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1. CELE PUBLICZNE W KONTEKSCIE INTERESU PUBLICZNEGO

Przy rozwazaniu problematyki gospodarowania mieniem Skarbu
Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, nie sposéb pomingé
w tym kontekscie kategorii interesu publicznego. Pojecie to ma kapi-
talne znaczenie w tej dziedzinie, bowiem liczne czynnosci z zakresu
gospodarowania nieruchomosciami! skarbowymi i samorzgdowymi, po-
winny by¢ podejmowane wilasnie w celu jego realizacji, i mie¢ na wzgle-
dzie dobro calej wspélnoty. Sposob urzeczywistniania wlasnosci majgt-
ku publicznego? jest zatem inny niz ma to miejsce w przypadku majgt-

* Mgr Wojciech Szydlo - Zaklad Prawa Cywilnego i Miedzynarodowego Prywat-
nego, Wydzial Prawa, Administracji i Ekonomii, Uniwersytet Wroctawski

! Przez gospodarowanie mieniem mozna rozumieé zespé6t czynnosci cywilnopraw-
nych i administracyjnoprawnych (faktycznych i prawnych) o charakterze cigglym, od-
noszacych si¢ do okreslonego mienia, ktore zmierzajg do osiggniecia jak najkorzystniej-
szych rezultatéw majgtkowych oraz zapobieganiu jego marnotrawstwu; zob. szerzej:
W. Sobejko, Charakter prawny instytucji trwatego zarzqdu oraz instytucji gospodaro-
wania w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego”
2000, z. 1, s. 141 i n.; J. Szachulowicz, Wiasno$é¢ publiczna, Warszawa 2000, s 145.

2 Szerzej na temat wlasnosci publicznej zob. A. Stelmachowski [w:] T. Dybowski
(red.), System Prawa Prywatnego, t. 3. Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 149 i n.;
J. Szachulowicz, Wiasnoéé..., s. 71in.; W. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego.
Zagadnienia ogélne, Warszawa 1924, s. 165 i n.; S. Kasznica, Polskie prawo admini-
stracyjne, Poznan 1946, s. 143; A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa admini-
stracyjnego, Poznan 1947, s. 68 i n.; A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wia-
Snoéci nieruchomosci gruntowych, Krakéw 1972, s. 64; A. Blas, J. Boé, Majatek pu-
bliczny [w:] J. Boé (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 271 i n.
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ku prywatnego i musi sie zawsze miesci¢ w celach publicznych. Cele te
sg wykonywane przez dzierzycieli tego majgtku i powinny by¢ zgodne
z celami i trescig ich dzialalnosci. Postuluje sig, aby urzeczywistnianie
kategorii majgtku publicznego stuzylo organizowaniu stosunkéw spo-
tecznych i gospodarczych, a takze tworzeniu — w ramach ustawowych
upowaznien — nowych wartosci przy wykorzystaniu przypisanych ad-
ministracji prawnych form dzialania®. Gospodarowanie za$ nierucho-
mosciami we wlasnym interesie, bez uwzgledniania interesu spotecz-
nego i sytuacji politycznej zwigzane jest z realizacjg wlasnych celow*
i stanowi domeng os6b prywatnych.

W zakresie gospodarowania nieruchomosciami stanowigcymi wia-
snos$¢ Skarbu Panstwa i jednostek samorzgdu terytorialnego cele pu-
bliczne zostaly sformulowane przede wszystkim w art. 6 ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami®, ktéore zostang zanalizowane w dalszej
czesci pracy. W pierwszej kolejnosci nalezy jednak zwréci¢ uwage na
rozumienie pojecia interesu publicznego, w ktorego kontekscie umie-
§cimy dopiero cele publiczne.

Podejmujgc probe prawidlowego zdefiniowania interesu publicz-
nego, wlasciwym jest podjecie rozwazan zwigzanych z pojeciem intere-
su w ogoéle. Zadanie to nie jest proste, z uwagi na fakt istnienia wielu
sposobdw jego rozumienia®. Powszechnie w jezyku potocznym za inte-
res zwyklo przyjmowacé sie jakas korzysc. Wydaje sie jednak, ze naj-
wlasdciwszym tlumaczeniem wywodzgcego sie z taciny wyrazu ,interes”
jest polskie stowo ,potrzeba”. Stad tez pojecie ,interes” w jezyku praw-
nym i prawniczym najczesciej definiowane jest wlasnie jako okreslona
potrzeba’. Chodzi tutaj o potrzebe uksztaltowania lub tez osiggniecia
takiego stanu rzeczy, ktory z punktu widzenia osoby odczuwajgcej dang
potrzebe jest dla niej korzystny. Za J. Langiem mozna przyjac, iz inte-
resem jest zlozona relacja pomiedzy jakims obiektywnym stanem rze-

3 A. Blasg, J. Boé, op.cit., s. 269 i n.

4 J. Szachulowicz, Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomosciami, War-
szawa 1998, s. 23.

5 Ustawa z 21.8.1997 r. (t.j.: Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603, z p6zn. zm., dalej
u.og.n.).

§ Probe zebrania i usystematyzowania mozliwych koncepcji interpretacji pojecia
Jinteres” podjgl M. Zdyb — zob. Prawny interes jednostki w sferze materialnego prawa
administracyjnego. Studium teoretyczno-prawne, Lublin 1991, s. 91 n.

7 Por. W. Siedlecki, Istota procesu cywilnego, PiP 1947, nr 7-8, s. 55; K. Stefko,
Udziat prokuratora w postepowaniu cywilnym, Warszawa 1956, s. 56; S. Wlodyka,
Powédztwo prokuratora w polskim procesie cywilnym, Warszawa 1967, s. 20 i n.; ten-
ze, Interes prawny jako przestanka zaskarzenia orzeczenr w procesie cywilnym, ,Nowe
Prawo” 1963, nr 9, s. 928 i n.
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czy, aktualnym lub przyszlym a oceng tego stanu dokonywang z punk-
tu widzenia mozliwych korzysci, ktéore stan ten przynosi lub moze przy-
niesé jakiej$ jednostce lub grupie spolecznej®. Interes nie jest wiec ko-
rzyScig (uzyskanym okreslonym dobrem), ani stanem obiektywnym
(stan wywotany dzialaniami sil przyrody albo czlowieka — prawny lub
faktyczny), ani tez oceng stanu faktycznego. Jest on zlozong relacjg
pomiedzy oceng stanu obiektywnego a tym stanem oraz miedzy tym
stanem i korzyscig. Wyprowadzona z tego stanu faktycznego korzysé
moze przypas¢ jednostce (interes indywidualny) albo ogétowi (interes
ogotu)®. Interes publiczny oznacza wiec, ze podjete dzialania, realizo-
wane przez legitymizowane podmioty wtadzy publicznej (Skarb Pan-
stwa lub jednostki samorzadu terytorialnego), w ramach zorganizowa-
nej wspolnoty dotyczg wszystkich jej czlonkéw w rownym zakresie.

Przy tak pojetym interesie publicznym, celem publicznym bedzie
wilasnie ten obiektywny stan rzeczy, zalozony przez ogot (jego przedsta-
wicieli w organie ustawodawczym) i oceniany przez niego jako pozgda-
ny, ktory nalezy osiggngé. Cele publiczne nalezy widzie¢ zatem w per-
spektywie niewgtpliwie szerszego pojecia, jakim jest interes publiczny,
poniewaz stanowig one obowigzkowa podstawe dziatan, podejmowa-
nych przez podmioty mienia publicznego, zwigzanych z wykonywaniem
nalozonych na nie zadan w interesie ogotu i dla zaspokojenia potrzeb
powszechnych. Cele publiczne, wskazujgc tre$¢ zadan okreslonych
podmiotéw, stuzg wiec realizacji interesu publicznego, ktory wyznacza
konieczny sposéb ich wykonywania.

Pomimo podejmowanych wielu préb na przestrzeni lat zdefinio-
wania pojecia interesu publicznego!® w tekstach prawnych i prawni-
czych, nie powstala jedna ogdlna i abstrakcyjna jego koncepcja. Wyni-
ka to chocby z faktu, iz pojecie to jest wielofunkcyjne, wewnetrznie
zlozone 1 silnie zewnetrznie uwarunkowane!’. Nie bez znaczenia jest
réwniez problem zmiennosci jego rozumienia w czasie i1 przestrzeni, co
stanowi trudnosé w sprecyzowaniu go w drodze przepis6w prawnych!2.

8 J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972,
s.981in.

9 W. Jakimowicz, Publiczne prawa podmiotowe, Krakow 2002, s. 14 i n.

10 Szerokie rozwazania ukazujgce poszczegdlne etapy rozumienia pojecia interesu
publicznego przeprowadzit M. Wyrzykowski; zob. M. Wyrzykowski, Pojecie interesu
spotecznego w prawie administracyjnym, Warszawa 1986, s. 28 i n.

11 Tbidem, s. 44 1 n.

2 J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1990,
s. 15; Z. Cieélak, J. Lipowicz, Z. Niewiadomski, Prawo administracyjne. Czesé ogélna,
\27Varszawa 2000, s. 21; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze¢éé ogélna, Torun

004, s. 22.
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Jest to konsekwencjg braku stalego, trwalego i niezmiennego przed-
miotu definicji pojecia interesu publicznego, poniewaz jest on ciggle
zmieniajgcg sie kompozycjg i balansem réznych wartosci okreslonego
spoleczenstwa w okreslonym czasie i miejscu'®. W literaturze przed-
miotu pojawilo si¢ nawet stwierdzenie, ze skonstruowanie zwiezlej de-
finicji tego nieostrego przeciez w znacznym stopniu pojecia jest pozba-
wione realnych podstaw!¢. Nie moze by¢ to jednak podstawg do posta-
wienia tezy, iz moze by¢ ono dowolnie rozumiane i interpretowane.

W okresie miedzywojennym nie ujeto pojecia interesu publiczne-
go w jeden system, ze wzgledu na jego ogélny charakter i zmiennos¢
w czasie!®, ale czesto uzywano je jako konstrukcje pomocniczg dla in-
terpretacji okreslonych instytucji prawnych?é. Stuzyto ono z jednej strony
do wskazywania podstaw oraz wyjasniania dzialalnos$ci administracji
panstwowej i samorzgdowej, jak rowniez akcentowalo réwnolegle wspét-
istnienie w panstwie indywidualnych intereséw obywateli i interesow
ogotu. Interes publiczny mozna bylto klasyfikowaé¢ wedlug jednego mo-
delu z punktu widzenia dobra ogétu (dzialanie jednostki oceniane byto
w aspekcie zgodnosci z interesami calego spoteczenstwa), wedlug dru-
giego za$ — z punktu widzenia interesu indywidualnego (dzialanie jed-
nostki nie musialo korespondowa¢ z interesami ogétu).

W powojennej literaturze pojecie interesu publicznego zastgpio-
no pojeciem interesu spolecznego. Zwigzane to bylo przede wszystkim
z likwidacjg innych niz panstwo zwigzkow publiczno-prawnych, dok-
trynalng koncepcjg uspolecznienia administracji w panstwie socjali-
stycznym oraz utozsamieniem interesu panstwowego z interesem spo-
teczenstwal’. Stusznos$¢ tworzenia jednej koncepcji wspdlnego interesu
oparta byla na przekonaniu, ze cechg panstw socjalistycznych jest brak
sprzecznosci interesow ogolnego i indywidualnego. Panstwo bowiem

13 M. Wyrzykowski, op.cit., s. 45.

14 Tbidem, s. 44; T. Wos, Wywéaszczenie i zwrot nieruchomosci, Warszawa 1998,
s. 41.

15 E. Modlinski, Pojecie interesu publicznego w prawie administracyjnym, War-
szawa 1932,s. 13in.

16 Wiasnie F. Longchamps traktowal pojecie interesu publicznego jako konstruk-
cje pomocniczg dla okreslenia stosunku prawnego zawigzanego przez norme ustana-
wiajgcg obowigzek osobistych $wiadczen wojennych. Definiowal je jako majgcg cha-
rakter obiektywny daznosé¢ do osiggnigcia $rodkéw, ktére mogg zadoséuczynié zbioro-
wosci ogélnoludzkiej; zob. F. Longchamps, Osobiste swiadczenia wojenne, Lwéw 1936,
s. 32.

17 M. Wyrzykowski, op.cit., s. 25 i n.; M. Kulesza, Administracyjnoprawne uwa-
runkowania polityki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 57 i n.; S. Dudzik, Dziatalnosé
gospodarcza samorzqdu terytorialnego, Krakow 1998, s. 198.
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bylo traktowane jako odpowiednio zorganizowany aparat przymusu
podporzadkowany woli klasy wtadajgcej Srodkami produkcji dla ochro-
ny tego wladania oraz innych jej interesow i stuzgcy tej klasie do za-
pewnienia kierownictwa spolteczenstwem'®. Doprowadzilo to do domi-
nacji panstwa nad obywatelami, wszelkg wlasnoscig i dzialalnoscig
gospodarczg. Kategoria interesu spolecznego zawladnigta zostala wiec
przez pewne zalozenia ideologiczne i polityczne, czesto stojgce w opozy-
¢cji do przepiséw prawa'.

Obecnie, z uwagi na indywidualistyczny model ujecia praw i obo-
wigzkow obywateli, powrdcono na nowo do pojecia interesu publiczne-
go. Wydaje sie jednak, ze poddajgc je interpretacji, w warunkach pan-
stwa prawnego® (zob. art. 2 Konstytucji?!), nie mozemy tego czynic
w pewnej prozni normatywnej i aksjologicznej??. Wynika stad, ze rozu-
mienie tresci pojecia interesu publicznego zalezne jest od aktualnie
obowigzujacych przepisow calego porzagdku prawnego, w szczegolnosci
od Konstytucji i ustaw?, okreslajgcych wartosci, dla ochrony ktérych
ustanowiony zostal dany system prawny?. Mozemy zatem przyjac, ze
interes publiczny jest szczegdlng kategorig normatywng, choé jedno-
cze$nie jego uwarunkowan nalezy szukac takze w sferze zewnetrznej,
z jednej strony wérdd czynnikéw politycznych i spoleczno-gospodarczych,
z drugiej zas$ ksztaltowaé jego tres¢ w sytuacji zastosowania do kon-
kretnego przypadku®. Taka kwalifikacja interesu publicznego wydaje
si¢ wlasciwa, bowiem trzeba caly czas mie¢ na uwadze fakt, ze poje-
ciem tym wyznacza sie¢ dzialania podmiotow wiladzy publicznej, inge-
rujace w sfere wolnosci obywateli oraz dopuszczalng ingerencje usta-
wodawcy w stosunki spoteczne i gospodarcze. Dlatego wlasnie koniecz-
ne jest okreslenie jego tresci i zakresu w obowigzujgcym ustawodaw-
stwie, w skutek czego powstanie jedno kryterium oceny wiasciwych

18 S. Ehrlich, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1957, s. 55.

1% W. Jakimowicz, op.cit., s. 118.

% Zob. szerzej K. Dzialocha, Paristwo prawne w warunkach zmian zasadniczych
systemu prawa RP, PiP 1992, z. 1,s. 13 in.

2t Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483.

2 M. Szydlo, Udzielanie koncesji na dziatalno$é gospodarczq, [w:] Prawo do do-
brej administracji, Warszawa 2003, s. 657.

% Tytulem przykladu mozna wskazaé art. 6 ustawy z 21.8.1997 r. o gospodarce
nieruchomosciami; art. 2 ust. 5 ustawy z 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, Dz.U. Nr 80, poz. 717, art. 38 ustawy z 28.9.1991 r. o lasach, Dz.U.
2 2000 r., Nr 56, poz. 679, z p6zn. zm.

2 W. Jakimowicz, op.cit., s. 119; S. Dudzik, op.cit., s. 203; zob. tez: J. Blicharz,
Kategoria interesu publicznego jako przedmiot dziatania administracji, ,Przeglad Prawa
i Administracji”, t. LX, Wroclaw 2004, s. 39 i n.

% M. Wyrzykowski, op.cit., s. 51 i n.; zob. tez M. Zdyb, op.cit., s. 216 i n.
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dla tych podmiotow celéw, jak réwniez kryterium oceny wszelkich po-
dejmowanych przez nie dzialan, nakierowanych na realizacje tych ce-
16w?. Jest to istotne z punktu widzenia potrzeby ograniczenia swobo-
dy podmiotéw wladzy publicznej w ksztaltowaniu tresci interesu pu-
blicznego w konkretnym przypadku stosowania prawa. Organy tych
podmiotow powinny, zgodnie z zasada legalizmu wyrazong w art. 7
Konstytucji, dziala¢ na podstawie i w granicach prawa, kazdorazowo
wykazujgc istnienie okreslonej podstawy normatywnej, upowazniajg-
cej je do danego rodzaju dziatania*. W odniesieniu bowiem do ich dzia-
lan nie ma zastosowania koncepcja tzw. ogdlnej normy wytgczajacej,
zgodnie z ktérg zachowania jednostek, nie kwalifikowane przez prawo-
dawce jako nakazane lub zakazane, sg prawnie indyferentne, co ozna-
cza, ze jednostka, zgodnie ze swojg wolg, moze te zachowania swobod-
nie realizowaé®. Koncepcja ta nie znajduje swojego odzwierciedlenia
w stosunku do dziatan wladzy publicznej, gdyz powinna ona ksztalto-
wac swdj sposéb dzialania zgodnie z celami, zadaniami i na podstawie
kompetencji przyznanych przez normy prawne?. Oznacza to, ze w pan-
stwie prawa podstawg aktywnosci administracji nie moze byé¢ samo
dzialanie na rzecz dobra powszechnego (legitymacja aksjologiczna), ale
niezbedne jest wykazanie przez nig konkretnej podstawy normatyw-
nej®. Kazdy dzialajgcy organ ma obowigzek wskazac wiec o jaki inte-
res publiczny chodzi, uwypuklajgc jednoczesnie jego wage i znaczenie
dla ogotu, ktore uzasadnialyby koniecznos¢ ograniczenia interesow in-
dywidualnych cztonkéw danej spotecznosci. Charakter celu publiczne-
go powinien zaleze¢ zatem od obiektywnego zdefiniowania go w usta-
wie a nigdy od subiektywnego przekonania podmiotu realizujgcego dany
cel w imie dobra ogétu?!.

Koniecznosé wyrazania interesu publicznego w formie przepisow
prawnych wynika réwniez z wymogu przejrzystosci systemu prawnego.
Dzialania organéw administracji powinny by¢ bowiem podejmowane na

% H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna - zagadnienia ogélne, War-
szawa 2000, s. 82; S. Dudzik, op.cit., s. 199; J. Szachulowicz, Wiasnosé..., s. 173.

% Por. M. Szydlo, Konstytucyjne podstawy udziatu panstwa w dziatalnosci gospo-
darczej, ,,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 6, s. 431 n.

% K. Opalek, J. Wroblewski, Zagadnienia teorii prawa, Warszawa 1969, s. 111
in.; W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria paistwa i prawa, Warszawa 1986,
s.4051n.

2 Zob. szerzej Z. Tobor, Ideologia legalnosci, [w:] Teoria prawa. Filozofia prawa.
Wspélczesne prawo i prawoznawstwo, Torun 1998, s. 329 i n.

30 S, Dudzik, op.cit., s. 204.

31 Por. glosa autorstwa M. Wolanina do wyroku NSA z 15.2.2000 r., S.A./Bk 901/
/99, OSP 2001, nr 4, poz. 61.
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podstawie przestanek jasnych, znanych i przewidywalnych dla obywate-
li. Zasada ta nie mogtaby zostaé spelniona, gdyby o tresci interesu pu-
blicznego decydowaly organy administracji, a takze reguly o charakte-
rze celowosciowym, aksjologicznym czy politycznym. Zatem wszystkie
dzialania wladzy publicznej, nawet te zmierzajgce do realizacji interesu
publicznego, powinny odwolywac sie do konkretnych przepiséw prawa®,

Nalezy jednak wyraznie podkresli¢, ze w prawie nie w kazdym
przypadku znajdziemy podstawe do dzialania wladzy publicznej w in-
teresie ogotu. Przepisy czesto wyznaczajg tylko ogoélne kierunki bgdz
nieprzekraczalne granice tego dzialania. Dzieje sie tak, poniewaz zwrot
sinteres publiczny” jest pojeciem nieostrym, moggcym stanowié pod-
stawe rozbieznych ocen dokonywanych przez rézne podmioty®. Zali-
czy¢ go zatem nalezy do kategorii klauzul generalnych?‘. Oznacza to,
ze interes publiczny jako zwrot jezyka prawnego jest znaczeniowo nie-
dookreslony, odsylajacy do ogélnie ukierunkowanych, ocennych kryte-
riow pozaprawnych, ktérego tres¢ ustalana jest ostatecznie w proce-
sach stosowania prawa. Organ posiada wiec czesto kompetencje do tego,
by przy podejmowaniu decyzji w poszczegélnych sprawach, kierowaé
si¢ ocenami indywidualnymi konkretnej sytuacji lub pewnymi zasada-
mi postgpowania o uzasadnieniu aksjologicznym, nie sformutowanym
w przepisach prawnych®. Tego typu klauzule generalne umozliwiajg
elastycznosé¢ i indywidualizacje decyzji, stanowigc jednoczesnie szero-
kie pole do naduzywania tak sformulowanego upowaznienia przez pod-
mioty je stosujgce. Aby temu zapobiec nalezy postugiwanie sie¢ tymi
klauzulami podda¢ rygorom obowigzujgcym w danym systemie warto-
sci, do ktorych one odsylajg oraz wartosciom wyrazanym przez zasade
panstwa prawnego®®. Wazne jest rowniez, aby przy odwotywaniu sie do

32 Ibidem, s. 204 i n.; zob. tez: J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Krakéw 2000, s. 36 i n.

3 S. Dudzik, op.cit., s. 205; W. Jakimowicz, op.cit., s. 119.

34 Zob. szerzej J. Nowacki, Studia z teorii prawa, Krakéow 2003, s. 1331 n.; A. Re-
delbach, Wstep do prawoznawstwa, Poznan 1995, s. 151 i n.; L. Leszczynski, Stosowa-
nie generalnych klauzul odsylajqcych, Krakéw 2001, s. 21 i n.; tenze, Wiasciwosci
postugiwania sie klauzulami generalnymi w prawie prywatnym. Perspektywa zmiany
trendu, ,Kwartalnik Prawa Prywatnego” 1995, z. 3, s. 289 i n.; K. Wéjcik, Teoretyczna
konstrukcja klauzuli generalnej, ,Studia Prawno-Ekonomiczne” 1990, t. XLIV, s. 47
in.; M. Zdyb, op.cit., s. 247 i n.

% S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii Prawa, Poznan 2001, s. 223; M. Ku-
lesza, O kolizji intereséw w prawie administracyjnym, ,Acta Universitatis Wratisla-
viensis” — Prawo, t. CXLIII, nr 857, Wroctaw 1985, s. 142 i n.; J. Szachulowicz, M. Kras-
sowska, A. Lukaszewska, Gospodarka nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2003,
s. 37.

% S. Dudzik, op.cit., s. 206.
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kategorii interesu publicznego, zapewniona byla szczegdlnie wnikliwa
kontrola instancyjna i sgdowa. Sad i organy hierarchicznie wyzsze zo-
bowigzane sg przeciez do kontroli prawidlowosci dokonanej przez pod-
miot wladzy oceny stanu faktycznego, pod wzgledem zgodnosci z nor-
ma prawng oraz elementami odwolujgcymi sie do poje¢ zewnetrznych
systemu prawa?®.

Pomimo wskazywanych trudnosci w zdefiniowaniu pojecia inte-
resu publicznego, w piSmiennictwie mozemy jednak odnalez¢ kilka jego
okreslen. M. Wyrzykowski uwaza, ze pod tym pojeciem nalezy rozu-
mieé interes wszystkich ludzi, zyjgcych w ramach politycznie zorgani-
zowanej wspolnoty, gdzie zapewniona jest realizacja okreslonych, legi-
tymowanych intereséw ogotu, zorganizowanego w konkretnej postaci
z poszanowaniem wolnosci jednostki jako niezbywalnej czesci sktado-
wej dobra publicznego. Realizacja i ochrona tak pojetych ogélnych inte-
resoOw powinna by¢ wymagana bezwarunkowo w celu zapewnienia eg-
zystencji wspolnego, pokojowego zycia spoleczenstwa ztozonego z grup,
czesci skladowych i jednostek majgcych zréznicowane interesy i po-
trzeby®. Wlasciwe wydaje sie, aby zwigzek pomiedzy interesem indy-
widualnym i interesem publicznym rozpatrywaé¢ w kontekscie lgczenia
tych pojeé, a niepelng ich zgodnos$é¢ eliminowa¢é poprzez tworzenie ta-
kich mechanizméw politycznych, spotecznych i prawnych, ktore umoz-
liwilyby jednostce rozwija¢ swe zdolnosci i realizowaé swoje interesy
na rzecz wspolnego dobra®.

Kolejng definicje interesu publicznego sformulowat J. Bo¢. W swo-
ich pracach okresla go jako narzedzie ksztaltowania sytuacji jednostki
ijako interes dajgcy si¢ potencjalnie odnies¢ do wielu niezindywiduali-
zowanych adresatow traktowanych jako wspélny podmiot. W swoich
rozwazaniach Autor zwraca uwage na istotng zasade, w mysl ktorej
interes publiczny sprzyjaé¢ ma realizacji interesu indywidualnego, a nie
odwrotnie. W razie za$ sprzecznosci intereséw o tyle mozna obarczy¢
nowymi obowigzkami lub ograniczyé dotychczasowe prawa obywateli,
o ile potrzebne to jest panstwu lub samorzgdom terytorialnym do za-
pewnienia powodzenia celow ustalonych wlasnie ze wzgledu na tych
obywateli. Inaczej méwiac, chodzi o ochrone interesu publicznego jako
etapu realizacji interesu indywidualnego?,

37 Ibidem, s. 207 i n.; zob. tez wyrok SN z 18.11.1993 r., III ARN 49/93, OSN 1994,
nr 9, poz. 181.

38 M. Wyrzykowski, op.cit., s. 36.

3% Tbidem, s. 33.

40 J. Boé, Obywatel wobec ingerencji wspélczesnej administracji, Wroctaw 1985, s. 47
i n,; tenze, Pojecie administracji [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne..., s. 22 i n.
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2. GOSPODAROWANIE NIERUCHOMOSCIAMI SKARBOWYMI
I SAMORZADOWYMI A INTERES PUBLICZNY

Omoéwienie problematyki interesu publicznego jest w tym miej-
scu o tyle zasadne i niezbedne, ze to wlasnie interes ten jest podstawo-
wym kryterium stuzgcym ocenie prawidlowosci dzialan podejmowanych
przez Skarb Panstwa i jednostki samorzgdu terytorialnego w procesie
gospodarowania mieniem, nalezgcym do ich zasobéw. Interes publicz-
ny, tak jak on zostal wyzej oméwiony, w bezposredni sposéb determi-
nuje czynnosci witasciwych organéw dokonujgcych obrotu nieruchomo-
Sciami. Wymog zgodnosci dzialan podmiotéw gospodarujgcych mieniem
publicznym z interesem publicznym nie jest jedynie ideg czy postula-
tem de lege ferenda, lecz jest to wprost wigzgcy normatywny impera-
tyw, wynikajacy z podstawowych zasad rzadzacych aktywno$cig wia-
dzy publicznej. Istniejg bowiem liczne normy prawne (rangi konstytu-
cyjnej badz ustawowej), nakazujgce kierowaé sie¢ wymogami interesu
publicznego przy dokonywaniu przez organy wladzy publicznej czyn-
nosci o charakterze cywilnoprawnym. Nalezaloby uznaé, ze takie pod-
mioty jak Skarb Panstwa czy jednostki samorzadu terytorialnego nie
realizujg w obrocie wylgcznie wlasnych (partykularnych, indywidual-
nych) interesoéw, ale muszg stuzy¢ potrzebom szerszych zbiorowosci oraz
tym wartosciom, ktore sg zawarte w pojeciu interesu publicznego.

Skarb Panstwa posiada swoj wlasny majgtek, ktoéry powinien by¢
zarzgdzany w sposob okreslony przepisami prawa?!, majac na wzgledzie
rowniez rozmaite uwarunkowania natury politycznej, ekonomicznej i spo-
lecznej. Do podejmowania decyzji dotyczgcych gospodarowania tym mie-
niem, ustawodawca upowaznil okreslone organy dzialajgce za Skarb
Panstwa, czynigc podstawg tej dziatalnosci przepisy dziatlu IT u.og.n. Ta
ustawowa podstawa prawna, cho¢ umozliwia organom podejmowanie
okreslonych czynno$ci cywilnoprawnych, nie precyzuje jednak kiedy
1w jakich okoliczno$ciach mogg one to czynié. Wydaje sie, iz panstwo nie
korzysta wtedy w pelni z prywatnoprawnej autonomii i nie staje sie nor-
malnym uczestnikiem obrotu gospodarczego, na réwni z innymi podmio-
tami prawa prywatnego. Wykorzystujgc bowiem formy prawa cywilnego
1 uczestniczgc w obrocie realizuje przeciez (do czego jest zobligowane)
zadania publiczne* i pozostaje nadal zwigzane okreslonymi normami

41 Zob. art. 216 i 218 Konstytugji.
42 S, Dudzik, op.cit., s. 180 i n.
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prawa publicznego. Beda do nich nalezec¢ przede wszystkim ogolne zasa-
dy konstytucyjne, a zwlaszcza zasada panstwa prawnego. Zasada ta poj-
mowana jest nie tylko w sensie formalnym, nakazujgc przestrzeganie
prawa*, lecz takze w sensie materialnym. W ujeciu tym panstwo praw-
ne realizuje idee sprawiedliwosci i dgzy do tego, by wszystkie podejmo-
wane w jego imieniu dzialania i rozstrzygniecia cechowaly sie stuszno-
Scig oraz prowadzily do urzeczywistnienia dobra wspélnego*. Z calg pew-
noscig pojmowana materialnie zasada panstwa prawnego oraz zwigza-
ny z tym nakaz urzeczywistniania dobra wspélnego (por. art. 1 Konsty-
tucji) sg podstawg do tego by gospodarowanie nieruchomosciami pan-
stwowymi (a zwlaszcza obrét nimi) poddaé ocenie zgodnie z kryterium
celowosci publicznej i dokonywaé w szeroko rozumianym interesie pu-
blicznym?*. Nieruchomosci stanowigce zatem wtasnos¢ Skarbu Panstwa
nie mogg shuzy¢ tylko jego wlasnym interesom, pomnazaniu dochodéw
majgtkowych lecz przede wszystkim majg by¢ podstawa realizacji obo-
wigzkéw publicznoprawnych. W procesie gospodarowania majgtkiem pu-
blicznym wiele czynnosci obrotu, bedgce co do zasady stosunkami od-
platnymi, jak sprzedaz, oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczy-
ste czy obcigzanie nieruchomosci ograniczonymi prawami rzeczowymi,
przyjmuje odmienng tresé. To odstepstwo od ogdlnych kodeksowych za-
sad obrotu, przybiera postaé swiadczen pod tytutem darmym albo tylko
z czesciowg odplatnoscig. Wynika to wlasnie ze szczegblnego przezna-
czenia nieruchomosci skarbowych na rzecz realizacji celéw publicznych
okreslonych m.in. w art. 6 u.og.n. Nabywanie nieruchomosci na te cele
czesto uzasadnia brak ekwiwalentnos$ci $wiadczen a kalkulacja zwigza-
na z ponoszeniem ewentualnych strat nie powinna mieé miejsca, ze wzgle-
du na ustawowy obowigzek wykonywania przez panstwo zadan w imie
dobra wspdlnego®. Skarb Panstwa jest przy tym jednak zobowigzany do
kazdorazowego uzasadnienia i wykazania, ze za koniecznoscig dokona-
nia takiego rozporzgdzenia nieruchomoscig przemawia konkretny cel
(interes) publiczny.

Identycznie mozna pojmowac proces gospodarowania nierucho-
mosciami jednostek samorzadu terytorialnego, ktory zawierajac sie

4 K. Dzialocha, op.cit., s. 13 i n.; J. Oniszczuk, op.cit., s. 36 i n.; J. Sobczak [w:]
W. Skrzydlo (red.), Polskie prawo konstytucyjne, Lublin 1998, s. 122 i n.

4 Z. Ziembinski, Sprawiedliwosé spoteczna jako pojecie prawne, Warszawa 1996,
s. 58 in.

4% M. Szydlo, Konstytucyjne podstawy..., s. 43 i n.

% J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 61 i n.; J. Szachu-
lowicz, Komentarz..., Warszawa 1998, s. 48 i n.; tenze, Wlasnosé..., s. 171in.; S. Kola-
nowski, A. Kolarski, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
1998, s. 27.
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w pojeciu ,gospodarki komunalnej”, nalezy do istoty samorzadu teryto-
rialnego. W mys] art. 1 ustawy o gospodarce komunalnej*’, polega ona
na wykonywaniu przez jednostki samorzgdu terytorialnego zadan wia-
snych, w celu zaspokajania zbiorowych potrzeb wspélnoty samorzgdo-
wej. Zadania te wynikaja z istnienia uzasadnionych potrzeb spotecz-
nych a wyartykulowanych w normach prawnych*. Nalezy wskazaé tu
art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym?*, art. 4 ustawy o samorzgdzie
powiatowym® oraz art. 6 ustawy o samorzadzie wojewddztwa®!, ktore
zawierajg przykladowe katalogi zadan samorzgdow terytorialnych.
Gospodarowanie nieruchomosciami jest jednym z zadan oraz row-
noczesnie jednym ze sposobéw wykonywania zadan przez jednostki
samorzadu terytorialnego®. Skoro tak, to takze i ten przejaw dzialal-
nosci samorzgdéw powinien byé urzeczywistniany w celu zaspokajania
potrzeb lokalnej spolecznosci w imie realizacji interesu publicznego,
ktoremu cel zarobkowy musi by¢ podporzagdkowany?®. Nieruchomosci
samorzgdowe nigdy nie powinny byé wykorzystywane do zaspokajania
partykularnych potrzeb tych jednostek ale przeznaczane do realizacji
celéw (interesow) publicznych®. Przeznaczenie ich na te cele musi byé
zawsze faktem obiektywnym, wynikajgcym z przepiséw prawa. Ma to
swoje oparcie w przedstawionej powyzej koncepcji panstwa prawnego®
oraz postanowien Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego®, ktora

47 Ustawa z 20.12.1996 r., Dz.U. z 1997 r., Nr 9, poz. 43, z p6zn. zm.

9% T. Skoczny, O niektérych problemach teorii zadar administracji parnstwoweyj,
»Organizacja-Metody—Technika” 1985, nr 11-12, s. 1 i n.; A. Pakula, Interes publiczny
i uzyteczno$é publiczna jako kryteria zadari samorzqdu terytorialnego {w:] Admini-
stracja i prawo administracyjne u progu trzeciego tysigclecia. Materiaty Konferencji
Naukowej Katedr Prawa i Postegpowania administracyjnego, L.6dz 2000, s. 347 i n.

4 Ustawa z 8.3.1990 r. o samorzgdzie gminnym, tj.: Dz.U. z 2001 r., nr 142,
poz.1591, z pdézn. zm.

%0 Ustawa z 5.6.1998 r. 0 samorzgdzie powiatowym, t.j.: Dz.U. z 2001 r., nr 142,
poz. 1592, z pozn. zm.

1 Ustawa z 5.6.1998 r. 0 samorzgdzie wojewédztwa, t.j.: Dz.U. z 2001 r., nr 142,
poz. 1590, z pozn. zm.

8 M. Szydlo, Gospodarowanie nieruchomosciami gminnymi jako dziedzina go-
spodarki komunalnej, ,Rejent” 2004, nr 8, s. 165 i n.

53 8. Dudzik, op.cit., s. 234 i n.

5 Zob. M. Kulesza, Niektire zagadnienia prawne definicji samorzqdu terytorial-
nego, PiP 1990, z. 1, s. 22 i n.; Z. Leonski, Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa-Zielona Géra 1994, s. 13 i n.; M. Szewczyk, Pod-
miotowosé¢ prawna gminy, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1993, z. 3,
s.381in.

% S. Dudzik, op.cit., s. 215.

5% EKST sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 ., Dz.U. z 1994 r., Nr 124, poz. 607.
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w art. 3 wskazuje sprawy publiczne jako podstawowa sfera dzialania
samorzadow. Warto takze podkresli¢, ze interes publiczny ujmowany
w skali lokalnej (danej jednostki samorzgdu terytorialnego) nie musi
by¢ zgodny z celami ogdlnopanstwowymi®’.

Wsrod czynnosci gospodarowania nieruchomosciami skarbowymi
i samorzgdowymi, ktére decyzjg ustawodawcy powinny by¢ dokonywa-
ne ze szczegblnym uwzglednieniem interesu publicznego, znajdujg sie
te, regulowane przepisami ustawy o gospodarce nieruchomosciami®,
Nalezg do nich: darowizna na podstawie przepisu art. 13 ust. 2 u.og.n.,
wszelkie czynnosci obrotu wymienione w art. 14 u.og.n., jak sprzedaz,
oddanie w uzytkowanie wieczyste, obcigzenie ograniczonymi prawami
rzeczowymi, zamiana a dokonywane pomiedzy Skarbem Panstwa a jed-
nostkami samorzgdu terytorialnego oraz pomiedzy tymi jednostkami,
przeznaczanie nieruchomosci z zasobu gminy w ramach przepisu art. 24
ust. 2 u.og.n., udzielenie zezwolenia na zbycie nieruchomosci w drodze
przetargu odpowiednio przez wojewode albo rade lub sejmik (art. 37
ust. 3 u.og.n.), udzielanie bonifikaty od ceny zbycia nieruchomosci (art.
68 ust. 1 pkt 1 u.og.n.), ustalanie stawki procentowej oplaty rocznej z ty-
tulu ustanowienia uzytkowania wieczystego (art. 72 ust. 3 pkt 4
u.og.n.), udzielanie bonifikaty od pierwszej oplaty i oplat rocznych z ty-
tulu uzytkowania wieczystego (art. 73 ust. 3 u.og.n.), ustalanie stawki
procentowej optaty rocznej z tytulu ustanowienia trwatego zarzadu nie-
ruchomoscig (art. 83 ust. 2 pkt 2 u.og.n.), udzielanie bonifikat przy nali-
czaniu oplat rocznych z tytulu ustanowienia trwalego zarzgdu nierucho-
moscig (art. 84 ust. 3 pkt 1 u.og.n.), dokonywanie podziatlu nieruchomo-
Sci z urzedu na podstawie art. 97 ust. 3 pkt 1 u.og.n., wykony-wanie
przez zarzgd prawa pierwokupu na podstawie art. 109 ust. 1
pkt 3 u.og.n., wywlaszczenie nieruchomosci (art. 112 ust. 11 3 u.og.n.).

3. CEL PUBLICZNY
W USTAWIE O GOSPODARCE NIERUCHOMOSCIAMI

Sygnalizowano juz, ze pojecie celow publicznych, jako zalozonych
obiektywnych stanéw rzeczy korzystnych z punktu widzenia ogdhu,

57 S. Dudzik, op.cit., s. 222 i n.; M. Kulesza, Niektére zagadnienia prawne..., s. 25
in.

%8 M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa
1998, s. 113 i n.; J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 24 in,;
dJ. Szachulowicz, Komentarz...,s. 37in.
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nakierowanych na realizacje interesu publicznego, powinno mieé spre-
cyzowany normatywnie zakres. Takie pozytywne ujecie celow publicz-
nych w ramach ustawowych stuzy umacnianiu praworzadnosci poprzez
ograniczenie swobody dzialan podmiotéw wiadzy publicznej, na kto-
rych cigzy przeciez obowigzek realizacji takich celow, zapewniajgc jed-
noczeénie organom tych podmiotéw skuteczne funkcjonowanie. Wspo-
mniany juz na poczgtku naszych rozwazan przepis art. 6 u.og.n. podaje
wlasnie takg legalng definicje pojecia celéw publicznych. Szczegélowych
za$ regulacji prawnych zawierajgcych normatywne sprecyzowanie po-
szczegblnych pojeé, bedacych celami publicznymi, nalezy poszukiwaé
w aktach prawnych odnoszgcych sie do danej dziedziny regulacji. Ka-
talog celéw wymienionych w tym przepisie nie jest wyczerpujacy, gdyz
ustawodawca wspomina takze o innych celach publicznych okreslonych
w odrebnych ustawach, przy jednoczesnym zastrzezeniu, ze wszystkie
cele publiczne juz przez ustawodawce w nim wyartykulowane, nie moga
by¢ interpretowane rozszerzajgco.

Zatem na podstawie art. 6 u.og.n. do pojecia celow publicznych
zaliczymy:

»1) wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne i drogi wodne, budowa

i utrzymywanie tych drég, obiektéw i urzgdzen transportu pu-

blicznego, czesci lotniczych lotnisk oraz shuzgcych do kierowania,

kontroli, nadzoru i zabezpieczania ruchu lotniczego, w tym rejo-
néw podejsé, a takze lgcznosci publicznej i sygnalizacji;...”

Nie budzi watpliwosci fakt objecia celami publicznymi wydziele-
nie gruntéw na drogi publiczne — lgdowe i wodne oraz pod budowe
wszelkich obiektow i urzgdzen transportu publicznego, takich jak dwor-
ce, przystanki autobusowe i kolejowe, porty wodne, przystanie mor-
skie oraz rzecznej, porty lotnicze i lotniska. Obiekty te stuzg przeciez
zapewnieniu sprawnosci funkcjonowania transportu publicznego, co
wiecej, bez nich istnienie tej kategorii transportu byloby wrecz niemoz-
liwe. Istotnym jest jednak publiczny charakter tych obiektéw, tzn. fakt
powszechnej ich dostepnosci, co oznacza, ze korzystaé z nich moze kaz-
dy, zgodnie z ich przeznaczeniem. W pojeciu tak okreslonych celéow
publicznych nie bedg miescily sie zatem obiekty handlowe i ustugowe
posrednio tylko zwigzane z transportem publicznym, jak hotele, re-
stauracje, sklepy czy stacje paliw®.

Do kategorii drég publicznych zaliczymy drogi krajowe (nalezgce
do Skarbu Panstwa) oraz wojewddzkie, powiatowe i gminne (stanowia-
ce wlasnos¢ odpowiedniej jednostki samorzgdu terytorialnego), z kt6-

% J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 38; M. Wolanin,
op.cit., s. 114,
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rych moze korzystac kazdy zgodnie z ich przeznaczeniem, przy uwzgled-
nieniu ograniczen i wyjgtkow okreslonych w prawie — nalezy tu wspo-
mnie¢ chocby o koniecznos$ci stosowania sie¢ do uregulowan okreslaja-
cych zasady ruchu na drogach publicznych® (por. art. 1 ustawy
z 21.3.1985 r. o drogach publicznych®!). Nieruchomo$¢ zajeta pod droge
publiczng to grunt znajdujgcy si¢ w granicach pasa drogowego i dro-
gi%, zas granicami pasa drogowego sg linie graniczne ustalane w pla-
nie zagospodarowania przestrzennego lub w decyzji o warunkach za-
budowy i zagospodarowania terenu.

Kwestie mozliwych sposobéw nabywania nieruchomosci pod bu-
dowe drog krajowych i autostrad regulujg przepisy ustawy z 10.4.2003 r.
o szczegoOlnych zasadach przygotowania i realizacji inwestycji w zakre-
sie drog krajowych®. Wedtug nich Dyrektor Generalny Drog Krajowych
i Autostrad nabywa nieruchomosci na cele budowy drég w imieniu i na
rzecz Skarbu Panstwa. Nabycie to nastepuje w pierwszej kolejnosci
w drodze umowy cywilnoprawnej, ktora jest podstawowg instytucjg po-
zyskiwania nieruchomosci dla realizacji celu publicznego, jakim jest
budowa infrastruktury drogowej (art. 13 ust. 1 ustawy). W przypadku
za$, gdy dana nieruchomos¢ stanowi wtasno$¢ jednej z jednostek samo-
rzadu terytorialnego nabycie jej nastepuje w skutek wydania decyzji
przez wojewode, na wniosek Dyrektora Generalnego Drog Krajowych
i Autostrad, ustalajgcej lokalizacjg drogi (art. 14 ust. 1 ustawy). W ta-
kim trybie wojewoda stwierdza nabycie nieruchomosci przez Skarb
Panstwa, ustalajgc jednocze$nie wysoko$é odszkodowania. Nabycie
nieruchomosci na cel bedgcy przedmiotem naszego zainteresowania
moze nastgpi¢ rowniez w postepowaniu wywlaszczeniowym®, jednak-
ze dopiero wowczas gdy czynnos¢ ta nie mogta zostaé dokonana w inny
sposo6b niz przez pozbawienie lub ograniczenie praw do nieruchomosci

8 Zob. ustawa z 20.6.1997 r. — Prawo o ruchu drogowym, t.j.: Dz.U. z 2003 r.,
Nr 58, poz. 515, z pdzn. zm.

51 Tj.: Dz.U. z 2004 r., Nr 204, poz. 2086, z pézn. zm.

62 Zgodnie z art. 4 ustawy o drogach publicznych drogg nazwiemy budowle wraz
z drogowymi obiektami inzynierskimi, urzadzeniami oraz instalacjami, stanowiacg ca-
losé techniczno-uzytkows, przeznaczong do prowadzenia ruchu drogowego, zlokalizo-
wang w pasie drogowym, czyli w wydzielonym liniami granicznymi gruncie wraz z prze-
strzenig nad i pod jego powierzchnia, w ktérym sa zlokalizowane droga oraz obiekty
budowlane i urzadzenia techniczne zwiazane z prowadzeniem, zabezpieczeniem i ob-
stugg ruchu, a takze urzadzenia zwigzane z potrzebami zarzadzania droga.

6 Dz.U. Nr 80, poz. 721.

8 Por. art. 112 i nastgpne ustawy o gospodarce nieruchomosciami; zob. tez M. Zim-
mermann, Wywtaszczenie. Studium z dziedziny prawa publicznego, Lwéow 1933, s. 93
in.; S. Kolanowski, S. Kolarski, op.cit., s. i n.; M. Gdesz, Cel publiczny w gospodarce
nieruchomos$ciami, Zielona Géra 2002, s. 59 i n.
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wskutek decyzji starosty, wykonujgcego zadania administracji rzgdo-
wej, a zwlaszcza poprzez zawarcie umowy®®. Nieruchomosci pod budo-
we drég mozna takze uzyskaé w drodze zamiany prawa wlasnosci lub
uzytkowania wieczystego nieruchomosci, wygasniecia lub rozwigza-
nia umowy uzytkowania wieczystego, trwalego zarzgdu i innych form
prawnych zwigzanych z dysponowaniem nieruchomosciami, jak dzier-
zawy, najmu, uzyczenia. Nabyte przez Skarb Panstwa nieruchomosci
pod budowe drég krajowych i autostrad otrzymuje nieodplatnie w trwa-
ly zarzgd®® Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad®”. Kom-
petencje za§ w zakresie zarzadu (planowanie, budowa, przebudowa,
remont, utrzymanie i ochrona) drogami gminnymi, powiatowymi i wo-
jewodzkimi posiadajg organy zarzgdzajgce jednostek samorzadu tery-
torialnego, odpowiednio wojt (burmistrz, prezydent miasta), zarzad
powiatu lub zarzad wojewédztwa (por. art. 19 ustawy o drogach pu-
blicznych).

Problematyke zwigzang z §rédladowymi drogami wodnymi — czy-
li wodami uznanymi za zeglowne, reguluje ustawa z 21.12.2000 r. o ze-
gludze §rédlgdowej®® wyrdzniajgca regionalne i miedzynarodowe drogi
wodne (art. 42 i nastepne ustawy).

Do inwestycji celu publicznego nalezy zaliczyé rowniez budowe
oraz utrzymanie wszelkich obiektéw i urzgdzen lgcznosci publicznej,
a wiec zapewniajgcych istnienie réznego rodzaju sieci i systemoéw sie-
ciowych przesylajacych sygnaly, a stuzgcych do komunikowania si¢ na
odleglosc.

Obok wymienionych obiektow budowlanych majgcych charakter
publicznych, celem publicznym jest takze dokonywanie inwestycji nie
posiadajgcych takiego przymiotu. Zwigzane jest to z faktem, iz z celu
budowy i istnienia takich obiektow czy urzgdzen wynika interes pu-
bliczny. Zaliczymy do nich budowe wskazanych w analizowanym prze-

8 Szczegllny typ postepowania wywlaszczeniowego nieruchomosci przeznaczonych
na cele budowy autostrad przewiduje art. 29 i nastgpne ustawy z 27.10.1994 r. o auto-
stradach platnych i Krajowym Funduszu Drogowym (tj.: Dz.U. z 2004 r., Nr 256,
poz. 2571, z pbézn. zm.).

8 Szerzej o instytucji trwalego zarzgdu zob. E. Gniewek, Obrét nieruchomosciami
skarbowymi i samorzqdowymi, Krakéw 1999, s. 400 i n.; G. Bieniek, Trwaly zarzqd
[w:] G. Bieniek, S. Rudnicki (red.), Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa
2004, s. 486 i n.

67 J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 38 i n.; zob. tez
A.Bura, Kilka uwag na temat nabycia z mocy prawa gruntéw zajetych pod drogi
publiczne, ,Rejent” 2002, nr 1, s. 43 i n.; A. Lipinski, Prawne podstawy ochrony $rodo-
wiska, Krakéw 2004, s. 103 i n.

% Dz.U. Nr 5, poz. 43, z p6zn. zm.
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pisie obiektéw i urzgdzen zwigzanych z sygnalizacjg, czyli zapewnie-
niem prawidlowego kierowania ruchem i bezpieczenstwa transportu.
Waznymi obiektami z punktu widzenia interesu publicznego sg row-
niez czesci lotnicze lotnisk oraz wszelkie naziemne urzgdzenia zwigza-
ne z zarzgdzaniem ruchem lotniczym — stuzgce do kierowania, kontro-
li, zabezpieczenia i nadzoru ruchu lotniczego. Zarzadzajgcy lotniskiem
ma prawo do zakladania tego rodzaju urzgdzen naziemnych na nieru-
chomosciach sgsiadujgcych z lotniskiem oraz dostepu do nich celem
utrzymywania ich w nalezytym stanie technicznym (por. art. 86 i na-
stepne ustawy z 3.7.2002 r. — Prawo lotnicze®).

»1a) wydzielenie gruntéw pod linie kolejowe oraz ich budowa i utrzy-
manie;...”

Liniami kolejowymi sg tory kolejowe wraz z zajetymi pod nie
gruntami oraz przylegly pas gruntu (grunty wzdtuz linii kolejowych,
usytuowane po obu ich stronach, przeznaczone do zapewnienia bez-
piecznego prowadzenia ruchu kolejowego), a takze budynki, budowle
1urzgdzenia przeznaczone do prowadzenia ruchu kolejowego, wraz z za-
jetymi pod nie gruntami. Materia dotyczgcg budowy, eksploatacji, za-
rzgdzania i utrzymania linii kolejowych oraz catej infrastruktury ko-
lejowej zostala unormowana w ustawie z 28.3.2003 r. o transporcie
kolejowym™.

»2) budowa i utrzymywanie ciggéw drenazowych, przewodow i urzg-
dzen stuzgcych do przesylania pltynow, pary, gazéw i energii elek-
trycznej, a takze innych obiektow i urzgdzen niezbednych do ko-
rzystania z tych przewodoéw i urzgdzen;...”

Celem publicznym ustawodawca nazwat budowe i utrzymywanie
urzgdzen ciggéw drenazowych, przewodow i urzgdzen shuzgcych do
przesylania plyndw (rurociggi), pary (parociggi), gazu (gazociggi) i sie-
ci elektrycznej oraz innych obiektow i urzgdzen stuzgcych do korzysta-
nia z tych przewodéw i urzgdzen (np. przepompownie, stacje redukeji
ci$nien, urzgdzenia pomiarowe, trakcje sieci elektrycznych, stacje trans-
formatorowe)™. Te urzgdzenia i obiekty nie muszg byé¢ dostepne dla
nieograniczonego kregu odbiorcow, bowiem ustawodawca nie nadat im
charakteru publicznego. Zatem bez wzgledu na ilo§¢ podmiotéw z nich
korzystajgcych, budowa ich bedzie uznawana za cel publiczny, gdyz

8 Dz.U. Nr 130, poz. 1112,

7 Dz.U. Nr 86, poz. 789.

™ J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 39; J. Szachulo-
wicz, Komentarz..., s. 26.
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shuzy to rozwojowi kraju, jak tez polepszeniu warunkow bytowych jego
obywateli. Jako przyklad regulacji normatywnej mozna wskazac na
przepisy ustawy z 10.4.1997 r. Prawo energetyczne™ oraz wydanych do
niej rozporzadzen wykonawczych.

Nalezy takze wspomnieé, ze dla realizacji tego celu publicznego
zostala dopuszczona mozliwo$¢é ograniczenia wlasciciela, uzytkownika
wieczystego, uzytkownika, najemcy, dzierzawcy oraz podmiotu wyko-
nujacego trwaly zarzgd w swobodnym korzystaniu ze swoich praw w sto-
sunku do nieruchomosci. Podstawe do ograniczenia wykonywania przy-
stugujgcych im uprawnien daje przepis art. 124 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami. Zgodnie z jego brzmieniem uprawniony, jezeli wcze-
$niej nie wyrazil zgody w formie umowy na udostepnienie nieruchomo-
§ci, wskutek zezwolenia wydanego w formie decyzji administracyjnej
starosty wykonujgcego zadania z zakresu administracji rzgdowej jest
zobowigzany do znoszenia dzialan polegajgcych na zakladaniu i prze-
prowadzaniu okreslonych urzadzen wskazanych w tym przepisie, a sta-
nowigcych jednoczesénie cel publiczny okres§lony w art. 6 u.og n. Pod-
stawg udzielenia takiego zezwolenia na wykonywanie wskazanych prac
na nieruchomosci jest decyzja o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu, dopiero na podstawie ktorej starosta moze okreslié tresc
i zakres ograniczen™,

»3) budowa i utrzymywanie publicznych urzadzen sluzgcych do za-
opatrzenia ludnos$ci w wode, gromadzenia, przesylania, oczysz-
czania i odprowadzania Sciekow oraz odzysku i unieszkodliwia-
nia odpadéw, w tym ich skladowania;...”

Podejmowanie dzialan zwigzanych z budowg, utrzymaniem i eks-
ploatacjg tych urzadzen ma charakter publiczny, ze wzgledu na ogélno-
spoleczny interes, jakim jest ochrona warunkow sanitarnych zycia lud-
nosci. Do wykonywania ich zobligowane zostaly jednostki samorzgdo-
we. Urzadzenia wymienione w tym punkcie majg charakter publiczny,
w przypadku, gdy objete sg powszechnym korzystaniem przez wszyst-
kich mieszkahcéw wspélnoty. Nie bedg nalezeé zatem do nich np. osie-
dlowe oczyszczalnie Sciekéw czy tez zakladowe urzadzenia utylizacji
odpadéw, majgce charakter niepubliczny lecz prywatny™.

2 Tj.. Dz.U. 2 2003 r., Nr 153, poz. 1504, z pdzn. zm.

"8 Zob. szerzej: J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 346
in.; M. Drela, Rozwazania nad art. 124 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, ,Re-
Jent” 2002, nr 4, s. 421in.

" J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 39; M. Wolanin,
op.cit., s. 114 i n.; M. Gdesz, op.cit., s. 26; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny w RP,
Warszawa 2001, s. 32 i n.
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Problematyka realizacji tego celu publicznego uregulowana zo-
stala w ustawie z 7.6.2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu ludnosci w wo-
de i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow’, ktoéra naklada na gmine, w for-
mie zadania wlasnego, piecze nad zbiorowym zaopatrzeniem w wode
oraz zbiorowym odprowadzaniem Sciekow (art. 3 ustawy). Zadania te,
podejmowane sg przez przedsiebiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne™,
zwigzane sg przede wszystkim z dokonywaniem czynnosci i dzialan
polegajgcych na uyymowaniu, uzdatnianiu i dostarczaniu wody, jak row-
niez odprowadzaniu i oczyszczaniu $ciekow. Wiasnie na tym przedsie-
biorstwie spoczywa obowigzek zapewnienia realizacji budowy oraz roz-
budowy urzgdzen wodociggowych i kanalizacyjnych, ktore zostaly przez
gming ustalone w studium uwarunkowan i kierunkéw zagospodaro-
wania przestrzennego gminy oraz w miejscowym planie zagospodaro-
wania przestrzennego, w zakresie uzgodnionym w wieloletnim planie
rozwoju i modernizacji opracowanym przez przedsiebiorstwo wodocig-
gowo-kanalizacyjne, a uchwalonym przez rade gminy (por. art. 15 ust. 1
ustawy).

Kolejnym celem wymienianym w tym punkecie, ktorego realizacji
dokonuje si¢ w oparciu o przepisy ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
o odpadach”, jest budowa i utrzymanie publicznych urzgdzen i insta-
lacji stanowigcych niezbedng i zintegrowang siec, stuzgcg do odzysku,
unieszkodliwiania i skladowania odpadéw. Dzigki niej mozna podej-
mowacé dzialania zwigzane m. in. z wykorzystaniem odpadéw w calosci
lub w czeéci oraz odzyskaniem z odpadéw substancji, materialow lub
energii i ich wykorzystaniem (odzysk), z powtérnym przetwarzaniem
substancji lub materialéw zawartych w odpadach w procesie produk-
cyjnym w celu uzyskania substancji lub materiatu o przeznaczeniu pier-
wotnym lub innym (recykling), jak rowniez odnoszgcych sie do mozli-
wosci poddania odpadéw takim procesom przeksztalcen biologicznych,
fizycznych lub chemicznych, by doprowadzié¢ je do stanu, ktéry nie be-
dzie stwarzal zagrozenia dla zycia, zdrowia ludzi lub dla srodowiska
(unieszkodliwianie odpadow).

»4) budowa oraz utrzymywanie obiektow i urzadzen stuzgcych ochro-
nie §rodowiska, zbiornikéw i innych urzadzen wodnych stuzgcych

% Dz.U. Nr 72, poz. 747, z p6zn. zm.

" Przedsigbiorstwem wodociggowo-kanalizacyjnym moze by¢ kazdy przedsiebior-
ca w rozumieniu przepiséw o dzialalnosci gospodarczej, jezeli prowadzi dziatalnos§é
gospodarczg w zakresie zbiorowego zaopatrzenia w wode lub zbiorowego odprowadza-
nia Sciekow, oraz gminna jednostka organizacyjna nie posiadajgca osobowosci praw-
nej, a prowadzgca tego rodzaju dzialalnosé.

" Dz.U. Nr 62, poz. 628, z pbzn. zm.
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zaopatrzeniu w wode, regulacji przeptywow i ochronie przed po-

wodzig, a takze regulacja i utrzymywanie wod oraz urzgdzen

melioracji wodnych, bedgcych wiasnoscig Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego;...”

Okreslenie tego celu ma znaczenie dla ochrony $rodowiska, poj-
mowanej w skali ogbélnopanstwowej, ktorego realizacja powinna prze-
jawia¢ sie w budowie i utrzymaniu szczegdlnego rodzaju obiektéw oraz
urzadzen. W ustawie regulujgcej zasady ochrony srodowiska, ustawie
z 27.4.2001 r. Prawo ochrony srodowiska™, brakuje dookreslenia, jakie
rodzaje urzadzen i obiektow mogg stuzy¢ realizacji tego celu. Wydaje
sie za wlasciwe przyjecie pogladu, ze kazdy obiekt budowlany, ktorego
przeznaczeniem jest realizacja wszelkich zasad ochrony $rodowiska
zawartych w tresci tej ustawy, moze stanowic realizacje zawartego w tym
przepisie celu publicznego™.

Szczegblng uwage poswiecono takze celom, uregulowanym w usta-
wie z 18.7.2001 r. Prawo wodne®, dotyczgcym budowy i utrzymywania
zbiornikéw oraz innych urzgdzen wodnych stuzgcych zaopatrywaniu
w wode, regulacji przeplywow i ochronie przed powodzig, regulacji
iutrzymywaniu wod, a takze kwestii odnoszgcych sie do regulacji
i utrzymywania melioracji wodnych stanowigcych wlasnosé Skarbu Pan-
stwa i jednostek samorzgdu terytorialnego. Wsrod urzgdzen wodnych
stuzgcych ksztaltowaniu zasobow wodnych oraz korzystaniu z nich, mo-
zemy wymieni¢ w szczegolnosci: budowle pietrzgce, upustowe, prze-
ciwpowodziowe i regulacyjne, kanaly, rowy, obiekty zbiornikow i stopni
wodnych, stawy, obiekty stuzgce do ujmowania wéd powierzchniowych
oraz podziemnych, obiekty energetyki wodnej, wyloty urzgdzen kana-
lizacyjnych stuzgce do wprowadzania $ciekow do wéd, stale urzgdzenia
stuzgce do potowu ryb lub do pozyskiwania innych organizméw wod-
nych, mury oporowe, bulwary, nabrzeza, pomosty, przystanie, kgpieli-
ska oraz stale urzgdzenia stuzgce do dokonywania przewozéw miedzy-
brzegowych (por. art. 9 ust. 1 pkt 19 ustawy). Zas do urzgdzen meliora-
¢ji wodnych, ktérych zadaniem jest polepszanie zdolnosci produkeyjne;j
gleby, ulatwianie jej uprawy oraz ochrona uzytkéw rolnych przed po-
wodziami zaliczymy m. in. budowle pietrzgce, budowle upustowe oraz
obiekty stuzgce do ujmowania wéd, stopnie wodne, zbiorniki wodne,
kanaly, wraz z budowlami zwigzanymi z nimi funkcjonalnie, rurociagi
0 Srednicy co najmniej 0,6 m., budowle regulacyjne oraz przeciwpowo-
dziowe, stacje pomp (podstawowe urzadzenia melioracji wodnych), a tak-

" Dz.U. Nr 62, poz. 627, z pézn. zm.
™ M. Gdesz, op.cit., s. 27.
8 Dz.U. Nr 115, poz. 1229, z pdzn. zm
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ze rowy, wraz z budowlami zwigzanymi z nimi funkcjonalnie, drenowa-
nia oraz deszczownie z pompami przeno$nymi, rurociggi o $rednicy
ponizej 0,6 m., stacje pomp do nawodnien ci$nieniowych, ziemne stawy
rybne oraz groble na obszarach nawadnianych, systemy nawodnien
grawitacyjnych (szczegolowe urzgdzenia melioracji wodnych)?:. Celem
publicznym jest nie tylko budowa takich urzadzen, lecz réwniez ich
utrzymanie, poprzez wlasciwg eksploatacje, konserwacje oraz podda-
wanie koniecznym remontom.

Nalezy takze podkresli¢, ze celem publicznym jest budowa i utrzy-
mywanie wskazanych obiektow i urzgdzen bez wzgledu na ich przyna-
lezno$¢ podmiotowg. Wazna jest przede wszystkim spelniana przez nie
funkcja uzytecznosci publicznej. Istotny wylom czyni tylko wlasnosc
urzgdzen melioracji wodnych, bowiem za cel publiczny uznamy regula-
cje 1 utrzymanie tej kategorii urzgdzen, jezeli wlascicielem ich bedzie
Skarb Panstw lub jedna z jednostek samorzgdu terytorialnego®.

»D) opieka nad nieruchomos$ciami stanowigcych zabytki w rozumie-
niu przepisé6w o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami;...”
Obecna regulacja dotyczgca ochrony nieruchomosci wpisanych do

rejestru zabytkow, odeszla od okreslenia ,dobra kultury” i postuguje
sie pojeciem zabytkow nieruchomych. Materia ta zostala unormowana
w ustawie z 23.7.2003 r. o ochronie zabytkow i opiece nad zabytkami®.
Przez zabytek nieruchomy rozumie ona nieruchomosc, jej czesé lub ze-
spo6l nieruchomosci bedace dzielem czlowieka lub zwigzane z jego dzia-
talnoscig i stanowigce §wiadectwo minionej epoki bgdz zdarzenia, kto-
rych zachowanie lezy w interesie spotecznym ze wzgledu na posiadang
wartosé historyczng, artystyczng lub naukowg (art. 3 pkt 11 2 ustawy).
Pod wzgledem rzeczowym moga nimi by¢ w szczegblnosci: krajobrazy
kulturowe, uklady urbanistyczne, uklady ruralistyczne, zespoty budowli,
dziela architektury i budownictwa, dzieta budownictwa obronnego,
obiekty techniki, a zwlaszcza kopalnie, huty, elektrownie i inne zakla-
dy przemysltowe, cmentarze, parki, ogrody i inne formy zaprojektowa-
nej zieleni, miejsca upamietniajgce wydarzenia historyczne badz dzia-
lalno§é wybitnych osobistosei lub instytucji, a takze zabytki archeolo-
giczne (powierzchniowe, podziemne lub podwodne pozostalosci egzy-
stencji i dzialalnoSci czlowieka, zlozone z nawarstwien kulturowych

81 Por. art. 711 73 ustawy — Prawo wodne.

82 J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 39; zob. tez: J. Boé,
E. Samborska-Bo¢, Administracyjnoprawne formy dziatan ochronnych [w:1J. Boé (red.),
Ochrona srodowiska, Wroctaw 2004, s. 239 i n.; A. LipiAski, op.cit., s. 144 i n.

8 Dz.U. Nr 162, poz. 1568.
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i znajdujgce sie w nich wytwory badz ich slady, jak pozostalosci tereno-
we pradziejowego i historycznego osadnictwa, czy kurhany).

Poddanie ich ochronie polega, w szczegélnosci, na podejmowaniu
przez organy administracji publicznej dzialan majgcych na celu: za-
pewnienia warunkéw prawnych, organizacyjnych i finansowych umoz-
liwiajacych trwale ich zachowanie, zagospodarowanie i utrzymanie,
zapobieganie zagrozeniom mogacym spowodowacé uszczerbek dla ich
wartosci, udaremnianie niszczenia i niewlasciwego z nich korzystania,
kontrole stanu zachowania i przeznaczania, a takze uwzglednianie
zadan ochronnych w planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
oraz przy ksztaltowaniu srodowiska.

Warunkiem uznania nieruchomosci za zabytek jest wpisanie jej
do rejestru zabytkow prowadzonego przez wojewoddzkiego konserwato-
ra zabytkow (art. 8 1 9 ust. 1 ustawy). Fakt ten ujawnia si¢ w ksiedze
wieczystej dla zapewnienia jej skutecznej ochrony (art. 9 ust. 4 usta-
wy). Rozporzgdzanie takimi nieruchomosciami nalezgcymi do Skarbu
Panstwa wymaga zgody wojewoddzkiego konserwatora zabytkow, nato-
miast w przypadku nieruchomosci bedgcych wlasnoscig jednostek sa-
morzadu terytorialnego jego opinii (art. 13 ust. 4 u.og.n.) W tej umowie
rozporzgdzajacej moze zostac nalozony na nabywce obowigzek okreslo-
nego sposobu korzystania oraz odbudowy lub remontu polazonych na
niej zabytkowych obiektéw budowlanych. Takimi samymi obowigzka-
mi mozna oblozy¢ takze uzytkownika wieczystego. Podmioty te moga
jednak ubiega¢ sie o dofinansowanie tych dzialan®.

»0a) ochrona Pomnikéw Zaglady w rozumieniu przepisow o ochronie

teren6w bylych hitlerowskich obozéw zaglady;...”

Ten cel publiczny zostal zdefiniowany w ustawie z 7.5.1999 r.
o ochronie terendéw bylych hitlerowskich obozow zagtady®. Polega on
na ochronie nieruchomosci potozonych na obszarze Panstwa Polskiego,
ktore uznano za Pomniki Zaglady. Nalezg do nich: Pomnik Meczen-
stwa w Oswiecimiu, Pomnik Meczenstwa na Majdanku, Muze-um ,,Stut-
thof” w Sztutowie, Muzeum Gross-Rosen w Rogoznicy, Mauzoleum
Walki i Meczenstwa w Treblince, Muzeum Martyrologiczne — Obdz
w Chelmnie nad Nerem, Muzeum Bytego Obozu Zagtady w Sobiborze,
byly Obéz Zagltady w Belzcu. Ochrona tych miejsc polega na przeciw-
dzialaniu ich przestrzennemu pomniejszaniu dla pozyskania terenow

8 Zob. M. Drela, Dobro kultury jako przedmiot ochrony prawnorzeczowej, PiP
2002, nr 11, s. 56 i n.; J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 39
in.; M. Wolanin, op.cit., s. 115 i n.; M. Gdesz, op.cit., s. 27 i n.

8 Dz.U. Nr 41, poz. 412, z pézn. zm.
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na inne cele, wznoszeniu w ich bezposrednim lub bliskim sgsiedztwie
obiektéow naruszajgcych poszanowanie obiektéow zaglady oraz podej-
mowaniu dzialan zmierzajgcych do pierwotnego ich zachowania®. Cel
ten jest realizowany przez wprowadzenie ustawg szczegolnych zasad
i trybow postepowania w przypadkach zwigzanych z odbywaniem zgro-
madzen, prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej, budowy wszelkich
obiektéw budowlanych na obszarach Pomnikéw Zagtady oraz wywtlasz-
czaniem nieruchomosci polozonych na tym obszarze (art. 7 i nastepne
ustawy).

»,6) budowa i utrzymywanie pomieszczen dla urzedow organéw wia-
dzy, administracji, sgdéw 1 prokuratur, panstwowych szkét wyz-
szych, szkot publicznych, a takze publicznych: obiektéw ochrony
zdrowia, przedszkoli, doméw opieki spotecznej i placéwek opie-
kunczo-wychowawczych;...”

Przepis ten dotyczy nieruchomosci niezbednych na siedziby urze-
déw organéw wiladzy publicznej, administracji rzgdowej i samorzado-
wej, sagdoéw (powszechnych i szczegdlnych), prokuratur, panstwowych
szko6l wyzszych, szkél publicznych, obiektéw ochrony zdrowia, przed-
szkoli, doméw opieki spolecznej i placowek opiekunczo-wychowaw-
czych®. Budynki te stanowig wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek
samorzadu terytorialnego, nalezac do kategorii wtasnosci publiczne;j.
Stuzg one w sposéb bezposredni®® wlasciwemu wypelianiu przez pod-
mioty wladzy publicznej réznorodnych celéw ogélnopanstwowych zle-
conych przez ustawodawce, zapewniajgc im jednoczes$nie skuteczne
funkcjonowanie. Wsrod tych celéw mozemy wskazaé na wszelkie zada-
nia zwigzane ze sferg uzytecznosci publicznej i spotecznej, bowiem mie-
nie to stanowi lokalowg baze dla dzialan administracji publicznej, wla-
dzy sadowniczej, jak réwniez dla zaspokajania potrzeb edukacyjnych,
zdrowotnych oraz socjalno — bytowych spoteczenstwa. Te réznorodne
zadania wykonywane sg przez panstwowe i samorzgdowe jednostki
organizacyjne, ktérych podstawowg forma organizacyjno — prawng dzia-
lalnosci sg jednostki budzetowe i zaklady budzetowe, funkcjonujgce
dzieki §rodkom pienieznym otrzymywanym z ogélnych zasobéw gospo-
darki budzetowej danego szczebla — panstwowego i samorzgdowego®.

% M. Gdesz, op.cit., s. 29; J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit.,
s. 40.

87 M. Wolanin, op.cit., s. 117.

8 Zob. szerzej S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1947, s. 160 i n.

# Zob. C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2003, s. 74 i n.; E. Choj-
na-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2003, s. 107 i n.
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Bedg nimi przede wszystkim organy administracji rzgdowej i samo-
rzgdowej, sgdy, prokuratury, szkoly, zaklady opieki zdrowotnej, przed-
szkola, publiczne jednostki opieki spotecznej®. Podmioty te zaliczymy
do kategorii jednostek organizacyjnych niemajgcych osobowosci praw-
nej, stanowigcych stationes fisci Skarbu Panstwa oraz stationes com-
munes lub stationes municipii jednostek samorzgdu terytorialnego,
tworzgc ich strukture organizacyjng. Brak osobowosci prawnej powo-
duje, ze wszelkie dzialania podejmowane przez kierownikéw tych jed-
nostek (np. zarzgdzanie mieniem) podejmowane sg w imieniu Skarbu
Panstwa lub odpowiednio jednostek samorzgdu terytorialnego. Z utwo-
rzeniem takich jednostek zlgczony jest obowigzek wyposazenia ich w od-
powiednie budynki czy pomieszczenia z zasobéw skarbowych lub sa-
morzgdowych, bgdz tez przekazywania funduszy celem dokonania ta-
kich inwestycji, koniecznych przeciez dla prawidlowego wykonywania
przekazanych im kompetencji. Mienie to w ramach wyposazania tych
jednostek przekazywane jest im w trwaly zarzad (por. art. 43 i nastep-
ne u.og.n.)*!, Jest to forma prawna wladania nieruchomoscig przez
panstwowe i samorzgdowe jednostki organizacyjne nieposiadajgce oso-
bowosci prawnej, na ktorg sklada sie mozliwos$¢ korzystania z niej w celu
prowadzenia dzialalnosci nalezgcej do zakresu ich kompetencji, prze-
prowadzania zabudowy, rozbudowy i modernizacji obiektu, jak row-
niez oddania go w najem, dzierzawe czy uzyczenie, za zgodg wlasciwe-
go organu®,

Obok wymienionych jednostek i zakladéw budzetowych bedacych
niesamoistnymi jednostkami organizacyjnymi wykonujgcymi zadania
w ramach osobowosci prawnej Skarbu Panstwa i jednostek samorzgdu
terytorialnego, istniejg rowniez jednostki organizacyjne samoistne,
wyposazone w osobowo§¢ prawng. Zaliczymy do nich podmioty funk-
cjonujgce w sferze nauki, kultury, ochrony zdrowia, jak samodzielne
publiczne zaklady opieki zdrowotnej czy publiczne szkoly wyzsze. Jed-
nostki te dzialajg jako panstwowe lub samorzgdowe osoby prawne,
wobec czego w obrocie prawnym wystepujg we wlasnym imieniu i na
wlasny rachunek. Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnosci za ich

% Zob. tez C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komen-
tarz, Warszawa 2002, s. 33 i n.

91 Zob. szerzej E. Gniewek, Obrét nieruchomosciami..., s. 400 i n.; A. Stelmachow-
ski, op.cit., s. 163 i n.

92 Taka forma wladania nieruchomoscia odpowiada tresci prawa uzytkowania, na
co wskazywaé moze odestanie w sprawach nie unormowanych w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami do przepiséw o uzytkowaniu zawartych w Kodeksie cywilnym, na-
zwana jednak odmiennie z uwagi na brak osobowosci prawnej podmiotu, na rzecz
ktérego jest ustanawiany.
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zobowigzania, podobnie jak jednostki te nie ponoszg odpowiedzialnosci
za zobowigzania Skarbu Panstwa. Prowadzg one samodzielng gospo-
darke w zakresie okreslonym w ustawowo, gospodarujgc przydzielo-
nym im mieniem, stanowigcym wilasno$¢ Skarbu Panstwa lub jedno-
stek samorzgdu terytorialnego. Niezbedne budynki i pomieszczenia
jednostki te otrzymujg nieodptatnie w uzytkowanie, co pozwala im na
ich uzywanie i pobieranie pozytkéw. Mogg réwniez otrzymac (takze
nieodplatnie) grunty w uzytkowanie wieczyste, z ktérym zwigzane jest
prawo wlasnosci polozonych na nich budynkoéw, urzgdzen i lokali.

»1) budowa i utrzymywanie obiektéow oraz urzadzen niezbednych na
potrzeby obronnosci panstwa i ochrony granicy panstwowej, a tak-
ze do zapewnienia bezpieczenstwa publicznego, w tym budowa
i utrzymywanie aresztow $ledczych, zakladow karnych oraz za-
kladow dla nieletnich;...”

Dla zapewnienia ochrony i bezpieczenstwa panstwu, konieczne
jest stworzenie niezbednej infrastruktury stuzgcej temu celowi. Zali-
czy¢ do niej mozemy obok obiektéw i urzgdzen o charakterze militar-
nym réwniez inne, ktérych funkcja sprowadza si¢ do obrony panstwa.
Obiekty przeznaczone na ten cel zostaly wskazane w § 1 rozporzadze-
nia Rady Ministréw z 24.8.2004 r. w sprawie okreslenia rodzajow nie-
ruchomosci uznawanych za niezbedne na cele obronnosci i bezpieczen-
stwa panstwa®. Zatem do nieruchomosci stuzgcych obronnosci zaliczy-
my nieruchomosci wykorzystywane m.in. na cele sztabowe i admini-
stracyjne Sit Zbrojnych RP, magazynowe, techniczno ustugowe, zbioro-
wego i tymczasowego zakwaterowania zolnierzy pelnigcych czynng stuz-
be, pod obiekty szkoleniowe, poligony, place ¢wiczen, strzelnice, na na-
brzeza, porty wojenne, lotniska wojskowe, urzgdzenia naziemne tych
lotnisk, urzgdzenia stuzgce ochronie granic panstwa oraz obiekty gcz-
nosci radiowej. Zas$ do obiektow bezpieczenstwa publicznego naleze
bedg m. in. nieruchomosci stuzgce policji i stuzbom specjalnym, zakla-
dy karne, zaklady dla nieletnich, szpitale psychiatryczne oraz zamkniete
placowki zdrowia®t,

»8) poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie i skladowanie ko-
palin stanowigcych wlasnosé¢ Skarbu Panstwa oraz wegla bru-
natnego wydobywanego metodg odkrywecza;...”

Celem publicznym jest poszukiwanie, rozpoznawanie, wydoby-
wanie 1 skladowanie kopalin oraz wegla brunatnego, ale tylko tych,

% Dz.U. Nr 207, poz. 2107.
9 J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 41.
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bedgcych wlasnoscig Skarbu Panstwa, odbywajgce sie¢ na podstawie
przepiséw ustawy z 4.2.1994 r. Prawo geologiczne i gérnicze®. Jej prze-
pisy oddzielajg zloza kopalin znajdujace si¢ w granicach przestrzen-
nych nieruchomosci gruntowej od z16z pozostajgcych poza jej granica-
mi, zalegajacymi we wnetrzu ziemi ponizej zasiegu prawa wilasnosci
gruntu®. Zgodnie z art. 7 tej ustawy kopaliny nie stanowigce czesci
skltadowych nieruchomos$ci gruntowych, pozostajgce wiec poza grani-
cami przestrzennymi gruntu, sg wlasnoscig wytgcznie Skarbu Panstwa.
Moze on wykonywaé przystugujgce mu prawo wlasnoséci, a zatem z wy-
laczeniem innych o0s6b korzystaé z tych 216z i rozporzgdzaé prawem do
nich poprzez ustanawianie uzytkowania gorniczego, z ktorego wynika
dla uzytkownika gorniczego uprawnienie do poszukiwania, rozpozna-
wania i wydobywania oznaczonej w koncesji kopaliny®’. Na tej podsta-
wie z zakresu tresci omawianego celu publicznego wylgczone zostaly
zloza znajdujgce si¢ w granicach przestrzennych nieruchomosci grun-
towej stanowigce wlasno$é innego podmiotu niz Skarb Panstwa i beda-
ce jej czeSciami skladowymi. Zgodnie bowiem z zasadg wyrazong w art.
47 k.c. sg one integralng cze$¢ nieruchomosci gruntowej, dzielac jej los
prawny®. Nie mogg by¢ od niej odlgczone bez uszkodzenia i istotnej
zmiany przedmiotu odlgczonego albo calosci, ani tez stanowié odrebne-
go przedmiotu prawa wlasnosci i innych ograniczonych praw rzeczo-
wych. Wlasnos¢ kopalin przypada zatem wlascicielowi nieruchomosci,
ktorym moze by¢ obok innych podmiotéw réwniez Skarb Panstwa —
obojetna jest osoba wlasciciela, a takze uzytkownikowi i dzierzawcy,
jako podmiotom, ktérym przystuguje prawo korzystania z nieruchomo-
$ci oraz pobierania jej pozytkow. Watpliwosci powstajg jednak wsku-
tek trudnosci w oznaczeniu jednoznacznych kryteriéw wyznaczajgcych
granice przestrzenne nieruchomosci gruntowej. Nalezy tutaj odwolaé
si¢ do zasad zawartych w Kodeksie cywilnym, a wyrazonych w art. 46
k.c. oraz art. 143 k.c., dajgcych podstawe do okreslenia poziomych i pio-
nowych granic uprawnien wtascicielskich®. Zgodnie z art. 46 k.c. nie-
ruchomos$ciami sg cze$ci powierzchni ziemskiej stanowigce odrebny
przedmiot wlasnosci (grunty), ktérych wlasnosé wedlug art. 143 k.c.

% Dz.U. Nr 27, poz. 96, z pdin. zm.

% Zob. E. Gniewek, Kodeks cywilny. Ksiega druga. Wiasnosé i inne prawa rzeczo-
we. Komentarz, Krakéow 2001, s. 80 i n.

9 J. Bo¢, E. Samborska-Boé, op.cit., s. 254 i n.

% Por. E. Gniewek [w:] E. Gniewek (red.), Kodeks cywilny. Komentarz, t. I, War-
szawa 2004, s. 173 i n.; A. Lipinski, R. Mikosz, Komentarz do ustawy prawo geologicz-
ne i gérnicze, Warszawa 2003, s. 52 i n.; R. Mikosz [w:] System Prawa Prywatnego, t .3:
Prawo rzeczowe, s. 286.

% E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2003, s. 69 i n.
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rozciggnieta zostala na przestrzen nad i pod powierzchnig gruntu w gra-
nicach spoleczno-gospodarczego ich przeznaczenia. Jednak w dalszym
ciggu, ze wzgledu na niedookreslong formule spoteczno-gospodarczego
przeznaczenia, pozostanie problem oznaczenia dokladnych granic pio-
nowych gruntu, ktérych okreslenie ma istotne znaczenie z punktu wi-
dzenia wskazania osoby wlasciciela. Pamigta¢ nalezy bowiem, ze to co
nie nalezy do przestrzennych granic nieruchomosci gruntowe;j stanowi
wiasnos¢ Skarbu Panstwa. W literaturze przyjeto poglad!®, ktory na-
lezy podzielié, ze do czesci sktadowych gruntu, zatem objetych prawem
wlasnosci gruntu, zaliczymy te zloza kopalin, ktére mogg byé¢ wydoby-
wane metodg odkrywkowg. W konsekwencji wtasciciel nieruchomosci
gruntowej jest jednoczesnie wtascicielem zt6z wszelkich kopalin znaj-
dujgcych sie w jej obrebie.

W podsumowaniu nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze celem publicz-
nym jest poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie i skladowanie
kopalin oraz wegla brunatnego, ktorych wtascicielem jest Skarb Pan-
stwa oraz tych z16z, ktore polozone sg we wnetrzu ziemi, ponizej zasie-
gu prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowej. Celowi temu shuzg tak-
ze W sposob oczywisty obiekty i urzgdzenia gornicze znajdujgce si¢ na
powierzchni ziemi!o,

Nalezy takze pamietaé, ze eksploatacja z16z kopalin obarczona
jest koniecznoscig przestrzegania przepisow ustawy z 27.4.2001 r. —
Prawo ochrony srodowiska. Zgodnie z jej trescig zloza te podlegajg ochro-
nie polegajgcej na racjonalnym gospodarowaniu ich zasobami oraz kom-
pleksowym wykorzystaniu kopalin, w tym kopalin towarzyszacych.
Eksploatacje ztoza kopaliny nalezy prowadzi¢ w sposob gospodarczo
uzasadniony, przy zastosowaniu srodkow ograniczajgcych szkody w sro-
dowisku i przy zapewnieniu racjonalnego wydobycia i zagospodarowa-
nia kopaliny. Podejmujacy sie tych dziatan obowigzany jest przedsie-
bra¢ wszelkie srodki niezbedne do ochrony zasobow zloza, jak réwniez
do ochrony powierzchni ziemi oraz wod (powierzchniowych i podziem-
nych), sukcesywnie prowadzi¢ rekultywacje terenéw poeksploatacyj-
nych oraz przywracaé¢ do wlasciwego stanu inne elementy przyrodni-
cze (art. 124 1 125 ustawy). Wydaje sig, ze tak zakreslone granice go-
spodarowania kopalinami korespondujg z konieczno$cig ochrony sie-
dlisk przyrody, stanowigcych rowniez cel publiczny, ktérego realizacje
przewiduje art. 6 pkt 9b u.og.n.

0 A, Lipinski, R. Mikosz, op.cit., s. 57 i n.; E. Gniewek, Kodeks cywilny...,
s. 86.
0t J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 41.
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»9) zakladanie i utrzymywanie cmentarzy;...”

Za uznanie tego dzialania celem publicznym przemawia jego
niezbednosé, jak réwniez wzglad na jego sanitarno-porzgdkowy cha-
rakter. Zakladanie cmentarzy, ich rozszerzanie, utrzymywanie i za-
rzadzanie nalezy do gmin (cmentarze komunalne) albo do zwigzkow
wyznaniowych (cmentarze wyznaniowe). Stosownie do przepiséw usta-
wy z 31.1.1959 r. 0 cmentarzach i chowaniu zmarlych!'%?, zaktada sie
je irozszerza na terenach okreslonych w miejscowych planach zago-
spodarowania przestrzennego, po uzyskaniu uprzedniej zgody wia-
sciwego inspektora sanitarnego. Szczegélowe wymagania w tym za-
kresie, okreslajg przepisy wykonawcze: rozporzgdzenie Ministra Go-
spodarki Komunalnej z 25.8.1959 r. w sprawie okreslenia, jakie tere-
ny pod wzgledem sanitarnym sg odpowiednie na cmentarze!® oraz
w rozporzadzeniu Ministréw Gospodarki Terenowej i Ochrony Srodo-
wiska oraz Zdrowia i Opieki Spolecznej z 20.10.1972 r. w sprawie
urzgdzania cmentarzy, prowadzenia ksigg cmentarnych oraz chowa-
nia zmartych!®, Przy podejmowaniu decyzji o lokalizacji cmentarza
nalezy przede wszystkim bra¢ pod uwage mozliwos¢ szkodliwych od-
dzialywan na otoczenie. Dlatego najwlasciwszym miejscem na ich za-
kladanie sg tereny na krancach miast, osiedli lub gromad w izolacji
od zabudowan (np. odleglos¢ cmentarza od zabudowan mieszkalnych
oraz od zakladoéw produkujgcych artykuly zywnosci powinna wynosié
co najmniej 150 m., zas odleglo$é granicy cmentarza do ujeé wody
o charakterze zbiornikéw wodnych, stuzacych jako zrédlo zaopatrze-
nia sieci wodociggowej w wode do picia i potrzeb gospodarczych, nie
moze by¢ mniejsza niz 500 m.), na gruntach przeznaczonych pod zie-
len publiczng lub odpowiednich na jej urzgdzenie, w poblizu miejsco-
wej sieci komunikacyjne;j.

Nieruchomosci stanowigce wiasnosé Skarbu Panstwa, a przezna-
czone w planach zagospodarowania przestrzennego na cele cmentarne
mogg by¢ przedmiotem darowizny na rzecz gminy (art. 13 ust. 2 u.og.n.).
Réwniez Agencja Nieruchomosci Rolnych moze na podstawie art. 24
ust. 5 ustawy z 19.10.1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rol-
nymi Skarbu Panstwa'!® przekazaé¢ nieodptatnie gminie nieruchomo-
sci na zalozenie cmentarza komunalnego. Gdy zas$ teren prywatny zo-
stal przeznaczony w planach miejscowych pod zalozenie cmentarza,

102 Tj.: Dz.U. z 2000 r., Nr 23, poz. 295, z pézn. zm,
103 Dz.U. Nr 52, poz. 315,

104 Dz.U. Nr 77, poz. 299, z pézn. zm.

105 Tj.: Dz.U. z 2001 r., Nr 57, poz. 603, z p6Zn. zm.
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moze zostaé nabyty przez gmine na zasadach przepiséw o wywlaszcze-
niu nieruchomosci (art. 112 i nastepne u.og.n.)!%.

»9a) ustanawianie i ochrona miejsc pamieci narodowej;...”

Ten rodzaj celu publicznego ma duze znaczenie dla ksztaltowa-
nia swiadomosci narodowej, politycznej i spolecznej spoleczenstwa.
Dlatego wydzielanie i tworzenie takich miejsc oraz poddanie ich szcze-
golnej ochronie nalezy do obowigzkow podmiotéw wladzy publiczne;j.
Do takiej kategorii miejsc pamigci narodowej mozemy zaliczyé Wawel,
Zamek Krolewski w Warszawie, Cytadela, pomniki i kopce dla uczcze-
nia pamiegci i zastug wielkich ludzi czy tez doniostych, waznych dla
narodu zdarzen. Na wzniesienie takich miejsc pamieci narodowej nie-
zbedne jest dysponowanie przez podmioty wladzy publicznej odpowied-
nimi gruntami. Ich organy mogg osoby prywatne, bedgce wlascicielami
takich nieruchomosci, ograniczy¢ w korzystaniu z przystugujgcych im
uprawnien witascicielskich, a nawet wywlaszczy¢!?.

»9 b) ochrona zagrozonych wyginieciem gatunkéw roslin i zwierzat lub
siedlisk przyrody;...”

Materia ta zostala uregulowana w ustawie z 16.4.2004 r. o ochro-
nie przyrody!®®. Akt ten wskazuje wlasciwe formy ochrony przyrody,
ktora realizowana jest wskutek tworzenia parkow narodowych, rezer-
watow przyrody, parkow krajobrazowych, wyznaczania obszarow chro-
nionego krajobrazu, obszarow Natura 2000, pomnikow przyrody, sta-
nowisk dokumentacyjnych, uzytkéw ekologicznych, zespoléw przyrod-
niczo-krajobrazowych oraz poprzez wprowadzanie ochrony gatunkowej
roslin, zwierzat i grzybow (art. 6 ustawy). Dzialania zwigzane z ochro-
ng przyrody powinny by¢ w gospodarce nieruchomosciami (tymi zurba-
nizowanymi jak tez wszelkimi innymi) bezwzglednie realizowane, po-
mimo iz mogg wprowadza¢ mozliwos¢ dos¢ istotnego ograniczenia
uprawnien wynikajgcych z prawa wtasnosci'®.

Ochrona gatunkowa ma na celu zapewnienie przetrwania i wila-
Sciwego stanu ochrony dziko wystepujgcych roslin, zwierzat i grzybéw

196 A, Lipinski, op.cit., s. 106; J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska,
op.cit.,, s. 411in.

¥ M. Gdesz, op.cit., s. 32 i n.; J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska,
op.cit., s. 42.

18 Dz.U. Nr 92, poz. 880.

109 J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszewska, op.cit., s. 42 i n.; zob. tez:
J. Sommer (red.), Prawo o ochronie przyrody. Komentarz, Wroctaw 1997, s. 1751 n,;
A. Lipinski, op.cit., s. 173 i n.; W. Kadecki, Prawo ochrony przyrody w systemie praw-
nym ochrony $rodowiska, ,Studia Prawnicze” 2001, z. 3-4, s. 228 i n.
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oraz ich siedlisk, gatunkéw rzadko wystepujgcych, endemicznych, po-
datnych na zagrozenia i zagrozonych wyginieciem oraz objetych ochro-
ng na podstawie umoéw miedzynarodowych, a takze zachowanie rézno-
rodnosci gatunkowej i genetycznej. W odniesieniu do roslin aktualna
ochrona obejmuje wyréznienie gatunki okreslone w rozporzgdzeniu
Ministra Srodowiska z 11.9.2001 r. w sprawie okre§lenia listy gatun-
kow roslin dziko wystepujacych objetych ochrong gatunkowg Scistg i cze-
Sciowg oraz zakazéw wilasciwych dla tych gatunkéw i odstepstw od tych
zakazow!?, zas ochrona gatunkowa zwierzgt uregulowana zostala w roz-
porzgdzeniu ministra Srodowisk z 26.9.2001 r. w sprawie okreslenia
listy gatunkow zwierzgt rodzimych dziko wystepujgcych objetych ochro-
ng gatunkowsg $cisly i cze$ciowy oraz zakazéw dla danych gatunkéw
i odstepstw od tych zakazow'! oraz w ustawie z 18.4.1985 r. o rybac-
twie $rodlgdowym?2.

,10) inne cele publiczne okreslone w odrebnych ustawach;...”
Sformulowanie zawarte w tym punkcie oznacza, ze katalog przed-
stawionych powyzej celow publicznych nie jest katalogiem zamknie-
tym!3, Ustawodawca dopuscil bowiem mozliwo$¢ uznania za publicz-
ne, takze inne cele, nie tylko te wyrazone exprassis verbis w tym prze-
pisie, lecz rowniez zawarte w odrebnych ustawach, nakazujgc trakto-
wac je jako cele publiczne w rozumieniu ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami. Jest to swoista posta¢ odestania blankietowego!'4, dopusz-
czajgca w ten sposéb dalsze ograniczenia swobody w mozliwosci rozpo-
rzgdzania mieniem. Okreslony tu nakaz ustawowego definiowania ce-
16w publicznych koresponduje wyraznie z przepisami art. 31 ust. 3 oraz
art. 64 ust. 3 Konstytucji'*®, ktore zezwalajg na ograniczenie praw pod-
miotowych tylko w akcie prawnym rangi ustawowej. Zatem zaden cel
potocznie rozumiany i interpretowany jako dotyczacy ogotu, powszech-
nie dostepny czy jednoznacznie uwazany za uzyteczny dla danej wspol-
noty, jezeli nie zostal okreslony w ustawie, do ktorej ustawodawca wy-

10 Pz.U. Nr 106, poz. 1167.

1 Pz.U. Nr 130, poz. 1456.

12 Tj.: Dz.U. z 1999 r., Nr 66, poz. 750, z pdzn. zm.

13 M. Wolanin, op.cit., s. 118 i n.; J. Szachulowicz, M. Krassowska, A. Lukaszew-
ska, op.cit., 5. 42.

14 (Oznacza ono, ze norma prawna nie jest merytorycznie okreslona, a jej tre§é
Wwyznacza jedynie sposéb w jaki majg byé okreélone konkretne czyny przez norme na-
kazane do spelnienia; por. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op.cit., s. 33 i n.

15 Zob. ustawa z 2.4.1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. Nr 78,
poz. 483.
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raznie nie odsyla, nie wyczerpuje pojecia ,celu publicznego” w zakresie
regulacji ustawy o gospodarce nieruchomosciami''.

Wsrod odrebnych przepiséw okreslajgcych cele publiczne’, mo-
zemy wskazaé m.in. na ustawe z 27.3.2003 r. o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym!8 ustawe z 3.7.2002 r. Prawo lotnicze' czy
ustawe z 28.9.1991 r. o lasach!?, analizie ktérych zostang poswiecone
dalsze rozwazania.

4. CELE PUBLICZNE
ZAWARTE W INNYCH REGULACJACH NORMATYWNYCH

Z poczynionych powyzej rozwazan wynika, ze obowigzek dziala-
nia dla realizacji celu publicznego wynika¢ moze, poza art. 6 u.o g. n.,
takze z innych przepisow zawartych w aktach rangi ustawowej. W pierw-
szej kolejnosci mozna tutaj odwotac sie do ustawy z 27.3.2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Okresla ona instrumen-
ty prawne wykorzystywane w procesie planowania zagospodarowania
przestrzennego kraju, wojewodztw i gmin. W konsekwencji plany za-
gospodarowania przestrzennego stajg sie jedng z kluczowych pod-
staw dokonywania czynnosci obrotu, jak tez podejmowania decyzji ad-
ministracyjnych dotyczacych gospodarki gruntami. Ksztaltowanie i pro-
wadzenie polityki przestrzennej panstwa, wyrazonej w koncepcji prze-
strzennego zagospodarowania kraju, zostalo powierzone Radzie Mini-
stréw. Jej uchwala stanowi podstawe sporzgdzania programéw zawie-
rajgcych zadania rzgdowe stuzgce realizacji podstawowych celéw pu-
blicznych o znaczeniu krajowym. Programy natomiast sporzgdzajg
ministrowie i centralne organy administracji rzagdowej, przekazujgc je
do zaopiniowania sejmikom wlasciwych wojewddztw, a final swoj znaj-
dujg w rozporzgdzeniach Rady Ministrow, ktoérych trescig sg te zada-
nia rzgdowe, ktore majg na wzgledzie realizacje inwestycji celu pu-
blicznego. Z chwilg wydania takiego rozporzgdzenia program rozpo-
czyna funkcjonowanie w obrocie planistycznym, stanowigc podstawe

16 Por. wyrok NSA z 15.2.2000 r., S.A./Bk 901/99, OSP 2001, nr 4, poz. 61, wraz
z glosg M. Wolanina.

U7 Por. wyrok NSA z 10.10.2000 r., II SA/KR 10/10/2000, ONSA 2001 r., nr 4,
poz. 186.

18 Dz, U. Nr 80, poz. 717, zwana dalej u.op.z.p.

119 Pz.U. Nr 130, poz. 1112.

120 Dz.U. z 2000 r., Nr 56, poz. 679, z pbézn. zm.
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m.in. do dokonywania czynnosci w gospodarowaniu gruntami przez
uprawnione podmioty'?!.

Na szczeblu wojewddzkim plan zagospodarowania przestrzenne-
go zawierajgcy rozmieszczenie inwestycji celu publicznego (w szczegol-
nosci obiektow infrastruktury spolecznej, technicznej, transportu oraz
gospodarki morskiej i gospodarki wodnej) uchwala sejmik wojewddz-
twa, zas na gruncie lokalnym (gminnym) ksztaltowanie i prowadzenie
polityki przestrzennej nalezy do zadan wtasnych gminy. Rada gminy
uchwala miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, bedgcy
aktem prawa miejscowego, w ktorym ustala przede wszystkim prze-
znaczenie terenu pod okreslone funkcje, zasady jego zagospodarowa-
nia oraz warunki zabudowy, co w konsekwencji przesgdza o ogranicze-
niach prawa wlasnosci (zob. art. 140 k.c.). W planie tym konieczne jest
takze rozmieszczenie inwestycji celu publicznego (art. 4 u.op.z.p.).
W przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego nalezy wydac decyzje o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu pu-
blicznego (art. 50 u.op.z.p.). Jak wynika z powyzszego przeznaczenie
nieruchomosci pod inwestycje celu publicznego nastepuje w stworzo-
nym przez wlasciwe organy planu zagospodarowania przestrzennego.
Inwestycje te polegajg, zgodnie z art. 2 pkt 5 u.op.z.p. na dokonywaniu
dzialan o znaczeniu lokalnym (gminnym) i ponadlokalnym (powiato-
wym, wojewddzkim i krajowym), czyli potrzeb okreslonych spoleczno-
§ci, stanowigcych realizacje celéw, o ktorych mowa w art. 6 u.og.n.'?,
a ktore zostaly szczegéltowo zaprezentowane powyzej. Inwestycjami celu
publicznego bedg wigec w rzeczywistosci tylko te zamierzenia, ktore
prowadzgc bezposrednio do realizacji tak okreslonego celu, sg dla nie-
go konieczne!®. Co wiecej, tylko takie zamierzenia, ktére majg znacze-
nie lokalne lub ogélnopanstwowe. Te wszelkie dzialania nalezy ukie-
runkowa¢ na realizacje interesu publicznego, ktory stanowi ich cel,
uwzgledniajacy zobiektywizowane potrzeby ogdtu spolteczenstwa lub
lokalnych spolecznosci, zwigzane z zagospodarowaniem przestrzennym
(art. 2 pkt 4 u.op.z.p.). Przy ich okreslaniu nie jest istotny zatem spo-

121 7, Niewiadomski, Planowanie przestrzenne. Zarys systemu, Warszawa 2003,
s. 174; A. Lipinski, op.cit., s. 711 n.; E. Radziszewski, Komentarz do ustawy o zagospo-
darowaniu przestrzennym, Warszawa 2002, s. 14 i n.

122 7. Niewiadomski, Nowe prawo o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym. Komentarz, Warszawa 2003, s. 97 i n.; M. Szewczyk, Lokalizacja inwestycji pu-
blicznych w swietle nowej ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
»Casus” 2003, nr 27, s. 7.

8 Z. Niewiadomski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, Warszawa 2004, s. 365.
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sob finansowania (ze S§rodkéw publicznych czy prywatnych), ale fakt
zawarcia ich w ustawie.

Na wazne cele publiczne wskazuje ustawodawca réwniez w usta-
wie o lasach. Ustawa ta dotyczy takich nieruchomosci, ktore pokryte
sa roslinno$cig lesng (uprawami le$nymi) lub tez sa zwigzane z gospo-
darkg lesng (zob. art. 3 ustawy o lasach). Gospodarka lesna, w tym tez
sprzedaz lasow, gruntéw i innych nieruchomosci Skarbu Panstwa znaj-
dujgcych sie w zarzgdzie Laséw Panstwowych, powinna by¢ wykony-
wana zgodnie z takimi podstawowymi zasadami, jak zasada powszech-
nej ochrony lasoéw, zasada trwalosci utrzymania laséw, czy zasada cig-
glosci i zrownowazonego wykorzystania wszystkich funkcji lasow (zob.
art. 8 ustawy). Dopuszczalna jest sprzedaz laséw oraz innych nieru-
chomosci zarzgdzanych przez Lasy Panstwowe, w tym rowniez sprze-
daz na rzecz jednostek samorzgdu terytorialnego, o ile bedzie to podyk-
towane m. in. waznymi wzgledami gospodarczymi lub spotecznymi i nie
naruszy rownoczesnie interesow Skarbu Panstwa (art. 38 ust. 1 pkt 5
ustawy). Oznacza to, ze jednostki samorzgdu terytorialnego mogg ubie-
gaé sie o nabycie nieruchomosci lesnych, wykazujgc przy tym istotne
powody spoteczne lub gospodarcze, ktore w zwigzku z koniecznoscig
zaspokajania potrzeb wspolnoty samorzadowej wymagajg pozyskania
gruntow pokrytych lasami!?*. Charakterystyczne jest jednak, ze usta-
wodawca daje w tym przypadku pierwszenstwo interesom Skarbu Pan-
stwa, co oznacza, ze potrzeby (np. finansowe) Skarbu Panstwa warto-
Sciuje on jako bardziej cenne niz wzgledy spoteczne lub gospodarcze
zglaszane przez potencjalnego nabywece.

Oprocz tego Dyrektor Generalny Laséw Panstwowych moze — na
wniosek gminy lub zwigzku komunalnego ~ przekazaé¢ w uzytkowanie
okreslonej jednostce organizacyjnej lasy, grunty oraz inne nieruchomo-
Sci, jezeli przemawiajg za tym wzgledy obronnosci lub bezpieczenstwa
panstwa, ochrony granicy panstwowej, nauki lub dydaktyki, ochrony
przyrody, ochrony uje¢ wodnych, przeciwdzialania niebezpieczenstwu
powodzi, ochrony wybrzeza morskiego, lecznictwa, ochrony débr kul-
tury, wypoczynku ludnosci, gospodarki rolnej (art. 40 ust. 1 ustawy).

Lasy Skarbu Panstwa mogg by¢ tez wydzierzawiane jednostkom
samorzadu terytorialnego, z zachowaniem wszakze celow 1 zadan go-
spodarki lesnej okreslonych w planie urzgdzenia lasu (art. 39 ustawy).
Plan urzgdzenia lasu powinien przy tym zawieraé¢ programy ochrony
przyrody, w tym zadania w zakresie pielegnowania i ochrony lasu (zob.
art. 18 ust. 4 ustawy). Oznaczaloby to tym samym, ze ochrona przyro-

124 J. Szachulowicz, Obrét lasami, ,Przeglad Sadowy” 1995, nr 3, s. 40.
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dy na terenie lasu oraz ochrona znajdujgcych sie¢ tam wartosci Srodo-
wiska naturalnego wzrasta do podstawowego celu, ktéry musi by¢ urze-
czywistniony w trakcie gospodarowania lasami (nieruchomosciami le-
snymi). Cel ten jest przy tym w sposob oczywisty celem publicznym,
skoro wspomina o nim nawet ustawodawca konstytucyjny. Ustrojodawca
naklada mianowicie na wladze publiczne obowigzek ochrony srodowi-
ska oraz dbania o réwnowage przyrodniczg i zrownowazony rozwoj,
tak aby zapewni¢ bezpieczenstwo ekologiczne obecnemu i przyszlym
pokoleniom (zob. art. 51 74 Konstytucji)!?. Dzieki temu wartosci ekolo-
giczne wzrastajg do rangi jednego z waznych kryteridow, ktére muszg
byé brane pod uwage w procesie gospodarowania nieruchomosciami
skarbowymi i samorzgdowymi.

5. PODSUMOWANIE
PRZEDSTAWIONYCH ROZWIAZAN PRAWNYCH

Tak szerokie omdwienie regulacji normatywnej pojecia celow pu-
blicznych podczas gospodarowania nieruchomosciami skarbowymi i sa-
morzgdowymi uzasadnione jest tym, ze w tresci tych przepisow zakre-
slono granice dzialan pomiotow mienia publicznego. Nalezy jednak caly
czas pamietaé, ze normatywna tres¢ celow publicznych nie zostala okre-
Slona raz na zawsze. Konkretyzacja ich tresci ma Scisty zwigzek z obiek-
tywnymi potrzebami spoleczenstwa, stopniem jego rozwoju oraz mozli-
wosciami. Niemniej Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorial-
nego majg obowigzek, co wynika z ich istoty, przy wykonywaniu czyn-
nosci w obszarze gospodarki mieniem zabezpiecza¢ cele aktualnie wska-
zane przez ustawe, a odnoszace sie do dobra ogdétu. Urzeczywistniajgc
swoje uprawnienia wynikajgce z prawa wlasnosci, powinny dziata¢ w in-
teresie publicznym, dla zaspokojenia wszelkich potrzeb spolecznych.
Ustawodawca wlasnie po to zdecydowat sie na przydanie Skarbowi
Panstwa 1 jednostkom samorzgdu terytorialnego osobowosci prawnej,
aby mogly w sposob bardziej skuteczny i efektywny realizowac, z wy-
korzystaniem instytucji prawa cywilnego, cele (interesy) publiczne w go-
spodarowaniu nieruchomosciami (oraz takze w innych sferach ich ak-

125 J. Bo¢, E. Samborska-Boé¢, Uwagi o polskim systemie regulacji prawnej ochrony
Srodowiska [w:] J. Boé (red.), Ochrona $rodowiska..., s. 167 i n.; J. Boé [w:] J. Bo¢
(red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku,
Wroclaw 1998, s. 22 i n. oraz 134 i n.; A. Kulig [w:] P. Sarnecki (red.), Prawo konstytu-
¢yjne RP, Warszawa 2002, s. 1091 n.
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tywnosci). Posiadanie osobowosci prawnej przez te podmioty oraz przy-
slugujace im prawa majgtkowe majg instrumentalny charakter wzgle-
dem spelnianych przez nie celéw publicznych!?. Dokonujgc bowiem
wszelkich czynnosci w odniesieniu do nieruchomosci skarbowych i sa-
morzgdowych, zgodnych z celami publicznymi, organy Skarbu Panstwa
1 jednostek samorzgdu terytorialnego nie mogg abstrahowaé od wymo-
gow i tresci interesu publicznego, i cho¢ czesto dzialania te mogg pro-
wadzi¢ do ograniczen prawa wilasnosci, to jednak musza byé podejmo-
wane w zgodzie z interesem publicznym, przyczyniajac si¢ do zaspoka-
Jjania potrzeb (oczekiwan) spoleczenstwa oraz podnoszgc poziom zycia
obywateli (om6éwiona juz budowa drég, szpitali, szkot czy ochrona débr
kultury). Nalezy przy tej okazji zwréci¢é uwage na fakt, ze panstwowe
czy samorzgdowe nieruchomosci sg cennym dobrem (towarem), ktory
musi stuzyé (w sposéb chocby posredni) calemu spoleczenstwu i nie
powinien by¢ wykorzystywany w celu tylko i wytgcznie komercyjnym.
Kolidowaloby to bowiem z podstawowymi kanonami ladu publicznego
w demokratycznym panstwie prawnym, gdzie wladza publiczna nie
tylko Scisle przestrzega litery prawa, lecz rownoczesnie realizuje i urze-
czywistnia okreslone wartosci aksjologiczne. Dlatego tez te wszelkie
dzialania powinny pozostawa¢ pod wnikliwg kontrolg i weryfikacjg or-
ganéw nadrzednych w ramach administracyjnego nadzoru hierarchicz-
nego oraz podlegac kontroli sgdowe;j.

126 A. Doliwa, Dychotomiczny charakter podmiotowosci prawnej panstwa (impe-
rium i dominium), ,Studia Prawnicze” 2002, nr 3, s. 40 i n.; P. Radziewicz, Kilka uwag
w sprawie przydatnosci pojecia ,osoba prawa publicznego”, ,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 6, s. 12.



