnie z ktéorym rzecz publiczna
powinna by¢ utozsamiana z wtasnos$cia publiczng rzadzong prawem publicznym.
Jest to poglad wyrazany przez przyjmowanego jako najwybitniejszego sposrod
teoretykow prawa administracyjnego (takze rzeczy publicznych — przyp. aut.)
w niemieckim obszarze prawnym Otto Mayera. Wprawdzie, zdaniem polskich
uczonych autor ten zapozyczat si¢ w formulowaniu poje¢ uzytecznych dla nauki
prawa administracyjnego z doktryny prawa cywilnego, ale czynit to z korzyscia
dla tego drugiego®. Mozna to wytlumaczy¢ tradycja prawa cywilnego i dos¢
$wieza ,,metryka” prawa administracyjnego. W swojej pracy autor ten dokonuje
podziatu rzeczy publicznej jako majatku finansowego i majatku administracyjne-
g0, rozrézniajac w tym ostatnim rzeczy shuzace do powszechnego uzytku. Zgod-
nie z terminologia niemiecka tamtego okresu O. Mayer wyroznia: 1) majatek
finansowy, 2) majatek administracyjny oraz jako 3) rzeczy publiczne. Zatem nie
zalicza rzeczy publicznych do majatku administracyjnego. W ocenie O. Mayera
rzeczy publiczne nalezg w ogo6lnosci do panstwa i w sposdb posredni lub bezpo-
sredni powinny stuzy¢ administracji publicznej. Zgodnie z jego przekonaniami
cel dziatania administracji determinuje majatek tej administracji w sensie jego
przeznaczenia dla celow publicznych. Z czotowej pracy tego autora przebija teza,
zgodnie z ktéra inng shuzebno$¢ dla administracji ma majatek finansowy, a inng
majatek administracyjny®. Biorgc pod uwagg cechy 0wczesnej administracji pu-
blicznej O. Mayer zaliczat do majatku finansowego pieniadze, warto$ci pieni¢z-
ne, kapital prywatno-gospodarczy, stuzacy do zdobywania pieniedzy. Do majat-
ku administracyjnego zaliczat rzeczy shuzace jako $rodek dziatania administracji
prowadzace do realizacji jej kompetencji, majace okreslong warto$¢ uzytkowa.
Natomiast sensu stricte rzeczy publiczne nalezy charakteryzowaé z punktu wi-
dzenia ich przeznaczenia dla realizacji celéw okreslonej administracji. Zatem,
w moim przekonaniu, autor ten wyrdznial rzeczy publiczne z punktu widzenia
ich przeznaczenia dla celow administracji w sposob bezposredni i posredni. Nie
rozumial pod pojeciem stricte rzeczy publicznej ani majatku finansowego, ani
majatku administracyjnego. Rozumiat je jako komponenty stuzace realizacji po-
srednio celow administracji umozliwiajacych korzystanie z rzeczy powszechne-

55 Zob. W. L. Jaworski, op. cit., s. 160.
3¢ Zob. O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. I, Berlin 1896, s. 71 i nast.

29



Rozdziat 1

go uzytku, ktore W.L. Jaworski okres$la na przyktadzie drog publicznych i wod
publicznych®’.

Wedle O. Mayera rzeczy publiczne posiadaja dwie gtowne cechy wzajemnie
przenikajace si¢. Sa to: 1) przeznaczenie do okreslonego celu oraz 2) prawna
przynaleznos$¢. Warto zwrdci¢ uwage, ze przy omawianiu niniejszego zagad-
nienia pojawi si¢ pojecie interesu publicznego, ktdérego nie mozna nie tgczyc
Z pojeciem rzeczy publicznej. Rzecz publiczna bowiem stuzy przeznaczeniem
interesowi publicznemu, a w gruncie rzeczy go realizuje dla dobra wspdlnego,
co oczywiscie juz dotyczy instytucji wlasciwej dla prawa konstytucyjnego, jako
ze osadza si¢ na podstawowej zasadzie konstytucyjnej dobra wspolnego. Otto
Mayer przyporzadkowat przeznaczenie do okre$lonego celu okreslonemu intere-
sowi publicznemu. Owo potaczenie przeznaczenia z interesem publicznym autor
widziat jako narzedzie realizacji celu uporzadkowanej administracji, dziatalnosci
publicznej administracji. Co nalezy zatem okresli¢ interesem publicznym? Z cata
pewnoscia nie jest to pojecie nalezycie skonkretyzowane. W moim odczuciu inte-
res publiczny jest uogélnionym celem dazen i dziatan, uwzgledniajacych zobiek-
tywizowane potrzeby ogdtu spoleczenstwa lub lokalnych spolecznosci, zwigza-
nych z realizacja okreslonych potrzeb spotecznych. Moze by¢ takze definiowany
jako narzgdzie ksztaltujace aktualng sytuacje jednostki. Okresla¢ go mozna in-
teresem dajacym si¢ potencjalnie odnies¢ do wielu niezindywidualizowanych
adresatow, traktowanych jako jeden podmiot. Istniejg takze proby definiowania
interesu publicznego (spotecznego) jako autentycznego interesu wspolnoty po-
strzeganej jako cato$¢. W ich sktad wchodza wtedy interesy publiczne, ktorych
ochrona i realizacja jest wymagana bezwarunkowo dla zapewnienia egzystencji,
wspolnego pokojowego zycia spoteczenstwa. Mozna tez stwierdzi€, ze interes
publiczny to korzysci uzyskiwane w wyniku realizacji przedsiewzie¢ stuzacych
ogotowi w zakresie zadan ciazacych na administracji rzadowej oraz samorzado-
wej, realizowanych w drodze $wiadczenia ushug powszechnie dostgpnych, zwia-
zanych na przyktad z ochrong zdrowia, o$wiaty, kultury, porzadku publicznego.
W tymze ujeciu rozumiat to O. Mayer. Natomiast wspomniana wczes$niej druga
cecha rzeczy publicznej, tj. prawna przynalezno$¢ zostata przez niego okreslona
poprzez sposob, w jaki ma stuzy¢ interesowi publicznemu. Tenze autor doktry-
ny niemieckiej dokonat rowniez glebokiej analizy wlasnosci rzeczy publiczne;.
W wyzej przytoczonej pracy wywodzi, ze wtasnos¢ tejze rzeczy dotyka poje-
cia wlasnosci w og6lnosci. Rozumial on, ze w tym zakresie nalezy postugiwac
si¢ tak zwanym porzadkiem prawnym wtasnosci. Porzadek ten sktada sie z ele-
mentow wlasciwych prawu prywatnemu, cywilnemu oraz elementéw publiczno-
prawnych. W omawianym zakresie, w kontekscie rzeczy publicznych, porzadek
prawny prywatny zostal wyparty w stosunku wtasnos$ci, rozumianej $cisle, tkwia-

57 Zob. W.L. Jaworski, op. cit., s. 161.
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cej w porzadku prawa publicznego. Wtedy to pojawia si¢ juz tylko wtasnos¢
publicznoprawna. Wtasno$¢ taka moze w przysztosci podlega¢ obrotowi gospo-
darczemu, ale publicznoprawnemu, jedynie tylko z mozliwoscig zastosowania
instrumentow natury cywilnoprawnej, na przyktad prawa zobowigzan. Otto May-
er wigzal wole panstwa z wlasnoscig publicznoprawng. Ocenial bowiem wolg
panstwa wedle tylko prawa publicznego, twierdzac, ze prawo cywilne bywa sto-
sowane jedynie wtedy, gdy panstwo zajmuje okreslone stanowisko prywatno-
-gospodarcze. Wtedy panstwo stawia si¢ na roéwni z jednostkag. W moim prze-
konaniu takie stanowisko odpowiada ogdlnym pogladom tego przedstawiciela
doktryny niemieckiej na kwestie podziatu prawa na publiczne i prywatne oraz
stosunki przez nie regulowane. Prawem administracyjnym jest bowiem to prawo,
ktore reguluje dzialalno$¢ panstwa, a ktorego kontrola nalezy do jednostki, zas
prawem prywatnym jest prawo, ktore pozostaje narzedziem panstwa kontrolu;ja-
cym jednostke®. Natomiast z punktu widzenia glgbokiej istoty rzeczy publicz-
nej, najwazniejszym w tym zakresie pogladem tego autora jest twierdzenie, ze
wlasnos¢ publicznoprawna ma miejsce wtedy, gdy wtadztwo nad rzecza nie jest
samo w sobie $rodkiem do publicznej administracji, ale w istocie jest publiczna
administracjg. Dzigki temu stuzy okre§lonemu celowi publicznemu. Przyktadem
na takie kryterium jest powszechne uzywanie rzeczy. Istniejace wladztwo jest
natury publicznoprawnej i wlasnie wtedy pojawia si¢ rzecz publiczna.

Pomimo swojej, na d6wczesne czasy popularnosci, jako czotowego przedsta-
wiciela niemieckiego prawa administracyjnego, jego poglady zwiazane z rze-
czami publicznymi byly poddawane krytyce®. Krytyka pogladéw Otto Mayera
prezentowana przez T. Mauntza opierata si¢ na wniosku, ze O. Mayer wprawdzie
akcentowat elementy publicznoprawne wlasciwe rzeczom publicznym, jednakze
niejako w otoczeniu elementow cywilnoprawnych. Nauka O. Mayera byla za-
sadniczo koncepcja wlasnosci prywatnej oparta na publicznych substratach rze-
czowych. Krytyka tego rodzaju wydaje sie¢ uprawniona, biorac pod uwage, jak
zauwaza P. Radziminski, ze d6wczesne prawo niemieckie rozroézniato imperium
i dominium oraz prywatnoprawne witadanie rzecza. Powotywano si¢ zatem na
brak norm prawnych, ktore moglyby by¢ zastosowane do wlasnosci publicznej®.
Nalezy jednak podkresli¢, ze krytyka koncepcji rzeczy publicznych O. Mayera
pojawila sie dopiero w latach 20. XX w. przez mlodsze pokolenie. Wigzalo si¢ to
Z nowszym pojmowaniem zasadniczych instytucji podstawowych praw publicz-
nych i prywatnych.

58 Bardzo mocno optuje za takim rozumieniem tychze dwoch podstawowych gatezi prawa W.L.
Jaworski, op. cit., s. 8.

% W tym zakresie mozna wskaza¢ na T. Mauntza, Lehrbuch des deutschen und preussichen
Verwaltungsrecht, t. Il Leipzig 1922, s. 417 i nast.

60 Zob. P. Radziminski, Pojecia ,,dobra publiczne” i ,,rzeczy publiczne” we francuskiej i niemiec-
kiej nauce prawa administracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1997 r., nr 4/76, s. 3 1 nast.
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Nalezy zauwazy¢, ze w tej, juz nowszej nauce niemieckiej poglady dotyczace
koncepcji rzeczy publicznej byly poddane ewolucji i prezentowaty sie¢ w sposdb
roznorodny u kazdego z przedstawicieli nauki.

Analiza pogladoéw doktryny niemieckiej lat 20. XX w. prowadzi do wnio-
sku, ze zasadniczo rzeczy publiczne mogly by¢ wilasnosciag panstwa albo inne-
go zwiazku publicznoprawnego, na przyktad samorzadu terytorialnego i stuzy-
ly spetnianiu celow dziatania administracji publicznej. Z punktu widzenia celu
dzialania podlegaly prawu publicznemu. Jednakze wykonujac wiasne funkcje
administracyjne, okreslony podmiot publiczny dysponuje dobrami majatkowymi
stuzacymi realizacji celu publicznego w sposob posredni i bezposredni. W tym
konteks$cie pojawia si¢ juz koncepcja albo podkoncepcja dobr stanowiacych pry-
watng wlasnos$¢ panstwa lub innych zwigzkéw publicznoprawnych. Korzysta-
nie z takich dobr odbywa si¢ na podstawie przepisow prawa cywilnego. Taki-
mi dobrami byty stuzace celom publicznym przedsiebiorstwa lub na przyktad
lasy®'. Warto jednak zwroci¢ uwage, ze tego typu dobra stanowily, jak wyzej
wskazatem, na majatek finansowy administracji, generalnie wylaczony z obszaru
regulacji prawa administracyjnego. W tym kontekscie cel publiczny administra-
cji byt realizowany w sposob posredni. Natomiast bezposredni sposob realizacji
celow dziatania administracji byt dokonywany z wykorzystaniem instrumentow
majatku administracyjnego. Do tego za$ majatku zaliczano inne dobra publiczne,
takie jak na przyktad szkoty, ulice, place, drogi. Majatek 6w podlegat regulacjom
prawa publicznego®. W przypadku za$ nauki E. Forsthoffa, to na pierwszym
miejscu stawiat on instytucje przeznaczenia rzeczy publicznej. Najwazniejszy
byt cel dziatania administracji publicznej. W jego nauce warte podkreslenia jest
migdzy innymi to, ze przede wszystkim rzecz mogla stanowi¢ narzedzie stuzace
realizacji celu publicznego poprzez swoje wtasciwosci lub na mocy okreslone;j
prawnej formy dziatania administracji. Wedle tej koncepcji rzecz publiczna byta
na tyle poddana prawu publicznemu, na ile stuzyta przeznaczeniu jako realizator
okreslonego celu publicznego. Wprawdzie rzecz publiczna podlegata takze re-
zimowi prywatnoprawnemu, ale tylko w takim zakresie, w jakim nie uchybiata
swojemu przeznaczeniu, a wiec celowi dzialania administracji publicznej. W tym
wzgledzie nauka E. Forsthoffa nawiagzywata do pierwotnych koncepcji O. Mayera,
jednakze w sposob juz dojrzalszy. Rzecz publiczna, co prawda, podlegata tak jak
u O. Mayera prawu prywatnemu, jednak zwigzanie rzeczy publicznej z jej ce-
lem dawalo absolutne pierwszenstwo przed wszystkimi dyspozycjami prywatno-
prawnymi prawu publicznemu®. Jak stusznie pisze P. Radziminski®, koncepcja

61 Zob. F. Fleiner, Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, Berlin 1928, s. 210 i nast.

62 Zob. J. Jellinek, System der subjectiven dffentlichen Rechte, Berlin 1920, s. 80 i nast.

6 Zob. E. Fortshoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 8 Neuberah, Aufgabe, Miinchen 1961, s. 152
i nast.

64 Zob. P. Radziminski, op. cit., s. 11.
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E. Forsthoffa stwarzata pojgcie rzeczy ograniczenie publicznej, nawigzujac do
klasycznej koncepcji O. Mayera.

Podsumowujac najwczesniejsze elementy charakteryzujace rzecz publiczna,
w jej konceptualnym charakterze na podstawie nauki prawa niemieckiego moz-
na stwierdzi¢, ze wyroznialy ja trzy determinanty, mianowicie: 1) przeznaczenie
rzeczy do powszechnego uzytku publicznego, 2) prawo organu do wtadzy nad
rzeczami publicznymi, a zasadniczo nadzoru oraz 3) brak mozliwosci obrotu rze-
czami publicznymi. Generalnie, rzeczy publiczne byly przynalezne panstwu jako
nosicielowi wtadzy oraz fiskusowi w zakresie praw majatkowych.

Natomiast w pozniejszym okresie, notabene bardziej wspotczesnym, poja-
wila si¢ w niemieckiej doktrynie prawa publicznego rzeczowego (bo w istocie
tak nalezy o tym mowic — przyp. aut.), koncepcja czteropodziatu rzeczy publicz-
nych. Kazda kategoria jest oceniana z punktu widzenia wtasciwej jej sytuacji
prawnej. Nadal jednak podzial rzeczy publicznych przebiega wedle kryterium
ich przeznaczenia, a wigc celu pelnionego w suwerennym panstwie. Biorac za-
tem pod uwage nauke niemiecka pozniejszego okresu, mozna wyrdzni¢ w tym
wzgledzie cztery postacie rzeczy publicznej, moéwiac inaczej grupy, tj.: 1) rzeczy
powszechne w publicznym uzyciu, 2) rzeczy publiczne w uzyciu szczegdlnym,
3) rzeczy publiczne w uzyciu zaktadu oraz 4) rzeczy publiczne w uzyciu admi-
nistracyjnym®. Zeby szczegétowo dokona¢ analizy tychze grup lub postaci praw
rzeczowych publicznych, nalezy odnies¢ si¢ do idei wspodtczesnego ogolnego
prawa administracyjnego w kontek$cie rozumienia rzeczy publicznych. Przede
wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze zgodnie z ta nauka kazda rzecz publiczna jest
poddana zasadniczo rezimowi prawa publicznego. Przedstawiciel administracji,
tj. z reguty organ administracji publicznej posiada publiczne wladztwo nad rze-
cza. Wiagze sie¢ to z istnieniem tak zwanego ustroju publicznoprawnego. Wedlug
P. Radziminskiego ustrdj publicznoprawny moze wystepowaé w trzech posta-
ciach. Pierwsza polega na tym, ze rzeczy publiczne wystepuja w powszechnym
uzywaniu, nie stanowigc niczyjej wlasnosci, na przyklad wigksze brzegi rzek.
Posta¢ druga nawiazuje do wspomnianej juz teorii O. Mayera. Jest to jedna
z trudniejszych postaci do zrozumienia. Mianowicie O. Mayer probowat wpro-
wadzi¢ do niemieckiej nauki prawa administracyjnego rzeczy publicznych kon-
cepcje wiasnosci publicznej. Rzecz bowiem moze przybra¢ wtasnos¢ prywatng
albo publiczng. Ot6z, rzecz przybiera wymiar publiczny z punktu widzenia swo-
jej istoty 1 dyspozycyjnosci. W tym jednak wzgledzie trzeba bra¢ pod uwage
przepisy prawa cywilnego. W przypadku bowiem zbiegu publicznego wladztwa
nad rzeczg i wlasno$ci w znaczeniu cywilistycznym, powinno dokonac si¢ prze-
ksztatcenie wlasnosci we wlasnos¢ publiczna. Dlatego tez, w nawigzaniu do tej

65 Zob. J. Salzwedel, Anstaltsnutzung und Nutzung offentlicher Sachen w Allgemeines Verwaltungs-
recht, Berlin 1995, s. 530 i nast.
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postaci ustroju publicznoprawnego prawo niemieckie stanowi o wlasnosci pu-
blicznej dla wod i drog publicznych. Trzecia posta¢ ustroju publicznoprawnego
w nawigzaniu do rzeczy publicznych wydaje si¢ jeszcze trudniejsza do zrozu-
mienia niz posta¢ wczesniejsza. Opiera si¢ ona bowiem na zatozeniu, ze dwie
pierwsze postacie s3 rozwigzaniami cze§ciowymi, natomiast prawo niemieckie
opiera si¢ na tak zwanym rygorze publicznoprawnym (zasadniczo nawiazujac
w tym wzgledzie do postaci trzeciej — przyp. aut.). Wdajac sie w szczegoty, wedle
tej postaci, niezaleznie od tego, czy osoba prawna (panstwowa lub inna publicz-
noprawna — przyp. aut.) posiada okreslone wtadztwo nad rzecza, czy tez jest jej
wlascicielem — natura wlasnosci pozostaje prywatnoprawna. Przeznaczenie tej
rzeczy nie ma znaczenia, jest jedynie stuzebnos$cia publicznoprawna, ktora ciazy
na wiasnosci prywatnej. Wedle doktryny niemieckiej trescig takiej stuzebnosci
jest zobowiazanie wlasciciela rzeczy publicznej do znoszenia wykorzystywania
rzeczy publicznej w ramach okreslonego celu®®. W tej koncepcji jako przyktad
miesci si¢ powszechne korzystanie z ulic czy tez zbiornikow wodnych.

Dla wspolczesnej nauki niemieckiego prawa administracyjnego kwestig naj-
wazniejszg jest, ze dzialania prawne zwigzane z przeznaczeniem rzeczy publicz-
nej pojawiaja sie wtedy, gdy zostaje ona uzyta bezposrednio do swojego celu. Za-
tem dzialania prawne pojawiaja si¢ przed wykorzystaniem rzeczy do konkretnego
celu, ale sluzebno$¢ publicznoprawna nie moze powodowac¢ zadnych skutkow
prawnych, pomimo ze powstata poprzez przeznaczenie rzeczy do powszechnego
korzystania®’. Powyzsze wigze si¢ z przekonaniem, ze brak jest obowigzujacych
norm prawnych dla sytuacji ochrony débr publicznych przed nabyciem w dobre;j
wierze. Jednakze dysponent, a zasadniczo wtadnacy rzecza publiczna nie powi-
nien wyrazi¢ na to zgody z uwagi na cel, przeznaczenie rzeczy.

Nalezy zwréci¢ baczng uwage na fakt, ze niemiecka doktryna prawa admi-
nistracyjnego® stoi na stanowisku, ze rzeczy publiczne powinny stuzy¢ dobru
wspolnemu, powszechnemu. Jednak samo przeznaczenie, cel rzeczy publicznej
nie daje jej pierwszenstwa przed ochrong cywilnoprawna, ktora dziata w dobre;j
wierze. Zasadniczo pozycja prawna rzeczy publicznej funkcjonuje w prawie nie-
mieckim jako samodzielna instytucja prawna, nad ktérg sa prowadzone bada-
nia zardwno prawnikow zajmujacych si¢ prawem publicznym, jak i prywatnym
w wymiarze praktycznym i teoretycznym. Wedhug S. Kromera, na przyktad wta-
Sciciel prywatnoprawny nie moze zalicza¢ do obcigzen publicznoprawnej stu-
zebno$ci uzywania gruntu, gdy ten pozostaje w uzywaniu publicznym, co wyklu-

6 Zob. M. Wallerath, Allgemeines Verwaltungsrecht, Berlineu 1992, s. 140 i nast.

67 Zob. P. Radziminski, Pojecie dffentliche Sachen we wspolczesnej niemieckiej nauce prawa admi-
nistracyjnego, ,,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 7-8, s. 122.

6 Zob. E. Forsthoff, Aligemeines Verwaltungsrecht, Monachium-Hannover 1977, s. 260 i nast. oraz
na przyktad S. Kromer, Sachenrecht des offentlichen Rechts, Berlin 1985 r., s. 60 i nast.
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cza zasiedzenie ze skutkiem uwlaszczeniowym®. Ponadto jesli okreslona rzecz
publiczna zostanie udostepniona do publicznego uzywania, to takie udostepnie-
nie ma charakter trwaly, chyba ze zostalo zniesione. Niezmiernie interesujaca
kwestia jest funkcjonowanie w prawie niemieckim publicznego wladztwa nad
rzeczg. Jest ono albo shuzebnos$cig wobec wiasciciela, albo rzeczowo uprawnio-
nego w drodze aktu administracyjnego. Wydawany przez administracje akt admi-
nistracyjny jest niczym innym jak ustanowieniem zarzadu korzystania z rzeczy
publicznej. Warte takze podkreslenia jest to, ze w niemieckim prawie administra-
cyjnym, prawo rzeczowe jest jednym z praw zasadniczych’. Nalezy jednak z ca-
tym naciskiem stwierdzi¢, ze prawo to nie jest prawem administracyjnym, ina-
czej zwanym w Niemczech policyjnym, ale prawem zasadniczym w znaczeniu
podstawowym, konstytucyjnym. W prawie niemieckim bowiem, sam w sobie cel
publiczny przeznaczenia rzeczy nie jest metoda zdobywania dobr publicznych.
Nie jest podstawa do rozpoczecia czynno$ci zmierzajacych do wywtlaszczenia
w celu pozyskania rzeczy do powszechnego uzytku. Jesli wiec prawo administra-
cyjne nie daje pierwszenstwa w wywlaszczeniu, to jak najbardziej naturalnym
jest, ze pierwszenstwo daje w tym zakresie niemiecka ustawa zasadnicza, ktora
w art. 147! przewiduje wywlaszczenie na cel publiczny.

Bliska wspotczesnosci nauka niemiecka w okreslonym stopniu nawiazuje do
koncepcji O. Mayera i rozrdznia mienie administracyjne i mienie finansowe ad-
ministracji. Kryterium rozrdznienia jest to, w jaki sposob rzecz stuzy osiagnieciu
celu publicznego, czy w sposob bezposredni, czy tez w sposob posredni. Nauka
niemiecka cel, przeznaczenie rzeczy nazywa tak zwanym celem zwierzchnim.
Zasadniczo wszystkie rzeczy publiczne naleza do majatku administracyjnego.
Natomiast majatek finansowy okreslany jest poprzez wzrost okre§lonych akty-
wow budzetowych administracji i stuzy realizacji posrednich jej celow. Trzeba
takze zauwazy¢, ze pojecie majatku administracyjnego w niemieckiej koncepcji
rzeczy publicznej wykracza ponad rzeczy publiczne, a w szczego6lnosci ponad
pojecie korzystania z rzeczy. Administracja bowiem nie udostepnia wszystkich
bez wyjatku rzeczy shuzacych wypekianiu zadan publicznych. Ponadto admini-
stracja nie uzytkuje niektorych rzeczy w sposob publiczny’.

Jak juz wspominatem, we wspolczesnym prawie niemieckim najwazniejsza
role spelia pojecie rzeczy powszechnego uzytku. Sa to gldéwnie wody i drogi
publiczne. Wedle cytowanego juz P. Radziminskiego w nauce niemieckiej mozna

% Zob. S. Kromer, op. cit., s. 69.

0 Zob. P. Stelkens, H.J. Benk, M. Sachs, Verwaltungsverfahrensgesetz Kommentar, 4. Aufl. 1993,
s. 175 i nast. w P. Radziminski, op. cit., s. 123.

"I Zob. Ustawa Zasadnicza Grundgesetz, obwieszczona dnia 23 maja 1949 r. przez Rade
Parlamentarna (obowiazuje od dnia 23 maja 1949 r.). Zapisane w tejze ustawie prawa zasadnicze
noszg miano Deutscheengrundrechte.

2 Zob. I. von Miinch, E. Schmidt-ABmann, Besonderes Verwaltungsrecht, 9, Aufl 1992, s. 545.
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wyrdzni¢ w tym zakresie trzech beneficjentow korzystania z rzeczy. Po pierwsze
sa to pan drog lgdowych i wodnych, po drugie wiasciciel i po trzecie zobowia-
zany do utrzymywania rzeczy publicznych. W omawianym wzgledzie wystgpu-
je stuzebno$¢ publicznoprawna cigzaca na prywatnym wiascicielu rzeczy oraz
publicznoprawny obowiazek utrzymywania rzeczy. Pozostajac przy tych zagad-
nieniach, nalezy takze wyr6zni¢ powszechne prawo korzystania z rzeczy i indy-
widualne prawo korzystania z rzeczy regulowane przez odpowiednie przepisy
komunikacyjne i wodne. Korzystanie powszechne zawiera w sobie mozliwos¢,
bez szczegbdlnego zezwolenia uzytkowanie rzeczy. Natomiast korzystanie szcze-
golne wymaga okreslonego zezwolenia’. Warto przy tym zaznaczy¢, ze jest to
nazywane subiektywnym prawem publicznym korzystania z rzeczy. Poza tym
uzytkowanie powszechne jest nieodptatne, za§ indywidualne tak. W ten sposéb
powieksza si¢ zasob (budzet — przyp. aut.) majatku finansowego administracji.
W tym tez sensie, w zakresie uzytkowania publicznego, a wigc powszechnego,
stuzebnos¢ publicznoprawna moze wykracza¢ poza uzytkowanie powszechne,
a wigc zobowigzywa¢ wlasciciela, aby przyjat odmienne wykorzystania szcze-
goblne, ktére nie moga by¢ dopuszczone bez zezwolenia.

Od rzeczy powszechnych w znaczeniu ogdlnym, o ktorych mowa wyzej, na-
uka niemieckiego administracyjnego prawa rzeczy publicznych wyrdznia rzeczy
publiczne w uzyciu szczegdlnym. Koncepcja tychze rzeczy stanowi rozwinigcie
koncepcji uzytkowania, czy tez uzywania rzeczy publicznej w sposob szczegdl-
ny. Wedle H.J. Knacka, uzytkowanie nie przystuguje kazdemu, lecz temu, komu
posiadacz rzeczy zagwarantowal poprzez akt administracyjny prawo publiczno-
-subiektywne do okreslonego uzytkowania’. Przyktadowo moga to by¢ zbiorniki
wodne wykorzystywane do celow gospodarki wodnej, bez prawa do komunikacji
wodnej. Zasadniczo, wydanie przez posiadacza (administracj¢ — przyp. aut.) aktu
administracyjnego, oznacza przydziat okre§lonego panstwowego dobra gospo-
darczego do uzytkowania.

Jako ze rzeczy publiczne powszechnego uzytku charakteryzuja si¢ réznymi
formami wykorzystania, nie mozna w tym wzgledzie pomina¢ tak zwanego skro-
conego korzystania. Cecha charakterystyczna tej formy uzywania lub tez uzyt-
kowania jest brak koniecznosci uzyskania okreslonego zezwolenia (pozwolenia
— przyp. aut.). Dotyczy to drobnych spraw zwigzanych z uzytkowaniem, niezwig-
zanych z podstawowym celem publicznym.

Nie mozna zapomina¢, ze w nauce niemieckiej wystepuja takze rzeczy pu-
bliczne w uzyciu zaktadu. Sa to ré6znego rodzaju instytucje stuzace zapewnieniu
okreslonych warunkéw publicznych, wypelniajacych swoje zadania wobec oby-

73 Jest to w zasadzie spojne z obowigzujacymi w Polsce zasadami korzystania z rzeczy publicznych,
0 czym mowa dale;j.
¢ Zob. H.J. Knack, Handelsgesetzbuch (HGB), Kommentar, Stand, Dez. 2 1982.
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wateli za pomocg posiadanego przez siebie majatku ruchomego i nieruchomego.
Sa to szkoty, przedszkola, muzea, teatry, uniwersytety, biblioteki, ogrody bota-
niczne, ogrody zoologiczne, baseny, tereny sportowe i inne”. Do tej kategorii
rzeczy publicznych mozna tez zaliczy¢ na przyktad zaktady opieki zdrowotne;,
ale jedynie w ich dziatalnosci polegajacej na kanalizacji, wywozie $mieci, prowa-
dzeniu poradni i cmentarzy. Ponadto mozna wyr6zni¢ zaopatrzenie w okreslone
media (gaz, prad, wode — przyp. aut.) czy tez miejskie przedsiebiorstwa trans-
portowe. Mozna wiec z calg pewnoscig stwierdzi¢, ze rzeczy publiczne w ujeciu
zakladu charakteryzuja si¢ wystepowaniem okreslonego zaktadu, przedsiebior-
stwa realizujacego okreslony cel, przeznaczenie publiczne swojej dziatalnos$ci
w podstawowym jej znaczeniu. W tej kwestii nauka niemiecka stara si¢ zaakcen-
towa¢ réznice pomiedzy prawem rzeczowym publicznym, a prawem zaktadu.
Jezeli wiec, okreslony zaktad publiczny, gdyz tak mozna by go okresli¢, realizuje
okreslony cel publiczny, to w te realizacj¢ zaangazowany jest majatek ruchomy
i nieruchomy tegoz zaktadu. Jak podaja J. Wolff i O. Bachof, publicznoprawna
stuzebnos¢, ktora wedtug prawa komunalnego ciazy na calym przedsigbiorstwie,
determinuje publicznoprawne okreslenie celu, ktore wedlug prawa cywilnego
ogranicza wtasciciela co do nalezacych do tego przedsigbiorstwa rzeczy. Zarow-
no udostepnienie, jak i cofniecie udostepnienia na plaszczyznie komunalnopraw-
nej ma wptyw na status publicznoprawny nalezacych do tego przedsigbiorstwa
rzeczy i odwrotnie’®. Jest to o tyle istotne, ze w prawie niemieckim komunalnym
przedsiebiorstwo takie podlega wiadztwu panstwa, a zgodnie z prawem cywil-
nym moze wedlug wlasnego uznania dysponowaé pojedynczymi przedmiotami,
bez obowigzku znoszenia ucigzliwosci przez wiasciciela. Natomiast rzeczy nale-
zace do przedsiebiorstwa nalezg do przedstawiciela zaktadu.

W niemieckiej nauce o prawie rzeczy publicznych wystepuje rowniez kon-
cepcja tak zwanych rzeczy publicznych pozostajacych w uzywaniu administra-
cyjnym. W tym znaczeniu rzeczy publiczne stuzg okreslonym celom administra-
cji. Rzeczy te stuza rowniez obywatelowi, ale nie musza by¢ dla niego dostepne.
Nauka niemiecka zalicza do takich rzeczy budynki administracyjne oraz tak zwa-
ne techniczne wyposazenie. Mozna wiec stwierdzi¢, ze administracja zarzadza
rzeczami publicznymi, bedacymi w uzyciu powszechnym, szczegdlnym i zakta-
dowym. Rzeczy publiczne dla realizacji przyjetego w tej koncepcji celu admini-
stracji sg pozyskiwane na wlasnos¢”.

Mozna réwniez moéwi¢ o rzeczach publicznych w ich ujeciu koncepcyjnym,
jako wystepujacych z punktu widzenia ich uzytecznosci poprzez cel publiczny,

s Zob. T. Oppermann, Europarecht, Berlin 1991, s. 121.

76 Zob. J. Wolff, O. Bachof, Offentliche und private Nutzung der Bonner Hofgartenwiese, Bonn
1984, s. 140 1 nast.

7 Zob. G. Ronellenfitsch, Das Hausrecht der Behirden, Verwaltungsrecht, Berlin 1989, s. 460
inast.

37



Rozdziat 1

publiczne przeznaczenie. Rzeczy takie sa utrzymywane do statego uzytkowania
przez jednostke. Takie uzytkowanie rzeczy nazwano szczeg6lnym. Natomiast
w przypadku rzeczy pozostajacych w uzyciu powszechnym powstaje okreslone
roszczenie o uzytkowanie w uzyciu szczegolnym lub zaktadowym. W zakresie
trzeciej kategorii, koncepcja rzeczy pozostaje w zwigzku z wyzej omowionym
uzyciu administracyjnym rzeczy. Na tychze trzech koncepcjach opiera si¢ nauka
niemiecka o rzeczach publicznych w prawie administracyjnym.

3. Francuska koncepcja rzeczy publicznej

Koncepcja francuska rzeczy publicznej powstata w zasadzie na podstawie
rozwigzan prawnych przyjetych w kodeksie Napoleona. Ogélne pojecie dobr jako
okreslonej wartosci przedmiotowej stuzacej okreslonemu interesowi dzielono na
dwa réznigce si¢ miedzy soba dobra. Kryterium rozroéznienia byto przeznaczenie
rzeczy. Zatem wyrdzniono rzecz (dobro — przyp. aut.) publiczna, zwana domaine
public oraz rzecz (dobro — przyp. aut.) prywatna, zwang domaine privé. Doma-
ine public byly dobrami publicznymi stanowigcymi wlasno$¢ administracji i byty
poddane szczegdlnemu rezimowi prawnemu. Natomiast domaine privé byty pod-
dane rezimowi prawa prywatnego. Stanowia prywatng wtasno$¢ administracji.
Do dobr publicznych zaliczano dobra panstwowe oraz samorzadowe shuzace
wykonywaniu stuzby publicznej, czyli public service. Nauka francuska zaliczata
dobra publiczne do szczegodlnego typu wlasnosci, nawet wlasnosci kolektywnej,
przeciwstawnej wlasnosci prywatnej, z natury swej indywidualnej. Generalnie,
prawo wlasnosci dobr publicznych wykonywane przez jednostki administracji
roznito sie od koncepcji cywilistycznej w tym wzgledzie. Jesli zatem dobra pu-
bliczne byly wykorzystywane do uzytku publicznego, zastugiwaty na specjalna
ochrone, na przyktad ograniczenia w obrocie, nienaruszalno$¢ lub zmiana prze-
znaczenia’. Koncepcja dobr, czy tez rzeczy publicznych koncentrowata sie¢ na
przekonaniu, ze istotny jest podziat wtasnosci na prywatng i publiczna, poniewaz
nalezy odr6zni¢ prywatne wykorzystanie rzeczy od wykorzystania publicznego.
Administracja bowiem nie posiada, czy tez nie dysponuje rzeczami jak osoba
prywatna, w sposob niejako egoistyczny. Administracja wykorzystuje rzeczy pu-
bliczne do zaspokajania potrzeb spotecznych, publicznych. Trzeba jednak zwro-
ci¢ uwagg, ze podziat na wlasno$¢ publiczng i prywatng rzeczy publicznych nie
byl we Francji jednolity. Wlasno$¢ bowiem jednostek samorzadowych podlegta
prawu prywatnemu. Wtasnos$¢ publiczna w tym zakresie jest wyjatkiem™.

8 Szeroko o tym pisal R. Bonnard [w:] Précis élémentaire de droit administratif, Paris 1926, s. 289
i nast.
7 Zob. J. Bourdon, J. Pontier, I.C. Ricci, Droit des collectivites teritoriales, Paris 1987, s. 320 i nast.
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Mozna z catg pewnoscig stwierdzi¢, ze w doktrynie francuskiej panowat po-
glad, zgodnie z ktérym dobra publiczne odznaczajg si¢ bardzo charakterystyczng
cecha. Oto6z, dobro publiczne posiada niezbywalny charakter. Moze by¢ zbyte
jedynie poprzez akt ustawowy. Jest to cecha odrdzniajaca dobra publiczne od
dobr prywatnych. Mozna zaryzykowac teze, ze zgodnie z kodeksem Napoleona
rzeczami publicznymi sg te rzeczy, ktdre nie sa rzeczami prywatnymi i sa prze-
znaczone ze swej istoty dla dobra og6tu, czyli na przyktad drogi, goscince, rze-
ki, zatoki, przystanie i inne. Wsrdd tychze innych rzeczy mozna, za kodeksem,
wskaza¢ wakujace spadki lub majatki.

W przypadku koncepcji rzeczy publicznej w nauce francuskiej nie mozna
przej$¢ do porzadku bez przyblizenia pogladow A. de Laubadére w zakresie os6b
prawnych petnigcych funkcje administracji publicznej. Zgodnie z jego stano-
wiskiem, osoby prawne mogly by¢ wtascicielami dobr rzeczowych ruchomych
i nieruchomych. Kwintesencja tej koncepcji jest poglad, zgodnie z ktorym wia-
sno$¢ rzeczy moze by¢ regulowana prawem prywatnym lub prawem administra-
cyjnym. Jest to obojetne dla przeznaczenia rzeczy®. Koncepcja tego autora nie
jest bez racji, gdyz rzecz moze stuzy¢ ogédtowi, to znaczy publicznie, niezalez-
nie od tego, ktoremu rezimowi prawnemu podlega, aczkolwiek koncepcja ta nie
przewiduje wyraznego rozdziatu pomiedzy podstawowymi rezimami wilasno-
$ci 1 rodzajami dobr. Jest to tak zwana koncepcja ,,migkkich praw rzeczowych”
w aspekcie spotecznym, stuzacych wprawdzie ogoétowi, jednakze mogacych by¢
regulowanymi prawem prywatnym co do istoty wlasnosci. Inng koncepcje tak
zwanych ,twardych praw rzeczowych” administracji sformutowat V. Proudhon.
Rozréznial on wyraznie dobra publiczne (rzeczy — przyp. aut.) od dobr prywat-
nych i byl gorgcym zwolennikiem takiego wtasnie podziatu. Wedle tych pogla-
dow, rzeczy publiczne typu na przyktad zatoki, morza, porty, przystanie, ulice,
drogi, koleje nie powinny zmienia¢ swojego charakteru i powinny by¢ podlegle
rezimowi administracyjnemu®'. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze V. Proudhon
podkreslat bardziej fakt zarzadzania rzecza, a nie charakter wtasnosci, jesli cho-
dzi o uzyteczno$¢ powszechng. Wiadza publiczna powinna zarzadza¢ rzecza dla
ogotu, natomiast charakter wtasnos$ci pozostaje nierozstrzygniety. Taka rzecz za-
tem nie stanowi okre$lonej wlasnosci.

Jeszcze inng koncepcje dobr publicznych prezentowal H. Berthélemy. W jego
ocenie dobra publiczne istnieja od zawsze, nawet bez potrzeby eksponowania
tego w ustawach kodeksowych. Twierdzit on, ze dobra publiczne nie sa mozliwe
do sprywatyzowania, a ponadto z tytutu racjonalnego przeznaczenia publicznego
ich reglamentacja publiczna jest nieodzowna. Dobra publiczne autor ten wydzie-

80 Zob. A. de Laubadére, Domanialité publique, propriété administrative et affectation, Paris 1950,
s. 140 i nast.
81 Zob. R. Chapus, Droit administratif general, T.1, Paris 1985, s. 280 i nast.
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lat biorac pod uwage nature dobr. W jego ocenie okreslone dobra sg z natury pu-
bliczne®?. Wedtug H. Berthélemy’ego rzeczy bedace w publicznym uzywaniu nie
sa wlasno$cia zadnego zwiazku publicznoprawnego, ani panstwa, ani samorzadu.
Zwiazki publicznoprawne nie powinny i nie maja uprawnien wtascicielskich do
tychze rzeczy. Wyraznie zatem mozna wnioskowac¢, ze dla nauki francuskiej nie
jest wazne, czy dana rzecz jest okreslong wlasnoscia. Wazniejsze jest, czy shu-
zy dobru ogdlnemu, spotecznemu. Na przykiad wedtug M. Hauriou, wszystkie
dobra publiczne sa oparte na idei afektacji administracyjnej rzeczy wobec uzy-
tecznos$ci publicznej. Afektacja powinna odbywac si¢ na podstawie aktu admini-
stracyjnego wtadzy publicznej. Poglady tego uczonego sa o tyle istotne, ze jako
jeden z pierwszych ludzi nauki prawa francuskiego twierdzit, ze dobra publiczne
stanowia specjalny rodzaj wtasnos$ci administracyjnej rzadzacej si¢ prawem pu-
blicznym, a nie prywatnym®.

Nieco inne poglady przewidywat M. Waline, ktory twierdzit, ze wypowia-
danie sie, zachowanie administracji (afektacja — przyp. aut.) nie powinna by¢
przejawiana poprzez akt administracyjny, aby okreslona rzecz byta uznawana za
rzecz publiczng. Podobnie jednak jak H. Berthélemy, uwazat on, ze dobra pu-
bliczne sg niezbywalne i sg to takie dobra, ktore stuzg uzytecznosci publiczne;j.
Dobra publiczne s3 albo z natury publiczne, jak wody, powietrze, natomiast inne
sg do tego celu przysposabiane, na przyktad place, drogi®. Analiza prawniczej li-
teratury francuskiej przybliza takze poglady innego teoretyka prawa publicznego,
ktorym byt J. Duquit. W jego ocenie, pokrewnej zreszta do ogo6lnych pogladow
szkoty niemieckiej prawa publicznego, dobra publiczne nie wymagaja wtascicie-
la. Dobra sa raczej zwiazane z celem swojego przeznaczenia jako publiczne, a nie
z osoba wlasciciela. J. Duquit zasadniczo nie rozrdznial dobr publicznych od
dobr prywatnych dla oceny przeznaczenia publicznego. Twierdzit jedynie, ze do-
bra prywatne administracji poddane sg prawu cywilnemu®. Identyczne jak J. Du-
quit poglady wyrazat J.M. Auby. Jego przekonania opieraty si¢ na zatozeniu,
ze panstwo posiada specjalne uprawnienie do rzeczy publicznej, niekoniecznie
wynikajace z atrybutu wlasnosci. Dobra publiczne stuza bowiem przeznaczeniu
publicznemu, ktore nalezy do sfery wykonywania charakterystycznej dla nauki
francuskiej — stuzby publicznej®S.

Powyzsze przyblizenie najwazniejszych pogladow nauki francuskiej w za-
kresie rzeczy publicznych (dobr publicznych — przyp. aut.) pozwala na stwier-
dzenie kilku kwestii natury podstawowej. Przede wszystkim nauka francuska

82 Zob. H. Berthélemy, Traité élémentaire de droit administrative, Paris 1933, s. 140 i nast.

83 Zob. M. Hauriou, Précis élémentaire de droit administrative, Paris 1918, s. 710 i nast.

8 Zob. M. Waline, Les mutations domaniales, Dalloz 1925, s. 170 i nast.

85 Zob. J. Duquit, Traité de droit conctitutionnel, T. II, Paris 1923, s. 320 i nast.

8 Zob. .M. Auby, Constitution d [’étude du domaine privé de I’administration, EDCE 1958, s. 35
i nast.
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rozrozniata i dotad rozrdéznia podziat dobr publicznych i dobr prywatnych. Te
drugie jednak dobra sa tak zwanymi dobrami prywatnymi administracji. Osoby
prawne wykonujace funkcje administracyjne w zakresie administracji publiczne;j
moga by¢ wlascicielami dobr rzeczowych w sensie ruchomosci i nieruchomosci.
W tym wzgledzie jednak wlasno$¢ tychze osob prawnych posiada dwoista nature.
Moze by¢ to wtasno$¢ wykonywana na zasadach prawa cywilnego albo wtasno$¢
wykonywana na szczegdlnych warunkach prawa administracyjnego, czyli pra-
wa publicznego. Whasnos¢ wykonywana w warunkach prawa administracyjnego
posiada natomiast dwie istotne cechy. Po pierwsze sktada si¢ z dobr bedacych
wlasnoscig administracji, a po drugie, dobra te majg naturalne lub prawne prze-
znaczenie oraz sg nienaruszalne pod wzgledem obrotu. W tym miejscu nalezy
jeszcze uscisli¢ temat 1 powiedzie¢, ze w zakresie tak zwanej wlasnosci admi-
nistracyjnej istniat spor w nauce francuskiej co do natury jej wtasnosci. Twier-
dzono bowiem, ze niektore dobra, jak wybrzeza morskie lub drogi sa wlasno$cia
niczyja, za$ administracja jedynie nimi zarzadza, stwarzajac przez to ich prawna
ochrone. Jakkolwiek poglad ten nie byt dominujacy, gdyz przewazala ocena, iz
tego rodzaju, jak wskazane wyzej dobra stanowia jednak wlasnos¢ administra-
cyjna. Wlasno$¢ administracyjna tym si¢ roznita od wlasnosci cywilistycznej, ze
rzecz bedaca we wiladaniu byta przeznaczona na uzytek publiczny. Samo prze-
znaczenie na taki uzytek mogto wynika¢ za$ albo z natury rzeczy publicznej,
dobra lub moglo wynika¢ z aktu administracji jako wtadzy zwierzchniej. Ponadto
ochrona dobr publicznych wynika z potrzeb spotecznych i jest szersza niz ochro-
na indywidualnych dobr prywatnych. W tym temacie jest jeszcze jedna istotna
kwestia. Ot6z nauka francuska rozrozniata dwie formuly przeznaczenia rzeczy
na uzytek publiczny. W pierwszym ujeciu okreslone dobro jest w sposob bez-
posredni przeznaczone na uzytek publiczny, na przyktad ulice, place, natomiast
w drugim ujeciu jest ono przeznaczone do wykonywania shuzby publicznej, czyli
do zaspokajania potrzeb spotecznych administracji. Sfera dobr publicznych doty-
czyla zasadniczo nieruchomosci, czgsciej niz dobr ruchomych. Poza tym, nauka
francuska nie odrzucata pogladu, ze wtasno$¢ prywatna rzeczy ma stuzy¢ jedynie
uzytkowi dla indywidualnych beneficjentow, wiascicieli rzeczy. Normy o cha-
rakterze specjalnym, nadzwyczajnym moga przewidywac zmiang przeznaczenia,
jak i wlasno$¢ rzeczy na uzytek publiczny®.

87 Zob. G. Vedel, Le hasard et necessite, Pouvoirs 1989, nr 50, s. 15 i nast. Identyczne poglady
w zakresie rzeczy publicznych i ich charakteru prawnego podaja: S. Detterbeck, Allgemeines Ver-
waltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2008, s. 338- 353 oraz E. Schmidt-Assmann
F. Schoch, Besonderes Verwaltungsrecht, Berlin 2008, s. 879-931.
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4. Austriacka koncepcja rzeczy publicznej

W nauce austriackiej najbardziej reprezentatywnego okresu, czyli w czasie
kontynuacji najwigkszego rozkwitu prawa administracyjnego do rzeczy publicz-
nych zaliczano rzeczy, ktore powinny stuzy¢ celom administracji publicznej. Do
takich zaliczano publiczne ulice, brzegi morza, publiczne wody, place, szkoty,
gmachy publiczne, fundacje, zaktady publiczne, pomniki, muzea, zbiory, budyn-
ki koscielne, cmentarze i inne temu podobne. Zasadniczo nauka austriacka gru-
powata rzeczy publiczne. Do pierwszej grupy zaliczano urzedy panstwowe, lasy
panstwowe, przedsiebiorstwa panstwowe. Wilasnos¢ tychze rzeczy pojmowano
jako prywatnoprawng, wedtug przepisow cywilistycznych. Elementy sktadowe,
czyli rzeczy publiczne wchodzace w sktad grupy nie stuzyty zadnemu konkretne-
mu celowi administracyjnemu. Natomiast wszystkie inne niz wyzej wymienione
rzeczy publiczne tworza grupe odrgbng. Nie stanowily wlasnosci regulowane;j
prawem prywatnym. Rzeczy tego rodzaju charakteryzowata wlasno$¢ admini-
stracyjna i stuzyty one okreslonemu celowi. Druga grupa byta podzielona na dwie
podgrupy. W pierwszej podgrupie wyr6zniano drogi publiczne i wody publiczne,
ktore stuzyly ogélnemu uzytkowi. Tego rodzaju rzeczy stanowig majatek finan-
sowy. Natomiast rzeczy nalezace do drugiej podgrupy, na przyktad budynki urze-
dowe, pozostawaty do uzytku i dyspozycji zwigzku publicznoprawnego, czyli
panstwa lub samorzadu. Tego rodzaju rzeczy stanowia majatek administracyjny.
Koncepcja austriacka zaktadata, Ze majatek fiskalny oraz majatek administracyj-
ny sktada si¢ na pojecie rzeczy publicznej®. Przywotywany juz austriacki kodeks
cywilny do dzisiaj wyraznie wyodrebnia rzeczy publiczne i poddaje szczegdlnym
regulacjom prawnym, odmiennym od prawa innych adresatow norm poza zwigz-
kami publicznoprawnymi. Wspotczesna nauka austriacka wskazuje na dobra ma-
jatkowe jako pojecie ogolne dobr publicznych i w tym zakresie wyodrgbnia dwie
kategorie. Do pierwszej kategorii zalicza rzeczy publiczne stanowigce majatek
finansowy. Sg one wlasnoscig terytorialnych zwigzkéw publicznoprawnych. Do-
chody tych zwigzkow pokrywajg potrzeby administracji. Wérod tych rzeczy wy-
roznia si¢ zaktady przemystowe, budynki oczynszowane oraz gotowke bedaca
w dyspozycji jednostek administracyjnych zwigzkoéw publicznoprawnych. Na-
uka austriacka nazywa ten majatek prywatnym majatkiem administracji, do kto-
rego stosuje si¢ przepisy prawa cywilnego. Do drugiej kategorii zalicza si¢ maja-
tek administracyjny stanowigcy wszystkie inne pozostate przedmioty. Stanowity
one tak zwany substrat rzeczowy dzialan administracji o trwatym przeznaczeniu.
Taki stan rzeczy wskazuje, ze podlegaja one prawu publicznemu. Mozna jeszcze
dopowiedzie¢, ze do majatku administracyjnego zalicza si¢ dobra, ktore stuza
uzytkowi powszechnemu i sg okreslane dobrami publicznymi, a takze dobra, kto-

8 Zob. R. Herrnritt, op. cit., s. 371 i nast.
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re z powodu przeznaczenia lub swoich naturalnych wtasciwosci stuzg catej admi-
nistracyjnej spotecznosci. W zakresie dobr o okreslonym przeznaczeniu mozna
wskaza¢ na drogi publiczne, za§ w zakresie dobr o naturalnych wlasciwosciach
— wody publiczne. Nalezy podkresli¢, ze austriacka koncepcja dobr publicznych
zdecydowanie wiodaca role w zakresie korzystania z dobr publicznych przypisy-
wata prawu publicznemu, prawu administracyjnemu w szczegolnosci®.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, ze nauka szkotly austriackiej prawa admi-
nistracyjnego rzeczy publicznych, do tychze rzeczy zaliczala nalezne panstwu
lub innemu zwigzkowi publicznoprawnemu dobra majatkowe. Dobra tego rodza-
ju dzielg si¢ na majatek finansowy i majatek administracyjny. Majatek finansowy
byl wiasnoscig zwiazkow terytorialnych i podlegat regulacji cywilnoprawne;,
a jedynie w waskim, niezbednym zakresie regulacji publicznoprawnej. Nato-
miast majatek administracyjny byt wlasnoscia zwiazkéw publicznoprawnych, ale
byl wylaczony spod regulacji prawa prywatnego. Dotyczyt on rzeczy przezna-
czonych do powszechnego uzytku, ktore stuzyly temu przeznaczeniu z powodu
wlasnych naturalnych cech lub specjalnego przeznaczenia. Majatek administra-
cyjny obejmowat takze rzeczy nieprzeznaczone do powszechnego korzystania,
jak budynki urzedow, szpitale i inne. Sposdb wykorzystania i ochrony dobr pu-
blicznych byly regulowane zasadniczo prawem administracyjnym®.

5. Polska koncepcja rzeczy publicznej

Na wstepie rozwazan dotyczacych polskiej koncepcji rzeczy publicznej
w przekroju historycznym trzeba z cala mocg podkresli¢, ze, zreszta jak wyzej
przedstawitem, w nauce nie udato si¢ wypracowac¢ powszechnej definicji, ani
klasyfikacji rzeczy publicznych. Pojecia, ktore sktadajg sie na rzecz publiczna,
stanowig kwestie natury teoretycznej. Pojecia rzeczy publicznych i wiasnosci
publicznej naleza do jednego z najbardziej spornych zagadnien prawa admini-
stracyjnego’'.

Sposrdd polskich koncepcji rzeczy publicznych najbardziej powszechne
w polskim piSmiennictwie byto rozwigzanie prezentowane przez W.L. Jawor-
skiego. W jego ocenie nalezy zasadniczo oddzieli¢ obszar funkcjonowania prawa
prywatnego i prawa publicznego w odniesieniu do rzeczy publicznych. Jak juz
wczesniej zaznaczytem, W.L. Jaworski swoiscie rozumial role prawa publiczne-
g0, ktéra normuje dziatalnos$¢ panstwa. Kontrole nad prawem publicznym spra-
wuje jednostka za przyczyng funkcjonowania sagdownictwa administracyjnego.

8 Zob. V. Landmann, M. Giers, P. Proksch, Allgemeines Verwaltungsrecht, 4 Aufl. 1970, s. 150.

% Zob. R. Chapus, op. cit., s. 157 i nast.

1 Zob. W. Rappé, Reforma rolna a publicznoprawne ograniczenia wlasnosci ziemskiej fundacji,
Lwow 1931, s. 107.
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W zwigzku z powyzszym na tej podstawie mozna wyodrebni¢ okre§lone rodzaje
rzeczy publicznych. Rzeczy publiczne nie moga w takiej sytuacji pozostawac
w rozporzadzaniu osob prywatnych, ani podlega¢ prawu prywatnemu’?. Nalezy
podkresli¢ bardzo realistyczne podejscie tego autora do prawa rzeczy publicz-
nych. W konsekwencji bowiem jego rozumowanie sprowadza si¢ do konstatacji,
ze rzeczami publicznymi beda te rzeczy (wedlug autora na przyktad drogi, place,
parki itp. — przyp. aut.), ktore pozostaja w rozporzadzaniu panstwa®® lub innej
osoby publicznoprawnej i podlegaja prawu publicznemu. Ponadto rzecz publicz-
na nie moze by¢ poddana rezimowi prawa prywatnego. Rzeczy publiczne w jego
ocenie stuzyly wyltacznie celom i zadaniom administracji publiczne;.

Innym uczonym, ktory interesowal si¢ w znacznej mierze instytucja rzeczy
publicznej w prawie administracyjnym, byt S. Kasznica. Wedle jego koncepcji,
rzeczami publicznymi sg te wszystkie rzeczy, ktorymi panstwo oraz inny zwia-
zek publicznoprawny postuguje si¢ dla wykonania swoich zadan. Rozréznial on
trzy kategorie wsrdd rzeczy publicznych. Byly to: 1) majatek skarbowy; 2) ma-
jatek administracyjny; 3) rzeczy stuzace do powszechnego uzytku, czyli dobra
publiczne. Jesli chodzi o majatek skarbowy to sg to rzeczy, ktore nie stuza bez-
posrednio celom administracji, lecz posrednio stuza do ich osiagniecia przez to,
iz dostarczaja potrzebnych do tego $rodkéw finansowych. Sa to zatem dobra,
bedace dla administracji zrodtem dochodéw lub tez same dochody pienig¢zne.
Wisrdd tychze dobr S. Kasznica wymienial: gotowke, papiery wartosciowe, lasy
panstwowe, kopalnie, fabryki itp. Majatek skarbowy podlega zasadniczo prawu
prywatnemu, a wyjatkowo prawu publicznemu. Dzieje si¢ tak w przypadku za-
ciggania pozyczki panstwowej, zbywania, zamiany i obcigzenia nieruchomego
majatku panstwowego. Zwiazki samorzadowe sg rowniez skregpowane w zarza-
dzie wtasnym majatkiem regutami prawa publicznego. W przypadku majatku ad-
ministracyjnego sa to rzeczy, ktore stuza administracji swoja wartoscig uzytkowa
bezposrednio do spelnienia przez t¢ administracje zadan publicznych. Rzeczy
stuza do osiagnigcia okreslonego celu administracji. Wéroéd komponentdw majat-
ku administracyjnego mozna wyrdzni¢ budynki administracji, szkotly, wigzienia,
szpitale, urzadzenia w tych budynkach, lotniska, bron, biblioteki, elektrownie,
gazownie i inne. Majatek administracyjny podlega prawu publicznemu. Niemniej
jednak ta sama wtadza, ktora przeznaczyla rzecz dla celu administracji moze ode-
bra¢ administracji charakter majatku administracyjnego i przenies¢ ja do katego-
rii majatku skarbowego. Przyktadem jest uzytkowanie budynku administracyjne-
go 1 wynajecie takiego budynku osobie prywatnej. Jednakze wedlug S. Kasznicy,
w okreslonych sytuacjach prawo prywatne ma zastosowanie do majatku admini-

%2 Zob. W.L. Jaworski, op. cit., s. 165 i nast.
% Znamienite jest to, ze W.L. Jaworski nie twierdzit o wlasno$ci publicznej rzeczy, a o rozporza-
dzaniu rzecza przez panstwo.
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stracyjnego. Bedzie to wtedy, kiedy okreslony zwigzek publicznoprawny, czyli
panstwo lub gmina poniesie odpowiedzialnos$¢. Przyktad jaki podal autor opiera
si¢ na sytuacji, kiedy na przyktad okreslone osoby zostang poszkodowane wsku-
tek wadliwego utrzymywania urzadzen zakltadowych. Natomiast w przypadku
rzeczy stuzacych do powszechnego uzytku, czyli dobr publicznych, sa to rzeczy,
z ktérych moze korzysta¢ w zasadzie kazdy bez pozwolenia organu administra-
cji. Takimi rzeczami sg: place, drogi, mosty, parki, studnie, wybrzeze morskie,
wody publiczne i inne.

Podobnie jak uwazano w nauce francuskiej, tak i S. Kasznica uznawat, ze
rzecz posiada charakter publiczny wskutek swoich naturalnych wiasciwosci, na
przyktad rzeki, powietrze, albo na podstawie aktu administracyjnego, ktory ja
przeznaczyt do okreslonego celu administracji, na przyktad park miejski. Wsrod
najwazniejszych rzeczy publicznych S. Kasznica wymieniat drogi publiczne
i wody publiczne. Co si¢ tyczy wdd, to jego zdaniem o publicznym charakte-
rze drogi decyduje akt wlasciwej wladzy. Samo postugiwanie si¢, nawet zwy-
czajowo przez spoleczenstwo okreslona droga nie przesadza o jego publicznym
przeznaczeniu i celowym publicznym wykorzystaniu. Przeciez ta sama droga nie
utraci charakteru publicznego poprzez zaprzestanie wykorzystywania jej do ta-
kiego celu. S. Kasznica wyr6zniat drogi panstwowe oraz drogi samorzadowe.
Drogi panstwowe uzyskuja charakter publiczny uchwalg Sejmu i pozostaja na
utrzymaniu Skarbu Panstwa, za§ drogi samorzadowe dzielg si¢ na wojewddzkie,
powiatowe i gminne. Odpowiednio do wtadz samorzadowych odpowiednie drogi
nabierajg charakteru publicznego wskutek uchwatodawczego dziatania organow
jednostek samorzadowych, natomiast pozostaja na utrzymaniu wtadz wykonaw-
czych takich jednostek. Nalezy podkresli¢, ze wtadza administracyjna nie moze
uzna¢ gruntu prywatnego za droge publiczna, dopdki nie uzyska tytutu prawne-
go do dysponowania nim. W celu budowy drogi grunty moga by¢ poddane wy-
wlaszczeniu. W przypadku wod publicznych, wszystkie one maja taki charakter,
dopdki nie stanowia wlasnosci prywatnej. Prywatne wody plynace i jeziora moga
by¢ w interesie publicznym poprzez ustawodawstwo zaliczone do kategorii wod
publicznych. Natomiast z mocy samego prawa w tym wzgledzie mozna zaliczy¢:
wody z opadow atmosferycznych; wody w zbiornikach na gruncie wtasciciela,
na przyktad stawy, studnie, wodociagi; wody podziemne i zrodfa na gruncie wta-
Sciciela i odptywy z tychze wod, dopdki nie sptyng na cudzy grunt lub do wody
publiczne;j.

Nalezy takze powiedzie¢, ze S. Kasznica obok korzystania z rzeczy publicz-
nych wyrdznial takze uzytkowanie rzeczy, a wlasciwie uzytkowanie dobra pu-
blicznego. W tym zakresie wyr6zniat zatem: uzytkowanie zwykte, wzmocnione
i specjalne. W uzytkowaniu zwykltym jego tre$¢ i zakres wynika z naturalnych
przymiotow rzeczy i jej wlasciwosci, a takze celowi, ktoremu stuzy. Cel jest
okreslany przez zwyczaj oraz przez ustawy. Uzytkowanie jest pod ochrona po-

45



Rozdziat 1

licyjna, za$ przepisy dotyczace uzytkowania maja na celu czuwanie nad tym,
aby uzytkujacy nie naruszali tego samego prawa innych osob oraz zapewnie-
nie bezpieczenstwa i porzadku, a takze zabezpieczenie substancji rzeczy przed
uszkodzeniem. Uzytkowanie zwykle moze by¢ odplatne, na przyktad za sptaw
lub zegluge. Roszczenie za$ o uzytkowanie dobra publicznego z reguly nie jest
prawem podmiotowym, lecz prawnie chronionym interesem. Natomiast uzyt-
kowanie wzmocnione polega na korzystaniu z rzeczy w szerszym zakresie od
uzytkowania zwyklego, czyli takiego, ktore przyshuguje wszystkim. Dla uzytko-
wania wzmocnionego S. Kasznica wskazuje jako przyktad ustawianie rusztowan
budowlanych na chodnikach, czy tez odprowadzanie odplywow fabrycznych do
wod publicznych. W szczegdlnosci wiasciciele realnosci potozonych obok drogi
lub wody publicznej (adiacenci) wykorzystuja ja bardziej od innych nie tylko pod
wzgledem ilosciowym, ale i jako$ciowym, na przyktad wystawianie reklam, czy
wyktadanie towaréw na chodnikach. Na uzytkowanie wzmocnione konieczne
jest uzyskanie pozwolenia, ktore powinno zosta¢ udzielone, jesli nie przeciwsta-
wiaja si¢ temu wzgledy sanitarne, bezpieczenstwa, komunikacyjne oraz inne. Po-
zwolenie moze by¢ udzielone pod pewnymi warunkami majacymi zapobiec nara-
zeniu na szwank interesu publicznego czy zapobiezeniu zagrozenia niemoznos$ci
korzystania z rzeczy. Pozwolenie moze by¢ cofnigte, gdyz to uzytkowanie posia-
da przej$ciowy charakter. W uzytkowaniu specjalnym rzecz jest jeszcze bardziej
wykorzystywana dla celow indywidualnych. Tego rodzaju uzytkowanie ro6zni sig
od poprzedniego typu tym, ze: posiada charakter trwaly; powoduje zmiane sub-
stancji rzeczy publicznej oraz ogranicza inne osoby w korzystaniu z rzeczy. Jako
przyktady mozna zaprezentowac: poprowadzenie kolejki na drodze publiczne;,
zakladanie urzadzen do spietrzania wody, zatozenie promu wodnego i inne tym
podobne. Uzytkowanie specjalne jest nadawane w drodze koncesji. Doniosta jest
konstatacja S. Kasznicy w zakresie okreslenia charakteru norm dotyczacych rze-
czy publicznych. Jego zdaniem normy te posiadajg charakter publicznoprawny.
Nawiazujac do nauki francuskiej, a w szczegdlnosci do J. Duguite’a, wszedzie
tam, gdzie idzie o stuzbe publiczng okre§lonego dobra, stosuje si¢ przepisy pra-
wa administracyjnego. Prawo prywatne ma do prawa publicznego zastosowanie
w nastepujacych przypadkach: 1) gdy chodzi o takie korzystanie z rzeczy, ktore
lezy poza wtasciwym publicznym jej przeznaczeniem, na przyktad zarzad drogo-
wy dysponuje trawa w rowach przydroznych lub tez czere$niami z drzew wysa-
dzonych wzdtuz drogi na podstawie przepisow prawa prywatnego. Dzierzawi te
tereny, zas spory rozstrzygaja sady powszechne, 2) odpowiedzialnos¢ za szkody
wyrzadzone komus$ wskutek nieutrzymania rzeczy w odpowiednim stanie jest
unormowana przez prawo prywatne’.

% Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan 1949,
s. 160 i nast.
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Podobnie jak W.L. Jaworski, ktory nawiazywal do nauki niemieckiej, row-
niez A. Peretiatkowicz wyrdzniat rzeczy publiczne w znaczeniu szerszym
i w znaczeniu wezszym. Rzeczy publiczne w znaczeniu szerszym sa to rzeczy
znajdujace sie¢ w postugiwaniu panstwa lub innego zwiazku publicznoprawnego
wykorzystywane do okreslonych celow, na przyktad drogi, rzeki, budynki szkol-
ne, szpitale i inne. Natomiast rzeczy publiczne w znaczeniu wezszym to takie,
ktore stuza do uzytku kazdego, na przyktad drogi, place, rzeki oraz rzeczy stuza-
ce konkretnym celom administracji, na przyktad szpitale, muzea i inne. W ocenie
tego przedstawiciela nauki zaréwno rzeczy stuzace do powszechnego uzytku, jak
irzeczy tworzace majatek administracyjny powinny by¢ regulowane prawem pu-
blicznym, a wyjatkowo prywatnym. A. Peretiatkowicz uwazal rowniez, ze rzecz
publiczna nie mogta zosta¢ zbyta, dopoki stuzyta interesowi publicznemu®. Nie
podlegata tez przedawnieniu ani egzekucji administracyjnej. Rzecz publiczna
stuzaca ogétowi podlegata ochronie policyjnej, na przyktad strazy rzecznej. Spo-
ry prawne w zakresie utrzymania i zarzadu rzecza powinny rozstrzygac sady ad-
ministracyjne. Wyraznie nawiazywal do koncepcji S. Kasznicy, ktory upatrywat
zrodta charakteru prawnego rzeczy publicznej w jej wlasciwo$ciach naturalnych
lub nadane aktem administracyjnym. Uznawat ponadto powszechne uzytkowa-
nie rzeczy oraz uzyskiwane poprzez wydanie pozwolenia i udzielenie konces;ji.
Wyrazat poglad, ze powszechne korzystanie z rzeczy nie jest prawem podmioto-
wym i w zwiazku z tym dochodzenie tego prawa nie moglo odby¢ si¢ na drodze
sadowej”.

Bardzo podobne poglady w zakresie rzeczy publicznych prezentowat, juz
wspominany wczesniej, T. Bigo. Wedlug jego definicji, rzeczy publiczne to rze-
czy shuzace trwale administracji w realizacji jej celow. Podobnie tez jak wyzej
wymienieni wyr6zniat majatek finansowy administracji i rzeczy publiczne w $ci-
stym znaczeniu. W kategorii majatku fiskalnego lub tez nazywanego skarbowym
autor zaliczat rzeczy i warto$ci majatkowe, ktore shuzg administracji w realiza-
cji jej celow poprzez uzytkowa wartos¢ wlasng albo wygenerowany zysk. Na-
tomiast w kategorii rzeczy publicznych w znaczeniu $cistym T. Bigo upatrywat
rzeczy, ktore stuzylty administracji poprzez wilasne cechy uzytkowe lub stuzyty
powszechnie jako dobra publiczne. Kategorie w znaczeniu $cistym dzielit jednak
na dwie podkategorie. Pierwsza z nich to majatek administracyjny, a druga to
rzeczy pozostajace w powszechnym uzywaniu. Majatek administracyjny to byty
rzeczy stuzace celom administracji poprzez ich warto§¢ uzytkowa, na przyktad
budynki panstwowe, sktady celne. Natomiast rzeczy w powszechnym uzywaniu
to te, ktore poprzez fakt powszechnego uzywania stuzg realizacji celow i zadan
administracji, na przyktad drogi, kanaly, rzeki, powietrze, parki, studnie publicz-

% Podobnie uwazatl B. Wasiutynski [w:] Wilasnos¢ drog publicznych, RPEIS 1938, nr 2, s. 140 i nast.
% Zob. A. Peretiatkowicz, op. cit., s. 68 i nast.
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ne i inne tym podobne. W odniesieniu za$ do majatku fiskalnego lub skarbowego
T. Bigo uwazal, ze nie shuzy on bezposredniemu celowi dziatania administracji,
a jedynie stuzy celowi posredniemu. Przykladami takiego majatku s3: majatki
ziemskie, lasy, przedsigbiorstwa handlowe i przemystowe, papiery warto$ciowe
oraz tradycyjna gotdwka. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze tenze teoretyk
prawa administracyjnego uwazat, ze tego rodzaju rzeczy znajduja si¢ w prywat-
nym posiadaniu, a wlascicielem pozostaje okreslony zwigzek publicznoprawny.
W zwiazku z tym nalezy stwierdzié, ze rzeczy tego typu, jak wskazane ostatnio
stanowia dobro prywatne administracji i podlegaja prawu prywatnemu. Jednak,
z drugiej strony rzeczy takie sa normowane przez prawo publiczne. Dotyczy-
o to sytuacji zbywania i obciazania majatku nieruchomego, ktére to dzialanie
wymagato zgody sejmu lub uchwaty organu samorzadowego. Podobnie jak juz
wczesniej zaprezentowani, T. Bigo uwazal, ze rzecz nabywa charakteru publicz-
nego albo z racji swojej natury i wtasciwosci, albo droga aktu administracyj-
nego. Bardzo istotnym jego stwierdzeniem jest, ze pod pojeciem naturalnosci
rzeczy rozumiat on fakt przyrodzonej wiasciwos$ci, ktora rozstrzyga o powsta-
niu i utracie publicznego charakteru rzeczy. Natomiast w odniesieniu do aktu
administracyjnego nadajacego rzeczy charakter publiczny, to powinien on by¢
konstytutywny. Akt taki rowniez moze odebra¢ rzeczy charakter publiczny. Po-
nadto w odniesieniu do rzeczy znajdujacych si¢ we wlasnosci 0os6b prywatnych,
nadanie im charakteru publicznoprawnego wiazato sie z zaistnieniem publiczne-
go wladztwa nad rzeczg. Jednakze nie byta to typowa wiasnos¢, lecz wiadztwo
nad rzecza, ktdre umozliwia uzywanie rzeczy w okreslonym zakresie. Zarzad za$
i dyspozycja rzecza pozostajaca w powszechnym uzywaniu sg regulowane nor-
mami prawa publicznego. Rzecz taka wprawdzie moze podlega¢ obrotowi pry-
watnoprawnemu, jesli czynno$¢ prawna w tym zakresie nie sprzeciwia si¢ celowi
administracyjnemu, ktoremu rzecz ma stuzy¢. Zatem, mozna stwierdzi¢, ze rzecz
publiczna moze podlega¢ prawu prywatnemu, jezeli bedzie to zgodne z celem
wykorzystywania rzeczy. T. Bigo przewidywal mozliwo$¢ poddania rzeczy pu-
blicznej obrotowi prywatnoprawnemu, ale wylgcznie z okreslonymi wyjatkami
i ograniczeniami. Ponadto wskazywal, ze dobra publiczne stanowia przedmiot
ochrony policyjnej. P. Radziminski wiele miejsca w swoich badaniach poswigcat
instytucji korzystania z rzeczy publicznej, co zasadniczo nazywat powszechnym
uzywaniem rzeczy’’. Tre$¢ uzywania wynikata z wlasciwosci rzeczy oraz natu-
ry celu, ktoremu rzecz shuzy. Tres$¢ korzystania okreslaja ustawy oraz niekiedy
zwyczaj. Natomiast wyraznie rozrdznial powszechne uzywanie rzeczy, to znaczy
nie przez indywidualnego uzytkownika, ale przez wszystkich, od uzytkowania

7 Zob. P. Radziminski, Pojecie rzeczy publicznych w polskiej nauce prawa administracyjnego,
[w:] Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej (red. E. Knosala, A. Matan, G.
Laszczyca), Zakamycze 1999, s. 87.

48



1 [ UEEEm ® [N [ [

Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu historycznym

opartego na pozwoleniu lub umowie. Powszechne uzywanie mogto by¢ jednakze
albo rozszerzone, albo $cie$nione. Pierwsze stuzyto wiascicielom nieruchomo-
$ci sasiednich na mocy zwyczaju, a drugie dotyczylo niektorych uzytkownikow,
na przyktad rowerzystow czy tez pieszych na drodze publicznej. Uwazat on, ze
powszechne uzywanie rzeczy mozna okres§li¢ mianem stosunku prawnego, kto-
ry powinien by¢ z urzedu przestrzegany przez wiladze. Sadze, ze miat na mysli
ochrone policyjna przed zaktécaniem spokojnego, zgodnego z prawem korzysta-
nia powszechnego z rzeczy. W tym wzgledzie jednak jednostka nie ma zadnych
praw podmiotowych i w zwigzku z tym nie przystuguja jej zadne roszczenia do
wladzy administracyjnej. Jednostka zatem nie ma prawa do odszkodowania, je-
$li wladza w interesie publicznym zmniejszyta zakres korzysci ptynacych z po-
wszechnego korzystania. Dodac jeszcze nalezy, ze T. Bigo oprocz koncepcji uzy-
wania powszechnego, prezentowat takze uzywanie rozszerzone przejsciowe oraz
uzywanie o charakterze trwalym, czyli ograniczenie powszechnego uzywania
innych oséb prowadzace do ewentualnej zmiany substancji rzeczy publiczne;.

W ujeciu A. Wasilewskiego koncepcja rzeczy publicznych powinna sprzyjac
ogo6lnym zatozeniom funkcjonowania nowoczesnej administracji. Powinna utoz-
samiac si¢ z celami administracji w poszczegolnych plaszczyznach jej dziatania.
Administracja powinna, jego zdaniem, w sposob maksymalny wykorzystywac
okreslony majatek, w szczegdlnosci majatek nieruchomy?.

W bardziej wspotczesnej doktrynie sposrod autorow, ktoérzy w sposob
szczegolny przejawiaja zainteresowania w kierunku instytucji rzeczy publicz-
nej niewatpliwie byt rowniez M. Kulesza. Swoje poglady opieral zasadniczo na
orzecznictwie sadowoadministracyjnym. Jego poglady jednakze dotycza raczej
poszczegblnych kategorii rzeczy publicznych. Zatem odnosi si¢ on do czesci
szczegotowej administracyjnego prawa rzeczowego. Na przyklad w zakresie
drog publicznych autor postulowal utrzymywanie znakdéw specjalnych, urza-
dzen, sygnatow ostrzegawczych dla bezpieczenstwa uzytkownikow oraz wska-
zywal na odpowiedzialno§¢ w tym wzgledzie. Dlatego tez, autor postulowat taka
koncepcje w omawianym zakresie dobr publicznych, ktora zapobiega naraze-
niom uzytkownikdéw na negatywne konsekwencje korzystania z rzeczy. Ponadto,
autor poruszal kwestie zarzadu nieruchomosciami wchodzacymi w sklad rzeczy
publicznych. Zarzadcg jest podmiot publiczny odpowiedzialny za skutecznos¢
i bezpieczenstwo uzytkowania rzeczy”.

Natomiast J. Bo¢ i A. Bta$ koncentruja swoje zainteresowania badawcze
rzecza publiczng wokot wlasnosci administracyjnej, okreslajac ja jako majatek
publiczny. Zatem majatkiem publicznym jest ten majatek, ktory niezaleznie od
charakteru podmiotu bedacego wiascicielem, zostaje w sposob prawny przezna-

% Zob. A. Wasilewski, op. cit., s. 64-68.
% Zob. M. Kulesza, Materialy do nauczania prawa administracyjnego, Warszawa 1985, s. 409 i nast.
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czony do uzytku publicznego w zakresie pelnego lub ograniczonego, bezptatne-
go i odptatnego korzystania z rzeczy, regulowanego wylacznie prawem admi-
nistracyjnym. Nawiazujac do koncepcji S. Kasznicy, autorzy wyrozniaja dobra
naturalne oraz dobra wytworzone, ktore moga by¢ rzeczami publicznymi. Jednak
dobra wytworzone moga sie takimi rzeczami sta¢ tylko na skutek dziatania ad-
ministracji, czyli na podstawie aktu administracyjnego. Nie wystarczy to jednak,
aby rzecz byla w pelni publiczna. Warunkiem niezbednym jest spoteczne, czyli
publiczne wykorzystanie rzeczy. Jak juz wspomniatem i zechce rozwina¢, wyda-
je sie, ze autorzy utozsamiajg rzecz publiczng z majatkiem publicznym bedacym
wlasnoscig administracji, przeznaczonym do spotecznego korzystania. Bardzo
trafnym ich spostrzezeniem jest kwintesencja, ze zamet wynikajacy z kumulacji
poje¢ — majatek skarbowy (inaczej nazywany tez fiskalnym lub finansowym ad-
ministracji — przyp. aut.), majatek administracyjny i majatek do uzytku publicz-
nego — pokazuje, ze klasyfikacja majatku musi zosta¢ przeprowadzona na nowo,
z uwzglednieniem tre$ci obowigzujacych przepisow prawnych, zasad logiki,
przewidywanych zmian w sferze organizacji panstwa i spoteczenstwa'®.

Autorem, ktory w latach 80. 90. XX w. koncentrowat swoje badania w od-
niesieniu do rzeczy publicznych byt takze W. Panko. W swoich pracach odnosit
si¢ on do restytucji wlasnosci komunalnej, co nieuchronnie prowadzito do ma-
terii zwigzanych z rzeczami publicznymi. Rzeczy publiczne nazywal wlasnoscia
administracyjng, podobnie jak J. Bo¢ i A. Btas. Wyrazit interesujacy poglad, ze
wlasno$¢ administracyjna, czyli publiczna jest wyrazem przekonania, ze czgs¢
sktadnikow mienia panstwowego lub komunalnego powinna podlega¢ innej niz
cywilnoprawna regulacji gospodarowania dobrami majatkowymi. W ten sposob
nawigzywat do nauki francuskiej'”'. Uwazat jednak, ze mienie bedace wtasnoscia
publiczna, ale jednostek panstwowych powinno podlega¢ prawu publicznemu,
a mienie bedace wlasnoscia jednostek samorzadowych powinno podlega¢ prawu
prywatnemu. Autor ten, podobnie jak wyzej wymienieni poprzednicy, wskazywat
na wlasno$¢ publiczng jako instytucje roznie definiowana w réznych systemach
prawnych, a zatem wskazywal na zamet terminologiczny w tym zakresie. Ogdl-
nie przychylat si¢ do stwierdzenia, ze klasyfikacja rzeczy publicznych opiera sig¢
na jej trzech komponentach: majatek skarbowy; majatek administracyjny; rzeczy
stuzace do powszechnego uzytku, czyli dobro publiczne'®.

W przypadku natomiast M. Szubiakowskiego, to koncentruje si¢ on zasad-
niczo na problematyce zasad tworzenia i zarzadzania majatkiem publicznym.
Podziela koncepcje francuskiej doktryny, twierdzac, ze kategoria rzeczy publicz-

190 Zob. J. Bo¢, A. Btas, Majgtek publiczny w Prawo administracyjne (red. J. Bo¢), Wroctaw 1997,
s. 153 i nast.

101 Zob. J. Bourdon, J. Pontier, I.C. Ricci, op. cit., s. 322 i nast.

192 Zob. W. Panko, Wlasnos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, , Samorzad Teryto-
rialny” 1991, nr 1-2, s. 15 i nast.
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nych jest zwigzana z pojgciem wlasnosci przyshugujacej panstwu. Ponadto twier-
dzi o bezzasadnos$ci poshugiwania si¢ aparatem pojeciowym wiasciwym prawu
cywilnemu w odniesieniu do dobr przeznaczonych do bezposredniej realizacji
zadan administracji publicznej'®.

W pozniejszej literaturze rzeczy publiczne rowniez utozsamia si¢ z majat-
kiem publicznym. Przedmiotem majatku publicznego sg dobra naturalne (woda,
powietrze) i dobra wytworzone (drogi publiczne, szkoly publiczne, muzea). Przy-
sparzanie majatku publicznego nastepuje w rdézny sposob, w formach prawem
przewidzianych. Moze to nastgpi¢: z mocy prawa, na podstawie czynnosci cy-
wilnoprawnych, w drodze decyzji administracyjnej, aktu normatywnego, a takze
przez zmiany naturalne srodowiska kwalifikowane przez prawo obowigzujace
jako przysporzenie. W ten sam sposob i w tych samych formach moze odbyc¢ sig¢
uszczuplenie majatku publicznego, w okolicznosciach prawem przewidzianych.
Formy i sposob korzystania z majatku publicznego moga wynika¢ z aktu nor-
matywnego (na przyktad korzystanie z drogi publicznej reguluje prawo o ruchu
drogowym), aktu administracyjnego, aktu administracyjnego wewnetrznego (na
przyktad regulaminy uzytkownikow bibliotek), a takze czynnosci faktycznej'®.

Prawem rzeczy publicznych w ujeciu wspolczesnym zajmowat sie takze
Z. Leonski. Koncentrowat swoje prace badawcze w szczegdlnosci na korzystaniu
z rzeczy publicznych, czyli nalezacych do panstwa oraz zwiazkéw publiczno-
prawnych. Do rzeczy publicznych zaliczal on majatek administracyjny, mienie,
ktorego celem jest przynoszenie zysku oraz rzeczy powszechnego uzytku, okre-
$lane tez jako rzeczy uzytku publicznego. Sa to rzeczy przeznaczone dla kazdego,
czyli stuzace ogotowi spoteczenstwa. Nie wyklucza to jednak korzystania z tych
rzeczy w szczegoOlnych przypadkach na podstawie zezwolenia administracyjnego
lub koncesji, rozumianej jako nadanie koncesjonariuszowi pewnego wiladztwa
publicznego. Do zarzadzania rzeczami publicznymi nie stosuje si¢ rezimu pra-
wa prywatnego, tylko regulacje publicznoprawne, dotyczace specjalnego rodzaju
uzytkowania wspolnego. Autor twierdzil, ze owa regulacja publicznoprawna do-
tyczaca korzystania z rzeczy powszechnego uzytku jest przedmiotem zaintereso-
wania materialnego prawa administracyjnego. Do rzeczy powszechnego uzytku
Z. Leonski zaliczat drogi publiczne, wody plynace, otwarte morza itp. O wyod-
rebnieniu tychze rzeczy decyduje cel publiczny. Autor wskazuje, ze w literaturze
zachodniej do tej kategorii zalicza si¢ takze korzystanie z zaktadow publicznych.
Podkreslal, ze problem zaktadéw administracyjnych traktowany jako okreslony
rodzaj podmiotow administracji publicznej jest przedmiotem zainteresowania
ustrojowego prawa administracyjnego. Jednak, gdy spojrzymy na problematyke

103 Zob. M. Szubiakowski, [w:] M. Wierzbowski, Prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 133.
104 Zob. M. Stahl, Dobra publiczne, Swiadczenia publiczne, obowiqzki publiczne, [w:] Prawo admini-
stracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie (red. A. Stahl), Warszawa 2009, s. 101.
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tych zaktadow, jako jeden ze sposobow korzystania z rzeczy publicznych, to ten
dzial prawa administracyjnego traktuje si¢ jako prawo materialne. Wedtug Z. Le-
onskiego, do rzeczy publicznych powszechnego uzytku w zasadzie nie stosuje si¢
form prawa cywilnego, co jednak nie wyklucza, w wyjatkowych sytuacjach za-
wierania uméw cywilnoprawnych na korzystanie z rzeczy. Uwazal, Ze nie mozna
stosowac okreslonych form prawa cywilnego, a wigc zbywac takiej rzeczy lub
oddawa¢ w zastaw, dopoki stuzy ona celom publicznym. Rzecz powszechnego
uzytku podlega szczegdlnej ochronie prawnej typu policyjnego, zas$ spory po-
wstale na tle zarzadzania, czy uzytkowania rzeczy publicznych powszechnego
uzytku sg z reguly rozstrzygane na drodze administracyjnoprawnej'®.
Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu polskiej szkoty prawa administracyj-
nego opierata si¢ zatem na wielu zatozeniach teoretycznych. Przede wszystkim
rzeczy publiczne pozostawaly we wlasnosci lub rozporzadzeniu panstwa lub in-
nego zwigzku publicznoprawnego, na przyktad samorzadu terytorialnego. Rze-
czy publiczne stuzyly do wykonywania zadan panstwa, ale tez do uzytku publicz-
nego. Jesli sluzyly do wykonywania zadan panstwa, to wystepowaty w trzech
formutach: jako majatek fiskalny, majatek administracyjny oraz rzeczy do po-
wszechnego uzytku. Z reguly majatek fiskalny jako swoisty kapitat administracji
byl podlegly prawu prywatnemu, natomiast jako majatek administracyjny, czyli
budynki i tym podobne oraz rzeczy powszechnego uzytku, czyli drogi, place,
parki, powietrze i inne podobne podlegaty prawu publicznemu. Wyr6zniano
takze trzy rodzaje uzytkowania rzeczy, a wigc zwykle, wzmocnione i specjalne.
Uzytkowanie zwykle moze by¢ odplatne, a roszczenie w tym zakresie nie jest
prawem podmiotowym, tylko prawnie chronionym interesem i podlega z reguty
prawu prywatnemu. Uzytkowanie wzmocnione wymaga raczej uzyskania po-
zwolenia i rowniez podlega prawu publicznemu. Uzytkowanie specjalne wyma-
ga zasadniczo uzyskania koncesji i takze podlega prawu publicznemu. Jedynie
sytuacje wykraczajace poza zakres korzystania oraz kwestie odszkodowawcze
podlegaja prawu prywatnemu. Mozna ponadto w omawianym zakresie wyr6znic¢
rzeczy w znaczeniu szerszym, ktore znajduja si¢ w posiadaniu panstwa lub inne-
go zwigzku publicznoprawnego przeznaczone do celu publicznego, na przyktad
powietrze oraz rzeczy w znaczeniu wezszym, o podobnych celach, przeznaczo-
ne dla kazdego do powszechnego uzytku, ale o bardziej realistycznym ksztalcie
i formie, na przyktad drogi. Rzeczy stanowigce majatek administracji oraz rzeczy
do powszechnego uzytku nie mogty by¢ zbyte, ulec przedawnieniu lub podlegac
egzekucji, dopoki posiadaty przymiot publicznoprawny i byty wykorzystywane
do celow publicznych. Zasadniczo przewazat poglad, ze rzecz publiczna podlega
prawu publicznemu, ale moze podlega¢ prawu prywatnemu, jezeli jest to zgodne

105 Zob. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 122-123 oraz Z. Leon-
ski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 133-134.
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z celem jej wykorzystania. Wskazany wyzej Z. Leonski twierdzit jednak, ze do
zarzadzania rzecza stosuje si¢ wprawdzie prawo prywatne, ale juz w zakresie
korzystania z rzeczy — prawo publiczne.
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Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu jej
podstawowych determinantow

1. Uwagi wprowadzajace

Przechodzac do rozwazan o wspodtczesnej naturze i koncepcji rzeczy publicz-
nej, w pierwszej kolejnosci nalezy podda¢ analizie pojgcie rzeczy. Trzeba odko-
dowac¢ jego znaczenie normatywne. Wedlug definicji jezykowej wyraz ,,rzecz”
oznacza zasadniczo okres$lony przedmiot materialny'. Jest to jednak definicja po-
toczna, natomiast nalezy odnalez¢ w tym zakresie definicj¢ legalng rzeczy. Nie-
watpliwie nalezy zauwazy¢, ze wspotczesne pojecie rzeczy publicznej w prawie
polskim zdominowato w zakresie ujecia terminu ,,rzecz” prawo cywilne. Nalezy
przyznaé, ze prawo administracyjne nie wypracowato wtasciwego temu prawu
pojecia ,,rzeczy”. Dlatego tez trzeba przyjac, ze prawo administracyjne postuguje
si¢ pojeciem rzeczy, nawigzujac do terminologii przyjetej w prawie cywilnym.
Skoro bowiem prawo administracyjne nie wypracowato normatywnej definicji
rzeczy, nalezy zachowujac zasad¢ wyktadni systemowej stosowac definicje le-
galng pochodzaca z ustawy Kodeks cywilny?. Jednakze zwraca uwage fakt, ze
Kodeks cywilny pod pojeciem rzeczy rozumie tylko przedmioty materialne.
Zatem definicja legalna rzeczy jest identyczna jak w ujgciu potocznym, grama-
tycznym. Doktryna prawa cywilnego zdaje si¢ utozsamiac rzeczy o charakterze
materialnym z instytucja tzw. dobra’. Natomiast rzeczy niematerialne w rozumie-
niu tej ustawy nie sg rzeczami. Rzeczami wigc nie sg na przyktad patenty, wy-
nalazki oraz czgsci sktadowe rzeczy, jak kopaliny, woda rzeczna lub powietrze.
Natomiast w rozumieniu Kodeksu cywilnego, rzeczami szczeg6lnego rodzaju sa
pienigdze. W zwiazku z tym nalezy zauwazy¢, ze pojecie rzeczy w omawianym
zakresie moze w zasadzie nawigzywac do pojecia okreslonego dobra. W takie;j
sytuacji trzeba dokona¢ zdefiniowania pojecia dobra*. W tym przypadku defini-
cja gramatyczna zwrotu ,,dobro” oznacza, podobnie jak ,,rzecz” okreslony przed-

! Zob. Stownik jezyka polskiego, t. III (red. M. Szymczak), Warszawa 1981, s. 157 i nast.

? Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16, poz. 93 ze zm.).

3 Zob. T.A. Filipiak, Prawo rzeczowe, [w:] T.A. Filipiak, J. Mojak, M. Nazar, E. Niezbecka, Zarys
prawa cywilnego i rodzinnego, Lublin 1995, s. 133.

* Nie bedzie to definicja dobra w znaczeniu na przyktad filozoficznym lub moralnym albo etycz-
nym, ale w rozumieniu doktryny prawa.
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miot materialny, ale takze wszystko to, co przyczynia si¢ do rozwoju cztowieka,
a wiec wszelkie przeznaczone do tego celu $rodki lub wartosci. Moze réwniez
oznacza¢ dobro ogotu, czyli szeroko rozumianej spoteczno$ci ludzkiej oraz jed-
nostki®. W tym kontekscie pojawia si¢ pytanie, czy sa to pojecia tozsame zna-
czeniowo, czy tez rozne. Wydaje sie, ze pojecie dobra jest pojeciem szerszym
niz pojecie rzeczy. Nalezy bowiem zwrdci¢ uwage, ze mozna wyrdzni¢ dobra
materialne i niematerialne, czyli konkretne rzeczy, ale takze krajobraz czy tad
przestrzenny. Wystepuja przeciez takze prawa na tzw. dobrach niematerialnych,
jak patenty, wzory uzytkowe i zdobnicze, jak rowniez licencje czy tez koncesje.
Kontynuujac rozwazania nalezy teraz odnie$¢ si¢ do regulacji prawnej rzeczy
i dobr publicznych. Analiza materialu normatywnego z zakresu prawa admini-
stracyjnego nie wskazuje na zdefiniowanie pojecia rzeczy publicznej. Podobnie
prawo cywilne réwniez nie zawiera takiej definicji. Prawo cywilne formutuje wy-
lacznie definicje rzeczy w tak zwanej og6lnosci, nie twierdzac o charakterze tej
rzeczy. Poszukujac jednakze na gruncie prawa administracyjnego, mozna natkna¢
si¢ na nieliczne przyktady wystepowania pojecia dobr publicznych®. Tymze poje-
ciem poshugujg si¢ takze sady administracyjne’. Wskazane stanowiska twierdzg
o dobrach charakteryzujacych si¢ dwiema cechami, to znaczy o nieograniczo-
nym dostgpie oraz korzystaniu wolnym od optat. Znowu zatem moze pojawic si¢
pytanie o to, ktore z tychze pojeé, a wiec dobro publiczne i rzecz publiczna jest
szersze, a moze sg one tozsame? Wskazany uprzednio kontekst historyczny zdaje
sie wskazywac, ze sg to pojecia nawzajem si¢ przenikajace o tozsamej zawartos$ci
znaczeniowej®. Podobnego zdania byt S. Kasznica, twierdzac, ze dobra publiczne
zawierajg si¢ w tym, co nazywamy rzeczami publicznymi’. Wydaje si¢, ze mozna
przychyli¢ si¢ do tychze pogladoéw. Niemniej jednak petna ocena w tym zakresie
moze nastgpi¢ dopiero po analizie badawczej pojecia dobra i rzeczy publiczne;,
ktore przedstawig w zakonczeniu tejze czgsci pracy, jako efekt niniejszych badan.
Nawiazujac do dywagacji historycznych oraz podziatu rzeczy publicznych,
mozna wskaza¢ na kilka rodzajow rzeczy publicznych. W pierwszej kolejnosci
kryterium rodzajowe oscyluje wokdt pochodzenia rzeczy publicznej. W tym
wzgledzie mozna wyrdzni¢ rzeczy publiczne, ktore pozostaja wytworem natury,
czyli rzeczy naturalne, takie jak zbiorniki wodne, cieki wodne, morze teryto-
rialne, rzeki, potoki, strumienie, zrodta, jeziora, stawy wraz z nieruchomos$ciami

5 Zob. Stownik jezyka polskiego, 1.1, op. cit., s. 404.

® Mozna w tym zakresie poda¢ przyktad uchwaty Rady Ministrow z dnia 22 lutego 2011 r. w spra-
wie planu gospodarowania wodami na obszarze Laby (M.P. nr 52, poz. 561).

7 Zob. Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 listopada 2011 r., sygn. akt IT SA/Kr 1209/05, CBOSA.

8 Zob. 1. Sierpowska, Drogi publiczne jako kategoria dobra publicznego — w swietle poglgdow
doktryny i rozwiqzan normatywnych, [w:] Wiasnos¢ — idea, instytucje, ochrona, Wroctaw 2009,
s. 309 i nast.

? Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 140 i nast.
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znajdujacymi si¢ pod nimi oraz wybrzezami, a takze lasy publiczne. Poza tym
mozna wyrozni¢ rzeczy publiczne bedace wytworem czlowieka, takie jak drogi
publiczne, mosty, wiadukty, porty, przystanie, sieci trakcyjne, kolejowe, lotni-
cze, dla zeglugi $rédladowej i morskiej, obiekty zaopatrzenia w wode, energie,
paliwa, urzadzenia do odprowadzania $ciekow, sktadowiska odpadow, obiekty
tacznosci publicznej i telekomunikacyjnej, muzea, biblioteki, teatry, domy kul-
tury, szkoly publiczne, parki miejskie i gminne, obiekty sportowe i rekreacyjne.
Ponadto wystepuja rzeczy publiczne powstate w sposob naturalny, ale ktorym
status zostal nadany dziataniem wlasciwego organu wtadzy publicznej. Wsrod
tych rzeczy nalezy wymieni¢ parki narodowe, parki krajobrazowe i rezerwaty
przyrody. Nastepnym kryterium wskazujacym rodzaje rzeczy publicznej jest od-
platnos¢. Wiaze sie to z koncepcja rzeczy publicznej w znaczeniu uzytkowym
i dotyczy ponoszenia oplat za korzystanie z rzeczy, na przyktad z drdég, parkin-
gow, wad srodladowych. Natomiast korzystanie z innych rzeczy publicznych jest
wolne od optat, na przyktad korzystanie z obiektéw szkolnych, sieci infrastruk-
tury technicznej'’. Kolejnym kryterium rodzajowym rzeczy publicznych jest
dostepnos¢. W tym zakresie wystepuja rzeczy publiczne powszechnie dostepne
i dostepne warunkowo. W peni dostepne sa przyktadowo parki, muzea, lasy, na-
tomiast nie w pelni dostepne sa na przyktad szkoly prywatne posiadajace status
szkoty publicznej. Korzystanie z takiej rzeczy jest uwarunkowane uzyskaniem
statusu studenta. Na pewien mankament w tym zakresie wskazuje D.R. Kijowski,
gdyz funkcjonuja rzeczy publiczne wprawdzie zasadniczo dostepne dla kazde-
go, ale posiadajacego uprawnienie, na przyktad korzystanie z drogi jest mozliwe
dla kierowcy dopiero po uzyskaniu przez niego prawa jazdy''. Ponadto doktry-
na niemiecka wyrdznia takze kryterium rodzajowe rzeczy publicznej w znacze-
niu realizacji celow publicznych. Niektore rzeczy publiczne stuza bezposrednio
realizacji celow publicznych, a niektore stuzg temu celowi w sposob posredni.
Do pierwszej grupy mozna zaliczy¢ na przyktad budynki urzedéw administracji,
szkoty, muzea, natomiast do drugiej grupy na przyktad izby wytrzezwien'.

Warto takze zwrdci¢ uwagg, ze Kodeks cywilny postuguje sie takze pojeciem
mienia panstwowego przystugujacego Skarbowi Panstwa i innym panstwowym
osobom prawnym. Jako mienie Kodeks cywilny okresla przystugujace tymze
podmiotom prawa do rzeczy'’. W tym kontekscie takze moze pojawic si¢ watpli-
wos¢, czy mienie panstwowe mozna utozsamia¢ z rzeczami publicznymi.

1% Podobnie wypowiada si¢ doktryna niemiecka, np. H.-J. Papier, Recht der dffentlichen Sachen,
Berlin-Nowy Jork 1998, s. 32.

' Zob. D.R. Kijowski, Rzeczy i urzqdzenia publiczne, [w:] System prawa administracyjnego. Pra-
wo administracyjne materialne (red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel), Warszawa 2012,
s. 416-417.

12 Zob. L. Antoniolli, F. Koja, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wieden 2005, s. 690 i nast.

13 Prawa do rzeczy przystuguja takze samorzadowym osobom prawnym.
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D.R. Kijowski podnosi w tym wzgledzie uwage, ze Kodeks cywilny po-
stuguje si¢ nazwa ,,mienie” na okreslenie zbioru praw do rzeczy albo z rzecza
zwigzanych, natomiast nie jest zbiorem rzeczy. W zwigzku z tym nie mozna
utozsamia¢ rzeczy publicznej z mieniem panstwowym. Jednakze zdaniem tego
autora, to co jest przedmiotem mienia panstwowego posiada znamiona przedmio-
tow materialnych, aczkolwiek nie zawsze, na przyktad srodki ptatnicze, dewizy,
prawa majatkowe z papierow wartosciowych. W zwiazku z tym wymienia on
rzeczy panstwowe, ale takze rzeczy samorzadowe przyshugujace samorzadowym
osobom prawnym (gminom, powiatom, wojewodztwom) lub ich instytucjom'.
Przedmiotowe stanowisko wydaje si¢ stuszne z punktu widzenia pojemnosci zna-
czeniowej terminu ,,rzecz publiczna”.

Pozostawiajac za soba dywagacje o rzeczy publicznej natury historyczne;j
oraz wprowadzajace, nie mozna zapominac, ze juz w poprzedniej czesci niniej-
szego opracowania pojawily si¢ takze pojecia oraz definicje, jak rowniez inne
wazne terminy zwiazane z funkcjonowaniem okreslonej koncepcji tejze rzeczy,
jej determinanty. Zeby moéc jednak nakresli¢ i uporzadkowaé, na tym etapie ba-
dawczym zalozenia przedmiotowej koncepcji w ujeciu wspdtczesnym, nalezy
dokona¢ drobiazgowej, dogltebnej i szczegdlowej naukowej analizy podstawo-
wych, jak si¢ wydaje, wtasnie determinantow sktadajacych si¢ na zreby tworzo-
nej koncepcji, bedacej jej immanentnymi sktadnikami. Rzecz publiczna nie jest
bowiem instytucja jednorodng pod réznymi wzgledami. Przede wszystkim pod
wzgledem charakteru regulacji prawnej, charakteru norm prawnych ja okresla-
jacych, jak réwniez innych czynnikoéw. Rzecz publiczna jest instytucja praw-
ng oraz faktyczna, w nieustanny sposob si¢ rozwijajaca i niekiedy zmieniajaca
swoje nawet ugruntowane podstawy faktycznego oraz prawnego funkcjonowa-
nia. Jednak wydaje sig, ze jej podstawowe determinanty pozostaja niezmienne
i zachowane, od czaséw nie tylko nowozytnej administracji i okreslajacego ja
prawa. Owe determinanty oscyluja wokot aksjologii zwigzanej z pojeciem wta-
dania rzecza, interesem prawnym i faktycznym oraz elementami roznicujacymi
obydwa te interesy, jak rowniez prawami podmiotowymi oraz celami dziatania
administracji. Wladanie okresla stosunek prawny do rzeczy, interes okresla pod-
miot zainteresowany rzecza, natomiast prawa podmiotowe okreslaja roszczenie
do rzeczy okreslonej jednostki. W przypadku za$ celow dziatania administra-
cji mozna moéwi¢ o rzeczywistym uzasadnieniu jej istnienia i funkcjonowania.
W zwiazku z powyzszym dokonam analizy elementow, determinantoéw, w moim
przekonaniu sktadajacych sie na aksjologie, bedaca podstawa pojecia oraz funk-
cjonowania rzeczy publicznej, aby mdéc w ten sposob podjaé probe okreslenia
koncepcji rzeczy publicznej na tle obowiagzujacych przepiséw prawa. Dlatego tez
nie chce z gory wskazywac jednoznacznie wlasciwego sposobu metody regulacji

14 Zob. D.R. Kijowski, Rzeczy i urzqdzenia publiczne, op. cit., s. 409-410.
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rzeczy publicznej oraz ich zakresu. Moze na to pozwoli¢ rezultat prowadzonych
studiow oraz badan w niniejszym opracowaniu.

2. Wlasnos$¢ publiczna

Wspomniane juz w czedci historycznej determinanty rzeczy publicznej
uksztaltowaly sie przyjmujac swoistg nazwe wspolng dla wszystkich rzeczy. Ma-
jatek administracyjny rzeczowy, ktory nazywam takze infrastrukturalnym, ma-
jatek finansowy administracji oraz rzeczy powszechnego uzytku mozna nazwac
majatkiem publicznym w znaczeniu szerszym. Jest to jednak, w moim przeko-
naniu, zasadniczo majatek administracyjny. Stuzy on administracji generalnie
do wykonywania jej zadan. Natomiast w znaczeniu wezszym, w mojej ocenie,
wystepuja rzeczy powszechnego uzytku, czyli dobra publiczne. Nalezy jednak
zwrdci¢ uwage, ze rzeczy powszechnego uzytku stanowia kategorie posrednia.
Z jednej strony sg zarzadzane przez administracje, ktora takze z tych rzeczy
korzysta, a z drugiej strony w przewazajacej mierze sg one przeznaczone dla
korzystania jednostek prywatnych. Jest to jednak, jak rozumiem, majatek uzyt-
kowy. Podziat taki uzasadniam tym, ze z majatku administracyjnego oraz majat-
ku fiskalnego, zwanego takze finansowym lub skarbowym korzysta zasadniczo
zwiazek publicznoprawny, w sensie podstawowym aparat administracyjny, na-
tomiast rzeczy powszechnego uzytku lub inaczej z majatku uzytku publicznego
korzystaja wszyscy. Podzial zatem na majatek publiczny w znaczeniu wezszym
i majatek publiczny w znaczeniu szerszym jest uzasadniony, biorgc pod uwage
cel i sposob wykorzystania rzeczy publicznej. Jednakze kazdy z wymienionych
determinantéw majatku publicznego, w obydwu znaczeniach, posiada swoiste
cechy roznigce go od pozostatych, ktore przeanalizuje w ponizszych punktach.
Nalezy przedtem wskazac, jak juz o tym wspomnialem w poprzedniej czgsci pra-
cy, ze kwestia majatku publicznego jest $cisle zwigzana z charakterem wtadania
rzecza, panowania nad nia. Jest to pierwszy, podstawowy determinant rzeczy pu-
blicznej. W tym zakresie nalezy przeprowadzi¢ dywagacje dotyczace szeroko
pojetego wiadania, nazywanego w prawie cywilnym wlasnoscig. W sensie jed-
nostkowym wtlasnos¢ jest przywilejem jednostki. Dysponowanie przywilejami
laczy sie z uprawnieniem wylaczno$ci oraz poszanowania rzeczy przez innych.
Naruszenie wlasnosci wigze si¢ z odszkodowaniem. Wtasno$¢ jednak nie jest
absolutna, gdyz podlega wytaczeniu lub ograniczeniu, w sensie drastycznym po-
przez instytucje wywlaszczenia'®>. W zakresie whasnosci indywidualnej rysuje sie
ciekawy problem z punktu widzenia natury wlasnosci. Mozna bowiem postawi¢
pytanie, czy prawo wtasnos$ci jest prawem naturalnym, czy tez prawem spolecz-

15 Tdentycznie wypowiadata si¢ w kwestii wiasno$ci indywidualnej francuska Deklaracja Praw
Czlowieka i Obywatela z 26 sierpnia 1797 r.
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nym? W konstatacji, jak zauwaza J. Bo¢, na tle doktryny francuskiej, cztowiek
nie ma prawa do ,,bytu” rzeczy, a jedyniec moze z niej korzysta¢'s. Zauwazy¢
bowiem nalezy, ze nawet w granicach swojej wlasnosci jednostka musi spel-
nia¢ czynnos$ci nakazane przez organy administracji. Stad tez pojawia si¢ teza,
zgodnie z ktora obowigzki wyprowadzane z wilasnosci nie sa oderwanymi od
niej elementami, ale stajg si¢ z wlasno$cia nierozerwalnie zwigzane. Dlatego tez
uprawnienia zwiazkow publicznoprawnych, czyli panstwa, samorzadu i innych
tego rodzaju wzgledem wiascicieli indywidualnych oraz obowigzki odpowiada-
jace tym uprawnieniom nie maja charakteru zewnetrznego, ale wyplywaja z we-
wnetrznej konstrukcji prawa wlasnosci.

W tym miejscu trzeba zaznaczy¢, ze obowigzujaca Konstytucja!” nie wypo-
wiada si¢ wprost w zakresie wlasnosci publicznej, a jedynie w zakresie wlasnosci
prywatnej. Nie odnosi si¢ zatem w sposob bezposredni do wielopostaciowosci
wilasnosci'®. Konstytucja zrezygnowata z podzialu na okre$lone typy i formy
wlasnosci, a co za tym idzie od roznicowania intensywnosci ochrony wlasnosci
w zalezno$ci od podmiotu prawa i formy wiasnosci”. Jednakze Konstytucja nie
kwestionuje istnienia wtasno$ci publicznej, stwierdzajac w art. 218 o organizacji
i zarzadzaniu majatkiem Skarbu Panstwa i w art. 165 ust. 1 o majatku jednostek
samorzadu terytorialnego. W odniesieniu do tychze depozytariuszy majatku pu-
blicznego trzeba zwroci¢ uwage na ich abstrakcyjny charakter. Jedynie ustawo-
dawca moze by¢ wyrazicielem woli, a takze preferencji wtascicielskich tychze
podmiotow, za§ poprzez regulacje prawne zapewnia jej wlasciwe wykonywanie
i ochrone. Zatem w tym wzgledzie pozycja Skarbu Panstwa oraz jednostek sa-
morzadu terytorialnego jawi si¢ jako zasadniczo odrebna od depozytariuszy wta-
snosci prywatnej, pomimo braku uprzywilejowania kazdego typu wlasnosci®.
W mojej ocenie nie ma réwniez podstaw do kwestionowania ochrony wlasnosci
publicznej na rzecz intensywniejszej ochrony wilasnosci prywatnej. Tym bar-
dziej, wtasno$¢ publiczna zastuguje na ochrone, gdyz stuzy ogotowi obywateli.
Stusznie zwrocit uwage L. Garlicki, ze wiasno§¢ w ujeciu konstytucyjnym jest
traktowana bardzo szeroko, takze w znaczeniu cywilistycznym, waskim, bo rze-
czowym, ale réwniez w kontek$cie innych praw majatkowych. W tym wzgle-

16 Zob. J. Bo¢, Prawo administracyjne, Wroctaw 2009, s. 263.

17 Zob. ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78, poz.
483 ze zm.).

'8 Zob. S. Jarosz-Zukowska, Wiasnos¢ komunalna i jej ochrona w praktyce stosowania Konstytu-
¢ji RP, [w:] Zasady ustroju spotecznego i gospodarczego w procesie stosowania Konstytucji (red.
C. Kosikowski), Warszawa 2005, s. 86.

1 Zob. wyrok TK z dnia 21 marca 2000 r., sygn. akt K.14/99 (OTK 2000, nr 2, poz. 61).

2 Stanowi o tym doktryna obca, na przyktad D. Feldman, Property and Public Protest, [w:] Property
and Protection, Legal Rights and Restrictions, Essays in Honour of Brian W. Harvey (red. F. Meisel,
P.J. Cook), Hart Publishing, Oxford-Portland, Oregon 2000, s. 59 i nast.
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dzie wlasno$¢ bardziej przypomina poj¢cie mienia®'. Jednolite i abstrakcyjne
ujecie wiasnos$ci nie musi pozostawa¢ w sprzecznosci z dokonaniem podziatu
na wilasno$¢ prywatng, komunalng oraz panstwowa?. Podziat w tym wzgledzie
ma istotne znaczenie praktyczne, gdyz wskazuje na szczegdlny rezim powsta-
nia, zbywania i korzystania z wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz
wlasnosci panstwowej, ktory zostat skonkretyzowany w ustawach szczeg6lnych.
W Konstytucji natomiast nie przewidziano zadnego szczego6lnego rezimu praw-
nego wiasnosci ze wzgledu na jej przedmiot®. Zatem kategoria wiasnosci pu-
blicznej nie zanikta w ujeciu konstytucyjnym, za$ jej specyfika jest dostrzegana
po zmianie ustroju politycznego®.

Trzeba powiedzie¢, ze jednostka obejmujaca rzecz we wiladanie nie zyskuje
petnego prawa wiasnosci. Nie przystuguja jej wszystkie uprawnienia do rzeczy,
a jedynie cze$¢ takich uprawnien, podczas gdy pozostata cze$¢ nalezy do pod-
miotéw publicznych. Jak twierdzi J. Bo¢, w ten sposob dokonuje si¢ zmiana tre-
$ci prawa wtasno$ci. Z nieograniczonego, wytacznego i nienaruszalnego wladz-
twa nad rzecza staje si¢ ono naruszalnym i ograniczonym wiladztwem nad rzecza.
Nie jest zatem istotne kto jest wlascicielem, ale w jaki sposob urzeczywistnia
wlasnos¢. Mozna wiec odnies¢ powyzsze do majatku publicznego i stwierdzié, ze
to co wyodrebnia ten majatek, to sposob urzeczywistniania wlasnosci przez okre-
slony zwiazek publicznoprawny. Urzeczywistnianie powinno miesci¢ si¢ w spek-
trum celu funkcjonowania zwigzku publicznoprawnego. J. Bo¢ nie wskazuje przy
wykorzystaniu jakich kwalifikacji pojeciowych nastapi w Polsce powrdt do kon-
strukcji majatku publicznego. Wskazuje wszakze, iz majatek publiczny nie moze
by¢ wykorzystywany tak jak majatek indywidualny®. W moim przekonaniu ma-
jatek publiczny jest we wiadaniu administracji, ktéra posiada nad nim panowa-
nie. Jest to wtadztwo natury administracyjnoprawnej, a nie cywilnoprawnej. Nie
zmienia tego zatozenia fakt, ze przedmiot panowania moze podlega¢ obrotowi
cywilnoprawnemu, na przyktad poprzez odptatne zbycie. Dotychczas przyjeto
sie¢ przekonanie, ze zasadniczo wszystkie kwestie zwiazane z wszelkimi forma-
mi stosunku prawnego i faktycznego do rzeczy wtasciwe sa prawu prywatnemu.
Natomiast ingerencja w okre§lone uprawnienia wtasciwa jest prawu administra-
cyjnemu. Jest to stanowisko klasyczne i utrwalone. Trzeba jednak wskazaé, ze
istnieja odmienne stanowiska. Zdaniem J. Filipka, niejednokrotnie ingerencja
prawa przedmiotowego w zakresie cywilnego prawa rzeczowego graniczy wrecz
z ingerencja znamienng dla prawa administracyjnego, chociaz oczywiscie jest

21 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2008, s. 112-113.

22 Zob. R. Antondw, Spoleczne funkcje wlasnosci, [w:] Problemy wilasnosci w ujeciu historyczno-
-prawnym (red. E. Kozerska, P. Sadowski, A. Szymanski), Opole 2008, s. 90.

3 Zob. A. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2010, s. 250.

24 Zob. M. Habdas, Publiczna wltasnos¢ nieruchomosci, Warszawa 2012, s. 131.

3 Zob. J. Bo¢, op. cit., s. 264.
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ona oparta na innych zatozeniach. Z drugiej strony trzeba zaja¢ si¢ trescia i za-
kresem wtasnosci oraz innych praw rzeczowych w obrebie uzytecznosci publicz-
nej, a takze wlasno$cig oraz innymi prawami rzeczowymi, ktore sg przyjmowane
w wyniku uznawania tradycji przez kodeks cywilny. Zwykle za tabu uwaza sig¢
cywilistyczne pojecie wlasnosci i mowi si¢ tylko o ograniczeniu jej przez prawo
publiczne. Tymczasem mamy do czynienia ze zgota innym pojeciem wilasnosci
w prawie cywilnym z jednej i w prawie administracyjnym z drugiej strony?*. Na-
lezy zgodzi¢ si¢ z powyzszym stwierdzeniem. Inny jest bowiem charakter wia-
snosci publicznej, a inny jest charakter wlasnosci prywatnej, pomimo ze obydwa
jej rodzaje powinny stuzy¢ dobru wspolnemu. Pomimo wszystko uznaj¢ jednak,
ze w przypadku wlasnosci rzeczy bedacej w posiadaniu administracji mozna mo-
wi¢ raczej o instytucji wtadania lub panowania nad rzecza. Majatek publiczny
bowiem pozostaje w zarzadzie administracji. W moim przekonaniu przesadza
o tym aspekt podmiotowy. W przypadku wilasnosci prywatnej majatek posiada
istotny, $cisty zwiazek z wlascicielem, natomiast w przypadku majatku admini-
stracji zwiazek taki jest mniej trwaty, a nawet posredni. Majatek administracyjny
jest reprezentowany przez Skarb Panstwa, w imieniu ktérego wystepuje okre-
$lony organ albo przez jednostke administracji samorzadowej?’. Chociazby na
tej podstawie nie mozna rozumie¢ w sposob identyczny prawnego stosunku do
rzeczy jednostki i stosunku do rzeczy administracji. Dokonujac podziatu majatku
administracyjnego uznaj¢ majatek administracyjny w znaczeniu szerszym, czyli
majatek infrastrukturalny, ktory ulega dalszemu podzialowi na kilka grup. Mia-
nowicie bedzie to majatek trwaty, do ktérego zaliczam grunty, srodki transportu,
budynki oraz inne $rodki (na przyktad urzadzenia, maszyny — przyp. aut.) oraz
majatek nietrwaly, do ktoérego zaliczam wartos$ci niematerialne i prawne, wypo-
sazenie (na przyktad meble, wentylatory — przyp. aut.) oraz materiaty biurowe
i techniczne.

W omawianym kontek$cie warto zwrdci¢ uwage na stanowisko prezento-
wane przez M. Szubiakowskiego, zgodnie z ktérym wlasno$¢ administracyjna
przypomina sytuacje powierzenia okreslonego majatku administracji dla $cisle
okreslonego celu, niz wykonywanie uprawnien wiascicielskich. Cho¢ z cywilno-
prawnego punktu widzenia mamy do czynienia z wlasnoscia, to tres¢ stosunkow
prawnych w toku wykonywania uprawnien wtasciciela nie pokrywa si¢ z sytu-
acja, ktora pod pojeciem witasnosci rozumie prawo cywilne. Stosunek wlasnosci
w rozumieniu prawa cywilnego stuzy tu jedynie do zwigzania podmiotu i przed-
miotu wlasnosci, a takze dostarczenia instrumentarium dla czynno$ci prawnych.

% Zob. cytat z recenzji wydawniczej J. Filipka dotyczacej publikacji: Przestrzen i nieruchomosci
jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe (red. 1. Niznik-Dobosz), War-
szawa 2012.

27 W sposob szczegotowy kwestie zwigzane z tymi zagadnieniami omowie w dalszych czesciach
opracowania.
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W zwiazku z powyzszym obowigzujace dzi§ w prawie cywilnym okreslenie
wlasnosci nie odpowiada istocie wtasnosci administracyjnej. Szczegolnej uwagi
wymaga regulacja prawa cywilnego w zakresie ograniczen praw wynikajacych
z wlasnosci. Istotnym jest, ze korzystanie z wlasnosci nastgpuje w granicach
okreslonych przez ustawy. Wyktadnia prawa cywilnego realizuje t¢ norme¢ po-
przez analize tre$ci wolnos$ci, z ktorych moze korzysta¢ wilasciciel. Nastepnie
badane sa ograniczenia. My$lenie w kategoriach wolnosci jest wtasciwe prawu
prywatnemu, a wiec w kategoriach, ze co nie jest zabronione, jest dozwolone.
Natomiast regulacja w sferze prawa publicznego jest oparta na zupetnie odwrot-
nym zatozeniu. Dopuszczalne jest bowiem tylko to i w takich granicach, w kto-
rych norma prawna na to pozwala®®. Ustawy i akty podustawowe nie okreslaja
ograniczen w korzystaniu z wlasnosci przez statio fisci — organ administracji, lecz
wskazujg zadania podmiotéw administrujacych, a takze okreslaja kompetencje,
czyli prawa i obowigzki tych podmiotéw. Prawo publiczne stanowi o dopuszczal-
no$ci poshuzenia si¢ cywilnoprawnymi formami dziatania, okresla tez cel i grani-
ce czynnosci. Tylko w tych granicach musza pozostac relacje pomiedzy stronami
stosunkow cywilnoprawnych?®.

Majatek publiczny, ktorego dalsze desygnaty przeanalizuje, niewatpliwie po-
siada swoje podstawy normatywne w przepisach prawa publicznego, prawa ad-
ministracyjnego. Niektore jednak desygnaty zawieraja w swojej tresci elementy
prywatnoprawne, na ktore zechce rowniez zwroci¢ uwage. Przede wszystkim na-
lezy pamigtac, ze rzecz publiczna pozostaje w sensie prawnym i organizatorskim
przedmiotem zainteresowania szeroko rozumianej administracji, jako aparatu
wladzy wykonawczej w nowoczesnym i cywilizowanym panstwie. Wspotczesna
administracja to organizatorska i wykonawcza dzialalno$¢ skierowana do pod-
miotéw prawa polaczonych réznymi rodzajami wiezi formalnych i nieformal-
nych, a takze do podmiotow znajdujacych si¢ na zewnatrz aparatu administracyj-
nego. Zatem mozna wyr6zni¢ sfere zewnetrzna i wewnetrzng administracji. Sfera
zewnetrzna dotyczy relacji pomiedzy administracja a podmiotami administro-
wanymi, czyli znajdujacymi si¢ poza administracjg. Klasycznym w tym wzgle-
dzie przyktadem beda stosunki administracja — obywatel. W kontekscie rzeczy
publicznej beda to wiec kwestie korzystania z rzeczy publicznej. Natomiast sfe-
ra wewnetrzna administracji dotyczy stosunkow wewnatrz samej administracji,
na przyktad poprzez podporzadkowanie lub wspolprace. W kontekscie rzeczy
publicznej beda to kwestie zwigzane z majatkiem administracyjnym i finanso-
wym. Warto nadmienié, ze administracja w tychze sferach dokonuje okreslonych

2 Zob. M. Szubiakowski, Rzeczy publiczne (wybrane zagadnienia), [w:] Kontrola panstwowa,
NIK, Warszawa, styczen-luty 1997, s. 58-59.

¥ Zob. M. Szubiakowski, op. cit., s. 59, cytujac tam M. Elzanowskiego w pracy na temat: Kompe-
tencje rad narodowych i terenowych organow administracji, [w:] Terenowe organy administracji
i rady narodowe po reformie (red. J. Stuzewski), Warszawa 1977, s. 213.
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dzialan na podstawie przepisow obowigzujacego prawa, dokonujac czynnos$ci
w oparciu o okreslone prawne formy dzialania, czyli akty generalne oraz akty
indywidualne stanowienia i stosowania prawa*’. Obszar dziatania tychze orga-
néw jest regulowany witasnie prawem administracyjnym, ktére reguluje reali-
zacj¢ procesu administrowania oraz okresla system instytucji, ktore ten proces
realizuja, a takze przewiduje wladcze elementy realizowania tego procesu®'. Po-
dobnie w nauce niemieckiej, uwaza sig, ze prawo administracyjne zawiera normy
publicznoprawne konstruujace aparat administracyjny oraz regulujace poszcze-
golne formy aktywnosci administracji i wynikajace stad stosunki prawne??. Sfor-
mulowania prawa administracyjnego przekladajace si¢ na obowiazujace normy
prawne, okreslajace rodzaj i cechy powstatych na tle ich stosowania stosunkow
administracyjnoprawnych, czy tez sytuacji administracyjnoprawnych charakte-
ryzuja si¢ funkcjonowaniem okreslonego interesu. Jest to interes publiczny, czyli
nastawiony na realizacje celow i zadan publicznych. Administracja dziatajac na
podstawie prawa, wykonujac zadania panstwa, korzystajac z wladztwa panstwo-
wego, dziata dla dobra wspolnego, kierujac si¢ wtasnie interesem ogétu, a wigc
publicznym?®. Interes prywatny jest z reguly jemu przeciwstawny.

W kontekscie powyzszego na odpowiedz jednakze oczekuje pytanie, jak
rozwigzac problem zastosowania rzeczy publicznej, a wigc jaki porzadek praw-
ny znajdzie w tym zakresie pierwszenstwo. Jaka metoda powinien postugiwac
si¢ ustawodawca, prywatng lub publicznoprawna, przede wszystkim biorac pod
uwage nature wtasnosci?

Odpowiadajac na to pytanie mozna przyjac trojakiego rodzaju rozwigzania.
Po pierwsze, w przypadku wykorzystania przez ustawodawce wytacznie metody
publicznoprawnej mozna spotkac si¢ z zarzutem, ze narusza si¢ istote wlasnosci,
ktora jest przyporzadkowana prawu prywatnemu. Obroni¢ teze metody publicz-
noprawnej mozna twierdzac, ze przeciez wystepuje pojecie wlasnosci publiczne;.
Po drugie w przypadku proby wykorzystania wylacznie metody prywatnoprawne;j
nalezy poczyni¢ zastrzezenie, ze wlasno$¢, chociaz generalnie kojarzona z pra-
wem prywatnym, zawsze jednak pozostawata w zwigzku z panstwem i nie moze
by¢, chociazby z tego powodu, utozsamiana wytacznie z prawem prywatnym.
Wiasnos$¢ nalezy takze do dziedziny prawa publicznego. Po trzecie w przypad-
ku wykorzystania obydwu podstawowych metod rownocze$nie, to rozwigzanie
wydaje si¢ najwlasciwsze. Metoda mieszana zaktada zastosowanie danej rzeczy
jednoczesnie. Pelne wyliczenie zespotu zastosowan rzeczy, a przez to i mozliwo-

30 Zob. J. Letowski, Prawo administracyjne, Warszawa 1990, s. 33 i nast.

31 Zob. J. Letowski, op. cit., s. 15 i nast. oraz Prawo administracyjne, red. E. Ura, Rzeszow 1996,
s. 15.

32 Zob. S. Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2008,
s. 7 i nast.

33 W mojej ocenie nie wyklucza to ochrony interesu jednostki.
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$ci prawnych jest niemozliwe. Prawo wtasnos$ci jest wiec zjawiskiem o duzym
stopniu elastycznosci.

Jezeli prawo wlasnosci jest pojeciem wielce elastycznym, to z pewno$cia
trzeba jeszcze ustali¢ granice tejze wlasnosci. Co do rzeczy ruchomych, zasad-
niczo nie powinno by¢ trudnosci. Natomiast moze pojawi¢ si¢ watpliwos¢ co
do zakresu przestrzennego prawa wlasnosci. Stosownie do rozwigzan kodekso-
wych®, w granicach okreslonych przez spoteczno-gospodarcze przeznaczenie
gruntu wlasno$¢ gruntu rozcigga si¢ na przestrzen nad i pod jego powierzchnia.
W tym kontekscie A. Wasilewski stawiat uzasadnione pytanie o nature wtasnosci
przestrzeni ponizej dolnej granicy nieruchomosci i powyzej jej gornej granicy?.
Przywotujac poglady J. Wasilkowskiego i A. Agopszowicza, twierdzi, ze co do
przestrzeni ponizej i powyzej dolnej i gérnej granicy nieruchomosci, nalezy uzna¢
ja za przedmiot wlasnos$ci panstwowej, gdyz nie moze by¢ przedmiotem innego
prawa wilasnosci lub rzecza niczyja. Natomiast wedle przywotanych tamze po-
gladow J. Ignatowicza, przestrzenie te nie sg przedmiotem w ogole czyjejkolwiek
wlasnosci. Przestrzenie bowiem nie sg rzeczami w rozumieniu przepisOw prawa
prywatnego. Moga tylko stanowi¢ przedmiot zwierzchniej wtadzy panstwowe;.
W tej kwestii mozna podzieli¢ zapatrywanie A. Wasilewskiego, ze przedmioto-
wa przestrzen nie jest rzeczg i nie stanowi wlasnos$ci panstwa w cywilistycznym
ujeciu, za$ twierdzenie o zwierzchniej wladzy panstwowej niczego nie thumaczy.
Przestrzenie posiadaja niewatpliwie charakter dobra wspolnego i dostepnego
wszystkim, czyli sg res omnium communes. Dlatego tez kazda dziatalno§¢ w za-
siegu takiej rzeczy, w jej przestrzeni jest dozwolona i dostepna dla kazdego, o ile
brak jest przepisow szczegoélnych wylaczajacych taka mozliwos¢, na przyktad
budowlanych i innych w tym zakresie*®.

Skoro w tym miejscu zajmujemy si¢ natura wtasnosci rzeczy publicznej, na-
lezy, gwoli uzupetnienia, ustosunkowac sie takze do jej ograniczen publiczno-
prawnych. W tradycyjnym ujeciu ograniczen publicznoprawnych prawa wtasno-
$ci trzeba odnies$¢ si¢ poprzez okreslone poglady prezentowane w przesztosci.
Najwazniejsze ograniczenia prawa wtasno$ci przejawialy i nadal przejawiaja sig
w funkcjonowaniu tak zwanych stuzebnosci. W tejze kwestii funkcjonowato kil-
ka szkot. Nauka francuska prezentowata poglad o uspotecznionym prawie wta-
snosci. Koncepcja francuska opierala si¢ na zatozeniu, ze wprawdzie prawo wia-
snosci jest prawem indywidualnym, ale korzystanie z tego prawa powinno mie¢
charakter spoteczny?®’. Prezentowana przez nauke francuska koncepcja stuzebno-
$ci opierala si¢ na zalozeniach 6wczesnego prawa cywilnego, to znaczy kodek-

3* Zob. ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16, poz. 93 ze zm.).

35 Zob. A. Wasilewski, op. cit., s. 24.

3¢ Zob. A. Wasilewski, op. cit., s. 24.

37 Zob. T. Duguit, Traité de droit constitutionnel, 2 éd. T. I-V. Paris 1921-1925, s. 147 i nast. T. Du-
guit zaznacza takze, ze identyczne poglady formutowata belgijska szkota prawa.
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su Napoleona. Wedle prawa cywilnego francuskiego, stuzebno$ci ustanowione
przez prawo maja za przedmiot uzytek publiczny lub gminny albo pozytek os6b
prywatnych. W tym momencie nasuwa si¢ spostrzezenie, ze kodeks Napoleona
z 1804 r. celowo nie ograniczat stuzebnosci tylko do jurysdykcji prawa cywilne-
go, a widzial potrzebe szerszego ujecia tej tematyki. Zasadniczo bowiem jeszcze
nie istniato rozwinigete prawo administracyjne jak obecnie. Dzigki tej koncepcji
rozrozniano pdzniej shuzebnosci prawa prywatnego oraz stuzebnosci natury ad-
ministracyjnej. Wedle analizy A. Wasilewskiego, w prawie francuskim, a takze
identycznie belgijskim, kryterium stuzebnosci publicznych jest wylacznie uzy-
teczno$¢ administracyjna. Moga one by¢ ustanowione na podstawie prawnych
form dziatania administracji, w szczegdlnosci aktem indywidualnym stosowania
prawa (jak powiedzieliby$Smy dzi$ — przyp. aut.) lub w drodze aktow prawnych,
to znaczy ustaw lub rozporzadzen. Stuzebno$¢ moze polega¢ na trojakim obo-
wiazku: 1) nieczynienia, na przyktad zakaz dokonywania okreslonych czynnosci
na cmentarzach, 2) znoszenia, na przyklad dokonanie pomiaru przez urzednika
na nieruchomosci, 3) czynienia, na przyktad usunigcie drzew z nieruchomosci®.
Ponadto z tytulu sluzebnos$ci administracyjnej moze przystugiwa¢ odszkodowa-
nie, jesli wynika z ustawy i zaistniala szkoda na rzeczy.

Natomiast w przypadku austriackiego Powszechnego kodeksu obywatelskie-
go z 1811 roku® przewiduje on prawo wiasnosci z pelnymi jego uprawnieniami.
Jednakze wykonywanie tego prawa jest mozliwe tylko o tyle, o ile nie przekracza
si¢ przez to ograniczen przepisanych ustawami celem utrzymania i podniesienia
powszechnego dobra. Tak sformutowany przepis kodeksu uwazano za mozliwos¢
dokonywania ograniczen wtasnosci w oparciu o okreslony tytut publicznopraw-
ny. Nalezy takze wspomnie¢, ze Powszechny kodeks obywatelski przewiduje in-
stytucje wywlaszczenia za wynagrodzeniem, ktérego warunkiem jest inwestycja
celu publicznego. Przywotujac czolowego na dwczesne czasy przedstawiciela na-
uki austriackiej R. Herrnritta, przewidywal on dwojakiego rodzaju ograniczenia
prawa wiasnos$ci: poprzez akt wtadzy publicznej i zobowigzania do okreslonego
uzytkowania. W jego ujeciu byly to dwie gtéwne drogi ograniczen. Natomiast
zostaty one przez niego podzielone w sposodb bardziej szczegdtowy, gdzie wy-
roznit on w tym zakresie po pierwsze akty prawa wyzszej koniecznosci. W tym
wzgledzie do ograniczenia wystarczy obowiazujaca norma kompetencyjna, oraz
po drugie pokrewne prawa koniecznosci. W tym przypadku do ograniczenia
wystarczg takze normy kompetencyjne. Dotyczy to przypadkow szczegolnych,
na przyktad konieczno$¢ zniszczenia rzeczy lub zabicie zwierzgcia, a takze po
trzecie, stuzebnosci ustawowe. Charakteryzuja si¢ one brakiem odszkodowania,

3% Zob. A. Wasilewski, op. cit., s. 27.
3 Zob. Allgemeines biirgerliches Gesetzbuch, zwany ABGB, ktory podobnie jak kodeks Napoleona
we Francji obowiazuje do dzi§ w Austrii i Liechtensteinie.
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na przyktad obowigzek wzniesienia budynku. Po czwarte wyr6zniat czesciowe
wywlaszczenie i po pigte, wywlaszczenie catkowite®.

W nauce niemieckiej trzeba tradycyjnie siggnac¢ do dorobku O. Mayera*', kto-
ry analizowatl w swoich pracach ogolnoniemiecki kodeks cywilny z 1896 roku*?,
wedtug ktorego wiasciciel rzeczy mogt postapic z rzecza wedle swego upodoba-
nia i wylaczy¢ innych od wszelkiego na nig oddziatywania, jezeli nie sprzeciwiaja
si¢ temu przepisy ustaw lub prawa osob trzecich. W tym miejscu, analiza dziet O.
Mayera uwidacznia, ze stworzyt on koncepcj¢ publicznego prawa rzeczowego®
oraz shuzebnosci publicznoprawnej*, jak rowniez publicznoprawne ogranicze-
nia prawa wlasno$ci®. Trzeba bacznie zwrdci¢ uwage na prognostyczne poglady
tego mysliciela, poniewaz uwazal on, ze publicznoprawne ograniczenia prawa
wlasnosci beda sie przejawia¢ zawsze kiedy administracja styka sie¢ w swojej
dziatalno$ci z wlasnoscia prywatng. Wtedy, wskutek nierownosci stron nastepuje
uszczuplenie praw wiasciciela. Jednakze pozostawat on w zgodzie z powyzszymi
koncepcjami co do tego, ze wlasnos¢ prywatna moze by¢ ograniczana jedynie
poprzez akty generalne. Jednym stowem, wlasciciel rzeczy prywatnej musi pod-
dac¢ sig¢ ograniczeniom swojej wlasnosci ze wzgledu na dobro publiczne i to bez
odszkodowania z tego tytulu. Otto Mayer odrdzniat jednak wywlaszczenie, za
ktore shuzy odszkodowanie od innych ograniczen, to znaczy stuzebno$ci. Wow-
czas odszkodowanie nie przyshuguje. Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze podkre-
slat on znaczenie wlasnos$ci publicznej. Wedtug niego, szczegolna cecha takiej
wlasnosci ma by¢ to tylko, ze wlasciciel-panstwo moze ja wykonywac¢ jedynie
w interesie dobra ogolnego, a nie w swym wiasnym interesie whasciciela®.

W nauce polskiej problematyka publicznoprawnych ograniczen prawa wta-
snosci byta i jest nadal dokonywana w oparciu o wspomniany juz polski Kodeks
cywilny. Zgodnie z art. 140 kodeksu, w granicach okreslonych przez ustawy
i zasady wspotzycia spotecznego wilasciciel moze, z wytaczeniem innych oséb,
korzysta¢ z rzeczy zgodnie ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swego
prawa, w szczegolnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych
samych granicach moze rozporzadza¢ rzecza. Powotana dostownie norma pod-
kresla, ze wlasnos$¢ jest najpetniejszym prawem do rzeczy, nie stwierdza jednak,
7e przewyzsza ona publicznoprawne panowanie nad rzeczg. Wiasciwie mozna
wysunac teze, ze w przypadku wtadania publicznoprawnego, nie mamy do czy-
nienia z typowa wlasnoscia publicznoprawna na wzor ,,czystej” postaci wtasno-

40 Zob. R. Herrnritt, op. cit., s. 133 i nast.

4 Zob. O. Mayer, Sdchsisches Staatsrecht, Berlin 1909, s. 54 i nast.

42 Zob. Biirgeliches Gesetzbuch, zwany BGB, z modyfikacjami obowigzujacy do dzi§ w Niemczech.
4 Zob. z niemieckiego: das offentliche Sachenrecht.

4 Zob. z niemieckiego: offentlichrechtliche Grunddienstbarkeiten.

4 Zob. z niemieckiego: dffentlichrechtliche Eigentumsbescherschrdinkung.

4 Zob. O. v. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1, Berlin 1917, § 35.
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$ci prywatnoprawnej, lecz jedynie okreslone prawnie panowanie nad rzecza. To,
ze przedmiot takiego panowania moze by¢ przedmiotem obrotu cywilnoprawne-
g0 nie zmienia istoty wladztwa nad rzecza, ktore jest zasadniczo publicznopraw-
nym panowaniem, tozsamym z wlasno$cig prywatnoprawng co do charakteru, ale
nie tozsamym co do funkcji, a co za tym idzie co do celu funkcjonowania. Cel
bowiem funkcjonowania przedmiotu panowania jest publiczny, a nie prywatny.
Céz mozna w tym wzgledzie powiedzie¢ o ograniczeniach owego panowania?
Wszak chyba, trzeba sie z powrotem odnies¢ do powotanej regulacji kodeksowe;j
i stwierdzi¢, ze owo wtadanie publiczne rzeczy posiada takie granice, na jakie po-
zwala system obowigzujacego w tym wzgledzie prawa. Zatem jedynie akt praw-
ny rangi ustawowej moze przewidywac ograniczenia w tym zakresie.
Problematyka ograniczen wladania, czy tez wlasnosci jest Scisle zwigzana
z charakterem tytutu prawnego do rzeczy, a wtasciwie do publicznego panowania
nad rzeczg. W tym wzgledzie moga si¢ nasuna¢ dwa spostrzezenia. Po pierwsze
tytulem prawnym moze by¢ akt administracyjny, na przyktad decyzja o wywtlasz-
czeniu albo tak zwane akty administracyjne o przeznaczeniu. Tego rodzaju akt
konkretyzuje nieruchomos¢, wobec ktoérej bedzie realizowane publicznoprawne
panowanie oraz okres$la cel owego przeznaczenia, na przyktad obszary specjalne
lub strefy ekonomiczne w czasach wspotczesnych. Akt przeznaczenia jest niczym
innym, jak aktem okre§lonego organu administracji panstwowej. Generalnie jest
to akt w randze rozporzadzenia wlasciwego organu administracji. Po drugie ty-
tutem prawnym do rzeczy moze by¢ norma prawna. Przyktadem w tym zakresie
moze by¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego. Powracajac za$
do ograniczen panowania nad rzecza, w sposob syntetyczny przewidziat je F.
Longchamps de Bérier, stwierdzajac, ze moga to by¢ wynikajace z tytutéw pu-
blicznoprawnych obowiazki znoszenia okreslonych zachowan wobec nierucho-
mosci i polegajace na: znoszeniu wstepu, na przyklad wstepu na okreslony grunt;
znoszeniu umieszczania przedmiotow i urzadzen, na przyklad przylaczy kanali-
zacyjnych; znoszeniu dokonywania okreslonych czynno$ci, na przyktad badan
geologicznych; znoszenie zajecia, na przyktad czasowe zajecie z tytulu stanu
wyzszej koniecznos$ci. Ponadto autor ten przewidzial jako druga grupe ograni-
czen wypadki ograniczenia swobody dziatania wtasciciela wobec nieruchomosci
w postaci nakazow i zakazow, w tym: w zakresie dokonywania czynnos$ci praw-
nych, na przyktad zakaz obrotu nieruchomos$ciami scalonymi i w zakresie doko-
nywania innych czynnosci, na przyktad uzytkowania laséw lub nieruchomosci
zabytkowych?. W tym miejscu nalezy jeszcze odnies¢ si¢ do kwestii dotyczacej
postaci publicznoprawnego panowania nad nieruchomoscia. Literatura w tym
zakresie wymienia przede wszystkim bezpos$rednie moznosci prawne, ktorymi

47 Zob. F. Longchamps de Berier, Ograniczenia wilasnosci w polskim prawie administracyjnym,
Lwow 1938, s. 133 i nast.
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moga by¢ na przyktad mozno$¢ swobodnego dostepu oraz ruchu wzdtuz wéd po-
wierzchniowych. Ponadto inng postacig panowania jest czasowe lub tymczasowe
zajecie nieruchomosci, na przyktad rodzaj wywtaszczenia. Ostatnig postacia jest
natomiast pozbawienie prawa wilasnosci nieruchomosci poprzez zastosowanie
instytucji petnego wywlaszczenia®®. Biorgc powyzsze pod uwage mozna wysu-
na¢ wniosek, ze postacie panowania nad rzecza dotycza takze sfery korzystania
zrzeczy. W tym kierunku zdaje si¢ to potwierdza¢ wczesna doktryna cywilistycz-
na, twierdzac, ze pojecie wlasnosci publicznej jest tylko derywatywem, a pojecie
uzytku publicznego albo powszechnego, jest tylko przestanka konstrukcji rzeczy
publicznej®. Potwierdza to nauka niemiecka, twierdzac, ze publiczny charakter
okreslonej rzeczy plynie nie z charakteru podmiotu, do ktorego ta rzecz nale-
zy, lecz jedynie z przeznaczenia rzeczy do okreslonego uzytku®. Trzeba jednak
zwrdci¢ uwage, ze doktryna niemiecka w zakresie ujgcia prawnego wlasnosci
publicznej pozostawala w zgodzie z nauka francuska. Zdaniem jednego z przed-
stawicieli nauki francuskiej, wprowadzenie kategorii rzeczy publicznej nie ozna-
czalo jeszcze ani rozwigzania, ani nawet postawienia problemu wlasnosci takiej
rzeczy. W konsekwencji, uznanie pewnej rzeczy za rzecz publiczng nie oznacza
jeszcze, aby tym samym rzecz ta przestawala by¢ rzecza w rozumieniu prawa cy-
wilnego, czy w ogole przedmiotem prawa cywilnego, aby przestawata podlegac
jego przepisom. Uznanie okre$lonej rzeczy za rzecz publiczng oznacza jedynie,
7e zostaje ona wyjeta spod dziatania przepisdéw prawa cywilnego, w szczegol-
no$ci prawa rzeczowego w tym zakresie, w jakim wedlug ustawodawcy jest to
potrzebne dla zabezpieczenia korzystania z niej przez osoby niebedace jej wta-
$cicielami®'.

Podsumowujac przedstawione wyzej koncepcje wlasnosci oraz w szczegol-
no$ci jej ograniczen poprzez funkcjonowanie shuzebnosci pozwalaja na sfor-
mulowanie kilku uwag. Zasadniczo sprowadzaja si¢ one do kwalifikacji relacji,
jakie zachodza pomiedzy wtasnos$cig a publicznoprawnym panowaniem nad nie-
ruchomoscig. Po pierwsze regulacja prawna wlasnosci administracji jest odrgbna
w stosunku do regulacji 0sob prywatnych. Inng zatem tre$¢ posiada wlasnosc¢
prywatna, a inng wlasno$¢ publiczna. Ponadto, wedle nauki polskiej nie jest to
wlasnos¢, a bardziej jednak panowanie nad rzecza. Po drugie publicznoprawna
i prywatnoprawna tre$s¢ wlasnosci jest uzalezniona od panujacych w danym pan-
stwie stosunkow wiasnosciowych. Po trzecie funkcjonuje wspotistniejaca z pu-
blicznoprawnym wywlaszczeniem instytucja odszkodowania.

4 Zob. A. Wasilewski, op. cit., s. 57 i nast.

4 Zob. M. Grzybowski, Podstawowe zagadnienia stosunkow wlasnosci w systemie prawa wodnego,
Rozdzial I, §2 Rzecz publiczna, [w:] Zagadnienia cywilistyczne prawa wodnego, Warszawa 1957,
s. 50.

0 Zob. O. v. Gierke, Deutsches Privatrecht, t. 11, Lipsk 1903, s. 20.

51 Zob. M. Grzybowski, op. cit., s. 51 (powotana tam doktryna francuska i niemiecka).
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W zwiazku z omawianiem koncepcji rzeczy publicznych z punktu widze-
nia jej najwazniejszych determinantow, w tym przypadku wtasno$ci administra-
cyjnej, pozostaje jeszcze do omowienia problematyka tak zwanych publicznych
praw sasiedzkich. Koncepcja ta jest jakby poboczna kwestia zwigzana z rzecza-
mi publicznymi, jednakze wymagajaca przyblizenia. Siegajac w przesztosc, ale
od czasow powstawania najwazniejszych kodeksow, tematyka ta pojawita sie
w kodeksie Napoleona, lecz rzecz oczywista, dotyczy sasiedzkich praw prywat-
nych. W tym przypadku polega ona na tym, by doprowadzi¢ do kompromisu
pomigdzy wilascicielami nieruchomosci sasiadujgcych. Inny jednak rezim praw-
ny panuje wtedy, gdy wtascicielem (panujacym nad rzecza — przyp. aut.) jest
podmiot publicznoprawny. W tym wzgledzie w nauce francuskiej wykluczano
kompromis. Odmawiano korzystania z praw sasiedzkich podmiotowi prywatne-
mu, ktory graniczyl z nieruchomoscia stanowiacg domaine public, czyli rzecza
wykorzystywana na cele publiczne. Nie mogl on nawet korzystac z rzeczy zgod-
nie z jej przeznaczeniem. Dobro publiczne powinno by¢ bowiem wykorzystywa-
ne w pierwszej kolejnosci dla celow publicznych i miato pierwszenstwo przed
interesami 0sob prywatnych. Rezim publicznoprawny byt petny i niepodzielny.
Dobro (rzecz — przyp. aut.) publiczne powinno stuzy¢ bezwzglednie interesowi
publicznemu. Na te okoliczno$¢ nauka francuska podaje przyktad na podstawie
art. 682 kodeksu Napoleona, zgodnie z ktérym wolno odméwi¢ wyznaczenia
przejscia przez nieruchomo$¢ objeta wykorzystaniem publicznym, na przyktad
lotnisko, park. Wiasciciel prywatny mogt otrzymac taka mozliwos¢ jedynie na
podstawie aktu administracyjnego™.

W doktrynie niemieckiej prawa sasiedzkie wynikaty z og6lnoniemieckiego
kodeksu cywilnego. Kodeks stanowit, ze prawa sasiedzkie obowigzuja wzajem-
nie, jednakze nie moga by¢ sprzeczne z korzystaniem z rzeczy publicznej. Wpltyw
rzeczy publicznej na nieruchomosci sgsiednie musi by¢ przez osobe prywatng
znoszony, jesli w inny sposob nie mozna utrzymac¢ zgodnego z przeznaczeniem
wykorzystania rzeczy publicznej. Zasada ta w relacji prywatnoprawnej dziata
obustronnie, poprzez to, ze sasiad rzeczy publicznej moze zada¢ znoszen, dopoki
nie narusza to przeznaczenia rzeczy publicznej>’. Jako prawo sgsiedzkie nalezy
thumaczy¢ odpowiedni zespot przepisdw prawa prywatnego, ktoére w okreslonym
stopniu ograniczaja uprawnienia witascicielskie by umozliwi¢ obustronnie wy-
konywanie wlasnego prawa do rzeczy. Zasadniczo dotyczy to réznego rodza-
ju znoszen przejawiajacych sie¢ w funkcjonowaniu przepisow kolizyjnych by
umozliwi¢ wzajemne wykonywanie prawa wtasno$ci. Jednakze, jak juz wyzej
zastrzegtem, powolujac E. Forsthoffa nalezy zwrdci¢ uwage, ze nie kazdy rodzaj

52 Zob. R. Chapus, op. cit., s. 148.
53 Zob. E. Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts. Bd. I: Allgemeiner Teil, Miinchen, 1st ed.
1950, 10th ed. 1973, s. 87 i nast.
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stosunkow sasiedzkich jest rownorzgdny. Nie ma rownorzednosci w przypadku
kiedy jednym z sgsiadow jest jednostka (podmiot — przyp. aut.) publicznopraw-
na. W takiej sytuacji normy kolizyjne praw sasiednich bedg realizowane metoda
publicznoprawng oraz beda miaty za zadanie rozwigzywanie ewentualnych kon-
fliktow pomiedzy wiasnosciag prywatng a publicznym panowaniem nad rzecza
publiczna. Przede wszystkim dotyczy to nieruchomosci objetych odpowiednim
przeznaczeniem, na przyktad drogi, trakcje kolejowe i inne. J. Wasilkowski dat
na uzytek wytlumaczenia tej sytuacji znakomity przyktad, stwierdzajac, ze jesli
na przyktad owoce spadna na nieruchomos$¢ sasiednig to stanowig jego pozytki.
Jesli jednak sasiednia nieruchomo$¢ ma przeznaczenie publiczne, to prawo sa-
siedzkie obowiazuje w zakresie, w jakim nie koliduje ze specjalnym przeznacze-
niem rzeczy publicznej*.

3. Cel publiczny

Administracja publiczna, ktéra dysponuje okreslonym majatkiem publicz-
nym, nazywanym inaczej administracyjnym, jest struktura zbudowang w spe-
cyficzny organizacyjny sposob i jest uporzadkowana hierarchicznie. Jednakze
uzasadnieniem jej funkcjonowania powinny by¢ §cisle sprecyzowane cele oraz
zadania. W przeciwnym razie istnienie administracji publicznej bytoby w ogole
nieuzasadnione. Oczywistym jest takze, ze powod funkcjonowania administracji,
sens jej istnienia musi wyplywa¢ w polskim systemie prawnym z norm natury
wyzszej. Mam na mysli normy natury konstytucyjnej, ktore przeciez okreslaja
podstawowe zasady ustrojowe panstwa oraz jego wladz, w tym wladzy wyko-
nawczej. Konstytucja wyznacza cele dzialania panstwa i jego organow. Dlatego
tez zasadnym wydaje si¢ poglad, ze zadaniem ustawodawcy jest takie odzwier-
ciedlenie w ustawach nizszego rzgdu celow dzialania organow panstwa, jego
administracji, by spelnialy wymagania i aksjologie ogélnych przepisow rangi
konstytucyjnej. Tenze proces nie moze nie dotyczy¢ réwniez, a moze przede
wszystkim prawa administracyjnego. Obowiazujaca w Polsce Konstytucja®® wy-
powiada si¢ w zakresie celu dziatania administracji, okreslajac tenze cel jako
cel publiczny. Nalezy w tym wzgledzie dokona¢ analizy tegoz pojecia z punktu
widzenia pojecia administracji publicznej sensu stricte, nim przystapie do analizy
na poziomie normatywnym.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna zaryzykowac stwierdzenie, ze admini-
stracja publiczna stanowi jedynie okreslony substrat przedmiotowy, bez aspektu
podmiotowego, a przeciez administracja stanowi takze okreslony substrat oso-

54 Zob. J. Wasilkowski, Prawo rzeczowe w zarysie, Warszawa 1957, s. 120.
55 Zob. ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78, poz.
483 ze zm.).
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bowy>. Na ten aspekt zwraca uwage nauka niemiecka, twierdzac, ze admini-
stracja zawiera w sobie, oprocz aspektu finansowo-rzeczowego, takze aspekt
personalny?’. W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze bytoby duzym btedem po-
mini¢cie aspektu podmiotowego administracji. Przeciez administracja nie dziata
samoczynnie, nie uruchamia swojego dziatania poprzez jedynie okreslony ze-
spot rzeczowy. Wiasnie tenze zespot czynnikow, dziatan rzeczowych jest urucha-
miany poprzez dziatanie okreslonych zespotow ludzkich, zjednoczonych w celu
pehienia stuzby publicznej®. Na aspekt zespotu ludzkiego i wyposazenia go
w okreslone srodki dla realizacji warstwy przedmiotowej dziatania administracji
zwracal uwage takze J. Langrod. Aspekt podmiotowy administracji publiczne;j
okreslat on jako zespot ludzki wyposazony we wladztwo publiczne, realizujacy
okreslone cele publiczne za wykorzystaniem elementéw przedmiotowych®. Wy-
daje sie, ze model koncepcji administracji w ujeciu podmiotowym sprowadza si¢
w istocie do stwierdzenia, ze administracja jest rowniez zespotem ludzkim, kto-
ry jest uprawniony i upowazniony do realizacji intereséw ogoétu spoleczenstwa
i dziatajacy na rachunek panstwa. Aspekt przedmiotowy shuzy jedynie jako narze-
dzie do takiej realizacji. Wywodzac jednak wnioski z takiej sugestii, nasuwa si¢
nieodparte przypuszczenie, ze pelny sukces oraz petna realizacje swojej funkcji
przyniesie administracji wspotgranie obydwu jej aspektow, czyli przedmiotowe-
go 1 podmiotowego. Z takiej koncepcji wyptywaja rowniez i inne wnioski, kto-
re przedstawie ponizej. W tym miejscu nalezy wskaza¢ na interesujace poglady
J.S. Langroda, ktory wigzat celowos¢ dziatania administracji z jej misja publicz-
na, przyjmujac dziatalnos¢ administracji na wzor francuski jako stuzbe publicz-
na. Dokonywat podziatu aspektow celowosci dziatania administracji na wezsze
i szersze. W zakresie wezszym wyrozniat okreslone sfery dzialania administra-
cji, gdzie realizuje ona zadania znajdujace swoje oparcie w normach prawnych
o charakterze organizacyjnym i procesowym. Natomiast w zakresie szerszym
wyrdznial obszary istotne dla shuzby publicznej znajdujace oparcie w sagdownic-
twie i nauce prawa. Mozna wigc przyjac, ze autor w pierwszej kolejnosci, zrodet
celowosci dziatania administracji poszukiwat w przepisach prawnych®. Nalezy
przy tym wskazaé, ze J.S. Langrod utozsamial cel publiczny z interesem publicz-
nym. Twierdzit bowiem, ze celem publicznym jest dziatanie administracji ukie-

56 Zwraca na to uwage J. Borkowski [w]: J. Borkowski, Okreslenie administracji i prawa admini-
stracyjnego, [w:] System prawa administracyjnego, red. J. Staro$ciak, Wroctaw, Warszawa, Kra-
kow, Gdansk 1977, s. 21.

57 Zob. H. Maurer, Ogdlne prawo administracyjne, ttumaczenie i red. K. Nowicki, Wroctaw 2003,
s.21-27.

58 W tym zakresie przypomina to model francuskiej nauki prawa administracyjnego.

9 Zob. I.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego, Krakow 1948, s. 228.

60 Zob. J.S. Langrod, ibidem, s. 247.
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runkowane na realizacj¢ interesu publicznego®'. Natomiast na nieostre brzmienie
pojecia interesu publicznego lub tez celu publicznego wskazuje T. Wos. Uwaza
on, ze sg to jedynie zwroty, ktérymi postuguje si¢ ustawodaweca i nie nalezy ocze-
kiwac¢ by kiedykolwiek okreslenia takie nabraty realnego, Scistego charakteru®.
Poglady J.S. Langroda i T. Wosia synergizuje M. Stahl, twierdzac, ze cel pu-
bliczny, interes publiczny, dawniej zwany spolecznym, czy tez dobro wspolne
sa pojeciami prawnymi i zarazem prawniczymi. Owe pojecia zaliczane sa do
zwrotow nieostrych (niedookreslonych), ale zarazem sa pojgciami normatywny-
mi. Trudno$ci zwigzane z ich definiowaniem pogtebiaja powigzania miedzy nimi
i wzajemne ich przenikanie. Jednocze$nie w doktrynie przewaza poglad, iz brak
zaréwno potrzeby, jak i mozliwo$ci nadawania tym pojeciom znaczenia uniwer-
salnego, cho¢ zarazem respektowanie przez elity rzadzace interesu publicznego
uwaza si¢ za warunek konieczny istnienia demokracji. Pojgcie interesu publicz-
nego jest okreslane jako klauzula generalna, pozwalajaca organom administracji
na pewien zakres swobody w dziataniu®. W podobny sposob wypowiada si¢ inna
cze$¢ doktryny, przyjmujac, ze wskazane pojecia niedookreslone sktadaja sie na
okreslony zespot postulatéw spotecznych, ktore realizuje administracja w intere-
sie ogotu spoteczenstwa®. Zatem na podstawie powyzszego nalezy stwierdzic,
ze pojecie celu publicznego zasadniczo miesci si¢ albo jest rownowazne pod
wzgledem tresci z pojeciem interesu publicznego. Stanowiska doktryny w tym
wzgledzie nie wydaja si¢ podzielone. Takiz sam synergizm podzielaja rowniez
przedstawiciele nauki prawa konstytucyjnego®.

Na omawiang tematyke mozna rowniez spojrze¢ z perspektywy orzecznic-
twa konstytucyjnego, ktore zapadato w kontek$cie obowigzywania art. 31 ust.
3 Konstytucji RP. Tenze przepis zezwala na ograniczenia wolnosci i praw kon-
stytucyjnych w sytuacji zagrozen okreslonych celéw spotecznych, publicznych,
ktorymi sg bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska,
zdrowia i moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych osob. Laczna analiza
tychze wartosci prowadzi do wniosku, iz ogdélnym wyznacznikiem granic wol-
nosci i praw jednostki jest przestanka interesu publicznego®. W tym wzgledzie
nalezy zwréci¢ uwage, ze wedlug Trybunalu Konstytucyjnego, cele publiczne
uzasadniajace ograniczenie konstytucyjnych praw i wolno$ci mieszcza si¢ w za-

61 Zob. J.S. Langrod, ibidem, s. 247.

62 Zob. T. Wos, Wywlaszczanie i zwrot nieruchomosci, Warszawa 2004, s. 37.

6 Zob. M. Stahl, Cel publiczny, interes publiczny i dobro wspdlne, [wW:] Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie (red. M. Stahl), Warszawa 2009, s. 72.

64 Zob. F. Longchamps, Zalozenia nauki administracji, Wroctaw 1993, s. 115 i nast.

65 Zob. W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 1998, s. 25.

8 Zob. J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, War-
szawa 2008, s. 127.
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kresie pojecia interesu publicznego®”. Wedle czgséci doktryny, ktorej poglad po-
dzielam, celem publicznym administracji rozumianym szeroko jest juz samo
dzialanie administracji zdeterminowane prawnie i ukierunkowane na realizacje
interesu publicznego, a celem publicznym w waskim rozumieniu jest pozadany
wynik tego dziatania w postaci zrealizowania interesu publicznego o sprecyzo-
wanym ksztatcie. O ile zrealizowanie celu publicznego zawsze oznacza zaspoko-
jenie jakiego$ interesu publicznego, o tyle dziatanie w interesie publicznym nie
zawsze musi doprowadzi¢ do zaspokojenia tego interesu, co nie przekresla faktu,
ze jest rowniez dziataniem realizujgcym cel publiczny. Z punktu widzenia kryte-
rium tresci pomiedzy pojeciem celu publicznego a pojeciem interesu publicznego
mozna postawi¢ znak rownosci®®. W swietle powyzszego mozna stwierdzi¢, ze
administracja powinna zawsze realizowa¢ okreslony w jej kompetencjach cel pu-
bliczny, ktory lezy w interesie publicznym wobec ogoétu lub jednostki okreslone;j
indywidualnie. Administracja powinna zatem na przyktad stworzy¢ dostep do
drogi publicznej, usuwa¢ wszelkie ograniczenia takiego dostepu, a jesli jest to
uzasadnione, moze sama taki dostep ograniczac, ale w drodze aktu administracyj-
nego badz aktu wykonawczego. Jednakze dzialanie w tym zakresie powinno na-
stapi¢ w prawnie uregulowanej formie i majac ustawowe upowaznienie. W moim
przekonaniu wszelkie dzialania celowe administracji musza posiada¢ okre§lona
podstawe normatywng. W innym przypadku dopuszczona bytaby samowola ad-
ministracji, ktora jest zjawiskiem niepozadanym w demokratycznym panstwie
prawnym. Powiem wigcej, administracja powinna niejako ,,wyczuwac” cel pu-
bliczny, lezacy w interesie publicznym. Zatem nawet jesli ustawodawca nie defi-
niuje w sposob wystarczajaco precyzyjny celow dziatania wltadzy wykonawcze;j,
administracja powinna samoczynnie, z wlasnej inicjatywy podejmowac dziata-
nia ukierunkowane w maksymalny sposob na urzeczywistnianie celow spolecz-
nych. Nawet w nauce radzieckiej mozna spotka¢ poglad, zgodnie z ktorym, jezeli
przechodzace na wiasno$¢ panstwa rzeczy przeznaczone s3 na cele spoteczne
i wydzielone zostaja w odrebna kategori¢ rzeczy publicznych, w szczegdlnosci
za$ przedmiotow powszechnego uzytku, ten ich charakter ma by¢ dodatkowa
gwarancjg, ze panstwo wykorzysta swoja wlasnos¢ przede wszystkim w interesie
dobra ogolnego®.

Wracajac jednakze do zasygnalizowanych na poczatku tegoz fragmentu roz-
wazan na tle norm konstytucyjnych odnosnie pojecia celu publicznego, nie moz-
na poming¢, a wrecz nalezy rozpocza¢ od analizy art. 21 i art. 216 Konstytucji
RP, ktore wypowiadaja si¢ wprost w kontekscie celu publicznego. Postanowienia
art. 21 dotycza zasad ustroju gospodarczego i prawnej ochrony wilasnosci oraz

67 Zob. wyrok TK z dnia 16 kwietnia 2002, sygn. akt SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3, poz. 26.
8 Zob. W. Jakimowicz, Wykladnia prawa administracyjnego, Warszawa 2006, s. 93-94.
8 Zob. I. Tunc, Ilpaso na npedmenty obuiujeso nonvzosanus, Xapoun 1928, s. 229.
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uznania prawa dziedziczenia. Jednakze Konstytucja nie definiuje pojecia celu
publicznego. Zdaniem niektorych autorow, Konstytucja powinna zawiera¢ taka
definicje, a jesli nie, to powinna wskazywac¢, ze chodzi w tym wzgledzie o do-
bro ogotu”. Wedle innych, jako pozbawione realnych podstaw nalezy ocenié
oczekiwania skonstruowania zwiezlej definicji tych poje¢, gdyz nie ma statego,
trwatego 1 niezmiennego przedmiotu definicji. Istota celu publicznego jest Sci-
sle powigzana z biezacymi potrzebami spoteczenstwa, poprzez co jest uwarun-
kowana wzgledami gospodarczymi i spotecznymi, wynika z poziomu rozwoju
danego spoteczenstwa, a zarazem jego mozliwosci ekonomicznych. Wszystkie
te parametry charakteryzuja si¢ zmienno$ciag w czasie, co uniemozliwia ich jed-
noznaczne i trwale okreslenie. Przekresla to jednocze$nie mozliwos¢ statego
i trwatego okreslenia celow publicznych, dla ktorych cecha zmiennosci i trwale;j
niedookres§lonosci stanowi istotg, §wiadczacg o statym rozwoju spoleczenstwa
i jego potrzeb. Nie oznacza to jednak, iz ustawodawca postugujac si¢ w art. 21
ust. 2 Konstytucji pojeciem celu publicznego stworzyt stan catkowitej dowolno-
$ci 1 uznaniowo$ci w przypisywaniu okreslonym dzialaniom czy zamierzeniom
cechy celu publicznego’'. Natomiast postanowienia art. 216 Konstytucji dotycza
srodkow finansowych gromadzonych i wydatkowanych na cele publiczne. Biorac
powyzsze pod uwage nasuwa si¢ spostrzezenie, ze ustawodawca konstytucyjny
zasadniczo nie dokonuje w sposob bezposredni wyktadni pojecia celu publiczne-
go. Postuguje sie nim w kontekscie wskazanym powyzej oraz w sposob posredni.
W tenze posredni sposob ustawodawca postuguje si¢ pojeciem celu publicznego
w konteks$cie waznego interesu publicznego. Mam na uwadze art. 22 Konstytucji
stanowiacy o ograniczeniach wolnosci dziatalnosci gospodarczej oraz w art. 31
ust. 3 Konstytucji ustanawiajac, w mojej ocenie ograniczenia dla wolnosci i praw
w tym artykule wskazanych, wtasnie ze wzgledu na wazny interes publiczny.
Wydaje sie, ze w ten wlasnie sposob wprowadzono norme, zgodnie z ktora cele
publiczne, w kontekscie ktorych dopuszczalne jest ograniczenie konstytucyjnych
praw i wolnosci, mieszczg si¢ w zakresie treSciowym pojecia interes publiczny.
Rozwazania powyzsze prowadza takze do wniosku, ze skoro Konstytucja nie
wypowiada si¢ wprost w zakresie pojecia celu publicznego, pozostaje to w obo-
wigzku ustawodawstwa zwykltego. Warto jednak wskazac¢ na orzecznictwo kon-
stytucyjne, ktore wypracowato okreslone zastrzezenie w tym zakresie. Otdz, nor-
matywng podstawa dla okreslenia zakresu poje¢ uzywanych przez ustrojodawce
w Konstytucji, winny by¢ przede wszystkim postanowienia rangi konstytucyjne;j,
a nie regulacje zawarte w ustawach zwyktych”. Nie do przyjecia jest bowiem

0 Zob. P. Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 1999, s. 196.

"' Zob. T. Wos, Wywlaszczanie i zwrot nieruchomosci, Warszawa 1998, s. 41.

2 Tdentyczng teze zdaje si¢ podziela¢ Trybunat Konstytucyjny, na przyktad w wyroku z dnia 27
marca 2000 r., sygn. akt K 20/99, OTK 2000, nr 5, poz. 140.

3 Zob. wyrok TK z dnia 14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99, OTK 2000, nr 2, poz. 60.
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sytuacja, zeby definicje okreslonych poje¢ zawarte w ustawach zwyktych byty
wiazace przy nadawaniu znaczenia przepisom konstytucyjnym. Interpretacja po-
winna przebiega¢ w kierunku odwrotnym, gdyz to przepisy konstytucyjne po-
winny nadawac kierunek wyktadni przepisom ustaw zwyktych.

W moim przekonaniu nalezy domniemywac, ze kazdy cel dziatania admini-
stracji powinien by¢ celem publicznym, lezacym w interesie publicznym. Uwa-
zam te pojecia za tozsame pod wzgledem tresci, podzielajac tym samym pogla-
dy doktryny i judykatury. Jesli juz funkcjonuje takie wlasnie zatozenie, z uwagi
na abstrakcyjno$¢ i ogdlnos¢ przepisow Konstytucji, nalezy w ustawodawstwie
zwykltym poszukiwa¢ norm kreujacych celowo$¢ dziatania administracji. Waz-
nym jest, aby cel byl rozpatrywany w tymze ustawodawstwie w odniesieniu do
warto$ci konstytucyjnych. W doktrynie od dawna wskazywano, ze cel prowadzi
do osiagniecia stanu rzeczy spetniajacego jakas warto$¢’”. Przy tym jednak moga
pojawi¢ si¢ okreslone trudnos$ci natury terminologicznej. Rozr6ézni¢ bowiem
trzeba cele, zadania oraz kompetencje administracji. W naukach prakseologicz-
nych, jako ,,cel” okresla si¢ dazenie do osiagnigcia wlasciwego stanu rzeczy, na-
tomiast ,,zadanie” jest utozsamiane z utrzymaniem lub osiggnieciem okreslonego
stanu rzeczy. Zarowno cel, jak i zadanie taczy si¢ z wlasciwym podmiotem’s.
Cel oznacza skonkretyzowana czasowo ocene projektowanego stanu, faktu, zda-
rzenia, odnoszony do systemu warto$ci ustawodawcy. Zadanie natomiast jest
skonkretyzowana czasowo oceng realizowanego stanu, faktu, zdarzenia, rowniez
odnoszong do systemu warto$ci ustawodawcy’’. Pojecie zadania jest wigc przy-
porzadkowane pojeciu celu’. Zadania administracji moga stanowi¢ podstawe dla
podejmowania przez nig funkcji organizatorskich. Warto jednak podkresli¢, ze
dzialania organizatorskie nakierowane na osigganie celdw poprzez wypetnianie
okreslonych zadan administracji sa podejmowane jedynie w formach dziatania
niewladczego. Zatem, dla realizacji celéw publicznych, administracja musi by¢
wyposazona w kompetencje. Najogolniej mowiac, kompetencja oznacza prawa
i obowiazki organu administracji oraz wskazuje jego prawne formy dzialania.
Innymi stowy, kompetencja jest przyznana przez normy prawa stanowionego
i oznacza zdolno$¢ do podejmowania przez podmioty prawne czynnosci konwen-
cjonalnych prawnie doniostych, czyli jest legitymacja wymagana od podmiotow

™ Zob. wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98, OTK 2000, nr 3, poz. 87.

5 Zob. F. Longchamps, op. cit., s. 133.

¢ Zob. R. Michalska-Badziak, Cele i zadania, wlasciwos¢ i kompetencje, [w:] Prawo administra-
cyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie (red. M. Stahl), Warszawa 2009, s. 252.
1 Zob. Z. Cieslak, Zasady prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne. Czg$¢ ogolna
(red. Z. Niewiadomski), wyd. 2, Warszawa 2002, s. 145.

8 Zob. Z. Ziembinski, O pojmowaniu celu, zadania, roli i funkcji prawa, PiP 1987, z. 12, s. 18
inast.
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stosujacych prawo i tworzacych prawo”. Mowiac jeszcze $cislej, kompetencja
jest to zdolno$¢ organu administracji do skonkretyzowanego aktualizowania po-
tencjalnego, sformutowanego przez prawo obowigzku dziatania®. Jakkolwiek
formy niewladcze dziatania administracji pozostawiaja jej okreslony wybor for-
my, to kompetencje nie moga by¢ przez administracje zwiekszone, uszczuplone,
zmienione, przejmowane ani delegowane bez wyraznego upowaznienia ustawo-
wego. Kompetencje sg zatem pomocne i nieodzowne do wykonywania okreslo-
nych przypisanych danej administracji zadan. Normy kompetencyjne posiadaja
w prawie administracyjnym najwigksze znaczenie, ze wzgledu na wykonywane
na ich podstawie zadania. Zawieraja one upowaznienie do dziatania w okreslo-
nych kategoriach spraw administracyjnych, na okreslonym obszarze oraz w okre-
$lonej instancji. Doniosto$¢ norm kompetencyjnych wyraza si¢ w tym, ze moga
one, bez udziatu innych norm stanowié¢ podstawe do dziatan administracji®'. Na-
tomiast samo pojecie zadania administracji w aspekcie normatywnym odnosi si¢
do pojecia normy zadaniowej. Sa to normy wskazujace na przyporzadkowane
okreslonej administracji mozliwie konkretne zadania do wykonywania. Normy
zadaniowe okreslaja tres¢ administracji poprzez bezposrednie odniesienie do
warto$ci uznanych przez prawodawce. To bezposrednie odniesienie przyjmuje
posta¢ natozonego na organ administracji publicznej normatywnego obowigz-
ku dzialania, nakierowanego na realizacje jakiej$ wartosci — np. wojewoda ma
obowigzek zapobiegania zagrozeniu zycia, zdrowia, mienia i Srodowiska, a takze
utrzymania porzadku publicznego. Kompetencje wyptywaja wiec z tresci norm
przepisOw prawa materialnego®.

Obowiazek wojewody jako organu administracji rzadowej nie jest zwigza-
ny, tak jak to byto w przypadku norm materialnoprawnych, z pojawieniem si¢
konkretnego stanu faktycznego. Specyfikag norm zadaniowych jest takze to, ze
podstawowe $rodki prawne egzekwowania norm zadaniowych oraz okre$lania
konsekwencji ich niewykonania lub nienalezytego wykonania podejmuje or-
gan wyzszego stopnia nad podmiotem zobowigzanym do dziatania®*. W $wietle
powyzszego uprawniona jest teza W. Jakimowicza, ze obowiazek realizowania
przez administracje celu publicznego jest jej zadaniem wyznaczonym przez kon-
stytucyjna norme zadaniowa, zgodnie z ktora organy wiadzy publicznej nalezacej
do narodu Rzeczypospolitej Polskiej — bedacej dobrem wspolnym wszystkich

7 Zob. A. Bator, Norma prawna, [w:] Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny (red.
A. Bator), Warszawa 2000, s. 93.

80 Zob. J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Zakamycze 2005, s. 119.

81 Zob. Z. Ziembinski, Kompetencja i norma kompetencyjna, RPEiS 1969, nr 4, s. 32. Podobnie
stwierdza M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Zakamycze 2004, s. 72.

82 Zwraca na to uwage Trybunat Konstytucyjny w wyroku powotanym w przypisie 32.

8 Zob. Z. Cieslak, Normy zadaniowe, [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Z. Cieslak, 1.
Lipowicz, Z. Niewiadomski, Warszawa 2002, s. 62.
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obywateli oraz demokratycznym panstwem prawnym urzeczywistniajacym zasa-
dy sprawiedliwosci spolecznej, kierujacym si¢ zasada zrownowazonego rozwo-
ju w zapewnianiu wolnosci i praw cztowieka i obywatela oraz bezpieczenstwa
obywateli, strzezeniu dziedzictwa narodowego oraz zapewnianiu ochrony $rodo-
wiska — dziatajg na podstawie i w granicach prawa®. Mozna zatem stwierdzi¢,
ze cel publiczny jest konstytucyjnym obowiazkiem organdéw administracji wyni-
kajacym z przyporzadkowanych jej zadan. Natomiast zadania wynikaja zasad-
niczo z norm prawa materialnego o charakterze ustawowym. W mojej ocenie
samodzielne zadania administracji nie mogg wynika¢ z norm podustawowych ani
Z prawa miejscowego.

W przedmiotowych rozwazaniach nalezy zwréci¢ uwage na silne powigzanie
celu publicznego z cechami, jakie posiada prawo administracyjne jako prawo
publiczne oraz roli tego prawa w procesie administrowania, ktéry zmierza do re-
alizacji interesu publicznego. Wedtlug E. Smoktunowicza, prawo administracyjne
powstalo, aby spekia¢ potrzeby podmiotéw administrowanych, stuzac przez to
interesowi publicznemu. Prawo administracyjne ogranicza w znacznym zakre-
sie wolnosci jednostki na rzecz dobra ogdtu®. Trzeba zaznaczyé, ze organy ad-
ministracji w swojej dziatalno$ci wykorzystuja takze normy prawa prywatnego
i w tym wzgledzie prawo administracyjne, wykorzystujac regulacje prywatno-
prawne, powinno dziata¢ w interesie celu publicznego. Charakter wykorzysty-
wanej regulacji nie moze by¢ powodem do innej, niz cel publiczny dziatalnosci
administracji. Dlatego tez, celem prawa administracyjnego jest realizowanie in-
teresu publicznego pojmowanego w demokratycznym panstwie prawa jako in-
teresu ogotu obejmujacego zardéwno interesy spoleczenstwa zorganizowanego
w panstwo lub w ramach tego panstwa w mniejsze wspdlnoty o publicznym cha-
rakterze, jak i interesy poszczeg6lnych jednostek tworzacych spoteczenstwo lub
w okre$lony sposob zwigzanych ze spoteczenstwem?®.

Natomiast realizacja celu publicznego w odniesieniu do rzeczy publicznej
w moim przekonaniu moze zosta¢ przeanalizowana wielostronnie. Przedtem jed-
nak nalezy postawi¢ w tej kwestii fundamentalne pytanie. Czy rzecz publicz-
na istnieje po to, by realizowac okreslony, przewidziany prawem cel publiczny,
czy tez cel publiczny istnieje po to, by okresla¢ przeznaczenie rzeczy publiczne;j,
a moze twierdzenie to w swojej tresci i znaczeniu jest tozsame? Jesli wyjdziemy
z zalozenia, ze cel publiczny oznacza skonkretyzowane zadania administracji,
to rzecz publiczna pozostaje jedynie narzedziem, za pomoca ktorego cel ten jest
lub moze by¢ osiggany. Wydaje si¢ jednak, ze problem z odpowiedzia na powyz-
sze pytanie chyba jest szerszy. Wystepuja bowiem rzeczy publiczne w znaczeniu

8 Zob. W. Jakimowicz, op. cit., s. 101.
8 Zob. E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 116.
8 Zob. W. Jakimowicz, op. cit., s. 168.
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infrastrukturalnym, finansowym i uzytkowym. Wsrod tychze rzeczy wyrdznié
nalezy rzeczy publiczne naturalne oraz wytworzone. Sg one elementem rzeczy
publicznej w znaczeniu uzytkowym. W zwiazku z taka klasyfikacja pojawia sig¢
zagadnienie funkcji rzeczy publicznej w celowosci dziatania administracji. Wy-
daje sig¢, ze w sensie rzeczy publicznej w znaczeniu infrastrukturalnym, gdzie
zasadniczo jest to majatek nieruchomy i ruchomy administracji, rzecz publiczna
jest narzedziem, za pomoca ktorego administracja wykonuje i realizuje swoje za-
dania. Temu bowiem stuza budynki administracji oraz wyposazenie na przyktad
w $rodki trwate oraz wartos$ci niematerialne i prawne. Bez owej infrastruktury
zadania administracji nie moglyby by¢ w ogole wykonywane. Dlatego tez w tym
zakresie rzecz publiczna petni funkcj¢ narzedzia infrastrukturalnego zapewnia-
jacego fundamentalng infrastrukturalng podstawe niezbedna do wykonywania
zadan publicznych. W sensie za$ rzeczy publicznej w znaczeniu finansowym,
inaczej zwanym skarbowym, rzecz publiczna rowniez jest narzedziem, srodkiem
przeznaczonym do realizacji zadan publicznych, spotecznych administracji.
W tejze roli jest jednak srodkiem o innym oddzialywaniu na wykonywanie zadan
administracji. W tej funkcji rzecz publiczna utozsamiana jest z wartosciami fi-
nansowymi, czyli pienigdzem, a takze papierami warto§ciowymi bedacymi kapi-
talem administracji. Kapitat ten jest przeznaczony na utrzymanie, zabezpieczenie
infrastruktury rzeczowej i osobowej administracji oraz finansowanie realizacji
zadan publicznych. Rzecz publiczna pelni zatem funkcje $rodka finansowego.
Nie do konca jednoznaczna jest funkcja rzeczy publicznej w stosunku do celo-
wosci dzialania administracji w odniesieniu do rzeczy publicznej w znaczeniu
uzytkowym. Koncepcja rzeczy publicznej w tym znaczeniu bowiem, w mojej
ocenie, dotyczy wszystkich tych elementow, ktore zapewniajg dostep do rzeczy
publicznej dla jednostki. W tym wzgledzie dostep do rzeczy publicznej moze
by¢ mniej lub bardziej reglamentowany okreslonymi przepisami administracyj-
nego prawa materialnego (na przyktad korzystanie z droég — przyp. aut.), czyli
w przypadku rzeczy wytworzonych, ale moze by¢ takze wolny w przypadku rze-
czy naturalnych (woda, powietrze — przyp. aut.). O ile funkcjonowanie rzeczy
publicznej jest nieodzowne dla realizacji celéw administracji przy wyrdznieniu
znaczenia rzeczy w sensie infrastrukturalnym i w sensie finansowym dla tychze
celow, to nieodzownos¢ ta w przypadku znaczenia rzeczy publicznej w sensie
uzytkowym dla realizacji celéw publicznych juz nie jest taka wyrazna i jedno-
znaczna. Rzecz publiczna bowiem w tychze dwoch jej znaczeniach jest przezna-
czona zasadniczo dla samej administracji, natomiast w sensie uzytkowym jest
przeznaczona do wykorzystania spotecznego dla realizacji celow spotecznych.
W tym zakresie odpowiedzie¢ nalezy na okreslone pytania, a wigc, czy cel pu-
bliczny jest pojeciem tozsamym z celem spotecznym?, a moze cel publiczny jest
celem tylko administracji, ktora realizuje zadania wynikajace z ustaw, a nie jest
celem spoteczenstwa i jego jednostek majacym inne cele, nieprzewidziane usta-
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wami, a nakierowane na odmienne uzywanie rzeczy publicznej? Nie wydaje sig,
by zadowalajaca odpowiedzia na powyzsze pytania byto stwierdzenie, ze cel pu-
bliczny jest przeciez tozsamy z interesem publicznym. Uwazam, ze w tym miej-
scu nalezy przypomnie¢ zasade, w mysl ktorej wszystko co nie jest zabronione
jest dozwolone i przypomnie¢ takze, ze inne sa podstawy prawne, a w rezultacie
cele dziatania administracji, a inne poszczeg6lnych jednostek. Beneficjentem po-
wyzszej, przypomnianej zasady nie jest organ administracji, a jednostka. Organ
administracji jest zmuszony dziata¢ w oparciu o praworzadnos¢. Zatem, jesli co$
nie jest organowi dozwolone, jest zabronione. W odwrotnej sytuacji znajduja si¢
jednostki, ktore w swoich dziataniach nie musza powolywac¢ si¢ na podstawe
prawng®’. Dyskusja w tym zakresie posiada znaczenie na gruncie koncepcji rze-
czy publicznej w znaczeniu uzytkowym przez pryzmat osiggania celow dziata-
nia administracji. Koncepcja ta, jak wyzej zasygnalizowatem, odbiega bowiem
w swojej istocie od koncepcji rzeczy publicznej w znaczeniu infrastrukturalnym
i finansowym. Inaczej tez nalezy spojrze¢ na t¢ koncepcje poprzez pryzmat celo-
wosci dziatania administracji.

Przy dwoch pierwszych koncepcjach rzecz publiczna jest narzedziem i $rod-
kiem, za pomoca ktorego administracja osigga swoje cele i w zwiazku z tym
jednostka ma niewielki wptyw na dzialalno§¢ administracji, a wiec wplyw na
narzedzia i $rodki realizujace okreslony cel publiczny. Natomiast przy koncepcji
rzeczy publicznej w sensie uzytkowym jednostka ma prawo korzysta¢ zarowno
Z rzeczy wytworzonej, jak i naturalnej i posiada wptyw na realizacje publicz-
nych celow dziatajacej administracji. Nalezy bowiem pamigtac, ze cel publiczny
roOwnowazac pojecie interesu publicznego pozostaje w zwiazku z realizacja za-
sady dobra wspolnego. Swiadczy to o doniostej roli rzeczy publicznej w reali-
zacji podstawowej zasady konstytucyjnej. Warto przypomnie¢, ze pojecie dobra
wspolnego wywodzi si¢ z wielu zrodet, zarowno $wieckich, jak i religijnych.
Dobro wspdlne utozsamiane jest z pojeciem dobra ogotu, czy takze dobra spo-
lecznego. Pojecie dobra spoteczenstwa moze by¢ w mniej czy bardziej ztozony
sposob sprowadzane do dobra jednostek spoleczenstwo to sktadajacych i wte-
dy nie ma istotnej rdznicy miedzy troska o dobro spoteczenstwa a odpowied-
nio sprawiedliwa zyczliwoscia w stosunku do ludzi spoteczenstwo tworzacych.
Mozna jednak pojmowac dobro spoteczenstwa jako w ogole niesprowadzalne do
dobra sktadajacych spoteczenstwo jednostek, na przyktad szczesliwe Panstwo
z utopii Platona, w ktérym na dobra sprawe nikt nie miat by¢ szczesliwy. Dobro
spoteczenstwa tak pojmowane przez doktryneréw politycznych moze powodo-
waé zjawisko alienacji w marksowskim rozumieniu, zjawisko konstruowania
wytworow spotecznych, ktore obracaja sie przeciwko tym, ktorzy je stworzy-

87 Zob. M. Granat, Zasada demokratycznego panistwa prawnego, [w:] Polskie prawo konstytucyjne
(red. W. Skrzydto), Lublin 2002, s. 111.
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li. Karol Marks deklarowat, ze celem jego dazen jest dobro jednostek ludzkich
z krwi 1 koSci, a nie abstrakcyjnie pojmowanego Czlowieka. W imi¢ budowy
komunizmu J.W. Stalin zorganizowat panstwo krwawego terroru, ktorego ofiarg
padty miliony ludzi®®. Wydaje si¢ jednakze, ze specyfika dobra wspdlnego wyra-
7a si¢ zasadniczo w jego ponadczasowosci, a z drugiej strony w jego dynamice,
wzglednosci i otwartosci.

Istota dobra wspdlnego nie nakazuje szukania jednego dobra dla wszystkich,
uszczesliwiania na site dyktatem kogos, kto traktuje swoje argumenty za jedynie
stuszne i to za wszelka cen¢. Nie ma dobra wspolnego bez dobr poszczegodlnych
ludzi, a przede wszystkim bez uczestnikow danej wspdlnoty. Zasadnicza czescia
tego dobra sa ludzie z ich przyrodzong godnoscia, ktora sama bedac dobrem za-
ktada poszukiwanie dobra wspolnego. Stad tez, kazdy powinien troszczy¢ sig
o budowanie i wspieranie instytucji, ktore poprawiaja warunki zycia ludzkiego®.
Z. Duniewska wskazuje takze na desygnaty dobra wspolnego, ktorymi sa: bez-
pieczenstwo panstwa i w panstwie, zdrowie publiczne oraz moralnos¢ publiczna.
Uwaza przy tym, przytaczajac poglad J. Bocia, ze dobro wspolne realizuje sig¢
przez ochrong interesu publicznego. Jednakze interes publiczny nie jest w tym
zakresie celem ochrony, bo sensem istnienia dobra wspdlnego jest cztowiek®.
Zasada dobra wspolnego wywodzi si¢ z dorobku mysli chrzesécijanskiej i ma
swoje korzenie w nauce spotecznej Kosciota katolickiego. Tworcy polskiej kon-
stytucji, cho¢ wywodza wiele wartosci i poje¢ z tradycji rzymskokatolickiej, to
jednak w petni aprobuja takze inne zrédla fundamentalnych zasad zycia w spo-
leczenstwie obywatelskim. Koncepcja dobra wspdlnego jest przedmiotem zain-
teresowania jednej z najwazniejszych konstytucji papieskich, w tym dokumentu
zatytutowanego Gaudium et spes. Wspomniana wyzej konstytucja zostala wyda-
na podczas obrad Soboru Watykanskiego. Autor Gaudium et spes definiuje dobro
wspolne w nastepujacy sposob: ogol warunkow zZycia spotecznego, jakie, bgdz
zrzeszeniom, bqdz poszczegolnym cztonkom spoleczenstwa, pozwalajq osiggngc
pelniej i tatwiej wlasng doskonalosé®'. Wsrdd zasadniczych elementéw dobra
wspolnego nalezy wymienic:

a) poszanowanie kazdej osoby, rozumiane jako: umozliwianie jednostce

korzystania ze swobod naturalnych, niezbednych do rozwoju powotania
ludzkiego, prawo do postepowania wedlug stusznej normy wilasnego su-

8 Zob. Z. Ziembinski, Prawo a inne normy, [w:] Zarys teorii panstwa i prawa, A. Redelbach,
S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Warszawa 1994, s. 130-131.

8 Zob. Z. Duniewska, Zakres regulacji prawa administracyjnego materialnego — wyznaczenie po-
Jecia instytucji tego prawa, [w:] System prawa administracyjnego. Prawo administracyjne mate-
rialne, Warszawa 2012, s. 143.

% Zob. Z. Duniewska, ibidem, s. 144-146.

! Zob. Konstytucja Soboru Watykanskiego II, Rozdziat II, pkt 26), Rzym 7 grudnia 1965 .
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mienia, prawo do ochrony zycia prywatnego i prawo do sprawiedliwej
wolnosci, takze w dziedzinie religijne;j,

b) dobrobyt rozumiany jako rozwo6j dobr duchowych i ziemskich potrzeb-
nych spotecznos$ci. Wiadza powinna zapewni¢ kazdemu to, czego potrze-
buje on do prowadzenia zycia godnego i ludzkiego (wyzywienie, odziez,
opieka zdrowotna, praca i wychowanie),

¢) pokodj rozumiany jako trwaly, bezpieczny i sprawiedliwy porzadek. Wia-
dza publiczna jest zobowiagzana do zapewnienia stanu bezpieczenstwa spo-
lecznosci i jej cztonkow. Stwarza to podstawy prawa do stusznej obrony
osobistej i zbiorowej (kolektywnej).

Dobro wspoélne jest zawsze ukierunkowane na rozwoj osoby. Od porzadku
0sOb powinien zaleze¢ porzadek rzeczy, a nigdy na odwrot. Porzadek oséb opiera
si¢ na prawdzie i jest budowany na silnym fundamencie sprawiedliwosci i mi-
losci. Poszanowanie dobra wspolnego wynika ponadto z godnosci cztowieka.
Kazdy powinien troszczy¢ sie¢ o budowanie i wspieranie instytucji poprawiaja-
cych warunki zycia w zorganizowanym spoleczenstwie. Panstwo natomiast jest
zobowigzane do obrony i popierania dobra wspolnego jako najwyzszej warto$ci
cechujacej wspodtczesne spoteczenstwo obywatelskie. Uprawnione sg te wszyst-
kie ustroje, ktore daza do realizacji dobra wspolnego. Wszyscy obywatele maja
obowigzek wspotprzyczynia¢ si¢ do zachowania dobra wspolnego. Na poszcze-
gblnych podmiotach spoteczenstwa spoczywa odpowiedzialno$¢ za to, aby do-
bro wspolne nie zostato podzielone pomiedzy np. rywalizujace partie polityczne,
czy pomiedzy grupy kierujace si¢ wylacznie interesem witasnym, korporacyjnym
branzowym czy lokalnym. Zatem kryterium dobra wspolnego wyznacza granice:

a) legalnego dziatania wszystkich organéw wtadzy publicznej i wszystkich
pracownikéw urzedow instytucji politycznych i spotecznych,

b) akceptowanego konstytucyjnie dziatania wszystkich podmiotow spotecz-
nych i politycznych sprawujacych wladze publiczna w panstwie i wszyst-
kich srodkéw masowego przekazu.

Dobro wspdlne tworzy ramy i podstawe dla dziatan obywateli, ktore polegaja
na troszczeniu si¢, ochronie i kontroli tego, co utozsamiamy z Rzeczpospolita,
jako dobrem wspdlnym w moralnosci publicznej, w powszechnie akceptowa-
nych ideatach i oczywiscie w prawie. Pod pojeciem wspdlnego dobra nalezy ro-
zumie¢ nadrzedno$¢ spolecznosci nad jednostka, poddanie wspolnoty ludzkiej
prawom ponadpozytywnym i §cisty zwigzek miedzy polityka i moralno$cig. Idea
dobra wspolnego od zawsze laczyla cele polityczne z warto$ciami etycznymi
i miata formalne konotacje z teoria umowy spotecznej (doktryng kontraktuali-
zmu — przyp. aut.). Wspolczesnie mamy do czynienia z zastgpowaniem dobra
wspolnego polityka ksztaltujaca stosunki interpersonalne i relacje na poziomie
obywatel - organ wtadzy publicznej. Dzisiaj ktadzie si¢ nacisk na poszanowanie
wolnosci i rownosci jednostek w panstwie i na poziomie miedzynarodowym, oraz

82



1 [ UEEEm ® [N [ [

Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu jej podstawowych determinantow

na perspektywe pokoju zarowno w wymiarze krajowym, europejskim, jak i $wia-
towym. Wspolczesna ideologia panstwowa kaze taczy¢ ideg dobra wspolnego
z koncepcja natury ludzkiej i potrzeb cztowieka jako istoty spolecznej. Dobro
wspolne nalezy odréznia¢ od dobra czastkowego, rozumianego jako interes par-
tykularny (indywidualny, grupowy, lokalny, branzowy, partyjny czy zwiazkowy).
Dobro wspoélne nigdy nie powinno by¢ konkurencjg dla dobra jednostkowego.
Konflikt dobr powinien by¢ rozstrzygniety z uwzglednieniem racjonalnych prze-
stanek 1 racji obu stron. Nie ulega watpliwosci, ze pod pojeciem dobra wspol-
nego kryje si¢ panstwo, Rzeczpospolita Polska, jej niepodlegto$¢, pomyslnosé
gospodarcza, bezpieczenstwo i autorytet miedzynarodowy. Troska o tak rozu-
miane panstwo lezy wsréd obowiazkéw obywatelskich jednostki. Konstytucyjnie
ustanowiona rowno$¢ pomiedzy obywatelami zaktada, ze sa oni jednakowo, bez
wzgledu na pte¢, rasg, potozenie spoteczne, zamozno$¢, przekonania religijne
i $wiatopogladowe, odpowiedzialni za dobro wspdlne.

Zasada dobra wspolnego jest wcielana w zycie poprzez dziatalno$¢ wiadz pu-
blicznych. Za pomoca odpowiednich procedur prawnych uregulowanych szcze-
gbtowo w trybie ustawowym. Norma powstala z wyktadni tego przepisu ma by¢
rowniez wskazowka do interpretacji dalszych przepisow Konstytucji. Polska
jako wspolne dobro ma obowiazek troszczy¢ si¢ o prawa wiekszosci i zabezpie-
czenie praw mniejszosci. Oznacza to aktualnos$¢ imperatywu rozbudowy systemu
gwarancji wolnosci i praw cztowieka i obywatela.

Dzigki regulacji zamieszczonej w art. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej mozliwe jest:

a) okreslenie pozycji prawnej jednostki w panstwie,

b) okreslenie roli jednostki w zyciu gospodarczym, opartym na zasadach go-
spodarki wolnorynkowej,

c) okreslenie pozycji jednostki w zyciu politycznym, gdzie obywatel ma za-

gwarantowany wptyw na bieg spraw panstwowych,

d) okreslenie spotecznej pozycji jednostki i jej roli w zréznicowanym zawo-

dowo, materialnie i intelektualnie spoteczenstwie.

W przekonaniu niektérych autoréw, dobro wspolne jest tozsame z dobrem
spotecznym, narodowym. Ma ono wyraza¢ kryterium wartosci stanowigcych
wlasnos¢ nie jednostek, ale grupy spotecznej, narodu. Mozna stwierdzi¢, ze zbio-
rowy wysilek ucieles$nia si¢ w ideale dobra wspolnego grupy. Jest regulatorem
wspotczesnego zycia, kryterium, ktérym si¢ okresla i ocenia wysitki jednostek
i grup w lonie narodu lub catej wspolnoty narodowej. Dobro powszechne mozna
wiec okresli¢ jako warto$ci tworzone przez jednostki lub grupy jednostek albo
cala spoteczno$¢ narodowa dla dobra tej spoteczno$ci w imig¢ jej rozwoju i sity
materialnej oraz duchowej, z ktérych nastepnie korzystaja wszyscy cztonkowie
tego spoteczenstwa. Natomiast co jest dobrem powszechnym okresla si¢ w prze-
pisach prawa dobra powszechnego, ktore to przepisy motywuja uprawnienia
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prawne autorytetu spotecznego do okreslania szczegdtow potrzebnych do urze-
czywistnienia tego dobra. Autorytet spoteczny jest wyrazem dazen catego naro-
du, natomiast zadaniem ustroju politycznego jest uczyni¢ to mozliwym®.
Powyzsze rozwazania natury teoretyczno-prawnej moga prowadzi¢ do ro-
zumowania, na podstawie ktorego dojdziemy do wniosku, ze z punktu widzenia
realizacji celu publicznego przez administracje rzecz publiczna posiada donio-
ste znaczenie. Znaczenie to jednak moze by¢ stopniowalne z punktu widzenia
roznych koncepcji rzeczy publicznej, a takze z punktu widzenia roznych celow
publicznych. Trzeba bowiem zauwazy¢, ze majatek rzeczowy i finansowy ad-
ministracji stuzy do realizacji celow publicznych wynikajacych z Konstytucji
oraz okreslonych przepisOw materialnego prawa administracyjnego. W zakresie
realizacji celu publicznego istotne i przesadzajace znaczenie majg okreslone za-
chowania administracji i jednostki. Klasycznym przykladem jest sytuacja, kiedy
jednostka ubiega si¢ o pomoc spoteczng wykorzystujac do zatatwienia sprawy
budynek administracyjny organu samorzadowego oraz w przypadku pozytyw-
nego zakonczenia sprawy wykorzystuje majatek finansowy tejze administra-
cji. Niewatpliwie celem publicznym jest w tym wzgledzie pomoc spoteczna®,
a rzecz publiczna w znaczeniu infrastrukturalnym i w znaczeniu finansowym sa
srodkami stuzacymi do realizacji tego celu. Na podstawie przytoczonego przy-
ktadu mozna stwierdzi¢, ze cel publiczny przy wykorzystaniu rzeczy publicznej
w obydwu wskazanych znaczeniach jest identycznie postrzegany i realizowany
przez administracje i jednostke. Natomiast w odniesieniu do koncepcji rzeczy
publicznej w znaczeniu uzytkowym czesto moze dochodzi¢ do rozmijania sig¢
pozadanych zachowan w procesie realizacji celu publicznego. Jako przyktad
mozna przywola¢ sytuacje korzystania z drog, mostow, kolei, a nawet kin czy
teatrow, ktorych cel publiczny jest zazwyczaj $cisle sprecyzowany w przepisach
prawa administracyjnego materialnego, a inaczej rozumiany przez administra-
cje 1 przez jednostke. Odmienno$¢ rozumienia dobra wspolnego jest przyczyna
w zakltoceniach realizacji celu publicznego. Administracja bowiem kierujac sig¢
zasada praworzadnosci ogranicza si¢ do Scistego stosowania i egzekwowania
obowigzujacego prawa, takze na rzeczach publicznych, natomiast jednostka, jak
juz wspomnialem, nie zawsze kieruje si¢ ta zasada, a raczej zasada: co nie jest za-
bronione, jest dozwolone. Dlatego tez r6znica zachowan administracji i jednostki
w podejsciu do realizacji celu publicznego z tychze wzgledow moze powodowac
rozne jego wyobrazenie. Jako przyktad §wiadczy¢ o tym moze niemal codzienny
niezgodny z przepisami materialnego prawa administracyjnego sposob korzy-

92 Zob. K. Turowski, Gospodarka planowa w koncepcji katolicko-spotecznej, Krakow 1947, s. 19-21.
% Zob. ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2009 r., nr 175, poz. 1362 ze
zm.).
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stania z drog”™ przez ich uzytkownikéw. Koncepcja rzeczy publicznej w ujgciu
uzytkowym inaczej wplywa na sposob, funkcje i cel realizacji dobra wspolnego.
Jedynym rozwigzaniem zgodnym z ideg Konstytucji oraz realizujacych ja prze-
pisow materialnego prawa administracyjnego w zakresie pelnej realizacji celu
publicznego byloby wzajemne identyczne pojmowanie owego celu przez admi-
nistracje i1 jednostke. Jednakze, jak juz wyzej wspomniatem, dobro wspolne nie
moze by¢ konkurencja dla dobra jednostkowego, a nie mozna twierdzi¢, ze suma
dobr jednostkowych oznacza dobro wspolne. Zatem wiec w omawianym zakre-
sie nalezy poszukiwaé¢ wzajemnego kompromisu w kwestii rozumienia realizacji
celu publicznego przez administracje i jednostke.

4. Interes publiczny

Z przeprowadzonymi wyzej dywagacjami natury fundamentalnej, z punktu
widzenia celu publicznego, pozostaje §cisle powigzana problematyka poszcze-
gblnych interesow, to znaczy prywatnego oraz publicznego. Charakter bowiem
wlasnosci indywidualnej i charakter wladania publicznego, zakres wykonywa-
nych zadan oraz celowo$¢ dziatania administracji i jednostki kieruja si¢ odmien-
nymi prerogatywami, czyli r6znorodnymi interesami. Wyrdzni¢ zatem nalezy
interes indywidualny, czyli prywatny oraz interes publiczny.

Interes indywidualny i interes publiczny stykaja si¢ ze soba zasadniczo wia-
$nie na gruncie prawa administracyjnego, za$ jedna z cech administracji pu-
blicznej jest zabezpieczenie interesu publicznego®. Dlatego konieczne jest ich
rozroznienie. Przez interes indywidualny rozumie¢ mozna relacje pomigdzy
okreslonym stanem obiektywnym a oceng tego stanu z punktu widzenia korzysci,
jaka on przynosi lub moze przynie$¢ jednostce. Nauka prawa administracyjnego
podzielita interes indywidualny na dwie kategorie: interes prawny i interes zwy-
kty, zwany faktycznym. Nie mozna pojgcia interesu prawnego omawiac, jesli nie
omoOwi si¢ najpierw pojecia interesu faktycznego, gdyz jest to jedyny sposob, by
w petni ukaza¢ cechy tego pierwszego. Z drugiej strony interes prawny i jego
mozliwe konfiguracje, w jakich moze wystepowac, sg czynnikiem niezbednym
do analizowania publicznych praw podmiotowych ze wzgledu na to, ze kategoria
interesu prawnego jest podstawowym i koniecznym, chociaz niewystarczajagcym
warunkiem do uznania okreslonej sytuacji jednostki za jego publiczne prawo
podmiotowe. Co rozumiemy zatem przez interes faktyczny? Mowiac najogoélniej
taki interes indywidualny, ktory nie zostalt w zaden wyrazny sposob wziety pod
ochrone przez obowiazujace prawo. Na przyktadzie norm procesowych mozna

% Zob. ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r., nr 204,
poz. 2086).
% Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogdlna, Torun 2004, s. 22.
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stwierdzi¢, ze kategorig te rozrdzniano juz w rozporzadzeniu o postgpowaniu ad-
ministracyjnym z 1928 .. Strong nazywano osobe, ktdra uczestniczyta w poste-
powaniu na podstawie roszczenia prawnego lub prawnie chronionego interesu,
czyli miala prawo podmiotowe lub interes prawny. Natomiast osobe, ktora chcia-
ta broni¢ swojego zwyklego interesu okre§lano mianem osoby zainteresowane;j.
Pojecie osoby zainteresowanej miescilo w sobie pojecie strony, poniewaz kazda
osoba zainteresowana byla taka strona, ktdra uczestniczyla w sprawie na pod-
stawie roszczenia prawnego lub prawnie chronionego interesu. Niestety osoba
zainteresowana nie zawsze byla strona, jej sytuacja byta o wiele stabsza, gdyz
umozliwiata jedynie dowiadywanie si¢ o bieg sprawy i skladanie wobec admi-
nistracji oswiadczen. Kodeks postepowania administracyjnego nie przejat daw-
nego nazewnictwa, ale sytuacja prawna osoby legitymujacej sie tylko interesem
faktycznym nie ulegta zmianie. Nadal moze ona jedynie sktada¢ o§wiadczenia
i dowiadywac si¢ o bieg sprawy, a jego interes w weryfikacji orzeczen admini-
stracyjnych moze by¢ brany pod uwage jedynie w drodze podejmowania przez
organy administracji okreslonych dziatan z urzedu oraz w trybie odrebnego po-
stepowania skargowego. W takim postepowaniu na organie spoczywa jedynie
obowiazek rozpatrzenia sprawy i udzielenia skarzacemu odpowiedzi w wyniku
postepowania.

Oprocz uregulowan dotyczacych skarg i wnioskow, interes znajduje takze
ochrone w przepisach szczegdlnych Kodeksu postgpowania administracyjnego.
Art. 90 § 3 Kodeksu’” stanowi, ze organ prowadzacy postgpowanie zawiadamia
o rozprawie panstwowe i samorzadowe jednostki organizacyjne, organizacje spo-
leczne, a takze inne osoby, jezeli ich udziat w rozprawie jest uzasadniony ze
wzgledu na jej przedmiot. W tym przypadku organ wzywa je do wziecia udziatu
w rozprawie lub do ztozenia przed rozprawa oswiadczenia i dowodow dla jego
poparcia. Uczestnictwo tych podmiotéw moze przyczynic si¢ z jednej strony do
petniejszego wyjasnienia sprawy, a z drugiej pozwala im broni¢ okreslonego in-
teresu w sprawie. Interes faktyczny znajduje rowniez ochrone w przepisach do-
tyczacych dopuszczenia organizacji spotecznej do udziatu w postepowaniu na
prawach strony. Dzieje si¢ tak dlatego, ze organizacja moze by¢ zainteresowana
wynikiem toczacego si¢ postepowania, gdyz moze on mie¢ wptyw na wynikajacy
z jej celow interes spoleczny, a to z kolei moze wptywac na jej interes faktyczny.
Dopuszczenie organizacji do udzialu w postepowaniu nie wynika z ustawy, lecz
pozostawione jest do rozstrzygnigcia przez organ, wynika to z nizszej rangi inte-
resu organizacji wobec interesu strony w tym postepowaniu. Precyzujac pojecie

% Zob. rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o postgpowaniu admi-
nistracyjnem (Dz.U. nr 36, poz. 341).

7 Zob. ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 22000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).
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interesu faktycznego, mozna wskazac, iz jako interes faktyczny nalezy kwalifiko-
wac taki stan, w ktorym jednostka wprawdzie jest bezposrednio zainteresowana
rozstrzygnigciem sprawy administracyjnej, jak w przypadku interesu prawnego,
nie moze jednak tego zainteresowania poprze¢ przepisami prawa powszechnie
obowigzujacego, majacego stanowi¢ podstawe skutecznego zadania stosownych
czynnos$ci organu administracji. Natomiast na gruncie przepisow prawa mate-
rialnego najprostszym przyktadem interesu faktycznego moze by¢ protest prze-
ciwko planom zabudowy przestrzennej jakiej§ powierzchni. Pomimo zgodno$ci
z Prawem budowlanym?, budowla moze na przyktad budzi¢ obawg okolicznych
mieszkancéw z powodu wielkosci, jej przeznaczenia itp. Czasem w tym samym
miejscu widzieliby che¢tnie nowy ztobek lub plac zabaw itd. Opinie i Zyczenia
mogag by¢ oczywiscie brane pod uwage przy planach zabudowy, jesli nie stoi
temu na przeszkodzie stuszny interes gospodarczy i spoteczny, interes inwestora,
ktore to oceniaja terenowe organy administracji samorzadowej i s3 w swej ocenie
w petni suwerenne.

Interes prawny to taki, ktory zostat wziety przez prawo w ochrone polegajaca
na mozliwo$ci zadania od organu administracji podjgcia okre§lonych czynnosci
majacych na celu zrealizowanie interesu lub usunigcie zaistniatego zagrozenia.
Pojecie to okresla relacje pomiedzy oczekiwaniami jakiego§ podmiotu w sto-
sunku do organdw stosujacych prawo a kompetencjami i mozliwo$ciami tych
organow, jakimi dysponuja wobec danego podmiotu. Pojecia interesu prawnego
mozna uzy¢ na okreslenie pewnej korzystnej sytuacji jednostki wobec panstwa,
niedajacej jej wprawdzie roszczenia o czynno$¢ okreslonej tresci, ale silniej-
szej od interesu faktycznego, nieuprawniajacego do zadnego zadania. Intere-
sem prawnym mozna tez nazwaé prawo jednostki do okreslonego postepowania
zmierzajacego do wydania decyzji, umiejscowione pomiedzy prawem podmioto-
wym a interesem faktycznym. Interes prawny, aby mogt by¢ zaspokojony przez
administracje, musi by¢ osobisty, wtasny, indywidualny, poniewaz organ admini-
stracyjny jako decyzje wydaje akt o charakterze indywidualnym, skierowany do
konkretnej osoby. Interes ten musi by¢ konkretny, dajacy si¢ obiektywnie stwier-
dzi¢, aktualny i znajdujacy swoja podstawe w przepisach prawa materialnego
oraz potwierdzenia w okoliczno$ciach faktycznych. O istnieniu interesu praw-
nego mozemy mowi¢ wowczas, gdy zglaszane zadanie oparte jest na konkret-
nej normie prawnej, a koniecznos$¢ jego obiektywnego charakteru oznacza, ze
o istnieniu interesu prawnego decyduje nie przekonanie zainteresowanego, lecz
ocena ustawodawcy. Norma prawa materialnego stanowigca podstawe interesu
prawnego powinna by¢ norma dajaca si¢ indywidualnie wyodrgbni¢ i okreslic,
a jej tre$¢ mozna do konca ustali¢. Powinna ona zawsze aktualnie i bezposrednio

% Zob. ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst. jedn. Dz.U. z 2011 r., nr 142, poz.
829).
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dotyczy¢ sytuacji danego podmiotu. Interes prawny nie moze by¢ wyprowadza-
ny tylko z faktu istnienia jakiego$ aktu prawnego, nie moze tez wynika¢ tylko
z interes6w lub uprawnien podmiotéw lub mie¢ charakteru hipotetycznego. In-
teres prawny jest pojeciem jezyka prawnego. Zrédlem interesu prawnego jest
zawsze norma prawa materialnego we wszystkich gateziach prawa. Na przyktad
posiadac interes prawny w postepowaniu administracyjnym oznacza ustali¢ taki
przepis prawa powszechnie obowigzujacego, na ktoérego podstawie mozna zaza-
da¢ wszczecia czynno$ci organu z zamiarem zaspokojenia jakiej§ potrzeby lub
zaprzestania czynnosci organu, ktora jest sprzeczna z potrzebami jakiej$ osoby.
Interes prawny jest zarazem kategoria $cisle zwigzana z przedmiotem postgpo-
wania, ze wzgledu na fakt, ze jest kategoriag normatywng, majaca swoje zrodto
w przepisach regulujacych sposob zalatwienia sprawy, a wiec w przepisach pra-
wa materialnego. Mozna uja¢ go tez jako potrzebe ochrony sfery prawnej oby-
watela wyznaczajacg zakres jego dziatan lub subiektywnie odczuwang potrzebe
utrzymania istniejacego, lub spowodowania takiego stanu rzeczy, jaki dany pod-
miot uwaza za korzystny, przy czym korzy$¢ ta musi mie¢ swoje zrodto w prawie.
Natomiast w zakresie interesu publicznego i prywatnego trzeba powiedziec¢, ze
administracja publiczna realizuje interes publiczny i dziata w jego imieniu. Nie
mozna zadekretowa¢ pelnego i zamknigtego katalogu warto$ci, ktore stuzg dobru
publicznemu. Mozna to zrobi¢ tylko wybidrczo i przyktadowo — wymieniajac
najwazniejsze z nich. Nie mozna zatem skonstruowa¢ obiektywnej definicji inte-
resu publicznego. Pojecie nalezy do tzw. klauzul generalnych, czyli ma charakter
nieostry. Pojecie to mozemy utozsamia¢ z pojgciem dobra wspdlnego. Wyzna-
cza ono zakres dopuszczalnej ingerencji administracji. Wcze$niej decyduje o tym
ustawodawca. W zaleznosci od tego, kto dokonuje wyktadni tego pojecia, moze
by¢ ono inaczej rozumiane.

Dobra publiczne to dobra, ktére moga by¢ konsumowane jednoczesnie przez
wielu konsumentdw, bez uszczerbku dla zadnego z nich. W szerszej definicji do-
bra publiczne obejmujg takze tzw. dobra klubowe i wspolne zasoby. W wezszej
definicji dobra publicznie nie obejmuja dobr klubowych i spotecznych i okreslac
je mozna niekiedy tak zwanymi ,,czystymi dobrami publicznymi”. Przyktadem
dobr publicznych moga by¢ np.: obrona narodowa, tworczos¢ naukowa, program
komputerowy. Specyficznym rodzajem dobra publicznego sa dobra spoteczne. Sa
to dobra publiczne, ktore mogtyby by¢ dobrami prywatnymi, ale z réznych po-
wodow (zwykle na skutek prowadzonej przez wladze publiczne polityki spotecz-
nej — przyp. aut.). Sa dostepne dla kazdego obywatela i finansowane z funduszy
publicznych (np. w Polsce o$wiata, opieka zdrowotna — przyp. aut). Interes pu-
bliczny powinien by¢ rozwazany w zestawieniu z interesem indywidualnym. Nie
jest on prostg sumg intereséw indywidualnych, ale jest wyprowadzany z wartosci
wigzanych z interesami indywidualnymi. Pojawia si¢ takze odrebna kategoria
interesu grupowego, ktory jest pozornie forma posrednig miedzy interesem pu-

88



1 [ UEEEm ® [N [ [

Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu jej podstawowych determinantow

blicznym a indywidualnym. Z punktu widzenia tresci takiego interesu zaliczany
jest do interesow indywidualnych.

Innym rodzajem interesu, ktory wyznaczyl juz sobie miejsce w regulacjach
prawa administracyjnego, jest interes lokalny zwigzany z jednostkami samorzadu
terytorialnego. Jest on odmiang interesu publicznego, zwezonego do wspdlnoty
samorzadowej. Na jego tle moga si¢ rowniez pojawia¢ kwestie kolizyjne intere-
su indywidualnego ogélnopanstwowego. Mozliwe sg takze konfiguracje interesu
prawnego. Interes prawny, mimo ze nie daje gwarancji realizacji okre§lonych
oczekiwan strony, ma jednak dla niej istotne znaczenie. Stanowi on przeciez
nie tylko podstawe publicznego prawa podmiotowego, ale w ogdle uprawnienia
jednostki, do tego by jego sprawa byta przedmiotem badania przez organ ad-
ministracji w toku postepowania jurysdykcyjnego. Gdy wezmie si¢ pod uwage
zasady ogo6lne, jakimi organ powinien si¢ kierowa¢ w okre§lonym postgpowaniu
oraz postulowane wczesniej indywidualistyczne podej$cie do sytuacji prawnej
obywatela, sposob wywazania skupiajacych si¢ w postepowaniu interesoéw oraz
interpretacji szczeg6lnie waznych dla obywateli klauzul generalnych, to interes
prawny okazuje si¢ silnym atutem obywatela w jego relacjach z panstwem. War-
to zwrdci¢ uwage na dwie konstrukcje, w ktorych pojecie prawnie chronionych
interesow jednostek rozumiane jest szeroko i gdzie mozliwo$¢ zaistnienia tego
rodzaju korzystnej dla obywatela sytuacji warunkowana jest badz okreslonym
zachowaniem innych osob, badz specyficzng konstrukcja normy prawnej. Cho-
dzi o tak zwane prawo refleksowe przyshugujace osobie trzeciej oraz konstrukcje
specjalnego prawa proszenia®.

Prawo refleksowe przystugujace osobie trzeciej wigze si¢ z sytuacja, w ktore;j
prawo podmiotowe wykonywane przez uprawnionego moze prowadzi¢ do naru-
szenia nieobojetnych dla interesOw osoby trzeciej norm prawa przedmiotowego,
naruszenia uzasadniajacego tym samym interes osoby trzeciej w tym, aby wladza
administracyjna zachowata si¢ w takim przypadku w odpowiedni sposob. Prawo
refleksowe pozostaje wiec w zwiazku z pojeciem interesu prawnego, stanowiac
jedna z konfiguracji, w jakiej interes ten moze wystepowac. Cecha specyficzng
prawa refleksowego jest brak bezposredniosci zwiazku miedzy sytuacjg osoby
trzeciej a norma prawa materialnego, z ktérej wynika interes prawny podmiotu
naruszajacego interes osoby trzeciej. Prawo refleksowe osoby trzeciej wynika
wprawdzie z obowigzujacego prawa, ale wywodzone jest z sytuacji prawnej in-
nego podmiotu i powstaje za posrednictwem drugiego podmiotu. Ta cecha pra-
wa refleksowego powoduje, ze mozna odmowic¢ wszelkiego znaczenia prawnego
wskazanej wyzej sytuacji osoby trzeciej, stojac na stanowisku, ze brak konkretne;j
normy prawnej tej osoby czyni wszelki refleks prawnie obojetnym. Funkcjonuje

% Zob. A. Skora, Wspoluczestnictwo w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2009, s. 246
oraz podana tam literatura.
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rowniez specjalne prawo proszenia. Mianem specjalnego prawa proszenia moz-
na okresli¢ sytuacje posrednig pomiedzy przystugujacym obywatelowi publicz-
nym prawem podmiotowym dajac proszenie o dokonanie czynnosci o okreslo-
nej tredci a interesem prawnym. Chodzi o takg sytuacje, gdy mimo ze obywatel
moze domagac si¢ od administracji jedynie tego, aby zajeta si¢ ona jego sprawa,
to, chociaz nie jest uprawniony do zadania, aby czynno$¢ zostata wykonana na
jego korzy$¢, ma prawo wymagacé, aby jego interes prawny zostal uwzgledniony
jako pierwszy przed innymi interesami prawnymi zaangazowanymi w sprawe.
Specjalne prawo proszenia moze wynika¢ z udzielonej przez administracj¢ tak
zwanej obietnicy publicznoprawnej, czyli zobowigzania si¢ wladzy do wzigcia
pod szczeg6lna rozwage okreslonych okolicznosci wynikajacych z prawa przed-
miotowego, a szczegbdlnie przemawiajacych za uwzglednieniem prosby jednost-
ki. Mamy tutaj do czynienia z czyms$ wiecej niz tylko z prawem domagania si¢
od administracji podjecia okreslonych dziatan, poniewaz w przypadku obietnic
publicznoprawnych przyznaje si¢ obywatelom prawo proszenia specjalne, dajac
im do zrozumienia, ze moga liczy¢ na przychylne zatatwienie swej prosby. Ze
wzgledu na fakt, ze z obietnic publicznoprawnych nie wynikaja publiczne prawa
podmiotowe jednostek, specjalne prawo proszenia traktowac nalezy w zasadzie
jedynie jako faktyczne moralne ograniczenie uznania administracyjnego. Specy-
fika sytuacji wyznaczonej przez specjalne prawo proszenia polega na nieprzesa-
dzajacym rozstrzygniecia sprawy obowigzku zbadania, czy w konkretnej sytuacji
istnieja okolicznosci przemawiajace za przyznaniem pierwszenstwa realizacji in-
teresu prawnego, gdyz specjalne prawo proszenia nie jest publicznym prawem
podmiotowym i nie wyklucza uznania administracyjnego, a jedynie je ogranicza.
W tym konteks$cie mozna poswiecic kilka stéw zalezno$ciom pomiedzy publicz-
nym prawem podmiotowym a interesem prawnym.

Pojecie publicznych praw podmiotowych, a takze pojecie interesu prawnego
maja znaczenie dla catego prawa publicznego. Funkcjonujg zardwno na obszarze
prawa materialnego, jak i w obrgbie procedury administracyjnej, ale plaszczyzna,
na ktorej oba te pojecia sie stykaja i gdzie najwyrazniej uwydatniajg si¢ wyste-
pujace pomiedzy nimi rdznice jest postepowanie administracyjne. Gdy chodzi
o wskazanie réznicy w obrebie prawa materialnego pomigdzy interesem praw-
nym a publicznym prawem podmiotowym z punktu widzenia zrodet, na ktorych
si¢ opieraja, to zasadniczg cecha odrozniajaca jest brak tozsamosci tych zrodet.
Wprawdzie zar6wno publiczne prawo podmiotowe, jak i interes prawny wynika-
ja z konkretnej normy prawnej, jednak istota interesu prawnego wiaze si¢ z kon-
kretnag norma prawa materialnego, nalezaca do kazdej galezi prawa. Natomiast
publiczne prawa podmiotowe wystepuja tylko na gruncie prawa materialnego
publicznego, takze administracyjnego, a w szczeg6lnosci w zakresie korzystania
z rzeczy publicznej. Najistotniejsze roznice pomiedzy interesem prawnym a pu-
blicznym prawem podmiotowym ujawniaja si¢ w postepowaniu administracyj-
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nym. Dokonuje si¢ proces konkretyzacji praw i obowiazkow obywateli, a pew-
no$¢ ich sytuacji prawnej jest uzalezniona od tego, czy legitymuja si¢ interesem
prawnym czy tez ich status opiera si¢ na publicznym prawie podmiotowym. Ele-
mentem zblizajacym w postgpowaniu obie te sytuacje jest pojecie strony poste-
powania administracyjnego. Art. 28 Kodeksu stanowi, ze strong postepowania
jest osoba, ktdra na podstawie obowigzujgcego prawa (interes prawny) powinna
(prawo podmiotowe — przyp. aut.) uzyskac¢ konkretne korzysci lub tez moze by¢
lub powinna by¢ obarczona powinnoscig okreslonego zachowania wyznaczonego
nakazem lub zakazem, jednakze dopiero po skonkretyzowaniu ich w decyzji ad-
ministracyjnej przez organ administracji publicznej, dzialajacy w granicach jego
wilasciwosci i kompetencji'®. Roznica pomiedzy sytuacja strony legitymujaca sie
interesem prawnym a strony majacej publiczne prawo podmiotowe ujawniajg sie
W pojeciu roszczenia administracyjnego. Roszczenie charakteryzuje prawo pod-
miotowe i zawiera si¢ w tym prawie. Na publiczne prawo podmiotowe sktada sig¢
interes prawny oraz roszczenie, jesli prawo podmiotowe pozbawimy roszczenia,
stanie si¢ ono interesem prawnym. Jako roszczenie mozemy rozumie¢ instrument
dany nam przez prawo, ktory umozliwia domaganie si¢ od panstwa $cisle okreslo-
nego prawem podmiotowym zachowania. Roszczenie charakteryzujace publicz-
ne prawo podmiotowe ma aspekt zarowno materialny, jak i formalny, gdyz nie
tylko wynika z prawa materialnego, ale rowniez z norm procesowych, oraz skie-
rowane jest na realizacje scisle okreslonego materialnego zadania strony w $cisle
okreslony formalnie sposob. Podstawowa roznica pomigdzy interesem prawnym
a publicznym prawem podmiotowym polega na tym, ze gdy z publicznego prawa
podmiotowego wynika dla obywatela konkretne roszczenie, o konkretng korzysc,
to interes prawny takiego roszczenia nie uzasadnia, daje obywatelowi jedynie
mozliwo$¢ ochrony w sformalizowanym postepowaniu. Osoba, ktorej ta ochrona
dotyczy, moze si¢ domaga¢ wydania orzeczenia administracyjnego, zas po jego
wydaniu bedzie miata prawo do wniesienia wszystkich dozwolonych $rodkow
odwotawczych. Chociaz interes prawny nie daje gwarancji realizacji oczekiwan
strony, to jednak stanowi podstawe publicznego prawa podmiotowego, a takze
uprawnia obywatela do tego, by jego sprawa stata si¢ przedmiotem badania or-
ganu administracyjnego w toku postgpowania. Interes prawny jest wiec silnym
atutem jednostki w jego relacji z panstwem. Wydaje mi sie, ze taki wla$nie tok
rozumowania jest shuszny.

Na podstawie powyzszego mozna wskazac, ze interes prywatny jest rela-
cja pomigdzy okre§lonym stanem subiektywnym a ocena tego stanu z punktu
widzenia korzysci, jaka on przynosi lub moze przynies¢ jednostce''. Jak pisze
J. Bo¢, chociaz dobro cztowieka jest podstawowym celem dziatania administra-

190 Zob. J. Nowacki, Prawo prywatne-prawo publiczne, Katowice 1992, s. 48 i nast.
101 Zob. W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakoéw 2000, s. 126.
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cji, to jednak okreslone dobro pozostatych jednostek jako grupy spotecznej moze
wazy¢ na sposobie i rozmiarze ochrony okreslonego interesu indywidualnego,
przy czym w pewnych obszarach nie ma innego sposobu zapewnienia interesow
indywidualnych niz przez uprzednia ochrone interesu spotecznego, cho¢ zara-
zem interes spoleczny ma sprzyjac realizacji interesu indywidualnego'®. Interes
jednostki okreslany jest roznie w poszczegolnych aktach prawnych, na przyktad
,wazny interes strony” czy ,,0soba zainteresowana”. Zasadniczo, w mojej ocenie,
aktualna jest analiza interesu indywidualnego w konteks$cie interesu faktycznego
i interesu prawnego. W przypadku rzeczy publicznych interes prywatny bedzie
mial znaczenie glownie w zakresie korzystania z rzeczy publicznej jako dobra
wspolnego, publicznego. Wigze sie to z publicznym prawem podmiotowym. Nie
dotyczy za$ rzeczy publicznej w znaczeniu rzeczowym, czyli infrastrukturalnym
i finansowym. W tym wzgledzie wystepuje bowiem emanacja interesu publicz-
nego, gdzie administracja wykorzystuje swoj majatek do jego realizacji jako
pochodnej zasady dobra wspdlnego. W tym zakresie wykonywanie zadan przez
administracje z wykorzystaniem jej majatku rzeczowego i finansowego nie be-
dzie zatem realizacjg interesu prywatnego, a zmierza do realizacji interesu ogétu
spoleczenstwa, pro publico bono.

Natomiast funkcjonujace w polskim systemie prawnym pojecie ,,intere-
su publicznego”, ktore nalezy omowic jeszcze szerzej, uznawane jest zardwno
przez doktryne, jak i orzecznictwo za pojecie niedookreslone, ktore winno by¢
interpretowane w odniesieniu do wartosci konstytucyjnych oraz mieszczacych
si¢ w ramach demokratycznego panstwa prawnego. Katalog ,,postaci” interesu
publicznego pozostaje otwarty — w przepisach i orzecznictwie mozna znalez¢
bardzo wiele przyktadéw w tym zakresie. Konstytucja operuje zar6wno uogol-
nionym pojeciem ,,interes publiczny” (tak m.in. w art. 22 — przyp. aut.), czy tez
»cele publiczne” (tak w art. 21, a takze w art. 216 odnosnie do podatkow i innych
danin publicznych, w zwigzku z ktorymi utarta si¢ nawet szczeg6lna nazwa: in-
teres fiskalny panstwa — przyp. aut.) albo ,,dobro panstwa” (tak m.in. w art. 113
— przyp. aut.). Przepisy pozakonstytucyjne, blizej regulujace ,,postaci” interesu
publicznego, naleza w wigkszo$ci do obszaru prawa publicznego. Regulacje te
obejmuja zaréwno realizacjg, jak i ochrone tego interesu (,,dobra publicznego”,
,korzys$ci publicznej” — przyp. aut.).

W doktrynie interes publiczny rozumie si¢ takze jako okreslong warto$¢ mo-
tywacyjng wspodlna dla wielu (ujetych abstrakcyjnie) podmiotdéw, a konkretyzu-
jaca sie w razie konfliktu z przeciwstawnymi celami (interesami) prywatnymi.
Z punktu widzenia natomiast jednostki interes publiczny jawi si¢ jako kategoria
zbiorcza, przeciwstawna jej interesowi indywidualnemu — i to nawet w razie, gdy

192 Zob. J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspotczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 54.
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ta sama jednostka rowniez korzysta z odnosnego dobra publicznego'®. Wtasciwa
tres¢ pojecie to uzyskuje na gruncie prawa publicznego. Interesem publicznym
jest interes okreslonej grupy (spoteczno$ci, wspolnoty) odpowiadajacy potrze-
bom odczuwanym przez czlonkéw grupy — czesto jako reakcja na pojawiajace
si¢ lub chocby tylko mozliwe zagrozenia albo tez artykutowanym przez organ
publiczny w ramach jego kompetencji formalnych. Konkretyzacja tego intere-
su nastepuje zatem albo ,,0ddolnie”, albo tez jest on ksztaltowany i wyrazany
przez organ panstwa, ktory prowadzi jego polityke w danej dziedzinie'™. Interes
publiczny to pojecie niedookreslone, ktorego tres¢ jest wyznaczana przez obo-
wigzujgce prawo, wartosci przez nie realizowane, wole polityczna i zesp6t odnie-
sien pozaprawnych!®. Przyjmuje si¢, Ze interes publiczny nie powinien stanowic¢
przeciwienstwa interesu prywatnego, nie jest tez sumg interesow prywatnych!%.
Wspotczesnie pojecie to, ilekro¢ pojawia si¢ w powszechnie obowiazujacych
przepisach prawa administracyjnego, podlega wyktadni dokonywanej przez sto-
sujace te przepisy organy administracji, lecz nie oznacza dla tych organéw moz-
no$ci kierowania si¢ uznaniem administracyjnym. Od administracji wymaga si¢
umiejetnosci znalezienia rozwigzania optymalnego dla konkretnego przypadku,
to jest wlasciwego — w danej sytuacji — rozumienia uzywanego pojecia. Stajac
wobec pojecia nieostrego organ musi bez watpienia podja¢ czynnosci w celu jego
interpretacji'”’. W szczeg6lnosci zatem, ,,wazny interes publiczny” jest seman-
tycznym zwrotem, pod ktorym moze kry¢ si¢ wiele znaczen. Moze to by¢ ,,inte-
res faktyczny”, ,.interes narodowy”, ,,interes spoteczny”, ,interes panstwowy”,
Linteres prawny”, ,,dobro wspolne” itd. W literaturze przyjmuje sie, iz jest to
pojecie nieostre zawierajace klauzulg generalng!®®. Moze ono by¢ rozumiane jako
nosnik aksjologicznej podstawy konstrukcji norm prawa administracyjnego'®.
A. Wrobel twierdzi ponadto, iz poprzez wzglad na charakter prawny zasad
konstytucyjnych, ktore ksztaltuja proces stanowienia prawa administracyjnego,
tak rozumiany interes publiczny przejawia si¢ w postulacie prawnego uregulowa-
nia sytuacji prawnych obywateli wobec administracji publicznej w sposob zapew-
niajacy harmonijne uzgodnienie interesu publicznego i interesu indywidualnego
przez ujecie ich jako interesow prawnych oraz okreslenie procedur stuzacych ich

103 Zob. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna, Warszawa 1999, s. 96 i nast.

194 J.S. Wtodyka, Prawo handlowe - czes¢ ogélna, Warszawa 2009, s. 296.

195 M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego, Warszawa 2000, s. 44 i nast.

196 M. Wyrzykowski, op. cit., s. 32.

197 A.S. Duda, Interes prawny w polskim prawie administracyjnym, zrédto: Legalis.

18 Zob. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 52.

19 Nalezy zgodzi¢ si¢ wige w tym zakresie z M. Waligorskim, op. cit., s. 52.
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identyfikowaniu i rozstrzyganiu ewentualnych sytuacji konfliktowych''’. Mozna
ponadto przyjacé, iz tak pojmowany ,,wazny interes publiczny” stanowi odzwier-
ciedlenie funkcjonowania zasady proporcjonalnosci. Ustawodawca zobowigzany
jest wiec dokona¢ swoistego ,,rachunku aksjologicznego”, polegajacego na usta-
leniu pierwszenstwa jednej z dwoch wartosci — konstytucyjnego prawa podmioto-
wego oraz wartosci, ktorg moze zrealizowac z korzysciag dla innych tylko pod wa-
runkiem ograniczenia danego prawa. Jedynie wowczas, gdy rachunek wypadnie
na korzys¢ ostatniej wartosci (czyli wartosci, ktora mozna zrealizowac — przyp.
aut.) — ograniczenie prawa moze by¢ wprowadzone. W moim przekonaniu bedzie
to rownoznaczne z uchwyceniem istoty pojecia ,,interesu publicznego” w tym za-
kresie, ktora jest zatozenie pewnej okreslonej warto$ci nadrzednej nad interesem
indywidualnym i polegajacej na ograniczeniu jego praw podmiotowych dla innej,
wiekszej (w rozumieniu ustawodawcy — przyp. aut.) wartosci charakteryzujacej
si¢ uwzglednieniem interesow wigkszosci. Zatozenie takie byloby bowiem zgod-
ne z zasada demokratycznego panstwa prawnego.

Pojecie interesu publicznego jest rowniez klauzula generalng. Z cata pew-
no$cig mozna powiedzieé, iz pojecie to nie jest jednorodne (moze bowiem za-
miennie oznacza¢ na przyktad ,,dobro wspdlne” czy rowniez ,,interes publicz-
ny” — przyp. aut.). Zwrot taki odznacza si¢ wysokim stopniem aksjologii i stad
napotykamy trudno$ci w jego precyzyjnej definicji. Jak sama nazwa wskazuje,
kryterium na przyklad ,,waznego interesu publicznego” wprowadza element
szacowania i porownywania po to, aby w danej sytuacji uzna¢, ze skala i mia-
ra interesu uzasadnia zakwalifikowanie go jako stusznego i waznego. Zdaniem
L. Leszczynskiego grupa odestan zawarta w Konstytucji stanowi podstawe ak-
tywnej polityki panstwa zmierzajacej w danym, wyznaczonym ogolnie przez
zwrot ocenny, kierunku. Odestania stanowig element interwencjonistycznej i so-
cjalnej funkcji panstwa, a takie ich dziatanie jest charakterystyczne dla systemow
etatystycznych i autorytarnych. Zwrot ocenny jest zatem mglistym kryterium
aktywnosci organéw panstwowych, dalekim od umozliwienia poddania tej dzia-
talno$ci kontroli sadowe;j'!!. Mozna wigc stwierdzic, iz panstwo poprzez pryzmat
omawianego kryterium inicjuje okre$lony proces decyzyjny (ustawodawczy
i administracyjny — przyp. aut.), niemniej tres¢ obydwu rodzajéw decyzji musi
by¢ uzasadniona z punktu widzenia kryteriow podanych w zwrotach ocennych.
Trzeba bowiem wyjasnic, ze przedmiotowe kryterium, jako klauzula generalna —
stanowi normatywna podstawe swobody decyzyjnej w procesie stosowania pra-
wa, niezaleznie od jej formy czy intencji jej towarzyszacych''?. Ponadto w tymze

10 A. Wrébel, Interes publiczny w postepowaniu administracyjnym, [w:] Administracja publiczna
u progu XXI wieku, Przemysl 2000, s. 707. Podaj¢ za M. Waligorskim, op. cit., s. 52.

1 Zob. L. Leszczynski, Tworzenie generalnych klauzul odsylajqcych, Lublin 2000, s. 74.

112 Zob. Z. Ziembinski, Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 124.

94



1 [ UEEEm ® [N [ [

Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu jej podstawowych determinantow

przypadku stosujacy prawo odwotuje sie¢ wprost do wartosci lub aksjologicznego
uzasadnienia normy pozaprawnej, jaka niewatpliwie jest kryterium ,,waznego
interesu publicznego”. Prawodawca nie deklaruje swoich ocen, ani nie okresla
ich tresci. Zaktada tylko, ze odestanie ma swoj przedmiot wartosci i formutuje
dla nich nazwe, np. ,,wazny interes publiczny”. Warto takze zwroci¢ uwage, ze
ustawodawca upowaznia w ten sposob organy stosujace prawo do wyprowadza-
nia wlasnych ocen (co juz jest zwigzane z uznaniem administracyjnym — przyp.
aut.) na podstawie wlasnych interpretacji i oceny. Klauzula nie przesadza wigc
konkretnej oceny''®. Wskazuje dane kryterium w postaci jak najbardziej ogolnej,
zakladajac wczesniej, ze to kryterium wyraza dobro cenne i warto$ciowe. Nato-
miast pozaprawnos¢ odestania polega na tym, iz podmiot stosujacy prawo nie
znajduje bezposredniej podstawy oceniania w systemie prawnym i musi odwo-
fa¢ sie do uksztaltowanych w danym $rodowisku spotecznym ocen, sam bedac
elementem tego Srodowiska''*. Mozna wigc za Z. Radwanskim powiedzie¢, ze
generalne klauzule odsylajace sa odestaniami do systemu (uktadu) ocen (norm)
pozaprawnych, podajacymi generalne mierniki oceniania poprzez okreslenie
warto$ci lub systemu preferencji, jakimi organ stosujacy prawo ma si¢ kiero-
wac!'’’, Natomiast oceny wyprowadzane przez organy stosujace prawo nie maja
charakteru sytuacyjnego, lecz powinny wyptywac z uksztattowanego pod wpty-
wem roznych czynnikow systemu wartosci. Jednym slowem, przepisy prawne
zawierajace zwroty nazywane klauzulami generalnymi sa nakazami oceniania
i okreslania skutkow prawnych oraz zachowan adresatow zgodnie z owymi oce-
nami formulowanymi przez podmioty oceniajace (orzekajace)''®. Mozna w tym
miejscu zastanowic si¢ jeszcze, czy aby przepisy zawierajace klauzule general-
ne nie wykazuja si¢ cechami blankietowosci. Wydaje sig, iz watpliwosci w tym
zakresie rozwiewa J. Nowacki, twierdzac, iz zasadniczo nie wykazuja one cech
przepisow blankietowych, gdyz w wigkszos$ci ustalaja skutki prawne zachowan
stron stosunku prawnego'’. Natomiast w przypadku normy z art. 22 Konstytucji
w zwiazku z koniecznoscig jej konkretyzacji i uzupetnienia za pomoca general-
nych aktow prawnych, a pdzniej decyzji administracyjnych w indywidualnych
sprawach — uwazam, iz przepisy zawierajace klauzule generalne sa przepisami
blankietowymi. Wiaze si¢ to przede wszystkim z ogdlnoscia i abstrakcyjnoscia
wskazanej normy prawne;j.

113 Zob. S. Grzybowski, Wypowiedz normatywna oraz jej struktura formalna, ,,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Jagiellonskiego”, t. XXXIX, 1961, s. 41.

114 Zob. L. Leszczynski, op. cit., s. 28.

115 Zob. Z. Radwanski, Zarys czesci ogolnej prawa cywilnego, Warszawa 1979, s. 47.

116 Zob. F. Baur, Sozialer Ausgleich durch Richterspruch, Juristenzeitung 7, 1957, s. 194.

17 Zob. J. Nowacki, Problem blankietowosci przepisow zawierajqcych klauzule generalne, [w:]
Prawo w zmieniajgcym sie spoteczenstwie (praca zbiorowa ku czci Prof. M. Boruckiej-Arctowej),
Krakow 1992, s. 141-142.
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Zdaniem niektorych autoroéw, ,,wazny interes publiczny” jest niczym innym,
jak (...) interesem dajgcym sie potencjalnie odnies¢ do wielu niezindywidualizo-
wanych adresatow traktowanych jako wspolny podmiot's. Natomiast zdaniem
innych, (...) wazny interes publiczny jest pojeciem wielofunkcyjnym, wewnetrznie
ztoZonym i silnie zewnetrznie uwarunkowanym, tak wigec wszelkie oczekiwania
dotyczqce sformutowania jego definicji sq nierealne'”. Istnieja wigc poglady
istotnie skrajne w tym zakresie, a niektore nawet oportunistyczne w swoim wy-
miarze'?. Warto omawiane zagadnienie przedstawi¢ rowniez w oparciu o jego
analize prawno-semantyczng. ,,Wazny interes publiczny” jako zwrot jezykowy
posiada bowiem okreslong tres¢. Wyrazenie ,,wazny” oznacza ,,majacy duza
wagg, znaczenie; wiele znaczacy, doniosty, istotny”'?!. Wyrazenie ,,interes”
oznacza ,,sprawa, omowienie sprawy’’ lub ,,pozytek, korzys¢, zysk, rzecz opta-
calna” oraz ,przedsiewziecie przynoszace korzy$¢ materialna, transakcja han-
dlowa, sprawy finansowe”'??, Natomiast wyrazenie ,,publiczny” oznacza ,,do-
tyczacy ogo6tu ludzi, stuzacy ogdtowi, przeznaczony, dostepny dla wszystkich,
zwigzany z jakims$ urzedem, z jakas instytucja itp.; ogélny, powszechny, spotecz-
ny, nie prywatny lub ,,odbywajacy si¢ wobec $wiadkéw, w miejscu dostepnym
dla wszystkich; oficjalny, jawny’'?. Tak oznaczony ,,wazny interes publiczny”
identyfikuje sie inaczej jako ,,majaca duze, donioste znaczenie sprawa, z ktorej
powinna wyplywac¢ korzys¢ dla ogotu ludzi, im stuzaca, dostepna i jawna dla
zainteresowanych”. Mozna w tym wzgledzie postawi¢ pytanie, czy w taki spo-
sob ustawodawca wyobrazat sobie znaczenie warunku wprowadzenia ograniczen
wolnosci konstytucyjnych jednostki? Jezeli tak, to nalezy uyjmowac¢ owo ustawo-
we ograniczenia w powigzaniu z zasadg proporcjonalnosci i w oparciu o wnioski
wynikajace z takiego zwigzku rozpatrywac charakter przedmiotowego kryterium
ograniczenia. W zwiazku z tym ustawodawca moze zastosowac ograniczenie
prawa podmiotowego tylko wowczas, gdy cel stanowiacy przestanke ogranicze-
nia nie moze by¢ w inny sposob osiggniety. Warto przede wszystkim zwrdcic¢
uwage, iz wprowadzane ograniczenia musza by¢ bezwzglednie zgodne z usta-
wa zasadnicza. Dlatego tez prawne ograniczenia wolno$ci jednostki moga by¢
wprowadzone wowczas, gdy po wszechstronnym rozwazeniu wszystkich oko-

118 Zob. J. Bo¢, Obywatel wobec ingerencji wspolczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 54.

119 Zob. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego..., op. cit., s. 43 i nast. Podobne stanowisko
prezentuje rowniez J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa
1990, s. 15.

120 Mam tu na mys$li poglad G. Schuberta, wyrazony [w:] The public Interest: the Present and
Future of the Concept, [w:] The Public Interest, New York 1967, s. 162 i nast., zgodnie z ktorym
nie istnieje zadna teoria interesu publicznego, ktora bytaby zadowalajaca. Pojgcie to petni jedynie
stuzebna rolg wobec wymogow biezacej polityki.

121 Zob. Stownik jezyka polskiego, pod red. M. Szymczaka, Tom III, Warszawa 1981, s. 664.

122 Ibidem, Tom 1, s. 799.

123 Ibidem, Tom 11, s. 1074.
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liczno$ci mozna je uznac za celowe z punktu widzenia tak rozumianego interesu
publicznego'?*. Ustawodawca winien w tym zakresie zastosowaé ograniczenie
jak najmniej uciazliwe. Stad tez wydaje si¢ niepodwazalnie traftny wniosek, iz
ogolnie rzecz biorac za pojeciem ,,wazny interes publiczny” kryja si¢ przestanki
wyrazone jako przyczyny ograniczenia z punktu widzenia tego kryterium, czy-
li dyspozycje normatywne art. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Sa to: bezpieczenstwo
panstwa i obywateli, porzadek publiczny, ochrona srodowiska, ochrona zdrowia,
ochrona moralnosci publicznej, ochrona wolnos$ci innych osob, ochrona praw in-
nych oso6b. Przyczyna wprowadzenia ograniczenia winna by¢ wyraznie uzasad-
niona i wskazana, ze jest niezbedna dla interesu publicznego'®. Ustawodawca
jest obowigzany postepowac w zgodzie z zasada proporcjonalnosci, ktora wy-
nika z zasady demokratycznego panstwa prawnego. W efekcie zatem, wartosci,
w imi¢ ktorych ogranicza si¢ wolno$¢ obywatelska, musza by¢ wyjatkowej wagi,
skoro wolnosci i prawa obywatelskie sa podstawa panstwa demokratycznego.
Dlatego podkreslono w Konstytucji, ze ograniczenie praw podmiotowych ma
by¢ konieczne, a wigc najmniejsze z mozliwych, przy czym wystarczajace dla
realizacji celu (zasada proporcjonalno$ci — przyp. aut.). Ponadto wprowadzenie
ograniczenia nie moze naruszy¢ istoty prawa. Zdaniem T.J. Dlugosza wymog
ten oznacza obowigzek zastanowienia si¢, czy konkretne ograniczenie prawa nie
spowoduje sytuacji iluzorycznos$ci tego prawa, gdy zostang przepisy bez zadnej
zawartosci'®. Wydaje sie, iz poglad ten zastuguje na aprobate, biorgc pod uwage
tres¢ zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz tre$¢ zasady praworzad-
nosci'?’. Nalezy zgodzi¢ si¢ z przewazajacym w doktrynie pogladem, ze proby
Scislego definiowania tego okreslenia nie moga w praktyce przynies¢ pozadane-
g0, pozytywnego rezultatu. W istocie trzeba bowiem przyjmowac, ze jest to po-
jecie ,,dynamiczne”. Ustalenie jego znaczenia wymaga kazdorazowej, wnikliwej
analizy, ktorej mozna dokona¢ jedynie przy uwzglednieniu konkretnych okolicz-
nosci, do jakich ma ono zosta¢ odniesione'?.

124'W ten sposob rozumie to czg$¢ nauki niemieckiej, np. R. Breuer, Die staatliche Berufsregelung
und Wirtschaftslenkung, [w:] Handbuch des Staatsrechts, Heidelberg 1987, s. 974.

125 Podobnie twierdzi C. Kosikowski, Problemy reglamentacji dziatalnosci gospodarczej w Polsce,
[w:] Instytucje wspolczesnego prawa administracyjnego, praca zbiorowa pod red. Prof. J. Filipka,
Krakow 2001, s. 366.

126 Zob. T.J. Dhugosz, Weztowe zagadnienia nowej ustawy — Prawo dzialalnoSci gospodarczej,
Krakéw 2001, s. 31.

127 Zob. L. Bielecki, Wplyw klauzuli waznego interesu publicznego na koncesjonowanie wydoby-
wania kopalin ze zI6z, Ochrona Srodowiska, Przeglad Warszawa 2003, nr 1/2003, s. 50 i nast. oraz
L. Bielecki, ,, Interes publiczny” jako samodzielna przestanka w zakresie ulg w sptacie zobowigzan
podatkowych w swietle przepisow ustawy Ordynacja podatkowa — zarys zagadnienia, [w:] Stano-
wienie i stosowanie prawa podatkowego w Polsce, Lublin 2009, s. 235 i nast.

128 [hidem, zrodto: Legalis.
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Jak wskazuje powyzsze zagadnienie interesu publicznego jest nieustannie
przedmiotem refleksji naukowej przedstawicieli r6znych dziedzin prawa publicz-
nego. Zasadniczo zatem pojgcie interesu publicznego jest zwiazane z filozoficzna
koncepcja dobra wspolnego'?, a niekiedy pojecia te sa utozsamiane'*’. Poprzez
fakt, ze tenze determinant rzeczy publicznej posiada zakotwiczenie konstytucyj-
ne, to w ten sam sposéb dobro wspolne powinno by¢ rozumiane w trakcie reali-
zacji norm prawa administracyjnego. W prawie administracyjnym najwazniejsze
z punktu widzenia dobra wspolnego maja regulacje przewidziane w przepisach
czgsci szczegblowej prawa administracyjnego i sg warto$ciami nazywanymi
umownie merytorycznymi, stanowigcymi aksjologiczng podstawe ustaw prawa
administracyjnego materialnego'®'. Kazda proba zdefiniowania interesu publicz-
nego prowadzi do konstatacji, ze jego ujecie w jednolity sposob nie jest mozliwe
ze wzgledu na ogdlny charakter i zmienno$¢ w czasie'*. Stad tez wynika ciagta
potrzeba redefinicji tego pojecia, ktore jest zmieniajaca sie¢ wypadkowa réznych
warto$ci okreslonego spoteczenstwa w okreslonym czasie i miejscu'®®. Zdefinio-
wania tego pojecia nie ulatwia fakt, ze jest to pojecie nieostre i niedookreslo-
ne, bedace klauzulg generalng'*. Interes publiczny zatem nie posiada znacze-
nia ogolnego, jakby szerszego znaczenia opisowego, a jest zawsze utozsamiany
w aktualnym kontekscie spotecznym i politycznym'*.

Na gruncie natomiast orzecznictwa sadéw administracyjnych przez interes
publiczny rozumie si¢ dyrektywe postgpowania nakazujaca mie¢ na uwadze re-
spektowanie wartosci wspolnych dla catego spoleczenstwa, takich jak sprawiedli-
wos¢, bezpieczenstwo, zaufanie obywateli do organéw wiadzy, sprawnos¢ dzia-
lania aparatu panstwowego, korekte btednych decyzji itp. Pojecie to nie ma wigc
statego zakresu i wymaga kazdorazowo dokonania oceny skutkdéw rozstrzygniec¢
prawnych z punktu widzenia respektowania wartosci, ktore kry¢ sie moga pod
pojeciem interesu publicznego. Dodatkowo okreslenie, iz tak rozumiany interes

122 Zob. M. Stahl, Dobro wspdlne w prawie administracyjnym, [w:] Nowe problemy badawcze
w teorii prawa administracyjnego (red. J. Bo¢, A. Chajbowicz), Wroctaw 2009, s. 47 i nast.

130 Zob. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, Krakow 2000, s. 33 i nast.

Bl Zob. Z. Cieslak, Istota i zakres prawa administracyjnego, [w:] Z. Cie$lak, I. Lipowicz, Z. Nie-
wiadomski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Warszawa 2000, s. 57.

132 Zob. M. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1932,
s. 13.

133 Zob. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu spolecznego w prawie administracyjnym, Warszawa
1986, s. 47.

134 Zob. A. Wilczynska, Interes publiczny w prawie stanowionym i orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego, PPH 2009, nr 6, s. 49.

135 Zob. M. Wozniak, Interes publiczny jako przestanka dzialan organéw planistycznych, [w:] Prze-
strzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe (red.
I. Niznik-Dobosz), Warszawa 2012, s. 81.
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publiczny ma by¢ ,,wazny” oznacza taki, od ktorego wiele zalezy, majacy duza
wage, duze znaczenie, znaczacy, doniosty, cenny. Okreslenie to zatem wyma-
ga dodatkowo wykazania, iz ustalenie istnienia tej przestanki musi mie¢ szcze-
gblnie donioste znaczenie z uwagi na warto$ci respektowane przez ogot spote-
czenstwa'*®. Interes publiczny odnosi si¢ w swej istocie do spraw zwigzanych
z funkcjonowaniem panstwa oraz jego organow jako pewnej calosci, struktury
panstwa. Skuteczne dziatanie w granicach interesu publicznego wigze si¢ z moz-
liwoscia realnego wptywania na funkcjonowanie okreslonych instytucji panstwa
w szerokim tego stowa znaczeniu'¥’. W zakresie np. prawa dostepu do informacji
publicznej oznacza to, ze interes publiczny istnieje wtedy, gdy uzyskanie okre-
$lonych informacji mogloby mie¢ znaczenie z punktu widzenia funkcjonowania
panstwa, np. w konsekwencji usprawniatoby dziatanie jego organow. Orzecznic-
two podobnie, jak doktryna, stoi na stanowisku, ze interes publiczny nie moze
by¢ przeciwstawiany interesowi prywatnemu. Przykladowo wymienione w art.
67a § 1 ustawy — Ordynacja podatkowa interes publiczny i wazny interes podat-
nika nie sg wobec siebie konkurencyjne, ani tez zaden z nich nie moze w pan-
stwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP) by¢ uznany z definicji za wazniejszy'*.
Linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego uznaje pojecie interesu pu-
blicznego za pojecie niedookreslone, ktorego funkcja w procesie stosowania
prawa sprowadza si¢ do wyposazenia decydujacego w mozliwos$ci reagowania
na sytuacje faktyczne, donioste prawnie, spotecznie i gospodarczo, niemiesz-
czace si¢ w ramach oceny typowych jednostkowych stanow faktycznych. Ob-
razowo mowiac, ustawodawca przez pojecie niedookreslone przerzuca zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego pomost decyzyjny dla sedziego lub urzednika do
szeroko rozumianego otoczenia normatywnego w imig¢ elastycznego i stusznego
rozstrzygania spraw'®. Tre$¢ pojecia interesu publicznego, mimo niezmienno-
$ci jego istoty, powinna by¢ definiowana kazdorazowo w kontekscie okreslo-
nych warunkéw spotecznych i politycznych oraz prawa konkretnej jednostki.
Samo pojecie nabiera tresci dopiero poprzez zestawienie z prawami jednostek.
Stosowane przez ustawodawce odwolanie do ,,waznego interesu publicznego”
nie oznacza petnej swobody okreslania rodzaju chronionego interesu, poniewaz
przy jego ustalaniu musza by¢ uwzgledniane regulacje konstytucyjne i hierarchia
warto$ci wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego'®. Zdaniem
Trybunatu do kategorii interesu publicznego zaliczy¢ nalezy te wartos$ci, ktore

13 Wyrok NSA z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt IT FSK 297/10, niepublikowany; réwniez: wy-
rok NSA z dnia 9 lutego 2011 r.. sygn. akt Il FSK 1604/09, niepublikowany oraz wyrok NSA z dnia
21 kwietnia 2010 r., sygn. akt II FSK 2111/08, niepublikowany.

37 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 listopada 2009 r,, sygn. akt I SA/Wa 308/09, niepublikowany.
138 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 grudnia 2009 r., sygn. akt I SA/Sz 667/09, www.nsa.gov.pl.
139 Wyrok TK z dnia 9 listopada 2010 r., sygn. akt K 13/07, www.trybunal.gov.pl.

140 Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, www.trybunal.gov.pl.
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sg wskazywane w art. 31 ust. 3 Konstytucji'*'. Jednakze w tej kategorii miesz-
cza si¢ rowniez wartosci niewymienione w przywotanym przepisie, takie jak na
przyktad ochrona stabilnos$ci interesow finansowych panstwa, w szczeg6lnosci
za$ konieczno$¢ zachowania rownowagi budzetowej panstwa'*?. Ponadto pojecie
to — cho¢ jest kategoria ocenng — nie moze by¢ interpretowane rozszerzajaco, ani
prowadzi¢ do ograniczenia innego odrebnego prawa, a konstytucyjnie lub usta-
wowo dopuszczalne ograniczenie musi by¢ na tyle merytorycznie uzasadnione,
by w konflikcie z ochrong innego prawa rachunek aksjologiczny przewazyl na
jego korzys¢'®.

Biorac powyzsze pod uwage, a wiec desygnaty rzeczy publicznej w znacze-
niu szerszym, a pozniej wezszym oraz charakter zwigzanego z tym interesu fak-
tycznego i prawnego, prywatnego i publicznego, analiza dogmatyczna w zwigzku
z obowiazujacym ustawodawstwem desygnatow majatku publicznego w zna-
czeniu szerokim i w znaczeniu waskim pozwoli na ocene prawna rysujacej si¢
koncepcji rzeczy publicznej. Uwazam bowiem, ze ogo6lna koncepcja rzeczy pu-
blicznej sktada si¢ z elementow, ktore mozna okresli¢ spojnie mianem koncepcji
czastkowych sktadajacych sie, dopiero w petni pod wzgledem prawnym na kon-
cepcje catosciowa. Nalezy takze podnie$é, ze w omawianym zakresie wiodaca
role przypisuje interesowi publicznemu, a nie prywatnemu, ktory zwiazany jest
z publicznym prawem podmiotowym, a z kolei to prawo z koncepcja rzeczy pu-
blicznej w znaczeniu uzytkowym, o czym bedzie mowa w nastgpnej czgsci pracy.
Przewage interesu publicznego uzasadniam przewaga wystepujacych regulacji
normatywnych o charakterze administracyjnoprawnym, jak rowniez charakterem
wystepujacych stosunkow, ktore wywodza si¢ z natury administracyjnoprawne;.

5. Publiczne prawo podmiotowe

Prawo podmiotowe wyrdznia prawo publiczne i prywatne. Pojecie prawa
podmiotowego nalezy do fundamentalnych poje¢ nauki prawa'*. Sledzac roz-
wo0j nauki prawa w tym zakresie mozna natrafi¢ na rdzne, czgsto przeciwstawne
poglady. Problematyka ta jest bowiem réznie rozumiana i przedstawiana'*®. Ana-
liza doktryny prowadzi do wniosku, ze prawo podmiotowe oznacza pojedyncze
uprawnienie odpowiadajace czyjemus$ zobowigzaniu wobec danego podmiotu,
wolnos$¢, zwlaszcza wolnos$¢ chroniong zakazem ingerencji ustanowionym dla
innych albo zespo6t funkcjonalnie powigzanych uprawnien, kompetencji i wolno-

1 Wyrok TK z dnia 17 grudnia 2003 r., sygn. akt SK 15/02 oraz wyrok TK z dnia 8 lipca 2010 .,
sygn. akt K 46/07, www.trybunal.gov.pl.

142 Wyrok TK z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09, www.trybunal.gov.pl.

143 Wyrok TK z dnia 8 lipca 2010 r., sygn. akt K 46/07, www.trybunal.gov.pl.

14 Zob. S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973, s. 23.

145 Zob. K. Opalka, Prawo podmiotowe, Warszawa 1957, s. 11.
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$ci'*, Bardzo wazng konstatacja wskazanych szkot i pogladow jest twierdzenie,
ze prawo podmiotowe zasadniczo wiaze si¢ z okreslonym roszczeniem proce-
sowym, majgcym na celu ochrone okreslonej sytuacji prawnej jednostki'*’. Je-
$li wigc prawo podmiotowe znajduje swoje miejsce w funkcjonowaniu pojecia
uprawnienia, wolnosci, czy takze kompetencji, to prawo przedmiotowe powinno
oznacza¢ okre§lony zbioér norm prawnych. W obrebie prawa przedmiotowego
suweren wyznacza obowiazki i nadaje uprawnienia oraz wskazuje na sposoby
zabezpieczenia uprawnien. W zwigzku z tym mozna zgodzi¢ si¢ z S. Wronkow-
ska, ze prawo podmiotowe jest sytuacja prawng okreslonego podmiotu prawa'#.
W tym miejscu mozna postawi¢ pytanie o rzeczywiste zrédto pochodzenia norm
prawnych, a wiec, czy pochodza one zaleznie, czy tez niezaleznie od woli su-
werena. Pytanie takie jest o tyle istotne, ze wskazywane przez S. Wronkowska
sytuacje prawne, stanowigce w istocie prawa podmiotowe sa wyznaczane przez
normy prawne, czy tez obowiazuja niejako z natury. W ten sposob ujawnia sig
bowiem spor na tle pochodzenia i obowiazywania prawa, czyli problematyki pra-
wa naturalnego i stanowionego (pozytywnego — przyp. aut.). Pozytywny porza-
dek prawny zaktada, ze prawa podmiotowe nie moga by¢ oderwane i pochodza
od woli ustawodawcy, natomiast porzadek prawa naturalnego zaktada, ze prawa
podmiotowe istnieja niezaleznie od woli stanowiacego normy i poza ustanowio-
nym przez niego porzadkiem prawnym.

W omawianym zakresie nalezy zwroci¢ uwage na funkcjonowanie w obrebie
prawa stanowionego, ktére zyskato na zdecydowanie wiekszym znaczeniu niz
prawo naturalne, dwéch teorii praw podmiotowych. Jest to teoria woli oraz teoria
interesu. Teoria woli przewiduje, ze okre$lony podmiot w ramach kompetencji
przyznanych przez prawo przedmiotowe moze dziata¢ zgodnie ze swoja wola
1w ten sposob ksztaltuje swoje zachowania oraz zachowania innych podmiotow.
W ten sposob suweren przydziela jednostkom okres§lona czastke wtadzy publicz-
nej, w obrebie ktorej jednostki wystepuja wobec innych, czyli maja okreslone
prawo podmiotowe. Natomiast teoria interesu stanowi, ze prawo nie wspotdziata
z wola lub checia do okreslonego dziatania. W zwiazku z tymi teoriami prawo
podmiotowe jest formutowane w oparciu o reguty zachowania okreslone w pra-
wie przedmiotowym, po uprzednim odkodowaniu punktu widzenia adresatow
norm prawnych, czyli jednostek. Zatem prawo podmiotowe moze by¢ rozpatry-
wane jako mozliwo$¢ dziatania okreslonego podmiotu prawa w sposdb gwaran-
towany i okreslony przez normy prawne, z tym ze taka mozliwo$¢ wynika z okre-

146 Zob. Z. Ziembinski, Metodologiczne zagadnienia prawoznawstwa, Warszawa 1974, s. 206.
WTW. Zakrzewski, Prawa i wolnosci obywateli, [w:] Zarys prawa konstytucyjnego (red. W. Skrzy-
dlo), Rzeszow 1993, s. 49.

148 Zob. S. Wronkowska, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa, Poznan 2005, s. 169.
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$lonego stosunku prawnego'®. Prawo podmiotowe odpowiada wigc okreslonemu
uprawnieniu do dziatania na gruncie norm prawa przedmiotowego'®.

Publiczne prawo podmiotowe jest konstrukcja pomocniczg prawa administra-
cyjnego, podobnie jak inne konstrukcje, stuzace okreslonym celom administracji,
na przyktad akt administracyjny, uznanie administracyjne, czy tez prawomocnos¢
materialna. Tego rodzaju wnioski mozna postawi¢ biorac pod uwagg przekrdj li-
teratury dotyczacej tejze instytucji w nauce prawa. Publiczne prawo podmiotowe
jest uprawnieniem udzielonym przez istniejacy porzadek prawny witadzy, ktora
stuzy panstwu lub zwigzkowi publicznemu w panstwie, jako takiemu, lub ktora
stuzy jednostce wskutek tego, iz jest ona czlonkiem tego rodzaju zwigzku. W ten
sposob zostaje podkreslona rola prawa administracyjnego oraz administracji, kto-
ra jest stuzebna w stosunku do jednostki'>'. R.H. Herrnritt w swoich twierdze-
niach na temat publicznego prawa podmiotowego zasadniczo podzielat poglady
innych teoretykow w tym wzgledzie, takich jak J. Jellinek, ktory twierdzit, ze pra-
wo podmiotowe publiczne okresla mozliwo$¢ wprawiania w ruch panstwa w in-
dywidualnym interesie'>?. Ponadto twierdzit rowniez, ze istnieje obiektywne pu-
bliczne prawo podmiotowe, czyli prawne uznanie przez panstwo praw jednostki
oraz granicy tych praw. Prawo podmiotowe wyraza si¢ stosunkiem jednostki do
otoczenia zewngtrznego, czyli prawa przedmiotowego. Z tego punktu widzenia
beneficjent prawa podmiotowego posiada okre§long czastke prawa przedmioto-
wego, a wiec moze dysponowac okreslona w tym wzgledzie dozg nawet przymu-
su panstwowego dla siebie. Prawo podmiotowe jest zatem norma w szczegolnym
odniesieniu jej do podmiotu, czyli norma w jej stosunku do okres$lonej osoby, od
ktorej rozporzadzenia zalezy realizacja wypowiedzianej w normie woli panstwa
do skutku bezprawia'**. Nieco inaczej zjawisko prawa podmiotowego okresla F.
Kaufmann, twierdzac, ze mozna mowi¢ o prawie podmiotowym jednej osoby
wobec innej, jezeli zalezy od jej zachowania, czy dla tej innej osoby powstaje
obowigzek prawny'>*. Tenze autor rozni si¢ jednak z H. Kelsenem, stwierdzajac
takze, iz prawo podmiotowe, jako czyste pojecie prawnicze, musi by¢ wprawdzie
definiowane tylko przez przepis prawny wzglednie przez jego elementy, ale przez

149 Zob. A. Wolter, J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo cywilne. Zarys czg¢sci ogolnej, Warszawa
1996, s. 120 i nast.

130 Zob. P. Winczorek, T. Stawecki, Wstgp do prawoznawstwa, Warszawa 2003, s. 80.

151 Zob. R.H. Herrnritt, Grundlehren des Verwaltungsrechts, Tiibingen 1921, s. 72. Herrnritt twier-
dzi dalej, ze, wtedy tylko nalezy przyjac, ze norma prawna chciata stworzy¢ publiczne prawo pod-
miotowe i przez to rozszerzy¢ sfer¢ prawna jednostki, jezeli przyznana przez t¢ norme¢ moznos¢ tak
co do swej formy, jak i co do tresci, jest o tyle skonkretyzowang co do podmiotu i przedmiotu, ze
moze by¢ dochodzona w sposob, ktory idzie dalej, anizeli prosta powszechna ochrona porzadku.
152 Zob. J. Jellinek, Prawo mniejszosci, Warszawa 1901, s. 21 oraz System der subjektiven dffentli-
chen Rechte, wyd. 2, Wien 1919, s. 67.

133 Zob. H. Kelsen, Podstawowe zagadnienia nauki prawa panstwowego, Warszawa 1911, s. 38.

134 Zob. F. Kaufmann, Logik und Rechtswissenschaft, Tuibingen 1922, s. 108.
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to nie jest wskazana jego identyczno$¢ z przepisem prawnym, lecz jest stanem
faktycznym, ktory w zupetnosci da sie uja¢ formalnie-prawniczo. Na podstawie
tychze wywodéw mozna stwierdzi¢, ze prawem podmiotowym jest okre§lona
norma prawna przetworzona przez jednostke w okreslony sposob. Skoro zatem
porzadek prawny w panstwie sktada sie z szeregu norm prawnych, regulujacych
rozne dziedziny zycia spolecznego, to z tychze norm wynikaja dla obywateli
liczne uprawnienia. Mozna wigc stwierdzic¢, ze jezeli okreslona grupa uprawnien
tworzy pewien stosunek prawny i jest mocniej chroniona, bo potaczona z pra-
wem skargi w celu obrony tych uprawnien, wowczas mozna mowic o publicznym
prawie podmiotowym. Takim prawem jest na przyktad prawo wlasnosci'*®. Au-
tor zwraca shusznie uwage, ze dopiero w panstwie praworzadnym mogtly zaist-
nie¢ prawa podmiotowe, gdyz bylo to niemozliwe w panstwie typu policyjnego.
W panstwie praworzadnym bowiem funkcjonuje tryb sagdowy-administracyjny,
dzieki ktéremu mozliwa jest ochrona praw jednostki. Prawa publiczne podmio-
towe, jego zdaniem, wywodzg si¢ z porzadku naturalnego i wynikaja one z norm
prawa pozytywnego, ktore daje obywatelom pewne uprawnienia i zapewnia im
moznos$¢ ich realizacji'e.

Zasadniczo na poczatku XX wieku niektorzy uczeni negowali istnienie pu-
blicznych praw podmiotowych. Twierdzono bowiem, ze prawa takie nie dajg si¢
pogodzi¢ z wystepowaniem zasady suwerennos$ci panstwa. Uwazano, ze jesli wia-
dza panstwowa jest suwerenna, to obywatel nie moze jej swoich praw przeciw-
stawia¢, poniewaz jego prawa opierajg si¢ na uznaniu ich przez wtadze suweren-
ng'”’. Rozumowania takie mogg spotkac si¢ z opozycja, bowiem obywatel, ktory
powotuje si¢ na swoje prawa podmiotowe, na przyktad prawo do korzystania
z rzeczy publicznej, nie wystepuje przeciwko panstwu w ogole i jego porzadkowi
prawnemu, lecz sprzeciwia si¢ okreslonej wtadzy administracyjnej, domagajac
si¢ stosowania si¢ tejze wtadzy do tegoz porzadku prawnego. Niektorzy twierdzi-
li nawet, ze prawo publiczne podmiotowe nie jest niczym innym, jak tylko wy-
razem jednostki, ze to ona rozporzadza pewna doza przymusu panstwowego dla
siebie'*®. Mozna wiec stwierdzi¢, za J. Fleinerem, ze prawa podmiotowe publicz-
ne polegaja na udzielonych przez ustawy konkretnych, doktadnie odgraniczonych
roszczeniach, z ktérymi jednostka moze wystapi¢ przeciw wtadzy, powotanej do
wykonania ustawy, jak wierzyciel wobec dtuznika'®®. W ujeciu T. Hilarowicza,
0 podmiotowym prawie publicznym jednostki wobec panstwa mozna mowic

155 Zob. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1947, s. 95.

136 Zob. A. Peretiatkowicz, Filozofia spoleczna J. J. Rousseau’a, Poznah 1921, s. 57.

157 Zob. G. Barnhak, Grundriss des Verwaltungsrechts, wyd. 2, 1909, s. 13. Podobnie uwazat
J. Laband, Das Staatsrecht des deutschen Reiches, wyd. 5, Berlin 1911, s. 45 oraz F. Koellreuter,
Deutsches Verwaltungsrecht, Berlin 1936, s. 12.

158 Zob. W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, Warszawa 1924, s. 110.

139 Zob. J. Fleiner, Institutionen des deutschen Verwaltungsrechts, Tiibingen, 1928, s. 172.
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wtedy, kiedy wladza panstwowa jest wedtug prawa przedmiotowego obowigzana
do pewnego zachowania si¢ na zadanie jednostki, a na odwrét o podmiotowym
prawie publicznym panstwa wobec jednostki méwimy wtedy, gdy jednostka jest
obowigzana wedtug prawa przedmiotowego publicznego do pewnego zachowa-
nia si¢ w ogole'®’. Wedtug innego ujecia prawa publicznego podmiotowego, jest
to taka sytuacja jednostki, gdzie posiada ona oparta na normie prawnej mozli-
wos¢ zadania czego$ od panstwa, czy innego zwigzku publicznoprawnego, o ile
zachodza do tego zadania warunki w tej normie okreslone'®!. Jako powinnos¢
okreslonego dziatania administracji na skutek zadania jednostki okreslat kwin-
tesencje publicznego prawa podmiotowego M. Kulesza'®. Na zwigzanie wtadzy
zadaniem podmiotu i wynikajace z tego publiczne prawo podmiotowe wskazywat
takze M. Btachut'®’. Na podstawie powyzszego sformutowano trzy rodzaje pra-
wa podmiotowego publicznego, a wiec: prawa wolnosciowe gwarantowane kon-
stytucyjnie, na przyktad nietykalno$¢ osobista, wolno$¢ prasy, zgromadzen itp.;
prawa polityczne, czyli prawa do udzialu we wtadzy panstwowej, na przyktad
prawo wyborcze oraz prawa do pozytywnych $wiadczen ze strony panstwa, na
przyktad prawo do poborow, prawo do patentu itp.'**. Trzeba roéwniez zaznaczyc¢,
7e istniejg prawa podmiotowe o charakterze negatywnym i o charakterze pozy-
tywnym. Prawa o tresci negatywnej odznaczaja si¢ roszczeniem do administracji
o zaniechanie ingerencji w sfer¢ uznanej uprzednio wolnos$ci'®’, natomiast prawa
o charakterze pozytywnym polegaja na prawnej mozliwosci zadania od admi-
nistracji okre§lonego zachowania si¢ celem realizacji zapewnienia korzystania
z przyshugujacych jednostce okreslonych $wiadczen'*®. W tym wzgledzie poza
na przyktad zagdaniem od administracji wydania aktu administracyjnego o okre-
slonej tresci, mozna zaproponowac jako przyktad roszczenie o prawng mozli-
wos¢ korzystania z rzeczy publicznej lub pelnoprawnej realizacji przyznanego
uprawnienia w tym zakresie. Mozna wiec powiedzie¢, ze o publicznym prawie
podmiotowym méwimy wtedy, gdy na plaszczyznie prawa publicznego podmiot
dzialania w okreslonej sytuacji prawnej ma mozliwo$¢ wyznaczenia zachowa-
nia si¢ drugiego podmiotu. Jest ono zawsze korelatem obowiazku. Istote prawa
podmiotowego stanowi odpowiadajacy mu obowiazek, a ochrona uprawnienia

10 Zob. T. Hilarowicz, Najwyzszy Trybunal Administracyjny i jego kompetencja, Warszawa 1925,
s. 159.

181 Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 142.

162 Zob. M. Kulesza, Materialy do nauki prawa administracyjnego, Warszawa 1989, s. 125.

163 Zob. M. Blachut, Pojecie prawa podmiotowego w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
GSP 2002, t. IX, s. 185 i nast.

164 Zob. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia, op. cit., s. 98.

195 W tym wzgledzie zadanie zaniechania dotyczy zadania niedokonywania ingerencji w sfere praw
nabytych oraz zachowania zasady lex retro non agit, w takim zakresie, jaki mogltby skutkowac
pogorszeniem sytuacji prawnej podmiotu.

1% Zob. J. Zimmermann, Motywy decyzji administracyjnej i jej uzasadnienie, Warszawa 1981, s. 13.
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polega na mozliwo$ci wymuszenia spetnienia obowiazku'é’. Ponadto tres¢ po-
jecia publicznego prawa podmiotowego mozna wyrazi¢ positkujac sie tzw. tria-
da Bernatzika, w ktorej sktad wchodza: publiczne prawo podmiotowe, interes
prawny i interes faktyczny. Osoba posiada interes faktyczny, jezeli dzialanie lub
zaniechanie organu administracji ma wplyw na jej sytuacj¢. Nieuwzglednienie
interesow faktycznych obywateli jest prawnie dopuszczalne, jakkolwiek moze
prowadzi¢ na przyktad do wzrostu niezadowolenia spotecznego z dziatan admi-
nistracji'®®. Petlne pojecie prawa publicznego podmiotowego formutuje W. Jaki-
mowicz, ktory stwierdza, ze sg to prawa pochodne i proste sytuacje prawne, czyli
okreslone przez norme prawna prawa stanowionego, powszechnie obowigzujace-
go 1 powstajace badz bezposrednio na podstawie ustawy normy tego prawa, badz
dodatkowo wymagajace dla swojego bytu wydania wlasciwego aktu indywidu-
alnego, majace swoje zrodto w przyrodzonych prawach czlowieka i normach
prawa przedmiotowego w przypadku jednostek organizacyjnych, podmiotowo
okreslone tozsamoscia oraz wyposazajace podmiot w roszczenie, celem zadania
okreslonego pozytywnego zachowania si¢ odpowiadajacego interesowi prawne-
mu lub nieingerencji w prawnie okreslong sfer¢ wolnosci owego podmiotu'®.

Nieco odmienne cechy, sktadajace si¢ na pojecie publicznych praw podmio-
towych wskazuje A. Mendis. Prawa te moga istnie¢ jedynie jako efekt objecia da-
nej sfery zachowania jednostki regulacja administracyjna, sa wyltacznie efektem
dziatania ustawodawcy, stanowia korelat obowiazku administracji na skutek za-
dania jednostki, zostaty udzielone w interesie publicznym dla ochrony interesow
lezacych w interesie ogotu, maja charakter osobisty oraz dotycza wylacznie re-
lacji pomiedzy jednostkami lub podmiotami zbiorowymi a podmiotami wykonu-
jacymi administracj¢ publiczna, a takze stuzg kontroli wtadzy przez jednostki'™.
Warto w tym wzgledzie takze wskaza¢, ze podmiotem praw publicznych moga
by¢ osoby fizyczne. Zakres tych praw jest jednak czasem rdzny, na przyktad
w odniesieniu do cudzoziemcéw lub 0s6b niepetnoletnich. Podmiotami praw sa
takze osoby prawne, poniewaz korzystaja one ze zdolno$ci prawnej. Natomiast
trescig praw podmiotowych jest mozliwo$¢ skutecznego domagania si¢ od pan-
stwa lub innego zwiazku publicznoprawnego, na przyktad samorzadu okreslone-
go zachowania, ktory jest zgodny z zadaniem podmiotu.

W ujeciu B. Jaworskiej-Debskiej, prawa podmiotowe mogg by¢ sensu lar-
go i sensu stricte. Pierwsze z nich dotycza prawa jednostki do zajecia sie jej
sprawa przez organ administracji z wylaczeniem roszczenia o okreslone zacho-
wanie si¢ organu, za$ drugie z nich dotycza prawnie chronionego roszczenia do

167 Zob. W. Wrdblewski, Roszczenia jednostki wobec administracji panstwa ze szczegolnym uwzgled-
nieniem prawa wodnego i kwestii prawomocnosci administracyjnej, Krakow 1906, s. 45.

18 Zob. Prawo administracyjne (red. M. Wierzbowski), Warszawa 1999, s. 136.

19 Zob. W. Jakimowicz, op. cit., s. 246-247.

170 Zob. A. Mendis, Prawo do prywatnosci a interes publiczny, Krakow 2006, s. 104.

105



Rozdziat 11

organu administracji o okre§lone zachowanie zgodne z przepisami prawa ma-
terialnego'”'. Wydaje si¢ wigc, ze publiczne prawa podmiotowe posiadajg kil-
ka kluczowych cech, ktore mozna stresci¢ w kilku punktach, mianowicie, ze sa
udzielane w interesie publicznym, obowiazkiem organu administracji publiczne;j
jest ich realizacja, nie mozna si¢ zrzec tychze praw oraz wystepuje fakultatyw-
no$¢ w korzystaniu z tych praw. A. Peretiatkowicz zwraca szczegdlng uwage
na zwiagzane z omawianym zagadnieniem kwestie tak zwanych refleksow prawa
przedmiotowego. Owe refleksy polegaja nie na zindywidualizowanych roszcze-
niach jednostek, ale na ogdélnym zadaniu od wladzy, azeby wykonywata ustawy,
ktore w danym przypadku sg dla tych jednostek korzystne, na przyktad roszcze-
nie o korzystanie z rzeczy publicznej typu biblioteka. Nie jest to zatem chronio-
ne prawo podmiotowe, a refleks prawa przedmiotowego, czyli interesy ogdlnie
prawnie chronione. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze w nauce prawa, oprocz publicz-
nych praw podmiotowych funkcjonuje takze pojecie interesu prawnie chronio-
nego. Wyrdznia si¢ zatem kilka desygnatow tej instytucji prawnej, mianowicie:
gdy po stronie organu administracji nie ma bezwzglednego obowigzku zaspo-
kojenia roszczenia, ale musi on da¢ mu pierwszenstwo przed innymi interesami
prawnymi, gdy obywatel nie ma roszczenia o uzyskanie konkretnej korzysci, ale
przystuguje mu mozliwos¢ ochrony w sformalizowanym postepowaniu, gdy in-
teres prawny dotyczy sfery nieobjetej regulacjg administracyjng oraz gdy chodzi
o wskazane wyzej prawo refleksowe, wywodzone z uprawnien innego podmiotu,
czyli sytuacje, w ktorej prawo wykonywane przez osobe nieuprawniong prowa-
dzi do naruszenia interesu innej osoby'”.

Zasadniczo mozna stwierdzi¢, ze pojecie publicznego prawa podmiotowego
jest pojeciem, na podstawie ktorego zostalo zbudowane sagdownictwo admini-
stracyjne. Mozno$¢ ztozenia skargi do sadu jest czesto uznawana za kryterium
wyrdznienia publicznego prawa podmiotowego. Uwazane jest ono za rezultat
nowozytnego myslenia o prawie. Podstawowe prawa ludzkie miaty chroni¢ jed-
nostke przed panstwem; rozumiano je jako prawa, ktore daja roszczenie prawne
i mogg by¢ dochodzone na drodze sadowej. W okresie migdzywojennym skarga
do Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego musiata opiera¢ si¢ na wykazaniu
naruszenia publicznego prawa podmiotowego, a to sprawiato, ze ustalenie, czy
w danej sytuacji prawnej stuzy takie prawo, miato decydujgce znaczenie dla sko-
rzystania z sagdowej ochrony.

Do zrodet publicznych praw podmiotowych naleza zrodta prawa administra-
cyjnego powszechnie obowiazujace o zewnetrznym charakterze (np. Konsty-

17t Zob. B. Jaworska-Debska, Charakter prawny koncesji na dziatalnos¢ gospodarczq, PUG 1994,
nr3,s. 9.

172 Zob. M. Maciotek, O publicznym prawie podmiotowym, ,,Samorzad Terytorialny” 1992, nr 1-2,
s. 13.
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tucja, ratyfikowana umowa miedzynarodowa — przyp. aut.) oraz indywidualne
akty administracyjne konstytutywne o charakterze uznaniowym. Zrédtem pu-
blicznych praw podmiotowych nie moze by¢ wewnetrzne prawo administracyjne
przybierajace posta¢ aktow kierownictwa wewnetrznego, gdyz nie sg one znane
,0sobom z zewnatrz”, nie moga wiec naktadac¢ na te osoby obowigzkow ani eg-
zekwowac ich wykonania.

Natomiast ochrona publicznych praw podmiotowych wynika wprost z ich
istoty. Pojecie praw podmiotowych powstalo bowiem wtasnie po to, aby na jego
podstawie skonstruowa¢ mozliwo$¢ wniesienia skargi do sadu administracyjne-
go (ochrona sagdowa obywatela — przyp. aut.). Ochron¢ publicznych praw pod-
miotowych, a zarazem ochrone obiektywnego porzadku prawnego zapewniaja
przede wszystkim sady administracyjne. Uprawnionym do wniesienia skargi jest
kazdy, kto ma w tym interes prawny i to niezaleznie od formy, w jakiej nastapito
naruszenie prawa (kontrola sadu obejmuje obecnie takze akty generalne wiadzy
lokalnej, akty nadzoru oraz inne niz decyzje i postanowienia akty i czynnos$ci
dotyczace przyznania, stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku,
a takze tzw. milczenie organu — przyp. aut.). Prawo skargi stuzy takze prokurato-
rowi, rzecznikowi praw obywatelskich (ktérego dziatalno$¢ opiera si¢ wiasnie na
kryterium ochrony publicznych praw podmiotowych — przyp. aut.) oraz organi-
zacji spotecznej w zakresie jej statutowej dziatalnosci, w sprawach dotyczacych
interesow prawnych innych osob. Innymi sposobami ochrony publicznych praw
podmiotowych sa:

— mozliwo$¢ wystgpienia ze skargag do TK w razie naruszenia podstawo-

wych praw i wolnosci (art. 79 Konstytucji RP),

— prawo do wystepowania do rzecznika praw obywatelskich z wnioskiem

0 pomoc w ochronie praw i wolnosci naruszonych dziataniem wtadz pu-
blicznych (art. 80 Konstytucji RP),

— 1 prawo do wynagrodzenia szkody wyrzadzonej przez niezgodne z pra-

wem dziatanie organu wladzy publicznej (art. 77 ust. 1 Konstytucji RP)!”.

17 Zob. M. Stahl, Publiczne prawo podmiotowe, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie (red. M. Stahl), Warszawa 2009, s. 75 i nast.
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Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu
infrastrukturalnym

1. Uwagi wprowadzajace

Infrastruktura jest pojeciem wieloznacznym i moze oznaczaé zarOwno urzg-
dzenia, jak i budynki uzytecznosci publicznej, ktorych istnienie jest niezbgdne dla
prawidlowego funkcjonowania panstwa. Infrastrukturg sa zatem wszelkie rzeczy
publiczne stuzace realizacji zadan panstwa oraz samorzadu terytorialnego. Infra-
struktura wigc posiada charakter stuzebny, ale takze zupelny, gdyz na przyktad bu-
dynki administracji lub innych wtadz publicznych sa sadowione w catosci, a nie
w czesci. Ponadto elementy infrastruktury tego typu posiadaja charakter zaawan-
sowany ekonomicznie z uwagi na, na ogél duzy koszt realizacji przedsiewzieé
infrastrukturalnych po zakonczeniu inwestycji oraz jej utrzymania. Infrastruktura
charakteryzuje si¢ takze dtugim okresem uzytkowania, a takze trwatosci z powo-
du niemoznosci przeniesienia jej elementow, na przyktad budynkéw. Natomiast
urzadzenia wchodzace w sktad infrastruktury pozostaja ze soba w relacji komple-
mentarnos$ci, czyli niepodzielnosci 1 wzajemnym uzupetnianiu si¢ w funkcji uzyt-
ku publicznego. Infrastruktur¢ mozna dzieli¢ na poszczegélne kategorie stuzace
realizacji celow publicznych, na przyktad na morska', drogowa?, kolejowa?®, wod-
ng* albo lotnicza’. W koncepcji rzeczy publicznej infrastruktura posiada znaczenie
zbiorcze, jako uktad okreslonego majatku o charakterze trwatym lub nietrwatym.

! Na przyktad: morskie obszary brzegowe, tory podejsciowe, kanaty, nadbrzeza, place przetadunko-
we, doki, miejsca sktadowisk oraz magazynowe.

? Na przyktad: drogi kotowe, mosty, tunele, skrzyzowania, wezty drogowe, sygnalizacja, urzadze-
nia do pobierania optat.

3 Na przyktad: linie kolejowe, mosty, tunele, przepusty, przejazdy kolejowe, sygnalizacja, sie¢ ener-
getyczna, stacje, terminale, bocznice, posterunki.

4 Na przyktad: rzeki, kanaty, jeziora, urzadzenia nawigacyjne i sygnalizacyjne, $luzy, stopnie wod-
ne, tamy, porty.

5 Na przyktad: korytarze powietrzne, porty lotnicze, urzadzenia nadzoru i kontroli ruchu, ladowiska.
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2. Majatek trwaly infrastrukturalny

Warunkiem realizacji interesu wspolnego, czyli publicznego w sensie infra-
strukturalnym, administracji jest posiadanie i wykorzystywanie okreslonego sub-
stratu majatkowego. Majatek taki mozna nazwaé¢ administracyjnym lub takze go-
spodarczym. Wigze si¢ to z tak zwanymi potrzebami rzeczowymi administracji.
Bedace przedmiotem niniejszych rozwazan rzeczy publiczne stuza administracji
do speiania okreslonych zadan publicznych oraz prowadzenia dzialalnosci.
Administracja wykonuje w ten sposob uprawnienia panstwa lub samorzadu te-
rytorialnego wynikajace z ogolnej normy wiascicielskiej, w zalezno$ci od kon-
kretnego usytuowania w aparacie organow administracji publicznej. W zakresie
majatku administracyjnego rzeczowego (infrastrukturalnego — przyp. aut.) po-
zostajg rzeczy ruchome oraz rzeczy nieruchome, a takze warto$ci niematerial-
ne i prawne. Pos$rod majatku rzeczowego administracji mozna wymieni¢ grunty,
srodki transportu, budynki: administracji, szkot, szpitali, wigziennictwa, biblio-
tek, zaktadow publicznych, uzytecznosci publicznej oraz wszelkiego rodzaju ru-
chomosci, a takze licencje. Najistotniejsza role odgrywaja grunty i budynki admi-
nistracji, natomiast pozostaty wyzej wyszczegdlniony majatek odgrywa jedynie
role uzupeiajaca, stuzebng dla wykonywania zadan administracji. Omawiany
zatem majatek nalezy do administracji w sposob najbardziej bezposredni i nalezy
do niej w sensie infrastrukturalnym. Jest to majatek uzywany przez administracje¢
szeroko pojeta. Mam w tym miejscu na mysli administracje wykonujacg réznego
rodzaju funkcje zwigzane z procesem administrowania. Tenze proces wiaze sig¢
z okre$lonym przedmiotem zarzadzania, a wigc, jak wyzej zaznaczylem, z ad-
ministracja urzednicza®, stuzby zdrowia, o$wiaty, wigzienng oraz uzytecznosci
publicznej. Tylko w sposob bardzo posredni tak ujety majatek mozna ujaé w sen-
sie uzytkowania powszechnego i to tylko i w kontekscie do wyzej wybranych
przyktadow. Majatek administracyjny sklada si¢ zatem z rzeczy, ktore sg uzy-
wane jako $rodek administracji publicznej bezposrednio przez swoja wartos¢
uzytkowg’. Tego rodzaju majatek stanowi jeden z elementow koncepcji rzeczy
publicznej, w tym przypadku jako w znaczeniu jej administracyjnoprawnego wy-
korzystania. Jej zasadniczym elementem jest wylacznie zasob infrastrukturalny,
dopiero w dalszej kolejnosci wiaze to z korzystaniem z tych rzeczy przez jednost-
ke. Oceniam to jednak jako odregbny element sktadajgcy si¢ na koncepcje rzeczy
publicznej w szerokim znaczeniu.

¢ W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze majatkiem infrastrukturalnym jest takze majatek admini-
stracyjny bedacy w posiadaniu Sejmu, Senatu oraz Prezydenta Rzeczypospolitej Polskie;j.

" Powyzsza teza pozostaje w zgodzie z doktryng niemiecka w przesztosci i obecnie, na przyktad
poglady O. Mayera zaprezentowane przez W.L. Jaworskiego [w:] Nauka prawa administracyjnego,
Warszawa 1924, s. 160 i nast. oraz S. Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltung-
sprozessrecht, Miinchen 2008, s. 235 i nast.

110



1 [ UEEEm ® [N [ [

Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu infrastrukturalnym

Majatek trwaly administracji obejmuje zasadniczo nieruchomos$ci gruntowe
i budynkowe, maszyny, urzadzenia, $rodki transportu i inne rzeczy stuzace do wy-
konywania zadan publicznych. Sa to rzeczowe aktywa trwale i zrownane z nimi,
o przewidywanym okresie ekonomicznej uzytecznosci dtuzszym niz rok, kompletne,
zdatne do uzytku i przeznaczone na potrzeby jednostki organizacyjnej administracji®.

Nalezy zauwazy¢, ze katalog desygnatow rzeczy publicznych nie ma jed-
nolitego charakteru. Z pewnos$cig najwazniejsza role wsrod tychze desygnatow
odgrywaja nieruchomosci, w dalszej kolejnosci rzeczy ruchome oraz wartosci
niematerialne prawne.

2.1. Majatek gruntowy

W odniesieniu do gruntéw administracji nalezy wyrdzni¢ nieruchomos¢
gruntowa, dziatke gruntu oraz dziatke budowlang. Grunty w istocie sg nieru-
chomosciami, ktore stanowia odrebny przedmiot wtasno$ci. Nieruchomosciami
sa takze budynki trwale z gruntem zwiazane lub czesci takich budynkow, takze
stanowigce odrgbny od gruntu przedmiot wtasnosci. Jezeli grunty spetniaja po-
wyzsze warunki, to zawsze b¢da nieruchomosciami’. Na podstawie powyzszego
mozna wymieni¢ trzy rodzaje nieruchomosci: gruntowe, czyli czesci powierzchni
ziemskiej, budynkowe oraz lokalowe jako czesci budynkow. Czesci powierzchni
ziemskiej zawsze sg nieruchomo$ciami w odr6znieniu od budynkow i ich czescei,
ktore stanowig nieruchomosci tylko wtedy, gdy przewiduje to przepis szczegdl-
ny. Jesli przepis szczegdlny tak nie stanowi, sa one czesciami sktadowymi nie-
ruchomosci gruntowej. O nieruchomosci gruntowej mozna moéwié tylko wtedy,
gdy czes¢ powierzchni ziemskiej stanowi wyodrgbniona cato$¢ i jest odrebnym
przedmiotem wiasnosci'’.

8 W tym wzgledzie nalezy odnie$¢ sie do ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (tekst
jedn. Dz.U. 2009 r., nr 152, poz. 1223 ze zm.).

° W tym zakresie nalezy odwota¢ si¢ do przepisow ogélnych w zakresie mienia z ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16, poz. 93 ze zm.).

10 Zob. T.A. Filipiak, J. Mojak, M. Nazar, R. Niezbecka, Zarys prawa cywilnego i rodzinnego, Lublin
1995, s. 134. Ponadto, dla uznania obszaru gruntu za nieruchomos$¢ niezbedne jest jego wyodrebnienie
od innych przedmiotow, jakimi sa w stosunku do niego inne otaczajace go grunty. Chodzi wigc tu o wy-
odrebnienie przedmiotowe, ktore moze nastapi¢ poprzez okreslenie jego granic zewnetrznych, jednakze
dla istnienia nieruchomosci w rozumieniu prawa rzeczowego nie jest konieczne jej geodezyjne ozna-
czenie, a tym bardziej sporzadzenie mapy geodezyjnej. O wyodrebnieniu nieruchomosci decyduje tez
odrebnos¢ podmiotowa, rozumiana jako odmienny od gruntéw sasiednich stan wtasnosci tak okreslonej
czesci powierzchni ziemskiej — T. Mroz, Nieruchomosé a dziatka — rozwazania na tle pierwokupu gminy,
~Rejent” z 1998 r., nr 8, s. 120. Pojecie nieruchomosci obejmuje wszelkie nieruchomosci bez wzgledu
na to, do kogo naleza — J. Nadler, Zakres przedmiotowy ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ,,Re-
jent”z 1999 r., nr 2, s. 163. Wazne jest takze, ze ustawowa definicja nieruchomosci jest na tyle pojemna,
ze obejmuje zaréwno nieruchomosci niemajace urzadzonych ksiag wieczystych, jak i nieruchomosci
majace ksiegi wieczyste — S. Rudnicki, Pojecie nieruchomosci gruntowej, ,,Rejent” 1994, nr 1, s. 27.
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W oparciu natomiast o rozwigzania normatywne natury administracyjno-
prawnej stwierdzi¢ nalezy, ze nieruchomo$¢ gruntowa jest gruntem wraz z cze-
$ciami sktadowymi, z wylaczeniem budynkow i lokali, jezeli stanowia odrgbny
przedmiot wtasnosci. Natomiast dziatka gruntu jest niepodzielna, ciagla czesécia
powierzchni ziemskiej stanowiaca czgs$¢ lub cato§¢ nieruchomosci gruntowe;.
Pod pojeciem dziatki budowlanej nalezy rozumie¢ zabudowana dziatke gruntu,
ktorej wielko$¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposaze-
nie w urzadzenia infrastruktury technicznej umozliwiaja prawidtowe i racjonal-
ne korzystanie z budynkéw i urzadzen potozonych na tej dziatce''. W zwigzku
z tym, mozna stwierdzi¢, ze nieruchomos$¢ gruntowa obejmuje powierzchniowo
jedna lub wiekszg ilos¢ dziatek. Dziatka gruntowa jest zdefiniowana w przestrze-
ni poprzez jej granice. Granice tworza zawsze okreslong figure geometryczng
w formie wieloboku, gdzie punktom zatamania granic dziatki przyporzadkowane
sa okreslone wspolrzgdne geodezyjne. Sg one zaznaczone znakami geodezyjny-
mi graficznymi. Ze wzgledu na kryterium podmiotowe nieruchomosci gruntowe,
w tym takze budynkowe i lokalowe dzieli si¢ na stanowigce wtasno$¢ Skarbu
Panstwa, stanowigce wlasnosc¢ jednostek samorzadu terytorialnego oraz niebeda-
ce przedmiotem wilasnosci Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego.
Wyodrebnienie z powierzchni ziemskiej nieruchomosci gruntowej, stanowiacej
odrebny przedmiot wlasnos$ci nie opiera si¢ na podstawie kryterium fizycznego,
czyli whasciwosci fizycznych powierzchni, ale na podstawie kryterium formal-
nego. Zatem nieruchomos¢ posiada ustalone granice zewnetrzne, przynalezy do
tego samego podmiotu oraz posiada okreslony zakres przedmiotowy konkret-
nego prawa podmiotowego. Zasadniczo wyodrebnienie granic zewnetrznych
oraz przynalezno$¢ do okreslonego podmiotu przesadzaja o wyodrebnieniu z po-
wierzchni ziemskiej jako samoistnego przedmiotu wlasnosci lub wspotwlasnosci.

Dziatka gruntu stanowi ciagly obszar gruntu, jednorodny ze wzgledu na stan
prawny. Dziatki graniczace ze sobga moga by¢ traktowane odrgbnie, nawet gdy
stanowiag przedmiot tych samych praw. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce, jeze-
li dziatka gruntu zostata wyodrebniona w wyniku podziatu nieruchomosci lub
dzialka jest juz wyszczegolniona w istniejacych dokumentach dotyczacych stanu
prawnego nieruchomosci albo wydzielenie dziatki jest celowe ze wzgledu na jej
stan techniczny'?. Nalezy z catym naciskiem stwierdzi¢, ze podzial elementow
sktadowych nieruchomo$ci nastepuje w oparciu o przepisy prawa administra-

'W tym wzgledzie odnosze sie do rozwigzan ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nie-
ruchomosciami (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r.,, nr 102, poz. 651 ze zm.).

12 Nalezy pamigeta¢, ze formalnoprawne wyodrebnienie nieruchomosci w ksiedze wieczystej jest
jednoznaczne z prawnym wyodrgbnieniem nieruchomos$ci w ujeciu art. 46 Kodeksu cywilnego.
Objecie dziatki gruntu ksigga wieczysta powoduje wigc powstanie nieruchomosci gruntowej nawet
wtedy, gdy graniczy ona z innymi gruntami tego samego wilasciciela — B. Janiszewska, O fgczeniu
nieruchomosci na wniosek uzytkownika wieczystego, ,,Samorzad Terytorialny” z2007 r., nr 11, s. 37.
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cyjnego'’.Warto zauwazy¢, ze tereny komunikacyjne, a wigc koleje, drogi i inne
oraz grunty pod wodami, czyli rzekami, potokami, rowami i innymi w przypadku
wzajemnego przecinania si¢ stanowia odrgbne dziatki. W tym wzgledzie jednak
musza by¢ spelnione okreslone warunki, a wiec wody powierzchniowe dzielg te-
reny kolejowe i drogi na odrebne dziatki lub kolej dzieli drogi na odrebne dziatki
albo drogi wyzszej kategorii dziela drogi nizszej kategorii takze na odrebne dziat-
ki'%. Nieco inaczej przedstawia si¢ sprawa dziatki budowlanej, ktora w odroznie-
niu od pozostatych jest zawsze zabudowana. Posiada ona cztery charakterystycz-
ne cechy, a wiec wielkos$¢, ksztalt, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie
w urzadzenia infrastruktury technicznej. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze od-
miennie od ustawy o gospodarce nieruchomosciami, dziatke budowlang definiuje
ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym's. Zgodnie z przepisami
tej ustawy, dziatka budowlana to nieruchomo$¢ gruntowa lub dziatka gruntu, kto-
rej wielko$¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz wyposazenie
w urzadzenia infrastruktury technicznej spetniaja wymagania realizacji obiektow
budowlanych wynikajace z odrgbnych przepisow i aktoéw prawa miejscowego.
Przywotana definicja legalna wskazuje, ze takie zdefiniowanie dziatki jako rze-
czy publicznej przeznacza jg pod zabudowe'®. Ponadto istotne jest, ze pojecie

13 Zob. P. Podles, Zasady konstrukcyjne pojecia nieruchomosci — postulaty de lege ferenda,
,Palestra” z 2011 r., nr 5-6, s. 39, zgodnie z ktorym elementami sktadowymi nieruchomosci sa:
dziatki ewidencyjne, budynki i urzadzenia, samodzielne lokale, pomieszczenia przynalezne, czesci
wspolne. Nieruchomo$¢ moze si¢ sktada¢ z jednego lub wiecej elementow sktadowych i zachodzi
duza dowolnos¢, jezeli chodzi o sktadanie nieruchomosci z tych elementow. Jednakze wskazane
elementy sktadowe sa juz niepodzielne na gruncie prawa cywilnego. Ich ewentualny podziat moze
nastapi¢ jedynie w postgpowaniu administracyjnym.

14 Zob. G. Bieniek, S. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Ko-
mentarz, Warszawa 2008, s. 27 1 nast.

15 Zob. ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr
80, poz. 717 ze zm.).

1 Warto takze zauwazy¢, ze nieruchomoscia jest jednolity obszar nalezacy do tej samej osoby (fi-
zycznej lub prawnej — przyp. aut.). Jezeli jednak fragmenty powierzchni ziemskiej nalezace do
tej samej osoby s3 zgodne z przepisami w zakresie ksigg wieczystych i hipoteki, ujete w ksiggach
wieczystych, to o istnieniu i granicach nieruchomosci rozstrzygaja ksiegi wieczyste. Dotyczy to
zaro6wno sytuacji, w ktorej ksiegami wieczystymi objeto graniczace ze sobg fragmenty powierzchni
ziemskiej, jak i w przypadku, gdy w jednej ksiedze wieczystej potaczono dziatki niegraniczace ze
soba i stanowiace calo$¢ gospodarcza — B. Swaczyna, Prawne wyodrebnienie gruntu na powierzch-
ni ziemi, ,,Rejent” 22002 r., nr 9, s. 88. Natomiast zgodnie z orzecznictwem, poj¢cia ,,nieruchomosé
gruntowa” 1 ,,dziatka gruntu” nie sg synonimiczne. Zatem nie mozna ich utozsamiac, skoro wymie-
niono je odrgbnie w tresci definicji. Nadto jej brzmienie wskazuje na to, ze ,,nieruchomos$¢ grunto-
wa” 1 ,,dziatka gruntu” sg zwrotami szerszymi niz ,,dziatka budowlana”, ktéra jest kwalifikowana
,nieruchomosciag gruntowa” lub ,,dziatka gruntu”, bo spetniajaca okreslone kryteria. Znaczenia po-
jecia ,,nieruchomo$¢” na gruncie przepisdw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nalezy mie¢ na
wzgledzie t¢ cze$¢ powierzchni ziemskiej, ktéra w konkretnych okolicznosciach stanowi przedmiot
obrotu cywilnoprawnego, a wigc przedmiot czynnosci prawnej okreslanej jako zbycie, czyli prze-
niesienie wlasno$ci — wyrok NSA z dnia 16 marca 2010 r., sygn. akt I OSK 411/09, Lex nr 597579.
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,hieruchomos$ci” uzywane w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomosciami
nalezy rozumie¢ tak, jak to definiuje art. 46 § 1 Kodeksu cywilnego'’. W moje;j
ocenie dotyczy to jednak istoty wlasciwosci rzeczy w ogo6lnosci, a nie jej rozu-
mienia jako przedmiotu prawa publicznego, zdecydowanie dotyczacych instytu-
cji spoza obrotu prywatnoprawnego.

2.2. Majatek budynkowy

Budynki administracyjne, zwane inaczej urzedowymi stuzg administracji do
wykonywania zadan jej przepisanych przez obowiazujace przepisy prawne. Beda
to przepisy materialnego prawa administracyjnego oraz przepisy ustrojowe, ktore
zawierajg zakres zadaniowy administracji'®. Przepisy prawa administracyjnego
dotyczg w szczegolnosci kwestii zwigzanych z utrzymaniem administracyjnych
obiektéw budowlanych. Przywolana w tym wzgledzie tre§¢ normatywna nie do-
tyczy sposobow nabycia nieruchomosci, o czym bowiem bedzie mowa dale;j.
Wedhug mojej koncepcji w tym zakresie nalezy wyr6zni¢ ogolne przepisy o uzyt-
kowaniu majatku administracji oraz przepisy szczegdlne. Wyrdzniam w tym
wzgledzie wsrod przepisow ogolnych, ogolne przepisy o uzytkowaniu, natomiast
wsrod przepisow szczegolnych wyrdzniam przepisy dotyczace infrastruktury
technicznej oraz ochrony przeciwpozarowej. Pomimo czgsciowego usytuowania
przepisow szczegolnych w aktach rangi ustawy, dla potrzeb powstajacej kon-
cepcji czastkowej rzeczy publicznej sg przepisami szczegolnymi, tworzac zreby
koncepcji wspdlnie z przepisami rangi podustawowej. W omawianym zakresie
nalezy przeanalizowa¢ zagadnienia dotyczace utrzymywania w uzyciu obiektow
administracyjnych, czyli wykorzystania administracyjnego rzeczy publiczne;j.
Niezaleznie bowiem czy jest to budynek urzgdowy, budynek zwiazany z lotni-
skiem, budynek szkoty albo teatru w catosci lub w okreslonej swojej czesci jest
wykorzystywany i uzytkowany zasadniczo przez jego administracje, wykonujaca
okreslone zadania, w zalezno$ci od normy ustrojowej i kompetencyjnej. Infra-
struktura uzytkowa, zwana przeze mnie takze techniczna, niewatpliwie stuzy wy-
konywaniu zadan administracji z uzyciem rzeczy nieruchomych oraz ruchomych.

Administracja wykonuje swoje zadania przy uzyciu obiektow budowlanych
albo budynkow. W rozumieniu odpowiednich przepiséw obiekt budowlany moze
funkcjonowa¢ jako budynek wraz z instalacjami i urzadzeniami technicznymi,
albo jako budowla stanowigca cato$¢ techniczno-uzytkowa wraz z instalacjami
i urzadzeniami". Budynek to taki obiekt budowlany, ktory jest trwale zwigza-

17 Zob. G. Bieniek, Podzialy nieruchomosci, ,,Casus” z 1998 r., nr 3, s. 30.

18 Zob. na przyktad ustawa z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzgdach i izbach skarbowych (tekst jedn.
Dz.U.z2004 r., nr 121, poz. 1267).

1 Zob. ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz.U. z 2010 r., nr 243, poz. 1623 ze zm.).
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ny z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych oraz
posiada fundamenty i dach. W tymze sensie nalezy ocenia¢ budynki administra-
cyjne, natomiast inaczej nalezy oceniac lotniska, mosty, tunele i inne. Tego ro-
dzaju obiekty sa okreslane mianem budowli. Sa to wszelkiego rodzaju obiekty
budowlane niebedace budynkami albo obiektami matej architektury®, jak obiek-
ty liniowe*!, lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci tech-
niczne, wolno stojace maszty antenowe, wolno stojace trwale zwigzane z grun-
tem urzadzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne i fortyfikacyjne, ochronne,
hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje przemystowe lub urzadzenia
techniczne, oczyszczalnie $ciekéw, sktadowiska odpadow, stacje uzdatniania
wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejs$cia dla pieszych, sieci
uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze czesci budow-
lane urzadzen technicznych, czyli kottéw, piecow przemystowych, elektrowni
wiatrowych, elektrowni jadrowych oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia,
jako odrebne pod wzgledem technicznym cze$ci przedmiotow sktadajacych sig
na calo$¢ uzytkowa. W omawianym zakresie nalezy wspomnie¢ rowniez o urza-
dzeniach budowlanych, czyli technicznych zwigzanych z obiektem budowlanym,
zapewniajacych mozliwos$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznacze-
niem, jak przylacza i urzadzenia instalacyjne, w tym shuzace oczyszczaniu lub
gromadzeniu $ciekow, a takze przejazdy, ogrodzenia, place postojowe i place pod
$mietniki.

Obiekt budowlany wraz ze zwigzanymi z nim urzadzeniami budowlanymi
powinien powsta¢ zgodnie z przepisami prawa administracyjnego, czyli budow-
lanymi. Wymagania streszczone w Prawie budowlanym zostaly podzielone na
kilka grup. W pierwszej kolejnosci budynek powinien spetnia¢ wymagania pod-
stawowe, czyli posiada¢ zapewnione bezpieczenstwo konstrukcji, bezpieczen-
stwo pozarowe, bezpieczenstwo uzytkowania, odpowiednie warunki higieniczne
i zdrowotne oraz ochrony §rodowiska, ochrony przed hatasem i drganiami, odpo-
wiedniej charakterystyki energetycznej budynku oraz racjonalizacji uzytkowania
energii. Druga grupa wymagan obejmuje zapewnienie warunkow uzytkowych
zgodnych z przeznaczeniem obiektu, w szczegdlnosci w zakresie zaopatrzenia
w wode i energi¢ elektryczna oraz odpowiednio do potrzeb, w energie cieplna

20 Za takie obiekty uwaza si¢ niewielkie obiekty, a w szczegdlnosci kultu religijnego, jak kapliczki,
krzyze przydrozne, figury; posagi, wodotryski i inne obiekty architektury ogrodowej (na przyktad
w przypadku muzeow parkowych); obiekty uzytkowe stuzace rekreacji codziennej i utrzymania
porzadku, jak piaskownice, hustawki, drabinki, $§mietniki.

21 Jest to obiekt budowlany, ktorego charakterystycznym parametrem jest dlugosé, w szczegodlno-
$ci droga wraz ze zjazdami, linia kolejowa, wodociag, kanat, gazociag, cieptociag, rurociag, linia
i trakcja elektroenergetyczna, linia kablowa nadziemna i umieszczona bezposrednio w ziemi, pod-
ziemna, wat przeciwpowodziowy oraz kanalizacja kablowa, przy czym kable w niej zainstalowane
nie stanowig obiektu budowlanego lub jego czesci ani urzadzenia budowlanego.
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i paliwa, przy zatozeniu efektywnego wykorzystania tych czynnikow oraz wa-
runki potrzebne do usuwania $ciekdéw, wody osadowej i odpaddéw. Nastepne gru-
py dotycza koniecznosci zapewnienia mozliwo$ci dostgpu do ustug telekomuni-
kacyjnych, w szczegolnosci w zakresie szerokopasmowego dostepu do Internetu,
mozliwosci utrzymania wlasciwego stanu technicznego, niezbednych warunkow
do korzystania z obiektow uzytecznosci publicznej przez osoby niepetnosprawne,
w szczegdlnosci poruszajace si¢ na wozkach inwalidzkich, warunki bezpieczen-
stwa i higieny pracy, ochrone ludnos$ci zgodnie z wymaganiami obrony cywilnej
oraz ochrone obiektow wpisanych do rejestru zabytkow oraz obiektow objetych
ochrong konserwatorska, a takze poszanowanie wystepujacych w obszarze od-
dzialywania obiektu, uzasadnionych intereso6w 0sdb trzecich, w tym zapewnienie
dostepu do drogi publicznej. W tym miejscu nalezy poczyni¢ uwage, ze zapre-
zentowana regulacja Prawa budowlanego w zakresie poszanowania interesow
0s0b trzecich, ktore jak najbardziej posiada normatywny walor przepisow prawa
publicznego, dotyczy kwestii zwigzanych z normami cywilnoprawnymi?. W tym
miejscu nalezy zwroci¢ uwage na postuzenie si¢ przez ustawodawce w zakresie
ochrony interesOw o0sob trzecich pojeciem obszaru oddzialywania terenu, ktory
w $wietle przepisoéw Prawa budowlanego jest rozumiany jako teren wyznaczony
w otoczeniu obiektu budowlanego na podstawie przepisow odrebnych, wprowa-
dzajacych zwiazane z tym obiektem ograniczenia w zagospodarowaniu tego tere-
nu. W mojej ocenie beda to przepisy o charakterze reglamentacji administracyj-
nej uzytkowania terenu. Zatem odpowiedzialno$¢ za naruszenia interesow osob
trzecich w tym zakresie jest wyznaczona granicami regulacji prawa administra-
cyjnego. Mozna wiec postawi¢ tezg, ze poszanowanie uzasadnionych interesow
0s6b trzecich w rozumieniu przepiséw Prawa budowlanego, a wiec z dziedziny
stosunkow administracyjnoprawnych, w niczym nieograniczajacej praw czy obo-
wiazkoéw regulowanych w systemie prawa cywilnego, odbywa si¢ w obszarze li-
mitowanym co do granic poprzez prawo administracyjne®. Prawo cywilne zatem
posiada okreslony walor znaczeniowy w koncepcji prawnej budynku administra-
cyjnego i jego uzytkowania zasadniczo w sferze odszkodowawczej naruszenia
poprzez okreslone dziatanie lub zaniechanie w pracy obiektu uzasadnionych in-
teresOw 0sob trzecich.

Obiekt budowlany nalezy uzytkowa¢ w sposob zgodny z jego przeznacze-
niem i wymaganiami ochrony §rodowiska oraz utrzymywac¢ w nalezytym stanie
technicznym i estetycznym, nie dopuszczajac do nadmiernego pogorszenia jego
wlasciwosci uzytkowych i sprawnosci technicznej, w szczeg6lnosci w zakresie
zwigzanym z wymaganiami przedstawionymi wyzej w poszczego6lnych grupach

2 Niewatpliwie sa to przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16,
poz. 93 ze zm.).
2 Zob. R. Dziwinski, P. Ziemski, Komentarz do ustawy Prawo budowlane, LEX/el 2006.
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warunkow budowlanych. Uzytkowanie obiektu zgodnie z przeznaczeniem po-
winno by¢ rozumiane jako uzytkowanie w sposob okreslony w pozwoleniu na
budowe i w zatwierdzonym projekcie budowlanym. Projekt budowlany powi-
nien réwniez zawiera¢ podstawowe wymagania z zakresu ochrony srodowiska
okreslone w przepisach techniczno-budowlanych oraz w przepisach o ochronie
srodowiska. Nalezyty stan techniczny to stan petnej sprawnosci obiektu budow-
lanego lub jego czesci, nieposiadajacego jakichkolwiek uszkodzen, zwlaszcza
takich, ktére moga powodowac niebezpieczenstwo przy uzytkowaniu obiektu
lub jego czgséci*. Stan techniczny obiektu powinien by¢ regularnie kontrolowany
przez wlasciciela lub zarzadce, zwlaszcza w zakresie oceny wlasciwosci uzytko-
wych i sprawnosci technicznej®. Utrzymanie obiektu w nalezytym stanie este-
tycznym nalezy rozumiec¢ jako konieczno$¢ zapewnienia dobrego stanu elewac;ji,
pomieszczen i otoczenia budynku®. Wymagania w zakresie ochrony srodowiska
wynikaja z innych aktow prawnych?’.

Wiasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego posiada wiele obowigzkow
zwigzanych z utrzymaniem obiektow budowlanych. Obowiazki posiada takze
wlasciwy organ administracji. W zakresie podstawowym obowigzki te wyni-
kaja z ustawy Prawo budowlane oraz sa konkretyzowane przez przepisy aktow
podustawowych. Obowiazki wtasciciela lub zarzadcy mozna podzieli¢ na kilka
istotnych grup. Przede wszystkim w pierwszej kolejnosci funkcjonuja obowigzki
natury ogo6lnej. Nastepnie obowiazki natury kontrolnej oraz natury dokumenta-
cyjnej i naprawcze;.

Obowiazki natury ogoélnej polegaja na utrzymaniu i uzytkowaniu obiektu
zgodnie z przeznaczeniem, a w szczegdlnosci w zakresie zaopatrzenia w wode
i energie elektryczng oraz odpowiednio do potrzeb, w energie cieplng i paliwa
przy zatozeniu efektywnego wykorzystania tych czynnikoéw. Ponadto obowigzki
natury ogdlnej dotycza usuwania $ciekow, wody opadowej i odpadow. W zakresie
obowiagzkow ogdlnych nalezy takze zapewni¢, dochowujac nalezytej starannosci,
bezpieczne uzytkowanie obiektu w razie wystgpienia czynnikdw zewnetrznych

2 Zob. J. Siegien, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2002, s. 286 oraz wyrok WSA w Lodzi
z dnia 22 listopada 2007 r., sygn. akt II SA/Ld 762/07, LEX nr 463533.

2 Spoczywanie tychze obowiazkow na wiascicielu obiektu potwierdza takze orzecznictwo WSA
w Poznaniu w wyroku z dnia 23 kwietnia 2008 r., sygn. akt II SA/Po 508/07, LEX nr 505941.

% Zob. Z. Cieslik, Komentarz do ustawy Prawo budowlane, LEX/el 2003. Stosownie do wyroku
NSA z dnia 6 czerwca 2002 r., sygn. akt SA/Rz 77/02, LEX nr 533380, przez nalezyty stan es-
tetyczny obiektu budowlanego nalezy rozumie¢ utrzymanie w dobrym stanie elewacji i wygladu
obiektu oraz innych jego elementow, jak tez zapewnienie harmonii pomi¢dzy wygladem obiektu
a otoczeniem naturalnym i stworzonym przez cztowieka.

2T W szczegdlnos$cei sa to przepisy ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska
(tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 25, poz. 2019 ze zm.); z ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie
przyrody (Dz.U. nr 92, poz. 880 ze zm.) i z ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne
i gornicze (Dz.U. nr 163, poz. 981 ze zm.).
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oddzialywujacych na obiekt, zwigzanych z dziataniem cztowieka lub sit natury,
takich jak: wytadowania atmosferyczne, wstrzasy sejsmiczne, silne wiatry, inten-
sywne opady atmosferyczne, osuwiska ziemi, zjawiska lodowe na rzekach i mo-
rzu oraz jeziorach i zbiornikach wodnych, pozary lub powodzie, w wyniku kto-
rych nastepuje uszkodzenie obiektu budowlanego lub bezposrednie zagrozenie
takim uszkodzeniem, mogace spowodowac zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi,
bezpieczenstwa mienia lub §rodowiska. Zatem mozna stwierdzi¢, ze utrzymanie
obiektéw budowlanych obejmuje czynnos$ci zachowania ich w dobrej sprawno-
$ci, w stanie niezmienionym, niepogorszonym, nalezytym?®. Kontrola przestrze-
gania wskazanych obowigzkow nalezy do wiasciwych organow administracji®.
Moze si¢ zdarzy¢, ze organ administracji uzna za nieodpowiedni stan techniczny
budynku. Stanie si¢ tak wowczas, gdy ujawniony stan obiektu narusza wymaga-
nia wynikajace z obowiazujacych przepisoéw i tylko w takim przypadku organ
nadzoru budowlanego moze natozy¢ obowiazek usunigcia stwierdzonych niepra-
widlowosci. Przyjecie odmiennej koncepcji, czyli uznanie, ze stan nieodpowied-
ni nie jest rOwnoznaczny z naruszeniem okre$lonej normy prawnej, oznaczatoby
w istocie uprawnienie do nakladania obowigzkéw na wtascicielu obiektu niewy-
nikajacych wprost z przepisow prawa®. Niekiedy obiekt budowlany administra-
cji jest w zarzadzie okreslonej jednostki organizacyjnej administracji, a nie jest
jej wlasnoscia. Wowczas moze zaistnie¢ watpliwosé co do kolejnosci jednostek
w realizacji obowigzku nalezytego utrzymywania i uzytkowania budynku. Wyda-
je sie, ze taki obowigzek w pierwszej kolejnosci spoczywa na witascicielu, a do-
piero w momencie przej$cia w zarzad, na podstawie umowy odpowiedzialnos¢
przechodzi na zarzadce budynku?'. Nalezy podkresli¢, ze wskazane obowigzki
wynikaja z mocy samego prawa, bez potrzeby wydawania przez okre§lony organ
aktu administracyjnego.

W przypadku obowigzkoéw natury kontrolnej dotycza one kontroli obiektow
budowlanych. Kontrola obiektéw odbywa si¢ okresowo i polega na sprawdza-

2 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 maja 2007 r., sygn. akt VII SA/Wa 2298/06, LEX nr
336729.

¥ Tezg w tym zakresie potwierdza wyrok WSA w Opolu z dnia 3 grudnia 2007 r., sygn. akt IT SA/
Op 363/07, LEX nr 510397.

30 Zob. wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2001 r., sygn. akt TV SA 1103/99, LEX nr 53388.

31 Znajduje to potwierdzenie w orzecznictwie, na przyktad wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 paz-
dziernika 2007 r., sygn. akt II SA/Wr 216/07, LEX nr 490193. Warto zwroci¢ uwage na orzeczenie,
zgodnie z ktorym zarzadca powotany w celu prowadzenia, w imieniu wlasciciela, biezacej eksplo-
atacji obiektu budowlanego i zapewnienia odpowiedniego stanu technicznego obiektu, powinien,
stosownie do wystepujacych potrzeb, zapewni¢ takze jego naprawe w sposob, ktory nie spowoduje
zagrozenia dla sgsiednich nieruchomosci. Niewtasciwe wykonanie robdt budowlanych w tym za-
kresie lub niewlasciwy nadzor nad ich wykonywaniem nie zwalnia zarzadcy obiektu z obowigzku
doprowadzenia do odpowiedniego ich wykonania — wyrok NSA z dnia 15 lutego 1999 r., sygn. akt
IV SA 317/98, niepublikowany.
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niu poszczegdlnych elementéw stanu technicznego obiektow. Mozna wyr6znic¢
kontrole okresowa, odbywana co najmniej raz w roku, a polegajaca na spraw-
dzeniu stanu technicznego elementéw budynku, budowli i instalacji narazonych
na szkodliwe wplywy atmosferyczne i niszczace dziatania czynnikéw wystepu-
jacych podczas uzytkowania obiektu. Kontrola taka polega takze na sprawdzeniu
instalacji 1 urzadzen stuzacych ochronie srodowiska, a takze instalacji gazowych
oraz przewodow kominowych, dymowych, spalinowych i wentylacyjnych. Nato-
miast co najmniej raz na 5 lat nalezy sprawdzi¢ stan techniczny i przydatnos¢ do
uzytkowania obiektu budowlanego, estetyki obiektu budowlanego oraz jego oto-
czenia. Kontrola taka powinno by¢ objete rowniez badanie instalacji elektryczne;j
i piorunochronnej w zakresie stanu sprawnosci potaczen, osprzetu, zabezpieczen
i$rodkow ochrony od porazen, opornosci izolacji przewodow oraz uziemien insta-
lacji i aparatow. W zakresie kontroli okresowej wskazac¢ nalezy kontrolg przepro-
wadzana w przypadku budynkéw o powierzchni zabudowy przekraczajacej 2000
mkw. oraz innych obiektéw budowlanych o powierzchni dachu przekraczajacej
1000 mkw. Kontrola tego rodzaju powinna by¢ przeprowadzana co najmniej dwa
razy w roku w terminach do 31 maja oraz do 30 listopada. Natomiast jesli w bu-
dynku znajduje si¢ aparatura klimatyzacyjna o mocy chlodniczej wiekszej niz 12
kW, nalezy przeprowadza¢ kontrole efektywnosci energetycznej zastosowanych
urzadzen chtodniczych co najmniej raz na 5 lat. Ponadto trzeba rowniez wska-
za¢ na kontrole bezpiecznego uzytkowania obiektu kazdorazowo w przypadku
wystapienia okoliczno$ci polegajacych na wystapieniu negatywnych czynnikow
zewnetrznych na obiekt budowlany. Przyjete rozwiagzania posiadaja charakter
prewencyjny, na przyklad przeciw ewentualnej katastrofie budowlanej. Dziatania
oraz regulacje przyjete w przepisach Prawa budowlanego zabezpieczaja interes
publiczny w tym zakresie.

Powyzsze obowiazki przewidziane w materialnym polskim prawie admini-
stracyjnym wynikaja z prawa europejskiego®. Ponadto nalezy wskazac, ze or-
gan nadzoru budowlanego, w przypadku stwierdzenia nieodpowiedniego stanu
technicznego obiektu budowlanego lub jego czesci, ktoéry moze spowodowac
zagrozenie zdrowia lub zycia ludzi, bezpieczenstwa mienia lub §rodowiska, jest
upowazniony do wydania wiascicielowi lub zarzadcy nakazu przeprowadzenia
w kazdym terminie kontroli stanu technicznego obiektu. Organ nadzoru moze
rowniez zada¢ przedstawienia przez wilasciciela lub zarzadce obiektu ekspertyzy
stanu technicznego obiektu lub jego czgsci, mogacego zdaniem organu, stwarzac
dla obiektu lub jego czesci okreslone zagrozenie budowlane®.

32 Zob. Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2010/31/UE z dnia 19 maja 2010 r. w sprawie
charakterystyki energetycznej budynkow (Dz.U. UE L 153/13).
3 Zob. R. Dziwinski, P. Ziemski, Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. 264.
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Obowiazki natury dokumentacyjnej polegaja na kilku czynnosciach. Przede
wszystkim wtasciciel lub zarzadca obiektu budowlanego jest obowigzany prze-
chowywac¢ przez okres funkcjonowania obiektu dokumentacje budowy i doku-
mentacje powykonawcza, a ponadto wszystkie decyzje dotyczace obiektu i jego
eksploatacji, jak rowniez opracowania projektowe i dokumenty techniczne robot
budowlanych wykonywanych w obiekcie w toku jego uzytkowania. Ponadto ist-
nieje obowigzek prowadzenia dla kazdego budynku ksigzki obiektu budowlanego,
stanowiacej dokument przeznaczony do zapisow dotyczacych przeprowadzanych
badan i kontroli stanu technicznego, remontdéw i przebudowy, w okresie uzyt-
kowania budynku. Niespetnienie powyzszych obowigzkow dokumentacyjnych
podlega karze grzywny. Podstawowymi dokumentami w omawianym zakresie
sa: pozwolenie na budowe wraz z zatwierdzonym projektem budowlanym, dzien-
nik budowy, protokoly odbioréw czesciowych i koncowych robdt budowlanych
prowadzonych podczas budowy, rysunki i opisy stuzace realizacji obiektu, opera-
ty geodezyjne, ksigzki obmiarow i dzienniki montazu**. Trzeba przypomnieé, ze
przechowywanie i prawidlowo$¢ prowadzenia powyzszej dokumentacji podlega
kontroli przez organy nadzoru budowlanego. Ponadto od 1 stycznia 2009 r. nalezy
umieszcza¢ na widocznym miejscu w budynku §wiadectwo jego charakterystyki
energetycznej. Dotyczy to tylko budynkéw o powierzchni uzytkowej powyzej
1000 mkw. zajmowanych przez organy administracji publicznej, lub w ktorych
$wiadczone sg ustugi znacznej liczbie 0sob, na przyktad dworce, lotniska, muzea,
hale wystawiennicze. Zasadniczo nie dotyczy to obiektow zabytkowych, uzytko-
wanych dluzej niz dwa lata®*. Generalnie ksigzka obiektu budowlanego nie jest
wydawana przez organ, w przeciwienstwie do dziennika budowy. Jej prowadze-
nie nie wymaga jakiegokolwiek zgloszenia. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze
przewidziane w Prawie budowlanym okres$lone zwolnienia z prowadzenia ksigz-
ki obiektu nie oznacza, ze nie moze ona by¢ prowadzona fakultatywnie. Wpisow
do ksigzki dokonuje zarzadca lub wiasciciel i moga one dotyczy¢ na przyktad
danych identyfikujacych obiekt, danych o obiekcie, danych o odbiorze budynku,
przytaczach, uzbrojeniu, wpisach kontroli i inne.

Obowiazki o charakterze naprawczym obejmuja czynno$ci w zakresie na-
praw, okreslone w przepisach szczeg6lnych, o ktorych mowa bedzie nizej badz
w umowach. W szczegdlnosci obowiazki te dotycza pokontrolnego usunigcia
stwierdzonych uszkodzen oraz uzupehienia brakow, ktére moglyby spowodo-
wac zagrozenie zycia lub zdrowia ludzi, bezpieczenstwa mienia badz $rodowi-
ska, a takze katastrofe budowlang, pozar, wybuch, porazenie pradem elektrycz-
nym albo zatrucie gazem. Roboty zwigzane z likwidacja uszkodzen i zagrozen

3 Zob. T. Asman, J. Dessoulavy-SliwiﬁSki, E. Janiszewska-Kuropatwa, Z. Niewiadomski, A. Plu-
cinska-Filipowicz (red. Z. Niewiadomski), Prawo budowlane. Komentarz, Warszawa 2009, s. 626.
35 Zob. B. Kurzepa, Prawo budowlane. Komentarz do ustawy i orzecznictwo, Toruf 2008, s. 504.
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powinny nastgpi¢ podczas kontroli lub w niedtugim czasie po jej zakonczeniu.
Prace tego rodzaju powinny prowadzi¢ do uzyskania wlasciwego stanu budyn-
ku, a w rezultacie do jego bezpiecznego uzytkowania przez organ administracji
ijego petentdw. Kwestia istotna w tym wzgledzie jest, ze ustalenia kontroli, ktore
zapadajag w protokole, dla swojego obowigzywania i wykonania nie wymaga-
ja okreslonej szczegolnej formy, gdyz wynikaja z zastanego stanu faktycznego,
niespetniajacego oczekiwan przepisow budowlanych. Stad tez organ kontroli nie
musi wydawac okre§lonego aktu administracyjnego i nim naklada¢ obowigzku
naprawy, gdyz obowiazek taki wynika ipso iure®®.

Regulacje o charakterze szczegdlnym wobec uzytkowania majatku budyn-
kowego administracji obejmuja normy w zakresie warunkow technicznych oraz
normy o charakterze ochronnym. Sa to normy réwniez przewidziane w ustawach,
a takze rozwinigte w aktach podustawowych.

Przepisy szczegdtowe w zakresie warunkow technicznych przewiduje okre-
$lone rozporzadzenie Ministra Infrastruktury?’. Przede wszystkim tenze akt
podustawowy definiuje budynek uzytecznosci publicznej jako przeznaczony na
potrzeby administracji publicznej, wymiaru sprawiedliwosci, kultury, kultu reli-
gijnego, o$wiaty, szkolnictwa wyzszego, nauki, opieki zdrowotnej, opieki spo-
tecznej i socjalnej, obstugi bankowej, handlu, gastronomii, ustug, turystyki, spor-
tu, obshugi pasazeréw w transporcie kolejowym, drogowym, lotniczym, morskim
lub wodnym $rédladowym, $wiadczenia ustug pocztowych lub telekomunikacyj-
nych oraz inny ogdlnodostepny budynek przeznaczony do wykonywania podob-
nych funkcji, w tym takze budynek biurowy i socjalny. Przepisy szczeg6lne prze-
widuja okres$lone zasady dla usytuowania budynku. Budynek z pomieszczeniami
przeznaczonymi na pobyt ludzi powinien by¢ wznoszony poza zasiegiem okre-
slonych zagrozen i ucigzliwos$ci, przy czym dopuszcza si¢ wznoszenie budynkéw
w tym zasiegu pod warunkiem zastosowania Srodkéw technicznych zmniejsza-
jacych ucigzliwosci ponizej poziomu ustalonego w tych przepisach badz zwiek-
szajacych odpornos¢ budynku na te zagrozenia i ucigzliwosci, jezeli nie jest to
sprzeczne z warunkami ustalonymi dla obszaré6w ograniczonego uzytkowania.
Moga wystapic¢ ucigzliwosci roznego rodzaju®®. Zasadniczo budynki na dziatce
budowlanej sytuuje si¢ od granicy z sasiednia dziatka budowlang w odpowied-

36 Zob. wyrok NSA z dnia 7 maja 1996 r., sygn. akt IV SA 1104/95, ,,Prokuratura i Prawo” 1997,
nr 5, poz. 52.

37 Zob. rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow tech-
nicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz.U. nr 75, poz. 690 ze zm.).

3% Dotyczy to na przyktad: szkodliwe promieniowanie i oddziatywanie p6l elektromagnetycznych,
hatas i drgania (wibracje), zanieczyszczenie powietrza, zanieczyszczenie gruntu i wod, powodzie
i zalewanie wodami opadowymi, osuwiska gruntu, lawiny skalne i $niezne, szkody spowodowane
dziatalno$cia gornicza.
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nich odlegtosciach®’. W przypadku budynkow administracji, z uwagi na biurowy
charakter pracy wymagane jest wlasciwe oswietlenie. Dlatego tez, odlegtos¢ bu-
dynku z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi od innych obiektow
powinna umozliwia¢ naturalne o§wietlenie tych pomieszczen — co uznaje si¢ za
spetnione, jezeli migdzy ramionami kata 60°, wyznaczonego w plaszczyznie po-
ziomej, z wierzchotkiem usytuowanym w wewnetrznym licu $ciany na osi okna
pomieszczenia przestanianego, nie znajduje si¢ przestaniajaca czes$¢ tego samego
budynku lub inny obiekt przestaniajacy w odleglosci mniejszej niz: wysokos¢
przestaniania — dla obiektow przestaniajacych o wysokosci do 35 m oraz 35 m
— dla obiektow przestaniajacych o wysokosci ponad 35 m.

Nie nalezy zapomina¢, ze do budynku administracji powinien by¢ ulatwiony
dostep. Do dziatek budowlanych oraz do budynkéw i urzadzen z nimi zwigza-
nych nalezy zapewnic¢ doj$cie i dojazd umozliwiajacy dostep do drogi publiczne;,
odpowiednie do przeznaczenia i sposobu ich uzytkowania oraz wymagan doty-
czacych ochrony przeciwpozarowej. Szerokos$¢ jezdni nie moze by¢ mniejsza
niz 3 m. Dopuszcza si¢ zastosowanie dojscia i dojazdu do dziatek budowlanych
W postaci ciggu pieszo-jezdnego, pod warunkiem, ze ma on szeroko$¢ nie mniej-
$za niz 5 m, umozliwiajaca ruch pieszy oraz ruch i postoj pojazdéw. Do budynku
iurzadzen z nim zwigzanych, wymagajacych dojazdow, funkcje te moga spetniac
dojscia, pod warunkiem ze ich szerokos$¢ nie bedzie mniejsza niz 4,5 m. Ponad-
to dojscia i dojazdy do budynkoéw, z wyjatkiem jednorodzinnych, zagrodowych
i rekreacji indywidualnej, powinny mie¢ zainstalowane o§wietlenie elektryczne,
zapewniajgce bezpieczne ich uzytkowanie po zapadnigciu zmroku. Natomiast do
wejs$¢ do budynku uzytecznosci publicznej powinny by¢ doprowadzone od dojs$c¢
i dojazdow (o ktérych byla mowa wyzej — przyp. aut.) utwardzone dojscia o sze-
rokosci minimalnej 1,5 m, przy czym co najmniej jedno dojscie powinno zapew-
nia¢ osobom niepetnosprawnym dostep do catego budynku lub tych jego czgsci,
z ktorych osoby te moga korzystac.

Zagospodarowujac dziatke budowlang, nalezy urzadzi¢, stosownie do jej
przeznaczenia i sposobu zabudowy, miejsca postojowe dla samochodow uzyt-
kownikow statych i przebywajacych okresowo, w tym réwniez miejsca postojo-
we dla samochodoéw, z ktérych korzystaja osoby niepetnosprawne. Liczbe i spo-
sob urzadzenia miejsc postojowych nalezy dostosowa¢ do wymagan ustalonych
w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, z uwzglednieniem
potrzebnej liczby miejsc, z ktorych korzystaja osoby niepetnosprawne.

Trzeba rowniez pamigtac, ze na dziatkach budowlanych nalezy przewidzie¢
miejsca na pojemniki shuzace do czasowego gromadzenia odpadéw statych,

¥ Sa to odlegtosci nie mniejsze od: 4 m — w przypadku budynku zwrdéconego $ciang z otworami
okiennymi lub drzwiowymi w stron¢ tej granicy i 3 m — w przypadku budynku zwrdéconego Sciang
bez otwordéw okiennych lub drzwiowych w strone tej granicy.
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z uwzglednieniem mozliwosci ich segregacji. Propozycjami takich miejsc sa po-
mieszczenia zadaszone na zewnatrz budynku, pomieszczenia wewnatrz budynku
lub utwardzone place na zewnatrz, ale bez zadaszen.

Bardzo istotne jest, by dziatka budowlana, przewidziana pod zabudowe bu-
dynkami przeznaczonymi na pobyt ludzi, miata zapewniong mozliwos¢ przy-
laczenia uzbrojenia lub bezposrednio budynku do sieci wodociagowej, kana-
lizacyjnej, elektroenergetycznej i cieptowniczej. Na dzialkach budowlanych
przeznaczonych dla szpitali i sanatoridow, niezaleznie od zasilania z sieci, nalezy
zapewni¢ dodatkowo wiasne ujecie wody oraz wiasne zrodto energii elektryczne;j
i cieplne;.

W zakresie wymagan dotyczacych stricte budynku, to jego uktad funkcjonal-
ny i przestrzenny, ustroj konstrukcyjny oraz rozwigzania techniczne i materiato-
we elementéw budowlanych powinny by¢ zaprojektowane i wykonane w sposdb
odpowiadajacy wymaganiom wynikajacym z jego usytuowania i przeznaczenia
oraz z odnoszacych si¢ do niego przepisow wykonawczych. Budynek z pomiesz-
czeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi powinien by¢ zaopatrzony co najmnie;j
w wodg¢ do spozycia przez ludzi oraz do celow przeciwpozarowych, jezeli wy-
magaja tego przepisy odrebne, a odpowiednio do ich przeznaczenia — takze na
inne cele. W innych budynkach zaopatrzenie w wode powinno wynika¢ z ich
przeznaczenia i potrzeb ochrony przeciwpozarowej. Budynek opieki zdrowotne;j,
opieki spotecznej i socjalnej, oswiaty, nauki, zaktadu zywienia, produkc;ji i han-
dlu zywnoscia, a takze inne budynki, jezeli sa wyposazone w wanny, natryski
lub umywalki, powinny mie¢ indywidualng lub centralng instalacje¢ cieptej wody.
Budynek uzytecznosci publicznej, w ktorym co najmniej jedna kondygnacja nad-
ziemna z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt wiecej niz 50 osob znajduje
sie¢ powyzej 12 m ponad poziomem terenu, oraz dwukondygnacyjny i wyzszy bu-
dynek opieki zdrowotnej i opieki spotecznej nalezy wyposazy¢ w dzwigi osobo-
we. Jesli budynek jest wyposazony w dzwigi, nalezy zapewni¢ dojazd z poziomu
terenu i dostep na wszystkie kondygnacje uzytkowe osobom niepelnosprawnym.
W niektorych sytuacjach mozliwe sa rozwigzania wariantowe*’.

Niezwykle istotne, szczegdlnie w pracy administracyjnej jest o§wietlenie bu-
dynku. Pomieszczenie przeznaczone na pobyt ludzi powinno mie¢ zapewnione
oswietlenie dzienne, dostosowane do jego przeznaczenia, ksztaltu i wielkosci,
z uwzglednieniem przewidzianych prawem warunkéw oraz w og6lnych przepi-
sach bezpieczenstwa i higieny pracy. W pomieszczeniu przeznaczonym na pobyt
ludzi stosunek powierzchni okien, liczonej w §wietle o$cieznic, do powierzchni

40 Na przyktad, wedle wyktadni zaprezentowanej przez sad administracyjny, przybudowany do bu-
dynku domu opieki spotecznej szyb dzwigu osobowego na wszystkich poziomach (pigtrach) musi
by¢ dostepny od wewnatrz budynku, tak aby pensjonariusze mogli korzysta¢ z dzwigu osobowego
bez koniecznos$ci opuszczania budynku — wyrok WSA w Poznaniu z dnia 3 wrze$nia 2010 r., sygn.
akt Il SA/Po 436/10, LEX nr 754416. Szczegolnie jest to uzasadnione okresem jesienno-zimowym.
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podtogi powinien wynosi¢ co najmniej 1:8, natomiast w innym pomieszczeniu,
w ktorym o$wietlenie dzienne jest wymagane ze wzgledow na przeznaczenie — co
najmniej 1:12. Z okre§lonymi warunkami dopuszczalne jest oswietlenie sztucz-
ne. Mozna w tym zakresie poda¢ przyktad, gdzie pomieszczenia przeznaczone
do zbiorowego przebywania dzieci w zlobku, przedszkolu i szkole, z wyjatkiem
pracowni chemicznej, fizycznej i plastycznej, powinny mie¢ zapewniony czas
nastonecznienia co najmniej 3 godziny w dniach rownonocy (21 marcai 21 wrze-
$nia) w godzinach 8%-16%, natomiast pokoje mieszkalne — w godzinach 7%-17%,

W odniesieniu do budynkow administracyjnych pierwszorzedng rolg od-
grywaja wejscia do budynkow. Potozenie drzwi wejsciowych do budynku oraz
ksztalt i wymiary pomieszczen wejsciowych powinny umozliwia¢ dogodne wa-
runki ruchu, w tym réwniez osobom niepelnosprawnym. W stosunku do oséb
niepelnosprawnych wskazane wymagania nie dotycza budynkow koszarowych,
a takze budynkow w zakladach karnych i aresztach $ledczych oraz w zaktadach
poprawczych i schroniskach dla nieletnich. Drzwi wejsciowe do budynku i ogdl-
nodostepnych pomieszczen uzytkowych oraz do mieszkan powinny mie¢ w $wie-
tle o$cieznicy co najmniej: szerokos$¢ 0,9 m i wysokos¢ 2 m. W przypadku za-
stosowania drzwi zewngtrznych dwuskrzydlowych szeroko$c¢ skrzydta glownego
nie moze by¢ mniejsza niz 0,9 m. W wejsciach do budynku i ogélnodostepnych
pomieszczen uzytkowych moga by¢ zastosowane drzwi obrotowe lub wahadto-
we, pod warunkiem usytuowania przy nich drzwi rozwieranych lub rozsuwa-
nych, przystosowanych do ruchu oséb niepelnosprawnych. Wejscia z zewnatrz
do budynku i pomieszczen przeznaczonych na pobyt ludzi nalezy chronié¢ przed
nadmiernym doptywem chtodnego powietrza przez zastosowanie przedsionka,
kurtyny powietrznej lub innych rozwiazan nieutrudniajacych ruchu. Wymagania
te nie dotycza dodatkowych wej$¢ nieprzewidzianych do statego uzytkowania.
Wejscie do budynku i do kazdej klatki schodowej powinno mie¢ elektryczne
oswietlenie zewngtrzne.

Réwnie wazne jak wymagania prawne dla drzwi do budynkdéw sa wymagania
prawne dla schodéw i pochylni. W celu zapewnienia dostgpu do pomieszczen
polozonych na réznych poziomach nalezy stosowa¢ schody stale, a w zaleznosci
od przeznaczenia budynku — rowniez pochylnie odpowiadajace warunkom okre-
slonym w aktach wykonawczych. W budynkach uzytecznosci publicznej oraz
budynkach produkcyjnych taczna szerokos¢ uzytkowa biegéw oraz laczng sze-
rokosc¢ uzytkowa spocznikdéw w klatkach schodowych, stanowigcych drogg ewa-
kuacyjna, nalezy oblicza¢ proporcjonalnie do liczby oséb mogacych przebywac
rownoczesnie na kondygnacji, na ktorej przewiduje si¢ obecno$¢ najwiekszej ich
liczby, przyjmujac co najmniej 0,6 m szerokosci na 100 osob. Szeroko$¢ uzyt-
kowa schodow zewnetrznych do budynku powinna wynosi¢ co najmniej 1,2 m,
przy czym nie moze by¢ mniejsza niz szeroko$¢ uzytkowa biegu schodowego
w budynku. Szeroko$¢ uzytkowa schodow statych mierzy si¢ miedzy wewnetrz-

124



1 [ UEEEm ® [N [ [

Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu infrastrukturalnym

nymi krawedziami poreczy, a w przypadku balustrady jednostronnej — migdzy
wykonczong powierzchnig $ciany a wewnetrzng krawedzig poreczy tej balustra-
dy. Szerokosci te nie moga by¢ ograniczane przez zainstalowane urzadzenia oraz
elementy budynku. Liczba stopni w jednym biegu schodéw statych powinna
wynosi¢ nie wigcej niz 14 stopni — w budynku opieki zdrowotnej i 17 stopni
— w innych budynkach. Liczba stopni w jednym biegu schodéw zewnetrznych
nie powinna wynosi¢ wigcej niz 10. Szerokos$¢ stopni schodéw zewnetrznych
przy gtoéwnych wejsciach do budynku powinna wynosi¢ w budynkach uzytecz-
nos$ci publicznej co najmniej 0,35 m. W budynku zaktadu opieki zdrowotnej sto-
sowanie schodow zabiegowych i wachlarzowych, jako przeznaczonych do ruchu
pacjentow, jest zabronione. W budynkach opieki zdrowotnej, a takze budynkach
zamieszkania zbiorowego przeznaczonych dla osob starszych oraz niepetno-
sprawnych zabrania si¢ stosowania stopni schodéow z noskami i podcieciami.
Pochylnie przeznaczone dla osob niepetnosprawnych powinny mie¢ szeroko$¢
ptaszczyzny ruchu 1,2 m, krawezniki o wysokosci co najmniej 0,07 m i obustron-
ne porecze, przy czym odstep miedzy nimi powinien miesci¢ si¢ w granicach
od 1 m do 1,1 m. Dlugos$¢ poziomej ptaszczyzny ruchu na poczatku i na koncu
pochylni powinna wynosi¢ co najmniej 1,5 m. Powierzchnia spocznika przy po-
chylni dla os6b niepelnosprawnych poruszajacych si¢ na wozkach inwalidzkich
powinna mie¢ wymiary co najmniej 1,5 x 1,5 m poza polem otwierania skrzy-
dta drzwi wejsciowych do budynku. Krawedzie stopni schodéw w budynkach
mieszkalnych wielorodzinnych i uzytecznosci publicznej powinny wyrézniac sig
kolorem kontrastujacym z kolorem posadzki.

Szczego6lne warunki uzyteczno$ci zostalty przewidziane dla pomieszczen
przebywania ludzi. Wysoko$¢ pomieszczen przeznaczonych na pobyt ludzi po-
winna odpowiada¢ wymaganiom okre§lonym w przepisach prawnych*, w tym
miejscu prezentowanym i omawianym. Ponadto nalezy wskaza¢, ze w pomiesz-
czeniach przeznaczonych na pobyt ludzi w budynku zakladu opieki zdrowot-
nej, opieki spotecznej, os§wiaty, wychowania i nauki poziom podtogi powinien
znajdowac¢ si¢ co najmniej 0,3 m powyzej terenu urzadzonego przy budynku.
Natomiast w budynku uzytecznosci publicznej pomieszczenia ogolnodostepne
ze zréznicowanym poziomem podtég powinny by¢ przystosowane do ruchu osob
niepelnosprawnych.

W codziennej eksploatacji budynkéw nie mozna zapomina¢ o sanitariatach.
Wymagania dotyczace pomieszczen higieniczno-sanitarnych okreslaja przepisy
rozporzadzenia, a takze przepisy dotyczace bezpieczenstwa i higieny pracy oraz
obrony cywilnej. Do pomieszczen higieniczno-sanitarnych zalicza si¢ laznie,

4l Zostaly one szczegdtowo wyrdznione w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwiet-
nia 2002 r. w sprawie warunkoéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytu-
owanie (Dz.U. nr 75, poz. 690 ze zm.).
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sauny, natryski, tazienki, ustepy, umywalnie, szatnie, przebieralnie, pralnie, po-
mieszczenia higieny osobistej kobiet, jak tez pomieszczenia stluzace do odkaza-
nia, oczyszczania oraz suszenia odziezy i obuwia, a takze przechowywania sprze-
tu do utrzymania czystos$ci. W budynku uzytecznos$ci publicznej i zakladu pracy
nalezy urzadzi¢ ustepy ogoélnodostepne. Jezeli liczba osob w pomieszczeniach
przeznaczonych na pobyt ludzi na danej kondygnacji jest mniejsza od 10, do-
puszcza sig¢ umieszczenie ustepu na najblizszej, wyzszej lub nizszej kondygnacji.

W przypadku za$ kanalizacji $ciekowej i deszczowej nalezy stwierdzié, ze
stanowi ja uklad potaczonych przewoddéw wraz z urzadzeniami, przyborami
i wpustami odprowadzajacymi $cieki oraz wody opadowe do pierwszej studzien-
ki od strony budynku. Instalacja kanalizacyjna budynku powinna umozliwiac¢
odprowadzanie $ciekow, a takze wod opadowych z tego budynku, jezeli nie sa
one odprowadzane na teren dziatki, oraz spelnia¢ wymagania okreslone w Pol-
skich Normach dotyczacych tych instalacji. Skanalizowanie piwnic i innych po-
mieszczen w budynku, potozonych ponizej poziomu, z ktorego krotkotrwale nie
jest mozliwy grawitacyjny sptyw $ciekéw, moze by¢ wykonane pod warunkiem
zainstalowania w miejscach tatwo dostepnych urzadzen przeciwzalewowych,
o konstrukcji umozliwiajacej ich szybkie zamkniecie reczne lub samoczynne,
a w budynkach uzytecznos$ci publicznej — zamknigcie samoczynne.

Budynki administracyjne powinny by¢ zaopatrzone w instalacje gazowa na
paliwa gazowe. Zaopatrzenie budynkow w gaz oraz instalacje gazowe powinny
odpowiada¢ potrzebom uzytkowym i warunkom wynikajacym z wtasnosci fizy-
kochemicznych gazu oraz warunkom technicznym przylaczenia do sieci gazo-
wej, okreslonym przez dostawce gazu. Instalacje gazowa zasilang z sieci gazowe;j
stanowi uktad przewodow za kurkiem gléwnym, prowadzonych na zewnatrz lub
wewnatrz budynku, wraz z armatura, ksztattkami i innym wyposazeniem, a takze
urzadzeniami do pomiaru zuzycia gazu, urzadzeniami gazowymi oraz przewoda-
mi spalinowymi lub powietrzno-spalinowymi, jezeli s one elementem wyposa-
zenia urzadzen gazowych. W przewodach gazowych, doprowadzajacych gaz do
zewnetrznej $ciany budynku mieszkalnego, zamieszkania zbiorowego, uzytecz-
nos$ci publicznej i rekreacji indywidualnej, nie powinno by¢ ci$nienia wyzszego
niz 500 kPa, a do $cian zewngtrznych pozostatych budynkéw wyzszego niz 1.600
kPa. Instalacja gazowa w budynku powinna zapewnia¢ doprowadzenie paliwa
gazowego w ilosci odpowiadajacej potrzebom uzytkowym oraz odpowiednia
warto$¢ cis$nienia przed urzadzeniami gazowymi, zalezng od rodzaju paliwa ga-
zowego zastosowanego do zasilania budynku, okreslong Polska Norma dotycza-
ca paliw gazowych, przy czym ci$nienie to nie powinno by¢ wyzsze niz 5 kPa.
Instalacja gazowa w budynku o wysokosci wiekszej niz 35 m ponad poziomem
terenu moze by¢ doprowadzona tylko do pomieszczen technicznych, w ktorych
sa zainstalowane urzadzenia gazowe, usytuowanych w piwnicy lub na najnizszej
kondygnacji nadziemnej, a takze na najwyzszej kondygnacji budynku lub nad ta
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kondygnacja, pod warunkiem zastosowania urzadzen stabilizujacych ci$nienie
gazu. Zastosowanie instalacji gazowej w budynkach o wysokos$ci ponad 25 m
wymaga uzyskania pozytywnej opinii wydanej przez wlasciwego komendanta
wojewddzkiego Panstwowej Strazy Pozarnej. Instalacje gazowe zasilane gazem
pltynnym moga by¢ wykonywane tylko w budynkach niskich. Zabrania si¢ sto-
sowania w jednym budynku gazu plynnego i gazu z sieci gazowej. W budynku
niskim, majacym w mieszkaniach instalacj¢ zasilang gazem ptynnym, dopuszcza
si¢ usytuowanie kottowni gazowej zasilanej z sieci gazowe;j. Instalacja gazowa
budynku zasilanego z sieci gazowej powinna mie¢ zainstalowany na przylaczu
kurek gtéwny, umozliwiajacy odciecie dopltywu gazu.

Niezwykle istotne z punktu widzenia uzytkowania budynku administracyjne-
g0 s3 wymagania prawne dotyczace bezpieczenstwa konstrukcji budynku. Budyn-
ki i urzadzenia z nimi zwigzane powinny by¢ projektowane i wykonywane w taki
sposob, aby obcigzenia mogace na nie dziala¢ w trakcie budowy i uzytkowania
nie prowadzity do: 1) zniszczenia calosci lub czesci budynku, 2) przemieszczen
i odksztalcen o niedopuszczalnej wielko$ci, 3) uszkodzenia cze$ci budynkow,
polaczen lub zainstalowanego wyposazenia w wyniku znacznych przemieszczen
elementow konstrukcji, 4) zniszczenia na skutek wypadku, w stopniu niepropor-
cjonalnym do jego przyczyny. Konstrukcja budynku powinna spetnia¢ warunki
zapewniajgce nieprzekroczenie stanow granicznych nosnos$ci oraz stanow gra-
nicznych przydatnosci do uzytkowania w zadnym z jego elementdw i w calej
konstrukcji. Stany graniczne nosno$ci uwaza si¢ za przekroczone, jezeli kon-
strukcja powoduje zagrozenie bezpieczenstwa ludzi znajdujacych si¢ w budynku
oraz w jego poblizu, a takze zniszczenie wyposazenia lub przechowywanego ma-
jatku. Stany graniczne przydatnosci do uzytkowania uwaza si¢ za przekroczone,
jezeli wymagania uzytkowe dotyczace konstrukcji nie sa dotrzymywane. Warun-
ki bezpieczenstwa konstrukcji uznaje si¢ za spetnione, jezeli konstrukcja ta od-
powiada Polskim Normom dotyczacym projektowania i obliczania konstrukcji.

Innym rodzajem bezpieczenstwa budynku jest jego ochrona przeciwpozaro-
wa, dla ktorej kluczowym aktem prawnym w omawianym zakresie jest odpo-
wiednia ustawa*’. Zgodnie z rozwigzaniami tej ustawy, osoba fizyczna, osoba
prawna, organizacja lub instytucja korzystajace ze srodowiska, budynku, obiektu
lub terenu sg obowigzane zabezpieczy¢ je przed zagrozeniem pozarowym lub
innym miejscowym zagrozeniem. Wtasciciel, zarzadca lub uzytkownik budyn-
ku, obiektu lub terenu ponoszg odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepisow prze-
ciwpozarowych, w trybie i na zasadach okreslonych w innych przepisach, czyli
wszelka mozliwa odpowiedzialno$¢, a wige karng, wykroczen, cywilng i admini-
stracyjng. Z powodow oczywistych pomijajac osoby fizyczne, nalezy wskazac, ze

42 Zob. ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej (Dz.U. z 2009 r. nr 178, poz.
1380 ze zm.).
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kolejnymi podmiotami, ktére sa zobowigzane do zapobiegania pozarom, sa Skarb
Panstwa i inne jednostki organizacyjne posiadajace osobowos¢ prawng. Na ka-
tegorie 0sob prawnych wskazuja przepisy ustawy Kodeks cywilny. Tego rodzaju
podmioty sa ponadto na mocy wtasnych aktéw wewnetrznych, w tym regulami-
néw oraz innych okreslajacych ich obowiazki stuzbowe — zobowiazane do wyko-
nywania zadan zwigzanych z ochrong przeciwpozarowg i innymi potencjalnymi
zagrozeniami. Dotyczy to, takze pracownikow takich jednostek, w tym urzed-
nikow. Przepisy w tym zakresie powinny zawiera¢ okreslone nakazy i zakazy,
na przyktad w zakresie uzywania otwartego ognia, przechowywania materiatow
palnych, uzywania urzadzen elektrycznych i grzewczych, konserwacji i izolacji
sprzetu i urzadzen elektrycznych oraz umieszczania w miejscach widocznych
wykazu telefonow alarmowych i instrukcji. Nadto przepisy wewnetrzne, po-
zostajace w zwiazku z treScig ustaw powinny réwniez przewidywaé w sposob
szczegotowy stworzenie odpowiednich warunkow ewakuacji. Natomiast postu-
gujac sie terminem ,.instytucja” ustawa o ochronie przeciwpozarowej stanowi
o wyodrebnionej placowce o charakterze publicznym, dziatajacej w okreslone;j
dziedzinie, zajmujacej si¢ okre$§lonym rodzajem spraw, na przyktad jako nauko-
wa, badawcza, publiczna. Zagrozenie pozarowe lub inne miejscowe zagrozenie
powinno by¢ na tyle realne, aby stwarzalo stan niebezpieczenstwa wystapienia
okreslonych zjawisk. Oceng takiego zjawiska w sensie realnosci zagrozenia po-
winna dokona¢ osoba posiadajaca wiedzg teoretyczng oraz praktyczna.
Zabezpieczenie budynku lub obiektu, albo terenu polega na podjeciu odpo-
wiednich dzialan organizacyjnych i technicznych zapewniajacych bezpieczen-
stwo przed zagrozeniami pozarowymi, kleskami zywiotowymi lub innymi za-
grozeniami®. Wtasciciel budynku, obiektu budowlanego lub terenu, zapewniajac
ich ochrone przeciwpozarowa, jest obowigzany: 1) przestrzegac przeciwpoza-
rowych wymagan techniczno-budowlanych, instalacyjnych i technologicznych,
2) wyposazy¢ budynek, obiekt budowlany lub teren w wymagane urzadzenia
przeciwpozarowe i gasnice, 3) zapewni¢ konserwacj¢ oraz naprawy urzadzen
przeciwpozarowych i gasnic w sposob gwarantujacy ich sprawne i niezawod-
ne funkcjonowanie, 4) zapewni¢ osobom przebywajagcym w budynku, obiekcie
budowlanym lub na terenie, bezpieczenstwo i mozliwo$¢ ewakuacji, 5) przygo-
towa¢ budynek, obiekt budowlany lub teren do prowadzenia akcji ratowniczej,
6) zapoznac pracownikdw z przepisami przeciwpozarowymi, 7) ustali¢ sposo-
by postepowania na wypadek powstania pozaru, kleski zywiotowej lub innego
miejscowego zagrozenia. Odpowiedzialno$¢ za realizacje obowiazkdéw z zakresu

4 Zob. rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 16 czerwca 2003 r.
w sprawie uzgadniania projektu budowlanego pod wzgledem ochrony przeciwpozarowej (Dz.U. nr
121, poz. 1137 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 6
czerwca 2010 r. w sprawie ochrony przeciwpozarowej budynkéw, innych obiektow budowlanych
i terenow (Dz.U. nr 109, poz. 719).
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ochrony przeciwpozarowej, stosownie do obowigzkow i zadan powierzonych
w odniesieniu do budynku, obiektu budowlanego Iub terenu, przejmuje — w ca-
fosci lub w czeéci — ich zarzadca lub uzytkownik, na podstawie zawartej umo-
wy cywilnoprawnej ustanawiajacej zarzad lub uzytkowanie. W przypadku gdy
umowa taka nie zostala zawarta, odpowiedzialno$¢ za realizacje obowigzkow
z zakresu ochrony przeciwpozarowej spoczywa na faktycznie wtadajacym bu-
dynkiem, obiektem budowlanym lub terenem®*.

Niezwykle waznym zadaniem kierujacego jednostka, a wiec budynkiem ad-
ministracji lub jego kompleksem i terenem jest zapewnienie warunkow dla pro-
wadzenia akcji ratowniczej, a takze likwidacji zrédta powstania pozaru, kleski
zywiotowej lub innego miejscowego zagrozenia. Wtasciciel zatem ma obowia-
zek wyposazy¢ budynek, obiekt budowlany lub teren w wymagane urzadzenia
przeciwpozarowe i gasnice. Jako urzadzenia mozna w tym zakresie wymienic¢
przyktadowo stuzace do wykrywania zagrozenia pozarowego, gaszenia pozarow,
prowadzenia akcji ratowniczej, sprzet ochronny, systemy elektroniczne wykry-
wania zagrozen. Sprzet przeciwpozarowy powinien by¢ sprawny, konserwowany
i w stanie gotowos$ci do uzycia. Wiasciciel, zarzadca lub uzytkownik budynku,
obiektu budowlanego lub terenu, objetych obligatoryjnym stosowaniem syste-
moéw sygnalizacji pozarowej wyposazonych w urzadzenia sygnalizacyjno-alar-
mowe, w przypadku gdy w tym budynku, obiekcie budowlanym lub na terenie nie
dziala jego wlasna jednostka ratownicza, jest obowigzany polaczy¢ te urzadze-
nia z obiektem komendy Panstwowej Strazy Pozarnej lub obiektem, wskazanym
przez wtasciwego miejscowo komendanta powiatowego (miejskiego) Panstwo-
wej Strazy Pozarnej. Urzadzenia do samoczynnego wykrywania i przekazywania
informacji o pozarze powinny by¢ zainstalowane zasadniczo w teatrach, kinach,
szpitalach, domach pomocy spotecznej, zaktadach pracy, budynkach uzytecz-
no$ci publicznej, archiwach, muzeach, o$rodkach elektronicznego przetwarza-
nia danych i bibliotekach. Nalezy réwniez pamigtac, ze strefe pozarowa stano-
wi budynek albo jego cze$¢, oddzielona od innych budynkow lub innych czesci
budynku elementami oddzielenia przeciwpozarowego badz tez pasami wolnego
terenu o okreslonej szerokos$ci. Ponadto wlasciwe urzedy, instytucje, organiza-
cje, przedsigbiorcy lub osoby fizyczne sa obowigzane uwzgledni¢ wymagania
w zakresie ochrony przeciwpozarowej przy zagospodarowaniu i uzbrajaniu te-

W zwiazku z tym, na wlascicielu budynku cigzy obowiazek zapewnienia odpowiedniej ochrony
przeciwpozarowej, a w szczegdlnosci przygotowanie budynku i terenu do prowadzenia akcji ra-
towniczej. Jest to zwigzane z obowigzkiem zapewnienia odpowiedniego dojazdu do budynku dla
samochodow strazy pozarnej — teza orzeczenia NSA z dnia 9 wrzesnia 2003 r., sygn. akt IV SA
3858/01, ,,Monitor Spétdzielczy” z 2004 r., nr 2, s. 39. Przy tym istotne jest, ze za realizacj¢ obo-
wigzkow z zakresu ochrony przeciwpozarowej moze by¢ wylacznie podmiot posiadajacy zakres
wladania umozliwiajacy ich realizacj¢ — wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 stycznia 2010 r., sygn.
akt VII S.A./Wa 1812/09, Lex Nr 600432.
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renu, a takze ponosza w pehi koszty nabycia i utrzymania, w stanie zapewnia-
jacym sprawno$¢, sprzetu, urzadzen przeciwpozarowych, srodkéw gasniczych,
urzadzen sygnalizacyjno-alarmowych i innych urzadzen oraz instalacji ochro-
ny przeciwpozarowej, do ktérych posiadania zobowigzuja go przepisy wydane
na podstawie powolanej wyzej ustawy o ochronie przeciwpozarowej. Przepisy
szczegotowe w zakresie ochrony przeciwpozarowej przewiduje stosowne rozpo-
rzadzenie®. Mozna stwierdzié, ze krag wyzej wskazanych podmiotéw ma obo-
wigzek ustawowy wzig¢ pod uwage wymogi ochrony przeciwpozarowej, czyli
niezaleznie od ich woli*. Przywotane rozporzadzenie okresla sposoby i warunki
ochrony przeciwpozarowej budynkow, innych obiektow budowlanych i terenow.
W szczegolnoscei okresla czynnos$ci zabronione i obowiazki w zakresie ochrony
przeciwpozarowej, okresla materialy niebezpieczne pozarowo, normuje ewaku-
acje z pomieszczen zagrozonych pozarem oraz zawiera unormowania dotyczace
instalacji wodociagowej przeciwpozarowej, a takze wskazuje na sposoby i oko-
licznosci stosowania statych urzadzen ga$niczych, systemow sygnalizacji poza-
rowej, dzwigkowych systemow ostrzegawczych i gasnic. Tenze akt wykonawczy
zawiera roOwniez przepisy w zakresie prac niebezpiecznych pod wzgledem po-
Zarowym oraz wymienia sposoby oceny zagrozenia wybuchem. Ponadto nalezy
pamigetac, ze budynek i urzadzenia z nim zwigzane powinny by¢ zaprojektowane
i wykonane w sposob zapewniajacy w razie pozaru: 1) no$nos¢ konstrukeji przez
czas wynikajacy z rozporzadzenia, 2) ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ ognia
i dymu w budynku, 3) ograniczenie rozprzestrzeniania si¢ pozaru na sasiednie
budynki, 4) mozliwos$¢ ewakuacji ludzi, a takze uwzgledniajacy bezpieczenstwo
ekip ratowniczych.

W sasiedztwie norm prawnych zawierajacych przepisy o ochronie przeciw-
pozarowej znajduja si¢ normy dotyczace drog ewakuacyjnych z zagrozonego bu-
dynku. Z pomieszczen przeznaczonych na pobyt ludzi powinna by¢ zapewniona
mozliwo$¢ ewakuacji w bezpieczne miejsce na zewnatrz budynku lub do sgsied-
niej strefy pozarowej, bezposrednio albo drogami komunikacji ogdlnej. Wyjscia
z pomieszczen na drogi ewakuacyjne powinny by¢ zamykane drzwiami. Drzwi
stanowiace wyjscie ewakuacyjne z budynku przeznaczonego dla wiecej niz 50
0s6b powinny otwierac si¢ na zewnatrz. Wymaganie to nie dotyczy budynku wpi-
sanego do rejestru zabytkow. Okreslajac wymagang szerokosc¢ i liczbg przejsc,
wyj$¢ oraz drog ewakuacyjnych w budynku, w ktérym z przeznaczenia i sposobu
zagospodarowania pomieszczen nie wynika jednoznacznie maksymalna liczba

4 Zob. Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych i Administracji z dnia 7 czerwca 2010 r.
w sprawie ochrony przeciwpozarowej budynkow, innych obiektéw budowlanych i terenow (Dz.U.
nr 109, poz. 719).

4 Zob. B. Kurzgpa, Ustawa o ochronie przeciwpozarowej. Komentarz, Krakéw-Tarnobrzeg 2010,
s. 12 i nast.
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ich uzytkownikow, liczbe t¢ nalezy przyjmowac na podstawie wskaznikéw po-
wierzchni uzytkowej, dla odpowiednich pomieszczen®’.

Odmienna kwestia od zagrozen wynikajacych ze zdarzen pozarowych sa
wymagania w zakresie higieny i zdrowia, ochrony przed promieniowaniem jo-
nizujacym i polami elektromagnetycznymi oraz ochrony przed hatasem i drga-
niami w budynkach administracyjnych. Budynek powinien by¢ zaprojektowany
i wykonany z takich materiatow i wyrobow oraz w taki sposob, aby nie stanowit
zagrozenia dla higieny i zdrowia uzytkownikéw lub sgsiadow, w szczegdlnosci
w wyniku: 1) wydzielania si¢ gazow toksycznych, 2) obecnosci szkodliwych py-
1ow lub gazéw w powietrzu, 3) niebezpiecznego promieniowania, 4) zanieczysz-
czenia lub zatrucia wody lub gleby, 5) nieprawidtowego usuwania dymu i spalin
oraz nieczystosci i odpadow w postaci statej lub cieklej, 6) wystepowania wilgoci
w elementach budowlanych lub na ich powierzchniach, 7) niekontrolowanej in-
filtracji powietrza zewnetrznego, 8) przedostawania si¢ gryzoni do wnetrza, oraz
po 9) ograniczenia nastonecznienia i o$wietlenia naturalnego. Ponadto budynek
Z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi nie moze by¢ wzniesiony na
obszarach stref, w ktorych wystepuje przekroczenie dopuszczalnego poziomu
oddzialywania pola elektromagnetycznego, okreslonego w przepisach odrgbnych
dotyczacych ochrony przed oddzialywaniem pol elektromagnetycznych. Nato-
miast budynek i urzadzenia z nim zwiagzane powinny by¢ zaprojektowane i wyko-
nane w taki sposob, aby poziom hatasu, na ktory beda narazeni uzytkownicy lub
ludzie znajdujacy sie w ich sasiedztwie, nie stanowit zagrozenia dla ich zdrowia,
a takze umozliwial im prace, odpoczynek i sen w zadowalajacych warunkach.
Pomieszczenia w budynkach mieszkalnych, zamieszkania zbiorowego i uzytecz-
no$ci publicznej nalezy chroni¢ przed hatasem: 1) zewnetrznym przenikajagcym
do pomieszczenia spoza budynku, 2) pochodzacym od instalacji i urzadzen sta-
nowiacych techniczne wyposazenie budynku, 3) powietrznym i uderzeniowym,
wytwarzanym przez uzytkownikéw innych mieszkan, lokali uzytkowych lub
pomieszczen o réznych wymaganiach uzytkowych. Budynki uzytecznosci pu-
blicznej nalezy sytuowa¢ w miejscach najmniej narazonych na wystepowanie
hatasu i drgan, a jezeli one wystepuja i poziomy ich przekraczaja wartosci do-
puszczalne, okreslone w przepisach o ochronie przed halasem i drganiami, nalezy
stosowac¢ skuteczne zabezpieczenia. Poziom hatasu oraz drgan przenikajacych do
pomieszczen w budynkach mieszkalnych, zamieszkania zbiorowego i uzytecz-
nos$ci publicznej, z wylaczeniem budynkow, dla ktérych jest konieczne spetnienie
szczegolnych wymagan ochrony przed hatasem, nie moze przekracza¢ wartos$ci
dopuszczalnych, okreslonych w Polskich Normach dotyczacych ochrony przed

47 Na przyktad: sal konferencyjnych, lokali gastronomiczno-rozrywkowych, poczekalni, holi, swie-
tlic itp. — 1 m*osobg, pomieszczen handlowo-ustugowych — 4 m?/osobe, pomieszczen administra-
cyjno-biurowych — 5 m?/osobe, archiwdw, bibliotek itp. — 7 m?/osobe i magazynéw — 30 m*/osobg.
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hatasem pomieszczen w budynkach oraz oceny wplywu drgan na ludzi w budyn-
kach. Wzmiankowane rozporzadzenie jest w omawianym zakresie aktem wyko-
nawczym o najistotniejszym znaczeniu dla warunkéw technicznych budynkow.
Nie nalezy réwniez zapomina¢ o przepisach obowigzujacych w tym wzgledzie,
ktore dotycza poszczegdlnych innych zagadnien oddzialywania budynkow ad-
ministracyjnych. W tym zakresie mozna wymieni¢ kilka aktoéw rangi ustawowe;j
oraz podustawowych. Przepisy dotycza budynkow i budowli okre§lonego rodza-
ju i przeznaczenia. W kontekscie wymogow dotyczacych odleglosci zabudowy
od paséw drogowych, obszarow kolejowych i lotnisk obowigzuje stosowne roz-
porzadzenie*s. W kontek$cie za§ oddziatywania energetycznego migdzy innymi
budynkéw administracyjnych nalezy odnies¢ si¢ do przepisoOw ustawy Prawo
energetyczne®. W kontekscie zasad ksztattowania polityki przestrzennej i zasad
oraz sposobow przeznaczania terenow pod okreslone cele beda to zupelnie inne
przepisy®’. Jak widac jest to do$¢ szczegdtowa administracyjnoprawna reglamen-
tacja nasycona przepisami natury technicznej. Nalezy z cata mocg zaznaczy¢, ze
wskazane regulacje prawne dotycza wspomnianego wyzej obszaru oddziatywa-
nia obiektu. Pojecie to bowiem nie zostalo zdefiniowane w ustawie Prawo bu-
dowlane i stad znalazto swoje rozwinigcie poprzez wskazane regulacje szczegol-
ne o oddziatywaniu budynkow, budowli i terenow®'. Powyzszy poglad zdaje si¢
podziela¢ rowniez judykatura, wyrokujac, ze ustawowa definicja obszaru oddzia-
lywania terenu nie daje podstaw do zawezajacego rozumienia tego okreslenia.
Do przepisow w tym zakresie nalezg nie tylko rozporzadzenia techniczne, jakim
powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, ale takze przepisy dotyczace
zagospodarowania przestrzennego oraz przepisy z zakresu ochrony srodowiska’?.

48 Zob. rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca 1999 r. w sprawie
warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ drogi publiczne i ich usytuowanie (Dz.U.
nr 43, poz. 430), rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 10 wrzesnia
1998 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budowle kolejowe i ich
usytuowanie (Dz.U. nr 151, poz. 987 ze zm.) i rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki
Morskiej z dnia 26 pazdziernika 1998 r. w sprawie przepiséw techniczno-budowlanych dla lotnisk
cywilnych (Dz.U. nr 130, poz. 859 ze zm.).

49 Zob. ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r., nr 89,
poz. 625 ze zm.).

50 Zob. ustawa z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr
80, poz. 717 ze zm.).

SEW tym wzgledzie mozna podzieli¢ stanowisko doktryny prezentowane przez W. Biatoniczyka
i Z. Cieslika w Komentarz do ustawy Prawo budowlane, LEX/el 2005.

52 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. akt VII SA/Wa 451/08,
LEX nr 528066.
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2.3. Maszyny, urzadzenia, Srodki transportu i pozostaly majatek trwaly

Poza gruntami i budynkami administracji mozna rowniez w wyrdzni¢ w ob-
rgbie majatku trwatego maszyny, urzadzenia, $rodki transportu oraz pozostaly
majatek tego typu. Zazwyczaj do wykonywania swoich zadan administracja
przeznacza dodatkowo okreslone pojazdy mechaniczne, maszyny kopiujace,
komputery, urzadzenia skanujace i powielajace oraz drukujace, grzejniki, urza-
dzenia klimatyzacyjne, frankownice i inne. Rzeczy ruchome tego rodzaju zwykle
bywaja nabywane poprzez zastosowanie rozwigzan prywatnoprawnych, a wigc
umow zobowigzujacych, w szczegolnosci i powszechnie na podstawie instytucji
sprzedazy lub uzyczenia. Rzeczy ruchome nowe bywaja najczg¢sciej nabywane,
za$ na skutek przeptywow rzeczowych w administracji, niektore rzeczy ruchome
bywaja nieodptatnie uzyczane pomigdzy organami administracji publiczne;.

Sprzedaz jest umowa, w ktorej jedna strona zobowiazuje si¢ przenies¢ wia-
sno$¢ rzeczy 1 wydac ja drugiej stronie, a nabywca zobowigzuje si¢ rzecz odebraé
i zaplaci¢ ceng™. Administracja, podobnie jak inne podmioty moze by¢ strong
stosunkow zobowigzaniowych i nabywac rzeczy, energie i prawa majatkowe.
Ceng w umowie stanowi zawsze suma pieni¢zna. Cechg charakterystyczng sprze-
dazy jest oznaczenie stron, przedmiotu sprzedazy i wtasnie ceny. Sprzedaz jest
zatem umowa kauzalna*, wzajemna, odptatna®®, konsensualna®’, zobowiazujaca
oraz rozporzadzajaca. Do zawarcia takiej umowy moze dojs¢ w drodze rokowan,
w sposob ofertowy lub inny dopuszczalny prawem. W tym wzgledzie jednostki
administracji powinny stosowa¢ odpowiednig ustawe i jej przepisy wykonaw-
cze®®. W zaleznos$ci od przedmiotu sprzedazy administracja moze ja zawrze¢ albo
w formie zwyktej pisemnej, albo w formie szczegolnej, na przyktad w drodze
aktu notarialnego. Obowiazek sprzedazy polega na przeniesieniu wlasnosci® lub
innego prawa na kupujacego oraz na wydaniu jej kupujacemu. Zasadniczo wyda-
nie rzeczy nastgpuje wraz z odpowiednimi dokumentami zwigzanymi z rzeczg.
Sprzedawca ma obowigzek wlasciwego opakowania i zabezpieczenia rzeczy.

53 Zob. wyrok SN z dnia 5 lutego 2002 r., sygn. akt II CKN 726/00, Lex nr 53153.

% Zob. wyrok SN z dnia 6 lutego 2002 r., sygn. akt ITl RN 205/00, ,,Prokuratura i Prawo” z 2003 r.,
nrl,s. 63.

55 Oznacza to, ze wazno$¢ tej czynnos$ci prawnej zalezy od istnienia przyczyny prawnej jej doko-
nania — S. Rudnicki, glosa do postanowienia SN z dnia 26 marca 1998 r., sygn. akt [ CKN 586/97,
OSP 1998, z. 12, poz. 220.

% Zob. wyrok SA w Katowicach z dnia 17 stycznia 1992 r., sygn. akt I Acr 3/92, OSA z 1992 r.,
z.7, poz. 61.

57 Zob. J.P. Nawrocki, glosa do wyroku SN z dnia 28 lipca 1999 ., sygn. akt II CKN 552/98, ,,Mo-
nitor Prawniczy” z 2000 r., nr 8, poz. 506.

58 Zob. ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r.
nr 113, poz. 759 ze zm.).

% Zob. wyrok SA w Poznaniu z dnia 25 grudnia 2005 r., sygn. akt I Aca 735/05, Lex nr 186149.
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Warto zaznaczy¢, ze z chwilg wydania rzeczy, o ile umowa nie stanowi inaczej,
na kupujacego przechodza korzysci i cigzary zwiazane z rzecza oraz niebez-
pieczenstwo przypadkowej jej utraty lub uszkodzenia. W administracji jest to
zwigzane z odpowiedzialnoscia dyscyplinarng w sensie personalnym i dotyczy
zasadniczo kierownika jednostki. Ponadto sprzedawca powinien udzieli¢ kupuja-
cemu niezbednych wyjasnien o stosunkach prawnych lub faktycznych dotycza-
cych zbywanej rzeczy. Natomiast podstawowym obowigzkiem administracji jest
zaplata ceny, ktora jest ustalona w umowie.

Odmiennym sposobem nabycia rzeczy, rozpowszechnionym w administracji
jestuzyczenie. Jest to umowa, w ktorej uzyczajacy zobowiazuje si¢ zezwoli¢ bio-
racemu na bezplatne uzywanie oddanej mu w tym celu rzeczy przez czas ozna-
czony lub nieoznaczony. Gléwny obowigzek uzyczajacego polega na znoszeniu
tego, ze jego kontrahent bedzie uzywal rzecz przez caty czas trwania stosunku
prawnego. Natomiast biorgcy rzecz ma obowigzek pieczy nad rzecza i korzy-
stanie z niej w takim zakresie, jaki zostat okreslony w umowie. Nie wolno bez
zgody uzyczajacego oddac rzeczy osobie trzeciej. Po zakonczeniu okresu uzy-
wania nalezy zwrdcic rzecz uzyczajacemu w stanie niepogorszonym. Zasadniczo
wiec uzyczajgcemu wystarczy taki tytul do rzeczy, aby méc ja odda¢ bioracemu
w uzywanie®. Przedmiotem uzyczenia moga by¢ zar6wno rzeczy oznaczone co
do tozsamosci, jak i co do gatunku®'. Umowa uzyczenia nie posiada zadnej formy
szczegblnej dla jej zawarcia. Moze by¢ zawarta nawet w sposob dorozumiany®?.
W dziatalno$ci organéw administracji dokumentem stwierdzajacym zawarcie
umowy uzyczenia rzeczy ruchomych, potrzebnych do wykonywania zadan ad-
ministracji jest zazwyczaj protokol przejecia rzeczy ruchomej do uzywania i wy-
korzystania podpisywany przez kierownikow dziatu logistyki, gtéwnych ksiego-
wych i kierownikow jednostek administracji.

3. Majatek nietrwaly infrastrukturalny

W odrdznieniu do majatku trwatego w infrastrukturze administracji wyrdznia
si¢ takze jej majatek nietrwaly. W obrebie tego majatku nalezy wyrdzni¢ wartos$ci
niematerialne i prawne, wyposazenie oraz materiaty. Dla administracji najwiek-
sze znaczenia posiadaja warto$ci niematerialne i prawne, ktore stanowig istotny
element wykonywania zadan administracji.

Wartos$ci niematerialne i prawne podlegaja umorzeniu (amortyzacji — przyp.
aut.), ktére powinno odzwierciedla¢ utrate ich wartosci w wyniku zuzycia spo-

0 Zob. wyrok SN z dnia 7 kwietnia 2005 r., sygn. akt IT CK 569/04, Lex nr 175987.

61 Zob. wyrok SN z dnia 4 grudnia 1998 r., sygn. akt IIl CKN 49/98, Biuletyn Sadu Najwyzszego
z1999r.,nr3,s. 7.

62 Zob. Z. Gawlik, Komentarz do kodeksu cywilnego, LEX 2010.
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wodowanego uplywem czasu. Przez warto$ci niematerialne i prawne nalezy ro-
zumie¢ nabyte prawa majatkowe, nadajace si¢ do gospodarczego wykorzystania
w dniu przyjecia ich do uzywania, jesli przewidywany okres ich uzytkowania
przekracza rok i zostang nabyte w celu oddania do uzytkowania na podstawie
umowy dzierzawy, najmu, umowy licencyjnej (sublicencyjnej — przyp. aut.) lub
innej umowy o podobnym charakterze. Jesli chodzi o prawa majatkowe wcho-
dzace w sktad warto$ci niematerialnych i prawnych, to zaliczamy do nich przede
wszystkim: 1) prawo uzytkowania wieczystego gruntu, 2) spotdzielcze prawo
do lokalu uzytkowego, 3) wlasnosciowe spoldzielcze prawo do lokalu mieszkal-
nego, 4) prawo do domu jednorodzinnego w spétdzielni mieszkaniowej, 5) au-
torskie prawa majatkowe i pokrewne prawa majatkowe, 6) prawa do projektow
wynalazkoéw 1 patentow, znakéw towarowych, wzorow uzytkowych i zdobni-
czych oraz licencje, 7) warto$¢ stanowiaca rownowarto$¢ uzyskanych informa-
cji zwiazanych z wiedza w dziedzinie przemystowej, handlowej, naukowej lub
organizacyjnej (know-how — przyp. aut.). Zatem dla administracji majatek admi-
nistracyjny niematerialny jest aktywem dtugookresowym, ktory nie posiada for-
my fizycznej rzeczy. Mimo tego posiada jednak warto$¢ opartg na prawnych lub
innych korzysciach dostarczanych ich wtascicielowi. Najbardziej powszechnymi
i uzytkowymi warto§ciami niematerialnymi i prawnymi majatku administracji sa
prawa autorskie, zwiazane najczesciej z dostepem do oprogramowania kompute-
rowego, do uzywania ktérego potrzebna jest umowa z zakresu prawa do licencji.

Majatek nietrwaty infrastrukturalny dotyczy w szczegdlnosci nabytych przez
jednostke administracji zaliczanych do aktywow trwalych, praw majatkowych
nadajacych sie do gospodarczego wykorzystania, o przewidywanym okresie eko-
nomicznej uzytecznosci dtuzszym niz rok, przeznaczonych do uzywania na po-
trzeby jednostki autorskich praw majatkowych, praw pokrewnych, licencji, kon-
cesji, praw do wynalazkow, patentow, znakow towarowych, wzorow uzytkowych
oraz zdobniczych i tak zwanych know-how.

3.1. Majatek administracyjny niematerialny i prawny.
Wyposazenie i materialy

Problematyke praw autorskich i praw pokrewnych reguluje odpowiednia
ustawa®. W zdecydowanej wigkszos$ci przypadkow administracja wykorzystuje
do wykonywania swoich zadan programy komputerowe niewytworzone przez
siebie. Prawo autorskie przystuguje bowiem tworcy. Tego rodzaju sytuacja po-
woduje korzystanie z obcego prawa. Przedmiotem prawa autorskiego jest kazdy
przejaw dziatalno$ci tworczej o indywidualnym charakterze, w jakiejkolwiek

63 Zob. ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych (tekst jedn. Dz.U.
72006 r., nr 90, poz. 631 ze zm.).
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postaci, niezaleznie od warto$ci, przeznaczenia i sposobu wyrazenia. Autorskie
prawa osobiste chronig nieograniczona w czasie i niepodlegajaca zrzeczeniu sig¢
lub zbyciu wiez tworcy z utworem. Tworca decyduje o udostgpnieniu utworu.
W szczegdlnosci przedmiotem prawa autorskiego sg programy komputerowe.
Warto przy tym zauwazy¢, ze przedmiotem prawa autorskiego nie sg urzedowe
dokumenty, materialy, znaki i symbole. Zatem, aby mdc zgodnie z przepisami
uzytkowac przedmiot prawa nienalezacy do wiasnego autorstwa, potrzeba na-
wigzania stosunku zobowigzaniowego o odpowiedniej tresci. Umowa o przenie-
sienie autorskich praw majatkowych obejmuje pola eksploatacji i nosi nazwe
licencji. W omawianym zakresie trzeba zwrdci¢ uwage na pewien wazny ele-
ment. Mianowicie przedmiotowa umowa nie jest zawierana przez administracjg
z racji zamiaru wykonywania dziatan wtadczych administracji, a jest umowa za-
wierang w celu wykonywania zadan administracji w ogdlnosci. Nie poprzedza
zatem okreslonych funkcji wladczych (imperium — przyp. aut.). Nie jest rowniez
umowa zawierang z pozycji uprzywilejowania administracji, a wigc w warun-
kach przymusu lub monopolu®. Umowa cywilnoprawna jest jedng z form dzia-
fania administracji publicznej. Stuzy zatem wykonywaniu zadan administracji
publicznej. Jest forma dziatania przynajmniej dwoch samodzielnych stron; akt,
ktory dochodzi do skutku w wyniku zgodnego oswiadczenia woli stron. Jako
prawna forma dziatania administracji ma zastosowanie zwlaszcza w sferze ma-
jatkowej, gdy administracja nabywa lub zbywa okres$lone sktadniki majatkowe.
Kontrahentem takiej umowy moze by¢ osoba fizyczna lub prawna badz nawet
inny podmiot administracji. Swoisto$¢ umowy, jako formy dziatania administra-
cji wynika stad, ze organ administracji uzywa umowy jako prawnej formy dziata-
nia w celu wykonywania swoich zadan i dlatego zawieranie umow przez organy
administracyjne regulowane jest nie tylko przez przepisy prawa cywilnego, ale
rowniez przez prawo administracyjne. Podmioty administracji publicznej w celu
racjonalnego wykorzystywania §rodkéw publicznych oraz przeciwdziatania ko-
rupcji zobowigzane sg stosowac na przyktad procedure zamowien publicznych.
Najczestszym przyktadem umowy cywilnoprawnej w administracji jest umo-
wa sprzedazy. Czgsto w praktyce administracji stosowanie umow cywilnych jest
regulowane nie tylko przez prawo cywilne, ale takze przez prawo administra-
cyjne, a charakter zadan publicznych, wystepujaca niekiedy dwufazowos¢ po-
stepowania (najpierw przed organem administracji publicznej, a nastepnie przed
sadem powszechnym), przenikanie si¢ norm prawa administracyjnego i cywilne-
go sprawiaja, ze okreslenie charakteru konkretnej sprawy i trybu jej zalatwienia

64 Takie przypadki wystepuja na przyktad w zakresie umow o $wiadczenia publiczne, gdzie niejed-
nokrotnie jednostki organizacyjne administracji uzytecznos$ci publicznej zajmujg pozycje uprzywi-
lejowang poprzez okreslone instrumenty kontrolne, stosowanie kar umownych, czy tez egzekucji
administracyjne;.
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(w formie aktu administracyjnego czy umowy cywilnej) oraz formy ochrony stron
(przed sadem administracyjnym czy powszechnym) w praktyce orzeczniczej,
w doktrynie rodzi wiele watpliwosci, rozstrzyganych czesto na tle konkretnych
spraw®. Zatem zawieranie umow cywilnoprawnych jest zwigzane z dziataniem
w formie aktu administracyjnego. Jednakze w przedmiotowym zakresie zawarcie
umowy licencyjnej nie wymaga dziatania w formie aktu administracyjnego. Do-
puszczalno$¢ zawarcia takiej umowy nie jest uwarunkowana istnieniem takiego
aktu. Jej zawarcie jest mozliwe wskutek istnienia ogélnej normy kompetencyjne;j,
ustrojowej®. Jezeli w umowie nie okreslono sposobu korzystania z utworu, powi-
nien on by¢ zgodny z charakterem oraz przeznaczeniem utworu oraz przyjetymi
zwyczajami. Waznym jest, ze umowa o przeniesienie autorskich praw majatko-
wych wymaga zachowania formy pisemnej pod rygorem niewaznosci. Jezeli za-
moéwiony utwor ma usterki, zamawiajacy moze wyznaczy¢ tworcy odpowiedni
termin do usunigcia, a po jego bezskutecznym uptywie moze od umowy odsta-
pi¢ lub zada¢ odpowiedniego obnizenia umoéwionego wynagrodzenia, chyba ze
usterki sg wynikiem okoliczno$ci, za ktdre tworca nie ponosi odpowiedzialnosci.
Jezeli utwor ma wady prawne, zamawiajacy moze od umowy odstapic¢ i zadac
naprawienia poniesionej szkody. Umowa zobowigzujaca do przeniesienia autor-
skich praw majatkowych przenosi na nabywce, z chwila przyjecia utworu, prawo
do wylacznego korzystania z utworu na okre§lonym w umowie polu eksploatacji,
chyba ze postanowiono w niej inaczej. W przypadku braku wyraznego posta-
nowienia o przeniesieniu prawa, uwaza si¢, ze tworca udzielit licencji. Umowa
licencyjna uprawnia do korzystania z utworu w okresie pieciu lat na terytorium
panstwa, w ktorym licencjobiorca ma swoja siedzibe, chyba ze w umowie po-
stanowiono inaczej. Po uptywie terminu prawo uzyskane na podstawie umowy
licencyjnej wygasa. Jezeli umowa nie zastrzega wytacznos$ci korzystania z utwo-
ru w okreslony sposob (licencja wytaczna — przyp. aut.), udzielenie licencji nie
ogranicza udzielenia przez tworce upowaznienia innym osobom do korzystania
z utworu na tym samym polu eksploatacji (licencja niewylgczna — przyp. aut.).

Umowa licencyjna wytaczna wymaga zachowania formy pisemnej pod rygo-
rem niewaznosci. Jezeli umowa nie stanowi inaczej, a licencji udzielono na czas
nieoznaczony, tworca moze ja wypowiedzie¢ z zachowaniem terminéw umow-
nych, a w ich braku na rok naprzdd, na koniec roku kalendarzowego. Licencjg
udzielona na okres dluzszy niz pie¢ lat uwaza sie, po uptywie tego terminu, za
udzielona na czas nieoznaczony.

5 Zob. M. Stahl, Ugody, porozumienia administracyjne, umowy publicznoprawne, publiczne, ad-
ministracyjne, umowy cywilne, [w:] Z. Duniewska, B. Jaworska-De¢bska, R. Michalska-Badziak,
E. Olejniczak-Szatowska, M. Stahl, Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii
i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 459.

6 Zob. L. Bielecki, Prawne formy i metody dzialania administracji, [w:] Prawo administracyjne.
Czesc ogolna (red. L. Bielecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 349 i nast.
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Niektorzy zwracajg uwage, ze prawo cywilne jest dos¢ czesto wykorzysty-
wane w administracji, a nawet czasem zastepuje prawo administracyjne. Dzia-
fania cywilnoprawne pozwalaja stronom na bezposrednig kontrole wykonania
zaciagnigtych zobowigzan. Decentralizacja, wieksza swoboda dzialania organow
administracji sprzyja korzystaniu z prawa cywilnego. Na przyktad wzrost swiad-
czen administracji zwicksza znaczenie dziatan w formach cywilnoprawnych,
ale jesli istnieje nakaz zawarcia umowy i swoboda kontraktowa stron jest mata,
a w dodatku sg sprecyzowane elementy umowy, to jest to jakby zastepowanie
dzialan administracyjnoprawnych dzialaniami cywilnoprawnymi. Ingerencja
prawa administracyjnego zmniejsza wptyw stron na tres¢ umowy, a tym samym
ostabia zasady dziatalno$ci rynkowej®’. Swiadczy to rowniez o zjawisku przeni-
kania si¢ norm prawa administracyjnego oraz norm prawa cywilnego w dziatal-
nosci administracji®®. Zatem zawarcie umowy licencyjnej o przeniesienie prawa
do utworu, na przyktad oprogramowania komputerowego nastepuje w oparciu
0 przepisy natury prywatnoprawnej, majac na uwadze specyfike przepisow o pra-
wie autorskim. Stosowanie prawa autorskiego jako podstawy materialnoprawne;j
nie wyklucza, a nawet obliguje organ administracji do stosowania przepiséw ko-
deksu cywilnego, niezaleznie od specyfiki kazdej takiej umowy®. W dziatalnosci
administracji najczesciej wystepuje przeniesienie prawa do korzystania z utworu
(na przyktad programu komputerowego — przyp. aut.) na podstawie umowy li-
cencyjnej lub umowy przenoszacej wlasnos¢ egzemplarza utworu bez przejécia
autorskich praw majatkowych do tego programu. Publiczne rozpowszechnianie
programu komputerowego najczesciej wystepuje w formie umowy licencyjnej™.
Umowa licencyjna jest ze swej istoty stosunkiem zobowigzaniowym, ktory z jed-
nej strony okresla uprawnienia udzielane na rzecz licencjobiorcy, z drugiej zas
strony statuuje obowiazek zaptaty (prawo do wynagrodzenia) na rzecz uprawnio-

67 Zob. J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Czgs¢ ogolna, Lublin 1993, s. 142-143.

68 Zob. B. Jaworska-Debska, Umowy we wspélczesnej administracji, [w:] Umowy w administracyi,
J. Bo¢, L. Dziewiecka-Bokun (red.), Warszawa 2008, s. 152.

 Tdentyczne stanowisko w tym wzgledzie prezentuje Sad Najwyzszy, ktory w wyroku z dnia 26
stycznia 2011 r., sygn. akt IV CSK 274/10 stwierdza, ze unormowanie w prawie autorskim umow
majacych za przedmiot prawa autorskie nie eliminuje stosowania przepisow kodeksu cywilnego,
w tym jego czeSci szczegolnej. Nie jest wiec wykluczone zawieranie uméw innych, anizeli przewi-
dziane w prawie autorskim umowy o przeniesienie autorskich praw majatkowych albo umowy o ko-
rzystanie z utworu (licencyjnej), przy uwzglednieniu specyfiki praw autorskich — Lex Nr 738126.
0 Zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 listopada 2003 r., sygn. akt FSA 2/03, ,,Monitor Podat-
kowy” z2004 r., nr 1, s. 39.
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nego podmiotu, czyli licencjodawcy’'. Ponadto dopuszczalne jest rOwniez zawar-
cie umowy licencyjnej do utworu mogacego powsta¢ w przysztosci’.

Wyposazenie i materiaty obejmuja majatek ruchomy nietrwaly administracji,
czyli rzeczy publiczne o charakterze rzeczowym nietrwalym wykorzystywane
do wykonywania w sposob bezposredni biezacych zadan administracji. Sg to na
przyktad meble, wentylatory, urzadzenia biurowe i techniczne, sprzet do zacho-
wania higieny, sanitariaty, oswietlenie, drzwi i okna i inne tego rodzaju. Podobnie
jak majatek trwaly, z wyjatkiem zasadniczo gruntéw i budynkow, majatek nie-
trwaty jest nabywany w drodze sprzedazy lub uzyczenia.

"l Zob. uchwata SN z dnia 21 pazdziernika 2003 r., sygn. akt I KZP 18/03, OSNKW z 2003 r., nr
11-12, poz. 93. W praktyce organéw administracji mozna wskaza¢ na przyktad umowy licencyjnej
zawartej pomigdzy Ministrem Finanséw RP a Panem Piotrem Zielonkg na prawo do korzystania
z programu komputerowego zwanego Ega Poltax, stuzacego do ewidencjonowania czynnos$ci eg-
zekucyjnych naczelnikow urzedéw skarbowych.

2 Zob. wyrok SA w Poznaniu z dnia 4 kwietnia 2001 r., sygn. akt I ACa 72/01, OSA z 2002 r., nr
2, poz. 6.
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Rozdzial 1V

Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu fiskalnym

1. Uwagi wprowadzajace

Rozwazania poczynione w odniesieniu do koncepcji rzeczy publicznej
w znaczeniu infrastrukturalnym dotyczyly skladnikéw majatku administracji,
ktory stuzy wykonywaniu jej przewidzianych prawem zadan oraz realizacji norm
kompetencyjnych, jak rowniez pozycji ustrojowej administracji w systemie wia-
dzy publicznej. Rozwazania poczynione w tej czesci pracy koncentrujg si¢ na od-
rebnym od infrastrukturalnego majatku administracji, jakim jest jej majatek skar-
bowy, inaczej nazywany fiskalnym. W przeciwienstwie do majatku rzeczowego,
shuzy on realizacji celow administracji w sposob posredni. Uwazam, ze srodkami
takimi sg przede wszystkim pienigdze, papiery wartosciowe oraz przedsi¢bior-
stwa panstwowe, a takze tzw. spotki Skarbu Panstwa, w ktorych tenze Skarb
Panstwa posiada udzial wickszosciowy, jak réwniez majatek komunalny. Stano-
wig one determinanty rzeczy publicznej w znaczeniu finansowym. Niewatpliwie,
podobnie jak w przypadku rzeczy publicznych w znaczeniu infrastrukturalnym,
rzeczy publiczne w znaczeniu finansowym stanowig okreslong hierarchig, bio-
rac pod uwage spetniang role w realizacji celow i zadan administracji. Z calg
pewnos$cig najwigkszg role spelniajg wartosci pieni¢zne. Jednakze uprawniong
wydaje si¢ teza, ze powyzsze determinanty stuzg realizacji celow administracji
w odmienny sposdb, charakterystyczny dla poszczegdlnego determinanta, biorgc
pod uwage szczegolne cechy poszczegodlnych determinantow.

Pienigdze i1 papiery warto$ciowe stanowig swoistg grupe determinantoéw
przedmiotowej koncepcji. Przede wszystkim stanowig $rodki budzetowe, pu-
bliczne w zasobie budzetu panstwa, ktory jest odpowiednio sklasyfikowany jako
budzet panstwa oraz jako budzety jednostek samorzadu terytorialnego. Srodki
finansowe sa gromadzone oraz wydatkowane na cele publiczne. Srodki budzeto-
we stanowia $rodki pieniezne, czyli pieniadze, zarowno w formie gotowkowej,
jak 1 bezgotowkowej. Ponadto $rodki pieni¢zne sg zwane inaczej zasobami pie-
ni¢znymi, czyli §rodkami zgromadzonymi przez dany podmiot ze zrédet jego
przychodow i pozostajace w jego dyspozycji, czyli jeszcze niewydatkowane.
W literaturze oraz w materiale normatywnym wystepuja takze pojecia przychodu
i dochodu. S3 to instytucje zwigzane z warto§ciami pieni¢znymi, ktorymi dys-
ponuje administracja. Przychod nie jest kategorig tozsamg z dochodem budze-
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towym. Przychodami nazywane sa bowiem $rodki pieniezne uzyskiwane przez
dang administracje, tworzace jego zasoby pienigzne. Przychody pienigzne nazy-
wane sg tez niekiedy wplywami pienigznymi. Natomiast pojecie dochodu mozna
rozpatrywa¢ w znaczeniu wezszym i w znaczeniu szerszym. W tym znaczeniu
dochodem sg $rodki publiczne osiggane z réznych zrddet przez podmioty prawa
publicznego. Mozna mowi¢ o dochodach budzetu panstwa i dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. W ujeciu szerszym dochodu odpowiada on zasadniczo
pojeciu przychodu, gdyz nie bierze si¢ tutaj pod uwage kosztow ponoszonych
dla uzyskania srodkéw pienieznych. Natomiast dochdd w znaczeniu wezszym to
roznica pomiedzy przychodami a kosztami ich uzyskania.

Przedstawione powyzej determinanty rzeczy publicznej w znaczeniu finanso-
wym funkcjonuja poprzez wystepowanie okreslonej sfery dziatan administracji.
Administracja w omawianej koncepcji moze funkcjonowaé poprzez prowadzenie
dziatalno$ci finansowej albo gospodarki finansowej. Pojecia te mozna uzna¢ za
jednorodne, bowiem dzialalno$¢ finansowa stanowi ogdt czynnosci okreslone-
go uczestnika stosunkow finansowych, ktorych trescig jest gromadzenie i wy-
datkowanie srodkow pienigznych. W szerszym za$ ujeciu dziatalno$¢ finansowa
obejmuje rowniez planowanie i organizacj¢ posiadanych zasobdéw pienieznych.
Dziatania planistyczno-organizatorskie administracji w tym zakresie obejmuja
na przyktad zasady przechowywania i ewidencji pieniadza gotowkowego i bez-
gotowkowego, czy tez wykorzystanie rachunkoéw bankowych dla pobierania
i wydatkowania $§rodkoéw publicznych. Natomiast gospodarka finansowa zawiera
wszystkie kwestie zwigzane z dziatalnoscig finansowa, a ponadto takze stano-
wi o zasadach gospodarowania publicznymi $rodkami pienieznymi, na przyktad
w zakresie prawidlowego funkcjonowania kont ksiegowych w administracji.
Administracja bowiem prowadzi gospodarke srodkami pienieznymi w oparciu
o ustalony plan kont, na ktérych posiada §rodki pieniezne gromadzone i przezna-
czane na rozne cele zwigzane z jej dziatalnoscia'.

Zardéwno dziatalno$¢ finansowa, jak i gospodarka finansowa sg czynnoscia-
mi organdw administracji, ktore praktycznie zmierzaja do gospodarowania pu-
blicznymi §rodkami pienieznymi, a zatem ich gromadzenia, wydatkowania oraz
przechowywania na odpowiednich urzadzeniach ksiggowych zwanych kontami.
Czynnosci takie sg dokonywane w okre§lonym celu organizacyjnym srodkow
publicznych, ktory stuzy ich usystematyzowaniu wedle generalnego podziatu na
dochody i wydatki, przychody i rozchody. Temu celowi stuzy instytucja budzetu.
W literaturze traktuje si¢ o dwojakim znaczeniu tego terminu. Po pierwsze budzet
jest instytucja finansowoprawng shuzacg planowej organizacji zasobow pienigz-
nych podmiotu publicznoprawnego jakim jest panstwo lub jednostka samorza-

! Kwestie gospodarki kontami reguluje ustawa z dnia 29 wrzes$nia 1994 r. o rachunkowosci (tekst
jedn. Dz.U. 22009 r., nr 152, poz. 1223 ze zm.).
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du terytorialnego, a $cislej rzecz ujmujac — okreslona administracja. Po drugie,
budzetem nazywany jest plan finansowy zwigzku publicznoprawnego ujmujacy
jego dochody i wydatki w okreslonym odcinku czasowym. Budzet faczy dochody
z réznych zrddel 1 pozwala na wydatkowanie zgromadzonych $rodkow pienigz-
nych na rézne cele. Istotng cecha budzetu jest brak powiazania zrédta dochodu
z planowanymi wydatkami na okreslony cel®.

W sensie normatywnym budzet jest rowniez pojeciem konstytucyjnym. Lite-
ratura zwraca uwage na podstawowa zasade sformutowang w Konstytucji, zgod-
nie z ktora w kwestii finanséw publicznych, w zakresie ich gromadzenia, jak tez
wydatkowania, organy administracji nie moga postgpowac w sposob arbitralny,
tak ze cata ta sfera podlega regulacjom ustawowym. Zasada ta dotyczy takze emi-
sji papierow warto$ciowych, udziatéw i akcji. Tu takze postgpowanie okreslaja
regulacje prawne rangi ustawowej’.

Przedstawione powyzej podstawowe instytucje skladaja si¢ na funkcje de-
terminantdw rzeczy publicznej w znaczeniu finansowym w jej czgsci dotyczacej
srodkow pienigznych oraz papieréw warto§ciowych. Natomiast pozostate deter-
minanty, takie jak ziemia, przedsigbiorstwa panstwowe i spotki Skarbu Panstwa
stanowia odrebna kategorie. Pierwsza grupe tychze determinantéw nazywam fi-
nansowymi w znaczeniu bezposrednim, za$ t¢ drugg grupe nazywam finansowy-
mi W znaczeniu posrednim.

2. Pieniadze i papiery wartoSciowe jako majatek finansowy

Podstawa prawna dzialalnosci i gospodarki finansowej kazdej jednostki or-
ganizacyjnej administracji jest stosowna ustawa w tym zakresie*. Przedmiotowy
akt prawny posiada ambicje wyczerpujacego dla regulacji problematyki dotycza-
cej finanséw publicznych, a wiec majatku finansowego administracji. Trzeba bo-
wiem ustali¢, ze kazdy majatek wyrazony w pienigdzu, papierze warto$ciowym
lub innym dokumencie finansowym (akcji, obligacji itp. — przyp. aut.) stanowi
bezsprzecznie majatek finansowy administracji, ktory administracja ,,obstluguje”
zgodnie z zasadami ustalonymi przede wszystkim przez ustawe o finansach pu-
blicznych. Ustawa o finansach publicznych formutuje normy prawne o rézno-
rakim charakterze. Stanowi bowiem przepisy o charakterze materialnym, usta-

2 Zob. B. Brzezinski, Zarys prawa finanséw publicznych, Torun 1998, s. 17-18.

3 Zob. artykut 216 i nastepne ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Pol-
skiej (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.), skomentowane przez W. Skrzydte [w:] Konstytucja Rzeczypo-
spolitej Polskiej. Komentarz, Zakamycze 1998, s. 231. Podobnie twierdzi L. Garlicki, [w:] Polskie
prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2007, s. 314.

4 Zob. ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157, poz. 1240 ze
zm.). Podaje si¢, ze wspotczesnie prawo dotyczace finansoéw publicznych dotyczy ponad 168 aktow
prawnych: L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do ustawy o finansach publicznych, SIP LEX 2011.
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nawiajace prawa i obowiazki w zakresie gromadzenia i wydatkowania srodkow
publicznych. Ponadto zawiera przepisy o charakterze procesowym regulujace
zasady postepowania podmiotow czynnych i biernych prawa finansowego, jak
roOwniez normy ustrojowe dotyczace organizacji podmiotéw administrujacych
finansami publicznymi. Bardzo waznym zagadnieniem sa sformutowania doty-
czace definicji podstawowych poje¢, ktore wyzej pokrotce scharakteryzowatem,
a wiec finansow publicznych, §rodkéw publicznych, dochodéw publicznych,
przychodow publicznych, wydatkéw publicznych, rozchodéw publicznych, defi-
cytu i nadwyzki sektora finansow publicznych. Nie mniej waznymi s zagadnie-
nia zwigzane z formami organizacyjno-prawnymi, w jakich sa gromadzone do-
chody i dokonywane wydatki, a takze zasady publicznej gospodarki finansowe;j
oraz procedury budzetowe. W sensie podmiotowym zasady dotycza jednostek
budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej i panstwowych funduszy celowych. W zakresie
przedmiotowym zasady dotycza kilku czynno$ci prowadzonych przez wskaza-
ne wyzej podmioty administrujace. Wsrdd tychze czynnosci mozna wymienic¢
czynno$ci prowadzone w zakresie organizacji, funkcjonowania, zarzadzania,
gospodarowania, planowania, gromadzenia, wydatkowania, rozdysponowania
i sprawozdawczosci w zakresie srodkow publicznych. Przytoczone zasady wia-
73 si¢ z podstawowymi zadaniami administracji w sferze finanséw publicznych.
Zadania administracji, a wiec wladzy wykonawczej w dziedzinie finanséw pu-
blicznych sa do$¢ rozlegte i obejmuja jako podstawowe: gromadzenie dochodow
i przychodow publicznych, wydatkowanie srodkéw publicznych, finansowanie
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, zacigganie zobowigzan angazujacyh
srodki publiczne, zarzadzanie $rodkami publicznymi, zarzadzanie dtugiem pu-
blicznym oraz rozliczenia z budzetem Unii Europejskiej. Zadan tych nie wyko-
nuja wszystkie organy administracji, a sg one przyporzadkowane w zalezno$ci
od ich usytuowania kompetencyjnego przewidzianego w prawie ustrojowym
oraz aktach prawa materialnego. Wiekszo$¢ z tychze zadan wykracza poza za-
kres niniejszej pracy, zatem w moim przekonaniu nalezy podkresli¢ te, ktore sa
najwazniejsze w funkcjonowaniu wigkszosci organdw administracji. W sensie
organizacyjnym bowiem organy administracji mozna podzieli¢ na kilka grup.
Beda to organy administracji gromadzace dochody i przychody publiczne oraz
je wydatkujace, a takze je przechowujace, organy jedynie wydatkujace $rodki
publiczne lub przechowujace owe $rodki publiczne, a takze organy zarzadzajace
srodkami publicznymi i zaciagajace zobowiazania angazujace srodki publiczne.

Gromadzenie dochodéw i przychodow obejmuje zespo6t czynnosci polegaja-
cych na ustalaniu, okreslaniu, poborze i egzekucji dochodoéw i przychodow. Na-
lezy pamietaé, ze wszelkie nieprawidtowosci wynikte przy dokonywaniu tych
czynnosci sa obwarowane odpowiedzialno$cig za naruszenie dyscypliny finansow
publicznych. Wskazane nieprawidtowosci moga dotyczy¢ szeregu czynnosci.
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Beda one zwigzane z nieustaleniem lub nieokresleniem naleznosci wynikajacych
z jakiegokolwiek tytutu prawnego, czyli cywilnoprawne lub publicznoprawne?,
jak réwniez moga by¢ zwigzane z niepobraniem lub niedochodzeniem nalezno-
$ci publicznoprawnej®. Nieprawidtowosci moga rowniez polega¢ na niezgodnym
z przepisami umorzeniu albo dopuszczeniu do przedawnienia nalezno$ci publicz-
noprawnych’, a takze na niedochodzeniu nadmiernie lub nienaleznie pobranych

5 W zakresie nalezno$ci publicznoprawnych mozna wymieni¢ nieokre$lenie lub nieustalenie po-
datku, cta, optaty lub innych tytutdéw prawnych w zakresie danin publicznych. W szczeg6lnosci
przedstawiana sfera dotyczy pracy organdw administracji skarbowej, celnej i samorzadowej w za-
kresie optat administracyjnych. Nalezy przy tym wyjasnié, ze istnieje réznica pomi¢dzy terminem
,,okresla” i terminem ,,ustala” nalezno$¢ publicznoprawna. Jest to zwigzane z powstawaniem takich
nalezno$ci. Naleznosci publicznoprawne powstaja bowiem albo wskutek zdarzenia przewidziane-
go ustawa, na przyktad poprzez powstanie dochodu. Jesli dochod nie zostanie wptacony do organu
administracji, to wowczas organ po przeprowadzeniu postepowania administracyjnego wyda decy-
zj¢ okreslajaca naleznos¢ publicznoprawna, w ktorej deklaruje o istnieniu nalezno$ci, ktora stata si¢
juz zasadniczo zalegloscia publicznoprawna. Drugi sposob powstania nalezno$ci publicznoprawnej
dotyczy wydania przez organ administracji decyzji ustalajacej zobowigzanie podatkowe, a zatem
decyzji konstytutywnej, bez dorgczenia ktorej adresat nie jest obcigzony naleznoscig. Obydwa ro-
dzaje decyzji powinny zosta¢ dorgczone w odpowiednim czasie, aby nalezno$¢ publicznoprawna
nie ulegla przedawnieniu. Wowczas bowiem, naleznos¢ publicznoprawna nie moze by¢ dochodzo-
na. Brak wydania stosownych decyzji w odpowiednim terminie powodujacym przedawnieniem lub
ich wydanie w kwocie mniejszej niz nalezna powinien skutkowaé powstaniem odpowiedzialnosci
naruszenia dyscypliny finanséw publicznych. Podobne konsekwencje sa przewidziane na skutek
braku okreslenia lub ustalenia nalezno$ci cywilnoprawnych, na przyktad z uméw lub kontraktow,
ktore nie zostaty zrealizowane lub zrealizowane nienalezycie. W tym zakresie jako przyktad mozna
wskaza¢ na przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
72012 1., poz. 749 ze zm.) dotyczace dochodzenia podatkow, optat oraz niepodatkowych nalezno-
$ci budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.

¢'W tym zakresie mozna wskaza¢ na sytuacje zwigzane ze stosowaniem przepisow ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., nr
229, poz. 1954 ze zm.). Jako podstawowy akt prawny w zakresie egzekucji administracyjnej ustawa
przewiduje czynnosci egzekucyjne i $rodki egzekucyjne o charakterze pieni¢znym i niepieni¢znym
zmierzajace do zaspokojenia wierzyciela publicznoprawnego, jakim jest Skarb Panstwa i jednostki
samorzadu terytorialnego. Brak zastosowania srodkéw prawnych przewidzianych tg ustawa skut-
kuje naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych.

7 Jak wyzej wskazatem, dopuszczenie do przedawnienia si¢ naleznosci publicznoprawnej jest nie-
prawidlowoscia skutkujaca naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych. Przepisy o przedawnie-
niu zawierajg akty prawne o charakterze materialnoprawnym lub mieszanym, takie jak przywotana
w przypisie 5 ustawa Ordynacja podatkowa. Natomiast niezgodne z przepisami umorzenie nalez-
nosci publicznoprawnej takze dotyczy stosowania przepisoéw ustawy Ordynacja podatkowa i jest
zwigzane ze stosowaniem tak zwanych ulg w splacie zobowigzan podatkowych. Ulga w splacie
jest migdzy innymi umorzenie nalezno$ci. Niezgodno$¢ z przepisami jest spowodowana bezpod-
stawnym umorzeniem. Trzeba bowiem zwréci¢ uwage na dwie przestanki umorzenia naleznosci
publicznoprawnej. Pierwsza z tych przestanek jest wazny interes podatnika, za$ druga jest inte-
res publiczny. Jako klauzule generalne sa to pojecia pojemne znaczeniowo i bywaja rozmaicie
interpretowane przez organy administracji oraz sady administracyjne. Bezpodstawne umorzenie
nastapi wowczas, gdy pomimo obiektywnego niestwierdzenia ktdrej§ z tychze przestanek, organ
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srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub innych zrodet zagranicz-
nych, niepodlegajacych zwrotowi®.

W zakresie wydatkowania srodkow publicznych nalezy podnie$¢, ze doty-
czy to czynnosci polegajacych na ponoszeniu wydatkéw publicznych na cele
publiczne oraz dokonywaniu rozchodow budzetowych’. W toku dziatalno$ci
administracji polegajacej na dokonywaniu wydatkoéw publicznych i rozchodow,
zwanych zasadniczo budzetowymi, nalezy takze pamigta¢ o naruszeniach dyscy-
pliny finansow publicznych. Moze to dotyczy¢ takich czynnosci, jak dokonanie
wydatku bez upowaznienia lub z przekroczeniem zakresu upowaznienia'®. Moz-
na rowniez naruszy¢ dyscypline finanséw publicznych poprzez uchybienie zasa-
dom udzielania dotacji z budzetu'!, naruszenie zasad i trybu udzielania zamoéwien
publicznych'? oraz przyznanie lub przekazanie srodkow pochodzacych ze zrodet
zagranicznych bez zachowania wymaganych procedur przez ustawe o finansach
publicznych. Trzeba podkresli¢, ze przytoczone wyzej procesy wskazuja na waz-

podatkowy dokona umorzenia naleznosci publicznoprawnej — L. Bielecki, ,, Interes publiczny ” jako
samodzielna przestanka w zakresie ulg w splacie zobowigzan podatkowych w swietle przepisow
ustawy Ordynacja podatkowa — zarys zagadnienia, [w:] Stanowienie i stosowanie prawa podatko-
wego w Polsce, Lublin 2009, s. 235 i nast.

8 Wskazane nieprawidtowosci dotycza jedynie tych organéw administracji, ktore wykorzystuja
srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;j.

® Mozna powiedzie¢, ze rozchodem jest kazdy wydatek srodkdéw pienieznych z kasy lub rachunku
bankowego jednostki w zwigzku z zaptatg za okreslone dobra lub ustugi w zwiazku z regulowa-
niem réznych zobowigzan jednostki. Istnieje tu zasada, ze nie kazdy wydatek jest kosztem, ale
kazdy koszt wiaze si¢ z wydatkiem (niekoniecznie w tym samym czasie co powstanie kosztu).
Dlatego wydatki dzielimy na dwie grupy: wydatki niestanowiace kosztow i wydatki stanowiace
koszty. W pierwszym przypadku mamy do czynienia z operacja pokrywania zobowigzan, ktérych
zrodtem byty relacje prawne (regulacja zobowigzan podatkowych, wyptata dywidend albo relacje
czysto finansowe i kredytowe (wszelki zwrot pieni¢znych pozyczek i kredytow). W drugim przy-
padku pokrywamy zobowigzania, ktore powstaty na drodze nabywania §rodkow do produkcji dobr
i ustugi, ktore w wyniku zuzycia stanowia koszt. Takie wydatki z kolei dzielimy na trzy grupy wg
kryterium czasowego: wydatek nastapit wczesniej niz poniesienie kosztu (np. zakup materiatow,
ktoére zostang zuzyte w okresie pozniejszym), wydatek nastapit w tym samym okresie co koszt (np.
wyptata wynagrodzen) lub wydatek nastapit w okresie pdzniejszym niz poniesienie kosztu (np.
zaptata za juz zuzyte materialy). Mozna wiec przyjac, ze rozchodem jest wydatek pieni¢zny ponie-
siony w okre§lonym czasie i w tymze czasie rozliczany i ksiggowany.

1"'W tym miejscu trzeba podnies¢, ze ustawa o finansach publicznych przewiduje dysponentow
kilku stopni dla $rodkéw publicznych. Sa to dysponenci I, II i III stopnia $§rodkéw publicznych
iz tymi stopniami wigze okreslone kompetencje w zakresie upowaznien do dokonywania operacji
w zaleznosci od wielkosci kwot i rodzaju czynnosci finansowych.

! Dotacje moga by¢ udzielane podmiotom nieuprawnionym lub w zanizonych albo zawyzonych
wysokosciach.

12W tym wzgledzie kazdy organ administracji dokonujacy zakupéw powyzej kwoty wskazanej
w ustawie z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr
113, poz. 759 ze zm.), musi stosowac okre§lony w niej tryb zamoéwien biorac pod uwage rodzaj
zamoOwienia oraz jego warto$é.
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ng ceche finansow publicznych, czyli ich dwustronny charakter obejmujacy czyn-
no$ci organdow administracji w zakresie, z jednej strony gromadzenia $rodkow
finansowych, a z drugiej strony wydatkowania tychze srodkow. Taka konstatacja
koresponduje z art. 216 Konstytucji, stanowiacym o gromadzeniu i wydatkowa-
niu $rodkéw finansowych.

Innym istotnym elementem dziatalnosci organéw administracji w zakresie
ich funkcji finansowej jest finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa
oraz zacigganie zobowigzan angazujacych $rodki publiczne. Finansowanie po-
trzeb pozyczkowych mozna zdefiniowac jako zapotrzebowanie na $rodki finan-
sowe niezbedne do sfinansowania deficytu'?, budzetu panstwa, budzetu srodkow
europejskich oraz rozchodéw budzetu panstwa. Administracja dokonuje w tym
wzgledzie czynnosci polegajacych na zacigganiu zobowigzan finansowych
w majatku Skarbu Panstwa poprzez emisje papierow wartosciowych oraz zacig-
ganie pozyczek i kredytow na rynku krajowym i zagranicznym oraz sptate wcze-
$niej zaciagnietych zobowiazan, jak rowniez inne operacje finansowe zwigzane
z zarzadzaniem dlugiem i operacjami zwigzanymi z finansowymi instrumentami
pochodnymi'#. Natomiast zacigganie zobowigzan oznacza powstawanie zobo-
wigzan tworzacych panstwowy dlug publiczny'® oraz innych zobowigzan Skarbu
Panstwa, do ktorych sptacania zaangazowane sa srodki publiczne.

Administracja dokonuje w ramach czynnosci finansowych takze zarzadzania
srodkami publicznymi oraz zarzadzania dtugiem publicznym. Kazdy organ ad-
ministracji w mniejszym lub wiekszym stopniu angazuje $rodki publiczne i nimi
zarzadza. W zakresie zarzadzania mozna odwota¢ si¢ do teorii H. Fayola, kto-
ry wyrdzniat w dziatalno$ci organizacyjnej, a zatem administracyjnej czynnosci
polegajace na planowaniu, organizowaniu, koordynowaniu, motywowaniu oraz
kontrolowaniu. Administracja kazdego szczebla dokonuje okre§lonych dziatan
zarzadczych, czyli spetnia okreslone funkcje kierownicze'®.

13 Deficytem jest roznica pomiedzy dochodami publicznymi a wydatkami publicznymi.

4 Obejmujg transakcje wszelkiego rodzaju instrumentami finansowymi, ktorych cena jest uzalez-
niona od ceny innych instrumentéw finansowych, towaréw lub wartos$ci wskaznikow ekonomicz-
nych albo indekséw rynkowych. Do derywatow sa zaliczane transakcje takimi instrumentami jak:
opcje, futures, forward, swaps, pochodne instrumenty zabezpieczajace przed ryzykiem kredyto-
wym, derywaty wbudowane w inne instrumenty finansowe (tylko wtedy, gdy moga by¢ przedmio-
tem obrotu oddzielnie od instrumentow, w ktore sa wbudowane).

15 Czyli zobowigzania sektora finanséw publicznych (organy wiadzy i administracji) z tytutu na
przyktad wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzytelnosci pieni¢zne, za-
ciggnietych kredytow i pozyczek, przyjetych depozytow, wymagalnych zobowigzan. Wymagalne
zobowigzania mogg wynikac z przepisow prawa oraz prawomocnych orzeczen sadow lub ostatecz-
nych decyzji administracyjnych albo z uznanych za bezsporne przez wtasciwa jednostke sektora
finans6w publicznych bedaca dtuznikiem.

1©Zob. J. Stelmasiak, M. Zdyb, Organizacja i zarzqdzanie w perspektywie strukturalnych przemian.
Studium organizacyjno-prawne, Lublin 1991, s. 122.
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Przede wszystkim na pierwszym planie pozostaje okreslona organizacja za-
dan administracyjnych, takze w sferze finansowej. W pierwszej kolejnosci ad-
ministracja powinna dokona¢ wyboru celu, ktéry zamierza osiagna¢. Nastepnie
powinna zbada¢ $rodki i warunki, ktoére sa potrzebne do osiagniecia tego celu,
a pozniej przygotowac $rodki i warunki uznane za potrzebne. Rezultatem po-
zostaje wykonanie stosownie do zatozonego planu oraz kontrola otrzymanych
wynikow!’. Natomiast w zakresie planowania administracja opracowuje $rodki
i metody dzialania, niezbgdne dla osiagnigcia zamierzonego celu. Mozna po-
wiedzie¢, ze cel jest podstawowym elementem, ktéremu sa podporzadkowane
wszystkie operacje planistyczne. Plan jest wynikiem zabiegdéw planistycznych.
Powinien by¢ opracowany poprzez uprzednie zgromadzenie odpowiednich infor-
macji oraz analizy tychze informacji. Zgodnie z pogladem klasyka nauki organi-
zacji, tj. T. Kotarbinskiego, plan powinien posiada¢ odpowiednie cechy: przede
wszystkim by¢ celowy, wykonalny, jak najbardziej operatywny'®, spdjny i zgod-
ny wewnetrznie, elastyczny, nalezycie szczegotowy, mozliwie dtugodystansowy,
terminowy, zupetny, racjonalny, sprawny i komunikatywny'’.

W administracji dziatalno$¢ planistyczng w zakresie ksiegowania prowadza
odpowiednie komorki organizacyjne okre§lonego organu administracji. W przy-
padku koordynowania mamy do czynienia z sytuacja, w ktorej istnieje oddzia-
lywanie konkretnej osoby, zasadniczo kierownika organu, na poszczegélne
elementy sktadowe organizacji, ktoéry tym samym stwarza warunki do wspot-
przyczyniania si¢ tych wszystkich elementow do powodzenia catosci dziatan or-
ganizacji, biorac pod uwagg jej cel. Poszczegdlne elementy organizacji powinny
ze sobg wspOlpracowac i wzajemnie wspomagac?.

Dziatania w zakresie motywowania dotycza czynnosci polegajacych na funk-
cji zachecania do okre§lonych zachowan. W administracji jest to bardzo wazna
funkcja kierownicza, gdyz sprzyja osiaggnigciu wyznaczonego celu na skutek roz-
nych bodzcow. Juz wezedniej zwracano uwage, ze analiza zagadnienia motywa-
cji prowadzi do rozroznienia potrzeby dazenia do uniknigcia czego$ i dazenia
do osiagnigcia czegos$*'. W swojej funkcji zarzadzania finansami administracja
rowniez doswiadcza tego rodzaju bodzcow. Z jednej strony unika narazenia sig¢
na zarzut naruszenia zasady dyscypliny finansowej, a z drugiej strony jej dziata-
nie jest ukierunkowane na osiagnigcie jak najwiekszych wptywow budzetowych,

17 Zob. H. Le Chatelier, Filozofia systemu Taylora, [w:] Tworcy naukowych podstaw organizacji,
red. J. Kurnala, Warszawa 1972, s. 91 i nast.

'8 Operatywnos¢ w tym znaczeniu dotyczy doboru odpowiednich narzedzi do realizacji planu i ta-
kich narzedzi, ktorymi tatwo jest kierowac.

1 Zob. T. Kotarbinski, Ogdlne pojecie planu, [w:] Sprawnos¢ i bigd, Warszawa 1960, s. 108 i nast.
2 Zob. S. Ossowski, Osobliwosci nauk spolecznych, Warszawa 1962, s. 86 i nast.

21 Zob. J. Reykowski, Emocje i motywacje, [w:] Psychologia (red. T. Tomaszewski), Warszawa
1982, s. 584.
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ktore dla okreslonych rodzajéw administracji sa celem najwazniejszym?. Trze-
ba takze zwrdci¢ uwage, ze system motywowania moze by¢ ztozony zaréwno
z bodzcow pozytywnych, jak i negatywnych. Do bodzcéw negatywnych moz-
na zaliczy¢ na przyktad kary, ostrzezenia, postepowanie dyscyplinarne, za$ do
bodzcoéw pozytywnych mozna zaliczy¢ nagrody, premie lub podwyzki wyna-
grodzen dla pracownikéw administracji. Bodzcem motywacyjnym o charakterze
pozytywnym moze by¢ takze mozliwo$¢ uczestnictwa w procesie kierowania
okreslong jednostka administracji publicznej. Przejawem takiego bodzca jest
z pewnoscig delegowanie uprawnien do podpisywania réznego rodzaju pism za
kierujacego jednostka. Wowczas podwtadny bedzie miat mozliwos¢ wykazania
si¢ nawet wlasna inicjatywa i samorealizacjg. Kontrola jako funkcja kierownicza
w administracji oznacza prawng i faktyczng mozliwos¢ wiadczego wkraczania
w dzialalno$¢ jednostki kontrolowanej przez organ dla niej nadrzgdny. Doktryna
rozrdznia kontrolg w szerokim i w waskim znaczeniu. W waskim znaczeniu kon-
trola oznacza catoksztatt czynnosci kierowniczych zmierzajacych do ustalenia
stanu faktycznego jakiego$ zjawiska i poroOwnania go ze stanem wzorcowym.
Kontrola w znaczeniu szerokim oznacza ponadto mozliwos¢ korygowania dzia-
talnosci kontrolowanego®. W aparacie administracyjnym funkcjonujg organy,
ktore posiadaja tylko uprawnienia do poréwnywania i sprawdzania dziatalno-
$ci kontrolowanego oraz organy, ktore moga ingerowa¢ w dziatalnos$¢ kontrolo-
wanego. W przypadku zarzadzania finansami mozliwo$¢ ingerencyjna zawsze
istnieje, poprzez na przyktad korekte planu finansowego i zatwierdzanie takie-
go planu przez organ nadzoru. Ponadto organ nadzoru kontroluje w znaczeniu
ingerencyjnym wykonywanie planu finansowego jednostki podlegtej w trakcie
roku budzetowego. Moze to czyni¢ poprzez kontrole dorazne, selektywne oraz
kompleksowe. Kontrola powinna by¢ przede wszystkim fachowa, obiektywna
i bezstronna, efektywna®, skorelowana® i szczegotowa®.

Wskazane wyzej podstawowe funkcje kierownicze w administracji dotycza-
ce zarzadzania Srodkami publicznymi, stanowia czg$¢ systemu administrowania
finansami publicznymi. Trzeba zwrdci¢ uwage, ze zarzadzanie finansami pu-
blicznymi nie jest taka sama operacja jak gromadzenie i wydatkowanie srodkow
publicznych. Dziatania, ktéore mozna uzna¢ za zarzadzanie, maja inny charakter.
Sa dziataniami przygotowawczymi, podsumowujacymi, formalnymi albo tech-

2W tym zakresie mam na uwadze administracj¢ skarbowa i celna.

3 Zob. H.C. Kootz, C. O’ Donnell, Zasady zarzqdzania. Analiza funkcji kierowniczych, Warszawa
1969, s. 660.

2 Czyli niepolegajaca tylko na ocenie okreslonych dziatan jednostki kontrolowanej, ale takze na
wyciagnigciu odpowiednich wnioskdw na przysztos¢.

2 Mam na mys$li skorelowanie na przyktad z innymi ewentualnymi kontrolami.

2 Szezegdtowos¢ powinna by¢ rozumiana jako brak dziatan pobieznych, ale takze niedokonywanie
dziatan nadmiernie rozbudowanych.
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nicznymi. Komorki organizacyjne w organach administracji zajmujace si¢ za-
rzadzaniem finansami dokonuja bowiem réznego rodzaju analiz ekonomicznych,
opracowujg roznorakie programy, plany i inne dokumenty sprzyjajace zarzadza-
niu. Mozna takze stwierdzi¢, ze funkcja zarzadcza finansami publicznymi prowa-
dzona przez organy administracji opiera si¢ takze na innych dziataniach, takich
jak organizacja wykonan zadan finansowych w zakresie ewidencji, sprawozdaw-
czo$ci, rachunkowosci, kontroli finansowej, audytu wewngtrznego, egzekucji fi-
nansowej i obstugi finansowe;j’.

Oprocz zarzadzania $rodkami publicznymi funkcjonuje wspomniane wyzej
zarzadzanie dtugiem publicznym. W tym zakresie pierwszoplanowa role odgry-
wa minister do spraw finansow publicznych. Mozna wskaza¢ na szereg dziatan
charakteryzujacych owo zarzadzanie, ktére powinno by¢ dokonywane w sposob
usystematyzowany i obejmowac¢ w skali makroekonomicznej planowanie, orga-
nizowanie, realizowanie i kontrolg czynnikow ksztaltujacych wielkos¢ i struktu-
re dlugu, a takze poziom i strukturg kosztéw obshugi zadluzenia oraz rozchodow
zwigzanych z dlugiem publicznym. Zarzadzanie dtugiem publicznym wigze si¢
z 0golna polityka dlugu publicznego, ktdra dotyczy okreslonych decyzji wplywa-
jacych na wielko$¢ i strukture dlugu publicznego i koszty jego obstugi, a takze
ich usytuowanie w polityce budzetu panstwa albo budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. Ponadto literatura wskazuje, ze instrumenty zarzadzania dtugiem
publicznym dotycza zasadniczo minimalizowania kosztéw obstugi dtugu, ogra-
niczaniu ryzyk kursowych i ryzyka refinansowania w walutach obcych, elastycz-
nosci struktury dtugu, ograniczaniu ryzyka stopy procentowej, zarzadzania ptyn-
no$cia, zmniejszaniu monetyzacji dtugu wskutek zwiekszenia udziatu zadtuzenia
w papierach warto$ciowych wzgledem krajowego sektora pozabankowego®.
W zakresie czynno$ci zarzadczych nalezy takze wskazac na te zwigzane z rozli-
czeniem z budzetem Unii Europejskiej®.

Gromadzac i wydatkujac $rodki publiczne administracja spetnia okreslone
funkcje w zakresie finansow publicznych. Funkcje te sa bardzo wazne dla funk-
cjonowania systemu finansowego panstwa. Zasadniczo mozna wyrdézni¢ dwie
gtéwne funkcje, a wiec ekonomiczng oraz polityczng. Poprzez funkcje politycz-
ng administrowane finanse publiczne sg narzedziem wplywu wiladz publicznych
na sytuacj¢ spoteczng i gospodarcza, ksztattujac ja wedtug obranego celu. Nato-
miast poprzez funkcj¢ ekonomiczng finanse publiczne spetniaja poczwoérna rolg.
Przede wszystkim spelniaja rolg alimentacyjna, zwang takze fiskalna. Funkcja ta
polega na gromadzeniu maksymalnie wysokich §rodkéw publicznych przezna-

7 Zob. E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 52.

2 Zob. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2006, s. 43.
¥ Nalezy podkresli¢, ze tego rodzaju srodki finansowe sg rozliczane wylgcznie przez te organy admi-
nistracji, ktore je otrzymuja. Beda to srodki pochodzace z funduszy strukturalnych, Funduszu Spoj-
nosci i Europejskiego Funduszu Rybotowstwa oraz réznych funduszy zwigzanych z rolnictwem.
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czonych na pokrycie wydatkéw publicznych. W aspekcie funkcji ekonomiczne;j
finanse publiczne spehniajg takze funkcje redystrybucyjna, ktora polega na ela-
stycznym i racjonalnym przekazywaniu §rodkéw publicznych ze sfery produk-
cyjnej do sfery nieprodukcyjnej*®. Z kolei funkcja stymulacyjna odnosi si¢ do
okreslonego dziatania lub zaniechania w kierunku wyznaczonym przez wiladze
i administracje w sensie kreowania odpowiednich bodzcéw do odpowiedniego
inwestowania lub oszczgdzania §rodkoéw publicznych przez dysponentéw tymi
srodkami®'. Natomiast funkcja ewidencyjno-kontrolna polega na ewidencjono-
waniu zjawisk gospodarczych i operacji finansowych oraz kontroli tychze proce-
sow 1 zjawisk w konteks$cie racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi
i utrzymywania wysokiego poziomu dyscypliny finansowej przez podmioty go-
spodarujace tymi srodkami, w tym takze administracje®.

Gospodarowanie srodkami publicznymi, polegajace na ich racjonalnym gro-
madzeniu i wydatkowaniu, dotyczy zasadniczo jednostek sektora finanséw pu-
blicznych, a zatem zdecydowanie administracji. Nie jest to jednak wytacznie ad-
ministracja. Jak p6zniej wykaze, deteminantami rzeczy publicznej w znaczeniu
finansowym oprocz wartosci pienieznych sa takze przedsiebiorstwa panstwowe,
a takze spolki z udziatem panstwowym albo samorzagdowym??. Zaznaczy¢ jednak
trzeba, ze poza wskazanymi jednostkami sektora finansow publicznych wyste-
puja takze inne podmioty w zakresie, w jakim wykorzystuja $rodki publiczne
lub dysponuja tymi srodkami. Zatem kazdy kto w okreslony sposob gospodaruje
chociazby niewielka kwota srodkow publicznych podlega rozwigzaniom ustawy
o finansach publicznych, a w szczegdlnosci tych dotyczacych odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Takie stanowisko w tym zakre-
sie nie byto jednak jasne. Na przyktad orzecznictwo Glownej Komisji Orzeka-
jacej wskazywalo na dwa przeciwstawne poglady, prezentowane w doktrynie
oraz orzecznictwie sagdowoadministracyjnym. Wedtug pierwszego z pogladow,
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych nie podlegaja
jednostki spoza sektora finanséw publicznych, mimo dysponowania na okreslony
cel $rodkami publicznymi, poniewaz Srodki te traca swoj publiczny charakter
w momencie przekazania ich poza sektor finanséw publicznych. Wedtug drugie-
go z pogladdw, dyscyplinie finanséw publicznych podlega kazdy podmiot dyspo-

30 Zob. E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle poréownawczym,
Warszawa 2001, s. 78.

31 Zob. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2004, s. 152.

32 Zob. E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2010, s. 37.
33 Poza wymienionymi wystepuja takze osoby fizyczne realizujace zadania zlecone przez admi-
nistracj¢ rzadowa lub samorzadowa, komitety spoteczne 0séb fizycznych, a takze osoby prawne,
takie jak spotki prawa handlowego, fundacje, stowarzyszenia, organizacje samorzadu gospodar-
czego lub zawodowego, koscioty i zwiazki wyznaniowe, zob. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o odpo-
wiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, Warszawa 2008, s. 31.
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nujacy srodkami publicznymi®*. Natomiast w innym orzeczeniu Gtéwna Komisja
Orzekajaca wyrazita juz dalej idaca watpliwos$¢ w zakresie odpowiedzialnos$ci za
naruszenie dyscypliny finansoéw publicznych na jednostki spoza sektora finan-
s6w publicznych®. Jednakze watpliwosci Glownej Komisji Orzekajacej zostaty
rozstrzygnigte przez orzecznictwo sagdowoadministracyjne, chociazby wyrokiem
osrodka warszawskiego, ktory stwierdzil, ze nie ulega watpliwosci, iz celem
ustawodawcy bylo objecie odpowiedzialnoscia za naruszenie dyscypliny finan-
sow publicznych tych 0sob spoza sektora finanséw publicznych, ktdre w ramach
konstrukcji przewidzianych przez ustawe o finansach publicznych, otrzymuja do
gospodarowania $rodki z budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego
lub innych jednostek finansow publicznych?. Stanowisko takie wydaje si¢ za-
sadne, poniewaz nie jest pozadang sytuacja, w ktérej nie ponosi odpowiedzial-
nosci jednostka angazujaca chociazby niewielkie warto$ci srodkow publicznych.
W mojej ocenie byloby to sprzeczne z zasadg dobra wspdlnego i odpowiedzial-
nosci za to dobro.

Skoro pienigdze oraz papiery wartoSciowe stanowig jedne z podstawowych
elementow sktadajacych sie na pojecie sSrodkdw publicznych, nalezy dookreslic,
co kryje sie pod pojeciem takich §rodkéw i jaka jest wykladnia tego pojecia na
gruncie normatywnym i doktrynalnym. Ustawa o finansach publicznych nie defi-
niuje pojecia Srodkdéw publicznych. Jedynie wskazuje elementy sktadajace si¢ na
to pojecie. Beda to dochody publiczne, srodki europejskie”’, srodki pochodzace
ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi*®, przychody budzetu panstwa
i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora

3* Zob. orzeczenie GKO z dnia 14 wrzesnia 2006 r., sygn. akt DF/GKO-4900-36/49/06/965, FK
2007, nr 7-8, s. 69-109.

35 Stosownie do tego stanowiska stwierdzono, ze w ramach obowiazujacych przepisow nie ma
sytuacji, w ktdrej jednostka spoza sektora finanséw publicznych dysponowataby §rodkami publicz-
nymi, rozumianymi w sposob, w jaki je ujmuje art. 5 ustawy o finansach publicznych. Trudno
natomiast twierdzi¢, ze prawodawca w art. 3 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypli-
ny finans6w publicznych nakazuje rozumie¢ pojecie ,,srodkow publicznych” w sposob okreslony
przez ustawe¢ o finansach publicznych po to tylko, aby w kolejnym artykule ustawy ustanowié¢
konstrukcje pozostajaca z nig w sprzecznosci. Przeciwko rozcigganiu odpowiedzialnosci na pod-
mioty spoza sektora finansé6w publicznych przemawia charakter odpowiedzialnosci, usytuowanie
organdw orzekajacych, a takze rodzaj przewidzianych sankcji — orzeczenie GKO z dnia 19 stycznia
2006 r., sygn. akt DF/GKO/Odw.-85/112/RN-27/200/716, Biul. NDFF 2006, nr 2, poz. 8.

36 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 wrzesnia 2007 r., sygn. akt V. SA/Wa 495/07, LEX nr
374351.

37 Nazywam tak $rodki pieni¢zne pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace
zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu (EFTA).

38 Zasadniczo ustawa o finansach publicznych kazde $rodki spoza budzetu Unii Europejskiej nazy-
wa $rodkami zagranicznymi.
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finansow publicznych® oraz przychody jednostek sektora finansow publicznych
pochodzace z prowadzonej przez nie dziatalno$ci oraz pochodzace z innych zro-
det. Zatem dochody publiczne, bedace jednym ze zrodet srodkoéw publicznych,
definiuje sie jako $wiadczenia pienigzne ustanowione przez organy wiadzy pu-
blicznej, pobierane i gromadzone przez administracje publiczna na rachunkach
wiasciwych budzetow lub publicznych funduszy celowych. Ich zrédlem jest pan-
stwowy dochdd narodowy oraz dochody narodowe innych panstw w formie po-
zyczek zagranicznych®.

Doktryna postuguje sie kilkoma kryteriami dla sklasyfikowania systematyki
srodkow publicznych. Srodki publiczne jako pojecie ogdlne wszelkich zasobow
finansowych w tym pojeciu zawartych dziela si¢ zasadniczo wedlug kryterium
rodzaju budzetu na dochody budzetu panstwa i dochody jednostek samorzadu te-
rytorialnego*'; kryterium funkcji jakie petnig srodki publiczne, a wigc zasadnicze
i uboczne®; kryterium ostatecznego pobrania dochodu, czyli bezzwrotne i zwrot-
ne*®; kryterium zrodta pochodzenia*; wedlug kryterium wzajemnego $wiadcze-
nia, a zatem $rodki odptatne i nicodptatne®; poprzez kryterium egzekwowania
jako $rodki przymusowe i dobrowolne*; poprzez kryterium okoliczno$ci pobo-
ru, jako $rodki zwyczajne i nadzwyczajne*’; poprzez kryterium wystepowania®®;

¥ Do tej kategorii zaliczamy przychody ze sprzedazy papieréw warto$ciowych, z prywatyzacji
majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego, ze sptat pozyczek i kre-
dytéw udzielonych ze $rodkdéw publicznych, z otrzymanych pozyczek i kredytow oraz z innych
operacji finansowych.

40 Zob. E. Ruskowski, .M. Salachna, Zmiany zasad ogélnych ustawy o finansach publicznych a go-
spodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, FK 2006, nr 6, s. 23.

4 J. Gluchowski, Uchwalanie budzetu panstwa, Warszawa 1997, s. 12.

42 Zob. E. Ruskowski, System prawa finansowego, [w:] Prawo finansowe sektora finanséw publicz-
nych (red. E. Ruskowski), Warszawa 2010, s. 59. Funkcje zasadnicze w tym ujeciu dotycza gro-
madzenia i wydatkowania §rodkow publicznych, za$ funkcje uboczne pozostatych operacji zwia-
zanych na przyktad z obstuga dlugu publicznego, zawieraniem pozyczek i kredytow przez sektor
finans6w publicznych i inne operacje niezwigzane z operacjami zasadniczymi.

4 Zob. L. Kurowski, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, Kontrola finansowa w sektorze publicz-
nym, Warszawa 2000, s. 86.

“#W tym wzgledzie mozna wymieni¢ $rodki pieniezne pochodzace od 0séb fizycznych, osob praw-
nych oraz jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowos$ci prawne;.

4 Poprzez takie kryterium nalezy rozumie¢ $rodki, gdzie $wiadczenie jest odptatne i nieodptatne,
a wiec na przyktad podatki, ktorych pobor nie jest zwigzany z zadnym $wiadczeniem wzajemnym
i optaty, ktorych pobdr powoduje prawng mozliwos¢ uzyskania okreslonego uprawnienia, na przy-
ktad optata srodowiskowa za odprowadzanie gazow lub pytow do powietrza, zgodnie z przepisami
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 25,
poz. 150 ze zm.).

46 Zob. K. Puchacz, Nowa ustawa o finansach publicznych, Gdansk 2009, s. 28.

4T Poprzez takie kryterium nalezy rozumie¢ $rodki pobierane na przyktad w okolicznosciach pokoju
i w okolicznosciach zaistnienia okreslonych stanéw nadzwyczajnych (wojenny, wyjatkowy, kleski
zywiolowej), mogace by¢ nalozonymi poprzez uchwalane ustawy tak zwane szczeg6lne.

8 Mozna tu mowi¢ o srodkach powtarzajacych sie, ciagtych i sporadycznych.
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wedtug kryterium rachunkowego, czyli $rodki rzeczywiste i rozliczeniowe®;
wedtug formy prawnej®; kryterium ekonomiczne®'; wedhug kryterium miejsca
pochodzenia, czyli krajowe, europejskie i zagraniczne; wedtug beneficjenta, czy-
li ponoszone na rzecz budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz innych budzetow; a takze wedtug kryterium dochodéw wtasnych
i dochodow zasilajacych®. Z racji omawiania Srodkow publicznych nalezy zwro-
ci¢ uwage, ze stan normatywny dzieli $rodki publiczne po stronie aktywow na
dochody i przychody, a po stronie pasywow na wydatki i rozchody>.

W zaleznos$ci od kategoryzacji srodkéw publicznych najwieksze znaczenie
maja daniny publiczne, dochody z majatku, przychody publiczne i bezzwrotne
srodki zagraniczne. Trzeba zauwazy¢, ze Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
postuguje si¢ w art. 217 pojeciem danin publicznych. Nie wyjasnia jednak tego
pojecia. Daniny publiczne sa powszechnie uznawane jako okreslone ciezary fi-
nansowe nakladane na gospodarstwa domowe i przedsigbiorcow. Cechami danin
publicznych jest jednostronny charakter i brak ekwiwalentnosci, czyli ze podmiot
zobowigzany do ich uiszczenia nie otrzymuje zadnego $wiadczenia wzajemne-
go*. Konstytucja wskazuje, ze jedng z danin publicznych sg podatki. Natomiast
ustawa o finansach publicznych, oprocz podatkéw zalicza do danin takze sktad-
ki, optaty i1 inne $wiadczenia, ktorych obowigzek ponoszenia na rzecz panstwa,
jednostek samorzadu terytorialnego, funduszy celowych oraz innych jednostek
sektora finanséw publicznych wynika z odrebnych ustaw niz ustawa budzetowa.
Mozna wiec stwierdzi¢, ze katalog danin publicznych jest do$¢ szeroki. Przede
wszystkim najwazniejsza daning, wskazana w Konstytucji, jest podatek, czyli

4 Poprzez $rodki rzeczywiste mozna rozumie¢ na przyktad sukcesywnie otrzymywane dochody,
natomiast rozliczeniowe to $rodki otrzymywane na przyktad jako rozchody, a wigc rozliczone
w czasie. Przyktadem moga w by¢ w tym wzgledzie obligacje skarbowe, najpierw wyemitowane,
a p6zniej wykupywane.

50 Zob. C. Kosikowski, Ustawa podatkowa. Geneza, ewolucja i stan prawny. Tworzenie, kontrola,
wyktadnia, wykonywanie, Warszawa 2006, s. 79. Moga to by¢ zatem nalezno$ci podatkowe i nie-
podatkowe.

SI'W tym zakresie mozna wskaza¢ na $rodki pienigzne bedace efektem pierwotnego podziatu do-
chodu narodowego, czyli dochody z majatku panstwowego i dochody powstate w wyniku podziatu
wtornego, czyli dochody przejete od podmiotow niepanstwowych.

52 W tym wzgledzie beda to dotacje i subwencje.

53 Zob. A. Borodo, Finanse publiczne w swietle regulacji prawnych, Sopot 1999, s. 31, ktory zwra-
ca uwage, ze dochody 1 wydatki majg charakter podstawowy, a przychody i rozchody charakter
uzupehiajacy. W systemie przychodow budzetowych najwazniejsze znaczenie maja przychody
o charakterze zwrotnym, za$ dochody publiczne stanowia bezzwrotne zasilenie finansowe wiadz
publicznych, ktorego zrodtem sg dochody innych podmiotow. Wydatkowanie dochodéw oznacza
zuzycie ich przez wtadz¢ publiczna. Natomiast przychody bezzwrotne, na przyktad wptywy z pry-
watyzacji przedsigbiorstw panstwowych lub nadwyzki budzetowej maja znaczenie niewielkie.

5+ Zob. S. Glabinski, Wyktad nauki skarbowej, Lwow 1902, s. 8 i nast.; Z. Ofiarski, Prawo finanso-
we, Warszawa 2010, s. 47 1 nast.

154



Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu fiskalnym

pieniezne $wiadczenie publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz bez-
zwrotne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewodztwa, powiatu lub gminy, wynikajace
z ustawy podatkowej”. Wyr6zni¢ mozna podatki nalezne Skarbowi Panstwa
i budzetom samorzadowym®’. Zasadniczo podatki spetniaja doniostg rolg w do-
starczaniu budzetom §rodkéw finansowych. Oprocz funkc;ji Scisle fiskalnej petnia
takze wiele innych funkcji, takich jak interwencyjna®® lub stymulacyjna, na przy-
ktad w zakresie podatku dochodowego od o0sob fizycznych z tytutu odptatnego
zbycia nieruchomosci. Poza podatkami istotng rolg budzetowa odgrywaja sktad-
ki na ubezpieczenie spoteczne i ubezpieczenie zdrowotne®. Istotng kategoria
danin publicznych sg takze optaty. Posiadaja one ceche ekwiwalentno$ci, ktora
odroznia je od podatkéw. Optaty sa pobierane za czynno$ci urzgdowe® albo za

55 Jest to katalog normatywny z ustawy o finansach publicznych. Podobnie elementy podatku okre-
$la doktryna, na przyklad T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz
z czescig ogolng, Warszawa 2010, s. 48 1 nast.

5 W tym zakresie mozna wskaza¢ na kilka aktow prawnych, czyli ustawe z dnia 11 marca 2004
r. 0 podatku od towarow i ustug (Dz.U. nr 54, poz. 535 ze zm.), ustaw¢ z dnia 6 grudnia 2008 r.
o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2009 r., nr 3, poz. 11 ze zm.), ustawe z dnia 15 lutego 1992 r. o po-
datku dochodowym od 0s6b prawnych (Dz.U. z 2000 r., nr 54, poz. 654 ze zm.), ustawe z dnia 26
lipca 1991 1. 0 podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (Dz.U. z 2012 r., poz. 361 ze zm.), ustawe
z dnia 24 sierpnia 2006 r. o podatku tonazowym (Dz.U. nr 183, poz. 1353 ze zm.), ustawe z dnia 19
listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. nr 201, poz. 1540).

57'W obrebie podatkow samorzadowych mozna wyr6zni¢ nastgpujace ustawy podatkowe: ustawa
z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych (Dz.U. z 2010 r., nr 101, poz.
649 ze zm.), ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2006 r., nr 136, poz.
969 ze zm.), ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (Dz.U. nr 200, poz. 1682
ze zm.), ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2010 r., nr
95, poz. 613 ze zm.), ktéra obejmuje zasadniczo podatek od nieruchomosci, podatek od srodkoéw
transportowych i podatek od posiadania pséw, ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkoéw
i darowizn (Dz.U. z 2009 r., nr 93, poz. 768) oraz ustawg z dnia 27 listopada 1998 r. o zryczaltowa-
nym podatku dochodowym od niektérych przychoddéw osiaganych przez osoby fizyczne (Dz.U. nr
144, poz. 930 ze zm.). Wigkszos¢ z tychze ustaw posiada, jak wida¢, tekst jednolity. Trzeba takze
zaznaczy¢, ze w kwestii poboru podatkow wiasciwych dla panstwa lub samorzadu nie ma jednoli-
tosci. Na przyktad podatek zryczaltowany w formie karty podatkowej jest pobierany przez urzedy
skarbowe, a przekazywany na konta wlasciwych gmin.

58 Zob. E. Chojna-Duch, W. Goronowski, Podstawowe zagadnienia prawa finansowego i polityki finan-
sowej w latach 1989-1997. Ksiega jubileuszowa prof. dr Leona Kurowskiego, Warszawa 1998, s. 79.
% O sktadkach stanowig nastepujace akty prawne: ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., nr 205, poz. 1585 ze zm.), ustawa z dnia 20
grudnia 1990 r. o ubezpieczeniu spotecznym rolnikow (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 50, poz. 291
ze zm.), ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach z opieki zdrowotnej finansowanej ze
srodkow publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2008, nr 164, poz. 1027 ze zm.) oraz sktadki regulowane
ustawg z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (tekst jedn.
Dz.U. z 2008 r., nr 69, poz. 415 ze zm.) i ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. 0 ochronie roszczen pra-
cowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy (Dz.U. nr 158, poz. 1121 ze zm.).

% Sa to czynnosci organdw administracji publicznej, takie jak sadowe, administracyjne, ogdlne,
szczegodtowe, osobiste i1 rzeczowe, state 1 zmienne oraz fiskalne i stuzbowe.
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okreslone ustugi®. Optaty wyrozniajg si¢ trzema zasadniczymi cechami. Przede
wszystkim sa naktadane przymusowo przez panstwo lub jednostke samorzadu te-
rytorialnego, sg przeznaczone na pokrycie potrzeb publicznych oraz sg $wiadcze-
niem wzajemnym®. Zgodnie z doktryng, optaty petnig funkcje zasadniczo fiskal-
ne, ale takze funkcje ewidencyjno-porzadkowe i funkcje prohibicyjna®. Zrodtem
dochodow publicznych sa wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jedno-
osobowych spotek Skarbu Panstwa® oraz r6znego rodzaju wplaty®, a takze cta.

' Beda to ustugi podmiotow gospodarki publicznej, takie jak: ustugi komunikacji miejskiej, optaty
za przedszkola, zlobki, itp. Beda to takze oplaty za korzystanie z dobr publicznych, na przyktad
optaty za korzystanie ze srodowiska, czy takze oplaty planistyczne, adiacenckie — zob. E. Denek, J.
Sobiech, J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa 1995, s. 85.

62 Zob. 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja doptat jako forma pozapodatkowych danin
publicznych, Krakow 2006, s. 157.

6 Zob. A. Swiech, K. Zalcewicz, Sanacja finanséw publicznych w Polsce. Aspekty prawne i ekono-
miczne, Szczecin 2005, s. 149. Oplaty sa sformutowane w wielu aktach prawnych, takich jak: usta-
wa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej (Dz.U. nr 225, poz. 1635 ze zm.), ustawa z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 95, poz. 613
ze zm.) w zakresie optaty targowej i miejscowej, ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. Prawo geologiczne
i gérnicze (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., nr 228, poz. 1947 ze zm.) w zakresie oplaty eksploatacyjne;j,
ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. nr 201, poz. 1540 ze zm.), ustawa
z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach (Dz.U. nr 79, poz. 666) w zakresie optaty
rejestrowej, ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o bieglych rewidentach i ich samorzadzie, podmiotach
uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzorze publicznym (Dz.U. nr 77,
poz. 649 ze zm.) w zakresie oplat za egzamin biegtego rewidenta, ustawa z dnia 4 wrzesnia 2008 r.
o ochronie zeglugi i portdéw morskich (Dz.U. nr 171, poz. 1055), ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r.
Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 25, poz. 150 ze zm.), ustawa z dnia 6
wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., nr 125, poz. 874 ze zm.),
ustawa z dnia 29 stycznia 2001 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 112,
poz. 744 ze zm.), ustawa z dnia 11 maja 2001 r. o obowiazkach przedsigbiorcéw w zakresie gospo-
darowania niektérymi odpadami oraz o optacie produktowe;j (tekst jedn. Dz.U. 2007 r., nr 90, poz.
607 ze zm.), ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 80, poz. 526 ze zm.), ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U. 22010 r., nr 102, poz. 651 ze zm.) w zakresie optat za uzytko-
wanie wieczyste, ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnos$ci nieruchomosci (Dz.U. nr 175, poz. 1459 ze zm.), ustawa z dnia 27 marca 2003
r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr 80, poz. 717 ze zm.) w zakresie jed-
norazowej optaty z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci, ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z 2007 r., nr 70, poz. 473 ze
zm.). Nie jest to jednak katalog wyczerpujacy.

0 W tym zakresie trzeba wskaza¢ na przepisy ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. o gospodarce fi-
nansowej przedsigbiorstw panstwowych (tekst jedn. Dz.U. z 1992 r., nr 6, poz. 27 ze zm.) i ustawy
z dnia 1 grudnia 1995 r. o wyplatach z zysku przez jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa (Dz.U.
nr 154, poz. 792 ze zm.).

% Tstotnym przyktadem moga by¢ wptaty dokonywane na Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob
Niepelosprawnych na podstawie ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i spo-
tecznej oraz zatrudnianiu osob niepetnosprawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 214, poz. 1407
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Cta naleza do najstarszych instytucji finansowych spetniajacych funkcje fiskalna,
protekcjonistyczng oraz cenotworcza®.

Niejednokrotnie organy administracji uzyskuja dochody z majatku. Moga to
by¢ wplywy z umoéw cywilnoprawnych. Wsrdd tychze dochodow trzeba wymie-
ni¢ najem, dzierzawg i inne podobne, na przyktad podnajem lub poddzierzawa,
a takze odsetki od $rodkow na rachunkach bankowych, odsetki od udzielonych
pozyczek i od posiadanych papierow wartosciowych, jak rowniez dywidendy
z tytulu posiadanych praw majatkowych, a wigc emisji akcji, obligacji itp.*’.
Wplywy z majatku majg charakter dochodéw nadzwyczajnych i niestatych. Sta-
nowig forme utrzymania lub rekonstrukcji stanu majatku publicznego i odzna-
czaja si¢ odrgbnym od prywatnego rezimem prawnym obrotu®®,

Tekst normatywny ustawy o finansach publicznych wskazuje, ze Zrédtem do-
chodow publicznych sg takze spadki, darowizny oraz zapisy w postaci pieni¢zne;j
lub z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji, dochody ze sprzedazy majatku
oraz tak zwane inne dochody, ktérych katalog jest obszerny. Moga to by¢ kary
i grzywny orzeczone w wyniku postepowania sagdowego, administracyjnego lub
W postepowaniu w sprawach o naruszenie dyscypliny finanso6w publicznych,
a takze wptywy z tytutu zobowigzan przedawnionych, zwroty kosztow postepo-
wania, wplaty z tytutu przepadku przedmiotéw pochodzacych z przestepstwa lub
stuzacych jego popetnieniu®.

Natomiast w zakresie przychodow publicznych trzeba wskaza¢, ze zgodnie
z materialtem normatywnym oraz stanowiskiem doktryny, przychody budzetu
panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego sa $rodkami pienigznymi uzy-
skiwanymi przez dany podmiot, tworzacymi jego zasoby pieni¢zne. Przychody
pieniezne nazywane sa tez niekiedy wplywami pienieznymi. Przychody moga

ze zm.) oraz ustawa z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finanso-
waniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn. Dz.U. z 2009 ., nr 67, poz. 570 ze zm.).
% Zob. G. Mosiej, Pojecie cla. Analiza doktrynalna i dogmatyczna w Polsce, PiP 2004, z. 4, s. 13.
Najwazniejszymi aktami prawnymi w tym zakresie jest rozporzadzenie Rady nr 2913/92 z dnia 12
pazdziernika 1992 r. o ustanowieniu Wspolnotowego Kodeksu Celnego (Dz. Urz. WE L 302 z dnia
19.10.1992 1., s. 1 ze zm.) oraz ustawa z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne (Dz.U. nr 68, poz. 622
ze zm.).

67 Zob. C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej i w Polsce, Warszawa 2005, s. 45.

8 Ibidem, s. 56 i nast.

%W tym wzgledzie mozna wskaza¢ na ustawe z dnia 22 maja 2003 r. o dziatalnosci ubezpieczenio-
wej (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 11, poz. 66 ze zm.), ustawe z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., nr 175, poz. 1362 ze zm.), ustawg z dnia 25 czerwca 2009 r.
o rolnictwie ekologicznym (Dz.U. nr 116, poz. 975), ustawe z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach
pacjenta i Rzeczniku Praw Pacjenta (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., nr 52, poz. 417 ze zm.), ustawe
z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegdlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie
lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. nr 42, poz. 340 ze zm.) oraz ustawe z dnia 10 kwietnia 2003 r.
o szczegblnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2006 r., nr 193, poz. 1194 ze zm.).
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pochodzi¢ z dwoch zrodet, mianowicie z wplywow pienigznych pochodzacych
z operacji finansowych o charakterze zwrotnym” oraz wptywow pieni¢znych
o charakterze odptatnym zwigzanym ze zbyciem okre$lonego majatku’'. Niekto-
rzy wymieniaja takze przychody pochodzace z dziatalnosci gospodarczej pro-
wadzonej przez jednostke’>. Wérod wyzej wymienionych najwigksze znaczenie
maja wpltywy przychodowe ze sprzedazy papieréw wartosciowych oraz wptywy
z prywatyzacji. W przypadku przychodow ze sprzedazy papierow wartosciowych
mozna wymieni¢ przychody ze sprzedazy bonoéw skarbowych, obligacji skar-
bowych, skarbowych papieréw oszczgdnosciowych i papierow wartosciowych
emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego i obligacji komunal-
nych”. Natomiast w odniesieniu do operacji finansowych przychodami moga by¢
odsetki od $rodkow pienigznych zgromadzonych na rachunkach bankowych™.
Prywatyzacja jako element dochodowy polega na nabywaniu akcji lub udziatow
Skarbu Panstwa w spotkach powstatych w wyniku komercjalizacji przez osoby
inne niz Skarb Panstwa. Ponadto prywatyzacja moze polega¢ na rozporzadzaniu
wszystkimi sktadnikami materialnymi i niematerialnymi przedsiebiorstwa pan-
stwowego lub spotki powstalej w wyniku komercjalizacji. Tego rodzaju opera-
cje polegaja na sprzedazy przedsiebiorstwa (prywatyzacja bezposrednia — przyp.
aut.), wniesieniu przedsigbiorstwa do spotki lub oddanie przedsigbiorstwa do
odptatnego korzystania (prywatyzacja posrednia — przyp. aut.). Prywatyzacja
przynosi dochody ze sprzedazy akcji lub udziatow przedsiebiorstw skomercja-
lizowanych, dochody ze sprzedazy przedsiebiorstwa w calosci lub w czgéci lub
dochody z tytutu odptatnosci za korzystanie z przedsigbiorstwa’™. W doktrynie
zZwraca si¢ uwage, ze prywatyzacja w formie bezposredniej sprzedazy jest forma
gospodarowania majatkiem, ktdra przynosi istotne wptywy budzetowe dla pod-
miotu publicznoprawnego. Przysporzenie to jednak ma charakter nadzwyczajny,
gdyz jednorazowy. Poprzez prywatyzacje podmiot publicznoprawny pozbawia
sie¢ dochodow z tego tytulu w okresie pozniejszym. Jest to po prostu utrata moz-
liwosci sprzedazy majatku w przysztosci, ewentualnie w wyzej cenie. Ponad-
to moze nastgpowac na przyklad utrata wptywow z uzytkowania wieczystego
lub zarzadu. Tego rodzaju prywatyzacja przynosi skutek w postaci niemoznos$ci

" Beda to na przyktad wplywy ze sprzedazy papieréw wartosciowych, sptaty pozyczek udzielo-
nych ze srodkoéw publicznych oraz wptywy z otrzymanych pozyczek i kredytow.

"I Na przyktad wptywy z prywatyzacji o charakterze bezzwrotnym, doraznym i ostatecznym.

2 Zob. S. Owsiak, Budzet wladz lokalnych. Narzedzie zarzqdzania, Warszawa 2002, s. 67.

3 Zob. T. Betlej, Obligacje komunalne jako sposob pozyskiwania kapitatu, PUG 1997, nr 6, s. 16
oraz M. Bitner, Gmina na rynku kapitatowym, Warszawa 1999, s. 28.

™ Zob. D. Koernik, S. Koernik, Stosunki samorzqdowo-bankowe a rozwdj spoteczno-ekonomiczny
w przestrzeni, Warszawa 2007, s. 4.

5 Zob. T. Dgbowska-Romanowska, Realizacja jednosci i powszechnosci w ustawie budzetowej,
Warszawa 1982, s. 23.
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whniesienia majatku do spoiki jako aport lub wykorzystania takiego majatku jako
zabezpieczenie ewentualnego kredytu lub pozyczki. Jedynym skutkiem korzyst-
nym przywatyzacji poprzez sprzedaz jest unikniecie naktadow oraz inwestycji
w przysztosci’.

Ostatnig z wymienionych wyzej kategorii przychodéw publicznych sa przy-
chody pochodzace z prowadzonej przez jednostki sektora finansow publicznych
dziatalno$ci gospodarczej i z innych zrédel. Dotyczy to samorzadowych zakta-
doéw budzetowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowe;j
i panstwowych oraz samorzadowych osob prawnych”’.

Jak juz wyzej wspomniatem, jednym ze §rodkéw publicznych sa bezzwrot-
ne $rodki zagraniczne. Tego rodzaju $rodkami sg $rodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy udzielanej
przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu’®.
Ponadto sa to $rodki pochodzace ze zrddet zagranicznych niepodlegajace zwro-
towi. Mozna w tym zakresie wymieni¢ nastgpujace $rodki: pochodzace z fundu-
szy strukturalnych, Funduszu Spojnosci i Europejskiego Funduszu Rybackiego,
przeznaczone na realizacje programow przedakcesyjnych oraz Programu Srodki
Przejsciowe; na realizacje Wspolnej Polityki Rolnej, dotyczace srodkoéw pocho-
dzacych z Programu EFOiGR ,,Sekcja Gwarancji”’, EFRG oraz EFRROW; prze-
znaczone na realizacje programoéw w ramach celu Europejska Wspotpraca Tery-
torialna; $rodki na programy w ramach Europejskiego Instrumentu Sasiedztwa
i Partnerstwa oraz inne. Kazde zrédlo funduszy w tym zakresie posiada swoje
zrodto normatywne”. Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego ma za zada-
nie zmniejszenie dysproporcji pomiedzy regionami Unii Europejskiej. Przede
wszystkim ma za zadanie wspiera¢ inwestycje produkcyjne, infrastrukturalne
oraz wszelkie rozwojowe dla matych i srednich przedsiebiorcow. Natomiast Eu-
ropejski Fundusz Spoteczny ma pomaga¢ w osiagnieciu spojnosci gospodarczej

76 Zob. L. Laskowski, Metody prywatyzacji mienia publicznego, ,,Kontrola Panstwowa” 2010, nr 2, s. 10.
7 Zob. J. Gliniecka, J. Harasimowicz, Zasady polskiego prawa budzetowego, Bydgoszcz 2000, s. 33.
8 Zwanego w skrocie EFTA.

W szczegblnoscei beda to zrodla krajowe, ale takze wspolnotowe. W tym wzgledzie zastuguja
na uwagg najistotniejsze akty normatywne, a wigc ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., nr 84, poz. 712 ze zm.), ustawa z dnia 3
kwietnia 2009 r. o wspieraniu zréwnowazonego rozwoju sektora rybackiego z udzialem Europe;j-
skiego Funduszu Rybackiego (Dz.U. nr 72, poz. 619 ze zm.) oraz rozporzadzenie Ministra Finan-
sow z dnia 17 grudnia 2009 r. w sprawie ptatno$ci w ramach programow finansowanych z udziatem
srodkow europejskich oraz przekazywania informacji dotyczacych tych platnosci (Dz.U. nr 220,
poz. 1726). W przypadku zrodet prawa wspolnotowego w omawianym zakresie mozna wymieni¢
najwazniejsze, na przyktad rozporzadzenie Rady nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. w sprawie
ustanowienia przepisow ogolnych dotyczacych Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego,
Europejskiego Funduszu Spotecznego oraz Funduszu Spgjnosci (Dz.Urz. UE L 210 z 31.07.2006,
s. 25 ze zm.).
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i spotecznej w ramach Unii Europejskiej, a takze wysokiego poziomu zatrudnie-
nia poprzez finansowanie aktywnej polityki rynku pracy, przeciwdzialania wy-
kluczeniom, ksztalcenia ustawicznego, rozwoju przedsigbiorczosci i wiekszych
szans na rynku pracy dla kobiet. Fundusz spdjnosci zostat ustanowiony celem
wzmocnienia spdjnosci ekonomicznej i spolecznej Wspolnoty Europejskiej ce-
lem ksztaltowania trwatego rozwoju Wspdlnoty. Pozostate fundusze majg nieco
mniejsze znaczenie. Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej zasadni-
czo finansuje Wspdlng Polityke Rolng Wspodlnoty, ktorej kluczowymi zadaniami
jest wspieranie przeksztatcen w rolnictwie oraz rozwdj obszarow wiejskich. Ten-
ze Fundusz jest wspierany przez dwa mniejsze fundusze, a mianowicie, Euro-
pejski Fundusz Rolniczy Gwarancji finansujacy srodki rynkowe oraz Europejski
Fundusz Rolniczy Obszarow Wiejskich finansujacy programy rozwoju obsza-
row wiejskich®. Natomiast wspomniane wyzej $rodki pochodzace z programéw
PHARE, SAPARD i ISPA oraz Programu Srodki Przejsciowe sa przeznaczone na
realizacje programow przedakcesyjnych. Za$ $rodki, ktore nie podlegaja zwro-
towi udzielone przez panstwa Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
pochodza z Norweskiego Mechanizmu Finansowego, Mechanizmu Finansowe-
go Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Szwajcarsko-Polskiego Programu
Wspotpracy®!.

Zadanie gromadzenia $rodkoéw publicznych w obrebie organow wiadzy wy-
konawczej jest nierozerwalnie zwigzane z tak zwang strong wydatkowa oraz roz-
chodowa. Analiza materiatu normatywnego sklania do refleksji, ze ani wydatki,
ani rozchody nie doczekaly si¢ uchwalenia wtasnej definicji jako legalnej. Za-
tem, stosownie do pogladow doktryny mozna przyjac, ze kazde przeznaczenie
srodkow publicznych, ktore nie jest rozchodem, jest wydatkiem publicznym.
Wydatkiem za$ jest wyplyw §rodkéw pienieznych dokonywany przez jednostki
sektora finansow publicznych®. Gromadzac $rodki publiczne, a nastepnie je wy-
datkujac, administracja publiczna zarzadza §rodkami publicznymi przeznaczajac
je na zaspokojenie okre§lonych potrzeb spotecznych, czyli w okreslonym celu
spotecznym. Cele spoleczne realizowane przez administracje sa wykonywaniem
wskazanych w aktach prawnych zadan publicznych. Juz obowigzujaca Konsty-

8 Fundusze owe powstaly na podstawie rozporzadzenia Rady z dnia 21 czerwca 2005 r., nr
1290/2005 w sprawie finansowania wspoélnej polityki rolnej (Dz.Urz. UE L 209, s. 1 ze zm.).

81 Zob. C. Kosikowski, Prawo Unii Europejskiej w systemie polskiego prawa finansowego,
Biatystok 2010, s. 67.

82 Zob. T. Debowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji
w sektorze finansow publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. 11, Pra-
wo finansowe sektora finansow publicznych, Warszawa 2010, s. 76 oraz N. Gajl, Finanse i prawo
finansowe, Warszawa 1986, s. 97 1 M. Weralski, System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 1,
Instytucje budzetowe, Wroctaw 1985, s. 33.
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tucja wskazuje na zadania publiczne®’. Zadania publiczne sg istotnym elementem
funkcjonowania wtadzy publicznej, w szczegolnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego, ktory wykonuje zadania wlasne oraz zlecone z zakresu administracji
rzadowej. Ponadto samorzadowi terytorialnemu przystuguje domniemanie, iz
w kwestiach niezastrzezonych na rzecz innych wladz i organow, wlasciwe sg or-
gany samorzadu terytorialnego. Zadania publiczne, zarowno panstwowe, jak i sa-
morzadowe nie doczekaly si¢ definicji ustawowej. Zadania publiczne wynikaja
z okreslonych procesow spolecznych i gospodarczych w wyniku prac legislacyj-
nych, w rezultacie ktérych powstaja zobowigzania Skarbu Panstwa i jednostek
samorzadu terytorialnego, a nastgpnie, po wykonaniu zobowigzan staja si¢ wy-
datkiem publicznym. Doktryna wyroznia ujgcie prawne oraz ujecie ekonomiczne
wydatkéw publicznych. W ujeciu prawnym wydatki publiczne wynikaja z funk-
cji, celow i zadan wtadzy publicznej okreslonych przepisami obowigzujacego
prawa, a takze okreslonych programow politycznych i planow finansowych jed-
nostek sektora finanso6w publicznych. Natomiast w sensie ekonomicznym wydat-
ki publiczne stuza wykorzystaniu czesci produktu krajowego brutto na cele zwia-
zane z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb spoleczenstwa i na cele wyznaczone
polityka spoteczng i gospodarcza panstwa®’. Formy oraz zakres realizacji zadan
panstwa i jednostek samorzadowych oraz sposob ich finansowania ze srodkow
publicznych okreslaja ustawy zwykte. Konstytucja bowiem nie wypowiada sig
na temat sfer zycia, ktore sg finansowane ze $rodkéw publicznych®. Wydatki
podlegaja takze r6znym klasyfikacjom, poprzez zastosowanie wielu kryteriow.
W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ na grupe kryteriow wedtug zrodta,
celu i wzajemnosci. Przede wszystkim wydatki dziela si¢ na wydatki budzetu
panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. W tym wzgledzie
jest to podziat wedhlug kryterium zrédla wydatkowania. Mozna takze wyr6znic¢
podziat wedtug kryterium celu ponoszenia, a wigc na cele socjalne, kulturalne,
obronne, na administracje, obstuge dtugu publicznego, wymiar sprawiedliwos$ci
i inne cele wyrazone w Konstytucji i w ustawach zwyklych. Kryterium ekwiwa-
lentnosci wskazuje na wydatki odplatne, czyli na przyktad na wynagrodzenia,
za dostawy i ustugi oraz odszkodowania i nieodptatne, na przyktad na transfery

8 Konstytucja czyni tak wspominajac o zadaniach publicznych w art. 15, art. 16 oraz w art. 163,
art. 1661 art. 167.

8 Zob. C. Kosikowski, Prawo finansowe w Unii Europejskiej..., op. cit., . 79.

85 Zob. C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne..., op. cit., s. 153. Nalezy takze
wskaza¢, ze Konstytucja postuguje si¢ okreslonymi pojegciami dotyczacymi powinnosci panstwo-
wych poprzez uzywanie sformutowan dotyczacych zapewnienia ochrony $rodowiska, opieki we-
terandw, zapewnienia szczegdlnej opieki zdrowotnej dzieciom, kobietom ci¢zarnym, osobom nie-
petnosprawnym i osobom w podesztym wieku. Takze realizacja okreslonych wolno$ci i praw nie
moze obej$¢ si¢ bez angazowania srodkéw publicznych, na przyktad strzezenie niepodlegtosci oraz
w ogole sprawowanie wladzy — J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.), Podatkowe
i niepodatkowe zrodta finansowania zadan publicznych, Lublin 2007, s. 86.
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socjalne i dotacje. Funkcjonuja takze wydatki przeznaczone na funkcjonowanie
okreslonych urzadzen oraz wydatki na pomnazanie majatku®®. Wydatki bywaja
takze dzielone wedtug kryterium elastycznosci. W tym zakresie najwicksze zna-
czenie maja wydatki ponoszone na wynagrodzenia i $rodki rzeczowe jednostek
budzetowych, a takze dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego, dotacje dla
jednostek sektora finanséw publicznych, dotacje dla przedsigbiorcow i wydat-
ki majatkowe. Kryterium elastyczno$ci oznacza dowolne okreslanie wysokosci
$wiadczen poprzez takze przyznawanie subwencji dla jednostek samorzadu tery-
torialnego, dotacje na finansowanie inwestycji drogowych, koszty obstugi dhu-
gu publicznego, dotacje na funkcjonowanie organow wtadzy i administracji, na
wymiar sprawiedliwosci i organy kontroli i ochrony prawa, doptaty do kredytow
mieszkaniowych i sktadki do budzetu wspdlnotowego®’. Kolejnym kryterium jest
podziat na wydatki realne i wydatki transferowe. Wydatki realne dotycza zakupu
przez jednostki sektora finanséw publicznych okreslonych dobr i ustug potrzeb-
nych do wykonywania zadan publicznych. Wydatki transferowe dotycza operacji
redystrybucyjnych zwigzanych z wyptata emerytur lub udzielaniem subwencji,
a wigc niezwigzane z obrotem towarami i ustugami®®. Biorac pod uwage jednost-
ke dokonujaca wydatku mozna wskaza¢ na kryterium formy funduszu publicz-
nego. C. Kosikowski wyr6znia w tym wzgledzie wydatki budzetu panstwa oraz
jednostek samorzadu terytorialnego, wydatki pozabudzetowe, czyli dotyczace
wydatkéw funduszy celowych oraz jednostek organizacyjnych niebedacych jed-
nostkami budzetowymi lub samorzadowymi zaktadami budzetowymi®.

Poza wydatkami publicznymi funkcjonuje prawne pojecie rozchodow pu-
blicznych, w ktoérych takze partycypuje administracja w prowadzonej polityce
finansowej. Rozchodami sg sptaty otrzymanych pozyczek i kredytow, wykup pa-
pierow wartosciowych, udzielone pozyczki i kredyty, ptatnosci ustawowe, kto-
rych zroédltem finansowania sa na przyktad przychody z prywatyzacji majatku
Skarbu Panstwa oraz operacje zwigzane z zarzadzaniem dlugiem publicznym,
a takze ptatnos$ci zwigzane z udzialem Skarbu Panstwa w miedzynarodowych in-
stytucjach finansowych. Nalezy podkresli¢, ze jesli wydatki sa zwiazane z zapta-
ta za towary i ushugi oraz wynagrodzenia, to rozchody wynikaja z koniecznosci
realizacji uprzednio zaciagnietych zobowiazan, na przyktad sptate kredytu lub
pozyczki. Wydatki maja charakter ostateczny, bezzwrotny, za$ rozchody charak-
ter zwrotny. Jest wazne, ze dochody i przychody charakteryzuja prognozy ich

8 Zob. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 17.

87 Zob. C. Kosikowski, Powinnosci i mozliwosci prawne oddzialywania panstwa na wydatki
publiczne, PiP 2004, z. 12, s. 15.

88 Zob. S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Rownowaga budzetowa, deficyt budzetowy, diug
publiczny, Warszawa 1993, s. 73.

8 Zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2008, s. 45.
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wielko$ci w planach jednostek budzetowych, a wydatki i rozchody sa zawsze
nieprzekraczalnym limitem®.

Na zakonczenie rozwazan dotyczacych wydatkéw publicznych trzeba od-
nie$¢ si¢ do zasad wydatkowania $§rodkéw publicznych. Zasady wydatkowania
w tym zakresie stanowi ustawa o finansach publicznych. Przewiduje ona kilka
podstawowych zasad. Zasady dotycza wszystkich jednostek dokonujacych wy-
datkowania, zaréwno z budzetu panstwa, jak i samorzadu terytorialnego i innych
jednostek sektora finansow publicznych. Konstrukcja zasad zobowigzuje jed-
nostki wydatkujace $rodki publiczne do przestrzegania przede wszystkim regut
celowosci, rownosci i terminowosci. Skoro ujete w budzetach jednostek wydatki
stanowig nieprzekraczalny limit, oznacza to dyrektywalng zasade wydatkowania.
Jesli odrgbne ustawy wskazuja cel dokonywania wydatkow, to oznacza to zasade
celowosci. Jesli natomiast kazdy z podmiotow ma jednakowy dostep do $rod-
kéw publicznych, oznacza to zasade roéwnosci. Pozostale zasady maja charak-
ter uzupetniajacy i dotycza przede wszystkim dokonywania wydatkow zgodnie
z przepisami dotyczacymi poszczegolnych ich rodzajow, zgodnie z przepisami
o zamowieniach publicznych®', zgodnie z cechg oszczednosci i uzyskiwania naj-
lepszych efektow przy najnizszych naktadach, dokonywania wydatkéw w spo-
sob umozliwiajacy terminowa realizacje zadan, a takze dokonywania wydatkéw
w wysokosciach i terminach wynikajacych z uprzednio zaciggnietych zobowia-
zanh, oraz w sposob odpowiedzialny, majac na uwadze odpowiedzialno$¢ za naru-
szenie dyscypliny finansow publicznych. Natomiast w przypadku wydatkowania
srodkow pochodzacych ze zrodet zagranicznych oraz wspolnotowych obowia-
zuja zasady wynikajace z umow i porozumien miedzynarodowych oraz prawa
wspolnotowego®.

3. Przedsiebiorstwa panstwowe jako majatek panstwowy

W aspekcie rzeczy publicznej w znaczeniu fiskalnym istotng role odgrywa-
ja, oprocz srodkéw finansowych, takze i inne desygnaty tej koncepcji. Majatek
fiskalny, inaczej zwany skarbowym lub finansowym, najczesciej przejawia sig
w dysponowaniu przez administracj¢ wskazanymi wyzej wartosciami. Jednakze
innym czynnikiem, ktory generuje $rodki finansowe, ale poprzez prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej, sg przedsigbiorstwa panstwowe. Nie sg one organa-
mi administracji, ktore poprzez swoje dominium mogg zaopatrywac si¢ w takie

% Zob. W. Wojtowicz, A. Gorgol, A. Kus, A. Niezgoda, P. Smolen, Zarys finansow publicznych
i prawa finansowego, Krakow 2005, s. 63.

! Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr
113, poz. 759 ze zm.).

2 Zob. K. Stepaniuk, Zagadnienia racjonalizacji wydatkow publicznych, [w:] C. Kosikowski,
E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2006, s. 128.
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srodki, ale stanowig takze panstwowy substrat majatkowy o zupetnie innym zna-
czeniu w omawianym zakresie. W odroznieniu od jednostek administracji, ktora
nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej, a nalezy do imperium wtadzy wykonaw-
czej, przedsigbiorstwa panstwowe nie sa elementem tego imperium. Sg przedsig-
biorca, ktory pozyskuje srodki finansowe poprzez udziat w rynku gospodarczym
jako jego uczestnik, dysponujac majatkiem publicznym. Przedsiebiorstwa pan-
stwowe sg przejawem dzialalnosci gospodarczej panstwa i sa przy tym aktyw-
nym zrédlem pozyskiwania srodkoéw pienieznych, w odréznieniu od jednostek
administracji, ktore sg zrodtem pasywnym uzyskiwania takich srodkow.

Reguly gry rynkowej okreslajg przepisy obowiazujacej Konstytucji, ktora
przewiduje zasade spotecznej gospodarki rynkowej, a wiec takiej gospodarki,
ktora uwzglednia spoteczne aspekty jej funkcjonowania. Ponadto przyznano pry-
mat sektorowi prywatnemu oraz stworzono podstawy takiej gospodarki oparte
na dialogu i wspotpracy partnerow spotecznych i przede wszystkim zasadzie
wolnosci dzialalno$ci gospodarczej. Z punktu widzenia wyktadni semantyczne;,
pojecie ,,swoboda” oznacza w kontekscie podstawowym ,,mozliwos$¢ postepo-
wania, zachowywania si¢ wedtug wtasnej woli, bez konieczno$ci ulegania przy-
musowi: brak skrepowania, niezalezno$¢, wolno$¢™”. Z kolei pojecie ,,wolnos¢”
jest ogolnie rozumiane jako ,,mozliwos¢ podejmowania decyzji zgodnie z wta-
sng wola, nieskrgpowanego dzialania, uwarunkowana ogétem czynnikéw spo-
teczno-moralnych; niezalezno$¢ osobista, swoboda (...)”"*. Natomiast w ujeciu
prawnym, swoboda jest czescia, elementem wolnosci dziatalno$ci gospodarczej,
okreslanym jako pewne prawo podmiotowe. Wyktadnia jezykowa nie rozrdznia
wiec, w sposob wyrazny, obydwu tychze poje¢. Natomiast analiza zagadnie-
nia swobody musi by¢ przeprowadzona w rozumieniu Konstytucji RP z dnia 2
kwietnia 1997 r.° oraz w oparciu o rozwigzania ustawy o swobodzie dziatalno$ci
gospodarczej®®. W ten sposob zostanie zachowana kolejno$¢ hierarchiczna zré-
det prawa, ktorych tre§¢ dotyczy omawianych zagadnien i instytucji. Niezwykle
interesujace sg w tym zakresie rowniez poglady doktryny prawa i orzecznictwa.

Artykul 20 Konstytucji zawiera okreslenie gospodarczego ustroju naszego
kraju, jako syntezy tzw. ,,panstwa opiekunczego” i ,,wolnego rynku”’. Symbioza
ta oparta jest na jednym z filaréw, ktory okreslany jest jako ,,wolnos¢ dziatal-
no$ci gospodarczej”. W zwigzku z tym wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jest
jedna z zasad ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej. Jest zasada ustrojowa.
Nie posiada ona jednak charakteru absolutnego, poniewaz juz przepis art. 22

% Zob.: Stownik jezyka polskiego pod red. M. Szymczaka, Warszawa 1981, s. 376.

% Ibidem, s. 748.

% (Dz.U., nr 78, poz. 483).

% Zob. ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej (tekst jedn. z 2007 r.,
Dz.U. nr 155, poz. 1095 ze zm.).

7 Art. 20 Konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r.
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ustawy zasadniczej zawiera zastrzezenie, dopuszczajgce ograniczenia tejze za-
sady. Zgodnie z tym przepisem ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej
jest dopuszczalne tylko w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny interes
publiczny. Stwierdzenie takie oznacza zakreslenie dwoch warunkéw, od ktorych
spetnienia zalezy dopuszczalno$¢ tego ograniczenia. Pierwszym z tych warun-
kow jest obligatoryjny obowiazek zastosowania drogi ustawowej, aby dane ogra-
niczenie bylo prawnie dopuszczalne i skuteczne wobec adresatow. Nie moga to
wiec by¢ akty podustawowe. Natomiast drugi warunek konieczny, to istniejace
zawarowanie dla ograniczenia tej zasady poprzez wzglad na wazny interes pu-
bliczny. Co do pierwszego warunku, to nalezy si¢ zgodzi¢ z takim rozwigzaniem.
Trudno bowiem zaprzeczy¢ przekonaniu o jedynej drodze ograniczenia zasady
konstytucyjnej, takim aktem prawnym jak ustawa®. Drugi z warunkow jest ni-
czym innym jak klauzulg generalng i stad tez jego rozumienie moze napotykac
trudnosci.

Wazny interes publiczny, jak juz wezesniej zaznaczytem, jako pojecie niedo-
okreslone jest roznie interpretowane, zarowno przez teoretykow, jak i praktykow
prawa. Zdaniem L. Leszczynskiego, podstawowa funkcja klauzul odsytajacych
jest dofaczanie do kryteriow okreslonych przez przepisy prawne kryteriow poza-
prawnych (moralnych, politycznych, gospodarczych), ktére moga wplywac m.in.
na ustalanie podstawy decyzji, na interpretacj¢ norm prawnych”. Nalezy zwrocié
uwage na zwigzane z tym stanowiskiem, jedno z orzeczen Sadu Najwyzszego,
gdzie znalazto si¢ stwierdzenie, ze w panstwie prawa nie ma miejsca dla me-
chanicznie i sztywno pojmowanej zasady nadrzednos$ci interesu ogdlnego nad
interesem indywidualnym. Oznacza to, ze w kazdym przypadku dziatajacy organ
ma obowigzek wskaza¢, o jaki interes ogdlny (publiczny) chodzi i udowodni¢, iz
jest on na tyle wazny i znaczacy, ze bezwzglednie wymaga ograniczen uprawnien
indywidualnych!®. Niezaprzeczalnie teza ta jest nadal aktualna i jej przestanie
powinno by¢ brane pod uwage przy rozpatrywaniu znaczenia wyzej wymienione;j
klauzuli generalnej. Zdaniem czeéci doktryny, dwa warunki ograniczajace zasa-
de wolnosci gospodarczej wyptywaja z zasady proporcjonalnosci, ktora — cho¢
niepisana — byta wielokrotnie podstawa orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego!'®'.
R.W. Kaszubski i K. Radzikowski wyprowadzajg z tej zasady inne warunki, do-
datkowe, jakie musza by¢ spelnione przez ograniczenia wolno$ci gospodarczej,

% Dotyczy¢ to jednak takze moze ratyfikowanej umowy migdzynarodowej, ktora nadaje si¢ do
bezposredniego stosowania, a od 1 maja 2004 r. prawa pierwotnego i wtornego UE.

9 Zob.: L. Leszezynski, Jest taka klauzula, ,,Rzeczpospolita” z dn. 23.02.2000 r. oraz tenze: Two-
rzenie generalnych klauzul odsytajqcych, Lublin 2000, s. 117 i nast. i Stosowanie generalnych
klauzul odsytajqcych, Zakamycze 2001, s. 127 i nast.

100 Zob. wyrok SN z dnia 18 listopada 1993 r. (OSNIC 1994 ., poz. 181).

101 Zob. R.W. Kaszubski, K. Radzikowski, Wolnos¢ gospodarcza i warunki dopuszczalnosci jej
ograniczen, Glosa 2000, nr 3, s. 1.

165



Rozdziat IV

mianowicie: legalno$¢ interesu spotecznego chronionego ograniczeniem oraz
adekwatnos$¢ celu i $rodkéw. Trybunat Konstytucyjny w jednym z wyrokow!'®
umocnit stanowisko, ze konstytucyjny wymog koniecznos$ci drogi ustawowej dla
ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, nie daje ustawodawcy mozliwo-
$ci dowolnego ich regulowania. Ingerencja moze by¢ wprowadzona tylko w nie-
zbednym zakresie, nie moze przekracza¢ pewnego poziomu ucigzliwosci oraz
musi zachowa¢ proporcje miedzy naruszeniem uprawnien jednostki a rangg chro-
nionego interesu publicznego. Jako miernik oceny wprowadzonych ograniczen
nalezy stosowac trzy kryteria, tj. skuteczno$¢ regulacji, niezbednos¢ regulacji dla
ochrony interesu publicznego oraz proporcje efektow do cigzarow nalozonych na
jednostke. Orzeczenie to zawiera roéwniez ciekawa konkluzje uznajacg wolnos¢
gospodarcza za wolno$¢ obywatelska ,,drugiej kategorii”. Trybunat stwierdzil, ze
ze wzgledu na jej bliski zwigzek z interesami innych podmiotéw oraz interesem
publicznym moze podlega¢ ograniczeniom w stopniu wiekszym niz prawa i wol-
no$ci o charakterze osobistym i politycznym. W ten sposob sad konstytucyjny
dokonal swoistego podzialu praw na ,,ciezsze” i ,,lzejsze” gatunkowo. Uczynit
to wprawdzie na uzytek konkretnej sytuacji, lecz wydaje sie, ze doprowadzic to
moze do blednego pojmowania, nie zawsze przeciez faktycznie primus inter pa-
res zasady nadrzedno$ci interesu publicznego nad indywidualnym i zarazem do
praktyki potegowania si¢ ograniczen tej zasady, jako majacej mniejsze znaczenie
ustrojowe. Jezeli wiec zasada wolnosci dziatalnosci gospodarczej podlega¢ moze
ograniczeniom w stopniu wiekszym, to nalezy w dalszej czesci dokonaé proby
okreslenia jej charakteru prawnego. W $wietle art. 20 Konstytucji, spoteczna go-
spodarka rynkowa oparta na wolno$ci dziatalnosci gospodarczej, wtasnosci pry-
watnej oraz solidarnos$ci, dialogu i wspotpracy partnerow spotecznych stanowi
podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej. Na podstawie tego
przepisu mozna bowiem doj$¢ do réznych wnioskow, analizujac charakter praw-
ny wolnosci gospodarcze;j.

Przede wszystkim trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, czy wolno$¢ gospodarcza
jest wylacznie zasada ustroju gospodarczego, czy tez mozna ja traktowac jako
pewne prawo? Na aprobate zastuguje poglad wyrazony przez A. Biercia, wedtug
ktorego wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jest niejako podwdjnie uwarunkowa-
na. Z jednej strony ma ona niewatpliwie charakter zasady ustroju gospodarczego
(w ramach idei spolecznej gospodarki rynkowej), a z drugiej — cechy publiczne-
go prawa podmiotowego, stanowigc element wolnosci wyboru i wykonywania
zawodu'®. W zwigzku z tym wolnos$¢ gospodarcza jest zdeterminowana takze

192 Zob. wyrok TK z dnia 26 kwietnia 1995 r. sygn. akt K. 11/94 (OTK 1986-1995, t. 5, 1995, nr 4,
poz. 24) dotyczacy zgodnosci z Konstytucja niektorych przepisow ustawy o dziatalnosci gospodar-
czej z dnia 23.12.1988 r. (Dz.U. nr 41, poz. 324 z pdzn. zm.).

103 Zob. A. Bier¢, Sytuacja prawna przedsigbiorcy. Zagadnienia wybrane, ,,Studia Prawnicze” War-
szawa 1998, z. 3,s. 7.

166



Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu fiskalnym

postanowieniami art. 65 ust. 1 i art. 31 ust. 3 oraz art. 77-81 Konstytucji RP, czyli
gwarantami wolnosci, praw czlowieka i obywatela. Natomiast tre$cig prawa pod-
miotowego bedzie uprawnienie kazdego obywatela do podjecia i prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej. Z jednej wigc strony wiadza panstwowa chroni pewna
sfere mozliwosci jednostki przed ingerencja i ograniczeniami ze swojej strony,
z drugiej za§ zaweza w ten sposob zakres decyzji organow panstwa. W ten sposob
rola panstwa redukuje si¢ tylko do sprawdzenia, czy dochowane zostaly przez
przedsiebiorce warunki okre§lone przepisami prawa. Nie ulega tez watpliwosci,
ze prawo podmiotowe do przedsigbiorczosci przystuguje zardowno osobom fi-
zycznym, jak i osobom prawnym. Podobnie tez przystuguje osobom krajowym,
jak i cudzoziemcom (wedtug art. 37 Konstytucji, z zastrzezeniem art. 22). Niezu-
petnie jasna jest natomiast wyktadnia art. 20 Konstytucji w zakresie podmioto-
wego prawa do przedsiebiorczo$ci dla tzw. panstwowych oséb prawnych. Skoro
ustawodawca zastrzegt wyraznie w tym przepisie sfere dziatalnosci gospodarczej
wylacznie dla przedsiebiorcéw prywatnych, to wydaje si¢ trafny punkt widzenia,
przyjmujacy to za zasade. Jakkolwiek zaden inny przepis Konstytucji nie stano-
wi jednoznacznie, to mozna przyjac, ze jest jednak dopuszczalne prowadzenie
dziatalno$ci gospodarczej przez panstwo. Wynika to z tzw. ,,przywileju wzajem-
no$ci”. Polega on na tym, ze panstwo jak gdyby samoogranicza si¢ w zakresie
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej i ,,ceduje” jej prowadzenie na podmioty
prywatne, ktore korzystaja z tego przywileju, natomiast pozostawia sobie wolna
droge w tym wzgledzie, jako wyjatek od zasady, w razie spolecznej koniecznos$ci
zaspokajania potrzeb, w dziedzinach, gdzie nie moga one by¢ zaspokajane sitami
gospodarki prywatnej. Mozliwe jest to jednak wylacznie w sytuacjach wyjatko-
wych. W tym duchu wypowiada si¢ takze doktryna niemiecka!®.

Zdaniem M. Wyrzykowskiego, ktory rowniez sklania si¢ ku temu stanowi-
sku, panstwo jako ,,przedsiebiorca” jest wtascicielem abstrakcyjnym i nieodpo-
wiedzialnym, a przez to czasami marnotrawnym i nieefektywnym, za$§ dziatajac
jako ,,podmiot gospodarczy” i posiadajac rownoczes$nie uprawnienia wtadcze
(imperium), ma w gospodarce pozycj¢, z gory uprzywilejowana, czym narusza
zasady wolnej i rownej konkurencji'®. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na fakt,
ze podmioty publiczne dysponuja wzgledng swoboda, w zasadzie tylko w toku
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, poniewaz pozostate decyzje sa podej-
mowane z reguly przez administracyjny organ zatozycielski. Natomiast zdaniem
Cz. Zutawskiej, zasada swobody gospodarczej dotyczy rowniez przedsiebiorstw
panstwowych!®. Nalezy jednak doda¢, iz stanowisko w tym zakresie wypltywato

104 Zob. A. Walaszek-Pyziot, Wolnos¢ gospodarcza w ustawodawstwie RFN, PUG 1992, nr 5-6,
s. 106 i nast.

195 C. Banasinski, H. Gronkiewicz-Waltz, K. Pawlowicz, D. Szafranski, M. Wierzbowski, M. Wy-
rzykowski, Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 1996, s. 61.

106 Zob. Cz. Zutawska, Zasady prawa gospodarczego prywatnego, Warszawa 1995, s. 18 i nast.
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z analizy tresci art. 6 Konstytucji z 1952 r.!%7, zmienionego w roku 1989'%, Nie-
zaleznie od tej tezy, obecna, konstytucyjna zasada wolno$ci gospodarczej, wyraz-
nie zmierza do stopniowego wyeliminowania monopoli panstwowych. Ponadto
cze$¢ doktryny utozsamia pojecie wolnosci gospodarczej z pojeciem swobody,
twierdzac, ze wolno$¢ gospodarcza nalezy rozumie¢ jako zespot swobdd, dzie-
ki ktérym mozliwe jest nie tylko podjecie dziatalnosci gospodarczej i wybranie
dla niej najbardziej korzystnej formy organizacyjnej, lecz takze prowadzenia jej
w sposob samodzielny'®. Inni, jak K. Stoga, stwierdzajg co$ zupetnie przeciw-
nego''’.

W $wietle ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dzialalno$ci gospodarczej
zasada wolno$ci gospodarczej byta nowa zasada, pojmowang w gruncie rzeczy
na mozliwos$ci podejmowania dziatalnosci gospodarczej''?. Z kolei J. Grabowski
nieco szerzej ujmowat jej znaczenie, jako swobode tworzenia przedsigbiorstwa
i wyboru miejsca prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, a takze jako swobode
wyboru przedmiotu i zakresu prowadzonej dziatalnosci gospodarczej'®. Wydaje
sie, ze stanowisko takie sprzyja ujednoliceniu terminologii, gdyz rzeczywiscie
przepis art. 1 ustawy o dziatalnos$ci gospodarczej przemawiat za takim rozumie-
niem tego zagadnienia stanowigc, ze podejmowanie i prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej jest wolne i dozwolone kazdemu na rownych prawach, z zachowa-
niem warunkow okreslonych przepisami prawa. Przepis ten stanowil wyraznie
o ,,wolnosci” gospodarczej, nie postugujac si¢ terminem ,,swobody” gospodar-
czej. Z kolei art. 6 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej rowniez nie po-
stuguje si¢ pojeciem ,,swobody” dziatalno$ci gospodarczej. Potwierdza wiec tyl-
ko teoretyczng tezg o nadrzgdnos$ci zasady swobody dziatalno$ci gospodarcze;j.
Analizujac znaczenie tych przepisow zauwazy¢ mozna, iz r6znig si¢ one migdzy
soba stowem ,,dozwoli¢”, czyli nie sprzeciwia¢ si¢ czemus. Mozna stad wywies¢
uprawniony wniosek, ze panstwo pozbylo si¢ lub jest jego zamiarem, pozbycie
si¢ w przysztosci roszczen wobec dominacji i uprzywilejowania przedsigbior-
czo$ci panstwowej i dominujacej obecnosci panstwa w gospodarce wolnoryn-

111

197 Zob. ustawa z dnia 22 lipca 1952 r. Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej Ludowe;j (j.t. Dz.U.
z 1976 r. nr 7, poz. 36 z pézn. zm.).

108 Zob. ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie ustawy Konstytucja Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz.U. nr 75, poz. 444 z p6zn. zm.).

19 Zob. C. Kosikowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 1995, s. 245.

110 Zob. K. Stoga, J. Potrzeszcz, Prawo dziatalnosci gospodarczej — komentarz, Warszawa 2000, s. 32.
1 Zob. ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. nr 41, poz. 324 z pézn. zm.).
1120 takim rozumieniu problemu $wiadczy, na przyktad, pismiennictwo m.in. R. Taradejnej, J.
Maja [w:] Ustawa o dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Warszawa 1990, s. 10, czy tez Z.
Leonskiego, Z. Niewiadomskiego, M. Waligorskiego [w:] Ustawa o dziatalnosci gospodarczej
z komentarzem, Warszawa-Poznan 1992, s. 8.

113 Zob. J. Grabowski, Prawne granice wolnosci gospodarczej, [w:] Rozprawy z prawa cywilnego
i ochrony srodowiska, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego” 1992, nr 1298, s. 64.
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kowej. Panstwo moze natomiast realizowac inne, bardziej pozyteczne funkcje,
np. chroni¢ zasady uczciwej konkurencji. Tego zdania jest K. Pawlowicz, ktora
dochodzi réwniez do wniosku, ze wolno$¢ gospodarcza dotyczy wolnosci od in-
gerencji panstwa w obszarze dziatalno$ci ekonomicznej cztowieka oraz wolnosci
od ingerencji i utrudnien ze strony innych jednostek (np. konkurentow)''*. W mysl
tego stanowiska, wolno$¢ gospodarcza nie jest pojeciem jednorodnym, a sktada
si¢ na nie wigzka réznych praw, jak prawo do wolno$ci osobistej, wiasnosci,
do przedsiebiorczosci, do swobodnego wyboru zajecia i miejsca zamieszkania,
do réwnosci wobec prawa z innymi przedsiebiorcami, do wolnej konkurencji,
wolnoséci umow itd.'s. Poglad ten taczy wyraznie wolno$é gospodarcza z pra-
wem cztowieka do wtasnosci. Podobnie jak M. Friedman, uwaza tez, ze wol-
no$¢ gospodarcza nie moze istnie¢ bez wolnosci politycznej. Inne zdanie na ten
temat ma C. Kosikowski. Wedlug tego pogladu istnieja co prawda zaleznosci
pomigdzy wolnoscia gospodarczg a politycznag, lecz istnienie jednej wolnosci nie
jest warunkiem istnienia drugiej i vice versa''®. Ponadto przyznaje si¢ wolnosci
gospodarczej cechy charakteru prawa podmiotowego, jak czyni to A. Walaszek-
-Pyziot. Wedhug tego stanowiska — charakterystyczng cecha tzw. wolnosci jest
to, ze w odrdznieniu od uprawnien czy obowigzkéw nie wynika ona z prawa
w znaczeniu przedmiotowym. Jej zdaniem, kwalifikacja swobody (wolnosci)
dziatalno$ci gospodarczej jako prawa publicznego podmiotowego o charakterze
,hegatywnym” oznacza, ze odpowiada jej ogdlny obowiazek panstwa nienaru-
szenia swobody dziatania beneficjantow tego prawa w sferze dziatalnosci go-
spodarczej'!’. Dlatego tez swoboda dziatalnoéci gospodarczej zakwalifikowana
zostata do kategorii publicznych praw podmiotowych i odnosi si¢ nie tylko do
0s0b fizycznych jako przedsigbiorcow, ale tez do 0sob prawnych!'® (,,Co nie jest
zabronione, jest dozwolone”). Z tych wzgledow zdaniem R.W. Kaszubskiego i J.
Kotkowskiego art. 22 Konstytucji RP z 1997 r. tylko wyjatkowo dopuszcza ogra-
niczenie wolnos$ci gospodarczej w drodze ustawy i tylko ze wzgledu na wazny
(a wiec nie kazdy) interes publiczny. Twierdza ponadto, ze przepis ten i rowniez
przepis art. 31 ust. 3 Konstytucji wskazuje, ze to ostatecznie porzadek praw-
ny panstwa decyduje o zakresie wolnosci gospodarczej i stanowi jej gwaran-

114 Zob.: K. Pawlowicz, Prawo czlowieka do swobodnej dzialalnosci gospodarczej, [w:] Prawa
cztowieka w spoleczenstwie obywatelskim, pod red. A. Rzemplinskiego, Warszawa 1994, s. 69
inast.

5 Ibidem, s. 69 i nast.

116 Zob. C. Kosikowski, Wolnos¢ gospodarcza w prawie polskim, Warszawa 1995, s. 29 i nast.

17 Zob. A. Walaszek-Pyziot, Swoboda dzialalnosci gospodarczej, Krakow 1994, s. 12 i nast.

118 Zob. przypis 9.
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cje'”. Wydaje sig, iz teza ta nie moze podlega¢ jakiejkolwiek dyskusji'*. Warto
przy tym wspomnie¢ stanowiska odmienne wobec takiego ujmowania charak-
teru prawnego swobody dziatalnosci gospodarczej. Glownym argumentem tych
pogladow doktryny jest to, ze obowiazujacy porzadek prawny nie przewiduje
prawnych instrumentow bezposredniej ochrony tego prawa podmiotowego. Nie
jest, bowiem mozliwe wytoczenie powddztwa sadowego w oparciu o sam fakt
naruszenia tego prawa przez akt wladzy panstwowej. Wolnos¢ gospodarcza jest
chroniona jedynie posrednio przed NSA lub TK, a ponadto nie jest to ochrona
prawa podmiotowego tylko przedmiotowego (np. sprzeczna z prawem decyzja
administracyjna odmawiajaca udzielenia koncesji albo niezgodny z Konstytucja
akt prawny). W zwiazku z tym nalezy swobodg¢ dziatalnosci gospodarczej ujac¢
jako prawo o charakterze przedmiotowym!?!. Poglad ten jest raczej odosobniony,
a ponadto brak ochrony prawnej nie powinien przesadza¢ o samoistnym charak-
terze tego prawa jako uprawnienia podmiotowego. Nalezy tylko postulowac na
przysztos¢ wprowadzenie bezposredniej ochrony tego prawa'?.

Warta zauwazenia jest problematyka wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jako
prawa samego w sobie, samoistnego, przyporzadkowanego istocie wolno$ci. Nie
sposob nie zauwazy¢, ze wolno$ci jako takiej nie mozna utozsamia¢ z prawem,
a juz na pewno z prawem stanowionym. Jednolity jest w tym wzgledzie réwniez
poglad doktryny. Jej przedstawiciele od dawna stoja na stanowisku, gdzie wyraz-
nie oddzielaja wolno$¢ od prawa. ,,Wolnos$¢” jest taczona z cztowiekiem i sfera
jego naturalnych, niezbywalnych, wlasciwych kazdemu cech, ktore determinuja
jego postgpowanie. Natomiast ,,prawo” odnosi si¢ do normatywnej dziatalnosci
panstwa. Traktowane jest ono jako kazdorazowe ograniczenie wolnosci, cho¢
czesto wysoce wskazane'?. Inni reprezentanci nauki warunek powstania prawa
upatruja w obecnos$ci normy kreujacej to prawo. Stad tez prawu osoby towarzyszy
z reguty normatywnie okreslony obowigzek innych podmiotow stosunku praw-
nego. Bez wspomnianej normy kreujacej nie mozna bytoby okresli¢ 0os6b upraw-
nionych ani zobowigzanych. Natomiast w przypadku wolnosci sytuacja jest inna,
poniewaz jej istnienia nie obcigza obowigzek §wiadczenia innych podmiotow.
Podmioty te powinny jedynie zachowac¢ sie pasywnie, a wigc nie czyni¢ niczego,
co mogloby utrudniac¢ korzystanie z niej. Prawo moze by¢ konieczne tylko dla za-
gwarantowania wolnos$ci i ograniczenia'**. W nawigzaniu do powyzszego, mozna

1% Zob. R.W. Kaszubski, J. Kotkowski, Wolnos¢ gospodarcza w swietle Konstytucji RP, Glosa 2000
nr6,s. 7.

120 Zdaje si¢ podziela¢ ten poglad takze S. Biernat, Podejmowanie i prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej — wolnos¢ gospodarcza de lege lata i de lege ferenda, PPH 1994, nr 9, s. 10.

121 Zob. J. Bo¢, A. Bta$, Prawo administracyjne, Wroctaw 1993, s. 307 i nast.

122 Opowiada si¢ za tym rowniez A. Walaszek-Pyziol, op. cit., Krakow 1994, s. 13.

123 Zob. R.W. Kaszubski, J. Kotkowski, op. cit., Glosa 2000 nr 6, s. 6.

124 Zob. M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Zakamycze 1998, s. 76 i nast.
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$miato zaryzykowac twierdzenie, ze swoboda dzialalno$ci gospodarczej zawiera
w sobie pojecie wolnosci gospodarczej, jest czyms$ zdecydowanie szerszym, zeby
nie rzec, nieokreslonym prawnie. Wolno$¢ gospodarcza jest natomiast zasada
ustrojowa, okreslong konstytucyjnie oraz przez ustawodawstwo zwykte. Wbrew
pozorom, wolnos¢ gospodarcza nie jest prawem. Jest jednym z elementdw, wig-
zek wolnosci przystugujacych kazdemu cztowiekowi w granicach okre$lonych
przez normy prawne. Jest integralnie zwiazana z instytucja przyrodzonej czlo-
wiekowi indywidualnej wlasnosci i poprzez te instytucje realizuje si¢ i jest w ten
sposob zdeterminowana oraz wyznaczona prawnie. Jej miejsce wsrod zasad kon-
stytucyjnych o charakterze wybitnie ustrojowym §wiadczy o uznaniu tej zasady
za jedng z najwazniejszych w porzadku prawnym, a niewatpliwie najwazniejsza
w dziedzinie ekonomicznej. Natomiast brak ochrony prawnej w sensie podmio-
towym stawia pod znakiem zapytania okreslenie jej charakteru prawnego jako
prawa podmiotowego. Wydaje sie jednak, ze nie pozbawia jej to tego wtasnie
charakteru. Nic bowiem nie wskazuje na okreslenie jej wlasciwosci jako tylko
przedmiotowych z powodu braku bezposredniej ochrony prawnej. Brak bezpo-
sredniej ochrony nie powinien by¢ podstawa twierdzen o nieistnieniu jakiego$
prawa w ogodle. Wolnos¢ gospodarcza jako zasada ustrojowa nie jest catkowicie
wolna od pewnych §cisle okreslonych ustawowo ograniczen. Stad tez, nie mozna
traktowac jej jak jakiego$ prawa o charakterze absolutnym. Wprost przeciwnie,
jej byt prawny jest limitowany poprzez wspomniane reglamentacje oraz doty-
czy przede wszystkim problematyki podejmowania dziatalnoéci gospodarczej'®.
Mozna w tym miejscu postawic¢ pytanie o granice wolnosci gospodarczej, ktora
dotyczy takze przedsiebiorstw panstwowych. Gdzie si¢ konczy oddzialywanie tej
normy zasadniczej? Czy w ogdle mozna mierzy¢ ja wedle jakichkolwiek standar-
doéw normatywnych? Odpowiadajac na postawione kwestie, nalezy stwierdzic,
ze granicami wolnosci gospodarczej sg regulacje prawne dotyczace dziatalno$ci
gospodarczej jednostki. Normujg one z reguly sprawy zwigzane z instytucjg wita-
snosci, dostepu do srodkow produkcji, kapitatu, a takze instytucji zwigzanych
z zatrudnieniem pracownikow!?. Istotng role w tym zakresie odgrywac tez powi-
nien caloksztatt warunkow funkcjonowania przedsiebiorstwa, a sktadajg sie na to
w duzej mierze kryteria funkcjonowania systemu finansowego panstwa. Moze on
bowiem pobudza¢ lub tez thumi¢ rozwdj przedsigbiorczosci.

Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej zawiera najwazniejsze klau-
zule generalne, ktére wynikaja z innych przepisow, tj. obowiazek wspierania
przedsigbiorczos$ci i zatatwiania przez organy administracji publicznej spraw

125 Wigze si¢ to takze z wolno$cia wyboru okreslonej formy dziatalnosci gospodarczej i prowadze-
niem takiej dziatalnosci.

126 Dotyczy to kwestii zwigzanych z regulacja procedur cywilnych i administracyjnych, a w dalszej
perspektywie sprawy materiatdw, gruntow i wreszcie kredytow oraz subwencji jako czynnikow
niezbednych do prawidlowego gospodarowania.
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przedsiebiorcow w krotkim czasie, zakres ingerencji tychze organdéw, pomoc
publiczna dla przedsiebiorcéw, wspotdziatanie z organizacjami przedsiebiorcow
i informacje na temat przepisow prawa podatkowego. Zasada wolnosci gospo-
darczej oraz rownosci przedsiebiorcoOw zostala unormowana w art. 6 ustawy
w sposob niemal identyczny jak w ustawie Prawo dziatalnosci gospodarczej,
Z tym ze po wyrazeniu ,,wykonywanie i”’ dodano stowo ,,zakofnczenie”. Poza tym
przepis zawiera ustep 2, ktory stanowi, ze ,,Organ administracji publicznej nie
moze zada¢ ani uzalezni¢ swojej decyzji w sprawie podjecia, wykonywania lub
zakonczenia dziatalnosci gospodarczej przez zainteresowang osobe od spehie-
nia przez nig dodatkowych warunkow, w szczegdlnosci przedtozenia dokumen-
tow lub ujawnienia danych, nieprzewidzianych przepisami prawa”. Dlatego tez,
mozna stwierdzi¢, ze zmiana w art. 6 projektu nowej ustawy jest jedynie zmiang
redakcyjng, nie zmienia istoty zasady wolnos$ci gospodarczej i rownosci przed-
siebiorcow!'?’.

Nalezy wskazac, ze ustawa o swobodzie dzialalno$ci gospodarczej definiu-
je pojecie ,,przedsigbiorca”. Zgodnie z art. 4 ustawy o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej, przedsigbiorcg w rozumieniu ustawy jest osoba fizyczna, osoba
prawna i jednostka organizacyjna niebgdaca osoba prawna, ktorej odrebna usta-
wa przyznaje zdolno$¢ prawng — wykonujgca we wlasnym imieniu dziatalnos¢
gospodarcza. Za przedsiebiorcow uznaje si¢ takze wspolnikow spotki cywilnej
w zakresie wykonywanej przez nich dziatalno$ci gospodarczej. Nie wytacza to
zatem przedsigbiorstw panstwowych.

Zgodnie natomiast z art. 2 powotanej wyzej ustawy, dziatalno$cia gospodar-
cza jest zarobkowa dzialalno$¢ wytworcza, budowlana, handlowa, ustugowa oraz
poszukiwanie, rozpoznawanie i wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze dziatal-
no$¢ zawodowa, wykonywana w sposob zorganizowany i ciagly. Warto w tym
miejscu zwroci¢ uwage na to, ze powinna to by¢ dziatalno$¢ nastawiona na zysk
oraz trwala i zorganizowana'?.

Ustawa o swobodzie dziatalnosci gospodarczej przewiduje regulacje doty-
czace udzielania pomocy publicznej przez panstwo oraz organy administracji pu-
blicznej. Zasadniczo, zgodnie z art. 8§ cytowanej w tym miejscu ustawy, organy
administracji publicznej wspieraja rozwdj przedsiebiorczosci, tworzac korzystne
warunki do podejmowania i wykonywania dzialalno$ci gospodarczej, w szcze-
gblnosci wspieraja mikroprzedsiebiorcow oraz matych i $rednich przedsiebior-
cow. W tym zakresie najwieksze znaczenie maja ustawy pomocowe'”. Nalezy

127 Zob. J. Stelmasiak, L. Bielecki, Zasada wolnosci gospodarczej. Zagadnienia podstawowe,
Ksigga Jubileuszowa z okazji 40-lecia pracy naukowej prof. dr. hab. Jana Grabowskiego, Katowice
2004, s. 45 1 nast.

128 Zob. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 183 i nast.

129 Zob. ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicz-
nej (Dz.U. nr 123, poz. 1291 ze zm.) oraz ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o pomocy publicznej
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zwrdci¢ uwage na art. 103 ustawy o swobodzie dziatalno$ci gospodarczej, zgod-
nie z ktérym panstwo stwarza, z poszanowaniem zasad rownosci i konkurencji,
korzystne warunki dla funkcjonowania i rozwoju mikroprzedsiebiorcow, matych
i $rednich przedsiebiorcow!'.

W ustawie o swobodzie dziatalnosci gospodarczej funkcjonuje szereg prze-
pisow, ktore naktadaja na podmioty publiczne okreslone obowiazki i zadania.
W tym zakresie nalezy zwroci¢ uwage na art. 9, art. 10 1 art. 11, ktore stanowia, ze
wykonujac swoje zadania, w szczegdlnosci w zakresie nadzoru i kontroli, orga-
ny administracji publicznej dzialaja z poszanowaniem uzasadnionych interesow
przedsigbiorcy. Organy administracji publicznej sa zobowiazane do zalatwiania
spraw przedsigbiorcow bez zbednej zwloki. Wykonujac swe zadania, organy ad-
ministracji publicznej wspotdzialajg z organizacjami pracodawcow, organizacja-
mi pracownikow, organizacjami przedsiebiorcéw oraz samorzadami zawodowy-
mi i gospodarczymi.

Przedmiotowa ustawa zawiera takze zasady podejmowania i wykonywania
dziatalno$ci gospodarczej. Istotny jest tu przepis art. 17 ustawy, zgodnie z ktorym
przedsiebiorca wykonuje dziatalno$¢ gospodarcza na zasadach uczciwej konku-
rencji i poszanowania dobrych obyczajow oraz shusznych interesow konsumen-
tow. Chodzi o okreslone zachowania etyczne i moralne zwiazane z dzialalno$cia
gospodarcza wypracowane przez organizacje samorzadu zawodowego'!.

W innym miejscu ustawa wypowiada si¢ w zakresie tzw. policji gospodar-
czej. Stosownie do art. 18 ustawy o swobodzie dziatalnosci gospodarczej, przed-
sigbiorca jest obowigzany speinia¢ okreslone przepisami prawa warunki wyko-
nywania dzialalno$ci gospodarczej, w szczegdlnosci dotyczace ochrony przed
zagrozeniem zycia, zdrowia ludzkiego i moralnosci publicznej, a takze ochrony
srodowiska. Trzeba zaznaczy¢, ze chodzi tu o przepisy tzw. policyjne zawarte
w roéznych ustawach'*. Rézne policje gospodarcze moga zatem interweniowaé
wtedy, gdy bedzie zagrozone np. zycie, zdrowie lub srodowisko.

Zgodnie z art. 19 tejze ustawy, jezeli przepisy szczegdlne naktadaja obo-
wigzek posiadania odpowiednich uprawnien zawodowych przy wykonywaniu
okreslonego rodzaju dziatalnosci gospodarczej, przedsiebiorca jest obowigzany
zapewnic, aby czynno$ci w ramach dziatalno$ci gospodarczej byty wykonywane

dla przedsigbiorcow o szczegdlnym znaczeniu dla rynku pracy (Dz.U. nr 213, poz. 1800 ze zm.).

130 Z kolei art. 104 i nast. tejze ustawy definiujg tychze przedsigbiorcow.

B3I Nalezy w tym miejscu zwrdci¢ uwage, iz obowiazuja tutaj dwie ustawy, tj. ustawa z dnia 16
kwietnia 1993 o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r., nr 153, poz. 1503
ze zm.) oraz ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentéw (tekst jedn.
Dz.U. z 2003 r., nr 86, poz. 804 ze zm.).

132 Na przyktad: ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o chorobach zakaznych i zakazeniach (Dz.U. nr
126, poz. 1384), czy ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (Dz.U. z 2001 r., nr
4, poz. 25 ze zm.).
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bezposrednio przez osobe legitymujacg si¢ posiadaniem takich uprawnien zawo-
dowych!®,

Z przepisow art. 20, art. 21 i art. 22 omawianej ustawy wynika, ze istnieje
obowigzek zamieszczenia na towarze wprowadzonym do obrotu na terytorium
RP, jego opakowaniu, etykietach lub w instrukcji nastepujacych informacji w jeg-
zyku polskim: firmy przedsigbiorcy i jego adresu, nazwy towaru oraz innych
wymaganych informacji. Ponadto oferta powinna zawiera¢ informacje na temat
przedsiebiorcy, jego numer identyfikacji podatkowej, siedzibe i adres. Istnieja
takze odpowiednie rygory finansowe, dotyczace obowiazku zwigzanego z rozli-
czeniami bankowymi, majace w swoim zamysle bezpieczenstwo obrotu gospo-
darczego. W szczegolnosci kiedy strong transakcji, z ktdrej wynika ptatnosc, jest
inny przedsigbiorca w rozumieniu ustawy lub gdy jednorazowa warto$¢ transak-
cji stanowi rownowarto$¢ co najmniej 15.000 euro.

Bardzo waznym zagadnieniem poruszanym przez ustawe o swobodzie dzia-
falno$ci gospodarczej jest ewidencja dziatalnosci gospodarczej oraz wpis do re-
jestru dziatalnosci regulowanej. Przede wszystkim nalezy odr6zni¢ ewidencje
dziatalno$ci gospodarczej od rejestru dziatalnosci regulowanej. Poza tym pod-
stawowym rozroznieniem nalezy wskaza¢, ze ustawa o swobodzie dziatalnos$ci
gospodarczej'** normuje tylko ewidencje dziatalno$ci gospodarczej, realizowana
przez organy administracji, natomiast dokonywanie wpisow do rejestru przed-
sighiorcow reguluje inna ustawa'*®. Zgodnie z art. 14 s.d.g., przedsigbiorca moze
podjac¢ dziatalno$¢ gospodarcza po uzyskaniu wpisu do rejestru przedsiebiorcow
w Krajowym Rejestrze Sagdowym albo do Ewidencji Dziatalnosci Gospodarcze;j.
Spotka kapitalowa w organizacji moze podja¢ dziatalno$¢ gospodarcza przed
uzyskaniem wpisu do rejestru przedsiebiorcéw. Wpisowi do ewidencji podlegaja
przedsiebiorcy bedacy osobami fizycznymi. Zasady wpisu do rejestru przedsie-
biorcow okreslaja odrebne przepisy. Ewidencje prowadzi organ wtadzy samorza-
dowej (wojt, burmistrz, prezydent miasta) wedtug swojej wlasciwosci ustalanej
dla przedsiebiorcow w ten sposob, ze w przypadku osob krajowych bedzie to
miejsce zamieszkania przedsiebiorcy, natomiast dla 0s6b zagranicznych panstw
cztonkdéw Unii Europejskiej — wedlug gtownego miejsca wykonywania dziatal-
no$ci gospodarczej. Wpis nastepuje w formie decyzji administracyjnej wlasci-
wego organu'*. Podobnie jest w przypadku wykreslenia wpisu oraz odmowie

133 Na przyktad w budownictwie, kierownik budowy powinien posiada¢ odpowiednie uprawnienia
oraz kwalifikacje zawodowe.

134 Zwana dalej s.d.g.

135 Jest to ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (tekst jedn. Dz.U.
z2001 r., nr 17, poz. 209 ze zm.).

13 Na podstawie tej decyzji przedsiebiorca nabywa okreslone prawa i obowiazki. Swiadczy ona
o zalegalizowaniu dzialalnosci gospodarczej. W tym zakresie stwierdzaja tak: R. Blicharz, J. Gra-
bowski, M. Pawetczyk, K. Pokryszka, E. Przeszto [w]: Publiczne prawo gospodarcze. Zarys wykia-
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wpisu. Zgodnie z art. 29 s.d.g., decyzje wydaje si¢ w terminie 3 dni od wptywu
wniosku. Ewidencja zawiera okreslone dane, ktore z urzedu wptywaja od orga-
néw koncesyjnych, zezwalajacych lub wydajacych licencje, a takze prowadza-
cych rejestr dzialalno$ci gospodarczej, jak rowniez prowadzacych postepowanie
upadtosciowe'?’. Ewidencja jest prowadzona w systemie informatycznym. Sto-
sownie do art. 42 s.d.g., kazdy ma prawo otrzymac¢ zaswiadczenie o tresci wpisu
do ewidencji. Funkcjonuje Centralna Informacja o Dzialalno$ci Gospodarcze;j
prowadzona przez ministra wtasciwego do spraw gospodarki.

Natomiast wpis do rejestru dziatalnosci regulowanej jest forma reglamen-
tacji administracyjnej. Istota dzialalno$ci regulowanej jest wskazana w art. 64
s.d.g., zgodnie z ktérym, jezeli przepis odrebnej ustawy stanowi, ze dany rodzaj
dziatalnosci jest dziatalnoscia regulowana, przedsigbiorca moze wykonywac te
dziatalno$¢, jezeli spetnia szczego6lne warunki okreslone przepisami tej odrebne;j
ustawy i po uzyskaniu wpisu w rejestrze dzialalnosci regulowanej. Czasem wa-
runkiem prowadzenia dziatalnosci regulowanej jest uzyskanie zezwolenia, licen-
cji lub zgody. Zasadniczo nalezy stwierdzié, ze inne ustawy'*® zaliczaja okre§lone
aktywnosci do dziatalnos$ci gospodarczej regulowanej, natomiast s.d.g. zawiera
przepisy dotyczace pozostatych spraw z tym zwigzanych, np. rejestr tejze dzia-
falno$ci. Zgodnie z art. 65-73 s.d.g., wpisu do rejestru dokonuje si¢ na wniosek
przedsigbiorcy, ktory powinien ztozy¢ oswiadczenie o spelnieniu warunkow wy-
maganych przepisami prawa, za$ organ prowadzacy rejestr wydaje z urzedu za-
$wiadczenie o dokonaniu wpisu do rejestru, ktory powinien by¢ dokonany w ter-
minie 7 dni od ztozenia wniosku. Rejestr jest jawny. Stosownie do art. 68 s.d.g.,
organ prowadzacy rejestr dziatalno$ci regulowanej, w drodze decyzji, odmawia
wpisu przedsigbiorcy do rejestru w przypadku, gdy wydano prawomocne orze-
czenie zakazujace przedsiebiorcy wykonywania dzialalno$ci gospodarczej obje-
tej wpisem; przedsiebiorce wykreslono z rejestru tej dzialalno$ci regulowane;,
jesli przedsiebiorca ztozyt niezgodne z prawem o$wiadczenie, w okresie 3 lat
poprzedzajacych ztozenie wniosku; nie usungt naruszen warunkow wymaganych
w terminie wskazanym przez organ; gdy organ stwierdzi razace naruszenie wa-
runkéw wymaganych do wykonywania dzialalno$ci regulowanej. Wykreslenie

du, Bydgoszcz-Katowice 2008, s. 40. Jednakze warto zwroci¢ uwage na wyrok WSA z dnia 7 listo-
pada 2006 r., sygn. akt VI SA/Wa 1852/05 (LEX nr 312029), zgodnie z ktéorym wpis do ewidencji
dziatalno$ci gospodarczej ma charakter deklaratoryjny, a brak urzedowego wpisu do ewidencji nie
oznacza, iz skarzacy nie jest przedsi¢biorca w rozumieniu ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobo-
dzie dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. z 2007 r., nr 155, poz. 1095 ze zm.) w sytuacji, gdy osoba
fizyczna dziatalno$¢ gospodarcza faktycznie wykonuje, lecz jej nie rejestruje.

137 Stanowi o tym art. 34-36 s.d.g.

138 Na przyktad ustawa z dnia 14 lipca 1983 r. 0 narodowym zasobie archiwalnym i archiwach (tekst
jedn. Dz.U. 22002 r., nr 171, poz. 1396 ze zm.).
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wpisu nastgpuje na wniosek przedsiebiorcy. Wydaje sig, ze w tym zakresie po-
winna by¢ stosowana forma decyzji administracyjnej'®’.

Niewatpliwie przedsigbiorstwo panstwowe miesci si¢ w formule uczestnika
gry rynkowej na rowni z pozostatymi jej uczestnikami w §wietle podstawowych
zasad ustroju gospodarczego. Przedsiebiorstwo panstwowe jest uczestnikiem
obrotu gospodarczego na zasadzie samodzielnosci, samorzadno$ci i samofinan-
sowania si¢, posiadajgc przy tym osobowo$¢ prawng'¥. Moga one by¢ bowiem
utworzone jako dziatajace na ogoélnych zasadach rynkowych oraz jako przed-
siebiorstwa uzyteczno$ci publicznej. Zatem przedsigbiorstwa panstwowe tworzy
albo jednostka samorzadowa, albo naczelne lub centralne organy administracji
publicznej, a takze banki panstwowe oraz inne niz wyzej wskazalem organy pu-
bliczne w porozumieniu z organem naczelnym lub centralnym. Moga by¢ row-
niez tworzone przedsiebiorstwa miedzynarodowe wspolnie z innymi panstwami.
Jak si¢ podaje, celem tworzenia i funkcjonowania przedsiebiorstw panstwowych
powinno by¢ wykonywanie istotnych obowigzkow panstwa wobec obywate-
li w sytuacji, gdy z takich czy innych wzgledow dana wazna sfera stosunkow
spoteczno-gospodarczych nie znajduje zainteresowania przedsigbiorcéw nasta-
wionych na dziatalno$¢ gospodarcza o celu jednoznacznie zarobkowym. Brak
optacalnosci ekonomicznej moze by¢ podstawa rezygnacji przedsiebiorcy z po-
dejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w takiej sferze. Nie mozna
jednak w takim przypadku identycznych motywacji oczekiwa¢ od panstwa. Wy-
daje sie, ze wprowadzenie w podobnej sytuacji formy przedsigbiorstwa panstwo-
wego odpowiada celom i zadaniom panstwa w gospodarce rynkowej. W przed-
siebiorstwach panstwowych, ktore realizujg okre§lone obowigzki panstwa wobec
obywateli, w sytuacji gdy w danym obszarze gospodarki nie istnieje aktywno$¢
innych przedsiebiorcow, brak mozliwosci zmiany formy organizacyjnoprawne;j
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wynika z przewagi interesu publicznego
nad aspektami ekonomicznymi. W tym drugim przypadku mozna by witasciwie
moéwi¢ o koncepcji nie tyle przedsigbiorstwa panstwowego, co raczej przedsie-
biorstwa publicznego, zwazywszy, ze niektore z tych zadan panstwa wobec oby-
wateli moga by¢ wykonywane poprzez jednostki samorzadu terytorialnego jako
zadania wlasne'*.

Dla koncepcji rzeczy publicznej w ujeciu fiskalnym istotne znaczenie posiada
majatek przedsiebiorstwa panstwowego. Przedsigbiorstwo panstwowe bowiem

139 Zob. Z. Leonski, Materialne prawo..., op. cit., 188; L. Bielecki, Zasada wolnosci gospodar-
czej w okresie transformacji ustrojowej w Polsce, Wydawnictwo Wydziatu Prawa i Administracji
UMCS, Lublin, nr 1/2003, s. 61 i nast.

140 Takie wnioski nasuwa tre$¢ ustawy z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwo-
wych (tekst. jedn. Dz.U. z 2002 r., nr 112, poz. 981 ze zm.).

141 Zob. P. Bielski, Przedsigbiorstwo panstwowe jako przedsigbiorca rejestrowy, ,,Rejent” 2004, nr
1, s. 13 i nast.
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musi by¢ wyposazone w srodki niezbedne do prowadzenia dziatalno$ci gospo-
darczej. Majatek nalezy do istotnych sktadnikéw przedsiebiorstwa panstwowego
i mozna uzna¢, ze bez tego elementu przedsigbiorstwo w zasadzie istnie¢ nie
moze'¥. Przede wszystkim wazne znaczenie maja grunty i budynki. W tym za-
kresie nalezy pamietaé, ze wyposazenie przez organ zatozycielski tworzonego
przedsiebiorstwa panstwowego w takie sktadniki majatku, jak zabudowane grunty
Skarbu Panstwa moze nastgpi¢ wytacznie na podstawie odpowiedniej ustawy'*.
Jednakze tylko wyposazenie przedsiebiorstwa panstwowego, powstajacego po
raz pierwszy, odbywa si¢ z zasobow nieruchomosci Skarbu Panstwa. Natomiast
wyposazenie w nieruchomosci przedsiebiorstw powstatych z podziatu pochodzi
z majatku przedsiebiorstwa dzielonego. Podzial przedsiebiorstwa, dokonywany
aktem administracyjno-gospodarczym, nie powoduje powrotu majatku do Skar-
bu Panstwa, a tylko sukcesje generalng nowo powstatych przedsigbiorstw w pra-
wa i obowiazki podzielonego przedsiebiorstwa panstwowego, ktore traci swoj
byt prawny albo sukcesj¢ singularng w poszczeg6lne prawa i obowiazki wydzie-
lane z majatku przedsiebiorstwa dzielonego, w celu wlaczenia ich do majatku
innego przedsigbiorstwa, przy zachowaniu bytu dotychczasowego przedsiebior-
stwa'*, Przedsigbiorstwo panstwowe moze sprzeda¢ rzeczowy majatek trwaty
tylko w drodze publicznego przetargu. Oprocz wymagan ustawy o przedsiebior-
stwach panstwowych w tym zakresie dzieje si¢ tak na przyklad dlatego, ze na-
byte w drodze umowy sktadniki majatkowe w potaczeniu z innymi elementami
materialnymi i niematerialnymi stanowiacymi wtasno$¢ nabywcy moga utwo-
rzy¢ zorganizowang catos¢ zdolna do realizacji zadan gospodarczych i w ten spo-
sOb utworza przedsigbiorstwo w rozumieniu przepisow kodeksu cywilnego'®.
Natomiast przy sprzedazy $rodkdéw trwatych przez przedsigbiorstwo panstwo-
we!* nalezy bra¢ pod uwage wszystkie uwarunkowania, za$ oferowana cena
jest tylko jednym z elementow wskazujacych na wybor kontrahenta umowy'*.

19270b. Z. Marmaj, Przedsiebiorstwo panistwowe jako wiasciciel mienia nieruchomego, PiZS 1991,
z.5-6,s. 11.

143 Poglad taki znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym, na przyktad
uchwata SN z dnia 9 czerwca 1995 r., sygn. akt III CZP 70/95, OSNC 1995, z. 10, s. 145. W tym
zakresie obowigzuje ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn.
Dz.U. z 2011 r., nr 224, poz. 1337 ze zm.).

14 Uprawniony poglad w tym zakresie wyraza K. Gornicz, Nabycie wlasnosci nieruchomosci
i uzytkowania wieczystego gruntow w przypadku podziatu przedsiebiorstwa panstwowego, ,,Re-
jent” 1999, nr 2, s. 199.

145 W tym zakresie mozna podzieli¢ stanowisko wyrazone w wyroku SN z dnia 23 lipca 2003 r.,
sygn. akt I CKN 318/01, LEX nr 512011.

146’ W tym zakresie obowigzuje rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 czerwca 1990 r. w spra-
wie zasad organizowania przetargu na zbycie srodkow trwatych przez przedsicbiorstwo panstwowe
oraz warunkow odstgpienia od przetargu (Dz.U. nr 45, poz. 260).

147 Zob. wyrok SN z dnia 28 marca 1995 r., sygn. akt | CRN 30/95, Mon. Prawn. z 1996 1., z. 1, s. 26.
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Niemniej nalezy zgodzi¢ si¢ z S. Serafinem, ze rygorystyczny zakaz zbywania
bez przetargu jest zakazem skierowanym do dysponentdw majatkiem przedsie-
biorstw panstwowych, ktérym jednocze$nie pozostawia si¢ duzy zakres swobody
w ocenie warunkdéw uzasadniajacych zbycie srodkow trwatych bez zachowania
drogi koniecznej publicznego przetargu'*. Ponadto w granicach zagwarantowa-
nej przedsiebiorstwom panstwowym swobody dysponowania wydzielonym im
i nabytym majatkiem moga one ustanawiac takze ograniczone prawa rzeczowe
na stanowigcych ich wtasno$¢ nieruchomosciach, na przyktad uzytkowanie wie-
czyste'®. Warto takze pamigtac, ze zbycie przedsigbiorstwa panstwowego jako
catos$ci moze nastgpi¢ w razie ustania jego dzialalnosci, czyli w przypadku jego
likwidacji lub na skutek upadtosci, przy czym zbyweca nie jest przedsigbiorstwo
panstwowe jako osoba prawna, lecz inna osoba, ktora jest z reguly organ za-
lozycielski lub syndyk masy upadio$ciowej. Przedsigbiorstwo takie moze nato-
miast zby¢ zaktad, a wigc wyodrebniona jednostke organizacyjno-gospodarcza,
stanowigca cze$¢ sktadowa osoby prawnej'*’. Poglad taki wyraza takze B. Sottys
twierdzac, ze przedsiebiorstwo panstwowe jako osoba prawna nie posiada zdol-
no$ci prawnej w zakresie zbycia swego przedsigbiorstwa oraz jego zorganizowa-
nej czgsci. Zdolnos¢ takg posiada jedynie Skarb Panstwa reprezentowany przez
organ zatozycielski''.

Nalezy rowniez pamietaé, ze przedsiebiorstwo panstwowe moze dokony-
wac okreslonych czynnos$ci zwigzanych ze swoim majatkiem rzeczowym lub
zaliczanym do finansowego majatku trwatego. Moze zatem wnie$¢ majatek do
spotki lub fundacji, dokona¢ darowizny lub nieodptatnie odda¢ do uzywania in-
nym podmiotom w drodze uméw prawa cywilnego. Jednakze organ zatozyciel-
ski przedsigbiorstwa panstwowego moze nie wyrazi¢ zgody na takie czynnosci
prawne. Wowczas organom przedsigbiorstwa, a wiec dyrektorowi oraz radzie
pracowniczej przyshuguje prawo wniesienia sprzeciwu w stosunku do decyzji
podjetych wobec przedsiebiorstwa przez organ sprawujacy nad nim nadzoér. Moz-
na zgodzic si¢ z teza Sadu Najwyzszego wyrazong w jednym z jego wyrokow's2,
gdzie stwierdzono, ze decydowanie przez organ zalozycielski o zgodzie na doko-
nanie przez przedsigbiorstwo czynno$ci prawnej ma szczegdlny charakter. Moze
ona przybra¢ posta¢ sprzeciwu. Moze rowniez wyrazi¢ si¢ w obejmujacym ja
wyraznym o$wiadczeniu, a takze milczeniu, a wigc nieztozeniu zadnego o§wiad-
czenia, w terminie miesigca od dnia otrzymania zgloszenia o zamiarze doko-

198 Zob. S. Serafin, Pytania i odpowiedzi, wyjasnienia, ,Rejent” z 1991 r., z. 2, s. 119.

199 Zob. J. Pisulinski, Przedmiot i tres¢ hipoteki. Zagadnienia wybrane, ,Rejent” z 1992 1., z. 9, s. 50.
150 Takie stanowisko zdaje sie podziela¢ M. Pozniak-Niedzielska, Zycie przedsiebiorstwa w Swietle
zmian w kodeksie cywilnym, PiP z 1991 r., z. 6, s. 31-44.

151 Zob. B. Sottys, Kontrowersje wokol pojecia zorganizowanej czesci przedsigbiorstwa, PPH
z 1996 ., z. 2, s. 31-34.

152 Zob. wyrok SN z dnia 27 marca 2008 r., sygn. akt Il CSK 471/07 (LEX nr 420383).
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nania czynno$ci. Stosunki prawne taczace przedsiebiorstwo panstwowe z orga-
nem zatozycielskim z uwagi na swoja ztozona, niejednorodna naturg, nie maja
charakteru stosunkow administracyjnoprawnych. W przypadku wykreslenia
przedsigbiorstwa panstwowego z rejestru przedsigbiorcow, majatek pozostaty po
nim przejmuje wojewoda. Srodki finansowe, ktore zostaty przejete po likwidacji
przedsiebiorstwa, a takze $rodki finansowe uzyskane ze zbycia majatku stano-
wia przychody Funduszu Skarbu Panstwa'®. Srodki finansowe sa przeznaczane
na uzupehienie $rodkéw brakujacych na pokrycie kosztow procesoéw likwida-
cyjnych, postgpowania upadtosciowego i zarzadu majatkiem zlikwidowanego
przedsiebiorstwa. Aczkolwiek majatek pozostaty po likwidacji przedsigbiorstwa
panstwowego, ktorego organem zalozycielskim byl minister wtasciwy do spraw
obrony narodowej, jest przekazywany w innym trybie'>*. Zakonczenie likwidacji
i wykreslenie przedsigbiorstwa z rejestru, ktadace kres istnieniu przedsigbiorstwa
jako osoby prawnej powoduje réwniez, ze dotad odrebny od majatku Skarbu Pan-
stwa majatek przedsiebiorstwa zlewa si¢ z majatkiem Skarbu Panstwa i w konse-
kwencji wygasaja wskutek konfuzji prawa obciazajace prawo wtasnosci przystu-
gujace Skarbowi Panstwa, w tym wiec tez uzytkowanie wieczyste oraz odrgbna
wilasno$¢ budynkow wzniesionych na gruncie uzytkowanym wieczyscie'*>. Po-
nadto trzeba wskazac¢, ze w przypadku sprzedazy przedsigbiorstwa panstwowego
wydanie przedsiebiorstwa nastepuje najwczesniej z chwila wykreslenia przed-
siebiorstwa z rejestru. Wydanie takie ma posta¢ przekazania przedsiebiorstwa
protokotem zdawczo-odbiorczym. Nabywca od tej chwili przejmuje wszelkie
korzysci i ciezary zwigzane z prowadzeniem przedsigbiorstwa. Przechodzi na
niego niebezpieczenstwo przypadkowej utraty lub uszkodzenia przedmiotu umo-
wy (cho¢ w praktyce chodzi tu o utratg lub uszkodzenie sktadnikéw materialnych
wchodzacych w sktad zorganizowanej catosci, jaka jest przedsigbiorstwo)'.

W zakresie gospodarki finansowej przedsigbiorstwo panstwowe gospodaruje
majatkiem, dziatajac na zasadzie samofinansowania, pokrywajac z posiadanych
srodkow i uzyskiwanych przychodow koszty dziatalnosci i zobowiazania. Przed-
siebiorstwo panstwowe posiada fundusz zatozycielski, ktory stanowi wartos¢
wydzielonej przedsiebiorstwu czeéci majatku ogoélnonarodowego, czyli dobra

133 Powyzsze kwestie reguluje ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji
przedsigbiorstw panstwowych (Dz.U. z 2002 r., nr 171, poz. 1397 ze zm.).

134 Jest to tryb uregulowany przepisami ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi
sktadnikami mienia Skarbu Pafistwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. nr 90, poz. 405
ze zm.).

155 Zob. A. Szlgzak, Wybrane zagadnienia cywilnoprawne projektu ustawy o prywatyzacji przed-
sigbiorstw panstwowych (z uwzglednieniem postanowien Paktu o przedsigbiorstwie), RPEiS 1993,
z.2,8.42.

136 Zob. M. Wolanin, Transakcja sprzedazy przedsigbiorstwa i jej skutki prawne, ,,Rejent” z 1996,
z. 7-8,s. 137.
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wspolnego oraz fundusz przedsiebiorstwa, ktory odzwierciedla warto$¢ majatku
przedsiebiorstwa po odliczeniu funduszu zatozycielskiego. Fundusz zatozyciel-
ski przedsiebiorstwa panstwowego moze ulec zwigkszeniu badz zmniejszeniu.
Fundusz taki moga zwiekszy¢ przekazane z budzetu panstwa dotacje na finanso-
wanie rozwoju przedsiebiorstwa, a takze inne §rodki (w tym trwate — przyp. aut.)
przekazane przez organ zalozycielski lub przez Skarb Panstwa. Natomiast po-
przez nieodplatne przekazanie w wykonaniu prawomocnych decyzji o orzeczen
czesci swego majatku w postaci srodkow trwatych osobom prawnym lub fizycz-
nym, majatek przedsiebiorstwa ulega zmniejszeniu. Ulec zmniejszeniu majatek
przedsigbiorstwa panstwowego moze takze poprzez zaplacenie kwot z tytutu
rzeczy nieruchomych nabytych w trybie odpowiedniej ustawy w tym zakresie'>’
oraz na skutek dokonania darowizny rzeczy i urzadzen innemu przedsiebiorstwu.
Fundusz przedsigbiorstwa moze by¢ zwigkszany o zysk pozostajacy w dyspozy-
cji przedsiebiorstwa, amortyzacje majatku trwatego i srodki z innych zrodet oraz
moze by¢ zmniejszany poprzez na przyktad straty bilansowe, umorzenie majatku
trwatego, nieodptatne przekazanie majatku w zwiazku z wykonaniem prawomoc-
nych decyzji i orzeczen, a takze na skutek przekazania darowizng zaktadowych
domdéw mieszkalnych, ztobkéw, przedszkoli oraz budynkéw stuzacych zaktado-
wej dziatalnos$ci socjalnej na rzecz innych oso6b prawnych. Ponadto przedsiebior-
stwa sg obowigzane do dokonywania wptat z zysku po opodatkowaniu podatkiem
dochodowym na rzecz budzetu panstwa'>®. Zysk po opodatkowaniu podatkiem
dochodowym i po odliczeniu wptat z zysku na rzecz budzetu panstwa moze by¢
przeznaczony na tworzenie funduszy wiasnych, funduszu nagrod dla pracowni-
kéw oraz na dofinansowanie zaktadowego funduszu §wiadczen socjalnych. Do
funduszy wlasnych przedsiebiorstwa nalezy zaliczy¢ fundusz zatozycielski, fun-
dusz przedsigbiorstwa, fundusz z aktualizacji wyceny oraz niepodzielony wynik
finansowy. Natomiast w przedsiebiorstwach panstwowych prowadzacych gry
liczbowe wojewoda okresla cze$¢ zysku osiggnietego przez te przedsigbiorstwa,
ktora ma by¢ przeznaczona na cele spoteczne i rozwdj gospodarki narodowej, po
opodatkowaniu zweryfikowanego zysku i odliczeniu oraz uwzglednieniu wia-
snych potrzeb przedsigbiorstwa'>’. Nalezy dodaé, ze z wptat z zysku sa zwol-

157 Zob. ustawa z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci
(tekst jedn. Dz.U. z 1991 r., nr 30, poz. 127 ze zm.).

138 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze pojecia ,,zysku” w rozumieniu ustawy o gospodarce finansowe;j
przedsiebiorstw panstwowych nie mozna utozsamia¢ z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;.
Zysk bilansowy jest w pewnym sensie ,,zyskiem globalnym”, nieograniczonym do okreslonego
zrodta generujacego przychody. Teza taka wyptywa z wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 8 stycz-
nia 2008 r., sygn. akt I S.A./Wr 1628/07, LEX nr 492004.

15 Sprawy zwigzane z gospodarka finansowa przedsigbiorstw panstwowych reguluje ustawa z dnia
31 stycznia 1989 r. 0 gospodarce finansowej przedsigbiorstw panstwowych (Dz.U. z 1992 r., nr 6,
poz. 27 ze zm.).
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nione przedsiebiorstwa dziatajace przy zaktadach karnych i aresztach §ledczych
podlegle ministrowi sprawiedliwosci oraz w okresie opodatkowania podatkiem
tonazowym, armatorzy w zakresie przychodow z dziatalno$ci opodatkowanej po-
datkiem tonazowym'®,

4. Jednoosobowe spolki Skarbu Panstwa jako majatek panstwowy

Jednym z proceséw gospodarczych dokonywanych w naszym kraju jest do-
stosowanie dzialalno$ci przedsigbiorstw panstwowych do wymagan gospodarki
wolnorynkowej. W tym zakresie najistotniejsze znaczenie posiada wspomniana
wyzej ustawa o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych.
Z katalogu spolek prawa handlowego, pod wzgledem wielkos$ci prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej, przedsigbiorstwom panstwowym moga dorownywac
przede wszystkim spotki kapitatowe, czyli spotka z ograniczona odpowiedzial-
no$cia i spotka akcyjna. Dlatego tez powstal pomyst przeksztatcenia przedsie-
biorstw panstwowych w tego rodzaju spotki. Proces ten nazwano komercjaliza-
cja przedsigbiorstw panstwowych'®!. Istotg aktu komercjalizacji jako czynnosci
prawne;j jest przejecie majatku przedsiebiorstwa panstwowego i przekazanie tego
majatku utworzonej w tym celu spdtfce, co prowadzi do objecia przez ten pod-
miot przedsigbiorstwa w rozumieniu art. 55', ktorego staje si¢ whascicielem!®>,
Celem komercjalizacji jest nie tylko oparcie dzialalnosci spotki na zasadach
handlowych, ale i upodobnienie mozliwosci wywierania wptywu wtasciciela
na skomercjalizowane przedsiebiorstwo do takich rozmiaréw, jakie przystugu-
ja wilascicielowi prywatnemu, z zastrzezeniem precyzyjnej regulacji przestanek
uzasadniajacych podejmowanie rozstrzygnig¢ wobec danego podmiotu, a takze
potrzeba odgrywania aktywnej roli przez Skarb Panstwa w prowadzeniu przez
spotke dziatalnosci gospodarczej, a tym samym oddzialywania na gospodarke'®.
Komercjalizacja w znaczeniu formalnym, czyli organizacyjnym i proceduralnym
oznacza procedure przeksztalcenia przedsiebiorstwa panstwowego w spotke, bez
przeprowadzania postepowania likwidacyjnego'®*. Kolejnym znaczeniem ko-
mercjalizacji jest jej aspekt materialny, polegajacy na wstapieniu nowo powstatej
spotki we wszystkie prawa i obowigzki bylego przedsigbiorstwa panstwowego.

160 Zob. ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o podatku tonazowym (Dz.U. nr 183, poz. 1353 ze zm.).
161 Zob. R. Blicharz, J. Grabowski, M. Pawetczyk, K. Pokryszka, E. Przeszto [w:] Publiczne prawo
gospodarcze, op. cit., s. 110.

192 Zob. A. Chetmonski, Administracja parnistwowa wobec skomercjalizowanych przedsigbiorstw
panstwowych, [w:] Gospodarka, Administracja, Samorzgd. Ksiega pamigtkowa z okazji czterdzie-
stopieciolecia pracy Pani Profesor Teresy Rabskiej, Poznan 1997, s. 137.

163 Zob. K. Bandarzewski, Komercjalizacja przedsigbiorstw panstwowych, Zakamycze 2003, s. 80.
164 Zob. D. Kostecka, Pojecie komercjalizacji przedsigbiorstwa panstwowego, AUWT, ,,Przeglad
Prawa i Administracji”, nr 49, Wroctaw 2002, s. 278.
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W tym znaczeniu komercjalizacja polega na zachowaniu ciggtos$ci nabytych praw
i obowiazkow przeksztalcanego podmiotu. Ponadto istotny jest aspekt majatko-
wy, rozumiany jako przeksztalcenie funduszy przedsiebiorstwa panstwowego
w kapitaty nowo powstatej spotki. Zgodnie z nim, komercjalizacja oznacza prze-
ksztatcenie ekonomiczne przedsigbiorstwa panstwowego w spotke!ss.

Wyrodznia si¢ cztery rodzaje komercjalizacji, mianowicie: w celu prywaty-
zacji, czyli komercjalizacja samoistna, w innym celu, czyli komercjalizacja nie-
samoistna, w celu komunalizacji, a wigc zbycia na rzecz jednostki samorzadu
terytorialnego i komercjalizacja polegajagca na wniesieniu przedsigbiorstwa do
jednoosobowej spotki Skarbu Panstwa. Dla koncepcji rzeczy publicznej w zna-
czeniu fiskalnym najistotniejsze znaczenie, moim zdaniem, posiadaja jednooso-
bowe spotki Skarbu Panstwa, a zasadniczo wptlaty z zysku takich spolek. Tego
rodzaju spotka powstaje w wyniku komercjalizacji przedsiebiorstwa panstwowe-
g0, ktorej dokonuje minister Skarbu Panstwa na wniosek organu zatozycielskie-
go, dyrektora przedsiebiorstwa panstwowego, rady pracowniczej lub z wlasnej
inicjatywy. Majatek przedsigbiorstwa panstwowego staje si¢ majatkiem spotki,
przy czym suma kapitalu akcyjnego i zapasowego spotki jest rdwna funduszom
wlasnym przedsigbiorstwa panstwowego. Powstala spotka jest obowigzana do
dokonywania wptat z zysku po opodatkowaniu podatkiem dochodowym na rzecz
budzetu panstwa. Wptaty sa dokonywane zaliczkowo w okresach miesi¢cznych
lub kwartalnych. W tym zakresie spotka sktada deklaracje o wysokosci zysku, po
opodatkowaniu podatkiem dochodowym, osiggnietym od poczatku roku obro-
towego i wplaca na rachunek urzedu skarbowego, wlasciwego wedlug siedziby
spotki w stosunku do wybranego okresu, w wysoko$ci roznicy miedzy wptatami
z zysku naleznymi z zysku osiagnigtego od poczatku roku obrotowego, a suma
zaliczek naleznych za poprzednie wybrane okresy. Podstawg ustalenia wysokos$ci
zaliczki jest zysk po opodatkowaniu podatkiem dochodowym osiggniety w da-
nym okresie, liczony w rachunku narastajacym. Wplaty z zysku sa dokonywane
w wysokosci 15% zysku. Z wptat z zysku sa zwolnione jednoosobowe spotki
Skarbu Panstwa powstate z przeksztalcenia przedsiebiorstw panstwowych dzia-
lajacych przy zaktadach karnych i aresztach sledczych podlegte ministrowi spra-
wiedliwo$ci oraz w okresie opodatkowania podatkiem tonazowym, armatorzy
w zakresie przychodoéw z dziatalno$ci opodatkowanej podatkiem tonazowym'®®.
Nalezy podnies¢, ze warunkiem koniecznym do ostatecznego rozliczenia wpla-
ty z zysku jest zatwierdzenie sprawozdania finansowego przez wlasciwy organ.
Skoro sprawozdanie finansowe zostaje zatwierdzone, to do stwierdzenia, iz wpta-

195 Zob. S. Wiodyka, Spotki w procesie komercjalizacji i prywatyzacji przedsiebiorstw panstwowych,
[w:] Prawo spotek, Krakow 1996, s. 649-650.

1% Najistotniejsze znaczenie normatywne w omawianym zakresie posiada ustawa z dnia 1 grudnia
1995 r. o wptatach z zysku przez jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa (Dz.U. nr 154, poz. 792 ze zm.).
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ty z zysku zostaty wplacone na rzecz budzetu panstwa lub w wysokosci wiekszej
od naleznej, konieczne jest wykazanie tej okoliczno$ci'®’.

5. Majatek komunalny

Analiza przepisOw obowigzujacej Konstytucji sktania do stwierdzenia, ze
podobnie jak panstwu, takze i samorzadowi przystuguje wlasnos¢ i inne prawa
majatkowe. Podobnie wypowiadaja si¢ wszystkie trzy ustawy samorzadowe'®®,
Wilasnos¢ oraz inne prawa majatkowe nazywana jest w odniesieniu do samorza-
du terytorialnego majatkiem (mieniem) komunalnym, czyli majatkiem jednostek
samorzadu terytorialnego. Warto nadmienic¢, ze w literaturze pojawit si¢ niegdy$
poglad, ze tylko majatek gminny jest tak zwanym mieniem komunalnym, gdyz
pod takim oznaczeniem terminologicznym jest ono uregulowane w ustawie o sa-
morzadzie gminnym, nie za§ w ustawie o samorzadzie powiatowym i samorza-
dzie wojewodztwa, gdzie wystepuje pod mianem majatku (mienia powiatowego)
i majatku (mienia samorzadu wojewodztwa). Zatem majatek inny niz gminny
jest jedynie majatkiem publicznym, a nie komunalnym i odwrotnie, majatek ko-
munalny nie jest majatkiem publicznym'®. Jednakze poglad ten byt dyskusyjny
i zostal skrytykowany, gdyz majatek komunalny jest jak najbardziej majatkiem
publicznym, gdyz powiat i wojewodztwo rowniez spetniajg funkcje publiczne!™.
W omawianym zakresie nalezy wskazaé, ze zdaniem Trybunatu Konstytucyjne-
go, wlasno$¢ komunalna jest rodzajem majatku publicznego. Majatek tego ro-
dzaju powinien by¢ wykorzystywany wytacznie na potrzeby dobra wspdlnego,
a uszczuplenie tego majatku nie moze by¢ sprzeczne z aksjologia i celami, jakie
Konstytucja RP wigze z samorzadem terytorialnym. Z tego tez wzgledu majatek
samorzadowy jako pochodne w stosunku do funkcji publicznych wykonywa-
nych przez samorzad terytorialny, a prawa sktadajace si¢ na ten majatek moga

197 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 lutego 2005 r., sygn. akt ITII S.A./Wa 768/04 (LEX nr
164027). Trzeba ponadto wskaza¢ na przedsigbiorstwa panstwowe i jednoosobowe spotki Skarbu
Panstwa o szczeg6lnym znaczeniu dla gospodarki, ktérych wykaz jest zataczony do rozporzadzenia
Rady Ministréw z dnia 22 pazdziernika 2010 r. w sprawie okreslenia przedsigbiorstw panstwowych
oraz jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa o szczegdlnym znaczeniu dla gospodarki panstwa
(Dz.U. nr 212, poz. 1387).

1% Mam na mysli ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 22001 r.,
nr 142, poz. 1591 ze zm.), ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o0 samorzadzie powiatowym (tekst jedn.
Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592 ze zm.) oraz ustawe z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
wojewodztwa (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 ze zm.).

199 Zob. W. Drabik [w:] W. Drabik, P.A. Leszczynski, Problemy przejmowania mienia przez nowe
Jednostki samorzgdu terytorialnego po 1 stycznia 1999 r., ,,Radca Prawny” 2006, nr 1, s. 12.

170 Zob. M. Stanko [w:] J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Gospodarka mieniem komu-
nalnym, Warszawa 2008, s. 51. Identycznie wypowiada si¢ K. Gatecka [w:] Samorzqd terytorialny.
Ustroj i gospodarka (rec. i red. Z. Niewiadomski), Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 67.
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doznawaé wigkszych ograniczen anizeli prawa podmiotow pozostajacych poza
uktadem administracji publicznej'’!. Ponadto Trybunat Konstytucyjny rozrdznia
podziat majatku komunalnego na majatek publiczny i majatek prywatny. Kryte-
rium podziatu jest uzyteczno$¢ publiczna. Majatek publiczny bowiem stuzy funk-
cjonowaniu organdw administracji lub bezposrednio zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb publicznych, na przyklad drogi, budynki urzedow, szkot itp., a majatek
prywatny shuzy celom gospodarczym, na przyktad nieruchomosci, hale targowe
itp.'”2. Jednak wedtug doktryny, kryterium podziatu zaproponowane przez Trybu-
nat moze okazac¢ si¢ niewystarczajace, gdyz okreslone sktadniki majatku prywat-
nego moga by¢ przeznaczone do uzytku publicznego i vice versa'®. W doktrynie
podkresla si¢ takze, ze poglady Trybunatu Konstytucyjnego ksztaltuja praktyke
akcentujaca publicznoprawny charakter jednostek samorzadu terytorialnego jako
0sOb prawnych i uznajaca ich majatek w catosci za majatek publiczny, co umoz-
liwia zainteresowanym ingerencje w wykonywanie wtasnos$ci jednostki samorza-
du terytorialnego za posrednictwem $rodkow administracyjnych, w postaci skarg
do sadu administracyjnego na uchwaty organdw gmin podejmowane w sprawach
majatkowych. Praktyka ta bywa krytykowana jako konsekwencja nazbyt jedno-
stronnego ujecia statusu prawnego jednostki samorzadu terytorialnego i jej or-
ganow oraz charakteru majatku bedacego jej wiasnoscia'’*. Majatek komunal-
ny jest zatem synonimem majatku jednostek samorzadu terytorialnego!'”, czyli
majatku gminy, powiatu i wojewddztwa oraz samorzadowych osob prawnych.
Majatek komunalny nie moze by¢ utozsamiany z pojeciem $rodkéw publicznych
zawartych w ustawie o finansach publicznych!”. Trzeba réwniez podnies¢, ze na
przyktad gmina moze posiadac udziat w innej osobie prawnej i wowczas majatek
tej osoby prawnej powinien by¢ uwazany jako majatek komunalny'”’. Majatek
komunalny mozna przedstawi¢ jako szczeg6lna kategorie majatku publicznego.
Ustawy samorzadowe wskazujg na majatek jako jednorodny zespot praw majat-
kowych i nie réznicujg majatku na publiczny, administracyjny, komercyjny czy

17t Zob. wyrok TK z dnia 13 maja 1997 r., sygn. akt K 20/96, OTK 1997, nr 2, poz. 18.

172 Zob. wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98, www.trybunal.gov.pl.

13 Zob. A. Agopszowicz, Mienie zwigzkow i porozumien komunalnych, Sam. Ter. z 1995 r., nr 6, s. 21.
174 Zob. D. Kijowski [w:] D. Kijowski, M. Kulesza, W. Misiag, S. Prutis, M. Stec, J. Szlachta, J. Za-
leski, Diagnoza stanu terytorialnej administracji publicznej w Polsce, Sa. Ter. 2004, nr 1-2, s. 145.
175 Zob. A. Agopszowicz [w:] A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie
terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1999, s. 324.

176 Jest to poglad ministra finansow wyrazony w pis$mie z dnia 4 marca 2005 r., nr ST1-4800-
1187/04/16384/05, www.mofnet.gov.pl.

177 Poglad taki potwierdza orzecznictwo w wyroku NSA z dnia 4 sierpnia 2011 r., sygn. akt Il OSK
1083/11, LEX nr 1135756.
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prywatny'”8. Orzecznictwo wskazuje, ze caly majatek komunalny powinien by¢
postrzegany jako majatek w znaczeniu prawa cywilnego'”.

Wskazatem wyzej, ze zarbwno gminie, powiatowi oraz wojewodztwu i sa-
morzadowym osobom prawnym, na przyklad fundacjom przyshuguje majatek.
Cdz zatem jest tym majatkiem i jak nalezy go okreslac oraz definiowac? Majatek
samorzadowy (komunalny) jest kategoriag majatku publicznego analogiczng do
majatku panstwowego, o ktorym mowa w ustawie Kodeks cywilny'®. Kodeks
jednak nie poshuguje sie sformutowaniami o majatku (mieniu) samorzadowym,
a tylko majatku (mieniu) panstwowym, przystugujacym Skarbowi Panstwa albo
innym panstwowym osobom prawnym'8!. Majatek okresla jako wtasno$¢ i inne
prawa majatkowe. Zgodnie z doktryng, majatkiem (mieniem) sa prawa majatko-
we wyrazone zasadniczo w pieniadzu, a wiec wlasnos¢ ruchomoscei i nierucho-
mosci'®, uzytkowanie wieczyste, stuzebno$ci, hipoteka i inne prawa rzeczowe
ograniczone, wierzytelnosci oraz prawa na dobrach niematerialnych'®* oraz po-
datki, optaty, dotacje, subwencje, odsetki od $rodkéw bankowych zgromadzo-
nych na rachunkach bankowych, dywidendy ze spotek, czynsz najmu i dzierza-
wy. W prezentowanym znaczeniu przedmiotowym, majatkiem komunalnym sa
przede wszystkim rzeczy, ktore zgodnie ze swoim przeznaczeniem spoleczno-
-gospodarczym powinny stuzy¢ dziatalnosci produkcyjnej i ustugowej, przede
wszystkim w celu wykonywania zadan o charakterze publicznym, a takze do-
zwolonej ustawowo dziatalno$ci gospodarczej. W tym zakresie najistotniejsze
znaczenie posiadajg nieruchomosci, a wigc grunty i budynki'®*. Ponadto mozna

178 S. Jarosz-Zukowska, Konstytucyjna zasada ochrony wiasnosci, Krakow 2003, s. 136.

17 Zob. wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt I S.A. 208/99, LEX nr 55775. Zatem dla
ochrony jego sktadnikow przyshuguja srodki cywilnoprawne, na przyktad roszczenia windykacyj-
ne, negatoryjne, posesoryjne, odszkodowawcze i inne dochodzone przed sadami powszechnymi,
z wyjatkiem komunalizacji mienia panstwowego, gdzie dla ochrony intereséw jednostki samorzadu
terytorialnego przewidziano drog¢ sadowoadministracyjna.

180 Zob. ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16, poz. 93 ze zm.).

181 Zob. H. Tzdebski, M. Malek, Kodeks cywilny a dzialalnos¢ gospodarcza, L.omianki 2000/2001,
s. 95.

182W tym wzgledzie mozliwos¢ korzystania z rzeczy, rozporzadzania rzeczg oraz pobierania z niej
pozytkow.

183 Na przyktad mozna wymieni¢ prawa autorskie.

18 Zob. A. Klein, Kilka uwag w kwestii wykonywania wlasnosci komunalnej, Sam. Ter. z 1991 r., nr
11-12, s. 32. Poglad w tym zakresie podziela orzecznictwo, zgodnie z ktéorym podstawowym sktad-
nikiem mienia komunalnego sa nieruchomosci, przy czym nie ma podzialu mienia komunalnego
wedtug zrédet jego pochodzenia. Cate mienie komunalne ujmowane jest jako jednorodne w tym
znaczeniu, ze jest to mienie w rozumieniu prawa cywilnego, a ponadto mienie komunalne obejmuje
aktywa, a nie pasywa i jest catoksztaltem praw majatkowych, przystugujacym okreslonemu pod-
miotowi, a nie catoksztattem praw i obowigzkoéw — wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn.
akt I S.A. 208/99, LEX nr 55775. Podobnie wypowiada si¢ E. Ochendowski w glosie do wyroku
NSA z dnia 24 wrzesnia 1990 r., sygn. akt I S..847/90 i z dnia 27 wrze$nia 1990 r., sygn. akt S.A./
Wr 952/90, ST z 1991 r., nr 4, s. 47-51.
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tu zaliczy¢ rowniez posiadanie oraz ekspektatywe prawa'®s. Majatkiem nie sa
prawa niemajatkowe, ani wszelkiego rodzaju zobowigzania zwigzane z majat-
kiem!'3¢, Wedlug T. Wosia, tak jak pojecie mienia (majatku) z art. 44 Kodeksu cy-
wilnego, tak tez konstrukcja majatku komunalnego obejmuje wtasno$¢ oraz inne
sktadniki majatku mieszczace sie w zbiorczej kategorii ,,inne prawa majatko-
we”'¥, Natomiast nalezy oddzieli¢ pojecie majatku (mienia) od pojgcia majatku
(mienia), ktore stanowi ogdt praw majatkowych przystugujacych okreslonemu
podmiotowi prawa, sktadajacych si¢ na aktywa i pasywa, czyli prawa i obowigz-
ki obcigzajace rzecz publiczng'®. Z drugiej jednak strony trzeba zgodzi¢ si¢ ze
stwierdzeniem, ze majatek (mienie) wchodzi do majatku gminy, powiatu czy tez
wojewodztwa'®.

Natomiast w sensie podmiotowym, majatek komunalny nalezy do komunal-
nej osoby prawnej. Przede wszystkim jest to gmina, powiat i wojewodztwo i ich
zwiazki oraz gminne, powiatowe i wojewodzkie osoby prawne, a takze przed-
siebiorstwa. Orzecznictwo wskazuje, ze brak jest definicji ustawowej gminnej,
powiatowej czy wojewodzkiej osoby prawnej. Sad uznat, ze funkcjonuje kilka
kryteriow wyrozniajacych takie osoby prawne. Sa to funkcjonalne, majatkowe
i organizacyjne powigzania tej osoby z gming, powiatem i wojewodztwem!'®.
W tym miejscu mozna zastanowic¢ si¢, czy tylko gmina, powiat, wojewddztwo
musi by¢ jedynym wiascicielem osoby prawnej czy tez nie. Zdaniem niektorych
autordw, jesli chociazby jeden udziat innej niz jednostka samorzadu osoby praw-
nej wystepuje w samorzadowej osobie prawnej, osoba taka nie moze by¢ uzna-
wana za komunalng osobe prawng''. Wydaje si¢, ze rozsgdnym kompromisem

185 Taki poglad podziela orzecznictwo, na przyktad uchwata SN z dnia 31 marca 1993 r., sygn. akt
III CZP 1/93, OSNCP 1993, nr 10, poz. 170.

186 7. Radwanski, Prawo cywilne — czes¢ ogdlna, Warszawa 2003, s. 68. Poglad taki podziela row-
niez orzecznictwo, na przyktad wyrok NSA z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. akt I S.A. 208/99,
LEX nr 55775.

187 Zob. T. Wo$, Glosa do uchwaly SN z dnia 19 lutego 1991 r., III CZP 3/91, PiP 2 1992 r., nr 9, s.
111-117.

188 Zob. E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, Warszawa 2006, s. 125.

189 Zob. T. Dybowski, Mienie komunalne, ST z 1991 1., nr 1-2, s. 5-15, ktory stwierdza, ze tylko te
jednostki organizacyjne moga by¢ kwalifikowane jako komunalne, ktorych caty kapitat ma charak-
ter mienia komunalnego, poniewaz tylko wtedy gmina w sposob wytaczny ma moznos¢ decydowa-
nia o losach takiej jednostki organizacyjnej, a w razie jej likwidacji cate pozostate po niej mienie
wchodzi do majatku gminy.

190 Zob. wyrok NSA z dnia 5 lipca 2006 r., sygn. akt Il OSK 439/06, ONSA WSA 2007, nr 2, poz. 51.
191 Zob. M. Stahl, Ekspertyza w sprawie podmiotéw podlegajgcych kontroli Najwyzszej Izby Kon-
troli, [w:] Specjalne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli poswigcone sytuacji prawnej
podmiotow podlegajqcych kontroli Najwyzszej Izby Kontroli. 1dentyczne stanowisko prezentuja C.
Banasinski, M. Kulesza, D. Szafranski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa
1997, s. 52 oraz Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 14 marca 1995 r., sygn. akt IIT CZP 6/95, OSNC
1995, nr 5, poz. 72.
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byloby uznanie za komunalng osobg prawna podmiotu, w ktérym jednostka sa-
morzadu terytorialnego posiada 100% udziatow lub akcji lub tez wigcej niz 50%.
Celem spersonalizowania samorzadowych o0s6b prawnych mozna wymieni¢
spotki prawa handlowego posiadajace osobowos¢ prawng, w ktorych jednostka
samorzadu terytorialnego posiada wszystkie udziaty lub akcje.

Ponadto komunalng osobg prawna moze by¢ fundacja, spétdzielnia lub sto-
warzyszenie. Sg one tworzone na podstawie ustrojowych ustaw samorzadowych
i ustaw szczegdlnych w tym zakresie. Spotdzielnia jest tworzona na podstawie
ustawy Prawo spotdzielcze'**. Sktad osobowy spotdzielni decyduje, czy jest ona
komunalna osoba prawng. Stosownie do pogladéow doktryny, jesli cztonkami
spotdzielni bytyby wytacznie jednostki samorzadu terytorialnego, to jej majatek
powinien by¢ uznany za majatek komunalny. Spétdzielnia uzyskuje osobowos¢
prawng poprzez wpis do Krajowego Rejestru Sadowego'*®. Trzeba zaznaczyc,
ze Prawo spotdzielcze nie zna instytucji akcji lub udziatéw i dlatego tez trudno
ustali¢, czy poszczegolni czlonkowie spotdzielni posiadaja pozycje dominuja-
ca. Zatem mozna przyjac, ze warunkiem uznania spotdzielni za komunalng oso-
be prawng byloby wywieranie na nia przez jednostke samorzadu terytorialnego
,decydujacego wplywu”, czyli posiadanie statusu przedsiebiorcy publicznego na
podstawie stosownej ustawy'*.

Fundacje sg tworzone na podstawie ustawy o fundacjach'”®. Zasadniczo fun-
dacja prowadzi dziatalno$¢ w obszarze ochrony zdrowia, rozwoju gospodarki,
nauki, o§wiaty, wychowania, kultury, opieki spotecznej, ochrony srodowiska, ale
takze dziatalnos$¢ gospodarczg. Podobnie jak spotdzielnia, tak i fundacja nabywa
osobowos$¢ prawng poprzez wpis do Krajowego Rejestru Sagdowego. Fundacja
stworzona przez jednostke samorzadu terytorialnego staje si¢ komunalng osoba
prawng'. Jednakze jednostka samorzadu nie dysponuje wobec takiej fundacji
zadnymi uprawnieniami majatkowymi'®’.

Innymi komunalnymi osobami prawnymi sg stowarzyszenia, publiczne za-
ktady opieki zdrowotnej i samorzadowe instytucje kultury. Powstaje ono na pod-

192 Zob. ustawa z dnia 16 wrzesnia 1982 r. Prawo spotdzielcze (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r., nr 188,
poz. 1848 ze zm.).

19 Zob. ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sagdowym (tekst jedn. Dz.U.
72007 r., nr 168, poz. 1186 ze zm.).

194 Zob. S. Czarnow, Samorzqdowe osoby prawne — perspektywa nowej regulacji, Sam. Ter. 2009,
nr 7-8, s. 40. Wspomnianym tam aktem prawnym jest ustawa z dnia 22 wrze$nia 2006 r. o przejrzy-
stosci stosunkow finansowych pomigdzy organami publicznymi oraz o przejrzystosci finansowe;j
niektorych przedsigbiorcow (Dz.U. nr 191, poz. 1411 ze zm.).

195 Zob. ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (tekst jedn. Dz.U. z 1991 r., nr 46, poz. 203
ze zm.).

1% QOczywiscie powstaje, jesli zezwala na to akt rangi ustawowej, zob. J. Jagoda, Samorzqgdowe
osoby prawne, Sam. Teryt. z 2011 r., nr 1-2, s. 5-16.

17 Zob. S. Czarnow, Samorzgdowe..., op. cit., s. 47.
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stawie ustawy szczegdtowej Prawo o stowarzyszeniach'”. Osobowos$¢ prawng
rowniez uzyskuje poprzez wpis do Krajowego Rejestru Sadowego. Natomiast
publiczne zaktady opieki zdrowotnej sa réwniez zaktadane na podstawie stosow-
nej ustawy'”. Osobowo$¢ prawng uzyskuja poprzez wpis do Krajowego Rejestru
Sadowego. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze w orzecznictwie brak jest jednolito-
$ci w zakresie uznania publicznych zaktadow opieki zdrowotnej za samorzadowe
(zasadniczo gminne — przyp. aut.) osoby prawne’”. W przypadku samorzado-
wych instytucji kultury, sa one tworzone na podstawie ustawy z 1991 r.°'. Sg to
jednostki bedace teatrami, operami, filharmoniami, kinami, muzeami, biblioteka-
mi, domami kultury, galeriami sztuki itp. Poprzez wpis do rejestru prowadzonego
przez jednostke samorzadu terytorialnego, instytucje takie uzyskuja osobowos¢
prawna stajac si¢ komunalng osoba prawng. Mozna wiec uznac, ze samorzadowa
osoba prawng jest taka jednostka organizacyjna, w stosunku do ktérej gmina, po-
wiat lub wojewddztwo posiada prawa majatkowe (wtasno$¢ — przyp. aut.) w zna-
czeniu ekonomicznym albo prawa wynikajace z akcji, udzialow lub wkladow,
czy tez majatkowe powigzanie z gming, powiatem lub wojewodztwem, zapew-
niajace wptyw samorzagdowi na majatek okreslonych podmiotow.

Odrebna kategorig samorzadowych oséb prawnych sa przedsiebiorstwa ko-
munalne. Sa to przedsigbiorstwa zasadniczo przejete przez gminy w drodze ko-
munalizacji. Sg to przede wszystkim byle przedsiebiorstwa panstwowe, dla kto-
rych funkcje organu zalozycielskiego petnity rady narodowe i terenowe organy
administracji panstwowej stopnia podstawowego, rady narodowe miasta stotecz-
nego Warszawy, miasta Krakowa i miasta Lodzi oraz terenowe organy admini-
stracji panstwowej stopnia wojewodzkiego w tych wojewodztwach miejskich,
a takze rady narodowe i terenowe organy administracji panstwowej stopnia woje-
wodzkiego. Rada gminy byta zobowigzana do wyboru formy organizacyjnej dla
takiej osoby prawnej dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. W tym zakresie
stosowano przepisy o przedsi¢biorstwach panstwowych*?. Zgodnie z przepisa-

198 Zob. ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr
79, poz. 855 ze zm.).

199 Zob. ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r.,
nr 14, poz. 89 ze zm.).

20 Twierdzaco w tym zakresie wypowiada si¢ NSA w wyroku z dnia 5 lipca 2006 r., sygn. akt IT
OSK 439/06, ONSA WSA 2007, nr 2, poz. 51. Natomiast odmienny poglad prezentuje SN w wyro-
ku z dnia 28 lutego 2006 r., sygn. akt II PK 190/05, OSNP 2007, nr 5-6, poz. 64.

201 Zob. ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-
ralnej (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 13, poz. 123 ze zm.).

202 Zob. J. Gluminska-Pawlic [w:] A. Augustyniak, R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, J. Jagoda,
J. Jachymczyk, C. Martysz, A. Matan, T. Moll, A. Wierzbica, Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2010, s. 142.
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mi odpowiedniej ustawy?” rady gmin miaty dla tej czynnosci czas do dnia 30
czerwca 1997 r. Uchybienie wskazanego terminu skutkowato przeksztatlceniem
Z mocy prawa w jednoosobowa spotke gminy. Natomiast obecnie nie jest mozli-
we utworzenie przedsigbiorstw komunalnych jako podmiotéw prawa odrgbnych
od gminy, ktore bylyby wyposazone w osobowo$¢ prawna. Tego rodzaju roz-
wigzan nie przewiduje zadna ustawa. Rada gminy nie moze utworzy¢ przedsie-
biorstwa komunalnego w drodze uchwaty. Tworzenie przedsiebiorstw jest zatem
dopuszczalne jedynie w oparciu o akt prawny ustawy, a nie na podstawie przepi-
sOwW prawa miejscowego. Dlatego jesli gmina tworzy okres§lone przedsiebiorstwo,
to nalezy przez to rozumie¢ przedsiebiorstwo w znaczeniu nadanym przepisami
Kodeksu cywilnego, a wiec w znaczeniu przedmiotowym jako zespot sktadnikow
materialnych i niematerialnych przeznaczonych do prowadzenia dziatalno$ci go-
spodarczej. Takie przedsiebiorstwo nie jest uznawane za podmiot majatku komu-
nalnego, gdyz nie posiada odrebnej od gminy osobowosci prawnej**.

203 Zob. ustawa z dnia 22 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
iustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. nr 32, poz. 191 ze zm.).

2% Chyba, ze zostanie takiemu przedsigbiorstwu nadana forma organizacyjno-prawna taka osobo-
woscig dysponujaca, na przyktad kapitatowa spotka handlowa.
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Rozdzial V

Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu uzytkowym

1. Uwagi wprowadzajace

Uwagi dokonane w odniesieniu do koncepcji rzeczy publicznej w znaczeniu
infrastrukturalnym dotyczyty sktadnikow majatku administracji, ktory shuzy wy-
konywaniu jej przewidzianych prawem zadan oraz realizacji norm kompetencyj-
nych, jak rowniez pozycji ustrojowej administracji w systemie wladzy publicz-
nej. Rozwazania poczynione w zakresie koncepcji rzeczy publicznej w znaczeniu
fiskalnym koncentruja si¢ na odregbnym od infrastrukturalnego majatku admini-
stracji, jakim jest jej majatek skarbowy, inaczej nazywany fiskalnym. W przeci-
wienstwie do majatku rzeczowego, stuzy on realizacji celow administracji w spo-
sob posredni. W ten sam sposéb shuzy jednoczes$nie realizacji zadan publicznych,
do wypekniania ktérych administracja jest powotana.

W sposob najbardziej bezposredni administracja realizuje zadania publicz-
ne poprzez wystgpowanie dobr publicznych charakteryzujacych si¢ powszechng
dostepnoscia w sposob materialny, ale takze i niematerialny. Powszechna do-
stepnos¢ do okreslonego dobra nosi miano tak zwanej uzytecznosci publicznej'.
Korzystanie z rzeczy, a wigc dobra powszechnego (wspolnego — przyp. aut.) nie
jest jednak zawsze bezwarunkowe i moze doznawac okreslonych ograniczen i re-
glamentacji poprzez funkcjonowanie réznego rodzaju oplat, zezwolen itp. Juz
we wczesniejszej literaturze z omawianego zakresu podkres$lano zréznicowanie
korzystania z rzeczy publicznej. Wskazywano na korzystanie zwykte, korzysta-
nie wzmocnione oraz korzystanie specjalne. W zakresie przedmiotowym tres¢
korzystania zwyktego wynika z naturalnych wtasciwosci rzeczy, cech jej przy-
rodzonych oraz celowi, ktoremu rzecz stuzy. W sensie podmiotowym zwykte
korzystanie z rzeczy dotyczy kazdego podmiotu korzystajacego w sposob nie-
skrepowany, niereglamentowany zadnym rodzajem aktu administracyjnego. Za-
tem podstawa korzystania z rzeczy jest akt normatywny powszechnie obowig-
zujacy. Jednakze takie korzystanie moze by¢ reglamentowane poprzez istnienie
optaty w tym zakresie. Warto postawi¢ pytanie odno$nie charakteru roszczenia

' W znaczeniu normatywnym uzyteczno$¢ publiczna jest wymieniana w ustawie z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.), okre$lajac
zadania publiczne ukierunkowane na biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb lud-
nosci w drodze $wiadczenia ustug powszechnych.
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o uzytkowanie okre$lonego dobra. W mojej ocenie rzeczy publiczne z samej
swojej istoty i nazwy stuza dobru wspdlnemu, a dla administracji wykonywaniu
jej zadan koniecznych dla realizacji tego dobra i powinny stuzy¢ powszechnie,
a wiec ogotowi, kazdemu podmiotowi. Zatem w interesie ogotu jest ochrona dobr
publicznych poprzez funkcjonowanie gwarancji normatywnych oraz $srodkow
prawnych ochrony. W zwiazku z tym taki stan rzeczy mozna zakwalifikowac
jako interes prawnie chroniony. Dlatego tez roszczenie o korzystanie z rzeczy
publicznej w ramach korzystania powszechnego nie jest prawem podmiotowym,
gdyz stuzy interesowi publicznemu, a nie interesom prywatnym?. Stanowisko ta-
kie jest jednak w doktrynie ostroznie krytykowane. Zdaniem D.R. Kijowskiego,
odpowiedz na pytanie, czy jednostce przystuguje publiczne prawo podmiotowe
do powszechnego korzystania z rzeczy publicznych nie jest proste, gdyz zadna
z regulacji prawnych nie rozstrzyga wprost o tym, ze mozna dochodzi¢ takich
uprawnien na drodze prawnej. Nie wskazuje si¢ tez podejmowania w tej materii
jakichkolwiek rozstrzygnig¢ adresowanych do imiennie oznaczonych o0sob, poza
przypadkami, w ktérych nastgpi przekroczenie granic powszechnego korzysta-
nia z rzeczy publicznych. Niemniej jednak w polskim dorobku normatywnym
obowiazuja przepisy przewidujace mozliwos¢ zadania od organéw dokonania
czynnosci nakazanych prawem, a w przypadku ich zaniechania dajace jednostce,
ktorej prawa zostaty naruszone, mozliwo$¢ wniesienia skargi do sagdu administra-
cyjnego. Dotyczy to jednostek samorzadu terytorialnego oraz organéow admini-
stracji rzadowej’.

Uzytkowanie wzmocnione polega na korzystaniu z rzeczy w znaczeniu szer-
szym, niz uzytkowanie zwykte. Z reguty charakteryzuje si¢ przejsciowos$cia i nie
moze ogranicza¢ uzytkowania zwyktego*. Ponadto zasadniczo wymaga ono uzy-
skania okreslonego zezwolenia, a takze koncesji, z czym niewatpliwie wiaze si¢
jego reglamentacyjny charakter. Zupelnie osobista za$ istote posiada uzytkowa-
nie specjalne. W sensie podmiotowym jest ono spersonalizowane, stuzy celom
indywidualnym, posiada cechy trwatosci. Powoduje takze zmiane w substancji
wykorzystywanej rzeczy oraz moze istotnie ogranicza¢ powszechne korzystanie
z rzeczy. Ponadto korzystanie specjalne jest uwarunkowane uzyskaniem stosow-

2'W tym zakresie mozna podzieli¢ poglad S. Kasznicy wyrazony [w:] Polskie prawo administra-
cyjne, Poznan 1947, s. 147.

3 Zob. D.R. Kijowski, Rzeczy i urzqdzenia publiczne, [w:] System prawa administracyjnego. Prawo
administracyjne materialne (red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrobel), Warszawa 2012, s. 435-
436. W tym zakresie autor podaje przyktad ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym
(jedn. tekst Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1591 ze zm.) oraz ustaw¢ z dnia 23 stycznia 2009 r. o wo-
jewodzie i administracji rzadowej w wojewddztwie (Dz.U. nr 31, poz. 206 ze zm.).

4 Jako przyktad mozna wymieni¢ umieszczanie reklam na budynkach.
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nego aktu administracyjnego®. W nowszej literaturze wyr6znia si¢ juz zasadniczo
tylko powszechne korzystanie z rzeczy publicznej oraz korzystanie szczeg6lne®.
Wynika to z prze§wiadczenia, ze rzeczy powszechnego uzytku sg przeznaczone
dla kazdego i stuza ogotowi spoteczenstwa, co nie wyklucza jednak w niektorych
przypadkach wystapienia reglamentacji poprzez zezwolenie lub koncesje’. Nie-
mieckie podejécie do powszechnego korzystania z rzeczy wynikajace z zapre-
zentowanej literatury opiera si¢ na stwierdzeniu, ze korzystanie tego rodzaju jest
niejako stluzebnos$cia publicznoprawng polegajaca na tym, ze wobec rzeczy, ktora
obciaza, jej wlasciciel moze czyni¢ uzytek z przystugujacego mu prawa wilasno-
sci tylko w takim zakresie, w jakim nie bedzie to pozostawalo w sprzecznosci
7 jej przeznaczeniem do powszechnego uzytku.

Prawo do powszechnego korzystania z rzeczy powstaje na skutek uchwalenia
aktu normatywnego lub wydania aktu administracyjnego®. Podobnie prawo takie
ustaje, na przyktad o wytaczeniu okreslonej rzeczy z powszechnego korzystania’.
Natomiast trescig powszechnego korzystania jest mozliwo$¢ korzystania z rze-
czy publicznej w taki sposob, by nie ogranicza¢ tego prawa innym, z tej same;j
rzeczy i zgodnie z jej przeznaczeniem'’.

W przypadku szczegolnego korzystania z rzeczy publicznej przyjmuje sie,
ze jest to kazde korzystanie przekraczajace granice korzystania powszechne-
go'!. Zasadnicze znaczenie w tym zakresie posiada natgzenie korzystania, a wiec
ilo$¢ oraz jako$¢, na przyktad odpowiednio: korzystanie z drog publicznych, czy
tez pobor wody. Podane przyktady sa uregulowane przepisami rangi ustawowe;j
(ktore podam w dalszej czesci pracy w sposob szczegdlowy — przyp. aut.). Owe
przepisy stanowia aspekt przedmiotowy rozpatrywanej materii. Korzystanie
szczegolne jest mozliwe po uzyskaniu stosownego uprawnienia w drodze aktu
administracyjnego. Jest to najczesciej zezwolenie lub pozwolenie bedace w isto-

5'W tym zakresie mozna podaé przyktad przeprowadzenie przewodéw elektrycznych przez droge
publiczna.

¢ Zob. Z. Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2003, s. 122 i nast., Z. Leonski,
Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 133 i nast.

7 Zob. P. Radziminski, Pojecie rzeczy publicznych w polskiej nauce prawa administracyjnego, [w:]
Prawo administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, Krakow 1999, s. 85 i nast. Podobnie
w literaturze obcej, na przyklad F. Mayer, Allgemeines Verwaltungsrecht, Monachium-Hannover
1977, s. 265 lub W. Antoniolli, F. Koja, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wieden 2005, s. 700 i nast.
8 Czasem jednak powstanie prawa do korzystania z rzeczy moze by¢ skutkiem dokonania czynnosci
prawnej przez jej wlasciciela wynikajacej z uprawnien wilascicielskich.

? Zob. D.R. Kijowski, Rzeczy i urzqdzenia publiczne, op. cit., s. 427 i podana tam literatura, H.-J.
Papier, Recht der offentlichen Sachen, Berlin-Nowy Jork 1998, s. 55.

"W tym zakresie nie sposob nie odnie$¢ sie do mys$li E. Melchiara, wyrazonej w dziele Die
offentlichen Sachen und der Gemeingebrauch, Jiristische Blatter, 1967, s. 183 i nast.

' Zob. 1. Sierpowska, Drogi publiczne jako kategoria dobra publicznego — w Swietle poglgdow
doktryny i rozwiqzan normatywnych, [w:] Wiasnos¢, idea, instytucje, ochrona, Wroctawskie Studia
Erazmianskie, Zeszyt 111, Wroctaw 2009, s. 309.
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cie decyzja administracyjng. Zatem uprawnienie takie jest spersonalizowanym,
indywidualnym orzeczeniem organu administracji publicznej i posiada cechy re-
glamentacji w omawianym zakresie. Ponadto trzeba si¢ zastanowié, czy nabyte
W powyzszy sposOb uprawnienie jest zbywalne, czy tez jest niezbywalne. Za-
sadniczo w polskim prawie administracyjnym przewaza poglad o niezbywalnym
charakterze uprawnien nadanych aktem administracyjnym, chyba ze co innego
wynika z przepisOw prawa, na podstawie ktorych akt administracyjny zostat pod-
jety'>. W tym miejscu mozna jeszcze zastanowi¢ si¢ nad charakterem prawnym
uprawnien do szczegodlnego korzystania z rzeczy publicznej. Czy uprawnienie
w tym zakresie posiada charakter publicznoprawny, czy tez moze posiada¢ cha-
rakter cywilnoprawny. W doktrynie podkresla si¢ dominacje publicznoprawne-
go charakteru uprawnienia do korzystania z rzeczy publicznej, gdyz nastepuje
zasadniczo na podstawie aktu administracyjnego i nie mozna w tym wzgledzie
stosowa¢ niektorych form prawa cywilnego, a wiec zbywac rzeczy publicznej,
dopdki stuzy ona celom publicznym, oddawac jej w zastaw itp. Rzecz publiczna
bowiem w tym zakresie podlega szczegdlnej ochronie prawnej typu policyjne-
g0, za$ spory na tle uzytkowania rzeczy publicznych powszechnego uzytku sa
rozstrzygane na drodze administracyjnoprawnej'®. Niemniej jednak pojawiaja
sie poglady, w mysl ktorych charakter prawny okreslonego uprawnienia wynika
z woli ustawodawcy, ktory moze zaproponowac zaréwno publicznoprawna, jak
i prywatnoprawng metode regulacji, na przyktad praktycznie w drodze umowy'.

2. Korzystanie z rzeczy powszechnego uzytku

Korzystanie z rzeczy powszechnego uzytku w sposob jak najbardziej charak-
terystyczny dla przedmiotu niniejszych rozwazan koncentruje si¢ na korzystaniu
z drog publicznych, wod oraz lasow.

Korzystanie z przedmiotowych rzeczy publicznych posiada wymiar po-
wszechny, ale niektore regulacje wyrozniaja takze korzystanie zwykte oraz
szczegolne. Zagadnienia bedace przedmiotem niniejszego omowienia zawieraja
si¢ w obowigzujacym materiale normatywnym. W tym zakresie nalezy odnies¢
si¢ do przepisow materialnego prawa administracyjnego, a wigc norm zawar-
tych w przepisach prawa administracyjnego powszechnie obowiazujacego, ktore
okreslaja tres¢ praw i obowiazkow, czyli zachowanie si¢ ich adresatow. Beda
to wigc normy konkretyzowane przez akt administracyjny, normy stosowane
bezposrednio, a wiec poprzez kontrolng role organdéw administracji oraz normy

12 Zob. G. Laszczyca, R. Sasiak, £gczenie spolek kapitatlowych a sukcesja praw i obowigzkow ze
sfery publicznoprawnej (wybrane zagadnienia), Pr. Sp. 1999, nr 4, poz. 2 i nast.

13 Zob. Z. Leonski, Materialne prawo..., op. cit., s. 134.

14 Zob. D.R. Kijowski, Rzeczy i urzqdzenia publiczne, op. cit., s. 445.
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konkretyzowane przez czynnos$ci materialno-techniczne'”. Zatem, w odniesieniu
do drog nalezy wyr6znic¢ ustawe o drogach publicznych'®, ustawe o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym!’, ustawe Prawo o ruchu drogo-
wym'8 oraz ustawg o transporcie drogowym'. W przypadku korzystania z wod
najwazniejsze znaczenie posiada Prawo wodne®. Natomiast w odniesieniu do
korzystania z lasow obowigzuje ustawa o lasach?®'.

W zakresie powszechnego korzystania z rzeczy publicznych nalezy przypo-
mnie¢, jak wskazuje Z. Leonski, ze drogi sa poddane szczegdlnemu rezimowi
administracyjnemu i teorii zmodyfikowanej wtasnosci prywatnej. Stanowia bo-
wiem one nie tylko wlasnos$¢ prywatna. Jest ona modyfikowana kompetencjami
wladczymi. Korzystanie z tychze rzeczy dotyczy bowiem z jednej strony osob
korzystajacych w sposob bezposredni, a z drugiej strony dotyczy wlascicieli rze-
czy znajdujacych si¢ obok. Moze bowiem zdarzy¢ si¢ sytuacja ograniczen praw
rzeczowych tychze osob i ucigzliwosci dla mieszkancow sgsiadujacych z rze-
czg®.

2.1. Korzystanie z drég

Przedmiot korzystania, ktdry zostanie przeanalizowany na podstawie mate-
rialu normatywnego w tym zakresie dotyczy najszerszego kregu korzystajacych,
zardwno tych, ktorzy korzystaja powszechnie, jak i w sposéb zwykty oraz w spo-
sob szczegblny. W zwiazku z tym wymaga pierwszoplanowego przedstawienia.
W zakresie korzystania z drog publicznych obowigzuje wspomniana wyzej usta-
wa o drogach publicznych. Jej material normatywny dostarcza w tym wzgledzie
najwigkszej wiedzy prawne;j.

Przede wszystkim nalezy omowi¢ pojecie drogi publicznej. Droga publiczng
nazywa si¢ te, ktora jest potozona na gruncie publicznym, zgodnie z paremia
viam publicam eam dicimus, cuius etiam solum publicum est*. Droga publicz-

15 Te ostatnie majg raczej charakter teoretyczny w toku niniejszych rozwazan, ale nie sposob ich
w tym kontek$cie poming¢.

1© Zob. ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2007, nr 19, poz.
115 ze zm.).

17 Zob. ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r.,
nr 256, poz. 2571 ze zm.).

18 Zob. ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., nr
108, poz. 908 ze zm.).

19 Zob. ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., nr
125, poz. 874 ze zm.).

2 Zob. ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 145).

21 Zob. ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r., nr 12, poz. 59 ze zm.).
22 Zob. Z. Leonski, Materialne prawo..., op., cit., s. 133-134.

2 Zob. J. Pienikos, Praecepta Iuris, Poznan 2010, s. 80.
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ng jest droga zaliczona na podstawie ustawy o drogach publicznych do jednej
z kategorii drog, z ktorej moze korzysta¢ kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem.
Taka konkluzja sktania do wniosku, ze ustawodawca w sposob taksatywny za-
liczyt konkretne rzeczy do drog publicznych wskazujac je i nadajac okreslone
cechy. W tym miejscu tez rozstrzyga si¢ watpliwo$¢ odnosnie korzystania z drog
w sensie wiascicielskim. Inne drogi, poza przedmiotowa ustawa beda uznane za
prywatne i korzystanie z nich wymaga zgody wlasciciela. Ponadto do drog pu-
blicznych odnosi si¢ reglamentacja przewidziana wskazang wyzej ustawa Prawo
o ruchu drogowym w kontekscie zasad i warunkow ruchu. Taka regulacja nie
odnosi sie do drog prywatnych, chyba ze jest zwigzana z zapobiezeniem okreslo-
nym niebezpieczenstwom uczestnikéw ruchu.

Drogi publiczne ze wzgledu na funkcje w sieci drogowej dzielg si¢ na naste-
pujace kategorie: 1) drogi krajowe; 2) drogi wojewodzkie; 3) drogi powiatowe; 4)
drogi gminne. Kategoryzacja drdg jest istotna z punktu widzenia organu i formy
prawnej wyodrebniania drog oraz ich utrzymania. Drogi publiczne ze wzgledow
funkcjonalno-technicznych dziela sie na klasy okreslone w warunkach technicz-
nych?. Ustawa o drogach publicznych dzieli drogi z punktu widzenia dwoch
kryteridw. Pierwsze kryterium wigze si¢ wiec z podmiotem wtascicielskim, na-
tomiast drugie wigze si¢ z dostgpnoscig drogi. Drogi krajowe stanowig wlasnos¢
Skarbu Panstwa. Drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne stanowig wtasnosé¢
wlasciwego samorzadu wojewoddztwa, powiatu lub gminy.

Drogi publiczne ze wzgledu na ich dostepnos¢ dzielg sie na:

1) drogi ogoélnodostepne; 2) drogi o ograniczonej dostgpnosci, w tym autostrady®
idrogi ekspresowe?®. Akt organu administracji drogowe;j o zaliczeniu drogi do ka-
tegorii drog publicznych, co do zasady, nie powoduje zmian w zakresie wlasnosci
nieruchomosci drogowej?’. Przy tym trzeba wskazaé, ze drogi publiczne nalezace
formalnie do jednostek samorzadu terytorialnego nie sag budowane i utrzymywa-

W tym zakresie obowigzuje ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz.U. z 2006 r. nr
156, poz. 1118 i nr 170, poz. 1217).

3 Zgodnie z twierdzeniem W. Wieczorka, art. 3 ustawy o drogach publicznych okresla autostrade
jako jedna z drog publicznych, nie dokonujac rozrdznienia na autostrady ptatne i autostrady nieptat-
ne. Lege non distinguente nec nostrum est distinguere uzna¢ nalezy wigc autostrade ptatng za jedna
z drog publicznych. Jest to trafny poglad zaprezentowany [w:] Podziat nieruchomosci przeznaczo-
nych pod budowe autostrad ptatnych, ,Rejent” z 2002 r., nr 1, s. 74.

26 Zob. interesujacy komentarz w tym zakresie — W. Kotowski, B. Kurzgpa, Komentarz do ustawy
z dnia 21 marca o drogach publicznych (Dz.U. 00.71.838), LEX/el 2004. Ponadto, art. 3 ustawy
o drogach publicznych okresla autostrade jako jedng z drog publicznych, nie dokonujac rozréznie-
nia na autostrady ptatne i autostrady nieptatne. Lege non distinguente nec nostrum est distinguere
uzna¢ nalezy wigc autostrade ptatng za jedng z drég publicznych — W. Wieczorek, op. cit., ,,Rejent”
z2002r.,nr1,s. 74.

27 Zob. P. Zaborniak, Glosa do wyroku WSA z dnia 30 pazdziernika 2008 r., II S.A./GI 498/08, ST
722009 ., nr 5, s. 75-80. Podobnie wypowiada si¢ M. Bator, Prawne uwarunkowania zmiany kate-
gorii drogi z powiatowej na gminng, NZS z 2007 r., nr 6, s. 93.
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ne w interesie tych jednostek, czy nawet w interesie mieszkancow tych jednostek,
ale w interesie wszystkich uzytkownikéw drdg, a wiec obywateli panstwa i nie
tylko?. Jak najbardziej zatem, korzystanie w tym zakresie jest powszechne. Po-
nadto nieruchomos$¢ przeznaczona pod droge publiczna moze stanowi¢ tylko wta-
sno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego®. Natomiast drogi
wewnetrzne nie sg drogami publicznymi. Dotyczy to drog dojazdowych i lokal-
nych®. Kazda z kategorii drog publicznych winna spetnia¢ okreslone parametry
techniczne oraz warunki formalne i prawne. Czyli zaliczenie do danej kategorii
drég winno nastgpi¢ w formie przewidzianej prawem. O tym, czy dana droga jest
droga publiczna, stanowig wzgledy techniczne i prawne. Brak jednego z tych
elementow powoduje zaliczenie drogi do drog wewngtrznych®'. Rozstrzyganie
o kategorii drogi publicznej ma zatem charakter ogélnego aktu administracyjne-
go, ktory dotyczy nieograniczonej liczby uzytkownikéw drogi. Rozstrzygnigcie
nie moze by¢ wigc podejmowane w formie decyzji administracyjnej*?. Zaliczenie
drogi do kategorii drog krajowych odbywa si¢ w formie rozporzadzenia ministra
wlasciwego do spraw transportu, wydawanego w porozumieniu z ministrami wta-
$ciwymi do spraw administracji publicznej, spraw wewnetrznych oraz ministrem
obrony narodowej, po zasiegnieciu opinii wlasciwych sejmikow wojewodztw,
a w miastach na prawach powiatu — opinii rad miast®*. Natomiast zaliczenie do
kategorii pozostatych drog publicznych nastepuje w formie uchwaly wydawane;j
przez odpowiedni organ uchwatodawczy jednostki samorzadu terytorialnego.
Kategoria drogi moze ulec zmianie w tym samym trybie, w ktérym nastgpito
uprzednie nadanie jej okreslonej kategorii. Trzeba rowniez stwierdzi¢, ze poza
drogami, ktore przepisy ustawy o drogach publicznych zaliczaja do okreslone;j
kategorii drog publicznych, ulice, ktére lezag w ciagu tych drog, naleza do tej

2 Tdentyczne stanowisko prezentuje WSA w Kielcach w wyroku z dnia 16 czerwca 2011 r., sygn.
akt II S.A./Ke 247/11, LEX nr 852148.

¥ Zob. postanowienie SN z dnia 24 czerwca 2010 r., sygn. akt IV CSK 40/10, OSNC z 2011 r., nr
2,poz. 17.

3 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 sierpnia 2008 r., sygn. akt I S.A./Wa 660/08, LEX
nr 515692 oraz wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 marca 2006 r., sygn. akt IV S.A./Wr 743/04,
Dolno. 2007/140/1840.

31 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 31 marca 2008 r., sygn. akt IT S.A./Kr 1285/07, LEX nr
485816. Podobnie wskazuje rozstrzygni¢cie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 11 wrzes$nia
2007 r., nr NK.IL.J.S/0911-130/07, ,,Wspodlnota” z 2007 r., nr 40, s. 29 oraz wyrok SN z dnia 30
maja 2003 r., sygn. akt III CKN 1165/00, LEX nr 109442.

32 Podobnie w tym wzgledzie wyrokowat NSA w dniu 18 listopada 1999 r., sygn. akt II SAB 98/99,
LEX nr 46770.

3 W tym zakresie obowigzuje rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 wrze$nia 2009 r.
w sprawie zaliczenia drog do kategorii drog krajowych (Dz.U. nr 161, poz. 1283).

3* Zob. R. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 21.
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samej kategorii co te drogi*. Przy tym nalezy przypomnieé, ze drogi publicz-
ne sag traktowane jako rzeczy wylaczone z powszechnego obrotu (reges extra
commercium), skoro wlasnos¢ tych drog moze by¢ przenoszona tylko pomiedzy
podmiotami publicznoprawnymi (Skarbem Panstwa i jednostkami samorzadu te-
rytorialnego)*. Drogi publiczne nie mogg podlega¢ egzekucji, jak réwniez nie
moga by¢ przedmiotem ustanowienia hipoteki. Droga publiczna nie moze przejs¢
na wlasnos¢ innego podmiotu niz wlasciwy zarzadca drogi i zawsze moze stuzy¢
wylacznie celom publicznym. Dopiero pozbawienie drogi charakteru drogi pu-
blicznej umozliwia wprowadzenie jej do obrotu cywilnoprawnego®’. Jedyna do-
puszczalna forma obrotu nieruchomos$ciami zajetymi pod drogi publiczne moze
polega¢ na przenoszeniu wlasnosci pomiedzy podmiotami wymienionymi w art.
2a ustawy o drogach publicznych, czyli pomigdzy Skarbem Panstwa i jednost-
kami samorzadu terytorialnego, wylacznie w razie zmiany przynaleznosci drogi
publicznej do okreslonej kategorii*®. Powyzsze niesie ze sobg jeszcze inne kon-
sekwencje. Mianowicie, zostala rowniez wyeliminowana dopuszczalno$¢ zwrotu
wywlaszczonych nieruchomosci stanowiacych drogi publiczne ich bytym wta-
$cicielom lub spadkobiercom®. Drogi nie mozna naby¢ rowniez przez zasiedze-
nie posiadajac ja samoistnie*.

Korzystajacy z drog publicznych sa obowigzani do ponoszenia optat za:1)
parkowanie pojazdow samochodowych na drogach publicznych w strefie ptat-
nego parkowania; 2) przejazdy po drogach publicznych pojazdéw nienorma-
tywnych. Korzystajacy z drog publicznych moga by¢ obowiazani do ponoszenia
optat za: 1) przejazdy przez obiekty mostowe i tunele zlokalizowane w ciagach
drog publicznych; 2) przeprawy promowe na drogach publicznych. Wyjasnie-
nia wymaga korzystanie z autostrad i drog ekspresowych. Drogi ekspresowe sa
przeznaczone wylacznie dla pojazdow samochodowych spetiajacych okreslone
kryteria techniczne. Jeszcze wigksze wymagania techniczne sa przewidziane dla
pojazdow poruszajacych sie na autostradach*'. Drogi zaliczone do kategorii auto-
strad sg platne. Pobieranie przez panstwo optat za przejazd ptatnymi odcinkami

35 Takie stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie, na przyktad wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 14 stycznia 2010 r., sygn. akt I SA/O1 661/09, LEX nr 554033.

3% Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 lutego 2008 r., sygn. akt I S.A/Wa 1646/07, LEX nr
459767.

37 Zob. R. Skwarto, Glosa do uchwaty SN z dnia 13 pazdziernika 2004 r., sygn. akt III CZP 52/04,
Sam. Teryt. z 2006 r., nr 11, s. 74.

38 Z powyzszym pogladem koresponduje teza wyroku WSA w Krakowie z dnia 7 wrze$nia 2011 .,
sygn. akt II SA/Kr 1098/11, Lex nr 966385.

3 Zob. wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2010 r., sygn. akt I OSK 1438/09, LEX nr 745018.

40 Zob. postanowienie SN z dnia 24 czerwca 2010 r., sygn. akt IV CSK 40/10, OSNC z 2011 r., nr
2,poz. 17.

4 Nalezy w tym zakresie zwroci¢ uwage na rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2002 .
w sprawie autostrad ptatnych (Dz.U. nr 121, poz. 1034).
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autostrad zdaje sie stanowic¢ konsekwencje uprawnien panstwa mieszczacych sie
w ramach jego imperium, to jest domeny witadzy publicznej, a nie dominium,
czyli uprawnien wilascicielskich. Mozliwos$¢ pobierania optaty za przejazd od-
cinkiem ptatnym autostrady cechuje nie dowolno$¢ korzystania z uprawnien
wlascicielskich, co jest charakterystyczne dla prywatnoprawnej sfery dominium,
a raczej dziatanie na mocy konkretnego uprawnienia ustawowego w celu reali-
zacji istotnego celu publicznego (domena imperium)*. Stosownie do powotanej
wyzej ustawy o autostradach platnych, optate za przejazd taka autostrada pobiera
Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad, albo drogowa spotka specjal-
nego przeznaczenia® lub spotka, z ktorg dyrektor albo spotka drogowa specjal-
nego przeznaczenia zawarli stosowna umowe. Optaty moga by¢ takze pobierane
za korzystanie z innych drég publicznych, na przyklad za przeprawy promem,
jak réwniez za korzystanie ze stref srodmiejskich, ktorych tworzenie dopuszcza
ustawa o drogach publicznych. Optata stanowi dochdd gminy i jest pobierana
na przyktad za parkowanie pojazdéw. Ponadto funkcjonuja optaty za przejazd
pojazdami nienormatywnymi oraz za przejazd po drogach krajowych pojazdow
samochodowych i zespotdéw takich pojazdow o dopuszczalnej masie catkowitej
powyzej 3,5 tony oraz autobusoéw. Obowiagzek uiszczania optat powstaje z mocy
prawa, bez konieczno$ci wydawania decyzji administracyjnej*.

W kwestii korzystania z drog wskaza¢ nalezy aspekt dotyczacy drogi oraz
aspekt dotyczacy pasa drogowego. Trzeba podnies¢, ze ustawa o drogach pu-
blicznych definiuje zar6wno droge®, jak i pas drogowy. Definicje wskazuja, ze
droga jest integralng czgscig pasa*. Czes¢ orzecznictwa twierdzi, Zze pojecie pasa
drogowego jest pojeciem szerszym niz pojecie drogi*’. Ponadto droga musi by¢
budowla, za$ pas drogowy stanowi grunt, na ktorym ta budowla jest zlokalizowa-

4 Mozna w tym zakresie podzieli¢ poglad M. Grabarczyka wyrazony [w:] Autostrady: Swiadczenie
umowne czy danina publiczna, ,Rzeczpospolita” PCD z 2010 r., 6/15.

4 Celem dziatalnosci takiej spotki jest przygotowanie lub realizacja przedsigwzigeia drogowego.
Dziata ona na zasadach okreslonych w ustawie z dnia 12 stycznia 2007 r. o drogowych spoétkach
specjalnego przeznaczenia (Dz.U. nr 23, poz. 136).

4 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt IT SA/Sz 35/09, LEX
nr 565722.

4 Jako droge nalezy rozumie¢ budowle wraz z drogowymi obiektami inzynierskimi, urzadzenia-
mi oraz instalacjami, stanowigca catos$¢ techniczno-uzytkowa przeznaczong do prowadzenia ruchu
drogowego, zlokalizowang w pasie drogowym. Natomiast pas drogowy jest wydzielonym liniami
granicznymi gruntem wraz z przestrzenig nad i pod powierzchnig, w ktorym sg zlokalizowane dro-
ga oraz obiekty budowlane i urzadzenia techniczne zwigzane z prowadzeniem, zabezpieczeniem
i obstuga ruchu, a takze urzadzenia zwigzane z potrzebami zarzadzania droga.

46 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Podkarpackiego z dnia 26 czerwca 2007 r., sygn. akt
NK.II-0911/97/07, NZS z 2007 r., nr 5, poz. 86. Podobnie wypowiedziat si¢ NSA w postanowieniu
z dnia 28 listopada 2006 r., sygn. akt I OW 21/06, LEX nr 295031.

47 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 wrzesnia 2010 r., sygn. akt ITII S.A./Lu 260/10, LEX nr
621176.
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na*®, Najwazniejsze w zakresie korzystania sa okreslone ustawowe zakazy. Za-
kazy dotycza zasadniczo problematyki zwigzanej z niszczeniem i uszkodzeniem
drogi i jej urzadzen, a takze jej trwalosci oraz przeciwdziatania zagrozeniom
jej bezpieczenstwa®. Ponadto wystepuje ustawowa regulacja w zakresie zajeg-
cia pasa drogowego bez wymaganego zezwolenia®. Ustawa o drogach publicz-
nych przewiduje rowniez wydawanie zezwolen na okreslone uzytkowanie drog.
W szczegdlnosci zezwolenia wlasciwego zarzadey drogi wymaga lokalizowanie
w pasie drogowym, w uzasadnionych przypadkach urzadzen i obiektow niezwia-
zanych z gospodarka drogowa albo potrzebami ruchu drogowego®!. Zakazy wy-
nikaja z charakteru prawa wtasciciela urzadzen i obiektéw i jest konsekwencja
zasady ochrony pasa drogowego®>. Prowadzenie wszelkich robot w pasie drogo-

4 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 stycznia 2010 r., sygn. akt I SA/Kr 1666/09, LEX nr
554024.

¥ W szczegblnosei ustawa zakazuje lokalizacji budynkow, umieszczania urzadzen, przedmiotow
i materialow niezwigzanych z potrzebami zarzadzania drogami lub potrzebami ruchu na dro-
gach, uzywania pojazdow niszczacych nawierzchnie drogi, samowolnego ustawiania, zmieniania
i uszkadzania znakoéw drogowych i urzadzen ostrzegawczo-zabezpieczajacych, niszczenia rowow,
skarp, nasypdw, wypasania zwierzat gospodarskich, usuwania, niszczenia i uszkadzania zadrze-
wien przydroznych. W tym wzgledzie trzeba zwroci¢ uwage na rozporzadzenie Ministra Trans-
portu z dnia 31 lipca 2007 r. w sprawie okresowych ograniczen oraz zakazu ruchu niektorych
pojazdow na drogach (Dz.U. nr 147, poz. 1040 ze zm.); ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo
ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 25, poz. 150 ze zm.); ustawa z dnia 28 paz-
dziernika 2002 r. o przewozie drogowym towaréw niebezpiecznych (Dz.U. nr 199, poz. 1671 ze
zm.) i rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej, Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
oraz Ministra Sprawiedliwosci z dnia 11 pazdziernika 2007 r. w sprawie warunkow poruszania si¢
po drogach pojazdéw specjalnych, pojazdow uzywanych do celow specjalnych oraz pojazdéw uzy-
wanych w zwiazku z przewozem pojazdow specjalnych Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej,
Policji, Strazy Granicznej oraz pojazdow strazy pozarnej bioracych udziat w akcjach ratowniczych,
a takze warunkow przewozu 0sob pojazdami Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, Policji, Stra-
zy Granicznej, Stuzby Wigziennej oraz strazy pozarnej (Dz.U. nr 201, poz. 1454).

50 Zgodnie z orzecznictwem, z przepisu art. 36 ustawy o drogach publicznych nie mozna wywodzi¢
zadnych praw ani obowiazkdéw, bowiem stanowi on jedynie podstawe do konkretyzacji w formie
decyzji administracyjnej sytuacji prawnej podmiotow, objetych zakresem zastosowania tej normy
— postanowienie NSA z dnia 29 kwietnia 2010 r., sygn. akt II GSK 379/10, LEX nr 619851.

! Nalezy zauwazy¢, ze zlokalizowanie w pasie drogowym wymienionych urzadzen nastepuje
w szczegodlnie uzasadnionych przypadkach wylacznie za zezwoleniem Generalnego Dyrektora
Drog Publicznych lub uprawnionego przez niego naczelnego dyrektora okregu drog publicznych
badz wlasciwego zarzadcy drogi. Zezwolenie to wydane w formie decyzji moze okresla¢ warunki,
na jakich urzadzenia obce mogg by¢ umieszczane w pasie drogowym. Niewatpliwym jest, ze decy-
zja taka ma charakter uznaniowy, co nie znaczy, ze moze by¢ decyzja dowolna. Organ administruja-
cy by unikna¢ zarzutu, ze decyzja jest dowolng winien rozwazy¢ wszystkie okolicznosci faktyczne
i prawne, a nastepnie wykazaé jakie powody przemawiaty za takim, a nie innym rozstrzygnieciem
— wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 1998 r., sygn. akt II SA 36/98, LEX nr 41643. Zezwolenie jest
udzielane na dowolny czas — wyrok WSA w Szczecinie z dnia 5 sierpnia 2010 r., sygn. akt II SA/
Sz 214/10, LEX nr 754735.

52 Zob. K. Sobieralski, Umieszczenie urzqdzenia w pasie drogi publicznej, NZS 2008, nr 4, s. 67.
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wym lub wykorzystanie go na prawach wytacznos$ci albo tez w innych celach niz
transportowe réwniez wymaga zezwolenia zarzadcy drogi. Zezwolenie w tym
zakresie jest wydawane w drodze decyzji administracyjnej, w ktorej okresla sie
w szczegolnosci rodzaj inwestycji i warunki jej umieszczenia w pasie drogowym.
Decyzja ta nie jest dowolna, a wigc powinny by¢ rozwazone wszystkie okolicz-
nosci faktyczne i prawne w tym wzgledzie®®. Samowolne zajgcie pasa drogowe-
go zwigzane jest takze z wymierzeniem kary pieni¢znej**. Podkresli¢ rowniez
trzeba, ze lokalizacja jakiejkolwiek inwestycji w pasie drogowym, ktora nie jest
zwigzana z gospodarka drogowa i obstuga ruchu drogowego, bez zgody i to bez-
warunkowej wiasciwego zarzadu drog, jest niedopuszczalna™.

Nieco odmienng reglamentacje zawiera powotana juz ustawa o transporcie
drogowym, ktéra zasadniczo odnosi si¢ do 0s6b prowadzacych dziatalnos¢ go-
spodarcza w zakresie zarobkowego wykonywania transportu drogowego. Wy-
konywanie takiej dziatalno$ci wigze si¢ z konieczno$cia uzyskania licencji. Ze-
zwolenia natomiast wymaga wykonywanie dzialalno$ci gospodarczej w zakresie
regularnych przewozéw w krajowym i migdzynarodowym transporcie drogo-
wym. Przewozy drogowe na potrzeby wtasne moga by¢ wykonywane po uzy-
skaniu zaswiadczenia potwierdzajacego zgloszenie przez przedsigbiorce prowa-
dzenia przewozow drogowych jako dziatalnos$ci pomocniczej w stosunku do jego
podstawowej dziatalno$ci gospodarczej. Zatem ustawa o transporcie drogowym
przewiduje specjalne korzystanie z rzeczy publicznej, wigze si¢ to bowiem z re-
glamentacjg administracyjnoprawng w tym wzgledzie.

W odniesieniu do powotanej wyzej ustawy Prawo o ruchu drogowym, to nor-
muje ona powszechne korzystanie z rzeczy publicznej, a tylko na zasadzie wyjat-
ku korzystanie szczeg6lne. W tym zakresie wystepuje reglamentacja administra-
cyjnoprawna w formie zezwolenia. Dotyczy to zawodow sportowych, rajdow,
wyscigdw, przewozow 0sob kolejka elektryczna i innych imprez, ktére powodu-
ja utrudnienia w ruchu drogowym lub wymagaja korzystania z drogi w sposob
szczegolny. Moga si¢ one odbywa¢ pod warunkiem zapewnienia bezpieczenstwa
porzadku podczas trwania imprezy. Zezwolenie jest decyzjg administracyjng wy-
dawana przez organ zarzadzajacy ruchem na drodze. Ustawa Prawo o ruchu dro-
gowym reguluje przede wszystkim prawa i obowiazki uzytkownikéw drog. Sa
one zwigzane bezpieczenstwem uzytkowania oraz bezpieczenstwem uzytkow-
nikow drog. W tym zakresie mozna stwierdzi¢, ze obowigzujace Prawo o ruchu
drogowym formutuje wprost okreslone zakazy i nakazy bez potrzeby konkrety-
zacji w formie aktu administracyjnego. Niemniej jednak wystepuja okreslone ro-

53 Zob. wyrok NSA z dnia 9 kwietnia 1998 r., sygn. akt IT SA 36/98, LEX nr 41643.

5+ Zob. wyrok NSA z dnia 8 lutego 2011 r., sygn. akt IT GSK 231/10, LEX nr 1071104.

55 Popieram w tym wzgledzie tez¢ wyroku NSA z dnia 2 wrzes$nia 2008 r., sygn. akt IT OSK 969/07,
LEX nr 508502.
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dzaje dokumentow, na przyktad dowdd rejestracyjny, dowod badan technicznych
oraz dokument prawa jazdy. Jedynie wymog decyzji administracyjnej wystepuje
w przypadku koniecznosci cofniecia uprawnien albo zatrzymania prawa jazdy.
Obowiazki skonkretyzowane w formie nakazow i zakazéw mozna podzieli¢ na
ogolne oraz skategoryzowane dla okreslonych kategorii drog. Przede wszystkim
w kwestii korzystania z drog obowiazuje zasada ograniczonego zaufania dla in-
nych uzytkownikow drogi. Zasada owa jest wypadkowg zasady pelnego zaufania
i zasady nieufno$ci. Zasadniczo zaufanie do innego uczestnika ruchu powinno
by¢ pelne do momentu zauwazenia symptomoéw wskazujacych na mozliwos¢
naruszenia przepisow i zasad bezpieczenstwa w ruchu drogowym?’. W zakresie
obowigzkow o charakterze ogdélnym mozna wymienié¢ zachowanie ostroznosci®’,
eliminowanie zagrozenia bezpieczenstwa na drodze lub porzadku ruchu drogo-
wego, stosowanie si¢ do polecen i sygnalow kierujacych ruchem, znakéw drogo-
wych oraz utatwienie przejazdu pojazdow uprzywilejowanych®®. Funkcjonuja za-
kazy zasmiecania drog, zanieczyszczania, samowolnego umieszczania na drodze
znakow, napisow, symboli, zostawiania na drodze przedmiotéw stanowiacych
niebezpieczenstwo dla ruchu drogowego, wjezdzania na pas drogi migdzy pojaz-
dami oraz korzystania z drogi niezgodnie z przeznaczeniem. Wyjatki dotycza na

¢ Zob. W. Kotowski, Podstawowe zasady bezpieczenstwa w ruchu drogowym. Rys historyczny,
,Palestra” z 2008 r., nr 11-12, s. 297-306. Podobnie wypowiedziat si¢ SN w wyroku z dnia 12
czerwca 2001 r., sygn. akt IV KKN 64/97, LEX nr 553802.

57 Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem, ze szczegdlna ostroznos$¢ polega na zwigkszeniu uwagi
i dostosowaniu si¢ do warunkow i sytuacji na drodze w stopniu umozliwiajacym odpowiednio
szybkie reagowanie, wyrazonym przez R. A. Stefanskiego [w:] Glosa do wyroku SN z dnia 19
pazdziernika 2005 r, IV KK 244/05, WPP z 2006 r., nr 2, s. 157. Mozna takze podzieli¢ poglad,
ze warunkiem sprostania obowigzkowi szczegdlnej ostrozno$ci, natozonemu na uczestnika ruchu
drogowego w sytuacjach wskazanych w ustawie Prawo o ruchu drogowym, jest nieustajaca obser-
wacja sytuacji na drodze, umozliwiajaca percepcje wszystkich zmian i odpowiednie dostosowanie
si¢ do nich — stanowisko wyrazone w postanowieniu SN z dnia 12 sierpnia 2009 r., sygn. akt V KK
34/09, OSNKW z 2009 r., nr 9, poz. 81.

8 Uzytkownicy drogi niewatpliwie musza mie¢ zaufanie: do polecen i ostrzezen stuzby ruchu,
do prawidtowego oznakowania drogi, do faktu, ze droga jest prawidlowo zbudowana i nie ma
przeszkod 1 ze naprawa zostata nalezycie 1 pomyslnie wykonana, itp. Zaufanie do stuzby ruchu,
0s0b sprawujacych piecz¢ nad droga czy pojazdem musi by¢ bez poréwnania wigksze niz zaufa-
nie w stosunku do kierujacych czy pieszych uzytkownikéw drogi. Przekroczenie przepiséw z ich
strony, ktore moze wylaczy¢ zaufanie, musi by¢ rzeczywiscie znaczne i wyrazne, a powinnosc
i mozliwo$¢ przewidywania takiego przekroczenia jest bez poréwnania mniejsza. Niemniej jednak
przyjac trzeba, ze zaufanie nawet do stuzby nie moze by¢ bezgraniczne i ze zasada ograniczone-
go zaufania ma zastosowanie z zalozenia generalnie do wszystkich sytuacji, w ktorych krzyzuje
si¢ zachowanie kilku osob, to jest na przyktad uzytkownika ruchu i kierujacego ruchem. Mozna
w tym zakresie podzieli¢ stanowisko K. Szmidta [w:] Wielkos¢ wymagan oraz granica obowiqzku
ostroznosci w ruchu drogowym w teorii i praktyce prawa karnego, Cz. PKiNP 22002 r., nr 1, s. 33.
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przyktad osob niepelnosprawnych lub pojazdow uprzywilejowanych® albo ruchu
pojazdow nienormatywnych na podstawie stosownego zezwolenia®.

Poza, jak wspomniatem, ogolnymi zasadami bezpieczenstwa pojawiaja sie
takze zasady wyrazone w obowiazkach w zakresie okre$lonych kategorii uzyt-
kownikow drog, w szczegolnosci w stosunku do pieszych, pojazdoéw zaprzego-
wych, rowerzystow, motorowerzystow i korzystajacych z pojazdow silnikowych.
Piesi maja obowiazek korzysta¢ z chodnika lub w razie jego braku — z pobo-
cza. W przypadku braku pobocza pieszy moze korzystac¢ z jezdni, ale powinien
ustapi¢ pierwszenstwa pojazdom — zawsze idac z lewej strony drogi. Piesi po-
winni i8¢ jeden za drugim, w przypadku przej$cia dla nich majg pierwszenstwo.
Zabronione jest przebieganie przez droge, chodzenie po torach kolejowych itp.
W sytuacji ruchu kolumn powinna ona liczy¢ w szeroko$ci do 4 oséb, za§ w przy-
padku wojska — 6 osdb. Rowerzysta powinien ustgpowac pierwszenstwa pie-
szym, natomiast przewozac dziecko do lat 7 rower powinien by¢ wyposazony
w dodatkowe siodetko. Rowerzysta moze korzysta¢ z chodnika, ale tylko wtedy,
kiedy opiekuje si¢ dzieckiem do lat 10, lub gdy szerokos$¢ chodnika wzdtuz dro-
gi o dopuszczalnej predkosci 50 km/h wynosi 2 m i brak jest drogi rowerowe;j.
W przypadku zaprzegoéw, zwierzeta powinny by¢ nieptochliwe, zdrowe oraz da-
jace soba kierowa¢. Funkcjonuje zakaz jazdy zaprzggu obok innego uzytkownika
drogi, bez dzwonkoéw lub przeciazajacego zwierze. Jazda galopem jest mozliwa,
ale tylko na drodze wydzielonej, na poboczu, a na drodze tylko w przypadku
jego braku. Pedzenie zwierzat jest mozliwe, ale tylko pod nadzorem, z wyklu-
czeniem drég miedzynarodowych. W kwestii ruchu pojazdoéw silnikowych, trze-
ba stwierdzi¢, ze obowigzuje ruch prawostronny, jak najblizej prawej krawedzi
drogi. W niektorych miejscach korzystajacy powinien ustapi¢ pierwszenstwa, na
przyktad zblizajac si¢ do przejscia dla pieszych lub przystanku autobusowego.
Powinien dostosowac predkos¢ do warunkow jazdy oraz dozwolonych putapow
predkosci. Na terenie zabudowanym w godzinach od 5.00 do 23.00 dopuszczal-
na predkos$¢ wynosi 50 km/h, za$ dla zespotu pojazdéw 20 km/h. Dopuszczalna
predkos¢ na autostradzie wynosi 140 km/h, na drodze ekspresowej dwujezdnio-
wej wynosi 120 km/h, na drodze ekspresowej jednojezdniowej oraz na drodze
dwujezdniowej, o dwu pasach dla kazdego kierunku jazdy wynosi 100 km/h, a na

5 Postulat jest zasadny, gdyz uprzywilejowanie pojazdu w ruchu drogowym nie ma charakteru
stalego, lecz wiaze si¢ z jaka$ akcja. Jest raczej stanem zwigzanym z ochrong okreslonych warto$ci
i ustaje z momentem, w ktorym taka ochrona jest zbgdna. Dotyczy to oczywiscie pojazdow ratu-
jacych zycie, zdrowie, poza przejazdami prywatnymi tak zwanych kolumn, gdzie niezbedne jest
zezwolenie — wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 lipca 2006 r., sygn. akt VI SA/Wa 131/07, LEX
nr 322723.

% Jednakze ich liczba nie powinna by¢ zbyt duza i stad postulat orzeczniczy w postaci ograniczania
liczby udzielanych zezwolen w tym zakresie, na przyktad w wyroku WSA w Warszawie z dnia 4
wrzesnia 2008 1., sygn. akt VI SA/Wa 1207/08, LEX nr 522525.
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pozostatych drogach 90 km/h. Obowiazuje zachowanie szczegdlnej ostroznosci
w przypadku zmiany kierunku jazdy, zmiany pasa drogowego, w szczeg6lnosci
poprzez czynno$¢ sygnalizowania. Funkcjonujg zasady wymijania, omijania oraz
cofania pojazdu, jak rowniez wyprzedzania z zakazem zwigzanym z wyprzedza-
niem na wzniesieniu czy tez zakrecie oraz na skrzyzowaniu i przejsciu dla pie-
szych, jak réwniez przez podwdjng ciagta linie drogowa. Poza tym obowiazuje
jazda na $wiatlach mijania przez caty rok, a w razie zatrzymania si¢ — postoj
na $wiatlach drogowych. Ponadto obowiazuja okreslone wymagania w sprawie
ostrzegania o niebezpieczenstwie drogowym oraz holowania, a takze jazdy w ko-
lumnach. Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na zakazy i nakazy typu policyjnego.
Dotycza one bezpieczenstwa i porzadku na drogach. Przede wszystkim kierujacy
pojazdami maja obowigzek posiada¢ przy sobie dokumenty stwierdzajace przy-
znanie uprawnien do kierowania pojazdem, aktualne badania techniczne pojazdu
oraz dokumenty $wiadczace o jego ubezpieczeniu. W pojezdzie nalezy korzystac
z pasOw bezpieczenstwa (poza kobietami w widocznej cigzy, funkcjonariuszy
Policji itp. — przyp. aut.). Motocyklisci oraz motorowerzysci powinni uzywac
ochronnych helméw. Robotnicy drogowi powinni uzywac ubran odblaskowych
oraz piesi do 15 roku zycia powinni posiada¢ elementy odblaskowe. Natomiast
niewidomi powinni porusza¢ si¢ niosgc bialg laske. Istniejg takze obowiazki in-
formowania o wypadkach drogowych. Uzytkownicy pojazdow uprzywilejowa-
nych, w sytuacji kiedy ratuja zycie, zdrowie nie musza stosowac si¢ do przepisow
ruchu drogowego, ale powinni uzywa¢ odpowiednich sygnatéow dzwigkowych
oraz $wietlnych. Dotyczy to réwniez remontujacych drogi stuzb technicznych.
Prawo o ruchu drogowym formutuje takze obowiazki w zakresie przewozu zor-
ganizowanych grup dzieci i mlodziezy do lat 18, jak réwniez stanowi o oznacze-
niu litera ,,L” pojazdow szkot jazdy oraz egzaminujacych na prawo jazdy.
Pojazdy silnikowe powinny spetnia¢ okre§lone warunki techniczne. Nie po-
winny zagraza¢ bezpieczenstwu osob nim jadacych oraz innych uczestnikow
ruchu drogowego, emitowa¢ nadmiernego hatasu, wydziela¢ szkodliwych sub-
stancji w stopniu przekraczajacym dopuszczalne normy, niszczy¢ drogi, zapew-
nia¢ pole widzenia oraz nie powinny powodowac¢ zaktdcen radioelektrycznych
w stopniu przekraczajacym przewidziane dla niego normy. Producent lub impor-
ter nowego pojazdu samochodowego, ciggnika rolniczego, motoroweru, tramwa-
ju lub przyczepy oraz przedmiotéw ich wyposazenia lub czesci jest obowigzany
uzyskac¢ dla kazdego nowego typu tych pojazddw, przedmiotu ich wyposazenia
i czgdci — $wiadectwo homologacji wydane przez ministra wlasciwego do spraw
transportu. Natomiast dokumentem stwierdzajacym dopuszczenie do ruchu po-
jazdu samochodowego, ciagnika rolniczego, pojazdu wolnobieznego wchodza-
cego w sktad kolejki elektrycznej, motoroweru lub przyczepy jest dowadd reje-
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stracyjny albo pozwolenie czasowe® wydawane na wniosek wiasciciela przez
staroste wlasciwego ze wzgledu na jego miejsce zamieszkania. Rejestracji cza-
sowej dokonuje si¢ na okres 30 dni. Pojazd ulega wyrejestrowaniu, na przyktad
wskutek kradziezy lub zniszczenia®.

Polskie przepisy Prawa o ruchu drogowym przewidujg takze obowigzek prze-
prowadzania okresowych i dodatkowych badan pojazdow silnikowych. Okreso-
we badania techniczne sa przeprowadzane przed pierwsza rejestracja nowego
pojazdu, a pézniej w okresie 3 lat od jego rejestracji, a nastepnie za 2 lata. Po
okresie 5 lat uzytkowania pojazdu badania sg przeprowadzane corocznie. Bada-
nia techniczne dotycza takze samochod6éw sprowadzanych z zagranicy.

Osoba kierujaca pojazdem powinna posiada¢ stosowne uprawnienia, ktorym
jest dokument prawa jazdy odpowiedniej kategorii. Kazda kategoria jest uwarun-
kowana spetlieniem przez osobe ubiegajaca si¢ okreslonych kryteriow. Dotyczy
to odpowiedniej sprawnosci fizycznej i psychicznej®, umiejetnosci prowadzenia
i znajomosci pojazdu oraz pozytywnym zakonczeniem egzaminu panstwowego.
W zakresie kierowania rowerem lub motorowerem oraz pojazdem zaprzggo-
wym obowigzuje posiadanie karty rowerowej i motorowerowej lub prawo jazdy.
Dokumenty powyzsze wydaja dyrektorzy szkot podstawowych lub gimnazjow,
z wyjatkiem prawa jazdy, ktore wydaje starosta wtasciwy ze wzgledu na miejsce
zamieszkania osoby ubiegajacej si¢®.

W zakresie koncepcji rzeczy publicznej w znaczeniu uzytkowym, w tym
przypadku z drog publicznych, istotne znaczenie posiada aspekt szczegélnego

! Pozwolenia czasowego nie mozna utozsamia¢ z dowodem rejestracyjnym, chociaz oba sg doku-
mentami dopuszczajacymi pojazd do ruchu. Pozwolenie czasowe wydaje organ po ztozeniu wnio-
sku o rejestracje pojazdu i jest ono wazne nie dhuzej niz 30 dni. Natomiast dowod rejestracyjny
spelnia dwojakiego rodzaju role. Potwierdza wydanie decyzji o zarejestrowaniu pojazdu oraz jest
dokumentem stwierdzajacym dopuszczenie zarejestrowanego pojazdu do ruchu. W tym wzgledzie
nalezy podzieli¢ stanowisko orzecznictwa wyrazone w wyroku NSA z dnia 16 pazdziernika 2006 r.,
sygn. akt I OSK 1461/06, LEX nr 456843.

W tym wzgledzie nalezy postawié pytanie o charakter rejestracji oraz wyrejestrowania jako czyn-
nosci prawnej organu administracji publicznej. Zdaniem NSA czynno$¢ taka posiada cechy aktu
administracyjnego w formie decyzji administracyjnej — wyrok NSA z dnia 15 listopada 1999 r.,
sygn. akt OPK 25/99, OSP z. 3/2000, poz. 36. Odmienny jednak poglad prezentuje WSA w Pozna-
niu w wyroku z dnia 19 wrzesnia 2007 r., sygn. akt IV SA/Po 790/06, LEX nr 384105.

% Odpowiedni stan zdrowia — sprawno$¢ pod wzgledem fizycznym i psychicznym jest nicodzow-
nym warunkiem, aby posiada¢ uprawnienie do kierowania pojazdem, potwierdzone wydanym pra-
wem jazdy — wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 13 lipca 2010 r., sygn. akt II SA/Bd 264/10, LEX
nr 673975.

6+ Zob. L. Bielecki, Drogi publiczne, [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ szczegotowa Tom II (red.
J. Stelmasiak, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 41 i nast. oraz tenze, Drogi publiczne, [w:] Ma-
terialne prawo administracyjne, czes¢ II (red. J. Stelmasiak i P. Ruczkowski), Kielce 2010, s. 37
i nast. oraz tenze, Drogi publiczne, [w:] Wybrane zagadnienia materialnego prawa administracyyj-
nego (red. J. Stelmasiak i P. Ruczkowski), Kielce 2009, s. 93 i nast.
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korzystania z drdg. Jak juz wskazatem, mozliwos¢ takiego korzystania wynika
z uzyskanego zezwolenia. Zezwolenie jest wymagane na zawody sportowe, raj-
dy, wyS$cigi, zgromadzenia i inne imprezy, ktére powoduja utrudnienie ruchu lub
wymagajg korzystania z drogi w sposob szczeg6lny. Zezwolenie wydaje zarza-
dzajacy droga, ktory ma prawo je cofna¢, w przypadku zagrozen dla bezpieczen-
stwa ruchu drogowego lub jesli przekroczono warunki zawarte w zezwoleniu.
Nalezy jednak zastrzec, ze wymog uzyskania zezwolenia nie dotyczy organizacji
procesji, pielgrzymek oraz konduktow pogrzebowych na mocy przepisow odreb-
nych®. W tym miejscu mozna poczyni¢ rowniez spostrzezenie, majac na uwadze
zdobycze doktryny powojennej, ze tego rodzaju korzystanie z rzeczy nazywano
wzmocnionym, a nie specjalnym, czy tez inaczej — szczegdlnym. Jako przyktad
na uzytkowanie wzmocnione podawano budowe torowisk tramwajowych, czy
tez przeprowadzanie sieci wodociggowych poprzez droge albo linii elektrycz-
nych, jak rowniez montaz urzadzen kolejowych dla przejazdu pociggow®.

2.2. Korzystanie z wéd

Korzystanie z wod dotyczy nieco mniejszego kregu korzystajacych niz korzy-
stanie z drog, ale mozna powiedzie¢, ze jest niejako drugim pod wzgledem wiel-
kosci, wlasnie po korzystaniu z drog. W zakresie korzystania z przedmiotowego
dobra publicznego mozna stwierdzi¢ wszystkie jego rodzaje, a wiec korzysta-
nie powszechne, zwykte i szczegdlne. Korzystanie z wod jest w gtownej mierze
oparte na materiale normatywnym zawartym w ustawie Prawo wodne®’. Ustawa
formutuje definicje wod publicznych. Sa nimi wody stanowiace wtasno$¢ Skar-
bu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Wystepuja rowniez wody
stanowigce wlasnos¢ innych oso6b prawnych oraz osob fizycznych. Mozna wy-

65 Zob. ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypo-
spolitej Polskiej (Dz.U. nr 29, poz. 154, z p6zn. zm.); ustawa z dnia 4 lipca 1991 r. o stosunku Pan-
stwa do Polskiego Autokefalicznego Ko$ciota Prawostawnego (Dz.U. nr 66, poz. 287, z pézn. zm.);
ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Adwentystow Dnia Sidédmego
w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 97, poz. 481, z pézn. zm.); ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r.
o stosunku Panstwa do Kosciota Chrzescijan Baptystow w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 97,
poz. 480, z p6zn. zm.); ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewange-
licko-Metodystycznego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 97, poz. 479, z pdzn. zm.); ustawa
z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Polskokatolickiego w Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz.U. nr 97, poz. 482, z pdzn. zm.); ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Pafistwa
do Kosciota Starokatolickiego Mariawitow w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 41, poz. 253
z p6zn. zm.); ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego Maria-
witdéw w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 41, poz. 252 z pézn. zm.); ustawa z dnia 20 lutego
1997 1. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Zielono$wiatkowego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
nr 41, poz. 254, z p6zn. zm.).

6 Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 147.

67 Zob. ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 145).
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r6zni¢ wody powierzchniowe i podziemne®® oraz wody stojace i wody w rowach.
Zasada jest, ze wody w granicach nieruchomosci gruntowej stanowia wtasno$¢
wlasciciela nieruchomos$ci. W tym zakresie warto zwrdci¢ uwage na uchwate
Sadu Najwyzszego, zgodnie z ktérg Prawo wodne rozréznia wtasno$¢ wod oraz
wlasnos$¢ gruntow, ktore sa pokryte wodami powierzchniowymi. Wiasno$¢ wody
jest kategorig prawa wodnego, odmienng od wlasnosci w rozumieniu art. 140
Kodeksu cywilnego. Cywilistyczne okreslenie prawa wiasno$ci w petni odno-
si si¢ do gruntow pokrytych wodami, nie obejmuje natomiast wtasnosci wody,
jako niebedacej rzecza w rozumieniu art. 45 Kodeksu cywilnego®. Natomiast
korzystanie z wod polega na ich uzywaniu na potrzeby ludnosci oraz gospodarki.
Norma ustawowa dotyczy oczywiscie dozwolonego ustawg korzystania’.

Kazdemu przystuguje prawo do powszechnego korzystania ze srédladowych
powierzchniowych waod publicznych, morskich wod wewnetrznych wraz z wo-
dami Zatoki Gdanskiej i z wod morza terytorialnego. Rada powiatu moze w dro-
dze przepisow prawa miejscowego rozciaga¢ powszechne korzystanie z wod na
inne wody w celu zaspokojenia niezbgdnych potrzeb spotecznych, osobistych,
gospodarstwa domowego i rolnego. Powszechne korzystanie z wod publicznych
stuzy bowiem do zaspokajania potrzeb osobistych, gospodarstwa domowego lub
rolnego bez stosowania specjalnych urzadzen technicznych, a takze do wypo-
czynku, uprawiania turystyki, sportéw wodnych oraz amatorskiego potowu ryb.
Niemniej jednak istnieje zakaz wydobywania kamienia, zwiru, piasku i innych
materialdow z morskich wod wewnetrznych oraz z wod morza terytorialnego,
wycinania ro$lin z wod lub brzegu i wydobywania kamieni i zwiru z potokow
gorskich. Rada gminy moze jednak w drodze uchwaty zezwoli¢ na wydobywanie
kamienia, zwiru i piasku w ramach korzystania powszechnego.

Od uzytkowania powszechnego nalezy odr6zni¢ korzystanie zwykte. Nie do-
tyczy ono wszystkich, a jedynie wlasciciela gruntu. Zatem zakres podmiotowy
i przedmiotowy takiego korzystania jest zdecydowanie wezszy. Wtasciciel grun-
tu posiada rowniez prawo do korzystania z wody podziemne;j i to bez uzyskania
pozwolenia wodnego. Prawo stuzy zaspokajaniu potrzeb gospodarstwa domowe-
go oraz gospodarstwa rolnego. Nalezy jednak podkresli¢, ze nawadnianie grun-
tow wodg podziemna za pomoca deszczowni, korzystanie z wody podziemne;j
powyzej 5 m* na dobg¢ i wprowadzanie do wod lub do ziemi oczyszczonych $cie-

% Wody podziemne stanowia co do zasady wtasno$¢ Skarbu Panstwa, nalezac do kategorii wod pu-
blicznych. Takie stanowisko podziela rowniez doktryna za A. Ciskiem [w:] Stosunki wltasnosciowe
odnoszqce si¢ do wod srodlgdowych, NZS z 2002 1., nr 5, s. 48.

8 Zob. uchwata SN z dnia 18 listopada 1971 r., sygn. akt ITII CZP 28/71, www.sn.pl, ktorej nadano
wowczas moc zasady prawnej. Poglad ten zdaje si¢ podziela¢ NSA w wyroku z dnia 16 stycznia
2009 r., sygn. akt I OSK 1874/07, LEX nr 515978.

0 Zob. M. Jabtonski, Zadania i wyzwania administracji publicznej w zakresie gospodarki wodnej
w Polsce, Pr. i Srod. 2011 r., nr 4, s. 81-92.
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kow w tej lub wiekszej wysokosci, jak réwniez korzystanie z wod na potrzeby
dziatalnosci gospodarczej — przekracza korzystanie zwykle.

Szczegblne korzystanie z wod wiagze si¢ z ograniczeniem praw rzeczowych
wlasciciela i wydawaniem pozwolen wodnoprawnych w formie prawnej decyzji
administracyjnej. Korzystanie szczegolne wykracza poza korzystanie powszech-
ne i zwykle. Material normatywny ustawy Prawo wodne formuluje niezamkniety
katalog sytuacji, w ktorych wymagane jest pozwolenie wodnoprawne. Dotyczy
to w szczeg6lnosci poboru oraz odprowadzania wod powierzchniowych lub pod-
ziemnych, wprowadzania $ciekéw do wdd lub do ziemi, przerzuty wody oraz
sztuczne zasilanie wod podziemnych, pietrzenie oraz retencjonowanie $rodlado-
wych wod powierzchniowych, korzystanie z wod dla celow energetycznych oraz
zeglugi i sptawu, wydobywanie z wod kamienia, zwiru, piasku’', a takze wycina-
nie roslin z wod lub brzegu oraz rybackie korzystanie z wod powierzchniowych
srodladowych. Sa to jednakze sytuacje przyjete jako typowe. Wystepuja ponadto
sytuacje inne, rdwniez zwigzane z obowigzkiem uzyskania pozwolenia. Dotyczy
to migdzy innymi regulacji wod, wykonywania urzadzen wodnych, pigtrzenia
wody, gromadzenia §ciekow i odpadow oraz wprowadzania do wod substancji
hamujacych rozwdj glondéw. Pozwolenie wodnoprawne jako reglamentacyjna
forma ochrony $rodowiska, przejawiajaca si¢ jako decyzja administracyjna, jest
udzielane zasadniczo na podstawie przedtozonego przez wnioskodawce operatu
wodnoprawnego i musi co do zasady odpowiada¢ zakresowi zgloszonego wnio-
sku o jego udzielenie™. W szczegdlnosci dotyczy to pozwolenia na wprowadza-
nie $ciekow do wdd lub do ziemi. Trzeba zwroci¢ uwage, ze pozwolenie tego
rodzaju posiada charakter rzeczowy, a nie osobisty, co powoduje, ze nie jest wy-
lacznie zwiazane z pierwotnym adresatem. Dlatego tez zmiana wlasciciela nie
ma wplywu na pozwolenie wodnoprawne, gdyz przechodzi ono na nastgpcoOw
prawnych’. Pozwolenie wodnoprawne wydaje starosta powiatu, za$ dla przed-
siewzige¢ mogacych znaczaco oddzialywac¢ na srodowisko, dla ktéorych wymaga-
ny jest raport o oddziatywaniu na srodowisko, a takze zwigzanych z eksploatacja
instalacji, czyli urzadzen wodnych na terenach zaktadow zaliczanych do tego
rodzaju przedsiewzie¢ — marszatek wojewddztwa. Natomiast w przypadku gdy
szczegolne korzystanie z wod lub wykonywanie urzadzen wodnych odbywa sie

"1 Zob. wyrok NSA z dnia 9 pazdziernika 2008 r., sygn. akt Il OSK 1181/07, LEX nr 529368, zgod-
nie z ktérym zamierzona dziatalnos¢ wydobywania piasku z dna rzeki i jego sktadowanie wymaga
uzyskania pozwolenia wodnoprawnego.

2 Zob. wyrok WSA w Lodzi z dnia 5 pazdziernika 2007 r., sygn. akt IT SA/Ld 477/07, LEX nr
419071.

3 Zob. J. Stelmasiak, Aspekty administracyjnoprawne ochrony zrédet i uje¢ wod srédlgdowych,
,Annales UMCS”, Sectio G-lIus, Lublin 1987, s. 319 oraz M. Rolinski, Pozwolenie wodnoprawne
na odprowadzanie sciekow do wod lub do ziemi, [w:] Prawo ochrony srodowiska (red. J. Stelma-
siak), Warszawa 2009, s. 260-261.
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na terenach zamknietych, decyzje w tym zakresie wydaje dyrektor regionalnego
zarzadu gospodarki wodnej. Pozwolenie wodnoprawne wydaje si¢ na okres nie
dtuzszy niz 20 lat, za§ w przypadku odprowadzania $ciekéw do wod i ziemi wy-
daje sie na okres nie dtuzszy niz 10 lat. W przypadku jednak wprowadzania do
wod lub do urzadzen kanalizacyjnych $ciekow przemystowych zawierajacych
substancje szczegolnie szkodliwe dla §rodowiska wodnego, wydaje si¢ na okres
nie dluzszy niz 4 lata. Pozwolenie wodnoprawne nie jest wymagane w kilku sy-
tuacjach. Wiaza sie¢ one z uprawianiem zeglugi na $rodladowych drogach wod-
nych, holowaniu i sptawie drewna, wykonywaniu pilnych prac zabezpieczaja-
cych w okresie powodzi, czy tez wykopaniu studni do 30 m glebokos$ci. Trzeba
rowniez podkresli¢, ze w niektorych sytuacjach Prawo wodne nie stanowi wprost
o pozwoleniu wodnoprawnym, przewidujac jednak obowiazek wydania decyz;ji
administracyjnej. Dotyczy to na przyktad ustalania linii brzegéw ciekow natural-
nych, jezior i innych naturalnych zbiornikdw wodnych. W zakresie procesowym,
pozwolenie jako decyzja administracyjna jest wydawane w oparciu o przepisy
Kodeksu postgpowania administracyjnego’. Wydanie pozwolenia uprawnia je-
dynie do korzystania z wod w sposob i na warunkach okreslonych w pozwoleniu.
Nie uprawnia natomiast do ingerencji w cudze prawo wiasnosci’”. Pozwolenie
wodnoprawne moze by¢ cofniete lub ograniczone bez odszkodowania albo za
odszkodowaniem. Moze by¢ ono takze zmienione, w przypadku naruszenia praw
0s0b trzecich™.

Odrebnym zagadnieniem zwigzanym z korzystaniem z wod jest wystepo-
wanie w Prawie wodnym okre§lonych obowiazkéw w tym zakresie, bez zwigz-
ku z konkretnym sposobem (rodzajem — przyp. aut.) korzystania. Dotyczy to
w szczegblnosci odpowiedniego utrzymywania wod’’, umozliwienie dostepu do
wody wlascicielowi nieruchomosci przylegltej celem wykonywania robot zwia-
zanych z utrzymaniem wod, zakaz niszczenia lub uszkadzania brzegéw waod,
utrzymywanie w nalezytym stanie technicznym koryt ciekéw naturalnych, dba-
1o$¢ o stan ekologiczny wdd, umozliwienie obserwacji i dokonywanie pomiarow

4 Zob. ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. 22000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.).

s Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 16 czerwca 2011 r., sygn. akt I SA/Gd 272/11, LEX nr
950539.

" Decyzja o cofnieciu pozwolenia wodnoprawnego powoduje co do zasady skutek ex nunc, a wiec,
Ze nie mozna nig pozbawi¢ skutecznosci czynnosci dokonanych na podstawie pozwolenia wodno-
prawnego i unicestwi¢ wywotanych przez te czynnosci skutkow prawnych. Taka decyzja wywotuje
skutki na przysztos¢, czyli liczac od daty uchylenia. Stwierdzenie natomiast wygasnigcia decyzji
o0 udzieleniu pozwolenia wodnoprawnego powoduje skutki prawne z mocg ex tunc, tj. wstecz od
chwili jej wydania — wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 4 lipca 2011 r., sygn. akt II SA/. Wr 168/11,
LEX nr 951493.

" Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt II SA/Gd 662/07, LEX nr
510910, zgodnie z ktérym utrzymywanie wod, co do zasady jest obowigzkiem ich wiascicieli.
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stanu hydrologiczno-meteorologicznego wod. W omawianym zakresie funkcjo-
nuja ponadto zakazy wykonywania robdt lub czynno$ci utrudniajacych ochrong
przed powodzia, a takze ochrong watow przeciwpowodziowych poprzez zakaz
przejezdzania przez nie pojazdami, uprawy gruntéw, rozkopywania watow, wy-
konywania obiektow budowlanych, uszkadzania umocnien i inne tym podobne.

2.3. Korzystanie z laséw

W aspekcie korzystania z lasoéw, mozna stwierdzi¢, ze dotyczy ono korzysta-
nia powszechnego, z okreslonymi ograniczeniami. Wiodacym aktem prawnym
w tym zakresie jest ustawa o lasach’. Lasem jest grunt o zwartej powierzchni
co najmniej 0,10 h, pokryty roslinnoscig lesna, ktory jest przeznaczony do pro-
dukcji lesnej lub stanowi rezerwat przyrody albo park narodowy, a takze moze
by¢ wpisany do rejestru zabytkéw”. Ponadto moze by¢ zwigzany z gospodarka
le$na®. Lasy publiczne stanowiag wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Lasami wlasnosci Skarbu Panstwa zarzadza Panstwowe
Gospodarstwo Lesne Lasy Panstwowe, a lasami niestanowigcymi wlasnos$ci
Skarbu Panstwa zarzadza starosta. Nadzor nad Lasami Panstwowymi sprawuje
minister wlasciwy do spraw srodowiska. Lasy moga by¢ rowniez wtasnoscia lub
uzytkowaniem wieczystym innych oséb prawnych i fizycznych. Lasy stanowiace
wlasnos¢ Skarbu Panstwa sa udostepniane dla ludnosci, jednak nie wszystkie
i ustawa o lasach w tym wzgledzie przewiduje wyjatki dotyczace upraw lesnych
do 4 m wysokosci, powierzchni doswiadczalnych i drzewostanéw nasiennych,
ostoi zwierzat, zrodlisk rzek i potokéw oraz obszaréw zagrozonych erozja. Sa to
wylaczenia ustawowe z powszechnego korzystania z lasu. Ponadto nadle$niczy
wprowadza w drodze zarzadzenia okresowy zakaz wstepu do lasu stanowiacego
wlasnos$¢ Skarbu Panstwa w przypadku wystgpienia zniszczenia albo znacznego

8 Zob. ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r., nr 12, poz. 59).

O tym, czy dany grunt jest lasem w rozumieniu art. 3 pkt 1 ustawy o lasach, decyduje, co do zasa-
dy, w pierwszej kolejnosci zapis w ewidencji gruntow i budynkow — wyrok NSA z dnia 29 czerwca
2006 r., sygn. akt I FSK 1506/05, LEX nr 270321. Podobnie wypowiada si¢ WSA w Bialymstoku
w wyroku z dnia 7 czerwca 2005 ., sygn. akt II SA/Bk 130/05, LEX nr 173757, wskazujac na zr6-
dlo prawa ustawe z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne.

8 Tstotne roznice polskiej definicji lasu w stosunku do definicji lasu w wielu innych krajach eu-
ropejskich dotycza elementu ,,zwigzania z gospodarka le§na”. Przepisy polskiej ustawy z 1991 r.
o lasach wskazujg przedmiotowo rozne elementy zwigzane z gruntem, ktore stanowia las, pomimo
braku poro$ni¢cia drzewostanem. Naleza do nich: budynki i budowle, urzadzenia melioracji wod-
nych, drogi lesne i linie podziatu przestrzennego lasu, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki
lesne, miejsca sktadowania drewna oraz parkingi lesne i urzadzenia turystyczne — pod warunkiem
wykorzystania ich dla potrzeb gospodarki lesnej — M. Geszprych, Identyfikacja lasu i indywidual-
nego gospodarstwa lesnego w polskim systemie prawnym — uwagi de lege lata i de lege ferenda,
PPOS z 2011 1., nr 2, s. 9-30.
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uszkodzenia drzewostanow lub degradacji runa lesnego, a takze w sytuacji kiedy
wystepuje duze zagrozenie pozarowe albo gdy sa wykonywane zabiegi gospo-
darcze zwigzane z hodowla, ochrona lasu lub pozyskiwaniem drewna. Zasad-
niczo lasy sa udostepniane na potrzeby wlasne albo dla celow przemystowych,
czyli zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej. W tym jednakze
przypadku wymagane jest zawarcie stosownej umowy z nadlesniczym. W przy-
padku laséw niestanowigcych wtasnosci Skarbu Panstwa, jego wilasciciel moze
zakaza¢ wstepu do niego.

W zakresie korzystania z lasu wystepuja liczne zakazy zwigzane z bezpie-
czenstwem ludzi oraz lasu. Dotycza one zanieczyszczania gleby i wod, zasmie-
cania, rozkopywania gruntu, niszczenia grzybow oraz grzybni, niszczenia lub
uszkadzania drzew, krzewo6w lub innych ro$lin oraz urzadzen i obiektow gospo-
darczych, turystycznych i technicznych oraz znakow i tablic, zbierania ptodow
runa lesnego w oznakowanych miejscach zabronionych, rozgarniania i zbierania
sciotki, wypasu zwierzat gospodarskich, biwakowania poza miejscami wyzna-
czonymi przez wlasciciela lasu lub nadle$niczego, wybierania jaj i pisklat, nisz-
czenia legowisk i gniazd ptasich, a takze niszczenia legowisk, nor i mrowisk, pto-
szenia, §cigania, chwytania i zabijania dziko zyjacych zwierzat, puszczania pséw
luzem, hatasowania oraz uzywania sygnatow dzwickowych, z wyjatkiem przy-
padkéw wymagajacych wszcezecia alarmu. W szczegdlnosci, w lasach oraz tere-
nach $rodlesnych, jak rowniez w odlegtosci do 100 m od granicy lasu, zabrania
sie dziatan i czynno$ci mogacych wywota¢ niebezpieczenstwo, a wigc roznieca-
nia ognia poza miejscami wyznaczonymi do tego celu przez wiasciciela lasu lub
nadles$niczego, korzystania z otwartego ptomienia oraz wypalania wierzchniej
gleby i pozostatosci roslinnych®!. Niewykonanie powyzszych obowigzkow usta-
wy o lasach powoduje ten skutek, ze starosta w drodze decyzji okres$la obowigzki
wlasciciela lasu Iub innego podmiotu zobowigzanego. Dotyczy to jednak tylko
lasow niestanowiacych wtasnosci Skarbu Panstwa. Ustawa nie formutuje sposo-
bu udostepniania lasow nalezacych do Skarbu Panstwa. Wydaje si¢, ze dotyczy
to na przyktad zbioru ptodow runa lesnego itp. Kazdy zatem sposob korzystania
z lasu bedzie mozliwy do zaakceptowania, byleby nie byt sprzeczny z ustawa
o lasach. Warto jednak zwrdci¢ uwage na akty wykonawcze do tejze ustawy,
gdzie pozyskiwanie ptodéw runa lesnego nie oznacza catkowitej swobody w tym
zakresie. Przy zbiorze bowiem ptoddéw runa lesnego dopuszcza sie wylacznie
zbidr owocnikow grzybow jadalnych bez oznak rozktadu, zbiér owocodw recznie

81 Powyzsze czynnos$ci sa nazywane zabiegami profilaktycznymi i ochronnymi — B. Rakoczy, Ko-
mentarz do ustawy z 1991 r, o lasach, LEX 2012.
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(bez narzedzi niszczacych), a przy pozyskiwaniu catych roslin lub ich czesci —
stosowanie matych topatek, nozy ogrodniczych lub sekatorow®?.

W przedmiocie omawianego zagadnienia nalezy poczynic¢ jeszcze kilka waz-
nych uwag. Beda one zwigzane zasadniczo z pojeciem udostepniania lasu. Kwe-
stia ta mianowicie dotyczy korzystania ze srodowiska. Mozna powiedzie¢, ze jest
ono czgscig prawa do zycia w sprzyjajacym srodowisku wyptywajacym z obo-
wigzujacej Konstytucji®, ale takze jest sformutowane w ustawie Prawo ochro-
ny srodowiska®. Na mocy tej regulacji, powszechne korzystanie ze srodowiska
przystuguje z mocy ustawy kazdemu i obejmuje korzystanie ze srodowiska, bez
uzycia instalacji, w celu zaspokojenia potrzeb osobistych oraz gospodarstwa do-
mowego, w tym wypoczynku oraz uprawiania sportu. Korzystanie ze srodowi-
ska wykraczajace poza ramy korzystania powszechnego moze by¢ obwarowane
obowigzkiem uzyskania pozwolenia wydanego przez wlasciwy organ ochrony
srodowiska. Ponadto nalezy zwrdci¢ uwagg, ze z powszechnym prawem do ko-
rzystania ze Srodowiska zwigzane sg lasy stanowiace wtasno§¢ podmiotéw pu-
blicznych, a nie innych. W. Radecki zauwaza, ze obok funkcji ochronnej i pro-
dukcyjnej lasy petnig niezwykle istotna funkcje spoleczna, polegajaca na tym, ze
las jest miejscem wypoczynku, miejscem, w ktorym cztowiek doznaje przezy¢
duchowych, ale takze miejscem, w ktorym mozna zbiera¢ grzyby i owoce lesne,
co jest nie tylko przyjemnoscia, ale dla pewnej, trudnej zresztg do ustalenia licz-
by ludzi, sposobem na zycie, a nawet na przezycie®.

3. Korzystanie z zakladéw publicznych

W nawigzaniu do powyzszych uwag, mozna powiedzie¢, ze korzystanie
z rzeczy publicznej w ujeciu powszechnym dotyczy zasadniczo dobr natural-
nych, moze z wyjatkiem drog, chociaz wiele z nich zostalo wytyczonych przed
rozpoczeciem obowiazywania wlasciwego w tym zakresie prawa. W przedmio-
towym zakresie nalezy dokona¢ analizy korzystania z dobr wytworzonych, dla
ktorych zbiorcza nazwa i jednoczes$nie podmiotem administrujacym jest tak zwa-
ny zaklad publiczny.

Zaklad publiczny, zwany czasem takze zakladem administracyjnym jest
wyodrebniong organizacyjnie czescig majatku panstwowego, nastawiong na

82 Zob. rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Lesnictwa z dnia 28
grudnia 1998 r. w sprawie szczegotowych zasad ochrony i zbioru ptodéw runa lesnego oraz zasad
lokalizowania pasiek na obszarach lesnych (Dz.U. z 1999 ., nr 6, poz. 42 ze zm.).

8 Zob. ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78, poz.
483 ze zm.).

8 Zob. ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r.,
nr 25, poz. 150 ze zm.).

85 Zob. W. Radecki, Ustawa o lasach. Komentarz, Warszawa 2012, s. 76.
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zaspokajanie okreslonych potrzeb spotecznych, a nie na produkcje dobr gospo-
darczych. Zaktad administracyjny nie jest przedsiebiorstwem panstwowym, ani
organem administracji lub okreslonym urzedem. Finansowany jest z budzetu pan-
stwa®. Zaktad publiczny nie jest zatem ani organem panstwowym, ani organem
samorzadu terytorialnego. Jest to natomiast jednostka uprawniona do nawiazy-
wania stosunkow administracyjnoprawnych i wykonywania zadan publicznych,
wyposazona w zespot srodkow osobowych i rzeczowych, korzystajaca z wtadz-
twa publicznego, zwanego zaktadowym®. Owo wiadztwo jest czescig wladztwa
panstwowego i polega na ksztaltowaniu stosunkéw prawnych z uzytkownikami
zaktadu publicznego. Cechuje je nadrzednos¢ organéw zaktadu wobec destyna-
riuszy zaktadu.

M. Elzanowski przewiduje cztery elementy konstytuujace zaktad panstwo-
wy (publiczny), a wiec trwate wyodrebnienie organizacyjne srodkéw osobowych
irzeczowych oraz oddanie ich w zarzad okreslonych 0s6b w celu bezposredniego
$wiadczenia i organizacji ustug w wyspecjalizowanym zakresie, posiada praw-
nie zagwarantowana wzgledna samodzielno$¢ zaktadu w zakresie realizowanych
przez niego zadan, posiada panstwowos¢ zakladowa oraz wykonuje zadania
panstwa w sferze socjalno-kulturalnej®®. Istote wiadztwa zaktadowego stanowi
zakres upowaznien dla organdéw zaktadu do jednostronnego ksztattowania sto-
sunkéw prawnych z uzytkownikami zaktadu, jak réwniez z osobami, ktore zna-
lazty si¢ na terenie zaktadu w innym charakterze. W zakladzie administracyjnym
proces realizacji zadan publicznych przebiega w obrebie szeroko pojetej jego
organizacji. Wynika to z faktu, ze grupa spoteczna ztozona z uzytkownikow za-
ktadu administracyjnego ma zawsze w danym przedziale czasu charakter mnie;j
lub bardziej zamkniety®. W zaktadzie administracyjnym proces realizacji zadan
spotecznych przebiega w obrebie szeroko pojetej jego organizacji. Grupa spo-
leczna ztozona z uzytkownikow zaktadu administracyjnego ma zawsze charakter
mniej lub bardziej zamkniety, stad tez o spoteczenstwie jako adresacie funkcji za-
ktadu administracyjnego mozna mowi¢ tylko w przenos$ni. Natomiast to co rézni
zaklad administracyjny od organu administracji to, ze w organie administracji
proces realizacji zadan spotecznych przebiega na zewnatrz jego struktury admi-
nistracyjnej”. Wiekszos$¢ zaktadéw publicznych wyrdznia si¢ wyodrgbnieniem
organizacyjnym i powolaniem przez odpowiednie organy zarzadzajace, wypo-
sazeniem w materialne $rodki dzialania, celem gltéwnym, jakim jest §wiadcze-
nie ushug o szczegdlnym znaczeniu spotecznym, swoistym stosunkiem prawnym

8 Zob. J. Szreniawski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogélna, Lublin 1993, s. 71.

87 Zob. E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 2002, s. 232.

8 Zob. M. Elzanowski, Zaklad panstwowy w polskim prawie administracyjnym, Warszawa 1970, s. 53.
8 Zob. wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 15 lipca 2008 r., sygn. akt IT S.A./Bk 320/08, Lex nr
566519.

% Zob. W. Dawidowicz, Wstegp do nauk prawno-administracyjnych, Warszawa 1974, s. 39.
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laczacym organy zakladu i jego uzytkownikow oraz finansowaniem z budzetu
panstwa lub samorzadu terytorialnego®'.

Zaktady publiczne moga by¢ tworzone w drodze ustawy albo poprzez akty
prawne organdéw administracji rzadowej lub samorzadowej, a takze przez pod-
mioty niepubliczne, takie jak stowarzyszenia, ko$cioty, zwiazki wyznaniowe,
fundacje i inne osoby prawne lub fizyczne — na podstawie zezwolenia albo po-
przez wpis do odpowiedniego rejestru. Zasadniczo ustrdj zaktadu okresla sta-
tut, uchwalony przez organ zakladu albo nadawany przez podmiot tworzacy za-
ktad. Korzystanie z zaktadu publicznego moze by¢ ustanowione jako dotyczace
wszystkich obywateli albo poszczegdlnych jego kategorii (na przyktad biblioteki
— przy. aut.) lub moze by¢ zwiazane z okre§lonym nakazem (na przyktad obowia-
zek szkolny w zakresie korzystania ze szkot — przyp. aut.). Ponadto kwestig waz-
na jest rownoprawny dostep do zaktadu publicznego. Jednakze moze zdarzy¢ sig
sytuacja, kiedy, na przyktad zapotrzebowanie na $wiadczenia zaktadu przero$nie
jego mozliwosci. Wowczas odmowa przyjecia do grona uzytkownikéw zaktadu
bedzie wyrazona w drodze decyzji administracyjne;.

Korzystanie z zaktadow publicznych zasadniczo jest nieodptatne, ale moze
by¢ takze odplatne, jak na przyktad w przypadku korzystania z odptatnych §wiad-
czen zdrowotnych.

3.1. Korzystanie z placowek o$wiatowych

W zakresie placowek o§wiatowych nalezy odnie$¢ si¢ do przepiséw prawa
materialnego administracyjnego, a wiec do przepisOw ustawy o systemie oswia-
ty”2. Oswiata w Rzeczypospolitej Polskiej stanowi wspolne dobro catego spote-
czenstwa; kieruje si¢ zasadami zawartymi w Konstytucji RP, a takze wskazania-
mi zawartymi w Powszechnej Deklaracji Praw Cztowieka®, Miedzynarodowym
Pakcie Praw Obywatelskich i Politycznych® oraz Konwencji o Prawach Dziec-
ka®.

Mozna wskaza¢, ze nauczanie i wychowanie — respektujac chrzescijanski
system warto$ci — za podstawe przyjmuje uniwersalne zasady etyki. Ksztalcenie

! Zob. R. Michalska-Badziak, Zakiad publiczny (administracyjny), [w:] Prawo administracyjne.
Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie (red. M. Stahl), Warszawa 2009, s. 261.

%2 Zob. ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r., nr 256,
poz. 2572 ze zm.).

% Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka z 1948 ., przyjeta przez Zgromadzenie Ogodlne Naro-
dow Zjednoczonych 10 grudnia 1948 r.

% Migdzynarodowy Pakt Praw Obywatelskich i Politycznych z 19 grudnia 1966 r., ratyfikowany
przez Polske 3 marca 1977 . (Dz.U. z 1977 r., nr 38, poz. 167).

% Konwencja o Prawach Dziecka z 1989 r. (Dz.U. z 1991 r., nr 120, poz. 526 ze zm. oraz Dz.U.
72000 r., nr 2, poz. 11).
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i wychowanie stuzy rozwijaniu u mlodziezy poczucia odpowiedzialno$ci, mito-
$ci ojczyzny oraz poszanowania dla polskiego dziedzictwa kulturowego, przy
jednoczesnym otwarciu si¢ na wartosci kultur Europy i $wiata. Szkola winna
zapewni¢ kazdemu uczniowi warunki niezbgdne do jego rozwoju, przygotowac
go do wypekiania obowigzkdéw rodzinnych i obywatelskich w oparciu o zasady
solidarnosci, demokracji, tolerancji, sprawiedliwos$ci i wolnosci.

Poprawa edukacji to takze jeden z celow Strategii Lizbonskiej przyjetej
w marcu 2000 r., ktora jest obecnie najwazniejszym programem spoteczno-gospo-
darczym Unii Europejskiej. W strategii tej stwierdzono, ze podstawa gospodarki
opartej na wiedzy jest inwestowanie w ludzi oraz budowa aktywnego i dynamicz-
nego panstwa dobrobytu. Panstwa czlonkowskie muszg zatem starac si¢ zwigkszy¢
inwestycje w zasoby ludzkie i nada¢ wazniejsza range ksztalceniu ustawicznemu.

Waznym dokumentem Unii Europejskiej dotyczacym dziatan w dziedzinie edu-
kacji jest takze program prac ,,Edukacja i Szkolenia 20107, przyjety przez ministrow
edukacji UE oraz Komisj¢ Europejska w 2002 r. Sformutowane w nim cele to:

— poprawa jakosci i efektywnosci systemow edukacji w UE wobec nowych
zadan spoteczenstwa opartego na wiedzy oraz zmieniajacych si¢ metod
i treSci nauczania i uczenia sie,

— ulatwienie powszechnego dostepu do systemow edukacji, dzialanie na
rzecz rozwoju zawodowego,

— otwarcie systemow edukacji na srodowisko i $wiat w zwiazku z koniecz-
nos$cia lepszego dostosowania edukacji do potrzeb pracy zawodowej i wy-
magan spoteczenstwa oraz sprostania wyzwaniom wynikajagcym z globa-
lizacji.

Wspotpracy europejskiej w dziedzinie ksztalcenia zawodowego dotyczy De-
klaracja Europejskich Ministrow ds. Ksztatlcenia Zawodowego i Szkolen oraz
Komisji Europejskiej w sprawie zwiekszonej wspotpracy europejskiej w dziedzi-
nie ksztalcenia zawodowego i szkolen (dalej: Deklaracja Kopenhaska®). Zada-
niami okre§lonymi w niej s3: wzmocnienie wspolpracy europejskiej w dziedzinie
ksztatcenia zawodowego i szkolen poprzez stworzenie ,,Europy Wiedzy” oraz
zapewnienie powszechnos$ci dostepu do rynku pracy.

Role edukacji i szkolen jako istotnego narzedzia polityki spojnosci wyeks-
ponowano rowniez w ,,Strategicznych Wytycznych Wspdlnoty dotyczacych po-
lityki spojnosci na lata 2007-2013"%7. Wyzej wymienione dokumenty uwzgled-
nione zostaty w pracach nad krajowymi programami strategicznymi, takimi jak

% Deklaracja Europejskich Ministrow ds. Ksztatcenia Zawodowego i Szkolen oraz Komisji Eu-
ropejskiej z 29-30 listopada 2002 r. w sprawie zwigkszonej wspolpracy europejskiej w dziedzinie
ksztatcenia zawodowego i szkolen.

%7 Polityka spojnosci na rzecz wzrostu i zatrudnienia. Strategiczne Wytyczne Wspolnotowe 2007-
2013, maj 2005 r.
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w szczegolnosci ,,Strategia rozwoju edukacji na lata 2007-2013%%, ktorej gtow-
nym celem jest podniesienie poziomu wyksztalcenia spoteczenstwa polskiego”.

System o$wiaty w Polsce obejmuje okreslone kategorie placoéwek o$wiato-
wych. Sa to przedszkola, szkoty podstawowe, gimnazja i szkoty ponadgimnazjal-
ne, placowki oswiatowo-wychowawcze, poradnie psychologiczno-pedagogiczne
oraz inne przewidziane ustawg. Sa to placowki publiczne prowadzone przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ale takze przez organy administracji rzadowe;j
oraz niepubliczne prowadzone przez inne osoby prawne lub fizyczne. Korzysta-
nie ze szkot jest powszechne i odbywa si¢ bezptatnie jako dziatalno$¢ w zakresie
nauczania i wychowania. Korzystanie jednak w tym wzgledzie jest obowigzkiem
powszechnym natozonym ustawowo dla dzieci, ktére ukonczyty zasadniczo 7
lat i trwa az do 18 roku zycia'®. Zatem mozna powiedzieé¢, ze ustawa o syste-
mie o$wiaty wprowadza ustawowy obowiazek, bez potrzeby wydawania aktu
administracyjnego. Obowigzek szkolny moze by¢ odroczony w drodze decyzji
dyrektora szkoty.

Obowiazki edukacyjne stanowig obowigzki administracyjnoprawne o cha-
rakterze ciggtym. Oznacza to, Ze ich spetnianie trwa przez oznaczony okres i nie
wyczerpuje sie¢ w jednorazowym podjeciu okreslonej czynnos$ci, na przyktad
zgloszeniu dziecka do szkoly. Zachowanie, do jakiego zobowigzane sa podmio-
ty korzystajace, polega na powtarzajacym si¢ zachowaniu, a przede wszystkim
uczeszczaniu na zajecia w szkole okreslonego typu, a po uzyskaniu elementar-
nego wyksztalcenia, na kontynuowaniu nauki w szkole ponadgimnazjalnej. Pod-
miotem realizujacym obowiazek nauki i obowigzek szkolny, czyli korzystajacym
jest zasadniczo dziecko, cho¢ zobowigzanymi, czyli osobami odpowiedzialnymi
za ten obowiazek sa rodzice dziecka lub opiekun prawny dziecka'”'. Przedmio-
towa ustawa o systemie oswiaty naklada na rodzicow dziecka okreslone obo-
wiazki. Sa one generalnie zwigzane z zapewnieniem regularnego uczeszczania
do szkoty oraz zapewnienia dziecku warunkéw do przygotowywania si¢ do za-
je¢ szkolnych. Kontrola spetniania tego obowigzku nalezy do dyrektorow szkot.
Niespetienie obowiazku szkolnego jest egzekwowane w trybie przepisOw o po-

% Strategia rozwoju edukacji na lata 2007-2013, MENIS sierpien 2005 r.

» Zob. R. Kedziora, Administracyjnoprawna regulacja oswiaty, nauki i szkolnictwa wyzszego, [w:]
Prawo administracyjne. Czes¢ szczegétowa. Tom I1 (red. J. Stelmasiak, P. Ruczkowski), Warszawa
2011, s. 337 i nast.

1% Trzeba zaznaczy¢, ze obowiazek szkolny i obowiazek nauki na 0got wygasaja w tym samym cza-
sie. Obowiazek szkolny z reguly trwa do czasu ukonczenia przez dziecko gimnazjum. Ukonczenie
gimnazjum powoduje klasyfikacje ucznia po zakonczeniu nauki w klasie trzeciej i ztozenie przez
niego egzaminu gimnazjalnego. Jezeli jednak nauka nie zostanie ukonczona przed ukonczeniem 18
roku zycia, na przyktad z powodu braku promocji do nastgpnej klasy, obowigzek szkolny trwa tylko
do osiggniecia tego wieku, a nie do konca roku szkolnego, w ktérym uczen konczy 18 lat.

101 Zob. M. Pilich, Komentarz do ustawy o systemie oswiaty, LEX 2012.
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stepowaniu egzekucyjnym w administracji'®?, jesli uczen (dziecko — przyp. aut.)
jest nieobecny w ciagu jednego miesigca co najmniej w 50% czasu. Natomiast
korzystanie ze szkot i placowek oswiatowych niepublicznych jest podejmowa-
ne poprzez zawarcie umowy cywilnoprawnej z wiascicielem placowki. Warto
wskazac, ze niewywiazywanie si¢ przedstawicieli prawnych dziecka z czesnego
w szkole niepublicznej stanowi dla jej dyrektora podstawe do wydania decyzji
o skresleniu dziecka z listy uczniow szkoty'®.

3.2. Korzystanie ze szké6l wyzszych

Aktem majacym szczeg6lne znaczenie dla regulacji i zblizenia systemow
szkolnictwa wyzszego krajow europejskich jest Deklaracja Bolonska, ktora
w dniu 19 czerwca 1999 r. podpisali ministrowie edukacji 29 krajéw, w tym Pol-
ski. Gléwnym celem Deklaracji byto utworzenie Europejskiego Obszaru Szkol-
nictwa Wyzszego. Efektem wdrazania tego projektu jest chociazby wprowadze-
nie punktowego systemu rozliczania osiagnie¢ studentow (tj. ECTS — European
Credit Transfer System — przyp. aut.). W ramach Procesu Bolonskiego podejmo-
wane byty dzialania majace na celu wprowadzenie systemu przejrzystych i po-
rownywalnych stopni, przyjecie systemu ksztatcenia opartego na dwoch/trzech
poziomach ksztalcenia, promocja mobilnosci studentéw i pracownikdéw, promo-
cja wspotpracy europejskiej w zakresie zwiekszenia poziomu jakos$ci szkolnic-
twa wyzszego czy tez promocja europejskiego wymiaru szkolnictwa wyzszego,
szczegolnie w zakresie rozwoju zawodowego, mobilnosci oraz zintegrowanych
programow nauczania, szkolenia i badan'*.

Stan realizacji zalecen Deklaracji Bolonskiej omawiany jest na konferen-
cjach, ktore odbywaja sie co dwa lata i koncza komunikatem podsumowujacym
dotychczasowe osiagniecia oraz wyznaczajagcym dalsze dzialania. Wynikiem
ustalen przyjetych przez ministrow na kolejnych spotkaniach sg konkretne dzia-
fania. Na poziomie europejskim, z inicjatywy i przy finansowym wsparciu Ko-
misji Europejskiej realizowane sg liczne programy wspotpracy miedzynarodo-
wej oraz projekty pilotujace. Dotyczy to przede wszystkim wprowadzania zmian
legislacyjnych. Zalecenia Procesu Bolonskiego w petni uwzglednia nowa usta-
wa — Prawo o szkolnictwie wyzszym. Polska wiaczyla sie¢ w proces realizacji
Procesu Bolonskiego takze podejmujac dziatania zmierzajace do powszechnego
stosowania Suplementu do Dyplomu, rozwijajac dwustopniowy system studiéw

102 Zob. ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst
jedn. Dz.U. z 2005 r., nr 229, poz. 1954 ze zm.).

103 Zob. wyrok SN z dnia 9 listopada 2001 r., sygn. akt ITl RN 149/00, OSNP z 2002 r., nr 7, poz. 153.
104 Zob. A. Krasniewski, Proces Bolonski: Dokqd zmierza europejskie szkolnictwo wyzsze, War-
szawa 2006 r.; Jeruszka U. (red.), Efektywnosc ksztalcenia zawodowego. Ksztalcenie zawodowe
a rynek pracy, IPiSS, Warszawa 2000, s. 65.
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i system punktow kredytowych ECTS, powotujac Panstwowa Komisje Akredy-
tacyjna, promujac mobilno$¢, na przyktad w ramach programéw Sokrates czy
Erasmus'®. W kazdym z panstw, koordynacja przebiegu Procesu Bolonskiego
nalezy do odpowiedniego ministra.

Zasadnicze kwestie przedmiotowej tematyki reguluje ustawa o szkolnictwie
wyzszym'%, Ustawe stosuje si¢ do publicznych i niepublicznych szkot wyzszych.
Ustawy nie stosuje sie¢ do szkot wyzszych 1 wyzszych seminariéw duchownych
prowadzonych przez koscioty i zwiazki wyznaniowe, z wyjatkiem Katolickiego
Uniwersytetu Lubelskiego, chyba ze ustawa lub umowa miedzy rzadem a wta-
dzami kos$ciotow lub zwigzkoéw wyznaniowych stanowi inaczej'”’.

W zakresie korzystania ze szkot wyzszych, nalezy stwierdzi¢, ze warunkiem
koniecznym w tym zakresie jest uzyskanie $swiadectwa dojrzatosci. Tryb i za-
sady przyjmowania do szkot wyzszych okresla senat uczelni'®. Jezeli wstep na
uczelnie nie jest wolny, rekrutacj¢ przeprowadza komisja powotana przez wtadze
uczelni. Od decyzji wladz uczelni przystuguje srodek prawny w postaci odwota-
nia kierowany do uczelnianej komisji rekrutacyjne;j'”. Jednakze ostateczng decy-
zje podejmuje rektor. W poczet studentéw moze by¢ przyjeta osoba, ktora ztozyta
slubowanie. Ustawa o szkolnictwie wyzszym przewiduje okreslone prawa i obo-
wigzki studenta''’. Studenci podlegaja odpowiedzialnosci dyscyplinarnej, zas

195 http://www.nauka.gov.pl/szkolnictwo-wyzsze/sprawy-miedzynarodowe/proces-bolonski/

106 Zob. ustawa z dnia 27 lipca 2005 r. o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. nr 164, poz. 1365 ze zm.).
197 Zob. R. Kedziora, Administracyjnoprawna regulacja oswiaty, op. cit., [w:] Prawo administra-
cyjne. Czegs¢ szczegotowa. Tom I (red. J. Stelmasiak, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 337 i nast.
1% Trzeba wskaza¢, ze podstawe decyzji w przedmiocie przyjecia na studia moga stanowi¢ wy-
tacznie te uchwatly senatu, ktore zostaty podane do publicznej wiadomos$ci w terminie okreslonym
w art. 169 ust. 2 ustawy o szkolnictwie wyzszym. Tego rodzaju teza towarzyszy wyrokowi NSA
z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. akt I OSK 683/11, Lex nr 1082799.

1 Stosownie do wyroku WSA w Olsztynie z dnia 16 grudnia 2008 r., sygn. akt IT SA/O1 770/08,
Lex nr 469916, podstawa odwotania od decyzji komisji rekrutacyjnej moze by¢ jedynie wskazanie
naruszenia warunkow i trybu rekrutacji na studia, a ostateczng decyzje w przedmiocie przyje¢cia
na studia podejmuje rektor. Decyzje o przyjeciu lub odmowie przyjecia na studia akademickie
sg jednolicie uznawane w orzecznictwie administracyjnym za indywidualne akty administracyjne
—wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 grudnia 2006 r., sygn. akt I S..Wa 1657/06, Lex nr 320565.
110 Zgodnie z orzecznictwem, podstawowym obowigzkiem studenta, okres§lonym zaréwno w prze-
pisach ustawy o szkolnictwie wyzszym (Prawa o szkolnictwie wyzszym) oraz w regulaminie stu-
diow jest uczestniczenie w zaj¢ciach dydaktycznych i organizacyjnych zgodnie z regulaminem
studiow, a takze sktadanie egzaminow, odbywania praktyk i spelniania innych wymogdéw przewi-
dzianych w planie studiow — wyrok WSA w Olsztynie z dnia 15 lutego 2011 r., sygn. akt II SA/OI
886/10, Lex nr 784081.
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karg najsurowszg jest wydalenie z uczelni''!. Studia w uczelniach niepublicznych
sa odptatne. Natomiast w szkotach publicznych uczelnia moze pobiera¢ opta-
ty'!? za $wiadczone ustugi zwigzane z ksztatlceniem na studiach niestacjonarnych
oraz niestacjonarnych studiach doktoranckich, ksztatceniem studentéw na stu-
diach stacjonarnych, jezeli sa to ich studia na drugim lub kolejnym kierunku stu-
diéw w formie stacjonarnej, ksztatceniem studentdw na studiach stacjonarnych,
w przypadku korzystania z zaje¢ poza dodatkowym limitem punktow ECTS,
powtarzaniem okreslonych zaje¢ na studiach stacjonarnych oraz stacjonarnych
studiach doktoranckich z powodu niezadowalajacych wynikow w nauce, prowa-
dzeniem studiow w jezyku obcym, prowadzeniem zaje¢ nieobjetych planem stu-
diéw oraz prowadzeniem studiow podyplomowych oraz kurséw doszkalajacych.

Analizujac ustawe w zakresie korzystania ze szk6t wyzszych, mozna stwier-
dzi¢, ze jedynym warunkiem dostepnosci w tym wzgledzie pozostaje §wiadec-
two dojrzatosci uzyskane po ukonczeniu nauki w szkole §redniej, a wiec dostep
jest powszechny, jednakze pod warunkiem. Zatem mozna w tym zakresie mowic
o korzystaniu szczegolnym, gdyz dostep jest uwarunkowany uzyskaniem kon-

kretnego uprawnienia w postaci §wiadectwa dojrzatosci''®.

3.3. Korzystanie z zakladéw opieki zdrowotnej
Ochrona zdrowia zardwno publicznego, jak i kazdego obywatela jest jed-

nym z wazniejszych aspektéw funkcjonowania wspotczesnego panstwa. Zadania
zwigzane z ochrong zdrowia sg jednym z wazniejszych elementow prowadzone;j

' Stosownie do pogladdéw judykatury, podstawa faktyczng skreslenia z listy studentow z powodu
niepodjecia studiow stanowi¢ moga dokonane ustalenia w oparciu o przepisy postepowania admini-
stracyjnego — wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 grudnia 2010 r., sygn. akt ITII S.A./Kr 729/10, Lex
nr 756992. Decyzja o skresleniu z listy studentow jest decyzja konstytutywna. Wywoluje skutek ex
nunc, uchylajac istniejacy stosunek materialnoprawny. Jak niemal kazda decyzja, rowniez i w tym
przypadku mamy do czynienia z elementami mieszanymi deklaratoryjno-konstytutywnymi. W tym
wzgledzie nalezy podzieli¢ poglad orzecznictwa wyrazony w wyroku NSA z dnia 24 lutego 2010 r.,
sygn. akt I OSK/1107/09, Lex nr 594895. Podobnie wypowiedziat si¢ WSA w Olsztynie w wyroku
z dnia 18 lutego 2010 r., sygn. akt Il SA/O1961/09, Lex nr 564885 oraz WSA w Poznaniu w wyro-
ku z dnia 23 lipca 2008 r., sygn. akt IV SA/Po 660/07, Lex nr 566517.

12 W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na poglad orzecznictwa w zakresie braku optat za studia
w $wietle zagrozenia skre$leniem z listy studentow, zgodnie z ktéorym w sytuacji utrzymujacego
si¢ braku zgody studenta na podwyzke optaty za studia, uczelnia nie ma dostatecznych podstaw
prawnych, by z tego powodu skresli¢ go z listy — L. Ciesla, Oplaty na studiach: grozba skreslenia,
»Rzeczpospolita”, PCD z dnia 29 wrzesnia 2008 r.

113 Nalezy takze wskaza¢, ze z dniem 1 pazdziernika 2012 r. na mocy nowelizacji ustawy Prawo
o szkolnictwie wyzszym wprowadzono rozwigzanie odnoszace si¢ do przeszkolenia studenta
rozpoczynajacego studia w zakresie praw i obowigzkow studenta. W tym wzgledzie mozna
wskaza¢ na: Komentarz do zmiany art. 170 ustawy — Prawo o szkolnictwie wyzszym wprowadzonej
przez Dz.U. z 2011 r., nr 84, poz. 455, H. lzdebski, J. Zielinski, Lex/2012.
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przez wiadze publiczne polityki zdrowotnej. Polityka zdrowotna jest prowadzo-
na na poziomie miedzynarodowym, unijnym i panstwowym. Na poziomie mig-
dzynarodowym cele i zadania polityki zdrowotnej okreslaja przede wszystkim
Organizacja Narodow Zjednoczonych i Swiatowa Organizacja Zdrowia (dalej:
WHO). W ramach ONZ funkcjonuje wyspecjalizowany organ — Rada Gospodar-
cza i Spoteczna. Jest ona odpowiedzialna za znajdowanie rozwigzan miedzyna-
rodowych probleméw spolecznych i zdrowotnych. Dziatania na rzecz zwicksze-
nia wspotpracy miedzy panstwami w dziedzinie ochrony zdrowia i zwalczania
epidemii choréb zakaznych nalezy do zadan WHO, ktora jest jedng z organizacji
dziatajacych w ramach ONZ.

Ochrona zdrowia jest bardzo waznym obszarem dziatania Unii Europejskie;j,
a wezesniej Wspolnoty Europejskiej. Decyduje o tym art. 168 Traktatu o Funk-
cjonowaniu Unii Europejskiej zatytulowany Zdrowie Publiczne, w brzmieniu
ustalonym postanowieniami Traktatu Lizbonskiego'*. Uzupelniajace polityki
krajowe, dziatania Unii maja na celu przede wszystkim poprawe zdrowia pu-
blicznego, zapobieganie chorobom i dolegliwo$ciom ludzkim oraz usuwanie
zrodet zagrozen dla zdrowia ludzkiego. Zakres dziatah podejmowanych przez
Unig obejmuje zwalczanie epidemii, poprzez wspieranie badan nad ich przyczy-
nami, sposobami ich rozprzestrzeniania si¢ oraz zapobiegania im, a takze infor-
mowanie i edukacje zdrowotna. Wazne jest rOwniez monitorowanie powaznych
transgranicznych zagrozen dla zdrowia, wczesne ostrzeganie w przypadku takich
zagrozen oraz ich zwalczanie. Unia uzupetnia dziatanie panstw cztonkowskich
w celu zmniejszenia szkodliwych dla zdrowia skutkow narkomanii, wtacznie
z informacja i profilaktyka. W imieniu Unii dzialania podejmuje Rada po kon-
sultacjach z Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym oraz Komitetem Regionow.
Instrumentami umozliwiajacymi realizacje tych zatozen maja by¢ $rodki usta-
nawiajace wysokie standardy jakosci i bezpieczenstwa organow i substancji po-
chodzenia ludzkiego, krwi i pochodnych krwi, jak réwniez srodki w dziedzinach
weterynaryjnej i fitosanitarnej, majace bezposrednio na celu ochrong zdrowia pu-
blicznego. Panstwa cztonkowskie moga oczywiscie utrzymywac lub ustanawiac¢
bardziej rygorystyczne instrumenty ochronne.

Wisrdd zasadniczych regulacji prawa unijnego pierwotnego nalezy rowniez
wyrdozni¢ Karte Praw Podstawowych, ktora w art. 35 zatytutlowanym Ochrona
Zdrowia przyznaje kazdemu prawo dostepu do profilaktycznej opieki zdrowotne;j
i prawo do korzystania z leczenia na warunkach ustanowionych w ustawodaw-
stwach i praktykach krajowych. Wysoki poziom ochrony zdrowia ludzkiego jest
bardzo wazng przestanka okres$lania i realizowania wszystkich polityk i dziatan
Unii. W ramach Komisji Europejskiej funkcjonuje XXIV Dyrekcja Generalna do
spraw Konsumentéw i Ochrony Zdrowia.

114 Zob. Dz.U. z 2009 r., nr 203, poz. 1569.
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Artykul 68 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowi, iz kazdy obywatel
ma prawo do ochrony zdrowia. Roéwny dostep do §wiadczen opieki zdrowotne;j
finansowanej ze $rodkoéw publicznych wtadze publiczne zapewniaja wszystkim
obywatelom bez wzgledu na ich sytuacje materialng''>. Szczegotowe zasady
udzielania §wiadczen okres$laja przepisy ustaw zwyklych. W sktad polskiego
systemu opieki zdrowotnej wchodza nastepujace podmioty: organy administra-
cji publicznej realizujace polityke zdrowotng panstwa i nadzorujace udzielanie
$wiadczen zdrowotnych, Narodowy Fundusz Zdrowia bedacy instytucja zapew-
niajacg finansowanie systemu w ramach ubezpieczenia zdrowotnego, podmioty
lecznicze, w tym samodzielne zaktady opieki zdrowotnej, udzielajace swiadczen
opieki zdrowotnej, a takze osoby wykonujace zawody medyczne oraz §wiadcze-
niobiorcy, czyli pacjenci.

Naczelnym organem administracji panstwowej wlasciwym w sprawach re-
alizacji polityki zdrowotnej panstwa i nadzoru nad podmiotami udzielajacymi
$wiadczen zdrowotnych jest minister zdrowia. Zgodnie z art. 33 ustawy z dnia
4 wrzesénia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej''®, minister zdrowia zajmu-
je sie sprawami: ochrony zdrowia i organizacji opieki zdrowotnej, nadzoru nad
srodkami farmaceutycznymi i materiatami medycznymi, aparaturg i sprzgtem
medycznym, zawodami medycznymi, warunkami sanitarnymi oraz nadzorem sa-
nitarnym i lecznictwem uzdrowiskowym.

Minister zdrowia realizuje swoje zadania nadzorcze za posrednictwem pod-
legajacych mu: gtownego inspektora sanitarnego i glownego inspektora farma-
ceutycznego. Ponadto minister zdrowia nadzoruje dzialalno$§¢ Agencji Rezerw
Artykuléw Sanitarnych.

Finansowanie systemu ochrony zdrowia odbywa si¢ w ramach powszechnego
ubezpieczenia zdrowotnego, ktérego szczegdtowe zasady uregulowane zostaty
w ustawie z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finanso-
wanych ze srodkow publicznych (dalej: ustawa o $wiadczeniach zdrowotnych)'"”.

Podstawowe zasady ubezpieczenia zdrowotnego to: rowne traktowanie, soli-
darno$¢ spoteczna, zapewnienie ubezpieczonemu rownego dostepu do swiadczen
opieki zdrowotnej i wyboru $wiadczeniodawcow, ktorzy podpisali umowy z Na-
rodowym Funduszem Zdrowia.

Ubezpieczenie zdrowotne jest obowigzkowe, co oznacza, ze podlegaja mu
wszystkie osoby fizyczne przebywajace na terytorium Polski. Dotyczy to przede
wszystkim obywateli polskich, ale takze cudzoziemcow bedacych obywatelami
panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej oraz panstwa cztonkowskiego Euro-
pejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA). Szczegdtowe zasady zakresu

115 Zob. Konstytucja RP z 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).
116 Zob. tekst jedn. Dz.U. z 2007 r. nr 65, poz. 437.
17 Zob. tekst jedn. Dz.U. z 2008 r. nr 164, poz. 1027.
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podmiotowego ubezpieczenia zdrowotnego zostaty okreslone w art. 2, 3, 4 1 66
ustawy o $wiadczeniach zdrowotnych. Zrodlem finansowania jest obowigzkowa
sktadka na ubezpieczenie zdrowotne, wynoszaca 9% podstawy wymiaru, kto-
ra jest co do zasady uposazenie ubezpieczonego. W przypadku przedsiebiorcow
podstawa jest deklarowana przez ubezpieczonego, nie moze to by¢ jednak mniej
niz 7,5% przecietnego miesiecznego wynagrodzenia w sektorze przedsiebiorstw
oglaszanego przez prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego. Szczegdtowe za-
sady ustalania wysoko$ci sktadki okreslono w art. 79 i nast. ustawy o §wiadcze-
niach zdrowotnych. Sktadka jest uiszczana za okresy miesieczne i ma charakter
daniny publicznej. Instytucjami pobierajacymi sktadki i przekazujacymi je do
NFZ sa: Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i Kasa Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego. Przekazanie pobranych naleznosci Funduszowi nastgpuje w termi-
nie 3 dni od dnia wplywu pieniedzy na rachunek ZUS i KRUS. Na mocy art. 95
ustawy o $§wiadczeniach zdrowotnych, sktadki podlegaja odliczeniu od podat-
ku dochodowego od 0s6b fizycznych. Pomimo tego, ze sktadka jest daning pu-
bliczna, to nie nalezy jej utozsamia¢ z podatkiem. Wedlug orzecznictwa, sktadki
nalezne Zakladowi Ubezpieczen Spotecznych nie moga by¢ rozliczane poprzez
inne nalezno$ci, ktérymi sg na przyktad naleznosci Skarbu Panstwa z tytutu po-
datkow.

Instytucja zapewniajaca finansowanie systemu ochrony zdrowia jest Narodo-
wy Fundusz Zdrowia (dalej: NFZ — przyp. aut.). Zasady prawne jego finansowa-
nia okresla ustawa o $wiadczeniach zdrowotnych. NFZ jest panstwowa jednost-
ka organizacyjna posiadajacg osobowos¢ prawna. Fundusz sktada si¢ z centrali
i oddziatéw wojewddzkich. Siedziba Funduszu jest miasto stoteczne Warszawa.
Organami Funduszu sa: Rada Funduszu, Prezes Funduszu, rady oddzialow woje-
wodzkich Funduszu i dyrektorzy oddziatow wojewddzkich Funduszu.

Aktem wiodagcym w przedmiotowej dziedzinie jest ustawa o dziatalnosci
leczniczej''®. Udzielane przez podmioty lecznicze'” $wiadczenia zdrowotne sa
dziataniami stuzacymi zachowaniu, ratowaniu, przywracaniu i poprawie zdrowia.
Moga to by¢ rowniez inne dziatania medyczne wynikajace z procesu leczenia

118 Zob. ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz.U. nr 112, poz. 654 ze zm.).
11 Zgodnie z tymze aktem prawnym, podmiotami leczniczymi sg przedsigbiorcy we wszelkich for-
mach przewidzianych dla wykonywania dziatalno$ci gospodarczej, samodzielne publiczne zaktady
opieki zdrowotnej, jednostki budzetowe, instytuty badawcze prowadzace badania naukowe i prace
rozwojowe w dziedzinie nauk medycznych oraz fundacje i stowarzyszenia, ktorych celem statuto-
wym jest wykonywanie zadan w zakresie ochrony zdrowia i ktorych statut dopuszcza prowadzenie
przez nie dziatalno$ci leczniczej, koscioty lub zwiazki wyznaniowe.
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lub odrebnych przepisow'®. Dziatalno$¢ lecznicza, poza udzielaniem $wiadczen
zdrowotnych, moze rowniez obejmowac promocje zdrowia oraz realizacje zadan
dydaktycznych i badawczych w powigzaniu z udzielaniem §wiadczen zdrowot-
nych i promocja zdrowia, w tym wdrazaniem nowych technologii medycznych
oraz metod leczenia.

Stacjonarne i catlodobowe szpitalne $wiadczenia zdrowotne wykonywane sa
przez szpitale'!, ktore wykonuja catg dobe kompleksowe $wiadczenia zdrowotne

120 Prawa i obowigzki podmiotu leczniczego wynikaja z tej samej ustawy i w zakresie, w jakim
dotycza wylacznie wykonywanej przez niego dziatalnosci leczniczej, moga i sa wykonywane przez
kierownika podmiotu leczniczego. Ustawa inaczej nigdzie w tej kwestii nie stanowi. Wedle wy-
ktadni jezykowej mozna doj$¢ do absurdalnego wniosku, z ktérego wynika, ze tylko kierownik
podmiotu leczniczego moze udziela¢ §wiadczen zdrowotnych, ktére przeciez z rdéznych punktow
widzenia sg zard6wno prawami, jak 1 obowigzkami tego podmiotu. Wedle takiej wyktadni, kierow-
nik podmiotu leczniczego musiatby do leczenia udziela¢ pelnomocnictwa poszczegdlnym leka-
rzom. Wedlug jednak wyktadni teleologicznej tylko kierownik podmiotu leczniczego ma peine
prawo do reprezentacji zewngtrznej i wewngtrznej podmiotu leczniczego. Oznacza to mozliwosé
reprezentacji oraz mozliwo$¢ zaciggania zobowigzan oraz relacji do pacjentdéw i pracownikow.
2I'W tym wzgledzie mozna stwierdzi¢, ze ustawa o dziatalno$ci leczniczej wykreowata nowy ro-
dzaj podmiotow leczniczych. W zwiazku z tym tylko te jednostki, ktore sa w tej ustawie wyrazone
expressis verbis jako podmioty lecznicze moga nimi by¢. W moim przekonaniu owa kreacja nie
powinna wystepowaé poza powolang ustawa. W tym zakresie ustawa przewiduje szpitale, klini-
ki, przychodnie, o$rodki zdrowia, przychodnie specjalistyczne otwarte i przyszpitalne: publiczne
iniepubliczne. Ponadto nalezy zgodzi¢ si¢ z M. Derczem, ze trudne do zrozumienia jest wylaczenie
przepisow o gospodarce komunalnej w odniesieniu do samorzagdowych podmiotéw leczniczych
dziatajagcych w formie spotek kapitalowych. Trudno bowiem uznaé, ze sfera §wiadczen zdrowot-
nych nie nalezy do sfery uzytecznosci publicznej. W przeciwnym wypadku nalezatoby stosowaé do
tych $wiadczen przepisy art. 10 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst
jedn. Dz.U. z 2011 r., nr 45, poz. 236 ze zm.) — Komentarz do ustawy o dzialalnosci leczniczej,
LEX/2011. Natomiast wskazanie w ustawie o dziatalno$ci leczniczej wojewody, jako uprawnione-
go do reprezentowania Skarbu Pafistwa w zakresie utworzenia i prowadzenia podmiotu leczniczego
w formie spotki kapitatowe;j 1 jednostki budzetowe;j, jest zasadniczo niezgodne z uregulowaniami
zawartymi w ustawie z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzadowej w woje-
wodztwie (Dz.U. nr 31, poz. 206 ze zm.). Ustawa bowiem explicite stanowi, ze wojewodowie nie
maja co do zasady wykonywac¢ administracji ,,sprawczej”, czyli ich zadaniem nie jest $wiadczenie
jakichkolwiek ustug dla mieszkancoéw. Umiejscowienie ich jednak w tychze przepisach stwarza
taka mozliwos$¢. Ministrami, ktorzy naleza do grona podmiotow tworzacych SPZOZ-y sa: minister
zdrowia, minister spraw wewnetrznych i administracji, minister obrony narodowej oraz minister
sprawiedliwosci. Podmioty lecznicze tworzone i utrzymywane przez koscioty i zwiazki wyznanio-
we dzialaja na podstawie art. 39 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 29, poz. 154 ze zm.), ktéry do dziatalnosci
charytatywno-opiekunczej zalicza prowadzenie szpitali i innych zaktadéw leczniczych, aptek albo
tez, gdy chodzi o inne koscioty i wyznania — na podstawie art. 24 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. 0 gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania (tekst. jedn. Dz.U. z 2005 r., nr 231, poz.
1965 ze zm.), ktory stanowi m.in. o prowadzeniu szpitali i innych zakladow leczniczych. Wedtug
przepisoéw ustawy o dziatalnosci leczniczej fundacje moga prowadzi¢ podmiot leczniczy, gdyz jed-
nym z celéw fundacji pozostaje ochrona zdrowia. W tym wzgledzie nie jest to mozliwe jednak dla
stowarzyszen (zob. przypis 117).

223



Rozdzial V

polegajace na diagnozowaniu, leczeniu, pielegnacji i rehabilitacji'??. Swiadczenia
te, ze wzgledu na swoja specyfike, nie moga by¢ realizowane w ramach innych
stacjonarnych i calodobowych $§wiadczen zdrowotnych lub ambulatoryjnych
$wiadczen zdrowotnych. Stacjonarne i calodobowe $wiadczenie zdrowotne inne
niz szpitalne sg $wiadczeniami o charakterze opiekunczym, pielegnacyjnym,
paliatywnym, hospicyjnym, $wiadczeniami z zakresu opieki dlugoterminowe;j,
rehabilitacji leczniczej, leczenia uzaleznien, psychiatrycznej opieki zdrowotne;j
oraz lecznictwa uzdrowiskowego, udzielanymi w odpowiednio urzadzonych, sta-
tych pomieszczeniach. Swiadczef zdrowotnych innych niz szpitalne udzielaja
zaklady opiekunczo-lecznicze, zaktady pielegnacyjno-opiekuncze, zaktady reha-
bilitacji leczniczej oraz hospicja'*.

Ambulatoryjne $wiadczenia zdrowotne sa §wiadczeniami podstawowej lub
specjalistycznej opieki zdrowotnej oraz $wiadczeniami z zakresu rehabilitacji
leczniczej, udzielanymi w warunkach niewymagajacych ich udzielania w trybie
stacjonarnym i calodobowym w odpowiednio urzadzonym, statym pomieszcze-
niu. Moga polega¢ rowniez na udzielaniu §wiadczen zdrowotnych, obejmujacych
swoim zakresem badania diagnostyczne wykonywane w celu rozpoznania stanu
zdrowia i ustalenia dalszego postepowania leczniczego. Zasadniczym miejscem
realizowania $wiadczen sg ambulatoria w przychodni, poradni, osrodku zdrowia,
lecznicy, a takze zaktad badan diagnostycznych i medyczne laboratorium diagno-
styczne. Udzielanie $wiadczen ambulatoryjnych moze odbywac si¢ w pomiesz-
czeniach przedsiebiorstwa, w tym w pojezdzie przeznaczonym do udzielania tych
$wiadczen, lub w miejscu pobytu pacjenta.

Swiadczenia zdrowotne udzielane sa ogotowi ludnosci lub okreslonej grupie
ludnosci. Podmiot leczniczy nie moze odmowic udzielenia §wiadczenia zdrowot-
nego osobie, ktora potrzebuje natychmiastowego udzielenia takiego $wiadczenia
ze wzgledu na zagrozenie zdrowia lub zycia.

Natomiast ochrona zdrowia psychicznego zostata uregulowana w innej usta-
wie'?*, Zadania w tym zakresie realizuja przede wszystkim organy administracji
rzadowej i samorzadowej oraz inne powotane do tego instytucje. W tych dzia-
faniach mogga bra¢ udziat réwniez stowarzyszenia i inne organizacje spoteczne,
fundacje, samorzady zawodowe, koscioty i inne zwigzki wyznaniowe oraz grupy
samopomocy pacjentow i ich rodzin, a takze inne osoby fizyczne i prawne.

Zadania zwigzane z ochrong zdrowia psychicznego polegaja na:

122 Zasadnicza grupe zawodowa podmiotu leczniczego tworza personel medyczny oraz niemedycz-
ny, a takze obstuga administracyjno-finansowa, kadra zarzadzajaca i eksploatacyjno-techniczna.
123 Zasadniczo praktyka lecznicza obejmuje trzy rodzaje $wiadczen medycznych: szpitalne $wiad-
czenia zdrowotne, $wiadczenia specjalistycznej opieki zdrowotnej i ambulatoryjne $wiadczenia
zdrowotne, jak rowniez $wiadczenia wysokospecjalistyczne.

124 Zob. ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U. nr 111, poz. 535
ze zm.).
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— promocji zdrowia psychicznego i zapobiegania zaburzeniom psychicz-
nym,

— zapewnieniu osobom z zaburzeniami psychicznymi wielostronnej i po-
wszechnie dostgpnej opieki zdrowotnej oraz innych form opieki i pomocy
niezbednych do zycia w Srodowisku rodzinnym i spotecznym,

— ksztaltowaniu wobec 0s6b z zaburzeniami psychicznymi wlasciwych po-
staw spotecznych, a zwlaszcza zrozumienia, tolerancji, zyczliwosci, a tak-
ze przeciwdziatania ich dyskryminacji.

Dziatania shuzace realizacji powyzszych zadan okresla Narodowy Program
Ochrony Zdrowia Psychicznego, okreslony przez Rade Ministrow w drodze roz-
porzadzenia. Prowadzenie dziatan okreslonych w Programie nalezy do:

— zadan wilasnych samorzadéw wojewodztw, powiatow i gmin,

— zadan Narodowego Funduszu Zdrowia oraz ministrow wilasciwych ze

wzgledu na charakter dziatan okreslonych w programie.

Dziatania wskazanych wyzej podmiotéw polegaja w szczegolnosci na
promowaniu zdrowia psychicznego i zapobieganiu zaburzeniom psychicznym,
a takze na zapewnieniu osobom z zaburzeniami psychicznymi wielostronnej, zin-
tegrowanej i dostepnej opieki zdrowotnej oraz innych form pomocy niezbgdnych
do zycia w §rodowisku spolecznym, rodzinnym i zawodowym.

Ponadto w omawianym zakresie wazna jest tematyka zwigzana z ochrong
zdrowia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych. Proble-
matyka ta jest uregulowana w ustawie z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdro-
wia przed nastepstwami uzywania tytoniu i wyroboéw tytoniowych'?. Jak stanowi
preambuta ustawy, ustawa reguluje instrumenty administracyjno-prawne majace
na celu przeciwdzialanie uzaleznieniu od uzywania tytoniu i wyrobow tytonio-
wych oraz ochrone zdrowia przed nastepstwami tego uzaleznienia. Instrumenty
maja forme¢ nakazow i zakazow skierowanych przez ustawodawce do osob pala-
cych wyroby tytoniowe, a takze do przedsiebiorcow prowadzacych dziatalno$¢
w zakresie produkcji i obrotu wyrobami tytoniowymi.

Do podejmowania dziatan zmierzajacych do ochrony zdrowia przed nastep-
stwami uzywania tytoniu zostaly zobowigzane organy administracji rzgdowej
i samorzadu terytorialnego. Moga one rowniez wspiera¢ dziatalno$¢ medycznych
samorzadoéw zawodowych, organizacji spotecznych, fundacji, instytucji i zakta-
dow pracy, a takze wspoltdziata¢ z kosciotami i innymi zwigzkami wyznaniowymi.

Program okreslajacy polityke zdrowotna, spoteczna i ekonomiczng, zmierza-
jacy do zmniejszenia uzywania wyrobow tytoniowych ustala Rada Ministrow.
Sktada ona Sejmowi coroczne sprawozdanie z realizacji tego programu w ter-
minie do 30 kwietnia. Finansowe podstawy realizacji rzadowego programu za-
pewniaja wplywy z podatku akcyzowego od wyrobow tytoniowych, z ktorych

123 Zob. Dz.U. z 1996 1., nr 10, poz. 55.
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0,5% przekazywana jest na te cele. W ramach polityki chronigcej zdrowie przed
nastepstwami uzywania tytoniu podejmowane sa nastgpujace dziatania:

— ochrona prawa niepalacych do zycia w §rodowisku wolnym od dymu ty-
toniowego,

— promocja zdrowia przez propagowanie stylu zycia wolnego od natogu pa-
pierosow i uzywania wyrobow tytoniowych,

— dziatalno$¢ wychowawcza i informacyjna,

— tworzenie warunkow ekonomicznych i prawnych zachgcajacych do ogra-
niczenia uzywania tytoniu,

— informowanie o szkodliwosci palenia tytoniu i zawartosci substancji szko-
dliwych na opakowaniach wyrobow tytoniowych i informacjach o wyro-
bach tytoniowych,

— obnizanie norm dopuszczalnych zawartosci substancji szkodliwych w wy-
robach tytoniowych,

— leczenie i rehabilitacja 0s6b uzaleznionych od tytoniu.

Pierwszym zakazem wynikajagcym z przedmiotowej ustawy jest okreslony
w art. 5, zakaz palenia wyrobow tytoniowych poza wyodrebnionymi i odpowied-
nio przystosowanymi pomieszczeniami w nastepujacych obiektach:

— w zaktadach opieki zdrowotnej,

— w szkotach i placowkach o§wiatowo-wychowawczych,

— w pomieszczeniach zakladéw pracy oraz innych obiektow uzyteczno-

$ci publicznej, a w matych, jednoizbowych lokalach gastronomicznych
— poza wyraznie wyodrebnionymi miejscami'?®.

Korzystanie z systemu opieki zdrowotnej odbywa si¢ na zasadzie powszech-
nos$ci, w sposob bezptatny, z okreslonymi wyjatkami. Nalezy jednak pamigtac, ze
niepubliczny zaktad opieki zdrowotnej, jakkolwiek oferujacy ustugi medyczne,
tak jak publiczny zaktad opieki zdrowotnej, czyni to jednak nie tylko nieodptat-
nie, na podstawie umow z Narodowym Funduszem Zdrowia, ale rowniez odptat-
nie, zatem realizuje nie tylko cel publiczny, ale rowniez prywatny'?’.

3.4. Korzystanie z bibliotek
Korzystanie z bibliotek publicznych jest nieco innym rodzajem korzystania

z rzeczy publicznej niz wyzej omowione. Jest przewidziane w odpowiedniej
ustawie'?. Biblioteki i ich zbiory stanowia dobro narodowe oraz stuza zachowa-

126 Zob. B. Rutkowski, Wybrane administracyjnoprawne regulacje ochrony zdrowia, [w:] Prawo
administracyjne. Czes¢ szczegotowa. Tom II (red. J. Stelmasiak, P. Ruczkowski), Warszawa 2011,
s. 297 i nast.

127 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. akt II SA/Lu 751/09, LEX nr
600154.

128 Zob. ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz.U. z 2012 ., poz. 642).
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niu dziedzictwa narodowego. Biblioteki organizuja dostep do zasoboéw dorob-
ku nauki polskiej oraz $wiatowej. Prawo korzystania z bibliotek ma charakter
powszechny. Biblioteki gromadza, opracowuja, przechowuja i chronia materiaty
biblioteczne oraz obstuguja uzytkownikow bibliotek, zasadniczo udostepniajac
ich zbiory. Biblioteki sg organizowane przez ministrow i kierownikow urzedow
centralnych, jednostki samorzadu terytorialnego oraz inne osoby prawne, jak
rowniez fizyczne, a takze jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci
prawnej'?. Bibliotekami publicznymi sg Biblioteka Narodowa oraz biblioteki
jednostek samorzadu terytorialnego'*. Biblioteki publiczne sg organizowane
W sposdb zapewniajacy mieszkancom dogodny dostep do materiatléw bibliotecz-
nych i informacji. Rozrézniane sa w powyzszym zakresie biblioteki naukowe,
szkolne i pedagogiczne, fachowe i zakladowe oraz dla specjalnych grup uzyt-
kownikow. Biblioteki dla celow informacyjnych tworza ogdlnokrajowa sie¢ bi-
blioteczna.

Na podstawie powyzszego mozna stwierdzi¢, ze dostep do zbioréw biblio-
tecznych ma charakter $cisle powszechny.

3.5. Korzystanie z muzeéw

Ostatnig z przyktadowych, o najszerszych zastosowaniach, regulacja korzy-
stania z rzeczy publicznej poprzez wykorzystanie zaktadu publicznego w tym
zakresie jest ustawa o muzeach"!. W pierwszej kolejnosci nalezy stwierdzi¢, ze
muzeum jest jednostka organizacyjna nienastawiona na osiagnigcie zysku, ktorej
celem jest gromadzenie i trwata ochrona dobr naturalnego i kulturalnego dzie-
dzictwa ludzkosci o charakterze materialnym i niematerialnym, informowanie
o wartosciach i tresciach gromadzonych zbioréw, upowszechnianie podstawo-
wych wartosci historii, nauki i kultury polskiej oraz swiatowej, ksztattowanie
wrazliwo$ci poznawczej i estetycznej oraz umozliwianie korzystania ze zgroma-
dzonych zbiorow. Zbiory muzealne sa okreslane jako dobra naturalne i kulturalne
dziedzictwa ludzkos$ci o charakterze materialnym i niematerialnym. Takie sfor-
mulowanie dobr znajduje odniesienie do norm zawartych w przepisach o cha-
rakterze migdzynarodowym oraz krajowych natury konstytucyjnej. W aspekcie
migdzynarodowym dziedzictwo kulturalne jest zbiorem elementéw, na ktére

129 Biblioteka moze by¢ samodzielna jednostka organizacyjna, wzglednie wchodzi¢ w sktad innej
jednostki. Moze to by¢ gminna jednostka organizacyjna — zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3
lipca 2008 r., sygn. akt. IV SA/ G1 65/08, LEX nr 519070.

130 Stosownie do orzeczenia WSA w Gdansku, gminna biblioteka publiczna winna dziata¢ jako
samorzadowa jednostka organizacyjna funkcjonujaca w formie instytucji kultury, finansowana
z budzetu gminy jedynie za pomoca dotacji — wyrok z dnia 24 czerwca 2002 r., sygn. akt S.A./Gd
479/02, OWSS z 2004 r., nr 21, poz. 21.

131 Zob. ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. o muzeach (Dz.U. z 1997 r., nr 5, poz. 24 ze zm.).
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sktadaja si¢ nastepujace dobra: zabytki, czyli dzieta architektury, dzieta monu-
mentalnej rzezby i malarstwa, elementy i budowle o charakterze archeologicz-
nym, napisy, groty i zgrupowania tych elementéw majace wyjatkowa powszech-
ng warto$¢ z punktu widzenia historii, sztuki i nauki; zespoty, czyli budowle
oddzielone lub Iaczne, ktore ze wzgledu na swa architekture, jednolitos¢ lub ze-
spolenie z krajobrazem maja wyjatkowa powszechng wartos¢ z punktu widzenia
historii, sztuki i nauki; miejsca zabytkowe, a wiec dzieta czlowieka lub wspolne
dzieta cztowieka i przyrody, jak réwniez strefy, a takze stanowiska archeologicz-
ne, majace wyjatkowa powszechng warto$¢ z punktu widzenia historycznego,
estetycznego, etnologicznego lub antropologicznego. Natomiast dziedzictwem
naturalnym sa: pomniki przyrody utworzone przez formacje fizyczne i biologicz-
ne albo zgrupowania takich formacji, przedstawiajace wyjatkowa powszechna
warto$¢ z punktu widzenia estetycznego lub naukowego; formacje geologiczne
i fizjograficzne oraz strefy o §cisle oznaczonych granicach, stanowigce siedlisko
zagrozonych zagtada gatunkéw zwierzat i roslin, majace wyjatkowa powszechna
warto$¢ z punktu widzenia nauki lub ich zachowania; miejsca lub strefy naturalne
o $cisle oznaczonych granicach, majace wyjatkowa powszechng warto$¢ z punk-
tu widzenia nauki, zachowania lub naturalnego pigkna'*>. Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej w niektorych przepisach postuguje sie okre§lonymi pojeciami
z dziedziny kultury, aczkolwiek wprost nie definiuje pojecia dobr kulturalnych
i narodowych'*3. W tym wzgledzie mozna by stwierdzi¢, ze owe terminy sg row-
nowazne z punktu widzenia wyktadni systemowej'**. Mozna zatem stwierdzi¢,
Ze muzeum jest instytucjg trwata, o charakterze niedochodowym, stuzaca spo-
leczenstwu i jego rozwojowi, dostepnag publicznie, ktéra prowadzi badania nad
swiadectwem ludzkiej dziatalnosci i otoczenia cztowieka, gromadzi zbiory, kon-

132 Zob. Konwencja w sprawie ochrony $wiatowego dziedzictwa kulturalnego i naturalnego z dnia
16 listopada 1972 r. (Dz.U. z 1976 ., nr 32, poz. 190).

13 Sa to pojecia: ,,wszystko co cenne z ponadtysiacletniego dorobku”, ,,dziedzictwo narodowe”
1 ,,narodowe dziedzictwo kulturalne”.

134 Znajduje to potwierdzenie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérym dzie-
dzictwo kulturalne stanowi zasob rzeczy nieruchomych i ruchomych wraz ze zwigzanymi z nim
warto$ciami duchowymi, zjawiskami historycznymi i obyczajowymi uznawany za godny ochrony
prawnej dla dobra spoteczenstwa i jego rozwoju oraz przekazania nastgpnym pokoleniom, z uwagi
na zrozumiale i akceptowane warto$ci historyczne, patriotyczne, religijne, naukowe i artystyczne,
majace znaczenie dla tozsamosci i ciggtosci rozwoju politycznego, spotecznego i kulturalnego, do-
wodzenia prawd i upamigtniania wydarzen historycznych, kultywowania poczucia pickna i wspol-
noty cywilizacyjnej — wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 20/07, OTK-A 2007, nr
9, poz. 102. Natomiast wedle sadownictwa administracyjnego, dobro kultury to kazdy przedmiot
ruchomy i nieruchomy, dawny lub wspotczesny, majacy znaczenie dla dziedzictwa i rozwoju kul-
turalnego ze wzgledu na jego warto$¢ historyczna, naukowa lub artystyczng. Dobro kultury jest
zatem efektem catoksztattu materialnego i duchowego dorobku cztowieka, gromadzonego, utrwa-
lanego 1 wzbogacanego w ciagu jego dziejow, przekazywanego z pokolenia na pokolenie — wyrok
NSA z dnia 21 grudnia 1994 r., sygn. akt I S.A. 1934/93, ONSA-OZ 1997, nr 2, poz. 13.
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serwuje je i zabezpiecza, udostepnia je i wystawia, prowadzi dziatalnos¢ edu-
kacyjna i shuzy rozrywce. Jako jednostki organizacyjne muzea stanowia formy
organizacyjne dziatalnosci kulturalnej w rozumieniu odpowiedniej ustawy'®>.
Muzea moga by¢ tworzone przez ministrow i kierownikow urzedow centralnych,
jednostki samorzadu terytorialnego, osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej. O ile muzea tworzone przez
ministrow, kierownikow urzedéw centralnych i jednostki samorzadu teryto-
rialnego maja status instytucji kultury i naleza do szerszej kategorii zaktadow
publicznych, o tyle muzea tworzone przez osoby fizyczne i osoby prawne lub
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej nalezy zakwalifi-
kowac¢ do kategorii niepublicznych podmiotéw administrujacych, tj. podmiotow
pozostajacych poza struktura aparatu administracji publicznej i wykonujacych,
na roznych zasadach zadania tej administracji. Podmiot niepubliczny wykonujac
zadania administracji publicznej pozostaje podmiotem prywatnym, ale w sensie
funkcjonalnym ma charakter podmiotu administrujacego i staje si¢ w tym jed-
nym zakresie podmiotem administrujacym, elementem funkcjonalnie rozumia-
nego systemu administracji publicznej. Konsekwencja takiego usytuowania jest
obowiazek dziatania w oparciu o takie same zasady, na jakich dziataja podmioty
publiczne, stosowania tych samych procedur, a zwlaszcza uwzgledniania w tych
dzialaniach interesu publicznego. W tym wzgledzie jest wyrazana koncepcja
nauki niemieckiej w zakresie tak zwanego dzierzyciela administracji (Verwal-
tungstrdger). Koncepcja ta zaktada, ze pierwotnym podmiotem administracji jest
panstwo, posiadajace wlasne, pierwotne wtadztwo, a zadania administracyjne
realizowane sg przede wszystkim przez jego organy. Panstwo dzieli si¢ swoja
wladzg z innymi podmiotami, ktore w konsekwencji okreslane sa jako podmioty
(osoby) prawa publicznego. Naleza do nich przede wszystkim korporacje dajace
podstawe wyodrebnienia samorzadu, a takze zaktady publiczne oraz fundacje
prawa publicznego. Rozrost zadan publicznych sprawia jednak, ze staja si¢ one
rowniez udziatem innych podmiotéw administrujacych, do ktérych naleza orga-
nizacje spoteczne, czyli stowarzyszenia, fundacje, zwiazki zawodowe, koscioty
i zwigzki wyznaniowe. Zatem mozna powiedzie¢, ze muzeum jest jednostka or-
ganizacyjng o zréznicowanym charakterze, zaliczang do zaktadow publicznych,
jak 1 do kategorii niepublicznych podmiotéw administrujacych. Ich cechami
wspolnymi jest brak nastawienia na osiaganie zysku oraz realizacja ustawowo
okreslonych celow, mieszczacych si¢ w ramach interesu publicznego'®.

Wstep do muzedéw jest odplatny, chyba Zze podmiot zarzadzajacy muzeow
postanowi o wstepie nieodplatnym. Tylko w jednym dniu tygodnia wstgp do

135 Zob. ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kultu-
ralnej (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 13, poz. 493 ze zm.).
136 Zob. P. Antoniak, Komentarz do ustawy o muzeach, LEX/2011.
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muzeum jest nieodptatny. Minister wiasciwy do spraw kultury w drodze roz-
porzadzenia podaje wykaz panstwowych muzedw martyrologicznych, do kto-
rych wstep jest bezptatny. Dyrektor muzeum ustala wysokos$¢ oplat za wstep
do muzeum. Ponadto muzeum pobiera optate za przygotowanie i udostepnianie
zbioréw innych niz zwiedzanie, w szczego6lnosci za kopiowanie, sporzadzanie
reprodukcji lub fotografii, przygotowywanie zbiorow do wypozyczenia oraz ich
wypozyczenie. Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze wprowadzono instytucje Pan-
stwowego Rejestru Muzeow prowadzonego w celu potwierdzenia wysokiego po-
ziomu merytorycznego dziatalnos$ci i znaczenia zbiorow oraz w celu ewidencjo-
nowania muzedéw spetniajacych te warunki. Mozna zatem stwierdzi¢, ze rejestr
nalezy do kategorii rejestrow shuzacych do ujawniania stanu prawnego. Rejestr
mozna zaliczy¢ do grupy rejestrow wywolujacych skutki w sferze prawa mate-
rialnego, gdyz mozliwo$¢ uzyskania przez muzeum prawa pierwszenstwa zaku-
pu zabytkow od podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ polegajacag na oferowaniu
ich do sprzedazy oraz prawa pierwokupu zabytkéw bezposrednio na aukcjach, po
cenie wylicytowane;j.

Korzystanie w powyzszym zakresie z muzeoéw jest powszechne, ale za od-
platnoscia, poza jednym dniu w tygodniu.
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Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu
gospodarowania rzecza

1. Uwagi wprowadzajace

W moim przekonaniu nalezy odr6zni¢ gospodarowanie rzecza publiczna
W ujeciu rozporzadzajacym od gospodarowania rzeczg publiczng w ujeciu nie-
rozporzadzajacym. Taki podzial znajduje uzasadnienie wzglgdami teoretyczny-
mi oraz praktycznymi, w oparciu o material normatywny. Pojmowanie procesu
gospodarowania w znaczeniu rozporzadzajacym jest zwigzane ogolnie z nieru-
chomosciami stanowigcymi tak zwany zasob Skarbu Panstwa oraz zasob nieru-
chomosci jednostek samorzadu terytorialnego. Czynnosci podejmowane w tym
procesie dotycza zasadniczo gospodarowania catym majatkiem panstwowym
i samorzadowym. Majatkiem (mieniem — przyp. aut.) panstwowym gospodaruje
w imieniu Skarbu Panstwa starosta powiatu, ktory wykonuje zadania zlecone
z zakresu administracji rzagdowej, a majatkiem (mieniem — przyp. aut.) samo-
rzadowym gospodaruja odpowiednie, wlasciwe organy wykonawcze jednostek
samorzadu terytorialnego. Proces gospodarowania majgtkiem w ujeciu rozpo-
rzadzajacym charakteryzuje si¢ przestrzeganiem zasad prawidtowej gospodarki.
Zasady te dotycza takich czynnosci faktycznych i prawnych, ktére zabezpieczaja
nieruchomosci przed uszkodzeniem lub zniszczeniem, czyli zachowujg je w sta-
nie niepogorszonym. W zakresie tychze zasad mozna rowniez uwzgledni¢ nakaz
uzasadnionych gospodarczo inwestycji dla spetniania funkcji spoteczno-gospo-
darczego przeznaczenia nieruchomosci. Czynnos$ci rozporzadzajace obejmujg
sprzedaz, dzierzawe, uzyczenie, oddanie nieruchomosci w trwaty zarzad, wno-
szenie jako aportéw do spéiki oraz wyposazanie tworzonych panstwowych lub
samorzadowych jednostek organizacyjnych, a takze przekazywanie nieruchomo-
sci w formie darowizny fundacjom lub organizacjom pozytku publicznego.

Czynnosci odnoszace si¢ do ogotu nieruchomosci Skarbu Panstwa i jedno-
stek samorzadu terytorialnego mozna utozsamic i ujaé w proces gospodarowa-
nia w znaczeniu prawnie rozporzadzajacym, ktory regulujg stosowne ustawy'.

! Zob. ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst jedn. Dz.U. 22004 1.,
nr 261 ze zm.) i ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o0 zasadach wykonywania uprawnien przystuguja-
cych Skarbowi Panstwa (Dz.U. nr 106, poz. 493 ze zm.).
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Natomiast gospodarowanie w ujeciu nierozporzadzajacym oznacza poszczegol-
ne sektorowe sposoby gospodarowania poszczegdlnymi rzeczami publicznymi
w zwiazku z korzystaniem z takich rzeczy, jak drogi, lasy, wody i inne uregulo-
wane w ustawach szczegotowych. Nalezy ponadto podnies¢, ze gospodarowanie
W ujeciu nierozporzadzajacym sprowadza si¢ do innych rodzajowo czynnosci niz
gospodarowanie w ujeciu rozporzadzajacym. W znacznej mierze sg to czynnos$ci
faktyczne polegajace na budowie, rozbudowie, remoncie, utrzymaniu oraz ochro-
nie rzeczy publicznej, a nie na czynno$ciach rozporzadzajacych rzecza. Ponadto
proces gospodarowania w wigkszosci dotyczy rzeczy nieruchomych, gdyz rzeczy
ruchome stanowia ich immanentng cze$¢. Bywaja natomiast zagospodarowywa-
ne poprzez dokonywanie czynnosci prawnie rozporzadzajacych przewidzianych
prawem prywatnym zobowigzan.

2. Gospodarowanie rzecza publiczng w ujeciu rozporzadzajacym

Majatek publiczny jest majatkiem panstwowym i majatkiem samorzagdowym,
ktory jest wlasnoscia, albo innym prawem majatkowym, przystugujacym Skarbowi
Panstwa lub innym panstwowym osobom prawnym albo jednostkom samorzadu
terytorialnego, czyli wojewddzkim, powiatowym i gminnym osobom prawnych.
Przystugujace Skarbowi Panstwa lub wspoélnotom samorzagdowym poszczegdl-
ne sktadniki majatku moga by¢ wydzielane i organizowane w okre§lone zasoby.
Gospodarowanie majatkiem publicznym polega na podejmowaniu czynnosci fak-
tycznych i prawnych, majacych na celu wykorzystanie tego majatku w sposob
odpowiedzialny i zgodny z jego przeznaczeniem. Nalezy zwroci¢ uwage, ze go-
spodarowanie majatkiem publicznym stanowi okreslony proces, mniej lub bardziej
skomplikowany. Komplikacja zalezy od zamiaru zagospodarowania majatku oraz
wyboru drogi prawnej w tym wzgledzie. W tym procesie organy Skarbu Panstwa
i organy jednostek samorzadu terytorialnego podejmuja na podstawie przyznanych
im prawem kompetencji okreslone dzialania. Moga to by¢ dzialania o charakte-
rze administracyjnoprawnym, jak i cywilnoprawnym. Taki charakter postgpowa-
nia wynika z dwojakiej roli organéw Skarbu Panstwa i samorzadu terytorialnego,
a wigc podmiotu wladzy oraz funkcji whascicielskich?. W powyzszych dywagacjach
postuguje si¢ terminem Skarb Panstwa, ktory reprezentuje jego minister. Uzywana
terminologia wymaga wyjasnienia. Zasadniczo Skarb Panstwa jest pojeciem abs-
trakcyjnym. Uosabia samo panstwo i posiada osobowo$¢ prawna. Nie stanowi on
oddzielnej od panstwa osoby prawnej, gdyz Skarb Panstwa to w istocie panstwo’.
W doktrynie prawa publicznego utrwalito si¢ stwierdzenie, ze Skarb Panstwa jest
odpowiednikiem majatku panstwowego®.

2 Zob. J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 269.
3 Zob. A. Wolter, J. Ignatowicz, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa 2001, s. 215.
4 Zob. N. Gail, Skarb Panstwa, Warszawa 1996, s. 108.
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C. Kosikowski podkresla, ze Skarb Panstwa wystepujac w ujeciu przedmio-
towym oznacza jedynie mase¢ majatkowa, stanowiaca caly zespol wlasnosci pan-
stwowej, w ujeciu podmiotowym oznacza osobg prawna, ktorej przystuguje prawo
wiasnosci i inne prawa majatkowe, zas w ujeciu instytucjonalnym oznacza podmiot
o okreslonej strukturze organizacyjnej z wyodrebnionymi organami spetniajacymi
przypisane im funkcje®. Skarb Panstwa jest szczeg6lng osobg prawng, gdyz poza
obszarem stosunkdéw cywilnoprawnych dziata on przy wykorzystaniu metod witad-
czych, na podstawie przystugujacego mu imperium®. Ponadto Skarb Panstwa jest
tylko jeden, nie ma siedziby, nie gasnie i nie powstaje wskutek okre§lonych zda-
rzen prawnych, istnieje tak dhugo, jak istnieje samo panstwo’. Jest nazwg zbiorcza,
poniewaz nie istnieje on jako realna jednostka organizacyjna. Nazwa ta w istocie
obejmuje wszelkie wyodrebnione organizacyjnie, a niemajace osobowosci prawne;j
panstwowe jednostki organizacyjne, ktore dziataja w jego imieniu, a wigc zarzadza-
ja majatkiem, gospodaruja oraz dokonuja okreslonych czynnosci prawnych w tym
zakresie®. Brak wyodregbnionej struktury organizacyjnej Skarbu Panstwa powoduje,
ze wszelkie zagadnienia zwigzane z okresleniem podmiotdéw, jednostek upowaz-
nionych do gospodarowania majatkiem Skarbu Panstwa wymagaja szczegotowych
regulacji administracyjnoprawnych’. Podkresla si¢ rowniez, ze Skarb Panstwa jako
osoba prawna uczestniczy w obrocie cywilnoprawnym, gdyz jest podmiotem praw
i obowigzkow'®. Nalezy zaznaczyc¢, ze normatywnie zakres spraw dotyczacy Skar-
bu Panstwa obejmuje zagadnienia gospodarowania majatkiem, komercjalizacji
i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych, a takze narodowych funduszy inwe-
stycyjnych i ich prywatyzacji, jak rowniez ochrony interesow zwigzanych z majat-
kiem panstwowym''. Skarb Panstwa jako podmiot abstrakcyjny jest reprezentowa-
ny poprzez ministra Skarbu Panstwa'?, ktory zasadniczo gospodaruje majatkiem,
czyli ogotem aktywow Skarbu Panstwa'* oraz ochrania jego interesy'. W tym
ostatnim zakresie minister Skarbu Panstwa dziata poprzez Prokuratori¢ Generalng

5 Zob. C. Kosikowski, W poszukiwaniu nowej koncepcji Skarbu Panstwa, PiP 1992, z. 12, s. 18.

6 Zob. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksiega pierwsza. Czgs¢ ogolna, Warszawa
2011, s. 189 i nast.

7Zob. A. Brzozowski, W.J. Kocot, E. Skowronska-Bocian, Prawo cywilne. Czg$¢ ogolna, Warszawa
2010, s. 128.

8 Zob. J. Bo$, A. Btas, Majgtek publiczny, [w:] Prawo administracyjne (red. J. Bo¢), Wroctaw 2007,
s. 295.

% Ibidem, s. 295.

10 Zob. M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Krakéw-Lublin 1997, s. 490.

'l Zob. ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (tekst jedn. Dz.U.
72007 r., nr 65, poz. 437 ze zm.).

12 Zob. rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2011 r. w sprawie szczegotowe-
go zakresu dziatania Ministra Skarbu Panstwa (Dz.U. nr 248, poz. 1488 ze zm.).

13 Zob. wyrok SN z dnia 16 maja 2002 r., sygn. akt V. CKN 1276/00, LEX nr 56040.

14 Zob. wyrok SN z dnia 22 marca 2002 r., sygn. akt I CKN 570/00, LEX nr 55108.
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Skarbu Panstwa, jako panstwowa jednostke organizacyjna powotana do zastepstwa
procesowego Skarbu Panstwa przed sadami krajowymi, sagdami i trybunatami mie-
dzynarodowymi, wydawania opinii prawnych oraz opiniowania projektow aktow
normatywnych dotyczacych praw lub interesow Skarbu Panstwa, a takze reguluja-
cych postepowania przed powyzszymi sgdami i trybunatami'.

W przypadku gospodarowania majatkiem samorzadowym, inaczej zwanym
komunalnym, jego organy dokonuja tego samodzielnie. O przeznaczeniu i spo-
sobie wykorzystania sktadnikow majatkowych organy wojewodztwa samorza-
dowego, powiatu i gminy decydujg samodzielnie na podstawie przepisow pra-
wa. Organy samorzadu nie ponosza odpowiedzialno$ci za zobowigzania innych
samorzadowych os6b prawnych i vice versa. Zarzadzanie sktadnikami majatku
nastepuje poprzez dziatalno$¢ organdw gminy, powiatu i wojewodztwa samorza-
dowego w ramach przyznanych im zadan i kompetencji. W szczego6lnosci tymi
organami sg rady gminy, rada powiatu i sejmik wojewodztwa. Do ich kompeten-
cji nalezg wszystkie sprawy gospodarowania majatkiem, niezastrzezone na rzecz
innych podmiotéw, gdzie podejmuja one stosowne uchwaty w tym zakresie. Po-
dobnie jak reprezentanci Skarbu Panstwa, organy samorzadu terytorialnego de-
cyduja przede wszystkim o: zasadach nabycia, zbycia i obcigzenia nieruchomosci
gruntowych oraz ich wydzierzawiania i najmu na okres dtuzszy niz trzy lata,
zobowigzan w zakresie podejmowania inwestycji i remontéw o wartosci przekra-
czajacej granicg¢ ustalong corocznie przez okreslong rade, tworzenia i przystepo-
wania do spolek i fundacji oraz wystepowania z nich, okreslania zasad wnoszenia
wktadow, a takze zasad nabywania, zbywania i obejmowania udziatéw i akcji,
tworzenia i likwidacji oraz reorganizacji jednostek organizacyjnych i wyposaza-
nia ich w majatek, a takze stanowienia w sprawach niezastrzezonych dla innych
organdéw i podmiotéw's. Gospodarowanie majatkiem samorzadowym nastgpuje
w celu zaspokojenia potrzeb okreslonej wspdlnoty samorzadowej. Nalezy przy
tym zapamigtac, ze organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego okre-
$laja zasady gospodarowania majatkiem oraz powinny opracowac zbidr podsta-
wowych regut organu wykonawczego w tym zakresie, z pominigciem jednakze
szczegotowych postanowien przewidzianych do konkretyzacji w umowie zawie-

15 Zob. ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa (Dz.U. nr 169, poz.
1417 ze zm.).

¢ Stanowi o tym ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz.U.
z 2011 r., nr 45, poz. 236) w zwiazku z ustawami samorzagdowymi: ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1591, z p6zn. zm.), ustawy z dnia 5 czerwca
1998 1. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1592, z p6zn. zm.), ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz.U. z 2001 r. nr 142, poz. 1590, z pézn. zm.).
Zob. ustawa z dnia 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomo$ciami rolnymi Skarbu
Panstwa (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., nr 231, poz. 1700 ze zm.), ustawa z dnia 29 czerwca 1963 r.
o zagospodarowaniu wspolnot gruntowych (Dz.U. nr 28, poz. 169 ze zm.) oraz ustawa z dnia 28
wrzesnia 1991 r. o lasach (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., nr 45, poz. 435 ze zm.).
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ranej przez jednostke samorzadu terytorialnego reprezentowana przez jej organ
wykonawczy!”. Gospodarowanie majatkiem komunalnym obejmuje zatem cato-
ksztalt dziatan faktycznych i prawnych organu, ktérych przedmiotem jest maja-
tek komunalny's.

W przedmiotowej analizie zasadniczo odniose si¢ do nieruchomosci jako za-
sobu Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego, dlatego ze to one
stanowia zasadniczy zbidr rzeczy publicznych, nadmieniajac jedynie, ze rzeczy
ruchome oraz majatek niematerialny i prawny jest $cisle zwigzany z nieruchomo-
$ciami, stanowigc dopelnienie majatku nieruchomego. Rzeczy te bowiem moga
by¢ przedmiotem odrebnego gospodarowania na podstawie form przewidzianych
zasadniczo przez prawo cywilne, tj. sprzedazy, najmu, dzierzawy albo uzyczenia.

2.1. Nabycie rzeczy publicznej

W aspekcie normatywnym chciatbym zwréci¢ uwage na funkcjonowanie
w omawianym zakresie kilku aktow prawnych, oprocz powotanych juz ustaw
o gospodarce nieruchomos$ciami i gospodarce komunalnej oraz ustaw samorza-
dowych. Wspomniane akty prawne nie okreslaja pojecia gospodarowania nieru-
chomosciami, ale na podstawie ich materialu normatywnego mozna stwierdzic,
ze jest to proces, ktory dotyczy zarzadzania, dysponowania, zajmowania si¢ go-
spodarstwem zwigzanym z nieruchomosciami. Wtasciciel nieruchomo$ci moze
bowiem z wylaczeniem innych osoéb korzysta¢ z niej w granicach okre§lonych
przez ustawy i zasady wspoélzycia spotecznego, zgodnie ze spoleczno-gospo-
darczym przeznaczeniem rzeczy (prawa — przyp. aut.). Przede wszystkim moze
pobiera¢ pozytki i dochody z nieruchomosci, a w tych samych granicach moze
rozporzadza¢ nieruchomoscia. Powinien réwniez gospodarowaé nieruchomo-
Sciami z poszanowaniem interesOw wiascicieli nieruchomosci sgsiednich, zasa-
dami rozgraniczania na nieruchomosci, dokonywania rob6t ziemnych, dostgpem
do drogi publicznej itp."”. Gospodarowanie zasobem polega na wykonywaniu
wobec jego sktadnikdéw okreslonych czynnosci, ktére polegaja na ewidencjono-
waniu nieruchomosci, zapewnianiu ich wyceny, sporzadzaniu planu ich wyko-
rzystania, zabezpieczeniu przed uszkodzeniem lub zniszczeniem, wykonywaniu
czynnosci zwigzanych z naliczaniem naleznos$ci za nieruchomosci udostepnione
w okreslonej formie prawnej, zbywanie oraz nabywanie nieruchomosci do zaso-
bu, wydzierzawianie, wynajmowanie i uzyczanie nieruchomosci, podejmowanie
czynno$ci w postepowaniu sagdowym w sprawach dotyczacych nieruchomosci,
sktadanie wnioskow o zalozenie ksiggi wieczystej dla nieruchomosci, przygo-

17 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt Il SA/Wr 554/07, niepublikowany.
18 Zob. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2010 r., sygn. akt T OSK 1752/10, LEX nr 745162.

W tym zakresie obowiazuja przepisy ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz.U.
nr 16, poz. 93 ze zm.).
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towywanie opracowan geodezyjnych, dokonywanie podziatéw i scalen nieru-
chomosci, a takze wyposazanie nieruchomosci w niezbedne urzadzenia infra-
struktury technicznej. Przyktadowo wyliczone czynno$ci powinny by¢ dokonane
z zachowaniem zasad prawidtowej gospodarki. Jak juz wyzej wspomniatem,
wsérod przyktadowych czynnosci mozna wydzieli¢ czynno$ci faktyczne oraz
prawne. Da si¢ rowniez zauwazy¢ obecno$¢ elementdw natury cywilnoprawne;j
oraz administracyjnoprawnej. Elementy cywilnoprawne dotycza na przyktad
sprzedazy albo wniesienia nieruchomosci jako aportu do spotki, za§ elementy
administracyjnoprawne dotycza na przyktad scalania, podzialu czy tez wywtasz-
czenia nieruchomosci. Celem uzupetnienia uwag wstepnych nalezy podkreslic,
ze zaro6wno Skarb Panstwa, ktorego zasob majatkowy nieruchomy jest nazywany
czesto skarbowym, jak i jednostki samorzadu terytorialnego wystepuja w roli im-
perium i dominium, przy czym atrybuty te skupiajg si¢ na organach administracji
rzadowej i samorzadowej zwanych administracjg publiczna.

W zakresie majatku skarbowego mozna wyr6zni¢ jego dwa elementy, stano-
wigce zarazem cechy tego majatku w ujeciu przedmiotowym i podmiotowym,
a wigc obejmuje ono wlasno$¢ i inne prawa majatkowe — sens przedmiotowy,
a takze przystuguje ono Skarbowi Panstwa lub innym panstwowym osobom
prawnym, na przyklad Agencji Nieruchomos$ci Rolnych, Agencji Mienia Woj-
skowego i Wojskowej Agencji Mieszkaniowej. Natomiast w odniesieniu do ma-
jatku jednostek samorzadu terytorialnego rdwniez jest obecny jego dwuaspek-
towy charakter. Jednostkom samorzadu takze przystuguje witasno$¢ oraz inne
prawa majatkowe, na podstawie przepisow Konstytucji*® oraz powotanych wyzej
ustaw samorzadowych. Jednostki samorzadowe sg reprezentowane przez organy
uchwatodawcze, ktére decyduja o gospodarowaniu majatkiem.

Trzeba wyraznie podkresli¢, ze wiasciwym w sprawach gospodarki nieru-
chomosciami jest minister wtasciwy do spraw budownictwa, gospodarki prze-
strzennej i mieszkaniowej, w szczegolnosci w zakresie przeksztalcenia prawa
uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci nieruchomosci?'. Natomiast or-
ganem, ktory reprezentuje Skarb Panstwa w sprawach gospodarowania nieru-
chomosciami jest starosta?? albo odpowiednio prezydent miasta na prawach po-

20 Zob. ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).
21 Zob. ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego w prawo
wtlasnosci nieruchomosci (Dz.U. nr 175, poz. 1459 ze zm.).

22 Trzeba w tym miejscu podkresli¢, ze do zadan starosty nalezy reprezentacja Skarbu Panstwa
rowniez w takich sprawach i procesach sadowych, ktore dotycza nieruchomosci niestanowiacych
wlasno$ci Skarbu Panstwa. Starosta ma bowiem reprezentowa¢ ten podmiot w sprawach o wia-
snos¢, zatem 1 w takich, ktorym efektem dopiero ma by¢ nabycie wlasnosci wskutek konstytutyw-
nego orzeczenia sagdowego — wyrok Sadu Apelacyjnego w Katowicach z dnia 27 listopada 2009 r.,
sygn. akt. V Aca 451/09, Biuletyn Saka z 2010 r., nr 2, poz. 25-26. Podobnie wypowiedziat si¢ SN
w wyroku z dnia 4 kwietnia 2008 r., sygn. akt I CSK 462/07, LEX nr 424351 oraz Sad Apelacyjny
w Poznaniu wyrokiem z dnia 21 marca 2007 r., sygn. akt [ Aca 1136/06, LEX nr 298421.
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wiatu®. W tym zakresie wykonuje on zadania z zakresu administracji rzadowe;.
Organami reprezentujacymi jednostki samorzadu terytorialnego sa ich organy
wykonawcze albo ich petnomocnicy*. Wydajac decyzje w zakresie gospodaro-
wania nieruchomosciami skarbowymi, starosta powiatu stosuje przepisy o poste-
powaniu administracyjnym?®. W niektorych sytuacjach wskazanych przez ustawe
o gospodarce nieruchomos$ciami, badz regulacje szczegodlne, starosta powinien
uzyska¢ zgode wojewody albo organu uchwatodawczego jednostki samorzadu
terytorialnego. W zakresie gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa
szczegolne kompetencje przystuguja ministrowi wlasciwemu do spraw Skarbu
Panstwa, ministrowi do spraw administracji publicznej lub okre$§lonemu organo-
wi zatozycielskiemu. Takie prerogatywy moga wynika¢ z ustaw szczeg6lnych.
Dotyczy to na przyktad wspomnianego juz Dyrektora Drog Krajowych i Au-
tostrad. W tym miejscu nalezy zwroci¢ uwage na wyjatek w zakresie funkcji
starosty dotyczacej gospodarowania zasobem nieruchomosci, a wiec statio fisci
Skarbu Panstwa. Minister wlasciwy do spraw administracji publicznej gospo-
daruje zasobem nieruchomosci dla zaspokojenia potrzeb statutowych Kancelarii
Sejmu?, Senatu, Prezydenta, Prezesa Rady Ministrow, Trybunatu Konstytucyj-
nego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu
Administracyjnego, wojewodzkich sadow administracyjnych, Najwyzszej [zby
Kontroli, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Krajowego Biura Wyborczego,
Instytutu Pamieci Narodowej, Panstwowej Inspekcji Pracy, ministerstw, urzedow

W tym zakresie prezydent miasta nie jest organem Skarbu Panstwa. Reprezentujac Skarb Panstwa
w sprawach gospodarowania nieruchomos$ciami powinien by¢ traktowany jako statio fisci Skarbu
Panstwa i dlatego prezydent miasta na prawach powiatu ma niewatpliwie interes prawny we wnie-
sieniu skargi na decyzj¢ uszczuplajaca zasob nieruchomosci Skarbu Panstwa, ktorymi dotychczas
gospodarowat. Trzeba zgodzi¢ si¢ z taka teza wyrazong w wyroku NSA z dnia 17 maja 2006 .,
sygn. akt I OSK 888/05, LEX nr 236577. Identycznie wypowiedziat si¢ Sad Apelacyjny w Kato-
wicach w wyroku z dnia 8 grudnia 2000 r., sygn. akt I Aca 886/00, OSA z 2001 r., nr 5, poz. 31.

24 Przepisy nie wylaczaja mozliwosci ztozenia oswiadczenia woli w imieniu gminy w zakresie zarzadu
mieniem przez pelnomocnika gminy ustanowionego przez wdjta, burmistrza lub prezydenta miasta —
teza uchwaty SN z dnia 3 pazdziernika 2003 r., sygn. akt III CZP 63/03, OSNC 2004, nr 12, poz. 188.
25 Zob. ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz.U. z 2000 r., nr 98, poz. 1071 ze zm.). Podobnie w tym wzgledzie wypowiedzial si¢ SN w po-
stanowieniu z dnia 5 czerwca 2003 r., sygn. akt Il CKN 158/01, OSNC z 2004 r., nr 7-8, poz. 127.
2 Nalezy zwroci¢ uwagge, ze stosownie do postanowienia SN z dnia 26 kwietnia 2006 r., sygn. akt
11 CZ 23/06, LEX nr 198519, Sejm Rzeczypospolitej Polskiej jest organem wtadzy ustawodawczej
dziatajacym w obszarze prawa publicznego, a nie prywatnego, za$ jego kompetencje i zasady dzia-
tania okreslone sa przez Konstytucje w art. 95 i nastepnych. Organy wtadzy ustawodawczej nie zo-
staly wyposazone w jakiekolwiek uprawnienia odnoszace si¢ do majatku Skarbu Panstwa. Sejm nie
posiada wlasnego majatku, budzetu ani rachunkéw bankowych. Natomiast Kancelarie Sejmu i Se-
natu sa panstwowymi jednostkami organizacyjnymi. Im zostat powierzony zarzad majatkiem Skar-
bu Panstwa przeznaczonym na funkcjonowanie wtadzy ustawodawczej. To Kancelarie posiadaja
nieodptatnie w trwatym zarzadzie nieruchomosci potrzebne na realizacj¢ ich zadan statutowych.
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centralnych, urzgdow wojewddzkich, a takze Generalnej Dyrekcji Drog Krajo-
wych i Autostrad za wyjatkiem rejonow.

Podstawowym zadaniem w zakresie gospodarowania nieruchomosciami
zasobu Skarbu Panstwa jest ewidencjonowanie nieruchomosci wchodzacych
w sklad zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa oraz nieruchomos$ci oddanych
w uzytkowanie wieczyste. Ewidencjonowanie polega na wykonywaniu szeregu
czynnosci technicznych, takich jak przyktadowo, oznaczenie nieruchomosci we-
dtug ksiggi wieczystej oraz katastru nieruchomosci, okreslenie jej powierzch-
ni, wskazanie tytulu prawnego, okreslenie przeznaczenia wedtug miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego lub studium uwarunkowan i kierunkow
zagospodarowania przestrzennego gminy, wskazanie daty ostatniej aktualizacji
optaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego albo trwatego zarzadu oraz po-
danie informacji o aktualnych roszczeniach do nieruchomosci, jej obcigzeniach
oraz postepowaniach sagdowych i administracyjnych?’.

Zasadniczo kwalifikowanie wladania nieruchomoscia tak, jak wtada nig wia-
Sciciel, jako posiadania samoistnego nie powinno doznawac¢ zadnych ograniczen.
Ograniczen takich nie uzasadniajg takze okoliczno$ci towarzyszace uzyskaniu
wladania odpowiadajacego wykonywaniu wlasnosci panstwowej, w szczegdlno-
$ci okoliczno$¢ polegajaca na uzyskaniu wspomnianego wladania w drodze aktu
o charakterze wladczym. Jest charakterystyczne wtasnie dla organow panstwo-
wych, ze realizuja one swoje funkcje w szczegolnosci przez podejmowanie aktow
wladczych i ze akty te moga prowadzi¢ takze do objecia nieruchomosci we wia-
danie w granicach prawa wtasnosci. To, ze uzyskanie wladztwa nad nieruchomo-
$cig w granicach wlasnosci jest nastepstwem wykonywania uprawnien panstwa
jako podmiotu prawa publicznego, nie zmienia charakteru tego wladztwa i tym
samym nie moze wykluczac jego kwalifikowania jako posiadania samoistnego?.

Gminny zasob nieruchomosci tworza nieruchomosci, ktére uprzednio zostaty
w odpowiedni sposob nabyte. Wystepuja rozne sposoby nabycia nieruchomosci
przez gming. Moga one by¢ ustawowe albo umowne. W pierwszym przypadku
miato to miejsce na podstawie stosownej ustawy”. Przywotana ustawa przewi-
dywala dwa nabycia: z mocy prawa, poprzez przekazanie majatku komunalne-
go 1 innego majatku niezbgdnego dla wykonywania zadan publicznych gminy.
W zakresie ipso iure przekazanie nastepuje na mocy decyzji wojewody, majacej

27 Czynno$ci powyzsze sa dokonywanie na podstawie przepisow ustawy z dnia 17 maja 1989 r.
Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn. Dz.U. z 2005 r., nr 240, poz. 2027 ze zm.) oraz
rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie
ewidencji gruntow i budynkéw (Dz.U. nr 38, poz. 454).

28 Zob. wyrok SN z dnia 11 lutego 2004 r., sygn. akt IIT CK 68/03, LEX nr 276235.

2 Zob. ustawa z dnia 10 maja 1990 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym
i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz.U. nr 32, poz. 191 ze zm.).
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charakter deklaratoryjny*®. O wiele wigkszy zakres w ramach przekazania majat-
ku posiadata tak zwana komunalizacja. Podlegat jej majatek rad narodowych i te-
renowych organow administracji panstwowej stopnia podstawowego do 27 maja
1990 r., majatek stuzacy potrzebom uzyteczno$ci publicznej oraz majatek gro-
madzki®'. Ponadto gminie moze by¢ przekazany majatek w zwigzku z utworze-
niem lub zmiang granic gminy. W tym wzgledzie przekazanie nastepuje w drodze
porozumienia zainteresowanych gmin, a w razie braku porozumienia — na mocy
decyzji prezesa rady ministrow*2. Gmina moze réwniez otrzymaé majatek po-
przez przekazanie przez administracje rzadowa na zasadach okreslonych przez
Rade Ministréw w drodze rozporzadzenia. Przekazanie moze nastgpi¢ zar6wno
z urzedu, jak i na wniosek gminy. Gmina moze rowniez naby¢ majatek na skutek
wykonywania dzialalno$ci gospodarczej, za wiasne $rodki i zaciagniete kredyty.
Ponadto gmina moze naby¢ majatek poprzez inne czynnos$ci prawne, na przyktad
w drodze zasiedzenia, spadkobrania albo wywtaszczenia. Nalezy przy tym pa-
migtac, ze gmina powinna wykorzystywa¢ zasob nieruchomosci na cele publicz-
ne, a wigc zwigzane z rozwojem gminy, dziatalno$ci inwestycyjnej, na realizacjg
budownictwa mieszkaniowego itp. Realizacja tychze zamierzen musi by¢ jednak
zgodna z wymogami tadu przestrzennego, zgodnie z okreSlonymi przepisami®’.
Gminnym zasobem nieruchomosci gospodaruje wojt, burmistrz albo prezydent
miasta.

Powiatowy zasob nieruchomosci rowniez stanowi zasob nabyty w drodze
tychze samych czynnosci prawnych, jak zasob gminny, a wigec z mocy prawa i po-
przez samoistne dziatania powiatu. Zatem w pierwszej kolejnosci nalezy wska-
zaé, ze powiat zostal uwlaszczony z mocy prawa na majatku Skarbu Panstwa na
podstawie przepisow kilku ustaw?. Podobnie jak w przypadku majatku gmin-
nego, decyzja wojewody ma charakter deklaratoryjny. Trzeba jednak wyraznie
odrézni¢ sposdb nabycia z mocy prawa od nabycia, takze z mocy prawa, majatku

W tym przypadku warto zwroci¢ uwage na uchwale sktadu 7 s¢dziow SN z dnia 29 lipca 1993 1.,
sygn. akt III CZP 64/93, OSNCP z 1993 r., nr 12, poz. 209, zgodnie z ktéra gmina moze sprzedaé
Iub odda¢ w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci, ktdre z chwilg wejscia w zycie ustawy z dnia
10 maja 1990 r. staty si¢ z mocy prawa jej wlasnoscia, dopiero gdy decyzja wojewody stwierdzaja-
ca to nabycie stala si¢ ostateczna.

3! Przekazane mienie dotyczylo tylko mienia ogdélnonarodowego, czyli sensu stricte Skarbu Pan-
stwa. Potwierdza to orzecznictwo w uchwale SN z dnia 30 grudnia 1992 r., sygn. akt III CZP
157/92, OSNCP 1993, nr 5, poz. 84.

32 Znajduje to rowniez potwierdzenie w orzecznictwie na przyktadzie uchwaty SN z dnia 14 grudnia
1995 r., sygn. akt III CZP 174/95, OSNC 1996, nr 4, poz. 48.

33 Zob. ustawa z dnia 27 marca 2003 r. 0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz.U. nr
80, poz. 717 ze zm.).

3* W tym zakresie mam na uwadze przepisy ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wpro-
wadzajace ustawy reformujace administracj¢ publiczng (Dz.U. nr 133, poz. 872 ze zm.) i ustawe
z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administra-
cji publicznej — w zwiazku z reformg ustrojowa panstwa (Dz.U. nr 106, poz. 668 ze zm.).
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Skarbu Panstwa niebedacego we wladaniu panstwowych oséb prawnych, jak owo
wyzej oraz majatek Skarbu Panstwa bedacy we wladaniu tychze oso6b prawnych,
ale majatek ten nie podlega uwlaszczeniu oraz ma stuzy¢ wykonywaniu innych
zadan powiatu. Przekazanie tego majatku nastepuje na wniosek zarzadu powiatu,
w drodze decyzji wojewody. Nabycie majatku staje sie skuteczne, kiedy decyzja
o przekazaniu majatku stala si¢ ostateczna. Powiat moze rowniez naby¢ majatek
w zwigzku ze zmiang granic lub utworzeniem granic w drodze przekazania, przy
zachowaniu trybu, podobnie jak w przypadku gminy, w rozporzadzeniu Rady
Ministrow, a takze moze naby¢ majatek poprzez czynno$ci darowizny, sprzedazy,
oddania w uzytkowanie wieczyste, zamiany, wywlaszczenia i zasiedzenia. Po-
wiatowym zasobem nieruchomosci gospodaruje zarzad powiatu.

Wojewodzki zasob nieruchomos$ci moze zosta¢ nabyty na zasadach przewi-
dzianych w prawie cywilnym, w drodze przekazania majatku Skarbu Panstwa
na zasadach przewidzianych w powotanej wyzej ustawie o samorzadzie woje-
wodztwa, a takze w drodze przekazania majatku Skarbu Panstwa bedacego we
wladaniu panstwowych o0sob prawnych na zasadach przewidzianych w tejze
samej ustawie®*. Ponadto wojewodztwo moze na zasadach przyjetych w prawie
prywatnym, naby¢ majatek w drodze darowizny, sprzedazy, umowy o oddanie
w uzytkowanie wieczyste, umowy zamiany oraz w drodze zasiedzenia. W zakre-
sie przekazania majatku moze ono nastapic przez Skarb Panstwa z urzedu oraz na
wniosek zarzadu wojewoddztwa. W przypadku przekazania majatku z urzedu, na-
stepuje to na skutek decyzji administracyjnej wojewody wydanej z urzedu, ktora
musi nabra¢ cech ostateczno$ci. Natomiast przekazanie majatku wojewodztwu
na wniosek zarzadu nastepuje wtedy, kiedy zostanie uznane za zasadne, ze bedzie
stuzy¢ wykonywaniu zadan gospodarczych przekraczajacych zakres uzyteczno-
$ci publicznej i ma shuzy¢ realizacji strategii rozwoju wojewodztwa, z wytacze-
niem majatku przeznaczonego na zaspokojenie roszczen reprywatyzacyjnych
oraz realizacji programu powszechnego uwlaszczenia. Przekazanie nastepuje na
podstawie ostatecznej decyzji ministra wlasciwego do spraw Skarbu Panstwa.
Trzeba pamietaé, ze przekazaniu na rzecz wojewddztwa moze ulec majatek Skar-
bu Panstwa nieznajdujacy si¢ we wladaniu panstwowych oséb prawnych, jak
i majatek znajdujacy sie w takim wtadaniu. Wojewo6dzkim zasobem nieruchomo-
$ci gospodaruje zarzad wojewodztwa.

Systematyzujac kwestie wprowadzajace nalezy stwierdzi¢, ze nieruchomosci
moga by¢ przedmiotem sprzedazy, zamiany i zrzeczenia si¢, oddania w uzytko-
wanie wieczyste, w najem lub dzierzawe, uzyczenia, oddania w trwaty zarzad,
a takze moga by¢ obcigzane ograniczonymi prawami rzeczowymi, wnoszone
jako wktady niepieniezne do spotek, przekazywane jako wyposazenie tworzo-
nych przedsigbiorstw panstwowych oraz jako majatek tworzonych fundacji. Nie-

35 Na podstawie powotanej wyzej ustawy Przepisy wprowadzajace z dnia 13 pazdziernika 1998 .
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ruchomo$¢ moze by¢ takze przekazywana nieodptatnie w drodze umowy, w tym
rowniez w formie darowizny, partnerowi prywatnemu lub spoice jako wktad
wlasny podmiotu publicznego w celu realizowania zadan publicznych w ramach
partnerstwa publiczno-prywatnego®. Nieruchomos$¢ moze by¢ takze przedmio-
tem darowizny na cele publiczne, a takze przedmiotem darowizny dokonywane;j
migdzy Skarbem Panstwa a jednostka samorzadu terytorialnego, a takze migdzy
tymi jednostkami. W zwigzku z powyzszym nalezy dokona¢ analizy prawnej wy-
mienionych wyzej prawnych form gospodarowania rzecza publiczng, w oparciu
o rozne prawne formy dziatania administracji publiczne;j.

2.2. Sprzedaz rzeczy publicznej

Przedmiotem sprzedazy rzeczy publicznej moze by¢ zardéwno ruchomosé,
jak i nieruchomos$¢. Rzecz publiczna ruchoma w zakresie jej odptatnego zbycia
podlega nieco mniej sformalizowanym regulom niz rzecz publiczna nierucho-
ma. Sprzedawane moga by¢ nieruchomosci gruntowe, budynkowe oraz loka-
lowe, ktore sa w omawianym zakresie nieruchomosciami Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego®’. W zakresie sprzedazy organy administracji
publicznej stosuja jedng z prawnych form dziatania administracji, jaka jest umo-
wa cywilnoprawna. Jest to najbardziej rozpowszechniona prawna forma dzia-
fania administracji, gdy administracja nabywa lub zbywa okreslone sktadniki
majatkowe. Forma umowy cywilnoprawnej stosowana jest w administracji pu-
blicznej z reguty dla wykonywania kompetencji zwigzanych z dysponowaniem
majatkiem (Skarbu Panstwa lub samorzadowym)?*®. Podstawa zawierania uméw
przenoszacych witasnos¢ ruchomosci jest umowa, dla ktorej nie przewidziano
zadnej formy szczegodlnej. Jedynym obowiazkiem sprzedawcy jest pisemne po-
twierdzenie wszystkich istotnych postanowien umowy, w przypadku kiedy war-
to$¢ przedmiotu umowy przekracza dwa tysigce ztotych®. Natomiast zawarcie
umowy sprzedazy nieruchomosci nastgpuje w formie aktu notarialnego. Moca
umowy sprzedawca zobowiazuje si¢ przenies¢ na kupujacego wiasnos¢ rzeczy
oraz wyda¢ mu rzecz. Natomiast kupujacy zobowiazuje si¢ odebrac rzecz i zapta-
ci¢ umoéwiong ceng. Jest to zatem umowa zobowiazujaca o cechach odptatnosci.
Trzeba podkresli¢, ze przedmiot umowy musi by¢ $cisle okreslony. Podstawa
oznaczenia nieruchomosci sg dane z ksiegi wieczystej, natomiast w przypadku jej
braku, dane z ewidencji gruntoéw i budynkéw. Ponadto sprzedaz obejmuje czesci
sktadowe nieruchomosci, takie jak budynki i inne urzadzenia trwale z gruntem

36 Zob. ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. 0 partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U. nr 169, poz. 1420 ze zm.).
37W zakresie definicji nieruchomosci por. Rozdziat IIT niniejszego opracowania.

38 Zob. L. Bielecki, Umowy administracyjne i cywilnoprawne, [w:] Prawo administracyjne. Czes¢
ogolna (red. L. Bielecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 348-351.

¥ Zob. Z. Radwanski, J. Panowicz-Lipska, Zobowigzania — czgs¢ szczegotowa, Warszawa 2005, s. 19.
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zwigzane, a takze drzewa i ro§liny. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze za czesci sktadowe
uznaje si¢ takze stuzebnosci gruntowe obcigzajace inng nieruchomos$¢ na korzys¢
nieruchomosci wladnacej, albo udziat w nieruchomosci wspdlnej przystugujacy
wlascicielowi lokalu stanowiacego odrgbng catos¢. Nalezy takze pamigtac o wy-
mogach Prawa budowlanego, zgodnie z ktérym budynek musi by¢ trwale zwia-
zany z gruntem, a wiec nie odpowiadaja temu wymaganiu na przyktad baraki
albo kioski®.

W tym miejscu chcialbym zwrdci¢ uwage na istotny element umowy, jakim
jest cena. W przypadku sprzedazy rzeczy publicznej nieruchomej stanowiace;j
wlasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego istotne zna-
czenie posiadaja zasady ustalania tejze ceny, ktore sg uregulowane w ustawie
o gospodarce nieruchomo$ciami. Cene nieruchomosci ustala si¢ na podstawie jej
warto$ci. Cena lokalu, oznaczonego jako przedmiot odrgbnej wlasnos$ci, obej-
muje lokal wraz z pomieszczeniami przynaleznymi oraz udziat w nieruchomosci
wspolnej. Cena nieruchomos$ci nie moze by¢ ustalona w wysoko$ci nizszej niz
jej warto$¢. Natomiast warto$¢ musi by¢ okreslona przez rzeczoznawce majatko-
wego wedtug okreslonych zasad. Powinna zosta¢ ustalona cena rynkowa nieru-
chomosci. Niesie to za sobg okreslone konsekwencje, gdyz, na przyktad, umowa
sprzedazy przez gming nieruchomosci zabudowanej*!, w ktorej cene ustalono
wylacznie na podstawie warto$ci gruntu, nie moze by¢ podstawa wpisu prawa
wlasnosci nabywcy takze wowczas, gdy nabyt on uprawnienie z tytutu nakta-
dow poniesionych na budynki wzniesione na tym gruncie przez osobg trzecig*.
Ubocznie nalezy takze wspomniec, ze starosta, dzialajac jako statio fisci za zgoda
wojewody oraz organ wykonawczy gminy, powiatu lub wojewodztwa za zgoda
rady lub sejmiku, moze udzieli¢ bonifikaty od ceny ustalonej w akcie notarial-
nym sprzedazy rzeczy publicznej nieruchomej, jezeli nieruchomos¢ jest sprzeda-
wana na okreslone cele®. Ponadto, na tej samej zasadzie moze zosta¢ udzielona

40 Zob. ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2006 r., nr 156, poz. 1118
ze zm.). W tym wzgledzie warto zwrdci¢ uwage na poglad wyrazony przez SN w wyroku z dnia 4
listopada 1963 r., sygn. akt I CR 855/62, OSNCP z 1964 r., nr 10, poz. 209, zgodnie z ktérym owo
potaczenie musi by¢ dokonane w sensie fizycznym, a nie tylko gospodarczym. Chodzi o intensywne,
mocne potaczenie w takim stopniu, ze odlaczenie spowodowatoby zasadnicza zmiane. Potaczenie
musi by¢ przy tym trwate. Sama tylko techniczna mozliwos¢ rozebrania budynku i przeniesienia go
na inne miejsce nie ma istotnego znaczenia, gdyz z chwilg rozbiorki zmienia si¢ zar6wno catosé, jak
i odfaczona cze$¢. Jezeli natomiast budynek tymczasowy zostanie pézniej na skutek przebudowy
trwale zwigzany z gruntem, to moze stac si¢ odrebnym od gruntu przedmiotem wtasnosci. Dopdki nie
nastapi ustanowienie odrebnej wiasnosci budynku, dopdty stanowi on czg$¢ sktadowa nieruchomosci.
4 Za zabudowang nieruchomos$¢ uwaza si¢ taka, na ktorej wzniesiono budynek, znajdujacy si¢
przynajmniej w stanie surowym zamknigtym — R. Sztyk, Zabezpieczenie praw i stusznych intere-
sow stron oraz innych osob czynnosci notarialnej, Rejent z 2001 r., nr 5, s. 206.

42 Zob. uchwata SN z dnia 10 listopada 1995 r., sygn. akt IIT CZP 158/95, OSNC z 1996 1., nr 4, poz. 47.
4 Zgodnie z art. 68 ustawy o gospodarce nieruchomosciami moga by¢ to nastgpujace cele: mieszka-
niowe, na realizacj¢ infrastruktury technicznej oraz innych celow publicznych; osobom fizycznym
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bonifikata w przypadku sprzedazy nieruchomosci partnerowi prywatnemu lub
spotce, o ktorej mowa w powolanej wyzej ustawie o partnerstwie publiczno-pry-
watnym, w ramach przekazania wktadu wlasnego podmiotu publicznego, w celu
wykonania umowy. Sprzedaz w tym zakresie nastgpuje jednak z zastrzezeniem
prawa odkupu, ktore nastepuje nie pézniej jak w ciggu 6 miesiecy od zakonczenia
realizacji zadania publicznego przez partnera prywatnego lub spotke. Z chwila
wykonania prawa odkupu tenze partner prywatny lub spétka sg obowigzani prze-
nie$¢ na rzecz podmiotu publicznego wiasno$¢ nieruchomosci za zwrotem ceny.
Dopoki nie nastgpito jeszcze przeniesienie wlasnosci nieruchomosci mozna
rozwigza¢ umowe sprzedazy nieruchomosci. Natomiast kwestig problematyczng
jest rozwigzanie umowy w sytuacji, kiedy nieruchomos¢ zostata stronie kupujace;j
juz wydana. Zgodnie z doktryna, jezeli umowy zobowiazujace poddane sa rezimo-
wi zobowigzan, w tym swobodzie kontraktowej, takze co do ich rozwigzywania,
to juz umowa o skutku zobowigzaniowo-rozporzadzajacym jest zdeterminowana
skutkiem rzeczowym, polegajacym na przejsciu wtasnosci z jednego podmiotu
na inny. Oznacza to, ze rozwigzanie umowy staje si¢ bezprzedmiotowe z chwila
catkowitego jej wykonania. Gdy bowiem na skutek wykonania wygasty wszystkie
zobowiazania wynikajace z zawartej przez strony umowy, a wiasnos¢ przeszta na
inng osobg, to nie jest juz mozliwe rozwigzanie umowy zobowigzaniowej, na pod-
stawie ktorej nastapito przejscie wiasnosci**. Mozna w tym zakresie zaakceptowac
tezg uchwaty SN z dnia 30 listopada 1994 r., zgodnie z ktora strona moze odstgpic
od umowy zobowigzujaco-rozporzadzajacej, na podstawie ktorej nastapito prze-
niesienie wlasnosci nieruchomosci, w ramach ustawowego uprawnienia. Umowa
taka moze by¢ przez strony rozwigzana, jezeli nie zostata w cato$ci wykonana®.
Jednakze w tejze uchwale Sad Najwyzszy nie wyjasnit znaczenia terminu wyko-
nanie umowy 1 przez to analizowana kwestia pozostaje nadal problematyczna.
Stronom umowy sprzedazy przystuguje rowniez prawo do odstgpienia od
niej. Prawo to wynika z Kodeksu cywilnego albo z umowy. W umowie bowiem
strony moga zastrzec prawo odstgpienia w ciggu oznaczonego czasu. Natomiast

i osobom prawnym, ktére prowadza dziatalno$¢ charytatywna, opiekuncza, kulturalna, lecznicza,
os$wiatowa, naukowa, badawczo-rozwojowa, wychowawcza, sportowa lub turystyczna, na cele nie-
zwigzane z dziatalnoscig zarobkowa, a takze organizacjom pozytku publicznego na cel prowadzo-
nej dziatalnos$ci pozytku publicznego; organizacjom zrzeszajacym dziatkowcow, z przeznaczeniem
na ogrody dzialkowe; poprzedniemu wiascicielowi lub jego spadkobiercy, jezeli nieruchomosé
zostata od niego przejeta przed dniem 5 grudnia 1990 r.; na rzecz Skarbu Panstwa albo na rzecz
jednostki samorzadu terytorialnego; kosciotom i zwigzkom wyznaniowym, majacym uregulowane
stosunki z panstwem, na cele dziatalnosci sakralnej; jako lokal mieszkalny; w wyniku uwzglednie-
nia okreslonych roszczen; spotdzielniom mieszkaniowym w zwigzku z ustanowieniem odrgbnej
wiasnosci lokali lub z przeniesieniem wtasno$ci lokali lub doméw jednorodzinnych.

4 Zob. G. Bieniek, Rozwigzanie umowy sprzedazy nieruchomosci, [w:] Ustawa o gospodarce nie-
ruchomosciami. Komentarz (G. Bieniek, S. Kalus, Z. Marmaj, E. Mzyk), Warszawa 2008, s. 162.
45 Zob. uchwata SN z dnia 30 listopada 1994 r., sygn. akt Il CZP 130/94, OSNC z 1995 1., nr 3, poz. 42.
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odstgpienie ustawowe jest zwiazane z rekojmia za wady sprzedanej rzeczy nie-
ruchome;j. Nie ma tu znaczenia, czy przeniesienie wlasnosci juz nastapito. Kwe-
stia ta jednakze rowniez, podobnie jak rozwigzanie umowy, nalezy do problema-
tycznych. Nie jest bowiem jednoznaczne, czy po wydaniu rzeczy nieruchome;j
nabywcy odstapienie jest mozliwe. Identycznie jak wyzej odpowiedzi nie daje
orzecznictwo, chociaz sktania si¢ ono do tego, ze odstapienie ustawowe nie jest
mozliwe po wydaniu nieruchomosci nabywcy*.

Natomiast zmiana umowy przenoszacej wlasnos¢ jest w zasadzie dopusz-
czalna, byleby charakter zmiany nie naruszat jej istotnych postanowien. W prze-
ciwnym wypadku mozna mie¢ do czynienia z zupetnie nowa umowa o skutkach
obligacyjnych i rzeczowych?’.

Trzeba takze podkresli¢, ze w zakresie sprzedazy nieruchomosci stanowigce;j
wlasno$¢ gminng, organy wykonawcze gminy, jakimi sg prezydent miasta czy
wojt gminy, nie wystepuja w roli organdéw administracji publicznej, ale jako re-
prezentujacy gmine bedaca wiascicielem nieruchomosci. Wystepuja zatem jako
reprezentujacy osobg prawna w wykonywaniu jej uprawnien majatkowych z za-
kresu prawa cywilnego. Dlatego tez sprawy te, z racji braku wyraznego ustawo-
wego odestania do ich rozstrzygania w trybie administracyjnoprawnym, naleza
do wlasciwosci sadu powszechnego®.

W sprawach dotyczacych sprzedazy rzeczy nieruchomej trzeba jeszcze
zwrdci¢ uwage na podstawowa zasade w tym zakresie, a mianowicie, ze ustawa
o gospodarce nieruchomosciami, a takze inne ustawy*’ wprowadzaja obowig-
zek sprzedazy rzeczy nieruchomej w drodze przetargu®. Przetarg ma charakter
postepowania wielostronnego i eliminacyjnego’’. Jego celem jest umozliwienie
podmiotowi zainteresowanemu w zawarciu okre§lonej umowy wyboru najko-

4 Zob. uchwata SN z dnia 17 listopada 1993 r., sygn. akt IIl CZP 156/93, OSNCP z 1994 ., nr 6, poz. 128.
47 Zob. wyrok SN z dnia 14 kwietnia 1974 r., sygn. akt I[Il CRN 57/71, NP. z 1973 r., nr 4, s. 586.
48 Zob. postanowienie WSA w Gliwicach z dnia 9 marca 2011 r., sygn. akt Il SAB/G1 8/11, ,,Wspol-
nota” z 2011 r., nr 12, s. 30. Podobnie wypowiada si¢ NSA w postanowieniu z dnia 23 marca
2010 ., sygn. akt I OSK 442/10, LEX nr 606371 oraz w postanowieniu NSA z dnia 5 maja 2000 r.,
sygn. akt I SAB 8/00, LEX nr 77627.

4 Zob. ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (tekst jedn. Dz.U. 22011 r., nr 12, poz. 59 ze zm.).
50 Stosownie do wyroku SN z dnia 17 wrze$nia 2010 r., sygn. akt IT CSK 146/10, LEX nr 918508,
ustawodawca przewidzial w ustawie o gospodarce nieruchomosciami tylko dwa odrgbne tryby ob-
rotu nieruchomosciami: tryb przetargowy i tryb bezprzetargowy. Warunki sprzedazy bezprzetargo-
wej podlegaja ustaleniu w rokowaniach przeprowadzanych z nabywca, bez wzgledu na to po jakiej
cenie sprzedaz miata dojs¢ do skutku.

5! Trzeba pamigtac, Ze tryb przetargowy zbywania lub przekazywania w uzytkowanie wieczyste nie-
ruchomosci nalezacej do zasobu jednostki samorzadu terytorialnego jest podstawowy. Brak prze-
prowadzenia przetargu w zwiazku z powyzszym oznacza zlamanie prawa — wyrok WSA w Opolu
z dnia 29 lipca 2009 r., sygn. akt II SA/Op 182/09, ,,Wspodlnota” z 2009 r., nr 35, s. 44. W tym zakre-
sie obowigzuje rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 wrzesnia 2004 r. w sprawie sposobu i try-
bu przeprowadzania przetargéw oraz rokowan na zbycie nieruchomosci (Dz.U. nr 207, poz. 2108).
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rzystniejszej dla niego oferty sposrod ofert zgtaszanych przez uczestnikow poste-
powan i zawarcie umowy z wybranym oferentem. Wszyscy uczestnicy przetargu
maja takie same prawa i obowiazki oraz podlegaja jednolitym regutom postepo-
wania. Kodeksowa regulacja przetargu opiera si¢ na zasadzie wolno$ci kontrak-
towej* oraz na zasadzie jawnosci*’. Sprzedaz nieruchomosci w drodze przetargu
nie zawsze jest wymagana. Niektore przypadki sprzedazy nie wymagaja drogi
przetargowej**. Jednakze podmiot ubiegajacy si¢ o bezprzetargowa sprzedaz nie-
ruchomosci musi realizowa¢ wylgcznie cel publiczny®. W przypadku nierucho-
mosci Skarbu Panstwa oraz nieruchomosci jednostek samorzadu terytorialnego®®,

52 Zob. Z. Radwanski, Prawo cywilne — czgs¢ ogdlna, Warszawa 2004, s. 302. Natomiast przepisy
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 14 wrze$nia 2004 r. w sprawie sposobu i trybu przeprowa-
dzania przetargéw oraz rokowan na zbycie nieruchomosci (Dz.U. nr 207, poz. 2108) trzeba trak-
towac jako przepisy szczego6lne do przepiséw o przetargu uregulowanych w Kodeksie cywilnym.
53 Zob. wyrok SN z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt IIT CK 562/04, LEX nr 155352.

5% Zgodnie z art. 37 ust. 2 pkt 1-12, nieruchomos¢ jest zbywana w drodze bezprzetargowej, jezeli
jest zbywana na rzecz osoby, ktorej przystuguje pierwszenstwo w nabyciu (poprzedni wilasciciel,
najemca, osoba, ktorej przystuguje okreslone roszczenie); zbycie nastgpuje migdzy Skarbem Pan-
stwa a jednostka samorzadu terytorialnego oraz mi¢dzy tymi jednostkami; jest zbywana na rzecz
0s0b fizycznych i 0s6b prawnych, ktore prowadzg dziatalnos$¢ charytatywna, opiekuncza, kultural-
na, lecznicza, o$wiatowa, naukowa, badawczo-rozwojowa, wychowawcza, sportowa lub turystycz-
na, na cele niezwigzane z dziatalnoscig zarobkowa, a takze organizacjom pozytku publicznego na
cel prowadzonej dziatalnosci pozytku publicznego; zbycie nastepuje w drodze zamiany lub darowi-
zny; sprzedaz nieruchomosci nastepuje na rzecz jej uzytkownika wieczystego; przedmiotem zbycia
jest nieruchomos$¢ lub jej cze$¢, jesli moga poprawi¢ warunki zagospodarowania nieruchomosci
przylegtej, stanowiacej wlasnos¢ lub oddanej w uzytkowanie wieczyste osobie, ktdra zamierza
te nieruchomos¢ Iub jej cze$¢ nabyé, jezeli nie moga by¢ zagospodarowane jako odrebne nieru-
chomosci; ma stanowi¢ wktad niepieniezny (aport) do spotki albo wyposazenie nowo tworzonej
panstwowej lub samorzadowej osoby prawnej, lub majatek tworzonej fundacji; jest zbywana na
rzecz zarzadzajacego specjalng strefa ekonomiczng, na ktorej terenie jest potozona; przedmiotem
zbycia jest udziat w nieruchomosci, a zbycie nastepuje na rzecz innych wspotwiascicieli nieru-
chomodci; jest zbywana na rzecz kosciotdw 1 zwigzkéw wyznaniowych, majacych uregulowane
stosunki z panstwem, na cele dziatalno$ci sakralnej; jest sprzedawana na rzecz partnera prywatnego
Iub spotki, o ktoérej mowa w art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, jako wktad wtasny podmiotu publicznego, w celu realizowania zadan publicznych
w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego, z zastrzezeniem art. 25 tejze ustawy; jest zbywana
na rzecz przedstawicielstw dyplomatycznych lub urzedéw konsularnych na zasadzie wzajemnosci
przewidzianej w umowach mi¢dzynarodowych.

55 Zob. wyrok NSA z dnia 17 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I OSK 503/08, LEX nr 511511.

3¢ Nieruchomosci jednostek samorzadu terytorialnego sa mieniem publicznym i to jednostka samo-
rzadu gospodaruje tym mieniem oraz decyduje, czy i jakie nieruchomosci przeznaczy do sprzedazy,
w tym do sprzedazy bezprzetargowej. Do chwili sporzadzenia wykazu nieruchomosci pozostaja
poza obrotem prawnym i sg niedostepne dla osob ubiegajacych si¢ o ich nabycie, ktére nie moga
domagac si¢ ich sprzedazy w drodze bezprzetargowej, gdyz przeznaczenie nieruchomosci do obro-
tu nalezy wylacznie do wtasciciela — wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 czerwca 2008 r., sygn. akt
I SA/Gd 125/08, LEX nr 566213 oraz wyrok WSA w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2002 r.,
sygn. akt I SA 632/02, LEX nr 156824.
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odpowiednio wojewoda i rada lub sejmik, w drodze zarzadzenia lub uchwaty,
moga zwolni¢ z obowiazku przetargowego sprzedazy nieruchomos$ci przezna-
czonych pod budownictwo mieszkaniowe lub na realizacj¢ urzadzen infrastruk-
tury technicznej albo innych celow publicznych, jezeli cele te beda realizowane
przez podmioty, dla ktérych sa to cele statutowe i ktérych dochody przeznacza
si¢ w catosci na dziatalno$¢ statutowa. Jednakze zgoda na odstgpowanie od za-
sady prowadzenia przetargu przy zawieraniu uméw dotyczacych nieruchomosci
jednostek samorzadu terytorialnego moze dotyczy¢ tych umow, a zatem wszel-
kich uméw uzytkowania, najmu lub dzierzawy, zawieranych na czas oznaczony
dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony. Mozliwa jest zgoda generalna, dla
wszystkich kategorii umow uzytkowania, najmu, dzierzawy en bloc. Samo wpro-
wadzenie mozliwo$ci wyrazania przez, na przyktad, rade gminy zgody na odste-
powanie od ustawowej zasady przetargowego trybu oddawania nieruchomosci
w uzytkowanie, najem lub wydzierzawianie, ustawodawca uznal za wyjatek.
wyjatek wprowadza, to tym lepiej, jezeli uzalezni jego konkretne stosowanie od
dalszych warunkow. Wprowadzenie takich warunkéw jeszcze bardziej zaciesni
owa mozliwo$¢, wprowadzi dla jej realizacji dodatkowe zabezpieczenie, bedzie
wiec z pewnoscia zgodne z intencja ustawodawcy. A maiori ad minus. jezeli
zgodnie z prawem rada moze wprowadzi¢ dany wyjatek w calo$ci, to przeciez
moze go réwniez zgodnie z prawem ograniczy¢ z pozytkiem dla samej zasady.
Nie ma tu modyfikowania ustawy, skoro sama ta ustawa pozwala na znacznie
wigcej 1 decyzje o wprowadzeniu wyjatku pozostawia radzie®’.

Przetarg jest oglaszany, organizowany i przeprowadzany przez staroste (lub
prezydenta miasta na prawach powiatu — przyp. aut.), w odniesieniu do nieru-
chomosci Skarbu Panstwa i przez wojta, burmistrza lub prezydenta miasta w od-
niesieniu do rzeczy publicznych nieruchomych bedacych wilasnoscia jednostek
samorzadu terytorialnego. Ogloszenie wlasciwy organ podaje poprzez zamiesz-
czenie informacji w swojej siedzibie, w sposdb zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci, a takze na stronach internetowych urzedu. Przetarg moze zostac
odwotany tylko z waznych powodow, jednakze nie moze by¢ dowolny i podlega
ocenie poprzez pryzmat zasad wspotzycia spotecznego®®. Przetarg jest przepro-
wadzany w formie ustnego i pisemnego przetargu nieograniczonego i ograniczo-
nego, gdzie o wyborze formy decyduje jego organizator. Mozna uzna¢ przetarg
za zakonczony wynikiem negatywnym, jesli nikt do niego nie przystapit lub nikt
nie zaoferowat postgpienia ponad cene wywolawcza albo jezeli w przetargu pi-
semnym nie wptynela ani jedna oferta lub zaden z uczestnikdw nie zaoferowat
ceny wyzszej od wywotawczej, a takze jezeli komisja przetargowa stwierdzita, ze

57 Zob. wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 maja 2009 r., sygn. akt IT SA/Kr 442/09, LEX nr 522336.
58 Zob. wyrok SN z dnia 21 pazdziernika 2005 r., sygn. akt III CK 73/05, LEX Polonica nr 1625346.
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zadna oferta nie spetnia warunkow przetargu. Jezeli natomiast pierwszy przetarg
zakonczyt si¢ wynikiem negatywnym, w okresie nie krotszym niz 30 dni, ale nie
dtuzszym niz 6 miesiecy, liczac od dnia jego zamknigcia, przeprowadza si¢ drugi
przetarg, w ktorym wlasciwy organ moze obnizy¢ cene wywotawcza nierucho-
mosci ustalong przy ogloszeniu pierwszego przetargu. Jezeli za§ drugi przetarg
zakonczyt si¢ rowniez wynikiem negatywnym, wilasciwy organ w okresie nie
krotszym niz 30 dni, ale nie dluzszym niz 6 miesiecy, liczac od dnia jego za-
mknigcia, moze zby¢ nieruchomos$¢ w drodze rokowan albo organizowac kolejne
przetargi. Kwestig najistotniejsza w zakresie przetargu ustnego jest uzyskanie
najwyzszej ceny, natomiast w przypadku przetargu pisemnego najkorzystniejszej
oferty. Uczestnik przetargu moze w terminie 7 dni od dnia ogloszenia wyniku
przetargu ustnego lub doreczenia zawiadomienia o wyniku przetargu pisemne-
go, zaskarzy¢ czynnosci przetargowe do wojewody (w przypadku nieruchomosci
Skarbu Panstwa — przyp. aut.) lub do organu wykonawczego jednostki samorza-
du terytorialnego (w przypadku nieruchomos$ci samorzadowych — przyp. aut.)*.
W sytuacji, kiedy przetarg zakonczy si¢ wynikiem pozytywnym, organizator
zawiadamia osobe ustalong jako nabywca nieruchomos$ci o miejscu i terminie
zawarcia umowy sprzedazy, najpozniej w ciggu 21 dni od dnia rozstrzygnigcia
przetargu. Termin ten moze zosta¢ wyznaczony jako krotszy, ale nie wiecej niz
7 dni od dnia dorgczenia zawiadomienia. Moze si¢ rowniez zdarzy¢, ze przyszty
nabywca nie przystapi do zawarcia umowy w powyzszym terminie, organizator
przetargu moze odstapi¢ od zawarcia umowy, a wplacone wadium nie podlega
zwrotowi®.

Panstwowe i samorzadowe osoby prawne moga takze dokonaé¢ czynnos$ci
zrzeczenia si¢ wlasnosci nieruchomosci. W jej wyniku wlasno$¢ nabywa Skarb
Panstwa, gdy zrzeczenia dokonuje panstwowa osoba prawna lub odpowiednia
jednostka samorzadu terytorialnego, w przypadku zrzeczenia si¢ wlasnos$ci nie-
ruchomosci na rzecz gminy, powiatowa osoba prawna na rzecz powiatu, a woje-
wodzka osoba prawna na rzecz wojewodztwa®!.

' W przypadku drogi sadowej, sad bada zgodnos$¢ z prawem ogloszenia, organizacji i przeprowa-
dzenia przetargu na zbycie nieruchomosci —uchwatla SN z dnia 13 lutego 2003 r., sygn. akt III CZP
93/02, OSNC 2003, nr 11, poz. 146.

¢ Trzeba takze pamietac, ze w czynnosci sprzedazy nieruchomosci gmina wystepuje jako podmiot
prawa cywilnego, a nie jako wladza publiczna. Argumenty te wskazuja, ze gmina moze ustali¢ cene
nieruchomosci wyzszej od jej warto$ci ustalonej przez rzeczoznawceg — W. Gawrylezyk, Wolno¢
Tomku w swojej cenie, ,,Rzeczpospolita” PCD z 2000 r., nr 4, s. 20.

1 Zob. W. Szydto, Dopuszczalnosé zrzeczenia sig prawa wlasnosci i uzytkowania wieczystego nie-
ruchomosci przez skarb panstwa i jednostki samorzqdu terytorialnego oraz panstwowe i samorzq-
dowe osoby prawne, PpiA z 2005 r., nr 67, poz. 207-222.
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2.3. Oddanie rzeczy publicznej w uzytkowanie wieczyste

Oddanie rzeczy publicznej w uzytkowanie wieczyste moze dotyczy¢ jedynie
nieruchomosci. Nie dotyczy zatem rzeczy ruchomej. Ponadto dotyczy zarowno
nieruchomosci gruntowej niezabudowanej, jak i nieruchomos$ci gruntowej za-
budowanej. Uzytkowanie wieczyste jest instytucjg prawng usytuowang w swo-
im charakterze pomiedzy wlasno$cig a ograniczonymi prawami rzeczowymi®.
Uzytkownik wieczysty moze korzysta¢ z terenu z wylaczeniem innych osob
w granicach okre$lonych przez ustawe i zasady wspolzycia spolecznego oraz
przez umowe o oddanie gruntu Skarbu Panstwa lub gruntu nalezacego do jedno-
stek samorzadu terytorialnego, badz ich zwiazkéw w uzytkowanie wieczyste®.
Zasadnicza ro6znicg pomiedzy wlasno$cig rzeczy publicznej nieruchomej a jej
uzytkowaniem wieczystym jest, ze przedmiotem czynnos$ci uzytkownika nie jest
nieruchomos¢, tylko prawo, ktore mu przystuguje.

Podstawg uzyskania prawa uzytkowania wieczystego jest umowa, ktora jest
zawierana ze Skarbem Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego o oddanie
nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste®. Trescig takiej umowy jest
stosunek prawny rozporzadzajaco-zobowiazujacy. Z jednej bowiem strony Skarb
Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego rozporzadza rzecza publiczna,
za$ uzytkownik zobowiazuje si¢ do dokonywania okreslonych czynnosci, czyli
sposobu korzystania z nieruchomosci®. Trzeba pamigta¢, ze nieruchomos¢ sta-

62 Zob. uchwata SN z dnia 9 grudnia 1969 r., sygn. akt Il CZP 95/69, OSNCP z 1970 r., nr 10, poz. 172 oraz
postanowienie SN z dnia 17 stycznia 1974 r., sygn. akt [l CRN 316/73, OSNCP z 1974 r., nr 11, poz. 197.
8 Tego rodzaju tez¢ sformutowat na gruncie przepisow Kodeksu cywilnego SN w uchwale z dnia
22 pazdziernika 1968 r., sygn. akt III CZP 98/68, OSNCP 1969, nr 11, poz. 188.

6 Dlatego tez sprawy dotyczace oddania w uzytkowanie wieczyste nie sg sprawami, w ktorych
wydawana jest decyzja administracyjna — postanowienie NSA z dnia 20 pazdziernika 2011 r., sygn.
akt I OSK 2002/11, LEX nr 984383.

65 Nalezy rozrdzni¢ pojecie ,,celu”, na jaki nieruchomo$¢ ma by¢ wykorzystywana oraz ,,sposob
korzystania z nieruchomosci”. Z braku definicji ustawowej znaczenie tych poje¢ nalezy odtwarzaé
na podstawie znaczenia jezykowego. W tym ujeciu, celem jest planowany wynik kazdego racjo-
nalnego dziatania, czyli to do czego si¢ dazy i o co si¢ zabiega, a sposob, to konkretna, okreslona
metoda, forma lub tryb wykonania, ujgcia czegos. Sposob korzystania z nieruchomos$ci musi, co do
zasady, stwarza¢ mozliwos¢ realizacji celu oddania nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste. Cel
oddania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste ma znaczenie dla okreslenia czasu, na ktory to
prawo zostato ustanowione — wyrok SN z dnia 29 czerwca 2007 r., sygn. akt I CSK 133/07, LEX
nr 508822. W moim jednak przekonaniu nie mozna do konca podzieli¢ tezy wskazanego orzecze-
nia, gdyz nie zawsze mozna tylko korzysta¢ z wyktadni gramatycznej, nawet, jesli nie ma legalnej
definicji ustawowej w omawianym zakresie tychze pojg¢ podstawowych. Czesto nieprecyzyjnosc
poje¢ sklania raczej do stosowania wyktadni teleologicznej. Moje stanowisko potwierdza inny wy-
rok SN z dnia 19 listopada 2002 r., sygn. akt IV CKN 1476/00, LEX nr 533121, zgodnie z ktorym
mozliwe jest wystapienie sytuacji, w ktérych umowa ustanawiajaca prawo uzytkowania wieczy-
stego nie okresla blizej sposobu korzystania z nieruchomosci pozostajacej w uzytkowaniu wieczy-
stym. W takich sytuacjach, przy ustalaniu tresci przystugujacego prawa, mozliwe jest odwotanie
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nowigca majatek publiczny nie moze by¢ wykorzystywana w sposob dowolny®®.
Wspomnianymi czynno$ciami moze by¢ na przyktad zabudowa gruntu® lub
dokonywanie optat rocznych za uzytkowanie wieczyste®. Sposob korzystania
z nieruchomosci przez uzytkownika wieczystego musi co do zasady odpowiadac
przeznaczeniu nieruchomos$ci wedlug umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie
wieczyste®. Warunkiem sine qua non takiej umowy jest forma aktu notarialnego
oraz wpis do ksiegi wieczystej. Wpis do ksiegi jest konstytutywny w przypadku
oddania nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste w drodze umowy
lub przeniesieniem tego prawa, takze w drodze umowy. W przypadku natomiast
uwlaszczenia wpis do ksiegi wieczystej ma charakter deklaratoryjny’'. Jeszcze
inng podstawg uzyskania prawa uzytkowania wieczystego jest uwlaszczenie,
ktore nastepuje z mocy prawa w odniesieniu do niektérych nieruchomosci, jak

si¢ do spoteczno-gospodarczego przeznaczenia prawa. Za powyzszym stanowiskiem przemawia
charakter uzytkowania wieczystego jako prawa zblizonego do prawa wtasnosci. Zatem wazne dla
wyboru metody wyktadni sg bardziej okoliczno$ci faktyczne zawarcia umowy, a nie jej tres¢, ktora
nie jest ,,zakodowana” pojeciami dla wyktadni gramatyczne;.

6 Zob. wyrok NSA z dnia 8 listopada 2007 r., sygn. akt I OSK 1502/06, LEX nr 453401.

7 Nalezy zauwazy¢, ze gdy w umowie o ustanowieniu uzytkowania wieczystego zostat oznaczony
termin zabudowania nieruchomosci, budowa po terminie moze by¢ uznana za réwnoznaczng z sy-
tuacja, gdy uzytkownik wieczysty wbrew umowie nie wzniost okreslonych w niej budynkéw lub
urzadzen — wyrok SN z dnia 13 lutego 2002 r., sygn. akt IV CKN 661/00, LEX nr 54358.

% W omawianym zakresie optata ma charakter cywilnoprawny — wyrok SN z dnia 25 listopada
2010 r., sygn. akt I CSK 692/09, LEX nr 736524 oraz wyrok SN z dnia 27 listopada 2003 r., sygn.
akt I CK 316/02, LEX nr 1129606. Oplata stanowi ponadto ekwiwalent za oddanie nieruchomosci
gruntowej w uzytkowanie wieczyste — wyrok WSA w Olsztynie z dnia 10 czerwca 2010 1., sygn. akt
II S.A./O1 353/10, LEX nr 621187. Trzeba takze pamigtac, ze oplata roczna z tego tytutu obciaza
podmiot wpisany do ksiegi wieczystej jako uzytkownik wieczysty, niezaleznie od tego, czy korzy-
sta z gruntu — wyrok SN z dnia 17 grudnia 2008 r., sygn. akt I CSK 244/08, OSNC-ZD z 2009 r.,
nr 3, poz. 82. Ponadto oplata roczna za uzytkowanie wieczyste gruntu wiaze kazdego kolejnego
nabywce tego prawa — wyrok SN z dnia 16 grudnia 1999 r., sygn. akt II CKN 639/98, OSNC
22000 r., nr 6, poz. 121. Jesli jednak uzytkownik wieczysty nie uiszcza optat z tytutu uzytkowania
w terminie, musi si¢ liczy¢ z obowigzkiem zaptaty odsetek ustawowych od zalegtych naleznosci
— Z. Truszkiewicz, Wymagalnos¢ oplat z tytutu uzytkowania wieczystego w Swietle ustawy z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce gruntami, CASUS z 2006 r., nr 3, s. 26. Teza ta jest aktualna na
gruncie obowigzujacej ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

% Zob. wyrok SN z dnia 28 stycznia 2011 r., sygn. akt I CSK 132/10, LEX nr 848104.

0 Podobnie, jak przy wiasnosci, akt notarialny jest wymagany jedynie do oswiadczen woli, a nie wsku-
tek zdarzen prawnych, bedacych podstawa nabycia nieruchomosci. Jest to zgodne z pogladem SN wyra-
zonym w uchwale z dnia 11 grudnia 1975 r., sygn. akt III CZP 63/75, OSNCP z 1976 ., nr 12, poz. 259.
"I Znajduje to potwierdzenie w orzecznictwie, na przyktad w uchwale SN z dnia 5 grudnia 2002 .,
sygn. akt III CZP 71/02, OSNC 2003, nr 10, poz. 133.
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wskazuje doktryna’™. Ponadto, uzytkowanie wieczyste mozna naby¢ w drodze
spadku oraz zasiedzenia’.

2 Powyzsze dotyczy panstwowych osob prawnych, ktore 5 grudnia 1990 r. miaty w zarzadzie grunty
stanowigce wlasno$¢ Skarbu Panstwa lub wlasnos¢ jednostki samorzadu terytorialnego. W tej sytuacji
nabycie prawa uzytkowania wieczystego gruntow oraz wlasnosci budynkoéw, lokali i innych urzadzen
stwierdza decyzja wojewoda — w odniesieniu do gruntow Skarbu Panstwa, lub organ wykonawczy jed-
nostki samorzadu terytorialnego — w odniesieniu do gruntéw stanowigcych wlasno$¢ tych jednostek;
samorzadowych 0sob prawnych na takich zasadach jak panstwowych osob prawnych; utworzonych 1
maja 1991 r. oraz 1 stycznia 1992 r. na podstawie zarzadzen ministra transportu i gospodarki morskiej,
przedsigbiorstw panstwowych, ktore nabyly z mocy prawa, zgodnie z ustawa z 25 marca 1994 r. zmie-
niajaca ustawe o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. nr 51,
poz. 201) — prawo uzytkowania wieczystego gruntow, budynkow i urzadzen drogowych i mostowych;
Banku Gospodarki Zywno$ciowej na podobnych zasadach jak panstwowe osoby prawne; pafstwo-
wych instytucji kultury, ktére na podstawie ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu
i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 13, poz. 123 ze zm.) uzyskaty
osobowos¢ prawna, nabywaja z mocy prawa uzytkowanie wieczyste gruntow i budynkow oraz lokali,
ktorymi zarzadzaty 5 grudnia 1990 r.; spotdzielni i zwiazkow spotdzielezych, ktore 5 grudnia 1990 r.
byly uzytkownikami gruntow stanowigcych wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu tery-
torialnego: przystuguje im roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntow, budynkow
i lokali; Polskiego Zwigzku Dziatkowcow, ktoremu przystuguje roszczenie o ustanowienie uzytko-
wania wieczystego gruntow wchodzacych w sktad pracowniczych ogrodkéw dziatkowych, jezeli 5
grudnia 1990 r. i w dniu wejscia w zycie ustawy o pracowniczych ogrodkach dziatkowych (Dz.U.
nr 99, poz. 486 ze zm.) byly uzytkownikami tych gruntéw; osob, ktore na podstawie pozwolenia na
budowe wybudowatly ze $rodkoéw wilasnych garaz na gruncie stanowigcym wlasnos¢ Skarbu Panstwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego; akademii wojskowych, ktore 1 stycznia 1998 r. staly si¢ uzyt-
kownikami wieczystymi gruntow stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Panstwa, pozostajacych w zarzadzie
Ministerstwa Obrony Narodowej, zgodnie z przepisami ustawy z dnia 31 marca 1965 r. o wyzszym
szkolnictwie wojskowym (tekst jedn. Dz.U. z 1992 r., nr 10, poz. 40 ze zm.); 0sob, ktore byly posiada-
czami nieruchomosci stanowigcych Skarbu Pafistwa lub gminy 5 grudnia 1990 r. i pozostaty nimi nadal
w dniu 1 stycznia 1998 r., jezeli zabudowaly te nieruchomosci na podstawie pozwolenia na budowe
z lokalizacja stala; 0sob fizycznych oraz osob prawnych, ktore do 5 grudnia 1990 r. uzyskaty ostateczne
decyzje lokalizacyjne na nieruchomosci stanowigcej wlasnos$¢ Skarbu Panstwa lub wiasnos¢ jednostki
samorzadu terytorialnego — oddaje si¢ im te nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste w trybie bezprze-
targowym, jezeli wnioski o oddanie tych nieruchomosci zostaty ztozone przed dniem utraty waznosci
tych decyzji; spotdzielni i ich zwigzkow oraz Krajowej Rady Spoétdzielczej i innych osob prawnych,
ktore na gruntach stanowigcych wiasno$¢ Skarbu Panstwa lub wlasno$¢ jednostki samorzadu tery-
torialnego do 5 grudnia 1990 r. wybudowaty same lub wybudowali ich poprzednicy prawni z wla-
snych $rodkow, za zezwoleniem wlasciwego organu nadzoru budowlanego budynki, przystuguje im
roszczenie o ustanowienie uzytkowania wieczystego gruntow i budynkow oraz osob, ktore uzyskaty
prawo zabudowy nieruchomosci ustanowione przed dniem wejscia w zycie dekretu PKWN z dnia 26
pazdziernika 1945 r. o prawie zabudowy (Dz.U. nr 50, poz. 280), moga one zada¢ przeksztalcenia tego
prawa w uzytkowanie wieczyste na podstawie decyzji wlasciwego organu, jak rowniez uzytkowanie
wieczyste moze uzyskac spotdzielnia mieszkaniowa na podstawie ustawy z dnia 15 grudnia 2000 r.
o spotdzielniach mieszkaniowych (tekst jedn. Dz.U. z 2003 r., nr 119, poz. 1116 ze zm.) — G. Bie-
niek, Nabycie uzytkowania wieczystego, [w:] Ustawa o gospodarce..., op. cit., s. 170-171. Wspomniane
wyzej wydanie decyzji jest dla skuteczno$ci nabycia uzytkowania wieczystego niezbgdne — uchwata
sktadu 7 sedziow SN z dnia 29 lipca 1993 r., sygn. akt III CZP 64/93, OSNCP z 2003 ., nr 12, poz. 209.
3 Zostato to potwierdzone przez SN w uchwale z dnia 11 grudnia 1975 r., sygn. akt III CZP 63/75,
OSNCP z 1976 1., nr 12, poz. 259.
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Nalezy zwroci¢ uwagg, ze uzytkowanie wieczyste jest prawem, ktore obcigza
nieruchomos¢ (stad obligatoryjny wpis w ksiedze wieczystej — przyp. aut.). Ob-
cigza nieruchomos$¢ jako samodzielny przedmiot wtasnosci. W zwigzku z tym,
wydaje si¢, ze nie mozna ustanowi¢ uzytkowania wieczystego na udziale we
wlasnosci, jezeli nieruchomos¢ jest objeta wspotwlasnoscia, a chociaz jeden ze
wspotwlascicieli nie jest Skarbem Panstwa lub jednostka samorzadu terytorialne-
go. Poglad taki zdaje si¢ podziela¢ orzecznictwo’. Natomiast podmiotem uzyt-
kowania wieczystego moze by¢ kazda osoba fizyczna lub osoba prawna, ktora
staje si¢ posiadaczem zaleznym™.

Ponadto, podobnie jak w przypadku nabycia wlasnosci, oddanie w uzytko-
wanie wieczyste nieruchomosci gruntowej nastepuje w drodze przetargu lub
bezprzetargowo. Protokot z przetargu i protokédt z rokowan przy zbyciu w dro-
dze bezprzetargowej stanowig podstawe do zawarcia umowy. Umowa o oddanie
rzeczy nieruchomej gruntowej w uzytkowanie wieczyste w swojej tresci zawiera
postanowienia w zakresie okresu uzytkowania i sposob korzystania z nierucho-
mosci’. W tym przypadku maksymalny czas trwania uzytkowania wieczystego
wynosi 99 lat, a w przypadkach wyjatkowych, kiedy cel gospodarczy uzytko-
wania nie wymaga oddania gruntu na ten okres, dopuszczalne jest oddanie nie-
ruchomosci gruntowej w uzytkowanie na co najmniej 40 lat”’, ktory moze ulec
przedhuzeniu na 99 lat.

Uzytkownik wieczysty korzysta z nieruchomosci na podobnych zasadach co
jej wiasciciel. Jego uprawnienia okres$la ustawa, zasady wspolzycia spotecznego
i umowa’®. Sytuacja szczeg6lng jest, kiedy przedmiotem umowy o oddanie nie-
ruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste jest nieruchomos$¢ wpisana do
rejestru zabytkow. Wowcezas w umowie co do sposobu korzystania z takiej nie-
ruchomosci, mozna natozy¢ w razie potrzeby na nabywce obowigzek odbudowy
lub remontu takiej nieruchomosci”. Trzeba jednak podkresli¢, ze wpisanie do re-

™ Zob. uchwata 7 sedziow SN z dnia 23 wrze$nia 1993 r., sygn. akt Il CZP 81/93, OSNCP z 1994 1.,
nr 2, poz. 27, chociaz nie w kazdym sktadzie. Opozycyjne stanowisko zajal SN w uchwale z dnia
18 maja 1995 r., sygn. akt III CZP 61/95, OSNC z 1995 r., nr 9, poz. 130.

s Zob. wyrok SN z dnia 25 kwietnia 2003 r., sygn. akt TV CKN 84/01, niepublikowany.

® Trzeba podnie$¢, ze sposob korzystania z nieruchomosci podlega ujawnieniu w ksiedze wie-
czystej na podstawie art. 30 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Ponadto sposob korzystania
z nieruchomosci musi wskazywac¢ na realizacj¢ celu wieczystego jej uzytkowania — wyrok SN
z dnia 13 lutego 2009 r., sygn. akt II CSK 268/08, LEX nr 488959.

7W tym zakresie stosuje si¢ przepisy art. 236 i art. 239 Kodeksu cywilnego.

8 Potwierdza to na przyktad wyrok SN z dnia 22 maja 1968 r., sygn. akt IT CR 237/68, OSP z 1969
r., nr 11, poz. 234, a takze uchwata SN z dnia 29 listopada 1972 r., sygn. akt III CZP 82/72, OSNCP
z 1973 r., nr 7-8, poz. 125.

W kwestii zabytkow wypowiada si¢ ustawa z dnia 23 listopada 2003 r. o ochronie zabytkow
i opiece nad zabytkami (Dz.U. nr 162, poz. 1568 ze zm.). Tego rodzaju postgpowanie potwierdza
SN w wyroku z dnia 18 grudnia 2002 r., sygn. akt I CKN 1268/00, Biul. SN z 2003 r., nr 4, poz. 15.
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jestru zabytkow na przyklad historycznego zatozenia urbanistycznego nie ozna-
cza, ze wszystkie budowle na danym terenie sg zabytkami. Jezeli maja warto$§¢
zabytkowa, powinny by¢ oddzielnie wpisane do rejestru zabytkow®. Natomiast
sprzedaz, zamiana, darowizna, wniesienie nieruchomosci do spotki jako aportu,
a takze oddanie w uzytkowanie wieczyste nieruchomos$ci wpisanej do rejestru
zabytkow, a bedacej wlasnoscig Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu tery-
torialnego, wymagaja pozwolenia wojewoddzkiego konserwatora zabytkow. Zas
ceng¢ nieruchomosci lub jej czgsci wpisanej do takiego rejestru obniza si¢ 0 50%.

W przypadku (jak juz wyzej stwierdzilem przy omawianiu rzeczy ruchomych
— przyp. aut.) oddania w uzytkowanie wieczyste nieruchomosci gruntowej zabu-
dowanej nastepuje z rownoczesng sprzedaza potozonych na tej nieruchomosci
budynkoéw i innych urzadzen®'. W zwiazku z tym mozna przyjaé, ze budynki nie
moga by¢ oddane w uzytkowanie wieczyste oraz ze budynki i inne urzadzenia nie
moga by¢ wlasnoscig innej osoby niz uzytkownika wieczystego gruntu®. Zatem
umowa przeniesienia prawa uzytkowania wieczystego gruntu zabudowanego,
niezawierajaca postanowien o przeniesieniu takze prawa wilasnosci budynkow
jest niewazna®’. Powyzsza zasada doznaje wyjatkow, dopuszczajacych w odnie-
sieniu do budynkow trwale zwigzanych z gruntem oraz czesci takich budynkéw
status odrebnych nieruchomosci, ale z zastrzezeniem istnienia podstawy w prze-
pisach szczeg6lnych. Natomiast w przypadku czesci budynkow, to nie chodzi
tu o elementy fizyczne, a o czgsci w znaczeniu przestrzennym, ktdére moga by¢
przedmiotem odrgbnej witasnosci, czyli o samodzielne lokale mieszkalne lub
lokale o innym przeznaczeniu®. Natomiast w przypadku urzadzen, nie mozna
twierdzi¢, ze stanowia one czes¢ budynkow. Sa to bowiem na przyklad urza-
dzenia transportowe, oczyszczalnie $ciekow, a takze stacje transformatorowe,
a nawet zbiorniki retencyjne. Mozna je okresli¢ mianem tak zwanych urzadzen
publicznych, ktoére bywaja wyodrebniane sposrod rzeczy publicznych®. Urza-
dzeniem publicznym moze by¢ zaréwno urzadzenie nalezace do podmiotu pu-
blicznego, jak i kazde inne przeznaczone do powszechnego uzytku®.

80 Zob. wyrok NSA z dnia 21 wrze$nia 1993 r., sygn. akt S.A./Po 3224/92, OSP z 1995 ., nr 5, poz.
121 i wyrok NSA z dnia 19 lutego 1997 r., sygn. akt SA/Gd 2823/95, niepublikowany.

81 Zob. H. Cioch, Zasada superficies solo cedit w prawie polskim, ,Rejent” z 1999 r., nr 5, s. 13.

82 Podzielam w tym zakresie poglad SN wyrazony w uchwale z dnia 24 listopada 1992 r., sygn. akt
III CZP 124/92, OSNCP 1993, nr 7-8, poz. 154.

8 Stuszna teza wyroku SN z dnia 23 stycznia 2003 r., sygn. akt IT CKN 1155/00, OSNC 2004, nr
4, poz. 61.

8 Aktualne rozwazania w zakresie art. 46 Kodeksu cywilnego przedstawit SN w uchwale z dnia 21
kwietnia 2005 r., sygn. akt III CZP 9/05, OSNC 2006, nr 3, poz. 44.

8 Zob. D.R. Kijowski, Pojecie urzqdzen publicznych, [w:] System prawa administracyjnego.
Prawo administracyjne materialne (red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel), Warszawa 2012,
s. 418 i nast.

8 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 grudnia 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 1127/07, CBOSA.
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Na podstawie powyzszego mozna przyjac, ze prawo uzytkowania wieczyste-
go nieruchomosci gruntowe;j jest nadrzedne wobec prawa wtasnosci budynkow
posadowionych na tym gruncie. Prawo wtasno$ci zatem jest akcesoryjne, czyli ze
zadne z tych praw nie moze by¢ przedmiotem samodzielnego obrotu prawnego.
Z chwila wygasnigcia prawa uzytkowania wieczystego, wygasa odrebne prawo
wiasnosci budynkow®”.

Osobna kwestig jest sprzedaz nieruchomosci gruntowej uzytkownikowi wie-
czystemu. W przypadku nieruchomosci gruntowej Skarbu Panstwa sprzedaz jest
mozliwa za zgoda wojewody. Z dniem zawarcia takiej umowy prawo uzytko-
wania wieczystego wygasa z mocy prawa. Natomiast w odniesieniu do nieru-
chomosci gruntowej oddanej w uzytkowanie wieczyste, przeniesienie wlasno-
$ci tej nieruchomos$ci w drodze umowy, miedzy Skarbem Panstwa a jednostka
samorzadu terytorialnego oraz miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
moze nastgpi¢ za powiadomieniem uzytkownika wieczystego®. W zwigzku z po-
wyzszym, trzeba postawi¢ pytanie, czy na tychze samych zasadach funkcjonuje
sprzedaz nieruchomosci gruntowej niezabudowanej i zabudowanej? Wydaje sie,
ze w art. 32 ustawy o gospodarce nieruchomosciami chodzi o zasady sprzedazy
odnoszace si¢ do obydwu rodzajéw nieruchomosci gruntowej. Przeciez budynki
nabyte wraz z gruntem, jak i wzniesione przez uzytkownika wieczystego prze-
staja stanowi¢ odrebny przedmiot wtasnosci. Trzeba takze zwroci¢ uwage, ze
na mocy art. 37 ust. 2 pkt 5 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, prawo do
nabycia wlasnos$ci rzeczy nieruchome;j przez uzytkownika wieczystego nastepuje
bez obowiazku przeprowadzenia przetargu. W tym miejscu trzeba zwrdci¢ uwa-
ge na obowigzywanie ustawy o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci nieruchomosci®. W sensie podmiotowym jej regulacje doty-
cza zasadniczo o0sob fizycznych, ktére w dniu 13 pazdziernika 2005 r. byly uzyt-
kownikami wieczystymi nieruchomos$ci zabudowanych na cele mieszkaniowe
lub zabudowanych garazami albo przeznaczonych pod tego rodzaju zabudowe
oraz nieruchomosci rolnych, jezeli uzytkowanie wieczyste uzyskaty w zamian za
wywlaszczenie lub przejecie nieruchomosci gruntowej na rzecz Skarbu Panstwa

87 Znajduje to potwierdzenie w uchwale SN z dnia 26 czerwca 1996 r., sygn. akt III CZP 63/96,
OSNC 1996, nr 11, poz. 144.

8 Stosownie do twierdzen orzecznictwa, przeksztalcenie uzytkowania wieczystego w prawo
wlasnosci stanowi cywilnoprawny sposoéb uwtlaszczania uzytkownikow wieczystych, bez
ograniczen podmiotowych i czasowych. Nie kreuje przy tym po stronie uzytkownika wieczystego
roszczenia o przeksztalcenie prawa uzytkowania wieczystego w prawo wilasno$ci — wyrok
WSA w Krakowie z dnia 24 maja 2010 r., sygn. akt I SA/Kr 605/10, LEX nr 603001. W tym
wzgledzie, w niektorych przypadkach umow, jak twierdzi R. Sztyk, o zawarciu umowy winien by¢
powiadomiony uzytkownik wieczysty — Sprzedaz nieruchomosci przez Agencje Wiasnosci Rolnej
Skarbu Panstwa, ,,Rejent” z 1999 r., nr 12, s. 35.

8 Zob. ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
nieruchomos$ci w prawo wiasno$ci nieruchomosci (Dz.U. nr 173, poz. 1459 ze zm.).
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na podstawie innych tytutéw przed 5 grudnia 1990 r., albo na podstawie art. 7 de-
kretu o wlasno$ci i uzytkowaniu gruntow na obszarze m.st. Warszawy*’. Zakres
podmiotowy dotyczy takze oséb fizycznych i prawnych, bedacych wilascicielami
odrebnych lokali, ktérych udziat w gruncie, jako elementu nieruchomosci wspol-
nej, obejmuje prawo uzytkowania wieczystego. Zadanie do przeksztalcenia pra-
wa uzytkowania wieczystego w prawo wilasnosci uzyskaty réwniez spotdzielnie
mieszkaniowe. Stan faktyczny w tym wzgledzie musi zosta¢ potwierdzony sto-
sownymi dowodami®'. Przeznaczenie pod okreslong zabudowg jest stwierdzane
na podstawie miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego albo w przy-
padku jego braku — w decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania prze-
strzennego terenu. Powotana ustawa przewiduje administracyjnoprawny sposob
realizacji zakresu przedmiotowego. Decyzje administracyjna w tym zakresie wy-
daje starosta albo prezydent miasta na prawach powiatu wobec nieruchomosci
stanowigcych wiasno$¢ Skarbu Panstwa’. Natomiast w przypadku nieruchomo-
$ci stanowigcych majatek samorzadowy, decyzje wydaje wojt, burmistrz lub pre-
zydent miasta i zarzad powiatu oraz wojewodztwa.

Nabycie wlasnos$ci nastepuje z dniem, w ktorym decyzja o przeksztatceniu
stala si¢ ostateczna®®. Decyzja uprawnia do ujawnienia prawa wlasnosci w ksie-
dze wieczystej. Ponadto, przeksztalcenie jest co do zasady odptatne. Wysoko$¢
optaty jest ustalana w decyzji jako r6éznica pomiedzy wartoscia rynkowa nieru-
chomosci a warto$cig uzytkowania wieczystego®. Stawka pierwszej optaty jest
procentowa i wynosi od 15% do 25% ceny nieruchomosci gruntowej. Natomiast
wysokos$¢ stawek procentowych optat rocznych jest zalezna od okreslonego
w umowie celu i wynosi zasadniczo od 0,3% ceny do 3,0% ceny®. Optata moze
by¢ na wniosek uzytkownika wieczystego roztozona na raty w okresie od 10 do
20 lat, ktora jest oprocentowana i zabezpieczona hipoteka przymusowa. Optata
moze by¢ bonifikowana, ale jest to uwarunkowane zgoda wojewody w odniesie-
niu do majatku Skarbu Panstwa oraz zgody rady albo sejmiku w odniesieniu do

% Zob. Dekret PKWN z dnia 26 pazdziernika 1945 r. o wlasnosci i uzytkowaniu gruntéw na obsza-
rze m.st. Warszawy (Dz.U. nr 50, poz. 279).

! Moga to by¢ odpisy z ksiegi wieczystej, pozwolenia na uzytkowanie, umowy itp.

%2 Takze zarzadzanych przez Agencj¢ Nieruchomosci Rolnych, Wojskowa Agencje Mieszkaniowa
i Agencje Mienia Wojskowego.

3 Zob. P. Ruczkowski, Prawne formy dzialania w postgpowaniu administracyjnym, [w:] Postgpo-
wanie administracyjne (red. L. Bielecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 171 i nast.

% Wartosci dokonuje rzeczoznawca majatkowy.

5 Zob. art. 72 ust. 3 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, zgodnie z ktérym przewidziane sa
nastepujace cele: obronno$ci i bezpieczenstwa; budowa obiektow sakralnych, muzeéw, semina-
riow duchownych, plebanii, domoéw zakonnych; charytatywne oraz na niezarobkowa dziatalno$¢
opiekuncza, kulturalna, lecznicza, o§wiatowa, wychowawcza, naukowa lub badawczo-rozwojowa;
rolne; mieszkaniowe i sportowe; turystyczna i pozostate nieruchomosci gruntowe.
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majatku samorzadowego®. Jesli osoba fizyczna osigga dochdod nieprzekraczajacy
przecietnego miesiecznego wynagrodzenia, a nieruchomos¢ jest przeznaczona na
cele mieszkaniowe, bonifikata moze siegna¢ nawet 90%. W przypadku osob fi-
zycznych, ktére prawo uzytkowania wieczystego uzyskaly przed 5 grudnia 1990
1. oraz ich nastgpcom prawnym stuzy bonifikata w wysokosci 50%. Podobna sy-
tuacja w zakresie bonifikaty wystgpuje w odniesieniu do nieruchomosci wpisa-
nych do rejestru zabytkow®’. Natomiast przeksztatcenie nicodptatne zawezono do
uzytkownikow wieczystych i ich nastepcéw prawnych, ktorzy uzyskali to prawo
na podstawie art. 7 powolanego wyzej dekretu z 26 pazdziernika 1945 r. o wta-
snosci i uzytkowaniu gruntdw na obszarze m.st. Warszawy. Trzeba zauwazy¢, ze
zgloszenie zadania przeksztatcenia uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci
zostato ograniczone czasowo do 31 grudnia 2012 r. Nalezy takze doda¢, ze opta-
ta roczna z tytutu uzytkowania wieczystego stanowi ceng, gdyz oddanie gruntu
w uzytkowanie wieczyste mozna traktowac jako ustuge®®. Ponadto nalezy pamig-
ta¢, ze obowiazek ponoszenia optat rocznych nie moze by¢ wytaczony w drodze
umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste, gdyz czynnos¢ taka skutko-
wataby niewaznos$cig umowy®.

Jesli uzytkowanie wieczyste powstalo, moze takze wygasna¢ z okreslonych
przyczyn. Sa to przyczyny ustawowe oraz umowne. Przede wszystkim uzytko-
wanie wieczyste wygasa z uptywem okresu ustalonego w umowie albo przez
rozwigzanie umowy przed uptywem okresu. W takich sytuacjach uzytkownikowi
wieczystemu przystuguje wynagrodzenie za wzniesione przez niego lub nabyte
na wlasno$¢ budynki i inne urzadzenia. Powinno ono stanowi¢ rownowartos¢
budynkow i urzadzen okreslona na dzien wygasniecia uzytkowania wieczystego.
Jesli jednak budynki i urzadzenia zostaly wzniesione wbrew umowie, to wyna-
grodzenie nie przystuguje. Odwotujac sie do przepisu artykutu 236 i nastgpnych
Kodeksu cywilnego, trzeba stwierdzi¢, ze uzytkowanie wieczyste jest prawem
terminowym i nastepuje na 99 lat lub wyjatkowo na 40 lat. Okresy te moga by¢
przedtuzane takze na okres od 40 do 99 lat, ze wzgledu na wazny interes spo-
teczny. Kodeks nie rozstrzyga, czy przedtuzenie moze by¢ dokonane tylko raz.
Wydaje si¢, ze nie. Prawo terminowe moze by¢ rozwigzane przez strony umo-
wy. W zwigzku z powyzszym mozna sformutowaé przypadki, kiedy dochodzi
do wygasnigcia uzytkowania wieczystego. Przede wszystkim jest to uplyw cza-

% Optata roczna moze by¢ obnizana dla uzytkownika wieczystego prowadzacego dziatalno$¢ go-
spodarcza o charakterze niezarobkowym — A. Cisek, Zmiana stawki procentowej oplaty rocznej
z tytutu uzytkowania wieczystego, NZS z 2001 r., nr 6, s. 68.

%7 Jednakze sprzedaz z bonifikata nie jest ani sprzedaza na raty, ani sprzedaza za obnizong ceng — A.
Oleszko, Pytania i odpowiedzi, ,,Rejent” z 1998 r., nr 10, s. 92.

% Zob. wyrok SN z dnia 29 maja 2007 r., sygn. akt V CSK 44/07, LEX nr 447467.

% Zob. Z. Truszkiewicz, Wymagalnos¢ oplat z tytutu uzytkowania wieczystego w swietle ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce gruntami, CASUS z 2000 r., nr 3, s. 26.
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su, na ktory uzytkowanie byto ustanowione, rozwiagzanie umowy przez strony,
zrzeczenie si¢ uzytkowania wieczystego, przejscie uzytkowania wieczystego
na wlasciciela, rozwigzanie umowy o ustanowienie uzytkowania wieczystego
na podstawie jednostronnego zadania oraz wywtlaszczenie. W zakresie konfuzji
prawa mozna spotka¢ wiele interesujacych sytuacji, ktore przytacza orzecznic-
two'?, Wiasciwy organ moze zada¢ rozwigzania umowy uzytkowania wieczy-
stego przed uptywem ustalonego okresu, jezeli uzytkownik wieczysty korzysta
z tej nieruchomos$ci w sposob sprzeczny z ustalonym w umowie, a w szczegol-
nosci, jezeli nie zabudowat jej w ustalonym terminie. W przypadku uwzglednie-
nia powo6dztwa, umowa ulegnie rozwigzaniu'’'. Zachodzg jednak sytuacje, kiedy
uzytkownik wieczysty nie jest w stanie zabudowac nieruchomosci gruntowej, na
przyktad z powodu odmowy udzielenia pozwolenia na budowg. Taka okolicz-
no$¢ nie moze stanowi¢ podstawy do rozwigzania umowy z takim uzytkowni-
kiem wieczystym'*?. Czym innym jest natomiast odstapienie od umowy, ktore
moze nastapi¢. Bedzie to jednak sytuacja odstgpienia od umowy o przeniesienie
prawa uzytkowania wieczystego, a nie od umowy o oddanie gruntu w uzytkowa-
nie wieczyste'®. W razie rozwigzania umowy uzytkowania wieczystego przed
uplywem okresu ustalonego w umowie zwraca si¢ sume oplat rocznych wnie-
sionych z tego tytutu za niewykorzystany okres uzytkowania wieczystego. Opta-
ty podlegaja waloryzacji. Maksymalna wysokos¢ kwoty podlegajacej zwrotowi
nie moze przekracza¢ wartosci prawa uzytkowania wieczystego okreslonej na
dzien rozwigzania umowy'™. Rozwigzanie umowy ustanawiajacej uzytkowanie

100 Zgodnie z uchwatg 7 sedziow SN z dnia 14 marca 1995 r., sygn. akt IIT CZP 165/94, OSNC
z 1995 r., nr 6, poz. 87, przystugujace przedsi¢biorstwu panstwowemu prawo uzytkowania wie-
czystego nie wygasa w razie przeksztalcenia tego przedsigbiorstwa w spotke badz jego likwida-
cji w celu prywatyzacji. Natomiast stosownie do uchwaty SN z dnia 28 kwietnia 2004 r., sygn.
akt III CZP 17/04, Biul. SN z 2004 r., nr 4, uzytkowanie wieczyste gruntu ustanowione na rzecz
przedsiebiorstwa panstwowego podlegajace ustawie z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji
i prywatyzacji (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r., nr 171, poz. 1397 ze zm.) wygasa z mocy prawa w da-
cie rozwigzania przez Skarb Panstwa przed terminem umowy o oddanie tego przedsigbiorstwa do
odptatnego korzystania.

101 Zob. uchwata SN z dnia 8 listopada 2002 r., sygn. akt III CZP, 69/02, Biul. SN z2002 r., nr 11, s. 8.
102 Zob. wyrok NSA z dnia 3 maja 1984 r., sygn. akt S.A./Wr 106/84, OSNPG z 1984 r., nr 11, poz. 32.
103 Zob. uchwata SN z dnia 17 listopada 1993 r., sygn. akt IIT CZP 156/93, OSNCP z 1994 r., nr
6, poz. 128 oraz postanowienie SN z dnia 22 kwietnia 2004 r., sygn. akt II CK 158/03, OSNC
72005 r., nr 1, poz. 19.

104 Przedstawiona sytuacja nie dotyczy optaty rocznej wniesionej za rok, w ktorym nastapito roz-
wigzanie umowy uzytkowania wieczystego. Wowczas oplata ulega zmniejszeniu proporcjonalnie
do czasu trwania uzytkowania wieczystego w tym roku — uchwala sktadu 7 s¢dziow SN z dnia 8
grudnia 2004 r., sygn. akt IIT CZP 47/04, OSNC z 2005 r., nr 5, poz. 74.
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wieczyste powoduje, ze wlasciciel gruntu zwraca uzytkownikowi wieczystemu
pierwsza optate wniesiong z tytulu uzytkowania wieczystego'®.

Nalezy takze pamietaé, ze zrzeczenie'® si¢ uzytkowania wieczystego, nie-
zaleznie od tego, czy powoduje wygasnigcie tego typu prawa, czy tez uzyskanie
go przez gming, nie rodzi dla zrzekajacego si¢ zadnych roszczen z tytulu pozo-
stawionych na gruncie budynkow i innych urzadzen'’’. Natomiast rozwigzanie
umowy uzytkowania wieczystego wchodzi w rachube jedynie w razie oczywistej
sprzecznosci sposobu korzystania z nieruchomosci z jej przeznaczeniem. Chodzi
tu o ewidentne, razgce i niczym nieusprawiedliwione naruszenie sposobu ko-
rzystania z nieruchomosci, okreslonego przez strony w umowie'*®. Warto takze
pamigtac, ze sprawa rozwigzania uzytkowania wieczystego nie jest sprawg admi-
nistracyjng rozstrzygang w drodze decyzji'”, a ponadto, ze stosunek uzytkowa-
nia wieczystego nie moze by¢ rozwigzany w drodze orzeczenia rozwiazujacego,
a tylko w drodze umowy pomigdzy stronami, ktéra powinna wskazywac podsta-
w¢ rozwigzywanego stosunku prawnego i nastgpi¢ w formie aktu notarialnego''°.
Zatem na podstawie powyzszego mozna stwierdzi¢, ze uzytkownik wieczysty
moze wyzby¢ si¢ uzytkowania wieczystego zar6wno na podstawie jednostron-
nego oswiadczenia woli poprzez zrzeczenie si¢, poprzez umowne przeniesienie
oraz rozwigzanie umowy o oddanie gruntu w uzytkowanie wieczyste'''.

Waznym obowigzkiem organdow w sprawie sprzedazy, oddania w uzytkowa-
nie wieczyste, uzytkowanie zwykte, najem i dzierzawe nieruchomosci jest sporza-
dzenie i podanie do publicznej wiadomosci wykazu tychze nieruchomosci. Wykaz
powinien by¢ wywieszony przez okres 21 dni w siedzibie organu, za$ informacja
o tym powinna by¢ podana do publicznej wiadomosci poprzez ogloszenie praso-
we, na stronach internetowych organu oraz w inny zwyczajowo przyjety sposob.
Powyzszy obowiazek nie dotyczy oddania nieruchomosci w najem lub dzierzawe
na czas oznaczony do 3 miesiecy. Jednakze jezeli strony zawieraja kolejne umo-
wy w zakresie przedmiotowym dotyczacym tej samej nieruchomos$ci, wowczas

105 Zob. J. Gorecki, Skutki ogloszenia upadlosci uzytkownika wieczystego, ,,Rejent” z 2005 r., nr 9,
s.299.

19 Zrzeczenie si¢ prawa uzytkowania wieczystego powoduje jego wygasnigcie — uchwata SN
z dnia 23 sierpnia 2006 r., sygn. akt III CZP 60/06, OSNC z 2007 r., nr 6, poz. 81 oraz uchwata SN
z dnia 19 maja 2006 r., sygn. akt III CZP 26/06, OSNC z 2007 r., nr 3, poz. 39.

197 Zob. J. Gorecki, Zrzeczenie si¢ nieruchomosci (uzytkowania wieczystego), ,,Rejent” z 2004 r.,
nr 11, s. 68.

108 Zob. wyrok SN z dnia 8 grudnia 2010 r., sygn. akt V CSK 168/10, LEX nr 794580 oraz wyrok
SN z dnia 18 czerwca 2010 r., sygn. akt V CSK 414/09, LEX nr 630179.

199 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 wrzesnia 2008 r., sygn. akt I S.A./Wa 945/08, LEX nr
516106.

110 Zob. A. Pyrzynska, Rozwigzanie umowy uzytkownika wieczystego, ,,Rejent” z 1998 r., nr 10, s. 52.
" Zob. 1.J. Ziety, Zrzeczenie si¢ uzytkowania wieczystego — dopuszczalnosé, forma oraz skutki
prawne, ,Rejent” z2011 r., nr 2, s. 97-117.
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sporzadzenie wykazu i podanie o tym informacji jest obligatoryjne. Obowigzki
w tym zakresie sa uzasadnione stosowaniem zasady jawnosci w gospodarowaniu
majatkiem Skarbu Panstwa i majatkiem samorzadowym. Naruszenie tej zasady
mogtoby skutkowa¢ niewaznoscig umowy''?. Wykaz jest dosy¢ szczegotowy, za-
wiera bowiem oznaczenie nieruchomosci wedtug ksiegi wieczystej oraz katastru
nieruchomosci, powierzchni¢ nieruchomosci, jej opis, przeznaczenie i sposob
zagospodarowania, termin zagospodarowania, ceng, wysokos¢ stawek procento-
wych optat z tytutu uzytkowania wieczystego, wysoko$¢ optat z tytutu uzytko-
wania, najmu lub dzierzawy, terminy wnoszenia optat, zasady aktualizacji opfat,
informacje o przeznaczeniu do sprzedazy, do oddania w uzytkowanie wieczyste,
uzytkowanie, najem lub dzierzawe oraz termin do ztozenia wniosku przez osoby,
ktorym przystuguje pierwszenstwo w nabyciu nieruchomosci, o ktorym mowa
w art. 34 ust. 1 pkt 1 i pkt 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Wykaz
moze dotyczy¢ wielu sytuacji, na przyktad zmiany przeznaczenia nieruchomosci
i wowczas zawsze bedzie obligatoryjny'". Ustanawianie odregbnej wlasnosci lo-
kali w domach wielolokalowych wchodzacych w sktad nieruchomosci nastgpuje
na zasadach okre$lonych w innych przepisach''.

2.4. Oddanie rzeczy publicznej w trwaly zarzad

Trwaly zarzad nieruchomo$ciami nalezy odrézni¢ od zarzadzania nierucho-
mos$ciami, gdyz ten drugi termin oznacza czynno$ci zwigzane z administrowa-
niem nieruchomosciami. Trwaty zarzad w znaczeniu normatywnym, to znaczy
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, oznacza forme prawna wtadania nieru-
chomoscia przez jednostke organizacyjng. Mozna uzna¢ trwaty zarzad za praw-
ng forme posiadania nieruchomosci, ktora jest zwigzana z korzystaniem z takiej
nieruchomosci. Zdaniem J. Szachutowicza, zarzad, ktorego zrddtem jest decyzja
administracyjna'’®, nalezy kwalifikowa¢ jako quasi-ograniczone prawo rzeczo-
we, zarzad za$, ktorego zrodtem byla umowa, jako prawo obligacyjne''®. We-
dtug natomiast pogladu W. Sobejko, trwaty zarzad jest administracyjnoprawnym
prawem podmiotowym jakie uzyskuje jednostka organizacyjna administracji
panstwowej w drodze charakterystycznej dla dziatania administracji (decyzja

112 Zob. wyrok SN z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt IIT CK 562/04, LEX Polonica nr 378301.

113 Zob. wyrok NSA z dnia 15 lipca 1994 r., sygn. akt SA/Ld 1678/94, niepublikowany.

14 Mam w tym wzgledzie na mysli ustawe z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali (tekst jedn.
Dz.U. z 2000 r., nr 80, poz. 903 oraz z 2004 r., nr 141, poz. 1492 ze zm.).

115 Wowcezas mozna mowi¢ o sferze prawa publicznego — M. Szymankiewicz, Oddanie przez
Jjednostke samorzqdu terytorialnego nieruchomosci w trwaty zarzqd a podatek od towarow i ustug,
FK z 2010, nr 10, s. 42-49.

116 Zob. J. Szachutowicz, Glosa do uchwaly Sqdu Najwyzszego z dnia 5 pazdziernika 1993 r., IIT
CZP 129/93, OSP 2 1994 1., z. 11, poz. 205, s. 514 i nast.
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administracyjna) wzgledem nieruchomosci — przedmiotu panstwowej wlasnosci
w znaczeniu ekonomicznym i w celu realizacji zadan publicznych'!”. Korzystanie
jest sprecyzowane ustawowo albo w drodze czynnosci organu, czyli wojewody
w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych wtasno§¢ Skarbu Panstwa i rada
gminy, powiatu i sejmik w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wtasno$¢
gminy, powiatu lub wojewodztwa. W ocenie orzecznictwa, trwaly zarzad jako
odregbna, niekonwencjonalna instytucja prawna w zakresie gospodarowania za-
sobami gruntow panstwowych nie jest bezspornie ograniczonym prawem rze-
czowym, wszakze nie sposob ujmowac go jedynie jako termin techniczny lub
techniczno-prawny, lecz jako prawo o okreslonej tresci''®.

Wydaje sig, ze w zakresie przedmiotowym, w trwaty zarzad moze by¢ od-
dana zar6wno nieruchomos$¢ zabudowana, jak i nieruchomo$¢ niezabudowana,
a takze udzial we wspotwlasnosci nieruchomosci. Natomiast w zakresie podmio-
towym trwatym zarzadca moze by¢ tylko panstwowa lub samorzadowa jednostka
organizacyjna bez osobowosci prawnej. Ponadto nieruchomosci Skarbu Panstwa
moga by¢ oddane tylko w zarzad panstwowej jednostki organizacyjnej, a nie-
ruchomosci samorzadowe, tylko samorzadowej jednostce organizacyjnej. Istota
korzystania z nieruchomosci sprowadza si¢ do szeregu mozliwo$ci faktycznych
i prawnych. Wéréd mozliwosci faktycznych, trwaty zarzadca ma prawo korzy-
stania z nieruchomos$ci w celu prowadzenia dziatalnosci nalezacej do zakresu jej
dzialania oraz zabudowy, odbudowy, rozbudowy, nadbudowy, przebudowy lub
remontu obiektu budowlanego na nieruchomosci, zgodnie z przepisami Prawa
budowlanego'"”’, za zgoda organu nadzorujacego. Natomiast w zakresie czyn-
no$ci prawnych korzystajacy moze odda¢ nieruchomos¢ lub jej czes¢ w najem,
dzierzawe albo uzyczenie, na czas nie dtuzszy niz czas, na ktory zostal ustano-
wiony trwaly zarzad, z rownoczesnym zawiadomieniem wtasciwego organu i or-
ganu nadzorujacego, jezeli umowa jest zawierana na czas oznaczony do 3 lat albo
za zgoda tych organdw, jezeli umowa jest zawierana na czas dtuzszy niz 3 lata
lub na czas nieoznaczony, jednak na okres nie dluzszy niz czas, na ktory zostat
ustanowiony trwaly zarzad. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze sprawowanie przez
Skarb Panstwa administracji i zarzadu nad nieruchomoscia nie przesadza o samo-
istno$ci posiadania, a niekiedy moze wregcz $wiadczy¢ o tym, ze bylo to posiada-
nie zalezne'®. Szczegotowe warunki korzystania z nieruchomosci moze ustalié
w drodze zarzadzenia wojewoda lub w odniesieniu do majatku samorzadowe-

117 Zob. W. Sobejko, Charakter prawny instytucji trwatego zarzqdu oraz instytucji gospodarowania
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, Kwartalnik Prawa Prywatnego 2000, nr 2, s. 83 i nast.
118 Zob. uchwata SN z dnia 5 pazdziernika 1993 r., sygn. akt III CZP 129/93, OSNCP z 1994 ., nr
5, poz. 101.

119 Zob. ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 243, poz.
1623 ze zm.).

120 Zob. postanowienie SN z dnia 9 pazdziernika 2003 r., sygn. akt I CK 141/02, LEX nr 590821.
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go rada albo sejmik w drodze uchwaty. Zgoda jest wymagana takze w sytuacji,
gdy po umowie zawartej na czas oznaczony strony zawieraja kolejne umowy,
ktorych przedmiotem jest ta sama nieruchomo$¢'?!. Nieruchomosci ministerstw,
urzedoéw centralnych i urzedow wojewddzkich oddane im w trwaty zarzad, moga
by¢ oddawane w najem, dzierzawe lub uzyczenie za zgoda ministra wlasciwego
do spraw administracji publicznej. Biorac jednak pod uwage fakt, ze jednostka
organizacyjna bez osobowosci prawnej nie ma zdolno$ci prawnej do zawarcia
takich umow, trzeba przyjac, ze strong takiego stosunku zobowigzaniowego jest
Skarb Panstwa, w imieniu ktorego dziata kierownik jednostki organizacyjnej'*
albo jednostka samorzadu terytorialnego, w imieniu ktorej dziata kierownik tejze
jednostki.

Trzeba przy tym zgodzi¢ si¢ z A. Oleszko, ze ustawodawca, jak si¢ wydaje,
nie zauwazyt, ze o ile panstwowa jednostka organizacyjna jako strona umowy
wystepuje w charakterze statio fisci Skarbu Panstwa, to komunalna jednostka
w stosunkach cywilnoprawnych nigdy nie ma statusu samodzielnego podmiotu.
Strong nabywajaca nieruchomo$¢ moze byl wytacznie gmina. Jezeli komunalna
jednostka nabywa nieruchomos$¢ na wlasno$¢ gminy, to moze to uczyni¢ wy-
Iacznie na podstawie udzielonego przez gmine petnomocnictwa kierownikowi tej
jednostki. Zatem jednostka ta nie nabywa z mocy prawa trwatego zarzadu, a jego
ustanowienie wymaga decyzji przez zarzad tej gminy'*. Ponadto jednostka or-
ganizacyjna ma prawo wypowiedzenia za zgodg organu nadzorujacego, kazdego
stosunku zobowigzaniowego w zakresie najmu, dzierzawy i uzyczenia nierucho-
mosci lub jej czesci, obcigzajaca nieruchomosé objeta trwalym zarzadem, z za-
chowaniem 3-miesiecznego terminu wypowiedzenia. Biorac takze pod uwage
fakt, ze jednostka organizacyjna bez osobowosci prawnej nie ma zdolnosci sa-

12l Zgoda w omawianym zakresie nie jest wymagana w przypadku Kancelarii Sejmu, Kancelarii
Senatu, Kancelarii Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Try-
bunalu Konstytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Sadu Najwyzszego, Naczelnego Sadu
Administracyjnego, Najwyzszej 1zby Kontroli, Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, Krajowego
Biura Wyborczego, Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu oraz Panstwowej Inspekcji Pracy.

122 Przyktadem w tym zakresie moze by¢ dyrektor izby skarbowej, ktory posiada ustawowe upowaz-
nienie do nabywania prawa wlasnosci nieruchomosci na podstawie art. 17 ust. 1 ustawy z 1996 r.
o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa, zgodnie z ktorym kie-
rownicy urzedow panstwowych — w rozumieniu przepiséw o pracownikach urzedéw panstwowych
reprezentuja Skarb Panstwa w odniesieniu do powierzonego im mienia oraz w zakresie mienia po-
wierzonego zakresem zadan tych urzedow, okreslonych w odrgbnych przepisach. Na tej podstawie,
a wige bez potrzeby legitymowania si¢ pelnomocnictwem, kierownik urzgdu reprezentuje Skarb
Panstwa przy dokonywaniu czynnosci prawnych zwigzanych z nieruchomosciami powierzonymi
urzgdowi, ktoérym kieruje — postanowienie SN z dnia 5 listopada 2010 r., sygn. akt I CSK 2/10,
LEX nr 784892.

12 Zob. A. Oleszko, Glosa do postanowienia SN z dnia 26 wrzesnia 1996 r., sygn. akt III CZP 92/96,
PiP z 1998 r., nr 11, poz. 109-113.
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dowej na tle sporow cywilnych w tym zakresie, strong pozwang lub powodowa
jest statio fisci.

Trzeba takze zwroci¢ uwage, ze trwaly zarzad jest prawem niezbywalnym,
za$ jedyna prawna mozliwoscia przewidziang w art. 48 ustawy o gospodarce nie-
ruchomos$ciami jest przekazanie trwatego zarzadu miedzy jednostkami organi-
zacyjnymi na ich wniosek, zlozony za zgoda organéw nadzorujacych te jednost-
ki. Wiasciwy organ orzeka w tym wzgledzie w drodze decyzji. W tejze decyzji
orzeka si¢ o wygasnieciu trwalego zarzadu, ktory byt sprawowany dotychczas
i jego ustanowieniu na rzecz jednostki, ktora wnioskuje o jego ustanowienie.
Wydaje sig, ze przekazanie trwalego zarzadu jest mozliwe pomiedzy panstwo-
wymi jednostkami organizacyjnymi niemajacymi osobowosci prawnej, a takze
samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi bez osobowosci prawnej. Nie jest
natomiast mozliwe przekazanie trwatego zarzadu przez panstwowa jednostke or-
ganizacyjng samorzadowej jednostce organizacyjnej'*.

Mozna stwierdzi¢, ze trwaly zarzad jest mozliwy na podstawie decyzji wlasci-
wego organu, Z mocy prawa lub w wyniku przekazania. Nastepuje to na wniosek,
za wyjatkiem ustanowienia zarzadu z mocy prawa. Zarzad moze by¢ ustanawia-
ny na czas nieoznaczony lub oznaczony, co z reguly jest uwarunkowane potrzeba
korzystania z okres$lonej nieruchomosci na cele publiczne, dla realizacji celow
okreslonej jednostki organizacyjnej. W drodze decyzji, trwaly zarzad ustanawia
starosta w odniesieniu do nieruchomosci Skarbu Panstwa albo organ wykonaw-
czy gminy, powiatu lub wojewddztwa. W odniesieniu natomiast do jednostek
organizacyjnych Kancelarii Sejmu, Kancelarii Senatu, Kancelarii Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Trybunatu Kon-
stytucyjnego, Rzecznika Praw Obywatelskich, Sadu Najwyzszego, Naczelnego
Sadu Administracyjnego, Najwyzszej Izby Kontroli, Krajowej Rady Radiofonii
i Telewizji, Krajowego Biura Wyborczego, Instytutu Pamieci Narodowej — Komi-
sji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz Panstwowej Inspekcji
Pracy i Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autostrad z wytaczeniem rejonow
— minister wlasciwy do spraw administracji publicznej. Decyzja w omawianym
przedmiocie zawiera okreslone elementy'?. Oddanie nieruchomosci w trwaty

124 Stanowi o tym zakazie art. 43 ust. 5 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

125 Elementami niezbednymi takiej decyzji, na mocy art. 45 ust. 2 s3: nazwa i siedziba jednostki or-
ganizacyjnej, na rzecz ktorej jest ustanawiany zarzad, oznaczenie nieruchomosci wedtug ksiggi wie-
czystej oraz wedhug katastru nieruchomosci, powierzchnia oraz opis nieruchomosci, przeznaczenie
nieruchomosci i sposob jej zagospodarowania, cel na jaki nieruchomos¢ zostata oddana w trwaty
zarzad, termin zagospodarowania nieruchomosci, cen¢ nieruchomosci i optate z tytulu trwatego
zarzadu, mozliwos¢ aktualizacji optaty z tytutu trwatego zarzadu, czas na ktéry trwaly zarzad zostat
ustanowiony. W przypadku za$ nieruchomosci wpisanej do rejestru zabytkow, w decyzji mozna
nalozy¢, w miar¢ potrzeby, obowigzek odbudowy lub remontu potozonych na tej nieruchomosci
zabytkowych obiektow budowlanych w okreslonym terminie. Zob. A. Wojtowicz-Dawid, Trwaty

261



Rozdziat VI

zarzad wymaga sporzadzenia protokotu zdawczo-odbiorczego. Nalezy przy tym
zwrdci¢ uwage, ze jezeli ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami stanowi, ze na-
bycie trwatego zarzadu nastepuje z mocy prawa, a jednoczesnie nie przewiduje
wydania przez wlasciwy organ decyzji administracyjnej potwierdzajacej nabycie
tego prawa, to decyzja administracyjna nie moze by¢ wydana, cho¢by ze wzgledu
na brak podstawy prawnej i regulacji przewidujacej umocowanie organu co do
jej wydania'*, Zarzadca dziatajacy w stosunku trwatego zarzadu jest przedsta-
wicielem ustawowym wtasciciela. W stosunkach z osobami trzecimi zarzadca
wystepuje jako strona i sktada o$wiadczenia woli, ale nie dziala w imieniu wta-
snym, lecz w imieniu reprezentowanego'?’. Nalezy takze stwierdzi¢, ze trwaty
zarzad nie stanowi prawa podmiotowego o charakterze cywilnym panstwowe;j
lub samorzadowej jednostki organizacyjnej, z pewnoscia tej, ktora nie posiada
osobowosci prawnej'?®. Zatem wydaje si¢, ze jest uprawnieniem o charakterze
publicznym'%.

Optlata za trwaty zarzad jest pobierana przez caty okres jego trwania, do dnia
31 marca kazdego roku, z géry za dany rok. Optata jest ustalana wedtug stawki
procentowej od ceny nieruchomosci. Wysoko$¢ stawek zalezy od celu, na jaki
nieruchomos¢ zostata oddana i waha si¢ w granicach od 0,1% do 1,0% ceny'*.
Optaty nie sg pobierane w przypadku nieruchomosci oddanych w trwaty zarzad
pod drogi publiczne, parki, zielence, ogrody botaniczne, ogrody zoologiczne,
parki narodowe oraz rezerwaty przyrody. Organ wtasciwy moze za zgoda wo-
jewody albo rady lub sejmiku udzieli¢ bonifikaty od optat rocznych w przypad-
ku nieruchomos$ci oddanych w trwaly zarzad na cele mieszkaniowe, kultural-
no-o$wiatowe, na siedziby organdéw administracji publicznej, niektorych sagdow
i prokuratury, a takze siedziby aresztow $ledczych, zaktadow karnych i zaktadow

zarzqd nieruchomosci — wybrane aspekty, [w:] Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa
administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe (red. 1. Niznik-Dobosz), Warszawa 2012, s. 668.

126 Zob. wyrok NSA z dnia 21 grudnia 2010 r., sygn. akt I OSK 309/10, LEX nr 7452009.

127 Zob. wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 23 marca 2006 r., sygn. akt I SA/Rz 567/05, LEX nr
518308.

128 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 czerwca 2004 r., sygn. akt I SA 2372/02, LEX nr
159015. Przeciwny poglad wyraza Z. Kubot [w:] Odcinkowa (szczqtkowa) zdolnos¢ prawna, GSP
z 2007 r., nr 2, s. 563-572 oraz W. Sobejko, Charakter prawny instytucji trwatego zarzqdu oraz
instytucji gospodarowania w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, KPP z 2000 r., nr 1, s. 83.
122 Tego rodzaju rozumowanie potwierdza wyrok NSA z dnia 24 pazdziernika 2003 r., sygn. akt
I SA 3170/01, LEX nr 159223.

130 Stosownie do art. 83 celami tymi sa: obronnos¢ i bezpieczenstwo panstwa; mieszkaniowe,
w tym dziatalno$¢ charytatywna, opiekuncza, kulturalna, lecznicza, o$wiatowa, naukowa, badaw-
czo-rozwojowa, wychowawcza, sportowa lub turystyczna, a takze na siedziby organdéw wiadzy
i administracji publicznej; pozostate nieruchomosci.
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dla nieletnich. Oplaty obniza si¢ nawet do 50%, jezeli nieruchomos¢ lub jej czgs$¢
sktadowa zostaty wpisane do rejestru zabytkow!?!.

Zarzad, ktory zostal ustanowiony, moze rowniez wygasnacé. Moze to nastgpic
z urzedu albo na wniosek. Trwaty zarzad wygasnie z urzedu wraz z uptywem
okresu, na ktéry zostal ustanowiony albo na skutek wydania decyzji przez wia-
$ciwy organ w tym zakresie. Organami wlasciwymi beda te same organy w od-
niesieniu do tychze samych rodzajéw nieruchomosci jak w przypadku ustano-
wienia trwatego zarzadu. Decyzja dotyczaca wygasniecia trwalego zarzadu jest
decyzja typu uznaniowego i moze takze dotyczy¢ catosci lub czesci nierucho-
mosci. Organ wiec moze, a nie musi wydac takiej decyzji pomimo zaistnienia
okreslonej przestanki z art. 46 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami. Prze-
stanki w tym zakresie dotycza zdarzen faktycznych lub prawnych. W przypad-
ku zdarzen faktycznych (dziatan lub zaniechan — przyp. aut.) mozna wymienic¢
brak zagospodarowania nieruchomosci zgodnie z decyzja o ustanowieniu trwa-
tego zarzadu, brak powiadomienia wiasciwego organu o oddaniu nieruchomosci
w najem, dzierzawe lub uzyczenie, wykorzystywanie nieruchomosci niezgod-
nie z jej przeznaczeniem ustalonym w decyzji o ustanowieniu zarzadu, sposob
korzystania z nieruchomos$ci w sposdb pogarszajacy stan srodowiska w stopniu
zagrazajacym zyciu, zdrowiu lub majatku albo nieruchomo$¢ stata si¢ zbedna
na cel okreslony w decyzji o ustanowieniu trwatego zarzadu'*?. Sposrod zdarzen
prawnych w omawianym zakresie mozna wymieni¢ sytuacje, kiedy przeznacze-
nie nieruchomos$ci w planie miejscowym ulegto zmianie, ktora nie pozwala na
dalsze wykorzystywanie nieruchomosci lub jej czesci w dotychczasowy sposob,
a jednostka organizacyjna nie ma mozliwos$ci zmiany sposobu wykorzystywania
nieruchomosci. Trzeba podkresli¢, ze wygasniecie zarzadu jest rownoznaczne
z wypowiedzeniem umowy najmu, dzierzawy lub uzyczenia, jesli obcigzaty one
nieruchomos¢, z okresem 3-miesiecznego wypowiedzenia. Niejednokrotnie de-
cyzja w przedmiocie wygasnigcia trwatego zarzadu wymaga zajgcia stanowiska
przez inny organ, w znakomitej wiekszosci przypadkow uzyskania na to zgody.
Kwestia tego rodzaju stanowi zagadnienie wstepne w postepowaniu administra-
cyjnym'3,

11 Mozna wigc zgodzi¢ si¢ z teza wyroku WSA w Warszawie z dnia 6 listopada 2007 r., sygn. akt
I SA/Wa 1054/07, LEX nr 463551, zgodnie z ktdra optaty zwiazane z prawem korzystania z gruntu
stanowiacego w dacie ich wymierzenia wiasno§¢ Skarbu Panstwa, w stanie prawnym regulujacym
te kwestie, powinny by¢ pochodna od ustalonego w sposob prawem przewidziany tytutu prawnego
do gruntu.

132 Warto podkresli¢, ze o tym, czy na przyktad nieruchomos$¢ gruntowa jest przeznaczona na okre-
$long dziatalno$¢ decyduja okolicznosci faktycznego jej przeznaczenia na taka dziatalno§é — wyrok
SN z dnia 27 czerwca 2007 r., sygn. akt II CSK 125/07, OSNC-ZD z 2008 r., nr 2, poz. 42.

133 Zob. P. Ruczkowski, Postgpowanie opiniujgce, [w:] Postgpowanie administracyjne (red. L. Bie-
lecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 188. Stosownie do art. 46 ust. 4 ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami, decyzja o wygasnieciu trwatego zarzadu przystugujacego jednostkom organizacyj-
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Natomiast w przypadku wygasniecia zarzadu na wniosek, trzeba powiedzie¢,
7ze moze go wystosowac jednostka organizacyjna sprawujaca trwaly zarzad
w stosunku do catej lub czes$ci nieruchomosci, wystepujac o wydanie decyzji
do wlasciwego organu (tego samego, co w przypadku ustanowienia lub wyga-
$niecia trwatego zarzadu — przyp. aut.). Przestanka faktyczna jest zbednos¢ catej
lub czesci takiej nieruchomosci. Ztozenie wniosku powinno by¢ jednak poprze-
dzone spetieniem przestanki prawnej, a wiec uzyskaniem zgody organu nad-
zorujgcego jednostke organizacyjng. Po spetnieniu tychze przestanek wlasciwy
organ wydaje decyzje o wygasnieciu trwalego zarzadu, po uzyskaniu mozliwos$ci
zagospodarowania nieruchomosci, w ciggu 18 miesiecy od dnia ztozenia wnio-
sku przez jednostke organizacyjng. Jest to trzecia przestanka, a druga przestanka
faktyczna w omawianym zakresie. Nie jest to jednak przestanka czytelna. Zdaje
sie, ze wlasciwy organ wydaje decyzje o wygasnieciu trwalego zarzadu, jezeli
w ciggu 18 miesiecy nie uzyskat mozliwosci zagospodarowania nieruchomosci.
Natomiast termin ,,zagospodarowanie” nalezy ttumaczy¢ oddaniem nieruchomo-
$ci innej osobie fizycznej i prawnej na podstawie okreslonego tytulu prawnego.
Odmienng przyczyna wygasniecia trwatego zarzadu jest takze likwidacja jed-
nostki organizacyjnej, ktora taki zarzad sprawuje. Jezeli okreslona jednostka or-
ganizacyjna zostala natomiast przeksztatcona, wlasciwy organ orzeka w decyzji
administracyjnej o wygasnigciu dotychczasowego trwatego zarzadu i o rowno-
czesnym ustanowieniu trwatego zarzadu na rzecz jednostki nowo utworzone;j
lub przejmujacej zadania jednostki likwidowane;j. Takie same zasady obowiazuja
w przypadku oddania w trwaty zarzad udziatu we wspotwiasnosci lub uzytkowa-
niu wieczystym nieruchomosci jednej lub kilku jednostkom organizacyjnym oraz
oddania w trwaty zarzad catej nieruchomosci kilku jednostkom organizacyjnym
w cze$ciach utamkowych. W tym przypadku nalezy okresli¢ sposob korzystania
z takiej nieruchomosci przez poszczegdlne jednostki organizacyjne.

Wygasnigcie trwatego zarzadu jest rownoznaczne z wypowiedzeniem umow
najmu, dzierzawy lub uzyczenia z zachowaniem trzymiesigcznego okresu wypo-
wiedzenia'**.

nym resortu obrony narodowej — wymaga zgody wojewody, wydanej w porozumieniu z ministrem
wiasciwym do spraw obrony narodowej; resortu spraw wewnetrznych i administracji — wymaga
zgody wojewody, wydanej w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw wewnetrznych; resor-
tu sprawiedliwos$ci — wymaga zgody wojewody, wydanej w porozumieniu z ministrem wtasciwym
do spraw sprawiedliwosci; Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego lub Agencji Wywiadu — wyma-
ga zgody wojewody, wydanej w porozumieniu odpowiednio z Szefem Agencji Bezpieczenstwa We-
wnetrznego lub Szefem Agencji Wywiadu; Centralnego Biura Antykorupcyjnego — wymaga zgody
wojewody, wydanej w porozumieniu z Szefem Centralnego Biura Antykorupcyjnego. W zakresie
porozumien administracyjnych zob. L. Bielecki, Porozumienia administracyjne, [w:] Prawo admi-
nistracyjne. Czes¢ ogolna (red. L. Bielecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 348 i nast.

134 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 21 listopada 2007 r., sygn. akt IT SA/GI 599/07, LEX nr
366803. Podobnie E. Kremer, Trwaly zarzqd jako forma wtadania nieruchomosciami jednostek
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2.5. Przekazywanie rzeczy publicznej na cele szczegélne

W okreslonych sytuacjach nieruchomosci moga by¢ przedmiotem przekaza-
nia na cele szczegolne. Cele szczegolne przekazywania, ktore sg okreslone w art.
51 i nastgpnych ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, dotycza wyposazenia
panstwowej lub samorzadowej osoby prawnej albo samorzadowe;j jednostki or-
ganizacyjnej bez osobowos$ci prawnej w nieruchomosci, wniesienia nieruchomo-
$ci Skarbu Panstwa jako wktadu niepienigznego do spotki, wyposazenia fundacji
w nieruchomo$¢ lub przekazanie darowizny, dokonanie darowizny na rzecz fun-
dacji oraz organizacji pozytku publicznego, oddania nieruchomosci na potrzeby
statutowe panstwowych jednostek organizacyjnych bez osobowos$ci prawnej (or-
gandéw wladzy 1 administracji — przyp. aut.) oraz udost¢pnienia nieruchomosci
przedstawicielstwom dyplomatycznym i konsularnym'?*. Wyposazenie polega na
przeniesieniu na rzecz panstwowej osoby prawnej wlasnosci nieruchomosci albo
oddaniu jej nieruchomosci gruntowej w uzytkowanie wieczyste lub na oddaniu
panstwowej jednostce organizacyjnej nieruchomosci w trwaty zarzad. Na wypo-
sazenie moga by¢ tylko przeznaczane nieruchomosci z zasobu Skarbu Panstwa.
W sytuacji wyposazania panstwowych osob prawnych przeniesienie wlasnosci
takiej nieruchomosci jest nieodplatne, zas w przypadku oddania w uzytkowanie
wieczyste nie pobiera si¢ pierwszej oplaty z tego tytutu. Organami wtasciwymi do
wyposazania sg minister wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa, organ zatozyciel-
ski lub organ nadzorujacy. Nalezy pamigtac, ze zasobem nieruchomosci Skarbu
Panistwa gospodaruje starosta, ktory na wniosek ministra wlasciwego do spraw
Skarbu Panstwa albo organu zatozycielskiego lub organu nadzorujacego wska-
zuje nieruchomosci, ktore mogg by¢ przeznaczone na wyposazenie panstwowej
osoby prawnej lub panstwowej jednostki organizacyjnej. Przekazanie wlasnosci
nieruchomosci lub oddanie jej w uzytkowanie wieczyste wymaga formy aktu
notarialnego. Dzieje si¢ tak jednak tylko w odniesieniu do panstwowych osob
prawnych. Natomiast w odniesieniu do panstwowych jednostek organizacyjnych
bez osobowos$ci prawnej, starosta oddaje tej jednostce nieruchomos$¢ w trwaty
zarzad w drodze decyzji administracyjne;j.

samorzqdu terytorialnego i nieruchomosciami Skarbu Panstwa, ,,Studia Iuridica Agraria” z 2000
r,nrl,s. 149-171.

135 Trzeba zwroci¢ uwage, ze nabycie nieruchomosci przez panstwo obce podlega ocenie z punktu
widzenia regulacji ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcéw. Wyjatkiem jest
sytuacja, w ktorej przedmiotem nabycia sa nieruchomosci Skarbu Panstwa. Tu bowiem przepis art.
61 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami wytacza jako przepis szczegdlny stosowanie przepisow
ustawy o nabywaniu nieruchomosci przez cudzoziemcow — F. Hartwich, Nabywanie nieruchomosci
przez przedstawicielstwa dyplomatyczne i urzedy konsularne panstw obcych w Polsce, ,,Rejent”
z 2007 r., nr 3, s. 86.
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W przypadku samorzadowych osob prawnych lub jednostek organizacyj-
nych wyposazanie w nieruchomosci nastepuje z gminnego, powiatowego albo
wojewddzkiego zasobu nieruchomosci. Wyposazane moga by¢ przedsigbiorstwa
komunalne'®, spotki kapitalowe, stowarzyszenia gmin'¥’, fundacja'*®, powiat,
zwiagzki powiatow, wojewddztwo 1 wojewoddzkie osoby prawne.

Trzeba postawi¢ w tym miejscu pytanie o prawa do nieruchomosci, ktore
pozostaty po zlikwidowanej lub sprywatyzowanej panstwowej osobie prawne;j.
Stosownie do regulacji art. 57 i nastgpnych ustawy o gospodarce nieruchomo-
$ciami, przechodza one z mocy prawa na rzecz Skarbu Panstwa z dniem likwi-
dacji lub z dniem zakonczenia prywatyzacji'**. Sposob zagospodarowania tych
nieruchomosci wskazuje minister wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa. Jezeli
jednak nie zostaly one zagospodarowane, zostaja protokolarnie przekazane do
zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa. Tego samego rodzaju wymogi obowia-
zuja w odniesieniu do nieruchomosci dotad bedacej w posiadaniu samorzagdowe;j
osoby prawnej, ktora zostata zlikwidowana lub sprywatyzowana. Wowczas or-
gan wykonawczy jednostki samorzadu terytorialnego wilacza ja protokolarnie do
gminnego, powiatowego lub wojewddzkiego zasobu nieruchomosci.

Ponadto nieruchomosci stanowigce wtasno$¢ Skarbu Panstwa moga by¢ wno-
szone jako wktad niepienigzny, czyli aport do spotki przez ministra wlasciwe-
go do spraw Skarbu Panstwa. W tym zakresie musi zosta¢ sporzagdzona umowa
w formie aktu notarialnego'*. Je$li przedmiotem aportu jest nieruchomos¢ jako
wktad niepienig¢zny, wymagany jest w tym wzgledzie wniosek tegoz ministra,
na skutek ktorego starosta wskazuje przedmiotowa nieruchomos$¢. W przypadku
whiesienia nieruchomosci stanowigcej wlasno$¢ jednostki samorzadu terytorial-
nego jako wktadu niepieni¢znego, dokonuje organ wykonawczy gminy, powiatu
lub wojewodztwa. Spotkami moga by¢ spotka z ograniczong odpowiedzialno$cia
lub spotka akcyjna'#!.

W tym kontekscie nalezy zwroci¢ uwage na sytuacje, gdzie minister wlasci-
wy do spraw Skarbu Panstwa moze wyposazy¢ fundacje lub dokona¢ darowizny
nieruchomosci na rzecz fundacji oraz organizacji pozytku publicznego prowa-
dzacych dziatalno$¢ charytatywna, opiekuncza, kulturalng, lecznicza, o$wiato-

136 Zob. ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2011 r., nr
45, poz. 236 ze zm.).

137 Zob. ustawa z dnia 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn. Dz.U. z 2001 r., nr
75, poz. 855 ze zm.).

138 Zob. ustawa z dnia 6 kwietnia 1984 r. o fundacjach (tekst jedn. Dz.U. z 1991 r., nr 46, poz. 203
ze zm.).

139 W zakresie prywatyzacji mozna jako przyklad wskaza¢ przepisy ustawy z dnia 30 sierpnia
1996 1. 0 komercjalizacji i prywatyzacji (tekst jedn. Dz.U. z 2002 r., nr 171, poz. 1397 ze zm.).

140 Znajduje to rowniez potwierdzenie w orzecznictwie, na przyktad uchwata SN z dnia 5 grudnia
1991 r., sygn. akt III CZP 128/91, OSNCP z 1992 r., nr 6, poz. 106.

4IW tym wzgledzie nalezy wskazac art. 4 pkt 12 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
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wa, naukowa, badawczo-rozwojowa, wychowawcza, sportowg lub turystyczng
na cele statutowe, niezwigzane z dziatalnoscig zarobkowg'*?. W umowie darowi-
zny wskazuje si¢ jej cel, za$ niewykorzystanie nieruchomosci na ten cel powodu-
je odwotanie darowizny. W takim przypadku moze takze nastapi¢ zbycie nieru-
chomosci, pod warunkiem wyrazenia na to zgody przez ministra wlasciwego do
spraw Skarbu Panstwa na podstawie powotanej wyzej ustawy o zasadach wyko-
nywania uprawnien przystugujacych Skarbowi Panstwa. Dokonanie czynnosci
prawnej bez zgody ministra czyni jg niewazng z mocy prawa. Na podstawie tejze
ustawy, kierownicy urzedéw panstwowych, w rozumieniu przepisow o pracow-
nikach urzedow panstwowych, w szczegolnosci dyrektorzy generalni urzgdow,
reprezentujg Skarb Panstwa w odniesieniu do powierzonego im majatku i w za-
kresie zadan ich urzeddw, okreslonych w odrebnych przepisach. W strukturach
organizacyjnych urzgdow panstwowych wyznacza si¢ komorki albo stanowiska
pracy do obstugi spraw zwigzanych z reprezentowaniem Skarbu Panstwa. Kie-
rownicy urzedow panstwowych moga, w zakresie uprawnien reprezentowania
Skarbu Panstwa wynikajacych z przepiséw odrebnych, udziela¢ pelnomocnictw
do reprezentowania Skarbu Panstwa kierownikom podporzadkowanych im jed-
nostek organizacyjnych. Ponadto Agencja Nieruchomosci Rolnych, Agencja
Mienia Wojskowego i Wojskowa Agencja Mieszkaniowa takze moga wyposazy¢
fundacj¢ lub dokona¢ na jej rzecz albo na rzecz organizacji pozytku publicznego
darowizny nieruchomosci, w stosunku do ktorej wykonuja prawa wtascicielskie
Skarbu Panstwa. Niewykorzystanie nieruchomosci na cel wskazany w umowie
darowizny oznacza odwotanie darowizny. Natomiast zgode na zbycie nierucho-
mosci wyrazajg Agencje, pod warunkiem uzgodnienia'* z ministrem wlasciwym
do spraw Skarbu Panstwa.

Minister wlasciwy do spraw administracji publicznej oddaje nieodplatnie
jednostkom organizacyjnym, takim jak: Kancelaria Sejmu, Kancelaria Senatu,
Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej, Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow, Trybunat Konstytucyjny, Rzecznik Praw Obywatelskich, Sad Najwyzszy,
Naczelny Sad Administracyjny, Najwyzsza Izba Kontroli, Krajowa Rada Radio-

142 Zob. ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie
(Dz.U. nr 96, poz. 873 ze zm.). Zgodnie z art. 3 i nastgpnych tejze ustawy, organizacja pozytku pu-
blicznego moze by¢ tylko organizacja pozarzadowa oraz pod okre§lonymi warunkami osoby praw-
ne i jednostki organizacyjne dziatajace na podstawie przepisow o stosunku panstwa do Kosciota
Katolickiego, o stosunku panstwa do innych kosciotow i zwiazkéw wyznaniowych oraz o gwa-
rancjach wolno$ci sumienia i wyznania, jezeli ich cele statutowe obejmuja prowadzenie dziatal-
nosci pozytku publicznego oraz stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego. Organizacje
pozarzadowe moga dziata¢ w roznych formach, na przyktad jako stowarzyszenia, fundacje, partie
polityczne, zwiazki zawodowe, organizacje koscielne, zwiazki wyznaniowe. Jednakze dziatalno$¢
tego typu jednostek musi charakteryzowac brak nastawienia na zysk.

143 Zob. L. Bielecki, Plany, programy, strategie oraz uzgodnienie, [w:] Prawo administracyjne.
Czesc ogolna (red. L. Bielecki, P. Ruczkowski), Warszawa 2011, s. 359.
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fonii i Telewizji, Krajowe Biuro Wyborcze, Instytut Pamigci Narodowej — Komi-
sja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu oraz Panstwowa Inspekcja
Pracy, a takze Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad w trwaly zarzad
nieruchomosci, po uprzednim przejeciu niezbgdnej dokumentacji i zawarciu po-
rozumienia ze starosta, okreslajacego nieruchomosci, ktore maja by¢ z zasobu
oddane tymze jednostkom. Oddanie nieruchomosci nastepuje w drodze decyzji
administracyjnej. Jesli te oddane nieruchomosci staty sie tymze jednostkom or-
ganizacyjnym zbedne, wspomniany wyzej minister, po uprzednim wydaniu de-
cyzji o wygasnieciu trwatego zarzadu, zawiadamia staroste o ich przekazaniu do
zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa. Natomiast jezeli nastapilaby likwidacja
lub przeksztatcenie tych jednostek organizacyjnych, tenze sam minister rozstrzy-
ga w ciagu 6 miesiecy od zakonczenia likwidacji lub przeksztalcenia o sposobie
zagospodarowania nieruchomosci bedacych w trwatym zarzadzie tych jednostek.
Po uplywie tego terminu niezagospodarowane nieruchomosci sa przekazywane
do zasobu nieruchomosci Skarbu Panstwa.

W sytuacji zbywania, oddawania w uzytkowanie, dzierzawe lub najem nie-
ruchomos$ci Skarbu Panstwa na rzecz przedstawicielstw dyplomatycznych lub
urzedoéw konsularnych panstw obcych stosuje si¢ zasade wzajemnosci. Umowe
w tym zakresie zawiera minister wlasciwy do spraw administracji publiczne;j. Je-
zeli nieruchomos¢ pozostajaca w zasobie samorzadowym jest niezbedna na cele
konsularne lub dyplomatyczne, jednostka samorzadu terytorialnego jest obowia-
zana wskazac 1 przenies¢ jej wlasnos$¢ na rzecz Skarbu Panstwa. Umowe prze-
noszaca wiasnos¢ nieruchomosci do zasobu Skarbu Panstwa zawiera z jednostka
samorzadowg starosta, w porozumieniu z ministrem witasciwym do spraw admi-
nistracji publiczne;j.

3. Gospodarowanie rzecza publiczng w ujeciu nierozporzadzajacym

W ujeciu prawnie nierozporzadzajacym proces gospodarowania skupia si¢ na
rozwigzaniach przewidzianych w ustawach szczegotowych. Dotyczy on gtéwnie
rozwigzan normatywnych przewidzianych w tym zakresie dla drog, wod, lasow
publicznych oraz innych rzeczy naturalnych lub wytworzonych, ktore sg wyko-
rzystywane dla celow publicznych. W przeciwienstwie do ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, ustawy szczegdélowe w zakresie dotyczacym rzeczy publicz-
nych w ujeciu procesu gospodarowania rzeczami publicznymi nie zawsze po-
stuguja sie normatywnym zwrotem o gospodarowaniu. Nieraz jest to wigzane
albo utozsamiane z zarzadzaniem rzeczg publiczng. Zarzadzanie nie stanowi do-
meny nauk prawnych, aczkolwiek w przypadku na przyklad drég publicznych,
stosowna ustawa postuguje sie terminem zarzqdzanie, a nie terminem gospoda-
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rowanie'**. Gospodarowanie jest terminem nauk ekonomicznych i oznacza pro-

ces polegajacy na alokacji dyspozycyjnych zasobow miedzy rdézne zastosowa-
nia'®, Gospodarowanie jest przy tym dziatalnoscig, ktora odbywa si¢ w sposob
ciagly ze wzgledu na ciagle potrzeby spoteczne'*. Jesli zatem gospodarowanie
jest procesem ciaglym, to jego poszczegélne elementy sktadaja si¢ na produk-
cje, podzial, wymiang i konsumpcje¢ dobr'#’. Jednakze w moim przekonaniu, na
uzytek przedmiotowej analizy, nie jest istotna terminologia uzywana przez wta-
sciwe akty normatywne, a funkcje okreslonych czynnosci prawnych, podejmo-
wane w odniesieniu do kazdej z analizowanych rzeczy publicznych. W procesie
realizacji tychze funkcji dochodzi do realizacji okreslonych dziatan prawnych
lub faktycznych, ktore stanowia przedmiot rozwazan z punktu widzenia nauki
prawa, w zasadniczej mierze prawa administracyjnego. W procesie bowiem, na
przyktad zarzadzania drogami sg podejmowane okreslone decyzje lub uchwaty
stosownych organéw w odniesieniu do funkcji, jakie spetniaja tego rodzaju rze-
czy publiczne, jakimi sa drogi. W odniesieniu do wdd publicznych, stosowna
ustawa postuguje si¢ zar6wno pojeciem ,,zarzadzanie”, jak i ,,gospodarowanie”
w zakresie czynnosci dokonywanych w stosunku do wod'®. W przypadku na-
tomiast gospodarowania lasami stanowi o gospodarce lesnej i gospodarowaniu
majatkiem Skarbu Panstwa bedacym w zarzadzie przedsigbiorstwa Lasy Pan-
stwowe. Natomiast ustawa o systemie o$wiaty postuguje si¢ pojeciem zarzgdza-
nie w odniesieniu do szkot i placowek publicznych'®.

7 powyzszego mozna wyprowadzi¢ twierdzenie, ze dla gospodarowania
okreslong rzeczg publiczng nie jest istotna uzywana terminologia prawna, a funk-
cje i czynno$ci odnoszace sie do kazdej rzeczy publicznej zwigzane z postgpowa-
niem wobec niej posiadacza takiej rzeczy. Dopiero charakter czynnosci pozwoli
na stwierdzenie, czy okreslone zachowanie wobec rzeczy mozna uzna¢ za go-
spodarowanie, czy tez za zarzgdzanie, aczkolwiek dla analizy administracyjno-
prawnej nie bedzie to miato wigkszego znaczenia. Wobec kazdej rzeczy, kazda
z podejmowanych czynnosci bedzie posiada¢ walor prawny, a dopiero w jej na-
stepstwie walor ekonomiczny. Nie bedzie to jednak z pewnoscia walor prawnie
rozporzadzajacy, a jedynie czynno$¢ gospodarcza. Warto zaznaczy¢, ze termin
gospodarowanie nie jest zdefiniowany przez ustawodawce'. W zwigzku z tym,

144 Zob. ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2007 r., nr 19,
poz. 115 ze zm.).

145 Zob. Z. Dach, Wprowadzenie do ekonomii (red. Z. Dach), Krakow 2001, s. 50.

146 Zob. R. Milewski, Podstawy ekonomii (red. R. Milewski), Warszawa 2005, s. 7.

147 Zob. M. Ksiezyk, Podstawowe zagadnienia ekonomii, Krakow 2000, s. 39.

148 Zob. ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r., poz. 145.).

149 Zob. ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst jedn. Dz.U. z 2004 r., nr 256,
poz. 2572 ze zm.).

150 Zob. wyrok SN z dnia 16 maja 2002 r., sygn. akt V. CKN 1276/00, Lex Polonica nr 379757.
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W mojej ocenie, termin ten powinien by¢ analizowany zgodnie z wyktadnia celo-
wosciowg oraz systemowg wlasciwa danej regulacji prawnej o charakterze szcze-
gotowym.

3.1. Gospodarowanie drogami

Gospodarowanie drogami obejmuje okreslone czynnosci gospodarcze. Sto-
sownie do ustawy o drogach publicznych takimi czynnos$ciami sg planowanie,
budowa, przebudowa, remont, ochrona i utrzymanie drég. Organami wtasciwymi
w tym zakresie sa w odniesieniu do drog krajowych, drog ekspresowych i autostrad
— Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad, natomiast do drog gminnych,
powiatowych i wojewodzkich — organy wykonawcze tychze jednostek samorzadu
terytorialnego. Przedstawione organy pelniag w omawianym zakresie przedmioto-
wym funkcje zarzadu drogami. W granicach miast na prawach powiatu zarzadca
wszystkich drog publicznych, z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych jest pre-
zydent miasta. W przypadku natomiast drog, parkingdw oraz placow przeznaczo-
nych do ruchu pojazdow, niezaliczonych do Zzadnej z poszczegdlnych kategorii
drog publicznych, a oznaczonych jako drogi wewnetrzne, czynnos$ci prawnie nie-
rozporzadzajace dokonuje zarzadca terenu, a w razie jego braku wilasciciel terenu.
O petnieniu funkcji zarzadcy drogi decyduje kategoria drogi, a nie tytul prawny do
gruntu'®'. Czynnosci obejmujg ogdlnie sprawy zwiagzane z budowa, przebudowa,
remontem, utrzymaniem, ochrong i oznakowaniem nieruchomos$ci drogowych.
Drogi publiczne nalezace formalnie do jednostek samorzadu terytorialnego nie
sa budowane i utrzymywane w interesie tych jednostek, czy nawet w interesie
mieszkancow tych gmin, czy powiatu, wojewddztwa, ale w interesie wszystkich
uzytkownikoéw drog, a wigc obywateli danego panstwa i nie tylko. Nie mozna
uznawacd, ze budowa i utrzymanie drogi gminnej, powiatowej, wojewddzkiej stuzy
jedynie interesom danej gminy czy miasta'*?>. Ponadto z istoty zarzadu sprawowa-
nego na podstawie ustawy o drogach publicznych, a wykonywanego wobec drogi
publicznej przez jej zarzadce, wynikajg okre§lone czynno$ci, jakie ten zarzadca
musi wykonywa¢ wobec zarzadzanej przez siebie drogi, ktore to czynnosci swiad-
cza w sposob niebudzacy watpliwosci o wladaniu nieruchomoscia'*>.

Czynno$ci zarzadcoOw droég mozna podzieli¢ na faktyczne oraz prawne, w zna-
czaco waskim aspekcie. Do czynnosci faktycznych mozna zaliczy¢ niewatpliwie

LW tym wzgledzie nalezy podzieli¢ poglad NSA wyrazony w wyroku z dnia 2 sierpnia 2011 r.,
sygn. akt | OW 51/11, LEX nr 1068564.

132 Zob. wyrok WSA w Gdansku z dnia 27 stycznia 2011 r., sygn. akt IIT SA/Gd 587/10, LEX nr
836744.

13 Niewatpliwie mozna zgodzi¢ si¢ z tego rodzaju teza wyroku WSA w Warszawie z dnia 27 lutego
2008 r., sygn. akt. I SA./Wa 1785/07, LEX nr 459765, aczkolwiek bardziej sktaniatbym si¢ w tym
przypadku do pojecia administrowania rzeczg publiczng.
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opracowywanie projektow planéw rozwoju sieci drogowej oraz informowanie
o tych planach organéw wilasciwych w sprawach miejscowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego, opracowywanie projektow planow finansowania budo-
wy, przebudowy, remontu i utrzymania drog oraz ochrony drogowych obiektow
inzynierskich, pelienie funkcji inwestora, utrzymanie nawierzchni drog, chod-
nikow, drogowych obiektow inzynierskich, urzadzen zabezpieczajacych ruch
i innych urzadzen zwigzanych z droga (poza czescia pasa drogowego — przyp.
aut.), realizacja zadan w zakresie inzynierii ruchu, przygotowanie infrastruktury
drogowej dla potrzeb obronnych, koordynacja robot w pasie drogowym, prowa-
dzenie ewidencji drog, obiektow mostowych, tuneli, przepustow i promoéw oraz
udostepnianie ich na zadanie uprawnionym organom, sporzadzanie informacji
o drogach publicznych i przekazywanie ich Generalnemu Dyrektorowi Drog
Krajowych i Autostrad, przeprowadzanie okresowej kontroli drog i innych obiek-
tow oraz urzadzen drogowych, w szczegolnosci ocena wplywu na bezpieczen-
stwo ruchu drogowego'**, weryfikacja cech i wskazywanie usterek, konserwacja
oraz naprawa, wykonywanie robot interwencyjnych, przeciwdziatanie niszcze-
niu drég przez uzytkownikow, przeciwdziatanie niekorzystnym przeobrazeniom
srodowiska mogacym powsta¢ lub powstatym w procesie budowy lub eksplo-
atacji droég, wprowadzanie ograniczen w uzytkowaniu drog, zamykanie drég,
wprowadzanie objazdéw w przypadku niebezpieczenstwa dla ruchu drogowego,
dokonywanie okresowych pomiaréw ruchu drogowego, utrzymywanie zieleni
przydroznej, nasadzanie i usuwanie zieleni, budowa, przebudowa, remont, utrzy-
manie parkingéw i miejsc postojowych oraz miejsc wykonywania kontroli ruchu,
zarzadzanie i utrzymywanie kanatéw technologicznych oraz zarzadzanie bezpie-
czenstwem drog w transeuropejskiej sieci drogowej, a takze instalacja urzadzen
rejestrujacych (na przyktad fotoradaru do pomiaru predkosci jazdy — przyp. aut.).
Sposrdd czynnosci prawnych mozna za§ wymieni¢ wydawanie zezwolen na zaje-
cie pasa drogowego i zjazdy z drdg, nabywanie nieruchomosci pod pasy drogowe
drog publicznych oraz nabywanie innych nieruchomosci na potrzeby zarzadzania
i gospodarowania drogami. Zarzadca drogi jest obowigzany do takiego dziatania,
by droga byta wykorzystywana zgodnie z jej przeznaczeniem, a pod wzgledem
technicznym zapewniata bezpieczenstwo uzytkownikom',

Nalezy takze wskazaé, ze budowa oraz eksploatacja autostrad i drog ekspre-
sowych mogg by¢ realizowane nie tylko w oparciu o rozwigzania prawne na pod-

13 W zakresie zapewnienia bezpieczenstwa ruchu drogowego zagrozenie jest realne, jezeli jest
wystarczajaco uprawdopodobnione. Administracja publiczna ma w tej dziedzinie zapobiega¢ wy-
padkom, a wigc dziala¢ w znacznej mierze prewencyjnie, nie za$ biernie oczekiwac na ich wysta-
pienie. Temu celowi stuzy zaro6wno troska o wlasciwe uzytkowanie drog, w celu, do jakiego zosta-
ly przeznaczone, jak i wlasciwa organizacja ruchu drogowego. Jest to stuszna teza wyroku WSA
w Warszawie z dnia 4 marca 2008 r., sygn. akt VI SA/Wa 2246/07, LEX nr 481222.

155 Zob. wyrok NSA z dnia 22 maja 2001 r., sygn. akt IT SA 1323/00, LEX nr 75527.
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stawie ustawy o drogach publicznych, ale takze na podstawie przepiséw innych
ustaw w tym zakresie' ¢

3.2. Gospodarowanie wodami

Przepisy ustawy Prawo wodne postuguja si¢ wprost terminem gospodaro-
wanie w odniesieniu do spraw zwigzanych z wodami. Na to pojecie sktadaja
si¢ pojecia szczegolowe, takie jak: ksztaltowanie i ochrona zasobow wodnych,
korzystanie z wod oraz zarzqdzanie zasobami wodnymi. Pojgcie zarzgdzania zo-
staje wiec podporzadkowane pojeciu ,, gospodarowania”. Ustawa zatem traktu-
je gospodarowanie wodami w sposob bardzo szeroki. Stanowi rowniez wprost
o gospodarowaniu wodami znajdujacymi si¢ w majatku Skarbu Panstwa. Analiza
tresci normatywnej prowadzi do wniosku, ze proces gospodarowania jest ukie-
runkowany na realizacje okreslonych zasad w tym zakresie. Jest to uzasadnione
realizacja konstytucyjnego obowigzku ochrony srodowiska, ktorego niewatpli-
wym elementem sg wody. W analizowanym obszarze mamy bowiem do czy-
nienia z rzeczg publiczng zasadniczo naturalng, a nie wytworzong, ktorej shu-
7y szczegblna ochrona prawna. Zasada kluczowa jest zasada zrownowazonego
rozwoju, obecna w Konstytucji RP, ustawie Prawo ochrony $rodowiska'*” oraz
w ustawie Prawo wodne. Jedynie ustawa Prawo ochrony $rodowiska zawiera le-
galng definicje tejze zasady, gdzie w przepisie art. 3 pkt 50 zrbwnowazony roz-
woj jest scharakteryzowany jako taki rozwoj spoteczno-gospodarczy, w ktorym
nastepuje proces integrowania dziatan politycznych, gospodarczych i spolecz-
nych, z zachowaniem rownowagi przyrodniczej oraz trwatosci podstawowych
procesow przyrodniczych, w celu zagwarantowania mozliwosci zaspokajania
podstawowych potrzeb poszczegoélnych spotecznosci lub obywateli zarowno
wspotczesnego, jak i przysztych pokolen. Zatem proces gospodarowania zasoba-
mi wodnymi powinien by¢ tak prowadzony, by poszukiwac¢ srodki i zabezpieczac
warunki dlugotrwalego zachowania funkcji systemu ekologicznego. Jest to tym
bardziej uzasadnione dla wladz publicznych, ze dziatalno$¢ cztowieka prowadzi
do systematycznego zmniejszania stopnia uzytecznosci zasobow srodowiska'®,
Wydaje si¢ zasadne twierdzenie, ze tejze zasadzie sa podporzadkowane inne za-

15 Zob. ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn. Dz.U.
72009 r. nr 19, poz. 100 ze zm.)., ustawa z dnia 12 stycznia 2007 r. o drogowych spotkach specjal-
nego przeznaczenia (Dz.U. nr 23, poz. 136 ze zm.) oraz ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji
na roboty budowlane lub ustugi (Dz.U. nr 19, poz. 101 ze zm.).

157 Zob. ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r.,
nr 25, poz. 150 ze zm.).

158 Zob. J. Stelmasiak, A. Wasikowska, Zasada zréownowazonego rozwoju, [w:] Prawo ochrony
srodowiska (red. J. Stelmasiak), Warszawa 2009, s. 29. Podobnie twierdza B. Wierzbowski, B.
Rakoczy, Podstawy prawa ochrony srodowiska, Warszawa 2004, s. 44 i nast.
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sady, przede wszystkim racjonalnego i cato$ciowego traktowania zasobow wadd,
tak zwanych wspolnych interesow, niepogarszania wod oraz zwrotu kosztow
ustug wodnych. W mys$l powyzszych zasad wody powinny korzysta¢ z komplek-
sowej ochrony. Zatem gospodarowanie wodami to przede wszystkim trwata ich
ochrona jako cato$ci, a nie wylacznie poszczegdlnych rodzajow wod (powierzch-
niowe, podziemne, itd. — przyp. aut.). Ponadto proces gospodarowania powinien
by¢ realizowany przy wspotpracy organdéw administracji publicznej uzytkowni-
koéw wad 1 przedstawicieli lokalnych spotecznosci, tak by uzyska¢ maksymalne
korzys$ci w tym zakresie. Proces gospodarowania wodami powinien takze by¢
prowadzony w taki sposéb, by korzystanie z wod, a w szczegdlnosci korzystanie
W sposob szczegblny rekompensowato w wymiarze finansowym zuzycie zasobu
wodnego. Realizacja powyzszych zasad moze dopiero doprowadzi¢ do zgodnego
z prawem i oczekiwanego procesu gospodarowania wodami, ktorego elementem
zasadniczym jest zarzadzanie wodami. Ma ono shuzy¢ przede wszystkim zaspo-
kajaniu potrzeb ludnos$ci i gospodarki, ochronie wéd i sSrodowiska.

Czynno$ci w procesie zarzadzania wodami mozna wymieni¢ kilka. Sa one
zwigzane z zapewnieniem odpowiedniej ilosci i jako$ci wody dla ludnosci, ochro-
na zasobow wodnych przed zanieczyszczeniem i niewtasciwa lub nadmierng eks-
ploatacja, utrzymywaniem lub poprawa ekosystemow wodnych, ochrona przed
powodzia oraz susza, zapewnieniem wody na potrzeby rolnictwa oraz przemyshu,
a takze sportu, turystyki i rekreacji oraz tworzenia warunkéw dla energetyczne-
go oraz transportowego i rybackiego wykorzystania wod. Oczywiscie, by proces
ten przebiegal nalezycie, zarzadzajacy wodami musza dysponowaé odpowied-
nimi instrumentami zarzadzania, ktorymi sg instrumenty planowania, pozwole-
nia wodnoprawne, optaty i naleznosci, kataster wodny i kontrola gospodarowa-
nia wodami. Organami wiasciwymi w sprawach dotyczacych gospodarowania
wodami sa organy administracji rzadowej oraz samorzadowej, a wigc minister
wlasciwy do spraw gospodarki wodnej, prezes Krajowego Zarzadu Gospodar-
ki Wodnej, dyrektor regionalnego zarzadu gospodarki wodnej, wojewoda oraz
jednostki samorzadu terytorialnego. Zatem obowiazki w zakresie gospodarki
wodnej w panstwie spoczywaja na organach administracji publicznej, rzadowe;j
i samorzadowej, ktore ustawa wyposaza w niezbedne dla realizacji tych celow
i zadan instrumenty prawne. Natomiast czynny udzial innych podmiotéw prawa,
niezaleznych od panstwa, w realizacji tych samych celow i zadan jest oczywiscie
dopuszczalny i pozadany, nie jest jednak obowigzkowy'*’.

Ksztattowanie i ochrona zasobow wodnych sa uregulowane w sposob ogol-
ny oraz w sposob szczegdtowy. Sposob ogdlny ochrony wdd realizuja przepisy
ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Ochrona wod obejmuje zespdt czynnosci

19 Zob. M. Nowakowski, Spotki wodne na gruncie polskiego porzqdku prawnego, Pr. i Srod
z2003 r.,nr1,s. 107-108.
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faktycznych zmierzajacych do zapewnienia wodom jak najlepszej jako$ci, w tym
utrzymywaniu wod na poziomie zapewniajacym ochrone rownowagi biologicz-
nej. Poziom jakosci wod powinien by¢ utrzymywany powyzej albo co najmnie;j
na poziomie wymaganym, a jezeli poziom jest niewystarczajacy powinien by¢
doprowadzony co najmniej do wymaganego. Ponadto ochronie podlegaja wody
podziemne i obszary ich zasilania. W tym zakresie podejmuje si¢ dziatania w celu
zmniejszenia ryzyka zanieczyszczenia tych wod poprzez ograniczenie oddziaty-
wania na obszary ich zasilania oraz dziatania polegajace na utrzymywaniu row-
nowagi zasobow wodnych.

Natomiast ochrona wod w sposdb szczegdlny jest uregulowana przepisa-
mi Prawa wodnego. Zasadg podstawowa w tym wzgledzie jest stwierdzenie, ze
wody podlegaja ochronie niezaleznie od tego, czyja stanowig wiasnos$¢. Celem
tejze ochrony jest utrzymywanie lub poprawa jakosci wod, biologicznych sto-
sunkéw w srodowisku wodnym i na obszarach zalewowych w taki sposob, zeby
wody osiggnety co najmniej dobry stan ekologiczny i w zaleznos$ci od potrzeb
nadawatly si¢ przede wszystkim do zaopatrzenia ludnosci w wodg¢ przeznaczo-
ng do spozycia, bytowania ryb w warunkach naturalnych oraz umozliwiaty ich
migracje, a takze rekreacji oraz uprawiania sportdéw wodnych. Powyzsze cele
beda spetnione, jezeli zostang podjete z powodzeniem dziatania polegajace na
unikaniu, eliminacji i ograniczaniu zanieczyszczenia wod, przede wszystkim
zanieczyszczenia substancjami szczegdlnie szkodliwymi dla srodowiska wod-
nego, a takze zapobieganiu niekorzystnym zmianom naturalnych przeptywow
wody albo naturalnych poziomow zwierciadta wody. W realizacji tychze dzia-
an istotng role odgrywaja okreslone instrumenty. Wskazatbym tutaj na strefy
i obszary ochronne, ktore w istocie sa wspominanymi juz urzadzeniami publicz-
nymi. Urzadzenia tego rodzaju stuza zapewnieniu odpowiedniej jakosci wody
ujmowanej do zaopatrzenia ludnos$ci w wode przeznaczong do spozycia oraz za-
opatrzenia zaktadow wymagajacych wody wysokiej jakosci, jak rowniez z uwa-
gi na ochrone zasobéw wodnych. Strefa ochronna ujgcia wody jest obszarem,
w ktoérym obowiazuja okreslone zakazy i nakazy oraz ograniczenia w zakresie
uzytkowania gruntéw, a takze korzystania z wody. Strefa zatem stanowi teren
ochrony, ktéry dzieli si¢ na teren ochrony bezposredniej i ochrony posrednie;j.
Natomiast obszar ochronny dotyczy zbiornikéw waod $srédladowych, na ktorych
rowniez obowiazuja okreslone zakazy i nakazy, a takze ograniczenia w zakresie
uzytkowania gruntow lub korzystania z wody w celu ochrony zasobow wodnych
przed degradacja. Na obszarach ochronnych istnieje mozliwo$¢ zakazu wzno-
szenia obiektéw budowlanych i wykonywania robét, ktére moga spowodowac
trwale zanieczyszczenie gruntow lub wod. W tym wzgledzie mozna wyr6znic za-
kaz lokalizowania inwestycji zaliczonych do przedsigwzie¢ mogacych znaczaco
oddzialywa¢ na srodowisko. Jednakze nalezy wskaza¢, ze wspomniane zakazy
nie moga by¢ dowolne, lecz musza one by¢ zwigzane i shuzy¢ realizacji celu,
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dla ktérego zostaty ustanowione, czyli zapobieganiu zmniejszania przydatnosci
ujmowanej wody lub wydajnosci ujecia. Ustanowienie zakazu niespetniajacego
powyzszego wymagania, nalezy uznaé¢ za niezgodne z ustawg Prawo wodne'®.

Gospodarowanie wodami jest kontrolowane przez uprawnione organy, kto-
rymi sg prezes Krajowego Zarzadu oraz dyrektorzy zarzaddéw regionalnych.
Przedmiot kontroli jest szczegdtowy!¢'. Z czynnosci kontrolnych jest sporzadza-
ny protokol, na podstawie ktorego mozna wyda¢ kontrolowanemu zarzadzenie
pokontrolne albo wystapi¢ do wtasciwego organu o wszczgcie postepowania ad-
ministracyjnego w okreslonych sprawach, na przyktad w sprawie cofnigcia ze-
zwolenia na odprowadzanie $ciekow do wod.

3.3. Gospodarowanie lasami

Zakres przedmiotowy ustawy o lasach, podobnie jak w przypadku Prawa
wodnego w zakresie przedmiotu regulacji, rowniez odnosi si¢ do gospodarowa-
nia, normujac zasady gospodarki lesnej. Wskazuje takze na organy wiasciwe dla
procesu gospodarowania, ktérymi sg minister wlasciwy do spraw srodowiska —
w lasach stanowiacych wiasno$¢ Skarbu Panstwa oraz starosta — w lasach niesta-
nowiacych wlasnosci Skarbu Panstwa. Definicja legalna gospodarki le$nej obej-
muje czynnosci faktyczne i prawne. W przypadku czynnosci faktycznych mozna
mowic¢ o urzadzaniu'®?, ochronie i zagospodarowywaniu lasu, utrzymaniu i po-

190 Tenze poglad orzecznictwa znajduje uzasadnienie na gruncie Prawa wodnego, gdyz jego przepi-
sy stuza celowi ochrony wod — wyrok WSA w Kielcach z dnia 19 listopada 2008 r., sygn. akt II SA/
Ke 674/08, LEX nr 530036 oraz wyrok WSA w Kielcach z dnia 4 sierpnia 2008 r., sygn. akt I SA/
Ke 381/11, LEX nr 950544. Identycznie wypowiedziat si¢ takze NSA w wyroku z dnia 25 wrzesnia
2008 r., sygn. akt IT OSK 1404/07, LEX nr 488500.

161 Na mocy art. 156 przedmiotem kontroli moga by¢: stan realizacji plandéw i programéw dotycza-
cych gospodarki wodnej; korzystanie z wod; ochrona wod przed zanieczyszczeniem; przestrzeganie
warunkow ustalonych w decyzjach administracyjnych; utrzymanie wod oraz urzadzen wodnych;
przestrzeganie natozonych na wtascicieli gruntdéw obowiazkow lub ograniczen; przestrzeganie
warunkow obowigzujacych w strefach i obszarach ochronnych; stan jakosci wody ujmowanej do
zaopatrzenia ludnosci oraz w kapieliskach; jakosci wod przeznaczonych do bytowania ryb, skoru-
piakoéw 1 migczakdw w warunkach naturalnych; st¢zen azotanow w wodach wrazliwych na zanie-
czyszczenie zwigzkami azotu ze zrodel rolniczych; przestrzegania warunkéw obowigzujacych na
watach przeciwpowodziowych oraz na obszarach szczegolnego zagrozenia powodzia; stanu zabez-
pieczenia przed powodzig oraz przebiegu usuwania skutkdw powodzi zwigzanych z utrzymaniem
wod i1 urzadzen wodnych; ustawiania i utrzymywania statych urzadzen pomiarowych na brzegach
i w wodach; wykonywania w poblizu urzadzen wodnych rob6t lub czynnosci, ktore moga zagrazaé
tym urzadzeniom lub spowodowac ich uszkodzenie, a takze usuwania szkod zwigzanych z ruchem
zaktadu gorniczego w zakresie gospodarki wodne;.

192 Trzeba zwroci¢ uwage, ze obowiazek przeprowadzenia prac w zakresie urzadzania lasu oraz
prowadzenia gospodarki lesnej w oparciu o tres¢ opracowanego w ich wyniku operatu urzadze-
niowego nalezy traktowac nie tyle jako bezwzgledny zakaz podejmowania jakichkolwiek dziatan
z zakresu gospodarki le$nej, ile jako zakaz podejmowania takich dziatan, ktére wykraczaja poza
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wiekszaniu zasobow i upraw lesnych, gospodarowaniu zwierzyna, pozyskiwaniu
(z wyjatkiem skupu) drewna, zywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia, zwierzyny
oraz ptodow runa le$§nego. Natomiast czynnos$ci prawne moga dotyczy¢ sprzeda-
zy produktow lesnych. Trzeba zwrdci¢ uwage, ze lasy stanowig rzecz publiczng
naturalng i wytworzona oraz korzystaja ze szczegoélnej konstytucyjnej ochrony
naleznej $rodowisku, w tym poszczeg6lnym elementom $rodowiska jakimi sa
niewatpliwie lasy. Dlatego tez, podobnie jak w stosunku do wod przepisy Prawa
wodnego, tak w stosunku do laséw przepisy ustawy o lasach postuguja si¢ zasa-
da zréwnowazonego rozwoju jako naczelng dyrektywa w omawianej dziedzinie.
Gospodarka lesna powinna by¢ wigc trwale zrbwnowazona i prowadzong we-
dtug planu urzadzenia lasu, ktory jest tworzony dla lasow wlasnosci Skarbu Pan-
stwa. Tejze zasadzie sa podporzadkowane inne zasady, a dotyczace powszechnej
ochrony lasow, trwato$ci utrzymania lasow, ciaglo$ci i zrownowazonego wyko-
rzystania wszystkich funkcji lasow oraz powigkszania zasobow lesnych.

W zakresie zarzadzania majatkiem lesnym Skarb Panstwa reprezentuje pan-
stwowa jednostka organizacyjna Panstwowe Przedsigbiorstwo Le$ne Lasy Pan-
stwowe. Tymze przedsigbiorstwem kieruje dyrektor generalny przy pomocy
dyrektorow regionalnych dyrekcji Lasow Panstwowych, a w dalszej kolejnosci
przez nadlesniczych i le$niczych!'®. Skarb Panstwa reprezentowany przez odpo-
wiednie jednostki organizacyjne Laséw Panstwowych, w tym nadle$nictwa, pro-
wadzi dziatalno$¢ gospodarcza, aczkolwiek bezsprzecznie gtownym zadaniem
Skarbu Panstwa-Lasow Panstwowych w zakresie dziatalnosci le$nej jest urza-
dzanie, ochrona, zagospodarowanie, utrzymanie i powiekszanie zasobow i upraw
lesnych oraz gospodarowanie zwierzyng, a nie zarobkowa dziatalnos¢ wytwor-
cza czy handlowa w tym zakresie. Jednak nie ulega watpliwosci, ze wykonujac te
zadania prowadzi on dziatalno$¢ zarobkowa, wytworczg i handlowa, a srodkami
finansowymi osiggnietymi z tej dziatalno$ci pokrywa wydatki zwigzane ze swoja
podstawowg dziatalnoscia, ktora jest ochrona i rozwoj lasow'®*. Podkresli¢ takze
nalezy, ze zarzad okre$lony w ustawie o lasach nie jest tozsamy z trwatym zarza-
dem okreslonym w ustawie o gospodarce nieruchomosciami'®.

dziatania shuzace ochronie lasu — A.M. Zalewski, Ograniczenia swobody prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej w lesnictwie w zakresie urzqdzania lasu, Pr i Srod. z 2010 1., nr 3, s. 66.

163 Kwestie zwigzane z zarzadzaniem lasami skupiaja si¢ na czynno$ciach rozporzadzajacych,
a wiec sprzedazy zasobow lesnych. Regulacja w tym zakresie przepisow art. 38 i nastepnych usta-
wy o lasach nalezy uzna¢ za szczeg6lng w stosunku do regulacji ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami. Ponadto stosownie do wyroku WSA w Gliwicach z dnia 5 grudnia 2006 r., sygn. akt IV
SA/G1 1094/06, LEX nr 919899, jednostki organizacyjne Lasow Panstwowych wykonuja funkcje
administracyjne, a zatem mozna je okresli¢ podmiotami administrujacymi.

164 Zob. wyrok SN z dnia 6 lipca 2011 r., sygn. akt I CSK 582/10, LEX nr 970063.

195 Zob. wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2011 r., sygn. akt  OSK 1016/10, LEX nr 1080847.
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Z powyzszych rozwazan wynika, ze czestokro¢ gospodarka okreslong rzecza
publiczna jest polaczona z jej ochrona. Jest tak w przypadku rzeczy bedacych
przedmiotem ochrony §rodowiska. Zasadniczo mozna powiedzie¢, ze celem nad-
rzgdnym jest ochrona, za$ proces gospodarowania stuzy, w wyniku dokonywa-
nych w nim dziatan, tejze ochronie. Jednakze z punktu widzenia ochrony lasow,
nalezy omowi¢ czynnosci sktadajace sie na proces gospodarowania.

W trybie ustawy o lasach, celem gospodarki lesnej jest m.in. ochrona lasow,
a zwlaszcza ekosystemow lesnych stanowigcych naturalne fragmenty rodzi-
mej przyrody. Ponadto celem gospodarki lesnej jest ochrona lasow szczeg6lnie
cennych ze wzgledu na zachowanie réznorodnosci przyrodniczej, zachowanie
lesnych zasobow genetycznych, waloréw krajobrazowych oraz potrzeb nauki.
Kwestie szczegdtowe w zakresie ochrony lasow sa jednak przewidziane w innej
ustawie'®, Ochrona gruntéw le$nych polega na ograniczaniu przeznaczania ich
na cele nielesne, zapobieganiu procesom degradacji i dewastacji oraz szkodom
w drzewostanach i produkcji lesnej, powstajacym wskutek dzialalno$ci nielesne;,
przywracaniu wartos$ci uzytkowej gruntom, ktore utracity charakter gruntow le-
$nych wskutek dziatalnosci niele$nej oraz poprawianiu ich wartosci uzytkowej
oraz zapobieganiu obnizania ich produkcyjnosci. Ograniczenie przeznaczenia
gruntow lesnych na cele nielesne nie oznacza catkowitego zakazu zmiany prze-
znaczenia gruntow. Zmiana taka musi si¢ jednak dokona¢ przy zastosowaniu
okreslonej procedury. Zasadniczo na cele niele$ne przeznacza si¢ grunty ozna-
czone w ewidencji gruntdw jako nieuzytki, a w przypadku braku takich grun-
tow inne grunty o najnizszej przydatnosci produkcyjnej. Zatem na cele nielesne
nie powinno si¢ przeznacza¢ gruntéw najlepszych. Proces przeznaczania gruntu
lesnego na cele nielesne odbywa si¢ w dwodch etapach. Etap pierwszy dotyczy
postepowania administracyjnego w sprawie zmiany przeznaczenia gruntéw le-
$nych na cele nielesne, natomiast etap drugi dotyczy wylaczenia gruntu spod
produkcji lesnej. Przeznaczenie gruntow lesnych stanowiacych wlasno$¢ Skarbu
Panstwa wymaga uzyskania zgody ministra wtasciwego do spraw ochrony $rodo-
wiska, a pozostatych gruntow le§nych wymaga uzyskania zgody marszatka wo-
jewodztwa wyrazonej po uzyskaniu opinii izby rolniczej. Przeznaczenie gruntow
lesnych na cele nielesne, ktore wymaga zgody, jest dokonywane w miejscowym
planie zagospodarowania przestrzennego, ktory jest sporzadzany w trybie przepi-
s6w odpowiedniej ustawy'®’. Zgoda jest wyrazana na wniosek wojta, burmistrza
lub prezydenta miasta. Do wniosku dotyczacego gruntow lesnych stanowiacych
wlasnos$¢ Skarbu Panstwa, organ wykonawczy jednostki samorzadu terytorialne-
go dotgcza opini¢ dyrektora regionalnej dyrekcji Lasow Panstwowych, a w przy-

1% Zob. ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (tekst jedn. Dz.U.
72004 r., nr 121, poz. 1266 ze zm.).
17 Powotanej w przypisie 24 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
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padku gruntow parkéw narodowych, opini¢ dyrektora parku. W ten sposob zo-
staje zakonczony pierwszy etap przeznaczenia gruntu lesnego na cele nielesne.
Natomiast drugi etap obejmuje postgpowanie o wylaczenie gruntdow z produkcji
lesnej. Wowczas minister wlasciwy do spraw ochrony srodowiska lub marszatek
wojewddztwa wydaje decyzje administracyjng w tym zakresie. W tejze decyzji
sa okreslane obowiazki zwigzane z wylaczeniem. Ponadto w zwiazku z ta decy-
zja, ktora jest w istocie zezwoleniem na wylaczenie gruntu spod produkcji lesnej
pozostaja naleznosci i optaty roczne oraz jednorazowe odszkodowanie w razie
dokonania przedwczesnego wyrebu drzewostanu.
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Rozdzial VII

Koncepcja rzeczy publicznej w ujeciu wspolczesnych
wybranych obcych porzadkow prawnych

1. Uwagi wprowadzajace

Podobnie jak w doktrynie i prawodawstwie polskim funkcjonuje dzisiaj okre-
slony stan prawny i teoretyczny rzeczy publicznej, tak tez i w doktrynach obcych,
wydaje si¢ o najbardziej zblizonych kulturach prawnych. W kazdym z wybra-
nych ustawodawstw oraz doktrynie, a wigc niemieckiej, francuskiej i austriac-
kiej, ktéore uwazam za najbardziej reprezentatywne, funkcjonujg okreslone roz-
wigzania prawne oraz poglady zwigzane z rzeczg publiczng. Koncentruja si¢ one
na zdefiniowaniu rzeczy publicznej przy uzyciu okreslonej terminologii w od-
roznieniu od rzeczy prywatnej, podmiotu i przedmiotu wlasnosci, przeznaczeniu
rzeczy, funkcjach uzytkowych rzeczy oraz kategoryzacji rzeczy. W odroéznieniu
od historycznego ujecia rzeczy publicznej, jej wspotczesne ujecie jest wzbogaco-
ne o do§wiadczenia nowozytne w ewolucjach poszczegodlnych systemach praw-
nych wybranych panstw oraz w stosowaniu prawa. Jednakze ponizsza analiza
wykaze, ze w stosunku do czasow przesztych, koncepcje wspodtczesne rzeczy
publicznej w prawie obcym tychze panstw nie odbiegajg zasadniczo od wzorcow
historycznych, oczywiscie z pewnymi wyjatkami, ktére zostang uwypuklone. Na
podstawie tejze analizy bedzie mozna doj$¢ do wnioskéw odnoszacych si¢ do
wspotczesnych polskich rozwigzan doktrynalnych i normatywnych w omawia-
nym zakresie.

2. Niemiecka koncepcja rzeczy publicznej

Doktryna niemiecka wypracowala koncepcje statusu prawnego rzeczy pu-
blicznej, czyli publiczne prawo rzeczowe. Publiczne prawo rzeczowe w Niem-
czech ma wptyw na konstrukcj¢ wtasnosci prywatnej, ingeruje w konkretng wta-
snos¢ prywatng (Der Rechtsstatus der offentlichen Sachen)'. Wedle koncepcji
publicznego prawa rzeczowego podmioty administrujgce potrzebujg do wyko-
nywania zadan, nie tylko §rodkow osobowych, ale takze i rzeczy, np. budynkow,
materiatow biurowych, sale stuchowe i biblioteki. Rzeczy, ktére sg wykorzysty-

! Zob. F. Pietzcker, Strafienrecht in: Ergdnzbares Lexikon des Rechts, Stand: 26.08.1998 Jahre.
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wane przez administracje, stuza celom publicznym i przez to sg rzeczami pu-
blicznymi, jesli na podstawie szczegdlnych regulacji stuza wykonywaniu zadan
administracji. Doktryna niemiecka podaje w tym zakresie wiele przyktadow, jak,
drogi, place publiczne, naturalne i sztuczne cieki wodne, tramwajowe, kolejo-
we, metro, lotniska, porty, tereny zielone, place zabaw, baseny, szpitale, szkoty
(wyzsze takze — przyp. aut.), place do ¢wiczen dla wojska, spalarnie $mieci i inne
administracyjne, rzadowe, a takze budynki sadowe?. Wedle koncepcji nauki nie-
mieckiej, prawo rzeczy publicznych przewiduje wykorzystywanie rzeczy do
wykonywania zadan administracji. Wtasnie rzeczy przeznaczone do korzystania
publicznego stanowia przedmiot rzeczy publicznych.

Prawo rzeczy publicznych odroznia si¢ od rzeczowego prawa prywatnego.
Zdaniem niektérych przedstawicieli doktryny, nie mozna mowi¢ o publicznym
prawie rzeczowym, poniewaz w tym okresleniu nie chodzi o rozrdéznienie po-
migdzy prawem prywatnym rzeczowym i prawem rzeczy publicznych, natomiast
o rozne rzeczy, ktore prawu publicznemu przynaleza lub podlegaja®. Wedle nauki
F.J. Peine, rzeczy publiczne w znaczeniu prawnym, sg to takie rzeczy, ktére pod-
legaja prawu rzeczy publicznych. Dlatego tez wystepuja rzeczy, ktére nie maja
charakteru rzeczy publicznej w znaczeniu prawnym, to znaczy takie, ktore sg fak-
tycznie uzytkowane publicznie, a z punktu widzenia prawnego posiadaja zupetnie
inny status, na przyklad sg prywatne, czyli drogi ogdlnodostgpne, parki, muzea,
teatry, lasy. Pojecie rzeczy w prawie rzeczy publicznej nie jest pojeciem z natury
cywilistycznej. Nie jest tozsame z pojeciem rzeczy w prawie cywilnym. W przy-
padku rzeczy publicznej nie musi by¢ to przedmiot materialny, na przyktad po-
wietrze, morze otwarte, prad elektryczny. Natomiast szczeg6lny status moze po-
siada¢ czes¢ sktadowa rzeczy, na przyktad swiatto drogowe (nie ma tu rozumienia
cywilistycznego — przyp. aut.). Nie stosuje si¢ zasad prawa cywilnego do cze$ci
rzeczy. Natomiast wiele elementow rzeczy, ktore nie maja samodzielnego statusu
w sensie cywilnoprawnym, moze mie¢ status rzeczy publicznej, majac przez to
okreslony status w prawie rzeczy publicznych (Der Sachbegriff)*. Nalezy w tym
miejscu wskaza¢, ze w prawie niemieckim wystepuje wiele teorii dotyczacych
tak zwanej modyfikacji wtasnos$ci prywatne;j. Z jednej strony bowiem, rzeczy pu-
bliczne sg przedmiotem wlasnosci prywatnej administracji, za$ z drugiej strony
podlegaja one publicznemu wiadaniu (stosunek prawny mieszany — przyp. aut.).
Sa to teorie problematyczne, za$ sprowadzaja si¢ w ogdlnosci do tego, ze w przy-
padku rzeczy wykorzystywanych publicznie nie da si¢ w petni pozna¢ konstruk-
cji wlasnos$ci. Z jednej strony jest to niejako wiasno$¢ prywatna administracji,
a z drugiej strony nie jest to wlasnos¢ w petni publiczna, biorac pod uwage pu-

2 Zob. E.J. Peine, Allgemeines Verwaltungsrecht, Frankfurt 2011, s. 326-327.
3 Zob. F.J. Peine, Allgemeines, ibidem, s. 327.
4 Zob. F.J. Peine, Aligemeines, ibidem, s. 328.
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bliczne prawo rzeczowe’. W tejze doktrynie funkcjonuje takze, raczej odosob-
niony i kontrowersyjny poglad, w mysl ktorego rzeczy wykorzystywane przez
zaklady administracyjne maja charakter rzeczy publicznej, wowczas, gdy sa wy-
korzystywane do celu, do ktérego stuzy zaktad, na przyktad leczenie w szpitalu
(sprzet diagnostyczny, tomograf — przyp. aut.)®. Wyrdznia si¢ cztery grupy rzeczy
publicznych (Die Arten der offentlichen Sachen): 1) rzeczy we wspdlnym uzyt-
kowaniu, na przyktad basen; 2) rzeczy w szczeg6lnym uzytkowaniu; 3) rzeczy
w uzyciu zakladowym, na przyktad budynki szpitali, bibliotek oraz 4) rzeczy
w uzyciu $cisle administracyjnym, na przyktad wyposazenie budynkow. Rele-
wantnym kryterium podziatu jest jako$¢ uzywania rzeczy. Doktryna niemiecka
opracowala takze koncepcje powstawania i zakonczenia bytu rzeczy publiczne;j.
Rzeczy staja sie¢ rzeczami publicznymi poprzez przeznaczenie na cel publiczny.
W tym zakresie chodzi o czynno$¢, za pomoca ktorej rzecz jest przeznaczana na
cel publiczny i podlega szczegdlnemu publicznoprawnemu porzadkowi korzy-
stania. Rzeczy moga powstawa¢ w drodze ustawy, zarzadzenia, rozporzadzenia,
statutu, a takze prawa zwyczajowego (plaze morskie — przyp. aut.) albo umowy
publicznoprawnej oraz aktu administracyjnego. Natomiast koniec bytu rzeczy
publicznej moze nastapi¢ poprzez wydanie aktu przeciwnego powstaniu rzeczy
publicznej, ktora traci cechy rzeczy publicznej. W wyniku okre$lonej czynno-
$ci prawnej, rzecz staje si¢ przedmiotem wtasnosci prywatnej. W przypadku za$
uzywania rzeczy publicznej, rzecz jest uzywana zgodnie z przepisami prawa
administracyjnego materialnego. Jednakze tychze rzeczy moze uzywac réwniez
obywatel, ktory wykazuje w tym wzgledzie okreslong potrzebe. Jest on wyraznie
lub milczaco dopuszczony do uzywania (na przyktad w drodze decyzji admini-
stracyjnej lub w sposob dowolny — przyp. aut.). Sprawa przedstawia si¢ nieco
inaczej w przypadku rzeczy bedacych w tak zwanym wspolnym uzyciu, na przy-
ktad w przypadku drég lub drog wodnych (Gemeingebrauch). Obywatel korzysta
z takich rzeczy bez zezwolenia, zgodnie z celem publicznym. W tym przypadku
moga takze wystepowac regulacje szczegdlne, na przyktad oplata za korzysta-
nie z autostrady. Szczeg6lne uzywanie to takie, ktore jest wylaczone z uzywa-
nia ogolnego. W tym zakresie jest potrzebny akt administracyjny, ktory zapada
w warunkach uznania administracyjnego. Moga bowiem wystapi¢ dodatkowe
warunki korzystania z rzeczy. Ponadto korzystanie szczegolne moze by¢ zwigza-
ne z kosztami, czyli oplatami, na przyktad umieszczenie w pasie drogowym in-
stalacji reklamowych. Jednostki samorzadu terytorialnego moga zwolni¢ z optat
za pomocg zmian w statucie. Obywatel nie ma szczegdlnego roszczenia o dal-
sze korzystanie z rzeczy znajdujacych si¢ w uzywaniu powszechnym. Ponadto

5 Zob. F. Becker, Grundziige des offentlichen Rechts, Miinchen 2000, s. 176 i nast.
¢ Zob. R. Schidt, A. Assmann, Besonderes Verwaltungsrecht, Berlin 2008, s. 875.
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obywatel moze zosta¢ pozbawiony prawa korzystania z rzeczy bez szczegdlnego
powodu lub tez glebszego uzasadnienia’.

W prawie niemieckim rzeczy publiczne nie sa terminem prawnym. W dok-
trynie oraz orzecznictwie nadal postuguje si¢ w tym zakresie terminem dffen-
tliche Sachen. Zaré6wno rzeczy ruchome, jak i nieruchome sg uwazane za rze-
czy publiczne, pod warunkiem, ze stuzg dobru powszechnemu, realizacji celow
publicznych (Begriff und Wesen der dffentlichen Sachen)®. Rzeczy stuza dobru
wspolnemu i sg przeznaczone do realizacji dobra publicznego. To powoduje, ze
staja si¢ rzeczami publicznymi. W tym zakresie jako nieruchomos$ci wyrdznia
sie na przyktad ulice, parki, skwery, budynki urzedow publicznych, a jako rze-
czy ruchome na przyktad zbiory muzedéw publicznych, uzbrojenie policji, woj-
ska i innych stuzb publicznych. Doktryna niemiecka wskazuje w tym wzgledzie
na rzeczy w znaczeniu administracyjnym (wewngtrzne uzycie administracyjne
— przyp. aut.). Rzeczy publiczne stuza realizacji zadan panstwa poprzez uzycie
przez urzednika (inwentarz, wyposazenie, budynki urzedowe, ale takze bron po-
licyjna, jak rowniez parking dla administracji — przyp. aut.). Sg to z jednej strony
rzeczy dostepne dla obywatela, a z drugiej — stuzg procesowi administrowania
(Offentliche Sachen im Verwaltungsgebrauch)’. W tym wzgledzie jest szczegdl-
ne, ze dla uznania rzeczy za publiczng nie jest istotny jej wlasciciel, a wiec pan-
stwo, jednostka wtadzy lokalnej albo nawet osoba prywatna. Dla uznania rzeczy
jako uzytecznej powszechnie wazne jest jej przeznaczenie. Przeznaczenie rzeczy
moze by¢ konsekwencja ustawodawstwa albo aktu administracyjnego'’. Naj-
wazniejsze zatem jest formalne przeznaczenie rzeczy jako publicznej!'. Biorac
pod uwage takie rozumienie rzeczy publicznej, mozna stwierdzié, ze korzystanie
z niej o charakterze publicznym ma pierwszenstwo przed korzystaniem o charak-
terze prywatnym. Warunki korzystania sa okreslone w decyzji administracyjne;j'.
Zasadniczo rzeczy publiczne w niemieckim porzadku prawnym powstaja wsku-
tek uchwalenia odpowiedniej ustawy, aktu administracyjnego lub innej czynno-
$ci prawnej'®. Kwestig charakterystyczng dla ustawodawstwa niemieckiego jest
osobna kwalifikacja rzeczy publicznej w sensie prawnym, niejako wylaczenie
spod uzytku prywatnego w celu zaliczenia tejze rzeczy do uzytku powszechnego.

7 Zob. F. Becker, Grundziige, op. cit., s. 178. i nast.

8 Zob. D. Ehlers, H.J. Papier, Recht der iffentlichen Sachen, in: Allgemeines Verwaltungsrecht,
Berlin/New York 2010, s. 856, a takze W. Kluth, Verwaltungsrecht II, Miinchen 2010, s. 146 i nast.
? Zob. J. Erichsen, Allgemeines Verwaltungsrecht, 10, Berlin, Aufl 1995, s. 46.

10 Zob. G. Robberts, An Introduction to German Law, Baden-Baden 2006, s. 93 i nast.

' Zob. W. Erbguth, Aligemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozess und Staatshalftungsrecht,
Baden-Baden 2009, s. 338.

12 Zob. H.U. Erichsen, D. Ehlers, Aligemeines Verwaltungsrecht, Berlin 2005, s. 784 i nast.

13 Zob. F. Bullinger, Vertrag und Verwaltungsakt, Berlin 1962, s. 219 in: H.J. Papier, Recht der
offentlichen Sachen, in: Allgemeines Verwaltungsrecht, Berlin/New York 2010, s. 861.
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W tym wzgledzie regulacja wykorzystania rzeczy publicznej korzysta z innego
rezimu prawnego, celem jej ochrony w tym wtasnie celu.

Ponadto, skoro, jak juz wspomniatem, rzecz moze posiada¢ miano publiczne;j
z tego powodu, ze jest przeznaczona dla celéw publicznych, a nie jest wazny jej
posiadacz, stanowi ona kategori¢ posrednia, a wiec prawnie miesci si¢ pomigdzy
regulacjami prawa publicznego i prawa prywatnego. Nacisk zatem jest potozo-
ny na wykorzystanie, przeznaczenie rzeczy. Nalezy bowiem zwrdci¢ uwage, ze
w niemieckim porzadku prawnym nie w pelni jest uksztaltowana koncepcja wta-
snosci publicznej. Panstwo i jego administracja co do zasady podporzadkowuje
si¢ prywatnemu porzadkowi prawa wlasnosci w ogdlnosci. Rozumowanie w tym
zakresie jest ukierunkowane raczej na prywatny porzadek prawny'. Trzeba jed-
nak powiedzie¢, ze w Niemczech istnieje krytyka pojecia zmodyfikowanej wta-
snos$ci prywatnej, rzeczy publiczne podlegaja takiej koncepcji, ale mozna spotkac
poglady opozycyjne (Zur Kritik am modifizierten Privateigentum)'>. Rzecz moze
by¢ wiec w posiadaniu podmiotéw publicznych, ale takze podmiotow prywat-
nych, ktore wykonuja zadania publiczne'®. Sprawg kluczowa w omawianym za-
kresie jest, ze jesli rzecz nie stuzy dobru powszechnemu, nie jest uwazana za
rzecz publiczna, chociazby byta w posiadaniu organéw publicznych. Przyktadem
moze shuzy¢ pozycja majatku finansowego, ktory jest traktowany jako prywatna
wlasnos¢ podmiotu publicznego i podlega regulacji prawa prywatnego. Regulacji
prawa prywatnego podlegaja takze nieruchomosci prywatne udostepniane pod-
miotom publicznym!'”. Doktryna niemiecka kierujac si¢ jako glownym kryterium
przeznaczenia rzeczy, formutuje okres$lone ich kategorie, rodzaje (Die Arten der
oOffentlichen Sachen)'. Beda to rzeczy w uzytku cywilnoprawnym, takie jak rze-
czy stuzace do uzytku wspdlnego, rzeczy stuzace do uzytku szczegdlnego (Son-
dernutzung) oraz rzeczy bedace w uzytku instytucjonalnym. Uzycie szczegdlne
dotyczy tych rzeczy, ktore sa wylaczone z uzytkowania ogdlnego. W tym zakre-
sie potrzebne jest zezwolenie'’, pozwolenie (Die Sondernutzungserlaubnis) albo
optata za uzytkowanie (Die Sondernutzungsgebiihr)®®. Warte odnotowania jest,
ze tak skategoryzowane rzeczy stanowia najwazniejsza grupe w obrebie rzeczy

14 Zob. J. Axer, Zum Verhdltnis des Rechts der dffentlichen Sachen zum Recht der dffentlichen Ein-
richtungen ndher, Jura 2002, s. 150.

15 Zob. O. Hoffmann-Riem, H. Koch, Hamburgisches Staats — und Verwaltungsrecht, 3. aufl. 2006,
s. 338.

16 Zob. M. Raff, Private Property and Environmental Responsibility: A Comparative Study of Ger-
man Real Property Law, London-New York 2003, s. 161 i nast.

17 Zob. M. Wallerath, Allgemaines Verwaltungsrecht, Berlin 2009, s. 485 i nast.

18 Zob. S. Kromer, Sachenrecht des dffentlichen rechts, Miinchen 1985, s. 70 in: H.J. Papier, Recht
der offentlichen Sachen, in: Allgemeines Verwaltungsrecht, Berlin/New York 2010, s. 866.

1 Moze ono przybra¢ postac albo aktu administracyjnego, albo umowy administracyjne;j.

0Zob.R. Zorner, Aktuelle Rechtsfragen und Rechtsprobleme der Sondernutzung am Gemeindestrafien
in Sachsen-Anhalt, DVP 1998, s. 115.
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publicznych. Znajduja sie tu rzeczy bedace w posiadaniu podmiotow publicz-
nych, ale takze podmiotow niepublicznych, ktore wykonuja zadania publiczne.
Wskazuje si¢ na kilka cech takich rzeczy. Przede wszystkim sg one udostepniane
powszechnie kazdemu i stuza uzytkowi powszechnemu (Zweiter Abschnitt. Die
Benutzung der dffentlichen Sachen), bez potrzeby uzyskiwania okreslonej zgody
(drogi publiczne, place, przestrzen powietrzna — Begriff des Gemeingebrauchs),
a wiec uzytkowania ograniczonego (Inhalt und Grenzen Gemeingebrauchs).
W dalszej kolejnosci sa one udostepniane do celow szczegoélnych, po uprzedniej
zgodzie wyrazonej przez okreslony organ (na przyktad przemystowe korzystanie
z wod). Ponadto moga stuzy¢ okre§lonym wybranym grupom spolecznym na
podstawie stosownego zezwolenia, chociazby dorozumianego (szpitale, przed-
szkola, biblioteki, teatry, muzea, cmentarze).

W niemieckiej kulturze prawnej funkcjonuja takze rzeczy w uzytku admini-
stracyjnym. Sa one wykorzystywane przez administracje do wykonywania wia-
snych zadan. W tym zakresie mozna wyr6zni¢ budynki urzedow i ich wyposa-
zenie, samochody stuzbowe. Zatem mozna stwierdzi¢, ze spoteczenstwo nie ma
zadnych prawnych mozliwos$ci korzystania z tego rodzaju rzeczy. Ponadto rzeczy
nie mogg by¢ przedmiotem obrotu gospodarczego oraz nie mogg by¢ pozbawione
swojej funkcji publicznej. Mozna powiedzie¢, ze rzeczy w takim ujeciu w sposob
posredni realizuja funkcje zaspokajania potrzeb spotecznych.

Innego rodzaju grupa rzeczy sg te, ktore stuza zaspokajaniu potrzeb kultu
religijnego. Koscioly w prawie niemieckim posiadaja osobowos$¢ prawng i sa
zaliczane w poczet podmiotéw publicznych. W takiej sytuacji uprawnione jest
twierdzenie, ze na przyktad budynki kosciolow stanowig rzecz publiczna. Beda
to na przyktad budynki kosciotéw, cmentarze, ale takze ksiegi, kielichy itp.
W tym zakresie nie jest dopuszczalne uzytkowanie szczeg6lne, czyli okreslone
za zezwoleniem. Natomiast rzeczy, ktore sa zwigzane z kosciotami, na przyktad
przedszkola lub szkoly koscielne nie sg zaliczane do rzeczy publicznych, gdyz
moga by¢ dostepne dla zainteresowanych na podstawie umow prawa prywat-
nego. Doktryna niemiecka nazywa budynki kosciotow rzeczami publicznymi
W znaczeniu instytucjonalnym?'.

Podobnie, jak i w polskiej doktrynie nie do konca jest jasne, czy rzeczy
publiczne powinny podlega¢ przepisom prawa publicznego w catosci, czy tez
w kwestii wlasnosci, jako koncepcji dualistycznej, podlegaja prawu prywatnemu.
Stosownie do pogladow doktryny najwazniejsze jest przeznaczenie rzeczy, ktore
to pryncypium podporzadkowuje dyskusje w tym zakresie i jej wyniki utrwalo-
ne w procesie legislacji. Rzeczy publiczne bowiem nie sg catkowicie wylaczo-
ne spod regulacji prawa cywilnego (przede wszystkim w kwestiach zwigzanych

21 Zob. S. Detterbeck, Allgemaines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2004,
s. 322 i nast.
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z rozporzadzaniem wtasno$cig — przyp. aut.), natomiast unormowania admini-
stracyjnoprawne maja na celu odpowiednie modyfikowanie wykonywania wta-
snosci, aby rzeczy publiczne stuzyly dobru powszechnemu?.

3. Francuska koncepcja rzeczy publicznej

W prawie francuskim odno$nie zagadnien zwigzanych z rzeczg publiczng
nadal funkcjonuje pojecie domaine public. Tymze mianem okresla si¢ rzeczy
przeznaczone do uzytku publicznego. Moga to by¢ okreslone wartosci mate-
rialne, na przyktad drogi, mosty, budynki urzedéw, zbiory muzealne, archiwa,
rzeczy ruchome, charakteryzujace si¢ okreslonymi cechami. Przede wszystkim
w sensie podmiotowym nalezg one do panstwa, czyli podmiotow publicznych,
ale takze samorzadu terytorialnego. Ponadto nie moga by¢ przedmiotem obrotu®.
W zwigzku ze wzmozong ochrong tychze dobr publicznych nie podlegaja one
zajeciu egzekucyjnemu, ani nie moga by¢ przedmiotem obcigzenia stuzebno$cia
na rzecz innego podmiotu. Jedynym warunkiem przemawiajacym za taka moz-
liwoscia jest brak naruszenia publicznego przeznaczenia dobra. Kwestie sporne
w tym zakresie sg rozstrzygane przez sady administracyjne, stanowiac sprawe
publiczng®. W przypadku jednak wytaczenia okreslonego dobra z tak zwanej
domeny publicznej, dotychczasowy ich podmiot otrzymuje aktywa o takiej same;j
warto$ci jak utracone dobro®. Rzeczy publiczne sg zatem czeScig majatku pan-
stwowego, ktore stuza celom publicznym i podlegaja prawu publicznemu. W tym
zakresie obowiazuja ogolne reguly dotyczace majatku osob prywatnych. Mozna
wyodrebni¢ majatek finansowy i majatek administracyjny. Rzeczy publiczne sta-
nowig $rodek do realizacji zadan administracji. O zakwalifikowaniu do rzeczy
publicznej decyduja dwa kryteria, czyli: wlasno$¢ panstwowa i przeznaczenie na
cel publiczny. Natomiast w przypadku uzywania rzeczy moze posiada¢ charak-
ter kolektywny oraz indywidualny. Uzywanie kolektywne oparte jest na trzech
zasadach: wolnosci, réwnosci 1 nieodptatnosci. Nie oznacza to jednak, ze nie
moze by¢ wprowadzone ograniczenie poprzez korzystanie szczegolne, a wiec za

22 Zob. R. Stober, W. Kluth, M. Muller, A. Peilert, Verwaltungsrecht II. Ein Studienbuch, Miinchen
2010, s. 164 1 nast.

2 Zob. L. Aynés, Property Law, [w:] Introduction to French Law (red. G.A. Bermann, E. Picard,
Austin-Boston-Chicago-New York-The Netherlands 2008, s. 157 i nast.

2 Interesujace wywody w tym zakresie prezentuje F. Terré, Droit civil. Les biens, Paris 2006, s. 441.
2 Powyzsze odbywa si¢ na zasadzie wyceny aktywow majatku publicznego, por. J. Bell, A. Bell,
S. Boyron, Property Law, [w:] Principles of French Law, Oxford 1998, s. 270 i nast. Ponadto nalezy
zwroci¢ uwage na uchwalenie przez ustawodawce francuskiego kodeksu wtasnosci podmiotow pu-
blicznych, wedtug ktorego mianem nieruchomosci publicznych okresla si¢ dobra publiczne naleza-
ce do panstwa, samorzadu terytorialnego lub innego podmiotu publicznego, ktore sg przeznaczone
do uzytku publicznego oraz sg niezbedne do wykonywania zadan publicznych i realizowania celoéw
publicznych, czyli service public.
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odptatnoscia, na przyktad handel uliczny, ktory moze by¢ ograniczony, a nawet
zabroniony. Cechg charakterystyczna dla rzeczy publicznych jest to, ze podlegaja
one szczegdlnemu porzadkowi prawnemu. Rezygnacja z celu publicznego powo-
duje, ze rzeczy publiczne podlegaja normalnej regule prawa prywatnego®.

W ustawodawstwie francuskim istnieje kategoria dobr publicznych, ktére
stanowia wytaczna wlasnos¢ panstwa. Takim dobrom przystuguje szczegodlna
ochrona konstytucyjna?’. Najwazniejsze z tych dobr zaliczajg si¢ do kategorii
nieruchomosci i wérdd nich mozna wyrdzni¢ na przyktad drogi krajowe, lotniska,
czy tez porty oraz lasy i budynki. Natomiast w stosunku do innych niektorych
dobr, mogg one stanowi¢ domene prywatna, jak na przyktad lasy. Warto zwro-
ci¢ uwage, ze w koncepcji francuskiej rzeczy publicznej do domeny publiczne;j
zaliczane s3 tylko rzeczy publiczne majace szczegodlne znaczenie dla realizacji
celow publicznych?. W kwestii natomiast $cistego zaliczenia konkretnej nieru-
chomosci do sfery publicznej zawsze powinna si¢ wypowiedzie¢ judykatura albo
doktryna®.

Ponadto istotne jest, ze w nauce francuskiej, jak i w orzecznictwie brak jest
nadal jednolito$ci w zakresie podziatu na dobra publiczne i dobra prywatne*’. Po-
dobnie jak w nauce polskiej, koncepcja francuska dobr albo rzeczy publicznych
stoi na stanowisku, ze dobrami publicznymi sg te dobra, ktore zostaty w taki wta-
$nie sposob zakwalifikowane na mocy aktu administracyjnego stosowania prawa
albo aktu generalnego stanowienia prawa. Jest to postrzegane poprzez pryzmat
korzystania z rzeczy, a wigc nieco nawigzuje takze do nauki niemieckiej, czyli
w aspekcie uzytkowym. Dlatego tez, domena publiczna rzeczy przesadza o tym, iz
nie mogg one stanowi¢ wlasnosci prywatnej i powinny stuzy¢ ogétowi spoleczen-
stwa. Dotyczy to przede wszystkim dobr naturalnych, ale takze i wytworzonych.

Warto takze zwroci¢ uwage na przyjeta we francuskim kodeksie wlasnosci
podmiotow publicznych dychotomie wlasnosci publicznej i prywatnej, gdzie
wlasnos¢ publiczna powiazana jest z prawem publicznym, jest to wlasno$¢ admi-
nistracyjna, natomiast wlasno$¢ prywatna z prawem prywatnym. Doktryna fran-
cuska zwraca bowiem uwagg, ze w odniesieniu do koncepcji rzeczy publiczne;j
najwazniejsze znaczenie prawne posiada jej uzytecznos¢, przeznaczenie, a do-

26 Zob. F. Merli, Das franzésiche Modell: Domaine public, in: Offentliche Nutzungsrechte und Ge-
meingebrauch, Wien-New York 1995, s. 67 i nast.

" Trzeba w tym zakresie wskaza¢ orzeczenie Rady Stanu z dnia 21 marca 2003 r., nr 189191.

2 W taki wlasnie sposob charakteryzuja ustawodawstwo francuskie J.M. Auby, P. Bon, J.B. Auby,
P. Terneyre, Droit administratif des biens, Paris 2008, s. 4.

¥ Powyzsza konstatacja towarzyszy wywodom Ch. Dadamo, S. Farran, French Substantive Law.
Key Elements, London 1997, s. 70.

3 Warto w tym wzgledzie przypomnie¢ taki wtasnie podziat zaprezentowany w historii przez J.B.V.
Proudhona na tle rozwigzan kodeksu Napoleona.
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piero niejako w dalszej kolejnosci charakter wlasnosci rzeczy®'. Mozna powie-
dzie¢, ze domena publiczna obejmuje zasadniczo nieruchomosci, ktore bezpo-
srednio stuzg uzytecznos$ci publicznej, czyli wody, rzeki, drogi, koleje, lotnictwo,
radiofonie i telewizje. Wyrdznia si¢ takze rzeczy ruchome, ktore przedstawiaja
warto$¢ historyczna, artystyczna, archeologiczna, naukowa lub techniczng.

W zwigzku z powyzszym nasuwa sie spostrzezenie, ze dobra publiczne zali-
czane do domeny publicznej maja stuzy¢ §wiadczeniu ustug publicznych, czyli
stanowig rzeczy powszechnego uzytku. Zasadniczo owo przeznaczenie wynika
z cech naturalnych rzeczy. Rzeczy tego rodzaju stanowiag wiasno$¢ podmiotu pu-
blicznego, ale moga by¢ oddane do korzystania podmiotom prywatnym. Zatem
nauka francuska stawia na sposob przeznaczenia rzeczy oraz jej wykorzystania dla
dobra ogotu, zapewniajac tak pojmowanym cechom doébr publicznych skuteczng
ochrone prawna. Dopiero wowczas, kiedy okreslone dobro utraci cechy publicz-
ne, moze zosta¢ zbyte na rzecz podmiotu prywatnego. Wtedy tez zmieni si¢ jego
przeznaczenie i moze zosta¢ uznane jako zaliczane do domeny prywatnej*>.

4. Austriacka koncepcja rzeczy publicznej

W ustawodawstwie austriackim takze wystepuja rzeczy publiczne, a zasad-
niczo dobra publiczne. Wiascicielem dobra publicznego moze by¢ panstwo, kraj
zwigzkowy lub gmina. Kryterium kwalifikujacym dobro publiczne jest jego wia-
snos$¢, ktora musi by¢ publiczna. Jezeli nawet dobro prywatne jest oddane do pu-
blicznego uzywania, nie przestaje by¢ dobrem prywatnym i przez to nie moze by¢
zaliczone do dobr publicznych®. Powyzsze nie oznacza, ze wiasciciel prywatny
nie moze udostepni¢ wiasnej rzeczy na uzytek publiczny, czyli do powszechnego
korzystania. Sposob korzystania jest publiczny, natomiast okreslone dobro trak-
towane jest nadal jako dobro prywatne. Z uwagi na to, ze wiasciciel prywatny jest
ograniczony z korzystania z wlasnego prawa, moze je w kazdej chwili wycofac¢
z uzytku powszechnego. Doktryna austriacka nadaje takim dobrom (rzeczom —
przyp. aut.) publicznym miano dobra matego uzytku publicznego. W zakresie
rzeczy publicznych mozna wyrdzni¢: majatek finansowy (Finanzvermdégen), ma-

31 Zob. P. Chretien, The Property of Public Bodies, [w:] The Public-Private Law Divide: Potential
for Transformation? (red. M. Ruftert), London 2009, s. 301 i nast.

32 Warto w tym miejscu zwroci¢ uwage na dawne koncepcje francuskie odejscia od sztywnego po-
dzialu na domeng publiczng i domeng¢ prywatng w koncepcji rzeczy publicznych i wprowadzeniu
stopniowania zakresu, w jakim okreslone dobro podlega prawu publicznemu. Sa to koncepcje hi-
storyczne L. Duguita, ktore zdaje si¢ odzywaja w doktrynie francuskiej, pomimo innego podejscia
w tym wzgledzie francuskiego kodeksu whasnosci podmiotéw publicznych.

3 Zob. T. Klicka, Praxiskommentar zum ABGB samt Nebengesetzen (red. M. Schwimann), Wien
1998, s. 30 i nast.

3* Zob. K. Spielbiichler, Kommentar zum Allgemeinen biirgerlichen Gesetzbuch (red. P. Rummel),
Wien 2000, s. 440 i nast.
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jatek administracyjny (Verwaltungsvermogen), rzeczy pozostajace we wlasnosci
administracji (Verwaltungseigene Sachen), dobro publiczne (Offentliches Gut),
rzeczy w uzyciu powszechnym (Privatsachen im Gemeingebrach) oraz rzeczy
w uzyciu publicznym (Sachen im Gemeingebrauch)®.

W przypadku ustawodawstwa oraz doktryny nauki austriackiej z dziedziny
rzeczy publicznych wazne jest podkreslenie, ze niezaleznie od podmiotu wtasno-
$ci, a szczegdlnie w przypadku podmiotow prywatnych, nie moga one zabraniaé
korzystania z okreslonego dobra przez inne podmioty. Tego rodzaju uzytek wy-
nika z przeznaczenia dobra, ktdry istnieje poprzez regulacje ustawowe, akt admi-
nistracyjny albo z dlugotrwatego korzystania z dobra dla pozytku wspdlnego*.

Warto takze wskazac, ze dobra publiczne moga podlega¢ w austriackim syste-
mie prawnym regulacjom administracyjnoprawnym, polegajacym na egzekucji,
mozliwosci zasiedzenia, zmiany przeznaczenia dobra publicznego, ale wytacznie
na drodze ustawowej albo aktu administracyjnego. Informacja o zaliczeniu da-
nego dobra do rzeczy publicznych podlega ujawnieniu w ksiedze wieczystej*’.

3 Zob. F. Merli, Offentliche Nutzungsrechte und Gemeingebrauch, Wien-New York 1995, s. 6 i nast.
3¢ Zob. B. Raschaure, Allgemeines Verwaltungsrecht, Wien-New York 2009, s. 471 i nast.

37 Zob. B. Eccher, Kurzkommentar zum ABGB (red. H. Koziol, P. Bydlinski, R. Bollenberger),
Wien-New York 2005, s. 220 i nast.
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Niewatpliwie nielatwo jest dokona¢ ostatecznego podsumowania funk-
cjonowania okreslonej instytucji faktycznej i prawnej, jaka jest rzecz publicz-
na. Przede wszystkim nalezy stwierdzi¢, ze rzecz publiczna jest nicodlacznie
zwigzana z funkcjonowaniem wladzy wykonawczej w nowoczesnym panstwie.
Jednakze glebsza analiza wskazuje, ze nie tylko. Mozna bowiem stwierdzi¢, ze
rzecz publiczna jest kategorig uniwersalng z punktu widzenia jej zastosowa-
nia. Pozostaje bowiem w zwiazku z szerokim funkcjonowaniem panstwa, takze
w obrebie wladzy ustawodawczej i sadowniczej. Jej poszczegdlne elementy sa
nieodzowne dla funkcjonowania panstwa, na przyktad majatek infrastrukturalny
(budynki sadoéw, Sejmu itp. — przyp. aut.), czy tez finansowy ($rodki ptatnicze
na funkcjonowanie, przyznawane zgodnie z przepisami o finansach publicznych
— przyp. aut.). Rzecz publiczna jest wigc wykorzystywana dla funkcjonowania
panstwa w ogdlnosci. Natomiast w sensie przynaleznosci do okreslonej wiadzy,
W przewazajacym zakresie rzecz publiczna miesci si¢ w szeroko pojetym spek-
trum dziatania wtadzy wykonawczej, a zatem administracji. W zakresie podziatu
systemowego administracji, rzecz publiczna dotyczy zard6wno administracji pan-
stwowej, jak i administracji samorzadowej. Dotyczy relacji administracji w jej
stosunkach zewnetrznych oraz w stosunkach wewngtrznych. W tym wzgledzie
istotng role odgrywa stosunek administracji do rzeczy, ktora znajduje si¢ w jej
posiadaniu, a shuzy realizacji zadan administracji, jako elementu wladzy wyko-
nawczej. W takiej sytuacji mamy do czynienia z publicznoprawnym stosunkiem
do rzeczy, ktora jest rzecza publiczng. Rzecz taka pozostaje w uzyciu administra-
cji oraz w dyspozycji administracji, jako zwigzku publicznoprawnego oraz uzyt-
kownikéw zewnetrznych. W zwigzku z tym mozna mowi¢ o publicznoprawnym
panowaniu nad rzecza, ktére to panowanie obejmuje publicznoprawna metoda
regulacji, zwana publicznym prawem rzeczowym, czyli sensu stricte prawem ad-
ministracyjnym, ktore dotyczy przeciez wszelkich norm zwigzanych z ustrojem,
organizacja administracji, jej potrzebami i wymaganiami w zakresie sprawowa-
nia wladzy wykonawczej oraz wiadzy w ogole. Trzeba jednakze zauwazy¢, ze
rzecz publiczna pozostaje rowniez w sferze oddzialywania prawa prywatnego,
prawa cywilnego. Ma to miejsce w przypadku na przyktad zbywania rzeczy lub
stosowania instytucji najmu. Niewatpliwie wigc walor prawny rzeczy publicznej
jest bardzo szeroki i rozbudowany.

Przeprowadzona w pracy analiza badawcza moze wskazywac na uzasadnio-
ny wniosek, ze dla bytu prawnego rzeczy publicznej najwigksze znaczenie ma jej
usytuowanie w obregbie wtadzy wykonawczej, regulowane prawem publicznym,
administracyjnym, z okre§lonymi wyjatkami dla prawa prywatnego. Rzeczy pu-
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bliczne moga by¢ wlasno$cig panstwa lub samorzadu, stanowia rzeczy natural-
ne lub wytworzone, pozostajace we wlasnosci administracji i udostepniane do
bezptatnego lub odptatnego korzystania poprzez obowigzywanie okreslonego
aktu prawnego albo za zezwoleniem administracji. Mienie publiczne stanowia
budynki urzedow, przedsiebiorstwa publiczne, lasy, drogi, teatry, ale tez woda lub
powietrze. Niektore z nich to mienie $ciste administracji, na przyktad budynki
urzedow albo $rodki finansowe, niektore stanowia mienie w znaczeniu oddania
do powszechnego korzystania, na przyktad lasy, teatry, drogi, szpitale.

Nauka niemiecka w zakresie rzeczy publicznej w ujeciu historycznym za-
sadniczo koncentrowata si¢ (na samym poczatku tychze koncepcji, na przy-
ktad prezentowanych przez O. Mayera — przyp. aut.) na zapatrywaniu, zgodnie
z ktérym rzecz publiczna byta utozsamiana z wlasnoscia publiczng i w zwigzku
z tym powinna podlega¢ prawu publicznemu, zasadniczo administracyjnemu.
W kwestii podzialu rzeczy publicznej rozrdzniano majatek finansowy, majatek
administracyjny oraz rzeczy powszechnego uzytku. Sensem istnienia i funkcjo-
nowania rzeczy publicznych byla realizacja zadan panstwa przez administracje.
Zatem definiowano rzecz publiczng poprzez jej przeznaczenie do okreslonego
celu oraz prawng przynaleznos$¢. Jako ze z pierwszym kryterium nie byto wiek-
szych problemow, gdyz zadania panstwa albo samorzadu byly sprecyzowane
w aktach prawnych, tak z drugim kryterium pojawit si¢ problem natury teore-
tycznej w sensie podlegtosci rzeczy publicznej okreslonemu prawu, publiczne-
mu lub prywatnemu. Wprawdzie O. Mayer postugiwal si¢ pojeciem wilasnosci
publicznoprawnej, ale akcentowat elementy prywatnoprawne w jej otoczeniu, co
de facto sklaniato do twierdzen o podlegtosci rzeczy publicznej prawu prywatne-
mu (w tym wzgledzie pojawita si¢ krytyka T. Mauntza — przyp. aut.). Wedle, juz
p6zniejszej, koncepcji E. Forsthoffa rzecz publiczna o tyle podlegata prawu pu-
blicznemu, o ile stuzyta realizacji celu publicznego, organ administracji posiadat
prawo do wladania rzecza publiczng oraz wystepowat brak mozliwosci obrotu
rzeczami publicznymi. W zwiazku z tym trzeba powiedzie¢, ze wczesna nauka
niemiecka prawa administracyjnego stworzyta koncepcje rzeczy ograniczenie
publicznej. Okres pozniejszy, a wiec poglady J. Salzwedela, przyniosty nowszy
podziat rzeczy publicznej, czyli w uzyciu powszechnym, w uzyciu szczegdlnym,
w uzyciu zaktadu oraz w uzyciu administracyjnym. Byta to koncepcja o tyle istot-
na, ze definiowata rzecz publiczng w zakresie jej wtasciwosci uzytkowych i po-
przez te wtasciwosci przyporzadkowywata rzecz publiczng prawu publicznemu.
Nie byta to jednak koncepcja zupelnie nowa, gdyz w tym wzgledzie nawigzywata
do koncepcji wczesniejszych. Nie miata zatem znaczenia prawna przynalezno$¢
rzeczy, a jej wymiar uzytkowy. Przeznaczenie rzeczy miato charakter stuzebno-
$ci publicznej cigzacej na wlasnosci prywatnej, na przyktad korzystanie z ulic.
Natomiast w latach dziewiec¢dziesiatych ubiegtego stulecia mocniej akcentowano
stanowisko (S. Kromer — przyp. aut.), ze rzeczy publiczne powinny stuzy¢ dobru
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powszechnemu, jednak przeznaczenie rzeczy nie daje jej pierwszenstwa przed
ochrong prywatnoprawna. Ponadto, rzecz publiczna moze by¢ zbyta, aczkolwiek
jej dysponent nie powinien tego czynié, kiedy rzecz stuzy celom publicznym.
Nadal wyr6zniano majatek administracyjny oraz finansowy administracji, kto-
re to majatki stuza realizacji jej celow (rzeczy te pozostawaly w tzw. uzywaniu
administracyjnym — przyp. aut.), jednakze najwazniejsze znaczenie maja rzeczy
w znaczeniu uzytkowym, czyli mozliwe do korzystania publicznego. Korzystanie
publiczne mogto nastapi¢ na podstawie prawa albo decyzji okreslonego organu
administracji. Pierwsze z tych rzeczy nazwano rzeczami w znaczeniu ogdlnym,
a drugie — rzeczami w znaczeniu szczeg6lnym. Zatem niemiecka koncepcja rze-
czy publicznych oparta byla w kontekscie historycznym na publicznoprawnym
przeznaczeniu rzeczy, celowi, jakiemu rzecz ma stuzy¢ i w nawigzaniu do tego
przyporzadkowywano jej podlegtos¢ okreslonemu prawu.

Natomiast koncepcja francuska we wczesnym swym okresie wyrdzniata za-
sadniczo dobra publiczne oraz dobra prywatne, za$ przynalezno$¢ okreslonemu
prawu wyznaczata przeznaczeniem rzeczy, podobnie jak w nauce niemieckie;j.
Jednakze w odréznieniu od nauki niemieckiej punktem wyjscia w tym zakresie
bylo pochodzenie dobra, a nie przeznaczenie dobra. Dopiero pochodzenie do-
bra wskazywato na jego przeznaczenie i regulacje prawng. Dobrami publiczny-
mi byly dobra panstwowe oraz dobra samorzadowe. Dobra publiczne stanowity
szczegolny typ wilasno$ci, przeciwstawny wilasnosci prywatnej. Podkreslano, ze
administracja nie dysponuje rzeczami tak jak witasciciel prywatny, a wykorzystu-
je je dla potrzeb spotecznych. W nauce francuskiej dominowat poglad, ze rzecz
publiczna nie moze w zadnej mierze podlega¢ obrotowi prawnemu. Stawiano
takze teze, ze wlasno$¢ rzeczy moze by¢ publiczna i prywatna, ale jest to obo-
jetne dla przeznaczenia rzeczy. Rzecz moze bowiem stuzy¢ ogdtowi, nawet jesli
jest prywatna (A. de Laubadére — przyp. aut.). Nieco inny poglad prezentowat V.
Proudhon, ktéry nie rozstrzygat o charakterze wlasnosci, ale o potrzebie zarza-
dzania rzecza dla dobra ogotu. Podobne poglady, w mysl ktérych nie jest wazne
czyja wlasnos$¢ stanowi rzecz, ale komu stuzy prezentowali takze inni, np. M.
Mauriou czy J. Duquit. Byly to stanowiska bliskie nauce niemieckiej. Poglady
poOzniejsze jeszcze bardziej uwypuklaly zalozenie, ze panstwo posiada specjalne
uprawnienie do rzeczy publicznej, ktdre nie musi wynika¢ z atrybutu wlasnosci
(J. Auby — przyp. aut.). Jakkolwiek, biorac powyzsze pod uwage mozna stwier-
dzi¢, ze najwigksze znaczenie posiadato przeznaczenie rzeczy, ktére mogto by¢
nadane prawem lub pochodzi¢ od organu administracji. Dobra natomiast mogty
by¢ przeznaczane w sposob bezposredni na uzytek publiczny, tak jak na przyktad
place lub ulice albo w sposob posredni, czyli w zakresie stuzby publicznej — dla
zaspokajania potrzeb spotecznych administracji. Zatem nauka francuska o rzeczy
publicznej, podobnie jak nauka niemiecka, uwazata za najwazniejsza ceche rze-
czy publicznej jej uzytecznos¢. Natomiast wskazac nalezy, ze wyrdzniano oprocz
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dobr publicznych, przeznaczonych do powszechnego uzytku (ulice, drogi, parki
— przyp. aut.), tak zwane dobra prywatne administracji, stuzace jej do wyko-
nywania zadan publicznych (budynki, finanse — przyp. aut.). Wtasno$¢ admini-
stracyjna roznila si¢ tym od wlasnosci prywatnej, ze stuzyta celom publicznym,
regulowanym prawem administracyjnym.

W odniesieniu do austriackiej koncepcji rzeczy publicznej w ujeciu historycz-
nym, uwazano, ze rzecz publiczna to taka rzecz, ktdra shuzy celom administracji.
Rzeczy publiczne byty grupowane. Grupe pierwsza stanowity urzedy publiczne,
lasy i przedsigbiorstwa panstwowe. Natomiast wszystkie inne rzeczy tworzy-
ly grupe odrebna. Pierwsza grupa rzeczy, w sensie wiasnosci regulowana byta
prawem prywatnym, gdyz stanowily prywatny majatek administracji, za$ druga
grupa stanowila rzeczy charakteryzujace si¢ wlasnoscia administracyjna, ktora
stuzyta realizacji celow publicznych, regulowanych prawem administracyjnym.
Wyroézniano majatek finansowy administracji w sensie korzys$ci ptynacych z udo-
stepniania publicznego, na przyktad drég lub wod publicznych oraz wyrédzniano
majatek administracyjny stuzacy administracji i jej celom, na przyktad budynki
urzedoéw. Majatki owe sktadaly si¢ na pojecie rzeczy publicznej (R. Herrnritt —
przyp. aut.). W czasach podzniejszych uwazano, ze majatek finansowy podlega
prawu cywilnemu, natomiast majatek administracyjny podlegat prawu publicz-
nemu i dotyczyt rzeczy powszechnego uzytku zaréwno naturalnych, jak rzeki
oraz wytworzonych, jak ulice (R. Chapus — przyp. aut.). Koncepcja austriacka
rzeczy publicznej nawigzywata do koncepcji francuskiej w sensie kategoryzacji
rzeczy publicznych jako dobr publicznych oraz do koncepcji niemieckiej w za-
kresie uwypuklenia prawnego przeznaczenia rzeczy do celow publicznych.

W przypadku natomiast polskiej wczesnej koncepcji rzeczy publicznej trzeba
stwierdzi¢, ze istniato kilka pogladow w tym wzgledzie. Poglady najwcze$niej-
sze utrzymywaly, ze rzeczy publiczne to takie, ktore pozostaja w rozporzadzaniu
panstwa i przez to podlegaja prawu publicznemu oraz, ze z tego wzgledu nie
moga podlega¢ prawu prywatnemu (W.L. Jaworski — przyp. aut.). Wedle nato-
miast S. Kasznicy, rzeczy publiczne to takie, ktore stuzg okre§lonemu zwiazkowi
publicznoprawnemu do wykonywania jego zadan. Rzeczami w tym wzgledzie
byl: majatek administracyjny, majatek skarbowy oraz rzeczy powszechnego
uzytku, czyli dobra publiczne. Tenze autor, podobnie jak w koncepcji niemiec-
kiej, wyrdznial dobra naturalne oraz dobra wytworzone. W przypadku nato-
miast korzystania z rzeczy, czyli dobr uzytkowych wyrdznial jako sposoby ko-
rzystania, korzystanie zwykte, szczegdlne oraz wzmocnione, a wigc zasadniczo
W sposob nieograniczony oraz z woli organu administracji. Nawigzujac za$ do
wzorcow francuskich, S. Kasznica uwazal, ze rzeczy publiczne podlegaja pra-
wu publicznemu, o ile stuzg realizacji celow publicznych, a prawu prywatnemu,
gdy realizujg inne cele. A. Peretiatkowicz dzielil za§ rzeczy w odniesieniu do
realizowanego przez nie celu, a wigc w znaczeniu szerszym, stuzace zwiazkowi
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publicznoprawnemu, na przyktad drogi i w znaczeniu wezszym, stuzace konkret-
nym celom administracji, na przyktad szpitale. Rzeczy publiczne powinny by¢
poddane prawu publicznemu, a wyjatkowo prywatnemu. Podobne poglady jak
S. Kasznica posiadat takze T. Bigo, jednakze wyszczegdlnial on sposrod rzeczy
publicznych takie, ktore stuzyly bezposrednio i posrednio realizacji celéw admi-
nistracji. Rzeczy publiczne, ktore stuzyly posrednio tymze celom, na przyktad
przedsiebiorstwa handlowe lub lasy, stanowily dla tego autora majatek prywatny
administracji, podobnie jak w nauce austriackiej. Uwazat on rowniez, ze rzeczy
publiczne powinny podlega¢ prawu publicznemu. Koncepcje pdzniejsze w za-
kresie rzeczy publicznej skupialy si¢ rzadziej na okreslaniu co jest takg rzecza,
a bardziej na naturze wlasnos$ci rzeczy publicznej. Utozsamiano rzecz publiczng
z majatkiem publicznym, przeznaczonym do spotecznego korzystania (J. Bo¢, A.
Bta§ — przyp. aut.). Rzeczy publiczne jako wiasno$¢ administracyjng upatrywat
takze W. Panko. Uwazal on ze majatek publiczny powinien podlega¢ zasadniczo
prawu publicznemu, jednakze mienie bedace wlasnoscig samorzadu terytorialne-
go powinno podlega¢ prawu prywatnemu. Podobne poglady wyrazali M. Szubia-
kowski oraz Z. Leonski, koncentrujac si¢ bardziej na znaczeniu rzeczy publiczne;j
bedacej w publicznym uzywaniu, a wiec na korzystaniu z rzeczy przez jednostki.
Majac powyzsze na uwadze mozna skonstatowac, ze poglady polskiej doktryny
prawa publicznego zasadniczo nawigzywaty do koncepcji panstw Europy Za-
chodniej lub stanowity synteze tychze, z niewielkimi odrebnosciami.

Poprzez analizg przytoczonych pogladow w kwestii rzeczy publicznej prze-
bija si¢ wniosek, ze poprzez okreslony wtasnoscia publiczng stosunek do rzeczy,
stuza one okreslonemu celowi publicznemu, realizujgc pewien interes publiczny,
za$ w kwestii uzywania rzeczy moga stanowic¢ okreslone publiczne prawo pod-
miotowe. W tenze sposob ksztattuja sie podstawowe determinanty rzeczy pu-
blicznej.

Wyniki podjetej analizy wskazuja, ze w pierwszej kolejnosci wymagato wy-
jasniania pojecie rzeczy. Nalezy je rozumie¢ zgodnie z kategoriami przyjetymi
w Kodeksie cywilnym, gdyz prawo administracyjne nie zna pojecia rzeczy. Po-
stuguje sie raczej pojeciem dobr publicznych, ktére jest znaczeniowo szersze,
gdyz rzecz w ujeciu cywilistycznym nie odnosi si¢ na przyktad do licencji, kon-
cesji, czy tez wzordw uzytkowych i zdobniczych. Ze wzgledu na pochodzenie
rzeczy publicznej mozna ustali¢, ze funkcjonuja rzeczy publiczne naturalne, jak
na przyktad jeziora, rzeczy publiczne wytworzone, na przyktad budynki oraz rze-
czy publiczne powstale wprawdzie w sposob naturalny, ale o statusie nadanym
aktem stosowania prawa, na przyktad parki narodowe. W przypadku za$ rzeczy
publicznych oddanych do korzystania mozna wyrdzni¢ rzeczy uzywane nieod-
platnie, na przyktad wody $rodladowe, albo rzeczy oddane w uzywanie odptatne,
na przyktad korzystanie z obiektow szkolnych dla celow prywatnych. Uscislajac
trzeba zauwazy¢, ze Kodeks cywilny zna pojecie mienia panstwowego, jednakze
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nie mozna go utozsamia¢ z majatkiem publicznym, ktore $cislej dotyczy rzeczy
publicznych.

Uzasadniajac funkcjonowanie rzeczy publicznej poprzez ich wykorzystanie
publiczne mozna je podzieli¢ w znaczeniu szerszym, czyli obejmujace majatek
administracyjny infrastrukturalny (budynki itp. — przyp. aut.) oraz majatek finan-
sowy (pieniadze itp. — przyp. aut.), a takze rzeczy powszechnego uzytku, czyli
dobra publiczne (lasy, wody itp. — przyp. aut.). Te ostatnie jednak stanowig rzeczy
publiczne w znaczeniu wezszym, gdyz sa wprawdzie zarzadzane przez admini-
stracje, ale sa takze oddane do powszechnego korzystania.

Dokonana analiza w powyzszym zakresie pozwolita na zajecie si¢ wyznacze-
niem podstawowych determinantow ksztattujacych byt prawny rzeczy publicz-
nej.

W przypadku kwestii zwigzanych z naturag wlasnos$ci rzeczy publicznej, trze-
ba powiedziec, ze t¢ kwestie przesadza sposdb urzeczywistniania wlasnosci przez
okreslony zwiazek publicznoprawny, a wigc cel jej wykorzystania. Zasadniczo
mozna powiedzie¢, ze administracyjny stosunek do rzeczy nie odpowiada kla-
sycznemu pojeciu wlasnosci cywilnoprawnej. Wlasno$¢ administracyjna polega
W rzeczywisto$ci na sytuacji powierzenia administracji okreslonych sktadnikow
majatkowych do zarzadzania w celu realizacji zadan publicznych. Zatem istota
wlasnosci administracyjnej przypomina raczej sytuacje wtadania albo panowa-
nia nad rzecza, traktowana jak wtasno$¢ z punktu widzenia wymogdéw ochrony
oraz obrotu prawnego. Natomiast przestrzen wokot rzeczy nie jest rzecza, nie po-
siada atrybutéw wiasnosci publicznej, a stanowi raczej dobro wspolne dostepne
wszystkim bez ograniczen. Wtadanie publicznoprawne moze by¢ poddane okre-
slonym stuzebno$ciom, polegajacym na nieczynieniu, znoszeniu lub okres$lone-
mu czynieniu. Ponadto, w sprawach zwiazanych z prawami sgsiedzkimi, jesli
jedna z nieruchomos$ci ma przeznaczenie publiczne nalezy podnies¢, ze obowia-
zuje ono w zakresie, w jakim nie koliduje ze specjalnym przeznaczeniem tejze
rzeczy publicznej. Zatem wplyw nieruchomosci publicznej na prawa sasiedzkie
0sOb prywatnych musi by¢ przez te osoby znoszony, jesli pozostaje w zgodzie
z celem wykorzystywania tej rzeczy.

Istotnym determinantem funkcjonowania rzeczy publicznej jest realizacja
interesu publicznego. W tym kontek$cie nalezy zwroci¢ uwage na dziatanie ad-
ministracji jako okreslonego substratu podmiotowego oraz przedmiotowego.
W odpowiedni sposob zorganizowana administracja peini funkcje publiczna,
realizuje okres$lony cel publiczny. Pojecie celu publicznego nalezy do kategorii
prawnych nieostrych, klauzul generalnych (M. Stahl — przyp. aut.). Istota celu
publicznego zawiera si¢ w potrzebach spotecznych, a wiec jest uwarunkowana
wzgledami gospodarczymi i spotecznymi. Kazdy cel publiczny lezy w interesie
publicznym (ktory jest uogolnionym celem dazen i dzialan uwzgledniajacych
zobiektywizowane potrzeby ogoétu spoleczenstwa lub spotecznosci lokalnych —
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przyp. aut.). Zasadniczo jest realizowany przez administracje, ktora podejmuje
sie jego realizacji poprzez wykorzystanie swoich uprawnien kompetencyjnych
do wykonywania przypisanych jej zadan. Doktryna wskazuje, ze kategorie, takie
jak cel publiczny, interes publiczny, dobro wspdlne sa kategoriami wzajemnie
powiazanymi, ze wzgledu na niemozliwo$¢ sformutowania konkretnej definicji
dla kazdego z tychze poje¢ (T. Wo$ — przyp. aut.). Wedle Trybunatu Konstytucyj-
nego dzialanie administracji jest ukierunkowane na realizacje celu publicznego,
a sprecyzowany wynik takiego dziatania realizuje interes publiczny. Orzecznic-
two prawnokonstytucyjne stawia zatem znak rownosci pomiedzy celem publicz-
nym a interesem publicznym. W odniesieniu do rzeczy publicznej, realizacja celu
publicznego jest wieloplaszczyznowa. Jest to uzaleznione od charakteru rzeczy
publicznej. W przypadku majatku infrastrukturalnego i finansowego rzecz pu-
bliczna jest narzedziem spetnienia celu publicznego. Natomiast w ujeciu rzeczy
publicznej w znaczeniu uzytkowym to cel publiczny okres$la przeznaczenie rze-
czy publicznej, w $cistym znaczeniu realizujacy zasade dobra ogotu, czy tez do-
bra wspolnego (Z. Duniewska — przyp. aut.).

Natomiast w kwestii nastepnego z determinantoéw istnienia rzeczy publicz-
nej, czyli interesu publicznego, nalezy stwierdzi¢, ze dotyczy on problematyki
zwigzanej z prerogatywami dziatania administracji, ktorej waznym celem jest
zabezpieczenie interesu publicznego. Interes publiczny, w imieniu ktérego dziata
administracja, jest przeciwienstwem interesu prywatnego, indywidualnego, prze-
jawiajacego si¢ postaciami interesu faktycznego i prawnego. Trzeba podkreslic,
ze interes publiczny nie jest sumg interesow indywidualnych. Nalezy przy tym
zaznaczy¢, ze moze takze wystepowaé pod mianem interesu grupowego albo
interesu lokalnego, a takze interesu spolecznego, lecz sa to instytucje w prze-
wazajacej mierze synonimiczne. Niewatpliwie interes publiczny jest pojeciem
niedookre§lonym prawnie, jest klauzulg generalng. Doktryna uwaza, ze jest to
okreslona warto$¢ motywacyjna wspdlna dla wielu podmiotow, a konkretyzu-
jaca si¢ w razie konfliktu z przeciwstawnymi celami prywatnymi (H. Izdebski,
M. Kulesza — przyp. aut.). Zadaniem administracji jest ,,odkodowanie” znacze-
nia interesu publicznego przy wykonywaniu jej zadan. ,,Zadaniem” interesu pu-
blicznego jest uchwycenie okreslonej warto$ci nadrzednej nad interesem indy-
widualnym jednostki i polegajacej na ograniczaniu jego praw podmiotowych.
Natomiast zgodnie z orzecznictwem sadowoadministracyjnym, interes publiczny
oznacza dyrektywe postepowania nakazujaca respektowanie wartosci wspolnych
dla catego spoteczenstwa, takich jak sprawiedliwos$¢, bezpieczenstwo, zaufanie
obywateli do organéw witadzy, sprawno$¢ dziatania aparatu panstwowego itp.
W kontekscie rzeczy publicznej rysuje si¢ w omawianym zakresie przekonanie,
ze wykorzystywanie majatku administracji w jej dziataniu dla celu publicznego,
realizuje tym samym interes publiczny, a nawet wigcej, gdyz w przypadku kon-
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cepcji rzeczy publicznej w znaczeniu uzytkowym, realizuje interes indywidualny
przejawiajacy sie¢ w zaspokojeniu potrzeby korzystania z tejze rzeczy.

Ostatni z desygnatdw rzeczy publicznej, a wigc publiczne prawo podmiotowe,
pozostaje w zwigzku z funkcjonowaniem pojecia prawa podmiotowego. Prawo
podmiotowe ma walor indywidualny, oznacza bowiem pojedyncze uprawnienie
odpowiadajace okreslonemu zobowigzaniu wobec danego podmiotu oraz wol-
no$¢ chroniona zakazem ingerencji ustanowionym dla innych. Moze tez ozna-
cza¢ zesp6l funkcjonalnie powigzanych uprawnien, kompetencji i wolnosci (Z.
Ziembinski — przyp. aut.). Prawo podmiotowe odpowiada okreslonemu upraw-
nieniu do dziatania na gruncie norm prawa przedmiotowego (P. Winczorek, T.
Stawecki — przyp. aut.). Natomiast publiczne prawo podmiotowe jest konstrukcja
pomocnicza prawa administracyjnego. Wyraza si¢ ono stosunkiem jednostki do
otoczenia zewnetrznego, czyli prawa przedmiotowego. W dyspozycji tego prawa
lezy uprawnienie dla jednostki do mozliwos$ci realizacji prawa do, na przyktad
korzystania z rzeczy publicznej (J. Fleiner — przyp. aut.). Jest to takze uprawnie-
nie do dochodzenia od panstwa okre§lonego zachowania sig, zadania czego$ (T.
Hilarowicz — przyp. aut.). Mozna zatem stwierdzi¢, ze publiczne prawo podmio-
towe jest odmiang interesu indywidualnego, przejawiajacego si¢ istnieniem jego
czesci sktadajacych sig na interes prawny oraz interes faktyczny (M. Wierzbow-
ski — przyp. aut.).

Rzecz publiczna oznacza okreslony majatek wykorzystywany przez admini-
stracje do wykonywania jej zadan zarowno w sferze administracji rzadowej, jak
i w sferze administracji samorzadowej. Wystepowanie rzeczy publicznej w tym
wzgledzie jest warunkiem pelnej i skutecznej realizacji interesu publicznego.
Majatek ten jest zroznicowany i taki tez posiada charakter. Dotyczy w tym za-
kresie rzeczy nieruchomych i ruchomych. Moze on by¢ trwaty, taki jak grunty,
budynki (administracji, szkol, szpitali itp. — przyp. aut.). Majatek ten wymaga
spetnienia okreslonych warunkéw wykorzystania przez administracj¢ poprzez
odpowiednie zagospodarowanie oraz jego konserwacji na przysztos¢ w sferze
dzialan przeciwpozarowych, ewakuacyjnych, bezpieczenstwa i higieny pracy
oraz innych w zakresie oddziatywania okreslonego terenu. Ponadto wystepuja
rzeczy ruchome wykorzystywane przez administracje celem realizacji interesu
publicznego, takie jak maszyny, urzadzenia, $rodki transportu i inne tym podob-
ne. Oprécz majatku trwatego nieruchomego i ruchomego wystepuje majatek in-
frastrukturalny nietrwatly. Jest to majatek dotyczacy okreslonych wartosci nie-
materialnych i prawnych, wyposazenia oraz materiatow. Posrod takich wartosci
wyrdzniamy prawa majatkowe, takie jak: uzytkowanie wieczyste, prawo spot-
dzielcze do rzeczy, autorskie prawa majatkowe oraz prawa pokrewne, w tym li-
cencje. Wspominany majatek jest w posiadaniu i zarzadzie Skarbu Panstwa albo
pozostaje majatkiem komunalnym. Nalezy réwniez stwierdzi¢, ze fundamentem
funkcjonowania rzeczy publicznej jest wlasnos$¢, nazywana wtasnos$cia publicz-
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na, poprzez ktora administracja dzierzy okreslone rzeczy publiczne oraz nimi za-
rzadza, czesto udostgpniajac je podmiotom zewnetrznym. Czyni to dla realizacji
swoich zadan, ktére powinny by¢ dokonywane w celu publicznym. Realizacja
tego celu powinna przebiegac¢ w interesie publicznym. Natomiast z drugiej strony
dostepnos¢ rzeczy publicznych jest limitowana spetnieniem publicznych praw
podmiotowych. Rzeczy publiczne natomiast przejawiaja swoj byt faktyczny oraz
prawny w istnieniu okreslonych substratow majatkowych, czyli infrastrukturze,
majatku finansowym oraz rzeczach oddanych do publicznego korzystania. Za-
prezentowany w pracy substrat majatkowy administracji stanowi niezaprzeczal-
nie warto$¢ zapewniajaca jej wykonywanie zadan publicznych, dokonywanych
w imig¢ interesu publicznego. Sa to rzeczy o zréznicowanych cechach faktycz-
nych oraz przyporzadkowaniu prawnym w odniesieniu do rzeczy. Owe rzeczy
pozostaja w dyspozycji i zarzadzie administracji oraz maja znaczenie zaroOwno
dla jej stosunkdéw wewnetrznych, jak i zewnetrznych. Wiasciwosci tychze rze-
czy posiadaja walor regulowany prawem administracyjnym, ale takze cywilnym.
Pozostaja jednakze jedynie fragmentem substratu rzeczowego administracji, po-
niewaz poza wyzej omoéwionym wykorzystuje ona takze majatek fiskalny. Warto
zauwazy¢, ze przepisy dotyczace majatku infrastrukturalnego w zakresie prawa
administracyjnego posiadaja zréznicowany charakter, a wigc typowe rozwigzania
normatywne oraz przepisy o charakterze technicznym.

Majatek administracji, zwany normatywnie jej mieniem (aczkolwiek uwazam,
szym okre$leniem jest jednak termin ,,majatek” — przyp. aut.) jest zroznicowany.
Jest bowiem majatkiem materialnym, ale takze niematerialnym, czyli rzeczowym
administracji. Trzeba jednakze zwroci¢ uwage, ze istnieje rOwniez majatek finan-
sowy, zwany takze skarbowym. Stuzy on do realizacji celéw administracji w spo-
sob posredni i jest w swojej istocie bardziej skomplikowany, ztozony z punktu
widzenia przedmiotowych rozwazan niz majatek w znaczeniu infrastrukturalnym
— jako determinant rzeczy publicznej. Niewatpliwie kazdy z elementow sktada-
jacych sie na przedmiotowy determinant posiada swoisty charakter. Pienigdze
i papiery warto$ciowe stanowig zasoby finansowe administracji, a w konse-
kwencji srodki budzetowe, z ktorych finansowane sa cele publiczne, realizowane
w interesie publicznym. Nastepuje to w procesie gromadzenia i wydatkowania
srodkoéw publicznych. Proces ten obejmuje réznorodne dziatania administracji.
Moze ona bowiem pozyskiwa¢ srodki w sposdb bezposredni, na przyktad po-
przez wptywy podatkowe, z optat oraz innych naleznosci, ale takze w sposob
posredni, na przyktad poprzez emisje papieréw wartosciowych lub zaciaganie
zobowigzan. Nalezy rowniez podnie$¢, ze w ten sposob administracja zarzadza
majatkiem finansowym. Zdecydowanie o innym charakterze wystepuje majatek
sktadajacy sie na okreslone substraty bedace w dyspozycji przedsigbiorstw pan-
stwowych oraz jednoosobowych spolek Skarbu Panstwa. Przedstawione pod-
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mioty odgrywaja szczegdlnag role w tym ujeciu koncepcji rzeczy publicznej. Nie
sa one organami administracji, a uczestnikami rynku gospodarczego. Dzi¢ki tej
roli generuja zyski finansowe, stanowiace de facto majatek finansowy publiczny.
W ten sposob dysponuja mieniem publicznym. W odréznieniu od administracji
przedsigbiorstwa panstwowe oraz wspomniane spotki sg aktywnym zrédtem po-
zyskiwania $rodkéw publicznych, przeznaczanych na realizacj¢ celow publicz-
nych. Niewatpliwie podmioty te sa wyposazone w okre§lony substrat majatko-
wy, ale ma on w omawianym zakresie tylko takie znaczenie, ze stanowi element
funkcjonalny przedsigbiorstwa lub spotki, dzieki ktéremu one dziataja, uzyskujac
zyski skladajace si¢ na majatek finansowy. Majatek taki z chwila likwidacji lub
upadtosci tychze podmiotow stanowi majatek Skarbu Panstwa, ktorego cechy
charakterystyczne uprzednio omoéwilem. Natomiast majatek komunalny, czyli
wlasnos¢ i inne prawa majatkowe jest majatkiem publicznym, pozostajacym we
wlasnosci (wladaniu — przyp. aut.) jednostek samorzadu terytorialnego oraz sa-
morzadowych osob prawnych. Jest to szczegolnego rodzaju mienie publiczne.
Wspominanym majatkiem sa przede wszystkim rzeczy, ktore stuza dziatalnosci
produkcyjnej, ushugowej, a takze w okreslonym zakresie gospodarczej w celu za-
spokojenia lokalnych, regionalnych Iub wojewddzkich potrzeb i celow. Majatek
finansowy administracji, chociaz w sposob posredni stuzy realizacji celéw pu-
blicznych, to stanowi zrédto srodkéw publicznych, bez ktorego bytoby niemozli-
we zaspokajanie potrzeb spolecznych, administrowanie oraz wykonywanie wta-
dzy wykonawczej i nie tylko tej. Majatek finansowy jest bezsprzecznie kluczowy
dla funkcjonowania panstwa oraz jego aparatu w kazdej dziedzinie zycia spo-
lecznego, tak na poziomie administracji rzadowej oraz samorzadowej. Niemnie;j
jednak majatek finansowy, jak i infrastrukturalny sa elementami przedmiotowej
koncepcji w znaczeniu szerszy, ktorej dopetnieniem jest majatek uzytkowy.
Majatek infrastrukturalny oraz finansowy jest wykorzystywany w sposob
bezposredni do wykonywania zadan publicznych w celu i w interesie publicz-
nym. Tego rodzaju dostepnos$¢ nosi miano uzytecznosci publicznej. Dotyczy ko-
rzystania z dobra powszechnego naturalnego oraz wytworzonego (na przyktad
lasy albo teatry — przyp. aut.). Korzystanie publiczne z tego rodzaju dobr publicz-
nych moze by¢ realizowane w sposob bezplatny albo za okreslong odptatnoscia,
ktora towarzyszy wydaniu okreslonego aktu administracyjnego, na przyktad ze-
zwolenia lub pozwolenia. W doktrynie wystepuje rozbiezno$§¢ w zakresie, czy
roszczenie o korzystanie z rzeczy publicznej jest publicznym prawem podmioto-
wym (D.R. Kijowski — przyp. aut.), czy moze jest interesem prawnie chronionym
(S. Kasznica — przyp. aut.). Spor ten do dzi$ nie zostal rozstrzygniety, aczkolwiek
w polskim dorobku normatywnym istniejg przepisy, na podstawie ktérych mozna
zada¢ czynnosci organu (na przyktad w zakresie uzyskania prawa jazdy — przyp.
aut.), celem umozliwienia korzystania z drég publicznych w sposéb szczegol-
ny jako uprawniony uczestnik ruchu drogowego. Zatem wystepuje korzystanie
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z rzeczy publicznej w sposob zwykty, na przyktad korzystanie z laséw publicz-
nych oraz w sposob szczegdlny, na przyktad korzystanie z drég publicznych na
podstawie szczegdlnego uprawnienia, jakim jest prawo jazdy. Najwazniejsze
z wyrdznionych przyktadow korzystania z rzeczy publicznych w sposob bez-
posredni dotycza korzystania z rzeczy naturalnych, takich jak lasy i wody oraz
drogi naturalne, powstale zwyczajem, oraz korzystania z rzeczy wytworzonych,
na przyktad z wybudowanych drog. Ponadto w tym zakresie wystepuje korzysta-
nie z zaktadow publicznych. Dotyczy to zatem dobr, ktore pozostaja we wiadaniu
wyodrebnionej czgsci majatku panstwowego, nastawionej na zaspokajanie okre-
slonych potrzeb spotecznych, a nie produkcje dobr gospodarczych, jak na przy-
ktad przedsiebiorstwo panstwowe. W tym zakresie, a wiec za posrednictwem za-
ktadow publicznych mozna korzysta¢ miedzy innymi z placoéwek o§wiatowych,
ze szkot wyzszych, z zakltadow opieki zdrowotnej, z bibliotek, z muzedw itp.
W odroéznieniu od rzeczy publicznej w znaczeniu infrastrukturalnym oraz finan-
sowym, funkcjonuje rzecz publiczna w znaczeniu uzytkowym, biorac pod uwage
wykorzystanie rzeczy publicznej dla celow publicznych i w interesie publicz-
nym. Je$li bowiem wspomniane dwie pierwsze koncepcje czastkowe dotycza
rzeczy publicznej, ktora shuzy bezposrednio administracji do realizacji zadan pu-
blicznych, bez ktorych administracja nie bytaby w stanie w ogdle funkcjonowac,
tak obecnie omawiana koncepcja stuzy administracji do realizacji zadan w spo-
sob posredni. W niej bowiem wystepuje element korzystania z rzeczy, ktora jest
udostepniana publicznie, a pozostaje w zarzadzie administracji. Sg to rzeczy, kto-
rymi administracja dysponuje na zewnatrz swojej organizacji, zaspokajajac bez-
posrednio zapotrzebowanie spoteczne na okreslone dobra. Jest to niejako majatek
administracji wystawiony ,,na zewnatrz”, a nie ,,do wewnatrz” — do dyspozycji
zainteresowanych korzystajacych. Korzystajacy osobiscie czerpie z majatku ad-
ministracji, bez wiekszego zaangazowania wlasnych $rodkdéw tej ostatniej. Aby
jednak rzecz publiczna stuzyta celom publicznym oraz w ich interesie, powinna
by¢ odpowiednio zagospodarowywana.

Koncepcje czastkowe rzeczy publicznej, a wigc w ujeciu infrastrukturalnym,
finansowym oraz uzytkowym rzeczy publicznej dotyczyty $cisle najwazniej-
szych elementow tejze rzeczy. Wystepuje rowniez koncepcja rzeczy publicznej
w ujeciu gospodarowania, ktora rowniez stanowi koncepcje czastkowa sktada-
jaca sie na calo$¢, a wige koncepcje gtoéwna. Jest to czes¢ koncepcji omawia-
jaca zasadniczo czynno$ci administracji, za pomocg ktorych rozporzadza ona
sktadnikami wtasnej infrastruktury, materialnej oraz niematerialnej, niejako we
wlasnym zarzadzie. Administracja dysponuje bowiem wtasnym majatkiem, poza
uczestnictwem osob trzecich. Jest to zwigzane z okreslonym uprawnieniem do
rzeczy, przyporzadkowanym administracji. Jest to zatem odmienny element kon-
cepcji jako catosci, ale immanentnie z nig zwigzany jako z calo$cig podejmo-
wanej kwestii koncepcji rzeczy publicznej w prawie polskim. Gospodarowanie
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rzecza publiczng dziele na rozporzadzajace oraz nierozporzadzajace. Obydwa
sposoby gospodarowania rzecza dotyczg okreslonych czynnosci administracji.
Pierwsze z nich, czyli rozporzadzajace dotycza czynnosci dokonywanych na ze-
wnatrz, czyli nabycia, sprzedazy, dzierzawy, uzyczenia, oddania nieruchomosci
w trwaly zarzad, wnoszenie jako aportéw do spotki, wyposazenie tworzonych
panstwowych lub samorzadowych jednostek organizacyjnych oraz przekazywa-
nie nieruchomos$ci w formie darowizny fundacjom lub organizacjom pozytku
publicznego. Sa to zatem czynno$ci prawne administracji. Drugie z nich, czyli
nierozporzadzajace, dotycza czynno$ci faktycznych polegajacych na przyktad
na budowie, rozbudowie, remoncie, ogdlnym utrzymaniu oraz ochronie i zabez-
pieczeniu rzeczy publicznej rzeczy najbardziej powszechnych, czyli drog, wod
i laséw. Czynnosci w tym zakresie dokonuje dysponent majatkiem Skarbu Pan-
stwa (zasadniczo starosta — przyp. aut.) lub okres$lona jednostka samorzadu te-
rytorialnego. Rzecz publiczna zatem moze podlega¢ okreslonym czynnos$ciom
faktycznym oraz prawnym dokonywanym przez jej dysponentéw. Tego rodzaju
czynnosci oddziatywuja na byt prawny i faktyczny rzeczy publicznej. W wyniku
ich przeprowadzenia rzecz moze straci¢ okreslone wlasciwosci lub przesta¢ by¢
wykorzystywana publicznie, a takze moze zmieni¢ swoj sposéb wykorzystania
publicznego. Oczywiscie wszelkie zmiany stanu prawnego i faktycznego rzeczy
musza wynika¢ z obowiazujacych przepisow prawa w tym zakresie. Niewatpli-
wie jednak administracja zostala wyposazona w moznos$¢ prawna do dyspozycji
nalezaca do niej rzecza publiczna. Uwazam jednak, ze zadysponowanie rzecza
publiczna lub jej sktadnikami powinno odbywac¢ sie¢ rowniez z poszanowaniem
interesu publicznego.

Natomiast we wspotczesnych koncepcjach rzeczy publicznej w obcych po-
rzadkach prawnych, na przyktad doktryna niemiecka dobitniej niz pozostate
podnosi funkcjonowanie doktryny publicznego prawa rzeczowego, ktore posia-
da wptyw na konkretna wlasnos¢ prywatng. Srodki osobowe i rzeczowe s nie-
zbedne do wykonywania zadan administracji i przy tym stuza celom publicznym.
Przedmiot publicznego prawa rzeczowego stanowia rzeczy wykorzystywane do
wykonywania zadan przez administracje (F.J. Peine — przyp. aut.). Pojecie rze-
czy w prawie rzeczy publicznej (na przyktad prad elektryczny — przyp. aut.) nie
zawsze jest tozsame z pojeciem prezentowanym w prawie prywatnym (na przy-
ktad nieruchomo$¢ — przyp. aut.). Nalezy przede wszystkim zwroci¢ uwage na
funkcjonowanie w prawie niemieckim okreslonych modyfikacji prawa wlasno-
$ci, podnoszonych w doktrynie (na przyktad F. Becker — przyp. aut.). W stosunku
do rzeczy wykorzystywanych na cele publiczne przyjmuje si¢ z jednej strony, ze
stanowig one wlasno$¢ prywatng administracji, a z drugiej strony podlegaja one
publicznemu wtadaniu. Natomiast, kiedy rzecz publiczna jest w posiadaniu za-
ktadu administracyjnego, to jest ona o tyle publiczna, o ile jest wykorzystywana
w celu publicznym (R. Schidt — przyp. aut.). Rzeczy dzielg si¢ na cztery kate-
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gorie, a wiec bedace we wspolnym uzytkowaniu (bez konieczno$ci uzyskania
zezwolenia — przyp. aut.), bedace w uzytkowaniu szczegdlnym (jest to zwigzane
z koniecznoscia uzyskania zezwolenia — przyp. aut.), rzeczy w budynku zaktado-
wym (na przyktad budynki szpitali — przyp. aut.) oraz rzeczy stanowigce wyposa-
zenie budynkow (na przyklad klimatyzacja — przyp. aut.). Rzeczy moga powsta-
waé¢ w drodze aktu stanowienia prawa albo stosowania prawa. Rzecz, a zatem
nieruchomosci i ruchomosci pozostajg publicznymi, o ile sg wykorzystywane dla
stuzby dobru publicznemu. O statusie wigc rzeczy publicznej przesadza sposob
jej wykorzystania. Nie ma rowniez w tym wzgledzie znaczenia status wtasciciela
rzeczy. Przyktadowo, majatek finansowy jest traktowany jako prywatna wlasnos¢
podmiotu publicznego i podlega regulacji prawa prywatnego, ktoremu podlega-
ja takze nieruchomosci prywatne udostepniane podmiotom publicznym. Trzeba
rowniez zwroci¢ uwage, ze niemiecka kultura prawna przewiduje funkcjonowa-
nie rzeczy w tak zwanym uzytku administracyjnym, ktore stuza wylacznie reali-
zacji zadan administracji, a zatem nie moga by¢ wykorzystywane powszechnie
(na przyktad wyposazenie czy samochody stuzbowe — przyp. aut.).

W prawie francuskim rzeczami publicznymi sa okreslone wartosci mate-
rialne (na przyklad drogi, mosty, budynki urzedéw — przyp. aut.), nalezace do
podmiotow publicznych, a takze samorzadu terytorialnego (francuski kodeks
wlasnosci podmiotow publicznych — przyp. aut.). Rzeczy tego rodzaju nie moga
by¢ przedmiotem obrotu, zaje¢cia egzekucyjnego ani stuzebnosci (R. Stober, W.
Kluth, M. Muller, A. Peilert — przyp. aut.). Dopiero kiedy dobro utraci cechy
publiczne, moze zosta¢ zbyte na rzecz podmiotu prywatnego. Rzeczy publiczne
stanowig cze$¢ majatku panstwowego, ktora stuzy celom publicznym i podlegaja
prawu publicznemu. W tym zakresie obowiazujg reguty dotyczace majatku osob
prywatnych. Wsrod rzeczy publicznych wyrdznia si¢ majatek finansowy i maja-
tek administracyjny. Rzeczy publiczne sa $rodkiem do dziatania administracji.
Istotnymi kryteriami kwalifikacji do rzeczy publicznych sg wlasnos¢ publiczna
i przeznaczenie celu publicznego. Natomiast uzywanie rzeczy posiada charak-
ter indywidualny albo grupowy. Korzystanie moze by¢ odptatne i nieodptatne.
Niektore dobra publiczne mogg stanowi¢ tylko wtasno$¢ publiczna, na przyktad
drogi krajowe, lotniska, a inne moga by¢ prywatne, na przyktad lasy (F. Merli —
przyp. aut.). Dobrami publicznymi sg te dobra, ktore zostaja tak zakwalifikowane
aktem stanowienia albo aktem stosowania prawa. W prawie francuskim wtasno$¢
publiczna (administracyjna — przyp. aut.) jest powigzana z prawem publicznym,
a wlasnos$¢ prywatna z prawem prywatnym. Najwazniejsze jednakze znaczenie
dla koncepcji rzeczy publicznej posiada jej uzyteczno$¢, czyli przeznaczenie,
a dopiero w dalszej kolejnosci wlasnos¢ rzeczy.

Natomiast austriacka koncepcja rzeczy publicznej jest oparta na zatozeniu, ze
wlascicielem rzeczy publicznej moze by¢ wylacznie zwigzek publicznoprawny
(panstwo, kraj zwigzkowy lub gmina — przyp. aut.). Dobro prywatne oddane do
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publicznego uzywania nie przestaje by¢ dobrem prywatnym. Tylko sposéb ko-
rzystania jest publiczny. Tego rodzaju dobra moga by¢ zawsze wycofane z uzyt-
ku publicznego. Nosza one nazwe matego uzytku publicznego (K. Spielbiichler
— przyp. aut.). Wérdd rzeczy publicznych mozna wymieni¢: majatek finansowy,
majatek administracyjny, rzeczy pozostajace we wilasnosci administracji, dobro
publiczne, rzeczy w uzyciu powszechnym oraz rzeczy w uzyciu publicznym.
W drodze aktu stanowienia albo stosowania prawa rzecz publiczna moze stac si¢
przedmiotem zasiedzenia, zmiany przeznaczenia lub egzekucji.

Biorac powyzsze pod uwage mozna stwierdzi¢, ze w obcych porzadkach praw-
nych uznaje si¢ za principium, ze rzecz uznana za publiczng ma za zadanie stuze-
nie celom publicznym. Rzeczy publiczne sg zasadniczo wykorzystywane przez
administracje, ktora poprzez wykorzystanie rzeczy publicznej realizuje swoje
zadania. Dlatego tez niebagatelne znaczenie w tym wzgledzie posiada przezna-
czenie rzeczy, ktore jest w obcych porzadkach prawnych najmocniej podkreslane
przez ustawodawce oraz doktryne prawa. Zatem cel publiczny, wykorzystanie
rzeczy sa istotnymi determinantami jej funkcjonowania prawnego i faktycznego.
Rownie istotnym determinantem rzeczy publicznej jest jej wlasnos$¢. Z natura
prawna wlasnosci rzeczy publicznej jest jednak réznie. Rzecz publiczna bowiem
moze stanowi¢ wylacznie wlasnos$¢ publiczna, moze by¢ majatkiem prywatnym
administracji, jak rowniez moze by¢ wlasno$cia prywatna oddana do publiczne-
go uzytkowania. Sposob regulacji kwestii zwigzanych z rzecza publiczng takze
przedstawia si¢ r6znie w poszczegdlnych porzadkach prawnych. Zasadniczo jed-
nak rzecz publiczna podlega prawu publicznemu, za§ prawu prywatnemu w sytu-
acjach zwigzanych z wymaganiami obrotu prawnego. Nie zawsze jednak uznanie
za rzecz publiczng umozliwia obrot takg rzecza. Rzecz publiczna stanowi dobro
naturalne lub wytworzone, za$ korzystanie z niego jest mozliwe poprzez akt sta-
nowienia lub stosowania prawa. Generalnie rzeczy publiczne stanowia okreslony
majatek, ktory mozna nazwa¢ administracyjnym, finansowym oraz rzeczowym
dla publicznego wykorzystania. Podkresla si¢ rowniez specyfike prawa publicz-
nego rzeczowego, jako dziedziny odnoszacej si¢ do rzeczy publicznych bedacych
we wladaniu administracji, funkcjonujacej w obszarze stosunkow prawnych wta-
sciwych dyrektywom prawa administracyjnego.

Przedmiotowa koncepcja rzeczy publicznej opiera si¢ zatem, w moim prze-
konaniu, na kilku zatozeniach podstawowych, posiada okreslone cechy oraz spel-
nia okreslone funkcje w publicznym prawie rzeczowym.

302



W zakresie zatozen podstawowych rzeczy publicznej mozna wyszczeg6lnic:

— ukierunkowanie na realizacj¢ zasady dobra wspdlnego,

— istotny element praktycznej realizacji zadan wtadzy publicznej,

— mozliwo$¢ korzystania z rzeczy.

W zakresie cech rzeczy publicznej mozna wymieni¢, co nastgpuje:

— materialny i niematerialny charakter,

— uzytecznos¢,

— wzgledna rozporzadzalnos¢.

W zakresie funkcji rzeczy publicznych w publicznym prawie rzeczowym
mozna wyroznic:

— publicznoprawny charakter,

— przedmiot wladztwa publicznego,

— ukierunkowanie na cel publiczny,

— realizacja interesu publicznego,

— uprawnienie podmiotowe do korzystania,

— przedmiot gospodarowania.

Rzecz publiczna (dobro publiczne) stanowi zatem okre§lony przedmiot mate-
rialny lub niematerialny, o publicznoprawnym charakterze, bedacy we wiadaniu
kazdej jednostki organizacyjnej wtadzy publicznej zorientowany na realizacje jej
zadan w celu publicznym, uzasadnionym interesem publicznym oraz publicznym
prawem podmiotowym przejawiajacym si¢ w mozliwosci korzystania z rzeczy
powszechnie i w sposdb szczeg6lny, jak réwniez podlegajacy okreslonym czyn-
nos$ciom w zakresie gospodarowania w sensie rozporzadzajacym i nierozporza-
dzajacym.

Tak sformulowana koncepcja rzeczy publicznej powinna by¢ rowniez oce-
niona z punktu widzenia postulatow de lege ferenda.

Biorac powyzsze pod uwage, mozna zaproponowac nastepujace refleksje na
przysztos¢ w kwestii funkcjonowania rzeczy publiczne;j:

— uregulowanie konstytucyjne rzeczy publicznej. Wydaje si¢ to zasadne,
gdyz obowigzujaca Konstytucja w ogole nie wypowiada si¢ w zakresie
majatku publicznego, a zasadniczo podkresla jedynie wlasnos$¢ prywatna
jako podstawe zasady ustrojowej dotyczacej spotecznej gospodarki ryn-
kowej. Jedynie w koncowej czesci, tj. w rozdziale dotyczacym finansow
publicznych postanawia o kwestiach zwiazanych ze Skarbem Panstwa,
nie wskazujgc nawet ogdlnie jakim majatkiem i jakiego charakteru ma si¢
on zajac. Zdecydowanie zatem majatek publiczny powinien by¢ dostrze-
zony przez ustawe zasadnicza;

— regulacja kodeksowa rzeczy publicznych, z okreslonym katalogiem rze-
czy, wskazaniem charakteru prawa do rzeczy i czynnosci wobec rzeczy,
a takze wskazaniem zasad post¢powania z rzeczg oraz podmiotéw wihada-
jacych rzecza publiczng — w znaczeniu uniwersalnym. Wydaje sie, ze ran-
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ga przedmiotowej tematyki zastuguje na ujecie kodeksowe. Mogtaby to
by¢ ustawa nawet o takim samym znaczeniu jak regulacja cywilnoprawna
dotyczaca prywatnego prawa rzeczowego. Obecnie przepisy w tym za-
kresie sg rozproszone w aktach prawnych dotyczacych Skarbu Panstwa
oraz majatku komunalnego, zarowno w regulacjach natury administracyj-
noprawnej (przepisy dotyczace Skarbu Panstwa, przepisy o majatku ko-
munalnym — przyp. aut.), jak i cywilnoprawnej (kodeks cywilny w dziele
dotyczacym prawa rzeczowego — przyp. aut.);

— wzmocnione oddziatywanie regulacji administracyjnoprawnej w kontek-
Scie jej funkcjonowania wewnatrz i na zewnatrz wiadzy i administracji
publicznej, kosztem regulacji o odmiennym charakterze prawnym. W tym
wzgledzie proponuj¢ wznowienie dyskusji nad administracyjnoprawnym
charakterem wtadania rzeczg oraz rozwazenie wprowadzenia do porzadku
prawnego instytucji umowy administracyjnej (na wzdor niemiecki) jako
prawnej formy dziatania administracji w tym zakresie, uzytecznej dla sto-
sunkéw administracji z jej otoczeniem.

Uwzglednienie powyzszych uwag jest zamierzeniem $miatym, wymagaja-
cym rozwazenia na przyszto$¢, ale moze wydac si¢ zasadne z punktu widzenia
podkreslenia istotnego znaczenia prawnego i faktycznego rzeczy publicznej dla
funkcjonowania panstwa i w moim przekonaniu nie naruszy wymogoéw demo-
kratycznego panstwa prawnego, a moze przyczyni¢ si¢ do dalszego rozwoju pu-
blicznego prawa rzeczowego w tym zakresie oraz jego rozwinigcia. Trzeba takze
skonstatowac, ze pomimo nieustannych zmian, jakie zachodza we wspotczesnym
panstwie, jego administracji oraz jej majatku, trwate pozostaja klasyczne pod-
stawy i determinanty okreslenia rzeczy publicznej w prawie administracyjnym.
Swiadczy to ugruntowanym i nadal aktualnym dorobku nauki prawa administra-
cyjnego, jego aksjologii i rozwigzan normatywnych w tym zakresie. Mysle, ze
sformutowane w niniejszym opracowaniu zatozenia i determinanty rzeczy pu-
blicznej moga by¢ solidng podstawa do formutowania wnioskow de lege ferenda,
celem poszukiwania wyraznej rodzimej koncepcji rzeczy publicznej w doktrynie
oraz prawodawstwie.
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39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.
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Ustawa z dnia 16 kwietnia 1993 o zwalczaniu nieuczciwej konkurencji (tekst
jedn. Dz.U. z 2003 r., nr 153, poz. 1503 ze zm.),

Ustawa z dnia 4 lutego 1994 1. o prawie autorskim i prawach pokrewnych
(tekst jedn. Dz.U. z 2006 r., nr 90, poz. 631 ze zm.),

Ustawa z 25 marca 1994 r. zmieniajaca ustawe o zmianie ustawy o gospo-
darce gruntami i wywtaszczaniu nieruchomosci (Dz.U. nr 51, poz. 201),
Ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali (tekst jedn. Dz.U.
7 2000 r., nr 80, poz. 903 oraz z 2004 r., nr 141, poz. 1492 ze zm.),

Ustawa z dnia 7 lipca 1994 . Prawo budowlane (tekst. jedn. Dz.U. z2011 r.,
nr 142, poz. 829),

Ustawa z dnia 19 sierpnia 1994 r. o ochronie zdrowia psychicznego (Dz.U.
nr 111, poz. 535 ze zm.),

Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U.
72009 r., nr 152, poz. 1223 ze zm.),

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. o autostradach ptatnych (tekst jedn.
Dz.U. z 2004 r., nr 256, poz. 2571 ze zm.),

Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i lesnych (tekst
jedn. Dz.U. z 2004 r., nr 121, poz. 1266 ze zm.),

Ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciola Adwen-
tystow Dnia Siodmego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 97, poz. 481,
z pdzn. zm.),

Ustawa z dnia 30 czerwca 1995 1. o stosunku Panstwa do Kosciota Chrzesci-
jan Baptystow w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 97, poz. 480, z pdzn.
zm.),

Ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Ewange-
licko-Metodystycznego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 97, poz. 479,
Z poézn. zm.),

Ustawa z dnia 30 czerwca 1995 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Polsko-
katolickiego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 97, poz. 482, z pdzn.
zm.),

Ustawa z dnia 9 listopada 1995 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami
uzywania tytoniu i wyrobow tytoniowych (Dz.U. z 1996 r., nr 10, poz. 55),
Ustawa z dnia 1 grudnia 1995 r. o wyplatach z zysku przez jednoosobowe
spotki Skarbu Panstwa (Dz.U. nr. 154, poz. 792 ze zm.),

Ustawa z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektorymi skiadnikami
mienia Skarbu Panstwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. nr 90,
poz. 405 ze zm.),

Ustawa z dnia 21 czerwca 1996 1. o urzedach i izbach skarbowych (tekst
jedn. Dz.U. z 2004 r., nr 121, poz. 1267),

Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przy-
stugujgcych Skarbowi Panstwa (Dz.U. nr 106, poz. 493 ze zm.),



57.

58.

59.

60.

61.

62.

63.

64.

65.

66.
67.

68.

69.

70.

71.

72.

73.

74.

75.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji przedsie-
biorstw panstwowych (Dz.U. z 2002 r., nr 171, poz. 1397 ze zm.),

Ustawa z dnia 21 listopada 1996 r. 0 muzeach (Dz.U. z 1997 r., nr 5, poz.
24 ze zm.),

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst jedn.
Dz.U. z 2011 r., nr 45, poz. 236 ze zm.),

Ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciola Staroka-
tolickiego Mariawitow w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 41, poz. 253
z poézn. zm.),

Ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickie-
go Mariawitow w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 41, poz. 252 z pdzn.
zm.);

Ustawa z dnia 20 lutego 1997 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Zielono-
Swigtkowego w Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 41, poz. 254, z pdzn. zm.),
Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.),

Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne (tekst jedn. Dz.U.
72006 r., nr 89, poz. 625 ze zm.),

Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 . Prawo o ruchu drogowym (tekst jedn.
Dz.U. 22007 r., nr 108, poz. 908 ze zm.),

Ustawa z dnia 27 czerwca 1997 r. o bibliotekach (Dz.U. z 2012 r., poz. 642),
Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym (tekst
jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 17, poz. 209 ze zm.),

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst
jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 102, poz. 651 ze zm.),

Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej
oraz zatrudnianiu 0sob niepetnosprawnych (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr
214, poz. 1407 ze zm.),

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jedn. Dz.U.
722012 r., poz. 794 ze zm.),

Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej (tekst
jedn. Dz.U. z 2007 r. nr 65, poz. 437),

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqdzie powiatowym (tekst jedn.
Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1592 ze zm.),

Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie wojewodztwa (tekst jedn.
Dz.U. z 2001 r., nr 142, poz. 1590 ze zm.),

Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajgcych
kompetencje organow administracji publicznej —w zwigzku z reformgq ustro-
jowg panstwa (Dz.U. nr 106, poz. 668 ze zm.),

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. — Przepisy wprowadzajqgce ustawy
reformujqce administracje publiczng (Dz.U. nr 133, poz. 872 ze zm.),
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76.

77.

78.

79.

80.

81.

82.

83.

84.

85.

86.

87.

88.

89.

90.

91.

92.

93.

330

Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych
(tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., nr 205, poz. 1585 ze zm.),

Ustawa z dnia 27 listopada 1998 1. o zryczattowanym podatku dochodowym
od niektorych przychodow osigganych przez osoby fizyczne (Dz.U. nr 144,
poz. 930 ze zm.),

Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych
(Dz.U. 22010 r., nr 101, poz. 649 ze zm.),

Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o spotdzielniach mieszkaniowych (tekst
jedn. Dz.U. z 2003 ., nr 119, poz. 1116 ze zm.),

Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o ochronie konkurencji i konsumentow
(tekst jedn. Dz.U. z 2003 r., nr 86, poz. 804 ze zm.),

Ustawa z dnia 15 grudnia 2000 r. o Inspekcji Handlowej (Dz.U. z 2001 r.,
nr 4, poz. 25 ze zm.),

Ustawa z dnia 29 stycznia 2001 r. o Inspekcji Weterynaryjnej (tekst jedn.
Dz.U.z 2010 r., nr 112, poz. 744 ze zm.),

Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (tekst jedn.
Dz.U. z 2008 r., nr 25, poz. 2019 ze zm.),

Ustawa z dnia 11 maja 2001 r. 0 obowigzkach przedsiebiorcow w zakresie
gospodarowania niektorymi odpadami oraz o oplacie produktowej (tekst
jedn. Dz.U. z 2007 r., nr 90, poz. 607 ze zm.),

Ustawa z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej
oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.
Dz.U. z 2009 r., nr 67, poz. 570 ze zm.),

Ustawa z dnia 18 lipca 2001 r. Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2012 r.,
poz. 145.),

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o chorobach zakaznych i zakazeniach
(Dz.U. nr 126, poz. 1384),

Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o transporcie drogowym (tekst jedn. Dz.U.
z 2007 ., nr 125, poz. 874 ze zm.),

Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2002 r. o przewozie drogowym towarow nie-
bezpiecznych (Dz.U. nr 199, poz. 1671 ze zm.),

Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o pomocy publicznej dla przedsie-
biorcow o szczegolnym znaczeniu dla rynku pracy (Dz.U. nr 213, poz. 1800
ze zm.),

Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (Dz.U. nr 200, poz.
1682 ze zm.),

Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu prze-
strzennym (Dz.U. nr 80, poz. 717 ze zm.),

Ustawa z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczegolnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2006
r., nr 193, poz. 1194 ze zm.),



94.

95.

96.

97.

98.

99.

100.
101.

102.

103.

104.

105.

106.

107.

108.

109.

110.

111.

112.

113.

Ustawa z dnia 22 maja 2003 r. o dziatalnosci ubezpieczeniowej (tekst jedn.
Dz.U.z2010 ., nr 11, poz. 66 ze zm.),

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu tery-
torialnego (tekst jedn. Dz.U. z 2010 r., nr 80, poz. 526 ze zm.),

Ustawa z dnia 23 listopada 2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabyt-
kami (Dz.U. nr 162, poz. 1568 ze zm.),

Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (tekst jedn.
Dz.U. 22010 r. nr 113, poz. 759 ze zm.),

Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug (Dz.U. nr 54,
poz. 535 ze zm.),

Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz.U. z 2009 r., nr
175, poz. 1362 ze zm.),

Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. Prawo celne (Dz.U. nr 68, poz. 622 ze zm.),
Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. 0 ochronie przyrody (Dz.U. nr 92, poz.
880 ze zm.),

Ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach
rynku pracy (tekst jedn. Dz.U. z 2008 r., nr 69, poz. 415 ze zm.),

Ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. 0 postepowaniu w sprawach dotyczqcych
pomocy publicznej (Dz.U. nr 123, poz. 1291 ze zm.),

Ustawa z dnia 2 lipca 2004 1. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst
jedn. z 2007 r., Dz.U. nr 155, poz. 1095 ze zm.),

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach z opieki zdrowotnej fi-
nansowanej ze Srodkow publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2008, nr 164, poz.
1027 ze zm.),

Ustawa z dnia 8 lipca 2005 r. o Prokuratorii Generalnej Skarbu Panstwa
(Dz.U. nr 169, poz. 1417 ze zm.),

Ustawa z dnia 27 lipca 2005 1. o szkolnictwie wyzszym (Dz.U. nr 164, poz.
1365 ze zm.),

Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz.U.
nr 169, poz. 1420 ze zm.),

Ustawa z dnia 29 lipca 2005 r. o przeksztatceniu prawa uzytkowania wieczy-
stego w prawo wiasnosci nieruchomosci (Dz.U. nr 175, poz. 1459 ze zm.),

Ustawa z dnia 13 lipca 2006 r. 0 ochronie roszczen pracowniczych w razie
niewyplacalnosci pracodawcy (Dz.U. nr 158, poz. 1121 ze zm.),

Ustawa z dnia 24 sierpnia 2006 r. o podatku tonazowym (Dz.U. nr 183, poz.
1353 ze zm.),

Ustawa z dnia 22 wrze$nia 2006 r. o przejrzystosci stosunkow finansowych
pomiedzy organami publicznymi oraz o przejrzystosci finansowej niektorych
przedsiebiorcow (Dz.U. nr 191, poz. 1411 ze zm.),

Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o oplacie skarbowej (Dz.U. nr 225, poz.
1635 ze zm.),
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114. Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju
(tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., nr 84, poz. 712 ze zm.),

115. Ustawa z dnia 12 stycznia 2007 1. o drogowych spotkach specjalnego prze-
znaczenia (Dz.U. nr 23, poz. 136),

116. Ustawa z dnia 4 wrze$nia 2008 1. 0 ochronie zZeglugi i portow morskich
(Dz.U. nr 171, poz. 1055),

117. Ustawa z dnia 6 listopada 2008 r. o prawach pacjenta i Rzeczniku Praw
Pacjenta (tekst jedn. Dz.U. z 2009 r., nr 52, poz. 417 ze zm.),

118. Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz.U. z 2009 r., nr
3, poz. 11 ze zm.),

119. Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst
jedn. Dz.U. z 2009 r. nr 19, poz. 100 ze zm.),

120. Ustawa z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub ustugi
(Dz.U. nr 19, poz. 101 ze zm.),

121. Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej
w wojewodztwie (Dz.U. nr 31, poz. 206 ze zm.),

122. Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o szczegolnych zasadach przygotowania
i realizacji inwestycji w zakresie lotnisk uzytku publicznego (Dz.U. nr 42,
poz. 340 ze zm.),

123. Ustawa z dnia 3 kwietnia 2009 r. o wspieraniu zrownowazonego rozwoju
sektora rybackiego z udziatem Europejskiego Funduszu Rybackiego (Dz.U.
nr 72, poz. 619 ze zm.),

124. Ustawa z dnia 24 kwietnia 2009 r. o bateriach i akumulatorach (Dz.U. nr
79, poz. 666),

125. Ustawa z dnia 7 maja 2009 r. o bieglych rewidentach i ich samorzqdzie, pod-
miotach uprawnionych do badania sprawozdan finansowych oraz o nadzo-
rze publicznym (Dz.U. nr 77, poz. 649 ze zm.),

126. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. nr 157,
poz. 1240 ze zm.),

127. Ustawa z dnia 19 listopada 2009 r. o grach hazardowych (Dz.U. nr 201, poz.
1540),

128. Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziafalnosci leczniczej (Dz.U. nr 112,
poz. 654 ze zm.),

129. Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gornicze (Dz.U. nr
163, poz. 981 ze zm.).

Akty podustawowe prawa krajowego

1.  Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o po-
stepowaniu administracyjnem (Dz.U. nr 36, poz. 341),
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10.

I1.

12.

13.

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 25 czerwca 1990 r. w sprawie za-
sad organizowania przetargu na zbycie Srodkow trwatych przez przedsie-
biorstwo panstwowe oraz warunkow odstgpienia od przetargu (Dz.U. nr 45,
poz. 260),

Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 10 wrze-
$nia 1998 r. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac
budowle kolejowe i ich usytuowanie (Dz.U. nr 151, poz. 987 ze zm.),
Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 26 paz-
dziernika 1998 r. w sprawie przepisow techniczno-budowlanych dla lotnisk
cywilnych (Dz.U. nr 130, poz. 859 ze zm.),

Rozporzadzenie Ministra Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych i Le-
$nictwa z dnia 28 grudnia 1998 r. w sprawie szczegotowych zasad ochrony
i zbioru ptodow runa lesnego oraz zasad lokalizowania pasiek na obszarach
lesnych (Dz.U. z 1999 1., nr 6, poz. 42 ze zm.),

Rozporzadzenie Ministra Transportu i Gospodarki Morskiej z dnia 2 marca
1999 1. w sprawie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiada¢ dro-
gi publiczne i ich usytuowanie (Dz.U. nr 43, poz. 430),

Rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29
marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkow (Dz.U. nr 38, poz.
454),

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w spra-
wie warunkow technicznych, jakim powinny odpowiadac budynki i ich usy-
tuowanie (Dz.U. nr 75, poz. 690 ze zm.),

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 16
czerwca 2003 r. w sprawie uzgadniania projektu budowlanego pod wzgle-
dem ochrony przeciwpozarowej (Dz.U. nr 121, poz. 1137 ze zm.),
Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2002 r. w sprawie auto-
strad platnych (Dz.U. nr 121, poz. 1034),

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 14 wrzesnia 2004 r. w sprawie spo-
sobu i trybu przeprowadzania przetargow oraz rokowan na zbycie nierucho-
mosci (Dz.U. nr 207, poz. 2108),

Rozporzadzenie Ministra Transportu z dnia 31 lipca 2007 r. w sprawie okre-
sowych ograniczen oraz zakazu ruchu niektorych pojazdow na drogach
(Dz.U. nr 147, poz. 1040 ze zm.),

Rozporzadzenie Ministra Obrony Narodowej, Ministra Spraw Wewnetrz-
nych i Administracji oraz Ministra Sprawiedliwos$ci z dnia 11 pazdziernika
2007 r. w sprawie warunkow poruszania sie po drogach pojazdow specjal-
nych, pojazdow uzywanych do celow specjalnych oraz pojazdow uzywanych
w zwigzku z przewozem pojazdow specjalnych Sit Zbrojnych Rzeczypospoli-
tej Polskiej, Policji, Strazy Granicznej oraz pojazdow strazy pozarnej biorg-
cych udziat w akcjach ratowniczych, a takze warunkow przewozu 0sob po-

333



14.

15.

16.

17.

18.

19.
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Jjazdami Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, Policji, Strazy Granicznej,
Stuzby Wieziennej oraz strazy pozarnej (Dz.U. nr 201, poz. 1454),
Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 wrze$nia 2009 r. w spra-
wie zaliczenia drog do kategorii drog krajowych (Dz.U. nr 161, poz. 1283),
Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 17 grudnia 2009 r. w sprawie
ptatnosci w ramach programow finansowanych z udziatlem srodkow euro-
pejskich oraz przekazywania informacji dotyczqcych tych ptatnosci (Dz.U.
nr 220, poz. 1726),

Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 6
czerwca 2010 r. w sprawie ochrony przeciwpozarowej budynkow, innych
obiektow budowlanych i terenow (Dz.U. nr 109, poz. 719),
Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 22 pazdziernika 2010 r. w spra-
wie okreslenia przedsiebiorstw panstwowych oraz jednoosobowych spotek
Skarbu Panstwa o szczegolnym znaczeniu dla gospodarki panstwa (Dz.U.
nr 212, poz. 1387),

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2011 r. w spra-
wie szczegotowego zakresu dziatania Ministra Skarbu Panstwa (Dz.U. nr
248, poz. 1488 ze zm.),

Uchwata Rady Ministrow z dnia 22 lutego 2011 r. w sprawie planu gospo-
darowania wodami na obszarze £.aby (M. P. nr 52, poz. 561).



Orzecznictwo

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego

Wyrok TK z dnia 26 kwietnia 1995 r. sygn. akt K. 11/94 (OTK 1986-1995, t. 5,
1995, nr 4, poz. 24),

Wyrok TK z dnia 13 maja 1997 r., sygn. akt K 20/96, OTK 1997, nr 2, poz. 18,
Wyrok TK z dnia 14 marca 2000 r., sygn. akt P 5/99, OTK 2000, nr 2, poz. 60,
Wyrok TK z dnia 21 marca 2000 ., sygn. akt K.14/99 (OTK 2000, nr 2, poz. 61),
Wyrok TK z dnia 27 marca 2000 r., sygn. akt K 20/99, OTK 2000, nr 5, poz. 140,
Wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98, OTK 2000, nr 3, poz. 87,
Wyrok TK z dnia 16 kwietnia 2002, sygn. akt SK 23/01, OTK-A 2002, nr 3, poz.
26,

Wyrok TK z dnia 17 grudnia 2003 r,, sygn. akt SK 15/02,

Wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 20/07, OTK-A 2007, nr 9,
poz. 102,

Wyrok TK z dnia 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09, www.trybunal.gov.pl,
Wyrok TK z dnia 8 lipca 2010 r., sygn. akt K 46/07, www.trybunal.gov.pl,
Wyrok TK z dnia 9 listopada 2010 r., sygn. akt K 13/07, www.trybunal.gov.pl,
Wyrok TK z dnia 20 kwietnia 2011 r., sygn. akt Kp 7/09, www.trybunal.gov.pl.

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

Wyrok SN z dnia 4 listopada 1963 r., sygn. akt [ CR 855/62, OSNCP z 1964 r.,
nr 10, poz. 209,

Wyrok SN z dnia 22 maja 1968 r., sygn. akt Il CR 237/68, OSP z 1969 r., nr 11,
poz. 234,
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Wyrok SN z dnia 29 maja 2007 r., sygn. akt V CSK 44/07, LEX nr 447467,
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Wyrok SN z dnia 26 stycznia 2011 r., sygn. akt [V CSK 274/10, Lex nr 738126,
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Postanowienie SN z dnia 17 stycznia 1974 r., sygn. akt III CRN 316/73, OSNCP
z 1974 1., nr 11, poz. 197,

336
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z 2004 1., nr 7-8, poz. 127,
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590821,
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Postanowienie SN z dnia 26 kwietnia 2006 r., sygn. akt II CZ 23/06, LEX nr
198519,
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z 1994 1., nr 5, poz. 101,
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Uchwata SN z dnia 21 pazdziernika 2003 r., sygn. akt I KZP 18/03, OSNKW
z 2003 1., nr 11-12, poz. 93,
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nr4,s.47-51,
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dzielczy z 2004 r., nr 2, s. 39,
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159223,

Wyrok NSA w Warszawie dnia 24 listopada 2003 r., sygn. akt FSA 2/03, Monitor
Podatkowy z 2004 r., nr 1, s. 39,

Wyrok NSA z dnia 17 maja 2006 ., sygn. akt I OSK 888/05, LEX nr 236577,
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Wyrok NSA z dnia 5 lipca 2006 r., sygn. akt I OSK 439/06, ONSA WSA 2007,
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Wyrok NSA z dnia 12 lipca 2011 r., sygn. akt I OSK 683/11, Lex nr 1082799,
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Wyrok WSA w Warszawie z dnia 20 sierpnia 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 660/08,
LEX nr 515692,

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 wrzesnia 2008 r., sygn. akt VI SA/Wa 1207/08,
LEX nr 522525,

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 wrzesnia 2008 r., sygn. akt I SA/Wa 945/08,
LEX nr 516106,

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 pazdziernika 2008 r., sygn. akt VII SA/Wa
451/08, LEX nr 528066,

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 19 listopada 2008 r., sygn. akt II SA/Ke 674/08,
LEX nr 530036,

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 16 grudnia 2008 r., sygn. akt II SA/Ol 770/08,
Lex nr 469916,

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 15 maja 2009 r., sygn. akt I1 SA/Kr 442/09, LEX
nr 522336,

Wyrok WSA w Opolu z dnia 29 lipca 2009 r., sygn. akt IT SA/Op 182/09, Wspdl-
nota z 2009 r., nr 35, s. 44,

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 pazdziernika 2009 r., sygn. akt II SA/Sz
35/09, LEX nr 565722,

Wyrok WSA w Warszawie z dnia 24 listopada 2009 r,, sygn. akt [T SA/Wa 308/09,
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Wyrok WSA w Krakowie z dnia 7 wrze$nia 2011 r., sygn. akt II SA/Kr 1098/11,
Lex nr 966385,

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 listopada 2011 r., sygn. akt II SA/Kr 1209/05,
CBOSA,
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8/11, Wspolnota z 2011 r., nr 12, s. 30.

Orzecznictwo Sadéw Apelacyjnych
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