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Wprowadzenie

Rozw0j cywilizacyjny kadego pastwa sprawia,z tradycyjne formy realizowania
celéw publicznych przez organy administracji pubtiej stag Sic niewystarczajce. W
Polsce, od momentu rozpac transformacji systemowej wypuje szereg procesow,
polegajcych na decentralizacji wiadzy publicznej i odg@avowieniu wielu dziedzirzycia
spotecznego i gospodarczego. Procesy te skutiuj, iz w coraz wgkszym stopniu
realizacja celéw publicznych odbywa girzez podmioty prywatne.

Celem niniejszej pracy jest przedstawienie zjawigkgwatyzacji realizacji celéw
publicznych, ujtych w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchériani', perspektyw jej
rozwoju oraz wykazaniege prywatyzacja celéw publicznych jest niedba dla poprawy oraz
zwigkszenia efektywrgei ich realizacji przez petwo i jego organy. Podstawewtez
rozprawy jest stwierdzeniez iustanowiony w art. 6 u.g.n. katalog celéw publiezn jest
niedostosowany do aktualnych potrzeb gospodarcpgibktwa, ktore w dobie gospodarki
wolnorynkowej nie musi w sposob beZpedni zaspokaja potrzeb ogolnospotecznych.
Niniejsza praca ma na celu rOwhieykazanie, 1 procesy prywatyzacyjne, ktére zachgdz
zaspokajaniu przez pstwo potrzeb ogdélnospotecznych, wykragzayvoim zasigiem poza
sztywne ramy pe@gia ,celu publicznego”, utcsamionego z katalogiem czyriewozawartych
w art. 6 u.g.n.

Intench ustawodawcy przy wprowadzeniu normatywnej defin@glu publicznego”
do polskiego pormdku prawnego byto ograniczenie organéw wiadzy k] w realizacji
przeds¢wzie¢ 0 znaczeniu ogolnospotecznym do tych czyenoktére znajdy swoje
odzwierciedlenie w katalogu celéw publicznych, zeéwa w art. 6 u.g.n. Tymczasem od
pocatku lat dziewgcdzieshtych XX w. do czynienia mamy ze zjawiskiem, oktamym
mianem ,prywatyzacji administracji publicznej”, pglapcym na rezygnacji przez fistwo i
inne podmioty prawa publicznego z monopolu w zakresealizacji wielu zada
publicznych. Powoduje to, 4 praktyczna interpretacja celu publicznego jeskmaicie
oderwana od motywow, jakimi kierowakgpolski ustawodawca, uchwadajw 1997 r. u.g.n.
W wielu przypadkach podmiotami realizaymi cele publiczne nie gsorgany wiadzy
publicznej, lecz podmioty prywatne, czego dobitnyzyktad stanowg koncesjonariusze

! Ustawa z 21.08.1997, tekst jedn. Dz.U. nr 102/2¢®@. 651 ze zm., powotywana dalej jako ,u.g.n.”.
2 S. Biernat: Prywatyzacja zatlgublicznych. Problematyka Prawna, Warszawa — Kmali®94 oraz B.
Adamiak, glosa do postanowienia NSA z 10.11.1983A 2068/92, OSP nr 10/1994 poz. 196.



budupcy i eksploatujcy autostrady ptatne, ktore nadeprzecie do drég publicznych
kategorii drog krajowych

Debata na temat prywatyzacji zadeastrzeonych dotychczas watznie dla pastwa
dotyka takich probleméw jak to, czy realizacja @elpublicznych w ogdle powinna zosta
sprywatyzowana, ktére cele powinny podieégarywatyzacji, jakie bda rezultaty
prywatyzacji (przede wszystkim w zakresie ochroopdtytucyjnie zagwarantowanych praw
podmiotowych jednostki) oraz jak zabezpiecmyasciwag realizacg celow publicznych przez
podmioty prywatne. Tale sdy administracyjne zmierzajsic z problemem prywatyzacji
realizacji celéw publicznych. W jednym z wyrokow ddalny Sd Administracyjny uznakze
prywatyzacja zadapublicznych musi miepodstaw prawrs, ktorej obecnie nie nfaz kolei
w innym wyroku stwierdzitze w wielu dziedzinach dziataldéa gospodarczej miejsce ma
"prywatyzacja zada publicznych” i dalej,ze "wielu dziedzinach nima nawet mowi o
prywatyzacji celéw publicznych" J&li odwotat sic do komentarza do ustawy o gospodarce
gruntami i wywlaszczaniu nieruchogmami’, wydanego w potowie lat dziewidziesitych
XX w., to znajdziemy tam jednoznacgiez, ze w rozumieniu prawa wywtaszczeniowego
cel publiczny musi sty¢ realizacji zada cigzagcych tylko na pastwie i samorzdzie
terytorialnym (gminie), nie Zaceléw realizowanych przez podmioty prywdtn€zy pogid
ten wchz jest aktualny?

Pomimo istnienia przedstawionych problemow, vénpennictwie polskim wgz
brakuje wypowiedzi doktryny w tej kwestii. Jako pisi rozwigzania problemu prywatyzacji
zada publicznych podjli sic w 1994 r. S. Biernt a nasipnie w 2000 r. L. ZacharRo
Biorac pod uwag perspektyw lat, jakie uptyrty od ukazania giwymienionych monografii,
mozna uznd, iz niezlednym wydaje s ukazanie opracowania, zawig@ggo analig
prywatyzaciji realizacji celéw publicznych przeaptawvo.

Nalezy jednak mié na uwadze,z dokonanie petlnej analizy prywatyzacji zada

publicznych wykraczatoby poza temagyhkiniejszej pracy. Prywatyzacja zadpublicznych

% Art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z 21.03.1985 o drogawhlicznych, tekst jedn. Dz.U. nr 19/2007, poz. ¥&5m.

* Wyrok NSA z 10.03.2009, Il OSK 1623/08, LEX nr 337.

® Wyrok NSA z 4.10.2005, Il OSK 495/05, LEX nr 20504

® Ustawa z 29.04.1985, tekst jedn. Dz.U. nr 30/19®%, 127, uchylony.

" E. Drozd, Z. Truszkiewicz: Gospodarka gruntamiymiaszczanie nieruchonsa. Komentarz, Krakéw 1995,
s. 207 oraz wyrok NSA z 8.01.1982, SA/Po 553/81S@Nr 1/1982, poz. 6.

8 S. Biernat, jw.

° L. Zacharko: Prywatyzacja zatlpublicznych gminy. Studium administracyjnoprawiatowice 2000.
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jest bowiem zagadnieniem szerszym znaczeniowa, prywatyzacja realizacji celéw
publicznych i mae by badana z mnych punktéw widzenia, nie tylko na gruncie praya a
rowniez ekonomii, politologii czy socjologii. Niniejsza gra ogranicza siswoim zakresem
do prywatyzacji realizacji celow publicznych, ustamonych w art. 6 u.g.n., natomiast w
kilku aspektach nieziolne wydato si by¢ odniesienie do zagadmiewigzanych z ekonomj
socjology czy statystyk.

Na gruncie niniejszej pracy, dokonajanalizy zjawiska prywatyzacji realizacji celow
publicznych postzono s¢ przede wszystkim metgdorawno — empiryczy mapca na celu
wykonanie bad@ ktorych wnioski i rezultaty dda mogly shiy¢é poprawie praktyki
wystepujacej w wybranym obszarze. Rownig. Leaiski zwracat uwag iz lepsze rezultaty
przynosi stosowanie ,pluralizmu metod”, w tym pmeewszystkim bada prawno -
empirycznych’.

Prae mazna podziek na trzy czsci.

W pierwszej czsci podgto préke wyktadni pog¢ i definicji, wysepujacych w
procesie prywatyzacji realizacji celow publicznych, talkke problematyk omawianego
zjawiska. Wany element stanowi ptaszczyzna historyczna, obejraujswoim zakresem
ksztattowanie si zjawiska prywatyzacji realizacji zaglaarezerwowanych dla fpstwa oraz
ingerencg wiadzy publicznej w prawo wiaséd, a take ewolucg tego zjawiska w systemie
prawa polskiego. Charakterystyka ¢ojprawnych przeprowadzona zostatla w oparciu o
aspekt teoretyczny i metedbgiczno - gzykows.

Nastpna cz$¢ pracy stanowi prép praktycznego spojrzenia na tematyk
prywatyzaciji realizacji celow publicznych przy pooyaozpatrywania konkretnych regulaciji,
obowigzujgcych w polskim systemie prawnym, uwarunkéwge] przebiegu, a tale
konsekwencji omawianego zjawiska dlang@va i obywateli. Praca niniejsza zawiera
przeghd obowgzujagcego prawa, zawiergjego podstawy do wyoglmnienia pogcia celdw
publicznych i prywatyzacji ich realizacji. W tej@zi pracy podstawoymetod, badawcz
jest egzegeza prawnicza.

W trzeciej czsci pracy nacisk potmony zostat na pogtly i ewolucg zjawiska
prywatyzacji realizacji celow publicznych w innyctystemach prawnych, do ktorych
zaliczono ustawodawstwo Stanéw Zjednoczonych AmeRdénocnej oraz Szwecji, gdzie

poswieca st szczegollnie dio uwagi prywatyzacji realizacji celéw publicznycha czs¢

107, Lemski: Aspekty badawcze administracjissawowej (Problematyka nauk o administracjiigavowe;j),
Problemy Rad Narodowych, Nr 50/1981, s. 94 — 95.
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pracy zawiera wic aspekt komparatystyczny, oparty o regulacje peamvnych pastw.
W podsumowaniu pracy przedstawione zostaty uwagiioski kaicowe, w ktérych

wskazane zostaty pgdane kierunki zmian w polskim systemie prawnym.
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1  Rozdziat pierwszy

Ptaszczyzna historyczna

1.1 Historia prywatyzacji realizacji celéw publicznych

Finansowanie realizacji celéw publicznych przez mady prywatne oraz pierwsze
wiadomdaci na temat ingerencji patwa w prawo wilasrkgi, w imi¢ szeroko pajtego
,WYyzSzego interesu” nmma znale¢ jeszcze w czasach rzymskich. Pgkaw
dopuszczalngi wywlaszczenia dla celéw publicznych ama doszukiwa sig rowniez w
zapisach Starego Testamenitu

Pojcie prawa wiasniei w okresie Cesarstwa Rzymskiego byto bardzo rdatuane i
polegato na bezwzeglinym oddzieleniu tego prawa odrhgéwa. Wiasnéé uwazana byta za
domer jednostki, do ktérej pstwo nie mialo prawa i byla prawem absolutnym
oznaczacym, kz nikomu na danej rzeczy nie przystugiwakadne prawa bez woli
wiasciciela?. Nieograniczon& prawa wiasnéci w prawie rzymskim istniata tak dtugo,
dopoki nie wysipit jakis pozytywny zakaz. Whiciel mogt zostd bowiem ograniczony w
przystugugcym mu prawie wiasrigi z r&nych przyczyn, u ktérych podstaw zawszeala
uzytecznd¢ publiczna (utilitas publica”). W prawie rzymskim zachowaly ¢sizrédia,
zwlaszcza z okresu pdiejszego Cesarstwa, z ktérych imowynika, ze dokonywano
wywlaszczé na écisle okrelony cel (utilitas publica”), za petnym odszkodowaniéf
Pomimo,ze Kodeks Justyniana@prpus iurus civilis”,528-534 r.) nie wspomina ani stowem
na temat ograniczenia prawa wiasriow imie szeroko pajtych celéw publicznych, to
wydaje s¢ niemaliwym aby konstrukcja rzymskich drég, przebiegsich przez cate
Imperium, Bdz akweduktoéw zaleata jedynie od dobrej woli wdaicieli nieruchoméci, na
ktérych byly posadowiorf& Pierwszym aktem prawnym, porusgaim tematyk
wywtaszczenia, traktowanego jako wiladcza ingerencjenie realizacji celéw pastwowych
w prawie rzymskim bytal,ex lulia municipali z 45 r. p.n.e., ktéra w szczegotowy sposob

1 7godnie z Ksiga Kréli 21: 1-15, gdy krél Izraela Ahab pgdat winnicy stanowicej wlasnéé Nabota, miat
mu w zamian zaoferowaowg winnice lub ,jej wartas¢ w piengdzu”.

12 M. Zimmermann: Wywilaszczenie, Lwéw 1933, s. 86.

133, Czuba: Cywilnoprawna problematyka wywtaszczewiarszawa 1980, s. 14.

4 M. P., Harrington: The Original Understanding loé tSo-Called ‘Takings' Clause. Hastings Law Jouivial.

53, Nr 1/2002, www.ssrn.com., S. 6.
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regulowata zasady utrzymania we $disvym stanie drég, budowy i naprawy budynkow oraz
procedu¢ wywiaszczenia nieruchomba. Akt ten dotyczyt m. in. budowy akweduktéw,
przechodzcych przez grunty prywatne, a zaopateych miasto ,Colonia Genetiva” w wed
publiczry. Zgodnie z jego podstawowym zaémiem, jéli zaistniala potrzeba budowy
takiego akweduktu, a brak bylo gdzen stuzacych zaopatrywaniu miasta w wgdradni
miasta w obecnimi scdziego mogli zdecydowao przeprowadzeniu go przezzkly grunt i
nikt nie miat prawa si temu przeciwstawi®. Réwniez w pé&niejszym okresie rzymski
filozof Seneca stworzyt teariiz paistwu jako dysponentowi swojego terytorium przysfegu
cos w rodzaju ,wyszej wilasnéci” przy wykonywaniu zada 0 znaczeniu
ogolnopastwowyn'®,

Poczucie obowdzku realizacji celow pastwowych przez spoteciastwo rzymskie
pozwala na poszukiwanie w tamtym okresie ptaav instytucji partnerstwa publiczno-
prywatnego. Wspéitczesne znaczenie stowa ,koncegj@/odzi st z taciskiego ,concessid
i z czasownika goncedere'’. Termin ,concessib rzadko wysgpowat w gzyku prawnym
przed wydaniem Kodeksu Justynian&@ypus iurus civilis”,528-534 r.). W momencie, w
ktorym sk pojawiat, oznaczat zazwyczaj specyficzny rodzagypporzenia, ktorego
przedmiot stanowito jakéedobro, natomiast termircpncederéoznaczat przeniesienie praw
rzeczowych (jure in rem”) lub praw osobistycli. W prawie publicznym termincpncessit
okreslany byt jako przywilej, nadawany przez wiadze oby@lom, np. goncessio testamenti
factionis” (dopuszczalni& sporzdzenia testamentu bez zachowania prawnie nakazanej
formy), czy te inny przywilej polegajcy na zwolnieniu z obowkku wykonywania robét
publicznych. Ponadto terminius concedendi’oznaczat prawo do wznoszenia budynkéw

publicznych (in publicd), ktére nie byty wykorzystywane przez wiadiak dtugo, dopoki

5 R. Taylor: Public Needs and Private Pleasures:ewaistribution, the Tiber River and the urban
development of Ancient Rome, L'erma di bretschneidgzym 2000, s. 117: “As to public waters to be
conducted to the town of Colonia Genetiva, thuviri in office at that time shall put to the town coilors,
when two thirds are present, the question througjiclwlands they may conduct the water. Wherever the
majority of the councilors who are present shaltrde that it be conducted, provided that the westamot
conducted through any structure not build for thieppse, the right and authority shall exist to aaridvater
through those lands and nobody may prevent water freing so conducted”.

M. Zimmermann, jw., s. 122.

" P, Fischer, Historic aspects of international ession agreements [w:] C. H. Aleksandrowicz: Steidtiethe
history of the law of nations, Grotian Society Papdom 2, Haga 1972, s. 225.

18 Tanve.
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prawo (Jex municipalis”) tego nie nakazywald Przyktady powysze wskazuj na to,ze
termin ,concessio”w prawie rzymskim przed wydaniem Kodeksu Justyniama miat
okreslonego znaczenia i sprowadzak sio przysporzenia, dokonywanego przez wdadz
publiczy na rzecz jednostki, w opozycji do transakcji doksanych pomgdzy
obywatelami. Za zblony do partnerstwa publiczno - prywatnego przykjambncessio”
mozna uzna ,societates vectigalium”czyli rodzaj spotki prywatnej powotywanej w celu
posrednictwa w poborze podatkow pauzy wtadz publiczry, a obywatelami. W zamian za
pobor podatkow i ich transfer na rzecz wiadzy, kpodta otrzymywata zryczattowane
wynagrodzeni®. Inny przyktad partnerstwa publiczno — prywatnegaze stanowd sposéb
funkcjonowania poczty, gdzie za jej transport nazalbze Cesarstwa Rzymskiego (czyli
»Vvehiculatid) odpowiedzialny byt cesarz, natomiast wspolnobkdine (municipid) za
»Statione§, czyli stacje pocztowe. Na mocy umowy zawieranejvyniku przetargu przez
wladze lokalne z zaggcami budynkéw pocztowych, powierzano tym ostatriiodowe
takich obiektow, ich utrzymanie i prowadzenie przdaes p¢ciu lat (ustrum), ktory byt
zazwyczaj stosowanym okresem obgmyivania uméw wedtug prawa rzymskiégoNa
wiascicieli nieruchoméci zostat rownie przez Cesarza Augusta nadoy obowjzek
przekazywania poczty, ktéry polegat na utrzymywamu odpowiednich odlegkeiach
zaprzgoéw, gotowych w kadej chwili do dalszej jazdy i transportu przesyiiila umowach
koncesyjnych opierata inie tylko poczta Cesarza Augusta, podobnie bylpraypadku
utrzymania we wigciwym stanie drég. Jednym z ogranitzprawa wiasnéci byty tzw.
ciezary publiczne, np. obowzek utrzymania w nakytym stanie drog publicznych przez
wiascicieli nieruchoméci, lezacych w gsiedztwie tych drég, ktory wynikat m. in. z ustawy
X1l Tablic, a naspnie z ww. |ex lulia municipalig®2

Rzymskie pajcie koncesji, pomimo swojej ztondsci i réznorodndci, nie zawierato
w sobie elementu, polegagpgo na realizacji celéw gospodarczychgteva. Jak wskazano,
pojecie koncesji ograniczato gijedynie do delegowania na jednostki prerogatywdeya
panstwowej (np. pobér podatkdw czy utrzymywanie wesdail@ym stanie infrastruktury), a
nie prowadzito do rozbudowy pstwa czy zargdzania jego strukturami. Gospodarczy

wymiar koncesji rozwingty zostat w epocdredniowiecza, wraz z powstaniem prerogatyw

9 Tamze.

*Tanve, s. 225-226.

2L A, Panasiuk: Partnerstwo Publiczno-Prywatne. RokadUrzad Zaméwie Publicznych, Warszawa 2010, s.
27.

22 M. Jaczynowska: Historia Starginego Rzymu, Warszawa 1986, Rozdziat VII.
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krolewskich (jura regalia” )*. Prerogatywy te dzielitly sina ,regalia maiord, odnosace
si¢ bezpdrednio do osoby krola, ktére ze swej natury bylgzbywalne (np. stanowienie
prawa, zwotywanie armii) oraz npgegalia minora’, odnosace s¢ do jego uprawnig ktére
mogty zosta delegowane na podlegte mu miasta, sztachtnawet pojedyncze jednostki.
Oprocz uprawnii do poboru podatkdéw w imieniu kréla, gr@a wsrodd tych drugich wyrénic¢
uprawnienie do ochrony militarnej kupcowZydow i pielgrzyméw, do wydobywania
surowcOw na terenie pstwa, a take uprawnienie do budowy drog i pobierania optat za
przejazd nimfi*. Tzw. ,us teloni’ obejmowato indywidualne uprawnienie do ustalania
wysokaci optat za przejazd oséb i towaréw tymi drogamitekze uprawnienie do
ustanawiania barier i obszaréw na ktorych optatybtdy pobierane oraz stanowienia
wyjatkow od obowizku ich uiszczania. Optaty te stanowity dochdd &réhatomiast
koncesjonariuszom wyptacane bylo zryczattowane wyodzenié®. Pocatki partnerstwa
publiczno - prywatnego w zakresie budowy drog upatse réwniez w XIII w. Francji, w
ktorej ziemscy feudatowie w celu m. in. budowy drdgkorzystywali mechanizm okskany
jako ,bastidé, polegapcy na pozyskiwaniu mieszkedw do osad rozwijagych s¢ na ich
nieruchomeéciach. Osadnicy zasieddgy nieruchoméci feudatow otrzymywali grunty, na
ktorych mogli budowa swoje domy, w zamian za co zobemywali sk do ptacenia
podatkow orazwiadczenia prac budowlanych, w tym zekrobot przy wykonywaniu nowych
drog®. Inny przyktad delegacji zadapaistwowych na prywatne podmioty stanowito
uprawnienie do wybijania monet. W okresieedniowiecza cesarski skarbiec mégiby
zarmzdzany zarowno przez specjalnych g¢dmikébw (,Munzmeistel), jak i przez
indywidualne jednostki, ktére musiaty ptacka ten przywilej. W piniejszym okresie,
indywidualne uprawnienie do zadzania skarbcem zagione zostalo na rzecz
specjalnych organizacji, skiadapch sk z rzemiglnikow
(,Munzerhausgenossenschafjen ktére stanowity zrodto wspoiczesnych spotek,
dzialapcych na zasadzie koncesji. Nierzadko oprécz uprawnv zakresie emisji
pieniagdza oraz zarmlzania krélewskim skarbcem, otrzymywatly one aggha¢ na handel
surowcami (np. srebrer) Jeszcze inny przyktad delegacji zagaublicznych prywatnym

podmiotom stanowito uprawnienie do wydobywania swéw. Sredniowieczne ius soll’

%P, Fischer, jw., s. 226.

* Tanve, s. 227.

% Tanve, s. 228.

% A, Serbéska: PPP w sieci miejskich drég cz. 1, www.edrolga.p
?"p. Fisher, jw., s. 228-229.
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obejmowato delegaejna rzecz prywatnych podmiotéw uprawdierélewskich w zakresie
eksploatacji gruntu w poszukiwaniu i wydobywaniuaucow (metali, wgla i soli) i do
XI w. odbywato s¢ wedtug modelu rzymskiego tj. wydobyte surowce eteity wiasna¢
krola, a w zamian za ich wydobycie podmiot prywatayrzymywat zryczattowane
wynagrodzenie. Od XI w. uprawnienie to obejmowalaz jwiasngé wydobytych
surowcow, w zamian za podziat zyskiem z wikpémlewska. Od tego momentu krol wzi
byt wiascicielem wszystkich surowcow na terytorium npbwa, jednak mogt swej
prerogatyw w zakresie ich wydobywania delegatvaa inne podmioty. Spowodowato to
gwattowny rozwdj organizacji zajmagych s wydobywaniem surowcéw Gewerkefi) 2,
Sredniowieczny model koncesji stanowitamizezwolenie, ktore byto udzielane przez
krola na rzecz innego podmiotu, ktore dotyczytdizeaji zada publicznych i w zamian za
ktére koncesjonariusz musiat wnéosoptat. Nalezy przy tym zwroat uwag na fakt, #
definicje i konstrukcje teoretyczne, dotyce udziatu podmiotow prywatnych i publicznych
na zasadzie partnerstwa pojawilye sknacznie p#niej, niz praktyczne realizowanie
przedsgwzieé tego typu i wowczas nie byto jeszcze wiadomm® przedsiwziccia te zostam
zdefiniowane jako partnerstwo publiczno - pryw&in& okresiesredniowiecza nie istniato
pojecie prywatyzacji, a powierzanie podmiotom prywatngatda publicznych odbywato si
wolg 6éwczesnej wladzy. Natomiast poije ,uzytku publicznego” byto nierozerwalnie
Zwigzane z instytugjwywilaszczenia, ktérej byto warunkiem, ale nie lemzinym, np. w 1303
r. rozporadzenie Filipa Riknego pozwalatlo wywtaszcézana cele budowli kécielnych
»Pro bono publicb. W pd&zniejszym okresie, w dobie absolutyzmu, pgzig nieruchomgi
dokonywano w drodze zwyklej konfiskatyzgdi krol jako wigciciel zwierzchni wszystkich
ziem krélestwa uznake oznaczone nieruchosw potrzebne s dla wytku publicznegd.
Rozw¢j instytucji partnerstwa publiczno-prywatnegontynuowany byt we Francji na
przetomie kolejnych stuleci i jako przyktad sma poda, iz w 1438 r. francuski szlachcic Luis
de Bernam otrzymat koncesjzecza na pobieranie oplat za towary przeswne po Reni®.
Nastpnie w 1554 r. Adam de Craponne otrzymat piegmaz historii Francji koncegj na

budowe kanatd®. Innym przyktadem koncesji tego typu byta koncedidra przyznano

8 Tanve, s. 229.

9. Zysnarski: Partnerstwo publiczno-prywatne wzsfaistug komunalnych, Gtisk, ODDIK 2007, s. 7.

M. Zimmermann, jw., s. 131.

3L A. Panasiuk, jw., s. 27.

32 A. Matuszewska: Madiwosci wykorzystania partnerstwa publiczno-prywatneg&kamunikacji miejskiej w
Polsce, Pozna2011, s. 9.
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braciom Perrier w 1792 r. na dystrybggjody na terenie Paig-. Wkrétce we francuskim
systemie prawnym pojawitaesinstytucja tzw. ,koncesji rob6t publicznych”dgncession de
travaux public¥), na podstawie ktorej koncesjonariusz zolbgaywat st do budowy drog,
mostéw czy kanatéw w zamian za #iwosé¢ pobierania optat za ich korzystaffieDefinicje
,concession de travaux publigsrzypisuje st M. Ch. Delalleatf. We Francji koncesja robét
publicznych uwaana byla za umogv ,w ktorej jedna lub kilka osOb zobowduje sé
wzgledem administracji pesstwowej do tegoze wytworzy w interesie publicznym na wiasny
koszt i wiasne ryzyko okéone w niej uradzenia, w zamian za réwnoépné umowione
swiadczenie wzajemne w postaci uprawnido pobierania optat lub za inne finansowo
uzyteczne prawa®. Wzniesione przez koncesjonariusza budowle i irmeadzenia
pozostawaly wiasrigia paistwa. W trybie konces;ji rob6t publicznych najadej realizowano
przeds¢wziecia komunikacyjne (ulice, trakty, kanaty) oraz wgmono budowle publiczne
(bramy miejskie, mosty). Wynagrodzenie koncesjasma stanowity optaty pobierane
bezpdrednio od uytkownikow (tzw. ,peage¥. Czasem uzupetnigfo stosowano meted
wynagradzania prywatnego inwestora przezspao w ramach zawieranych gtinie umow’.
Ze wzgkdu na okres wanosci rozr@niano koncesje wieczyste, diugoterminowe (25-50ilat
krétkoterminowe (do 10 lat), na czas niedlory oraz specjalii® Instytucja partnerstwa
publiczno-prywatnego rozwijatacshnastpnie w dziejach nowgytnych Francji. W XIX w.

z inicjatywy Napoleona Il baron Haussmannian wyd& koncesje na budewdrog.
Obejmowaty one nie tylko budawezdni, ale réwnig instalacji sieci wodno-kanalizacyjnej i
oswietlenia ulicznego, a tak nasadzenie zieleni i montavyposaenia ulic np. tawek.
Przychody, umgiwiajace prowadzenie drogowych inwestycji pochodzity z tabp
bezpdrednich za korzystanie z drog oraz ze sprzgdiziatek uzbrojonych w infrastrukigr
techniczi, ktore potaone byly wzdta tras budowanych na zasadzie koncesji. Dé gzio
aleje i bulwary, jakie znajdujsic na terenach wspétczesnych francuskich rilast

W prawie niemieckim prywatyzacja realizacji celéwbticznych, jak i pajcie

% A. Panasiuk, jw., s. 27.

% A. Blondeau: La concession de service public. Etdidhistoire du droit administratif. These Grenob@29, s.
9.

% M. Ch. Delalleau: Traite de I'expropriation powusa d'utilite publique, Paris 1928.

% A. Panasiuk, jw., s. 27.

¥ Tanve.

¥ Tane.

%9 A. Serbaska: PPP w sieci miejskich drég cz. 1, www.edroga.p
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Luzyteczndgci publicznej” pojawity s¢ dwzo pd&niej niz we Francji i byly stabo
rozwinicte. Na spowolnienie rozwoju prywatyzacji realizaaeléw publicznych w
Cesarstwie Niemieckim miat wptyw ustréj polityczmpanstwa, sktadajcego s¢ z wielu
ksiestw, w odr@nieniu od pastwa o jednolitej strukturze. Wyrazem tego bytatyhscja
tzw. ,Leihezwanyy (przymus lenny), zobowkrujasca krola do rozdysponowania
pozostajce] w jego whasngci ziemi, poprzez oddanie jej w lenno nowemu leomk
zamiast wiczenia jej do domeny krolewskiej. Unienlisviato to zjednoczenie gestwa i
przyczyniato s} do ostabienia, a wcz upadku wiladzy centralnej. Wiadca niemiecki, w
odr&nieniu od kréla Francji nie miat wtasnej dzielnidgminialnej. Skoro nie dysponowat
wilasrg ziemig, nie mégt realizowa celow infrastrukturalnych, a kwestia delegowania
funkcji publicznych na podmioty prywatne rozstrzggabyta na poziomie regionalnym.
Pierwsz wzmiank: na temat p@jcia ,uzyteczndci publiczne]” mana znale¢ w prawie
gorniczym, w wydanym w 1476 r. przywileju udzielanybywatelom miasta Wiesenstadt
przez kurfursta Albrechta Brandenburskiego, w ktdrywywtaszczenie na cele
wydobywania kopalin mogto nagti¢ tylko wtedy, gdy wekszy ,pazytek” przyniesie
eksploatacja wgtrza gruntu, ni gruntu samed8. W pozostatych przypadkach potrzeb
przejmowania nieruchondoi prywatnych pod realizagjceléw publicznych stosowano w
drodze konfiskaty matku jako kary lub te zwykitego zagcia, bpdacego najczsciej aktem
samowoli. Cgsto stosowano je wobec przeciwnikOw politycznyclowptujac si na
Linteres publiczny” lub w wykonywaniu regalii, w ity zwlaszcza tzw. Bergregal*.
Op&nienie w realizacji przez patwa niemieckie celéw infrastrukturalnych o znadaen
publicznych ilustruje fakt, zi pierwsze ustawy wywitaszczeniowe pojawity sv tych
panstwach dopiero w XIX w. i wymagaty dla k@ego celu wywlaszczenia (budowa drog,
kolei) wydania odgbnej ustaw§?. Pierwsza ustawa wywlaszczeniowa zostata wydana w
Bawarii w 1837 r. i wymieniala w sposob wyczermy wszystkie przypadki celow
uzyteczndci publicznej uzasadnigych wywiaszczenie, natomiast inneagtava niemieckie
ograniczaty s w tym czasie tylko do wydawania ustaw specjalnyelgulupcych w sposéb
szczegotowy wywilaszczenie Keisle okrelone cele (np. w Prusach pierwsza ogoélna ustawa
wywiaszczeniowa zostata wydana dopiero w 1874. Mopiero na przetomie XIX i XX w.

zaczto w paistwach niemieckich wydawagolne ustawy wywtaszczeniowe, zezwadaj na

“OM. Zimmermann, jw., s. 135.
43, Czuba, jw., s. 10.
42 M. Zimmermann, jw., s. 193.

2 Tame.
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realizacg wickszej ilaici celéw o charakterze publiczn§ffn

W prawie anglosaskim kwestia nienaruszatmowtasngci prywatnej zawarta
zostata w wydanej w 1215 r. Wielkiej Karcie Swobfdlagna Charta Libertatuii).
Zgodnie z jej art. 3%aden obywatel nie mégt zostawvywtaszczony bez wyrokugdowego
lub na podstawie prawa wéewego dla jego krajti. Opierajc sk na zapisach Wielkiej
Karty mazna stwierdzi, ze pastwo nie miato prawa odbieraziemi nawet dla realizacji
celéw o charakterze publicznym. W prawie anglogasiznanie dla wiasgoi prywatnej
byto tak due, ze nie zezwalato na najmniejsze jej naruszenie ndi@ebgolinego dobra catej
spotecznéci. Jezeli np. nowa droga mialaby powétaa terenie naicym do osoby
prywatnej i nawet j@di taka inwestycja bylaby w diym stopniu korzystna dla ogoétu
spoteczéstwa, to prawo nie zezwalato na jej realizabpz zgody wigciciela gruntu. Za
btedne uznawano twierdzeniee dobro jednostki powinno ugi¢ dla realizacji interesow
spotecznéci, gdyz niebezpiecznym bytoby oddanie wce ogétu prawa do decydowania czy
dobro publiczne jest w danym przypadku celowe ezynte. Uznawanoze koncepcja dobra
publicznego jest w zasadzie niczym bardziej zagsewana, i w ochrory prawa wtasnei
kazdej osoby prywatnéj. Krél nie miat wic prawa odbierd komus nieruchoméci bez
zaptaty odszkodowania, nawetzgdi wywlaszczenie odbywato giw celu realizacji
przeds¢wzig¢ o charakterze publicznymSredniowieczna Anglia byta wt jedynym
panstwem europejskim o tak szeroko rozwiej prawnej ochronie wilasici prywatnej.
Natomiast to liberalne koncepcje ustrojowe i ekoimame sformutowane w Anglii w XIX w.
stanowi podstaw wspotczesnych procesow prywatyzacji realizacjidweelpublicznych.
Wedtug nich pastwo dysponuje zbyt patnym aparatem przymusu, aby powigrzau
cokolwiek wkcej niz ochrona naturalnych praw cziowieka — wdicip wtasngci i
bezpieczéstwa. Wedtug koncepcji liberalnych adz spetnigé rowniez musiat kryteria

ekonomiczne i racjonalfe W XIX — wiecznej Anglii nasipit wzrost ilgici zada

“ Tamze, s. 191.

5 p. Janowski: Magna Charta, Magna Charta Libertaiielka karta Wolnéci z 15 czerwca 1215 roku [w:]
Encyklopedia Katolicka, Lublin 2006, t. XI, kol. 8@805. Przepis ten brzmial ngstijaco: “No free man shall
be taken or imprisoned or dispossessed, or outlagreolanished, or in any way destroyed, nor will geeupon
him, or send upon him, except by the legal judgnoéihis peers or by the law of the land”.

M. P. Harrington, jw., s. 19.

47 A. Blas: Granice prywatyzacji zadapublicznych w pastwie prawa [w:] Samosz terytorialny IlI
Rzeczpospolitej. 10 lat dwiadczer, Lublin 2002, s. 304 oraz E. Knosala: Zadania igahk, formy
organizacyjnoprawne ich wykonywania i nowe goig — zakres niektérych probleméw do dyskusji nad

koncpecy systemu prawa administracyjnego [w:] Koncepcjateaysi prawa administracyjnego, red. J.
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publicznych, zapoetkowany procesem industrializacyjnym, ktéremu tayaryla
intensywna urbanizacja. Pegttechniczny oraz wzrastap komplikacjazycia spotecznego i
gospodarczego spowodowaty wzrostdiozada natazonych na administragjpaistwowy, co
skutkowato konieczriia jej modernizacji poprzez refograparatu uradniczego, a przede
wszystkim poprzez wzmocnienie samgula terytorialnego tak, aby miesziay lokalnych
wspolnot z wiasnyclirodkow utrzymywali wybrane przez siebie wiadze tagaiali lokalne
sprawy®. Dla przyktadu angielski parlament pod wplywemeti@inych idei gospodarczych
chetnie przyznawat przywileje prywatnym spotkom akgyym W ten sposob do 1850 r.
zbudowano ¥ catej sieci kolejo@j

W Polsce pajcie tzw. ,wyzszej wyteczngci” réwniez stanowito przestankdla
realizacji celow infrastrukturalnych. Do XVI w. paje ,celu publicznego” nie
funkcjonowato w ¢zyku prawnym, a przypadki odbierania oraz ogramdcaprawa
wlasndgci w imi¢ szeroko pajtego ,interesu ogotu” sprowadzaly ¢eszazwyczaj do
realizacji woli 6wczesnej wtad2y Do XVI w. o wywlaszczeniu orzekat Krél, paiej
uprawnienie to przeszto na Sejm, a ppete na Komisj Skarbows. Dotyczyto ono w
zasadzie tylko tych nieruchorsm, ktore byty najbardziej potrzebne do qugiiccia celéw
publicznych w przypadku rozbudowy obiektéw obronmycgmachoéw publicznych,
budowy drég i mostéW. W Ustawie Rzdowej z 3.05.1791 r., w egci drugiej (,Szlachta,
ziemianie”) znalazt si jednak zapis o0 nienaruszafoo wtasndgci prywatnej, wyniesionej
wrecz do rangi prawa obywatelskiego, przyralego kademu czlowiekow? . W XIX w.
na skutek przyjcia przez wiele pastw ustawodawstwa napoleskiego, rozpocg Sie
proces likwidacji przywilejow szlacheckich i powelgo ksztaltowania pogllu o
nienaruszalngci wtasnaci prywatnej. Prawdziwy przetom w tym wzglzie stanowita

Konstytucja Krolestwa Polskiego z 27.11.1815 r.zypmujaca klasyczp burzuazyjrg

Zimmermann, Warszawa 2007 s. 118.

“8 Tanve, s. 304.

49 A. Panasiuk, jw., s. 28.

*'s. Czuba, jw., s. 16.

I Tanve.

®2 . Lojek: Konstytucja 3 Maja, Lublin 1981. Zapistbrzmiat: ,Dlaczego bezpieazstwo osobiste i wszedk
wlasnag¢ komukolwiek z prawa przynates, jako prawdziwy spoteczioi wezel, jakozrenicc wolnosci
obywatelskiej szanujemy, zabezpieczamy, utwierdzamilyy na potomne czasy szanowane, ubezpieczone i
nienaruszone zostawaty niiehcemy. Szlachtza najpierwszych obfs@éw wolngci i niniejszej konstytuciji
uznajemy. Kadego szlachcica cnocie, obywatelstwu i honorowisjejctos¢ do szanowania, jej trwatd do

strzezenia poruczamy jako jedgriwierdz Ojczyzny i swobdd naszych”.
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formufe wtasnagci jako instytucg swicta i nietykalm, podlegajca wrecz nadzwyczajnej
ochronié®. Konstytucja ta dopuszczata jedmek interwenai w ten stan rzeczy,
wymieniagc w art. 27 rzd dziatlapcy w interesie ,ayteczndci publiczne)]” za

,sprawiedliwym i poprzednim wynagrodzenigm Powyszy przepis stanowit pierwszy
przypadek ingerencji wladzy w prawo wiasoobw imi¢ ,uzyteczngci publicznej” na

ziemiach polskicP?.

Czasy rozbiorow stanowity pogiek stosowania instytucji partnerstwa publiczno-
prywatnego na ziemiach polskich. W trybie koncésjdowano najwaniejsze magistrale
kolejowe. W zaborze rosyjskim pierwsza zbudowana lpohczyta w 1848 r. Warszawz
Wiedniem. Inna, ukéczona w drugiej potowie XIX w. pgézyta Warszaw z Petersburgiem
I Warszaw z Moskwy. Rozbudow sieci na tym obszarze dynamizowata konkurencjactiwé
wielkich inwestoréw kolejowych: Leopolda Kronenbar@zyskat koncesjna budow drogi
nadwilanskiej) i Jana Btocha (uzyskat konogsja budow kolei brzesko-kijowskieff. W
Krolestwie Kongresowym kapitat prywatny najdéj przetrwat w kolejnictwie. Jednak pod
koniec XIX w. rzd rosyjski przestal odnawdakoncesje na eksploatackolei. Wkroétce
nastpita intensywna nacjonalizacja. W zaborze pruskirie Ikolejowe 4czace miastaSlaska
byly budowane przez prywatne spétki. Daaka XIX w. niemal wszystkie koleje znalazhg si
w administrowaniu pastwa. Na obszarze zaboru austriackiego w latackIBO0wn. wiasnasé
kolei przeszta wegce kapitatu prywatnego. Stan taki trwat do 189@&iedy rzd przyspit do
nacjonalizacji kolejnictwd.

W Polsce pierwsze wzmianki o wiwvosci ustanawiania shebndgci na gruntach
prywatnych w celu budowy np. drog tma znalée¢ w wydanym w 1880 r. przez A.
Okolskiego ,Wyktadzie prawa administracyjnego oragrawa administracyjnego
obowigzujgcego w Krolestwie Polskim”, gdzie autor w tomie pbdnoszc o ,Prawie
administracyjnym ekonomicznych stosunkéw narodugwart obszerne rozwania,

dotyczice ogdlnego zabezpieczenia prawa wiéasnio Autor ten wyréniat stuzebndci

3 A. Sylwestrzak: Prawo whaskt w konstytucjonalizmie polskim, Czasopismo Prawnblistoryczne, Nr 2,
Warszawa 2004, s. 335. Przepis art. 26 Konstythgimial: ,Ktokolwiek nachodzi cudz witasngé, za
gwalciciela bezpieczstwa publicznego uwanym i jako taki karanymellzie”.

* Tame.

*® Tane.

% A. Panasiuk, jw., s. 31.

> Tane.

%8 A. Okolski: Wyktad prawa administracyjnego oraawa administracyjnego w Krélestwie Polskim, t. II-Il
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ustanawiane nazytek publiczny, ktore ,wyptywaj z tej samej zasady, co i wywtaszczenie,
to jest z pajcia o wyteczndci publicznej, przed ktgr winna usipi¢ korzys¢ oséb
prywatnych. Rénica pom¢dzy nimi polega gtéwnie na tyny iv wywtaszczeniu wigiciel
obowigzany jest ugpi¢ wszystkich, swych praw wiasfm, w stwzebnaciach za jest tylko
ograniczony w fytkowaniu ze swej wtasioi przez staebnaé, wskutek czego nie e
rozrzadza niag z taky swobod, jak wigciciel nieruchoméci nieobcizonej shiebndcia”>®.
Stuzebndaci te mogty by stale i czasowe oraz nakagg i zakazujce podejmowania robot
na gruncie. Do statych powotywany autor zaliczabwlyzek zachowania w natgtym stanie
drég, kolei, rzek lub kanatéw, nadony na widcicieli gruntow do nich przylegtych.
Wiasciciele ci nie mogli rownig stawiad zabudowa w odlegtdci blizszej, ni okreslona w
ustawie. Staebndci czasowe zawieraly w sobie obawgek, nataony na widcicieli
nieruchomeci, przez ktore przechodzi droga, aby w nagtych adiach umaliwiali
przejazd drog zastpcz. Do stzebndci czasowych autor ten zaliczat réwhiebowigzek
udostpniania nieruchomi@i w celu poszukiwania z#osobom, ktére uzyskaly specjalne
zezwolenie od Komisji Spraw Wewtnznych. Widciciele nieruchomgci gruntowych, na
ktorych wybudowane byty wjazdy na drogi publiczneggli rowniez zost& zobowgzani do
wznoszenia na whasny koszt mostow na rowach przygah oraz do ich utrzymania i

naprawy’.

1.2 Ewolucja pojecia ,celu publicznego” w poghdach doktryny prawa

W XVI w. Jean Bodin jako pierwszy ustalit goje suwerenriei paistwa, starac sk
jednoczénie ograniczy niebezpieczestwo jego nieograniczonej wiadzy w istnieniu praw
nadrzdnych tj. prawa boskiego i prawa naturalnego. Jedaytakich praw boskich byta
zasadaze nikomu nie ména odebra jego wlasnéci, a wygtek maze nasipi¢ tylko dla
realizacji dobra publicznego i w pewnych wypadkaatzwrotem szkody.

Natomiast pogldy Grocjusza, ktéry zbudowat swéj wtasny systempaastawie
podziatu prawa do rzeczy ndgminum eminerig,panowanie wysze”) i ,dominum utilé

(,panowanie uyteczne”), w ktorym wywlaszczenie wypuje jako konkretyzacja

Warszawa 1880 — 1884, s. 23, 40-47.

* Tanve.

® Tanve.

®1 R. A. Epstein: Takings: Private Property and ttew& of Eminent Domain, Harvard University Press.
Cambridge M.A. 1985, s. 162-165.
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witasnagci zwierzchniej, stanowity zwrotny punkt w nauce woywitaszczeniu i celach
publicznych?. W dziele ,O prawie wojny i pokoju” Qe iure belli ac pacis 1625f°
wskazal, ¥ zgodnie z zasadprawa naturalnego ani wiasito ani tez inne uprawnienie
nabyte w sposéb zgodny z prawem, nie gndgy bez przyczyny odebrane przez
panupcego. Chocia istnieje podporzdkowanie praw poddanych zwierzchnictwugtava
w osobie krdla, to jednak w takim tylko zakresie, jakim wymaga tego puytek
publiczny*. W stosunku do kalej rzeczy istnieje bowiem podwdjne prawo: wiagno
jednostki i wysza wlasnét panstwa. Pierwsze istnieje w interesie prywatnym, drug
publicznym - gdy interes publiczny wchodzi wegwchodzi rownoczaie w zastosowanie
ten drugi rodzaj whasrigi®. Jego definicja wywtaszczenia po raz pierwszy ahkawvz
prawem rzymskim, a opieralacsia nowaytnej teorii pastwa, prawa i wtasrigi. Zgodnie
Z nig wlasna¢ obywateli znajduje sipod ,wyzszym panowaniem” ¢jominium emineriy

a wigc paistwo, kydz organ go reprezentagy maze jg w sposob dowolny aywaé, a
nawet zniszczy lub zabr& nie tylko w przypadku bezpedniej potrzeby, istnigge] po
stronie prywatnych podmiotéw, ale rowaidla dobra publicznego. Rstwo jest przy tym
zobowgzane do naprawienia na koszt publiczny szkody eazrzych, ktorzy utracili swgj
wtasnag¢®. Definicja ta stanowita podstawdla pé&niejszego rozwoju tzw. szkoty
klasycznej prawa wywiaszczeniowego i zmanego z nim pegia celu publicznego.
Zgodnie z m tradycyjna funkcja wywtaszczenia polega na pozieawi witasnéci lub
innego prawa jedynie w interesie publicznym czyyteczndci publicznej. W
konsekwencji aytecznad¢ publiczna lub interes publiczny jako cel dla kigoenas¢puje
wywitaszczenie, jest jednocgee przestank realizacji wywtaszczenia.

Na rozwoj pogcia celow publicznych znagey wptyw mieli takze inni teoretycy
prawa kontynentalnego. W 1673 r. niemiecki teoreppawa i historyk Samuel von
Puffendorf w dziele De Officio Hominis et Civis Juxta Legem NaturaleibrLDuo”®’
wskazat,  ,trzecie prawo witadcy polega na tyme gdy zachodzi nagta konieczn&e

panstwa, kada wtasné¢ nalezaca do obywateli, a ktorej natychmiastowa sytuacyanaga,

2 M. Zimmermann, jw., s. 130.

% H. Grotius: O prawie wojny i pokoju: trzy ksjii w ktorych znajduj wyjasnienie prawo natury i prawo
naroddw, a take gtéwne zasady prawa publicznego, t. 1, Warsz®sa .1

4 3. Czuba, jw., s. 10.

% M. Zimmermann, jw., s. 131.

% Tane.

®” samuel von Puffendorf: De Officio Hominis et Cisifom Il, , Cambridge Univ. Press 1991, Rozdzist X
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moze zostdé zagta i stosowana do realizacji celéw publicznych, etjli wartos¢ zagtej
nieruchomeci znacznie przekracza potrzebynpaava. Nadwyka powinna woéwczas zosta
zwrocona wywilaszczonemu obywatelowi ze skarbuisprea lub z naktadow innych

®8 W 1737 r. daski teoretyk prawa Cornelius van Bynkershoek w ldzie

obywateli
,Quaestionum Juris Publici Libri Du6° zdystansowat si od poghdéw Grocjusza
stwierdzagc, ze pastwo przy odbieraniu czyjewtasngci powinno w pierwszej kolejriai
zwrac& uwag na publiczg uzytecznd¢, a dopiero nagpnie na wyptai odszkodowania,
ktére nie jest wcale obligatoryjffe Wreszcie w 1758 r. szwajcarski filozof, prawnikanp
dyplomata Emmerich de Vattel, ktérego teorie lagiyodstaw prawa reilzynarodowego, w
dziele ,Le Droit Des Gen,; Ou, Principles De La Loi Naturell&ppliqués a La Conduite Et
Aux Affaires Des Nations Souverdiffs scharakteryzowat wywlaszczenie jako ,prawo
przynalene pastwu lub radzacemu do przejmowania w razie potrzeby wszystkich
nieruchoméci na jego terytorium dla dobra publiczneffo”

Wszystkie te fragmenty skladagic na caté¢ pojmowania celéw publicznych w dobie
nowazytnosci. Wywlaszczenie bylo rozumiane jako przejaw swmeacci paistwa,
zastrzeona wyhcznie dla jego organow, dziadalych z niczym nie ograniczenviadz. Byto
rowniez czesto zwihzane z prerogatywami wiadzy krolewskiej. Sp&rad teoretykdw prawa
w tamtym okresie sprowadzatesdo ustalenia, jakie uzasadnienie musiata przedstaw
suwerenna wiadza przy odbieraniu czyjeffasnaci. Wszyscy zgadzali sj ze wiadza nie
moze postugiwé sic wywitaszczeniem bez konieczwg ale r@nili si¢ co do jego przestanek.
Emmerich de Vattel i Hugo Grocjusz uznawali tylkedj, ogollm przestank "dobra
publicznego”. Z kolei Samuel von Puffendorf zapnopoat rownie jedm, ale dé¢ scisky -
"pilna konieczné¢”. O ile wszyscy przedstawiciele dwczesnej doktryoyi zgodni co do
prawa wtadzy do odebrania i zatrzymania widsnobywateli, tozaden z nich nie poglj si¢
zdefiniowania wprost, co nalg rozumi€ pod pogciem ,dobra publicznego” czy ,pilnej

konieczndci” oraz ,wyzszego panowania®

% E. R. Claeys: Public use limitations and naturabperty rights, Michigan State Law Review 2004,
www.ssrn.com., s. 17.

% Cornelius van Bynkershoek: Quaestionum Juris Bubibri Duo, Tom Il, W.S. Hein 1995, Rozdziat XV.

OE. R. Claeys, jw.

"L Emmerich de Vattel: Le Droit Des Gen,; Ou, PrifespDe La Loi Naturelle: Appliqués a La ConduiteAgix
Affaires Des Nations Souverains, , Carnegie Instiaf Washington, 1916, §244.

"2E. R. Claeys, jw.

Tame, s. 18.
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Kontynentalny sposob definiowania ,celu publiczriegepotkat s¢ z krytyka
przedstawicieli systemu prawnegooynmon law ktérzy stworzyli wkasg definicje, opary
na podstawach prawa naturalnego.

Teoria celu publicznego Johna Loékavywodzita sé z ogdinej teorii pastwa,
opierapcej st na tzw. ,przymusowej wymianie” pogdzy wszystkimi obywatelami. Idea
~przymusowej wymiany” wynikala z ogoélnych zakm J. Locka, dotycaxych relacii
panstwo-jednostka, otdow momencie w ktorym gestwo odbiera jednostce jej wiasidpmusi
ona otrzyméa w zamian odszkodowanie, stangee ekwiwalent konfiskowanego dobra albo
ekwiwalent i udziat w zyskach agjnictych przez pastwo w ten sposéb. J. Locke definiowat
bowiem wiadz publiczry jako wiadz, ktorej zadaniem jest dziatanie wgtnie w img celu
publicznego. Podstawowym pytaniem na ktére J. Ladd®wat udzielk odpowiedzi byto to,
ktGra grupa spoteczna napgej partycypuje w zyskach wypracowanych przeaspao i na
jakich zasadach odbywa ¢siich podziat. W wizji radow T. Hobbesa wiadza byta
nieograniczona w rozdzielaniu pagdzy obywatelami tak diej ilosci dobr, jak mogta
zdoby. Obywatele byli zmuszani do oddania wlasnej wéthaoraz wlasnéci wiadzy
absolutnej. Ludzka chciw6é i samolubné¢ musiata prowadzi do podporzdkowania si
suwerenowi, dysponagemu nieograniczanwtadz absoluta’. Skoro wic zadna jednostka
nie byla uprawniona do formutowania wtasnych pdgv w opozycji do wiadcy, to w
doktrynie T. Hobbesa pgjie ,celu publicznego” nie funkcjonowato, gdkazde dziatanie
wiladzy byto za takie uwane. Z kolei w teorii J. Locka wtadza w dystrybudpbr byta
ograniczona w ten sposob, aby wdilciooraz dobra majkowe obywateli zostaty przy tym
nienaruszone. Warunek ten miat za zadanie przedse/stkim ograniczenie monopolu
wiadzy, skupionej w gkach niewielkiej grupy ludzi. W jego ocenie wiadbsta jednak
uprawniona do konfiskaty dobr, ale jedynie tychr&td niezlzdne dla utrzymania i
kierowania krajem. Zysk generowany przezagi@o powinien byt zosta rozdzielony
pomicdzy obywateli proporcjonalnie do ich naktadéw, poienych na rzecz wtadZ§ W
konsekwencji, zdaniem J. Locka kiedyhpawvo dokonywato konfiskaty prywatnych dobr w

™ J. Locke: Dwa traktaty o gdzie, Warszawa 1992.

> T. Hobbes: Lewiatan czyli materia, forma i wladzaistwa kdcielnego iswieckiego, Warszawa 1954,
rozdziat 13.

® Np. jezeli suma wszystkich aktywéw Rstwa wynosi 100, a spotedewa w nimzyjacego 150, to powstaje
zysk w wysokéci 50, ktéry musi zostarozdzielony. Jeeli koszty funkcjonowania Ratwa wynosz 20, to zysk
zmniejsza s do 30. Jeeli spoteczéstwo tworzy 10 0séb, to kda z nim otrzymdrednio po 3 jednostki tego

zysku, pomimoze niektore osoby otrzymagjch 5, a niektdre tylko 1 - R. A. Epstein, jw.
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imie celu publicznego, wymdég realizacji przezng@avo tego celu musiat zapewni
sprawiedliwy podziat zyskow uzyskanych w wyniku tejnfiskaty. Sprawiedliwy podziat
oznaczat za niedopuszczenie do sytuacji, w ktérej pewna griygkzi partycypuje w tym
zysku w inny nt ,pro rata’ sposob. Wywitaszczenie dla potrzeb realizacjwatnych celéw
obywateli byto w ocenie J. Locka catkowicie zabmme, poniewajego beneficjenci skupial
wowczas w swoich ekach caly zysk nawet wtedy, gdy zaptacili poszkodoym
sprawiedliwe odszkodowarlie W rezultacie J. Locke dopuszczat wywtaszczerleotpa cel
publiczny. J. Locke zreformowat instytgcjvywlaszczenia, przenogz ja ha grunt prawa
naturalnego. Z momentem, w ktorym ludzie stawali 8i sposdb dobrowolny cztonkiem
spotecznéci w celu ochrony oraz pogkszania swojego maku, rzad musiat zaprzesta
domagania sipostuszéstwa, gdy chciat majek ten kom& odebra’®,

W podobnym tonie wypowiedziatesinny angielski teoretyk prawa natury - Thomas
Rutherforth. W dziele Ipstitutes of Natural Lat/® ostrzegt ze wywlaszczenie nie jest
prawem do odbierania korfiucatasci lub jakiejkolwiek czsci jego magtku w sposob
arbitralny. Jego zdaniem, uszanowanie wiashgest jednym z warunkéw, pod jakim
jednostka wkracza do spoteéséva i absurdem bytobyadzenie,ze gotowa bytaby g
paswieci¢ jednoczénie dhzac do jej zachowantd

Poghdy H. Grocjusza @ominium emineriyi J. Locka staty si podstava konstrukcji
V Poprawki do Konstytucji Standéw Zjednoczonych B1#., ktéra wywlaszczenie okia

mianem eminent domait?.

"R. A. Epstein, jw., s. 160-165.

8 E. R. Claeys, jw., s. 18. Tekst oryginalny J. LacKThe preservation of Property being the end of
Government, and that for which Men enter into Sgci# necessarily supposes and requires, thatRbeple
should have Property, without which they must hgpesed to lose that by entering into Society, whiak the
end for which they entered into it, too gross asuatity for any Man to own

" T. Rutherforth: Institutes of Natural Law, Camlyéd1756.

80E. R. Claeys, jw., s. 19.

81 R. A. Epstein, jw.
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1.3 Regulacje prawne okresu Il Rzeczpospolitej

1.3.1 Uwagi ogdlne

W dwudziestoleciu mdzywojennym, w orzecznictwie gdowoadministracyjnym
uwazano, ¥ ,pojecie wyteczndci publicznej jest szersze, aali pojecie wytkowania
publicznego, urgdzenie zatemayteczndci publicznej obejmuje nie tylko wdzenie staace
do bezpéredniego uywania przez publiczrid, lecz i takie, ktore g potrzebne dla dobra
publicznego, mog jednak jednoczZmie stwy¢ interesom prywatnym przegbiorstwa, na
korzyé¢ ktorego dokonuje si wywlaszczenie®. Zdaniem tamtejszej doktryny ,pmje
wyzszej uyteczndci ma rozmaite znaczenie, gdgznacza ongze do pewnego zagadnienia
ze wzgkdow spotecznych, gospodarczych, czy kulturalnycdywrazuje pastwo szczegodlne
znaczenie i dziatalrsé w tym kierunku uwaa za uyteczry dla pastwa ponad przeging
miare. W tym znaczeniu ip abstractd pojeta "wyzsza uyteczndé” jest warunkiem
Krepujacym ustawodawg przy wydawaniu ustawy dopuszcaegj wywlaszczenie na pewne

cele™®

. Wyzsza uyteczn@dé nie musiata jednak oznaczdlize] nieokrélonego ,dobra
ogotu”, ale te zwykle popieranie celéw patwd®. Podnoszonoziw momencie, w ktérym

ustawodawca wprowadzat miwvos¢ wywlaszczania, to rownie czynit to z pewnych

8 Wyrok Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, 8828/1930, nigpu

8 F. Nadrowski: Prawo o pagtowaniu wywtaszczeniowem, Komentarz, Warszawa 193Biblioteka WPIA
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu. Auten podnosi jednakze ,ustawowe stwierdzenie
wyzszej uyteczngci nie przegdza jednak, czy przedsizigcie konkretne, zmierzage do tego celu, ma cech
wyzszej wyteczndci, czy wicC ,in concretd ta wyzsza uyteczng¢ istnieje. Np. budowa kolei ma cech
wyzszej wyteczndci, ale budowa kolei wykznie konkurencyjnej znamienia tego nie posiadaiestizenie
wiec, czy dane przeddiorstwo, stigce celom o ustawowo stwierdzonej 8yej wyteczndci, posiada ¢
ceck ,in concretd ze wzgkdu na projektowan prag, nalezy juz do orzecznictwa wtadzy wykonawcze;.
Istnieje jeszcze pegie "wyzszej wyteczndci" w znaczeniu czysto poréwnawczym - celem rezania
konfliktéw migdzy sprzecznymi interesami, np. budowa kolei mexrakter "wy:szej wyteczndci" stwierdzony
ustawowo, wskutek czego vitawe wladze przyznaty ten charakter budowie kofei Warszawa-Radom. Trasa
jednak zostata zaprojektowana w ten spogébprzecina park, ktéry, jako zabytek przyrody, malatrzyma,
gdyz jest on chroniony przez inne ustawy. Istniejeomiv tym przypadku kolizja intereséw, z ktérychvélg ma
charakter wyszej wyteczndci ,in abstractd, ,in concretd wszake jeden z nich musi ugi¢, i w tym
konflikcie o tej wyszej uyteczndci jednego z nich powinna orzekatadza wykonawcza, tznallz dopuci¢
wywilaszczenie parku,gblz tez polect przelaenie trasy i zmiagplanu”.

8 E. Dubanowicz: Cele gayteczndci publicznej* w rozumieniu powszechnego ustawodaas

eksproprjacyjnego, Lwow 1911.
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motywOw, ktore musiat odpowiednio unormaoivazastrzeeniem,ze instytucja ta mae by
stosowana tylko w tych granicach, ktorezakreélone niezlgdnasciag danego przedmiotu dla
celu wywlaszczenia. Powgzy warunek usuwat dowol&® organdw przy wyborze celu
wywtaszczenia, gdycharakter celu zostawat pragdgzony w momencie uchwalania ustawy.
Scisty konsekwengj tej zasady byto toze cele ktore dajsic zrealizowad bez sigania po
prawo wywiaszczeniowe, nie byt celamizyteczndci publicznej” w rozumieniu
tamtejszego ustawodawstwa wywilaszczeniowego ,chbgigpazytek, ktory one przynogz
byt najwickszy™®.

W ustawodawstwie mdzywojennym cgsto postugiwano sizwrotami ,zakladéw
uzyteczndci publicznej” lub ,uradzen uzyteczndci publicznej®. Uzycie w ustawie pegia
.Zzakladow uyteczndci publicznej” nie bylo przypadkowe. Zgodnie z tzweorh
przedsibiorstwa (JUnternehmet), stworzory przez przedstawicieli niemieckiej doktryiiy
za wywlaszczenie uwana byla wycznie ingerencja na kor&y okreslonego
przedsgbiorstwa, staacemu dobru publicznemu. Poggza koncepcja byta realcj
orzecznictwa i doktryny na trudém w odr&nianiu wywlaszczenia, od innych form ingerencji
w prawa majtkowe i stanowita prébp przywrécenia formalnych kryteridw lub znaleziemve
ich miejsce nowych kryteriow materialny€hPrzedsjbiorstwa uyteczndgci publicznej, ktére
ze swej natury nie byly powotane do prowadzenia iadstnacji publicznej, musiaty
usprawiedliwid@ wywlaszczenie, czyli dziatana podstawie konce¥i W nauce prawa
administracyjnego okresu ggizywojennego nie bylo jednolgoi poghdow w kwestii
charakteru prawnego koncesji, np. S. Kasznica oRkr iz przedstbiorstwo
koncesjonowane to przedsiorstwo prywatne, ktéremu z racji spetnianych fejhk
wchodzcych w zakres funkcji publicznej, nadany zostajarakter ayteczndci publicznej, a
tym samym szereg uprawhiedministracyjnoprawnych, przez co staje sho odebnym

podmiotem administracji publiczri&) W okresie Il Rzeczpospolitej funkcjonowato

% Tane.

% Np. art. 10 ustawy elektrycznej z 21.03.1922, WDz 34/1922, poz. 277, nieobamiljacy: ,nieruchomeci
stale lub czasowo potrzebne do budowy i utrzymaaldadow elektrycznychayteczndci publicznej mog by¢
na zasadzie aktu uprawnienia wywlaszczone lub eaagajte”.

87 0. Mayer Dt: Verwaltungsrecht Il, 1896 s. 294 oEazZKaufmann [w:] Fleischmann (Hrsg.), Worterbuasd
Deutchen Staats — und Verwaltungsrechts Ill, 21.Au914, s. 688.

85, Czuba, jw., s. 20.

8'M. Zimmermann, jw., s. 36.

'3, Kasznica: Polskie prawo administracyjne.cBiaji instytucje zasadnicze. Wyd. 4., Pazri®47, s. 100—
101.
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rozporadzenie Prezydenta z 17.03.1927 r. ,O wydzielaniwadministracji pastwowej
przedsgbiorstw pastwowych, przemystowych, handlowych i gorniczychazoro ich
komercjalizacji®*. Celem wydania powsgzego rozpormzenia byla komercjalizacja
przedstbiorstw pastwowych tak, aby mogly funkcjonowana rynku. W rezultacie
wydzielenia i komercjalizacji, przedsiorstwa publiczne upodabniatyesdo prywatnych,
zachowugc elastyczn&t i sprawnd¢ kupiecky. W ten sposéb przeksztatcone przehisirstwa
uwazane byly za wyszy i bardziej ekonomiczny stopieadministrowania przez zwaek
publiczny?. Przepisy rozporgizenia mialy zagwarantowaprowadzenie przeddiorstwa
wediug zasad gospodarki wolnorynkowe] i zapéwntakiemu przedsgbiorstwu
samowystarczalrio finansows (zwlaszcza art. 8 oraz 12, ktére stanowig, celem takiego
przedstbiorstwa jest gzenie do rentowniei oraz racjonalne wykorzystywanie jego zyskow).
Pomimo komercjalizacji, przeddiiorstwa te wgjz bylty w swojej dziatalnéci uzalenione od
czynnikbw zewntrznych, a zwlaszcza od decyzji organéw adminigirach, gdy
komercjalizacja nie odbierata danemu przeisistwu charakteru podmiotu publicznégo

W okresie mgdzywojennym funkcjonowaty dwa podstawowe akty prayadnoszce
sie w najpetniejszy sposob do szeroko rozumianeg@cpojcelu publicznego. Zaréwno
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17.03.1921, jak i rozporadzenie Prezydenta RP
z 24.09.1934 r. Prawo 0 pepbwaniu wywlaszczeniowym postugiwaly si pojeciem
,WYzSzej wyteczndci’, stanowgcym synonim uyteczndci publicznej. Zanim powisze
akty prawne zostaty uchwalone pae celéw publicznych byto definiowane w mniejszym

lub wigkszym zakresie przez przepisy tymczasowe.

1.3.2 Dekret Naczelnika Pastwa w przedmiocie przepisébw tymczasowych o
wywilaszczeniu przymusowem natytek drog zelaznych i innych drog komunika-

cyjnych ladowych i wodnych oraz wszelkich urgdzen uzyteczndaici publicznej

Na podstawie powszego dekrefli o wywtaszczeniu orzekat Naczelniki@awva, ladz

Rada Ministrow, a orzeczenie takie mogto Zapglko ,na wytek drégzelaznych — oraz

1 Dz.U. nr 25/1927, poz. 195, uchylony.

92|, Zacharko, Prywatyzacja..., jw., rozdziat 2.

% Tanve.

% Dz.U. nr 44/1921, poz. 267, uchylony.

% Dz.U. nr 86/1934, poz. 776 ze zm., uchylony.

% Dekret z 7.02.1919, Dz.U. nr 14/1919, poz. 168phowizujacy.
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wszelkich uradzen uzyteczndgci publicznej”,o ile zachodzita ,konieczré przymusowego
wywlaszczenia lub zegia czasowego" dlazytku takich uradzer®’. Brak byto innych
ograniczé w dokonywaniu wywlaszcie siyd Naczelnik Pastwa nie byt niczym
ograniczony w decydowaniu, ktére nieruchaéeioss niezledne na uaytek urzdzen
uzyteczngci publicznej. Postanowienie Naczelnika nBava w powyszym zakresie
stanowilo konstytutywny akt administracyjny, opartpa swobodnym uznart
Wywiaszczenie mogto nagli¢ na rzecz ,urgdzenia", ,przedsbiorstwa” lub ,instytucji”
uzyteczndci publicznej, a wic takze na rzecz podmiotow prywatnych, dziatajch na
podstawie koncesji. Ponadto za wywilaszczenie zawa nie tylko odebranie prawa
wilasndci, ale take jego ograniczenie trwate lub czasowe, obejorij nie tylko
nieruchoméci, ale réwnie¢ ,konieczne materialy®. Dekret ten regulowat zatem jedynie
postpowanie wywilaszczeniowe, ktére odbywate gi zaakcentowaniem roli Naczelnika
Paistwa (a take w p&niejszym okresie jego obogdywania - Prezydenta), przy czym nie
definiowat pogcia ,uzyteczndci publicznej”. Na mocy powszego dekretu w latach 1919 —
1928 wydano prawie 90 aktéw wykonawczych, w ktoryelywtaszczano podscisle
okreslone w nich cele, sgodd ktorych spay czes¢ stanowita rozbudowa kolei, ale rownie

budowa cmentarzy, oraz ulic i}

1.3.3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 17.03.1921

Warunkiem wywlaszczenia wedlug art. 99 ust. 1 Kypmsii'® byta ,wyzsza

uzytecznd¢''%% Poniewa przepis ten zawarty zostat w ustawie zasadni¢eg zadaniem

" Art. 1 oraz 2 dekretu.

% Zob. M. Mincer: Pajcie uznania administracyjnego, PiP 1976 nr 3 s: 121

% Art. 1 dekretu.

190 gpis aktéw wykonawczych do ww. dekretu @psty na stronie Internetowego Systemu Aktéw Prawnych
www.isap.sejm.gov.pl.

191Dz U. nr 44/1921, poz. 267, uchylony.

102 Rzeczpospolita Polska uznaje wszelidasna¢, czy to osobisgt poszczegélnych obywateli, czy to zbiorpw
zwigzkow obywateli, instytucji, ciat sama@owych i wreszcie samego #awa, jako jeda z najwaniejszych
podstaw ustroju spolecznego i pgiku prawnego, oraz pgeza wszystkim mieszkaom, instytucjom i
spotecznéciom ochrog ich mienia, a dopuszcza tylko w wypadkach, ustanzewidzianych, zniesienie lub
ograniczenie wiasrioi, czy to osobistej, czy to zbiorowej, ze wepw wyzszej uyteczndci, za
odszkodowaniem. Tylko ustawa peopostanowd, jakie dobra i w jakim zakresiee wzgkdu na paytek ogoétu,
majg stanowt wytgcznie wlasné¢ Paistwa, oraz o ile prawa obywateli i ich prawnie uryeh zwihzkéw do

swobodnego iytkowania ziemi, wod, mineratéw i innych skarbéveymody mog, ze wzgéddw publicznych,
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bytlo zwigzanie ustawodawcy, ktéry nie mégt w ten sposob wzppegdllnych ustawach
dopuszczawywtaszczenia z pomigtiem warunkéw wyszej uyteczndci i odszkodowania.

W orzecznictwie podnoszonae ,ustanowiona w Konstytucji Marcowej zasada,
wywtaszczenie jest dopuszczalne tylko ze wdglwyzszej uyteczndci jest wytyczi dla
ustawodawstwa. Kala poszczegolna ustawa musi realizéwawyzsz zasad i zezwalajc
na wywilaszczenie dla pewnego celu, uznavdany cel za odpowiadgy wzgkdom
uzyteczndci publicznej, pozostawigg wtadzy wykonawczej jedynie ocgnczy pod pajcie
tego celu podpada cel, dla ktérego w konkretnym adiqn dokonano wywtaszczenia, np.
jezeli ustawa zezwala na wywtaszczenie dla celéw bydeszelkich zaktadow leczniczych,
to organy orzekare o wywlaszczeniu ustajajedynie czy zaklady, dla ktorych budowy
zazadano wywlaszczeniaaszaktadami leczniczymt®®> W konsekwencji, jeeli przepis
ustawy specjalnej zezwalat na wywtaszczenie, tamrgdministracji nie miat obowaku
bad& czy istnieje wysza uytecznd¢ dla konkretnego wywiaszczenia, opartego na
wymienionym przepisie chybae ustawa specjalna tego wymagata. W takim przypadku
organ powinien byt jedynie ustéliistnienie wszystkich wymogow, od ktorych ustawa
uzaleniala dopuszczaldd wywitaszczenia. Jak podktet Najwyzszy Trybunat
Administracyjny ,wyzsza uytecznd¢ domniemywa i sama przez gj skoro przepis ustawy
zezwala dokonywa wywiaszczenia dla konkretnego celu, wola ustawyudaczajcej
wywtaszczenie dla oznaczonego w niej celu gmge ustalenie wtadzy co do istnienia
wyzszej uyteczndci. Uznanie przez wkaiwy organ fachowy konkretnego projektu kolei za
racjonalny przegiza zarazem o potrzebie ggp pewnych, a nie innych gruntéw pod bugow
urzadzeh uzyteczndci publicznej*®*.

Zdaniem przedstawicieli dwczesnej doktryny ,,zawavtart. 99 Konstytucji marcowej
pojecie ,wyzszej wyteczndci” byto czyms odmiennym, ni uzytek ogotu czy aytecznaé
publiczna i manaby je interpretow@albo jako we¢ksz, lepsz ekonomicznie zytecznde,

albo te jako wytecznd¢ wyzszych jednostek socjalnycfi® Na tle art. 99 Konstytucji

dozn& ograniczenia. Ziemia, jako jeden z naiwejszych czynnikéw bytu narodu i i#wa, nie mee by
przedmiotem nieograniczonego obrotu. Ustawy @krprzystugujce Pastwu prawo przymusowego wykupu
ziemi, oraz regulowania obrotu zieggnprzy uwzgtdnieniu zasadyze ustréj rolny Rzeczypospolitej Polskiej ma
si¢ opier& na gospodarstwach rolnych, zdolnych do prawidtowstworczaci i stanowjcych osobist
wiasnaé”.

193 Wyrok Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, 3892/1926, nigpu

1% wWyrok Najwyzszego Trybunatu Administracyjnego, 2237/1926, niggpu

195\, Zimmermann, jw., s. 228.
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Marcowej interesujco przedstawia si rowniez art. 3 i 4 Konstytucji Rumiskiej z
20.02.1938 r., ktéry definiowat wywtaszczenie dleléev wyteczndci publicznej jako
wywtaszczenie ,ktoére z natury jest przeznaczoneoddania réwnoczmie wszystkim i
kazdemu z osobna pewnych kofziw teraniejszaci” 1%

Warto zauway¢, iz kolejna ustawa zasadnicza z 23.04.1935 r., tzwondtytucja

»107

Kwietniowa™" " w ogole nie poruszata tematyki wywtaszczenia amaigzanych z nim celow

publicznych.

1.3.4 Prawo o postpowaniu wywtaszczeniowym.

Rozporadzenie z 24.09.1934 'f® ujednolicalo procedgr wywtaszczeniow na
terytorium Polski, ale nie poruszato tematyki mialeego prawa wywlaszczeniowego, ani
wyktadni zwhzanej z nim ,wyszej uyteczndci” wychodzac z zatagenia, ¢ jest to dziedzina
ktGra nie mae zosté zawarta w jednej ustawie. Dla realizacji konkretmgeléw wydawane
wiec byly poszczegolne ustawy, przewighe dopuszczaldo wywtaszczenia. Wskazywane
w poszczegolnych ustawach cele zostaly przez tap#gp ustawodawcuznane jako cele
wyzszej uwyteczndci, co w efekcie usuwalo potrzgbwyjasniania pogcia ,celu
publicznego”. Stanowit o tym wprost art. 1 rozpmlzenia méwicy, iz wywlaszczenie jest
dopuszczalne tylko ze wzglow wyzszej wyteczndci za odszkodowaniem, w przypadkach,
w ktorych przepis prawa przewiduje pmms¢ wywlaszczenia. Zgodnie z art. 2
rozporzdzenia, odjcie prawa wilasn@i mogto nasfpi¢c na cele obrony pstwa, drog
ladowych, wodnych i kolei. Dopuszczaktowywtaszczenia byta uzalriona wec nie tylko
od istnienia ,wyszej uyteczngci”, ale rowniez od upowanienia ustawowego. W zagzku z
tym w literaturze podk&ano, ze ,celem wywilaszczenia me by tylko uzytecznadé
publiczna wedlug powszechnego uznania prawodawstieorii prawa publicznegd®.
Przyktadem takich ustaw ma@yc:

1. art. 10 ustawy elektrycznej z 21.03.1922%zgodnie z ktérym ,nieruchondoi, stale
lub czasowo potrzebne do budowy i utrzymania zakiadlektrycznych zyteczndci

publicznej, mog by¢ nabyte drog wywtaszczenia lub czasowo z&g”;

19 M, Szalewska: Wywtaszczenie nieruchaaip Torua 2005, s. 90.

197Dz.U. nr 30/1935, poz. 227, nieobawijacy.

1% Dz.U. nr 86/1934, poz. 776 ze zm., uchylony.

199 £ Musialski: Encyklopedia prawa publicznego, r2dCybichowski, Warszawa, s. 1151.
19Dz U. nr 34/1922, poz. 277, nieobawiljacy.
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art. 124 ustawy wodnej z 19.09.1922 ktéry stanowit wyktadni pojecia ,wyzszej
uzyteczngci’, ale tylko na gruncie tego aktu. Zgodnie z nigma rzecz
przedsgbiorstwa, ktore ma na celu osuszanie rowami lumaire i nawodnienie
gruntow, odprowadzenie wod adych, dostarczenie wody dla celéw gospodarstwa
domowego, lub przemystowych (...), o ile nie radoy¢ inaczej celowo lub tylko z
niepomiernie wysokimi kosztami przeprowadzone, aekvane korz§ci znacznie
przewyszap straty — mog by¢ ustanowione za odszkodowaniem stosowne
ograniczenia (sttebndci) i obcigzenia prawa whasrsgi gruntéw i wod ptygcych
(...) lub musz by¢ odsgpione potrzebne grunty i inne nieruchamio.

art. 5 rozporzdzenia Prezydenta RP z 1.06.1927 r. 0 popierazioudowy i rozwoju
gospodarczego miasta i portu Gdyfi,ze wzgkdéw wyzszej uytecznéei mog

by¢ na rzecz Skarbu, miasta lub portu w Gdyni wywtasre grunta, potrzebne dla
celéw komunikacyjnych, rozbudowy sktadow i gulzen portowych, rozbudowy
wolnej strefy portowej w wypadkach gospodarczeji&onndci parstwowej w trybie
przewidzianym w ustawie z 11.06.1874 r. o wywlasmnia nieruchomszi”.

art. 23 rozporgdzenia Prezydenta RP z 14.03.1928 r. o prawiedpyni-®, zgodnie

z ktorym ,dla uradzenia lub powikszenia lotnisk, fabryk lotniczych i szkot
lotniczych, shigcych dla celow p@stwowych lub publicznych, dla przeprowadzenia
do nich drég dojazdowych oraz dla gnlzex pomocniczych, niezfanych dlazeglugi
powietrznej uaytku paistwowego lub publicznego, dopuszczalne jest za
odszkodowaniem: wywitaszczenie, ograniczenie praasmdci i praw rzeczowych

na nieruchomgciach oraz czasowe zaje nieruchomsci”.

11 Dz.U. nr 102/1922, poz. 936, nieobawijacy.
112 Tekst. jedn. Dz.U. nr 42/1935, poz. 285, nieohawjcy.
113 Tekst jedn. Dz.U. nr 69/1935, poz. 437, nieobawjcy.
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1.4 Regulacje prawne okresu lat 1945 — 1989

1.4.1 Uwagi ogolne

Pojcie ,interesu spotecznego”, wyglujgce w okresie socjalistycznym jest
pojcciem historycznie poprzedzaym pogcie ,celu publicznego”. Definicja ,kyteczndgci
publiczne]” byta w tamtym okresie stosunkowo makoraplikowana, jednate bardzo
szeroka. System socjalistyczny, tak samo jak wkieystystemy totalitarne charakteryzowat
sie bowiem subiektywnym podajiem do pagjcia ,celu publicznego”, a zdaniem M. Gdesza
w Polsce Ludowej pefie ,celu publicznego” w ogoéle nie wygiowato w gzyku
prawnynt*

W okresie realnego socjalizmu poija ,celu publicznego”, ,interesu publicznego”
oraz ,wyteczndci publicznej” zostaly utzsamione z pegiami ,interes spoteczny”, ,interes
ogolnospoteczny”, albo nawet ,zasadnicza linia fp&li panstwa”. W doktrynie prawnej
tamtejszego okresu mioa spotka niejednolité¢ poghdow w tej kwestii. J. S. Langrod
uznawat dobro ogétu, yteczndéé powszecha i pozytek spoteczny jako synonimy interesu
publicznegd™. Jak wskazywat, wyktadnia pgijia interesu publicznego prowadzi do licznych
nieporozumi&, na ktore si sktaday sic ogolnikowa¢, nieokrélonosé, niepodatnéé do
zdefiniowania, a tate scistos¢ oraz jego istnienie we wszystkich dziatach prawa,
rownoczénie odmienné¢ sposobow podchodzenia do niego wdsan z tych dziatow z
osobna. Zdaniem tego autora, znaczenie intereslicpodgo tkwi w jego prymacie nad
interesem prywatnym — clby zbiorowym. Mimo tego autor ten podnosit, prymat
interesu publicznego nad prywatnym nie ma znaczZeezavzgtdnego i oznacza jedynie jego
przewag w wypadku kolizji obydwu interesow. Interes pubhy nie pocigat wigc za soh
przekrdlenia interesu prywatnego tam, gdzie kolizji tegldt®. Taka sytuacja nie mogta by
akceptowalna w pestwie socjalistycznym, w ktorym interes prywatny pgdporzdkowany
ogolnospotecznemu. W odndieniu od J. S. Langroda, zdaniem M. Kuleszy ,ieser
spoteczny” oraz ,nteres publiczny” nieg spojeciami tazsamymi, gdy w ustroju
socjalistycznym nagpita zmiana polityki pastwa, ktéra doprowadzita do jad@owo

szerszego zakresu reglamentacji dzialangednostek gospodarczych, agwii zwickszenia

114 M. Gdesz: Cel publiczny w gospodarce nieruchgeiaoni, Zielona Géra 2002.
1153, S. Langrod: Instytucje prawa administracyjnetarys czsci ogolnej, 1948 - 1950, reprint, Krakéw 2003,
S. 241-248.

18 Tanve.
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zaskgu stosowania przez wiaglpoje¢ niedookrélonych. Pogcia te nie shag juz zatem do
oceny czy dana dziatalddczy stan rzeczy godzi w interes publiczny, lecZesh spotecznie

korzystne i paadane (co ley w “interesie spotecznym'}?’

. Pogcie ,interesu publicznego”
bytlo zdaniem powotanego autora w okresie socjaistym zbyt wskie ,by objanic
szerokie zadania patwa i jego organdw, zwiane z organizowaniem nowego tadu
spotecznego, szczegoblnie w sferze odaosg st do materialnych warunkéwzycia
spotecznego w sferze zadzania gospodarczegd® Definiujac ,interes spoteczny” J. Lang
stwierdzit natomiastze ,(...) przez pagjcie (interes spoteczny) nale rozumi€ interes
catego spoteczstwa, a nie poszczegdlnych grup czy innych zbiokmid™. Zdaniem tego
autora ocena interesu spotecznego zawsgdzid nalee¢ do organdéw pastwowych,
poniewa jest on tzw. ,interesem spotecznym formalnym” tamnanym przez patwo jako
polityczra organizagj okreslonego spoteczestwa?’.

Utozsamienie pajcia ,interesu publicznego” czy gyteczndci publiczne]” z
.interesem spotecznym” uzasadnione byto wprowadmaniistroju socjalistycznego, ktéry w
swoich zal@geniach nawjzywat do zapewnienia potrzeb ogodlnospotecznychyrirzzenie
.Korzysci” spoteczéstwu w wyniku postugiwania siprzez organy pstwowe pagciem
.interesu spotecznego” nie miato jednak swojegovadeciedlenia w praktycznej interpretacji
art. 3 pkt. 1 ustawy z 12.03.1958 r. o zasadaalybig¢ wywtaszczania nieruchorm'?,
polegajcej na dokonywaniu masowych wywlasztzpod realizag celow wyteczndgci
publicznej, ktore byly sformutowane w sposob niejgskpdz nie zostaly zrealizowane w
0gole®>. W praktyce realizacja celéwzyteczngci publicznej z punktu widzenia np.
omawianej ustawy z 1958 r. zawsze sprowadzatadsi realizacji zamierzg ktére byty
urzeczywistniane przez jednostkinsawowe i inne jednostki gospodarki uspotecznionej,
uprawnione do wysgpienia o wywlaszczenie, a ktére podlegaly szczegéjaejestracji w
zatwierdzonych planach gospodarcZ7éh W okresie realnego socjalizmu podnoszono
wrecz, ze pogcie wyteczndci publicznej we wspoétczesnych fswach kapitalistycznych
miato tylko charakter ,dekoracyjny i maskowato rzgwisty charakter czynrigi panstwa

7M. Kulesza: Administracyjnoprawne uwarunkowaniditgki przestrzennej, Warszawa 1987, s. 58, 79.
18 Tanve.

1193, M. Lang: Struktura prawna skargi w prawie adstiacyjnym, Wroctaw 1972, s. 109.

2 Tanve.

121 Tekst jed. Dz.U. nr 10/1974, poz. 64 ze zm., uchyl

122 70b. orzecznictwo NSA, np. w sprawie z 13.02.2009SK 380/08, LEX nr 516974.

123\, Ramus: Prawo wywtaszczeniowe, Warszawa 1978).s.
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kapitalistycznego, a nie miato nic wspolnego zetegrnym uytkowaniem, paytkiem lub

interesem*?*

oraz, ze ,brak konkretnych podstaw do nadania ¢pnj ,uzyteczndgci
publicznej” jakief sprecyzowanej téei prawnej sprawia,ze przez ,cele izyteczndci
publicznej” ogdlnie rzecz bigc, rozumi€ mazna co najwyej zamierzenia spotecznie
pozyteczne®®®. Kryterium ,wyteczndci publicznej” zostalo wic ,zoperacjonalizowane
poprzez odwotanie sido tr&ci rozstrzygng¢ zawartych w planach gospodarczych. Za
publiczne uznawano wszelkie zadania olk@wpce w planach, co uzasad@ianiato
przejmowanie débr niezdnych dla realizacji tych zad4?® Paistwo socjalistyczne
zajmowato s} wiec realizacp wszelkich celéw o znaczeniu ogélnospotecznym, ektér
innych warunkach ustrojowych mogtybydwykonywane przez podmioty niepubliczneadst
cele publiczne w okresie socjalistycznym ngléraktowa& bardzo ogoélnie, poniewaich
realizacja zawsze naggbwata przez psstwo lub na rzecz patwa, ktore w swoich
zatazeniach ideologicznych utsamiato s} z calym spoteczestwem. Taka sytuacja nie
mogta mi€ miejsca w pastwie demokratycznym, gdzie cel publiczny nie biylzaamiany z
ogélnospotecznyni’.

Przeghd ustawodawstwa socjalistycznego, odmosgo s¢ do tematyki ,celu
publicznego” ma znaczenie dla tematyki niniejszejcyg, poniewa obecnie obowzujace
uregulowania prawne w tym zakresie, ngmija Swop trescia oraz budow do ustaw,

obowigzujagcych w poprzednim systemie politycznym, o czyedze mowa w dalszej ¢zci

124K Sobczak: Wywtaszczenie jako instrument gospddadnowej rad narodowych, Taii962, s. 20.

125K, Sobczak: Nowe prawo wywlaszczeniowe, PiP NYEBSS, s. 294.

1265, pitek: Przedsibiorstwo wyteczndci publicznej jako instytucja gospodarcza, Warsza@@6, s. 58.

127 M. Kulesza, jw., s. 58, 66. Zdaniem tego autqWslobec rozszerzenia granic ingerencjinpaava wzycie
obywateli, prawo w ustroju socjalistycznym zetozstuzy¢ do kierowania jednostkami, przede wszystkim ich
dziatalnGgcig oraz dzialalnécia podmiotéw gospodaragych sektora uspotecznionego w celuggsiecia
zalazonych przez pastwo plandéw, majcych zaspokajapotrzeby spoteczstwa socjalistycznego. Przgje
zasady jednizi mienia ogélnonarodowego i zaziane z tym ograniczenie autonomii jednostek w sfevgboru
metod dziatania, poleggije na ,celowej’ organizacji pogdku prawnego wywotalo nawet dyskeispad
prawnym charakterem tzw. ,normy planowej” zezwgaj na planowanie gospodarki socjalistycznej i clzier
uprawnienia organéw patwowych do kierowania jednostkami gospodarki usgzhionej. W efekcie ten
wiasnie system wyznaczat najdalsze granice dziatmingospodarczej pstwa i obywateli, a zatem i
merytoryczn tres¢ interesu spotecznego (jako ogolnospotecznego)y kdanowit jeden globalny cel, jedno
gtébwne kryterium dziataln@i organdéw pastwa (tzw. zasadnicza linia polityki fstwa). Ewentualne
antagonizmy pomgdzy celami publicznymi byty traktowane jako "nieagbnistyczne", a do rozstrzygania tych
konfliktow i koordynacji celéw zostaly zoboyvane organy pestwowe - kady w ramach swej kompetencji

planistycznej, zardzapcej czy administracyjnej”.
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pracy.

1.4.2 Dekret o wywlaszczeniu majtkdbw zajetych na cele uyteczndci publicznej w
okresie wojny 1939-1945 r.

=

Dekret ten w art. 2° stanowit, # dopuszczalne jest wywlaszczenie na cele
uzyteczndgci publicznej. Z art. 2 dekretu wynikatae wywlaszczenie dotyczymaze tylko
tych nieruchoméci, ktore zostaly zgie na wymienione pod literami "a-f" cele orazradal
uzytkowane na cele wymienione w pkt 1 lub w planaabaspodarowania przestrzennego,
badz w wytycznych do tych planéwarzewidziane na cele wymienione w pkt 1 i zostaty
czesciowo lub catkowicie zagospodarowane z funduszowblipenych, kbdz tez
zagospodarowanie ich jest przewidziane do realizapjerwszej kolejnéci planu. Art. 2 ust.

1 dekretu pod literami "a-e" doktadnie precyzowalkreslat cele, na ktdre nieruchoro
musiata zostazagta, aby podlegawywtaszczeniu i cele te nie wymagaty interpretagglyz
byly okreslone przy wyciu konkretnych paj. Natomiast cele pod litgr'f" okreslone byty
bardzo ogolnie ("na celezyteczndci publicznej"), co powodowataze w kadej sprawie
nalezato je doktadnie badatym bardziejze w ustawodawstwie powojennym nie bytste]
definicji pojecia "celow uyteczndci publicznej”. Poza tym przed liter'f" nie uzyto
okreslenia "na inne cele ayteczndci publicznej”, coswiadczyto o tym,ze poprzednie cele
okreslone literami "a-e" nie byty podane jedynie przyddavo, a byly to cele stanoydge
samodzielg podstaw wywtaszczeni&®. Ponadto zgodnie z art. 4 pawsgego dekretu do
wywtaszczenia nieruchomdo naleato stosowé& odpowiednio przepisy rozpamdzenia
Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z 24.09.1934 prawo 0 posfpowaniu
wywtaszczeniowym, wraz ze zmianami atomymi w samym dekrecie.

Powysszy dekret obejmowat bardzozre sytuacje. Z jednej strony przewidywat on

128 Dekret z 7.04.1948, Dz.U. nr 20/1948, poz. 138ylany. Art. 2: ,Wywlaszczenie przewidziane w aktust.
1 dotyczy moze tylko tych nieruchomii, ktére:
1) zajte zostaly:
a) na cele budowy, rozwoju i utrzymania guzer komunikacji publicznej;
b) na cele przedgbiorstw podstawowych ge#i gospodarki narodowej,¢tacych przedsbiorstwami
panstwowymi lub przejtych na wiasn& Paistwa;
c) na cele wojskowe;
d) pod ulice i place publiczne, skwery, zigte, parki, place sportowe i cmentarze;
e) pod zalesienia lub na melioracji;
f) na cele ayteczndci publicznej”.
29Wyrok NSA z 5.03.2008, | OSK 1807/06, LEX nr 50859
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wywtaszczenie nieruchoniai, ktdre zostaty zaje na okrélone cele i byly nadalaytkowane
na cele wymienione w dekrecie w chwili wywlaszczenZ drugiej strony przewidywat
wywtaszczenie nieruchoraoi, ktére zostaly zaje na okrélone cele i byty przewidziane na
wymienione cele, chiy w chwili wywtaszczenia nie byly wykorzystywana e cele. Z
przepisow art. 1 ust. 1 i art. 2 pkt 1 i 2 omaw@gmelekretu nie wynikalo bowiem, aby
wywiaszczeniu podlegaty wytznie nieruchomi, na ktérych cel "yteczndci publicznej”
zostal ju uprzednio zrealizowany. Samo @dg nieruchoméci na okrélony cel nie
oznaczato zatenze juz w chwili wywlaszczenia byta ona faktycznie wykoskywana na ten

cel, a w konsekwencie cel ten zostat zrealizowals,

1.4.3 Dekret o nabywaniu i przekazywaniu nieruchomdci niezbednych dla realizacji

narodowych planéw gospodarczych

Dekret tef® przewidywat w art. 3ze nieruchoméci stanowice wlasné¢ Skarbu
Paistwa, ladz osob prawnych wymienionych w art. 2 lub znajdej s w ich zaradzie,
badz uzytkowaniu, niezbdne dla realizacji narodowych planéw gospodarczybéda
przekazywane wiziwym wykonawcom tych planéw na wiasiép badz w zarad i
uzytkowanie. Zarowno z tytutu dekretu, jak i jego.att wynikato expressis verbjsze
przejmowanie, #§dz nabywanie nieruchonsoi mogto nasipi¢ tylko, gdy nieruchomgei lub
ich czsci byly niezledne dla realizacji narodowych planéw gospodarczyBlogcie
"niezkbedne dla realizacji narodowych planéw gospodarczydiytlo pogciem, ktére
wymagato kadorazowej oceny przy wywiaszczaniu nieruchéano przy czym samo
wywtaszczenie mogto nagtic badz w wyniku zawarcia dobrowolnej umowy sprzega
nieruchoméci, bgdz w drodze wydania decyzji. Omawiany dekret zezwalz
wywilaszczenie praktycznie na Ady cel wskazany w planie rozwoju gospodarczego,

zatwierdzony przez 6wczeswtadz%2

130 \Wyrok TK z 9.12.2008, SK 43/07, OTKIA nr 10/20Q&z. 175.

131 Dekret z 26.04.1949, tekst. jedn. Dz.U. nr 4/19&%, 31 ze zm., uchylony.

132 Art. 1: Nieruchoméci lub ich czsci niezkedne dla realizacji narodowych planéw gospodarcayols by¢
przejmowane, nabywane, zbywane i przekazywane Zgadorzepisami niniejszego dekretu.

Art. 2: Prawo przejmowania, habywania, zbywaniaziegazywania nieruchondci w trybie niniejszego dekretu
stuzy wykonawcom narodowych planéw gospodarczych, aszegyéinéci:

1) wladzom i urgdom pastwowym;

2) zaktadom i instytucjom matwowym, instytucjom ubezpieazespotecznych, zakladom ubezpiegze

przeds¢biorstwom pastwowym i pod zargdem pastwowym, bankom;
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1.4.4 Ustawa o zasadach i trybie wywtaszczania nieruchora

Ustawa t&* okreslata w art. 3 na jakie cele dopuszczalne jest wymdaenie
nieruchoméci**®. Paradoksalnie w doktrynie zarzucano wadiifvasformutowa art. 3
omawianej ustawy, ktéra mogtaby prowaddo wykitadni ,ograniczajcej” dopuszczalnit
wywlaszczenia, poniewa na gruncie omawianej ustawy nie zla zadanie obje
zatwierdzonym planem gospodarczym uzasadnialo malpyzez pastwo nieruchomgxi, a
to w wyniku wyliczenia pewnej grupy celow uzasaggigch wywitaszczenie (a v
przyjecie odmiennej koncepcji od tej, jaka zostata zeeakiana pod rmdem wczéniejszego
dekretu wywlaszczeniowego z 1949 r., ktory dla élkerda celow wywtaszczenia postugiwat
sic jednym pojciem: realizacji planéw gospodarczytf) W rzeczywistéci jednak
dokonane przez ustgw 1958 r. rozrénienie celow nie mialo wkszego znaczenia, gay
praktycznie wszystkie zmierzaty do realizacji zadakreslonych w zatwierdzonych planach
gospodarczych®.

Wywiaszczenie dla realizacji zada okr&lonych w zatwierdzonych planach
gospodarczych (art. 3 ust. 1) dopuszczalne bykotyla cele inwestycji gospodarczych. Z
literatury wynika ponadtase w praktyce nie dokonywano wywtaszazguntow i budynkow,

jezeli nie byly one przewidziane dla realizacji zadavynikagcych z narodowego planu

3) spo6tkom prawa cywilnego i handlowego, w ktorygkarb Pastwa, przedsbiorstwa pastwowe albo inne
osoby prawne prawa publicznego posiadajziat wynoszcy ponad 50% kapitatu zaktadowego;
4) organizacjom samagdu gospodarczego oraz stowarzyszeniomsegj wytecznaci;
5) centralom spotdzielni i centralom spétdzielczpaistwowym;
6) spotdzielniom
Art. 3: Nieruchoméci, stanowice wlasné¢ Skarbu Pastwa kdz os6b prawnych wymienionych w art. 2 lub
znajdupce st w ich zaradzie kydz uzytkowaniu, niezbdne dla realizacji narodowych planéw gospodarczych,
bedg przekazywane wigiwym wykonawcom tych planéw (art. 2) na wlashbadz w zarzd i uzytkowanie”.
133 Ustawa z 12.03.1958, tekst jedn. Dz.U. nr 10/1964, 64 ze zm., uchylony.
134 Nieruchoméé moze by wywtaszczona, jeeli byta niezlgdna ubiegaicemu st o wywlaszczenie:
1. na cele ayteczndci publicznej (art. 3 ust. 1)
2. na cele obrony petwa (art. 3 ust. 1)
3. dla wykonania zada okreslonych w zatwierdzonych narodowych
planach gospodarczych (art. 3 ust. 1)
4. dla planowej realizacji na terenie miasta budowract ogélnomiejskiego i zorganizowanego
budownictwa mieszkaniowego (art. 3 ust. 2)
5. z przeznaczeniem jej dla organizacji spétdzieldziejorganizacji kétek rolniczych (art. 3 ust. 3)
135 K. Sobczak: Wywlaszczenie jako instrument gospkidaanowej rad narodowych, Taid 962, s. 32.

1w, Ramus, jw., s. 18.
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gospodarczego, a w praktyce nie byly zzgine z dziatalniia inwestycyjra*®’.

1.4.5 Ustawa o gospodarce gruntami i wywtaszczaniu niertnomaosci

Zadaniem przedmiotowej ustaw$ bylo unormowanie probleméw prawnych w
zakresie gospodarowania zasobami gruntow, do Kkwdrywechodzity grunty bdace
wlasndicia paistwa i nabywane na wlasfio panstwad®®. Wylaczone z instytucii
wywitaszczenia zostaty wszelkie elementyzgke ,uspotecznianiu” wtasrgai prywatnej i
w zwigzku z tym Scisle powihzano ¢ instytucg z potrzebami publicznymi, a nie
panstwowymi czy nawet politycznymi. Cele publicznebgtsic jedynym uzasadnieniem dla
ingerenciji w sfeg intereséw prywatnych w drodze wywtaszczéffia

Wraz z wejciem w zycie przedmiotowe] ustawy odrzucono subiektywne (w
znaczeniu totalitarnym) podeje do pogcia celu publicznedd®. Nie oznaczato to jednak
catkowitego odeéjcia od normowania celow publicznych w sposéb odpoapcy
zapotrzebowaniom gospodarki socjalistycznej,zgolst. 6 powotanego przepisu dopuszczat
wywitaszczenie na potrzeby realizacji zadaokreslonych w planach spoteczno-
gospodarczych. W 1990 r. w ramach nowelizacji watawy zrezygnowano z generalnej
klauzuli ,celu wyteczndci publicznej” i zastpiono j pojeciem ,celu publicznegd®?

Ustawa ta po raz pierwszy wprowadzata¢pig ,celu publicznego” do polskiego
porzadku prawnego, w miejsce dotychczasowejzypeczngci publicznej”. Tamtejsza
koncepcja ,celu publicznego” znago ograniczyta zakres jego znaczenia w stosunku do

1373, Czuba, jw., s. 10.

138 Ustawa z 29.04.1985, tekst jedn. Dz.U. nr 30/19@%, 127, uchylony.

139 Art. 13 ust. 2 cyt. ustawy w jej pierwotnym brzmiie.

10E. Drozd, Z. Truszkiewicz, jw., s. 205.

141 Art. 50 przedmiotowej ustawy w wersji pierwotnéarsowit, iz ,nieruchomdéé maze by wywlaszczona,

jezeli jest niezkdna na cele:

1) obronnéci i bezpieczéstwa Pastwa,;

2) uspotecznionego budownictwa mieszkaniowego;

3) skoncentrowanego budownictwa jednorodzinnego;

4) wyteczndci publicznej;

5) utworzenia stref ochronnych;

6) wykonania innych szczegélnie smwech zada paistwowych, okrélonych w planach

spoteczno-gospodarczych”.
192 Ustawa z 29.09.1990 o zmianie ustawy o gospodgneetami i wywtaszczaniu nieruchosm, Dz.U. nr
79/1990, poz. 464, uchylony.
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Luzyteczngdci publicznej’. Spowodowato to istagnzmiarg w caltym podejciu do tego
kluczowego elementu prawa wywiaszezela zmiana powinna By definiowana jako
przeksztalcenie subiektywnego pca& do celu publicznego (jako #@ego dziatania
wiadzy) do poddgia obiektywnego. Artykut 46 ust. 2 tej ustawy stamt, ze jako cel
publiczny powinna b traktowana m. in. budowa i utrzymanie drdg, szkapitali, obiektow
wojskowych, zorganizowane budownictwo mieszkaniowezdzenia elektryczrié® itp.
Powyzszy katalog celow publicznych nie byt wyczermyj, gdy: art. 46 ust. 2 pkt 5 ww.
ustawy stanowit o0 ,innych oczywistych celach pubfigch”. Wystpujaca w omawianej
ustawie przestanka ,oczywisim” celu publicznego nie byla ofdp pogciem ,celu
publicznego” i stanowita ogdbng przestank wywtaszczenia. Przestanka ta sprawiata zatem,
ze jakiekolwiek wgtpliwosci co do publicznego charakteru zamierzonego pizedg:cia
stanowily przeszkagdla odgcia lub ograniczenia prawa rzeczow&§oNalezy podkreli¢,

iz w praktyce przestanka ,oczywist” mogta by wykorzystywana szeroko, np. w sytuacji,
gdy wprawdzie podobny cel uznany zostat za publigamymieniony w pkt 1-4, jednak nie
wymieniono go konkretnie. Przyktadem takiej sytuaopgto by¢ to, iz w art. 46 ust. 2 pkt 2
wymienia s¢ budowe i utrzymanie szkot podstawowych, a pomgtoi srednie. W
konsekwencji ocena czy dany cel maauzasadntawywtaszczenie nieruchona nalezata w
rzeczywistdci do organu wywtaszczeniowefa W literaturze podnoszonee przyktadowo

tego rodzaju cel stanowita budowdradka zdrowia, szkoty ponadpodstawowej, terenow

143 Art. 46 ust. 2: ,Nieruchomi@ maze byt wywlaszczona na rzecz SkarbuiBava albo na rzecz gminy i
jest niezledna ca cele:
1) budowy i utrzymania drog i ugdzern komunikacji publicznej, obiektéw budowlanych i
urzadzer koniecznych do zapewnieniackndci publicznej, ochronyrodowiska, pomieszcaedla
urzedéw publicznych, komunalnych g¢ff wody, regulacji ciekbw i wznoszenia watéw
przeciwpowodziowych;
2) budowy i utrzymania szké6t podstawowych, szpitalgméw opieki spotecznej, wdzen
sanitarnych i cmentarzy;
3) budowy i utrzymania obiektow budowlanych i anlzex niezkgdnych do obronnii panstwa
oraz do zapewnienia bezpiedgava publicznego, w tym budowy i utrzymania zakladdarnych oraz
zakladow dla nieletnich;
4) zorganizowanego budownictwa wielorodzinnego;
4a) budowy i utrzymania udze i instalacji energetycznych shcych do wytwarzania paliw i
energii oraz ich przesytania i dystrybucji za pemsieci
5) inne oczywiste cele publiczne”.
144E. Drozd, Z. Truszkiewicz, jw., s. 208.
145 Wyrok NSA z 15.02.2000, SA/Bk 901/99, OSP Nr 4/20foz. 61.
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rekreacyjnych czy domu kultuf. Znamiennym jestze powysza ustawa do czasu jej
nowelizacji wspomnian ustavg z 29.09.1990 r., za cekyteczndci publicznej uznawata
skoncentrowane budownictwo jednorodzinne, natonpastwegciu w zycie wspomnianej
zmiany — zorganizowane budownictwo wielorodzinndab$ strory tej regulacji byto
ograniczenie realizacji celow publicznych tylko daiatalngci paistwa, ldz jednostek

samoradu terytorialnego.

16 E. Drozd, Z. Truszkiewicz, jw., s. 206.
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2  Rozdziat drugi

Normatywna definicja celu publicznego w polskim sytemie

prawnym

2.1 Ustawa o gospodarce nieruchomnggiami

Wraz z wejciem w zycie omawianej ustaw§’ powstal nowy katalog celéw
publicznych. W odrgnieniu od poprzednich uregulowaustawa ta prezentuje bardziej
obiektywne poddégie do pogcia celéw publicznych. W art. 6 omawianej ustawy

przedstawiony zostat katalog dziatadni traktowanych jako cele publicZif® Poréwnujc

147 Ustawa z 21.08.199%ekst jedn. Dz.U. nr 102/2010, poz. 651 ze zm.

148 Zgodnie z nim s nimi: 1) wydzielanie gruntéw pod drogi publiczndrogi wodne, budowa, utrzymywanie
oraz wykonywanie rob6t budowlanych tych drog, otbeki urzadzen transportu publicznego, a taklgczndci
publicznej i sygnalizacji; 1a) wydzielenie gruntdgeed linie kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie;) 1b
wydzielanie gruntow pod lotniska, udzenia i obiekty do obstugi ruchu lotniczego, w tyejonéw podeic,
oraz budowa i eksploatacja tych lotnisk i gzen; 2) budowa i utrzymywanie ggéw drenaowych,
przewodow i urgdzer stuzacych do przesylania lub dystrybucji ptynéw, pargzgw i energii elektrycznej, a
takze innych obiektéw i urmzen niezkednych do korzystania z tych przewodéw i gdzer; 3) budowa i
utrzymywanie publicznych ugdzen stuzacych do zaopatrzenia ludém w wode, gromadzenia, przesytania,
oczyszczania i odprowadzanieiekOw oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadowtym ich sktadowania;4)
budowa oraz utrzymywanie obiektow i adzer stuzacych ochronigrodowiska, zbiornikdw i innych ugelzen
wodnych stagcych zaopatrzeniu w wedregulacji przeptywdw i ochronie przed powagza take regulacja

i utrzymywanie wéd oraz ugdzen melioracji wodnych, &dacych wiasnécia Skarbu Péstwa lub jednostek
samoradu terytorialnego; 5) opieka nad nieruchdmami stanowjcymi zabytki w rozumieniu przepiséw o
ochronie zabytkdéw i opiece nad zabytkami; 5a) ocaArBomnikéw Zagtady w rozumieniu przepiséw o ocleon
terenéw bylych hitlerowskich obozéw zagtady oraiejst i pomnikéw upamginiajgcych ofiary terroru
komunistycznego; 6) budowa i utrzymywanie pomieszaita urzdéw organdéw wiadzy, administracji, ad®dw

i prokuratur, pastwowych szkét wyszych, szkét publicznych, a tak publicznych: obiektéw ochrony zdrowia,
przedszkoli, doméw opieki spotecznej, placéwek kpiezo-wychowawczych i obiektow sportowych; 6a)
budowa i utrzymywanie obiektow oraz pomieszczaiezlzdnych do realizacji obowtkdéw w zakresie
dwiadczenia przez operatora publicznego powszechnysfng pocztowych, a tak innych obiektow i
pomieszczé zwigzanych zeswiadczeniem tych ustug; 7) budowa i utrzymywanigektbw oraz urzdzeh
niezkednych na potrzeby obronfm panstwa i ochrony granicy patwowej, a take do zapewnienia
bezpieczastwa publicznego, w tym budowa i utrzymywanie at@szsledczych, zakladéw karnych oraz
zaktadow dla nieletnich; 8) poszukiwanie, rozpozaai®, wydobywanie zi6 kopalin obgtych wlasndcia

gornicz; 9) zakladanie i utrzymywanie cmentarzy; 9a) ustéanie i ochrona miejsc pagoi narodowej; 9b)
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do siebie poszczegdlne cele publiczne halstwierdzé, ze z punktu widzenia techniki
prawodawczejgone skonstruowane w sposob zupetnie odmienny -egginikowg ochrorg
przyrody ze szczegotowym wydzielaniem gruntéw pombdpubliczne.

Cele publiczne zawarte w art. 6 u.g.nzma podziek na dwie grupy.

Pierwsz z nich stanowi wyliczenie w pkt 1 — 9 u.g.n. kostkiych typow dziaka
stanowacych cel publiczny. Wyliczenie to ma charakter gegny i usuwagcy watpliwosci,
co do maliwosci zakwalifikowania danej aktywnoi paistwa jako cel publiczny. Cele te nie
mog by¢ zatem odczytywane w sposOb generalny, na co zWwragag: Naczelny Sd
Administracyjny w swoim orzecznictwi€. Ustawodawca ayt bowiem sformutowania
~celami publicznymi w rozumieniu ustawy’s a stowo to wskazuje néciste, precyzyjne
rozumienie wymienionych celéw’. Dziatania okréone w pkt 1 - 9 stanowte cel publiczny
w rozumieniu art. 6 u.g.n. rowrienazna podziek na kilka grup. Pierwgzz ich stanowg
dziatania o charakterze inwestycyjnym, polagajna budowie ugzizen infrastrukturalnych,
takich jak: np. drogi, linie kolejowe, przewody lizgdzenia stiaagce do przesytania ptynow,
pary, gazow i energii elektrycznej. Druggrupe stanowi utrzymywanie wszystkich
wymienionych urgdzen infrastrukturalnych. Trzegi grupe celéw stanows dziatania o
charakterze ochronnym, dotyce dbébr o szczegbélnym znaczeniu dlaaghava tj. dobra
kultury, Pomniki Zagtady, miejsca pagni narodowej oraz zagtone wygingciem gatunki
roslin i zwierzat lub siedliska przyrody. Do oelbnej kategorii celow publicznych naile
zaliczy¢ poszukiwanie, rozpoznawanie, wydobywanie zzKopalin obgtych wlasndcia
gornicz.

Druga grupa celéw publicznych ustanawia atgk od reguly enumeratywnego
wyliczenia celdow publicznych i zostata ustanowion@kt. 10 tego artykutu, stanoyaym, iz
celami publicznymi s réwniez inne cele publiczne, okdlene w odegbnych ustawach.

Przyktadowo g nimi:

ochrona zagrmnych wygingéciem gatunkéw rélin i zwierzat lub siedlisk przyrody; 10) inne cele publiczne
okreslone w odgbnych ustawach.

149 Wyrok z 15.05.2008, Il OSK 548/07, LEX nr 50344gizie $d podniést, 1 ,art. 6 ustawy o gospodarce
nieruchoméciami zawiera list celow publicznych, ktéra nie me zosté poszerzona na drodze wyktadni. W
katalogu tym znajdgjsie, co prawda pewne "furtki" interpretacyjne, talkaé klauzula obronrigi paistwa czy
bezpieczastwa publicznego, jednak i one mgsane by ttumaczone w sposob zwajacy, opieragc sk na
przepisach innych ustaw, zgodnieratio legis art. 6 ustawy o gospodarce nieruchdommi, ktorym jest
stworzenie wyranie oznaczonej liczby przypadkdw stosowania ternigalu publicznego™”

10 M. Wolanin: Ustawa o gospodarce nieruchéai@mi. Komentarz, 2010.
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1. sama u.g.n., z ktérej art. 37 ust. 3 :m@ wyprowadzi wniosek, & celami
publicznymi g nadto budownictwo mieszkaniowe oraz realizacja adEen
infrastruktury technicznej. Powgzy przepis stanowi bowiemze maliwe jest
zwolnienie z obowjzku zbycia w drodze przetargu nieruchdoigprzeznaczonych
pod budownictwo mieszkaniowe lub na realizagjzadzen infrastruktury technicznej
albo innych celéw publicznych hivczeniej wymienioné™;

2. ustawa z 28.09.1991 r. o lasdth ktérej art. 37 ust. 1 stanowiz i,Kierownik
jednostki organizacyjnej Lasow #sawowych, z wyjtkiem kierownika jednostki
organizacyjnej, o ktérej mowa w art. 32 ust. 2 $kta zgod Dyrektora Generalnego,
moze nabywad stanowice wtasné¢ oséb fizycznych lub prawnych lasy oraz grunty
przeznaczone do zalesienia, jak rOviniene grunty i nieruchonigi, jezeli jest to
uzasadnione potrzebami gospodarknég i nie narusza interesu Skarbu§tava”;

3. art. 13e ustawy z 11.08.2001 r. o szczegOlnych daaba odbudowy, remontow i
rozbiorek obiektéw budowlanych zniszczonych lubkasizonych w wyniku dziatania

153 gdzie ustawodawca stwierdztie ,wydzielanie gruntéw w celu realizacji

zywiotu
miejscowego planu odbudowy stanowi cel publiczny rezumieniu ustawy o
gospodarce nieruchorsmami’;

4. art. 1 ustawy z 8.07.2010 r. o szczegolnych zasagazygotowania do realizacji
inwestycji w zakresie budowli przeciwpowodziowyth Ustawodawca stwierdza w
niej, ze ustawa ta oké&a szczegodlne zasady i warunki przygotowania inyagisiv
zakresie budowli przeciwpowodziowych oraz organgseitve w tych sprawach, za
w art. 3 stwierdzaze inwestycja ta jest celem publicznym w rozumiepimepiséw
u.g.n.

5. ustawa z 7.09.2007 r. o przygotowaniu finatowegmigju Mistrzostw Europy w
Pilce Naznej UEFA EURO 201%° ktéra w artykule 3 stanowiz i,wszystkie
przedsgwziecia w zakresie projektowania, budowy, przebudowy Itemontu
stadiondéw i innych obiektow budowlanych na teryaari Rzeczypospolitej Polskigj

niezlednych do przeprowadzenia turnieju Euro 2012 celami publicznymi i

31 M. Szewczyk: Opinia 0 senackim projekcie ustawsniianie ustawy o gospodarce nieruchéaimmi oraz
niektérych innych ustaw, Opinie i Ekspertyzy nr OF-19/2004.

152 Tekst jedn. Dz.U. nr 12/2011, poz. 59, ze zm.

133 Dz.U. nr 84/2001, poz. 906 ze zm.

%4 Dz.U. nr 143/2010, poz. 963.

135 Tekst jedn. Dz.U. nr 26/2010, poz. 133 ze zm.
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10.

inwestycjami  celu publicznego w rozumieniu przepis6o gospodarce
nieruchomeéciami oraz przepiséw o planowaniu i zagospodarowargestrzennym”;
ustawa z 12.02.2009 r. o szczegolnych zasadaclyqiayania i realizacji inwestycji
w zakresie lotnisk zytku publicznegd®, ktéra w art. 14 stanowiz i,uzyskanie
decyzji o zezwoleniu na realizacji inwestycji w padie lotniska iytku publicznego
jest rownoznaczne z uzyskaniem decyzji o warunkatiudowy i zagospodarowania
terenu i pozwolenia na budewv rozumieniu przepisow ustawy z 7.07.1994 r. —
Prawo budowlan®’, a take decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego w rozumieniu przepiséw ustawy o gospmelaieruchomgciami”;

ustawa z 16.04.2004 r. o ochronie przyrofyktora w art. 7 ust. 1 i 2 stanows i
Lutworzenie lub powikszenie obszaru parku narodowego lub rezerwatuqulyyjest
celem publicznym w rozumieniu ustawy o gospodarderushomdciami, a
utworzenie lub powkszenie obszaru parku narodowego lub rezerwaturqulyy
obejmujce obszary, ktore stanawinieruchoméci niebydace wilasnécia Skarbu
Paistwa, nasfpuje za zgogl wiasciciela, a w razie braku jego zgody - w trybie
wywtaszczenia ok&onym w ustawie o gospodarce nieruchdoiami”;

ustawa z 24.04.2009 r. o inwestycjach w zakresmenitelu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnegoSwinoujsciu™®, ktéra w art. 4 stanowiz i,inwestycje w
zakresie terminalu oraz inwestycje towarzygsz g celami publicznymi w rozumieniu
przepisow ustawy z 21.08.1997 r. o gospodarce chemdaciami’”;

ustawa z 18.07.2001 r. Prawo wolfflektéra w art. 4a pkt 3 stanowie ,W celu
zapewnienia prawidtowego gospodarowania wodamynww szczegolngi ochrony
zasobow wodnych oraz ochrony ludzi i mienia przemv@dzp, uzgodnienia z
wiasciwym dyrektorem regionalnego zadu gospodarki wodnej wymaga ustalenie
inwestycji celu publicznego oraz warunkéw zabudovy) — dla przedswzieé
wymagagcych uzyskania pozwolenia wodnoprawnego (...)";

ustawa z 29.06.2011 r. o przygotowaniu i realizasjestycji w zakresie obiektow

energetyki gdrowej oraz inwestycji towarzysezych'®, zgodnie z ktérej art. 3:

%6 Dz.U. nr 42/2009, poz. 340 ze zm.

157 Tekst jedn. Dz.U. nr 243/2010, poz. 1623 ze zm.
138 Tekst jedn. Dz.U. nr 151/2009, poz. 1220 ze zm.
1%9Dz.U. nr 84/2009, poz. 700 ze zm.

180 Tekst jedn. Dz.U. z 2012, poz. 145.

81 pz.U. nr 135/2011, poz. 789.
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,zasady i warunki przygotowania i realizacji inwggt w zakresie budowy obiektow

energetyki gdrowej oraz inwestycji towarzygeych stanowj cel publiczny w ustawy

0 gospodarce nieruchosuwami”.

11. ustawa z 21.11.1996 r. o muzeHéhz ktérej art. 1 i 2 wynikaze muzea ®
jednostkami realizgcymi cele publiczne, poleggie na sprawowaniu opieki nad
zabytkamt®® oraz ustawa z 27.06.1997 r. o bibliotek&4rzgodnie z ktérej art. 3 ust.
1. ,Biblioteki i ich zbiory stanow dobro narodowe oraz s zachowaniu
dziedzictwa narodowego, Biblioteki organiguj zapewniaj dostp do zasobow
dorobku nauki i1 kultury polskiej orazwiatowej”. Tym samym realizgj cele
publiczné®®

12. umowa m¢dzy Rzdem Rzeczypospolitej Polskiej, ad@em Stanow Zjednoczonych
Ameryki o statusie sit zbrojnych Stanow ZjednoczamyAmeryki na terytorium
Rzeczypospolitej Polski¥f, ktéra w art. 3 ust. 6 pkt a) stanowt, ,jsity zbrojne
Stanoéw Zjednoczonych mggodejmowad roboty budowlane oraz dokony&amian
i ulepszé& w uzgodnionych obiektach i terenach w zakresigakim wymienione
roboty, zmiany i ulepszeniagsrozgdnie konieczne dla wspierania wspolnie
uzgodnionej misji sit zbrojnych Stanéw Zjednoczamye uzgodnionych obiektach i
terenach. Prawo Rzeczypospolitej Polskiej datgezrobdt budowlanych nie ma
zastosowania w odniesieniu do roboét budowlanychepodwanych przez Stany
Zjednoczone w uzgodnionych obiektach i terenacybabe niniejsza umowa stanowi
inaczej. Roboty takiegscelem publicznym w rozumieniu prawa Rzeczyposeplit
Polskiej”;

Stworzenie prawnej definicji odestania zawartegoaw. 6 pkt. 10 u.g.n. jest
problematyczne, poniewanie wszystkie dziatania megoy¢ traktowane jako dziatania w
ramach celu publicznego. Analizuj charakter odestania, zawarty w art. 6 pkt. I§nu.
Naczelny §d Administracyjny stwierdzit, 2 pojecie "cel publiczny", jakim postuguje ¢si
u.g.n., nie jest dowolne i przy jego interpretatg mazna s¢ odwotywa do potocznego jego

znaczenia. Zdaniema8u, ustawodawca ustalit w art. 6 u.g.n. zamknikatalog celow

82z U. nr 5/1997, poz. 24 ze zm.

183 Wyrok NSA z 28.10.2010, Il OSK 1386/09, LEX nr BO&.

%4 Dz.U. nr 85/1997, poz. 539 ze zm.

185 M. Szewczyk: Opinia o senackim projekcie ustawgnuianie ustawy o gospodarce nieruchécimmi oraz
niektérych innych ustaw, Opinie i Ekspertyzy nr OF-19/2004.

16 pz.U. nr 66/2010, poz. 422.

48



publicznych, a wymienione w pkt 10 tego artykutarigé cele" to tylko cele okélwne w
odrebnych ustawach. Ponadto przeznaczenie tych celosi bt wyraznie powhzane z
przeznaczeniem celéw okienych w zamknjtym katalogu art. 6 u.gf’. Oznacza toze
zakwalifikowanie danej dziataldoi jako cel publiczny nie m® polegéa na subiektywnym
przekonaniu organu administracji publicznej, aletamgnie na obiektywnej definicji takiej
dziatalngci w ustawie. Podobne stanowisko zawiera wyrok NS25.02.2000 r., zgodnie z
ktorym ,wywilaszczenie nieruchormda na inne cele, giokreslone w art. 6 pkt 1-9 u.g.n.,
czyli na cele przewidziane w art. 6 pkt 10 tej ustajest dopuszczalne jedynie wtedy, gdy z
przepisu innej ustawexpressis verbisvynika, ze dla realizacji okridonego w nim celu

168 Dos¢ ciekawy wywod

publicznego mge nasipic wywitaszczenie nieruchorsa
zaprezentowat Naczelnyy® Administracyjny w jednym z wyrokow, stwierdzej ze ,.skoro
cele publiczne w rozumieniu ustawy o planowaniuagaspodarowaniu przestrzennym
ograniczaj sie do celéw wskazanych wprost w wymienionym przepesie 6 u.g.n., albo
przepisie innej ustawy, ktéra by wyrde nazywata jadé sytuacg celem publicznym na
potrzeby tego artykutu lub na potrzeby regulacjavamej gospodarki przestrzennej, to
skatalogowany w ten sposob zakres inwestycji calbligenego ma charakter zbioru
wyjatkbw od zasady. Exceptiones non sunt extenderidagwyjatkbw nie naley
interpretowa rozszerzajco”) za to powszechnie uznawany kanon wyktadni prawnic2e;”

W konsekwencji, w swietle orzecznictwa aglow administracyjnych wszelkie
inwestycje nie mage normatywnego powzania z art. 6 pkt 1-10 u.g.n. nie mdg¢ uznane
za inwestycje celu publicznego, ktore stanpkatalog zamknrity. Celem powyszej regulaciji
bytlo powstrzymanie organéw wiadzy publicznej od baanej interpretacji pegia ,celu
publicznego”, w szczegoldoi, czy w danych okoliczrigiach istotnie wyspuje cel
publiczny. Ustawowe okgeenie celow publicznych shy wiec ,skutecznej ochronie
intereséw majtkowych obywateli i sprzyja umocnieniu prawsdncsci’*®. Zatem ,nie
kazde zamierzenie, ktérego rezultat datobyrsawet zakwalifikowé jako ,dotyczcy ogotu,
stuzacy ogotowi ludzi, przeznaczony, dephy dla wszystkich; ogdolny, powszechny,

spoteczny, nieprywatny” mi@ by uznane za cel publiczny w rozumieniu u.g.n., glkot

167 Wyrok z 10.10.2000, Il SA/Kr 1010/2000, ONSA N©2@p1, poz. 186 oraz uchwata SN z 17.07.2003, Il
CZP 46/03 OSNC Nr 10/2004, poz. 153.

188 \Wyrok NSA z 15.02.2000, SA/Bk 901/99, OSP Nr 4/20foz. 61.

189 Wyrok NSA z 15.05.2008, | OSK 548/07, LEX nr 5a®4

1703, Szachutowicz, M. Krassowska, A. tukaszewskaspgddarka nieruchondoiami. Przepisy i komentarz.,
Wyd. 2, Warszawa 2002, str. 25.
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takie, ktére miéci sic w katalogu zawartym w art.'6. Takie podejcie do definicji celu
publicznego eliminuje z jej zakresu takie qmia jak np. budowa elektrowff.

Zdaniem M. Szalewskiej ,rozbiacsci w ocenie charakteru wyliczenia zawartego w
art. 6 u.g.n. wynikaj z odmiennego rozumienia goja katalog zamksety. O ile bowiem ,za
katalog zamknrity uwaza¢ bedziemy katalog zawarty w jednym konkretnym przepisi
prawnym, w omawianym przypadku w art. 6 u.g.n.ni@ngtpliwie poprzez odestanie z pkt
10 nie ma on takiego charakteru (zangkanjo). Jéli natomiast za zamkelly katalog celéw
publicznych uznamy obiektywnie istrdely, na gruncie obowkujacego prawascisle okre-
slony ustawowo zakres pggia ,cel publiczny”, to niewtpliwie katalog zawarty w art. 6
u.g.n. ma charakter katalogu zamgtego, z tym jednak zastrzeniem, ¥ w jego zakres
wchodz zarowno cele publiczne oltene w art. 6 pkt 1-9b, jak i cele publiczne zawast
innych ustawach”® Podobny pogld wyraza J. Szachutowicz stwierdzaj iz zamieszczenie
wzmianki w art. 6 u.g.nze ,celami publicznymi w rozumieniu ustawy sele wyranie
wymienione w typ przepisie, nie oznacza,ich katalog jest zamksty, pkt 10 tego przepisu
bowiem dopuszcza jeszcze inne cele publicznestkre w odebnych ustawach (...J*“

W zwigzku z powyszym powstat istotny problem na gruncie interpretadestania
zawartego w pkt. 10 art. 6 u.g.n., poleggjna pytaniu czy do spetnienia dyspozycji ,innego
celu publicznego, okéonego w odgbnej ustawie” niezédne jest okrédenie wprost w tej
ustawie,ze dla realizacji okrdonego w nim celu publicznego m® nasipi¢ wywlaszczenie
nieruchomeci? Z powotanego wiej wyroku NSA z 15.02.2000 r. wynikae tak. Taki sam
poghd prezentuje T. Wd'>. Odmienny pogid prezentuje M. Wolanin, zdaniem ktérego
takie ugcie wykladni omawianego przepisu prowadzitoby doosku, ze ,zawarte w nim
odestanie jest zline, skoro i tak ustawodawca musiatby w ebe] ustawie wyranie

wskazywa na dopuszczalidé wywlaszczenia, tak jak i na dopuszczalhstosowania innych

1T, Grossmann: Pegie inwestycja celu publicznego w dziedzinieznasci, PiP Nr 9/2005, s. 81.

2 \WSA w Warszawie w wyroku z 9.02.2007, IV SA/Wa32R006, LEX nr 319125 stoi na stanowisk, i
-budowa elektrowni wiatrowej, a zatem wykorzygtigj sik wiatru nie jest inwestygjcelu publicznego w

rozumieniu przepisu art. 6 pkt. 2 u.g.n. Do celéublkcznych - w myl tego przepisu zaliczono jedynie
urzadzenia stugce do przesytania energii elektrycznej nie zaligzajo nich urzdzea do jej wytwarzania”.

173 M. Szalewska, jw., str. 102.

17 szachutowicz, Krassowska, tukaszewska, jw. 2&r.

15 T, Wos: Wywlaszczanie nieruchonsa i ich zwrot, Wyd. 3, Warszawa 2007, s. 58: ,wmstczenie

nieruchoméci na cele inne ni okreslone w art. 6 pkt. — 9b u.g.n. jest dopuszczalikot wéwczas gdy

szczegOtowy przepis ustawy stanoexpressis verbjsze dla realizacji okridonego w nim, konkretnie

wskazanego celu publicznego meonasipi¢ wywtaszczenie nieruchorai”.
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czynndci lub instytucji okrélonych w u.g.n.*"®

Identyczny pogid prezentuje M.
Szalewskd’. Nalezy wiec uznd, iz interpretacja art. 6 ust. 10 u.g.n., polegaj na
wyrazaniuexpressis verbis zapisach ustawowych, rawosci dokonania wywtaszczenia na
dany cel publiczny jest bezcelowa, poniewgodnie z obowgzujgcym stanem prawnym nie
ma aktu prawnego, ktory zawiera n@rmdopuszczajca expressis verbisvywlaszczenie, a
ktory nie zawieratby odestania do art. 6 u.gh.

Obiektywne poddgie do pogcia celu publicznego jest wi wcigz gleboko
zakorzenione w polskim ustawodawstwie i na fizieisiejszy nie ma miejsca na debary
jakakolwiek dziatalné¢ ma charakter celu publicznego czy tee. Aby taka dziatalng
mogta sté sie celem publicznym w rozumieniu przepisOw u.g.n.,simapsté wyrazona w

akcie rangi ustawow&}’.

178 M. Wolanin, glosa do wyroku NSA z 15.02.2000, SK/801/99, OSP Nr 4/2001, poz. 61: ,konstytucyjna
zasada dopuszczakwd wywlaszczenia (...) nie wymaga, aby jeden przegéfiniowat zaréwno cel, jak i
dopuszczaln@ wywlaszczenia na jego realizaciTym samym naley uzna za dopuszczalne wywilaszczenie
praw rzeczowych tylko na ustawowo zdefiniowane gelbliczne, bez konieczéa kazdorazowego okigania

w drodze ustawy (zawiergjej definicg celu publicznego) midiwosci wywlaszczenia dla pozyskania
nieruchoméci na jego realizagj O ile (...) nie ména dokonéa wywiaszczenia bez wytaego ustawowego
okreslenia danego celu mianem celu publicznego, o tyte vilydaje s prawnie uzasadnione ograniczanie
stosowania art. 6 pkt 10 u.g.n. tylko do tych cefiwblicznych okrdonych w odebnej ustawie, ktéra to ustawa
dopuszcza zarazem expressis verbis wywtaszczenie”.

7 M. Szalewska, jw., s. 104: ,przyjie tezy o konieczrii wyraznego ustawowego dopuszczenie
wywlaszczenia na cel publiczny wskazany webdej ustawie, powinno mieanalogiczne zastosowanie rownie
do pozostatych czynioi, dokonywanych w oparciu o przepisy ustawy o gagpce nieruchongciami, w
ktorych kryterium celu publicznego odgrywa jakiekwk znaczenie. Przggie z kolei takiego rozweania
wskazywatoby na catkowgtzbednas¢ regulacji zawartej w art. 6 pkt. 10, skoro i tatawodawca musiat by w
odrebnej ustawie wyranie wskazywé na dopuszczalié wywilaszczenia, tak jak i na dopuszczdtno
stosowania innych czynéa lub instytucji okrélonych w ustawie o gospodarce nieruchdai@mi”.

178 M. Gdesz, Cel publiczny, jw., str. 19.

179 podobny pogid prezentuje M. Wolanin, Ustawa o gospodarce..., imediug ktérego ,sformutowanie
zawarte w art. 10 posiada trojakie znaczenie -wsiee to,ze w ramach u.g.n. cele publiczne ckoee g tylko

w art. 6, drugie toze katalog celow publicznych w art. 6 jest otwartirzecie,ze inne cele publiczne dla
zastosowania przepisow u.g.n. w tym wywlaszczena@anby¢ okreslone tylko w drodze ustawy, nie jest
dopuszczalne okékenie celu publicznego w akcie prawnym innego ruzanizeli ustawa. Ustawa taka
powinna okréla¢ ten cel co najmniej w taki sam spososb jak u.gGelem publicznym w rozumieniu pkt. 10
bedzie tylko taki cel okrédony w innej ustawie, ktérego definicjgdrie zawierata elementy takie jak: olenie
przedmiotu (obiekt, ugdzenie), okrélenie charakteru (cel publiczny) oraz odestanieudpn. (w rozumieniu

u.g.n.). Zdaniem tego autora nie ina zatem przyj za cel publiczny takiego celu, ktory bytby ooy w
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2.2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie]

Tak jak wiele konstytucji pestw demokratycznych, polska Konstytucja z 2.04.1997
r.28 stanowi w art. 21 ust. 2z jwywtaszczenie jest dopuszczalne jedynie wéwcgdy, jest
dokonywane na cele publiczne i za stusznym odsakad@m”. Powyszy przepis
odzwierciedla ogoélp tendengj konstytucji pastw demokratycznych do ochrony
podstawowych praw cztowieka i wolém, wsrod ktérych pierwszokgdng role odgrywa
prawo wiasnéci.

Podobne uregulowania zawiegydgonstytucje innych pestw. Konstytucja Republiki
Federalnej Niemiec z 23.05.1949 r. w art. 14 ustaBowi m. in.,4 ,wlasnas¢ zobowgzuje i
korzystanie z niej winno zarazem ®pd dobru ogoétu oraz,ze wywlaszczenie jest
dopuszczalne tylko dla dobra og6tu. Moono nagpic tylko przez ustawlub na podstawie
ustawy, ktéra reguluje sposéb i rozmiar odszkodda/aff. Z kolei Konstytucja Stanéw
Zjednoczonych z 17.09.1787 r. w Poprawce V uchwglgmrzez Kongres 25.08.1789,
ratyfikowanej 15.12.1791 r. méwi wprost, jwlasnas¢ prywatry mozna przejé na uytek
publiczny tylko za sprawiedliwym odszkodowanief”

Szeroko rozumiany cel publiczny uzasadiugj wywilaszczenie przybiera w
konstytucjach innych gatw forme:

1. interesu publicznego lub spotecznego (Witochy — 4. ust. 3 Konstytucji z

27.12.1947 1*, Dania - § 73 ust. 1 Konstytucji z 5.06.1953%.Hiszpania - art. 33

innym akcie prawnym, chociby wydanym na podstawie ustawy (np. art. 13 ustistawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym). Za cel publiczeyrmzna réwnie przyja¢ celéw definiowanych wycznie

na potrzeby innych ustaw (np. art. 13 ust. 3 Upp)zO ile kada dziatalné¢ paistwa lub gminy musi posiada
swojezrodio w ustawie, o tyle nie kda dziatalné¢ maze by uznana za cel publiczny w rozumieniu u.g.n”.

180 Dz.U. nr 78/1997, poz. 483 ze zm.

181 Tekst dosfpny na stronie www.libr.sejm.gov.pl oraz http://wwgesetze-im-internet.de/gg/art_14.html: “(1)
Das Eigentum und das Erbrecht werden gewdahrleistdialt und Schranken werden durch die Gesetze
bestimmt.(2) Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauct zugleich dem Wohle der Allgemeinheit dienen.Ee
Enteignung ist nur zum Wohle der Allgemeinheit zglg§. Sie darf nur durch Gesetz oder auf Grundseine
Gesetzes erfolgen, das Art und AusmalR der Entsgidgliregelt. Die Entschadigung ist unter gerechter
Abwagung der nteressen der Allgemeinheit und deteiBgten zu bestimmen. Wegen der Hohe der
Entschadigung steht im Streitfalle der Rechtswagdem ordentlichen Gerichten offen”.

182 7rédto: www.libr.sejm.gov.pl: “(...) nor shall privat@roperty be taken for public use, without just
compensation.”

183 7rodto: www.libr.sejm.gov.pl: ,Wiasn& prywatna mae by¢, w sytuacjach przewidzianych przez ustdw

zastrzeeniem odszkodowania, wywtaszczona ze wadglna interes ogéiny”.
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ust. 3 Konstytucji z 27.08.1992'%, Chorwacja — art. 50 ust. 1 Konstytucji z
22.12.1990 %% Czechy — art. 11 ust. 4 Karty Podstawowych Prawdalnacsci'®’,
Ukraina — art. 41 ust. 5 Konstytucji z 28.06.1998%r Grecja — art. 17 ust. 2
Konstytucji z 9.06.19759);

2. konieczndci publicznej (Francja — art. XVIl Deklaracji pragztowieka i obywatela
z 26.08.1789 t** Rumunia — art. 41 ust. 3 Konstytucji z 21.11.199);
uzyteczndci publicznej ( Japonia — art. 29 ust. 3 Konstyitac31.11.1946 1%);

4.  potrzeby spoteczstwa (Estonia — § 32 ust. 1 Konstytuciji z 28.062184);
celéw pastwowych (Rosja — art. 35 ust. 3 Konstytucji z 221993 r9.

184 Zrodio: wwwe.libr.sejm.gov.pl: ,Prawo wiaskai jest nienaruszalne. Nikt nie m® zosta zmuszony do
wyrzeczenia s swej wkasnéci, chybaze wymaga tego interes publiczny. koto nasipi¢ tylko wéwczas, gdy
przewiduje to ustawa i za petnym odszkodowaniem”.

185 7Zrodto: www.libr.sejm.gov.pl: ,Nikt nie mze by pozbawiony mienia i praw inaczejznz powodéw
usprawiedliwionych wzgdami wyteczndci publicznej lub interesu spolecznego, za odponired
odszkodowaniem i zgodnie z postanowieniami ustaw”.

186 7Zrodto: www.libr.sejm.gov.pl: W interesie RepublikChorwacji wiasn& mozna ograniczy lub jej
pozbawé za zwrotem wartei rynkowej”.

187 7rédto: www.libr.sejm.gov.pl: ,Wywilaszczenie lub zymusowe ograniczenie prawa wiasriojest
dopuszczalne tylko w interesie publicznym, na padst ustawy i za odszkodowaniem”.

188 7rodto: www.libr.sejm.gov.pl: ,Przymusowe wywlaszeoie dotycace obiektéw prywatnej wiasia mazna
stosowa tylko wyjatkowo w przypadkach koniecznych ze wal na interes spoteczny, na podstawie i w
trybie, okrélonym w ustawie oraz pod warunkiem uprzedniego inggo odszkodowania. Przymusowe
wywtaszczenie takich obiektow z pelnym odszkodowaniw terminie pgéniejszym, dopuszczaesitylko w
warunkach stanu wojennego lub wtigowego”.

189 7rédio: www.libr.sejm.gov.pl: ,Nikt nie mze by pozbawiony swojej wiasioi, chybaze w naleycie
uzasadnionym interesie publicznym”.

190 7r6dto: www.libr.sejm.gov.pl: ,Wiasn@ jest prawem nietykalnym §wictym, nikt nie mae by go
pozbawiony, z wytkiem przypadku, gdy wymaga tego koniec&gngubliczna prawnie uznana, ale pod
warunkiem stusznego i wyptaconego z gory odszkodiaia

191 7rédio: www.libr.sejm.gov.pl: ,Nikt nie mge zosté wywlaszczony, z wyjtkiem sytuacji konieczriai
publicznej, okrélonej zgodnie z ustaywraz za sprawiedliwym i uprzednim odszkodowaniem”.

192 7r6dto: www.libr.sejm.gov.pl: ,Wiasnié prywatna mae by przegta na uytek publiczny wyicznie za
stusznym odszkodowaniem”.

193 Zr6dto: www.libr.sejm.gov.pl: ,Wiasni jest nienaruszalna i podlega ochronie. Pozbawietdasndci bez
zgody widciciela jest dopuszczalne tylko w przypadkach i mwbie okrélonym w ustawie na potrzeby
publiczne oraz za sprawiedliwym i natychmiastowydszkodowaniem. Kaly, kogo majtek zostat bez jego
zgody poddany wywlaszczeniu, ma prawo zwiégi¢ do gdu i zakwestionowawywtaszczenie matku, jak

tez charakter lub wysok@ odszkodowania”.
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Pewne ranice natomiast zawiera Konstytucja Szwecji z 1.9715Lr., w ktérej sktad
wchodz cztery oddzielne dokumenty swd ktorych ,, Akt o formie rgdow” z 1974 r. w art.
18 stanowi m. in.,z ,Prawo wiasnéci kazdego jest zagwarantowane w ten spos@bnikt
nie maze zosta wywtaszczony, bdz zmuszony zrzec siswojej wkasnéci na rzecz instytucji
publicznych, hdz oséb prywatnych oraz tolerowania ogranice@tazonych przez instytucje
publiczne dotycgzcych wytkowania nieruchomi@i (grunty, budynki), chyba,ze z
przeznaczeniem na cel publiczhy” Konstytucja szwedzka ustanawia zatem obpek
wyptaty odszkodowania w przypadku dziatatadzy publicznej skutkggym bezpérednio
pozbawieniem wiasidci oraz tzw. faktycznego wywitaszczenia. Pod tym epem
miescityby si¢ przejawy ingerencji skutkage naruszeniem istoty prawa witasciop ktérym
nie towarzyszytoby formalne agjie (odebranie) tego prawa

Wszystkie z podanych konstytucji nie wymiegigjprost katalogu celow publicznych
legitymizujgcych wywilaszczeniezadna z nich nie zawiera ponadto legalnej defirgejiu
publicznego. Wynika to z faktuziszczegotowe okiégenie celow publicznych w samej

194 7rodto: www.libr.sejm.gov.pl: ,Nikt nie mze zosta pozbawiony swojego mienia inaczej, jak tylko nacsno
wyroku gdowego. Przymusowe wywlaszczenie na celéspeowe mae by dokonane wycznie pod
warunkiem uprzedniego i rownowagtbiowego odszkodowania”.

195 7r6dto: www.libr.sejm.gov.pl oraz www.riksdagen.$&he property of every citizen shall be so guaradte
that none may be compelled by expropriation or o#eh disposition to surrender property to thelipub
institutions or to a private subject, or toleragstriction by the public institutions of the uselarid or buildings,
other than where necessary to satisfy pressinggumbérests. A person who is compelled to surremadeperty
by expropriation or other such disposition shallgamranteed compensation for his loss. Such coratiens
shall also be guaranteed to a person whose usaafr buildings is restricted by the public ingtins in such
a manner that ongoing land use in the affected qfatthe property is substantially impaired, or ipjuesults
which is significant in relation to the value ofathpart of the property. Compensation shall be rdeted
according to principles laid down in law. There lshba access for all to the natural environmenadcordance
with the right of public access, notwithstanding #tbove provisions”.

1% M. Szewczyk, Ingerencja publicznoprawna w praw@smfici jednostki w demokratycznym pstwie
prawnym [w:] Jednostka w demokratycznymgtavie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2008aktyczne
wywlaszczenie mme wystpowa zwilaszcza przy nowelizacji, sz uchwalenia miejscowego planu
zagospodarowania przestrzenneged&Be tak s} dzialo wowczas, kiedy owa nowelizacjadb zmiana planu
doprowadzi do tegaie wisciciel utraci maliwos¢ korzystania ze swej nieruchosedw sposob dotychczasowy
lub zgodny z dotychczasowym przeznaczeniem albovgadposéb drastyczny organ dyspaeyj wlkadztwem
planistycznym mu tak mozliwos¢ ograniczy. Tak édzie zwlaszcza wowczas gdy na mocy nowego lub
znowelizowanego miejscowego planu zagospodarowarigstrzennego na okfenym obszarze zostanie
wprowadzony zakaz zabudowy albo gdy dany obszatypjanem zostanie zarezerwowany na realizeejow

publicznych”.
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Konstytucji jest niemgliwe do wykonania, gl sama formuta dopuszczakco
wywtaszczenia na cele publiczne powinna zogtanzona do wskazaniaz isg to wazne cele
publiczne i okrélone ustaw™®’.

Polska Konstytucja z 1997 raczy wywiaszczenie z ingeregcpubliczry, stuzaca
osiggnieciu celu publicznego. Zgodnie z $ogy art. 21 ust. 2 Konstytucji RP jest to jedyny
cel, ktéry mae usprawiedlinvd wywtaszczenie i pozwala traktowge jako dopuszczalne, a w
dalszej konsekwencji i legalne. Oznaczaz® Konstytucja wyklucza nitiwos¢ stosowania
instytucji wywtaszczenia do agjniecia celow, ktérych nie mima traktowa jako celow
publicznych i stanowi zabezpieczenie dla desteieli wywtaszczonych nieruchonsa przed
wladczy ingerency podmiotow publicznoprawnych, magy Sic przejawig sic miedzy
innymi w dowolnym ustalaniu wysoko odszkodowania czy dokonywaniu wywlaszcze
inne cele ni w nim wskazan€®. Powotany art. 21 ust. 2 Konstytucji RP nie preggzte
zawartych w nim p@g, jak rownie nie wskazuje, czy stanoavone elementy sktadgje sé
na istot wywlaszczenia czy fetylko przestanki (warunki), ktére powinny towarzys
zgodnemu z prawem wywlaszczeliil Odpowied na to zagadnienie mpa znalé¢ w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zdaniemr&go literalne brzmienie art. 21 ust. 2
Konstytucji RP wyranie wskazuje,7 cel publiczny stanowi kryterium dopuszczalciowy-
wiaszczenia, niedaac elementem konstrukcji samego quig wywlaszczenfR®. Tak wiec,
realizacja celu publicznego oraz zagwarantowanmszsiego odszkodowania stanowi
niezledng przestank konstytucyjnej dopuszczalém kazdego wywlaszczenia, nie stanawi
jego istoty"

Przepis ten niewiele rownieodbiega swa@j trescig od dotychczas unormowanej
instytucji wywtaszczenia (chociy w art. 7 tzw. ,Matej Konstytucji” z 17.10.1992%). W

literaturze podnosi §j iz zamieszczenie w ustawie zasadniczej klauzuli wsrdaenia,

197 B. Banaszak: Prawo konstytucyjne, Warszawa 1998. 1196 oraz M. Szalewska, jw., s. 94. Zdaniem B.
Banaszaka ,sama Konstytucja powinndijgiz nie zdefiniowé co rozumie pod pegiem celéw publicznych, to
przynajmniej wyranie wskazd, iz chodzi tu o dobro ogotu. Zapobiegatoby to ewemyal pochopnym
wywlaszczeniom lub wywlaszczeniom pozornym, z wkmytzamiarem przekazania wywlaszczonego dobra
okreslonym podmiotom, nie realizggym celéw publicznych zwranych z dobrem ogétu”.

198 M. Szewczyk, Ingerencja publicznoprawna..., jw.

19T, Was, jw. s. 41.

20wWyrok TK z 12.04.2000, K 8/98, OTK Nr 3/2000, p817.

1 \wyrok TK z 14.02.2000, P 5/99, OTK Nr 2/2000 10zp60.

292 Ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 o wzajemnychistkach midzy wtadz ustawodaweczi wykonawcz
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samgtzie terytorialnym, Dz.U. nr 84/1992, poz. 426 me,z2uchylony.
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dopuszczajcej jego dokonanie pod warunkiem istnienia ,celblznego” mae oznacza
swego rodzaju pogorszenie praktyki legislacyjnepamdotychczasowej regulacji ustawowej
(np. ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczanigrucshomdgci), ktora cele
wywtaszczenia  formutowata  wyfaie  konkretniej. Réwnie zakres  uznania
administracyjnego w podejmowanej w celu wywlaszeaatecyzji mae by zbyt duy, co
moze naruszé idec paistwa prawnedgd®. Powysze watpliwosci wynikaja z faktu, i do
momentu uchwalenia Konstytucji z 1997 r. wywtaszieena cele publiczne bylo normowane
w sposob calxiowy w regulacjach rangi ustawowej, natomiast Kgtngja Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej z 22.07.195%%w ogéle nie wspominata o istnieniu po stronie
panstwa ,celu publicznego” przy dokonywaniu wywtasztzestwierdzajc jedynie
ogolnikowo, # paistwo ,ochrania indywidualn wlasnag¢”. Z chwilg uchwalenia
obowigzujacej Konstytucji nagpit dualizm ,celow publicznych”, normowanych zaréeviw
niej samej, jak i w ustawach — gtéwnie w u.g.n. iTaibieg ustawodawcy nie m® by
oceniany krytycznie, gdyjak zostato zilustrowane vigj, konstytucyjna klauzula ,celéw
publicznych” nie odbiega swym charakterem od uregah reszty pastw demokratycznych,
natomiast znaczenie prawne art. 21 ust. 2 Kongtytuzejawia s¢ w tym, ze narzuca on
kierunek wyktadni przepisow reguligiych instytuat wywtaszczenia, zawartych w ustawach
zwyktych?®. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnemay wyktadni pogé
konstytucyjnych nie mag mie¢ znaczenia wizacego i przegdzagcego o0 sposobie ich
interpretacji definicje formutowane w aktachzsiego rzdu. Proces interpretacji pgj
konstytucyjnych powinien przebiegav odwrotnym kierunku, tj. przepisy konstytucyjne
winny narzucé sposob i kierunek wyktadni postanowjezawartych w innych aktach
normatywnych. Tak wic normatywn podstaw dla okrélenia zakresu art. 21 ust. 2
Konstytucji, winny by przede wszystkim postanowienia konstytucyjne,zaéeuregulowania
zawarte w ustawach zwykty®i. Nalezy zatem przyi¢, ze dla okrélenia tréci i zakresu
pojecia ,celu publicznego”, iytego w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP podstawowaczenie
majy pozostate przepisy tej Konstytucji oraz zasadyer wynikajace, natomiast nie nioa

znaczenia p@f konstytucyjnych wyprowadzee tresci aktow nizszej rangi, jeeli nie zostato

23 Konstytucje Rzeczpospolitej, komentarz do KonstiyteP z 1997 r., red. J. BoWroctaw 1998 r. s. 57.

24 Tekst jedn. Dz.U. nr 7/1976, poz. 36, uchylony.

25 M. Szalewska, jw., s. 95.

2% \Wyrok TK z 14.03.2000, P 5/99, OTK Nr 2/2000, p6@.oraz z 12.04.2000, K 8/98, OTK Nr 3/2000, poz.
87.
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to w wyrazny sposéb wskazane przez ustawodgWc

Oprocz art. 21 ust. 2 w Konstytucji funkcjogujeszcze inne przepisy dotyee
ochrony wiasnéci tj. art. 64 ust. %2 oraz art. 31 ust. %%, Nalezy wiec rozwayé¢ czy
konstytucyjne pajcie ,celow publicznych” mge odnosi sie takize do powotanych
przepisow, przy czym art. 31 ust. 3 dotyczy dopmalmici we wprowadzaniu ogranicaev
korzystaniu m.in. z konstytucyjnych wokw i praw, wrdd ktorych ustawodawca undat
wlasnac¢ w art. 64.

W wyroku z 11.05.1999 #° Trybunat Konstytucyjny podniéste art. 64 ust. 3
Konstytucji RP petni podwopn role. Po pierwsze, stanowi jednoznagzin wyrazng
konstytucyjra podstaw wprowadzania ogranicaeprawa wiasnéci, po drugie, zawarte w
nim przestanki dopuszczalém ograniczenia wiasisoi mogy stanowé zarowno formalne jak
tez materialne kryterium dla kontroli dokonanych prpgawodawe ograniczé. Z kolei art.

31 ust. 3 Konstytucji RP formutuje kumulatywnie¢tgj przestanki dopuszczakitn
ograniczé w korzystaniu z konstytucyjnych praw i wokod S to: ustawowa forma
ograniczenia; istnienie koniecZwd wprowadzenia ograniczenia w demokratycznym
panstwie; funkcjonalny zwjzek ograniczenia z realizgcwskazanych w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP wartéci (bezpieczastwo pastwa, poradek publiczny, ochrongrodowiska,
zdrowia i moralnéci publicznej, wolnéci i praw innych oséb) oraz zakaz naruszania istoty
danego prawa i woligi®’. Ograniczenie w korzystaniu z konstytucyjnego prado
wlasnaci moze wiec polegé na pozbawieniu tego prawa, gdy wymagiago okolicznéci
okreslone w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, przy zachowarasady proporcjonaléoi®*?
Zastawienie tr&i art. 64 ust. 3 z art. 31 ust. 3 Konstytucji R®vpduje,ze art. 31 ust. 3
Konstytucji RP powinien wzgtlem art. 64 ust. 3 speldiaol¢ podstawow, natomiast art. 64

ust. 3 Konstytucji RP naty traktowa wytacznie jako konstytucyjne potwierdzenie

7M. Szalewska, jw., s. 95.

208 \wlasnadi¢é moze by ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zalkeesv jakim nie narusza ona istoty
prawa wiasnfci"

209 ograniczenia w zakresie korzystania z konstytoggh wolndci i praw mog by¢ ustanawiane tylko w
ustawie i tylko wtedy, gdyaskonieczne w demokratycznym fswie dla jego bezpiec#istwa lub porzdku
publicznego bdz dla ochronysrodowiska, zdrowia i moralgoi publicznej, albo wolnéi i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie mgguarusza istoty wolngci i praw"

210 K 13/98, OTK Nr 4/1999, poz. 74.

21T W, jw., s. 36.

212 M. Wolanin: Cel publiczny jako normatywne krytariuoddziatywania na stosunki cywilnoprawne w
gospodarce nieruchorfiami, Nieruchoméci, Nr 9/2009.
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dopuszczalngei wprowadzania ogranicaetego prawa. Wynika to z faktue art. 64 ust. 3
Konstytucji RP nie zawiera w swojej @ wskazania wartei i dobr, ktérych ochrona
przemawia za uznaniem dopuszczatmoingerencji w prawa wikiciela. Okrglenie to
ogranicza si wylagcznie do wskazania przestanki formalnej (wymogwsgjeoraz zakréenia
maksymalnej granicy ingerenciji (zakaz naruszanayigprawa wiasnii)?*>,

W doktrynie brak jest jednolitego stanowiska cozaegzku art. 21 ust. 2 z art. 31 ust.
3 oraz art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Z jednej syrpodkréla sk, ze art. 21 ust. 2 nie nie
by¢ uznawany zalex specialis wykluczagc w sposéb catkowity zastosowanie innych
przepisOw Konstytucji, co powodujee naley go odczytywa w powigzaniu z innymi jej
postanowieniami, przede wszystkim z art. 64 usta8. 31 ust. 3. W konsekwencji prawo
wilasnaci maze by ograniczone zarowno ze wegdu na cele publiczne, o ktérych mowa w
art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, jak rowniee wzgédu na cele ok&one w art. 31 ust. 3
Konstytucji RP. Samo wywlaszczenie zostal§ aanane za szczegdllny rodzaj ograniczenia,
o ktérym mowa w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP, &ensekwencji rowniz do wywtaszczenia
ma zastosowanie wymég podstawy ustawowej i zasadpogjonalnéci®®. Zgodnie z
przeciwstawnym stanowiskiem, 64 ust. 3 Konstytlit nie mae by odczytywany jako
swego rodzaju komentarz do art. 21 ust. 2 Konsfiyie, gdy znajduje on zastosowanie
tylko do sytuacji, w ktérych ograniczenie wtasdo nie narusza jej istoty’. Z kolei
wywtaszczenie jako typowy przyktad wladczej ingesjerw prawo wilasnéci bezspornie
narusza jego istet'® Tym samym art. 64 ust. 3 Konstytucji reguluje ee inm
problematyk, niz wywtaszczanie nieruchomdci i zaréwno ten przepis jak i art. 31 ust. 3
Konstytucji RP nie mog stanowé¢ podstawy do wyeagnigcia wniosku o konieczriai

23T W, jw., s. 37.

24| . Garlicki: Konstytucja Rzeczypospolitej Polski¥jarszawa 1997, s. 15, B. Banaszkiewicz: Konsgjhec
prawo do wlasréei, Warszawa 2001, s. 28. oraz M. Wolanin, Celligahy, jw.

215 M. Szalewska, jw., s. 96 oraz M. Szewczyk, Ingej@n. jw., s. 657.

218 W kwestii tej wypowiedziat si Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 14.03.2000 r.5@9, OTK Nr 2/2000,
podnoszc, iz ,skoro wic, art. 64 ust. 3 Konstytucji formuluje granice depczalnej ingerencji w té& prawa
wlasngci, to tym samym nie jest on adekwatny dla ocenyskgtucyjnej dopuszczalda instytuciji
wywlaszczenia, w ktérej immanentnie ©Be sie element naruszenia istoty wilasoo Uwzgkdnienie
unormowania problematyki wywtaszczenia zawartegariv21 ust. 2 Konstytucji, prowadzmusi do wniosku,

iz nie jest zasadna taka interpretacja przepiséw dtujgtych przestanki dopuszczalnego ograniczenia prawa
wlasndci (przede wszystkim art. 64 ust. 3), ktérej celbywoby rozszerzenie ich zastosowania (np. poprzez

argumentagj a minori ad maiustakze na zagadnienie catkowitego eclp wiasndci”.
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wylacznego ustawowego definiowania celéw publiczAyth

Nalezy wigc przychylt sie do drugiego stanowiska. Po pierwsze, poréymajrt. 21
ust. 2 z art. 64 Konstytucji RP nalewskaz&, iz przepis ten znajduje ¢siw rozdziale
pierwszym (,Rzeczpospolita”), okilajagcym zasady ustrojowe PRstwa Polskiego, co
powoduje,ze posiada on szerszy zakreg, powotany art. 64 ust. 3. Po drugie, w adn@niu
od art. 21 ust. 2, w art. 64 ust. 3 ustawodawcahkieilit celu dla ktérego dopuszczalne jest
ograniczenie prawa. Po trzecie, w adn@niu od art. 64 ust. 3, pgjie ,wtasndgci’, zawarte
w art. 21 ust. 2 Konstytucji RP, obejmuje szersakrgs znaczeniowy wilasfm, niz
wlasng¢ w postaci ranorodnych intereséw makowych, ktorej istota nie nie zosté
naruszona. Norma zawarta w art. 21 ust. 2 postugiljogoinym pogciem wiasnéci. Z
kolei art. 64 postuguje sipojcciem wiasnéci w trzech znaczeniach. W ust. 2 przepis ten
powotuje s¢ na ,wtkasnd¢ i inne prawa majkowe”, a wkc na wilasné&¢ w znaczeniu
ekonomiczno-prawnym. W ust. 3 przepis art. G§wa pogcia ,wtasnd¢” dwa razy — na
okreslenie sytuacji, kiedy mae zosté ona ograniczona oraz charakteryeujistote” prawa
wiasnagci. W rezultacie nie wiadomo czy wlasiaz art. 21 ust. 2 ma talsamy wartc¢ jak
w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP. Dopuszczalne yagst powizanie art. 21 ust. 2 z dowolnym
celem publicznym, ktéry nie musi ndiepowigzania z art. 31 ust. 3, ani z zasad
nienaruszalngi istoty prawa wiasngi”, ustanowionej w art. 64 ust. 3 Konstytucji RP.

Skoro art. 21 ust. 2 Konstytucji pozostaje bezazul z art. 64 ust. 3, to na gruncie
Konstytucji brak jest przepisow nakagecych ustawowe formutowanie celéw publicznych.
Jednak zdaniem M. Szalewskiej, wymoOg ustawoweg@stamia celéw publicznych me
wynika¢ z zasady wwycznaici regulacji ustawowej. Powolg sk na wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 9.11.1999 r., K 28788 w ktérym Trybunat podniéske nie ma obecnie
potrzeby stawiania pytania, czy dana materia mysi regulowana ustawowo (bo jest to

zawsze konieczne w affnie zrodet powszechnie oboyadujacego prawa), natomiast pojawia

21" Inaczej twierdzi M. Wolanin podnosz, ze ,ustawowa konieczié ustalenia celéw publicznych znajduje
przy tym zakotwiczenie nie tylko w powotanym ark @st. 3 i art. 64 ust. 3, ale t&kw konstytucyjnej formule
panstwa prawnego oraz w samejscieart. 21 ust. 2 Konstytucji RP. zBi bowiem ograniczenie wiasfm w
ujeciu ekonomicznym mie nasipi¢ na cele okrédone w art. 31 ust. 3 przy zachowaniu dgloacici tych celow
w drodze ustawy, to tym bardziej cele publiczne igjace z art. 21 ust. 2 Konstytucji RP mdgy¢ okreilone
tylko w ustawie z uwagi na ich charakter, jako etaienie podstawy do wywlaszczania prawa widsho
szerszym zakresie znaczeniowymz tylko w znaczeniu ekonomicznym tej wiasod - M. Wolanin, Cel
publiczny...,jw.

28 Dz.U. nr 92/1999, poz. 1062.

59



sie pytanie, jaka ma kyszczegdtows (gtebokas¢) regulacji ustawowej, a jakie materie
wykonawcze mgna pozostawi rozporadzeniu, autorka ta stwierdzage z samego faktu
umiejscowienia art. 21 ust. 2 w rozdziale dkagcym podstawy ustrojowe Rstwa
Polskiego wynika,ze ,iz okrelenie istoty wywlaszczenia (poprzez ustalenie el
podmiotowych i przedmiotowych) jak i przestanekgetppuszczalniei, tj. celu publicznego

i stusznego odszkodowania, seonasipi¢ wytacznie w drodze ustaw$§™.

Nalezy zaznacz§, iz wymog ustawowego okikenia celéw publicznych wynika
rowniez przede wszystkim z wiacych Polsk postanowié@ Konwencji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolsa??, podpisanej przez Pokskvraz z jej przysipieniem
do Rady Europy 26.11.1991 r. i ktora wesztaywie z dniem ratyfikacji 19.01.1993 r., ktérej
art. 1 Pierwszego Protokdft stanowi wyranie, iz ,nikt nie maze byt pozbawiony swojej

wiasndci, chybaze (...) na warunkach przewidzianych przez ustéw)”.

#9M. Szalewska, jw., s. 97.

220Dz.U. nr 61/1993, poz. 284 ze zm.

221 sporadzonego w Pasu w dniu 20 marca 1952 r., Polska ratyfikowata 8k6t Nr 1 w dniu 10.10.1994,
Dz.U. nr 36/1995 poz. 175.
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3 Rozdziat trzeci

Charakterystyka podstawowych pogé¢ prawnych

3.1 Definicja i zakres pojecia ,prywatyzaciji”

Pojcie ,prywatyzacji” wysépuje gtdbwnie na gruncie prawa gospodarczego i w
przewaajacej mierze kojarzy s8i z prywatyzacg przedsgbiorstw pastwowych i
przeksztatlceniami wkasscowymi o podobnym charakterze.a8tpogcie to nie stanowito
przedmiotu szerszego zainteresowania doktryny praaeinistracyjnego. W polskim
porzadku prawnym legalna definicja g@ja ,prywatyzacji”’ zawarta zostata w ustawie o
komercjalizacji i prywatyzacji przeddiiorstw pastwowycH?? i dotyczy ona prywatyzacji,
pojmowanej jako zjawisko gospodarcze. Zjawisko téanswi element polityki
liberalizacyjnej, realizowanej na catyéwiecie na rzecz restrukturyzacji gospodarekspa,
ktOre stag sic niewydolne w zwjzku ze zbytnim zaangawaniem sektora ustug publicznych.

Mozemy wic wyrézni¢ prywatyzacs:

1. w sensie materialnym - polegeg na podejmowaniu dzialaograniczajcych
udziat wkadz publicznych w dziatalgéa lub we wiasnéci zasobéw na rzecz
sektora prywatnego, najgziej poprzez zbycie (sprzegaprzedsgbiorstwa
publicznego, odbywage st przez gield, na ktérej sprzedaje ¢siakcje
jednoosobowe] spotki Skarbu ®wE?® Zbycie to mae mig charakter
catkowity, wtedy pastwo traci kontrgj nad tym przedsgbiorstwem lub
czesciowy, ktore prowadzi do powstania przedsorstwa z kapitatem
mieszanym. W tym ostatnim przypadku dochodzéstz do konfliktow

interesébw mgdzy dizeniem do maksymalizacji zysku, a wykonywaniem

222 Jstawa z 30.08.1996, tekst jedn. Dz.U. nr 171/2@@2. 1397 ze zm. Zgodnie z brzmieniem art. 12us
ustawy, prywatyzacja polega na ,obejmowaniu akcjpedwyzszonym kapitale zakladowym jednoosobowych
spotek Skarbu Restwa powstatych w wyniku komercjalizacji przez padiy inne niz Skarb Pastwa lub inne
niz paistwowe osoby prawne, zbywaniu najeych do Skarbu Ratwa akcji w spotkach, a ta& na
rozporzdzaniu wszystkimi sktadnikami materialnymi i niema&lnymi majtku przedsibiorstwa pastwowego
lub spotki powstatej w wyniku komercjalizacji na szalach okrdonych ustaw przez: sprzeda
przedsgbiorstwa, wniesienie przedsiorstwa do spoitki czy oddanie przeglsbrstwa do odpfatnego
korzystania”.

2B E. S, Savas: Prywatyzacja: klucz do lepszegdzenia, PWE, 2002, s. 10.
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zada publicznych. Problem ten stanowi réwhienankament instytuciji
partnerstwa publiczno-prywatnego
2. w sensie formalnym - poleg@p na zmianie sposobu wykonywania z&da

publicznych przez pstwo z bezp&redniego na pwedni, poprzez
angaowanie podmiotow prywatnych. Udziat podmiotéw niblicznych w
realizacji zada publicznych mee nasipi¢ z mocy prawa, na podstawie aktu
administracyjnego, dulz na podstawie umow. Celem jest redukcja aada
wykonywanych przez organy administracji publiczne)dcigzenie budetu
publicznego. Nie oznacza to jednakzadania tracswoj publiczny charakter,
gdyz podmioty wykonujce zadania publiczne w formach prawa handlowego
(spotki akcyjnej lub spoétki z ograniczgrodpowiedzialnécia) poddane &
regulacyjnej dziatalnai organdéw administracji publicznej, poniewvargany
te nie zostaty zwolnione z odpowiedziadop za realizag wytaczonych
zada&®>.

Podobna definicja prywatyzacji wygluje na caltymswiecie, gdzie wyrénia sk

prywatyzacg:

1. w znaczeniu wskim - oznaczapa przeniesienie z sektora publicznego do sektora
prywatnego prawa witassa przedsgbiorstw publicznych, czego obiektywny miernik
stanowi redukcja udziatu tych przegtsiorstw w PKB danego kraftf.

2. W znaczeniu szerokim - oznacxa hie tylko sprzeda przedsgbiorstw
panstwowych, ale take proces zmiany roli patwa w zyciu gospodarczym i
spotecznym danego kraju. Obejmuje ona tworzenie yobw przedsibiorstw
prywatnych (tzw. ,grass-roots” albo ,bottom-up miisation”) i ich ekspansjw
sektory gospodarki, zarezerwowane dotychczas gompie dla pastwa np.
infrastruktura, bdz ustugf?’. Definicja ta sktada siz trzech czici — rezygnacii
panstwa z dostarczania towardw i ustug, @izenia roli pastwa w umaliwieniu

rozwoju dziatalnéci sektora prywatnego (wzmocnieniegddw prawa, zapewnienie

224 E. Knosala: Zadania publiczne, formy organizacgjawne ich wykonywania i nowe paja — zakres
niektérych probleméw do dyskusji nad koncpesystemu prawa administracyjnego [w:] Koncepcjaesysi
prawa administracyjnego, red. J. Zimmermann, Wavaz2007, s. 122.

22 E Knosala, jw., s. 122-123.

226 privatisation and regulation in developing cowgrand economies in transition. Report. United dteti
New York, 1999 r., http://www.un.org , s. 9.

2T Tame.
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infrastruktury, itp.) oraz prowadzenia przezngvo dziatalnéci regulacyjnej,

potrzebnej do utrzymania uczciwej konkurencji, Btai$ci gospodarki, promowania

wydajnaci i efektywndci wsrdd przedsibiorcow. Prywatyzacja w znaczeniu
szerokim jest agtym procesem politycznym, ktorego powodzenie whojm
dokonanie wielu wewgtrznych reform m. in. reformy edukacji, instytueynku
kapitatowego, wzmocnieniegdéw prawa’®.

Z powyzszych definicji wynika, 2 pojecie prywatyzacji nie musi ograniczasic
jedynie do zmiany wiiciela przedsbiorstw pastwowych na podstawie ustawy o
komercjalizacji i prywatyzacji przeddiorstw pastwowych, ale mze obejmowa swoim
zastgiem wszelkie przejawy odgiowania przez podmioty administracji publicznej,
dziatapce w formach prawa publicznego od wykonywania #adaublicznyck?°.
Prywatyzacja w takim ggiu nie pociga za sofp zmiany prawa wiasroi maptku
panstwowego, lecz obejmuje zmiarsposobu realizacji zaflgpublicznych, do ktérych na
podstawie rénych ustaw zobowrzane § organy administracji pstwowej i samoradowej.
Prywatyzacja ta ma polegd badz na zmianie cech podmiotu wykogoggo zadania
publiczne (miejsce podmiotu publicznego zajmujepimd niepubliczny), bdz na zmianie
formy wykonywania tych zada- z form prawa publicznego (administracyjnego)foany
prawa prywatnedgd’

Zdaniem S. Biernata takie poégip do prywatyzacji zadapublicznych mee by
rozumiane w dwojaki sposdb:

1. jako ,prywatyzowanie” czyli pewien proces oraz kieek przeksztatce
dotychczasowego wykonywania zadaMiejsce podmiotu prawa publicznego
zajmuje podmiot prawa prywatnego (cywilnego lubdiawego);

2. jako wynik tego procesu, czyli nowy sposob wykongiaa zada publicznych,
polegajcy na Zmianie form wykonywania zada od form
prawa publicznego (administracyjnego) do form prawaywatnego oraz
zmianie charakteru stosunkéw rzeczowyelezdcych podmioty wykonujce zadania
publiczne z obywatelami.

Inny zaproponowany przez tego autora podziat pryratji zada publicznych opiera

sie na kryterium przedmiotowym tj. w jakim stopniungéwvo decyduje sina prywatyzag

28 Tanve.
22 3, Biernat, Prywatyzacja..., jw., s. 25.
20 Tamze, s. 26.

Bl Tame.
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realizacji zada publicznych. Jak wskazuje S. Biernat, prywatyza@io proces jest
stopniowalna, mma mowt o wickszym lub mniejszym nasileniu prywatyzacji alboymt

ze prywatyzacja jest mniej lub bardziej zaawansow&tapniowalnéc ta jest jednak trudna
do zmierzenia, bowiem nie dae¢sskonstruowa jednolitej skali, na ktorej udatoby ¢si
umiesci¢ w uporadkowanej kolejnéci poszczegdlne przejawy prywatyzacji — od barddaj
mniej zaawansowanej. Ma to zwek z tym,ze prywatyzacja obejmuje swym zakresem wiele
zroznicowanych proceséw zachegych w administracji publicznej, w zdych powazaniach

— zarOwno zmian po stronie podmiotow wykammych zadania, jak i form wykonywania
zada. W takim przypadku, zdaniem tego autorazemy wyr&nic?3%

1. Prywatyzagt sensu stricte czyli petry prywatyzact zada publicznych.
Pojawia st ona w sytuacji, kiedy mastwo rezygnuje z wykonywania
okreslonych zada publicznych, ktore dotychczas do niego nale i
jednoczénie zwalnia s§ z obowizku ich realizacji. W takim przypadku
zadania takie przestapy¢ publicznymi. Przypadki petnej prywatyzacji zada
publicznych zachodgz niezmiernie rzadko i gs efektem rozstrzygné o
charakterze politycznym, ekonomicznymgdb spotecznym;

2. Prywatyzac} sensu largo czyli prywatyzagj posredng. Pojawia s ona w
sytuacji, kiedy pastwo zachowuje rel organizatora lub inicjatora realizacji
zada publicznych, natomiast bezggednie wykonanie tych zaflgpowierzone
zostaje podmiotom niepublicznym.

Zaproponowany przez S. Biernata podziat prywatyzaaja publicznych, polegagy
badZz na zmianie cech podmiotu wykonaggo zadania publiczne z publicznego na prywatny,
badz na zmianie formy wykonywania zadapublicznych, z form prawa publicznego
(administracyjnego) na formy prawa prywatnego, anehkceptagj u innych przedstawicieli
doktryny.

Zdaniem A. Btasia, przez prywatyzacgada publicznych rozumie ginajczsciej
.proces polegacy na przekazywaniu podmiotom prywatnym zadgublicznych,
przypisanych prawnie administracji gdowej i samorgdowi terytorialnemu”i mozna
wyréznic?3>

1. prywatyzacg zada publicznych w znaczeniu szerszym, polggana przekazywaniu

22 Tamve, s. 27 — 30.
233 A, Bfas: Formy dziatania administracji w warunkach pryveatyji zada publicznych, [w:] Administracja i
prawo administracyjne u progu trzeciego 4gkécia, Materiaty Konferencji Naukowej Katedr Prawa

Postpowania Administracyjnego, £@®000.
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podmiotom prywatnym zada publicznych przypisanych prawnie swu,
obejmupcym np. niektore funkcje prawodawcze, ktére vigtevie tradycyjnie nate
do wiladzy ustawodawczej oraz funkcje, ktore wigtaie prawa, w konstytucyjnym
podziale wtadz publicznych nakedo wiadzy sdowniczej;

prywatyzacg zada& publicznych w znaczeniu @iszym, kedaca procesem
przekazywania podmiotom prywatnym zadaublicznych, przypisanych prawnie
administracji radowej i samorgdowi terytorialnemu.

Zdaniem T. Bkowskiego prywatyzacja realizacji zadgublicznych meae take

oznacza m. in>3*

1. rezygnag paistwa z ingerencji w sprawy ajt¢ dotychczas regulacprawnry i
majce przymiot zada publicznych, poprzez pozostawienie ich realizacji
podmiotom spoza systemu administracji publicznbj $aerzej podmiotom spoza
systemu wtadzy w pastwie;

2. przegcie przez podmioty spoza systemu administracji ipabkj realizacji celow
nadal uznawanych przezfisawo za cele publiczne, w tym zwlaszcza syiac]
ktorej cele publiczne zostapowierzone osobom fizycznym lub osobom prawym
(np. spotkom prawa handlowego)add jednostkom organizacyjnym, ktére z
uwagi na charakter prawny i cel dziatania funkcjgnuw obrocie
prywatnoprawnym, czy #e podmiotom sprawggym funkcje spoteczne np.
stowarzyszenia.

Zdaniem tego autora, w obawijacym porzdku prawnym mena wyr&ni¢ dwa

rodzaje prywatyzowania zatlia@ublicznyck*>

1. z mocy prawa poprzez powierzenie zagablicznych podmiotom z mocy ustaft§;

2347, Bakowski: Administracyjnoprawna sytuacja jednostkéwietle zasady pomocnicgd, Warszawa 2007, s.

184.

25T, Bagkowski, jw.,. s. 187.

1.

23 kierownikom zaktadéw, o ktérych mowa w art. 18awey z 10.04.1974 o ewidencji ludkw i
dowodach osobistych (tekst jedn. Dz.U. nr 139/2@&,. 993 ze zm.) lub upowdionym przez nich
osobom oraz podmiotom wskazanym w art. 29-31 tajus

zakladowym komisjom ochronyrodowiska oraz spotecznym inspektorom ochrénydowiska do
organizowania i przeprowadzania spotecznej kontrolironysrodowiska na ternie zaktadu pracy (art.
45 ustawy z 3.10.2008 o udgshianiu informacji cérodowisku i jego ochronie, udziale spotegztsva

w ochroniesrodowiska oraz o ocenach oddziatywaniasraowisko, Dz.U. nr 199/2008 poz. 1227 ze
zm.);

organizacjom zbiorowego zadzania prawami autorskimi lub prawami pokrewnymi, zakresie
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2. na podstawie porozumienia, zawieranegedzy podmiotem administracji publicznej

ustawowo umocowanym do realizacji celdw publicznyetlpodmiotem spoza systemu
administracji publicznej, zainteresowanym realizageléw publicznych lub na
podstawie zezwolenia wydawanego zazwyczaj przempmdzamierzajcy scedowa
cele publiczne. Dzialanie takie jest dopuszczalylkot na podstawie wyranego
ustawowego upowaienia (znajdujcego s w ustawie 0 samogdzie gminnym,

powiatowym i wojewoddztwa, a tak w ustawie o gospodarce komunalfig))

10.

11.

12.

okreslonym w ustawie z 4.02.1994 o prawie autorskim avpach pokrewnych (tekst jedn. Dz.U. nr
90/2006, poz. 631 ze zm.);

organizacjom konsumenckim, poleg@jch na opiniowaniu spraw dotyg/ch kierunkoéw dziatania na
rzecz ochrony interesbw konsumentéw prowadzonychezororgany administracji gdowej i
samoradowej, zgodnie z art. 45 ustawy z 16.02.2007, aatk konkurencji i konsumentéw (Dz.U. nr
50/2007, poz. 331 ze zm.);

spétkom wodnym i zwizkom watowym w zakresie zaspokajania wskazanychwisz 18.07.2001
Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2012, poz. 146t)zeb w dziedzinie gospodarowania wodami;
podmiotom swiadczicym ustugi pilotarzy na podstawie przepisow ustawg1.12.2000 azegludze
$rodladowej (tekst jedn. Dz.U. nr 123/2006, poz. 857 xe)z

polskim zwhzkom sportowym wiéciwym w sprawach przyznawania licencji trenerac¢tdzego
zgodnie z przepisami ustawy z 29.07.2005 o spdwiaifikowanym (Dz.U. nr 155/2005, poz. 1298,
uchylony);

Polskiemu Czerwonemu Krzgwi w zakresie organizowania i prowadzenia dziastnhhumanitarnej i
wychowawczej zgodnie z przepisami ustawy z 16.18418 Polskim Czerwonym Krzy (Dz.U. nr
41/1964, poz. 276 ze zm.);

Spotecznej inspekcji pracy w zakresie przewidzianymepisami ustawy z 24.06.1983 o spotecznej
inspekcji pracy (Dz.U. nr 35/1983, poz. 163 ze zm.)

Polskiemu Zwazkowi towieckiemu w zakresie okilenym przepisami ustawy z 13.10.1995 Prawo
towieckie (tekst jedn. Dz.U. nr 127/2005, poz. 1@é&zm.);

Geodecie w sprawach ustalania granic i zawierag@y przed geodgt stosownie do przepiséw art.
31 ustawy z 17.05.1989 Prawo geodezyjne i kartogmaé (tekst jedn. Dz.U. nr 193/2010, poz. 1287 ze
zm.);

Osobie wpisanej na listizby samorgdu zawodowego urbanistéw albo architektéw, w zakres
sporadzania projektow decyzji o ustaleniu lokalizacjwestycji celu publicznego oraz decyzji o
warunkach zabudowy, zgodnie z przepisami art. 30 419 art. 60 ust. 4 ustawy z 27.03.2003 o

planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Darl80/2003, poz. 717 ze zm.).

%7 szczeg6lnci w sprawach:
1.
7.06.2001 o zhiorowym zaopatrzeniu w wadzbiorowym odprowadzanigciekéw (tekst jedn. Dz.U. nr
123/2006, poz. 858 ze zm.);
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Przy zataeniu,ze obecné& podmiotow publicznych, realizagych cele publiczne jest
prawnie dopuszczalna, zdaniem P. Wileiego zasadne jest wyirdienie czterech typow
obecnéci podmiotéw niepublicznych w sferze administramjblicznef®®
1. wspotdomena — stan w ktérym podmiot niepublicznyialdz w sferze celow

administracji, ché nie wykonuje jej zadg nie jest te wspierany przez podmioty

nalezace do administracji. Zdaniem S. Biernata w pewngkbliczngciach ta posta
prywatyzacji realizowania zadgublicznych bdzie swoistym etapem przejowym,

w ktérym pozytywna ocena dzigtapodmiotow niepublicznych nie st& sie

podstawy przekazania im zadapublicznych do realizacji przy réwnoczesnym

zwolnieniu podmiotéw publicznych od dziatev tym zakresi&™

2. wspieranie dziatalni@i podmiotow niepublicznych — stan, w ktorym podmio
niepubliczny dziata w sferze celéw administrachp& nie wykonuje jej zada jego
dziatalng¢ jest jednak wspierana przez podmioty nate do administracji;

3. wspotuczestniczenie w realizacji zadadministracji publicznej — stan, w ktérym
podmiotowi niepublicznemu powierzone zostato wykeagie zada administracji
publicznej;

4. swiadczenie ustug przez podmioty publiczne - sytmadpoperaciji, polegaga na
zlecaniu przez podmioty publicznsviadczenia ustug na rzecz adresatéw diiata
administracji publicznej.

Zdaniem P. Wilcziyiskiego na skutek faktuz iw ujeciu funkcjonalnym podmiotem
administracji publicznej jest kdy podmiot ktéry wykonuje jej zadania, nieaivym jest
wyznaczenie trwatych i wyrazistych granic struktugdministracji publicznej, a w
konsekwencji ostateczne okienie, ktéry z podmiotéw dopuszczonych do wykonyigan
zada administracji jest pomiotem tej administracji, &y nim nie jest*® Poghd ten

podziela M. Stahl podnose, iz niemaliwym jest jednoznaczne przgizenie charakteru

2. odbierania odpadéw komunalnych od ¢digieli nieruchoméci, opr&niania zbiornikéw
bezodptywowych i transportu nieczysto ciektych, ochrony przed bezdomnymi zwigeami, prowadzenia
schronisk dla bezdomnych zwigtz a take grzebowisk i spalarni zwlok zwiei@ych i ich czsci na
podstawie przepiséw ustawy z 13.09.1996 o utrzymanystdci i poradku w gminach (tekst jedn. Dz.U. z
2012, poz. 391);
3. ochrony zabytkéw i opieki nad zabytkami na podstampizepiséw ustawy z 23.07.2003 o ochronie
zabytkéw i opiece nad zabytkami (Dz.U. nr 162/20@%;. 1568 ze zm.).

238 p_Wilczyaski: Podmioty niepubliczne w sferze administracibficznej, PiP Nr 2/2002, s. 49—62.

293, Biernat, jw., s. 56,

240p_ Wilczyaski, jw., s. 56.
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zadania publicznego i przypisanie go tylko jedneskreslonemu podmiotowi. Jednoznaczne
okreslenie kategorii podmiotéw publicznych jest jej zdan niemaliwe do wykonania z
uwagi na ich zrénicowany charakter, w tym ta& podmiotow niepublicznych, ktére rownie
nie stanowq jednolitej kategorii i posiadajzraznicowane formy udziatu w realizacji zada
publicznych. Sam udzial w realizacji zadgublicznych nie mze wiec przegdza o
publicznym Rdz niepublicznym charakterze oklenego podmiotu ani o charakterze
okreslonego celu czy intereétt.

Na tej podstawie K. Bandarzewski wynia prywatyzagj zada publicznych

sprowadzajca sic do**%

1. etapu konkretyzacji stosunku administracyjnopravenpgzez podmiot publiczny
(tzw. prywatyzacja podmiotowa zadania publiczndgod)ej przyktad stanowi art.
39 ust. 4 ustawy o samadzie gminnym*® uprawniajcy organ stanowty
gminy do upowanienia organu wykonawczego jednostki pomocniczegzor
organow innych podmiotow do wydawania decyzji adstiacyjnych;

2. wydawania indywidualnego aktu administracyjnego y§atyzacja formy
dziatania). Polega ona na zgseniu publicznoprawnych form zatatwiania spraw
administracyjnych, magych zasadniczo charakter decyzji administracyjnych
przez dwustronne formy zatatwiania spraw, sehawe prawu cywilnemu. W
rezultacie zatatwienie sprawy ngstje w drodze czynr$gi o charakterze
dwustronnym, a pozycja obu stron jest rowna lubzebla do réwnej. Zdaniem
tego autora przyktadem zatatwienia sprawy w dragnewy cywilnoprawnej jest
wykonywanie zadania w zakresie gospodarki zasobésszikaniowym gminy —
art. 5, 20-25 ustawy z 21.06.2001 r. o ochronaplokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie kodeksu cywilnéto

Autor ten podnosi rownig iz kazde odsgpstwo od realizacji przez podmiot publiczny

wyzej wymienionych elementéw stanowi przejaw prywatyizaada publicznych*. Z kolei
L. Zacharko podnosi,zi prywatyzacja ,oznacza tworczy proces w zakresi@sspu

241 M. Stahl: Cele publiczne i zadania publiczne [Wdncepcja systemu prawa administracyjnego, red. J.
Zimmermann, Warszawa 2007, s. 103.

242 K . Bandarzewski: Prywatyzacja zadaublicznych [w:] Koncepcja systemu prawa admiaisginego, red. J.
Zimmermann, Warszawa 2007, red. J. Zimmermann, ¥das 2007, s. 334-335.

243 Ustawa z 8.03.1990, tekst jedn. Dz.U. nr 142/2@@%, 1591 ze zm.

244 Tekst jedn. Dz.U. nr 31/2005, poz. 266 ze zm.

245K, Bandarzewski, jw.
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wykonywania zada& publicznych przez podmioty niepubliczne, przejgeej zadania
dobrowolnie, a prowadee je w interesie wyszym (ogolnym), nie Zaw interesie
jednostkowym. Realizacja zadaodbywa st w formach i metodach prawa prywatnego
(cywilnego lub handlowego§*® Autorka ta wyrénia dwa rodzaje zlecania zada
administracji publicznej tj. wewtrz administracji publicznej — radzy jej r&nymi
segmentami (zazwyczaj podmiotom administracji zd#edzowanej), gdzie pstwo
przekazuje dodatkowe zadania jako zlecone orazwamirz administracji, tj. prywatyzacja
administracji publicznéf”.

Niniejsza praca obejmuje swoim zakresem prywatyziaglizacji celéw publicznych,
rozumian jako sytuagj, w ktérej w miejsce podmiotu prawa publicznegogpsje podmiot
prawa prywatnego - cywilnego lub handlowego i pezgne zostajmu do realizacji cele
publiczne. Zlecanie to odbywagdbadz na podstawie aktu administracyjnego lub w drodze
zawierania umow cywilnoprawnych. Ten rodzaj pryweatyji realizacji celéw publicznych
wystepuje najczsciej w praktyce, co zostanie wykazane przy omawiaprywatyzacji
konkretnych typow celow publicznych np. poprzez tasswanie instytucji partnerstwa
publiczno-prywatnego, sprowadzegj st najczsciej do udzielenia przez podmiot publiczny
konces;ji lub zezwolew drodze aktu administracyjnego, dopuszgzago podmioty prywatne
do prowadzenia dziataldo, polegajcej na realizacji celdow publicznych. Tak przepisy
u.g.n. zawieraj podstawy prawne do prywatyzacji realizacji celéublcznych w drodze
aktéw administracyjnych np. poprzez szczegolny wylwtaszczenia, ustanowiony w art. 124
u.g.n., zezwalary stargcie na wydanie decyzji, ograniczeg] prawo wilasni
nieruchomeéci w celu realizacji publicznej infrastruktury pssgowej (art. 6 ust. 2 u.g.n.)
przez podmiot prywatny, co wynika wprost z brzméenit. 124 ust. 2 u.g?® W wielu
przypadkach mma znalé¢ upowanienie do zawierania umoOw guizy organami
administracji publicznej, a podmiotami prywatnymp.numowa na odbieranie odpaddéw
komunalnych, zawierana guizy gmiry, a przedsibiorcg, odbieragcym odpady komunalne w
trybie przepiséw ustawy o utrzymaniu czysioi porzadku w gminach*®. Odnoszc sk do
powszechnie akceptowanego podziatu S. Biernataygigzacja ta opieragiwiec na zmianie

cech podmiotu, wykonagego zadania publiczne z publicznego na prywatrstanowi

246 Zacharko, Prywatyzacja...,jw., s. 20.

" Tamze, s. 13.

248 Starosta, wykonucy zadanie z zakresu administracjadewej, udziela zezwolenia z @du albo na
wniosek (...) innej osoby lub jednostki organizacyjne

249 Ustawa z 13.09.1996, tekst jedn. Dz.U. z 2012, pez.
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jednoczénie prywatyzagj sensu largow ktérej pastwo zachowuje rel organizatora lub
inicjatora  prywatyzacji realizacji celow publicziyc ponosazc jednoczénie

odpowiedzialné¢ za ich zrealizowanie. Odpowiedziafidota polega na tymziw miejsce

dawnych czynn&i podejmowanych przez fpstwo, a polegagych na organizacji
wykonywania zada i ich bezpdredniej realizacji przez organy administracji puabtiej,

zaktady Bdz przedsgbiorstwa publiczne, wchodzczynndci polegagce na nadzorze,
kontroli czy wspieraniu podmiotow prywatnych.

Ten rodzaj prywatyzacji realizacji celow publiczhy@oprzez powierzanie ich innym
podmiotom (organizacjom spotecznym, osobom fizyozngsobom prawnym) nie znalec
swoje oparcie tate w art. 20 Konstytucji R,

Opisana w niniejszej pracy praktyka zlecania podomoprywatnym realizacji zada
publicznych nie stanowi nowego rozwania prawnego, bowiemZu. S. Langrod wyrniat
podmioty prywatne, dzialgge na zasadach wspéipracy z adminisirgmjbliczry. Autor
okreslat te podmioty mianem ,kolaborantow administracjgwigzanych z administrag;
Weztem wynikajcym ze wspotpracy tdego rodzaju” np. powrzaniem kontraktowym,
poprzez wykonywanie robot publicznych. Ponadtopjedaniem ,stiaby publiczne mog —
chaé wyjatkowo — by ex legepoddane prawu prywatnemu, czy to do éeitach aktywndgci
(mozliwy, cho¢ niekonieczny, przejaw tzw. ,komercjalizacji”), cagz do pewnych jej
fragmentow (np. co do kupna pewnych nieruchéenanwentarzowych itp.) a — co
najwazniejsze, - z drugiej strony, aktyw§toadministracyjna przybiera, coraze¢éziej formy
odbiegagce w r&nym stopniu od remu odegbnego, a zbkiajagce s¢ ku ksztattom
eksploatacji prywatnej (lub nawet pokryweg st z t ostatni)”*>’. Nawet w poprzednim
ustroju politycznym przyjmowanag podmioty niebdace organami pestwowymi mog byc¢
wiaczane w procesy wykonywania administracji publigzre przybierato forma tzw.
.zlecania funkcji administracyjnych”, oznaczej przeniesienie pewnych uprawnfje
wykonywanych przez administrgcw formach wiadczych, na podmioty nienajee do
sektora administraéfi’ Podmioty te, pelac tzw. ,funkcje zlecone”, dziataty w imieniu

panstwa, a ich dziatania sankcjonowane bylty przymugefistwowym. Praktyka ,zlecania

20 Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na waindziatalngci gospodarczej, wiaska prywatnej oraz
solidarngci, dialogu i wspélpracy partneréw spotecznych otein podstaw ustroju gospodarczego
Rzeczypospolitej Polskiej”.

%13, S. Langrod: Instytucje prawa administracyjnetarys czsci ogélnej, 1948 - 1950, reprint, Krakéw 2003,
s. 222, 239.

527 Rybicki: Zarys prawa administracyjnego i naaiministraciji, Warszawa 1984, s. 226.
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funkcji administracyjnych” stosowana byla ¢gdzy innymi w grupie przeddbiorstw
dziatapcych w sferze tzw. publicznych gtutechnicznych, do ktorej nakgo miedzy innymi
przedsgbiorstwo ,Polska Poczta Telegraf i Telefon”, wygtsg zezwolenia nazytkowanie
aparatéw radiowych i telewizyjnyél. Takze obecnie podnosi &iiz ,zlecenie funkcji
administracji” polega na przyznaniu przez przegsgwa podmiotowi nieftlacemu czscia
aparatu péstwa, kompetencji do stosowania rozstrzggnjednostronnych. W praktyce
oznacza to upowaienie takiego podmiotu do wydawania aktéw admiastjnych, choé nie
czyni z niego organu administracji (poniewsadal zachowuje swoj charakter prawny, a tylko
w zakresie zlecenia dziata jak organ publicZry)

Nalezy zastrzecze prywatyzacja realizacji celébw publicznych reomig miejsce w
tych dziedzinach, ktorych przekazanie podmiotomwatpym mae odby sic bez
uszczerbku dla samego celu publicznego i prawngsvaeantowanych intereséw obywateli.
Jesli mamy do czynienia z liberadnformg sprawowania wiadzy, w ktorej fistwo petni ro¢
.,hocnego strga”, lista celéw publicznych magych podlegé zjawisku prywatyzacji jest
znacznie kroétsza, aiw przypadku pastwa opiekaczego — tzw. ,welfare state”, kiadego
szczegOlny nacisk na rozygywanie problemow spotecznych. Polska dokonata wm ty
wzgledzie wyboru péredniego, poniewa po zmianie ustroju politycznego w 1989 r.,
natychmiastowe przgie do modelu peilnego liberalizmu bylo nieriwe, gdy:
spoteczéstwo nie poniostoby eraru deregulacji celow, ktorych realizagywarantowato
paistwo socjalistyczrf@®. Jak wykazano w e#ci historycznej niniejszej pracy, liczba tych
celéw ulegta za to znacznemu zmniejszeniu, co aaae nowy poradek prawny nie
uwzglednia ich w katalogu zadegprzypisanych p@stwu, a czé¢ z tych celdéw ulegta zjawisku
dalszej prywatyzacji, w iych formach (np. budowa drog w trybie koncesjig Bznacza to
jednak, # obecne uregulowania w zakresie normatywnej dgfirgelu publicznego &

satysfakcjonujce, co zostanie opisane w dalszejsczpracy.

3.2 Charakterystyka pojecia ,celu publicznego”

Skonstruowanie wyktadni pgjia ,celu publicznego” wize st z brakiem meliwosci

okreslenia jego granic tak, aby nie dochodzito do syjiyae ktérej szeroko paty interes

#3Tak TK w wyroku z 16.03.2010, K 24/089TK-A Nr 3/2010 poz. 22.

24 M. Wierzbowski i A. Wiktorowska: Prawo administséee, Warszawa, 2009, s. 115.

%55 M. Tabernacka, The phenomenon of provatisatioputflic professions as one of the elements of paliti
changes in Poland, Acta Universitatis Wratislavignsr 16/2008.

71



panstwa wchodzi w konflikt z interesem jednostki. Tmoéci w sformutowaniu legalnej
definicji tego pogcia wigza Sic takze z faktem, 2 od momentu pierwszych kodyfikacji
prawnych, w¢kszag¢ norm nastawiona byla na zabezpieczenie indywidwhlnpotrzeb
cztowieka w opozycji do interesdw ogotu. Dotyczybozwiaszcza zasad na jakich dochodzito
do zawlaszczania dobr rzeczowych, dla ktérych pmeoszdng role odgrywata przede
wszystkim instytucja prawa wtasém?>°. W miare rozwoju cywilizacyjnego jednostka w celu
zaspokojenia swych rogtych potrzeb coraz egciej zmuszona byla korzyst&z pomocy
spoteczéstwa, a swobody tej jednostki ulegaly w konsekwemgzczupleniu na rzecz
wspélnoty w jakiej si znajdujé®’. Stad od samego postku prawu wlasnéci towarzyszy
szereg zasad na jakich dochodzito do jego ogramicBe®dstawow z tych zasad byt
obowigzek zrzeczenia si prawa wilasn&ci nieruchoméci na rzecz realizacji celu
publicznego. W ostatniej dekadzie na interpretgmpjecia ,celu publicznego” olbrzymi
wptyw mialy procesy globalizacji, demokratyzacpzwoj cywilizacyjny, w tym gwattownie
zmieniapce st spoteczéstwo ery informatycznej, wymogi opierania procesow
gospodarczych — w warunkach ich koncentracji — nabakiej wiedzy, procesy
dostosowawcze (harmonizacja i zhinie) do prawa Unii Europejskiej i jego stosowaiaz
szeroko rozumiane przemiany ustrojowe w Polsceyw przeksztatcenia wiasfmowe i
prywatyzacja zadapublicznych oraz realizowanie zasady subsydiaifits.

W obowigzujagcym systemie prawnym pggie ,cel publiczny” zostatlo wprowadzone
do polskiego ¢gzyka prawnego w drodze nowelizacji ustawy o gospmeagruntami i
wywitaszczaniu nieruchonéoi®®, ktéra zmienita tr& dotychczas obowzujacego art. 50,

okreslajacego przestanki wywlaszczefid Do momentu powsszej zmiany przepis ten

26 A Wasilewski: Administracja wobec wiasiod nieruchomeéci gruntowych, Krakéw 1972, s. 6.

#TE. Drozd, Z. Truszkiewicz, jw., s. 206.

28 M. Stahl, Cele publiczne..., jw., s. 96.

29 Ustawa z 29.09.1990, Dz.U. nr 79/ 990, poz. 462rae uchylony.

260 7godnie ze zmianwywlaszczenie moglo léyzastosowane, eli cele publiczne nie magbyé zrealizowane
w inny sposob i przez ograniczenie lub adjie prawa wiasniei do nieruchoméci na rzecz Skarbu Rstwa
lub na rzecz gminy, a nierucho&tonie mae by nabyta w drodze umowy. Wywilaszczenie mogta by
dokonywane na cele:

1) budowy i utrzymania drég i wdzen komunikacji publicznej, obiektéw budowlanych i gdzen
koniecznych do zapewnienigckndici publicznej, ochrongrodowiska, pomieszcaedla urzdéw publicznych,
komunalnych uj¢ wody, regulacji ciekéw i wznoszenia watéw przecbmgdziowych,

2) budowy i utrzymania szkdt podstawowych, szpitdbmow opieki spotecznej, wdzea sanitarnych i

cmentarzy,
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taksatywnie wymieniat cele na ktére #eo by wywlaszczona nieruchoms® (m. in.

obronnd¢ 1 bezpieczéstwo pastwa, tworzenie stref ochronnych, budownictwo

jednorodzinne oraz wielorodzinne, a #akinne cele zatwierdzone w planach spoteczno-
gospodarczych), spad ktérych odpowiednikiem ,celéw publicznych” bytycele
uzyteczndci publicznej®®*,

W doktrynie i orzecznictwie podejmowano wiele prébefiniowania pajcia ,cel
publiczny” jednakzadna nie przyniosta oczekiwanego rezultatusrdd definicji mana
wyrozni¢ formutowane w sposob ogolny, np.: ,poie celu publicznego, z etymologicznego
punktu widzenia, oznacza cel dotycy ogétu ludzi, shagcy ogoOtowi, przeznaczony
(dostpny) dla wszystkich®? oraz szczegélny. Wod tych ostatnich na uwagastugu:

1. ,cel publiczny stanowi defini¢j legalry, w zwigzku z czym jej szczegolna waga
interpretacyjna przejawia¢sw dwoéch aspektach. Po pierwsze, zawarta w ustawie
definicja okrglonego terminu przetamuje znaczenie zaczetprie stownikagzyka
ogolnego. Po drugie, sformutowanego przez definitggalry znaczenia nie
przetamuje s nawet w sytuacji, gdyby téé jezykowa tej definicji podwazata
zalazenia o racjonalnym prawodawcy. Co istotne "defmighko przepis prawny
poddawana jest tak samo interpretacji, jak i inmeepisy. Jej waga interpretacyjna
polegajca na tymze definicji tej nie da si przetamd, dotyczy tylko sytuacji, gdy
definicja ta bytaby na gruncie interpretacyjnychuejezykowych jednoznaczna. Jest
spravg oczywisty, ze dokonywanie interpretacji definicji odbydvaic musi znéw w
pierwszej kolejnéci z odwotaniem si do innych definicji, a nagpnie j&li takich nie
ma - do znacze stownikowych gzyka ogdlnego, a $§§ i one nie wystarcg - do
znaczé ustalonych w oparciu o reguly pozaykowe™®

2. ,2uzyte w art. 6 ustawy o gospodarce nieruchécrami pogcie "cel publiczny” nie
jest dowolne i nie me prowadzi do uprzywilejowania oki&onego zadania

wzgledem innych. Charakter celu publicznego nie zaléez od powszechnego

3) budowy i utrzymania obiektéw budowlanych i adzer niezlgdnych do obronniei panstwa oraz do

zapewnienia bezpiecastwa publicznego, w tym budowy i utrzymania zakladdarnych oraz zakladow dla

nieletnich,
4) zorganizowanego budownictwa wielorodzinnego,
5) inne oczywiste cele publiczne.

%1 Art, 50 ust. 1 pkt. 4 ustawy.
%2, Bieniek: Komentarz do ustawy o gospodarceusiesmdciami, Warszawa 2005, s. 396.

2637, Grossmann, Pegie inwestycji..., jw.
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przekonania o jego zyteczndci dla ogotu spoteczstwa, lecz od normatywnie
przyznanej cechy publiczéo, co whze st z konstytucyjn zasad
proporcjonalnéci, w ramach ktorej ustawodawca jest zokgaany do wyboru takiej
metody normatywnej realizacji ollenego zadania, ktéra w powszechnym poczuciu
sprawiedliwgci zastuguje na ochrerz pogwatceniem innego dobra konstytucyjnie
chronionego®*

3. .cel publiczny mae polegd na tym, zeby byly zaspokajane poszczegolne,
powtarzagce se¢ typowo interesy jednostek. Inne stanowisko ujmegé publiczny
bardziej organicznie, ttumaczie g pewne cele, z ktérych spetnieniazllg korzysta
chatby pasrednio, dz¢ki powigzaniom funkcjonalnym istniggym w spoteczistwie.
Ogodlne okrélenie jakdciowe celu (tego typu jak ,cel publiczny”, ,interes
zbiorowy”, czy ,dobro powszechne”) jestyciem wyrazow, ktore pokrywajcaty
ogromny mechanizm dziataspotecznych, datl niedostatecznie wyaiony. Spre-
cyzowanie tych wyrazéw nie me st nalezycie ustrzec przed wézeniem w nie
wiasnego tadunku postulatow i w rezultacie widzi administrag spetniajca te
cele, ktére chciatoby siwidzie: spetniane™®

4. .pojecie inwestycji celu publicznego jest w swej istoaparte na kryterium
przedmiotowym, nie Za podmiotowym czy funkcjonalnym. Oznacza tae
inwestycg tego typu stanowi kale dziatanie o zagju lokalnym i ponadlokalnym,
ktore realizuje cele publiczne, bez walih na to czy inwestorem jest podmiot
prywatny czy publiczny. Nie ma rowrieznaczenia zaangawanie srodkow
publicznych. Inwestycja celu publicznego imoby finansowana réwnie dobrze w
catasci zesrodkdw prywatnych jak i publicznych, o ile tylkoalezuje cele zawarte w
zamknitym katalogu przepisu art. 6 u.g.ff®

5. .pojecie ,cele uyteczndci publicznej” naley do tych pog¢ niedookrélonych,
ktorym w ugciu historycznym nadaje giwielokrotnie rény sens w zalaosci od
tego, jak role przypisuje si instytucjom pastwowym i komunalnym w spetnianiu
przez nie funkcji w interesie ogotu spotengiva. Generalnie w pgjiu wzyteczngci
publicznej miéci sic wszystko to, co jest ogolnie dgghe dla catego spotearwa

jak i poszczegolnych jego cztonkéw. Przecifigevem tego pegia jest wszystko to,

24 \Wyrok WSA w Gdasku z 15.02.2002, Il SA/Gd 317/06, niepubl.
25 F_ Longchamps: Zadenia nauki administracji, Wroctaw 1994, s. 117.
26 \Wyrok NSA z 5.07.2011, Il OSK 671/11, niepubl.
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co shwy zaspokojeniu potrzeb wadznie jednej osoby, kilku osob czyztécisle
okreslonych grup spotecznych czy zawodowytH”

6. .pojecie celu publicznego obejmuje gruspraw najpowszechniej spotykanych,
stuzacych zaspokajaniu higcych potrzeb ludrii i niezlednych do funkcjonowania
wspolnoty samorgdowej i chodzi tu o niektére zadania wkasne w rozmiol ustaw
samoradowych (ustawy 0 sam@dzie gminnym, ustawy 0 samadzie
powiatowym i ustawy o samaqdzie wojewoddztwa), w tym o takie, ktorey s
zadaniami o charakterzeyieczngci publicznej=°®

7. ~etymologia zwrotu ,cel publiczny" prowadzi do vasku, i jest to efekt,
zamierzony i planowany wynik racjonalnego dziatamsiarzacy ogétowi, dosfpny i
przeznaczony dla wszystkich, odngsg sk do ogélu ludzi (do catego
spoteczéstwa). A wec, kazde racjonalne i zamierzone dziataniezste ogoétowi,
powszechnie dogbne mae by w znaczeniu gzykowym uznane za ,cel
publiczny®®®

8. »Zhaczenia tego pegia nie mana dochodzi pasrednio przytaczap sformutowania
funkcjonupce w przepisach mszego rzdu. W kadym bowiem z tych przepiséw, w
zaleznosci od przedmiotu regulacji zakres tego ¢wiq jest r@gny, mimo ¥
podstawowe cechy tego poja: powszechna daginas¢ do efektow, paytecznaé
efektéw dla ogétu spotecastwa - pozostajzawsze te same™,

9. ,Wspolne interesy formowane lokalnie, rozumianekojaokre&lona wartd¢
motywacyjna, ujawniona lub ujawnigja s¢ w razie kontrowersyjnego zbiegu dwdéch
zachowa, przejawianych przez co najmniej dwa podmioty gaypy podmiotow?’*;

10. .Zaspokajanie zmiennych, niekiedy przeciwstawnydtrzeb r@norodnych grup
spotecznych czy nieok§®nych liczbowo anonimowych podmiot6ef®
Zanim pogcie ,cel publiczny” zostatlo dodane dezyka prawnego, ustawodawca na

okreslenie zada szczegdlnie istotnych z punktu widzenia dobraspsa postugiwat si

wieloma pogciami. Pogciami tymi byty np. zadanie publiczne, interes pcity,

%57 \Wyrok NSA z 28.03.1996 ., IV SA 1500/94, niepubl.

2687 Niewiadomski: Ustawa o planowaniu i zagospoudamiu przestrzennym. Komentarz, 2005.

29 M. Szalewska, Wywtaszczenie..., jw., s. 94.

20\Wyrok NSA z 25.06.1999, IV SA 1213/97, LEX nr 4233

271 3. Bat: Konstytucje Rzeczpospolitej. Komentarz do KonstjitRP z 1997 r., Wroctaw 1998, s. 59.

272 . Skrzydto, S. Grabowska, R. Grabowski: KonstjaudRzeczypospolitej Polskiej. Komentarz
Encyklopedyczny, Warszawa 2009.
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uzytecznd¢ publiczna, dobro ogotu, wgza wyteczndé, koniecznéé pairstwowa itp. W
nauce prawa administracyjnego pasxe terminy traktowane byly jako tzw. pop
niedookrélone, ktére nie maj oznaczonego charakteru i zmienigic w zalenosci od
potrzeb politycznych i gospodarczychnptwa. U podstaw takiego twierdzeniadefakt, ze
to samo pastwo decyduje o tym co jest, a co nie jest celamerésem, 40z zadaniem
publicznym, z& oceny te mog by¢ kwestionowane wykznie na drodze politycznej, a nie
prawnef’®. Wprawdzie na tytek wywlaszczenia staranczsivskazé dodatkowo na zasadly,
ktore mogltyby wyznaczygranice pgjcia ,uzytecznd¢ publiczna®, ,interes publiczny", czy
tez innych wywanych zamiennie pe¢, alezadne z proponowanych rozygea nie przyniosto
oczekiwanego rezultat(f. Wystpujace obecnie w u.g.n. pgiie ,cel publiczny” réwnie
stanowi klauzu generalp, ktorej praktyczne znaczenie zmienia sv zalenosci od
przemian politycznych i gospodarczychnpfwva. Podobny pogll prezentuje M. Stahl,
zdaniem ktorej okrdenie zadania publicznego, celu publicznego, a z&feinteresu
publicznego jest zmienne w czasie i przestrzenezyaod okrélonego kontekstu prawnego,
politycznego, spotecznego, przyjmowanego systemutoded Jest zatem pegiem
niemazliwym do sprecyzowania w drodze przepisOw prawayielu ujeciach uznaje sije
zatem bardziej za pgjie o charakterze politycznym, naweglijejest stosowane przez

ustawodawe?”.

Cechy celu publicznego jest wt jego zalenos¢ od gospodarczej,
politycznej oraz spotecznej sytuacjinséva, a wraz ze zmiartych sytuacji mog pojawi&

sic nowe okrélenia celéw publicznych, mage za zadanie lepiej odtlaatue tych zmiad’®.

213\, Stahl, Cele publiczne..., jw., s. 101.

2" 3. Czuba, Cywilnoprawna problematyka..., jw., s.3itok ten wskazuje réwnie iz ,w szczegélnéci
podkreila sk znaczenie zasady bezZpednidci dla oznaczenia granic ggja wyteczndci publicznej. Wedtug
niej z wyteczndcig publiczrg mamy do czynienia woéwczas, gdy prawoze@rzyniéé bezpdrednip korzyse
dla wszystkich miesz@déw kraju lub jego axci, czy ter, okrelajac negatywnie, gdy nikt ni me by
wytgczony od korzystania z prawa”.

215 M. Stahl, jw. s. 95-96.

278 M. Wyrzykowski, Pojcie interesu spolecznego w prawie administracyjnyvarszawa 1986, s. 11. Na
przyktadzie pajcia ,interesu publicznego” M. Wyrzykowski sformutaivtez, iz ,jest to pogcie zmienne w
zaleznosci nie tylko od uwarunkowa historycznych, ale rowniew zaleznosci od gatzi prawa w ktorej
wystepuje. W przypadku prawa administracyjnego dodatkavegynnikiem modyfikujcym tres¢ tego pogcia
jest regulacja ustawowa danego dzialu prawa adirasignego. Z chwij wprowadzenia pe@fia interesu
publicznego (a wic takze celu publicznego — aut.) do ustawodawstwa, sigt@ono pogciem prawnym. Jego
tres¢ jest konkretyzowana w poszczegélnych dziedzinadlawg i w poszczegdélnych przypadkach

rozstrzyganych przez organy administracji publigzne
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Szeroko rozumiane zadania publiczne, wysjace w ustawodawstwie pod postaci
celu lub interesu publicznego przypisared® realizacji wydcznie pastwu. To pastwo
decyduje, ktore zadaniaedizie wykonywa na zasadzie wytzndici, a ktére przekae do
realizacji innym organom wiadzy publicznej czy padtom niepublicznym. Problem stanowi
natomiast okoliczni, iz paastwo nie jest w stanie skonstruawawieztej definicji ,celu
publicznego”, odzwierciedlgfej ztazondsci tego pogcia i ktéra bytaby relewantna dla
kazdego przypadku dziatal§o wtadzy publicznej. Warto zauvwge, iz juz u schytku XIX w.

A. Okolski pisat, ze ,...urzzgdzenie kadego organu, jego atrybucje i obawki, sposob
dziatalngci, winny by¢ okreslane przez peastwo za pomagprawa. Pastwo jednak nigdy nie
moze okréli¢ wyczerpujco a priori wszystkich wypadkéw, w ktérych pojedynczy organ
winien dziat&, tudziez sposobu jego dziatalga”?’’. Std zdaniem ogci doktryny
zdefiniowanie pgajcia ,celu publicznego” jest zadaniem nierioym do wykonania, biggc
pod uwag celowaé¢ definiowania, tj. przydatrsé definicji do analizy instytucji
wywlaszczeni&’® Nie da si bowiem skonstruowaprzepisu ustawowego, ktéry w sposéb
precyzyjny okrelatby postpowanie wtadzy publicznej w kdym przypadku. Dlatego, jak
podkrelat E. Modlinski, zamiarem ustawodawcy e by celowe pozostawienie uznania
wladzy w zakresie pogbowania w tych okoliczri@iach, w ktérych wiadza jest obayzana
do dziatania, a ktorych ustawodawca nie chce, alBomae ich scisle okr&li¢. W takich
wypadkach ustawodawca wprowadza do pdkm prawnego przepis ogolny, pozwatgj na
postpowanie wtadzy wedtug jej uznaAfd

»Cel publiczny” jako pogcie niedookrélone nie mae stanowt jednak przestanki do
zastosowania uznania administracyjnego. W doktryn@@az w orzecznictwie
sgdowoadministracyjnym za sporne uznaje gpowanienie do uznania w sytuacji, gdy
przepis prawny zawiera pmja niedookrélone. Pierwsza grupa pagldw mowi, i jednym
ze sposobow ustalenia uznania jest sytuacja, gdgp® prawny postuguje ¢sizwrotami
nieostrymi (niedookrdonymi) przy opisie stanu faktycznego, uzasadcigo dziatanie
organd®®. Do przedstawicieli opozycyjnego stanowiska #alél. Jakowska (Minceri®!,

217 A, Okolski, Wyktady prawa administracyjnego oraaywa administracyjnego oboygiujacego w Krélestwie
Polskim, Warszawa, t. 1, 1880, s. 55., www.ebuwedw.pl.

28 M. Szalewska, Wywtaszczenie..., jw., s. 94.

2’9 E. Modlinski: Pofcie interesu publicznego w prawie administracyjnyviarszawa 1932, s. 13: ggie
publicznego interesu w pewien jednolity system peemaliwe. Wymogi interesu publicznego ulegdjowiem
zmianie w kadej nieomal instytucji prawnej”.

280 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska: Prawne formy dzaia administracji [w:] Prawo administracyjne, pod
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zdaniem ktorej nie mma hczy¢ uznania z wyspowaniem w normie pe
niedookrélonych, gdy mamy wowczas do czynienia zznymi etapami, ktére zachoglzv
procesie stosowania prawa. Zdaniem powotanej autedm fakt uaycia zwrotow
niedookrélonych, nieswiadczy jeszcze o istnieniu upoivéenia do uznania, gdyspotka
sic mazna z wyktadmi pojecia niedookrédonego (ustaleniem téei np. poradku
publicznego), a nagbnie z ocen stanu faktycznego oraz sprawdzeniem, czy dany stan
faktyczny odpowiada przgfej tresci poje¢. W przypadku istnienia takiej zgodiud maze
istnie¢ obowhzek okrélonego zachowania, czyli brak uznéfifaM. Mincer (M. Jakowska)
jest reprezentantem gakiego ugcia uznania, obejmagego jedynie pewnforme wiadzy
dyskrecjonalnej w zakresie stosowania prawaAutorka ta opiera sina tzw. ,modelu
decyzyjnym  stosowania prawa’, zbudowanym przez J. réblgwskiegd®,
odzwierciedlagcym problemy wysipujace przed organem w trakcie dostosowywania normy
prawnej do konkretnego przypadku. Zdaniem autorlozma wyodebnic w procesie
stosowania prawa cztery etapy
1. etap wyktadni, w ktérym organ stogoy prawo ustala znaczenie poszczegoélnych
termindbw wys¢pujacych w tekicie prawnym. Bdzie tu wchodz w gre zaréwno
ustalenie znaczenia poj nieokrglonych, takich jak "ttum", "wielka szkoda", jak i

poje¢ "bezpieczéastwo, publiczne” "poraek publiczny";

2. etap swobodnej oceny dowodow;

red. M. Wierzbowskiego, Warszawa 2009, s. 281 anapk NSA z 16.11.1999, 1l SA 7900/98, LEX nr 424
gdzie Sd stwierdzit, ¥ ,w przeciwieastwie do innych rodzajow luzéw decyzyjnych uznajeist maliwoscia
wyboru konsekwencji prawnej. W celu wydania praswdégo orzeczenia w sytuacji uznania administraggne
organ administracyjny obowzany jest szczegotowo zbadstan faktyczny i utrwatiw aktach wyniki badania.
Obowigzki organu administracyjnego w zakresie ppetvania dowodowegoagsnawet weksze nk przy
ustawowym skgpowaniu, gdy w poszukiwaniu materialnego kryterium do wydaniecyrji powinien on
najwszechstronniej zbadlatan faktyczny, w wymiarze wychogtzm poza okolicznéri typowe w sytuacjach
Zwigzania, mac na uwadze szczegdlmole w decyzji uznaniowej jej zgodici z interesem spotecznym i
stusznym interesem obywatela z art. 7 k.p.a.”.

8L M. Mincer: Uznanie administracyjne, Tard983, Wyd. UMK, s. 41 - 78 oraz M. &awska: Uznanie
administracyjne, a inne formy wiadzy dyskrecjonalredministracji publicznej [w:] System prawa
administracyjnego. Instytucje prawa administracgmeTom |, pod red. R. Hausnera, Z. Niewiadomskiggo
Wrébla, Warszawa 2010, s. 229.

%82 M. Mincer, Uznanie...jw., s. 55.

283 M. Mincer, Uznanie...jw., s. 41 — 78, tan Uznanie administracyjne, a inne formy wiadzjuw., s. 229.

284 3. Wréblewski, $dowe stosowanie prawa, Warszawa 1972, s. 50-57Mratincer, Uznanie...jw., s. 54.

285 M. Mincer, Uznanie...jw., s. 54
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subsumpgj faktu uznanego za udowodniony ,pod” stosowanepsyeprawa,

wigzace ustalenie konsekwencji prawnych faktu uznanegoudowodniony na

podstawie stosowanego przepisu prawa. Konsekwetejemog poleg&g na

okreslonym z goéry przez norgnskutku prawnym (brak uznania), alba mmaoze zagé
mozliwos¢ wyboru przez organ skutku prawnego, przewidziangdej normie (czyli
uznanie).

Zdaniem powotywanej autorki, uznanie administraeypvystpuje wowczas, gdy
norma prawna nie determinuje tych konsekwencji wsép jednoznaczny, ale gdy
pozostawia w sposob wynay dokonanie wyboru organowi administracyjnemu. &ira
dotyczy przysziéci, a jego przedmiotem nie jest ani ustalenie zemiezprawnego, ani ocena
wystepujacych faktéw, lecz okidenie skutku prawneg®’. Podzielaic ww. poghd naley
réwniez powota stanowisko A. Wr6bf&’, zgodnie z ktérym interpretacja poj
niedookrélonych powinna nagpowa w procesie stosowania prawa proceduralnego przez
organy administracji publicznej. W odniesieniu dblizonego znaczeniowo do ,celu
publicznego”, pajcia ,interesu spotecznego” autor ten stwierdzghie mazna powotywa
sie na abstrakcyjnie dfy interes spoteczny przy podejmowaniu negatywngtd strony
rozstrzygng¢ procesowych bez udowodnienia i wyczegoego uzasadnienia, na czym ten
interes w konkretnym przypadku polega i dlaczegeprawia przeciwko zatatwieniu sprawy
proceduralnej zgodnie z wnioskiem stroff{” Aprobupc powysze pogidy naleyy
stwierdzt, iz aby mana byto méwé o istnieniu uznania administracyjnego przy opemiwa
przez organy administracji publicznej papm ,celu publicznego”, koniecznym bytoby
uzycie przez ustawodawav art. 6 u.g.n. zwrotéw takich jak: ,me”, ,wymaga zgody”, ,za
zgodt”, ,dopuszcza si"?®, a co nie ma miejsca w obawujacej u.g.n. Ponadto M. Mincer
(Ja&kowska), zauwza, ze istnieje pewna grupa terminéw, ktére tradycyjomawano za
upowaniajgce do uznania, a ktdre same przezritzego jeszcze nie oznaczdpotyczy to
przede wszystkim ,pozwolé oraz ,zezwol@”. Jak podkréla autorka, nawet w kdym
przypadku uycia tego typu termindbw natg znalg¢ odpowied na pytanie, czy w

okreslonych warunkach organ ma obaaek wyd& zezwolenie, czy temaze, ale nie musi

% Tanve, s. 64.

27 A, Wrébel: Komentarz do art. 7 k.p.a. [w:] Kodek®stpowania administracyjnego, pod red. M.
Jaskowskiej, A. Wrébla. Komentarz LEX 2012.

8 Tanve.

289 M. Mincer, Uznanie..., jw., s. 81-88.
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tak posipi¢?®. Podstaw uznania mee wicc byé tylko konkretna norma prawna, ktéra ,musi
wyznaczé adresata i okoliczdoi, w ktérych posipowanie ma b§ realizowane oraz
zawiera okreilenie wyznaczonego pegowania®®’. Norma zbudowana na potrzeby uznania
musi wic sklada sie z dwoch elementow: hipotezy dotycej okrélenia stanu faktycznego,
w stosunku do ktérego me zachodz swobodna ocena dowodow i ngsitwa prawnego w
formie alternatyw$™, czego réwnig nie mana stwierdz przy analizie art. 6 u.g.n.
Podstawowym celem ustawodawcy, ktory w 1997 r. stwoart. 6 u.g.n. byto
okreslenie obszarow, co do ktorych koniecznym mogtat hyycie wywiaszczenia dla
skutecznej realizacji celow publicznych. Nalezaznacz§, iz obecnie zakwalifikowanie
danej aktywnéci jako cel publiczny ma swoje konsekwencje ni&kdyha gruncie u.g.n. ale
rowniez dla maliwosci zagospodarowania nieruchofob Ustawa o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzenrfiyinw art. 2 pkt 5 definiuje pogie ,inwestycji celu
publicznego”, ktére w istocie odwolujeesilo pojcia ,celu publicznego” w art. 6 u.gi*
Konstruugc w 1997 r. katalog celéw publicznych, nie rozemo natomiast kwestii,
zwigzanych z lokalizagjinwestycji celu publicznego, gdyojecie to pojawito s§ w polskim
porzadku prawnym dopiero w 2003 r. Takgeiobecnie zaliczenie danej aktyvgnobdo celdéw
publicznych nie oznacza wiznie maliwosci wywtaszczania nieruchonda pod ten cel, ale
réwniez mozliwo$¢ ubiegania si wydanie decyzji o ustaleniu lokalizacji celu pahego, a
nie decyzji o warunkach zabudowy, czego przykladem stacje bazowe telefonii
komorkowej, zapewniaga tacznaé publiczry. Funkcja art. 6 u.g.n. jest ya diametralnie
rozna od tej, jak spetniat art. 46 poprzednio oba&ujacej ustawy o gospodarce gruntami i
wywiaszczaniu nieruchondoi — ktory rownie przewidywat katalog dziata publicznie
uzytecznych, ale uzasadnjaych tylko wywlaszczenie. Uzyskanie przez inwestubeayzji o
lokalizacji inwestycji celu publicznego ma z kolonioste znaczenie dla realizacji danego
przeds¢wziecia. Zgodnie z art. 59. ust. 1 ustawy o planowanizagospodarowaniu

przestrzennym, zmiana zagospodarowania terenu wp@dku braku planu miejscowego,

20 Tamve, s. 82.

291 M. Jakowska, Uznanie administracyjne, a inne formy wiadzs. 247.
*2Tanve, s. 252.

2%3Dz.U nr 80/2003 poz. 717 ze zm.

294 dziatania o znaczeniu lokalnym (gminnym) i poradiinym (powiatowym, wojewodzkim i krajowym), a
takze krajowym (obejmujcym réwniez inwestycje mgdzynarodowe i ponadregionalne), bez wdgl na status
podmiotu podejmujcego te dziatania orazrddia ich finansowania, stanage realizagj celéw, o ktérych

mowa w art. 6 u.g.n.”.
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polegajca na budowie obiektu budowlanego lub wykonaniwdhnrobot budowlanych, a
takze zmiana sposobuzytkowania obiektu budowlanego lub jego¢s@ wymaga co do
zasady ustalenia, w drodze decyzji, warunkow zabwyd®Vyjatkiem jest tu inwestycja celu
publicznego, ktéra ni@ by lokalizowana na podstawie decyzji o ustaleniu lizkaji
inwestycji celu publicznego. Jeglz istotniejszych rinic pomiedzy obiema decyzjami jest
to, lokalizacja inwestycji celu publicznego nie wgga spetnienia tzw. zasady dobrego
sgsiedztwa. Ponadto procedura uzyskiwania decyzjst@leniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego jest o wiele prostsza i szybsza. Povsiee inwestor nie musi spetigrudnych
do spetnienia warunkéw, przewidzianych w art. 61t. uk ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, przewidzianychddlayzji o warunkach zabudowy. Po
drugie, prowadgc postpowanie w sprawie inwestycji celu publicznego orgamze
zawiadamia strony poprzez obwieszczenia, co znacznie uspeawala procedgr(art. 53
ww. ustawy). Po trzecie organ nie musi do poestvania zapraszazainteresowanych
organizacji ekologicznych. Po czwarte, decyzja kalzacji inwestycji celu publicznego
korzysta ze wzmiapnej trwatdci i jej wyeliminowanie z obrotu prawnego po uphgvi?2
mieskcy od wydania jest niemtbwe (art. 53 ust. 7 ww. ustawy). Wszystko to powjad iz
obecnie funkcjonuacy art. 6 u.g.n. waiz opiera s$ na gtboko zakorzenionej w polskim
ustawodawstwie praktyce enumeratywnego wyliczeniltyvanosci paistwa, ktore
uzasadniaj wywlaszczenie nieruchonda, podczas gdy w wielu przypadkach nadanie
realizowanym przedsivzicciom statusu inwestycji celu publicznego ma wyragtaeznie
planistyczny, nie zvazany z przymusowym pozbawieniem prawa witdshaieruchomeci i
niemagcy prawiezadnego znaczenia dla u.g.n.

Inaczej sytuacja przedstawiae,sigdy cel publiczny stanowi przestankdo
zastosowania instytucji wywiaszczenia nieruchéenoW takim przypadku powszechna
dostpnas¢ do efektdow wywiltaszczenia jest podstawowym elenmaniefiniugcym cel
publiczny, ktéry mae uzasadnia siegniccie po instytugj wywlaszczeni&®. W polskim
ustawodawstwie celami publicznymi¢dacymi podstaw pozbawienia wiasrici w drodze
wywtaszczeniagurzadzenia, z ktérych spoteczsgtwo korzysta bezgeednio np. drogi, linie
kolejowe, lotniska. Wspomniana beZpednicg¢ w korzystaniu z efektow wywlaszczenia
musi respektowazasad rownasci wobec prawa. Wywtaszczenie nie mpozatem zmierza
do zaspokojenia potrzeb prawnie ograniczonej grumpb. Zadnej osobie z gory

indywidualnie oznaczonej, wzaginie okrglonejscisle grupie oséb nie nie by wzbroniony

2% E. Drozd, Z. Truszkiewicz, Gospodarka gruntami 265.
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dostp do korzyci, ktorym ma shay¢ wywlaszczenie. Tak rozumianej powszedumie
przekréla to, ze w rzeczywistéci z przedsjwziccia realizowanego za pompc
wywtaszczenia ¢dzie korzystd ograniczona liczba osob. Istotne jest bowiem ie,
potencjalnie w tym, przedsivzieciu maze mie udziat kada osoba znajdaga s¢ w takim
samym potaenitt*®. Dlatego trudno byloby przag, aby tworzenie prywatnych udzer
infrastrukturalnych uzasadniato ingerencw prawa rzeczowe jednostki w drodze
wywtaszczenia. RownieNaczelny §d Administracyjny stwierdzit, 7 sam fakt konieczrigi
zapewnienia dojazdu do nieruchadnio osoby fizycznej, nie uzasadnia wywlaszczenia
nieruchoméci®”. Na powy:szym przyktadzie mma wskazé, iz celem publicznym w ggiu
funkcjonalnym nie jest sama budowla drogi publigzhecz zapewnienie powszechgo
korzystania z niej przez kdego, z zastrzeniem dopuszczaldoi ograniczenia tej
powszechnéci dostpu na podstawie przepisu prawa, np. ptatne park@whrb ptatny
przejazd po autostradzie. Celem publicznym geiuj funkcjonalnym nie jest wc sam obiekt
budowlany, lecz funkcja ktérej realizacji lub smicciu ten obiekt ma shy¢??®

W procesie ustawowego tworzenia i konkretyzowanialdw publicznych
ustawodawca nie jest nieograniczony. Z jednej bowstrony za cel publiczny ne by
uznane wycznie to, co sty ogdtowi, a wec jest powszechnie degine, stanowi dobro
ogotu, tj. catego spotecistwa, ladz spotecznéci regionalnel®. Drugie ograniczenie wie

sic natomiast z wynikagej z art. 2 Konstytucji RP zasady proporcjonai3®. Nawet ta

2% E. Modiaski, jw., s. 53: ,dosfp do efektdw wywlaszczenia nie musi polége dosgpie fizycznym ogétu
spoteczéstwa, mae by ograniczony do nawet do niewielkiej grupy spotéstea. Istod owej powszechniwi
jest przeznaczenie efektéw wywlaszczenia doggosbgdtowi, a poszczegodlne jednostki czy grupy anogich
korzyst& tylko dlatego ze stanowiintegralm czg$¢ ogotu”. Talky kolejna¢ E. Modlinski uwaa za
bezwzgédng i wykluczapca wypadki, w ktérych z przedmiotuzyteczndci korzystd mogtyby w pierwszym
rzedzie jednostki a dopiero prednio za ich p&rednictwem ogot.

297 Wyrok z 8.01.1982, SA/Po 553/81, ONSA Nr 1/19827.(6.

2% M. Wolanin: Ustawa o gospodarce nieruchéoimmi. Komentarz, 2010.

299 T. Dybowski: Wiasn& w przepisach konstytucyjnych wedle stanu ohawgcego w 1996 r. [w]
Konstytucja i gwarancje jej przestrzegania, Warsza@06.

%90 Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 26.04.1893.1/94, OTK Nr 1/1995 poz. 12 oraz z 17.10.1995,
K. 10/95 OTK Nr 2/1995 poz. 10, w ktorych Trybusalvierdzit,  zasady tej wynika m.inze ,przyjecie danej
regulacji jest maliwe tylko wéwczas, gdy jest to niegtne dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest
powigzana, ksztattowanie danej regulacji powinno gEiétw spos6b zapewnigy oshgniecie zamierzonych
skutkéw, a ponadto ustawodawca ma obaek zachowania proporcji gazy efektami wprowadzonej regulacji
a ckzarami lub niedogodrigiami wynikapcymi z niej dla obywateli. Zasada ta nakazuje wsddiespcrod

maozliwych sérodki skuteczne, a zarazem najmniej aulbtive dla podmiotow, wobec ktérych naajby¢
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zasada nie ma jednak charakteru nieograniczonafydrafnie wskazuje A. Walaszek - Pyziot
.zasada proporcjonalgoi jest instrumentem mgym na celu zapohienie nadmiernemu
ograniczaniu konstytucyjnych praw podmiotowych przestawodawg zwyktego. Wymag
konieczndci ograniczenia danego prawa ma swoj punkt odmésiev postaci ,celu
publicznego”, ktory ustawodawca zamierza zrealizowaprzez ograniczenie tego prawa.
Nawet bardzo daleko ade ograniczenie prawa da 0godz¢ z zasad proporcjonalnéci
jesli jest dla realizacji okrdonego, wystarczago istotnego celu publicznegé&odkiem
przydatnym i koniecznym. Tak wt zasada proporcjonalém jako taka nie stanowi bariery
zabezpieczafej przed naruszeniem ,istotnej $o# czy ,jadra” prawa podmiotowegd®*.

W Polsce Ludowej socjalistyczne ustawodawstwo razasadniaicy wywtaszczenie
uznawato np. budownictwo mieszkaniowe, rolniczetdgélnie produkcyjne oraz wszystkie
zadania ujte w zatwierdzonych narodowych planach gospodalczyEransformacja
ustrojowa narzucita konieczfd przebudowy tej definicji, tak aby statac skoherentna z
wartasciami akceptowanymi w demokratycznym spotésteie. Ta przemiana znalazta swoj
finat w art. 6 u.g.n., gdzie ustawodawca zawarhkag sytuacji stanowcych jego zdaniem
cel publiczny. W trakcie 15 lat oboyziywania u.g.n. katalog celow publicznych zostat $u
razy zmieniony, przy czym zmiany te polegaty w pyak na jego rozszerzaniu. Takasdo
zmian dobitnie pokazuje jak szybko i dynamicznieieama s¢ zakres omawianej definicj,
bowiem mimo zawarcia jej w akcie rangi ustawowanimo ustawowego taksatywnego
wskazania celow publicznych, okkenie charakteru konkretnej inwestycji #eo rodzé
watpliwosci, wynikajgce z nienagbania ustawodawcy za zmianami w regulacji prawnej,
wymuszonymi zmianami systemowymi oraz dostosowyemnprawa polskiego do prawa
europejskiego. Trudroi wynikajg takze z p@niejszych zmian sposobu wykonywania zada
w administracji publicznej: nowymi funkcjami regaignymi, prywatyzagcj, partnerstwem
publiczno-prywatnym (jako kategorie, ktérych dotyctakie partnerstwo wymienia¢siw
doktrynie pogcia interesu publicznego, zadpublicznych i spotecznejyteczndci)®*?

Wystepujace obecnie na gruncie u.g.n. goe ,celu publicznego” stanowi @e
definicje formalrg, ktorej praktyczne znaczenie ograniczado enumeratywnego wskazania
przypadkow, w ktérych dziataldé panstwa podpada pod jej zakres. Ustawodawca

zrezygnowat zatem ze stworzenia legalnej definmglu publicznego”, ani tym bardziej nie

zastosowane, lub dolegliwe w stopniu nieksizym nt jest to niezbdne dla osigniccia zat@onego celu".
301 A Walaszek-Pyziot: Zasada proporcjonailtiov orzecznictwie TK, PUG Nr 1/1995, s. 14-23.
%92\, Stahl, Cele publiczne..., jw., s. 108.
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pozostawit swobody organom administracji publiczmejdecydowaniu, kiedy dziatalg®
paistwa jest zgodna z ,celem publicznym”, a kiedy ri&dwrg przyczyry tej sytuacji jest
obawa przed dowoininterpretacj tego pogcia w sytuacji, kiedy na przeszkodzienpwa w
realizacji jego celdéw staje jednostka i jej intgregtownie magtkowe. O tym, czy dana
inwestycja kdzie realizowata cele publiczne nie fa rozstrzygé wigc w oderwaniu od
okolicznaici danego przypadRE® Na gruncie obecnej u.g.n. waito pojecia ,celu
publicznego” uzaleniona jest w¢c od wyktadni celowgciowej w kontekcie danej
inwestycji, a nie od abstrakcyjnego znaczenia tegjocia. W zindywidualizowanym, a nie
abstrakcyjnym znaczeniu powinno dokénsic oceny celu publicznego, gdyw u.g.n.
definicja celu publicznego sty okreslonym konkretnie celom, co oznacza, cel publiczny

powinno definiowa si¢ w kontelécie danej sprawy.

3.3 Charakterystyka pojecia ,celu publicznego” w Europejskie
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowycholnosci

Pogcie ,celu publicznego” na gruncie Europejskiej Kamnji o Ochronie Praw
Czlowieka i Podstawowych Wolsa*®, podpisanej przez Pokskwraz z jej przysipieniem
do Rady Europy 26.11.1991 r. i ktéra wesztaywie z dniem ratyfikacji 19.01.1993 r. oraz w
orzecznictwie Europejskiego Trybunatu Praw Cziowielormutowane jest jako wyznacznik
dopuszczalnej ingerencji fistwa w prawa jednostki. Zasadchrony prawa wiasnoi
zawiera art. 1 Pierwszego ProtokBfudo Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolrii,

W orzecznictwie Europejskiego Trybunalu Praw Czike pogcie ,celu

publicznego” uwaane jest za bardzo szerokie. W wielu wyrokach, wydh zwtaszcza na

393 Wyrok NSA z 28.11.2007, Il OSK 1583/06, LEX nr 405

304Dz.U. nr 61/1993, poz. 284 ze zm.

%95 Sporadzonego w Pagu w dniu 20 marca 1952 r., Polska ratyfikowata 8k6t Nr 1 w dniu 10.10.1994,

Dz.U. nr 36/1995 poz. 175. Przepis ten stanowi, i
1. .Kazda osoba fizyczna lub prawna ma prawo do poszanaveavego mienia. Nikt nie nie
by¢ pozbawiony swojego mienia, chybge z powodu gyteczndci publicznej i na warunkach
przewidzianych przez prawo i zasady ogdélne praw mynarodowego;
2. Powyzsze postanowienia nieetty jednak w zaden sposob naruszgprawa péstwa do
stanowienia takich ustaw, jakie uzna za konieczmaurdgulowania sposobu korzystania z wkdsho
zgodnie z interesem powszechnym lub w celu zabezeiga uiszczania podatkéwgdi innych

naleznosci lub kar piengznych”.
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tle art. 1 Pierwszego Protokotu, odngszgo s¢ do ochrony prawa wiasiad, Trybunat
pozostawiat ustawodawcy krajowemugdsco do tréci ,publicznego” czy ,powszechnego”
interesu. Przykladem me by orzeczenie w sprawie James and Others v. the dUnite
Kingdon™® w ktérym Europejski Trybunat Praw Czlowieka pragz Pastwom
Cztonkowskim swoboglw okrelaniu granic pagcia ,,cel publiczny” i odejmowaniu na jego
podstawie prawa wiasia, dopoki nie lpdzie to sprzeczne z wagtmami okrélonymi w art.

1 Pierwszego Protokotu do Konwencji o Ochronie Pr@ztowieka i Podstawowych
Wolnasci.

Artykut 1 Pierwszego protokotu ustanawia trzy gmive zasady. Pierwsza, rmeg
0golny charakter, stanowi o prawiezke@go do poszanowania swego mienia. Druga zasada
przewiduje prawo psstwa do pozbawienia wlasfw, ale tylko pod pewnymi warunkami,
ktorymi s interes publiczny, upowaienie ustawowe oraz wigce pastwo umowy
migdzynarodowe. Z kolei trzecia zasada daje umaeyap St paistwom pewien margines
swobody w postaci kontroli korzystania przez obwkiar ich prawa wlasrei poprzez
egzekwowanie takiego prawa, ktore uzndp tego za niezine, ale rownie tylko na
warunkach okrdonych w przepisach Pierwszego Protokotu. Europejlybunat Praw
Cziowieka orzekt, 4 trzy wymienione zasady, pomima, $3 odrebne, to nie pozostajbez
zwigzku. Druga i trzecia z nich winny bybrane pod uwagw szczegdélnych przypadkach,
gdy nasgpuje kolizja z prawem do poszanowania wigsnow zwigzku z tym powinny by

interpretowane véwietle pierwszej z norm, ktéra ma charakter ogdlhyTaki sam pogid

%% judgment of 21 February 1986, series A no. 982p§ 46 — “Furthermore, the notion of "publicdrest” is
necessarily extensive. In particular, as the Comimisnoted, the decision to enact laws expropgdagiroperty
will commonly involve consideration of political,cenomic and social issues on which opinions within
democratic society may reasonably differ widelyeT®ourt, finding it natural that the margin of aggation
available to the legislature in implementing soaal economic policies should be a wide one, wibect the
legislature's judgment as to what is "in the pubsiterest” unless that judgment be manifestly withr@asonable
foundation. In other words, although the Court edrsubstitute its own assessment for that of themal
authorities, it is bound to review the contestecasuees under Article 1 of Protocol No. 1 (PI-1) aimdso
doing, to make an inquiry into the facts with refece to which the national authorities acted”.

%7 Orzeczenie Scyllo v. Italy, z 28.09.1995 r., sy8133/91: “Article 1 (P1-1) guarantees in substatie
right of property. It comprises three distinct ul&he first, which is expressed in the first sen&eof the first
paragraph (P1-1) and is of a general nature, layendhe principle of peaceful enjoyment of propeihe
second rule, in the second sentence of the sansgmaah (P1-1), covers deprivation of possessioms an
makes it subject to certain conditions. The thaahtained in the second paragraph (P1-1), recog i the
Contracting States are entitled, amongst othergthito control the use of property in accordanceh e

general interest, by enforcing such laws as theyndeecessary for the purpose. However, the rulesiar
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wyrazit Europejski Trybunat Praw Cztowieka w podepsprawie - Bugajny i inni przeciwko
Rzeczypospolite] Polskiej (wyrok z 6.11.2007), pawar sk na spraw Anheuser - Bush
Inc. przeciwko Portugafif®. W orzeczeniu tym Trybunat przypomniat réwhiswoje dalej
idace stanowisko wytane m.in. w sprawie Papamichalopoulos i inni p. orel993r.,
Sporrong i Lonnroth przeciwko Szwecji oraz James @thers przeciwko Wielkiej Brytanii
stanowsc, iz wywlaszczenie mie nasipi¢ nie tylko wskutek prawnych decyzji wiadz.
Skrajne wypadki odmowy poszanowania mienia muby¢ traktowane jako faktyczne
wywtaszczenie. Przy ocenie, czy doszio do wywlasaiz nie nalgy kierowa sie wytgcznie
wzgledami formalnymi, gdy Konwencja ma chroti zawarte w niej prawa w sposéb
rzeczywisty i skuteczny. W kdej sprawie naley wigc zbadd, czy zakres ingerencji w
korzystanie z mienia nie oznaczat faktycznego poitaa whasnéci>®”.

Nalezy wskaz&, ze Konwencja nie precyzuje, jaki podmiot uprawnioegt do
nabycia wiasn€ci nieruchoméci w drodze wywtaszczenia. Tak samo sprawa przedstse
ze zwhzarg z tym wysokdciag naleznego odszkodowania. Tym samym i na tym polu
Konwencja pozostawita Ratwom Cztonkowskim pewien zakres swobody, pozwalana
prywatyzacg realizacji celéw publicznych, o ile dziatania te 1% ,,0czywiscie sprzeczne” z
jej postanowieniamit’®. Nalezy jednak pamitaé, ze w procesie ustawowej konkretyzacii
celéw publicznych ustawodawca nie jest nieogramgz@oniewa caty czas jest zwrzany
wynikajaca z art. 2 Konstytucji RP zasagroporcjonalnéci®*®. Na znaczenie powvigzej

zasady zwracat uwagEuropejski Trybunat Praw Czlowieka podngiszze przy ocenie

"distinct" in the sense of being unconnected: #wosd and third rules are concerned with particulstances
of interference with the right to peaceful enjoymehproperty. They must therefore be construethalight

of the general principle laid down in the firsteul

398 Sygn. WI, nr 73049/01, §62, ETPCz 2007.

399 M.A. Nowicki: Wokét Konwencji Europejskiej. Krétkikomentarz do Europejskiej Konwencji Praw
Cztowieka. Wyd. II, 2002, s. 363. oraz wyrok WSA wblinie z 26.06.2008, 1l SA/Lu 326/08, LEX nr 51324

%10 James and Others v. the United Kingdom, judgm&gi d=ebruary 1986, series A no. 98, p. 32

311 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z 26.04.1995, KL./94, OTK Nr 1/1995 oraz z 17.10.1995, K 10/95,
OTK Nr 2/1995, w ktérych stwierdzit onz zasady tej wynika m.inze ,przyjecie danej regulacji jest mbwe
tylko wéwczas, gdy jest to niegthne dla ochrony interesu publicznego, z ktérym pestigzana, ksztattowanie
danej regulacji powinno nagli¢ w sposob zapewnigy osigniecie zamierzonych skutkédw, a ponadto
ustawodawca ma oboaviek zachowania proporcji guzy efektami wprowadzonej regulacji azarami lub
niedogodnéciami wynikapcymi z niej dla obywateli. Zasada ta nakazuje wsddiesparéd mazliwych srodki
skuteczne, a zarazem najmniejaative dla podmiotéw, wobec ktérych mapy¢ zastosowane, lub dolegliwe w

stopniu nie wgkszym n# jest to niezbdne dla osigniecia zalazonego celu”.
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istnienia uyteczndci publicznej (a wjc takze celow publicznych — aut.), uzasadgiaj
odebranie wiasrigi, istotry kwesty jest zachowanie, zgodnie z zaggutoporcjonalnéci,
rownowagi pomgdzy naruszeniem praw indywidualnych, a faktyczpotrzela interesu
publicznegd™. Zgodnie z postanowieniami Konwencji warunek istiié ,celu publicznego”
zostaje spetniony, gdy pozbawienie wiasndoedzie wynikiem prowadzonej przez fswo
polityki, na przyktad spotecznej lub ekonomicznegwet jeeli z w ten sposob uzyskanej
wtasndci nie kedzie korzystato wprost cate spotesgavc™

Wyznacznikiem granic ingerencji wiadzy publicznejpsawo wiasnéci jest wic
szeroko rozumiany ,cel publiczny”, do ktérego priadow Europejski Trybunat Praw
Cziowieka zalicza m. in. planowanie przestrzenwo@yare srodowiska, regulagjdziatalngci
gospodarczej czy tegraniczenia obrotu z zagrasit’.

Z orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawieddeio dotyczcego ,celu
publicznego” mana réwnie wywies¢ ksztattowanie si pojecia ,,dobra publicznego”, ktore
determinuje postugiwanie ¢sicelem publicznym przez organy wiadzy publicznggnddwo
moze postugiwa sie szeroko pajtym dobrem publicznym, jednak pod pewnymi zasadami,
wéréd ktérych mana wyré&nic®>

1. niemanos¢ powotywania si przez kraj cztonkowski na ochr@rwaznego interesu
0golnego, jeeli w danym obszarze oboyxiuja regulacje europejskie;

2. niemanos¢ powotywania s na interes publiczny w przypadku instrumentow
motywowanych celami gospodarczymi (np. ochrona ketmego sektora przemystu),
poniewa zapewnienie integraldoi systemu gospodarczegayew gestii Wspolnoty;

3. zasad wzajemnego uznawania przepisow krajowych o pordvaiyym systemie
ochrony (kraj goszery nie mae uzasadnia celowaci regulacji dobrem
publicznym, ktére ma réwnoviag ochrore w kraju pochodzenia);

4. zasad, ze przy braku regulacji europejskiej kraj cztonkowskmoze

312 | Lach: Europejskie aspekty prawa wiagrip Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 a

cztonkowstwo Polski w Unii Europejskiej, IV Ogoélnoska Konferencja Prawnicza, Térd9-20 listopada
1998 .

33 Wyrok ETPCz w sprawie James and Others przeciwkelkij Brytanii z 21.02.1986, §45, ECHR, Series A,
vol. 98.

314 Odpowiednio sprawy Allan Jacobson przeciwko Sziyegjrok z 25.10.1989, ECHR, Series A, vol 163,
Fiedin przeciwko Szwecji, wyrok z 18.02.1991, WCHeries A, vol 192, decyzja w sprawie Karni przéaw
Szwecji, z 8.03.1988, DR 55, s. 157 oraz wyrok wagfpe AGOSI przeciwko Wielkiej Brytanii, 24.10.1986
ECHR, Series A, vol. 108.

315 M. Stahl, Cele publiczne..., jw., s. 114.
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stosowé wiasne prawo chrogte jakig ,dobro publiczne" (,the interest of the

general good”).

Wplyw orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Sprawweolsci na pogcie ,dobra
publicznego” w krajach cztonkowskich oraz zakaz @okvania ingerencji publicznoprawne;j
w wartcci objete ochrog w omawianym Pierwszym Protokole do Konwencji ozzagv
rzeczywistgci tzw. ,europeizag prawa administracyjnego”. Pod tym poepm naley
rozumie ,poszukiwanie pewnego uniwersalnego systemu Weirtgharakterystycznych dla
kultur europejskich. Tak pojmowana europeizacjda @®cesem rozggnictym w czasie,
ktory przebiega w rozmaitych obszarach prawa iimyéh formach. Obejmuje ona:

1. recepcg prawa,

2. wptyw miedzynarodowych organizacji i ich aktéw, ktére maznaczenie dla
narodowych porgdkow prawnych (np. udziat w Radzie Europy);

3.  wplyw prawa wspdlnotowegd®®.

Postanowienia Protokotu 1 Konwencji zostaly wprostypowane w Karcie Praw
Podstawowych Unii Europejskie], ktérej moc wizaca nadat Traktat Lizboski, podpisany
przez Polsk 13.12.2007 r. i ktory wszedt vwycie 1.12.2009 r. Stosowanie zapisOw Karty
Praw Podstawowych Unii Europejskiej podlega jednak Polsce ograniczeniom,
wynikajacym z przyhczenia si do tzw. protokolu brytyjskieg®® ktérego podstawowe
zatazenia opieraj siec na tym, ¥ w przypadku konfliktu jakiejkolwiek e#ci postanowié

Karty z prawem polskim, prawo polskie ma pierwsteo.

3.4 Znaczenie pogcia ,celu publicznego”

Aktualnie w polskim ustawodawstwie mwemy wyr&ni¢c dwa rodzaje celu
publicznego:
1. petny, czyli uregulowany w u.g.n. oraz innych ustdah, ktory daje podstawdo

realizacji infrastruktury publicznej i jej prywatgeji;

%16 M. Jakowska: Europeizacja prawa administracyjnego [viF] Rr 11/1999, s. 18.

317 Dz. Urz. UE C 303/01 z 14.12.2007. Przepis artudf7 1 Karty stanowizi ,kazdy ma prawo do wiadania,
uzywania, rozporgdzania i przekazania w drodze spadku mienia nabytggdnie z prawem. Nikt nie me by¢
pozbawiony swojej wkasriai, chybaze w interesie publicznym, w przypadkach i na waaahkprzewidzianych
w ustawie, za stusznym odszkodowaniem za jej ¢itvatptaconym we wigciwym terminie. Korzystanie z
mienia mae podlegé regulacji ustawowej w zakresie, w jakim jest tmiexzne ze wzgtu na interes ogoliny”.
318 protokét nr 7 dajczony do Traktatu Lizhiskiego.
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2. niepetny (np. budowa elektrowni), ktéremu odmawiégtakiego charakteru.

Na utrudnienie w wykonywaniu inwestycji meych za przedmiot niepetny cel
publiczny wptywa istnigjcy system planowania. Obecnie tylko niewielka lezibszaréw
zurbanizowanych posiada plany zagospodarowania sipzeenego. Plany obejmop
obszary miast w okresie socjalizmu okazaty rseodpowiednie do procesu inwestycyjnego
wystepujacego w gospodarce wolnorynkowej, gdsechowaty s zbytng ogolnikowdacia i
przestarzatym typem zagospodarowania. W konsekweomy0j pogcia ,celu publicznego”
pozostaje obecnie pod znakiem zapytania, wobecpiamowaniaad hocpoprzez wydawanie
decyzji o warunkach zabudowyad# decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego.

Ograniczenie ustawodawcy w swobodnym kreowanidgvegdublicznych mee by
ujete w sposob negatywny przez wskazanie celdéw, ktdee mog by¢ podstawy do
kwalifikowania ich jako publiczne, albo w sposélzptywny ograniczajcy tg swobo@ do z
gory do pewnej grupy celéw, co ma miejsce w u.Baiski ustawodawca zdecydowat sia
skonstruowanie definicji formalnej celéw publiczhyc poprzez stworzenie katalogu
czynndci podpadajcych pod jej zakres. Wymag istnienia celéw publigdnprzedstawia si
wiec jako warunek — wladza me wywtaszczy jesli stwierdzi,ze warunek ten rzeczywdgie
zachodzi. Z tego punktu widzenia cele publiczne zpustanowé bezwzgédny element
definicji wywtaszczenia, ale nie konieczny. Ustawada mde bowiem w kadym
momencie zmiewi katalog celéw publicznych poprzez ustanowienie yaw ydz dokona
korekty istniegcych celow publicznych. Natg jednak pamitac, ze dziatagc w ten sposob
ustawodawca jest zmuszony formut@neele publiczne w sposob odpowiagtsj wyktadni
poje¢ konstytucyjnych i zasad z niej wyptyvyaych**®.

Jak zostatlo wskazane wej, pogcie ,celéw publicznych” ulega ggtej zmianie w
zaleznosci od zapotrzebowania gospodarczegaspaa i spotecagstwa, co powodujeze cele
publiczne g stale rozszerzane przez ustawodgwctake przez praktyk ssdows (gtownie w
systemach prawnych common-law).

W doktrynie prawa administracyjnego ama znale¢ jednak nurt opowiadagy sk za
catkowitym odejciem od wymogu formutowania ,celéw publicznyéff Jego
przeciwnikami g zwolennicy tzw. klasycznej koncepcji wywlaszczenia ktérych ,cel
publiczny” stanowi nieodkzny element definicji kalego wywtaszczenia. Wywiaszczenie

dopuszczalne jest we po spetnieniu szeregu mniej, lub bardziej ryggmganych zasad i

319 M. Szalewska...Wywtaszcznie, jw., s. 105.

320 Np. M. Zimmermann, Wywlaszczenie...jw.
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warunkow, jakim w demokratycznym istwie prawa powinny odpowiadlauregulowania
wywlaszczeniowe | pogpowanie organdw administracyjnych, dokogmyjch
wywlaszczenia konkretnej nieruchoged?’. Zdaniem przedstawicieli klasycznej teorii
wywlaszczenia pomimage pogcie ,celéw publicznych” jest i zawszedrie ze swojej natury
pojeciem niedookrdonym, to dz¢ki doktrynie oraz dziataln@i sagdow administracyjnych
dokonupcych kontroli zgodngci z prawem decyzji wywlaszczeniowych ,cele te biglz w
zasadzie wikszych watpliwosci i w miare obejmowania organizatorgkunkcja panstwa coraz
to nowych obszarovycia spotecznego ulegaposzerzeniu i zemicowaniu. W ten sposob i
w zwigzku z tym rozszerzeniu ulega rowhieakres stosowania instytucji wywlaszczenia
nieruchoméci”**2. Przedstawiciele szkoly klasycznej stanpwizis wicksza¢, o ile nie
stanowj jedynej grupy majcej wptyw na definiowanie pegia wywtaszczenia i zwzanych z
nim celéw publicznych®?® Wynika to z faktu,4 wywtaszczenie jako najdalejdda ingerencja
paastwa w interesy majkowe obywateli ma rarg przepisu konstytucyjnego,
dopuszczajcego jego wykonanie tylko pod warunkiem istnienstiawowo sprecyzowanych
celow publicznych. W konsekwencji wymoég jak najglalestawowej konkretyzacii
wywlaszczenia, ddacego srodkiem ultima ratio, pochga za solp takze cele publiczne. W
prawie polskim pajcie celéw publicznych bylo zawsze pawéane z wywlaszczeniem oraz
regulowane w aktach rangi ustawowej, pEexzzy od ,prawa O pogbowaniu
wywlaszczeniowym” z 1934 r., poprzez ustaw zasadach i trybie wywlaszczania
nieruchoméci z 1958 r., a skixzywszy na ustawie o gospodarce gruntami i wywizenzici
nieruchoméci z 1985 r. Take w momencie uchwalania obecnie obgmujacej u.g.n.,
konstrukcja celow publicznych odnositag sivytacznie do maeliwosci wywlaszczania
nieruchoméci, co ulegto zmianie w 2003 r. z chwilvejscia w zycie ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym.

W swojej obszernej monografii M. Zimmermann podhas zaréwno ,.cel publiczny”
jak i ,odszkodowanie” gw istocie postulatami prawnonaturalnymi stawianwnopozycji do
wladzy pastwowej, ktora odbiera¢ czyps$ rzecz powinna to wynagrodzi nie powinna
odbiera jej bez koniecznej potrzeffy. Bez wymogu ,celéw publicznych”, zdaniem tego

autora nic w definicji wywlaszczeniagsnie zmieni, oprocz szerszejdowej kontroli decyzji

1T Wos, Wywlaszczanie..., jw., s. 22.

%2 Tanve.

323 przyktadowo: G. Bieniek: Komentarz do ustawy o pmmarce nieruchondoiami, Warszawa 2005, M.
Wolanin, Ustawa..., jw., E. Drozd, Z. Truszkiewiczo$podarka..., jw., W. Ramus, Prawo..., jw.

324 M. Zimmermann, Wywlaszczenie..., jw., s. 90-101.
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wywtaszczajcej, odnoszce] st do zasadnei samego wywiaszczenia. Wprowadzanie przez
ustawodawe szerokiego katalogu celdéw publicznych, @08d ktoérych czs¢ moze by
sformutowana w sposoéb dainy, ydz nieodpowiadajcy zapotrzebowaniom wspétczesnej
gospodarki uzasadnia oggienie od formutowania ,celéw publicznych” w ogoM/ymaog
scistej precyzji ,celow publicznych” stawiany przeszkok klasyczm jest w opinii M.
Zimmermanna sam w sobie sprzeczny, bowiem po pmvwsst pozostawiony swobodnej
ocenie wladzy p@stwowej, po drugie niemmos¢ catagsciowego uregulowania celow
publicznych stawia wymog formutowania ,furtek irpegtacyjnych”, w ktérych to wtadza
jest uprawniona do uznania czy dany cel ma chargkibliczny i czy w zwizku z tym
istnieje potrzeba jego ustawowej regulacji, czy teie. W rezultacie zdaniem M.
Zimmermanna pegie ,celow wytecznadci publicznej" jest ujmowane przez wiadtak
szerokoze ,niekiedy traci w ogolle wszelkie znaczenie | az# po prostu istnienie w ogole
jakichs motywow dla ustawodawc§®. Jako czotowy przedstawiciel nurtu opiecgo si z
skonstruowaniem definicji wywtaszczenia genere M. Zimmermann byt zwolennikiem
catkowitego oddjia od postugiwania sipojeciem celdw uayteczndci publicznej, jako
pojecia niedookrélonego, ktérego proba generalnego zobiektywizowamisi zawi€c¢ i w
zwiazku z tym ,nie mae ona stanowiczsci sktadowej formalnej definicji wywtaszczenia jako
instytucji prawnej”. lIdentyfikujc cele publiczne z celami fistwa usitowat wykazg ze pogcie
celu publicznego jest zhne dla instytucji wywlaszczenia, poniew&azda dziatalné¢
panstwowa poprzez stanowienie prawa w formie ustawystw rzeczywistéci celom
panstwowym. Gdy pastwo stanowi prawo, z mocy ktorego orzeka o wywdaeniu, to i tak
bedzie go uywat wszdzie tam, gdzie uzna to za stosowfie

W obecnych czasach taka teoria bylaby trudna dgjqmia, bowiem wkszac¢
ustawodawstw nakierowana jest na ockhrgmaw jednostki w opozycji do wiadzy, ktora
wkraczajc w jej sfee praw magtkowych mae to robé tylko w okr&lonych celach. Cele te
stanowsy gwarangs podstawowych praw obywatelskich i nie bez powodostaty
zamieszczone w Konstytucji. Mimo wszystko, koniemZn ustawowej regulacji celow
publicznych nie oznaczae naley zaprzestad poszukiwa istoty ogolnej wywitaszczenia,
abstrahujcej od pozytywnoprawnych regulacji. Najgbowiem zwroat uwag;, ze to przepisy
Konstytucji determinu ksztatt definicji ustawowych, nie odwrotnie. Nigenstoi zatem na

przeszkodzie formutowania istoty ogélnej celow peddych w oparciu o normy

32° Tamve.

326 Tamve.
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konstytucyjne. Zawarcie pgjia ,celéw publicznych” w konstrukcji wywlaszczenia
odzwierciedlatoby jego rzeczywishiedookrélonos¢ i zmiennd¢ w zaleznosci od potrzeb

gospodarczych’.

327 M. Szalewska, Wywlaszczenie..., jw., s. 107 - 108.
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4  Rozdziat czwarty

Problematyka prywatyzacji realizacji celow publicznych

4.1 Wstep

Transformacja ustroju politycznego | gospodarczegarzucita konieczrg
wprowadzenia wzycie idei prywatyzacji podstawowych ustug, taki@k jnp. dostarczanie
wody, elektrycznéci, telefonii, a take edukacji czy systemu opieki zdrowotnej. Podstagvow
instytucph, pozwalagca na prywatyzag realizacji ustug swiadczonych przez organy
administracji publicznej okazat¢siby¢ w krajach Europy Zachodniej system partnerstwa
publiczno — prywatnego, w ramach ktorego zmep zrealizowa niemal wszystkie cele
publiczne, szczegdllnie z zakresu ustugyteczndci publicznej (np. infrastruktura,
energetyka, wodoggi i kanalizacja), o ile tylko realizowane przeggziccie daje
inwestorowi szanszwrotu zainwestowanyckrodkow oraz wypracowanie zysku. Liderem
we wdraaniu systemu partnerstwa publiczno - prywatnegoogt@gze Anglia, gdzie
funkcjonuje on od ponad 20 lat, a za jego pogn@alizuje st inwestycje o wartei ok. 60
mld euro, co stanowi ok. 3,6 PKB tego kr&fuDla przyktadu w przeggu ostatnich 20 lat w
Anglii z udzialem sektora prywatnego powstagpitale (ponad 44 od 1997 r.)cwienia (w
13 takich obiektach zbudowanych wedtug tego systpmabywa ponad 10 proc. wszystkich
osadzonych), drogi, linie kolejowe, odcinki lomdkiego metra, a tak wiele budynkéw
rzadowych, m.in. Ambasada Brytyjska w Berlinie czy Mierstwo Skarbu Ratwa w
Londynie. Do tych przyktadow natg doda rowniez niezliczone projekty z obszaru ochrony
srodowiska i gospodarki odpadami czy transportu isabbgd®®.

Przedsiebiorstwo Sektor gospodarki Data prywatyzacji
.Cable & Wireless” Telekomunikacja Pdziernik 1981
~Associated British Ports” Transport Luty 1983
.British Telecom” Telekomunikacja Listopad 1984
Regional water companies Dostarczenie wody Grudze89
Electricity distribution )
) Elektrycznaé Grudziei 1990
companies

328 A, Panasiuk, Partnerstwo Publiczno-Prywatne..., $w24.

329 Tamve.
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Tabela nr 1 - wykaz sektoréw ustug publicznych brygjskiej gospodarki, ktére zostaty sprywatyzowane,
zrédto: Privatisation of Public Services and the roé of social enterprises, JPA Europe Limited, marzec
2010,

Nie ulega wgtpliwosci, ze zjawiska wysfpujace w krajach Europy Zachodniej
wywotujg konieczné¢ zmiany w sposobie realizacji celow publicznychzgakv Polsce.
Przedstbiorstwa komunikacyjne czy szpital, nie maszby¢ ogniwem struktury
organizacyjnej administracji publicznej. Najbardziespektakularnym przyktadem
prywatyzacji realizacji celéow publicznych mpgby¢ koncesjonariusze budigy |
eksploatujcy autostrady ptatne, ktore przecipaleza do drog publicznych kategorii drég
krajowych®’. Podobnie jest w przypadku aptekarzy, ktorzy miriiow wickszdici s
prywatnymi przedsbiorcami prowadzcymi apteki, wykonuj okreslone ustawowo zadania
publiczne polegafe na ochronie zdrowia publicznégo Prywatyzacja wkroczyta tak na
obszar telekomunikacji, nazywanej kigdyacznacig”. Przed transformagjustrojowg ten
obszar aktywnéri ludzkiej obgty byt monopolem pastwa, natomiast obecnie zostat on
sprywatyzowany. Istniegfe w poprzednim ustroju spoteczno - gospodarczym
przedsgbiorstwa pastwowe, mace monopol na wykonywanie ustug telekomunikacyjnych
przeksztalcity si w spotki prawa handlowego, dziajeg w celu ogigniccia zysku. Obecnie
wigc to prywatne przeddbiorstwa opracowudj nowe generacje telefonii komorkowej i
wprowadza je na rynek. Od poatku okresu transformacji ustrojowej gwattowny prece
tzw. nieformalnej prywatyzacji ma taé& miejsce w sektorze opieki zdrowotnej, a polggaj
na wykorzystywaniu podmiotéw publicznych do wykorayva prywatnej dziatalr$oi
medycznej. Wiele samagddw, ktore przefy na wilasné¢ zaklady opieki zdrowotnej,
rozpoczty proces ich restrukturyzacji i prywatyzacji. Niamgj na dzié dzisiejszy to sektor
publiczny posiada w dalszym aggu pozycg dominupcg na rynku swiadczé opieki

zdrowotnej*2,

330 Art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z 21.03.1985 o drogawhlicznych, tekst jedn. Dz.U. nr 19/2007, poz. ¥&5m.
3L Art. 86 ust. 1 ustawy z 6.09.2001 prawo farmacearig, tekst jedn. Dz.U. nr 45/2008, poz. 271, ze zm

332 Cele publiczne zwizane z ochranzdrowia zawarteasw Konstytucji RP w art. 68, a tai& w u.g.n., ktorej
art. 6 pkt. 6 stanowi wprostz ibudowa obiektow ochrony zdrowia jest celem puloljce w rozumieniu tej
ustawy. Warunki i zakres udzielari@iadcze okresla ustawa. Jest qiustawa z 27.08.2004 r.éwiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych Zedkow publicznych (ustawa z 27.08.2004, tekst j&inU. nr 164/2008,
poz. 1027, ze zm.). W art. 132 ust. 1 stwierdzar®,podstaw udzielaniaswiadczé opieki zdrowotnej
finansowanych zérodkéw publicznych przez Narodowy Fundusz ZdrowiZ) jest umowa o udzielanie

Swiadczeér opieki zdrowotnej, zawarta guzy swiadczeniodawsg, a dyrektorem oddziatlu wojewddzkiego NFZ.
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4.2 Motywy prywatyzaciji

Przyjmupc za E. S. Savas’em, motywy prywatyzacjizma podziek na cztery grupy:
pragmatyczny, ideologiczny, ekonomiczny oraz pagytizny>>.

Motyw pragmatyczny ma na celu zkszenie efektywnwi sektora publicznego w
realizowaniu $wiadczér spotecznych i skuteczniejsze gtdzenie. Dotychczas podmioty
publiczne, swiadczice ustugi pojmowane byly jako obéajace budet, a nie genergge
nowych srodkow. Podstawowym argumentem pragmatycznym, paneagcym za
konieczndcig prywatyzacji realizacji celéw publicznych jestewito, ze zasady pangge na
wolnym rynku skutkyj bardziej efektywnym dostarczaniem produktow i gsiprzez
podmioty prywatne, dzialgfe na zasadach prawa prywatnego, co w naturalngobpo
ogranicza zakres ich dziatakob tylko do przedsiwziec, ktorych § wykonawcami. Podmioty
prywatne, ktérym zostajprzekazane do realizacji cele publiczne nabywagreg uprawnig
dotychczas zarezerwowanych wgzenie dla podmiotow publicznych, co efekcie czymni
odrebnym podmiotemgwiadczcym ustugi uyteczndci publicznej. Zdaniem A. Btasia, w
momencie, w ktorym zadanie zostaje powierzone dalizaji podmiotom spoza
administracji publicznej, traci ono charakter zadgublicznego, a stajegsustug; publiczny,
realizowam przez podmiot niepubliczny. Podobnie beneficjerdtugi przestaje hy
podmiotem prawa publicznego, a staje podmiotem prawa prywatnegd W przypadku
Zlecenia realizacji celow publicznych, podmiot nibliczny zobowszany zostaje do
dostarczenia okéonych towardw, bdz ustug, podczas gdy organ administracji publicznej
zobowgzany zostaje do zaptaty wynagrodzenia, pozostagviay zakresie swoich
kompetencji instrumenty nadzoru nad realizatjch celow. Z tych powodéw, A. Bla
postuluje wprowadzenie w umowach z podmiotami nidipanymi klauzul zobowjzujacych
je doswiadczenia ustug w sposéb nieprzerwany, zgodniasad rownego i powszechnego

dostpu do ustug publicznych, z wadzeniem meliwosci nakltadania na beneficjentéw ustug

W obowgzujacym systemie prawnym napa uznd, ze jesli umowa zawarta mzy niepublicznym zaktadem
opieki zdrowotnej, a NFZ jest zawarta, to warundkedony art. 68 Konstytucji jest spetniony i zaréwno
prywatni i publiczni dostawcy ustug opieki zdrowefrmaj formalnie rowny status w dagtie do srodkéw
publicznych i mog zawier& na réwnych prawach umowy z NFZ swiadczenie ustug z zakresu opieki
zdrowotne;j.

33E. S. Savas: Prywatyzacja: klucz do lepszegdazenia, 2002, s. 12.

334 A, Blas: Formy dziatania administracji w warunkach pryveatgji zada publicznych, w: Administracja i
prawo administracyjne u progu trzeciego 4gkcia. Materiaty konferencji naukowej Katedr prawa

postpowania administracyjnego, £6@000, s. 30.
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publicznych obowgzkéw, ktore nie $ uzasadnione charakterem tych ustug, w szczeggilno
platndici za nié*>.

Motyw ideologiczny zwizany jest z cfrig ograniczenia roli instytucji publicznych,
ktore g zbyt wielkie i rozbudowane oraz nadmiernie inggrajw zycie obywateli. Granica
migdzy sektorem publicznym, a prywatnym ieoby¢ zmienna, co rodzi niebezpiedstwo
stopniowego zwikszania roli instytucji publicznych, a nawet podenie zasad demokracji.
Im wigksza czs¢ dochodow przejmowana jest przezagavo, tym bardziej decyzje o ich
alokacji podejmowane gs pod wptywem uwarunkowa politycznych, bardzo esto
roznigcych s¢ od indywidualnych preferencji obywateli i bugych mniejsze zaufanie mi
rozstrzygng¢cia wolnego rynku. Motyw ideologiczny wie st zatem z clciag zmniejszenia
roli wkadzy i liczny podejmowanych decyzji politymych®*®.

Motyw ekonomiczny ma na celu zkiszenie roli podmiotéw prywatnych w
gospodarce. Sektor publiczny jest bowiem bardzoztkemy, a skoro niektére z
wykonywanych przez niego dziatanie g $cisle zarezerwowane dla fistwa (np. budowa
drég), to mana je powierzy podmiotom prywatnym. Spowoduje to lepsze wykorayst
majtku publicznego. Dzki prywatyzacji sektoréow psstwowych istnieje réwnie
mozliwos¢ pozyskania przez patwo srodkow, ktore mog zost@ nastpnie wykorzystane do
redukcji zadhaenia, ladz realizacji innych projektéw w sektorze publiczriifn Poza tym do
zamierzonych z perspektywy fmwa celéw prywatyzacji natg: zapewnienie wzrostu
gospodarczego, zwkszenie dochodow patwowych, zmniejszenie diugu iEtwowego
poprzez wystawienie nierentownych przet®rstw pastwowych na  warunki
wolnorynkowe. Skoro wic okre&lona dziedzina dziataldoi maze by z powodzeniem
realizowana na warunkach rynkowych, to nie ma pawaby dziataln& t¢ prowadzity
same wiadze publiczne — w adych formach istnieje niiwos¢ zlecania tych zada
rozlicznym podmiotom gospodarczym, instytucjom, asigacjom spotecznym, a tak
osobom fizycznyrt®. Jednake z punktu widzenia obywatela, uzasadnienie prymeady
polega przede wszystkim na zkszeniu efektywngri i jakosci ustugswiadczonych przez
panstwo oraz obriienie ich cen poprzez zaistnienie konkurencji. Kasutrealizacji celu
publicznego zostaj obtazone podmioty zainteresowane w postacineggo rodzaju optat,

natomiast sam cel przestaje ¢byinansowany z piedzy publicznych. Taka forma

3 Tanve.
3°E. S, Savas, jw.
%7H. I1zdebski, M. Kulesza: Administracja publiczZagadnienia ogélne, Warszawa 1988, s. 128-129.

38 Tame.

96



wspotdziatania porgdzy podmiotem publicznym, a prywatnym stanowi padst
funkcjonowania partnerstwa publiczno - prywatnegemnaczajcego zazwyczaj zawieranie
szeregu uméw w ramach realizacji konkretnego pizeds:cia inwestycyjnego (typowy
przyktad stanowi koncesja).

Ostatni motyw ma charakter populistyczny i Zzeany jest z uwtaszczeniem obywateli
poprzez zapewnienie im movosci decydowania o tym, co jest im potrzebne oraz
mozliwosci ksztattowania wspolnoty, opiegagej st bardziej na wjiziach gsiedzkich, ni
narzuconych w sposéb odgérny przezagteo™>>. Spoteczéastwo powinno mié prawo do
samookrélania celéw i priorytetow wydatkowanig&odkow publicznych. W motyw ten
wpisuje s¢ rowniez pojecie decentralizacji wkadzy centralnej na rzecz vispidokalnych.

Mozna przyp¢ rowniez inny podziat motywow, przemawigjych za prywatyzagj
realizacji celow publicznych:

1. w przedstbiorstwach prywatnych lepsze zagzanie stwarza bdde, skutkujce
eliminacp strat i maksymalizagj wydajncci, podczas gdy jednostki sektora
publicznego odznaczgjsie niedochodowym charakterem dziataloio Oczywistym
skutkiem takiego stanu rzeczy jest ostabieniezbod, zackcajcych do zwgkszenia
produktywndci. Zbyt wielka odpowiedzialri@ ciazaca na organach wiadzy
publicznej parafiuje niekiedy zdolngci decyzyjne, rodzc niecle¢ do podejmowania
ryzyka,

2. zarbwno na pfaszczgie pastwa, jak i w galziach jego gospodarki, przy
podejmowaniu decyzji interes wihasny stanowi motyvoméhujgcy, bowiem
najczsciej stosowane w praktyce metody wyboru, polggajna odwotywaniu gido
opinii wickszaci obywateli g§ nieefektywne, gdy zaden system glosowania nie
pozwala przég w sposob zadawalgly od preferencji indywidualnych do
spotecznych. Skutkuje to tynze to co jest wilasrigia publiczry najczscie)
wykorzystywane jest do budowy struktumpbwva, nadobsadstanowisk publicznych,
biurokracp i generalnym marnotrawstwem funduszy publicznyelzedsibiorstwa
publiczne nie mog bowiem zbankrutowa— wszystkie ich straty pokrywa fstwo
lub samorzd terytorialny. Polityka budktowa jednostek natgcych do sektora
publicznego odbywa sipoprzez narzucanie pewnych sztywnych ramgpastania, a
planowanie  dlugookresowe nierzadko sprowadza¢ sdo przenoszenia

odpowiedzialnéci za realizowane zadania na przysztych decydeiitoma okres po

39E. s. Savas, jw., s. 12.
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wyborach.

4.3 Metody prywatyzacji realizacji celéw publicznych

4.3.1 Uwagi ogolne

Ponizej scharakteryzowane zosgadwie podstawowe metody, w oparciu o ktére
mozliwa jest prywatyzacja realizacji celéw publicznydawarcie umowy koncesji ha roboty
budowlane lub ustugi i umowy o partnerstwie publiez- prywatnym. Szczegétowe
omowienie obydwu instytucji wykraczatoby poza teykatniniejszej pracy, gtl niezlgdnym
wydaje s¢ by¢ przytoczenie ich podstawowych cech orazznié pomedzy nimi.
SzczegOlowe rozwrania prawne w zakresie stosowania umowy koncesgg amowy o
partnerstwie publiczno — prywatnym w polskim orazmnwych systemach prawnych zosfan
omowione przy charakterystyce prywatyzacji realizaonkretnych celow publicznych, w
nastpnych rozdziatach niniejszej pracy.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o gospodarce kommeffal, jednostki samoezu
terytorialnego w drodze umowy mpgowierz& wykonywanie zadaz zakresu gospodarki
komunalnej osobom fizycznym, osobom prawnym lub ngstkom organizacyjnym
nieposiadajcym osobowéci prawnej, z uwzgldnieniem m. in. przepiséw ustawy o
partnerstwie publiczno-prywatnyft, w trybie przepiséw ustawy o koncesji na roboty
budowlane lub ustudf? oraz przepiséw ustawy prawo zamésvigublicznyci*® Zgodnie z
tym przepisem, dopuszczalne jest powierzanie przamnorad celow publicznych do
wykonywania podmiotom prywatnym w mdych formach. Jednak w aktualnym systemie
prawnym, zawsze gdy wspéipraca pedzy podmiotem publicznym i niepublicznym
cechowé si¢ bedzie podziatem zadai ryzyk miedzy strony kontraktu, przy czym podmiot
prywatny zobligowany &zie sfinansowa lub wspolfinansowa jego realizag, a take w
okresie jego trwania gty¢ bedzie na nim obowizek zarzdzania sktadnikiem matkowym,
bedacym wiasndcia publiczry (czyli spetnione &da przestanki definigce partnerstwo
publiczno-prywatne zgodnie z art. 1 oraz art. 7 lisivw. ustawy o partnerstwie publiczno-

30 Ustawa z 20.12.1996, tekst jedn. Dz.U. nr 45/ 2Qbk. 236 ze zm.
341 Ustawa z 19.12.2008, Dz.U. nr 19/2009, poz. 108rze

312 Ustawa z 9.01.2009, Dz.U. nr 19/2009, poz. 10rze

33 Ustawa z 29.01.2004, tekst jedn. Dz.U. nr 113/2pb@. 759 ze zm.
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prywatnym), to zaktualizuje siwymoOg zastosowania przepiséw ustawy o partnerstwie
publiczno — prywatnym. Uzasadnieniem takiego wymqggst przede wszystkim ¢
zapewnienia przez ustawodaweszystkim zainteresowanym podmiotom konkurencyjnieg

otwartego dospu do maliwosci realizacji kontraktow z udziatem wiadzy publiegn

4.3.2 Zawarcie umowy koncesji na roboty budowlane Ilub usigi, a umowy o

partnerstwie publiczno-prywatnym

Udzielenie koncesji stanowi jegllz metod zaangawania sektora prywatnego w
swiadczenie ustug publicznych. Roje koncesji pochodzi z Francjidgncession de travaux
publics, , concession de services publicsnatomiast w krajach anglosaskich wspétpraca w
formie koncesji okrdana jest skrétem ,DBFO” (,design, build, finanagperate” - projektuj,
buduj, finansuj, eksploatdff. Z kolei w prawie austriacko-niemieckim koncesjea m
charakter kwalifikowanego pozwolenia przemystowegp charakterze policyjnym,
wydawanego w formie decyzji administracyjnej i lstcego okrélone prawa podmiotowe
do wykonywania dziatalnmi gospodarcz&f. Podstawow cechy powierzenia realizacji
ustug publicznych w trybie koncesji jest paaanie wynagrodzenia przeclsiorcy,
realizupcego ustug, z jej eksploatagj(,exploitation du servi¢g>*®.

Chocia poszczegoélne typy koncesji mpgozni¢ sie miedzy solp w systemach
prawnych, jej koncepcja jest jednolita. Unormowanypolskiej ustawie o koncesji ha roboty
budowlane i ustuglyp koncesiji, jest klasycznym typem koncesji frasidgj, polegagcym na
odsgpieniu od monopolu gestwowego na rzecz podmiotow niégavowych w celu zlecania
im realizacji zada administracyjnych petwa o charakterze gospodarczym (np. prawo do
pobierania optat od aytkownikdéw). Udzielenie tego rodzaju koncesji rastfe w formie
umowy administracyjnej albo decyzji administracyjneimowy. W zamian za nitiwosc¢
pobierania pgytkbw z przedmiotu koncesji, koncesjonariusz odpmzialny jest za
zaprojektowanie, wybudowanie, finansowanie i ekagaop (koncesja na roboty budowlane)
lub tylko finansowanie i eksploatgc{koncesja na ustugi), a tak ponoszenie zasadniczej
czesci ryzyka ekonomicznego realizacji przegeziecia. Wraz z kdcem wanosci umowy
koncesji, jej przedmiot powraca do sektora pubkgm Okres trwania umowy konces;ji

wynosi maksymalnie 30 lat, w przypadku koncesjrotzoty budowlane i 15 lat, w przypadku

344, Lipiec-Warzecha: Komentarz do ustawy o konceajroboty budowlane i ustugi, LEX 2009.
¥ Tanve.

346 Tamve.
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koncesji na ustugf’. Uktad koncesji umdiwia takze ustawa o partnerstwie publiczno-
prywatnym, jeeli wynagrodzeniem partnera prywatnego jest praw@abierania pioytkdw
Z przedmiotu partnerstwa publiczno-prywatnego, ghorede wszystkim to prawo wraz z
zapta sumy pieniznef*®

Podstawowa rénica medzy wyborem partnera prywatnego na podstawie ustawy
partnerstwie publiczno — prywatnym, a zawarciem wsnéoncesji na roboty budowlane i
ustugi sprowadza sido ustalenia wynagrodzenia. Ustawa o koncesjiomaty budowlane
lub ustugi nie przewiduje rmtiwosci przyjmowania platn@ci od  podmiotu
publicznoprawnego (koncesjodawcy), ktérej niglde towarzysz§ prawo do korzystania z
przedmiotu koncesji. Co do zasady réwni&oncesjonariusz nie me uzyska od
koncesjodawcy wicej niz 50% wynagrodzenia, a platitota nie mae prowadz do
odzyskania cakxi zwigzanych z wykonywaniem koncesji naktadéw, poniestbnyrzez
koncesjonariusZ4’. Przepisy ustawy o partnerstwie publiczno - prywat nie zabraniaj
zas, aby wynagrodzenie partnera prywatnego mogto padwbow calcci, albo w
przewaajgcej czsci od podmiotu publicznego. Kolgjnz r&nic jest roziaenie ryzyka
przedsgwziecia pomegdzy podmiot publiczny, a prywatny. Ustawa o konices roboty
budowlane lub ustugi stanowig koncesjonariusz zawsze ponosi w zasadniczégicz/zyko
ekonomiczne wykonywania koncesfi Z kolei przepisy ustawy o partnerstwie publiczno
prywatnym pozwalaj na rozigenie ryzyka przedsivziecia w ten sposolye kedzie ono w
przewaajgcej czsci spoczywato na podmiocie publicznym. Dopuszczgest take
whniesienie przez podmiot publiczny sktadnika gtkgwego, jako wkiadu do przedsiziecia
(w praktyce najogciej jest to nieruchon®d), a czego nie przewiduje ustawa o koncesiji.
Partnerstwo publiczno — prywatne meoby¢ takze realizowane w formie spoétki. Ostagra
réznic, pomedzy obydwiema formami wspétpracy ¢dizy podmiotem publicznym, a
prywatnym jest czas jej trwania. Okres trwania umdwncesji wynosi maksymailnie 15 lub
30 lat, a partnerstwa publiczno — prywatnego nigtacsprecyzowany, co oznacza, mae
by¢ dowolnie ustalony przez strony. Najejednak pamitac, ze jeili specyfika umowy o
partnerstwie publiczno — prywatnymdzie odpowiadaspecyfice umowy koncesiji, to wegr
wchodz w takim przypadku terminy dotygze umowy koncesji.

Udzielanie koncesji podmiotom prywatnym znajdzistaaowanie przede wszystkim

347 Art. 24 ust. 1 ustawy.
348 Art. 4 ust. 1 ustawy.
#9art. 1 ust. 3 ustawy

30 Tame.
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w realizacji projektow inwestycyjnych, wymageych nakiadu sporychsrodkéw
finansowych, a wic w przypadku robot budowlanych, polegajch na wzniesieniu obiektu
budowlanego (np. budowa infrastruktury sportowejzyszczalnisciekow, sktadowiska
odpadow komunalnych) luBwiadczenia okrdonych ustug (np. zagdzanie obiektami
uzyteczndci publicznej lub lokalnym wodoggiem). Zataeniem koncesji jest,ze
koncesjonariusz prowadzibedzie dziatalné¢ gospodarcz w oparciu o eksploatowan
infrastruktue, ponoszc wieksza¢ ryzyk zwigzanych z 4 dziatalngcia.

Bardzo istotg cechy koncesji, jak i ustawy o partnerstwie publiczngypatnym jest
ich séciste osadzenie w systemie zamdawipublicznych. Zaliczenie ich do tej kategorii
zwigzane jest z natgrsrodkow (pien¢znych lub niepieriznych, np. nieruchonici w
przypadku partnerstwa publiczno -prywatnego), zaamganych w realizagj kontraktu z
podmiotem prywatnym, wykonagym cel publiczny. Umieszczenie koncesji i parttvess
publiczno-prywatnego w systemie zamofvipublicznych pociga za solp koniecznéé
stosowania ustawy prawo zaméwipublicznych w zakresie zawierania stosownych umow
migdzy podmiotem publicznym, a prywatnym.

Stosowanie koncesji przy prywatyzacji realizacjioee publicznych nalgy uzna& za
wiasciwe, gdy rynek robét budowlanychads ustug stanowgicych przedmiot koncesji
wykazuje day popyt i obietnie zwrotu naktadow poniesionych na realizaganego
przeds¢wziecia, a gdy jego catkowita prywatyzacja jest niefivea ze wzgédu na ochrog

prawng, wzgkdy ekonomiczne czy polityczne.

4.3.3 Regulowanie monopoli naturalnych

Prawny monopol pstwa ma miejsce w sytuacji, gdy ustawa zastrzeggpdistwa
wytaczna¢ podejmowania i prowadzenia dziatadnpbgospodarczej w danej dziedzinie, co
jest rbwnoznaczne z ogolnym zakazem podejmowarjiadz@talnGgci przez podmioty
niepastwowe. Jest przy tym kwestwtorng forma prawna wykonywania przez fséwo
przystugugcego mu monopolu (np. ustawa o przewidywdé utworzenie specjalnej
panstwowej jednostki organizacyjnej albozteidzielanie koncesji wytznie podmiotom
paistwowym itp.§>. Natomiast monopol naturalny ma miejsce wtedy, gdy rynku
prowadzi dziatalné& jedno przedsbiorstwo, ktore mpe wytwarzé dobro taniej oraz

efektywniej ni kilka konkurencyjnych przedddiorstw. Najczsciej wigze sk to z

%1 A, Walaszek — Pyziot: Zasada réwnouprawnieniaaékt gospodarczych, a monopoligavowy. Edukacja
Prawn. Nr 2/1995, s. 37 -41.
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korzysciami skali, gdy wraz ze wzrostem produkcji spada koszt jednostkemyiworzenia
tego dobra. Zdaniem Z. Siea, swiadczona w monopolu naturalnym minimalna efektywna
skala produkcji przekracza wieliko popytu, a koszt kfeowy dodatkowej jednostki
produkcji czy ustugi jest niski. Efekty skali prdduyi i wielkosci popytu wskazuj na
ekonomiczyg optacalné¢ jednego producenta. Przy tego rodzaju dobrachtkedmnostkowy
ulega obnieniu wraz z wiksz liczbg konsumentowr?,

Typowymi przyktadami monopolu naturalnege sstugi stanowijce cele i zadania
publiczne, a zwzane z dostarczeniem elektryczcip telekomunikacji, gazu, a tak
wodochgi i kanalizacja oraz transport (np. kolej), gdzaistnienie konkurencji nie
doprowadzt do braku efektywngei rynku. Przy poniesieniu przez producenta ustug
wysokich kosztéw statych, zwaanych 2z produkgj wymienionej ustugi, koszt jej
swiadczenia jest bowiem relatywnie niski. Istniem@ danym rynku np. dwdéch firm
zajmupcych sé produkcp energii elektrycznej, z whlasnymrodiem zasilania i liniami
energetycznymi, doprowadzitoby niemal do podwojenen jej swiadczenia. Monopol
naturalny jaki wysipuje przy realizacji ggci celow publicznych z u.g.n. (np. wodaegi,
dostarczanie energii elektrycznej, telekomunikasfijawia dylemat jak zorganizowaynek
na ktorym cale tegsswiadczone, tak aby uzyska&konomiczne korzgi z ich produkcji przez
jedm firmg, przy jednoczesnej minimalizacji wad wynikaych z braku konkurencji. Kraje
na catymswiecie zmierzajc sk z zaistniatym problemem dokonywaly regulacji seévo
dotknietych monopolem naturalnym,att> jego catkowitej prywatyzacji. Dopuszczaito
ustawowej regulacji monopoli naturalnych ima wprowadza w sytuacjach wyjtkowych.
Zdaniem A. Walaszek - Pyziol me polegé to na konieczrwi realizacji szczegolnie
waznego dobra wspolnego (celu publicznego) przéstweo, gdy realizacja tego dobra (celu)
poprzez dziatalni® gospodarcg, prowadzon przez podmioty prywatne lub z udzialem
takich podmiotow nie jest mibiwa. Chodzi tu o tego rodzaju przypadki, w ktorych
zarobkowy (nastawiony na zysk) charakter danejtalniesci (prowadzonej w dodatku w
konkurencji z innymi podmiotami) koliduje z reald@a danego dobra wspdlnego (celu
publicznego). W tej sytuacji - zdaniem autorki -pdezczalny jest zabieg, poleg@a na
wprowadzeniu ustagv ogolnego zakazu podejmowania dziatdlriogospodarczej danego
rodzaju (naturalnie przy zachowaniu wymogéw wynikgch zasady proporcjonalém) z
rbwnoczesnym przegiem tej dzialalnéci przez pastwo, jako jednego z zafla

%527, Staniek: Teoretyczne aspekty polskiej prywatjiaa okresie transformaciji, Warszawa 2001, s. 130.
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publicznych>3.
Przykiady regulacji prawnych tzw. naturalnych mpold zostag omédwione w

rozdziale dotycgcym prywatyzacji urgdzen wodocggowych.

4.4 Skutki prywatyzacji realizacji celéw publicznych

Swiadczenie przez podmioty prywatne ustug publicimycpolegaicych
przyktadowo na dostarczaniu energii elektrycznejdw faczndici itp. oznacza przetamanie
istniegcego monopolu pestwowego i powstanie rynkow, w ktdrych podmioty heda
mogty midzy soly konkurow&. Spowoduje to wzrost wydajga tych ustug, a wskutek
zaistnienia konkurencji dokona esiobnizenie cen ichswiadczenia dla potencjalnych
odbiorcéw. Jednak prywatyzacja niektérych ustdmyiadczonych przez administraci
publiczrg spotyka si z krytyka. Krytyka ta polega na tymzipomimo,ze prywatyzacja
realizacji celow publicznych stwarza nowe tiosci, nieuchronnie powoduje réwrie
pewne ograniczenia. Ograniczenia te dogyodbiorcéw ustugswiadczonych dotychczas
przez pastwo i sytuacji, w jakiej znagdsie, gdy pa@astwo zaprzestanie ickwiadczenia, a
role te przejmy podmioty prywatne, ktore mggustanawia prywatne monopole, regulowa
ceny, wielkéd¢ sity roboczej, dogspnas¢ towardw itp. Kontrowersje wzbudza przede
wszystkich kwestia dogpnosci dobr podstawowych i ustug dla tzw. odbiorcéw
wrazliwych, czyli znajdujcych st w trudnej sytuacji materialn&. Ponadto w
dziedzinach, w ktoryckwiadczenie ustug publicznych nie jest optacalne mid@miotéw
prywatnych (np. kosztownej opieki medycznej), iasthrczanie mae zosta wstrzymane.

Powstaje w takim razie pytanie o prawa obywatdldrky uprawnieni $ do korzystania z

%53 A. Walaszek — Pyziot: Zasada réwnouprawnienia..., 37 -41. Zdaniem autorki ,warunkiem koniecznym
zgodndci takiego zabiegu z Konstytucjest jednak to, aby patwo prowadzito ta dziatalgé, jako zadanie
publiczne, wyicznie dla realizacji konkretnego dobra wspdlnegelucpublicznego) a nie ja dziatakto
gospodarcz nastawion (ex definitiong na zysk, co oczywcie nie wyklucza odptatrici za swiadczenia, jéi
miatyby one na celu tylko pokrycie kosztow dandp#ncici. Méwiac inaczej - konieczne jest, abyfisavo w
drodze ustawowej odebrato danego rodzaju dziadeincharakter dziatalri@wi gospodarczej. Naginie, w
wyniku przegcia dziatalnéci przez paéstwo, powstanie wprawdzie szczegdlnego rodzaju gpoh
panstwowy" ale nie bdzie monopolem gospodarczym i jako taki niedde kolidowat z zasad
réwnouprawnienia sektoréw gospodarczych”.

%4 Urzad Regulacji Energetyki charakteryzuje ,odbiorcévadlinvych” jako ,0soby podlegajce ochronie w
odniesieniu do ich stosunkéw ze sprzedawcami ein@ngi osoby niepetnosprawne, diugotrwale choresrgm,

osoby o niskich dochodach oraz osoby miesgena obszarach odlegltych)” — www.ure.gov.pl.
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podstawowych i uniwersalnych ustug oraz o odpoweddns¢ panstwa za ich dostarczanie.

Kolejne kontrowersje wzbudza pytanie czy wszysttede i zadania zarezerwowane
dotychczas dla pgestwa mog by¢ sprywatyzowane, a nawetzgi tak, to czy jest to
prawnie dopuszczalne. Teoretyczniezdia cel publiczny mena przeksztatci w taki
sposoObze kedzie wykonywany przez podmiot dziaday na zasadach prawa prywatnego.
Jednak nie we wszystkich dziedzinach takie dziatanoze odnidé spodziewany efekt,
gdyz zadaniem firmy prywatnej jest @ganie zysku, natomiast zadaniem organéw wiadzy
publicznej jest zaspokajanie potrzeb spotecznych.

Nalezy tez zwrécic uwag na pogad, zgodnie z ktorym rynek ustug publicznych nie
jest doskonaty i pewne jego wady mogptywat niekorzystnie zardbwno na gospodark
jak i na sytuagj indywidualnych jego uczestnikéw w przypadku, gah dostarczaniem
zajmie s¢ podmiot prywatny. Wyrazem tychatpliwosci jest tzw. koncepcja zawodém
rynku, zwracajca uwag na podstawowe twierdzenie ekonomii dobrobytu moéej iz
gospodarka jest efektywna jedynie po spetnieniu m@hv warunkow (efektywnrid
wymiany, produkcji i struktury produkcji). Istniejeowiem kilka przyczyn, ktére mag
przegdzi¢ o braku efektywngci, ktérymi s: istnienie dobr publicznych (jak np. prawo do
nauki), zawodn& konkurencji, efekty zewrzne, niekompletni@ rynkéw oraz
niedoskonalé¢ informacjf®>. Z drugiej strony nie mima zgodz sic z tea, iz
przedsgbiorstwa publiczne zawszexdy w stanie zaspokéipotrzeby spoteczne, ponieva
bardzo czsto funkcjonug one w oparciu o nieefektywne metody produkcji. dyayjne
formy swiadczenia celéw publicznych nie zgchjg wtadz do uwzgjdniania w rozrachunku
ekonomicznym petnych kosztéw ich realizacji, nawpltyw ma struktura organizacyjna
jednostek zaliczanych do sektora finanséw publichnyJednostki te rozliczgjsic z
budzetem lokalnym, kdz centralnym na zasadzie ,netto”, czyli samym wyeikRi
finansowym, nie prowade przy tym wyceny kosztow prowadzonej dziatdlriow taki
sposOb, w jaki dokongijtego firmy prywatne. Pomijanie faktycznych koszi@ktadagcych
sie na ostateczncery ustugswiadczonych dotychczas przezipewo przed ich prywatyzag)
moze w razie nagtego ,urealnienia” tych kosztow wywofaotesty spoteczne, skierowane
réwniez wobec samej koncepcji prywatyzacji realizacji eefgublicznyct®®.

Nastpnym problem stanowi fakt, zi nieodhcznym skutkiem prywatyzacji
realizacji celow publicznych jest powstanie konkwgnych struktur rynkowych, w

5. E. Stiglitz: Ekonomia sektora publicznego, ¥avga 2004.

%6 A. Panasiuk, Partnerstwo Publiczno-Prywatne..., $w25.
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ktérych podmioty niepubliczne konkusujmiedzy sola na zintegrowanym i otwartym
rynku. Wprowadzenie elementéw konkurencji w systemistug publicznych nm
oznacza w rzeczywistéci niski poziom koncentracji podmiotow na rynku, npewaz
podmioty magce due udziaty w rynku bda miaty maliwosé tworzenia rozmaitych
barier wejcia na ten rynek dla nowych podmiotow — konkuren{éw. poprzez tworzenie
karteli). W sektorach, w ktérych przed prywatyzadstniat monopol w zakresie
swiadczenia ustug publicznych rma spodziewasie wzrostu liczby dostawcow ustug po
ich prywatyzacji, jak miato to miejsce w sektorzgeegetycznym, gdzie Polska wyirda
sie kilkustet firmami, ktére uzyskaty koncespa obrét energielektryczm®’. Rynek na
ktérym wystpuje wielu producentédw o #aym stopniu udziatu w catkowitej produkcji w
danej gajzi jest typowym modelem konkurencji monopolistycgn®znacza to,ze
wejscie na taki rynek przez nowego producentaz&ist z ponoszeniem dodatkowych
kosztéw, zwizanych z pozyskaniem nabywcéw, co utrudnia konkeigemv sektorze
dostarczania ustug publicznych.

Aby zrozumié€ problemy, dotycgce prywatyzacji realizacji celow publicznych w
pierwszej kolejnéci nalezy dokona klasyfikacji towaréw i ustug wedtug ich charaktaru
wiasciwosci. Przyjmujc za E. S. Savase®f dobra i ustugi meemy podziek na:

1. dobra prywatne, ktéreagskonsumowane indywidualnie i nie mpdyy¢
uzywane przez konsumenta bez zgody dostawcy, gkidtrzymuje s
zazwyczaj po wniesieniu optaty. Za przyktad zagpostiy¢ dostarczanie
prywatnej opieki zdrowotne;.

2. dobra odptatne, ktére gs uzytkowane (konsumowane) zbiorowo, ale
uzytkownik musi wnig¢ optak, a ci, ktorzy nie zapta¢ mog zostad z
tatwoscig wykluczeni spérod wytkownikow tych doébr. Im trudniejsze i
kosztowniejsze jest wykluczenie konsumenta z grandkownikéw dobra
odptatnego, tym bardziej stajeesono dobrem zespotowym. Za przyktad
moze postuy¢ dostarczanie energii elektrycznej czy telefonii.

3. dobra wspdlne, ktére gs konsumowane indywidualnie i zakazanie
komukolwiek swobodnego korzystania z nich jest eadme, przykladem

czego jest dogp do wody.

%57 W 2011 r. ogdlna liczba podmiotéw posiagtaich koncesj na obrét energielektryczm wynosita ok. 340,
zrédto — Urzd Regulacji Energetyki, www.ure.gov.pl.
$8E, S Savas., Prywatyzacja..., jw., s. 48.
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4. dobra zespotowe, ktoéregsuzytkowane wspélnie i nie mma nikogo
wykluczy¢ z grona uytkownikdw, co oznaczaze generalnie ludzie nie
ptagg za nie, gdy nie g do tego zmuszani. Przykladem jest chobia
dostp do telewizji.

Dla wiasciwej oceny prywatyzacji realizacji celéw publicahy niezlgdnym
wydaje s¢ réwniez by¢ przedstawienie procesu ich dostarczania. Progeskiada si z
trzech podstawowych uczestnikéw: konsumenta, itocgi wytworcy™>

1. konsument jest uczestnikiem, ktory ostatecznieyottge lub korzysta z ustugi.
Moze by nim pojedynczy cziowiek, gospodarstwo domowe, \8syyludzie
zamieszkujcy na danym obszarze, wreszcie grupa ludzi o pelwrcgchach np.
uczniowie;

2. wytworcg jest podmiot, ktéry faktycznie i bezfrednio wykonuje prag i
dostarcza ustug konsumentowi. Mge by nim organ wiadzy (rzdowej lub
samoradowej), prywatna firma, organizacja dziafeg nie dla zysku;

3. inicjator ustugi (dostawca ustugi) kojarzy wytwérz konsumentem lub odwrotnie,
wybiera wytwore, ktory maswiadczy ustug konsumentowi. Cgsto inicjatorem
jest organ wiadzy — zagd miasta, rzd, stowarzyszenie.

Relacje pomgdzy tymi trzema uczestnikami w procesiwiadczenia débr oraz
ustug publicznych, sjednym z gtéwnych tematow dyskusji nad prywatyzagalizacji
celéw publicznych. Krytycy prywatyzacji realizacielow publicznych twierdg ze
niektére ustugi & z natury dostarczane przeznpawo. Mazna jednak argumentowaiz
rzad maze zachowa funkcje ,producenta” dobr lub ustug, podczas gdy khiadczenie
moze zosté przeniesione na sektor prywatny. Podobnie, tosgktywatny mae whczy¢
sie¢ w proces produkcji débr i ustug maj na wzgédzie,  ich dostarczanie Iub
dystrybucja pozostanie zadaniem publiczi¥finZdaniem E. S. Savas'a op6r wobec
prywatyzacji pojawia size strony tych, ktérzyaslza, ze z chwih kiedy rzd pozbawia si
funkcji wytworcy, musi réwnig automatycznie zrzec ifunkcji dostawcy. Dlatego
podnoszonegsfatszywe alarmy w zwizku z prywatyzagj swiadcze, ktore ze swej istoty
nalezg do pastwa, natomiast nic nie stoi na przeszkodzie abyop@mto ono

odpowiedzialne za dostarczanie ustug publicznyche ixdac jednoczeénie ich

¥ Tame, s. 71.

360 Tamve.
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wytworea >,
Ponizej zostag przestawione podstawowe problemy, ktére gnajiejsce w

zZwigzku z prywatyzagj realizacji celow publicznych.

4.4.1 Ochrona jednostki

Wsrod negatywnych konsekwencji prywatyzacji realizacglow publicznych
mozna wymient stabsz ochrore prawrg obywateli traktowanych jako adresatéw
dziatalngci wykonywanej przez podmioty prywatne. W przypadku ktérym cele
publiczne swiadczone s przez pastwo lub samora, Konstytucja i ustawy przyzngj
obywatelom bezpaednie roszczenie wzglem organéw o zrealizowanie tych cef8tvw
momencie w ktérym cel przestaje dyealizowany przez podmioty publiczne, staje si
elementem nastawionej na zysk dziatamgrowadzonej przez podmioty prywatne. Firmy
prywatne aby oggna¢ zysk oraz efektywni@ produkcji i tym samym utrzyntasie na
rynku, musz za wykonywane ustugi otrzymigak najwy.szy cere jaka rynek jest w stanie
zaoferowa, co nierzadko koliduje z realizacgeléw o wymiarze spotecznym np. edukaciji
czy zdrowia publicznego. Podmioty te prowadponadto dzialaln@ dla celow
ekonomicznych i skupigj sic wytagcznie na spetnieniu umowy zawartej z podmiotem
publicznym o realizagj celu publicznego. W rezultacie zaangaane § wytacznie w
produkcg okreslonych dobr lubswiadczenie okrdonych ustug, zamiast koncentrogvaig
na pojedynczym obywatelu lub spoteczaio Poghd ten mana jednak zakwestionowa
poniewa podmiot prywatny znajdae¢ sk blizej odbiorcéw ustug, powinien byw stanie
realizowa ustugi skoncentrowane bardziej na indywidualnymveditelu niz organy publiczne,
traktujgce odbiorcéw jako obszegm zroznicowary grupe spoteczn.

Nalezy réwniez zauwayé, iz skoro podmioty prywatne dzialpjna zasadach
wolnorynkowych, to w przypadku w ktérym ustugi przeie swiadczone przestanby¢
rentowne i przynosidochod, mog zrezygnowa z ich swiadczenia lub podni ich ceny.
Otwartym pytaniem pozostaje ¢a kwestia odpowiedzialdgi panstwa za realizagj
pewnych podstawowych zaftlapublicznych przez podmioty prywatne, takich jak
zaopatrzenie w wag gaz czy energii elektryczréj.

¥l Tanve s. 72.
%2 Np. art. 68 ust. 1 oraz 70 ust. 1 Konstytuciji,r&tétanowd, iz kazdy ma prawo do nauki oraz dy ma
prawo do ochrony zdrowia.

%3 A. Btas: Granice prywatyzacji zadapublicznych w pastwie prawa [w:] Samogz terytorialny IlI
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Szeroko pgajta prywatyzacja realizacji celéw publicznych powanwiec stuzy¢ nie
tyle maksymalizacji zysku, co raczej optymalnemukargystaniu dospnych srodkéw w
celu maksymalizacji swiadczenia ustug publicznych. Ryzykowne bytoby eevi np.
prywatyzowanie policji, ktora bylaby oceniana z fguwn widzenia iléci i wysokaci
wymierzonych mandatéw, a nie poprawy bezpiésaga w ruchu drogowym, zmniejszenia
liczby wypadkow itp. Na tej podstawie mmaby wyodebni¢ te przedmioty dziatalrimi
sektora publicznego, ktére modyé wykonane lepiej przez podmioty prywatfe Do
rozwazenia pozostaje jednak kwestia skutecgznalziatalngci podmiotow niepublicznych,
sprawujcych funkcje publiczne, poniewawielu przedsjbiorcow (dziatagcych w ré&nych
formach organizacyjnych) prowadzi dziataddpowymagagca sprawnego egzekwowania od
wielu podmiotow nawet niewielkich kwot naleosci za swiadczone ustugi. Oczyégie
zarownoswiadczenie tych ustug, jak i oboyziek zaptaty wynikaj z umow cywilnoprawnych,
jednak skuteczne egzekwowanie nalEci nie jest niemgiwe bez wsparcia organdw

pahstwa®>.

4.4.2 Brak regulacji prawnych

Wspotczénie za podstaw prawnoustrojow przekazywania zadapublicznych do
realizacji podmiotom niepublicznym uwea st zasad subsydiarnéci, wedtug ktérej gtowna
funkcja wladzy polega na zaspokajaniu potrzeb mmiHeych jej spoteczriwi lub 0so6b
niezdolnych do petnego rozwoju i ma ona charakte&nrny i pomocniczy, bowiem stanowi
jedynie srodek realizacji celéw jednostek i spotecgrit®® Jej materialnoprawnérddio
stanowi preambuta Konstytucji RP z 1997°'. Zasada ta jest uznawana za podstaw
wigczania podmiotéw niepublicznych w tzw. system pomcxoici w zakresie wykonywania
zada publicznych pod nadzorem i kontsgdanstwa®®

W doktrynie podnoszoneasjednak wtpliwosci co do konstytucyjngei takiego

rozumienia prywatyzacji zadgpublicznych, na gruncie zasady subsydi&naZdaniem A.

Rzeczpospolitej. 10 lat dwiadcze, Lublin 2002, s. 310-311.

%4E. Knosala, Zadania publiczne..., jw., s. 123.

%85 Tak TK w wyroku z 16.03.2010, K 24/08TK-A Nr 3/2010 poz. 22.
3% M. Stahl, Cele publiczne..., jw., s. 102.

%7 (...) ustanawiamy Konstytuej Rzeczypospolitej Polskiej jako prawa podstawowe pistwa oparte na
poszanowaniu wolrkci i sprawiedliwgci, wspotdziataniu wiadz, dialogu spotecznym oraa masadzie
pomocniczéci umachiagcej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot”.

%8 b, Wilczynski: Podmioty niepubliczne w sferze administracjblicznej, PiP nr 2/2002, s. 51.
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Btasia w polskim porgdku prawnym brak jest norm konstytucyjnych, ktopowazniatyby
administragt rzadows i samoradowa do redukowania zada publicznych w drodze
ustawowej, poprzez powierzanie wykonywania takiea podmiotom prywatnyrit®. Jak
stwierdza E. Knosala, wolny rynek na ktorym dzigfajzedstbiorcy prywatni oparty jest na
zasadzie rownii i wolnosci wyboru. To klient wybiera towar i negocjuje jegere ze
sprzedajcym. Natomiast pestwo dziata na zasadzie monopolu kompetencyjnego do
zasady nie istnieje konkurencja pedry urzdami np. w walce o klienta. W pewnych
obszarach dziataldoi panstwa istnieje bowiem przymus korzystania z ustwgpdczonych
przez organy administracji publicznej np. obgeeik szkolny czy odbycie kary w zakitadzie
penitencjarnyry®. W rezultacie A. Bladochodzi do wnioskue w wyniku zawarcia umowy
0 powierzeniu podmiotowi prywatnemu wykonania zaalapublicznego, dokonuje ¢si
zmiana charakteru zadania publicznego i zmianaisiabbywatela (jednostki), do ktérego
adresowana jest dziataktoobjeta zleconym zadaniem publicznym. Zadanie traci akter
zadania publicznego i staje sistugy publiczry o zrealizowanie ktérej obywatelowi nie ju
zadne roszczenie, a jedynie roszczenie o odszkodewanszkod, ktdrg poniost z tytutu
niewykonania ustugi. Na tej podstawie A. Blaznaje regulacje ustawowe, zezwadaj na
powierzanie zada publicznych podmiotom prywatnym za niekonstytueyjiponiewa to
Konstytucja gwarantuje obywatelowi prawo do cloaej dziatalinéci wtadz publicznycf™.
Przeciwny pogjd przedstawia T. &kowski, ktérego zdaniem przegje zada publicznych
przez podmioty niepubliczne jest generalnie zgadoelami i tréciag zasady subsydiarsa,
poniewa podmioty niepubliczneagspodmiotami ,mniejszymi” w sensie organizacyjnym, a
takze ekonomicznym wzgtlem podmiotow przekazgych realizagj zada& publicznych i
tym samym g sprawniejsze i bardziej predysponowane do reglipazekazanych im zada
publicznych, ardeli podmioty ,wicksze", ktorym zadania publiczne zostaty powierzone
bezpdrednio przez prawodaw®? Zdaniem tego autora, wskazanie podmiotow
niepublicznych bezpoednio w akcie normatywnym, jako wgiznych lub réwnolegtych
realizatoréw zadapublicznychswiadczy o woli ustawodawcy co do utrzymania pulsiego
charakteru zada podlegajcych prywatyzacji oraz o uznaniu podmiotéw niepcdotiych jako
optymalnych w kontedcie realizacji tych zada Prywatyzacja zadapublicznych prowadzi
jego zdaniem do wprowadzeniaaycie postulatéw wynikagych z zasady subsydiagu tj.

39 A, Btas: Granice..., jw., s. 308.
$0E. Knosala, Zadania publiczne..., jw., s. 124.
¥ Tanve, s. 308-310.

3727 Bgkowski, Administracyjnoprawna sytuacja..., jw., s519
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realizacji tych zada mazliwie na jak najniszym ze szczebli struktury fstwa |
spoteczéstwa. Podmiot publiczny powieraaj realizacg zadania publicznego podmiotowi
prywatnemu dokonujesui generis korekty przyporzdkowania wykonywania zadania
publicznego podmiotowi wkgiwemu medzy innymi ze wzgldu na zasagdsubsydiarngci.
Zdaniem powotanego autora pawgya zasada nie musi jednak odgrywali dominupcej
przy rozwaaniu przestanek powierzenia podmiotom niepublicznyealizacji celow
publicznych. Roéwnie istotn role mog odgrywa& wzgledy ekonomiczne jak i
prakseologiczne, takie jak podniesienie fakoswiadczonych ustug przy optymalizacji
kosztow ich swiadczenia. Nie umniejsza to jednak roli zasady sgdiarngci przy
powierzaniu podmiotom prywatnym tego typu celowpoatiem to widnie wzgkdy

prakseologiczneaswpisane w jej tr&>">,

4.4.3 Wzrost bezrobocia

Redukcja zatrudnienia w restrukturyzowanej firmizgprowadzana jest zazwyczaj w
celu obnkenia kosztow dziatalrdoi i zwickszenia wydajnéci pracy zatrudnionych w nigj
os6b. Natomiast jeli przedsgbiorstwo jest nierentowne, to na skutekécw zatrudnieniu
bardzo prawdopodobnie jeste mae ono up& w odr@nieniu od sytuacji, w ktorej
przedsgbiorstwo pozostaje wekach pastwa, gdzie dotacje gdowe mog utrzyma& jego
dziatalng¢. W literaturze zachodniej podnosi¢siiz prywatyzacja ustug publicznych
doprowadzita nawiecie na przestrzeni lat do masowej redukcji zhtrenia w sektorach
paistwowych w ramach tzw. ,spotecznie akceptowalnejukeji zatrudnienia®* Wyniki
takiej polityki dla osob, ktére pozostaty nadal rmdhione w sprywatyzowanych
przedsgbiorstwach oznaczaj m. in. dhlwsze godziny pracy, zekszenie godzin
nadliczbowych, mniej przerw w pracy, a w niektérygrzypadkach nawet wzrost
zawieranych krétkoterminowych uméw o pgaavynagrodzé na tzw. minimum socjalnym.

Rozwaajac powyzszy problem naley wzia¢ pod uwag trzy czynniki™

1. ramy czasowe - w niektérych przypadkach niekorayswptyw prywatyzacji na
utrak miejsc pracy jest niewielki, gdyzwolnienia mog zost& dokonane przed
przegciem przedsbiorstwa przez firmm prywatry. Przykladem jest Chile, gdzie

¥ Tanve, s. 194-195.
37 privatisation and regulation in developing cowgrand economies in transition. Report. United dteti
www.un.org., New York 1999, s. 38.

3 Tamve.
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redukcja zatrudnienia w pstwowych przedsbiorstwach, zajmuagych sé
dostarczaniem ustug telekomunikacyjnych i enertgkieycznej zostata dokonana
jeszcze zanim ich prywatyzacja miata miejége

2. konsekwencje — trzeba roziyaé jaki skutek odniesie redukcja zatrudnienia w
sprywatyzowanym przedsiiorstwie. Dla niektorych firm zmiana wieciela mae
prowadzé¢ do wzrostu efektywni@i zarzdzania i rozszerzenia ich dziatafeg a w
konsekwencji wzrostu zatrudnienia. W Chile, zatiadie w sektorze telekomunikacji
i energii elektrycznej wzrosto o 10 % ze wahh na ogoln poprave sytuacii
ekonomicznej sprywatyzowanych przetéorstw’’’. Inne przedsbiorstwa mog
jednak przynosi zyski w dlugim okresie tylko poprzez state ograeitie
sity roboczej. Wreszcie, niektore przegisorstwa mog nie by optacalne dla nowych
wiascicieli nawet po redukcji sity roboczej. Dla tychrzpdsebiorstw likwidacja
bedzie wic jedynym ratunkiem. Aby upotasie z problemem utraty miejsc pracy,
prywatyzacji zawsze powinna towarzyszgktywna polityka strukturalna pstwa,
zaclecajgca do tworzenia nowych miejsc pracy;

3. konkurencja — czyli w jaki sposéb zmienia synek po prywatyzacji przedgiiorstwa
panstwowego. Jeeli rynek na ktorym takie przedwiorstwo dziatato jeszcze przed
prywatyzacy podlegat zasadom wolnej konkurencji, a samo pizbasstwo
otrzymywato ograniczone wsparcie finansowe ze strgpanstwa, istnieje mate

prawdopodobigstwo redukcji zatrudnieni&.

4.4.4 Koncentracja zysku

Zysk, ktéry jest wytworzony przez fignprywatry, zostaje przekazany na rzecz jej
wspolnikdéw, podczas gdy w przegsiorstwie pastwowym, zysk wpierw zasila buelt
panstwa, a w dalszej kolejdoi rozdysponowany zostaje na rzecz spotesandastawiona
na zysk dziataln@ podmiotow prywatnych kidci siz koniecznécig ponoszenia - nierzadko
— bardzo wysokich kosztow inwestycji w sektorzeugspublicznych, a tale redystrybucji
dobr materialnych porailzy czlonkdéw spotectstwa. Dlatego niekontrolowana
prywatyzacja ustug publicznych m® sprzyjé@ powickszaniu polaryzacji spotecznej i

zmniejszaniu demokratycznego wptywu na proces dosaia ustug publicznych.

37 Tamve.
3 Tamve.

38 Tamve.
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Umozliwienie przyktadowo wywiaszczania nieruchofobna korzy¢ podmiotéw
prywatnych,swiadczicych ustugi dla ogoétu spoteczéw niostoby za sabkonsekwencje w
postaci nieekonomicznego wykorzystywania przezaspao srodkOw na ten cel. g8y
ustalajc wysoka¢ naleznego odszkodowania za prgep nieruchoméci bardzo czsto
ignorup realry jej wartas¢ | zasidzap odszkodowania w kwocie znaczniggrzewy:szapca
podnoszc, iz wywlaszczonemu wigicielowi naley sie ,sprawiedliwe” odszkodowanie. W
efekcie, wyptacona kwota odszkodawdla wiacicieli wszystkich niezédnych dla realizacji
prywatnego przedsivziecia nieruchomgci, maze przewyszy zakladane przez prywatne
podmioty koszty pozyskania nieruchofubi spowodowa niezrealizowanie inwestyciji.
Dopuszczenie ,prywatnych” wywlaszazenaze nie zastugiwé na uwzgédnienie z jeszcze
jednego powodu. W rezultacie wywlaszczenia na kKérzyodmiotu prywatnego, zysk
skoncentrowany zostaje wkach tego podmiotu (np. budowa osiedla mieszkargowe
deweloper), podczas gdy z wywlaszczenia dla ogpbleszndci, zysk rozdzielony zostaje
pomiedzy cate spoteczstwo (np. budowa autostrady). Takewito podmioty prywatne mag
mie¢ silniejszy bodziec do ubiegania¢so wywilaszczanie kolejnych nierucho#eo niz
spoteczéstwo, poniewa czerpy z tej dziatalnéci bezpdredni zysk i to w sposob, ktéry
moze nie by akceptowalny spotecznie.

Niekontrolowana prywatyzacja realizacji celéw puabtiych mae doprowadzi do
sytuacji, w ktorej brak na rynku wystarczegj ilosci podmiotow prywatnych unienbwi
zaistnienie na tym rynku zasad wolnej konkurengyi iezultacie tzw. monopole fistwowe
zostan zasgpione przez monopole prywatne lub oligopole. Dlatggli panstwo zdecyduje
sic na rezygnaej ze $swiadczenia celdéw publicznych, to nie powinno w testanym
rozrachunku pomija sytuacji rynkowej, w jakiej cele teetly swiadczone przez podmioty
niepastwowe.

Nie do kaica uzasadniona wydaje; gz prywatyzacja realizacji celow publicznych,
ktérych beneficjentem byta dotychczas&zspoteczéstwa o niskich dochodach, czyli tzw.
odbiorcy wraliwi. Ma to zwigzek z dosipndscia tych grup spotecznych do niezimych
ustug i w niektérych przypadkach dgshcas¢ ta mae tylko zostata przywrdécona tylko
poprzez regulacje publicznoprawne. Przyktadem fegb odcinanie wody i dostaw energii
elektrycznej dla gytkownikéw, ktérzy nie uregulowali wymaganych naiesci. Podobnie
sytuacja przedstawia ¢siw sektorze edukacji, gdzie dggstdo lepiej wypossnych i
renomowanych szkoét, ktore g0 g whasndciag podmiotow prywatnych, nie jest mavy
dla dzieci imigrantéw, klasy robotniczej i ucznidbez wynikbw w nauce, bowiem

oczywistym jest, 4 szkota prywatna zabiega przede wszystkim o uczniwiobrymi
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wynikami, poniewa oznacza to mniej pracy i kosztéw poniesionych dakacg. Rezultat
takich dziatda moze oznacz&marginalizag}, a wircz segregag¢jspoteczg.

Prywatyzacja nie zawsze oznacza rowramniejszenie wydatkdw po stroniengéawva.
Liczne przyktady pokazuj ze prywatyzacja realizacji celéw publicznychesto powoduje
dodatkowe koszty dla budtu i dtugoterminow redukcg dochoddw pastwa np. w Wielkiej
Brytanii prywatyzacja kolei (British Rail) uzaieiona byta od obietnicy diugoterminowych

dotacji paistwowych, co miato zaeki¢ potencjalnych nabywcéw do kupna jej udziatév

4.4.5 Problem odpowiedzialngci

Wprowadzenie elementow konkurencji do systefwuadczenia ustug publicznych
stato s¢ standardow metody prywatyzacji w krajach zachodnich, gdziesd@adczenia
pokazaty,ze zlecanie realizacji celow publicznych podmiotomwatnym mae prowadz
do znacznych oszednaici, wzrostu efektywnéxi $wiadczonych ustug oraz ich jad@®*°. W
tym miejscu naleatoby zwrécé uwag na problem dotyery tego, ktéry z podmiotow
ponositby odpowiedzialrig za realizagj celu publicznego — patwo jako podmiot zlecagy
wykonanie tego zadania czy podmiot prywatregdoy jego gtdbwnym wykonawg? Chd@
mozna stwierdzi, ze w prywatnej firmie istnieje wksza kontrola jej dziatalisoi, poniewa
musi rozlicz& siec wobec swoich wspolnikow, akcjonariuszy, to rowresoze brak jest takiej
kontroli przez podmioty publicznoprawne. Nawetlijetaka kontrola ze strony patwa
wystepuje (poprzez koncesje czy pozwolenia administragyj to pastwo wykonugc
uprawnienia kontrolne Kkieruje ¢siz reguly interesem publicznym, a nie ochyopraw
jednostki, gdy obszary dotychczas zarezerwowane dizstyea podlegaj zasadom wolnego
rynku®’. W kwestii odpowiedzialniei za realizagj zada publicznych S. Biernat wyrazit
poghd, iz odpowiedzialné paistwa pozostaje aktualna takw przypadkach upowaienia
do wykonania tych zadapodmiotéw niepublicznych, a woéwczas zmieqigje jedynie

zakresy i formy tej odpowiedzialéc®*®>. K. Bednarzewski zauvigt, iz ustawodawca w

379 privatisation and regulation in developing cowrstrand economies in transition. Report. United dyisti
www.un.org., New York 1999.

%0 E. S. Savas: Privatization in the City: Succes§esiures, Lessons (Washington, DC: CQ Press, 2005)
rozdziat 1.

31 7. Leaiski: Problemy prywatyzacji administracji publiczngj ochrona praw jednostki, Jednostka wobec
dziateh administracji publicznej - Mdzynarodowa Konferencja Naukowa, Olszanica, 21-23an2001 r.,
Rzeszow, 2001.

%23, Biernat, Prywatyzacja...jw., s. 29.
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sposOb daleki od catoiowego uregulowat zasady ponoszenia odpowiedZeinprzez
podmioty publiczne w zakresie wykonywania zadaublicznych. Zdaniem tego autora,
naleey postulowg wyrazne uregulowanie odpowiedziakod za wykonywanie zada
publicznych dodatkowo w prawie publicznym. Celowyiytoby tez przyznanie
spotecznéciom lokalnym uprawni® w zakresie domagania e¢si od podmiotow
niepublicznych realizacji zadapublicznych, a zwlaszcza realizacji ich na odpalwim
poziomié®®

Nalezy zauway¢, iz obywatele nie zostali wyposeni w zadne instrumenty prawne,
majgce na celu ochranich intereséw w przypadku niezrealizowania celbligznego przez
podmiot prywatny, ani te nie mog przeciwstawid si¢ ogllnym rozstrzyggciom
dotyczcym prywatyzacji. Jak trafnie wskazuje Z. le&i, obywatele maj tylko interes
faktyczny, by zadania publiczne realizowane przednpioty prywatne bylty wykonywane w
nalezyty sposob. Mog jedynie korzysta z ogoélnych instytucji, zawartych w kodeksie
postpowania administracyjnego, takich jak skargi czyioski*®*. Natomiast wszelkie
strategiczne rozstrzyggiia w zakresie prywatyzacji realizacji celéow pubtigch
podejmowane g W SposOb zinstytucjonalizowany za spednictwem partii politycznych,
zwigzkéw zawodowych, stowarzysze innych grup nacisku. Co prawda Konstytucja i
ustawy przewidy instytucg referendum jako form wyrazenia woli, ale w przypadku
realizacji celéw publicznych nie znajduje onakgizego zastosowarifa

Problemem pozostaje rowai&westia kontroli nad dziataldoig lub wykorzystaniem
majtku publicznego przez podmioty prywatne. W takimpagiku kluczowe znaczenie ma
ustanowienie przepisow prawnych, pozwadgeh na skuteczne monitorowanie przetargéw,
na podstawie ktorych dochodzi do wyboru najkorzggsaej oferty oraz staranne
sformutowanie zapiséw kontraktu, ustanawiggo wspotprac z podmiotem prywatnym.
Brak nadzoru czy kar oraz zatHlinansowych dla utrzymania jakad ustug mae skutkowa
spadkiem jakéci $wiadczonych ustug lub nadmiernym zzgiem infrastruktury
pozostawionej bez naigtej konserwacj®. Organy wiadzy publicznej powinnyaiy¢ do
tego, aby w kontrakcie z podmiotem prywatnym ékéesposob nadzoru nad cenami i
jakaoscig $wiadczonych przez ten podmiot ustug. Prywatyzaeglizacji celow publicznych

moze wigza sie z przekazaniem podmiotowi prywatnemu upraviinie zakresie okrdania

33 K. Bednarzewski, Prywatyzacja zadaublicznych..., jw., s. 344.
3847, Leaiski, Problemy prywatyzacji..., jw.
%53, Biernat, Prywatyzacja..., jw., s. 96.

36 A. Panasiuk, Partnerstwo..., jw., s. 25.
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parametrowswiadczonych ustug, ram czasowych w jakigfddp dostarczane (terminow@
rozkltady), czy w kacu wyceny ich wartéi, wplywajgcej m.in. na ustalanie cennikéw
obowigzujagcych konsumentéw. W takim wypadku podmiot publiczzgwinien zapewi
sobie w kontrakcie efektywne nadzia nadzoru nad dziataniami podmiotéw niepubliciny
poniewa to na nim spoczywa giar zabezpieczenia interesu publiczri&go

Nalezy wiec uznd&, ze odpowiedzialn& paistwa za realizagj celow publicznych
pozostaje aktualna ta& w przypadkach ich delegacji na podmioty prywatre,skutkuje
jedynie zmiap zakresu oraz form tej odpowiedziadto Organ administracji publicznej
zlecapcy realizags celu publicznego nie nie tym samym wyzhysie odpowiedzialnéci za
efekt takiego dziatania, gdydo niego naley m. in. egzekwowanie prawa. Zasady na jakich
odbywa s¢ powierzanie realizacji celow publicznych podmiotprgwatnym, powinny zosta
ustalone ju na etapie wyboru konkretnego podmiotu, natomiaghiej dziatalné¢ tych
podmiotéw powinna zostapoddana nadzorowi ze strony orgaddw Organy wiadzy
publiczne] powinny ponoé&iodpowiedzialné za to,ze pewne zadaniaglla wykonywane
prawidtowo przez podmioty niepubliczne i prawa olysli nie doznaj przez to uszczerbku.
Natomiast podmiot prywatny, aby mogt realizéwaele publiczne musi wykaga ze
swiadczone przez niego ustugeda bardziej ekonomiczne i wydajneznte, ktére byty
uprzednio realizowane przez organy lub nawet imyyptny podmiot. Organom publicznym
lub jednostkom samogdu terytorialnego mag przystugiwg ku temu kompetencje
nadzorcz&°. Mozna réwnie wprowadzé mechanizm regulacji w dziedzinach, w ktérych
dopuszczono podmioty prywatne do realizacji celdubligznych, tak aby unienitwié

dokonywanie nadty¢, badz monopolizacji rynku przez jeden podmiot.

45 Podsumowanie

W przeciwigistwie do prywatyzacji przeddiiorstw pastwowych, ktorej pocgki na
zachodzie sgap lat osiemdziegtych XX w., brak jest danych potwierdzaych ditugotrwate
rezultaty dopuszczenia podmiotow prywatnych doizeaeji celéw publicznych. Zalety oraz
wady wykonywania celéw publicznych przez podmiotyvpatne stanowi waiz przedmiot
otwartej dyskusji. Z pewrsgiag powierzanie realizacji celéw publicznych podmiotom

prywatnym, ktére jedynie ze wzglu na powierzone im zadania i funkcje mdxy¢ uznane

%7 Tanve.
%83, Biernat, Prywatyzacja..., jw., s. 102.

%9 Tame, s. 139.
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za administragj publiczry, czyni wykonywanie zadaadministracji publiczne] teszym i
mniej zbiurokratyzowanyf®. Jednake podmioty prywatne zainteresowane aeyghie
osiggnicciem zysku i utrzymaniem gina rynku w warunkach gospodarki wolnorynkowej
mog zaprzestawawykonywania ustug nierentownych, ktére nie przymosn zysku, ale $
konieczne z punktu widzenia obywatela. Przeszkodze stanowd takze niewystarczage
merytoryczne przygotowanie podmiotéw prywatnychywptanych do wykonywania celéw
publicznych oraz ostabienie nadzoru administraqyinenad realizagj tych celow™
Podmioty prywatne maj rowniez skionn@¢ do ograniczania nie tylko zakresu ustug
publicznych, ale tate obniania jakéci swiadczonych ustuff Wielosé¢ celéw publicznych
jak i stopié ich zr&nicowania pod wzgdem uyteczndci dla ogoétu spoteczstwa,
wymaga okrélenia granic w swobodnym powierzaniu ich realizggdmiotom prywatnym.
Powyzsze znajduje swoje uzasadnienie przede wszystkimpumktu widzenia ochrony
interesdw jednostki. Nie do podignia bytaby sytuacja, w ktérej Skarb rlBawa, dz
jednostka samogdu terytorialnego przygpujac do realizacji przedsizigcia
inwestycyjnego z podmiotem prywatnym, wyzbytag sodpowiedzialnéci nad jego
prawidtowym wykonaniem, np. gdyby zbyta na rzecdmp@tu prywatnego nieruchoréio
pod realizag celu publicznego, pozbawig sk jednoczénie uprawnié@ nadzorczych.
Niezrealizowanie celu publicznego przez podmiot watny powinno zawsze rodzi
odpowiedzialné¢ odszkodowaweg, gdz obowizek zwrotu wywtaszczonej nieruchobeo

poprzedniemu wkgicielowi.

390 P Wilczyaski, Podmioty niepubliczne..., jw., s. 49-62.

391 M. Wincenciak: Sankcje w prawie administracyjnyprocedura ich wymierzania, Warszawa 2008.

392 A, Blas: Prywatyzacja zadasamoradu terytorialnego [w:] Studia nad samgadem terytorialnym, red. A.
Bfas, Wroctaw 2002, s. 369 — 370.

116



5 Rozdziat piaty

Prywatyzacja realizacji celéw publicznych w polskim

systemie prawnym

5.1 Uwagi ogolne

Wycofywanie s¢ organdéw administracji publicznej z realizacji agldublicznych
poprzez zlecanie, subsydiowanie, udzielanie koncegjpartnerstwo publiczno — prywatne,
stanowi obecnie zasadniczmiare w sposobie zaspokajania potrzeb spotecznych. @pisy
czes¢ pracy stanowi raport z realizacji celow publiczZimyokre&lonych w art. 6 u.g.n. przez
podmioty niepubliczne wraz z deting analiz réznych aspektéw tej prywatyzacji, a takjej
skutkéw spotecznych i politycznych. Zawarta zostadmadto analiza dwiadczé innych
krajow we wdraaniu idei prywatyzacji realizacji celow publicznycl®ita rzeczy nie
wszystkie cele ok&one w art. 6 u.g.n. mogty znalkesic w niniejszej pracy, a to ze wzglu
na ich natug, ktéra wyklucza prywatyzagj(np. ustanawianie i ochrona miejsc perni
narodowej). Dotyczy to rownieceldw, ktore z punktu widzenia suwereirtiomogy zosta
zastrzeone do realizacji wycznie pastwu np. budowa i utrzymywanie obiektéw oraz

urzadzen niezlednych na potrzeby obroném paistwa i ochrony granicy patwowe;.

5.2 Przymusowe ograniczenie prawa wiasrégi nieruchomasci na rzecz
podmiotow prywatnych pod realizacg publicznej infrastruktury

przesytowej

5.2.1 Charakter prawny przymusowego ograniczenia prawa WAsnaci
Na gruncie obecnie obogdujagcych uregulowA, przepisem przewidagym
szczegolp procedus wydawania decyzji w przedmiocie przymusowego oigzaenia prawa
wiasnagci nieruchoméci pod realizag publicznej infrastruktury przesytowej jest art.412
u.g.n. Ograniczenie to jest przejawem Kksztaltowameawa wilasnégci w  formie
indywidualnego aktu administracyjnego, stargm&go ingerenejpublicznoprawn w prawa
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rzeczowe do nieruchonad, uzasadniog konieczndciag naruszenia tych praw ze wegdu na
realizacg celu publicznegd® Skutkiem tej ingerenciji jest ograniczenie praeczowych do
nieruchomeci poprzez ustanowienie trwatego obgmkiu znoszenia przez vdaciela stanu
uksztattowanego przebiegiem zainstalowanegedzenia przesytowego.

Od opisywanej instytucji naty odr@ni¢ inne przejawy ogranichkew korzystaniu
przez wicicieli z przystugygcego im prawa wiassoi nieruchoméci, dochodzce do
skutku na podstawie ogolnego aktu normatywnegonasteanego w interesie ogoélnym. Do
typowych przykladéw takich ograniaze zalicza s obowhzek zainstalowania na
nieruchomeci tablicy z nazw ulicy, umaliwienie wykonania przez uprawnione podmioty
prac geodezyjnych i kartograficznych na nieruchémha take nataony przepisami ustawy
prawo geodezyjne i kartograficZiié obowizek tolerowania na nieruchogm znakéw
geodezyjnych, umplzer zabezpieczagych te znaki oraz budowli triangulacyjnyeh ze
wzgledu na istag, sens i cel spoteczny, ograniczenia takie nie wgapazawsze kompensacji
w postaci odszkodowania na rzecz sgtaieli dotknitych tym ograniczeniem. Jak wskazat w
jednym z wyrokow Trybunat Konstytucyjny, jako zaggatzy poréwnywaniu rinych form
ograniczania prawa wilasém mazna przyjé, ze wszelkie ingerencje mgme charakter
ogolny, dotycace czsto catej kategorii praw i realizowane w zwku z tym w formie
ustawy, ktore nie przewidwjodszkodowania, nieastraktowane jako wywtaszczerié
Wywilaszczenie polega natomiast na ograniczeniuoldjpciu w catéci na cele publiczne
konkretnej nieruchomigi na rzecz konkretnego podmiotu (Skarbuddaa lub jednostki
samorzadu terytorialnego), dokonywane jest w drodze decgzministracyjnej i zawsze
wymaga zaptaty odszkodowania.

Nalezy wiec uzna, iz ograniczenie prawa wiaséw nieruchoméci pod realizagj
publicznej infrastruktury przesytowej, uregulowame art. 124 u.g.n., jest szczegblnym
rodzajem wywilaszczenia, poniewvaspetnia kady z postawionych wiej warunkow.
Instytucja ta jest ponadto jedynym typem wywlasni@ektére mae zostd dokonane na
rzecz podmiotu prywatnego, co wynika wprost z bemmra art. 124 ust. 2 u.g.n. (,lub innej

jednostki organizacyjnej”). Wymienione w art. 1249.a. uradzenia przesylowe zostaly

%93 M. Szewczyk: Ingerencja publicznoprawna w prawasmisci jednostki w demokratycznym pstwie
prawnym [w:] Jednostka w demokratycznymgavie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003654 i 660-
661.

394 Ustawa z 17.05.1989, tekst jedn. Dz.U. nr 193/2¢b@. 1287 ze zm.

395 Art. 15 ust. 1 3 ustawy.

3% Wyrok z 21.06.2005, P 25/02, OTK-A Nr 6/ 2005, p5.
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przez ustawodawczaliczone do kategorii celéw publicznych, wymienjoh w art. 6 ust. 2
u.g.n. Podobs regulacg do wynikapcej z art. 124 u.g.n. zawierat 70 ust. 1 ustawy o
gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchéeitd’ oraz art. 35 ust. 1 ustawy o zasadach
i trybie wywlaszczania nieruchorém®®®

Orzecznictwo i doktryna prawa adie ocenialy skutki prawne wydania decyzji
administracyjnej w przedmiocie przymusowego ogragmia prawa wiasioi
nieruchomeci. Uwazano,ze decyzja oparta na powotanym przepisie mogta signigdz o
czasowym zagciu nieruchoméci, badz o zagciu trwalym poprzez ingerencjw prawo
wiasndgci, polegagca na jego ograniczeniu,atdz powstaniu oberzenia nieruchomii, na
ktorej powysze przewody lub ugdzenia byly posadowione o §@ podobnej do
stuzebnaci, nazywanej ogsto publicza. Za przyktad mee postayé art. 35 ustawy o
zasadach i trybie wywlaszczania nieruchéonoktory byt pierwszym przepisem regujaym
przymusowe czasowe zaje nieruchoméci pod realizag publicznej infrastruktury
przesytowej. Na charakterystylart. 35 tej ustawy bezatpienia wptywato umieszczenie go
w rozdziale 5 powotanej ustawy zatytutowanym ,Szydey tryb wywilaszczenia”, jednak
juz w okresie jego obowkywania podnoszonoz iuregulowanie w nim zawarte polega na
ograniczeniu wiasrigi nieruchomeci przez ustanowienie w drodze decyzji administyraajy
okreslonych praw na rzecz oldlenych jednostek administracji i gospodarking@vowej.
Prawa te miaty charakter praw rzeczowych ogranigzion mogty by ujawniane w ksidze
wieczyste]”>. W niektérych wypowiedziach ograniczenie prawa smfgci nieruchomeci
ustanowione na podstawie art. 35 ust. 1 tej ustawg ujmowane jako swojego rodzaju
sluzebnd¢ (nazywana sltiebndcia publiczm  lub  shwebndcia  przesytovs)*®.
Przedsibiorstwo przesylowe, budage na cudzej nieruchorm urzadzenia przesytowe
musiato bowiem uzyskaprawo do dysponowania tnieruchomécia, a charakter tych
urzadzen wymagat trwatego do nich despuu w celu ich konserwaciji, gdz naprawy, a
uprawnie tych nie gwarantowata ta& decyzja w sprawie lokalizacji szczegétowej, dggyz
0 pozwoleniu na budayy jak tez zgodnd¢ budowy z wymaganiami ustawy prawo

budowlané®’. Przedsjbiorstwo to mogto uzyskaodpowiednie uprawnienia do ingerencji w

397 Ustawa z 29.04.1985, tekst jedn. Dz.U. nr 30/19@%, 127, uchylony.

398 Ustawa z 12.03.1958, tekst jedn. Dz.U. nr 10/1964, 64, uchylony.

399 W. Ramus: Prawo wywtaszczeniowe, Warszawa 197B3.

400 Tak Sd Najwyzszy w wyroku z 10.07.2002, I CKN 1316/00, LEX n5187 oraz z 9.03.2007, Il CSK
457/07, niepubl.

401 Tak Sd Najwyzszy m.in. w wyroku z 9.08.2005, IV CK 82/05, LEX 803363, z 29.01.2008, IV CSK
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prawo wihasnéci badz na podstawie przepisow kodeksu cywilnegadzbna podstawie
pisemnej umowy z wigicielem nieruchomgei, ustanowieniu odpowiedniej glebndci czy
decyzji administracyjnej. Réwniew doktrynie podnoszono w tamtym okresig,,nalezy
odsypi¢ od scistej wyktadni gzykowej art. 145 kodeksu cywilnego igitlza wzorem nauki
niemieckiej mana przyaé, ze wszdzie tam, gdzie potrzeby spoteczno — gospodarcze
wymag& beda pofaczenia nieruchonsoi z urzdzeniami publicznymi lub prywatnymi,
takimi jak uradzenie energetyczne, wodggowe i inne, a patzenie takie mdiwe jest
tylko przez nieruchommi sisiednie, naley stosowd przepisy o drodze konieczn&
Podstaw prawry dla ustanowienia ,sttebndgci gruntowej polegacej na dopuszczeniu do
ustanowienia na nieruchored urzadzen koniecznych do przeprowadzenia linii elektrycznej”
po raz pierwszy zgj sie Sad Najwyzszy w orzeczeniu z 31.12.1962 r., w ktérym podnias
co prawda pod eglami prawa rzeczowed5 nie ma przepisu, na podstawie ktéregoznzo
ustanowt stuzebna¢ gruntows celem ustanowienia na nieruchaitiourzadzer koniecznych
do przeprowadzenia linii elektrycznej i nie jestita przepisem art. 33 prawa rzeczowego,
dotyczcy ustanowienia drogi koniecznej, jednek wzgkdy spoteczno gospodarcze
wypetniagce tré¢ art. 33 prawa rzeczowego (obecnie art. 145 kodekpwilnego),
podyktowane konieczroig korzystania z energii elektrycznej, pozwalaja zastosowanie
analogii do powotanego przepisu i w awku z tym czymi dopuszczalnym ustanowienie
przez g§d odpowiedniej skebndgci gruntowej, polegapej na doprowadzeniu linii
elektrycznej do nieruchondai, ktéra nie jest przytzona do sieci energetyczfé

Skutkiem ostatecznej decyzji administracyjnej, wyglana podstawie art. 35 ustawy o
zasadach i trybie wywlaszczania nieruchéondoyto wigec ograniczenie prawa wlasitd
nieruchomeci przez ustanowienie trwatego ob@eku znoszenia przez wieciela w sferze,
w ktorej mae by wykonywana whasn@ nieruchoméci. Pomimo wieléci poghdoéw na

temat charakteru prawnego ograniczenia prawa wéasm@w celu realizacji urgdzen

410/07,LEX nr 445289 i z 6.05.2009, Il CSK 594/08, LEX5%0969.

492 A, Kubas: Ustanowienie stabndici drogi koniecznej, Nowe Prawo, Nr 3/1966.

403 Dekret z 11.10.1946 prawo rzeczowe, Dz.U. nr 57619o0z. 319, uchylony.

404 \Wyrok SN z 31.12.1962, Il CR 1006/ 62, OSPIKA t%54, poz 91 wraz z glosami S. Grzybowskiego oraz
A. Szpunara (s. 201 i 206). W glosach do ww. wyr&kuGrzybowski wskazake ,w réznych okoliczndciach
moze chodzt nie tylko o ustawienie stupéw dla trakcji elekizpej, ale take o inne sposoby korzystania z
cudzej nieruchomiei w celu przeprowadzenia przez nidznych urzdzen, np. sieci wodoagowej". Z kolei
zdaniem A. Szpunara ,.z mocy art. 33 pr. rzecz. wpiany ze wzgdu na fakt gsiedztwa nieruchonsei moze

zadat ustanowienia odpowiedniej skebndci gruntowe;j”
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przesytowych bezspornym pozostawata, wobec stanu uksztaltowanego przebiegiem
zainstalowanego ugdzenia przesylowego, natge do istoty tego ograniczenia obgki
cigzyly na kadoczesnym wigicielu nieruchomgci wobec kadoczesnego przedsiorcy
przesytlowego, powodsf nawipzanie me¢dzy przedsibiorstwvem i widcicielem
nieruchoméci stosunku cywilnoprawnego charakterymggo s¢ trwatoscia i ciagtoscia” .

W orzecznictwie &du Najwyszego ugruntowat i wiec poghd, iz przymusowe
ograniczenie prawa wiasém nieruchomeéci, poprzez zezwolenie na instakaagjrzadzen
przesytowych w trybie administracyjnym (art. 35 omenej ustawy) ustanawia na rzecz
przedsgbiorcy przesylowego ograniczone prawo rzeczowe atksich zblkzonych do
stuzebndci w odniesieniu zaréwno do przewodéw elektrycziiYehjak i instalacii

HY’. W drugim z powotanych orzeaz&ad Najwyzszy uznat, 4 dopuszczalne

wodochgowyc
jest ustanowienie przezads stuzebndgci gruntowej obcjzajacej nieruchom& mapca
bezpdredng taczna¢ z siecy wodochgows | polegajcej na doprowadzeniu od tej sieci
przewodow wodogigowych do nieruchonigi, ktéra nie jest do sieci przgzona i nie ma z
nia bezpdredniej hezndici*®® Z kolei w innym z wyrokéw &l Najwyzszy zdystansowat si
od tego stanowiska stwierdzej iz cechy podmiotowe i przedmiotowe tejzbnaci réznia

ja od kodeksowych shebnagci gruntowych i nie mgna stosowa wobec niej regut
odnosacych s¢ do stiebndci gruntowych, zwlaszcza w zakresie roszczetasciciela
nieruchoméci wobec uprawnioneg8®. Jeszcze inninterpretagj stuzebndci gruntowej,

ustanawianej na rzecz przegsorcow przesytowych, przedstawih® Najwyzszy w uchwale

405 Wyrok SN z 28.06.2005, | CK 14/05, LEX nr 31134a» z 9.03.2007, Il CSK 457/07, niepubl., z
20.03.2002, V CKN 1863/00, LEX nr 530591, z 8.08020V CK 679/04, LEX nr 311353, z 8.06.2005, V CK
680/04, LEX nr 180843, z 10.11.2005, Ill CZP 80/@HNC Nr 9/2006, poz. 146 i z 24.02.2006, Il CSK
139/05, LEX nr 201025.

408 ychwata SN z 30.08.1991, IIl CZP 73/91, OSNCP N©82, poz. 53.

407 Uchwata SN z 3.05.1965, IIl CO 34/65, OSNCP Ni9%4, poz. 109.

%8 Warto zauway¢, iz we fragmentach tego orzeczeniadSNajwyzszy stwierdzit, 1 ,art. 144 kodeksu
cywilnego ledacy odpowiednikiem art. 31 prawa rzeczowego, niermge immisji bezpéredniej, w
szczegolnéci nie powtarza ostatniego zdania art. 31 pr.zzee ktérym byt zawarty zakaz oddziatywania za
pomog przewodow lub urgzen (...) Skoro immisja bezpoednia przy pomocy przewodéw wodggowych
obcigzataby nieruchom@& sisiedng i polegataby na tymze wigciciel nieruchoméci wiadracej korzystatby
whasnie w tym zakresie z nieruchos@ obchzonej, to dogodm formg dopuszczalngi tej immisji bytaby
stuzebna¢ gruntowa (...) Wzgldy uzasadniage potrzeb podgczenia do sieci wodoggowe] g nie tylko
donioste, ale i oczywiste, a potrzeby te moglyby byi to z reguly szybciej - zaspokajane w drodze
administracyjnej”.

“99\Wyrok SN z 20.03.2002, V CKN 1863/00, LEX nr 53059
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z 17.01.2003 #° stwierdzajc, iz ustanowienie takiej shebndci zwicksza uyteczndé
nieruchoméci zabudowanej stagjenergetycz z ktdy polgczona jest napowietrzna linia
elektryczna @cznie z przewodami i wspornikami - stupami), przmtfhca przez
nieruchoméci obcihzone. Sd Najwyzszy podkrélit, iz stwzebndci gruntowe spetniaj
istotrg funkcje gospodarcg a wymagana przez ustawzyteczngé powinna mié takze
charakter gospodarczy w sferze, jakaa®i st zwykle z korzystaniem z nieruchogod
wiladmcej. W rezultacie, skoro przedbiorstwo stanowi zorganizowany zespoét sktadnikéw,
to zwickszenie jego iyteczndci jako cal@dci posrednio obejmuje rowniewszystkie jego
skitadniki, nie wyjczapc nieruchoméci wchodzcych w sktad przeddbiorstwa.

Proke ujednolicenia stanowiska w tym przedmiocie pb&d Najwyzszy w uchwale
z 20.01.2010 #*, gdzie Sd ten rozwaat charakter prawny przymusowego ograniczenia
wlasndgci jako stizebndci, nazywanej stiebndgcig publiczry lub stwzebndcig przesytov,
ktéra po wydaniu decyzji administracyjnej powstaavat mocy prawa czy zew koacu
stuzebnaci gruntowej szczegdlnego rodzaju (o charakterzézatym do staebndci
gruntowej), ktora w literaturze nazywana jestzehnacia przesytows. Nie zajmujc
jednoznacznego stanowiska w tym wziglie $d Najwyzszy podnidst, i decyzja wydana w
trybie art. 35 ustawy o zasadach i trybie wywtaanta nieruchomgei jest tytutem prawnym

dla przedsibiorcy przesylowego do statego korzystania z wymoileej w tej decyzji

41911 czP 79/02, OSNC nr 11/2003 poz. 144.glosie aprobujcej do tej uchwaly (Rejent nr 3/2003 poz. 122)
G. Bieniek stwierdzit, 7 SN prawidtowo zinterpretowat art. 285 k.c., ktdmje zawiera wymagania, aby
ustanowienie sttebndci gruntowej mogto nagpi¢ tylko na rzecz nieruchondoi sasiedniej, czyli umaliwia
rowniez ustanowienie takiej shebndci na rzecz nieruchonéoi oddalonej od nieruchonici obcizonych. Jego
zdaniem wykladnia rozszeraap art. 285 k.c. jest konieczna w przypadku szydakipos¢pu technicznego i
rosmcych potrzeb gospodarczych w sytuacji, gdy ustawedanie przewidziat mdiwosci ich zaspokajania
przy ksztattowaniu pefpia i zakresu stosowania przepiséw doggyzh zaréwno drogi koniecznej, jak i
stuzebndci gruntowej. W glosie krytycznej do powszej uchwaty (Rejent nr 5/2003 poz. 149) E. Gniewek
zarzucit SN naruszenie zasadymerus clausupraw rzeczowych i tym samym obeig istniejcego prawa
poprzez ustanowienie siebndci gruntowych na rzecz przegdbiorcow prowadacych przedsbiorstwa
dostarczajce wod, gaz, energiza pomog urzadzei instalowanych na cudzych gruntach. Zdaniem tegorau
ustanowienie sttebndci gruntowej wymaga istnienia nieruchofnbwladrcej przy zachowaniu zasadse
nieruchomé¢ gruntowa mee mig jednie na celu zwkszenia nieruchondoi wiadracej lub jej czsci. Nie
uzasadnia Za ustanowienia shebndci gruntowej, ani osobistej prowadzenie przehisirstwva z jego
urzadzeniami przesylowymi. Zdaniem autora, instaladgzldnych urzdzeir przesytowych stzy prowadzeniu
przedsgbiorstwa w ugciu funkcjonalnym, a nie zwkszeniu uyteczndci przedstbiorstwa pojmowanego
przedmiotowo czy poszczegodlnych jego sktadnikow.

111 CZP 116/09, OSNC-ZD Nr 3/2010.
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nieruchoméci przez uniemgiwienie lub zmniejszenie niiwosci korzystania przez
wiasciciela z tej jej czsci, na ktérej zostalo zbudowane gnizenie przesytlowe oraz zawiera
obowigzek znoszenia wkraczania na nieruchénprzez przedstawicieli przegbiorstwa
przesytowego w celach konserwatorskich, zawsze tgdyotrzebne. Ponadto usivienie
przedsgbiorstwu przesytowemu wgtu na cudz nieruchomé¢é stanowi nie tylko
uprawnienie do weégia na grunt w czasie zakfadania tychades i ich konserwaciji, ale
rowniez mazliwo$¢ realizowania zadai celéw gospodarczych, ktérym adzenia te stg.
Wspotczesna doktryna w gkiszaici traktuje zezwolenie na przymusowe ograniczenie
prawa wiasnéci nieruchoméci jako instytucg o skutkach zbkonych do staebndci.
Zdaniem G. Biéka zezwolenie o ktébrym mowa w art. 124 u.g.n.zen@rzybiera posta
rzeczow — stwebndci gruntowej, a nieruchondoia witadmcg bytaby nieruchom@

wchodzica w sktad przedsabiorstwd™?

. Ten sam autor podnosi réwnjez zgoda wiaciciela

lub wytkownika wieczystego nieruchorm wyrazona na podstawie ww. przepisu oznacza
faktycznie zawarcie umowy cywilnoprawnej, o chaeské obligacyjnym ze skutkami w
sferze prawa rzeczowego paiizy wiascicielem nieruchomi, ktdrego sposéb korzystania
Z nieruchoméci ma by ograniczony, a podmiotem ubiegaym st o dostp do tej
nieruchomeéci. Powstaje wic w takim przypadku skebnaé¢ publiczna lub ustawowa, czyli
stuzebna¢ wynikajgca z ustawy i maga posta ograniczenia publicznoprawnego, naktadana
przez ustawodawc w celu osigniccia zamierzonych celéw publiczny¢fi Powysze
stanowisko podzielajinni autorzy twierdgc wprost, & decyzja wydana w trybie art. 124
u.g.n. ,prowadzi do powstania sbndaci publicznej (&cislej ustawowej)***. Natomiast Z.
Truszkiewicz podnosizi,nie mazna wykluczy, ze midzy wiacicielem nieruchomgei, a
osoly, ktorej zaley na dosfpie do jego nieruchomdoi zostanie zawarta umowa o
ustanowienie ograniczonego prawa rzeczow&go'Zdaniem M. Dreli, w konsekwencji
wydania przez stargstdecyzji z art. 124 u.g.n. gdzy wiacicielem nieruchonmkei, a
inwestorem powstaje ,stosunek o charakterze cywpila@nym, gdy strony te § miedzy

soly réwnorzdne. Stosunek ten posiada przymioty trweitd ciagtosci (...)"*°.

“2 G, Bieniek: Prawo obrotu nieruchoseiami, Warszawa 2001, s. 675.

“13G. Bieniek: Glosa do uchwaty SN z 17.01.2003CIP 79/02, Rejent nr 3/2003, s. 130.

“4 A, Gill, A. Nowak-Far: Korzystanie przez przegsiorstwa cieptownicze z sieci i uidzer przesyltu energii
cieplnej usytuowanych na cudzych gruntach, PraweBoNr 7-8/1999, s. 76.

“>E . Drozd, Z. Truszkiewicz: Gospodarka gruntamiyimaszczanie nieruchonai. Komentarz, Krakéw 1995,
Ss. 286.

“1%M. Drela: Rozwaania nad art. 124 ustawy o gospodarce nieruckoiami, Rejent Nr 4/2002, s. 51.
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Zgota odmienne wnioski wyptywajz orzecznictwaglow administracyjnych, gdzie
wyraznie akcentuje si zwigzek instytucji przymusowego ograniczenia prawa ndés
nieruchomeéci poprzez zezwolenie na zakladanie gdezan przesylowych z instytug
wywtaszczenia nieruchomo (jako szczegdlny przypadek wywlaszczenia) i pegsic
mozliwos¢ kreowania przez gistosunkow cywilnoprawnych. NaczelngdSAdministracyjny
stoi na stanowisku,zi na gruncie art. 35 ustawy o0 zasadach i trybie \agwdzania
nieruchomeci, zezwolenie na zatenie i przeprowadzenie na nieruchd@gioprywatnej
okreslonych chgow technicznych nie jest jednak wywlaszczengamsu strictpgdyz rodzito
jedynie roszczenie o odszkodowanie za straty wgnikitych dziata i przed dokonaniem
ktorego inwestor zobligowany byt do wyptenia do wiaciciela nieruchomgxi o wyrazenie
zgody na uleenie uradzen przesytowych w trybie cywilnoprawnym (art. 6 ustave
zasadach i trybie wywiaszczania nieruchéano Dopiero, gdy zalzenie i przeprowadzenie
okreslonych przewodow lub usdzen spowodowatoze nieruchomét przestata nadawasic
do dalszego racjonalnego jejzyikowania przez wixiciela na cele dotychczasowe,
nieruchomé¢ podlegata wywilaszczeniu (art. 35 ust. 3 ustawy asadach i trybie
wywtaszczania nieruchomda), w przeciwiéstwie do wywilaszczenia, ktére zawsze
powodowato zmiag witasciciela nieruchomgci. Tym samym, zdaniem Naczelnegad8
Administracyjnego, art. 35 ustawy o zasadach ii&gwyywtaszczania nieruchorsm, ze
wzgledu na reguty wyktadni systemowej stanolek specialisw stosunku do przepisow
regulupcych wywtaszczenie, polegae na catkowitym od@giu prawa wtasneci pomimo, #
zostat umieszczony w rozdziale 5 ustawy o zasad#agivie wywtaszczania nieruchorém,
zatytulowanym "Szczegélny tryb wywlaszczedtd" W innym z wyrokéw Naczelny g8l
Administracyjny stwierdzit, 7 posiadanie skebndci musi by zwigzane po pierwsze, z
istnieniem nieruchonsoi wiadmcej, a po drugie, z okéleniem w umowie zakresu
korzystania ze shkebndci. Trudno za uzna, by po pierwsze, za nieruchostowtadmca
uzna stupy i przewody elektroenergetyczne sieci pramsyth, czy nawet nieruchorém, na
ktérych posadowionegsobiekty i budynki bdace siedzib przedsibiorstwa energetycznego
przesytowego, a po drugie, usami& cel korzystania z nieruchorm (utrzymanie i
umazliwienie eksploatacji linii elektroenergetyczne]) zakresem korzystania z
nieruchoméci. Nie mana zdaniem tego afu kwalifikowa do kategorii staebndci
gruntowych ogranicze wiasngci nieruchoméci w celu zaktadania, czy naphie

korzystania i utrzymania przewodow i wdzer stuzacych do przesytania energii

“I"Wyroki NSA z 18.06.2008, | OSK 954/07, LEX nr 49®loraz z 19.04.2011, | OSK 961/10, niepubl.
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elektroenergetycznej, 4eli stuza one do prowadzenia dziatakod gospodarczej
przedsibiorcy, a nie zwikszeniu uyteczndci nieruchoméci wiadmcej''® Rozwinkcie
powyzszego stanowiska prezentuje wyrok WojewodzkiegmuS Administracyjnego w
Warszawie, w ktOorym uznanoz iinstytucja ograniczenia prawa wiasoobnieruchomeci
poprzez zezwolenie na przeprowadzanieadam przesylowych traktowana jest jako
samodzielna instytucja administracyjnoprawna, od@oa czs¢ uprawnié do
nieruchomeéci (element negatywny), z drugiej jednak stronyuksea po stronie operatora
urzadzen przesytowych okrdong wigzke uprawnié do korzystania z rzeczy cudzej (element
pozytywny). Zbyteczne zdaniem tegad8 jest szukanie w niej elementow /@bnagci czy
uzytkowania i nie jest tym samym uprawnione traktoiggej jako prawa na rzeczy cudzej.
Nie maze by takze mowy o kreowaniu poprzezanjakichkolwiek praw rzeczowych czy
obligacyjnych, tym samym nie stanowi ona w szczeg@i stwzebndci gruntowych ani
jakichkolwiek innych praw rzeczowy¢h.

Nalezy podzielt przytoczone wyej stanowisko. Maiwosé przymusowego
ograniczenia  prawa wlasém  nieruchoméci jest samodzielp instytucp
administracyjnoprawsy stanowdca szczegolny rodzaj wywilaszczania, do ktérego
zastosowanie majwytacznie przepisy rozdziatu 4 dziatu lll u.g.n. Insigja ta nie tworzy
wigCc praw rzeczowych do gruntu, zajmowanego przezdzamia przesylowe, cdace
wlasndgcig przedsgbiorstwa, a reguluje kwesti obchzenia nieruchomici, poprzez
umazliwienie inwestorowi realizacji inwestycji w przyghku, gdy widciciel lub wytkownik
wieczysty, nie wyrazi na to zgody. Ma ¢wizastosowania wytznie do tych przypadkdw,
gdy zagcie nieruchoméci nasgpito w drodze decyzji administracyjnej (zezwolenikdora
zastpuje t zgod: i ma charakter publicznoprawny, podleggj wymuszeniusrodkami
administracyjnoprawnymi. Tak sformutowane osobistprawnienie przedgbiorcy do
korzystania z cudzej nieruchotop okreslone decyz starosty, zostaje ujawnione na
podstawie art. 124 ust. 7 u.g.n. wgkke wieczystej. Poniewagodnie z art. 16 ust. 2 pkt 2
ustawy o ksigach wieczystych i hipote®®, w kskdze wieczystej, poza prawami
rzeczowymi, zostgjujawnione roszczenia 0 ustanowienie ograniczomegwa rzeczowego,
we wszystkich przypadkach przewidzianych w przegisastawowych, to gdyby doszukiiva

si¢ w art. 124 u.g.n. zwikow ze staebndcia, powotany art. 124 ust. 7 u.g.n. bytbyedhy.

“B\Wyrok NSA z 30.09.2009, Il FSK 380/09, LEX nr 5264
“\Wyrok WSA w Warszawie z 12.05.2011, | SA/Wa 16 TL.Miepubl.
420 ystawa z 6.07.1982, tekst jedn. Dz.U. nr 124/2@0%, 1361 ze zm.
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Réwniez w odniesieniu do art. 70 ustawy o gospodarce granti wywiaszczaniu
nieruchoméci podnoszono, ze watpliwosci z wykladng przepiséw dotycgrych
szczegoOlnego trybu wywlaszczenia powinny bgzstrzygane przy uwzglnieniu ogoélnych
zasad wywlaszczania nieruchofobi funkcji tej instytucjf®’. Instytucja przymusowego
ograniczenia prawa wihasfm nieruchoméci nie wyhcza jednoczaie w zaden sposob
mozliwosci  ograniczenia prawa wihasfw nieruchoméci, bedacego przejawem
(konsekwengj) ustanowienia ograniczonego prawa rzeczowego lmowy obligacyjnej,
ograniczajce] wiaciciela w wykonywaniu lub rozpogdzaniu wiasnécia. Do realizaci
celbw w powyszym zakresie przediorstwo przesylowe powinno agy¢ na drodze
cywilnoprawnej np. poprzez ustanowieniezelondgci przesytu, stanowcej tytut prawny do
posiadania fragmentu cudzej nieruchdmow zwigzku z instalag na tym fragmencie
urzadzenia przesylowego. W przeciwigwie bowiem do przymusowego ograniczenia
wiasngci nieruchoméci w trybie administracyjnym, téé stuzebndgci przesytu nie ogranicza
sie jedynie do uprawnienia przedsiorcy w zakresie dogbu do nieruchomii, na ktérych
umieszczoneagsurzadzenia przesytowe, a tak maliwosci stawiania na nich tych wdzea
oraz ich konserwaciji i naprawy, lecz w ramachzehngci przesylu migci si¢ rowniez
uprawnienie do posiadania fragmentu cudzej niemncoi. Stuzebnagé przesytu stanowi
wiec rodzaj staebndci gruntowej, co wynika w sposéb jednoznaczny z 208% kodeksu
cywilnegd??. Ustanowienie skebndci przesylu — jako gruntowej — naptije na rzecz
przedsgbiorcy, ktory jest wiécicielem uradzen, zawartych art. 49 81 kodeksu cywilnego lub
ktory zamierza wybudowatakie uradzenia. Regulacja ta najguje do art. 175 prawa
rzeczowego, zgodnie z ktorym s&bnd¢é mogta by ustanowiona taie na rzecz
kazdoczesnego wigiciela oznaczonego przeglsiorstwa, a do skebndci takiej stosowato
sie odpowiednio przepisy o stabndciach gruntowych. W przeciwistwie do art. 175 prawa
rzeczowego, w shebnagci przesylu nie wyspuje jednak nieruchondé wiladmca i
obcigzona, a tylko nieruchondé obcihzona oraz uprawniony przegbiorca, ktéry zamierza
wybudowa urzdzenia, o ktérych mowa w art. 49 81 kodeksu cyvwgtmelydz ktérego
wlasnGcia 3 takie uradzenia. Shiebnad¢ przesytu jako instytucja cywilnoprawna
umazliwia — odr@nieniu od art. 124 u.g.n., stan@eggo quasi rodzaj wywitaszczenia —
umowne ustalenie ralzy stronami (wzgldnie na drodzegslowej) na czym korzystanie z tej
stuzebnaci ma polegé Ustawodawca pozostawit stronom w tym veriglie swobod, ktora

“21E . Drozd, Z. Truszkiewicz, jw., s. 281.
422 Ustawa z 23.04.1964, Dz.U. nr 16/1964, poz. 93me
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z reguty sprowadzagdo udzielenia zgody przez wkaciela nieruchomgci na posadowienie
urzadzen przesytowych i zapewnienie do nich dgst. Kolejrg roznica pomidzy obydwoma
instytucjami jest toze stwebnad¢ przesylu umeliwia ustanowienie jej za odpowiednim
wynagrodzeniem (odpowiad@ym co najmniej wysoki@i czynszu dzietawnego za grunt
niezkedny do obstugi infrastruktury), ktdre co do zasaukyeslone jest jakoswiadczenie
jednorazowe, jednakzaden przepis nie wyklucza ustanowienia w takim paziku
swiadczenia okresowego, np. w formie optat roczny£hkolei przymusowe ograniczenie
prawa wihasnéci nieruchoméci pochgga za sofp obowhzek jednorazowej wyptaty
odszkodowania i to jedynie w przypadku, gdy przywerde nieruchoma@i do stanu
poprzedniego po zateniu lub przeprowadzeniu wdzer przesytowych jest nienitiwe albo
powoduje nadmierne trudée lub koszty?® oraz za udospnienie nieruchomisi oraz
szkody powstate na skutek czydoikonserwacyjnych, remontéw czy usuwania awaii
Mozliwos¢  alternatywnego  stosowania instytucji zbnaci  przesytu i
przymusowego ograniczenia sposobu korzystania ruchemdci potwierdza fakt,ze
pomimo wprowadzenia do kodeksu cywilnego instytsajzebnaci przesylu, ustawodawca
nie wykczyt ani nie ograniczyt zastosowania przepisowru,glotycacych przymusowego
ograniczenia prawa wiasém nieruchoméci w zwigzku z realizagy inwestycji celu
publicznego. Tym samym instytucja sdlbnagci przesylu wysipuje w systemie prawnym
obok instytucji przymusowego ograniczenia prawaswici w trybie art. 124 u.g.n. Z uwagi
na to inwestorowi przystuguje prawo alternatywnegimrzystata z obu rozeaan — {j.
uzyskania decyzji w trybie art. 124 u.g.n. albo @eemia s} do sdu z zgdaniem
ustanowienia skebnaci przesylu, co znajduje potwierdzenie w najnowszyc

wypowiedziach doktryn{?>.

5.2.2 Podmioty uprawnione

Watpliwosci co do charakteru podmiotow, na rzecz ktérychzenmostd udzielone
zezwolenie z art. 124 u.g.n. pojawialye sjuz na gruncie o gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchondoi, ktorej art. 70 w ogéle nie wskazywat podmiotow
uprawnionych do uzyskania pozwolenia. Podnoszonedwt iz ,charakter i funkcja

uregulowa wywlaszczeniowych, w szczegokwd ich s$ciste powgzanie z celami

423 Art. 124 ust. 4 u.g.n.
424 Art. 124b ust. 4 u.g.n.

%5 G, Bieniek: Uradzenia przesylowe. Problematyka prawna, WarszaWwa,20 80
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publicznymi, przemawia raczej za ograniczeniemgir oséb mogrych s¢ ubieg@& o
zezwolenie. Instytucje zaliczane do tzw. szczeggnérybu wywlaszczenia nie zostaty
utworzone w celu zwkszenia ayteczndci okreslonej nieruchoméxi, lecz dla celéw ogolnie
uzytecznych*?®. Zdaniem tego autora, apliwosci rodzity sk juz na gruncie ustawy o
zasadach i trybie wywlaszczania nieruchéohomimo, ze art. 35 okrdat krag o0sob
mogcych s¢ ubieg& o zezwolenie, ale w rezultacie dochodzi on do wkigze ,w okresie
swobdd wprowadzeniu dziatalém gospodarczej z nibwosci uzyskania zezwolenia me
skorzysté kazdy podmiot gospodarczy, zeli tylko prowadzi dziataln& w zakresie
uzyteczndci publicznej, wymagagej wykonywania przedsizie¢, o ktérych mowa w ust.
1"*?". Poghdu tego na gruncie poprzednio obamijacego art. 70 ustawy o gospodarce
gruntami i wywilaszczaniu nieruchodtd nie podzielit jednak Naczelny 38
Administracyjny?®. W pierwszym okresie obowiywania art. 124 u.g.n. w orzecznictwie
Naczelnego &lu Administracyjnego dominowat bowiem pedy) iz art. 124 u.g.n. stanowi
nastpstwo art. 70 ustawy o gospodarce gruntami i wyr@daaniu nieruchonsci, sgd z
uwagi na wyjtkowy charakter instytucji ograniczenia prawa wi@en pod realizag
urzadzen przesylowych, stanowcej ingerengf w prawa podmiotowe przystugige do
nieruchomeci, niezlzgdne jest wskie okrélanie kegu podmiotéw, ktére magubiega sic 0

wydanie zezwolenf&’. Dotyczy to zwtaszcza ,innych os6b lub jednostefamizacyjnych”,

426E Drozd, Z. Truszkiewicz, jw., s. 282.

2’ Tanve.

4% Wyrok z 16.10.1998, IV SA 1825/96, LEX nr 4375%qniewa wywilaszczenie nieruchomda moze
nastpi¢ wylacznie na cele publiczne, oklene wyczerpujco w art. 46 pow. ustawy, przepisszat. 50 ust. 1
wyczerpujco okrdla krag podmiotéw, ktére magubiega@ sie 0 wywlaszczenie, a tym samym - ktére mpog
ubiega sie 0 zastosowanie szczegodlnego trybu wywlaszczeniawidzianego w art. 70 ust. 1 cyt. ustawy - to
instytucja ta nie mge by stosowana na potrzeby innych podmiotéw, a w szipefci - brak jest
jakichkolwiek podstaw do wydania decyzji administjmej zezwalajcej jednej osobie fizycznej na naruszanie
prawa wilasnéci innej osoby fizycznej. Spor w tych kwestiach miaarakter cywilnoprawny i me by
rozstrzygany wydcznie przez g powszechny na podstawie przepisow kodeksu cygdhe

429 \Wyrok WSA w Warszawie z 18.05.2005, | SA/Wa 451/6i¢publ, wyrok NSA z 30.08.2001, | SA 668/00,
LEX nr 54755 oraz z 31.01.2005, | SA 1842/03, ni#pRonadto w uchwale z 28.02.2002, Il CZP 1/03NT

Nr 1/2003 poz. 4 &l Najwyzszy wskazat,7 ,Szczegdlny charakter omawianych ogranicaprawia,ze kg
podmiotéw uprawionych do ingerowania w prawa deieielskie i korzystania z nieruchoge w zwigzku z
instalowaniem tam ugzizen infrastruktury technicznej jest zwony do jednostek sameaydu terytorialnego oraz
zaktadow i przedsbiorstw wyteczndci publicznej, powotanych do bigcego zaspokajania potrzeb

zbiorowdaci lokalnych, w postadiwiadczenia ustug publicznych”.
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wskazanych w art. 124 ust. 2 u.g.n. W powotanymokayt*® Naczelny $d Administracyjny
uznat wec, ze podmiotami uprawnionymi do uzyskania zezwoleigpadstawie art. 124 ust.
1 u.g.n. g oprécz jednostek samaau terytorialnego, wyicznie zaktady i przedsbiorstwa
uzyteczndci publicznej, ktérych celem jest zaspokajanie mbig/ch potrzeb ludniei w
drodzeswiadczenia ustug publicznych. Co ciekawe, w spostimienny wyktadng art. 124
u.g.n. przeprowadzit #l Najwyzszy, ktéry ze wzgldu na przeksztalcenia wlasicmowe
dawnych uspotecznionych zakladéw energetycznyctpdks prawa handlowego, dogeit
mozliwos¢ wyskpowania z wnioskiem w trybie przepisu art. 124 dstl.g.n. przez inne
osoby, niezalenie od ich struktury prawnej — w tym tak przedsibiorstwa energetyczne
prowadzone w formie spoétki akcyjnej, ale uzalié jego stosowanie tylko w stosunku do
obszaréw przeznaczonych w planach miejscowych leapeebliczné®:

Obecnie przyjmuje sj ze art. 124 u.g.n., zezwaday na realizagj potrzeb ogolnych
oparty zostat na kryterium przedmiotowym, niezale od struktury podmiotowej oséb
realizupcych cel publiczny. Skoro we dla wydania zezwolenia z art. 124 u.g.n. nie ma
znaczenia charakter prawny podmiotu realjeego zamierzenie inwestycyjne, a to czy
bedzie ono miato charakter celu publicznego na pedstaart. 6 u.g.n., to ni@ zosta
wydane na rzecz wszelkich osob fizycznych, prawngchz jednostek organizacyjnych
nieposiadajcych osobowéci prawnej, w tym przedsbiorcow przesytowyct?. Powyzszy
poghd wynika take z art. 20 Konstytucji RP, ktory opiera spotecgospodark rynkowg na
wlasngci prywatnej, co nie pozwala na eliminag kregu podmiotow uprawnionych do

uzyskania decyzji z art. 124 u.g.n. podmiotow in@stek organizacyjnych, ktére ze swej

430Wyrok z 30.08.2001, | SA 668/00, LEX nr 54755.

431 postanowienie SN z 21.05.2002, |Il CZP 27/02, OSW@/2003 poz. 4, w ktérym a8 Najwyzszy wskazat
wprost, ze poghd, iz podmiotami uprawnionymi do uzyskania zezwolenigakim mowa w art. 124 u.g.n.,
mog by¢ - oprdcz jednostek samaru terytorialnego - wyicznie zaktady i przedsbdiorstwa uyteczndci
publicznej, nie znajduje uzasadnienia. Zdaniem &¢@wko takiemu rozumieniu zggu podmiotowego art.
124 u.g.n. przemawia nie tylko wyrge brzmienie jego ust. 2, w ktérym nie sposob dk&zgi¢ sugerowanych
obostrzé, ale takke argumenty pragmatyczne i celowimwe, bowiem biggc pod uwag przepisy ustawy Prawo
energetyczne oraz wydanych na jej podstawie rozdaes jest jasneze art. 124 ust. 1 u.g.n. odpowiada
potrzebom i zadaniom wszelkich przedisorstw energetycznych, niezatee od ich struktury prawnej. Zadania
realizowane przez przedbiorstwa energetyczne pozosgtay sferze interesu publicznego, ktéry phajeca
takze unormowaniu zawartemu w art. 124 u.g.n.

432 G, Bieniek: Uradzenia przesylowe..., jw., s. 81; ten Prawo obrotu nieruchormami, Warszawa 2001, s.
675. oraz R. Trzaskowski, Korzystanie przez przduisistwa energetyczne z cudzych nieruchéchoRejent
Nr 11-12/2003, s. 154.

129



natury maj charakter prywatnoprawny, ale realizijwestycg o charakterze publicznytfi.
Nie jest jednak mdiwe wyshpienie z takim wnioskiem przez osollizyczmg, ani te
odbiore; medidw. Nie manaa contratioprzy interpretacji tego przepisu stoséweayktadni
rozszerzajcej podmiotow, ktdére maeguzysk& stosowne zezwolenie. Przemawia za tym
rozwigzaniem wyjtkowy charakter tej instytucji, ktdéra stanowi ingecg w prawa
podmiotowe przystuggge do nieruchomii, opary ha wydanym przez organ administraciji
upowanieniu. Kregu podmiotow uprawnionych do uzyskania zezwolema/gdany przepis
wprost nie okréa. Poniewa wigcc wywtaszczenie nieruchorém (ograniczenie korzystania)
moze nasipi¢ wytacznie na cele publiczfi#, to brak jest jakichkolwiek podstaw do wydania
decyzji administracyjnej zezwaigej jednej osobie fizycznej (grupie oséb) na nasnsz
prawa whasngéci innej osob$*>. Nalezy jednak zauwayé, iz zgodnie z art. 7 ust. 5 prawa
energetycznedd® podmioty indywidualne mag ubieg& sic o przyhczenie do sieci i
teoretycznie mogtyby wysgpi¢ z wnioskiem o ktorym mowa w art. 124 u.g.n. Stint
jednak na przeszkodzie dalsze brzmienie art. 7 fowp ustawy, zgodnie z ktorym
obowigzek realizacji i finansowania takiego praytenia obcgiza przedsibiorstwo

energetyczne.

5.2.3 Rodzaje inwestycji

Wydana przez star@gstdecyzja ograniczgga prawo wihasriei nieruchoméci
uprawnia do dysponowania nieruchammi na cele budowlane, w rozumieniu art. 32 ust.4
pkt 2 prawa budowlane§¥ i umazliwia uzyskanie przez inwestora pozwolenia na bugow
przy spetnieniu pozostatych warunkéw wynd@jch z prawa budowlanego. Wymienione w

art. 124 u.g.n. ugdzenia przesytowe zostaly zaliczone przez ustawoglde kategorii celow

433 3. Jaworski, A. Prusaczek, A. Tutodziecki, M. Wota Ustawa o gospodarce nieruchdgiami. Komentarz,
Warszawa 2009.

434art. 112 ust. 3 u.g.n.

435 Wyrok NSA z 30.08.2001, | SA 668/00, LEX nr 547&%z z 22.03.2005, OSK 1288/04, LEX nr 189216.
43¢ Ustawa z 10.04.1997, tekst jedn. Dz.U. nr 89/200@;. 625 ze zm..: ,Przedbiorstwo energetyczne
zajmupce st przesytaniem lub dystrybucpaliw gazowych lub energii jest obaane zapewdirealizacg i
finansowanie budowy i rozbudowy sieci, w tym narpeby przyjczania podmiotéw ubiegggych sé o
przylaczenie, na warunkach oktenych w przepisach wydanych na podstawie art.t9lug}, 7 i 8 i art. 46 oraz
w zatazeniach lub planach, o ktérych mowa w art. 19 i 20”.

437 Ustawa z 7.07.1994, tekst jedn. Dz.U. nr 243/2@ba, 1623 ze zm.
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publicznych, wymienionych w art. 6 ust. 2 u.§’h.Urzadzeniami tymi kda inwestycje
liniowe zwigzane z przesylaniem energii, trakcje sieci elekingg czy te urzadzenia
pomiarowe np. stupy napowietrznych linii wysokiegoapkcia, rury gazownicze,
cieptownicze czy kanalizacyjne, kable, stacje trafatomiast przycza do tego typu
przewodow i sieci, jako shjce jw tylko konkretnemu interesowi prywatnemu, niedd
mialy takiego statusu. Nie wymagapne wydania pozwolenia na budgwa tym samym
wydania decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycgelu publicznego (art. 50 ust. 2 pkt 2
ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestraeftiyw zw. z art. 29 ust. 1 pkt 20
prawa budowlanego).

W literaturze wskazuje si ze kategoria celu publicznego, o ktorej stanowi \si
przepisie art. 6 pkt 2 (czyli tak art. 124) u.g.n. oflja jest w zasadzie przepisami ustawy
prawo energetyczii®. Ustawodawca nie oksla jednak jakie urmlzenia nalgy uznag za
niezkedne do korzystania z przewodow i goizen stuzacych do przesytania ptynéw, pary,
gazow i energii elektrycznej. Jednoznaczne w tegdtiv stanowisko zgj Naczelny Sd
Administracyjny zauwazajac, ze poszukujc migdzy obiektami i urgdzeniami zalenosci, o
ktdrej mowa w art. 6 pkt 2 u.g.n. prayjnalery, iz chodzi o nieodzowrsé w znaczeniu
technicznym, natomiast sam fakt wytwarzania i pvaetania energii (celem jej pdiejszego
przekazania do sieci przesytowych) nie powinie byerpretowany, jako wskazgy na

41 W konsekwencji, dla uznania np. elektrowni za éstycp celu

ww. niezlednas¢
publicznego trzeba bytloby wykazaiz jest ona niezflna dla korzystania z sieci
przesylowych, a tak nie jest. Ugruntowane stanowistgddéw administracyjnych,
odmawiajce dokonywania wyktadni rozszerzegj ,obiektow i uradzer niezkednych do
korzystania z przewodow i wdzen stuzagcych do przesytania energii” unietliovia nadanie
statusu inwestycji celu publicznego elektrownionowygm czy wiatrowym.

Zmiana orzecznictwa Naczelnegad8 Administracyjnego w powgzym zakresie
wydaje s¢ by¢ mato prawdopodobna, na co wplywa sama konstrudjal24 u.g.n., w

ktorym ustawodawca przyfj iz przestank ograniczenia wlassoi nieruchoméci jest

438 Zakladanie i przeprowadzenie na nieruchéaa@iaggéw drenaowych, przewodéw i uemlzer stuzacych do
przesytania lub dystrybucji ptynéw, pary, gazéwneegii elektrycznej oraz ugdzen taczndici publicznej i
sygnalizacji, a take innych podziemnych, naziemnych lub nadziemnyaektbw i urzdzea niezkednych do
korzystania z tych przewodéw i udzen”.

439 Ustawa z 27.03.2003, Dz.U. nr 80/2003, poz. 71Znae

449 M. Gdesz: Cel publiczny w gospodarce nieruchgoizoni, Zielona Géra 2002, s.26.

“41\Wyrok NSA z 15.05.2008, | OSK 548/07, LEX nr 5@®4oraz z 17.12.2010, Il OSK 1928/09, niepubl.
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wytacznie zaktadanie i przeprowadzanie wymienionych wym tprzepisie urgdzea
infrastruktury technicznej oraz obiektéw i wdzen niezlgdnych do ich korzystania, w
odr&nieniu od art. 6 pkt 2 u.g.n. ktéry za cel publigznznaje take ich budow i
utrzymanie. Dodatkowe utrudnienie stangwirzepisy ustawy prawo energetyczne, a w
szczegolnéci art. 3 pkt 4 lit. &2 1143, z ktérych wynikaze przewody i urgdzenia shiace
do przesytania energii funkcjoruniezalenie od elektrowni, ktorej gtbwnym celem jest
wytwarzanie enerdit* a nie jej przesytanie. Nalg takze zwréct uwag na art. 3 pkt 12
powotanej ustawy, ktéry zawiera definicjprzedsibiorcy energetyczned®. Natomiast
zgodnie natomiast z art. 55 kodeksu cywilnego @Bibtbrstwo jest zorganizowanym
zespotem skladnikéw niematerialnych i materialnyghzeznaczonym do prowadzenia
dziatalngci gospodarczej, a vt dzialagcym w interesie przedgdiorcy, a nie spoteczioi
lokalnej. Na terenie przedsiorstwa znajduy sic nie tylko urazdzenie biogce udziat w
procesach energetycznych, alezmkata infrastruktura zwzana z tyme przedsibiorstwem,
jak np. uktad komunikacji wewttrznej i zewgtrznej, budynek bazy spitti, budynek ustug
technicznych i socjalnych, obiekty zygane z przygotowaniem paliw, ktére nie zostaty
zawarte w zakresie przedmiotowym art. 124 u.g.nelf¢ sktad wchodzi wt wiele uradzen
i obiektow nie zwdzanych bezpgednio z procesami energetycznymi - takimi jak
wytwarzanie energii i wprowadzanie jej do systenprzesytowych - ktére mugzsic w niej
znalez¢ by mogta ona funkcjonowtgpod wzgédem technologicznyfi®.

Nalezy przyja¢, iz literalna wyktadnia art. 124 u.g.n. jest zbydska i nie odpowiada
zmieniagcym sk warunkom i potrzebom spotedmtwa dla ktérego wprowadzono poie
.celu publicznego”. O ile bowiem sama elektrownigtwarza energi elektryczn, to z

42 Przez przesylanie energii elektrycznej rozumie [j transport sieciami przesylowymi w celu ich
dostarczenia do sieci dystrybucyjnych lub odbiorc&oficowym przyhczonym do sieci przesylowych z
wylgczeniem sprzedsg energii”.

443 7Za sig przesylowa uwza sk siet gazows wysokich cinien, z wylkczeniem gazosgéw kopalnianych i
bezpdrednich, albo sie elektroenergetycznnajwyzszych lub wysokich nagé, za ktorej ruch sieciowy jest
odpowiedzialny operator systemu przesylowego”.

444 Warto réwnie zwrcic uwag; na art. 3 pkt 7 ustawy prawo energetyczne w ktéwyskazano co nalg
rozumi€ przez procesy energetyczne, mianowicie t® techniczne procesy w zakresie wytwarzania,
przetwarzania, przesytania, magazynowania, dystjylmuaz wytkowania paliw lub energii. Z przepisu tego
wynika, & ustawodawca odedia takie pagcia jak wytwarzanie i przesytanie energii.

442 7godnie z tym przepisem przegsiorca takim jest podmiot prowadey dziatalné¢ gospodarcz w zakresie
wytwarzania, przetwarzania, magazynowania, przegytaystrybucji paliw albo energii lub obrotu nimi

446 Wyrok WSA w Olsztynie z 11.03.2009, 1| SA/Ol 988/Q.EX nr 550313.
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pewnacig korzysta ona w petnym zakresie z przewodowgglych do przesytania energii
elektrycznej. Nalgy wigc postulowa uznanie przewodow, stgcych do przesytania energii
elektrycznej za czcig sktadowg elektrowni, skoro za cel publiczny gma uzné przewody

od elektrowni do miejsca w ktdrym inwestycja jestdfaczona np. do przesytowej sieci

energetycznej odbiorcy.

5.2.4 Wymodg realizacji inwestycji na terenie przeznaczony na cele publiczne

Poniewa w art. 112 u.g.n. nie zastzzso w zaden sposéb art. 124 u.g.n., ogle
uzna, iz warunkiem zastosowania wywilaszczenia poprzez pusgmwe ograniczenie w
korzystaniu z nieruchondoi, jest przeznaczenie nieruchosoow planie miejscowym na cel
publiczny, a w przypadku braku planu, w decyzji staleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznegd*’. Oznacza to jednake charakteru celu publicznego nigdp miaty urzdzenia
przesytlowe okrdone w decyzji o warunkach zabudowy, bowiem w pedku braku
obowigzywania na danym terenie miejscowego planu zag@spacnia przestrzennego,
jedym mazliwoscia ustalenia lokalizacji inwestycji celu publicznegest wydanie w tym
przedmiocie decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycelu publicznegt®® Majac na
wzgledzie, & ustawa o0 planowaniu i zagospodarowaniu przestgrenmdwotugc si do
definicji celu publicznego zawartej w u.g.n., pastaje jedynie na oparciu goja inwestycji
celu publicznego na kryterium przedmiotowym, waienk uznania inwestycji za inwestycje
celu publicznego jest po pierwsze dziatanie o ¢gasico najmniej lokalnym (lub
ponadlokalnym czy krajowym) oraz po drugie w zalaesléw okrélonych w art. 6 u.g.n.
To, czy dane zamierzenie jest konieczne, bygogt cel publiczny, winno i rozstrzyga
opierapc sk na specjalistycznej wiedzy, gtownie budowlanejlangstycznej. Poniewa
wydawanie decyzji o lokalizacji inwestycji celu pigznego stanowi wytek, ktérego nie
wolno domniemywé, niespetnienie ktorejkolwiek z dwoch wej wskazanych przestanek
musi skutkowad odmowg wydania decyzji o lokalizacji inwestycji celu putdnego, a
wydaniem decyzji o warunkach zabudowy. Jak wskazamge] uniemaliwi to jednak

skorzystanie przez inwestora z instytuciji gloaej w art. 124 u.g°.

47 potwierdza to réwnieostatnie zdanie art. 124 ust. 1 u.g.n.: ,g@sfe zgodnie z planem miejscowym, a w
przypadku braku planu, zgodnie z degyazjustaleniu lokalizacji inwestycji celu publiczregg

4483, Jaworski..., jw., s. 770 oraz G. Bieniek: atfzenia przesytowe..., jw., s. 79.

4% Wyrok WSA w Gliwicach z 25.03.2009, Il SA/Gl 8%0LEX nr 543662, w ktorym £l orzekt, i

inwestycja polegaga na umieszczeniu na budynkach mieszkalnych pinédGw stuzacych do przesylania
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5.2.5 Podsumowanie

Przymusowe ograniczenie prawa wiasrnonieruchoméci poprzez zezwolenie na
zaktadanie i przeprowadzanie samlzen przesytlowych stanowi faktyczny rodzaj
wywtaszczenia, do ktérego beneficjentow nglezaliczy podmioty prywatne. Obecnie
naleey zaakceptowa istnienie réwnolegle dwoch instytucji - skbndgci przesytu oraz
przymusowego ograniczenia prawa wiasmmieruchoméci. Jednak relacje i przenikanie si
pomidzy tymi instytucjami w przypadku przysztych plarewch instytucji jest
nieuniknioné®’. Skoro polskie prawo cywilne recypowato instytusjuzebndci przesytu, to
powstaje pytanie — jakim prawem dysponuje przgmigica infrastrukturalny. Sens tej
instytucji musi by identyfikowany przede wszystkim z ustanowieniemeglknego prawa na
rzecz przedgbiorcy, ktory zamierza zrealizowainfrastruktue przesytows. Czyli w
niedalekiej przysziei art. 124 u.g.n. powinien sty¢ ustanawianiu sttebngci przesytu w
trybie administracyjnym, wzgtinie stanowd podstaw do zagcia nieruchomsgci wytgcznie
na czas realizacji infrastruktury (czasoweczig).

Warto w tym miejscu zwrééiuwag na znajdujcy se w Ministerstwie Gospodarki
projekt ustawy o korytarzach przesylow§th ktéra to ustawa ma utativinwestycje w sieci
energetyczne, ruragi do przesytu gazu, ropy i wody. Ustawa zezwolitwarzenie tzw.
.Korytarzy przesytowych”, pod pegiem ktorych bkdzie s¢ rozumi€ wyodrbniony pod
wzgledem prawnym teren niegtiny do posadowienia i prawidtowej eksploatacji saza
przesytowych. Wprowadzone mapost& instrumenty umgiwiajace rozwgzania sytuacji
spornych powstatych w przeszéd wskutek lokalizowania ugdzen przesylowych bez
poszanowania prawa wiasieg czyli tzw. zasziéci. Przepisy ustawydala dotyczyly rownie
urzadzen przesytowych lokalizowanych w istniglych korytarzach, jak rownieustanawiania
nowych korytarzy, w ktorych zostammieszczone ugrzenia przesytowe, mgje powsta w
przyszigci. Z rozwhgzar zawartych w ustawie ¢blg mogli skorzystd przedstbiorcy

drog radiows sygnatu internetowego oraz wykonanie w budynkadbtowania doprowadzgjego sygnat do
poszczegolnych odbiorcow nie stanowi inwestycjugelblicznego, gdyzaplanowane prace z zaémia mag
ograniczony zakres i znaczenie tylko dla miedzkav okrélonych budynkéw i okrdonej grupy odbiorcow.

450 W systemie anglosaskimzywa st dla tych praw okrden ,easement” lub ,servitude” — czyli pgj
przyblizonych do naszych stabndgci

4! prace na projektem ustawy toczyly siiele miesgcy i projekt ten trafit do konsultacji riilzyresortowych w
pazdzierniku 2010 roku., jednak Zespét ds. Programoavdrac Rzdu, na posiedzeniu w dniu 7.06.2011 r.
podjat decyzg o wstrzymaniu dalszych prac nad przedmiotowymektgim. W marcu 2012 r. projekt ustawy o

korytarzach przesytlowych znalazt sia etapie uzgodniemiedzyresortowych.
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przesytowi, czyli osoby fizyczne, osoby prawne ligainostki organizacyjne, w ktérych
wiadaniu znajduy sie urzadzenia przesylowe albo ktérzy realizupwestycje w zakresie
urzadzen przesytowych. Przedmiotem projektowanej ustawy jés/niez okreslenie zasad i
warunkéw ustanawiania z mocy prawazshingci przesytu w odniesieniu do ustanawianego
korytarza, istnigjcych urzdzer, oraz ujawniania tego prawa w gdre wieczyste). TKg
stuzebnaci przesytu bdzie obejmowé swoim zakresem m.in. uprawnienie przebdgrcy
przesytowego do posadowienia aoizenia przesytowego w korytarzu przesytowym kozdar
ustanowionego na nieruchoked oraz utrzymywania posadowionego na hieruchaino
obciazonej uradzenia przesylowego, a tak jego eksploatacji, konserwacji i remontu
poprzez prawo wspu na nieruchomi, jak rowniez do ograniczenia korzystania z
nieruchomeci obchzonej poprzez wprowadzenie szeregu szczegotowo wyarigch w
projektowanej specustawie zakaZ8t

Obecnie inwestor infrastrukturalny oe dokonywdé pewnej kalkulacji, ktora
instytucja lgdzie korzystniejsza z punktu widzenia realizacjirastruktury przesytowej.
Ustanowienie stiebndci przesylu mee okaza sie bardziej paadane w przypadku, gdy
wybudowane urgmzenia infrastruktury technicznejedy wymagaty cigtej eksploatacji i
konieczne bdzie w zwazku z tym cagte korzystanie z nieruchorim. Zgodnie bowiem z
art. 49 kodeksu cywilnego, wdzenia takie nie stanowviczesci skladowej nieruchoniai,
jezeli stanows cze$¢ skladowy przedsgbiorstwa i z chwid przylgczenia takiego uggdzenia
do sieci staje si ono wilasnécia przedstbiorstwa, a wtedy dla samego istnienia tych
urzadzer nie jest potrzebny tytut prawny, skoro zostalty vome oddzielone od
nieruchomeéci. Jeeli przedsgbiorca przesytowy zamierza dopiero wybudéwazydzenia
przesytowe, to korzystniejszym dla niego rogzeiniem lgdzie zastosowanie trybu
okreslonego w art. 124 u.g.n., gdywydanie przez stargstdecyzji administracyjnej jest
dziataniem niejednokrotnie szybszym i korzystnigsz niz postpowanie gdowe. Ponadto
dodany nowelizagjz 24.09.2010 r. art. 124b u.g.n. zobgenje wigciciela do udospnienia
nieruchoméci w celu wykonania czynsoi zwigzanych z konserwagj remontami oraz
usuwaniem awarii, a obogdek ten podlega egzekucji administracyjnej.

W odr&@nieniu od przymusowego ograniczenia prawa wihésinmieruchomeci,
instytucja staebnaci przesytu znajdzie bez gipienia zastosowanie do przypadkow tzw.
zaszigci, czyli sytuacji, w ktorych uegdzenia przesytowe zostaty wybudowane w przeszto

i ktorych stan prawny jest nieuregulowany. Zgodm&iem z ugruntowanym orzecznictwem

52 70b. uzasadnienie projektu ustawy.
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NSA, zrealizowanie na nieruchotm inwestycji przez inwestora przed wydaniem decyzj
art. 124 u.g.n. pozbawia go mliovosci skutecznego wyspienia z wnioskiem o przymusowe

ograniczenie korzystania z nieruchasipgdyz cel publiczny zostat juzrealizowan§®

5.3 Prywatyzacja realizacji celu publicznego w dziedziie budowy drég

publicznych

5.3.1 Uwagi ogolne

Dziatania staace wydzielaniu gruntéw pod drog publiczne, jak rémnstuzace
budowie takich drég i ich utrzymywaniu w ramach .n.g stanowg inwestycje celu
publiczneg8™. Pogcie drogi publicznej naly rozumigé wedlug przepiséw ustawy o
drogach publicznych®. Drog publiczry jest droga zaliczona na podstawie tej ustawy do
jednej z kategorii drég, z ktérej m® korzystéd kazdy, zgodnie z jej przeznaczeniem, z
ograniczeniami i wytkami okréglonymi w tej ustawie Iub innych przepisach
szczeg6blnycf® Zasadniczymi wyrénikami drogi publicznej $ zatem dwa elementy:
nieograniczona podmiotowo movos¢é korzystania z drogi oraz zaliczenie drogi do
okreslonej ustawowo kategorii. Natomiast samocp®@ drogi zdefiniowane zostato w art. 4
pkt 2 tej ustaw§P’. Publiczny charakter drég wynika agiz powszechrigi dostpu do nich,
gdzie dosip ten mae zosté ograniczony wydcznie wtedy, gdy wynika to z oboyviujacej
normy prawnéf®. Drogi publiczne maj bowiem shiyé przemieszczaniu sinieokrélonej

grupie 0sob, bez wzglu na przystuguagy im tytut prawny.

453 Wyrok NSA z 18.03.2005, OSK 1216/04, LEX nr 176123z z 11.12.2003, Il SA/td 1857/00, niepubl., z
25.01.1995, SA/Wr 1507/94, niepubl. i z 1.04.1996SA 1706/94, niepubl.

454 Zgodnie z art. 6 pkt 1 u.g.n. celem publicznynt jegdzielanie gruntéw pod drogi publiczne i drogbame,
budowa, utrzymywanie oraz wykonywanie robét budowetdn tych drég, obiektéw i ugdzen transportu
publicznego, a tale lacznaici publicznej i sygnalizacji.

455 Ustawa z 21.03.1985, tekst jedn. Dz.U. nr 19/2Q0z, 115 ze zm.

458 Art. 1 ustawy o drogach publicznych.

47 Zgodnie z ktérym drag stanowi budowla wraz z drogowymi obiektamiyinierskimi, uradzeniami oraz
instalacjami, stanowca cald¢ techniczno-gytkows, przeznaczona do prowadzenia ruchu drogowego,
zlokalizowana w pasie drogowym.

458 Dla przyktadu, optaty za przejazd autostradamniinylai.
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Jedynie w szczegdblny sposob ustawodawcaazyt z kategorii drog publicznych w

€°° do ktérych dosp réwniez moze byt powszechny,

ujeciu normatywnym drogi wewgtrzn
ale ktéry to dosp maze zosta ograniczony waj wiasciciela gruntu, na ktérym znajdujegsi
ta droga (art. 8 ustawy o drogach publiczn{&h)Nalezy réwniez zwrécé uwag na
utrwalony w orzecznictwie gslowym poghd, wedle ktérego pogpbowanie o podziat
nieruchomeci, nie mae by wszczte z urzdu na podstawie art. 97 ust. 3 pkt 1 u.g.n., w
celu utworzenia drogi wewirznej, poniewa nie jest to droga publiczna i jej budowa nie jest
realizacy celu publiczneg>. Tym samym, skoro zgodnie z art. 8 ustawy o drbgac
publicznych, za drogi wewirzne mog zost& uznane m. in. drogi dojazdowe do obiektow
uzytkowanych przez podmioty prowage dziatalné¢ gospodarcz, to zamierzenie
inwestycyjne dotyczre budowy zjazdu i drogi dojazdowej do obiektékytkowanych przez
podmiot prowadgcy dziatalnd¢ gospodarcg, nalery zaliczy do drog wewaetrznych, ktore
nie g drogami publicznymi i nie stanewinwestycji celu publicznego. Nalg wspomnié
jednak wyrok ETPC w Strasburgu z 6.11.200%%r.w ktérym Trybunat orzekt, zi
wydzielenie w trybie art. 98 ust. 1 u.g.n. gruntdmrogi stanowi faktyczne wywtaszczenie
na cel publiczny, nawet gdy wydzielone w ten spodpiatki nie zostaty przeznaczone pod
drogi publiczne w miejscowym planie zagospodarowgmzestrzennego, w sytuacji w ktorej
drogi wybudowane w ten sposGolaczone z siegi drog publicznych de factosg otwarte
dla publicznego i prywatnego transportu. W efekeiktualnie orzecznictwo przyjmujez i
wydzielenie w drodze podziatu dziaitki niestangwgj drogi publicznej, lecz ogbélnodeptyg
drogz wewretrzng, jest pozbawieniem prawa wiagedo w rozumieniu art. 1 Pierwszego
Protokotu Dodatkowego do Konwencji o Ochronie Pr&xtowieka i Podstawowych
Wolnasci i implikuje koniecznécé ustalenia odszkodowarifd

Jednoczénie naley mie¢ na uwadze art. 2a ustawy o drogach publicznycbdizig z
ktorym drogi krajowe stanowiwtasn@¢ Skarbu Pastwa, za drogi wojewddzkie, powiatowe

i gminne stanowd wlasng¢ wiasciwego samorgu wojewodztwa, powiatu lub gminy.

%9 Np. w szczegélnwi drogi w osiedlach mieszkaniowych, dojazdowe dongw rolnych i lénych,
dojazdowe do obiektow zytkowanych przez przeddiorcow, place przed dworcami kolejowymi, autobu-
sowymi i portami oraz gile autobusowe.

%0 M. Wolanin: Nacjonalizacja dziatek drogowych prydziale nieruchoniai, cz. IV, ,Nieruchoméci C. H.
Beck” Nr 1/2009.

“e1\wyrok NSA z 16.04.2002, 1l S.A./td 1093/01, ONSA N2004, poz. 15.

%2 gprawa Bugajny i inni przeciwko Polsce, sygn. 2268, LEX nr 318591.

93 \Wyrok WSA w Warszawie z 25.01.2008, | SA/Wa 18F4/LEX nr 898217.
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Przepis powyszy okrdla struktue wlasndgciowa drég publicznych w sposob nie
dopuszczajcy wyjatkOw. Z powyszego przepisu wynika tag zakaz przenoszenia wtasoio
drég publicznych na rzecz podmiotow innychz nivymienione w tym przepisie. W
konsekwencji, w orzecznictwieadowym drogi publiczne traktowaneg gjako rzeczy
wytaczone z powszechnego obrotueges extra commercitiin skoro wtasné¢ tych drog
moze by przenoszona tylko pogdzy podmiotami publicznoprawnymi (SkarbemBava i
jednostkami samogelu terytorialnego). Nieruchormdo drogowe nie mag by¢ wiec
obcigzane prawami rzeczowymi na rzecz oséb fizycznyclpbgste nie mog tez tymi
nieruchoméciami faktycznie wladd w sposéb prowadey do zasiedzent®. Jedyna
dopuszczalna forma obrotu nieruchdiami zagtymi pod drogi publiczne poleganoze na
przeniesieniu wiasroi pomiedzy pomiotami wymienionymi w art. 2a ustawy o drcga
publicznych - a wic w obkbie Skarbu Pistwa, samordow wojewddztw, powiatow i gmin
- w wyniku zmiany przynalmosci drogi publicznej do dotychczasowej kategorii.oBa
publiczna nie mge zatem przé¢ na wiasné¢ innego podmiotu, ti okreslony w art. 2a
ustawy o drogach publicznych i zawsze zmostzy¢ wytgcznie celom publicznym, z
wytaczeniem sytuacji, w ktorej zostanie pozbawiona akigru drogi publicznej, co umlowi

wprowadzenie jej do obrotu cywilnoprawnégo

5.3.2 Wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne

Podstawow przestank nabycia nieruchonssi pod drog publiczra, jest
przeznaczenie wydzielonej z niej dziatki pod teh €xd dnia 1.01.1998 r. przejmowanie
przez podmioty publicznoprawne dziatek wydzielanyd drogi, uregulowane zostato w
u.g.n. Kwestie podziatu nieruchodw uregulowane zostalty w dziale Il rozdziale 1 tej
ustawy i zgodnie z art. 97 ust. 3 pkt. 1 u.g.n.zm@dnieruchoméci jest dopuszczalny w
sytuacji, kiedy jest niezioiny do realizacji celow publicznych, aawicelow zawartych w art.
6 pkt 1 u.g.n. Z kolei szczegotowe regulacje dodgezprzejmowania na rzecz podmiotéw
publicznoprawnych wtassoi gruntow wydzielanych pod drogi publiczne zawiara 98 ust.

1 u.g.n., zgodnie z ktérym wdeiciel dziatek, przez ktére ma przebiégdroga publiczna,
uprawniony zostat do wygtienia do whciwych organdéw z wnioskiem o podziat
nieruchomeci, bedacej jego wtasnéria w celu wydzielenia dziatek pod drag/Nydzielone w

ten sposob dziatki przechagdz mocy prawa na wtask® odpowiedniego organu z dniem, w

464 Uchwata SN z 13.10.20086, Il CZP 72/06, OSNC NrOB7 poz. 85.
485 Wyrok WSA z 13.07.2007, | SA/Wa 675/07, LEX nr 8889.
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ktorym decyzja zatwierdzgja podziat stala siostateczna albo orzeczenia o podziale
prawomocn&®. Z treici tego przepisu wynikaziw swoich zatégeniach nawdzuje on do
uregulowa prawnych obowizujacych w Polsce jeszcze przed 19487, rozwigzania w nim
przyjcte powodowaly nierzadko wydtajgce s¢ postpowanie w przedmiocie nabycia
nieruchomeéci pod drogi, tote polski ustawodawca w 2003 r. zdecydowa} schwalt
specjalm ustawe, upraszczapa zasady planowania i budowy drdg.

Ustawa o szczegolnych zasadach przygotowaniaizaeglinwestycji w zakresie drog
publicznych® jest ustaw szczegéla (lex specialiy w stosunku do u.g.n. i z mocy jej art. 1,
samodzielnie reguluje ona zasady i warunki przyggtwania inwestycji w zakresie drég
publicznych, w tym m.in. lokalizagj nabywanie nieruchondoi i ich podziat oraz okiga
organy widciwe do orzekania w tych sprawach. Degyzj zezwoleniu na realizacj
inwestycji drogowej zatwierdzagspodziat nieruchomii w mysl art. 12 ust. 1 omawianej
ustawy. Do wydania omawianej decyzji weéa dotyczcej zatwierdzenia podziatow
nieruchoméci nie stosuje si procedury podziatowej, wynikgej z u.g.n., poniewa
stosowanie u.g.n. w zakresie podziatdw nieruchimmnrostato przez ustawodageskazane
tylko wobec dokumentacji podziatowej - art. 11d.ustpkt 3 specustawy drogowe]
Ponadto zgodnie z art. 11i ust. 2 specustawy dregow sprawach dotygeych zezwolenia
na realizagj inwestycji drogowej nie stosujecgdrzepiséw o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym.

Wzajemny stosunek powotanych trybow nabywania wcieomaci pod drogi

publiczne uregulowany zostat ustawe 24.08.2008 r. 0 zmianie u.g.n. oraz 0 zmianie

%8 Art. 98 ust. 1 u.g.n.: ,Dziatki gruntu wydzielorpod drogi publiczne: gminne, powiatowe, wojew6dzkie
krajowe - z nieruchonii, ktérej podziat zostat dokonany na wniosek dgigiela, przechodg z mocy prawa,
odpowiednio na wlasg6é gminy, powiatu, wojewddztwa lub SkarburBawva z dniem, w ktérym decyzja
zatwierdzajca podziat stata siostateczna albo orzeczenie o podziale prawomdtmzepis ten stosujecsiakze

do nieruchomgci, ktérej podziat zostat dokonany na wniosekytbownika wieczystego, z tynie prawo
uzytkowania wieczystego dziatek gruntu wydzielonyad mrogi publiczne wygasa z dniem, w ktérym decyzja
zatwierdzajca podzial stata siostateczna albo orzeczenie o podziale prawomoPmeepis stosuje Si
odpowiednio przy wydzielaniu dziatek gruntu pod zgrzenie istnigicych drég publicznych”.

4" M. Wolanin: Nacjonalizacja..., jw., str. 4.

468 Ustawa z 10.04.2003, tekst jedn. Dz.U. nr 193/2Q8®. 1194 ze zm., dalej zwana jako ,specustawa
drogowa”

4% M. Wolanin: Ustawa o szczegélnych zasadach prowgatia i realizacji inwestycji w zakresie drég

publicznych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 161.
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niektorych innych ustaWd®, na mocy ktérej dodano do art. 2 u.g.n. punkty8do 11.
Zgodnie z art. 2 u.g.n., nie narusza ona innyclawst zakresie dotygeym gospodarki
nieruchoméciami, a w szczegoéldoi m.in. zawartej w art. 2 pkt 11 u.g.n. specustawy
drogowej. Oznacza to g, iz tylko w razie wyranego odestania do odpowiedniego przepisu
u.g.n. lub w zakresie nieuregulowanym w przepisgscustawy drogowej, moa stosowa
u.g.n. Specustawa drogowa nie zawiera natomiasizeatealizacji inwestycji drogowych w
oparciu o miejscowy plan zagospodarowania przestego lub decyzj o lokalizacji
inwestycji celu publicznego. Wiaeiwy zarzdca drogi mee w obecnym stanie prawnym
wystapi¢ zarbwno o pozwolenie na budewv oparciu o plan miejscowy, jak i 0 zezwolenie
na realizagj inwestycji drogowej w trybie specustawy drogoti{ej

Dokonupc interpretacji przepisow specustawy drogowej tazestie na uwadze cel tej
ustawy. Ze wzgldu na priorytetowy interes publiczny, jakim jestppawa infrastruktury
drogowej w Polsce i konieczéb racjonalnego wykorzystania unijnyclirodkéw
finansowych, méliwe s3 odstpstwa, a nawet wytzenia stosowania niektorych ustaw w
zwigzku z realizagj inwestycji drogowych. Ustawodawca korzysta w tyrakresie z

szerokiej swobody, ograniczonej jedynie zasadamskaucyjnymf’?

5.3.3 Podmioty uprawnione

Ze specustawy drogowe] mpgskorzystéa jedynie Skarb Hsstwa i jednostki
samorzadu terytorialnego, co wynika zarbwno z jejstieoraz z art. 2a ustawy o drogach
publicznych, ktory stanowi wyfaie, iz wtascicielem drog publicznych madoy¢ wytacznie
te podmioty. Natomiast podmiotem uprawnionym do tgpienia z wnioskiem o wydanie
decyzji o zezwoleniu na realizacinwestycji drogowej jest wytznie wigciwy zarzdca
drogi, ktérym zgodnie z art. 19 ust. 2 ustawy ogaich publicznych jest Generalny Dyrektor
Drog Krajowych i Autostrad w odniesieniu do drégjwych, wéijt (burmistrz, prezydent
miasta) w odniesieniu do drég gminnych, adrpowiatu w odniesieniu do drog powiatowych
oraz zarzd wojewoOdztwa w odniesieniu do drog wojewodzkich.

Ewentualna realizacja inwestycji drogowej przezeinpodmioty mae nasipi¢ w
ramach praw ustanawianych przez podmioty publiceaepe. W przypadku inwestycji

4°Dz.U. nr 173/2007, poz. 1218.

41 M. Gdesz, A. Trembecka: Regulowanie stanu prawmeégichoméci pod drogi, Katowice 2011, s. 99 oraz
wyrok WSA we Wroctawiu z 17.09.2009, Il SA/Wr 13%/Q.EX nr 638097.

472 Tak Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 06.06.208623/05, OTK-A nr 6/2006 poz. 62.
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drogowej mae to by np. forma dzierawy, wyczenia lub - w odniesieniu do jednostki
nieposiadajcej osoboweéci prawnej - prawo trwatego zau. Uzyskany tytut prawny
umazliwia inwestorowi uzyskanie pozwolenia na budowaraz realizag na nieruchomgzi
zamierzonej inwestycji drogowéj. Ponadto na mocy szczegéinych uregulbwawartych w
art. 19 ust. 3, 7, 8 ustawy o drogach publicznyelgkonywanie zada zaradcy drogi
publiczne] mae zostéd powierzone take partnerowi prywatnemu w ramach umowy o

partnerstwie publiczno-prywatnym, zawartej na paast ustawy o partnerstwie publiczno-

prywatnynf

eksploatagj autostrady, a tale drogowej spolice specjalnego przeznaczenia. Penne

oraz spoice, z ktgrzawarto umow o budowe i eksploatag albo wyhcznie

prywatnym mae by¢ przedsgbiorca lub przedgbiorca zagraniczny wybrany w trybie art. 4
ustawy o partnerstwie publiczno — prywatnym. Adca prywatny realizuje zadania nadoe
na niego w umowie zawartej z Weawym zarzdcg drogi, ktére zgodnie z art. 19 ust. 7
ustawy o drogach publicznych mpgpoleg& wytacznie na petnieniu funkcji inwestora,
utrzymaniu nawierzchni drogi, chodnikow, drogowyobiektéw irzynierskich, uradzea
zabezpieczagych ruch i innych urdzen zwigzanych z drog z wyjatkiem czsci pasa
drogowego, o ktorych mowa w art. 20f pkt 2 tej ustarealizacji zad&a w zakresie inynierii
ruchu, koordynacji rob6t w pasie drogowym, wykonwyuaroboét interwencyjnych, robot
utrzymaniowych i zabezpiecazaych, przeciwdziataniu niszczeniu drég przez ich
uzytkownikow, przeciwdziataniu niekorzystnym przeatsaiom srodowiska mogcym
powst& lub powstajcym w nasgpstwie budowy lub utrzymania drog, dokonywaniu
okresowych pomiaréw ruchu drogowego oraz utrzymywarieleni przydranej, w tym
sadzeniu i usuwaniu drzew oraz krzewow.

Zarzagdcg drog krajowych o klasie autostradowej zaoby rowniez spotka, z kicg
Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad zatwanowe o budowe i eksploatagj albo
wytacznie o eksploatacjo autostrady. Umowa taenwiec przewidywa& umocowanie spotki
do realizacji zadaw ramach specustawy drogowej na warunkachstkmgch w umowie z
wyjatkiem zada, o ktérych mowa w art. 20 pkt 1, 8, 17 ustawy ogdch publicznych.
Zatem do jej zadanalezg w szczegolngci te zadania, ktore zostaty wymienione w art. RO p
2-7, 9-16 i 18 powotanej ustawy, ageinp. nabywanie nieruchorm innych niz pod pasy
drogowe drdg publicznych, zadzanie drogami i gospodarowanie nimi w ramach

“*M. Gdesz, A. Trembecka, jw., s. 149.
47 Ustawa z 19.12.2008, Dz.U. nr 19/2009, poz. k@rm.
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posiadanego do nich prawa oraz koordynacja rob&pasie drogowym i sprawowanie
szczegO6lnego nadzoru nad takimi pracami.

Drogami krajowymi mee zaradza réwniez drogowa spoétka specjalnego
przeznaczenia utworzona przez ministrasei@ego ds. transportu, dziadap na podstawie
umowy zawartej z tym ministrem w warunkach gkvaych w ustawie o drogowych spotkach
specjalnego przeznaczetifa Spotki te maj sic zajmowa przygotowaniem przedsizieé
budowlanych, m.in. realizagj przedsiwziecia drogowego poprzez spadzanie
dokumentacji do decyzji: o ustaleniu lokalizacjogdr, o ustaleniu lokalizacji autostrady, o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu albstaleniu lokalizacji inwestycji celu
publicznego oraz dokumentacji do decyzji @wodowiskowych uwarunkowaniach, o
pozwoleniu na budoyy 0 pozwoleniu nazaytkowanie, a take innej dokumentacji niezbnej
do przygotowania lub realizacji prze¢lsziccia drogowego, a tak wystpowanie z
whioskami o wydanie ww. decyZ{f. Beda to firmy tworzone pod okgone przedsiwziccia.
Spoiki te g publiczne, nie wyklucza sijednak maliwosci sprzeday ich akcji podmiotom
prywatnym, wowczas dziatatyby jako typowi koncesgjdasze obiektow drogowych (art. 3
ust. 7 ustawy dopuszcza prywatyzatgkiej spotki). Spotce tej nie mpa jednak powierzy
zada inwestycyjnych, dotyecych drég krajowych w obszarze miasta na prawaevigio, z
wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych. Pozostateykid®g krajowych potbone w
obszarze miasta na prawach powiatu przypisanetyaiiazaradzania prezydentowi miasta

na prawach powiaf(l’. Nalezy jednak podnig, iz obecnie spétek takich nie A&

5.3.4 Realizacja inwestycji niedrogowych
Na podstawie obecnie obaujgcych przepiséw, z wnioskiem o wydanie decyzji o

zezwoleniu na realizagjnwestycji drogowej mze wystpi¢ jedynie zargdca drogi, ktorym
jest zawsze podmiot publicznoprawny i ktory nie zmqrzenié¢ ww. decyzji na inny
podmiot. Powoduje toziustawa ta jest adresowana dgsitego kegu adresatow pomimaz i
zainteresowaniem realizowania tego typu inwestytjogs by¢ podmioty prywatne.
Mozliwos¢ realizacji inwestycji drogowych przez inne podrgiatiz zarzadca drogi wynika z
art. 16 ustawy o drogach publicznych, ktory pozweatinostkom samogdu terytorialnego

47> Ustawa z 12.01.2007, Dz.U. nr 23/2007, poz. 138ne
47® M. Wolanin, Ustawa o szczegélnych..., jw., s. 39.
“"Tanve, s. 65.

48 M. Gdesz, A. Trembecka, Regulowanie..., jw., s. 100.
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zawier& z inwestorami stosowne umowy cywilnoprawne, w oparo ktore inwestorzy
przystpuja do finansowania inwestycji drogowych z@anych z planowanym zamierzeniem
o charakterze niedrogowym, skutkeym budowa lub przebudow drogi publicznéj™.
Wskazany przepis daje ga podstaw prawry do obcizenia inwestora kosztami budowy lub
przebudowy drogi publicznej, na skutek zrealizowamrzez ten podmiot inwestycji
niedrogowej, polegafej przyktadowo na budowie stacji paliw, przygnej restauracji czy
supermarketu.

Cel regulacji okrdonej w art. 16 ustawy o drogach publicznych koocegfuje z
przepisami innych ustaw. Stosownie do art. 3 us® lustawy o finansowaniu infrastruktury
transportu ddowegd®® zadania w zakresie finansowania budowy i przetwydalrog
publicznych finansowaneg s budetow: Generalnej Dyrekcji Drog Krajowych i Autosira
wojewddztw, powiatow oraz gmin w zateosci od kategorii drogi, czyli w zakmosci od tego
czyja jest dana droga. Jedmekstosownie do art. 3 ust. 5 ustawy o finansowaniu
infrastruktury transportugtiowego, budowa drogi publicznej veo by¢ takze finansowana
przy udzialesrodkéw rzeczowych i pieginych, swiadczonych przez osoby fizyczne i osoby
prawne, krajowe i zagraniczne oraz jednostki ooyjne nie posiadge osobowgri
prawnej, w tym w ramach partnerstwa publiczno-ptyye@go. Co za tym idzie zasg@st,ze
finansowanie budowy i przebudowy drég publicznyangsi podmiot publiczny, ale w
sytuacji okrélonej w art. 3 ust. 5 powgzej ustawy, w powkeaniu z art. 16 ustawy o drogach
publicznych, inwestor ma oboyzek partycypowaw kosztach budowy/przebudowy drogi.

Nalezy podnigc¢, iz art. 16 ustawy o drogach publicznych odnosiwsytacznie do
drég publicznych i nie obejmuje swoim zakresem dn@yvretrznych, zaradzanych przez
ich wiacicieli np. drég osiedlowych. Tak wi to na inwestorze spoczywa obgnek
budowy lub przebudowy drég publicznych, spowodovedmninwestycy niedrogowy, jezeli

funkcje inwestycji niedrogowej zalg od powizan komunikacyjnych tej inwestycji z sieci

47% 7Zgodnie z art. 16 ust. 1 i 2 ustawy o drogach isablych budowa lub przebudowa drég publicznych
spowodowana inwestygjniedrogovg nalezy do inwestora tego przegsiziecia, a szczegétowe warunki
realizacji tego obowizku okré&la umowa pomidzy zaradca drogi, a inwestorem inwestycji niedrogowe;j.

480 Ystawa z 16.12.2005, Dz.U. nr 267/2005, poz. 2&5zm.: , 1. Zadania w zakresie budowy, przebudowy
remontu, utrzymania i ochrony drég oraz adeania nimi finansowane rzez ministra wiiwego do spraw
transportu za pwednictwem Generalnego Dyrektora Drog Krajowych ut@dstrad albo drogowych spoétek
specjalnego przeznaczenia w odniesieniu do dropwyaeh, samorgd wojewddztwa w odniesieniu do drog
wojewddzkich, samoszl powiatowy w odniesieniu do drog powiatowych. adznia w zakresie finansowania
budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochron§gdgminnych oraz zagdzania nimi finansowane &

budzetow gmin.
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drég publicznycff'. Same warunki realizacji tego obawku regulowane ssna podstawie

art. 16 ust. 2 tej ustawy w drodze umowy zawiergmanicdzy inwestorem, a zagdcy

okreslajgcej szczegoty dotyere realizacji obowizku inwestora. Warto podkdiee, iz
zawarcie mgdzy inwestorem przedsivziecia niedrogowego, a zadcg drogi ww. umowy
nie jest warunkiem powstania omawianego zobmania, ktore powstajex lege W takiej

sytuacji widciwemu zarzdcy drogi (np. gminie) przystuguje wobec inwestasazczenie o

sfinansowanie budowy/przebudowy drogi publicznej skatek zrealizowania inwestycji

niedrogowej, a w razie uzyskania decyzji odmownegendochodzi swoich praw przed
sadem. W trakcie pogpowania gdowego witaciwy zarzdca drogi bdzie zobowizany
udowodné konieczné¢ budowy lub przebudowy drogi publicznej oraz zakod®wihzku
cigzagcego w tym zakresie na inwestorze na podstawi@stogch dokumentow czy analiz.

Okoliczna¢ czy zachodzi konieczié budowy albo przebudowy drogi publicznej jest
rezultatem uzgodnfe z zaradcy drogi, dotyczcych zasad obstugi komunikacyjnej
planowanych przedsiziec:

1. na etapie spogdzania projektu miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego, o0 czym stanowi art. 17 ust. 6 Jitustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym, zgodnie z ktorynjt, waurmistrz, prezydent
miasta sporgzapc projekt planu uzgadnia go z dawym zarzdcy drogi, jezeli
sposOb zagospodarowania gruntéw przylegtych do gesgowego lub zmiana tego
sposobu mogmiec wptyw na ruch drogowy lub sagmrog:;

2. przed wydaniem decyzji o warunkach zabudowy o cgtamowi art. 53 ust. 4 pkt 9 w
zw. z art. 60 ust. 1 ustawy o planowaniu i zagogpmaaniu przestrzennym, zgodnie
z ktérym projekt decyzji w sprawie warunkéw zabugoprzed jej wydaniem przez
wajta, burmistrza prezydenta miasta podlega uzgoimiz widciwym zarzdca drogi
w odniesieniu do obszaréw przylegtych do pasa dregmw.

W zwigzku z realizagj inwestycji niedrogowych powstaje istotny probleotytzcy
uzyskania przez inwestora prywatnego stosownegavaemia na realizagj inwestycji

drogowej. Nie jest on bowiem podmiotem uprawnionglbn uzyskania zezwolenia na

“81 Dla nataenia przedmiotowego oboygiku na inwestora istotne znaczenia ma ustalenieat@y rozumie
pod pogciem budowy lub przebudowa drogi publicznej. Wshwrt. 4 pkt 17 ustawy o drogach publicznych
przez budow drogi naley rozumi€ wykonywanie pajczenia drogowego railzy okrelonymi miejscami lub
miejscowdciami, a take jego odbudowi rozbudowe. Z kolei art. 4 pkt 18 tej ustawy stanowi,przebudowa
drogi to wykonywanie robét, w ktorych wyniku ngstijie podwyszenie parametréw technicznych i

eksploatacyjnych istniggej drogi, niewymagagych zmiany pasa drogowego.
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realizac¢ inwestycji drogowej na podstawie specustawy dragovD wydanie takiego
zezwolenia nie ¢zie mogt réwnie wystapi¢c wtasciwy zarzdca drogi, skoro obowkek
budowy lub przebudowy drogi publicznej spoczywamaestorze inwestycji niedrogowej, a
zezwolenie na realizagjnwestycji drogowej nie me zosta na niego przeniesioffé. Aby
inwestor inwestycji niedrogowej mogt zrealizatvevynikajgcy z art. 16 ustawy o drogach
publicznych obowjzek budowy drogi publicznej powinien idorazowo uzyskadecyzg o
ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznegla dirogi, a w dalszej kolejsoi pozwolenie
na budow, poniewa nie jest on podmiotem uprawnionym dozaaia wniosku o zezwole-
nie na realizagj inwestycji drogowej na podstawie specustawy dragpgdy: decyzja ta
moze by wydana na rzecz zadcy drogi publicznej. Powoduje to w praktyce utrigama
w realizacji inwestycji niedrogowych, gédypomimo inicjatywy inwestora prywatnego do
realizacji calgci inwestycji bez angawania srodkéw publicznych, nie nmm@ wystpic
samodzielnie z wnioskiem o wydanie decyzji o zeamal na realizag] inwestycji
drogowej. W celu eliminacji tego problemu w grudr#010 r. podjto w Ministerstwie
Infrastruktury prace nad nowelizgcjistawy o szczegolnych zasadach przygotowywania i
realizacji inwestycji w zakresie drog publicznychswietle ktorych planuje sidodanie do
art. 1 ust. 4 w nagpujacym brzmieniu ,Uprawnienia, obowzki i zadania wiéciwego
zaradcy drogi wynikagce z niniejszej ustawy stosujeg¢ sodpowiednio do inwestora
inwestycji niedrogowej, o ktorej mowa w art. 16 awy z 21.03.1985 r. o drogach
publicznych, pod warunkiem zawarcia umowy pedaly zaradca drogi, a inwestorem
inwestycji niedrogowej.” Projektowane zmiany magaelu rozszerzenie ¢gu podmiotow
uprawnionych do uzyskania decyzji o zezwoleniu ealizacg inwestycji drogowej, co
implikuje po stronie wiéciwego zarzdcy dodatkowy obowzek wskazania praw i
obowigzkoéw przystugujcych inwestorom innym nizarzdca drogi. Przedmiotowa zmiana
bedzie korzystna dla jednostek takich jak PKP Poldkige Kolejowe S.A., ktore dzki
wprowadzeniu zmian rowniebeda mogty na ich podstawie realizowawoje inwestycje
Podmioty takie bda realizowa& inwestycje ponadto z wiasnycitodkdéw, co zmniejszy
takze zapotrzebowanie na¢mdki przez instytucje sektora finanséw publiczritich

W przypadku, w ktéorym budowa lub przebudowa drogblznej spowodowana

bedzie wkcej niz jedmy inwestyci niedrogows, koniecznym bdzie okrélenie zakresu

482 M. Wolanin, Ustawa o szczegélnych..., jw., s. 35.
483 7ob. projekt zalgen projektu ustawy o zmianie ustawy o szczegélnyckadach przygotowywania i
realizacji inwestycji w zakresie drég publicznycbsgpny na stronie internetowe Ministerstwa Transportu,

Budownictwa i Gospodarki Morskiej: www.transportvgal.
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obowigzku cizagcego na danym inwestorze. W takiej sytuacji wob&wd&go z inwestorow
nalezy okresli¢ wysoka¢ udziatu w kosztach budowy lub przebudowy drogi |mzme]
proporcjonalnie do zakresu obawku, tj. w jakim zakresie realizacja #dego z
przeds¢wzig¢ wymaga dokonania budowy lub przebudowy drogi manlej. Decydowa o
tym maze np. stopig przewidywanego korzystania z nowo wybudowanej grpgniewa
moze ona obstugiw@atakze ruch ogoélnomiejski, a nie tylko dojazdowy do wglbwanego
obiektu. Ustalenie woéwczas zakresu obgmku dla kadego z inwestorow wymaga
dokonania analizy technicznej, dotycej ustalenia stopnia rgenia ruchu wywotanego
inwestycp zrealizowan przez inwestora, a kosztami budowy czy przebudawygi
publicznej.

Warto zauwayé, iz wynikajgcy z art. 16 ustawy o drogach publicznych olbxaek
moze talkze by realizowany bezpwednio przez inwestora inwestycji niedrogowejgdbtez
inny podmiot. Wynika to z faktu,ziinwestor nie jest zobowzany do bezpaedniego
wykonywania robét budowlanych, polegeych na budowie/przebudowie drogi publicznej,

ale do ich sfinansowania.

5.3.5 Realizacja inwestycji drogowych w systemie partnetsva publiczno-prywatnego

Obecne rozwizania w zakresie realizacji inwestycji drogowychtydaa dwoch
modeli — pastwowego oraz systemu partnerstwa publiczno-pryagun Przykladem kraju
stosujcego pastwowy model budowy drogasNiemcy, gdzie od 75 lat budowa autostrad
finansowana jest z budtu federalnego. Korzystanie z wybudowanych w teoséb drog
przez wiele lat byto bezptatne, jednak nawet krapkim stopniu rozwoju gospodarczego
odczut wzrost kosztow utrzymania w ten sposob wyglwahych drog i w 2003 r. zagiz
pobiera myta od samochodéwegiarowych®*,

System partnerstwa publiczno-prywatnego w zaknesaézacji inwestycji drogowych
opiera s¢ na wspotfinansowaniu budowy drég przez podmiotytizgne lub samogziowe i
podmiot prywatny. Podmiot prywatny zobazuje s¢ do realizacji przedswziecia za
wynagrodzeniem oraz poniesienia w éatcalbo w czsci wydatkow na jego realizacjub
poniesienia ich przez osebtrzech. Z kolei podmiot publiczny zobowzuje s¢ do
wspotdziatania w oggnieciu celu przedswzigcia, w szczegOlrii poprzez wniesienie

wkladu wiasneg8® Kazda ze stron ponosi ez ryzyka powodzenia przedsiziccia.

484 M. Zielinski, K. Trebski: Zagubiona autostrada, Wprost, Nr 44 (1290972

85 Art, 7 ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym.
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System ten mae zostéd wykorzystany zaréwno do budowy nowych drog i atrtal jak te

do ich remontu i modernizacji. Me on obejmowa takze realizagi inwestycji

towarzysacych budowie drég np. mostow, tuneli i innych elebd®v drogowej sieci
transportowej. Rzadziej wykorzystuje; gpartnerstwo publiczno-prywatne do budowy drég
miejskich, chocia istniep przyktady take takiego zastosowania, w ¢kszcci dotyczce
obwodnic daych miast, np. obwodnica Madryfi

Najwazniejszym zagadnieniem inwestycji drogowych, realiaoych w systemie
partnerstwa publiczno-prywatnego jest dzielenie syzykiem pomgdzy podmiotem
publicznoprawnym, a partnerem prywatnym. Trzy zaga ryzyka wysipujace w tego
rodzaju przedsivzigciach to ryzyko budowy, eksploatacji i popytu.

1. Ryzyko budowy polega na tymz partner prywatny zobowzuje s¢ ha swoj koszt
zaprojektowd i wybudowa zakladag inwestycg, a take koordynowa wszelkie
prace z tym zwizane, w tym utrzymanie wybudowanego obiektu;

2. Ryzyko eksploatacji oznaczaz ipartner prywatny zobowzuje s¢ nie tylko do
wybudowania zaktadanej inwestycji, ale rown@o ponoszenia pozostatych kosztow
Zwigzanych z przystosowaniem jej dozytkowania i dalsz eksploatag. W
szczegolnéci do tego typu ryzyka mmma zaliczy¢ ryzyko op&nieh w rozpoczciu
czy ukaczeniu robét budowlanych, ryzyko nieprawidiowego kenyania robot
budowlanych czy ryzyko wygpienia wad fizycznych wybudowanego obiektu. Tego
typu ryzyko po stronie wykonawcy zazwyczaj zabezpime jest ubezpieczeniami
majgtkowymi,

3. Ryzyko popytu zwjzane jest z rentowloia zaktadanego przedsvziccia. Jest to
typowe ryzyko gospodarcze, jakie zazwyczaj ponasinpiot prywatny prowadgy
dziatalnég¢ w celu odzyskanigrodkow przeznaczonych na budpw eksploatag
obiektu np. pobieranie optat za przejazd dra§yodki te podmiot prywatny me
takze odzyskiwa w formie doptat ze strony wtadz publicznych czy enych metod
zawartych w umowie o partnerstwie publiczno-prywatn Alokacja powyszego
ryzyka uzaleniona jest od tego, czy pobor optat odytkownikéw jest maliwy
(technicznie i prawnie) i zasadny (finansowo i spahie), od decyzji kto ma
ksztaltowa wysoka¢ optat za przejazd (feli w ogole mog by¢ wprowadzone) oraz
od tego czy wysokd przychoddw, generowanych z optat jest wystagczajdla

pokrycia zobowjzaa kredytowych strony prywatnej, przy jednoczesnyry@grscciu

88 p_Szacitto: PPP w projektach autostradowych gdvaych, model wspétpracy, www.edroga.pl
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racjonalnego poziomu zysku z projektu. Przypisayagka popytu dokonuje sprzez
zastosowanie odpowiedniego mechanizmu pkaiheynagrodzenia dla partnera
prywatnego, ktory przypogekowuje ryzyko ruchu w sposéb prezentowany w

tabelf®”:

Mechanizm wynagradzania Ryzyko

Pobor optat od zytkownikdw przez partnera )
) Podmiot prywatny
prywatnego (optata bezfrednia)

Pobér optat za dogtnas¢ infrastruktury dla aytkownikéw . )
Podmiot publicznoprawny

(optata za dogpnasic)

Ptatna¢ od strony publicznej uzataiona od liczby Dzielone, w wgkszej czsci po stronie

uzytkownikéw (tzw. myto ukryte) prywatne;j

Tabela nr 2 — podziat ryzyka w inwestycjach z zakreu partnerstwa publiczno — prywatnegozrddio: P.
Szacifto, PPP w projektach autostradowych i drogowsh, model wspétpracy, www.edroga.pl

Zgodnie z art. 4 ustawy o partnerstwie publicznpa@tnym wybo6r partnera
prywatnego mge nasipi¢ w dwoch formach:

1. na podstawie ustawy o koncesji na roboty budowlabeistugi, gdy wynagrodzeniem
partnera prywatnego jest prawo do pobieraniayfxdw z przedmiotu partnerstwa
publiczno-prywatnego albo przede wszystkim to prawcaz z zaptat sumy
pienkznej;

2. na podstawie prawa zamowiepublicznych w innych przypadkach zniwyzej
wymienione, take gdy wynagrodzenie partnera pochodzi awghie od podmiotu
publicznego.

Jak stanowi art. 6 wustawy o partnerstwie publicanavatnym, wybor
najkorzystniejszej oferty, ktora przedstawia naglystniejszy bilans wynagrodzenia i innych
kryteriow odnoszcych s¢ do przedsiwzigcia nasgipuje na podstawie podziatu ryzyk,
zZwigzanych z przedsivzigciem pomedzy podmiotem publicznym | prywatnym oraz
termindw i wysokéci przewidywanych platri@i lub innych swiadczéh podmiotu
publicznego.

Pocatek stosowania instytucji partnerstwa publiczno rywatnego w sektorze
drogowym w Europie stanowilata osiemdziegie XX w., chocia istniep tez starsze
koncesje na autostrady ptatne np. w Hiszpanii geeskoncesje zostaty przyznane w 1967

r.*88 Budowe autostrad inicjuj tam wtadze regionalne, a inwestydj pézniejsze koszty

“87p_ Szacitto, jw.

“88p_Szacitto, jw.
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eksploatacji ponosi 13 konsorcjow, ktorych udziatemi g podmioty prywatne i wiadze
lokalne. Wiadze centralne wspierd&onsorcja kredytami, gwarancjami i prgggm na siebie
ryzyka kursowego. To rozwzanie sprawitoze Hiszpania ma steautostrad, licgzcg prawie
2500 knt®®. Niewatpliwym liderem wéréd krajéow europejskich, eli chodzi o realizagj
projektow drogowych w systemie partnerstwa publepnywatnego jest Wielka Brytania.
Wiodaca metod realizacji partnerstwa publiczno-prywatnego w tigraju jest tzw. Private
Finance Initiative (,PFI”). W ramach tego rozmania na sektor prywatny przechgdz
zadania zwjzane z projektowaniem, finansowaniem, bugowtrzymaniem przedsivzigcia.
Zasad, ktora kwalifikuje dany projekt do realizacji, fetzw. ,value for money” czyli
zapewnienie, ze Kkorzyci osihgnicte przez partnerow mgj wartgs¢ adekwatn do
zainwestowanyclirodkow*®®. Koncepcja kontraktu partnerstwa publiczno-pryvegm mae
takze fagczy¢ rozbudow polaczen drogowych z zagospodarowaniem przestrzennym poprze
budowe drég rownoczénie z otaczajca je infrastruktug, w tym obiektéw uyteczndgci
publicznej, handlowo-ustugowych i mieszkalnych. Utiwaia to rozwoj obszaréw miejskich,
a jednoczénie podnosi wartd@ nieruchoméci potazonych w obszarach tras
komunikacyjnych. Przyktadem jest autostrada A2 viehderskim Maastricht. Autostrada
przecina miasto, Wt postanowionogj poprowadzi pod ziems, a na terenach nad tunelami
wybudowa infrastruktug miejskq (budynki). Przychody uzyskane =z nieruchdgio
wybudowanych na tunelach gtusptaceniu diugéw zaginietych pod budow autostrad$’*
Podobny przyktad stanowi obwodnica irlandzkiego #(M50). Kontrakt na jej budoywv
ramach partnerstwa publiczno-prywatnego obejmowa ddwnolegle realizowane zadania.
Pierwsze dotyczyto podniesienia parametréw techyiclz drogi i zapewnienia d@gnasci
(umowa na 35 lat), drugie — obejmowato instalagiektronicznego systemu poboru optat.
Przychody z poboru optat wikadze miejskie wykorzjystlo optacenia prac konserwacyjnych
na tej drodze, wykonywanych przez partnera prywgatié

W Polsce pierwszym i do tej pory napkszym przedswzigciem inwestycyjnym
w strukturze i systemie koncesyjnym wedtug prograpautnerstwa publiczno-prywatnego
byta budowa i eksploatacja autostrady ptatnej Adaeinku Konin — Nowy Tom§t*?3. Prace

489 M. Zielinski, K. Trebski: Zagubiona autostrada, Wprost, Nr 44 (1290972r.

9P gszacitto, jw.

491 A Serbaska: PPP w sieci miejskich drég cz. 1 — www.ednoiga.

92 Tanve

9% Drogi do EURO 2012, Analiza infrastruktury droggwe Polsce, stan faktyczny i szanse rozwoju,

Amerykaiska Izba Handlowa w Polsce, 2007, s 10-11.
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nad projektem autostrady A2 trwaly od 1993 r., kierhrejestrowana zostata spoétka
Autostrada Wielkopolska S.A., utworzona do sfinaveaa budowy i eksploatacji autostrady
ptatnej. Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autast (GDDKIA), petngca take rok
regulatora, reprezentuje w projekcie sektor publczSektor prywatny jest natomiast
reprezentowany przez sponsoroéw i utworzone przeh rgpotki inwestycyjne, spoiki
operatorskie, pgyczkodawcow, firmy wykonawcze izytkownikoOw autostrady. Sponsorzy
wniesli 115 min EUR w postackrodkéw kapitatowych. Pozostaterodia finansowania
stanowity srodki dtuzne, pochodgce z Europejskiego Banku Inwestycyjnego (na kewai5s
min EUR) oraz kredyty konsorcjalne (nacira kwote 235 min EURJ™ Gtéwnym
zatazeniem umowy koncesyjnej bylo zminimalizowanie zasogrania Skarbu Ratwa,
ktdre ograniczyto si do wykupu gruntéw pod autostkadlako koncesjonariusz Autostrada
Wielkopolska S.A. nie stalagsiviascicielem A2, lecz wypetnia warunki umowy koncesyjne
przez 40 lat czyli do 2037 r. Grunt pod autosiradzez caly czas pozostaje wiasrig
Skarbu Pastwa od czego spdtka co roku odprowadza eplaterzawrs w wysokaci ponad

7 min zf*° Autostrada Wielkopolska S. A. uzyskata natomiastwo do wybudowania i
eksploatacji, na zasadzie wgEnaici, odcinkdw autostrady offych koncesj, przystuguije jej
takze prawo wlasn&i, w czasie trwania koncesji, do wybudowanych ktdie/*® Skarb
Paistwa ponadto dmzie uzyskiwa wptywy z tytulu podatku dochodowego od zysku
Autostrady Wielkopolskiej S.A. Pod wzglem finansowym inwestygjna odcinku Nowy
Tomysl — Konin zaplanowano tak, aby wptywy z optat wysiyty na sptai kredytow
zachgnietych na budow A2, gwarantowatysrodki na utrzymanie, eksploataci remonty
autostrady oraz zapewnity zysk akcjonariuszom sSpdtSkarbowi Pastwd®’. Po
zakaczeniu okresu koncesji, Autostrada Wielkopolska. $xekae autostragl nieodptatnie

Skarbowi Pastwa.

9 Tanve.
49 7r6dto: strona internetowa ,Autostrady Wielkopolgkie http://www.autostrada-a2.pl.
4% Drogi do EURO 2012, jw.

T Tame.
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Odcinek Spotka Dlugd taczny czas| Okres budowy Okres Mechanizm
realizacji eksploatacji ptatnaci
Al Gdaisk 90 km 13 lat 2005 - 2008 2008 - 2039 DRpstosé
Gdansk- Transport (95%), myto
Nowe Company ukryte (5%)
Marzy
Al Nowe 50 km 16 lat 2009 - 2011 2011-2039 Dypstasé
Marzy- (95%), myto
Torun ukryte (5%)
A2 Konin- Autostrada 150 km 9 lat 1998 - 2004 2002 - 2037 Optaty
Nowy Wielkopolska bezpdrednie
Tomysl
A2 110 km 16 lat 2009 -2011 2012 - 2037 Rpsiosé
Swiecko-
Nowy
Tomysl
A4 Stalexport 60 km 5 lat 1997 — 2000| 1997 - 2027 Optaty
Katowice - | Autostrada (dostosowanie rzeczywiste
Krakow Matopolska

Tabela nr 3 - Polskie autostrady wybudowane w systeie partnerstwa publiczno - prywatnego,zrodio: P.

Szacitto, ,PPP” w projektach autostradowych i drogavych (IV) Polskie dawiadczenia, www.edroga.pl.
W ramach drugiego etapu inwestycji wybudowana tastatostrada Al na odcinku
Gdaisk — Nowe Marzy oraz budowanglkolejne dwa odcinki: A1 Nowe Marzy — Tarwraz

A2 Swiecko — Nowy Tomgi*%®

. W projektach tych pstwo ma wpltyw na poziom opfat
(ryzyko ruchu jest ryzykiem strony publicznej), tugl na budow zostat zacigniety pod
planowane wpltywy z opfaty za dephas¢, wyptacanej zesrodkow Krajowego Funduszu
Drogowego z gwarancjami SkarbunBawa. Wszystkie trzy odcinki okgiaja wiec sektor
finanséw publicznycf?®. W ramach trzeciego etapu inwestycji planowane lzgudowanie
autostrady Al na odcinku Strykdw — Pyrzowice oraz Btrykéw — Konotopa. W obu
projektach starano gipolaczye mazliwos¢ kontroli stawek optat przez strorpubliczry z
przeniesieniem wkszdci ryzyk na stron prywatna. Oba projekty nie uzyskaty zangam i
dlatego ich realizacja w systemie partnerstwa pahb-prywatnego zostata uniepizviona
na skutek braku czasu jaki byt konieczny dlaggsikcia zamkngcia finansowego projektu

(podpisania uméw z bankami na finansowanie projgktoraz pozornie wiszy koszt w

98 projekt budowy drég krajowych na lata 2011-201&watransport.gov.pl., s. 32.

9 Tame.
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przeliczeniu na jeden kilometr autostraty

5.3.6 Podsumowanie

Podstawowym atutem jaki daje budowa drég publichnyc oparciu o instytugj
partnerstwa publiczno-prywatnego jest ainwos¢ zaangaowania pomiotu prywatnego w
finansowanie przedsivziecia. W przypadku zastosowania tej instytucji, ustasvdrogach
publicznych pozwala rowniena wykonywanie przez partnera prywatnego wybrarpade
zarzdcy drogi (wspomniany wczeiej art. 19 ust. 7 ustawy o drogach publicznydednak
najistotniejsz korzyécig, jakg odnosi wiladza publiczna, jest pragie przez podmiot
prywatny roli inwestora projektowanego przesi&iccia i przegcie tym samym eizaru
finansowania procesu inwestycyjnego, co pozwalalmainacg diugu publicznego jednostki
publicznej oraz rozienie zobowdzan tej jednostki na wiele lat. Dlatego sie sektor
publiczny nie chce lub nie me sobie pozwodi na podniesienie poziomu zadénia, system
partnerstwa publiczno-prywatnego utiwia wykonanie inwestycji pomimo brakérodkow
publicznych w chwili podejmowania decyzji o ich lieacji. W ten sposéb buet unika
duwzych jednorazowych wydatkéw, a podmiot prywatny rii@esbod:ce do jak najszybszego
ukonczenia inwestycji, poniewawowczas zaczyna zarabiaDzigki tej formule wiadze
lokalne mog réwniez skupt sie na egzekwowaniu postanowie@mowy i ha monitorowaniu
wynikbw oshganych przez partnera prywatnego. Nie musmtomiast podejmowa
ogromnego wysitku administracyjno-organizacyjnegotworzeniu i realizacji koncepcji
osiggania celow jakéciowych w ustugach publicznych, a w przypadku tpomal —
dotyczcych stopnia dospnaici drég i ich standardd".

W przypadku realizacji inwestycji drogowych we wkpécy z partnerem prywatnym
niezkednym jest podziat obowkkdéw pomédzy podmiot publiczny, a prywatny. Naie
jednak pamgta¢, ze na wiadzy publicznej spoczywa caly czas obeek zapewnienia
dostpu do infrastruktury i w zwazku z tym ponosi ona odpowiedziakéaza zrealizowanie
przedsg¢wziecia jak i utrzymywanie oké&onego standardu ustug. Strona prywatnazeno
odpowiadé w kontrakcie za zaprojektowanie, budowraz czsciowo za finansowanie
przeds¢wziecia. Ponadto kontrakt nmie zawierd dodatkowe, obok optat za drogi czy doptat
posrednich, zrodta wynagrodzenia partnera prywatnego tj. dzmkdl gospodarcza w pasie

drogowym, pobor optat za parkowanie czy optat zjpzdy tunelem lub przez most.

00 Tame.

L A. Serbaska: PPP w sieci miejskich drég cz. 2 — www.edrplga.
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5.4 Prywatyzacja realizacji celu publicznego w dziedziie taczndci

5.4.1 Budowa stacji bazowej telefonii komdrkowej jako cepubliczny

W zwigzku brakiem definicji pajcia ,publiczny” w odniesieniu do ustug
telekomunikacyjnych, powstat istotny problem zwany z zaliczaniem budowy staciji
telefonii komdérkowej, realizowanej przez podmiotnkercyjny i stanowgcy po jej realizacji
wlasna¢ tego podmiotu, do pegia realizacji celu publicznego na gruncie artsg & ustawy
0 planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.i6att.g.n. Jego istptbyta watpliwosé
czy komercyjny operator w takim przypadku nie tsgalizuje cel publiczny zdefiniowany w
art. 6 u.g.n., lecz swéj wtasny cel, awany z prowadzan przez niego dziatalrcia
gospodarcz. Problem ten ma istotne znaczenie, g@yzyznanie inwestycji, poleggjej na
budowie stacji bazowej telefonii komérkowej statuslu publicznego uzasadnia Aiwosé
przymusowego oggia wtasndci nieruchoméci na realizagj przedmiotowej inwestycji.

Potrzeba inwestora, przejawjep s¢ w koniecznéci posiadania oznaczonej
nieruchomeéci gruntowej, jest powszechnie uiema jako warunek nieztny dla
przeprowadzenia zgodnego prawem wywtaszczeniaagledie jest to warunek jedyny. Cel
dla ktérego ma nagpi¢ nabycie nieruchonmici musi by, generalnie ujmag ,niezbedny”.
Powyzsze wynika z art. 112 ust. 3 u.g.n., ktéry stanawiwywiaszczenie nieruchonrsc
moze byt dokonane, jeeli cele publiczne nie mady¢ zrealizowane w inny sposolzrprzez
pozbawienie albo ograniczenie praw do nieruch@in®. Za spors maze zostd uznana
kwestia czy maszty telefonii komorkowej maszostg ulokowane na konkretnegcisle
oznaczonej nieruchordci. Jgli liczba masztow przeznaczonych dla danej inwgsigst
ograniczona, odpowieédz pewndcig bylaby negatywna, gdymaznaby znalé¢ dla nich
wiele alternatywnych lokacji. Taka sytuacja nie zmaisprawiedliwia wywtaszczenia pod
budowe masztu telefonii komérkowej, gdynie jest spetniony warunek niezincsci danej

%2 Dla przykiadu, jéli osoba prywatna zechce pakszy swoj ogréd poprzez dodanie kilku metréw
kwadratowych powierzchni nieruchofm sssiada, to ten cel bezsprzecznie wymaga nabycigcicz
nieruchoméci, jednak wymég ten z pewsalg nie kedzie uzasadniat @jniccia do instytucji wywtaszczenia,
poniewa nie jest traktowany jako warunek niedny. Aby dany cel mégt kiytraktowany jako ,niezédny” z
punktu widzenia ogétu, korzgi ptyngce z wywlaszczenia nieruchoswd pod ten cel mugz zaspokaja
potrzeby wgkszej ilasci 0séb, jak to jest w przypadku budowy adzen infrastrukturalnych ogdlnie daginych,
takich jak np. drogi oraz innych wymienionych w.&.g.n.
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nieruchoméci®®® Rozpatrujc przypadek, w ktérym mamy do czynienia ggéym systemem
wielu masztow (a nie okénej ich liczby), sprawa przedstawia sv ten sposobze jesli
dany maszt zostat ulokowany w jednym miejscu, @goj@olazenie kzdzie determinowato
usytuowanie innych (rys. 1). W zywku z tym dla budowy catego systemu masztow telefon
komorkowej niezbdnym jest, aby kaly maszt byt ulokowany na ograniczonym obszarze
(spetniagcym np. odpowiednie warunki topograficzne oraz @méupcy dojazd). W takim
przypadku warunek niegbnasci nieruchoméci pod realizag cel publicznego zostaje
spetniony® Warunek niezfmindici pod budow stacji bazowej telefonii komérkowej odnosi
sie nie tylko do jej usytuowania, ale rownido elementéw technicznych. Koniecznym zatem
elementem inwestycji w zakresigcinaci publicznej précz budowy wiy antenowej,
lokalizacji kontenera u podua wiezy, ogrodzenia i utwardzenia terenu stacji oraz lydo
przylacza energetycznego, jest montanten nadawczo — odbiorczychgcangé te

zapewniajcych. Tylko inwestycja w takim ksztalcie stanowiealizaciji celu publiczneg®.

Rysunek nr 1 - Schemat przedstawiajcy rozplanowanie sieci radiowych oraz usytuowanie tacji
bazowych telefonii komdrkowej,zrédto: Thomas Kalbro, Private Compulsory Acquisition and the Public

Interest Requirement, International Federation of Surveyors, September, 2007 r.

W orzecznictwie gddw administracyjnych, po Wagiu w zycie ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym w 2003 r., ypgstata rozbienos¢ poghdow w kwestii
dopuszczenia podmiotow niepublicznych do wykonywargeldw, jakimi g ustugi
telekomunikacyjne, jednak przewaajacy okazat s poghd, ze pogcie ,tacznaé publiczna”

powinna by odnoszona tale do dziatd podmiotow prywatnych, wobec czego obiekty i

937, Kalbro: Private Compulsory Acquisition and tRablic Interest Requirement, International Federatf
Surveyors, 2007.

% Tanve.

%5 \Wyrok NSA z 13.11.2007, Il OSK 1506/06, LEX nr 438.
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urzadzenia telefonii komérkowejasinwestycp celu publiczneg8®. Powy:szy poghd zostat
zaakceptowany w orzecznictwie NaczelnegmS Administracyjnego oraz w doktryrfé
Sad ten wskazat,z biorac pod uwag przepisy ustawy prawo telekomunikacyjfe skoro
stacja bazowa telefonii komorkowej jest zamierzeniewestycyjnym, magcym pozostaw
sieci telekomunikacyjnej, wykorzystywanej daviadczenia ustug telekomunikacyjnych
dostpnych dla ogétu iytkownikow to, mimoze jest inwestyegj sektora prywatnego, posiada
status urzdzenia §cznacci publicznej w rozumieniu art. 6 u.g.n. i jako #ajest inwestygj
celu publicznegd®.

Rozumowanie &lu przebiegato w nagiujacy sposébSwiadczenie ustug w zakresie
telekomunikacji stanowito we wcasiejszych regulacjach prawnych element ¢pig
tgcznaici, ktorej brak w u.g.n. (w dacie uchwalania u.ggbowizywata ustawa z 23.11.1990
r. 0 kcznaici®®®, ktéra regulowata w miy art. 1 ust. 1: ,zasady dziataléw w dziedzinie
tacznaici, poczty i telekomunikacji*). Dawn ustave o fczndci, ktdra postugiwata si
pojeciem ,facznaci”, zashpity:

1. ustawa Prawo telekomunikacyje- dotycaca ustug telekomunikacyjnych:
2. ustawa Prawo pocztow® - dotyczca ustug pocztowych.

Pogcie Rcznaci funkcjonupce jeszcze w ustawie o dziatach administracji
rzadowe*® oznaczalo zaréwno ustugi telekomunikacyjne, jalistugi pocztowe. Zatem
pojecie "laczna¢” w znaczeniu przygtym jednoczénie w ustawie o dziatach administraciji
rzadowej oraz w ustawie @d¢znaici obejmowato dwa cztony” "poczti "telekomunikacg”.
Pogcia ,ustug pocztowych” ustawodawca nie zdefiniowagnajgc pogcie "poczta" za
wystarczajco jasne na grunciezyka powszechnego. Jak wynika Ztievw. ustaw, tylko w

prawie pocztowym (art. 46 ust. 2) ustawodawca praPoczcie Polskiej status wykonawcy

% Wyroki WSA w Gdasku z 22.06.2006, || SA/Gd 536/05, LEX nr 20330%rok z 5.12.2007, Il SA/Gd
628/07,LEX nr 364731; wyrok WSA w Szczecinie z 9.02.2088y/Sz 1189/04, ZNSA Nr 4/2006 poz. 130.
7 Wyroki NSA z 4.10.2005, || OSK 495/05, LEX nr 25, a take wyrok z 10.05.2006, || OSK 811/05,
LEX nr 236467; M. Stahl, Cele publiczne i zadanidblrzne [w:] Koncepcja systemu prawa administraeyp,
Warszawa 2007 oraz T. Grossmann ¢Biej inwestycji celu publicznego w dziedzinigznaici, PiP Nr 9/2005,
poz. 81.

%8 Ystawa z 16.07.2004, Dz.U. nr 171/2004, poz. 1898m.

9 Wyrok NSA z 9.04.2009, Il OSK 521/08, LEX nr 55727

*19Dz.U. nr 86/1990, poz. 504 ze zm., uchylony.

1 Ustawa z 16.07.2004, Dz.U. nr 171/2004, poz. 18080m.

*12Ustawa z 12.06.2003, tekst jedn. Dz.U. nr 189/2@0&. 1159 ze zm.

13 Ustawa z 4.09.1997, tekst jedn. Dz.U. nr 65/2Q@z, 437 ze zm.
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tacznaci publicznej ("operator publiczny”), chociastugi pocztowe magwykonywa takze
inni operatorzy (prywatni, komercyjni, zagranicznila gruncie art. 2 ust. 1 pkt 8
nieobowhzujacej juz ustawy o0 4cznaci, pogcie telekomunikacji” oznaczato ga
"nadawanie, transmisja i odbior znakdéw, sygnatousm@, obrazow i #dvickdw albo
informacji jakiejkolwiek natury poprzez przewodyysgemy radiowe, optyczne lub
jakiekolwiek inne urzdzenia wykorzystuce energi elektromagnetyczi. Ustawg o
zmianie ustawy o gospodarce nieruchécimi oraz o zmianie niektérych innych ustaiv
dokonano nowelizacji u.g.n., w efekcie czego zosiatniej dodany do art. 4 punkt 18,
zawierajcy definicg ,taczndci publicznej”, ktdég nalezy rozumi€ jako ,infrastruktug
telekomunikacyjn, stuzaca zapewnieniu publicznie degnych ustug telekomunikacyjnych
W rozumieniu przepiséw prawa telekomunikacyjneddz kolei legalna definicja inwestycji
celu publicznego zostata zawarta w art. 2 pkt Bwgto planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennynt®.
W rezultacie, analizgg konkretne zamierzenie inwestycyjne przez pryzdedinicji
celu publicznego naty wzia¢ pod uwag dwa elementy}”:
1) przedmiot (,cel”) danej inwestycji, ktory powen migci¢c sSie w
wyliczeniu celéw publicznych, zawartym w art. 6.0.¢
2) znaczenie, jakie moa tej inwestycji przypisa(w przypadku inwestycji
celu publicznego — ca najmniej lokalne albo ponkalice).

Majac na uwadze powgze nalgy podzielt poghd M. Staht*® oraz T. Wosid®, ze

%14 Ustawa z 24.08.2007, Dz.U. nr 173/2007, poz.1218.

15 Tak. m. in. wyrok WSA w Olsztynie z 2.03.2006 SWOI 794/05, niepubl.

*16 7Zgodnie z 4 definicja za inwestyaj celu publicznego natg rozumig dziatania o znaczeniu lokalnym
(gminnym) i ponadlokalnym (powiatowym, wojewddzkimkrajowym), a take krajowym (obejmujcym
réwniez inwestycje mgdzynarodowe i ponadregionalne), bez wdgl na status podmiotu podejmcggo te
dziatania orazzrédia ich finansowania, stanayge realizagj celéw, o ktérych mowa w art. 6 u.g.n. Na tle
przedmiotowej definicji NSA w wyroku z 13.03.2008,0SK 222/07, LEX nr 401751, zaprezentowat pog!
ze nie wynika z niej by ,miata ona byealizowana wycznie przez podmiot publiczny. Inaczej méavidla
klasyfikacji prawnej danej inwestycji do inwestycglu publicznego nie ma znaczenia kto finansupsalizuje
darg inwestycg. Jednostk realizupgca cel publiczny mee by takze podmiot prywatny. Z kolei celem
publicznym zgodnie z art. 6 pkt 1 ustawy o gospoeamieruchomg¢ciami jest take budowa i utrzymanie
obiektéw i uradzen tacznasci publicznej”.

17 T. Grossmann: Pegie inwestycji celu publicznego w dziedzinigzndici, PiP Nr 9/2005, poz. 81.

18 M. Stahl, Cele publiczne..., jw., s. 110.

19 T, Wos, Wywlaszczanie nieruchoria i ich zwrot, Wyd. 3, Warszawa 2007: ,Wydaje,ste w $wietle

postanowié art. 112 ust. 2 i 3 U.g.n nie znajduje uzasadai@nymaganie, aby planowana inwestycja musiata
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pojecie obiektdéw i urgdzehr taczngci publicznej, o jakim mowa w art. 6 u.g.n. obejesjvoim
zakresem m.in. obiekty i wdzenia telekomunikacji publicznej, a jego znaczealery ustalg na
gruncie przepiséw prawa telekomunikacyjnego. Cavghganie zawiera ono paja telekomunikaciji
publicznej, wielokrotnie zywa jednak okrden z kwantyfikatorem ,publiczny”, w tym m.in.
publicznie dosiprg ustuga telekomunikacyjna, publicznacstelefoniczna, ruchoma publiczna
sie¢ telekomunikacyjna, stacjonarna publiczn sefoniczna, podmiot korzystay z publicznie
dostpnej ustugi telekomunikacyjnej. Zatem status oldeki urzdzer tagcznagci publicznej w
rozumieniu u.g.n. d@a mialy przynajmniej te skfadniki infrastruktury é&bmunikacyjnej
("obiekty i uradzenia™), ktére stanowibedg elementy publicznej sieci telekomunikacyjnej w
rozumieniu prawa telekomunikacyjnego, acavisieci telekomunikacyjnej, wykorzystywanej
gtownie doswiadczenia ustug telekomunikacyjnych, dpsiych dla ogotu zytkownikéw. W
konsekwencji, inwestygjcelu publicznego w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustasvplanowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennyradzamierzenia inwestycyjne, dotyce takiej sieci lub jej
poszczegélnych elementdt:

Przeciwny pogld zaprezentowany zostat w zdaniu grym do jednego z wyrokow
Naczelnego &lu Administracyjnego, zgodnie z ktorynzaden przepis ustawy prawo
telekomunikacyjne nie nadaje operatorom komercyjngtatusu wykonywaniaa¢zngci
publicznej. W ustawie jest mowa jedynie o siecigahblicznych, a wic stuzacych

ogotowi™?

5.4.2 Uwagi

Inwestorami  buduacymi urzdzenia 4cznaci  publicznej] § przedsgbiorcy
telekomunikacyjni, posiadgy odpowiednie uprawnienia, ktérych dziataléopodlega
kontroli i nadzorowi ze strony Prezesa UKE. Z faktg, ze przedsibiorcy ci nie §
podmiotami publicznymi i oggajg ze swojej dziatalni okreslone przychody, nie mma

=

wyprowadzé wniosku, # nie realizuj oni celéw publicznych w zakresie budowy takich

by¢ finansowana wycznie z budetu Pastwa lub wyhcznie z budetu okrdlonej jednostki samosziu
terytorialnego (czy np. przez zaklad energetycziay@vicy spotie handlows, ktéra planuje budoyvstacii
elektroenergetycznej). Jest bowiem oczywigtezarowno Skarb Ratwa, jak i okrélona jednostka samardu
terytorialnego, jako abstrakcyjne podmioty prawn®g realizowa& natazone na nie przepisami prawnymi
zadania i cele publiczne tylko w oklenych formach organizacyjnych i za gednictwem okrdonych
podmiotéw, w tym m.in. podmiotéw zorganizowanych npformie spétki handlowej”.

20T, Grossmann, Pejie inwestycji celu publicznego..., jw.

%21 7danie odgbne do wyroku NSA z 4.10.2005, 1| OSK 495/05, LEX202045.
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urzadzer®?% Prywatny operator telekomunikacyjny ma réwnidowizek spetniania szeregu
czynnagci o0 charakterze publicznym, dotyexych numeru alarmowego, obaezku
przekazywania informacji o realizowaniu obgmkow (w tym obowizkéw regulacyjnych,
m.in. obowjzku przedstawiania do zatwierdzenia cennika lubuleeginu swiadczenia
ustug), nateonych ustaw lub decyzy Prezesa UKE, a tak obowizku przenoszenia
numerow, przedstawiania rocznych spraweézdalanych w zakresie okienym ustawy,
przygotowywania oferty ramowej o depte telekomunikacyjnym swoim abonentom,
udostpniania stabom powotanym do niesienia pomocy informacji dotyyrh zakaczenia
sieci, swiadczenia przez wyznaczonego przedisirce ustugi powszechne] i ustugi
szerokopasmowego depu do Internetu dla uprawnionych ustg@dnostek organizacyjnych
oraz licznych obowizkOw na rzecz obronioi, bezpieczéstwa pastwa oraz bezpiecastwa

i porzadku publiczneg®f>. Zakres nadzoru Prezesa UKE nad dziakaiaoprzedsibiorcéw
telekomunikacyjnych jest wt rozlegly, sprawowany w #adych formach, ghboko
ingerupcych w ich dziatalng. Juwz ten fakt wskazuje na publiczny charakter inwestycj
zwigzanych z funkcjonowaniem stacji bazowej telefoniiridrkowef?*

Przeciwny pogld prezentuje E. Mzyk, ktory uwa, ze sam fakt zaspokajania potrzeb
ludnasci przez teleford komorkows, ktéra niewgtpliwie zawiera w sobie elementy
.publiczne”, jeszcze nie przgdza o zaliczeniu jej do katalogu celow publicznysh
rozumieniu u.g.n*°. Podstaw tego twierdzenia jest fakt;e przestank wywlaszczenia,
zgodnie z art. 112 ust. 3 u.g.n. must lImyemanos¢ zrealizowania celu publicznego ,w inny
SposOb ni przez pozbawienie albo ograniczenie praw do niemsci”. Zdaniem autora, w
omawianym przypadku cele te mpgost& zrealizowane w inny sposéb, a telefonia
komorkowa jest tylko jednym z rodzajéw zaspokajgrotrzeb komunikowaniagiudnasci.
Odmienna wyktadnia jego zdaniem prowadzitaby do zlmomsci wywlaszczania
nieruchomeci na potrzeby telefonii komorkowej, co byloby rie przygcia, cha@by ze
wzgledu na wield¢ podmiotéw (inwestoréwy®. Nalezy jednak zauway¢, ze zgadza sion z
twierdzeniem,ze inwestycje stpce celom publicznym niekoniecznie wymagagalizacji
przez podmioty publiczne, natomiast to czy realiamnnwestycg mazna uzna za realizag

celu publicznego, podlegdedzie ocenie w konkretnej sprawie.

22 \Wyrok NSA z 9.04.2009, Il OSK 521/08, LEX nr 55727

2 M. Stahl, Cele publiczne..., jw., s. 111.

% Tanve.

% E. Mzyk: Komentarz do ustawy o gospodarce niesuaticiami, red. G. Bieniek, Warszawa 2005, s. 449.

526 Tamve.
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5.4.3 Realizacja publicznej infrastruktury telekomunikacyjnej w trybie przepisow

ustawy o wspieraniu ustug i sieci telekomunikacyjngh

Charakter przestanki zakfadania i przeprowadzaor@aglzer tagczndci publicznej”
normowata ustawa prawo telekomunikacyjne, ktora jgdyny akt prawny zawierata w art.
140 ust. 4 wprost odestanie do art. 124 u.g.n.n tyamym zezwalata na faktyczne
wywlaszczenie nieruchomc w tym celd?’. Obecnie na mocy art. 71 pkt 8 ustawy o
wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjn3® przepis ten utracit moc
obowizujaca. Mimo tego, zapisy art. 140 powotane] ustawy pratetekomunikacyjne
zostaly wprost inkorporowane do art. 33 ust. 1,73ustawy o wspieraniu rozwoju ustug i
sieci telekomunikacyjnych.

Przepisy tzw. specustawy telekomunikacyjnej krewyo stronie operatoréw
prywatnych?®, ktérzy nie dysponugj kanalizacja kablowi prawem drogi, uprawnienie do
prowadzenia przez cudze nieruchagiopaistwowe, samorglowe lub prywatne) wiasnej
infrastruktury telekomunikacyjnej oraz jej ekspkagt i konserwacji. Do momentu wéeja w
zycie przedmiotowej ustawy, udephienie nieruchomi@i wigzato s¢ zazwyczaj bdz z
odmowy, badz z eskalag zadan ze strony ich wigicieli, widzacych w zaistniatej sytuaciji
szang na dodatkowy przychdéd w postaghgdania optat, znacznie przewszapcych
poniesione koszty (np. uchwalane przez gminy wysokitaty za zgfpie pasa drogowego czy
konieczné¢ modernizacji chodnika przez operatora, ktéry ulité@bel). Rozwzujac ten
problem specustawa telekomunikacyjna pgayjrozwhzania funkcjonujce w pastwach

%27 7 przepisu tego wynikatae wigciciel lub wytkownik wieczysty nieruchomigi jest obowizany umaliwi ¢
operatorom oraz podmiotom, o ktérych mowa w arpké 1, 2, 4, 5 i 8 powotanej ustawy, instalowani& n
nieruchoméci urzdzear telekomunikacyjnych, przeprowadzanie linii kablahy pod, na albo nad
nieruchoméciag oraz umieszczanie tabliczek informacyjnych o gdeeniach, a tate ich eksploatagj i
konserwagj, jezeli nie uniemaliwia to racjonalnego korzystania z nieruchdwio Warunki korzystania z
nieruchoméci okreila sk przy tym w umowie. Dopiero w przypadku niezawarpraedmiotowej umowy po
stronie inwestora powstaje uprawnienie do gp®Enia do starosty z wnioskiem o czasowe ed@aj
nieruchomeéci na podstawie art. 124 u.g.n. (art. 140 ust.ldzdinstalowania ugglzer telekomunikacyjnych.

% Ystawa z 7.05.2010, Dz.U. nr 106/2010, poz. 675.

% Odndnie zakresu podmiotowego opisywanego zezwolenia, zigodnie z przepisami prawa
telekomunikacyjnego przedsiorca telekomunikacyjnym jest przedbiorca lub inny podmiot uprawniony do
wykonywania dziatalnéci gospodarczej na podstawie eanych przepiséw, ktéry wykonuje dziatakdo
gospodarcg polegajca na dostarczaniu sieci telekomunikacyjnych lub udivgen towarzysacych lub
Swiadczeniu ustug telekomunikacyjnych przy czym pisigbiorca telekomunikacyjny uprawniony do
dostarczania publicznych sieci telekomunikacyjniidh udogodnié towarzysacych, zwany jest "operatorem"

(art. 2 pkt 27 Prawa telekomunikacyjnego).
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zachodnich, gdzie przyjmujegsize nieruchomgé publiczna powinna kyw maksymalnym
stopniu wykorzystana na zaspokajanie potrzeb cakgmmeczéstwa przy wprowadzeniu
przepiséw chronicych prawa inwestor6w’. Na gruncie specustawy, warunki zapewnienia
dostpu do nieruchomiei na potrzeby telekomunikacji muszost& okreilone w umowie w
terminie 30 dni, przy czym w przypadku jej niezagiarstosuje si tryb wywtaszczeniowy,
przewidziany w art. 124 i 124a u.g . Szczegélny tryb wywtaszczenia stosowany jestaak
celem przejcia przez nieruchonsé gruntowy w sytuacji, w ktorej operatorgda dosgpu do
budynku, ktory stanowi odbny od nieruchomii gruntowej przedmiot wiasKoi
(wiascicielem budynku jest inny podmiot, znipodmiot majcy prawo wiasn&ci do
nieruchoméci gruntowej). Powotana ustawa uregulowatagcaviv sposéb jednoznaczny
sytuacg pozyskania przez inwestora nieruchdmpw zwigzku z budow urzadzeh tacznaci
publicznej, na rzecz zawartego w niej odestaniado124 u.g.n. w ten sposate inwestor
nie maze wystpi¢ do sdu z wnioskiem o ustanowienie na jego rzeczeddndci przesytu, a
status prawny zainstalowanych w tym trybieadz regulowany bdzie przez art. 49 K.c.,
bez konieczngi ustanawiania do nieruchosdu jakiegokolwiek tytutu prawnego dla
pozostawania na niej tych udzei®*2. Podkrélenia wymaga toze na mocy art. 124 ust. 1b
u.g.n. decyzja starosty ogranicgsg sposob korzystania z nieruchdeioprzez udzielenie
zezwolenia na umieszczanie aaizen tacznasci publicznej jest wydawana w uzgodnieniu z

Prezesem UKE. Dopetnienie catej regulacji stanomi 36 specustawy, zgodnie z ktérym

°3%0 Zob. uzasadnienie projektu ustawy: ,W Austrii cgierzy g uprawnieni z mocy prawa, bez koniecgrio
pozyskiwania dodatkowych uprawnig bez optat, do korzystania z drég publicznychpdiikow, miejsc
publicznych oraz przestrzeni nad i pod nimi, a ketapcje jednostek zajdzapcych tymi nieruchomiciami
ograniczone @ wylacznie do uzgadniania warunkéw technicznych orazazaviych z wplywem na
funkcjonowanie spoteczdoi lokalnej (np. czas i zakres wggzenia drég z ruchu na okres robét). Podobne
rozwigzanie przy¢to w Niemczech - korzystanie z drég publicznychstdw, placow, drog wodnych, jest wolne
od opfat i wymaga jedynie formalnego upawinia przez Krajowy Urgd ds. Sieci dla Energetyki, Gazu,
Telekomunikacji, Poczty i Kolei (wymagana jest sz zgoda zagrlu drogi, ale ograniczona jest do kwestii
technicznych, jak gbokas¢ utozenia kabla czy bezpieczstwo). Korzystanie z tego typu nieruchoiiojest
wolne od dodatkowych optat nie tylko w Austrii i édhczech, ale réwniew Danii, Luksemburgu, Finlandii i
Anglii”.

3L Art. 33 ust. 1, 3 i 7 ustawy. Od przypadku zapenid dosipu do nieruchomai okreslonego w tych
przepisach nafgy odr&ni¢ sytuacg gdy przedsibiorca telekomunikacyjny doprowadzitzypubliczry sie
telekomunikacyja do nieruchoméci z zamiarem uzyskania depti do budynku. Wtedy korzysta on z
uprawniex w tym zakresie, wynikagych z przepisu art. 30 ust. 1 ustawy, czyli z @ales¢pu do budynku lub
miejsca w budynku, w ktérym zbiegagic kable doprowadzone do lokalu w tym budynku.

*32 M. Wolanin: Ustawa o gospodarce nieruchéai@mi. Komentarz, Warszawa 2009, s. 817.
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operatorzy, ktdrzy skorzystali z uprawnienia dpsatdo nieruchomiei, badZz na podstawie
przepisOw specustawy,adz w drodze uzyskania zezwolenia w trybie art. 124.ru.
zobowpzani do dzielenia si tym prawem z innymi operatorami na zasadzie
wspotkorzystania, okéonego w sposéb umowny przyy w specustawie.

Zatozeniem omawianej specustawy jest jednak przede wWs@yszezwolenie
samoradom na podjcie dziatalnéci jako operator telekomunikacyjny poprzez budow
dostarczanie infrastruktury telekomunikacyjnej @aracja kablowa, pomieszczenia
kolokacyjne, stupy, maszty, kable, etc.) i siebekemunikacyjnych, a tale na eksploatagj
takich sieci i infrastruktury oraz nabywanie prada istniegcej infrastruktury. Nagpnie
samorady mog, prowadz¢ dziatalng¢ w zakresie udogpniania takiej infrastruktury i sieci
prywatnym przedsbiorcom telekomunikacyjnym, w tym zytkownikom kaicowynt>3,
Opisywana dziatalnd samorzdu stanowi jego zadanie wlasne o charaktetzgeazndgci
publicznej, ktére moe by wykonywane w sposob bezpedni lub przez inne podmioty (w
tym prywatne) na mocy art. 3 ustawy o gospodareelk@inej. Rozwjzanie to nalgy uzna
za stuszne, poniewazorganizowanie (czyli m. in. bigca obstuga spetu i dostarczanie
ustug wytkownikom kaicowym) oraz péniejsze utrzymanie wybudowanej sieci zadoy¢
zadaniem, z ktOrego lepiej wyaviuja Sic wyspecjalizowane podmioty zewrnzne np.
operator telekomunikacyjny. Sametzmaze oddé w dziezawe zrealizowan z wikasnych
srodkéw si€¢ gminmg poprzez wybér w pogbowaniu przetargowym podmiotu
gwarantujcego swiadczenie ustug teleinformatycznych dla gminy orgg jednostek
organizacyjnych. Tzw. "umowa outsourcingowa” zmozawiera roéwniez korzystne dla
dzierawcy zapisy, umdiwiajagce w zamian za utrzymanie infrastruktury
telekomunikacyjnej, swiadczenie dodatkowych ustug komercyjnych czy p@rie od
odbiorcéw kacowych optat za korzystanie z sieci. Fakt powiel@ennemu podmiotowi
realizacji przedswzie¢ z zakresu telekomunikacji, o ktérych mowa w amis8 1 ustawy nie
wytacza jednak obowiku zapewnienia dogiu oraz wspotkorzystania z infrastruktury i sieci
telekomunikacyjnych, gdy 13 ust. 4 pkt 1 i 2 specustawy telekomunikacyjoewnuje
dostp telekomunikacyjny zapewniany przez koncesjolkiorc partnera prywatnego z
dostpem telekomunikacyjnym, zapewnianym bezpdnio przez samosd.

Przepisy specustawy zezwalana wykonywanie dziataldci telekomunikacyjnej
(poza swiadczeniem ustug telekomunikacyjnych odbiorcomhdawym) take podmiotom

wykonujgcym zadania z zakresu zyieczndci publicznej, czyli przedgbiorstwom

3 Art. 3 ust. 1 ustawy.
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energetycznym i wodoggowo-kanalizacyjnym, ¢glacym jednostkami finanséw publicznych
lub nadzorowanym przez takie jednostki. Z uwagi praewag rynkows podmiotow
wykonujgcych zadania z zakresuyteczndci publicznej (posiadana przez nie infrastruktura
zostala zrealizowana zZeodkow publicznych) oraz samadow, prowadzcych dziatalné¢
polegajca na swiadczeniu ustug telekomunikacyjnych, ustawa nakiadh te podmioty
obowigzek udostpnienia infrastruktury i sieci telekomunikacyjnychainteresowanym
przedsgbiorcom telekomunikacyjnym na zasadach réwnegotdve&nia oraz uczciwej i
wolnej konkurencfi**. Przedsibiorca telekomunikacyjny nie take skorzysta z pomocy
samoradu w przypadku, gdy ze wzglu na warunki ekonomiczne nie jest iline
prowadzenie optacalnej dziatakwdp telekomunikacyjnej na danym obszarze. W takiej
sytuacji samorgd maze udosgpnic¢ takiemu przedsgbiorcy niezlgdng infrastruktug lub sieci
telekomunikacyjne, a nawet wspotfinanséwkaszty ponoszone przez podmiot prywatny w
zakresieswiadczenia takich ushidf. Przedsibiorcy telekomunikacyjny w nowym stanie
prawnym zostali rownie uprawnieni do wniesienia skargi dgds administracyjnego na
uchwat w sprawie miejscowego planu zagospodarowania przagsego, ktory obecnie nie
moze na jakimkolwiek obszarze zakazyiyvaani uniemaliwia¢ $wiadczenia publicznie
dostpnych ustug telekomunikacyjnych, w szczegétigoprzez zakazy lub ograniczenia w
lokalizowaniu infrastruktury telekomunikacyjig} Dopuszczalne jest wé realizowanie
kazdej inwestycji celu publicznego z zakresigandcici, ktdra nie jest sprzeczna z planem
miejscowym, chéby plan inwestycji takiej wyraie nie przewidywat czy fenie okrélat
wyraznego przeznaczenia danego terenu na tego rodzayestycje — np. poprzez
przeznaczenie go na cele zabudowy wielorodzinnejanicze®’.

5.4.4 Podsumowanie

Nalezy uzn&, iz zmiana linii orzeczniczejadow administracyjnych, poleggia na
uznaniu stacji bazowej telefonii komérkowej za istyej celu publicznego oraz wigje w
zycie ustawy o wspieraniu ustug i sieci telekomunifgaych, w petni realizaj postulat
prywatyzacji realizacji celu publicznego w dziedeintlaczncci. Dziatalng¢ jednostki
samoradu w zakresie budowy i eksploatacji infrastruktuslekomunikacyjnej zostata

>34 Art. 3 ust. 2 pkt 2 oraz 17 ustawy.
35 Art. 8 pkt 1 i 2 ustawy.

3% Art, 48 ustawy.

%37 Art. 46 ust. 1i 2 ustawy.
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uznana za zadanie wilasne o charakteezgeazndci publicznej i tym samym nie zosta

powierzone innemu podmiotowi, tak prywatnemu.

5.5 Prywatyzacja realizacji celu publicznego w zakresie realizacji

infrastruktury kolejowe]

5.5.1 Uwagi ogélne

Zgodnie z art. 6 ust. 1a u.g.n. celem publicznyst yeydzielenie gruntéw pod linie
kolejowe oraz ich budowa i utrzymanie.

Materia dotyczca budowy, eksploatacji, zadzania i utrzymania linii kolejowych
oraz catej infrastruktury kolejowej zawarta zostataustawie o transporcie kolejowyrfi
Zgodnie z art. 4 pkt. 1la i 2 tej ustawy, dinkolejows stanowi droga kolejowa,¢taca
nawierzchm kolejowa wraz z podtorzem i budowlamizymieryjnymi oraz gruntem, na
ktorym jest usytuowana, ny@g pocatek i koniec wraz z przylegtym pasem gruntu, na&kto
sktadaj si¢ odcinki linii, a take budynki, budowle i ugdlzenia przeznaczone do
prowadzenia ruchu kolejowego wraz zg¢r@ni pod nie gruntami. Za linie kolejowe naje
wigc uwaac tory kolejowe wraz z zefymi pod nie gruntami oraz przylegty pas gruntufigt
stanowjy grunty wzdtd linii kolejowych, usytuowane po obu ich stronaphzeznaczone do
zapewnienia bezpiecznego prowadzenia ruchu kolgjoyyea take budynki, budowle i
urzadzenia przeznaczone do prowadzenia ruchu Kkolejowsggr z zajtymi pod nie
gruntamr>®.

Pogcie linii kolejowych zawiera gi w normatywnym zakresie infrastruktury
kolejowef*®. Nie @ to wicc pogcia tazsame, natomiast pozostatac@z infrastruktury

kolejowej, poza liniami kolejowymi, m® by ujmowana jako cel publiczny, stanaey

°% Ustawa z 28.03.2003, tekst jedn. Dz.U. nr 16/2@@z, 94 ze zm.

%39 W. Szydio: Cele publiczne w gospodarce nieruchmiami skarbowymi i samogzlowymi, Kwartalnik
Prawa Publicznego, Nr 3/2005.

%40 7a ktor zgodnie z art. 4 pkt 1 omawianej ustawy pglawazaé linie kolejowe oraz inne budowle, budynki
oraz uradzenia wraz z zefymi pod nie gruntami, usytuowane na obszarze &wlgin, przeznaczone do
zarzdzania, obstugi przewozu os6b i rzeczy, az¢alitrzymania niezlinego w tym celu majku zarzdcy

infrastruktury.
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obiekty i uradzenia transportu publicznego kolejowego, np. dedaejowé*’. Nie stanowi
za to celu publicznego w rozumieniu art. 6 ustulan. samo utrzymanie linii kolejowych,
poniewa ustawodawca za cel taki traktuje w sposgdziy wydzielanie gruntow pod linie

kolejowe wraz z ich budoy utrzymaniem.

5.5.2 Prywatyzacja infrastruktury kolejowej

W swietle obowgzujacej ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji iymwatyzaciji
przedsibiorstwa pastwowego Polskie Koleje Ratwowe*? liniami kolejowymi oraz
pozostad infrastruktug kolejows, okrelong w przepisach ustawy o transporcie kolejowym, z
wytaczeniem budynkéw i budowli przeznaczonych do olighugewozu osob i rzeczy wraz z
zajtymi pod nie gruntami zagdzap PKP Polskie Linie Kolejowe Spoétka Akcyjna (PLK
S.A.>*. Linie kolejowe o znaczeniu fistwowym mog zosta przekazywane nieodptatnie
na wiasné¢ jednostce samogdu terytorialnego w celu wykonywania przewozoéw
kolejowyct?**. Ma to utatwé samoradom przejmowanie na wiastolinii lub ich odcinkéw,
jezeli 3 one zainteresowane popragtanu technicznego tych linii kolejowych, tj. pgoyuja
projekt inwestycyjny. W przypadku, gdy na pkgej linii kolejowej nie lgda wykonywane
przewozy kolejowe, wowczas samgalzterytorialny musi poinformowao tym ministra
wiasciwego do spraw transportu, wygtijac do niego z wnioskiem o zmiamprzeznaczenia
danej linii lub jej odcinka. Wéwczas minister Wéavy do spraw transportu albo wyda zgod
na zmiag przeznaczenia, pod warunkiem wykupu danej linzegr samorzd, albo te
samorad terytorialny zwrdci ling w stanie niepogorszonym, odpowiednio do PKP SUA. |
PLK S.A. Natomiast ustawa ta zezwala rovinmd pewnymi wyjtkami na sprzedalinii
kolejowych, zlgdnych dla dziatalngei PLK S.A. przedsibiorcom w trybie okrdonym w
przepisach ustawy o komercjalizacji i prywatyzapjzedsibiorstw pastwowych®>. W
przypadku, gdy jednostka samgum terytorialnego zobowie st do remontu linii
kolejowych, pojawia si mozliwo$¢ realizacji takiego przedsiziecia w oparciu 0 ustagvo
partnerstwie publiczno-prywatnym. Z art. 13 u.gwynika bowiem prawo jednostek

samoradu terytorialnego do wnoszenia nieruchdmodo spétek lub oddania tych

*41 3. Jaworski, Ustawa o gospodarce..., jw.

*42 Ustawa z 8.09.2000, Dz.U. nr 84/2000, poz. 948mze
*3Art. 15 ust. 1 ww. ustawy .

44 Art. 18a ustawy.

%45 Ustawa z 30.08.1996, Dz.U. nr 171/2002, poz. 1397m.
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nieruchoméci w wytkowanie podmiotowi prywatnemu na podstawie inogjowy, jak:
najem, dzietawa, leasing.

Prywatyzact infrastruktury kolejowej naley rozpatrywa réwniez w kontelkécie
przeniesienia na witasfio jednostek samogdu terytorialnego, 41z ustanowienia na ich
rzecz prawa izytkowania wieczystego nieruchodop, wraz z usytuowanymi na nich
budynkami dworcéw kolejowych, na cele zwaéne z inwestycjami infrastrukturalnymi -
wykonania przebudowy lub remontu tych dworcow.dRzustawie z 29.10.2010 r. o zmianie
ustawy o komercjalizacji, restrukturyzacji i prywaacji przedsibiorstwa pastwowego
Polskie Koleje Pastwowe oraz niektérych innych ustd\y wprowadzony zostat art. 184
ktory pozwala jednostkom samadu terytorialnego przejmowana wilasné¢ dworce
kolejowe wraz z nalgcymi do nich gruntami. Jedynym warunkiem pe¢eé jest zachowanie
w budynku dworca funkcji zwzanych z obstug podr@&znych — np. kas, przechowalni
bagay, poczekalni, parkingdbw. Dla pew§wm, ze przebudowa lub remont dworcadb
zrealizowane, umowa przeniesienia jego wiashomusi okrélac termin i zakres
przebudowy. Takie rozwkanie nie oznacza jednak przeniesienia wisdrmii kolejowych.
Minister Transportu, Budownictwa i Gospodarki Maegkwydapc zgod na przekazanie
przez PKP S.A. nieruchoréd, bedzie kadorazowo analizowat, czy w jej skiad nie wchgdz
grunty zagte pod liniami kolejowymiPrzegcie przez samogel na wiasnéé nieruchomeci
budynkowych umgliwi przeprowadzenie ich odnowy,atz remontu w ramach umowy o
partnerstwie publiczno-prywatnyff. Zgodnie bowiem z art. 18 ust. 1a u.g.n. nieruabiém
moze by przekazywana nieodptatnie w drodze umowy partneprywatnemu lub spotce
utworzonej przez podmiot publiczny i partnera privego na czas realizacji przegsziccia

% Dz.U. nr 247/2010, poz. 1651.
7 PKP SA, na wniosek jednostki samadn terytorialnego i za zgadministra widciwego do spraw
transportu, mge przenié¢ w drodze umowy na jednosteamorzdu terytorialnego prawo wlasém albo prawo
uzytkowania wieczystego nieruchokm wraz z usytuowanymi na niej budynkami dworcowekowych w
granicach niezfinych do prawidtowego z nich korzystania, na zasadikrelonych w ust. 2. Zgoda ministra
wiasciwego do spraw transportu jest zgpd ktorej mowa w art. 18 ust. 2 (...)".

%48 Zob. Ministerstwo Transportu, Budownictwa i Gospdd Morskiej, Master Plan dla transportu kolejoweg
w Polsce do 2030 r. , www.transport.gov.pl.: ,Obecstruktura wiekowa budynkéw dworcowych jest bardz
zréznicowana. Znaczna €& budynkéw zostata zbudowana jeszcze w XIX w. - kiyide g objete ochrona
konserwatora zabytkéw. Pozostate obiekty zostatydelwane w XX w., odbudowane po zakaeniu dziata
wojennych, lub zbudowane w latach 70-tych i 80-hty@Ze wzgédu na permanentny przez lata brak
wystarczajgcych srodkdéw finansowych, wiele obiektow wymaga niezwiopzh i kompleksowych prac

modernizacyjnych w celu radykalnej poprawy ich g&tid stanu technicznego”.
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w ramach partnerstwa publiczno-prywatnego. Jedneatkoradu keda wigc uprawnione do
poszukiwanie partneréw dla inwestowania w nowy winek dworcow, ktoregsatrakcyjm
oferty ze wzgédu na swoje poteenie w centrach miast, wielofunkcyjtoi duze mazliwosci
adaptacji na rine cele: zaktady opieki zdrowotnej, domy kulturypermarkety, restauracje,
posterunki stray miejskiej. Aktualnie cgs¢ dworcow znajduje gipoza terenami kolejowymi,
jednak g i dworce, w ktorych PLK S.A. ma swoje gdzenia, czy te stanowj one
integralny cz¢s¢ obiektdw, jak chocizby Dworzec Centralny w Warszawie. W takiej sytuaciji
wydaje s¢, iz dworce te naleatoby wprowadzi na wlasné PLK S.A. Co wane, istnieje
rowniez mazliwos¢ wykorzystania gsiadupcych z dworcami gruntéw, ktory kolej e
udostpni¢ pod zabudow, jednake wpierw nieruchomi, ktérg stanowi budynek dworca i
znajdugcy sk pod nim grunt, musi ydoprowadzona do takiego stanu prawnego, aby mogta
by¢ przedmiotem obrotu handlowego. Natomiast sporab#c dworcow kolejowych,
zlokalizowanych jest na dziatkach liniowych, narygh potaona jest cala stacja ligza
najczsciej dziesitki hektarow. Woéwczas, przed wydzieleniem budynkuorta wraz z
potrzebnym mu do funkcjonowania terenem i potwierdem faktu posiadania tytutu
prawnego do nieruchomda przez PKP S.A., samaid nie mae liczy¢ na przejcie go na
wilasnagé¢. W takiej sytuacji gmina ni@ stardé si¢ jedynie o zawarcie umowyzytkowania
nieruchomeéci, a p&niej przeniesienie praw do nieruchosobna jej rzecz bezgoednio po
uregulowaniu stanu prawnetjd

Kiedy jednostka samogdu nie jest zainteresowana ofeprzegcia dworca albo brak
jest porozumienia stron w kwestii ceny lub spospiaegcia obiektu, PKP S.A. mie ogtosé
przetarg ma podstawie art. 40 ustawy o komercjgiizaestrukturyzacji i prywatyzacji
przedsgbiorstwa pastwowego "Polskie Koleje Ratwowe”. Obok jednostki samadu
mog do niego staw@prywatni przedsbiorcy, ktdrzy mog wykupi¢ dworzec, by prowadzi

w nim np. hotel czy restauracj

5.5.3 Podsumowanie

Zastosowanie instytucji partnerstwa publiczno-pyvego  w  przypadku
przedsgwzie¢ kolejowych przynosi korzgi przede wszystkim w diych przedsiwzigciach,
ktore z jednej strony wymagapowanych naktadow finansowych, z drugiejszapieraj na

wykorzystywaniu nowoczesnych technologii, wymagggh znacznego dwiadczenia w

9 Jednostki samogdu terytorialnego przejmdworce kolejowe za zaledioi podatkowe, Gazeta Prawna,
22.02.2011 r.
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zarzdzaniu projektami inwestycyjnymi. Dotychczas prawi€0 dworcow kolejowych
zostato przekazanych samgupm, a docelowo planowane jest zbycie - gtowniengmm -
okoto 1000 dworcow. Jednocree PKP S.A. zamierza wystaivdo sprzeday ponad 300
nieruchomeci, m.in. grunty pod budownictwo mieszkaniowe i lkeneyjne, lokale zytkowe

i zaplecza warsztatow®. Przyktadem wspétpracy podmiotu publicznego i pagwego jest
budowa stacji kolejowej w Katowicach, pokonej z centrum handlowym oraz biurowcem,
ktore zostam wybudowane przez firm,Neinver” i wkomponowane w otoczenie istrjeg
bryty dworca.

Przeszkod dla korzystania z prywatnego kapitalu w inwestghj&olejowych jest -
poza stosunkoyv mah wiedz o korzyciach, jakie ptys z dobrego skonstruowania
projektéw na zasadzie partnerstwa publiczno-pryegdn nieuregulowanie stanu prawnego
nieruchomeéci, na ktorych znajdygj si¢ obiekty kolejowe. Utrudnieniem jest rownie
koniecznd¢ podporadkowania s obowgzkom wynikagcym z ochrony konserwatorskiej
(wiele dworcow to zabytkowe budowle) oraz wykludeegruntow kolejowych jako tzw.

terenow zamkritych z zakresu miejscowych planéw zagospodarowanzi@strzennego.

5.6 Prywatyzacja realizacji celu publicznego w zakresi®udowy |

eksploataciji lotnisk

5.6.1 Uwagi ogélne

Zgodnie z art. 6 pkt 1b u.g.n. celem publicznymt jegdzielanie gruntéw pod
lotniska, uradzenia i obiekty do obstugi ruchu lotniczego, w tyejonow pode§, oraz
budowa i eksploatacja tych lotnisk i adzen.

Rozwaajac charakter prywatyzacji realizacji celu publiczaggolegajcego na
wydzielaniu gruntow pod lotniska nalemie¢ na wzgédzie, iz w swietle art. 65 ust. 1 prawa
lotniczegG>?, nieruchoméci gruntowe zajte pod czsé lotnicza lotnisk miedzynarodowych,
na ktorych funkcjonuj state przejcia graniczne, magby¢ wlasndcia wytgcznie Skarbu
Paistwa, jednostek samaidu terytorialnego, innych publicznych jednostekamigacyjnych,

w tym przedsibiorstw pastwowych lub spétek prawa handlowego, w ktorychiald2karbu

%0 7rédlo: materialy z konferencji ,,Koncesja na robobudowlane jako instrument rozwoju projektéw
infrastrukturalnych”, www.transport.gov.pl.
%51 Ustawa z 3.07.2002, tekst jedn. Dz.U. nr 100/2@0&, 696 ze zm.
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Paistwa, kadz ww. jednostek wynosi co najmniej 51 % akcji albdziatdw. Przepis ten
odnosi s¢ jednak wyhcznie do cesci lotniczych lotnisk mgdzynarodowych, ktérych wykaz
zawarty jest w Rozpogdzeniu Rady Ministrow w sprawie okitenia lotnisk
miedzynarodowycPr?, a nie do samych lotnisk jako infrastruktury.

Definicja ,lotniska” zawarta zostata w art. 2 pktugtawy prawo lotnicze, zgodnie z
ktorym jest nim wydzielony obszar ngdkie, wodzie lub innej powierzchni w céém lub w
czesci przeznaczony do wykonywania startowgdwan i naziemnego lub nawodnego ruchu
statkdw powietrznych wraz ze znajglcymi sk w jego granicach obiektami i wdzeniami
budowlanymi o charakterze trwatym, wpisany do tejesotnisk. Z kolei zgodnie z pkt 17
tego przepisu lotniskozytku publicznego stanowi port lotniczy, ktory jegykorzystywany
do lotow handlowych. Podkila sk jednak, & pojecie ,lotniska” wyte w art. 6 pkt 1b u.g.n.
powinno by odnoszone do definicji tego goja z art. 2 pkt 4 prawa lotniczego, nie zk
definicji ,port lotniczy”, poniewa skoro ustawodawca ustanaw@j katalog celow
publicznych w art. 6 u.g.n. wskazuje w nim na pcélly charakter niektorych obiektéw lub
urzadzen (np. wydzielanie gruntéw pod drogi publiczne)brak literalnego wskazania przez
ustawodawe na publiczny charakter lotnisk oznacza,celem tym s tylko te obiekty lub
urzadzenia. Charakter ustawowo o#laego celu publicznego nie musi wyntkaz
publicznego charakteru oktenego rodzaju obiektéw lub u@zer®>. Poghd ten odnosi si
tylko do gzykowego brzmienia obiektu ,portu lotniczego”, gdstatus celu publicznego bez
watpienia posiada lotniskozytku publicznego, a wt nie tylko lotnisko wykorzystywane do
celéw handlowych, ale rownielotnisko otwartym dla wszystkich statkow powietyzh w
terminach i godzinach ustalonych przez zdrapcego tym lotniskiem i podanych do

publicznej wiadoméci®>*. Nie bez znaczenia ustawodawca postugujenstym przypadku

%52 Rozporadzenie z 30.05.2003, Dz.U. nr 99/2003, poz. 91PmaeZagadnienie zwkane z okrédeniem czsci
lotniczej lotniska wynika z przepiséw ustawy praletnicze. Przepis art. 2 pkt 6 prawa lotniczegopesdb
jednoznaczny stanowi, co sktada sia cz$¢ lotnicza lotniska w rozumieniu tej ustawy (obszar trwale
przeznaczony do staréw igdowahr statkdw powietrznych oraz do zwenego z tym ruchu statkOw
powietrznych, wraz z ugdzeniami do obstugi tego ruchu, do ktérego elmgest kontrolowany). Z kolei, na
podstawie art. 21 ust. 2 pkt 2 i pkt 17 prawa k#tepo, zatwierdzanie granicye¢éei lotniczej lotniska i
wydawanie decyzji administracyjnych w sprawach élkreych ustaw prawo lotnicze, naley do kompetenc;ji
Prezesa Urdu Lotnictwa Cywilnego. Natomiast, w glyart. 68 ust. 2 pkt 4 tej ustawy, gragiczesci lotniczej
lotniska (podlegajca zatwierdzeniu przez Prezesa ULC) obamainy jest okrdi¢ zarzdzapcy lotniskiem. Jest
to jego obowizek ustawowy, a nie jedynie uprawnienie wynakaj z przepiséw prawa.

53 M. Wolanin ,Ustawa o gospodarce..., jw., S. 66.

%54 Art. 54 ust. 2 prawa lotniczego.
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zwrotem ,publiczny”. Z kolei zgodnie z art. 54 usf}. ww. ustawy lotniskiem aytku
niepublicznego magby¢ np. lotniska wojskowe, st porzdku publicznegd’.

Klasyfikacj lotnisk zawiera 83 rozpogdzenia Ministra Transportu, Budownictwa i
Gospodarki Morskiej w sprawie klasyfikacji lotniskejestru lotnisk cywilnycfr®. Zgodnie z
nim ze wzgtdu na przedmiot wiasioi, lotniska dzied siec na pastwowe (stanowvgce
whasna¢ Skarbu Pastwa oraz innych pstwowych osdb prawnych), komunalne (staryoei
wlasn@g¢ gminy oraz innych komunalnych osob prawnych) opagwatne (stanowgce
wlasng¢ o0sob fizycznych oraz osob prawnych innychk: panstwowe i komunalne). Z
oczywistych wzgidow lotniska prywatne nie stanayeelu publicznego. W pegiu lotniska
jako celu publicznego nie nifi@ si¢ rowniez lagdowisko, ktore jest pegiem odebnym

sklasyfikowanym w art. 2 pkt 5 prawa lotniczétjo

5.6.2 Woydzielanie gruntéw pod budowe lotnisk w trybie tzw. specustawy lotniskowej

Ustawa 0 szczegOlnych zasadach przygotowania izeegl inwestycji w zakresie
lotnisk wytku publicznege™® okreila zasady i warunki przygotowania lotniskytku
publicznego przez zakitadaych lotniska, zamdzapcych lotniskami, a tate Polsly Agencg
Zeglugi oraz zasady nabywania nieruchéoh@od inwestycje w zakresie lotnisk. Ustawa ta
nie stanowi oryginalnego rozg@ania legislacyjnego, opiesaj sk w duzej mierze na
rozwigzaniach przyjtych w ustawie z 10.04.2003 r. 0 szczegélnych zadagrzygotowania i
realizacji inwestycji w zakresie drog publicznychlyczac w sobie kilka pospowan,
wymaganych dla realizacji inwestycji w trybie zwgpaym oraz upraszczay i
przyspieszajc wydanie decyzji zezwalgej na rozpocgie inwestycji.

Omawiana ustawa koresponduje z przepisami ustaawy@fotnicze odsytag w art.
2 pkt 2 do art. 55 ust. 2 tej ustawy w zakresiezaj@ podmiotow mogrych uzyska

%% | otniskiem wytku niepublicznego jest lotnisko, na ktérym mdgdowa i startowa wytacznie:

1) statki powietrzne aywane przez iytkownikdw lotniska okrédonych w dokumentacji rejestracyjnej tego
lotniska;

2) statki powietrzne wykongge loty niehandlowe, aywane przez inne podmiotynivskazane w pkt 1 - za
zezwoleniem zaggzapcego lotniskiem.

¢ Rozporadzenie z 30.04.2004, Dz.U. nr 122/2004, poz. 1273ma.

57 Wydzielony obszar naadizie, wodzie lub innej powierzchni w cééb lub w czsci przeznaczony do

wykonywania startéwgbowan i naziemnego ruchu statkéw powietrznycletyiw ewidencji ydowisk.

%8 Ustawa z 12.02.2009, Dz.U. nr 42/2009, poz. 34Prae
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zezwolenie na zatenie lotniska publicznegd. W przypadku, gdy zaktadggym lotnisko
lub zargdzapcym lotniskiem jest organ administracji publiczhg) samorzdowa jednostka
organizacyjna, na nabytych nieruchawiach ustanawiany jest trwaly zadz W przypadku
Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej, grunty oddawane s uzytkowanie wieczyste.
Natomiast pozostatych przypadkach, czyli gdy zadggaymi lotniska lub zarmdzapcymi
lotniskami g osoby inne i publiczne czy samogdowe jednostki prawne (np. spétka prawa
handlowego lub osoba fizyczna), nabyte nieruchimmmusz zosté oddane przez Skarb
Paistwa lub jednostk samorzdu terytorialnego w dzieawe na okres co najmniej 30 lat,
przy czym czynsz dzieawny ustala si w wysokaci nieodbiegajcej od typowych na
obszarze danego regiotiti Nie do zaakceptowanie z punktu widzenia Konsjytraz u.g.n.
bytaby bowiem sytuacja, w ktérej nieruchostrzegta pod budow lotniska stawataby si
wlasndGciag przedsgbiorcy stawiagcego ten obiekt.

Przepisy tzw. specustawy lotniskowe] starpnarzdzie, stizace do nadania impulsu
dla budowy lotnisk regionalnych przez podmioty pagme. Pastwo nie powinno angawat
srodkéw w celu budowy lotnisk, gdyjest to jest to zadanie podlegeg zasadom wolnego
rynku - j&li podmiot chce wybudowadworzec kolejowy, to buduje je albo przewmmtk, albo
ten podmiot, ktory operuje darinfrastruktug. Nalezy postulow& dalsz zmiare zakresu
podmiotowego ustawy, poniewabecnie dotyczy ona wydznie podmiotow zaktadajych
nowe lotniska, nie odnosic¢sinatomiast do podmiotow, ktore wykagughe¢ rozbudowy

istniejgcych obiektow.

5.6.3 Prywatyzacja portéw lotniczych

Porty lotnicze postrzegang jgako podmioty majce powany ekonomiczny wptyw na
otaczajce je regiony, gdy zapewnigg niezledng infrastruktug do wspierania spotecznego
oraz regionalnego rozwoju gospodarczego i ze gdzglna swdj autonomiczny charakter
zdolne g do generowania zyskéw z poniesionych inwestyejipwno dla udziatowcow, jak i

calego spoteczmstwa®. Od momentu powstania, porty lotnicze traktowangdy hako

%59 Zaktadajcym lotnisko mae by organ administracji publicznej, pstwowa lub samorglowa jednostka
organizacyjna, spotka prawa handlowego lub spdidiziezarejestrowana w Polsce, stowarzyszenie, gtore
przedmiotem dziatalngi jest dziatalné¢ lotnicza, oraz osoba fizyczna posiagtaj miejsce statego pobytu na
terytorium Polski”.

%0 Art, 28-30 ustawy.

1 3. Huderek: Znaczenie transportu lotniczego diawoju miast i regionéw, Materialy z Krakowskiej
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jednostki uyteczndci publicznej, dla ktérych podstawowym profilem aaindcci nie byto
generowanie zysku, lecz zapewnienie niezakiécomagbu lotniczego. Powgze zwijzane
bytlo ze struktus wiascicielsks podmiotdw zargdzapcych infrastruktug lotniskowg, do
ktorych naleatly wtadze centralne i regionalneznggo szczebla. Lata 90 XX w. przyniosty
intensyfikacg proceséw prywatyzacyjnych w sektorze lotniskowyierwszym krokiem,
majgcym na celu zwikszenie znaczenia uwarunkawgynkowych w funkcjonowaniu portéw
lotniczych, byta komercjalizacja ich zadcow, rzadziej natomiast dokonywano transferu
wtasndaci aktywéw lotniskowych do podmiotéw prywatnyéh

Argumentem przemawiggym za prywatyzagj portow lotniczych jest wysoké
naktadow finansowych, nieztinych dla ich budowy i modernizacji. Szacuje se do 2020
r. potrzeby inwestycyjne w sektorze lotniczym w $oel wynios do 3 mid eurd. W tej
sytuacji, wobec ograniczonej movosci inwestycji ze srodkow publicznych w rozwdj
portow lotniczych, istotprole w tym zakresie magodgrywa inwestorzy prywatni. Wieks
czynnikbéw ograniczagych podgcie dziatalnéci gospodarczej oraz konkurencja na rynku
lotniczym (w tym zwiaszcza wymog dysponowania bardysokim kapitalem) sprawigjze
pozyskanie przez podmiot publiczny inwestora prywegb pozwoli na dokonanie bardzo
kosztownych inwestycji oraz skorzystanie z jegéwdadczenia i specjalistycznej wiedzy w
zarzdzaniu infrastruktuy lotniskowg. Zaangaowanie inwestora prywatnego weow tym
przypadku by uzalenione od rodzaju i zakresu planowanych inwestydiila-jednego typu
inwestycji, jak np. budowa parkingu dla samochoddwstarczajce mae okaza sic
powotanie dozycia spoiki specjalnego przeznaczenia wraz z potdmo prywatnym,
natomiast dla projektéw o wiszym zakresie, jak np. budowa nowego portu loggozczy
rozbudowa istnigicego, konieczne nie by zaangaowanie wgkszego inwestora, w tym
takze zagwarantowanie jego udzialu w strukturze swoiaelskiej spotki zargdzapcej

lotniskient®”.

Konferencji Mtodych Uczonych 2008, Wydziat Zadzania, Akademia Ekonomiczna, Pons 431.

*62B. Baca, B. Godlewski: Formy udziatu inwestoréwwsatnych w rozwoju portéw lotniczych — prywatyzacja
i kontrakt menegerski, Studium i prace Kolegium Zadzania i Finansow, Zaszyty Naukowe SGH w
Warszawie, Nr 106, Warszawa 2011, s. 51.

63 E. Marciszewska: Zasady zr6dta finansowania infrastruktury transportu lomgigo [w:] Finansowanie
Rozwoju Transportu Europejskiego, red. E. Zatogeszxity Naukowe Uniwersytetu Szcaeskiego, Nr 535, s.
165.

°%4B. Baca, B. Gorlewski, jw., s.54.
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Prywatyzacja portéw lotniczych me przebiegana dwa sposoBS
1. upublicznienie akcji spotki lotniskowej i notowanieh na gieldzie papierow

wartasciowych;

2. sprzeda udziatow w spotce lotniskowej inwestorowi strateagiemu.

Pierwsza z form oznacza ¢eiowe lub catkowite wyzbycie siprzez wiadz
publiczrg prawa wilasnéci udziatdbw w spétkach zagdzapcych lotniskiem i przegie
kontroli nad infrastruktuy lotniska wraz z ryzykiem ekonomicznym jego dzia¢&ti przez
podmioty prywatne — akcjonariuszy. Jak wskazanogdehten nie musi zakladacatkowitej
prywatyzacji danej spotki, np. w 1992 r. w ramadhrty publicznej sprzedano 27 % akcji
spotki operatorskiej lotniska w Wiedrifl. Srodki pochodace z prywatyzacji magzosta
przeznaczone albo na inwestycje w rozwoj infragtmk lotniska, albo mag trafic
bezpdrednio do budetu pastwa. O sukcesie wykorzystania pierwszej fordmgdkow
pochodzacych z prywatyzacjswiadczy fakt, ¥ w latach 1995 i 2000 r. kolejne pakiety akcji
portu lotniczego w Wiedniu trafity na gieRf’. Nawet w przypadku upublicznienia
wickszasci akcji spotki zargdzapcej lotniskiem, nadal istnieje mibvos¢é zachowania przez
panstwo kontroli nad przedsdbiorstwem poprzez ustanowienie limitu akcji doguia przez
pojedynczego inwestora lub poprzez zachowanie nomist paistwa tzw. ztotej akcji, dagej
wptyw na kluczowe decyzje. Przykiadem takiego dmi& jest catkowita prywatyzacja
British Airports Authority w 1987 r., gdzie 4d brytyjski zachowat ztat akcg, a limit akcji
do obfcia przez pojedynczego inwestora ustalono na pdeias %6°

Sprzeda udziatéw w spotce lotniskowej inwestorowi stratgiemu polegadolz na
zdobyciu przez spoOtk zarzdzapca lotniskiem wyhcznie Kkapitalu niezignego dla
finansowania planow rozwojowych, poprzez zaaoganie inwestorow finansowych, ktérzy
nabywaj akcje spotek lotniskowych na rynkach kapitatowybllz poprzez bezpmednp
sprzeda udziatow przedsbiorstwa inwestorowi, ktéry zapewnia nie tylko naptkapitatu
do spébtki, ale rownie dysponuje potencjatem know-how, czyli specjaligtyami
umiejtnosciami  zaradzania infrastruktur lotniskows®®. Istnieje przy tym madiwosé
organizowania si podmiotow prywatnych w konsorcja inwestycyjne, \tag ktorych

wchodz zaréwno podmioty specjalizige s¢ zarzdzaniem lotniskami, jak i banki i

*°Tamze, s. 55-56.
°%¢ Tamve.
%7 Tamze.
°%8 Tamze.

%69 Tamve.
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towarzystwa inwestycyjne, ktore finansujansakaj. Za przykfad takiego dziatania o
stuzy¢ czgsciowa prywatyzacja lotniska w Pekinie w 1999 r.,zigdnajpierw dokonano
sprzeday 10% udziatow spotce Aéroports de Paris, a gpse dalszych 8% udziatow
funduszowi kapitatowemu ABN Amro Venture, a nr@stie dokonano emisji akcji
przedsgbiorstwa na gietdzie w Hongkongu w 2000 r. Aktualn65% akcji spotki
kontrolowane jest przez fpstwo, a dalsze 35% akcji jest wekach inwestorow
zagranicznych®.

Obecnie w Polsce w spotkach zgizapcych lotniskami przewa publiczna
whlasna¢ udziatdow. Nastawienie udziatowcow do funkcjonoveani zaradzania portami
lotniczymi, jak rownie ich dora&ne potrzeby, & jednymi z gtdbwnych czynnikéw
wplywajacych na realizagj przeds¢wzig¢ prywatyzacyjnych. Ponszy wykres przedstawia

struktug wiascicielskg 11 obecnie funkcjonagych w Polsce lotnisk.

Inne
4%

Samorzady
gminne PPL
26% 36%

Samorzdy
wojewodzkie
34%

Wykres nr 1 — struktura wiascicielska polskich lotnisk, zrodto: Sebastian Gdciniarek, Bartosz Baca,
Krzysztof Lyszyk: Perspektywy prywatyzacji portéw lotniczych w Polsce, www.prtl.pl

Najwicksze udzialy w spotkach zadzapcych lotniskami posiadajPolskie Porty
Lotnicze (PPL), zamgzapce portami lotniczymi w Warszawie i Zielonej Gorze
Babimacie oraz posiadagy wickszagciowe udzialy w krakowskim, pozaskim i
szczeahskim porcie lotniczym. W czerwcu 2009 r. ze struk®olskich Portéw Lotniczych

wydzielony zostat port lotniczy w Rzeszowie. Prigb®rstwo pozostaje jednak waym

5% Tame...s. 56-57.
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udziatowcem spoétki zagelzapcej podkarpackim lotniskiem. Polskie Porty Lotnicizdo
wspolnik obecny jest rowntew najwaniejszych lotniskach funkcjonagych na terenie kraju
t. w Bydgoszczy, Gdesku, Katowicach, Krakowie, Modlinie, Poznaniu, Szdnie,
Szczytnie i Wroctawitl

Ponizsza tabela przedstawia wysékoudziatbw Polskich Portéw Lotniczych w

spoétkach zargdzapcych lotniskami regionalnymi.

Spotka prawa handlowego zargdzajaca lotniskiem Udzialy PPL (w %)
1. Port Lotniczy Bydgoszcz S.A. 8,06
2. Port Lotniczy Gdask Sp. z 0.0. 36,5
3. Goérnailgskie Towarzystwo Lotnicze S.A. 17.89
w Katowicach (Mg¢dzynarodowy Port Lotniczy Katowice w Pyrzowicach) '
4. Miedzynarodowy Port Lotniczy 76.19
im. Jana Pawla |l Krakéw-Balice Sp. z 0.0. '
5. Port Lotniczy Mazury-Szczytno Sp. z 0.0. 12,67
6. Mazowiecki Port Lotniczy Warszawa-Modlin Sp. z 0.0. 26,17
7. Port Lotniczy Poznatawica Sp. z o.0. 49,89
8. Port Lotniczy ,Rzeszow-Jasionka” Sp. z 0.0. 45,65
9. Port Lotniczy Szczecin-Golenidéw Sp. z 0.0. 54 49
im. NSZZ Solidarné& '
10. Port Lotniczy Wroctaw S.A. 25,01

Tabela nr 4 - wysokdé udziatbw PPL w spotkach zaradzajacych lotniskami regionalnymi, zrodto:

Przedskbiorstwo Panstwowe ,Porty Lotnicze”, Raport roczny 2009, s. 14.

W rzeczywistéci Polskie Porty Lotnicze od wielu lat zachowigtanowisko d&
pasywne w odniesieniu do posiadanych udziatow wuksirze wihasngciowej lotnisk.
Efektem takiego podggia jest niect Polskich Portow Lotniczych do angavaniasrodkow
finansowych w projekty inwestycyjne w regionalnygortach lotniczych, co skutkuje
przerzuceniem tegogiaru na jednostki samaydu terytorialnego, ktére zosgagmuszone do
partycypacji w niematych kosztach budowy i modeanje infrastruktury lotniczej. W tym
przypadku czynnikiem motywggym samorzd do prywatyzacji portow lotniczych me
okaz& si¢ brak srodkdbw na prowadzenie dalszych inwestycji, a jestcn powszechnie

znarny, iz aktualnie samogrly dochodz do ustawowych progéw zaddenia. Ponadto

*"1 przedsibiorstwo Pastwowe ,Porty Lotnicze”, Raport roczny 2009, s. 13.
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samorady bardzo dobrze zngjpotrzeby portu lotniczego i rozumiejego znaczenie dla
rozwoju gospodarki i turystyki regionu. Takeweito od nich zaley czy na polskich lotniskach
pojawig Sie prywatni inwestorzy, magy zapewni srodki na dalszy rozwdj i niezdng
wiedz w zakresie zagglzania portami lotniczymi. Ze wzaglu na funkcjonujca obecnie
struktug wtasndgciowg polskiej infrastruktury lotniskowej, prywatyzadganisk regionalnych
wymaga pogodzenia interesow Polskich Portow Lotyubz jednostek samaydu

terytorialnego oraz samego inwesfdfa

5.6.4 Whnioski

Jak doid pierwsza i w dodatku nieudan proky prywatyzacji portu lotniczego w
Polsce byta prywatyzacja portu lotniczego w Bydgasznaleacego pierwotnie do Polskich
Portow Lotniczych i samogdu wojewoddztwa), poleg@a na sprzedy jego udziatdw
zagranicznemu inwestorowi. W 2008 r. nowym udziaem spoétki Port Lotniczy Bydgoszcz
S.A. zostata austriacka firma ,Meinl Airports Imt@tional Ltd”, ktora olgta 49% akcji
lotniska, gdy w tym czasie do Bydgoszczy nate 23,9% akcji, a do wojewddztwa niecate
17,7%. W 2009 r. firma ta sprzedata swoj pakietjiakiemieckiej firmie ,Airport
International”. Z powodu kryzysu firma ta ngstie pozbyta s swoich udziatow w
interesach prowadzonych na catymiecie, a w 2010 r. wkszaciowy pakiet akcji zakupit
od niej samorgd wojewoddztwa kujawsko-pomorskiego sprawiqjiz lotnisko to ponownie
stalo s wlasndcia regiond’®. Nieudany przyktad prywatyzacji portu lotniczego w
Bydgoszczy stanowi do dziskuteczp bariee powstrzymugca zarowno inwestorow jak i
samorady od wspotdziatania w zakresie inwestycji w sekéorlotniskowym. Dla
powyzszych inicjatyw nie bez znaczenia swarunkowania polityczne, ktére doprowadzity
np. do niepowodzenia planéw prywatyzacji portu ikkego w Pradze (gdzie w marcu 2010 r.
czeska lzba Poselska, odrzucita weto prezydentdavVacKlausa do ustawy chregej
wlasna¢ paistwowg praskiego lotniska i utrzymata zakaz sprzsd&go portu lotniczego), a
takze sukces przeprowadzenia prywatyzacji portu loegczw Budapeszcie (gdzie w 2005 r.
najkorzystniejsz oferte na zakup 75% akcji spotki zadzapcej lotniskiem ztayta w ramach
realizowanego przetargu publicznego spoétka ,Feaidviobecny wihdciciel m.in. ,British
Airports Authority”). W 2007 r. ten pakiet akcji kdpito od spotki ,Ferrovial” konsorcjum

kierowane przez niemiecki ,Hochtief Airport” (podigacy obecnie pakiety akcji m.in. w

"2, Gdciniarek, B. Baca, K. Lyszyk: Perspektywy prywatgj@ortow lotniczych w Polsce, www.prtl.pl.
3K, Atadowicz: Marszatek odleci z portu? Przymiagki prywatyzacji, Gazeta Wyborcza, 10.10.2011.
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spétkach zarmzajcych lotniskami w Hamburgu, Dusseldorfie, Sydré)

Nalezy réwniez zwrécic uwag na znajdujcy sk w Sejmie projekt ustawy o zasadach
wykonywania niektorych uprawnie Skarbu Pastwa. Projekt tej ustawy zakilada
wyodrebnienie grupy podmiotow o kluczowym znaczeniu dieliesOw gospodarczych
Skarbu Pastwa oraz wprowadzenie szczegOlnych regulacji, pdegecych na stosowanie
rynkowych mechanizmow zadzania tymi podmiotami, ukierunkowanych na budowaai
wartasci przy jednoczesnym utrzymaniu - niedbej ze wzgldéw strategicznych - kontroli
paistwa . Przyznanie Polskim Portom Lotniczym takiego statoznaczatoby wytzenie
prywatyzacji tego sektora lotniczego, w ktorychdR@@ Porty Lotnicze majwickszaciowe
udzialy i ograniczenie jej zakresu tylko do port@gionalnych. Réwnolegle trwgaprace nad
uchwaleniem ustawy o komercjalizacji Polskich Partdotniczych. Projekt jest obecnie na
etapie konsultacji mdzyresortowych i zaklada utworzenie w miejsce HolskPortéw
Lotniczych spoiki, ktora przejmie ogo6t praw i obawkow tego przedsbiorstwa
paastwowego.

Tendencjegwiatowe jasno wskazgijwiec, ze prywatyzacja jest naturalnym i kolejnym
etapem rozwoju portéw lotniczych — od jednostkiyteczndci publicznej przez
przedsgbiorstwo pastwowe dziatajce w warunkach komercyjnychz a@o firmy prywatnej.
Rosnyca liczba prywatyzacji portow lotniczych swiecie zdaje si swiadczy o akceptacji

tego procesu, tale jako sposobu na uporanie giwyzwaniami rynkowynii®.

5.7 Prywatyzacja realizacji celu publicznego w sektorzeistug wodno —

kanalizacyjnych oraz odzysku i unieszkodliwiania odadow

5.7.1 Uwagi ogolne

Budowa urzdzen stuwzgcych zaopatrzeniu luddo w wode, gromadzeniu i
odprowadzaniudciekéw oraz utylizacja odpadow magharakter celu publicznego poniewa

podejmowane g w interesie ogolnospotecznym, w celu ochrony wkéwn sanitarnego

7 B. Baca, B. Gorlewski, Formy udziatu...s. 59.
37> 70b. projekt z dnia 28.10.2010 r., druk sejmowyB580.
°’® 5. Gdciniarek, B. Baca, K. tyszyk: Formy udziatu prywath przedsibiorcéw w portach lotniczych

zwigzane z przekazaniem wiasop www.prtl.pl.
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bytowania cziowieka i zapewnienia mu zdrowatio na zasadach powszeckoo
publicznef””. Dziatania powysze nalga do obowizkéw administracji samogdowej,
poniewa wchodz w zakres jej gospodarki i sty zaspokojeniu zbiorowych potrzeb
wspolnot.

Nie kazda realizacja przedswvzie¢ okreslona w art. 6 pkt 3 u.g.n. me by uznana za
cel publiczny, poniewajest to uzalenione od zakresu inwestycji. Charakter publiczggtab
mialy te uradzenia, ktore &da na rownych prawach oddane do powszechnego korigsta
przez wszystkich mieszkadw wspaolnoty, w szczegoélda za pomog srodkdéw rzeczowych
i finansowych tych wspadlnot. Przyktadowo, realizaweasieci wodocigowej i kanalizacyjnej
jako inwestycji liniowej naley uzn& za realizag celu publicznego. Realizacja inwestycji
liniowej wigze st bowiem z wykonaniem jej na znacznym obszarze dysana okrélonej
wspolnocie pastwowej lub samorgdowej. Charakter celu publicznegeds miaty rownie
przyktadowo prace polegme na budowie i przebudowie sieci wodgawych i
kanalizacyjnych w tym stacji uzdatniania wody, gtgomp wody, hydroforni, zbiornika
wody pitnej oraz ulzeniu i przeprowadzeniu kolektorow sanitarnych diaepytusciekow.
Réwniez charakter takiej inwestycjiclzie posiada sie¢ wodochgowa rozdzielcza wraz z
przylaczami do budynkéw mieszkalnych, poniewgest to uradzenie stagce do
zaopatrywania ludrici w wodg, ktérego zakres nie ograniczae diylko do wykonania
indywidualnego przyicza, gdy taka inwestycja dotyczy realizacji sieci wodmmwe]
rozdzielczej wraz z przytzami do budynkdéw mieszkalnych, a ¢wizaklada budow
wodochgu, ktory nasfpnie umdaliwi dostarczenie bigcej wody, poprzez przytza
indywidualné’® Natomiast pozbawione tego charakteredab urzadzania prywatne np.
zakltadowe oczyszczalniéciekOw i zakiadowe ugglzenia utylizacji odpadéw czy #e
realizacja przycza wodocigowego | kanalizacyjnego do sieci kanalizacyjnej i
wodochgowej wyhcznie do jednego budynkd. Podkréla sk réwniez, ze wycie przez
ustawodawe w cytowanym przepisie spojnika "i* (koniunkcji) mecza, 2 aby mana byto
mowi¢ o niezlgdnasci wywtaszczenia nieruchonda dla realizacji celu publicznego, o jakim
mowa w art. 6 pkt 3 u.g.n., konieczne jest wykagzaig cel ten polegabedzie na budowie i

utrzymaniu publicznych ugdzer. Konieczng¢ utrzymywania istnigjcych juz urzadzen

®"7 Zgodnie z art. 6 pkt. 3 u.g.n. cel publiczny stanbudowa i utrzymywanie publicznych udzeh stuzacych
do zaopatrzenia luddoi w wodk, gromadzenia, przesylania, oczyszczania i odprewmid sciekOw oraz
odzysku i unieszkodliwiania odpaddéw, w tym ich sideania.

> \Wyrok WSA w Olsztynie z 16.11.2010, Il SA/Ol 660/1LEX nr 754022.

"9 \Wyrok NSA z 22.03.2005, OSK 1288/04, LEX nr 189216

177



publicznych, stagcych do zaopatrzenia ludim w wode, gromadzenia, przesylania,
oczyszczania i odprowadzar$iciekOw oraz odzysku i unieszkodliwiania odpadéwtym ich
sktadowania bez uprzedniej konieczaioch budowy, nie stanowi celu publicznego o jakim
mowa w art. 6 pkt 3 u.g.n., a zatem nie uzasadsE®Bcia pos¢powania o wywlaszczenie

nieruchomeci®®’.

5.7.2 Prywatyzacja sektora ustug wodno-kanalizacyjnych

Sektor ustug wodno-kanalizacyjnych wekézasci paistw oparty jest na wiasia
publicznef®. Pomimo istnienia rhych systeméw politycznych, podeie do ustug wodno-
kanalizacyjnych zaréwno w krajach uprzemystowionyak i w krajach postsocjalistycznych
byto bardzo podobne. W pierwszych powszeghhindostpu do wody, jak i wygoda
korzystania z ustug wodno-kanalizacyjnych sprawika ich odbiorcy przywykli do nich
traktujgc je jako ,nie-produkty”, ktorych wartgi na co dzié si¢ nie docenia. Natomiast w
Polsce i innych krajach postsocjalistycznych dozptke lat 90-tych sektor ustug wodno-
kanalizacyjnych funkcjonowat wedtug tradycji podsq inzynieryjnego lub ,dyktowanego
podaza”°®%. Cechowalo je bardziej techniczne, zatii ekonomiczne podgie doswiadczenia
ustug wodno-kanalizacyjnych, opiegeg s¢ na rachunku kosztow, wymogach osghraoici
energii itd. Ze wzgidu na zateenia ideologiczne ustroju socjalistycznego, krajgopy
Srodkowej i Wschodniej traktowaly wedjako dobro publiczne. Bezptatne (lub prawie
bezptatne) swiadczenie ustug wodno-kanalizacyjnych wszystkim ywadtelom byto
traktowane jako obowkek pastwa socjalistycznego. W ramach tego systemu pgtesn
byt wzrost produkcji. Poprawa poziomu ustégiadczonych mieszkeom znajdowata i
natomiast na dalszym planfd System ten wprowadzit na terenie Polskizdwzasig i
gestas¢ sieci wodno-kanalizacyjnych, natomiast po wproveslz zasad gospodarki
wolnorynkowej, okazat giby¢ przestarzaty i wymagagy zamian strukturalnych. Ceny wody

do pocatku lat 90-tych XX w. nie uwzgbniaty bowiem $rodowiskowych efektow

8 Wyrok NSA z 21.12.2007, | OSK 1759/06, LEX nr 3@38

%81 p, Jagiski: Modele zargdzania ustugami wodno-kanalizacyjnymi —diadczenia zagraniczne, materiaty z
sympozjum Zargdzanie przez gminy ustugami wodno-kanalizacyjnymipjekt PHARE "Prywatyzacja
podmiotéw komunalnych”, www.komunalne.info, s. 2-3.

2P Jagiski, jw., s. 2-3.

%83 T. Aziewicz: Kluczowe problemy sektora ustug wodgowych i kanalizacyjnych, projekt PHARE

"Prywatyzacja podmiotdw komunalnych", www.komunain®, s. 2.
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zewretrznych i nie pokrywaly rzeczywistych kosztow ustUgonadto po przefiu przez
gminy na wiasn& przedsgbiorstw wodocigowo-kanalizacyjnych, inwestycje w tym
sektorze przestaty Byfinansowane z bugtu centralnego, co nadgto na gminy obowjzek
finansowania powaniejszych inwestycji, gdy przedstbiorstwa wodno-kanalizacyjne na
0g6t nie byty zdolne do ich finansowania. W kongekcji, swiadczenie ustug wodno-
kanalizacyjnych zagto postrzega jako dziatalné¢ komercyjry, w ktorej istotna jest
ekonomiczna efektywrso®®

Odmiennie, ni ma to miejsce w sektorze energetycznym czy w se&tastug
telekomunikacyjnych, sektor ustug wodno-kanalizaggh do niedawna byt jednym z
niewielu obszardéw funkcjonowania fswa, ktorych nie poddano szczegétowej regulacji ze
strony wiadzy publicznej, poniewaw odr&nieniu od pozostatych sektoréw przesytu
sieciowego, prywatyzacja sektora ustug wodno-kaaalijnych nie mge zosta
przeprowadzona w taki sam spo¥8bW sektorze ustug wodno-kanalizacyjnych dominuj
bowiem zintegrowane jednostki produkcji, dystrylbucjzaopatrzenia, prowadee do
integracji pionowej przeddbiorstw, czyli hczenia wszystkich faz wytwarzania oraz dostawy
wyrobow i ustug w jednej firmie (tzw. ekonomia sedweji). Integracja pionowa nie
obejmowa produkci ustug, ich przesytlanie i rozdziat oraz obstugdbiorcéw®e. W
ustugach wodno-kanalizacyjnych dodatkowym argunmantea integra@ pionowy jest
odpowiedzialné¢ za bezpieczestwo higieniczne i zdrowotne, dlatego stosowaneamach
restrukturyzacji telekomunikacji, czy elektroendyle rozwigzanie, polegace nha
oddzieleniu zargdzania siea od innych rodzajow dziataldoi, ktére mog by¢ poddane
presji konkurencyjnej me@ mie zastosowanie jedynie w bardzo ograniczonym zak¥esi

W przypadku sektora ustug wodno-kanalizacyjnych meze znalé¢ rowniez
zastosowania koncepcja poddania transportu prodrddutom wolnej konkurencji, gdzie
przedsgbiorstwa konkurencyjne magtransportow& swoéj produkt za pomac systemu
dystrybucji innego operatora. Wynika to ze spegyfikwiadczenia ustug wodno-
kanalizacyjnych w ramach monopoli geograficznychyniacych elementy konkurencji w

dziedzinie transportu tego surowca zupetnie niggoakymr®®. W sektorze tym mma

84 p. Jadiski, jw.

85 p_ Jeowski, Z. Grzymata: Przestanki likwidacji komunatiy zakladéw bugetowych, Zeszyty Naukowe
SGH, Nr 92/2009, s. 11.

% Tanve.

% Tanve.

8T Aziewicz, jw., s. 1.
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wyrozni¢  rowniez inne czynniki, ograniczage maliwos¢ tworzenia konkurencji tj.
ograniczone mdiwosci wzrostu popytu, niemmos¢ uzywania wspolnej sieci do przesytania
produktow ra@nych wytwoércéw czy brak substytutow wodyywanej do celéw bytowych

oraz proceséw technologicznyéh

5.7.3 Uwarunkowania ekonomiczne sektora ustug wodno-kanedacyjnych

Ustugi wodno-kanalizacyjnéwiadczone $ w ramach tzw. monopolu naturalnego.
Charakterystyka tego monopolu polega na tymyprowadzenie w dziedzinie, w ktorej on
wystepuje zasad konkurenciji, spowodowatoby wzrost kagzitodukciji, a nie ich obpke*.
Zrodta monopolu naturalnego tkwiw uwarunkowaniach techniczno-eksploatacyjnych i
specyfice swiadczenia ustug wodno-kanalizacyjnych, ktére w éadreniu od ustug
polegajicych na oczyszczaniu miast czy wywozu odpadows majowno atrybuty zwgzane z
ekonomi skali, jak i atrybuty nie zwizane z ekonomiskalP®’. Monopol ten charakteryzuje
sie takze swoim lokalnym charakterem ze weadjh na fakt, # niemaliwym jest rozwingcie
ogolnokrajowych sieci, unitiwiajgcych transport wody z rejondéw poboru do rejonow
niedoboru, a ponadto woda ze swej natury jest ktedu cezkim, o duwej obgtosci, ktérego
koszty transportuaswysoki€®® Kolejna cecty monopolu naturalnego sektora ustug wodno-
kanalizacyjnych jest toze urzdzenia infrastrukturalne, stace wydobyciu i transportowi
wody s z natury immobilne, co ze wzglow ekonomicznych wywotuje bezcelog¢oich
duplikacji. Mato ekonomiczne bytoby uktadanie roweglych sieci, np. wodoggowych

% Tanve.

%0 W. J. Bachor: Specyfika mgku trwalego w komunalnym przedbiorstwie wyteczndci publicznej i jego
efektywna¢, Zeszyty Naukowe SGH, Nr 81/2007, s. 117.

1 p. Jeowski, Z. Grzymata: Przestanki likwidacji..., jw., 40: ,Ekonomia skali w produkcji wyspuje
wowczas, gdy jeden producent wytwarza g@gmodukcg przy nizsszych kosztach catkowitych inimoze to
uczynic dwéch konkurentow. Ta ekonomia wynika z wysokiegaiatu kosztow statych, a gd jej obecnét w
przedsgbiorstwach komunalnych jest oczywista, chaciaierozstrzygajca, poniewa w wigkszdci
przedsgbiorstw przemystowych ten typ ekonomii skali obecdiominuje. Ekonomia zggju zwhzana jest z
konsumpcj ustug wspolnie wytwarzanyckZrodtem obniki kosztéw z tego tytutu jest lepsze wykorzystanie
urzadzen centralnych i sieciowych w zaeaku z wyréwnywaniem czasowego op@nia uradzeh w przypadku
wspllnego zaopatrzenia przemystu i gospodarstw el R&ni konsumenci wykazgj szczytowe
zapotrzebowanie w pfiym czasie. Ekonomaizaségu uznaje s za gléwm podstaw integracji poziomej
infrastruktury przedsbiorstw. W miag zwickszania zasgu przestrzennego a@ga ona bardziej
zdywersyfikoway struktue odbiorcéw, a w konsekwenciji lepsze wykorzystammdeer” .

2 Tame.
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tylko po to, aby sprostakonkurencji. $d powstaje naturalna bariera dla powstania

konkurupcych ze sop firm wodocggowo-kanalizacyjnych, a sieciowy rozdziat ustugensl

niepodwaalnie do monopolu naturalnetjd

5.7.4

Rozwigzania koncepcyjne problemu monopolu naturalnegogmotega na:

zmianach strukturalnych przeglsiorstwa (np. oddzielenie elementu sieciowego od
innych ustug). Jak wskazano #gj proby te w sektorze wodno-kanalizacyjnym s
niemaldiwe do wykonania (brak ekonomii w transporcie), @dr&nieniu od
elektroenergetyki czy gazownictwa, gdzie przetamakonomg¢ skali w transporcie
poprzez zasaddostpu stron trzecich (third party access)

zmianie wi&ciciela przedsibiorstwa - wybér wiéciciela publicznego me zapobiec
utracie dobrobytu spoteciastwa, podczas gdy wybor wfaciela prywatnego promuje
zwickszenie efektywni@i®®;

dostarczaniu  przeddiiorstwom  wodocigowo-kanalizacyjnym  boadédw do
zwickszonej efektywngci poprzez regulagj ekonomiczn, czyli stworzenie przez
niezalene instytucje takich instrumentow prawnych, ktére wmormalnych
okolicznaciach tworzy rynek i konfrontacja ich z konkurepofelem regulacji jest
wymuszenie na przedsiorstwie - monopoficie dziatania w sposéb maksymalnie
efektywny tzn. oparcia swojej rentow4ad na racjonalnym gospodarowaniu, a nie na
wykorzystywaniu pozycji monopolistycznéj. Nalezy przy tym mié na uwadze,zi
wodochgi | kanalizacja naliey do najbardziej kapitatochtonnych bragospodarki
komunalnej o wysokim udziale kosztow statychadStvtadze powinny giy¢ do
wymuszenia na przedsiorstwach wodoegowo-kanalizacyjnych maksymalnego
wykorzystania zdolnii produkcyjnych poprzez zaglly taryfowe Iub przez
zwickszenie liczby odbiorcow i rozmiarow sprzegaponiewa zawsze prowadzi to

do obniki kosztéw przegitnych i poprawy wynikéw ekonomicznysH.

Koncepcje prywatyzacji sektora wodno-kanalizacyjneg

Mozna wyr@ni¢ nastpujace koncepcje prywatyzacji sektora wodno-kanalizaeyp,

¥ Tame, s. 11.

%94 p, Jeowski: Restrukturyzacja krajowych monopoli natuyain w Polsce [w:] Gospodarka rynkowa a

polityka spoteczna w Polsce — wyzwania XXI w., SG¥arszawa 1998, s. 87—-89.

¥ p. Jagiski, jw., s. 4.

0T, Aziewicz, jw., s. 2.

%7p, Jeowski, Z. Grzymala, jw., s. 12.
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w zaleznosci od zaangaowania udziatu podmiotow prywatnych:

1. kontrakt ustugowy — w ktorym kontraktorzy powotasi do wypetnianiascisle
okreslonych zada technicznych i administracyjnych na rzecz przguerstwa
publicznego. Zadania oraz wynagrodzenie za ich wghkee g scisle okr&lone w
kontrakcie. Kontrakty ustugowe mggby¢ odnawiane, co sprzyja rozwojowi
konkurencji. Ten typ prywatyzacji zaglaektora wodno-kanalizacyjnego wystje w
Chile w drodze kontraktow m. in. na dlugoterminowknowanie, konstrukcje,
konserwagj jednostek produkcyjnych i systemu dystrybucji, tkole jakasci,
prowadzenie systemu automatycznego licznikowanigstawiania rachunkow?®;

2. kontrakt o zargdzanie - w ktorym podmiot prywatny przejmuje odpeedialnd¢ za
eksploatagj i konserwagj infrastruktury wodocgigowo-kanalizacyjnej, natomiast
wlasnGg¢ przedsgbiorstwa nie zmienia @i i konsumenci pozostgj klientami
przedsgbiorstwa publicznego. Kontraktor jest optacany z@cp wedtug jasno
okreslonej struktury cen umownych (od liczby peciter lub od jednostki olgfosci
sprzedanej wodyy*:

3. kontrakt dzierawy — w ktérym dzierawca oprécz eksploatacji i konserwacjiggdzen
obarczony jest ryzykiem finansowym. Odbioreyldientami spotki prywatnej i ¢&¢
stawki taryfowe] nalgy sic wedlug umowy dzietawcy. Zaradzanie poprzez
kontrakty na dzietawe sieci daje maliwos¢ kreowania konkurencji porulzy
podmiotami ubiegapymi sk o kontrakt. Procent stawki taryfowej nabgy
dziezawcy jest decydgpym elementem we wspoétzawodnictwie o kontrakt.
Kontrakty te stosowane sve Francji (gdzie zawierang sa okres 10-20 lat) i USA
(5 lat)®.

4. koncesja — gdzie w odrdieniu od dzierawy obowgzki kontraktora poszerzong e
finansowanie wymaganej rozbudowy i odbudowy infragury. W zamian okres
koncesji jest ozsto dheszy (do 30 lat) i okres dzierawy, a procent stawki
taryfowej naleny koncesjonariuszowi jest vgzy. Koncesje udzielane sv drodze
przetargu przeddbiorcom oferugcym najatrakcyjniejsg kombinacg optat za

swiadczenie ustug i optat pobieranych od konsunf@hta

8P Jagiski, jw., s. 5-6.
9 Tame.
800 Tame.

0l Tamve.
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wybudowanie calego systemu wod@owo-kanalizacyjnego przez

kontrakt budowy — eksploatacji - przekazania (tzBEP”) — mapcy na celu

podmiot

prywatny. W kontrakcie tym prywatny koncesjonariyszejmuje si sfinansowa,

zaprojektowd, skonstruowa i odda& do wytku obiekt, a take eksploatowa i

utrzyma go w stanie odpowiadgjym uzgodnionym normom przez okres kontraktu

(25-30 lat) oraz przekazamaptek w dobrym stanie wiaicielowi publicznemu pod

koniec tego okresu. Nieypliwg zalet tego rodzaju kontraktu jest rowosé

szybkiej

ekspansji

systemu

wodggdwo-kanalizacyjnego,

finansowanego i

zarzdzanego, niezakmie odsrodkow publicznych. Wagtego rodzaju projektow jest

olbrzymie ryzyko budowy i utrzymania wdzeir po stronie prywatnego inwestora, a

takze zlazonas¢ negocjacii kontrak

odsprzeda— polegajca na petnej prywatyzacji sektora ustug wodno-kaaayjnych,

ktora z jednej strony unibiwia jednorazowe zgromadzenie olbrzymigtodkéw na

nowe inwestycje, eliminuje negatywne czynniki wystjiace w przedsibiorstwach

publicznych (zwlaszcza polityczne), a zak pozwala zwikszy efektywnaé

zarzdzania i produkcji. Z drugiej strony oznacza oneodwracalg utrat kontroli

panstwa nad dostayvi jakoscia ustug wodno-kanalizacyjnych, co teo rodzé

zagraenie dla zdrowia spotecastwa oraz odpowiedzialéé regulatord®

Opcja

Wiasciciel

Eksploatacja i

konserwacja

Inwestor

Ryzyko

Okres trwania

Kontrakt o

zarzdzanie

Publiczny

Prywatna

Publiczny

Publiczne

3-5

Dzierzawa

Publiczny

Prywatna

Publiczny

Dzielenie

ryzyka

10-15

Koncesja

Publiczny

Prywatna

Prywatny

Prywatne

20-30

Kontrakt
budowy-
eksploatacji-

przekazania

Prywatny/publiczny|

Prywatna

Prywatny

Prywatne

20-30

Odsprzeda

Prywatny lub

prywatny/publiczny

Prywatna

Prywatny

Prywatne

Me by¢
ograniczony

tylko licencp

Tabela nr 5 — koncepcje prywatyzacji sektora wodne- kanalizacyjnego,zrédito: P. Jasiaski, jw., s. 7.

02 Tame.

03 Tamve.
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5.7.5 Prywatyzacja sektora wodno-kanalizacyjnego w polskn systemie prawnym

Problematyk budowy i utrzymania ugtzen stuzacych do zapatrzenia ludém w
wodk, jak réwnie gromadzenia i odprowadzaniagiekdw, reguluje ustawa o zbiorowym
zaopatrzeniu w wagli zbiorowym odprowadzanigciek6w®*,

Udziat podmiotow prywatnych w sektorze ustug wodkamalizacyjnych w Polsce
naleey uzna& za niewielki, poniewa zarzdzaniem sieciami wodoggowymi i
kanalizacyjnymi zajmuj sie gtdwnie podmioty sektora publicznego, stargmei wiasnéc
jednostek samogru terytorialneg®®. Zaréwno wiadze gmin, jak i pracownicy jednostek
obstugugcych wodocigi i kanalizacg, obawiaj sie radykalnych przeksztatae
wiasnaciowych, takich jak prywatyzacja, co powoduje, wydatki inwestycyjne jednostek i
zaktadow budetowych na rozwdj infrastruktury komunalnej pokrywas z budetéw gmin,
co jest istotnym obgizeniem finansowym zwtaszcza dla gmin wiejskich &iais dochodach
wtasnych, poteonych na obszarach o niekorzystnych warunkach rjpzrednictwa®®.

Zgodnie z ustaw 0 zbiorowym zaopatrzeniu w wed zbiorowym odprowadzaniu
sciekow, rok regulatora obowgizujacych taryf, obejmujcych ceny i stawki optat za zycie
wody i odprowadzanigciekéw petni gmina, ktéra zatwierdza je w drodzehwaty®®’.
Ponadto organ wykonawczy gminy sprawdza, czy taryieloletni plan zostaty opracowane
zgodnie z przepisami ustawy oraz weryfikuje kosztypparciu o ktore przedsiiorstwo
ustalito niezlkdne przychody?®. Powyzsz regulacg zostali obgci wszyscy przedsbiorcy,
dziatapcy w sektorze niezataie od ich struktury wiassoiowej. Z kolei zgodnie z art. 16 tej
ustawy, na prowadzenie zbiorowego zaopatrzenia Weviob zbiorowego odprowadzania
sciekbw wymagane jest uzyskanie zezwolenia, wydaganprzez wojta (burmistrza,
prezydenta miasta) w drodze decyzji. Rada gminy dokonaniu analizy projektéw
regulaminéw dostarczania wody i odprowadzaniagiekbw, opracowanych przez

przedsgbiorstwa wodoagowo-kanalizacyjne, uchwala regulamin dostarczawady i

04 Ustawa z 7.06.2001, tekst jedn. Dz.U. nr 123/2@@&,858 ze zm.

%95 |nfrastruktura komunalna w wojewédztwie lubelskimlatach 2000-2004, Usd Statystyczny w Lublinie —
Informacje i opracowania statystyczne, Lublin 20p8rtal informacyjny Gtéwnego Ugdu Statystycznego, s.
22.

% Tanve, s.22.

897 Art. 24 ust. 1 i 2 omawianej ustawy, zgodnie zrywdi taryfy podlegaj zatwierdzeniu w drodze uchwaty
rady gminy, z wyjtkiem taryf zmienionych w zwiku ze zmiag stawki podatku od towaréw i ustug.
Przedsibiorstwo wodocigowo-kanalizacyjne, w terminie 70 dni przed planoyra dniem wejcia taryf w
zycie, przedstawia organowi wykonawczemu gminy welkog ich zatwierdzenie.

698 Art. 24 ust. 4 ustawy.
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odprowadzaniaciekow, ktéry okréla prawa i obowjzki przedsibiorstwa wodocjgowo-
kanalizacyjnego oraz odbiorcéw ustfiy

Przedmiotowe wymagania, jakie powinien speinmzedstbiorca ubiegajcy sk o
uzyskanie zezwolenia na prowadzenie zbiorowego aaxgnia w wog lub zbiorowego
odprowadzanidciekéw budz wiele watpliwosci, gdyz gmina w cagu czteroletniej kadencji
jej wkadz, nie jest w stanie podejmotvatugofalowych przedswzig¢ mapcych na celu
rozwoj sektora wodno — kanalizacyjnego. Ponadtoekaginy cykl sprawowania wiadzy
przez gmig sprawia, ¢ wiele decyzji podejmowanych jest na skutek Amiav politycznych i
pod silp presp realizacji obietnic wyborczych. Spotykanyesto populizm i ukiady
polityczne w uprawnionych organach samadiavych skutkuj cenami ustug komunalnych
réznymi od cen rynkowych. Podnosksiz w przypadku ustug monopolistycznych takich jak
zaopatrzenie w wad ceny te mog by¢ nawet wysze, nk wskazywatby na to rachunek
ekonomiczn{*®. Wiasciwa regulacja sektora ustug wodno-kanalizacyjnyeiwinna wic
opier& si¢ na odebnadici i niezawistdci regulatora, rownowacego interesy przeddiiorcy
wodocihgowo-kanalizacyjnego oraz odbiorcow ustug. Systergulacji prowadzenia
dziatalngci gospodarczej w sektorze ustug wodno-kanaliza@yjrma obecnie ugruntowany
legislacyjnie charakter i jedynym wgjiem na likwidag} jego problemoéw wydaje siby¢
czeSciowa prywatyzacja przeddiiorstw wodno - kanalizacyjnych, ktéra pozwoli na
zwickszenie efektywn&ei $wiadczenia przez nie ustug oraz pozyskanie przewosad
niezlednychsrodkow na dostosowanie omawianego sektora do stédnaunijnych. Szacuje
sie bowiem,ze dla realizacji tego celu nieaine ledzie pozyskaniérodkoéw w wysokéci co
najmniej 18 mid euro, w tym 4,5 mid na systemy woggowe, 3,2 mld na systemy
kanalizacyjne i 10,3 mld na oczyszczalétekow

Obecniezrodiem rozbudowy i modernizacji infrastruktury ochy srodowiska, w tym
sieci wodocigowo — kanalizacyjnych jest Narodowy Fundusz Ochrémodowiska i
Gospodarki Wodnej oraz fundusze wojewodzkie (WWFQPazyczki i dotacje, a tate inne
formy dofinansowania, stosowane przez Narodowy Esnd przeznaczone g sna
dofinansowanie w pierwszym gdzie duych inwestycji 0 znaczeniu ogolnopolskim i
ponadregionalnym w zakresie likwidacji zanieczysficwody, powietrza i ziemiSrodki

udostpniane przez Fundusz gednak przekazywane nie beZpainio przedsbiorstwu, a

99 Art, 19 ustawy.
60w, J. Bachor, jw., s. 116.

%11 Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast: Sektor wodggowo- kanalizacyjny w Polsce 1999 r., s.8-9.
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gminie, co rodzi komplikacje opisane uey.

W Polsce mgna jednak wyréni¢ kilka przyktadéw udanej prywatyzacji sektora ustug
wodno-kanalizacyjnych. Na pierwszy plan wysuwa zaangaowanie spoitki joint venture
~Saur Neptun”, ktéra eksploatuje infrastruktuwvodocigowo-kanalizacyja Gdaiska, Sopotu
oraz kilku gsiednich gmin na podstawie umowy dzmsmwy zawartej na okres 30 lat,
poczawszy od 1992 r. i jest to pierwsza spoika typu feienture (wkadze Gdska- firma
francuska Saurjwiadcaca ustugi wodno-kanalizacyjne, utworzona w Europiedkowe;
(1992 r.). Miasto Gdesk posiada w niej 49% udziatéw, natomiast inweptgwatny ,Saur
Neptun” - 5192 Pocatkowo spétka dziatata w formie joint-venture, naiast od 2005 r.
dziata w ramach partnerstwa publiczno-prywatnega, podstawie kontraktu na ustug
pomiedzy ,Saur Neptun Gdesk S.A.”, a zargdem miasta i mieszkaami oraz na podstawie
umowy dziezawy z ,Gdaska Infrastruktus Wodochgowo-Kanalizacyja” sp. z 0.0°=
Rozktad przedsivzig¢ po stronie podmiotu prywatnego i publicznego redit s w ten
sposob,ze Miasto Gdask odpowiada za inwestycje infrastrukturalne oreamvadzi nadzor
nad jakdcig wykonywanych ustug komunalnych przez sgojsaur Neptun Gdask S.A.",
natomiast do zadaspotki naley obstuga klientdw, windykacja i eksploatacja, kemgacja
urzadzen oraz udziat w koordynowaniu inwestycji gminy Gdlk w zakresie gospodarki
wodochgowo-kanalizacyjnéf*. Spotka zajmuje siprodukcj i dystrybuch wody pitnej dla
ok. 500 tys¢cy mieszkacow Gdaiska i okolic, a take odbiorem i oczyszczaniefgoiekdw,
zbieraniem, sortowaniem i przer@pk odpadéw miejskich oraz przemystowych,
projektowaniem i wykonywaniem niektérych obiektowan zaradzaniem i nadzorem nad
inwestycjami, zargdzaniem ustugami wodno-kanalizacyjnymi, prowadzenieustug
techniczno-eksploatacyjnych, a takprowadzeniem baddaboratoryjnych jakéci wody**®.
Po sprywatyzowaniu sektora ustug wodno-kanalizacyyjrw Gdasku, nie nagpit znaczcy
wzrost cen za dostarczanie wody i odprowadzétiekow, ksztattujcy sie ponizej poziomu
inflacji, a nasipita zdecydowana poprawa jako ustug oraz zmiana odbioru dziatasod
spotki w przecigu prawie 20 lat jej dziataldoi — od niechci, do uznania za jedno z
najwickszych osignie¢ gdaiskiego samordu terytorialnego w pierwszym dziesioleciu

dziatania oraz modelowy przyktad wspotpracy z pamtein prywatnym w ramach

612 A Szwichtenberg: Partnerstwo publiczno-prywatgpspodarka turystyczna, Koszalin 2008, s. 62.

613 E. Grzegorzewska-Mischka: Partnerstwo publicznavpine w kontetcie EURO 2012, Gdesk 2010, s.
124.

14 Tanve.

1% Tamve.
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partnerstwa publiczno - prywatnégd
Do pozostatych przyktadow udzialu podmiotéw prywatm w sektorze wodno-

kanalizacyjnym mgna zaliczy:

1. “AQUA S.A. — Bielsko Biata” (“United Utilities BV")
»LAqua” byta pierwsz firmag wodochgowa w Polsce przeksztatcgm spotic akcyjn,
ktérej 33% akcji zostato w 1999 r. kupionych przZieztyjskie przedsbiorstwo
.international Water Limited”. Zgodnie ze strategigm partnerstwem zawartym z
samoradem lokalnym w 1999 r. na 12 lat, ,United Utilittedostarcza doradztwo
techniczno-finansowe, ktére umliwvito zmiane kultury biznesowej, zdecydowanie
bardziej zorientowanej na jakg efektywnd¢ i rentown@dé prowadzonej dziatalrsoi
i Swiadczonych ustug. Dgki udziatlowi podmiotu prywatnego otwarto m.in.
nowoczesa oczyszczalni sciekowf™”.

2. -PWIiK Tarnowskie Goéry” sp. z 0.0. — (,VEOLIA WODA”)
W 2001 r. udziatly w ,PWIiK Tarnowskie Gory” sp. zoo.kupita grupa ,Vivendi”
(obecnie ,Veolia”). Poctkowo zakup dotyczyt 34% udziatdw, a po podniesieni
kapitalu w 2002 r. - pakiet wkszaciowy. Dziki dokapitalizowaniu, wiedzy i
dodwiadczeniu wniesionemu przez ,Veolia”, spotka maitauje i rozbudowuje sée
wodochgows, przeprowadza renowacji rozbudow sieci kanalizacyjnej oraz
unowoczénia maszyny i urmzenid®

3. »PWIiK— Dgbrowa Gornicza” sp. z o0.0. (,RWE”)
W 2002 r. ,RWE Aqua” (trzecie co do wielka przedsgbiorstwo zajmujce se
dystrybucj wody naswiecie) zakupito pakiet mniejszciowy (34% udziatdw) w
PWiK w Dabrowie Gérniczej, staf sk jej inwestorem strategicznyi.

4. PWIiK— Glogow” sp. z 0.0. (,Gelsenwasser”)
W 2002 r. nagpita sprzeda 46% udziatow spotki na rzecz niemieckiej firmy

,Gelsenwasser”. Wojewddzki Fundusz Ochr@imgdowiska i Gospodarki Wodnej we

®® Tamve...s. 125.

617 3. Zysnarski: Partnerstwo publiczno - prywatne ealinch polskich, materialy z konferencji ,Program
Prywatyzacji Podmiotéw Komunalnych”, Lublin 21.080%, www.komunalne.info.

®18 Tanve.

619 |, Herbst: Partnerstwo Publiczno-Prywatne w sel@orwodocigowo-kanalizacyjnym: wspéipraca
podmiotéw prywatnych przy realizacji zadg@ublicznych w obszarze wodagbw i kanalizacji w Polsce,

materiaty z konferencji Problemy zaopatrzenia w gvbddprowadzanidaciekow w aglomeracjach miejskich w

Polsce i Europie — Aquaeductus 2010.
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Wroctawiu posiada 3% udziatdw, gaGmina Miejska Glogow pozostate 51%
udziatéw w spotc®®.

5.7.6 Podsumowanie

Udziat sektora prywatnego w przegsrieciach z zakresu budowy i utrzymania sieci
wodocihgowo-kanalizacyjnych nie oznacza w sposob automatyc poprawy ich
funkcjonowania, poniewa nieztedne jest réwnoczesne wprowadzenie mechanizmow
skutecznej regulacji, co z kolei ©m® powodowé niebezpieczgstwo bkdow
regulacyjnycA?’. Dlatego najbezpieczniejszym rozmaniem wydaje si byé tworzenie
spotek z kapitatem mieszanym (publicznym i prywathy jednak pozytywne efekty
prywatyzacji w przypadku spotek z mniej$emwym udzialem podmiotow prywatnych
mog by¢ niewystarczajce, natomiast z wkszagciowym niebezpieczne, gdygmina mae
utracic kontrok nad taly spotkyg. W takim przypadku najwkgiwszym rozwijzaniem wydaje
sie by¢ zlecanie stosowania adych form kontraktowania ustug w zakresie dostarzza
wody i odprowadzaniaciekdéw, poniewa s3 one szczegdblnie odpowiednie dla tego sektora,
w ktérych to kontraktor zobowzuje s¢ doswiadczenia ustug za olélena cerg, kreupc tym
samym konkurencje i powodig obnizenie cen. Nie jest jednak miwve uwzgkdnienie w
takim kontrakcie wszystkich okoliczéad, jakie mog nasgpi¢ na przetomie kilku, iz
kilkudzieskciu lat. Jedynym wyciem z takie] sytuacji jest zastianie w tréci kontraktu
mozliwosci ponownej negocjacji jego warunkéw, co wcale miasi oznacz& korzysci po
stronie publicznej, gdyinwestorzy mog deklarowa swiadczenie ustug pomej kosztow,
jesli beda widzie¢ mazliwosci ponownej negocjacji warunkéw kontraktu wzpejszym

czasié?

5.7.7 Budowa i utrzymanie urzadzen stuzacych do odzysku i unieszkodliwiania

odpaddw

5.7.8 Uwagi ogolne

Na charakterystykdziatar polegajcych na budowie i utrzymaniu wadzex stuzagcych

620 3. Zysnarski, jw.
%21p Jagiski, jw., s. 7.

%22 Tamve.

188



do odzysku i unieszkodliwiania odpadéw wplywa ustaw odpadadi® ustawa o
samoradzie gminnyri** oraz ustawa o utrzymaniu czy&tdi porzadku w gminacf?>. Art. 7
ust. 1 pkt 3 ustawy o samadzie gminnym stanowizido zadéa wkasnych gminy nale m.
in. sprawy z zakresu usuwania i oczyszczdniakow komunalnych, utrzymania czy8toi
porzzdku oraz urzdzen sanitarnych, wysypisk i unieszkodliwiania odpadk@emunalnych.
Ponadto zgodnie z art. 7 ust. 2 tej ustawy, towastakreslaja, ktdre zadania wkasne gminy
majg W tym zakresie charakter obaakowy.

Zasady funkcjonowania rynku odpadow komunalnych 1061.2012 r. reguluje
znowelizowana ustawa o utrzymaniu czysta porzzdku w gminach, usprawnigja system
zbierania, segregowania i przetwarzania odpadéwukainych do poziomu pozwadagego
speint wymogi unijne, wyznaczone przez dyrektywarlamentu Europejskiego i Rady
2008/98/WE z 19.11.2008 r. w sprawie odpatfBwlak wynika z zateen do projektu
nowelizacji ustawy, przed jej wagiem wzycie w dniu 1.01.2012 r. tylko Polska idgfy nie
zharmonizowaty swojego prawa wegtrznego z ww. dyrektyw

Na mocy obowjzujacych od 1.01.2012 r. przepisOw tej ustawyzme stwierdzi, iz
gminny rynek transportu odpadéw komunalnych zospaywatyzowany. Gmina ma na nim
pozycg monopolisty w zakresie dziatalém organizacyjnej, podejmowanej dla utrzymania
porzadku i czystéci na podlegltym jej obszarze. Gminy m@&bowhzek zapewrd czystae i
porzadek na swoim terenie oraz twotzywarunki niezbdne do ich utrzymania, w
szczegolnéci tworzy¢ warunki do wykonywania prac zgdaanych z utrzymaniem czysto i
porzadku lub zapewniac wykonanie tych prac, poprzez tworzenie odpowienpednostek
organizacyjnycff’. Podstawowym zateniem obowizujacej od 1.01.2012 r. nowelizacji
ustawy jest obligatoryjne przgjie przez gminy obowekow wigcicieli nieruchoméci w
zakresie zagospodarowania odpadow komunalnych, gzgkede wszystkim wybor firm
zajmupcych seé odbiorem, transportem i zagospodarowaniem odpaddweamian za co
wiasciciele nieruchomgi zobowpzani zostaj do uiszczania optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnyi®. Za uiszczenie tej oplaty wdeiciele danej nieruchondoi

odpowiadaj solidarnie, a jej wysokd wyznaczona jest uchwakady gminy i mae by

623 Ustawa z 27.04.2001, tekst jedn. Dz.U. nr 185/2@b@. 1243 ze zm.
624 Ustawa z 8.03.1990, tekst jedn. Dz.U. nr 142/2@@%, 1591, ze zm.
625 Ustawa z 13.09.1996, tekst jedn. Dz.U. z 2012, pez.

2Dz, Urz. UE z 22.11.2008 L 312/3.

827 Art. 3 ust. 2 pkt 1 ustawy o utrzymaniu czysid porzadku w gminach.
628 Art. 6d i 6h ustawy.
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zroznicowana w skali kraju w zataosci od liczby mieszkécOw nieruchomgci, jej
powierzchni czy zgiycia wody. Uwzgédniat bedzie koszty odbierania, transportu, zbierania,
odzysku, w tym recyklingu, a ta& unieszkodliwiania odpaddéw zgodnie z olbgrmiaca
hierarchy postpowania z odpadami. Gminy nwgtakze dowolnie stosowa stawki
preferencyjne dla mieszhkedw segreguicych smieci. Gminy dokona wyboru firm
zajmupcych seé zagospodarowaniem odpaddéw komunalnych w formietprgow na odbi6r
odpaddow, na zasadach olomych w ustawie, a w zakresie nieuregulowanym pepr
przepisy ustawy prawo zamowig@ublicznyci?. Przygcie formy przetargu, jako podstawy
wyboru przedsbiorcy, wigze st z koniecznécig przeksztatlcenia gminnych jednostek
organizacyjnych w spétki prawa handlowego, gdyaczej jednostki te nie mogtyby ldra
udziatu przetargach, poniewagmina nie mee udzielé@ zamoéwienia publicznego na
podstawie umowy wiasnemu zaktadowi betbwemG§*® Po rozwizaniu umowy na
odbieranie odpaddéw komunalnych, zawartegdmy gmiry, a przedsbiorca odbierajcym
odpady komunalne, gmina w celu zapewnieniggtoici w zapewnieniu odbioru tych
odpadow mee przysipic do procedury zamoéwienia z wolnegkr odpowiedniego
wykonawcy na gruncie przepisow ustawy prawo o zamdach publicznych, jednak tylko
do momentu przeprowadzenia procedury przefatgu

Gminy zobowizane § ponadto do zapewnienia budowy i eksploatacji waknlub
wspolnych z innymi gminami, regionalnych instalagjo przetwarzania odpadow
komunalnych. Gmina przy budowie i eksploatacji ¢akinstalacji przeprowadza przetarg na
wybér podmiotu, ktory wybuduje igblzie eksploatowat regionalny zaktad zagospodarcavani
odpaddw (do przetargu w zakresie nieuregulowanymstawie ldzie miata zastosowanie
ustawa prawo zamowie publicznych), albo dokonuje wyboru podmiotu na arksch
okreslonych w ustawie o partnerstwie publiczno — prywatnlub ustawie o koncesji na
roboty budowlane lub ust§?. W przypadku, gdy przetarg zalazy sk wynikiem
negatywnym, albo gdy nie zostanie wybrany partmgwptny lub koncesjonariusz, gmina
moze samodzielnie realizowazadanie polegage na budowie, utrzymaniu lub eksploatacji

spalarni.

629 Ustawa z 29.01.2004 r. prawo zaméivpriblicznych, tekst jedn. Dz.U. nr 113/2010, pd&9 Ze zm.

830 Wyrok SN z 15.09.2009, Il UK 416/08, OSNP Nr 921, poz. 130 w ktérym orzeczona,w takim
przypadku zaktad bugtowy gminy dziata w ramach osobosgbprawnej tej gminy, a tym samym nie dochodzi
do powstania zobowkan o charakterze cywilnoprawnym.

831 Art. 6f ust. 2 ustawy.

832 Art. 3 ust. 2a oraz 3a ustawy.
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Dziatalng¢ gospodarcza, polegap na odbieraniu odpadéw komunalnych od
wiascicieli nieruchoméci zostata réwnig przez ustaw w nowym brzmieniu zaliczona do
dzialalngci regulowanej — gt zamiast wydawania zezwalena odbieranie odpadow
komunalnych, organ wykonawczy gminy zgodnie z@stust. 2 tej ustawy, zobogzany jest
prowadzé rejestr dziatalnéci regulowanej w rozumieniu ustawy o swobodzie dhnasci
gospodarcz&f®. Rejestr ten ma na celu identyfikagjrzedstbiorcéw odbierajcych odpady
komunalne od wiicieli nieruchoméci, dziatagcych na terenie danej gminy oraz
potwierdzenie spetnienia przez nich warunkow dowadeenia tej dziatalroi, a take
mozliwos¢ stosowania sankcji za niedopetnienie tych warunkBrzedsibiorca odbierajcy
odpady komunalne zoboguany jest do uzyskania wpisu do rejestru w gminge,terenie
ktérej zamierza odbieéaodpady od wigcicieli nieruchoméci®®**. Znaczacym utatwieniem dla
przedsgbiorcow zamierzacych prowadz dziatalndg¢é polegajca na odbiorze odpadow
komunalnych jest toze organ rejestrowy w momencie dokonywania wpisugjestru nie
bedzie sprawdzat zgtoszonych danych, informacji i wokentéw, a moe je sprawdza
dopiero ex post Sad w znowelizowanej ustawie o0 utrzymaniu czysioi porzdku w
gminach, uzyskanie wpisu do rejestru dziatémoregulowanej jest dla przedbiorcy
latwiejsze, ni uzyskanie zezwolenia na odbieranie odpadéw komyohl od wihcicieli
nieruchomeéci. Zatem sama deklaracja o spetnieniu warunkowmavadzenia dziatalroi
w zakresie odbierania odpadow komunalnych, kt@esf tokresla art. 9c ust. 4 i 5 ustawy,
bedzie wystarczaca do rozpooxia tej dziatalnéci. Ponadto art. 9d oraz 9e zawigraj
wymagania dla podmiotu odbiegaggo odpady komunalne od vézcieli nieruchoméci,
dotyczice niezldnego wyposeenia, pojazdéw i urgzen oraz bazy magazynowo-

transportowej, a tale obowizki tych podmiotow.

5.7.9 Struktura rynku odpadow komunalnych w Polsce

Rynek odpadéw komunalnych w Polsce charakteryzigiedgzym udziatem spoétek
komunalnych, ktérych wigicielem lub gtdwnym udziatowcemg ssamorzdy. W 2008 r.
57,7% odpaddéw komunalnych zostato zebranych pregagine firmy oczyszczania (56,9%
w 2007 r.), a pozostate 42,3% przez spotki komumaih3,1% w 2007 5> Sytuacja

powyzsza wywotuje tendencje do ,uprzywilejowywania” przesamorzdy spotek

633 Ustawa z 2.07.2004, tekst jedn. Dz.U. nr 220/2@b@, 1447 ze zm.
834 Art. 9b oraz 9c ustawy.

635 Zob. strona internetowa Zyaku Pracodawcéw Gospodarki Odpadami, www.zpgo.pl.
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komunalnych, a wprowadzona od 1.01.2012 r. nowgbzastawy 0 utrzymaniu czysto i
porzzdku w gminach mize ugruntowywaé taki stan rzeczy. Giéwnym mankamentem
nowelizacji ustawy jest wprowadzony system przetargna wybor przedsbiorcy,
prowadacego dzialalné& w zakresie gospodarki odpadami. To gmina jako romgdor
przetargu w rezultacie decyduje, ktére przeisirstwo ledzie prowadzi taky dziatalng¢ na

jej terenie, co jak wskazano wgj maze rodzt¢ podejrzenie faworyzowania spotek
komunalnych. Zadaniem gmin powinno z kolei¢hyiedopuszczenie do takiej sytuacji, w
ktorej wiascicielami i jedynymi dysponentami odpadow komunahyeda komunalne firmy
przewozowe, gdyrynek transportu odpadéw komunalnych zostat sptyzmeavany poprzez
dopuszczenie, w drodze udzielania zezwplgrywatnych przedsbiorcow dos$wiadczenia
ww. ustug. Ponadto to spoétki komunalnegesto zaradzap sktadowiskami odpadow, co
umazliwia im osiggniecie lepszej pozycji przetargowej poprzez oferowaniieszych cen
odbioru i wywozu odpaddw. Mechanizm ten zacskutkowdé powstawaniem monopoli na
rynkach lokalnych, w ktérych organizowanydzie tylko jeden przetarg na okres paru lat i
odpadn¢cie w takim przetargu matych firmetizie wizato s¢ z ich upadiécig. Sytuacja, w
ktOrej przedsibiorstwo znajduje si w pozycji monopolistycznej, dolzie umaliwia¢ mu
dyktowanie cen, a przgjie przez gminy zadaz zakresu gospodarki odpadami komunalnymi
uniemaliwi wiascicielom nieruchomgi wypowiedzenie umowy firmie odbiengjej odpady
komunalne i wybor innej. Zasady wolnej konkurengjoga zostd& zachowane tylko w
wigkszych gminach (powgzej 10 tysicy mieszkacow), ktore lgda podzielone na sektory,
w ramach ktérych organizowaneda oddzielne przetargi (art. 6d ust. 2 ustawy). Jedna
nawet w tym przypadku przedbiorstwa zajmujce s¢ gospodarowaniem odpadamgdp
musiaty zrzeszasie w konsorcja w celu utrzymaniagsna rynku gospodarki odpadami. W
duzych aglomeracjach miejskich, np. w Warszawie, gdeiewvolenie na odbieranie odpadow
komunalnych uzyskato ponad 100 przedsircow, faktycznie funkcjonuje ich na rynku
zaledwie kilka procent, natomiast w Krakowie, gdzezwolenie uzyskato ponad 60
przedsgbiorcéw, w rzeczywisti 74 % odpadédw komunalnych odbieranych jest pi2ez
przedsibiorcow®®. Pozytywny wptyw na konkurencyjié gospodarki odpadami me mie
natomiast fakt,ze wszystkie podmioty bez wzglu, czy lkda to gminne jednostki
komunalne, czy prywatni przedbiorcy, kxda musialy spetni@ wymagania techniczne i
organizacyjne w zakresie gospodarki odpadami, aekttostan okreslone w drodze

rozporadzenia. Okreslenie jednolitych wymaga jakie obowjzani ¢ spehni&

636 Zob. uzasadnienie projektu nowelizacji ustawy.
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przedsgbiorcy, pozwoli unikaé¢ sytuacji, w ktérej podmiot prowage swop dziatalng¢ na
terenie kilku gmin obowizany jest spetntarozne wymagania techniczne.

5.7.10 Partnerstwo publiczno-prywatne w gospodarce odpadankomunalnymi

Gospodarka odpadami stanowi dziatanie niejednolgotforzekraczace swoim
zaskgiem teren gminy, co ¢sto obliguje kilka jednostek samadu do harmonizacji dziata
infrastrukturalnych - gtéwnie poprzez budpwniejsc odzysku lub unieszkodliwiania
odpadéw. Rozwizanie w tym zakresie ma@gznaleé przepisy ustawy 0 samadzie
gminnym, zezwalagce gminom nagczenie si w zwiazki gmin®®’, ktére to zwizki mogtyby
korzysta& z rozwhgzan zawartych ustawie o partnerstwie publiczno-prywatnJako przykiad
udanej wspéipracy pordzy zwihzkiem jednostek samadu, a partnerem prywatnym
mozna wskazé koncepa przerobu odpadéw komunalnych w Bawfifii

%37 Art. 64 — 74 ustawy o samaidzie gminnym.

638 K. Bramorski, M. Dzisko, PPP w gospodarce odpadami komunalnymi, Rité¢dmunalny Nr 2/2010, s.
32-34: W 1984 r. siedem niemieckich powiatow poa¥otdozycia Zwigzek Celowy dla Przerobu Odpadéw
Potudniowo-Wschodniej Bawarii. Zgyiaek ten nawgzal wspélprag z czterema spétkami zajmagymi sk
technologd gospodarowania odpadami i zlecit utworzonemu zialdm m.in. Max Aicher konsorcjum
opracowanie systemu logistyczno-technologicznegiryk pozwalatby na przyjazan srodowisku, targ i
kompleksow utylizaci odpadéw. W efekcie po analizach pgidjdecyz¢ o wyborze technologii termicznego
przetwarzania tych odpadéw, ktdrych nie de dalej przetworz§ (odpadéw pochodzych od ludnéci, z
zaktadow przemystowych oraz odpadéw wielkogabarytthy, zd z sysiedniy fabryks chemiczi podpisano
umowe o dostarczaniu wysokatiieniowej pary, co pozwolito optymalnie wykorzystgévwytwarzam w
procesie energi W efekcie tych dziata w oparciu o technologilogistyki odpadéw koncernu Max Aicher,
powstata spalarnia odpadoéw Burgkirchen w powie@enskim Altdtting, centralnie poimnym w stosunku do
pozostatych powiatow Zwrku. Sercem rozwrania jest system dostarczania do spalarni odpad@alegtego
terenu siedmiu powiatébw Zwzku. Koncepcja opracowana i zrealizowana przez Macher zapewnia
optymalny transport i logistgkw oparciu o opatentowane, oryginalne ragania. Odpadyasdostarczane do
spalarni kolej, w specjalnie skonstruowanych zamgtych kontenerach, spetnigych odpowiednie normy i
kompatybilnych z systemem transportu konteneréwatowych oraz otwartych konteneréw odpadowych. Na
terenie kadego powiatu spétka zbudowata stagrzetadunkow, obejmujcy takze niezlgdng infrastruktug
kolejows, na ktdrej odpady z samochodowzerowych g tadowane na sktady kolejowe, a ich gib§¢ — dzkki
zastosowaniu specjalnej, wysoko wydajnej prasyafsadéw — jest czterokrotnie pomniejszana. Jedyupady

z terenu powiatu Alt6ttingasprzezémieciarki dostarczane bezpednio do spalarni”.
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5.8 Prywatyzacja realizacji celu publicznego w dziedzire opieki nad

nieruchomaosciami stanowigcymi zabytki

5.8.1 Uwagi ogélne

Jednym z celéw publicznych w rozumieniu u.g.n. @sieka nad nieruchormciami
stanowgcymi zabytki w rozumieniu przepisbw o ochronie z#bBw i opiece nad
zabytkam?*®.

Powotana ustawd’ reguluje dwie kwestie - ochronzabytkéw i opiek nad
zabytkami. Ochrona zabytkow, w przeciwséwie do opieki nad zabytkami, realizowana jest
przez organy administracji publicznej, czyli admstracji rzadowej i samorzdowej dziatajce
w publicznym interesie, zgodnie z przypisanymi imstawowo kompetencjami.
Zagwarantowanie ochrony zabytkow stanowi okaek organow administracji publicznej,
przede wszystkim organdw konserwatorskich, wyposgch dla realizacji tego celu w
okreslone prawem instrumenty o charakterze wladczymol&ikw swietle tej ustawy opieka
nad zabytkiem ma charakter zindywidualizowany. Qdpdzialny za jej realiza¢j jest
aktualny dysponent zabytku, czyli jego aktualny deieiel lub posiadacz. Zatem wpisanie
budynku do rejestru zabytkébw nakiada na Seieieli lub uzytkownikdw obowjzek
przestrzegania rygoréw ustawy o ochronie zabytkdpiece nad zabytkafiif. Obowizek
sprawowania przez wdeiciela opieki nad zabytkiem zostat przez ustawagaskreslony w
art. 5 powotanej ustawy. Rola dysponenta zabytkavepdza si do starannego pagtowania
w stosunku do zabytku, jak najdkzego utrzymania zabytku w jak najlepszym stang or
jak najlepsze jego wykorzystanie dla dobra ogétuwzgledu na jego walory historyczne czy
naukow&*. Zatem zabytek nie jest wagliznie prywatnym dobrem jego Vkiciela, ktérego

39 Art. 6 pkt 5 u.g.n.

640 Ustawa z 23.07.2003 o ochronie zabytkdw i opiem zabytkami, Dz.U. nr 162/2003, poz. 1568 ze zm.

%41 7Zgodnie z art. 6 ust. 1 i 3 ustawy ochronie i opi@odlegaj, bez wzgdu na stan zachowania, zabytki
nieruchome bdace, w szczegOlriai krajobrazami kulturowymi, uktadami urbanistycemy ruralistycznymi i
zespotami budowlanymi, dzietami architektury i buahictwa, dzietami budownictwa obronnego, obiektami
techniki, a zwtaszcza kopalniami, hutami, elektr@amm i innymi zakladami przemystowymi, cmentarzami,
parkami, ogrodami i innymi formami zaprojektowanggleni, miejscami upardiniajacymi wydarzenia
historyczne bhdz dziatalng¢ wybitnych osobistéci lub instytucji oraz zabytki archeologicznedhce, w
szczegOlnéci: pozostatéciami terenowymi pradziejowego i historycznego oseitiva, cmentarzyskami,
kurhanami, reliktami dziatalrai gospodarczej, religijnej i artystycznej.

%42 Opieka nad zabytkiem sprawowana przez jegoscidiela lub posiadacza polega, w szczegéthona

194



interesy zostajz tego wzgidu wyranie ograniczone. Przepisy ustawy o ochronie zalwytkd
i opiece nad zabytkami przewidugaty szereg obowzkdw, ktorym musi sprostavtasciciel
zabytk*®. Przewiduj one take szczegélny tryb wywlaszczeniowy w przypadku zagméa
zabytku. Z art. 50 ust. 3 ustawy o ochronie zabytk@ynika bowiem,ze w przypadku
wysfgpienia zagreenia dla zabytku nieruchomego wpisanego do rejeginlegagcego na
mozliwosci jego zniszczenia lub uszkodzenia, starosta, n@osek wojewddzkiego
konserwatora zabytkow, me wyd& decyzg o zabezpieczeniu tego zabytku w formie
ustanowienia czasowego geip do czasu uswtia zagraenia, a w takim przypadku
przepisy u.g.n. stosuje esiodpowiednio. Jeeli nie jest maliwe usungcie powyszego
zagraenia, zabytek nieruchomy m® by na wniosek wojewodzkiego konserwatora
zabytkdbw wywlaszczony przez starpsta rzecz Skarbu Rstwa lub gminy wiéciwe) ze
wzgledu na miejsce poienia tego zabytku, w trybie i na zasadach przewmzmh w
przepisach u.g.n. (art. 50 ust. 4 pkt 2 ustawy bramie zabytkéw¥*. Uzasadnienie dla
wywiaszczenia zagponych zniszczeniem zabytkbw wynika réwniez przepisow
ustrojowych gminy, gdy zadania wlasne gminy w zakresie ochrony i opiekd mabytkami,

okreslone w art. 7 ust. 1 pkt 9 ustawy o samoze gminnymi*®> mieszca sic w dyspozycji

zapewnieniu warunkéw naukowego badania i dokumesmavzabytku, prowadzenia prac konserwatorskich,
restauratorskich i robét budowlanych przy zabyttahezpieczenia i utrzymania zabytku oraz jego @toiezw
jak najlepszym stanie, korzystania z zabytku w &pogapewniajcy trwate zachowanie jego wasti,
popularyzowania i upowszechniania wiedzy o zabyitar jego znaczeniu dla historii i kultury.

3 Art. 26, art. 28, art. 30, art. 31, art. 49 ust. 1

644 Jak trafnie wskazuje siw komentarzu do art. 50 ustawy o ochronie zabytkdopiece nad zabytkami
autorstwa P. Antoniak, M. Cherka, F. M. Elbanowgkie K. A. Wasowskiego (Praktyczne komentarze LEX,
2010 r.) "normy zawarte w art. 50 ust. 4 ustawycbronie zabytkéw krewjinstrumenty reglamentacyjne o
szczegllnym stopniu ingerencyfitg posuwagcym st az do calkowitego pozbawienia praw do zabytku
wpisanego do rejestru. Znajene zatem zastosowanie wyinie w sytuacjach, w ktérych realizacja zada
zakresu ochrony konserwatorskiej absolutnie ni¢ feszliwa do przeprowadzenia w innym trybie. Przy tej
okazji warto teé mie¢ na uwadze art. 112 ust. 3 ustawy do ktérego &rtufi. 4 pkt 2 odsyla wprost, a ktory
expressis verbistanowi,ze wywlaszczenie nieruchof®m moze by dokonane, jeeli cele publiczne nie mag
by¢ zrealizowane w inny sposélzrprzez pozbawienie albo ograniczenie praw do nievoe¥ci, a prawa te nie
mog by¢ nabyte w drodze umowy. Tym samym, niezwykle istgtm znaczenia nabiera tutaj kwestia
nalezytego i wyczerpujcego uzasadnienia koniecZnbzastosowania analizowanych instrumentéw nadzpru,
przekonujcego wykazaniaze usungcie istniegcego zagreenia dla zabytku wpisanego do rejestru faktycznie
nie jest w okrélonym stanie faktycznym nitiwe przy pozostawieniu tego zabytku we wladanigoje
dotychczasowego dysponenta”.

645 Zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspélnoty ngleo zada wiasnych gminy. W szczegéléw zadania
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art. 6 pkt 5 u.g.n. Przepis ustrojowy gminy stanagezwiniccie art. 71 ust. 2 ustawy o
ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, wshiktorego do zadawlasnych samogzu
naleey sprawowanie opieki nad zabytkami, w tym finansoi®aprac konserwatorskich,
restauratorskich i robét budowlanych przy zabytkie, ktorego samoszl posiada tytut
prawny wynikajcy z prawa wiasnei, wytkowania wieczystego, trwalego zadn,
ograniczonego prawa rzeczowego albo stosunku zghaeniowego. W tym przypadku dla
gminy instrumentami realizacji interesu publicznegp m. in. uchwalanie dokumentéw
strategicznych i programowych, w tym spgizanie i uchwalanie planéw zagospodarowania
przestrzennego oraz ponadto utrzymywanie jednostpkcjalistycznych w zakresie
muzealnictwa oraz dziatania wtacielskie wobec zabytkow stanaygych wlkasnéé gminy i
jej jednosteR*® Dodatkowo naley zauwayé, iz w jednym z wyrokéw NSA orzekt,zi
budowe i przetaenie niektérych istnigcych elementow infrastruktury technicznej
istniepcego muzeum jest inwestyajelu publicznegd”.

W dyspozycji art. 6 pkt 5 u.g.n. nie e sic jednak realizacja dziala
rewitalizacyjnych. Pajcie rewitalizacji zwazane jest z odnayvzdegradowanych obszarow
miast, czsto poprzemystowych i ponownegoaetenia ich w proces rozwoju przestrzenno-
funkcjonalnego w miejskich strukturach miasta. J&sbd zatem pepiem nadrzdnym w
stosunku do pef takich jak: rehabilitacja, rewaloryzacja, przebwdo restrukturyzacja,
modernizacja, regeneracja, konserwacja, rekultyayaggnacja, remont itp.gézy w sobie

elementy planowania przestrzennego, rozwoju gospedgo i spotecznego, ochrony

wiasne obejmuj sprawy kultury, w tym bibliotek gminnych i innyehstytucji kultury oraz ochrony zabytkéw i
opieki nad zabytkami”.

846 \W wyroku z 17.09.2009, Il OSK 1387/08, LEX nr 5882NSA podniést,i ,Wykonujac zadania publiczne,
do ktérych nalgy ochrona zabytkéw i opieka nad zabytkami gminadzi@ta jako podmiot prawa prywatnego, a
mianowicie jako osoba prawna wykogch przystugujce jej prawa i obovgizki wtascicielskie. Nie jest w tym
przypadku podmiotem administrowanym i wykonywanigez gmi zada publicznych nie jest tsame z
interesem prawnym w rozumieniu art. 28 K.p.a. Nadsthwyhcznie wigciciel zabytku nieruchomego gt
uzytkownik wieczysty gruntu, na ktérym znajduje siabytek nieruchomy jest podmiotem uprawnionym do
zgtoszenia wniosku o wpisaniedz skrelenie zabytku z rejestru (art. 9 ust. 1, art. 18 Gscytowanej wyej
ustawy). Stosownie Zalo art. 73 niniejszej ustawy osoba fizyczna, jestikeo samorgdu terytorialnego lub inna
jednostka organizacyjnagtiaca wiacicielem kydz posiadaczem zabytku wpisanego do rejestru albiagagca
taki zabytek w trwalym zanzizie, mae ubiegd sie o udzielenie dotacji celowej z higtu pastwa na
dofinansowanie prac konserwatorskich, restauraiirddb robét budowlanych przy tym zabytku”.

®4"Wyrok z 28.10.2010, Il OSK 1386/09, LEX nr 746504.
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srodowiska naturalnego i dziedzictwa kulturow&fjo

5.8.2 Opieka nad zabytkami w systemie partnerstwa publiczo — prywatnego

W polskim systemie prawnym brak jest rogean prawnych, okréajgcych zakres
umow opartych o system partnerstwa publiczno - ptpego w zakresie finansowania opieki
nad zabytkami. Z kolei na catydwiecie system ten odgrywa zngcz role w ochronie i
opiece nad zabytkami, poprzez tworzenie Zo0tv dla podmiotéw niepublicznych, do
wykonywania robét publicznyct®.

Z ekonomicznego punktu widzenia, nieruchdomdxdace zabytkami stanowidobro
publiczne tj. dobro calego spoteéséva i mag w zwigzku z tym podwdjn wartosé—
uzytkowa i niewzytkowa. Wartg¢ uzytkowa zabytkbw oznaczaze ich konsumpcja ma
charakter niekonkurencyjny i otwarty dla ogétu soaingci tj. kilka osdb mae korzysta z
nich jednoczénie i nikt nie mae zostéd wykluczony z dospu do nich. Wart&
niewytkowa, to przede wszystkim wasto kulturowa, stanowica element dziedzictwa
kulturowego danej spoteczém. Ze wzgtdu na powyszy charakterystyl zabytki stanova
wlasng¢ paistwa, ktorego organygsodpowiedzialne za ich utrzymanie we $diavym
stanie. Taka sytuacja m® powodowda ich degradaej poniewa koszty renowacji
nieruchomeci, stanowiacych zabytki § wzglednie wysokie, natomiast wynikge sad
korzysci finansowe dla pestwa - niskie.

Istniejg jednak przypadki wykorzystywania zabytkéw, ktéryishota opiera i na
przesungciu odpowiedzialnéci za ich utrzymanie z organéw fqswa na podmioty
prywatn&>®. Typowym modelem takiego przeesiiccia jest partnerstwo publiczno —
prywatne, ktore znajdowato do tej pory zastosowati@ inwestycji w rozwéj zabytkow
jedynie w przypadkach ograniczeych s¢ do ,zaclty” partnera prywatnego, poprzez
wprowadzenie ulg podatkowych czy wynajmu powierzchmeklamowych na
nieruchomeciach, a w¢c z ograniczonym ryzykiem operacyjnym. Rmig wspoOtpracy z

inwestorem prywatnym w celu powierzenia zalz nad catym zabytkiem rodzito natomiast

648 K. Swierczewska-Pietras: Rewitalizacja zamgtai jako przyklad zagospodarowania poprzemystowego
obszaru todzi, Prace Komisji Geografii i Przemy#u,12/2009, s. 173-174.

6493, Verna: Sharing of risk and rewards in publivate partnerships for conservation and managemént
heritage monuments in India, Exploring the possddatours of a Model Concession Agreement, H. C. M
Rajasthan State Institute of Public Administratid@Q7 r., www.ssrn.com, s. 1.

850 partnerstwa publiczno-prywatne i zréwnaway rozwéj obszaréw miejskich, materiaty z konfaijepUrban
Matrix”, 27 i 28.04.2009 r., Malmo, Szwecja 20095.2, http://www.urban-matrix.net.
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obawy przed ,komercjalizagj takiej nieruchoméci i utrat przez ma zabytkowego
charakteru.

Najefektywniejsz forma prywatyzacji realizacji celu publicznego w zakeesipieki
nad nieruchomiciami, stanowgcymi zabytki jest udziat podmiotow prywatnych w lieacji
projektow, majcych na celu ich odnoyy badz gospodarcze wykorzystanie (poprzez
prowadzenie m.in. dziataldo komercyjnej nastawionej na turystyk przy zachowaniu po
stronie wiadzy publicznej mechanizmow kontroli (gide poprzez nakaz utrzymania zabytku
w odpowiednim stanie). Naviecie, gdzie stosujegten mechanizm, okres takiej umowy jest
diugi (zwykle 99 lat), a projekt obejmuje fizyczrmmzekazanie zabytku inwestorowi i
umazliwienie prowadzenia na nim dziatako wedlug zasad wolnego rynku, gtéwnie
poprzez swobaglokreslania cefi®:. System partnerstwa publiczno - prywatnego spraveiz
jednak w przypadku tzw. dochodowych inwestycji éiet centra konferencyjne) na
nieruchoméciach o ograniczonej waka historycznej, ktore to inwestycje generujuzy
popyt i zwihzane § z prowadzeniem sprzedalub dziatalndci handlowej. Niektore firmy
dokonup kalkulacji przedsiwzi¢cia w odniesieniu do danej nieruchosoio(m. in. poprzez
odpowiedzialné¢ za wizerunek firmy, w przypadku @lgja nieruchomgci o znaczeniu
kulturowym) i angauja srodki finansowe tylko w przedsiziecia, gwarantujce wysolg
stope zwrotu.

System zadftajgcy inwestorow prywatnych do kontraktowania ustugzekresie
opieki nad zabytkami znalazt zastosowanie m. irzypodbudowie miynu wodnego
.Hertogenmoles” na rzece Demer w Belgii, stargm®go wilasn& panstwa (obecnie w
zarzdzie publicznej spoétki ,Waterwegen en Zeekanaal NV zamian wykonawca
otrzymat nie tylko prawo do jego rozbudowy o hotetzerpania zyskow z dziatalém
turystycznej przez okres 99 lat, ale zakprawo do prowadzenia dziatafisodeweloperskiej
na nieruchomgciach w poblku mitynu, rownie nalezgcych do pastwa. Teren na ktérym
znajduje s} miyn nie stanowi aktualnie dziedzictwa kulturowegale sam miyn jest
zabytkiem w rozumieniu prawa belgijskiego ze wsiiysi tego konsekwencjafi’. R6wnie
w Stanach Zjednoczonych przykiad wykorzystania ejakormy partnerstwa publiczno —
prywatnego mge stanowt budynek Poczty Gtéwnej w centrum Waszyngtonu DGdy®ek
stanowsacy wtasnd¢ panstwa byt nieaywany od ponad 15 lat i patwo zmuszone byto do

1 Tanve.
852 F. Swennen: To whom it may concern - Essay oni€uhivate Partnerships on Cultural Heritage, ASP

Editions/University Press Antwerp, Bruksela 201124
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przeprowadzania kosztownych remontéw, celem jegasé&waciji. W czasie tych 15 lat
zadna stiba federalna nie zga budynku, a ze wzgllu na jego podleganie regulacjom o
ochronie zabytkéw, gd federalny nie mogt go sprzedadlatego rozpocg negocjacje z
podmiotami prywatnymi i znalazt funkgcjodpowiednia dla tej nieruchorgm: hotel typu
.oboutique”. Teren zostal oddany prywatnemu inwestorw dziezawe na okres 60 lat,
paastwo w czsci wsparto renowagj nieruchoméci, a inwestor otrzymat w zamian
przywileje podatkow®>. Innym przyktadem zastosowania systemu partnergtnmiczno -
prywatnego jest rewitalizacja urbanistyczna tereptzemystowego, poleggia na
przebudowie dawnej fabryki Izraela Poaskiego w todzi. W tym przypadku mechanizm
powyzszy zostat zrealizowany w ten sposGie to podmiot prywatny byt gtdwnym
inwestorem (koszt catej inwestycji szacujersa 120 min euro), przy udziale wiadz lokalnych
(wladze miasta i wojewodztwa, a t&kwojewodzki konserwator zabytkow), ktory to prajek
polegat wpierw na wykonaniu prac projektowych, astgrmie przebudowie fabryki na
wielofunkcyjne centrum rozrywkowo — handlowo - kutilne , ktore otwarto w 2006 r. pod
nazwg ,Manufaktura”. Projekt ten miat istotny wptyw naogpodark miasta jako cakwi
(2500 o0sO6b byto zatrudnionych przy przebudowie Ykbr 3500 oséb pracuje obecnie w
powstatym centrum handlowym). Pomimo oczekiwde stanowit on jednak impulsu dla
rewitalizacji pozostatych wokot fabryki terendw papmystowych (27 ha) tj. nie naptt
tzw. ,efekt spill-over” czyli rozprzestrzeniania ¢siefektow rewitalizacji na obszary
przylegté®* Nierzadko zdarzajsic réwniez przypadki, w ktérych forma wykorzystywania
zabytkbw w oparciu o partnerstwo publiczno - pryveatprowadzi bdz do utraty ich
zabytkowego charakterugdly zamkngcia z powodu nieprzynoszenia zyskéw i bankructwa

podmiotu prywatneds>.

5.8.3 Whnioski

System partnerstwa publiczno - prywatnego w dzmdziopieki nad zabytkami
postrzegany jest przez wtadze krajow uprzemystoygbrjako realna alternatywa dla braku
po ich stroniesrodkéw finansowych i sposéb na zaammmanie sektora prywatnego oraz
przeniesienie na jego odpowiedzial@oopieki, nad dobrami pojmowanymi dotychczas

653 partnerstwa publiczno-prywatne i zréwnaway rozwéj obszaréw miejskich..., jw., s. 4.
84 F. R. Medda, S. Caschili, M. Modzelewska, InnoxatiFinancial Mechanisms for Urban Heritage
Brownfields, Journal of Urban Regeneration and RexheNr 4/2008, s. 13.

5 F. Swennen, jw., s. 20.
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jedynie jako dobra publiczfi€. Odpowiedni system partnerstwa publiczno - prywgmw
zakresie ochrony i opieki nad zabytkami powinienigjanie roztay¢ ryzyko bkdéw
legislacyjnych i operacyjnych (pojawsgych s¢ w trakcie eksploatacji zabytku) pogdiy
organy wiadzy, a partnera prywatnego w ten spas®byzyko powinno zostaulokowane po
stronie podmiotu, potraftego w najbardziej efektywny sposob nim zdeat. Taki system
pozwala na maksymalizgcjefektywndci po stronie prywatnych inwestorow Vcisle
monitorowanych przez wlagzobszarach. Nahy takze wprowadzi odpowiednie regulacje
prawne w celu unikgtia naduy¢, tak aby dobro publiczne nie wchodzito w kaizz
prywatnym interesem (gtéwnie poprzez wprowadzegjeniczé, niezlednych dla ochrony
zabytku).

W Europie wszystkie projekty odbudowyadd ponownego wykorzystania zabytkow
w systemie partnerstwa publiczno — prywatnego skatkzmiarg dotychczasowego ich
przeznaczenia (hotel, restauracja) | oznaczapalizacg dodatkowych obiektow
infrastrukturalnych (np. mieszkaw okolicy nieruchoméci zabytkowej), stanowcych dla
potencjalnego inwestoraddto zyskdw®’. Oddajc w zarad zabytek, wiadze muszlokona
pewnej kalkulacji optacalr$gi takiego przedsivziecia. Trzeba bowiem pagitec, iz system
partnerstwa publiczno — prywatnego sprawdza vei gtdbwnej mierze przy dochodowych
inwestycjach, dlatego w przypadku nieruchdmostanowscych zabytki, optymalnym
rozwigzaniem wydaje si wpierw dokonanie analizy innych rozgen prawnych,

umazliwiajgcych osigniecie celu danego przedsiziccia.

5.9 Prywatyzacja realizacji celu publicznego w systemiedukacii

publicznej

5.9.1 Uwagi ogélne

Zgodnie z art. 6 pkt. 6 u.g.n. wydzielanie gruntéwin. pod budow szkot
publicznych oraz psstwowych szkot wyszych naley do celéw publicznych w rozumieniu
ustawy. Celem tym jest wé budowa i utrzymanie pomieszdzgedynie dla szkot o

charakterze publicznym, czyli zdefiniowanych ustawo Zgodnie z ustayv prawo o0

®®F. R. Medda, jw., s. 12.

%57 F. Swennen, jw., s. 25.

200



szkolnictwie wyszynt® utworzenie uczelni odbywa ¢siw drodze ustawy lub
rozporadzenia Rady Ministré#%°. Ustawa ta dopuszcza réwniéworzenie przez osoby
fizyczne i prawne niepublicznych szkét iszyct®. Natomiast pajcie ,szkét publicznych”
nie obejmuje swoim zakresem jmiwowych szkot wyszych” i jego znaczenia nale
doszukiwé sic w ustawie o systemieswiaty®®’. Z art. 5 ust. 2-3e tej ustawy wynikze
szkoty publiczne mag by¢ zakiadane i prowadzone przez jednostki saguorz
terytorialnego, ministra wiaiwego do spraw &viaty i wychowania, ministra wigiwego do
spraw wewatrznych, ministra wiéciwego do spraw kultury i ochrony dziedzictwa
narodowego, ministra wdaiwego do spraw rolnictwa, ministra Weawego dopraw
srodowiska, Ministra Obrony Narodowej, Ministra Spradliwosci. Ponadto szkoty
publiczne mog by¢ zakladane zaréwno przez osoby prawne i osoby Ziayc Szkoty
publiczne umaliwiaja uzyskanieswiadectw lub dyplomow pestwowych, natomiast szkoty
niepubliczne réwniz mogy naby uprawnienie szkoét publicznych w tym zakresie, w

przypadkach wskazanych w ustafffe W takim przypadku szkota niepubliczna uzyskuje

6% Ustawa z 27.07.2005, Dz.U. nr 164/2005, poz. 1865m., zgodnie z ktérej art. 2 ust. 1 pkt 1 udzeln
publiczry jest uczelnia utworzarprzez pastwo reprezentowane przez wiawvy organ wiadzy lub administracji
publiczne;.
89 Art. 18 ust. 1 i 2 ustawy.
850 Art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy zgodnie z ktérym ucielniepublicza stanowi uczelnia utworzarprzez osob
fizyczmg albo osob prawny niekedgca paistwowy ani samorgdowg osoly prawry
661 Ustawa z 7.09.1991, tekst jedn. Dz.U. nr 256/2@®%, 2572, ze zm. Z art. 2 pkt 2 tej ustawy wynika
szkotami publicznymi gszkoty podstawowe, gimnazja, szkoty ponadgimnagjaraz szkoty artystyczne.
2 Art. 7 ust. 2 i 3 ustawy o systemigwdaty, zgodnie z ktérym ,szkota niepubliczna reouzyska
uprawnienia szkoty publicznejjeli:
1) realizuje programy nauczania uwatjtiajgce podstawy programowe wymienione w ust. 1 pkt.4li
2) realizuje zajcia edukacyjne w cyklu nie krotszym oraz w wymiarde nizszym ni tagczny wymiar
obowigzkowych za¢¢ edukacyjnych okridony w ramowym planie nauczania szkoty publiczreego typu;
3) stosuje zasady klasyfikowania i promowania ub@nioraz przeprowadzania egzaminéw i
sprawdziandw, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 5, zatkipm egzaminow wspnych;
4) prowadzi dokumentagprzebiegu nauczania ustajoaia szkot publicznych;
5) w przypadku szkoty prowadeej ksztalcenie zawodowe - ksztalci w zawodach éémgch w
klasyfikacji zawodow szkolnictwa zawodowego, o kjémowa w art. 24 ust. 1, a w przypadku liceum
profilowanego - ksztalci w profilach ksztatceniadtgpzawodowego, o ktérych mowa w art. 24 ust. 6;
6) zatrudnia nauczycieli oboydkowych zag¢ edukacyjnych, o ktérych mowa w pkt 2,
posiadajcych kwalifikacje okrélone dla nauczycieli szkét publicznych; przepisy. s i 1d stosuje si
odpowiednio,

Z zastrzeeniem art. 86".
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status szkoty publicznej na podstawie art. 85 wdé ustawy. Nie mgna jednak uzrg aby
szkoh publiczry w rozumieniu art. 6 pkt 6 u.g.n. byla szkofa niglzena, ktora uzyskata
uprawnienia szkoty publicznej w warunkach ckoeych w art. 7 ust. 3 ustawy o systemie
oswiaty, poniewa uprawnienia te doty@z jedynie maliwosci wydawaniaswiadectw i
dyplomow pastwowych. Nie oznacza to wd ustawowego zréwnania statusu szkoét
publicznych i niepublicznych, ale jedynie uzyskamiezez szkoty niepubliczne prawnej
mozliwosci wydawania swiadectw i dyplomoéw pastwowych, jako réwnowanych tym,
wydawanym przez ustawowo oklene szkoty publiczne. Nie dochodzi tym samym do
zréwnania statusu prawnego szkét publicznych i utidipznyctf®.

Od dnia wejcia wzycie ustawy 0 szkolnictwie wgzym i ustawy o systemidgwiaty,
sektor szkolnictwa prywatnego jest rozwijany poprzevorzenie szkét oraz uczelni
niepublicznych. Uchwalona pierwotnie w dniu 12.@0Q r. ustawa o0 szkolnictwie
wyzszynt®* stworzyta prawo zaktadania przez osoby fizycznpgawne szkot wyszych®.
Prawo to zostato potwierdzone w Konstytfi

Procesy prywatyzacji w szkolnictwie wgzym i systemie &wiaty w Polsce wykazyj
réznice w porownaniu z prywatyzacjprzedsgbiorstw, poniewa system zarglzania i
funkcjonowania szkét publicznych pozostawiono bezkazych zmian po transformacii
ustrojowej. Za prywatyzagj i reprywatyzag (czes¢ istniegcych w dwudziestoleciu
miedzywojennym uczelni zostato znacjonalizowanych poWojnie Swiatowej) szkot
publicznych przemawiajnastpujace okolicznéci®®”:

1. sektor nauki nalgy, jako nieliczny, do obszarow dziatakeg ktére nie zostaty obje
restrukturyzacja,. Odbiega to znacznie od konsgytych zataen, dotycacych calej
gospodarki, ktéra jak wynika z art. 20 KonstytugjP oparta jest na wolsc

663 3. Jaworski, Ustawa o gospodarce nieruchi@iami...jw., s. 79.

4Dz.U. nr 65/1990, poz. 385, uchylony.

85 Art. 15 ww. ustawy, zgodnie z ktérym uczelniiepaistwowa maze zalayé osoba fizyczna lub osoba
prawna, na podstawie pozwolenia udzielonego przeisira wiaciwego do spraw szkolnictwa vigzego, po
zaskgnieciu opinii Paistwowej Komisji Akredytacyjnej.

%86 At. 70 ust. 3 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym za maj wolnasé¢ wyboru dla swoich dzieci szkét innych
niz publiczne. Obywatele i instytucje maprawo zakladania szkét podstawowych, ponadpodsteaio i
wyzszych oraz zakladéw wychowawczych. Warunki zaktéaladziatalngci szkét niepublicznych oraz udziatu
wiadz publicznych w ich finansowaniu, a takzasady nadzoru pedagogicznego nad szkotami adaikdi
wychowawczymi, okréda ustawa.

657 3. Szabtowski: Rola uczelni niegawowych w restrukturyzacji przestrzennej szkolitwyzszego w
Polsce, Studia Regionalne i Lokalne, Nr 2—3(6)/2001
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dziatalnaci gospodarczej, wtasha prywatnej oraz solidarsoi dialogu i wspotpracy
partneréw spotecznych (...). Restrukturyzacja szkblva nie mae by jednak
dokonana na wzor restrukturyzacji przebsrstw ze wzgidu na odmienm
specyfik;

2. systemy zargdzania uczelniami gastwowymi odbiegaj od tych, ktére § stosowane
w sektorze prywatnym i nie ma movosci ich usprawnienia bez zmiany Wéaciela.
Wskazuje si na mad elastyczné¢ tych systemow, diugdé cyklu decyzyjnego, ktory
nie jest oparty na kryteriach ekonomicznych;

3. koszty ksztalcenia w uczelniach nsawvowych g wyzsze ni w uczelniach
niepastwowych;

4. z zal@enia ustugi o charakterze publicznym kieroware d® o0séb najbardziej
potrzebugcych, znajdujcych sé w najtrudniejszych warunkach. Deghas¢ do
bezptatnego szkolnictwa wgzego ksztattuje si odwrotnie. Dosfp do uczelni
publicznej ley zazwyczaj poza nmtiwosciami 0sOb potrzebggych, zesrodowisk
wiejskich czy robotniczych. Bardziej dephe dla nich wydaj si¢ by¢ uczelnie

niepubliczne, zlokalizowane w miejscu zamieszkania.

5.9.2 Prywatyzacja systemu edukacji publicznej

Powszechny dogb do nauki stanowi dobro publiczne, zagwarantowarset. 70 ust.
1 Konstytucjf®®. Dobro publiczne charakteryzuje; sym, ze nie ma maiwosci wytaczenia
go z konsumpcji oraz tynze nie jest rownoczaie konkurencyjne w konsumpciji. Pierwszy
warunek oznaczaziw momencie w ktorym dobro publiczne zostato wypiamvane, nie
mozna w sposob legalny zapobiegzywaniu tego dobra przez innych. Drugi warunek
oznacza,ze konsumpcja dobra przez jedosole, nie pozbawia innych oséb mvosci
konsumpcji tego samego dobra, a zatem dobro teerbgt konsumowane przez wiele oséb
jednoczénie i to bezzadnych konsekwencji. Poza tym nikt nie zaalobrowolnie wydczy
sie z korzystania z débr publicznych. Dgstdo nauki jako typowy przyktad dobra
publicznego jest dogbny dla wszystkich obywateli bez dodatkowych koaztd
kraficowych®.

Prywatyzacja systemu edukacji publicznej jest z&w@m znacznie mnigj

668 Kazdy ma prawo do nauki (...)".
89 R. G. Holcombe, A Theory of the Theory of Publiod@ls, Review of Austrian Economics 10, Nr 1/1997, s
1-22.
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zaawansowanym, hiw innych sektorach ustug publicznych, takich jgk lcznaé¢ czy
energetyka. Sektor edukacji publicznej aglbowiem do tych dziedzin dziatalém paistwa,
ktGre nie zostaly obje restrukturyzagj po transformacji ustrojowej, przede wszystkim ze
wzgledu na jego odmienn specyfilk, polegagca na swiadczeniu dobr publicznych.
Prywatyzacja realizacji celu publicznego w postdostpu do edukacji publicznej musi
oznaczé przegcie od pojmowania jej jako dobro publiczne, ktGezg catej spoteczrimi, na
rzecz dobra prywatnego, ktOre ®juinteresom gospodarczym. Zgodnie z pesaym
edukacja traktowana jest jako towar, podlega] zasadom wolnej konkurenciji,
charakteryzujcy sk swoimi fizycznymi atrybutami — np. poprzez zdobyweaprzez ucznidéw
certyfikatow, dyplomow. Warkxi spoteczne edukacji jako dobra ogoly ignorowane.
Likwidacja nadzoru biurokratycznegorswa nad tworzeniem i prowadzeniem szkGda®i
sie z wprowadzeniem prawa do wyboru szkoly oraz zagpergem ich finansowania ze
srodkow publicznych. Wynikiem tego jest wprowadzehk@nkurencji pomgdzy szkotami,
ktora ma na celu podnoszenie standardow nauczergalym systemie, zarOwno poprzez
zamykanie nieekonomicznych szkot, ktore swaferts nie ¢ w stanie zacdftic do
uczszczania do nich, jak i zgkszanie wydajneci pozostatych placéwek. Nie mma jednak
uzn&, aby rynek edukacji publicznej stworzony przezotégpu politylke byt w zupetndci
wolnym rynkiem, poniewa i tak jest przedmiotem licznych rozpedzeir i regulacji ze
strony pastwa np. w zakresie wymagajakie szkoly musz spetnid aby prowadz
dziatalng¢ edukacyja.

Prywatyzacja edukacji publicznej by rozumiana w dwojaki sposéb:

1. prywatyzacja wewgtrzna - polegagca na adaptowaniu idei oraz praktyk z
sektora prywatnego do sektora publicznego w celtowadzenia w nim zasad
wolnego rynku. Obejmuje ona odeie od pastwowego modelu finansowania
szkolnictwa na rzecz tworzenia prywatnych instytuedukacyjnych -
przedszkoli, szkét, uniwersytetow, a 2ak r&znego rodzaju @odkow
szkoleniowych i prywatnych szkét, ktore wspOtpracy zagranicznymi
szkotami lub uczelniami. Oznacza to decentralizabudzetu Gwiaty,
wprowadzenie konkurencji poruzy szkotami i zasad zadzania,
panupcych w przedsbiorstwach opieracych se na wydajnéci i
przedstbiorczaci;

2. prywatyzacja zewgtrzna - oznaczaga otwarcie systemu edukacji publicznej
na ustugi oferowane przez podmioty prywatne tj. @amen skierowanych do

podmiotow prywatnych na wykonanie ustug edukacyinyep. zaopatrzenie
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szkot w infrastruktug, spratanie, transport ucznidw do szkoty), zgizanie
lub finansowanie publicznych instytucji przez podtgiprywatne, jak rownie
tworzenie tzw. "rynku ustug edukacyjnych” oraz atewa (liberalizacs)

krajowych rynkéw edukacji publicznej na zagraniozmy dostawcow
programOw nauczania spoza Europy.

W doktrynie wypowiadaneasobawy, ¥ prowadzenie wiszych szkot prywatnych
upodabnia ich aktywrié do pomiotéw realizacych dziatalné¢ gospodarcyg, cha do
niepastwowych szkdét wyszych nie znajduje zastosowania ustawa prawo dzosta
gospodarcz&8[®. W kwestii zaliczenia szkét do podmiotéw prowackzch dziatalnéc
gospodarcz nalery zauwayé¢, iz szkota realizuje dziatania w trzech sferach: rym&p
produkcji ustug edukacyjnych, wytwarzania dobr pegslych (moralnych) oraz produkciji
wiedzy. W sferze pierwszej, szkota #gga jest przeddbiorstwem, interesem, organizacj
biznesowy, ktéra po opanowaniu okilenej technologii produkuje ustugi edukacyjne dla
scisle (co jest wymogiem strategii) okienego segmentu rynkowed Zakupiona ustuga
oceniana jest wedtug zasad wolnorynkowych i tegautpodejcie do systemu edukacji
publicznej, traktowanej jako ustuga, edaca rezultatem prowadzenia dziataloo
gospodarczej nastawionej na gggiiccie zysku, prowadzi do konstytucyjnych zmian w
zakresie realizacji polityki s@viatowe] pastwa. Powoduje to,zi z punktu widzenia
demokracji, wszelkiego rodzaje szkolnictwa (podstaw, srednie, wysze) powinny by
dostpne dla ogotu ze wzegllow spotecznych - przygotowania osoby do dziatawia
spoteczéstwie oraz jako instrument wdm@nia rownych szans. Przeksztalcenie systemu
edukacji na wzor gospodarki rynkowej nie da gwajiap@pewnienia rownego dagtu do
edukacji. Tylko wspotfinansowanie systemu edukacfiez pastwo zapewnize dosgp do
wyksztatcenia nie znajdzieespoza zasigiem grup z niszej warstwy spotecastwa. Ocena
systemu edukacji publicznej z ekonomicznego punkidzenia musi wic by krytyczna,
bowiem rynek nie zapewni rownego poziomu ksztakehiadycyjny ekonomiczny argument
za zapewnieniem edukacji przez npavo opiera $ nha teorii zawodni rynku.
Pozostawienie catego systemu edukacji mechanizmanomwnkowym jest nieoggalne,
poniewa rynek w tym segmencie nie m ksztattowa popytu ani cen. W takim przypadku

nadmiar popytu na ustugi edukacyjne wgsakniu z niewydolnéciag poday i zawodndcig

670 7. Leaiski: Problemy prywatyzacji administracji publiczreejpchrona praw jednostki [w:] Jednostka wobec
dziatan administracji publicznej. Mdzynarodowa Konferencja Naukowa Olszanica 21-2&a@8p1r., s. 271.

671 A, Sulejewicz: Paradoks spotecznej odpowiedzi@nobiznesu szkoly wiszej [w:] Spoteczna
odpowiedzialné¢ uczelni, red. Krzysztof Leja, Gdsk 2008, s. 50.
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konkurencji zawszeddzie wymagé interwencji pastwa. Rownie uzytkownik prywatnych
jednostek typu szkolnego nie ma zagwarantowarsyokow prawnych, umdiwiajacych
egzekwowanieswiadczér na odpowiednio wysokim poziomie. M® albo nie zawrze
umowy na korzystanie z tego typu ustugdb korzysta& z roszczé cywilnoprawnych w
przypadku niedotrzymania warunkéw umowy przez szkoywatry®’2

W literaturze zagranicznej podnosg svrecz, &z podczas gdy w Europie Zachodniej
pojawienie s; sektora prywatnego w edukacji bylo uweae za marginalne i ¢gto
rewolucyjne, w wekszaci krajow EuropySrodkowo-Wschodniej, nazanych na wptywy
neoliberalnych polityk, mge by ono uwaane za jedno z bardziej realistycznych reza
w sytuacji chronicznego niedofinansowania instytpaplicznych i w wielu przypadkach ich

niezdolndci do stawienia czota nowym wyzwanibf

5.9.3 Kierunki prywatyzacji systemu edukacji publicznej na swiecie

Pocatki prywatyzacji systemu edukacji publicznej miatyejsce w latach 80 i 90
ubiegtego wieku w Wielkiej Brytanii i USA pod gdami Margaret Thatcher i Ronalda
Reagana, a tak w Chile pod rzdami Augusto Pinocheta i opieratyc sha zasadzie,zi
dostarczanie i zagdzanie ustugami publicznymi (gdzy innymi edukag publiczry)
powinno by traktowane w sposob autonomiczny — na zasadach jnatego pastwa’
(,small state”), w ktérym domingj zasady wolnorynkow&®., Argumentem, ktéry legt u
podstaw tego zjawiska byto tq; ustugi w zakresie edukacji publiczn@yiadczone przez
instytucje pastwowe g niskiej jakdci, niedostosowane do potrzeb ,klientéw” i unikzg
ryzyka. Kraje te do dzisiaj przoduwe wdraaniu mechanizmow rynkowych w sektorze
edukacji publiczn&{> Jednak prywatyzacja edukacji publicznej staje réiwniez coraz
bardziej widocznym zjawiskiem gdzynarodowym, popieranym przez xa& organizacje
swiatowe (OECD, Bani§wiatowy i WTO). Prywatyzacja edukacji w skali gdzynarodowej

zostata po raz pierwszy zapatkowana poprze&wiatowa Organizagj Handlu (WTO§’®,

6727 Lediski, jw., s. 271.

73 M. Kwiek: The Welfare State and Higher Education Their Way towards Privatisation. Global and
Transition Economies’Perspectives [w:] Der Offamiti Sektor - The Public Sector, Wiad®007, str. 17.

673, J. Ball, D. Youdell: Hidden Privatisation irulitic Education, Institute of Education, Universio§
London, Brussels, May 2008, s. 14.

7 Tanve.

676 Miedzynarodowy handel ustugami reguljostanowienia Uktadu ogélnego w sprawie handlugeshi (ang.

General Agreement on Trade in Services, GATS). ,&GATobok Ukladu ogdlnego w sprawie taryf celnych i
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ktora od momentu powstania (1995 r.) promujgdd pastw cztonkowskich liberaliza¢j

ustug publicznych, w tym take edukacji. WTO gby do zwkkszania sit rynkowych i

prywatnych inwestycji w edukagja od pastw cztonkowskich oczekuje stworzenia ku temu

odpowiednich ram politycznych i prawny¢h
Mozna wyr@ni¢ 5 dominujcych form prywatyzacji systemu edukacji publicznej
swiecie:

1. system kuponéw (,vouchers”) — w ktérym fs@wo finansuje umieszczenie
wybranych uczniéw w ptatnych szkotach. Typowym [tagem tego systemugs
Chile oraz Stany Zjednoczone (miasto Milwauké&e)

2. system kontraktowy (,contracting out system”) —eg@pcy na kontraktowaniu przez
placowki cGwiatowe ustug oferowanych przez podmioty prywatnpe catering,
naprawa, konserwacja, meble, gprinformatyczny, ustugi transportowe, ustugi w
zakresie utrzymania czysw°’”.

3. partnerstwo publiczno — prywatne — system w ktomyiadze publiczne oddajw
dzierawe lub uzytkowanie budynki zaprojektowane i wybudowane gedkow
prywatnych, w celuwiadczenia ustug edukacyjnych. Typowym przyktaderajik
wykorzystupcego ten model wspotpracy jest Wielka Brytania. Dwnajwicksze
przeprowadzone projekty partnerstwa publiczno-ptpego w zakresie edukacii
publicznej w Wielkiej Brytanii to City Technologydllege (,CTC's” - 1986 r.) oraz
.Education Action Jones” (,EAZ's” -1997 r.). Pierag z nich polegat na

handlu (GATT) oraz Porozumienia w sprawie handldwgspektow praw wilasia intelektualnej (TRIPS),
stanowi integralm czes¢ Porozumienia ustanawigiego Swiatows Organizagg Handlu (Porozumienie WTO)
podpisanego na zakozenie negocjacji handlowych w ramach tzw. Rundydwrajskiej (1986-1994), w wyniku
ktorych z dniem 1 stycznia 1995r. powstaflaviatowa Organizacja Handlu (WTO). ,GATS” ustanawia
wielostronne ramy zasad i regutetizynarodowego handlu ustugami @@ na celu wzrost tego handlu w
warunkach przejrzystoi oraz stopniowej liberalizacji w ramach kolejnynlmd negocjacji. Z dniem 1 maja
2004, w zwizku z przysfpieniem do UE, Polska przekazata na poziom wspoimpt kompetencje w zakresie
polityki handlowej, na podstawie art. 133 Traktastanawiajcego Wspoélnat Europejsk. Obszar ustug natg
do wylgcznych kompetencji Wspélnoty, z vagzeniem ustug w dziedzinie kultury, ustug audiovailnych, oraz
ustug socjalnych i w zakresie zdrowia ludzkiegtakie edukacyjnych, ktére naedo dzielonych kompetenciji
Wspdlnoty i pastw cztonkowskich.

®77 N.Hirtt: The Millenium Round and the liberalisatiof the Education Market, Education and Sociatides
Nr 2/2000, poz. 2, str. 220-235.

678 J. Fitz; B. Bers: Education Management Organisatiand the Privatisation of Public Education: A $3ro
National Comparison of the USA and Britain, CompigeaEducation, Nr 2/2002, Vol. 38 s. 137-154.

57 Tamve.
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zaprojektowaniu, wybudowaniu i dokonywaniu niedilych remontéw 2Grednich
szkot przez firmy prywatne. Szkoly te byly ngstie prowadzone i utrzymywane
przez wiladze publiczne. Projekt ten miat na celuoaehie programu nauczenia
przedmiotéw technicznych w szkotach znajdygh s¢ na terenach miast. Okazag si
jednak ktska, poniewa niewiele firm zdecydowato sina takie przedsiziccie i
wiekszas¢ kosztow jego realizacji poniosto fistwo. Drugi projekt (LEAZ's”) miat na
celu podniesienie jakoi nauczania w wybranych, zacofanych pod wdgm
poziomu nauczania obszarach, poprzez wprowadzereejadnych stref nauczenia
(LEAZ’'s"), urzadzonych na wzor firmy prywatnej. Strefy te zatzane byly przez
dyrektoréw (,Zone Directors”), przy wsparciu ciabraddczych (,Education Action
Forum”), skladajcych s¢ z pedagogow, przedstawicieli lokalnej spotecgzna
przedsgbiorcéw. W kadej strefie powstawaty po 2 szkdisednie i przylegte do nich
szkoty podstawowe. Pogtkowo powstato 25 takich stref, kolejne 48 zostato
stworzonych w latach 1999-2000. Dla pierwszych @6fgzad udosgpnit srodki w
wysokasci 750.000 funtéw na okres trzech lat, spodzigwak przy tym wkiadu
prywatnych inwestorow na poziomie 250.000 funtow getowce lub naturze.
Nastpne strefy byty dofinansowane przezagavo po 500.000 funtéw rocznie, z
przewidywanym naktadem podmiotéw prywatnych w wysgk 250.000 funtow.
Wyniki tego projektu rowniz byly rozczarowujce, poniewa tylko 12 z 73 stref
spetnity wymagane kryterium naktadu prywatnyalodkéw w wysokéci 250.000
funtow®®. Najnowszym projektem, realizowanym na zasadzienpestwa publiczno-
prywatnego w Wielkiej Brytanii jest tzw. ,Nation&rid for Learning” (,NGfL"),
polegajcy na padczeniu Anglii i Walii w tzw. wirtualg strek nauczania (,virtual
learning zone”) poprzez Internet. &z centralny gwarantuje szkotom bezptatny
dostp do Internetu przy wsparciu narodowego operatqBxitish Telecom”) i
naktady pienjzne w wysokéci 1.8 miliarda funtéw, a firmy prywatne takie jak
~Microsoft”, ,Compaq” keda konkurow@& migdzy sola w trybie przetargowym o
kontrakty na ustugi w zakresie doradztwa | zaopmeti@ szkot w niezidng
infrastruktue i systemy informatyczif&'. Innym rodzajem partnerstwa publiczno-
prywatnego, ktére jest coraz bardziej popularne wuropie, jest wykorzystanie
prywatnych dostawcow w zakresie projektowania, badaeksploatacji i zagzania

80 Tamve.

8! Tame.
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placéwek edukacyjnych na podstawie formuty ,BOTB(jld Operate Transfer”).
Taki system przenosi wksza¢ kosztéw kapitatowych i ryzyko przedsiziecia na
sektor prywatny, ale zoboyduje take wiladze publiczne do oddania placowek w
diugoterminowe dzieawy. Za przyktad mag postizy¢ Niemcy, gdzie miasta
Offenbach i Kolonia majna swoim koncie projekty z udzialem ponad 90 szkét
pierwszym i 7 w drugim. W obydwu przypadkach szkatgstaty w catéci
zaprojektowane i wybudowane z udziatemodkow prywatnych (,Offenbach” —
francuska firma ,Vinci”, Kolonia — firma ,Hohtief?) Obie firmy mag prawo
prowadzenia szkét: w Offenbach przez 15 lat i wdiil przez 25 |82

4. odsprzeda — wyzbycie s przez pastwo swiadczenia edukacji i budowy szkoét na
rzecz prywatnych instytucji tzw. ,EMO’s” (,EducatioManagement Organisations”),
czyli przedsgbiorstw, ktére ofery prowadzenie, 41z zasgpienie istniegcych szkot
panstwowych w zamian za czynszadd wptywy paistwa z podatkow. Dziataldé
prowadzona przez takie organizacje wpsie jedynie w USA oraz Wielkiej Brytanii
(najwicksze firmy to ,Advantage Schools Inc”., ,Edison”aar ,Tesseract” (USA) i
.Nord Anglia” (Wielka Brytania)) i generuje olbrzyimzyski — szacuje sjze w USA
w 2000 r., EMO'’s byly w stanie wygenerotva00-123 mld dolaréw przychodéw, a w
Wielkiej Brytanii 5 mld funtow. Co wicej obserwuje si ekspang amerykaskich
przedsgbiorstw dziatajcych w sektorze edukacji publicznej na rynek Wiglki
Brytanii, a nawet Azfi*3

5. ulgi podatkowe — system wygtujacy w USA, polegajcy na przyznawaniu osobom
decydugcym st na wybranie szkoty prywatnej ulg czy zwolfiipodatkowych. Taki
system roOwnig oznacza prywatyzagj edukacji publicznej poniewia osoby,

korzystajice z prywatnej edukacji otrzymwujvsparcie finansowe ze stronyrsava >,

823, J. Ball, D. Youdell, jw., s. 37.
%83 . Fitz; B. Bers, jw., s. 2.

%4 Tame...s. 4.
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5.10 Prywatyzacja realizacji celu publicznego w dziedzire ochrony

zdrowia

5.10.1 Ochrona zdrowia jako cel publiczny

Cel publiczny w zakresie ochrony zdrowia, uregulowaostat w dwoch aktach
prawnych. Pierwszym z nich jest Konstyt€fanatomiast drugim aktem jest u.g.n., ktérej
art. 6 ust. 6 stanowizicel publiczny stanowi "budowa i utrzymanie puhtiego obiektu
ochrony zdrowia".

Nasuwa si w zwigzku z tym pytanie, czy cel publiczny w zakresierocly zdrowia,
okreslony w u.g.n. jest tzsamy z konstytucyjnie zagwarantowanym prawem daelkopi
zdrowotnej. Naley przyja¢, iz w odr&nieniu od art. 68 Konstytucji, cel publiczny,
uzasadniacy m. in. wywlaszczenie, odnosie¢siwytagcznie do budowy i utrzymania
publicznego obiektu ochrony zdrowia. Oloma w art. 68 Konstytucji ochrona zdrowia i
udzielanie swiadczeé zdrowotnych, czy te zapewnienie opieki zdrowotnej nie zostato
sprecyzowane przez ustawodawako cel publiczny wzadnej ustawie. Rowniezawarty w
art. 6 ust. 6 u.g.n. "publiczny obiekt ochrony zgii@’ nie ma definicji wzadnym przepisie
prawa, nie mniej jednak oldlenie to nie mee zostéd utozsamione z kadym obiektem
stuzagcym ochronie zdrowia, gaywowczas zbdnym bytoby zastosowanie w tym wyemiu
przymiotnika "publiczny”. Przymiotnik ten ma wiekmaczé i w powszechnym rozumieniu
oznacza przeznaczenie danego miejsca dla ogéhodadrdostpnego dla wszystkich, co
powoduje, ¥ w tym znaczeniu kaly obiekt, w ktorymswiadczone s ustugi lecznicze
spetniatby warunek publiczne¥8

Do dnia wejcia w zycie ustawy o dziatalrigi lecznicze]®’, kierunek wyktadni
pojecia "publiczny obiekt ochrony zdrowia" narzucatyz@pisy ustawy o zaktadach opieki
zdrowotnej®. Wedtug art. 1 ust. 1 tej ustawy, do udzielaggiadczér zdrowotnych i

promocji zdrowia powotane byly zaklady opieki zdawej, jako wyodgbnione

68 Zgodnie z ktérej art. 68 Konstytucji RP &y ma prawo do ochrony zdrowia (ust. 1). Obywatelom
niezalgnie od ich sytuacji materialnej, wtadze publiczn@pewniaj réwny dosgp do Swiadczeér opieki
zdrowotnej finansowanej zZgodkow publicznych. Warunki i zakres udzielagwiadczer okreila ustawa (ust.
2).

886 Wyrok WSA w todzi z 18.05.2005, Ill SA/td 161/10EX nr 675057.

687 Ustawa z 15.04.2011, Dz.U. nr 112/2011, poz. G5arm.

688 Ustawa z 30.08.1991, tekst jedn. Dz.U. nr 14/2@0z, 89, uchylony.
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organizacyjnie zespoty oséb orémdkow majtkowych utworzonych i utrzymywanych w
tym wiasnie celu. Zaktad opieki zdrowotnej byt takigmodkiem magtkowym, shzacym
udzielaniu swiadczé zdrowotnych w formach wymienionych w art. 2 ust.udtawy tj.
szpitale, przychodnie, soodki zdrowia, poradnie, laboratoria, sanatoriasgiga i inne.
Przepisy nowej ustawy nadal przewl@iprme prawry samodzielnego publicznego zaktadu
opieki zdrowotnej, ktéra to forma prawna ma najisigjsze znaczenie w publicznej ghie
zdrowia, ale z pewnymi ograniczeniami — przede wtdgn co do meliwosci dokonywania
przeksztatceé w spotic kapitatowy. W tej sytuacji aktualnym pozostaje paayl iz publicznym
obiektem ochrony zdrowia w rozumieniu art. 6 usti.§.n. jest wyjcznie taki obiekt, ktory
wchodzi w sktad publicznego zaktadu opieki zdroveptrObiekt stiacy ochronie zdrowia
stanowjcy wtasnd¢ podmiotu niepublicznego nie m® by uznany za "publiczny obiekt
ochrony zdrowia", o ktorym mowa w art. 6 ust. 6.n.gponiewa wykfadnia pogcia "celu
publicznego" na tle u.g.n. odnosg sbwniez do innych instytucji prawnych, uregulowanych
w tej ustawie. Cel publiczny stanowi bowiem podsiew przestank instytucji
wywtaszczenia nieruchordci. Nie sposob wic przygpé, aby cel polegary na budowie i
utrzymaniu obiektu ochrony zdrowia na potrzeby oldgznego zaktadu opieki zdrowotnej,

uzasadniat odfie prawa whasnii w drodze wywtaszczerfix.

5.10.2 Definicja prywatyzacji ochrony zdrowia

Podobnie jak w przypadku depu do nauki, ochrona zdrowia stanowi dobro
publiczne, zagwarantowane w art. 68 Konstytucji RBwoduje to,4 prywatyzacja ochrony
zdrowia ma miejsce w tych sektorach i ustugachrektdie funkcjonuj na zasadach
wolnorynkowych i w ktérych wprowadzenie tych zasa@leznione jest przede wszystkim od
czynnikow politycznych, co ni@ przynosi niechciane spotecznie rezultaty. Podstawowym
bodzcem dla prywatyzacji ochrony zdrowia jest deficykij przynosi funkcjonowanie
zaktadow opieki zdrowotnej na poziomie regionalnyriokalnym. Prywatyzacja ochrony
zdrowia mae oznaczé& wiec proces zwikszania udziatlu prywatnych instytucji $wd
swiadczeniodawcow, zapewniaych opiele zdrowotr, co mae by realizowane poprzez
tworzenie instytucji, stanowtych wtasné¢ prywatry, ktére wchodz na rynek lub poprzez

sprywatyzowanie podmiotéw, ktére na nim funkcj@fith Inna definicja wskazuje,zi

89 Wyrok WSA w Gdasku z 20.12.2007, Il SA/Gd 620/07, LEX nr 507878.
80 K. Tymowska: Prywatyzacja opieki zdrowotnej w iebpraktyce, PiM Nr 5/2000.
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prywatyzacja ta polega na sprzeglacatcici lub czsci pieniznych i niepiengznych

skfadnikow publicznego magku opieki zdrowotnej, w celu dalszego prxég tego majtku

przez niepubliczny zaktad opieki zdrowotnej, utwory zgodnie z obowkujagcymi
przepisanf®. Gléwnym elementem definicji prywatyzacji ochrongrowia jest wic zmiana
sposobuswiadczenia ustug zdrowotnych, poprzez przeniesiematku opieki zdrowotnej

(nieruchoméci, sprztu medycznego) z publicznego, na rzecz prywatnetgéciela. W

takim wypadku moéwimy o prywatyzacji ochrony zdrowi sensie materialnym.

Prywatyzacja ochrony zdrowia w sensie formalnymagza z& przekazywanie podmiotom

niepublicznym zada z zakresu ochrony zdrowigwiadczeé zdrowotnych), w celu ich

realizaciji.
Prywatyzacja ochrony zdrowia m® przybiera nastpujace formy®=

1. przeksztatlcenie samodzielnych publicznych zaktadipieki zdrowotnej w spotki
prawa handlowego (prywatyzacja materialna);

2. prywatyzacjaswiadczé i ustug, czyli kontraktowanie ustug z osobami wyk@cymi
zawody medyczne (prywatyzacja formalna);

3. prywatyzacja zargzania, czyli powierzanie zadzania publicznymi instytucjami
osobom fizycznym lub wyspecjalizowanym firmom;

4. prywatyzacja ustug pomocniczych (kuchnia, pralnigw6z odpadéw medycznych);
prywatyzacja kosztéw, czyli przenoszenie a@beh finansowych z ptatnika
publicznego na indywidualnych odbiorcow.

Mozna wyré&ni¢ argumenty za prywatyzacpchrony zdrowi&™

1. ucieczka od staldoi nadzoru wiécicielskiego, sprawowanego przez podmioty
publiczne (biurokratyzacja nadzoru oraz realizgojeaefektywnéciowych celdéw,
takich jak ochrona miejsc pracy w niepotrzebnygpitatach);

2. konieczné¢ pozyskania dodatkowego (poza publicznym) kapitehaz osob o
wysokich kwalifikacjach menagrskich w celu wprowadzenia profesjonalnego
zaradzanid®. Prywatne firmy medyczne majtatwiejszy dosip do rynku

kapitatowego, w celu pozyskanieodkow niezlgdnych na inwestycje. Powoduje t@, i

91 W. Musiaski: Lokalne prawo komercjalizacji samodzielnychktadéw opieki zdrowotnej, Materiaty
szkoleniowe , Zargdzanie opiek zdrowotry”, Biatystok 2001.

892 M. Lech: Wprowadzenie do dyskusji na Ill Forum heky Prywatnych "Prywatyzacja Opieki Zdrowotnej",
Warszawa 2000, Gabinet Prywatny Nr 4/2000.

893 K. Tymowska, jw.

894 Tame.
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S3 w stanie zorganizowaswop dziatalng¢ w bardziej efektywny sposob aeli
instytucje publiczne, poprzez np. uzyskiwanie wmadéci na temat realidw
rynkowych w drodze wspotpracy z innymi podmiotamyyeatnymi. Firmy prywatne
maj tez duzo nizsze koszty pracy, poniewaw przeciwigéstwie do podmiotow
publicznych, czsto nie g objete uktadami zbiorowymi pracy. W Niemczech w 2004
r. sredni koszt pracy ponoszony przez szpital na jednggcownika w sektorze
prywatnym wyniost 47.400 euro w poréwnaniu do 50.48uro w szpitalach
publicznycl§®:

3. uniezalenienie finansowania ochrony zdrowia od instytugjibficznych, ledacych
dysponentamérodkéw publicznych, ktére dziataw zaleznosci od aktualnej sytuacii
politycznej, co sprzyja realizacji partykularnycttareséw i marnotrawienkrodkéw;

4. stworzenie atrakcyjnej i konkurencyjnej struktdwiadczeé zdrowotnych;
wprowadzenie na rynek innowacji technologicznych.

Do argumentdéw przeciwko prywatyzacji zalicze’%t

1. zmiarg profilu dziatalngci instytucji ochrony zdrowia po prywatyzacji, zapstanie
swiadczenia nierentownych ustug, pozbawianie padjemirawa déwiadcze;

2. dazenie prywatnych inwestorow do maksymalizacji zyskwkreslonym czasie bez
oceny dtugofalowych skutkéw podejmowanych decyzji;

3. nieche¢ prywatnego kapitatu do inwestowania w zacofanyakgianach, w
nierentownych specjaldoiach medycznych lub innych rodzajach dziatatmo
Jak zaznaczono na wpte, prywatyzacja ochrony zdrowia (podobnie jak

prywatyzacja systemu edukacji publicznej) niezm@rzebiegad w ten sam sposob, w jaki

odbywa s¢ to w innych sektorach, takich jak budowa drog,td@zanie wody czy energii

elektrycznej. Ochrona zdrowia, stangea cel publiczny zagwarantowany w art. 68

Konstytucji RP naktada na wiladze publiczne olb@aek zapewnienia rownego dgsti do

ustug zdrowotnych, a czysto rynkowe paded nie jest w stanie tego agna¢. Na rynku w

ktorym dziatag podmioty prywatne, transakcje kupna — sprzgdezaleznione g od dochodu

konsumentow — ci ktorzy niegg s stanie skorzystaz dobr czy ustug, nie magkorzysta z

prywatnej opieki zdrowotnej. Rynek ochrony zdrowiezbawiony elementow nadzoru czy

regulacji ze strony organéw publicznych nie dapuwicc do rownej alokacjiwiadcze

89 T. Schulten: Liberalisation, privatisation and ukgion in the German healthcare sector/hospitalg [
Privatisation of Public Services and the Impactuality, Employment and Productivity (PIQUE), 2086,10.

9% K. Tymowska, jw.
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zdrowotnych w catym spotecastwie, co mae rodzé podwaenie art. 68 Konstytucji RP.
Rola organéw wiadzy publicznej musi opi&e na monitorowaniu cen ustug zdrowotnych
oraz zapewnieniu dagiu do ochrony zdrowia tzw. odbiorcom wdiswym. Rynek ochrony
zdrowia musi take podlega regulacji ze strony organdéw publicznych, w celu
zagwarantowania wolnej konkurencji, opartej na rgmrtraktowaniuswiadczeniodawcéw.
Nadzér ze strony wkadz publicznych niedhy jest zwlaszcza w tych dziedzinach, w ktérych
prywatni inwestorzy koncentryjsic na ustugach dofaych i najbardziej dochodowych,
pozostawigic jednoczénie wiladzom publicznym zabezpieczenie kosztownejelop
specjalistycznej (np. onkologia) oraz dziedzin, igdaystpuje niewielka liczba pacjentow

lub mniej zamana cz$¢ spoteczastwa.

5.10.3 Status prawny ochrony zdrowia w polskim systemie @wnym

System opieki zdrowotnej w Polsce jest niespdjngawiera elementy, ktoreas
charakterystyczne zaréwno systemu ubezpiezdeowotnych finansowanych ze sktadek, jak
I typowego systemu finansowania centralnego. ZgodniKonstytugj, ustawodawca ma
obowigzek okrdli¢ zasady wykonywania prawa do ochrony zdrowia w é&lpodczas gdy
wiadza publiczna ma oboydek zapewrd obywatelom réwny dosp do $wiadczeé opieki
zdrowotnej, finansowanych zerodkéw publicznych, niezatleie od ich sytuacji
materialn€]®’. Zadania administracji publicznej w zakresie opiedrowotnej obejmuj
obowigzki natazone w drodze ustawy gwiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkéw publicznych® oraz ustawy o dziatalioi lecznicze]®.

Finansowaniem ubezpieczenia zdrowotnego zajmuge peiwotany w 2003 .
Narodowy Fundusz Zdrowi&, jako organ centralny, sktaday st z 16 oddziatéw w
kazdym wojewddztwie, utworzonych na bazie dawnych &herych. Fundusz jako organ
wiadzy publicznej wypos@ny zostat wscisle okr&lone kompetencje w dziedzinie opieki
zdrowotnej, ktdre w porownaniu do systemu kas ctionyie ulegly znacgej zmianie. NFZ
posiada status centralnego ptatnika seedkow pochodgcych z obowizkowych skiadek
ubezpieczenia zdrowotnego, czyli finanséweadczenia zdrowotne udzielane ubezpieczonym

oraz refunduje leki. NFZ sprawuje takkontrot nad przeznaczaniefnodkdw pochodzcych

897 Art. 68 ust. 2 Konstytucji RP.

9% Ustawa z 27.08.2004, tekst jedn. Dz.U. nr 164/2@p08. 1027, ze zm.
69 Ustawa z 15.04.2011, Dz.U. nr 112/2011, poz. G5arm.

" Dalej powotywany jako ,NFZ”.

214



ze skladek, budbtu pastwa, dotacji, subwenciji dla gmin, darowizn, kreényti pazyczek na
kontraktowanie ustug opieki zdrowotnej. NFZ przepadza konkurs ofert, rokowania i
zawiera umow o udzielaniaviadcze opieki zdrowotnej, a tale monitoruje ich realizaciji i
rozliczanie. NFZ prowadzi tak negocjacje dostawcami ustug medycznych w celu
zakontraktowanidwiadczé oraz ustala prognezapotrzebowania naviadczenia na danym
obszarze. Ponadto Fundusz monitoruje reakzasjug zdrowotnych, w tym ich jaké NFZ
jest odpowiedzialny za opracowanie Krajowego Pla#abezpieczeniaSwiadczeé
Zdrowotnych, zaakceptowanego przez Ministra Zdrowian kwalifikuje naktady finansowe

i maksymalne ceny dla #zdych typow ustug. Plan uwzglnia zapotrzebowanie na
swiadczenia na danym terenie (kraj i wojewodztwdyZNworzy rownie katalogswiadcze
szpitalnych. Zaproszenie do sktadania ofert jestade dla dostawcow ustug medycznych
spetniajcych wymogi okrélone w rozporzdzeniu Ministra Zdrowia. Na podstawie ofert
sktadanych przez dostawcow NFZ wybierddia zakres ustug. Zazwyczaj wybierangte o
najnizszych kosztach.

W rezultacie, pomimo przeprowadzenia reformngtao wchz petnit funkcg
gléwnego regulatora na rynkéwiadczer zdrowotnych. W zakresie rozwoju liberalizacji
rynku ochrony zdrowia, prz@jie od systemu kas chorych do NFZ nglazn& za szkodliwe,
gdyz pomkdzy poszczegdlnymi kasami chorych ima byto zaobserwowakonkurencg i
rywalizacg o pacjentéw. Pacjenci mogli zmietikasy i dojcza do tych, ktore $
zarzdzane w lepszy sposéb. Taka sytuacja nie ma raieysblFZ, ktory ledac jednolitym
organem, opiera gina zasadach solidagw i réwnasci wszystkich ubezpieczonych. NFZ
jako dysponent skfadekyzly do coraz wikszej szczegdtowsai procedury zawierania umow i
warunkéw, na jakichswiadczenia mog by¢ udzielane. Nowy system regulacji pozwala
utrzyma wydatki na opiek zdrowotry w ramach ustalonych limitbw, co pozwala na
unikniecie zadhienia sektora finanséw publicznych, jednak niezm@ouzng, iz jest on
pozyteczny, gtébwnie ze wzgtlu na dynamik rynku opieki medyczne.

Zasady wykonywania dzialaléa leczniczej, jak i forma organizacyjnoprawy
podmiotéw do tego powotanych reguluje ustawa otdiriesci leczniczej, ktora weszta w
zycie 1.07.2011 r. i ktéra dotyczy m.in. przeksztatszpitali w spoiki, ale nie wprowadza
takiego obowigzku. Ustawa ta wprowadza ¢e w zycie postulat prywatyzacji materialnej
systemu ochrony zdrowia. Zgodnie z nowymi przepissamorzady, ktore nie przeksztajc
szpitali w spotk kapitatows lub jednostk budzetowg, mogy pokry ich ujemny wynik
finansowy w cigu trzech miescy od uptywu terminu zatwierdzenia sprawozdania

finansowego. W przypadku ganiepokrycia ujemnego wyniku finansowego, podmiot
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tworzacy w ciaggu 12 miesicy bedzie zmuszony do zmiany formy organizacyjno-prawnej
szpitala (przeksztalcenia szpitala w spokapitatows lub jednostk budzetowy) lub jego
likwidacji”®*. Zgodnie z 4 ustaws podmiotami leczniczymiasprzedsibiorcy we wszelkich
formach przewidzianych dla wykonywania dziatdlciogospodarczej, samodzielne publiczne
zaktady opieki zdrowotnej, jednostki btelowe, instytuty badawcze prowade badania
naukowe i prace rozwojowe w dziedzinie nauk medychmoraz fundacje i stowarzyszenia,
ktorych celem statutowym jest wykonywanie zade zakresie ochrony zdrowia i ktorych
statut dopuszcza prowadzenie przez nie dziadainteczniczej, keécioty lub zwigzki
wyznaniowgé®,

Jak wynika z uzasadnienia projektu omawianej ustdegw.cem dla reformy byto to,
iz forma samodzielnego publicznego zaktadu opiekowditnej nie odpowiadata potrzebom
aktualnej sytuacji gospodarczejigwa. Forma spotki sprzyja gafektywnemu zaggzaniu,
otwiera nowe maiwosci uzyskiwania przychoddéw, racjonalizuje gospodanis.
Omawiana ustawa nieagy jednak do obligatoryjnego przeksztalcenia zakdaddpieki
zdrowotnej w spotki prawa handlowego, pozostaygiajecyz¢ w tej sprawie podmiotowi
tworzacemu i zachowuag tym samym zasadposzanowania autonomii jednostek saraduz
terytorialnego, o ktérej mowa w art. 16 KonstytudiP. Dopuszcza tak dalsze
funkcjonowanie samodzielnych publicznych zaktaddpieki zdrowotnej oraz wprowadza
regulacje specyficzne dla tej formy prawnej, ktawe duzej mierze § wzorowane na
przepisach ustawy o zakladach opieki zdrowotnejietzliwia ona jednak tworzenie
nowych samodzielnych publicznych zaktadow opiekiozgbtnej, za wyjtkiem przypadku
powstania nowego zaktadu w drodzegeaknia co najmniej dwéch inny€i Oznacza toze
nowo powstate szpitalegtly musiaty by spotkami. Komercjalizacja, a wd przeksztatcenie
szpitala w spotk bedzie mogto by dokonane bez konieczéw uprzedniej likwidacji zaktadu
opieki zdrowotnej. Spotka powstata w wyniku przdkézenia lkdzie nasfpcg prawnym
zakfadu opieki zdrowotnej, przejmagjjego prawa i obowiki. Samorzady, ktére zdecydu;
sie na przeksztalcenie glly mogty skorzysté z umorzenia zobowtan publicznoprawnych.
Podmioty tworzce szpitale-spotki otrzym@jdotacg w wysokdci umorzonej w wyniku
ugody kwoty gtownej lub odsetek z tytutu zobgman cywilnoprawnych oraz wynikagych z

zachgnictych kredytéw bankowych pozostatych do spiaty

"L Art. 59 ust. 2 i 4 ustawy w zw. z art. 6 ust 2ausy.
92 Art. 4 ustawy.

93 Art. 204 ustawy.

94 Art. 196 — 201 ustawy.
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5.10.4 Ustawa o dziatalndci leczniczej w systemie partnerstwa publiczno-pryatnego

Wprowadzenie do obrotu prawnego ustawy o dziakginieczniczej nalgy uzna za
pozytywny kierunek w celu wprowadzenia #hiwosci wykorzystania partnerstwa publiczno-
prywatnego w skbie zdrowia. Publiczne spétki kapitalowe, prowgmz dziatalnéé
lecznicz, bedg mogty wystpowa w roli podmiotu publicznego w umowie o0 partnergwi
publiczno — prywatnym, poniewana gruncie nowych przepisow uzyskaly osob&iwvo
prawry, poza tym g zalene kapitatowo i organizacyjnie od podmiotéw je tegaych oraz
dziatap w celu zaspokajania potrzeb o charakterze powszechnie macym charakteru
komercyjnego. Spotka kapitatowa, w kioraktady opieki zdrowotnejebla mogly zosta
przeksztatlcone, stanowi rownig@owszechs forme prowadzenia dziataldoi gospodarczej,
akceptowaln przez potencjalnych inwestoréw. pozytywry zmiarg, wprowadzon przez
opisywan ustaw jest ostateczne ujednolicenie statusu prawnegogtdk dziatajcych jako
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnejprth brak osobowii prawnej
uniemaliwiat funkcjonowanie w obrocie gospodarczym. Baradz:sto zdarzaly sisytuacje,
w ktorych zaktad opieki zdrowotnej miat udziel&wiadczeé zdrowotnych, nie mag tym
samym osobowgi prawnej (zdolnéci kontraktowej) do zawarcia umowy z NFZ, kiér
podpisywaly zazwyczaj podmioty twaee taki zaklad. W nowym stanie prawnym zaktady
opieki zdrowotnej zostaly przeksztalcone w przgualsrstwa, ktorych status prawny reguluje
art. 55 (1) kodeksu cywilnego.

Wcigz nierozwhgzanym problemem pozostaje #alivos¢ zawihzania podmiotéw
leczniczych przez podmioty publicznoprawne we wgm@#y z inwestorami prywatnymi, w
formie spoétek celowych, w ramach umowy o partnesiubliczno — prywatnym. Zgodnie z
ustawg o dziatalndci leczniczej, zaréwno Skarb f&wa, jak i jednostki samadu
terytorialnego mog ,utworzy¢ i prowadz¢ podmiot leczniczy w formie: spotki kapitatowej
lub jednostki budetowej”®°. Jednoczie, zgodnie z art. 14 ustawy o partnerstwie pahlic
— prywatnym: ,umowa o0 partnerstwie publiczno-prymyah mae przewidywa, ze w celu jej
wykonania podmiot publiczny i partner prywatny zawyi spotie kapitatows, spotie
komandytowy lub komandytowo-akcypi. Wzajemna relacja powotanych przepiséw z@o
budzi watpliwos¢, czy utworzenie podmiotu leczniczego #liwe jest tylko przez jeden
podmiot (np. gmin), jak wskazuje wyktadnia literalna art. 6 ust. awy o dziatalnéri
leczniczej, czy te dopuszczalne jest utworzenie go w ramach gzamia spotki przez kilka

podmiotéw na gruncie ustawy o partnerstwie publiczprywatnym. Nawet, gdyby dofxi¢

95 Art. 6 ust. 1§ 2 ustawy.

217



mozliwos¢ tworzenia podmiotéw leczniczych w ramach umowyastmerstwie publiczno -
prywatnym, to takie dziatanie mogtoby roélzvatpliwosci, zwigzane z wyzbyciem giprzez
samorad zada wilasnych z zakresu ochrony zdroWfa Zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem Naczelnegoad Administracyjnego, wydanym na gruncie poprzednio
obowizujacej ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej, brak jpstistaw prawnych do
przekazywania zada publicznych w zakresie udzielanigwiadczér zdrowotnych,
wykonywanych przez likwidowany zakiad publiczny reecz prywatnego przedsiorcy,
poniewa nie ma w takiej sytuacji nitiwosci zabezpieczenia dalszego, nieprzerwanego
swiadczenia ustug wykonywanych wéneej przez samodzielny publiczny zakiad opieki
zdrowotnej, ani nie ma podstaw prawnych do egzekavioav nalgonych na prywatnego
przedsibiorcz obowhzkéw publicznoprawnycfl’. Rygorystyczna linia orzeczniczadéw
administracyjnych dotyczy jednak wgknie catkowitej prywatyzacji podmiotéw
publicznych i nie mge stanowd przeszkody w rozwoju partnerstwa publiczno - priywego

w sektorze ochrony zdrowia. Poza tym obgrujace prawo nie zakazuje tzw. prywatyzacji
formalnej systemu ochrony zdrowia, polega&j na kontraktowaniéwiadcze i ustug np. na
remontéw, inwestycji, czy zakupie wypasaia szpitali.

W rezultacie uznanaley, iz rozwoj partnerstwa publiczno-prywatnego w sektorze
ochrony zdrowia w Polsce jest znikomy. Na zaisthisytuacg wptywa fakt, # ochrona
zdrowia jest dziedzimwyjatkowo podatp na nastroje spoteczne i zmiany polityczne.glnn
przeszkod jest brak dofinansowania ghy zdrowia i niech¢ inwestoréw prywatnych do
podjcia ryzyka ekonomicznego w zakresie inwestycji ermchomeéci. Podmioty publiczne
czesto stawiaj potencjalnym inwestorom wygorowane warunki, dofgez optacalnéci
przysztych projektéw, ograniczg sk tylko do wkiadu w postaci nieruchosw w dane
przedsgwziccie inwestycyjne.

Za pionierski przyktad wspotpracy podmiotu publiego z prywatnym w sektorze
ochrony zdrowia w systemie partnerstwa publicznorywatnego w Polsce mipa uzné
wybor prywatnego inwestora w zakresie zaprojektaaabudowy i wyposzenia szpitala
powiatowego wZywcu wraz z jego finansowaniem, utrzymaniem i zdzeniem oraz
swiadczeniem ustug zdrowotnych przez okres 30 lattyn okresie nagpi zwrot majtku
stronie publicznej. Zakazony sukcesem przetarg odby sv 2009 r., w ktérym wybrano

prywatnego inwestora. Szacowana wartmwestycji to 270 min ztotych. Prywatny inwestor

"9 Art. 7 ust. 1 pkt 5 ustawy o samadzie gminnym.
97 Wyrok NSA z 6.10.2010, || OSK 1453/10, LEX nr 7485
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zobowgzat st do zagwarantowania zatrudnienia zatogi ze staszgdala przez okres 5 lat.
Podziat zyskow ze starostwem wynosi 1,5% przychoddslanym roku, a od 2035 r. procent
ten kpdzie wynosit 3,75%. Z drugiej strony podmiot pubhy zobowszat st m. in. do
przeniesienia na inwestora 9 istg®jch kontraktéw z NFZ atznej wartéci 45 min ztotych
rocznie wraz z gwarangcjch przedtdenia na kolejne 5 lat, przeniesienia na inwestoasva
uzytkowania niezbdnych nieruchomixi oraz catéci maptku powstatego na skutek

likwidacji dawnego zaktadu opieki zdrowotA&;

5.10.5 Prawo Unii Europejskiej w zakresie ochrony zdrowia

Unia Europejska nie posiada wspolnej polityki @atigej ochrony zdrowia i dziatanie
Wspdlnoty w tym zakresie ma jedynie uzupedniolityki krajowe, dotyczace poprawy
zdrowia publicznego, zapobiegania chorobom i dolegiciom ludzkim oraz usuwania
zrodet zagraen dla zdrowia ludzkiego (art. 152 Traktatu Ustanggdego Wspolnat
Europejsk’®®). Za organizaej opieki zdrowotnej iswiadczér szpitalnych s wiec w petni
odpowiedzialne pastwa czlonkowski€®. W aktualnej polityce gospodarczej Unii
Europejskiej mena jednak zaobserwowawzrost zainteresowania prywatyzacgystemu
ochrony zdrowia, poniewaKomisja Europejska uznajaviadczenia udzielane przez #hg
zdrowia jako "ustugi giyteczndci publicznej" dla ktorych stosowanie wspolnotowggawa
konkurencji powinno podlegapewnym ograniczeniom. W wyroku w sprawie ,Altmark
Trans GmbH i Regierungspréasidium Magdeburg przesiN&hverkehrsgesellschaft Altmark
GmbH”("Altmark”)’** Europejski Trybunat Sprawiedliwoi stwierdzit, ze rekompensata z
tytutu swiadczenia ustug publicznych nie stanowi pomocyispaa w rozumieniu art. 87

TWE pod pewnymi warunkarfit. Z prawnego punktu widzenia nie jest pewne, czy te

%8 Zob. dane o projekcie PPP budowy szpitala powiatmvw Zywcu i $wiadczenia ustug medycznych
znajdupce st na stronie internetowej Ministerstwa Rozwoju Regioego.

"9Dz.U. nr 90/2004 poz. 864 ze zm.

"0 Jak wskazano w art. 152 ust. 5 TWE ,Dziatanie Wispty w dziedzinie zdrowia publicznego w petni
szanuje odpowiedzialéd Paistw Cztonkowskich za organizacj swiadczenie ustug zdrowotnych i opieki
medycznej (...).

"1 Judgment of the Court of 24 July 2003, Case CEB0Furopean Court reports 2003 Page 1-07747.

"2 Po pierwsze, przedshiorstwo tedace beneficjentem musi wywdywa: sic ze zobowizai z tytutu
Swiadczenia ustug publicznych, a zobgrania te musgby¢ jasno zdefiniowane. Po drugie, wyznaczniki, na
bazie ktérych wyliczana jest rekompensata, ruszsté wczeniej ustanowione w obiektywny i przejrzysty

sposob. Po trzecie, wysaiorekompensaty nie nie przekracza kwoty niezlzdnej do pokrycia cakei lub
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kryteria powinny by wykorzystywane tate do szpitali publicznych. W swojej decyZji
Komisja Europejska zaproponowata nieco mniej ré&siyyne warunki dla przyznania przez
Paistwa pomocy publicznej szpitalom. Wedlug Komisji r@&uejskiej szpitale i
przedsgbiorstwa, zajmujce s¢ mieszkalnictwem socjalnym, zoba@ane do realizacji zada
zwigzanych zeswiadczeniem ustug w ogolnym interesie gospodarczgosiadaj cechy
szczegolne, ktore nalg uszanowé& W szczegolnéci zdaniem Komisji Europejskiej natg
wzig¢ pod uwag fakt, ze na obecnym etapie rozwoju rynku wetvmnego, stopie
naruszenia zasad konkurencji w tych sektorach niekanie zalgzy od wysokdci
rekompensaty i obrotu przedsiorstwa. W zwazku z tym, szpitale zapewnige opiek
medyczia, obejmujca w stosownych przypadkach ustugi ratownicze i usfugmocnicze,
Zwigzane bezpgednio z gltowg dziatalndgcig, szczegollnie w dziedzinie badaoraz
przedsgbiorstwa zajmujce s¢ mieszkalnictwem socjalnym, zapewnigg@ mieszkania dla
obywateli znajdujcych s¢ w gorszym potéeniu lub mniej uprzywilejowanych grup
spotecznych, ktore nie posiagajvystarczajcych srodkow, aby pozyskamieszkanie na
zasadach rynkowych, powinny bpbjete zwolnieniem z obowkku zgtoszenia okéonym
w opisywanej decyzji, nawetg§e kwota rekompensaty, ktgrotrzymup, przekracza ustalone
progi, jeli wykonywane ustugi zostaly uznane przeznftwa Cztonkowskie za ustugi
swiadczone w ogollnym interesie gospodarczym.

W dniu 20 grudnia 2011 r. wydana zostata kolejnaeyd@ Komisji Europejskiej w
sprawie stosowania art. 106 ust. 2 Traktatu o fiomawaniu Unii Europejskiej do pomocy
panstwa w formie rekompensaty z tytukwiadczenia ustug publicznych, przyznawanej
przedsgbiorstwom zobowjzanym do wykonywania ustidgviadczonych w ogélnym interesie

gospodarczyrt?, ktéra weszta wycie w dniu 31 stycznia 2012 r. Nowa decyzja utrajanw

czeSci kosztébw poniesionych w trakcie wyyziywania st ze zobowizan z tytutu $wiadczenia ustug
publicznych, przy uwzghnieniu odpowiednich wplywéw i rogdnego zysku. Wreszcie, w przypadku gdy
wyboru przedsbiorstwa majcego wywizywat sie ze zobowizan z tytutu Swiadczenia ustug publicznych nie
dokonuje s} zgodnie z procedarudzielania zamowie publicznych, ktéra pozwolitaby na wyboér oferenta
swiadczcego te ustugi za cemajkorzystniejsz dla danej spoteczioi, poziom rekompensaty nale okreli¢

na podstawie analizy kosztéw, jakie poniostoby typp dobrze zamglzane przedsbiorstwo dysponuce
odpowiednimisrodkami transportu”.

"3 Decyzja Komisji z 28.11.2005 w sprawie stosowamta86 ust. 2 Traktatu WE do pomocyipava w formie
rekompensaty z tytutdwiadczenia ustug publicznych, przyznawanej pragidsistwom zobowjzanym do
zarzdzania ustugamiwiadczonymi w ogdllnym interesie gospodarczym (riktyfiana jako dokument nr
C(2005) 2673, (2005/842/WE).

“Dz. Urz. UE L 7 2 11.01.2012, str. 3.
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mocy zataenia decyzji z 28.11.2005 r., odmie szpitali. Rekompensaty przyznane na rzecz
szpitali, swiadczicych ustugi w ogllnym interesie gospodarczym kaieysz ods¢pstwa w
zakresie obowizku powiadomienia Komisji Europejskiej i wymnia przez ni zgody,
niezalenie od ich wysokéci ale pod warunkiemze spetnione zostanwymogi, zawarte w

przedmiotowej decyzji.

5.10.6 Prywatyzacja ochrony zdrowia w niemieckim systemi@rawnym

Podczas, gdy wiele krajow eksperymentowato z prymaaji szpital{*>, Niemcy
wcigz s jedynym krajem w Europie, gdzie prywatyzacja sapipublicznych zostata
przeprowadzona na éw skak i wciaz jest dokonywana w systematyczny sposob. Powodem
dla coraz wgkszej liczby prywatyzacji szpitali w niemieckim $gsiie ochrony zdrowia jest
zmiana sytuacji politycznej (zjednoczenie Niemigcwarunkoéw gospodarczych (staba
wydajna¢ niemieckiej gospodarki, utrzymyge s¢ wysokie bezrobocie i zwkszenie ilgci
udzielanychswiadczé socjalnych w latach 90’), w tym przede wszystkimdha sytuacja
finanséw publicznychH®. Przez wiele lat wladze nie dokonywaty inwestygjisektor opieki
zdrowotnej. Wynikato to z faktuzina podstawie przepisow ustawy o finansowaniu alipit
(,Krankenhausfinanzierungsgeset?), to kraje zwizkowe ponosz odpowiedzialné za
prowadzenie polityki zdrowotnej oraz realizacistug medycznych na podleglym im

terenié€'®. Zgodnie z §6 KHG, kraje zazkowe g zobowhzane do ustanawiania planéw

15 privatisation and the European Social Model, PREBICNr 5-6/2008, s. 5: np. Szwecja, gdzie w 1999 r.
szpital St. Gorans w Sztokholmie zostat catkowisprywatyzowany po jego przeksztalceniu w niezaje
publiczny zaktad opieki zdrowotnej w 1994 r., czyisiia, gdzie w 2008 r. dwa publiczne szpitale agst
sprzedane prywatnym inwestorom. Jeden z nich poigopmaeksztaticony zostat w szpital publiczny.

8T, Schulten, Liberalisation, jw., s. 9.

7 Ustawa z 29.06.1972, powolywana dalej jako ,KH@®kst ustawy dospny na stronie internetowej
Federalnego Ministerstwa Sprawiedliégo http://www.gesetze-im-internet.de/bundesredidg/gesamt.pdf

8% § 6 Krankenhausplanung und Investitionsprogramme

(1) Die Lander stellen zur Verwirklichung der in & genannten Ziele Krankenhausplane und
Investitionsprogramme auf;, Folgekosten, insbesandedie Auswirkungen auf die Pflegesatze, sind zu
berucksichtigen.

(2) Hat ein Krankenhaus auch fir die VersorgungBirdlkerung anderer Lander wesentliche Bedeutsmggt

die Krankenhausplanung insoweit zwischen den ligteil LA&ndern abzustimmen.

(3) Die Lander stimmen ihre Krankenhausplanungdiifpflegerischen Leistungserfordernisse nach détarE
Buch Sozialgesetzbuch ab, insbesondere mit demKgiehkenhauser von Pflegefallen zu entlasten wttlicth

entbehrlich werdende Teile eines Krankenhausedasaihtwirtschaftlich selbstandige ambulante odatienare
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inwestycyjnych w szpitale w zakresie realizaéyiadczér opieki zdrowotne]. Z kolei
przedmiot, zakres oraz metody planowania ustugwoimych, ustanawianes 1a poziomie
federalnym pastwa i znacznie tig sic miedzy landami. Jak wynika z 87 ust. 1 KHG,
wiladze federalne gszobowizane opracowa plan §wiadczenia ustug z zakresu ochrony
zdrowia wraz z udziatem i konsultacjz regionalnymi stowarzyszeniami Niemieckie]
Federacji Szpitali (,Deutsche Krankenhausgesellsthajak rowniez z regionalnymi
ubezpieczycielami zdrowotnyf?. Przepis §1 pkt 2 KHG stanowi; przedmiotowy plan
musi uwzgédniat forme prawrg wszystkich szpitali, czyli nie tylko publicznycale réwnie
prywatnych i dziatajcych non-profit?>. W rezultacie system planowania opieki zdrowotmej
Niemczech wykazuje istotne mdice pomédzy poszczegdlinymi krajami zgzkowymi w
zakresie liczy szpitali i dogdnych t&ek, w stosunku do catej populacji kr&t

W zwigzku z deficytem finanséw publicznych, kraje zzkowe byly coraz mniej
aktywne w wypetnianiu swoich ustawowych zaAde dziedzinie ochrony zdrowia, co
skutkowato zahamowaniem inwestycji w ista@jch szpitalach. Pod koniec 2005 gcany
diug wszystkich niemieckich gmin wynidst 83,8 mitiaw euro, przy deficycie 2,3 miliarda
euro. Sytuacja finansowa niemieckich landow byilsz¢ee gorsza, z catkowitym diugiem
468,2 miliarda euro i rocznym deficytem ketbwym 24,1 mld euro. Oceniase obecne
zalegidci w nieztednych inwestycjach w szpitalach wynaszkoto 30 mld eur% Poniewa
niemiecki system finansowania szpitali nie gwargnpeinej rekompensaty kosztow, wiele

niemieckich szpitali nie bylo w stanie utrzyénatabilngci finansowej i wgcej niz jedna

Pflegeeinrichtungen umzuwidmen”.

(4) Das Néahere wird durch Landesrecht bestimmt.

97, Schulten, Liberalisation, jw., s. 9. Jak stan8Wust. 1 KHG - ,Mitwirkung der Beteiligten

(1) Bei der Durchfiihrung dieses Gesetzes arbeitehahdesbehdrden mit den an der Krankenhausvensgrg

im Lande Beteiligten eng zusammen; das betroffermmkenhaus ist anzuhéren. Bei der Krankenhauspganun
und der Aufstellung der Investitionsprogramme siethvernehmliche Regelungen mit den unmittelbar
Beteiligten anzustreben”.

20 Bei der Durchfiihrung des Gesetzes ist die Vieltlr Krankenhaustrager zu beachten. Dabei ist nach
MaRgabe des Landesrechts insbesondere die wirtlchaf Sicherung freigemeinnitziger und privater
Krankenhduser zu gewahrleisten. Die Gewahrung voddfmitteln nach diesem Gesetz darf nicht mit Agkin
verbunden werden, durch die die Selbstandigkeit whbhangigkeit von Krankenhdusern dber die
Erfordernisse der Krankenhausplanung und der \kiaffiichen Betriebsflihrung hinaus beeintrachtigtdea”.
21T, Schulten, Liberalisation, jw., s. 10.

22 Tame.
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trzecia z nich miata negatywny bilans finansowy@@2 r’%,

Finansowanie szpitali w Niemczech zorganizowanet jesprzez system tzw.
podwojnego finansowania, ktéry zostat wprowadzony W70 r. Wszystkie koszty
operacyjne, ktore obejmujkoszty ustug medycznych oraz zakwaterowania, faknrez
koszty wynagrodzenia personelu medycznego, pokrgwarz umow zawieranych mrulzy
szpitalami i towarzystwami ubezpiedze natomiast diugoterminowe inwestycje w
infrastruktue i rozbudowe szpitali finansowaneasprzez kraje zwgzkowe w porozumieniu z
wtadzami szpitali. Zgodnie z przepisami kodeksuemmego (,SozialgesetzbucH?f tylko
te szpitale otrzymg) dofinansowanie od mpatwa oraz prywatnych funduszy
ubezpieczeniowych, ktoreg oficjalnie zarejestrowane w narodowym wykazie &dpi W
rzeczywistgci 97% wszystkich klinik i okoto 80% wszystkich pvatnych szpitali naley do
systemu planowania szpit4f.

Natomiast tryb pokrycia kosztow operacyjnych s#pita ramach ubezpieczenia
zdrowotnego w wyniku rnych zmian legislacyjnych ulegt przemianie z petedo
ograniczonego. Do Kwma 1992 r. wszystkie wydatki operacyjne miaty fipansowane przez
zaktady ubezpieczetak, aby niemdiwym byto powstanie po stronie szpitala deficytu.
Wynagrodzenie szpitala za pobyt pacjenta bylo mahe za kady dziem w ramach
zryczattowanej optaty, ktorej wysokbbyta stata, niezaimie od naktadéw poczynionych na
leczenie poszczegolnych pacjentow. W latach 80-pmlyzszy system finansowania szpitali
byt coraz bardziej oskzany o tworzenie zaety do trzymania chorych w szpitalu d&j niz
byto to konieczne, w celu zgkiszenia wskanika obtaenia szpitali chorymi i uzyskiwania w
ten sposOb zwrotu kosztow. Wraz z pezygm w 1992 r. ustawy o strukturze opieki
zdrowotnej (,Gesundheitsstrukturgesét?dy, dopuszczalne wydatki szpitali zostaty
ograniczone. W 1996 r. system zwrotu kosztow w cpaw optaty za dziezostat zagpiony
przez system ptatdoi mieszanych, ktore zawieralty zarowno optaty zeerdzjak rownie
optaty za pojedynczy przypadek, ktére pokrywatyztgpobytu pacjenta w szpitalu. Zmiany
w systemie finansowania szpitali miaty na celu aagjizacg kosztéw, w celu zapewnienia

bardziej efektywnego i oszednego wykorzystywania ustug medycznych. Nowe formy

B Tanve.

24 Ustawa z 1.1.1975, powolywana dalej jako ,SGBTekst ustawy dospny na stronie internetowej
Federalnego Ministerstwa Sprawiedliégo http://www.gesetze-im-internet.de/bundesrediiit//gesamt.pdf

" Tanve, s. 13.

% Ustawa z 21.12.1992, Tekst ustawy €pey na stronie internetowej Federalnego Ministeastw

Sprawiedliwgci: http://www.gesetze-im-internet.de/bundesredg/gesamt.pdf
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finansowania szpitali pogynety za soly daleko idce zmiany w sektorze opieki zdrowotnej —
zmniejszenie, &0z zamknéicie liczby szpitali i taek szpitalnych, obaeniesredniej diugdci
pobytu w szpitalu, a take coraz wgksza liczba prywatyzacji szpitali. Jednak daéa lat
dziewi¢dziesptych XX w. wszystkie te reformy nie doprowadzity dpadku ogdélnych
wydatkéw na szpitale, ktére waz przeciwnie stale rosty. W 2000 r. &z Federalny
zdecydowat s na jeszcze bardziej restrykcyjremiare systemu finansowania szpitali
poprzez wprowadzenie systemu ,Diagnosis Relatedu@rq’DRG”) ktéry w swoich
zatazeniach opierat gina istniegcych w Australii ,Australia DRG-System”. Istota $gsu
,DRG” opiera s¢ na zatgeniu, ze w kadym przypadku koszty leczenia pacjenta powinny
zosta& zwrocone w wysoki jednolitej zryczattowanej kwoty, okdlenej przez ,DRG”
niezalenie od kosztow leczenia konkretnego przypadku iczyeistych kosztéw
poniesionych na ten cel przez szpfal

Powszechnie oczekujegsize petne wprowadzenie systemu ,DRG” spowoduje @alsz
pogkbienie trwagcego procesu restrukturyzacji niemieckiego systemohrony zdrowia.
,DRG” naklada na szpitale oboyziek racjonalizacji, zwtaszcza w stosunku do tydidyek
generuj koszty pobytu pacjenta powsj sredniej. Rownie szpitale, dzialace poniej
srednich kosztéw majsilng zackte do dalszego redukcji kosztoéw, gdydznica medzy
kosztami $wiadczéh medycznych dla konkretnego przypadku, a ryczaltowy
wynagrodzeniem ptaconym przez ,DRG” pozostaje dlzh reyskiem. Jednz gtdwnych
konsekwencji wprowadzenia ,DRG” jest spade&dniej dtugdci pobytu pacjenta w szpitalu,
gdyz zryczaltowana optata za i@y przypadek wymaga maksymalnie krétkiego okresu
hospitalizacji. Ponadto, rogta presja racjonalizacji, naona na szpitale przez ,DRG”
doprowadza do dalszej koncentracji w sektorze alrpiin. Badania szacyjze w 2020 r.
liczba szpitali i taek szpitalnych spadnie do 20%. Okoto jedna trzewwzystkich
niemieckich szpitalach niectizie w stanie dziatabez deficytu finansowego w warunkach
.DRG”. Spowoduje to dalgzrestrukturyzag w niemieckim systemie ochrony zdrowia, w
tym zamknécie szpitali, fuzje oraz dalsich prywatyzagj’?.

Przechodzc do zagadnienia prywatyzacji szpitali, polegaj na przeksztatceniu ich
w podmioty gospodarcze najezauwayé¢, iz pomimo,ze pierwszy przypadek prywatyzacji
publicznego szpitala w Niemczech miat miejsce yu 1984 r., to od tego czasu niewiele
zmienit udziat pomiotow prywatnych strukturze runkstug medycznych, ktéra obejmowata

2" Tame, s.13-20.

28 Tame...s. 15.
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organy publiczne, podmioty prywatne niedzigtaj dla zysku oraz podmioty prywatfe

Oprocz szpitali publicznych, ktoreg svlasndcig gmin, powiatow lub niemieckich
landéw, funkcjonuyj na nim dzialajce non-profit szpitale prowadzone przezidioty i
organizacje charytatywne. Przez diay czas istniato #ekilka specjalistycznych klinik. Taka
sytuacja miala miejsce zado wczesnych lat dziewddziesaptych XX w., gdzie po
zjednoczeniu Niemiec nagiita pierwsza fala prywatyzacji szpitali - glbwniee wschodnich
Niemczech - w ramach transformacji ustrojowej. @D@ r. trwa w Niemczech druga fala
prywatyzacji szpitali, ktora obejmuje wszystkie imeyy Niemiec, w tym ostatnio
przeprowadzona prywatyzacja szpitala uniwersytegkie udzialem uniwersytetbw w
Marburgu i GieRen na pogtku 2006 r’*°,

W latach 1991 i 2004 udziat prywatnych szpitali ekt®rze opieki zdrowotnej wzrost
z 14,8% do 25,6%. W tym samym czasie udziat sapgablicznych w sektorze opieki
zdrowotnej zmniejszyt giz 46% do 36%. Istnigjrowniez istotne r@nice regionalne w
zakresie udzialu podmiotéw prywatnych we wiasmoszpitali, pocgwszy od 45% w
Berlinie, a skaczywszy na 0% W Kraju Sadry.

Figure 2: Proportion of private German hospitals in German federal
states (2004)

Berlin 45.1%
Sohleswig-Holstein 3p.0%
Harmiourg 3|3
Mecklenburg-Westem Pomerania 3B
Sawony JATHR
Baden-Wirzrmberg 20
Thuringia 20%
Biavaria 20.2%
Lower-Samny 27T
Hesse 26.7%
Saxony-Anhat 235%
Rhineland-Palatinate 18.4%
Brandenurg 14 B3
Bramen 14.5%
Worth Rhine-Westphalia 10.7%
Zaarand | 0.0% Source: Statstisches Bundesami (2005)
Germany [total) 25.6%

0.0% 5.0% 10.0% 15.0% 20.0% 250% 0% J50% 210 L5.0% 50.0%

Wykres nr 2 - udzial prywatnych szpitali w sektorz opieki zdrowotnej Niemiec,zrédto: T. Schulten,

Liberalisation, privatisation and regulation in the German healthcare sector/hospitals [w:] Privatisabn of

2 privatisation and the European Social Model, PRESRr 5-6/2008, s. 6.
" Tanve.

31T, Schulten, Liberalisation, privatisation andukegion..., jw., s. 4-5.
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Public Services and the Impact on Quality, Employmet and Productivity (PIQUE), 2006, s. 4-5

Mimo, ze podmioty publiczne utracity pozycgominupca we wiasnéci catkowitej
liczby szpitali, to wciz mapg dominupca pozycg, gdy rozpatrywana jest 6 tozek
szpitalnych. W 2004 r. wksza¢, bo 52,8% wszystkich @k wchz nalezata do szpitali
publicznych, w poréwnaniu do zaledwie 11,5%wiadczonych przez szpitale prywatne.
Dominujgca pozycja szpitali publicznych jest jeszcze bajdwidoczna w odniesieniu do
liczby pracownikéw. Prawie 60% wszystkich pracovavikw 2004 r. byto zatrudnionych w
szpitalach publicznych, podczas gdy w szpitalacpwptnych mniej ni 10% wszystkich
pracownikoéw. Prywatyzacja niemieckich szpitali atak domern mniejszych klinik. W 2004
r. wiecej niz 82% wszystkich prywatnych szpitali miato mniej r#00 t&zek i ponad 63%
nawet mniej ni 100 t&ek. Tylko okoto 4% wszystkich prywatnych szpitatiasowito
wigksze Kliniki z ponad 500 &ikami, w przeciwiéstwie do sektora publicznego, w obie
ktorego 62% szpitali stanowity szpitalgednie i die. Prawie jedna czwarta (23%)
zapewniata wicej niz 500 t&zek’?

Podczas gdy w przes#o inwestorzy prywatni skupiali ¢ina przejmowaniu
mniejszych Kklinik, niedawno Niemcy stdp w obliczu bardziej spektakularnych
przypadkow, w ktérych prywatyzacji podlegaly ¢ksze szpitale. W 2004 r. firma
~Asklepios” zakupita najwikszy zespot szpitali w Hamburgu (,Landesbetrieb
Krankenh&user”), ktéry obejmowat siedem klinik z886z t&zkami’®®. W styczniu 2006 r.
Niemcy po raz pierwszy dokonaly prywatyzacji szpitaniwersyteckiego, gdy prywatna
korporacja szpitali ,Rhon Klinikum AG” nabyta uninsyteckie kliniki Marburga i Giel3en od
kraju zwhzkowego Hesji. hcznie obie kliniki zapewniaty ponad 2400:ék’**. Badania nad
prywatyzacy niemieckiego sektora opieki zdrowotnej wskazup proces prywatyzacji
bedzie kontynuowany w przyszoi i to w wickszych klinikach. Do 2020 r. udziat

prywatnych szpitali w sektorze opieki zdrowotnej warosmé z 25% do 40%>.

5.10.7 Prywatyzacja przedskbiorstwa panstwowego ,Szpitale Hamburg”

Prywatyzacja zespotu szpitali w Hamburgu — ,Lan@#seb Krankenh&duser” do dnia

2 Tame.
3 Tame, s. 6.
4 Tame.

> Tame.
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dzisiejszego uwana jest za najwksz pod wzgédem rozmiaréw prywatyzagjszpitala w
Europi€®®. Obejmowata swoim rozmiarem siedem szpitali ofeyih ponad 5688 k@k.
Odbyta s¢ w 2004 r. na rzecz prywatnegwiadczeniodawcy ustug zdrowotnych - firmy
,Asklepios”, pomimo sprzeciwu 76,8% miesikdw Hamburg&’. Wiadze miasta
pierwotnie obiecatyze prywatyzacja ta doprowadzi do poprawy fakaistug medycznych.
Pomimo tego, w badaniu opinii publicznej, przeprda@ym po prywatyzacji szpitala,
otrzymat on najriiszg ocere wsrod wszystkich szpitali obfych badaniem. Na pogorszenie
dostpndasci i jakosci ustug medycznych miaty wptyw zmiany, ktére zdgtarprowadzone
przez nowych wiicieli po prywatyzacji, w tym przede wszystkim zmae zmniejszenie
zatogi szpitala. Ponadto wprowadzenie programukopreedycznej — ,Diagnosis Related-
Group-Systems” stanowito dla nowych wiadz szppaétekst do utrzymywania pacjentow w
szpitalu jak najkrécej, co mialo pozwblina zmniejszeniesredniej liczby lekarzy
przypadajcych na ia@ko szpitalne i generowanie zyskow z tytuswiadczenia ustug
medycznych poukej kosztéw okréonych w ,DRG”. Reorganizacja i zekszenie systemu
pracy po prywatyzacji szpitala spowodowato lawinoadptyw personelu. Prawie potowa z
4000 wykwalifikowanych pracownikéw skorzystata z tadu zbiorowego zawartego
pomiedzy wtadzami miasta Hamburga, a spojsklepios” i opucita szpital w cigu 2 lat
po prywatyzacji, nadal pracag na rzecz miasta Hamburg i tweczw ten sposob ogromne

obcizenie finansowe dla miastd

5.11 Prywatyzacja realizacji celu publicznego dziedzinidoudowy i

utrzymania infrastruktury sportowe;j

5.11.1 Uwagi ogolne

Sformutowany w art. 6 pkt 6 u.g.n. cel publicznglggajcy na budowie i utrzymaniu

publicznych obiektow sportowych nie zostat zdefimamy w zadnym akcie prawnym. Jego

3¢ privatisation and the European Social Model, PRESRr 5-6/2008, s. 6.
" Tanve.

8 Tame.
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znaczenia nalg poszukiwg w przepisach ustawy o sportie Z art. 27 tej ustawy wynika,
iz tworzenie warunkow, w tym organizacyjnych, sprgsch rozwojowi sportu stanowi
zadanie wiasne jednostek samolz terytorialnego. Organ stan@ey jednostki samogdu
terytorialnego mge okréli¢, w drodze uchwaty, warunki i tryb finansowania dezadania
wiasnego, wskazgg w uchwale cel publiczny z zakresu sportu, kt@gnostka ta zamierza
osiaggma¢. Przepisy ustawy nie naruszajprawnié jednostek samogdu terytorialnego do
wspierania kultury fizycznej na podstawie przepisédrebnych. Ustawodawca przgit
tym samym,ze tworzenie i utrzymywanie publicznych obiektow gparych w rozumieniu
art. 6 pkt 6 u.g.n. stanowi obayzek jednostek samaydu terytorialnego.

Obowigzek ten mana wywnioskowa takze z brzmienia art. 7 ust. 1 pkt 10 ustawy o
samoradzie gminnym*®, zgodnie z ktérym do zadawlasnych gminy nale sprawy z
zakresu kultury fizycznej i turystyki, w tym teremdekreacyjnych i urzexr sportowych.
Gmina ma megliwos¢ tworzenia klubow sportowych, dziadaych w formie spotki
kapitatowej lub przyspowania do nich niezataie od ogranicze natazonych na rg przez
przepisy ustawy o gospodarce komunditgjponiewa w wielu przypadkach gminyas
udziatowcami klubow sportowych, funkcjomaych w formie spotki kapitatowe] i
dziatapcych na terenie danej gminy.

Ponadto z samej konstrukcji tego celu wynikanie ma konieczri@i oznaczania
obiektow sportowych w ogbnych aktach prawnych mianem ,publicznych”, gdgst to
zZwigzane z publicznym charakterem i funkcfych obiektow, a tatle z ustawowym
obowiazkiem ich budowania i utrzymania przez jednostkisezadu terytorialneg6'

Do katalogu celéw publicznych w zakresie budowyrzymania obiektow sportowych
zalicza s¢ rowniez projektowanie, budogy przebudow lub remont stadionéw i innych
obiektow budowlanych, okéenych w art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy o przygotowdimatowego
turnieju Mistrzostw Europy w Pitce Noej UEFA EURO 20122 a ktérych wykaz znajduje
sic w rozporadzeniu Rady Ministréw w sprawie wykazu przestsiicé Euro 2012*
Powyzsze wynika z art. 3 powotanej ustawy, zgodnie zykioprzedsjwziecia te g celami

publicznymi i inwestycjami celu publicznego w roziemiu przepiséw u.g.n. oraz przepisow

39 Ustawa z 25.06.2010, Dz.U. nr 127/2010, poz. 857rm.

"0 Ustawa z 8.03.1990, tekst jedn. Dz.U. nr 142/2@@%, 1591 ze zm.

"1 Art. 61 ustawy o sporcie dokomay zmiany art. 10 ust. 3 ustawy o gospodarce koinepa
742 3. Jaworski, Ustawa o gospodarce..., jw., s. 83.

3 Ustawa z 7.09.2007, tekst jedn. Dz.U. nr 26/2@b@, 133 ze zm.

44 Rozporadzenie z 29.12.2009, Dz.U. nr 8/2010, poz. 52 ze zm
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o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

5.11.2 Zastosowanie instytucji partnerstwa publiczno-prywadnego

W zwigzku obowizywaniem ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnpalezy
rozwazy¢ mazliwosé zastosowania tej instytucji w projektach, gegich na celu budoyvi
utrzymanie obiektéw sportowych. Inwestycje w sekéosportowym uweane § za mato
optacalne i w konsekwencji deficytowe. Obiekty zalzane przez sameydy map niski lub
niewystarczajcy standard, gtdwnie ze wzglu na ich szybkdekapitalizagj. Powoduje to,4
wigksza¢ inwestycji w tym sektorze realizowanych jest przgacacym wsparciu ze
srodkéw publicznych. Ma na to wptyw kilka czynnik6t
1. znaczenie niektérych obiektéw powoduje koniegZrnmezpdredniego udziatu sektora

publicznego w ich realizacji i eksploatacji (npadbn Narodowy w Warszawie);

2. przeds¢wziecia tego typu wymagajznacznych naktadow i charakteryzje dtugim
cyklem rozwoju, a co za tym idzie znacznym ryzykjem

3. do przedsiwzie¢ tego typu nie powinno stosowaie tylko i wytacznie wskanikow
optacalndci projektu, ale przede wszystkim powinny ¢bystosowane analizy
spoteczno-ekonomicznych kosztow i kaiey Ocena kosztow i korZgi pod

wzgledem ekonomiczno-spotecznym nie jest oderwana otoveaynkowych, a

wrecz przeciwnie wielokrotnie siz nimi pokrywa. Sztandarowym przyktadem zao

by¢ gmina miasta Pagy gdzie w 1998 r. miaty odidysic MistrzostwaSwiata w Pitce

Noznej i postanowiono wybudowa&ompleks sportowy, ktéry spetniatby oczekiwania

Zwigzane z organizagjtakiej imprezy. Zdecydowano ¢sina formué¢ partnerstwa

publiczno - prywatnego i dopuszczenie do inwestygjidmiotow prywatnych.

Kompleks ,Stade de France” spetlnit swoje zadanie cacici, a wiksza¢

wynagrodzenia partnera prywatnego pochodzito z @aysk biletow. Wekszasé

inwestycji o charakterze sportowo-rekreacyjnym ipgavana jest w Europie na
podstawie uméw, zawartych z reguly na okres obpyviania od 20 do 40 I4f.

Mozna zaobserwowaw Polsce coraz wksz ilos¢ zrealizowanych inwestycji w
zakresie budowy obiektow sportowych w systemierngaistwa publiczno — prywatnego. Jak

5 D, Lis: Partnerstwo publiczno-prywatne w sektorggortowym, Biuletyn Kancelarii Nowakowski i
Wspdlnicy, Nr 38/2005.

"8 Tame.
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wynika z raport(’’ do 28.02.2011 r., a zatem wagii dwoch lat funkcjonowania aktualnie
obowigzujacych przepisdw o partnerstwie publiczno — prywatnggtoszono 37 pogbowar
majcych na celu doprowadzenie do wyboru partnera pinyego, ktoéry miat podg si
realizacji przedswziecia w zakresie budowy obiektéw sportowych. Podnmota
publicznymi, zainteresowanymi budewinfrastruktury sportowej w tym systemie byty
gtdéwnie gminy oraz powiaty.

Spasrod inwestycji, dotycgcych budowy, modernizacji,agdz zarzdzania obiektow
sportowych na podstawie ustawy o partnerstwie pabb - prywatnym w Polsce w latach
2009-2011 mgna byto wyrénic¢’*®
1. baseny (obiekty krytych lub otwartych ptywalni wraz niezlgdna infrastruktuy

towarzysacs);

2. kompleksy sportowe i rekreacyjne @ucentra sportowe i/lub rekreacyjne i/lub
wypoczynkowe, w skiad ktorych me wchodzt szereg obiektéw, np. hotele, baseny,

SPA, sauny, boiska, parkingi oraz inna infrastruktiowarzysaca);

3. hale widowiskowo-sportowe (najgxiej z niezlgdng infrastruktug towarzyszca np.

w postaci parkingu lub hotelu);

4. stadiony (z infrastruktura towarzyga);

porty zeglarskie/turystyczne (z infrastruktura towarzyss).

Najczsciej wystpujacymi obiektami byly ptywalnie (definiowane rowmigjako
kompleksy basenowe, parki wodnapleliska itp.) — 13 planowanych do realizacji tegpu
obiektéw stanowito 243% wszystkich obiektow. Drggduzg grupe (7 inwestycji) stanowity
kompleksy sportowo-rekreacyjne, dalej uplasowadyksilejno hale widowiskowo-sportowe,
stadiony oraz porty turystyczmeflarskie. W szeiu z siedmiu planowanych takich
kompleksow sportowo-rekreacyjnych, budowa plywaloyta czscig sktadows calej
inwestycji, dlatego te nalezy podkrelic, iz obiekty basenowe to zdecydowanie najolej
wybierane obiekty do realizacji infrastruktury sfpevej w ramach partnerstwa publiczno -
prywatnego w Pols¢é’.

Jako dominujcy model zaktadanej wspotpracy, wysbwaty koncesje na roboty
budowlane @cznie 20 pospowar). W przewaajacej mierze byly to projekty, dotygee

budowy nowej infrastruktury, natomiast pozostat®jgkty stanowity przedswzigcia, w

47 Raport: Partnerstwo Publiczno-Prywatne w infradtritze sportowej w Polsce, Kancelaria Doradztwa
Gospodarczego Cieslak & Kordasiewicz, Warszawa 2011
"8 Tanve.

" Tame.
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ramach ktérych przewidziano rewitalizacjemont, przebudogy odbudowe lub modernizacje
juz istniepcych obiektow. Bczna szacunkowa wakowszystkich inwestycji infrastruktury
sportowej przewidzianej do realizacji w na podstaartnerstwa publiczno - prywatnego
wynosita w latach 2009 - 2011 blisko 1,9 mid zétynettd®. W przypadku pgiciu
projektow planowane byto wspdéifinansowanie inwegtye srodkow Unii Europejskiej
(poziom dofinansowania miat wyrieod 25% do 50% naktaddw inwestycyjnych projektu), a
w pozostatych pogpowaniach zaktadano partycypacje finansowa podwigbablicznych
(oprocz wniesienia wktadu w postaci nieruchdoip Warunki udziatu w pogpowaniu, jakie
spetnid@ mieli inwestorzy prywatni, mama podziek na: ekonomiczne (najexiej dotyczyty
mozliwosci finansowania przedmiotu umowy, posiadania ulkezmnia OC) oraz techniczne
(doswiadczenie w budowie obiektow o zhdnych parametrach, posiadanie odpowiednich
zasobow ludzkich najeiciej w postaci projektanta i kadry kierowniczej buwdanej i/lub
doswiadczenia w zaggdzaniu podobna infrastruktura). Planowany okresareia umow
miescit sic w przedziale 20-30 I&t. Jednak z ogloszonych 37 pgmiwai tylko 23 znalazio
zainteresowanie $od inwestoréw prywatnych, ktorzy potwierdzili torzpz ztaenie
wniosku o dopuszczenie do udziatu w ppstvaniu, z czego tylko 5 zakozyto sk
ztozeniem przynajmniej jednej oferty przez inwestorosywatnych. Do podpisania umowy
doszlo natomiast jedynie w przypadku dwéch projedta

1. Zaprojektowanie i budowa obiektu pn.: Centralny kP&ekreacji, Balneologii,

Turystyki i Wypoczynku ,Termy Gostynskie” opiewagcy na kwog¢ ok. 200 min zi

netto.;

2. Koncesja na roboty budowlane dla zadania pn. "Kekglmineralnych basendéw w

Solcu — Zdroju (wojSwigtokrzyskie)".

Nalezy wigc zauwayé¢, iz pomimo olbrzymiego potencjatu, system partnerstwa
publiczno — prywatnego w zakresie budowy i utrzyrmarbiektow sportowych, pozostaje w
znacznej mierze niewykorzystany. Jak wynika z omaaego raportu, powodem takiej
sytuacji jest rozbienos¢ stanowisk podmiotow prywatnych i wkadz publicznywhzakresie
finansowania projektu na etapie eksploatacji inftagury, co warunkuje poegie ryzyka
ekonomicznego przez inwestorow prywatnych. Inwestonie decydyj sic na podgcie

nadmiernego ryzyka, z kolei podmioty publiczne oley lub nie mog ze wzgédu na

O Tame.
“Tame.

2 Tame.
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ograniczenia budttowe partycypowaw duzej liczbie projektéw. Podmioty publiczneskd
przyczyn niepowodzewskazuj brak dostatecznie dobrze przygotowanych oferiztobenie
ofert niezgodnych z okéenymi warunkami, a tate trudne do spetnienia wymagania
inwestorow prywatnych (np. zabezpieczenie kredgtunieruchoméci lub wymaog tworzenia
spoétek celowych na podstawie ustawy o partnerspibliczno - prywatnym). Powodow
niepowodzé znacznej ogci dotychczasowych pagiowar jest wecej. Zaliczy¥ do nich
nalezy m.in. wchz niski stopié wiedzy podmiotow publicznych i prywatnych na ternasad
realizacji projektéw o partnerstwo publiczno - patwe, sporgdzanie nierzetelnych analiz

przedrealizacyjnych czy brak profesjonalnego zaalexksperckiedd®.

5.12 Prywatyzacja sektora ustug pocztowych

5.12.1 Charakterystyka sektora ustug pocztowych w Polsce

Zgodnie z art. 6a u.g.n. celem publicznym jest aloutrzymywanie obiektéw oraz
pomieszcze niezkzdnych do realizacji obowzkdéw w zakresigwiadczenia przez operatora
publicznego powszechnych ustug pocztowych, azgakinych obiektow i pomieszcze
zZwigzanych zeswiadczeniem tych ustug. Na #te powyzszego przepisu wpltywa ustawa
prawo pocztow€’, ktérej art. 3 pkt 11, 12 oraz 25 wskagljz operatorem publicznym jest
przedsgbiorca, uprawniony do wykonywania dziatatobpocztowej, ktory jest zobowaany
do $wiadczenia powszechnych ustug pocztowyehObowizek wykonywania okiéonych
W powyzszej ustawie zadaoperatora publicznego zostat powierzony ,Poczoidshrej”

S.A., bpdacej pastwowym przedsbiorstwem uayteczndci publicznej, dziatacym na

3 Tanve.

54 Ustawa z 12.06.2003, tekst jedn. Dz.U. nr 189/2@@&. 1159 ze zm.

5 Ktére to ustugi polegajna: przyjmowaniu, przemieszczaniu i ezaniu przesytek listowych do 2000 g, w
tym przesytek poleconych i przesylek z zadeklaraywvamartascia, paczek pocztowych do 10 000 g, w tym z
zadeklarowa wartcscia, i przesytek dla ociemniatych, d@zaniu nadestanych z zagranicy paczek pocztowych
do 20 000 g, oraz realizowaniu przekazOw pocztoywyekeli powyzsze ustugi g swiadczone w obrocie
krajowym i zagranicznym na terytorium RzeczypogpplPolskiej, w sposob jednolity w poréwnywalnych
warunkach i po przyspnych cenach, z zachowaniem wymaganej prawemsgalaraz z zapewnieniem co
najmniej jednego opediania nadawczej skrzynki pocztowej i deozania przesytek co najmniej widy dzien

roboczy i nie mniej rii przez 5 dni w tygodniu.
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podstawie ustawy o patwowym przedsbiorstwie yteczndci publicznej ,Poczta

Polska”® Ustawa ta zostata uchylona z dniem 10.11.200@rzez art. 29 ustawy o

komercjalizacji pastwowego przedsbiorstwa uyteczngci publicznej ,Poczta Polsk&”,

jednak zgodnie z art. 29 ust. 2 tej ustawy Pocpoiak@d nadal dziata na podstawie ustawy o

paastwowym przedsbiorstwie uyteczndci publicznej ,Poczta Polska" do czasu

wykreslenia jej z rejestru przedgiiorcow.

Z art. 6a u.g.n. wynikazitylko operator publiczny jest podmiotem, na rzktaego
dopuszczalna jest budowa obiektow zghych realizacji swiadczonych przez niego
powszechnych ustug pocztowych. Do nka 1980 r. dziatalng pocztow oraz
telekomunikacyja w Polsceswiadczyt tylko jeden operator tj. przeglsiorstwo pastwowe
"Polska Poczta, Telegraf i Telefon”. Po zmianigaja polityczno — gospodarczego na mocy
art. 76 ustawy o atzndci’®®, z dniem 1.01.1992 r. dokonano przeksztatcenia ww.
przedsgbiorstwa w dwa niezaime podmioty gospodarcze —nsavowe przedgbiorstwo
uzyteczndci publicznej ,Poczta Polska” oraz jednoosohowpoilke Skarbu Pastwa —
»1elekomunikacja Polska S. A.”. Ustawa ta po raerpszy wprowadzita zasady wolnej
konkurencji na polskim rynku ustug pocztowych. Najniejsze zmiany w strukturze rynku
ustug pocztowych zostaly jednak wdome w 1995 r., nowelizagjpowyzszej ustaw{®. Na
mocy jej przepisow rynek ustug pocztowych zostatzielony na trzy sektory:

1. zastrzeony: do ktorego nafato wykonywanie pocztowych ustug o charakterze
powszechnym, poleggiych na przyjmowaniu, przewozie i gorzaniu w obrocie
krajowym i zagranicznym przesytek listowych - z giigjem drukéw bezadresowych i
ankiet - o masie do 2000 g, listbw wadmwych o masie do 2000 g, paczek

pocztowych oraz nadawaniu i gozaniu przekazéw pocztowych

2. koncesyjny — dla ustug wymagaych koncesji (z wytkiem zastrzeonych dla
Poczty Polskiej);
3. wolnej konkurencji — w ktorym dziataléé prowadzity podmioty, ktére uzyskaty wpis

do ewidencji dzialalneci gospodarczej lub do rejestrigdewego w zakresie

okreslonym ustaw, obejmujcy swiadczenie ustug pocztowych, ktore nie maj

6 Ustawa z 30.07.1997, Dz.U. nr 106/1997, poz. &zhylony.

57 Ustawa z 5.09.2008, Dz.U. nr 180/2008, poz. 1109.

8 Ustawa z 23.11.1990, Dz.U. nr 86/1990, poz. 50#nze uchylony.

9 Ustawa z 12.05.1995 o zmianie ustawyaczhdici oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. nr 60/19967.
310, nieobowizujacy.

%0 Art. 3 ust. 3 ustawy.
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charakteru uniwersalnego, takich jak @manie paczek innych xipocztowe,

formularzy, kwestionariuszy, ulotek.

Ustawa ta w sposob formalny zawta konkurengj na rynku paczek pocztowych
oraz przekazow pieginych, jednak tym samym rynek przesytek kurierskipaczek innych
niz pocztowe, na skutek braku reglamentacji ulegt tpwatemu rozwojowi. W dniu
12.10.1997 r. weszta wycie ustawa o0 psstwowym przedsbiorstwie uyteczndci
publicznej "Poczta Polska”, ktora oklia podstawy dziatania tego przeelsiorstwa. Nie
ustanowita ona nowej jednostki, lecz odniostg sio juz istniegcego pastwowego
przedsgbiorstwa uyteczngci publicznej "Poczta Polska", twaiz dla niego nowy rem
prawny. Na mocy jej przepiséw ,Poczta Polska” uayakmiano operatora publicznéfb
Kolejna nowelizacja ustawy aidzndici, ktéra miata miejsce w 2001’¥ nie przyniosta
zadnych istotnych zmian w zakresie struktury rynktug pocztowych. Podstawowa zmiana
dotyczyta zasad reguhgych funkcjonowanie rynku ustug pocztowych - operay chagcy
prowadzé dziatalndé na rynku ustug pocztowych musieli si@aske o zezwolenie, zamiast 0

koncesg’®®

Tempo liberalizacji rynku pocztowego zostalo zrae przyspieszone w
momencie akcesji Polski do Unii Europejskiej i kexrEndci dostosowania przepisow
pocztowych do prawodawstwa europejskiego. Uchwalerz®03 r. ustawa prawo pocztowe,
okreslajgca zasady wykonywania dziatakodo gospodarczej, poleggej naswiadczeniu ustug

pocztowych w obrocie krajowym lub zagranicznym, oloéda transpozycji do krajowego

porzadku prawnego dyrektyw UE w tym zakre€fe Obszar, na ktérym operator publiczny

8L Art. 1 ust. 1 tej ustawy: ,Ratwowe przedsbiorstwo uyteczndci publicznej "Poczta Polska" jest
przedsgbiorstwem powotanym do prowadzenia dziatdbigospodarczej w zakresie ustug pocztowych, w tym
do zapewniania ggtosci swiadczenia ustug pocztowych o charakterze powszenhmv obrocie krajowym i
zagranicznym, na obszarze catego kraju oraz dowrapria bezpieczestwa obrotu pocztowego, w celu
biezgcego i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb lédnergandéw pastwowych, samokgdu terytorialnego
oraz gospodarki narodowej”.

%2 Ustawa z 7.06.2001 o zmianie ustawyarhdici, Dz.U. nr 67/2001, poz. 678, uchylony.

53 Wedtug art. 1 pkt 1 ustawy nowelizopj, zezwolenia wymagaly ustugi kurierskie, ushpgicztowe o
charakterze powszechnym polega& na przyjmowaniu, przewozie i @oraniu w obrocie krajowym i
zagranicznym przesytek listowych o masie paey2000 g lub listow wartziowych o masie powej 2000 g, z
wytaczeniem przyjmowania, przewozu i dozania drukdw bezadresowych i ankiet.

%4 Dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z 151997 nr 97/67/WE w sprawie wspélnych zasad rozwoju
rynku wewrgtrznego ustug pocztowych Wspdlnoty oraz poprawyodek ustug (Dz. Urz. WE L 15 z
21.01.1998, str. 14, z po. zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, m#] t. 3, str. 71, z @h. zm.) oraz
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z 10.062nr 2002/39/WE zmieniggej dyrektyve 97/67/WE w
zakresie dalszego otwarcia na konkuremegpolnotowych ustug pocztowych (Dz. Urz. WE L 17765.07.2002,
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posiadat wydczna¢ naswiadczenie tzw. ustug zastezeych zostat zagzony w kategoriach
wagowych i cenowych i wynosit odpowiednio 500 gpi¢ciokrotna¢ optaty za przyjcie,
przemieszczenie i dggzenie przesyiki listowej, stanoygiej przesylk najnizszego przedziatu
wagowego najszybszej kategorii, a{omej w cenniku powszechnych ustug pocztowych
operatora publicznego, obazujacego w danym czasie odpowiednio w obrocie krajowym
zagranicznyrf>. Do kaica 2005 r., w wyniku negocjacji Polska uzyskata .tavkres
przegciowy na otwarcie rynku w obszarze zasteym. Pocgwszy od 1.05.2004 r., granica
wagowa ustug zastrzenych wynosita 350 §° a konkurencyjny operator maajy zamiar
swiadczy¢ ustugi w obszarze zastzamym zostat zobowrzany do pobierania optaty w
wysokaci trzykrotnej stawki operatora publicznego. Od112006 r. do 31.12.2012 r. obszar
zastrzeony dla operatora zostat otony dla przesytek o wadze do 50 g oraz 2,5-krotnej
optaty dla podmiotu konkurencyjnego, dostosa@euw ten sposéb prawo polskie do
warunkow panujcych w catej UE.

W wyniku powy.szych zmian rynek ustug pocztowych w Polsce podaiezostat na
cztery obszary:

1) zastrzeony dla operatora publicznego - obejguy wykonywanie ustug pocztowych

polegagcych na:

a) przyjmowaniu, przemieszczaniu i gorzaniu w obrocie krajowym przesytek z
korespondengj przesytek reklamowych i innych przesytek nadanyeh
sposOb uniemdiwiajacy sprawdzenie zawadti 0 masie nieprzekraczagj
granicy wagowej 50 g;

b) przyjmowaniu, przemieszczaniu i @oraniu w obrocie zagranicznym
przesytek o masie nieprzekracgagj granicy wagowej 50 g.;

C) przyjmowaniu i dogczaniu w obrocie krajowym i zagranicznym przesykek
korespondengj o ile w procesie przyjmowania lub gorania staj sie one
przesytkami o masie nieprzekracgagj granicy wagowej 50 g;

2) wymagajcy uzyskania zezwolenia - obejmcy wykonywanie dziatalnii
pocztowe] w zakresie przyjmowania, przemieszczanidoreczania w obrocie
Krajowym i zagranicznym:

a) przesytek dla ociemniatych;

str. 21; Dz. Urz. UE polskie wydanie specjalnedm®, t. 4, str. 316).
%5 Art. 47 ust. 2 ustawy prawo pocztowe.
766 Art. 47 ust. 4 ustawy.
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b) przesytek z korespondegnajo 2 000 g, z wytkami okr&lonymi w ustawie;
3) wymagajcy wpisu do rejestru operatorow pocztowych — obgjoywwykonywanie
dziatalngci pocztowej niewymagagej zezwolenia;
4) niepoddany regulacji — dotygzy dzialalndci pocztowej polegagej na
przyjmowaniu, przemieszczaniu i gozaniu drukéw bezadresowych.

Pomimo demonopolizacji w sektorze ustug pocztowyehpraktyce ustugi teas
oferowane jedynie przez ,PoezPolsky”. W 2010 r. poza ,Poczt Polsky” do rejestru
operatoréw pocztowych wpisane byty 244 podmioty Gt@nu na koniec 2010 r.), z czego
faktycznie prowadzito dziatalgé 152 (wobec 125 w 2009 f%.

Rok Liczba zarejestrowanych Wzrost w stosunku do roku poprzedniego
operatorow

1996 15 - -
1997 17 +2 13%
1998 18 +1 6%
1999 21 +3 17%
2000 21 - 0%
2001 30 +9 43%
2002 52 +22 73%
2003 58 +6 12%
2004 90 +32 55%
2005 113 +23 26%
2006 157 +44 39%
2007 164 +7 4%
2008 182 +18 11%
2009 209 +27 15%
2010 244 +35 17%

Tabela nr 6, zrédto: Raport Urz edu Komunikacji Elektronicznej ,Rynek ustug pocztowych w 2010 roku”,

www.uke.gov.pl. s. 3.

Pomimo tak d#ej ilosci podmiotdw prywatnych, udziaty ,Poczty Polskiey
obszarze przesytek z korespondenojaz przesytek reklamowych wynagszz 91,1% i
92,2%, co oznacza tylko niewielki spadek wobec aidzv jakie podmiot ten posiadat w 2004
r. i ktére wynosity 99,1%. Ma to nieypliwie zwigzek z wielkdciag obszaru zastrzenego

dla operatora publicznego, ktéry stanowi3a calego rynku ustug pocztowych i generuje %2

87 7rédto: raport Urzdu Komunikacji Elektronicznej ,Rynek ustug pocztaty w 2010 roku”,

www.uke.gov.pl., s. 3.
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przychodéw®®. Inaczej sytuacja przedstawiac sw segmencie paczek i innych ustug
umownych, gdzie udziat operatoréw niepublicznychymku jest znaczny i wynosi 47,2%, za
to w obszarze drukow bezadresowych zdecydawamewag map operatorzy niepubliczni
(93,0% udziatow)™.

5.12.2 Podsumowanie

Aktualnie nowe maliwosci rozwoju konkurencji na rynku ustug pocztowych
stworzone zostaly deki unijnym regulacjom prawnyf’. Gléwnym celem polityki Unii
Europejskiej w zakresie wspolnotowego rynku ustugczowych jest zapewnienie
powszechnego swiadczenia ustug pocztowych na zasadach wolnej Wamcji z
jednoczesnym zagwarantowaniem konsumentom wysfakeci ustug pocztowych, w tym
z zapewnieniem trwalegdwiadczenia ustug powszechnych po przgaych cenach.
Dyrektywy unijne z 1997 i 2002 r. zostaty implemamaine do polskiego pagdku prawnego
ustaws prawo pocztowe z 2003 r. Natomiast tzw. lll Dysekh pocztowa z 2008 r.
wyznaczyta termin petnego otwarcia wspolnotowegakey pocztowego do 31.12.2010 r. i
okreslita zasady jego funkcjonowania w warunkach petigralizacji, jednak Polska wraz z
innymi 10 krajami czionkowskimi (Czechy, Grecja, g€y totwa, Litwa, Luksemburg,
Wegry, Malta, Polska, Rumunia i Stowacja) skorzystatads¢pstwa od terminu wdeenia
dyrektywy do dnia 31.12.2012 r. W tej sytuacji, \@olaktywnej polityki liberalizacyjnej Unii
Europejskiej, prywatyzacja sektora ustug pocztowycRolsce jest procesem nieuniknionym.

Istnieje wec potrzeba nowelizacji obow#ujacej ustawy prawo pocztowegdz uchwalenia

8 Tane.

" Tanve.

70 Aktami regulupcymi rynek pocztowy Unii Europejskiej w 2010 r. yirzy Dyrektywy Parlamentu

Europejskiego i Rady:
1. Dyrektywa nr 97/67/WE z 15.12.1997, w sprawie weagdh regut rozwoju rynku
wewretrznego ustug pocztowych Wspolnoty oraz poprawygekustug (tzw. | Dyrektywa pocztowa,
Dziennik Urzdowy WE z 21.01.1998 nr L15/14);
2. Dyrektywa nr 2002/39/WE z 10.06.2002 zmiegiaj Dyrektyw 97/67/WE w zakresie
dalszego otwarcia na konkuregayspoélnotowych ustug powszechnych (tzw. Il Dyrekéypocztowa,
Dziennik Urzdowy WE z 05.07.2002 nr L 176/21);
3. Dyrektywa nr 2008/6/WE z 20.02.2008 zmienia Dyrektywe 97/67/WE w odniesieniu do
petnego urzeczywistnienia rynku wegtrznego ustug pocztowych Wspdlnoty (tzw. Il Dynpkia
pocztowa, Dziennik Urdowy UE z 27.02.2008, nr L 52/3).
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nowej ustawy, przystosowygej operatora publicznego do funkcjonowania na
zliberalizowanym rynku pocztowym oraz dokogugj uporadkowania otoczenia prawnego,
w ktérym funkcjonug operatorzy pocztowi, poprzez stworzenie operatonepublicznym

warunkéw do prowadzenia uczciwej konkurenciji.
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6 RozDziAL SZOSTY

ZAGADNIENIE PRYWATYZACJI REALIZACJI CELOW

PUBLICZNYCH W WYBRANYCH SYSTEMACH PRAWNYCH

6.1 Uwagi ogdine

Transformacja ustrojowa oraz wprowadzenie w Polszasad gospodarki
wolnorynkowej spowodowato szereg konsekwenciji, tfinyich naley zaliczy¢ prywatyzacg
zada, naleiagcych dotychczas do wgdznej kompetencji pstwa. Pomimo dokonanych
zmian ustawodawczych i stopniowego dopuszczanianpmdw prywatnych do realizacji
celéw publicznych, uregulowania prawne w tym zairewcigz stanowsy w Polsce
specyficzne rozwizanie, nierzadko budee sprzeciwy, oparte zazwyczaj bardziej na
ideologicznych, mi pragmatycznych przestankach. Tymczasem w innychktesyach
prawnych w sposob rownolegty wyptlja, jak zostato ja przedstawione w niniejszej pracy,
procesy prywatyzacji realizacji celéw publicznydtonizej przedstawione zostamegulacje
obowizujace obecnie w amerykakim oraz szwedzkim systemie prawnym. Systemy te
wybrane zostaly przede wszystkim ze wggl na ich reprezentatywfiooraz oddziatywanie
na inne systemy prawne. Reprezentatydérabydwu systemow na potrzeby niniejszej pracy
mozna up¢ w sposob ogodlny oraz szczegolny. W Stanach Zjexbhyeh, gdzie wyspuje
stosunkowo niewielka liczba podmiotéwrnsawowycH %, termin ,prywatyzacja” rozumiany
jest zupetnie inaczej hiw Europie Srodkowo-Wschodniej i stosowany jestasko, dla
okreslenia maliwosci kontraktowania ustug publicznych. W Stanach Amtkonych pajcie
prywatyzaciji realizacji celow publicznych mmnatomiast zostaujete w sposob ogdlny, jako
mozliwos¢ dokonywania wywlaszczenia na rzecz podmiotow ptgweh, ktérego
beneficjentem jest cate spoteagewvo. Transformacja klauzuli konstytucyjnej, zawpiw V
Poprawce do Konstytucji Standw Zjednoczonych (jaistatlo wskazane, swoja {oiy
zblizonej do art. 21 ust. 2 Konstytucji RP), poprzezuzgzenie podmiotow prywatnych do
realizacji celédw wywtaszczenia jest w tamtejszynstegnie prawnym ewenementem, ktory

znajduje rozgtos w debatach publicznych oraz caystemie prawnym common law. Z kolei

"l E. S. Savas, Privatization and public — privatetrEaships, s. 1. Referat ogélnodgsty w internecie,
zaczerpnity z E. S. Savas, Privatization in the City: Susess Failures, Lessons, Washington, DC: CQ Press
2005.
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rozwigzania, zastosowane w szwedzkim systemie prawnyra aspekt prawnoporéwnawczy
dla tematyki niniejszej pracy. Charakterystyka tegystemu prawnego zostanie
przeprowadzona w oparciu o konkretne instytucjetypygace w polskim systemie prawnym
tj. przymusowe ograniczenie prawa wiasrionieruchoméci pod realizag urzadzen

przesytowych oraz budanelektrowni wiatrowych, ktéra stanoévibedzie dodatkowo element

prawno - poznawczy.

6.2 Stany Zjednoczone

W prawie amerykiaskim, przestanka celu publicznego, zawarta gtdpiPoprawce do
Konstytucji Stanow Zjednoczonych (ratyfikowanej 1K1791 r.), gwarantsga, @
~asncs¢ prywatry mozna przejé tylko na wytek publiczny za sprawiedliwym
odszkodowanieni”? przez diugi czas traktowana byta jako ograniczemigym, co wiadza
publiczna mae przeg¢ na wiasné¢ za odszkodowaniem oraz przede wszystkim w tym, jak
podmiot mae zostéd do tego upowzniony’ 2

Powyssza klauzula konstytucyjna (powszechnie zwana jdak&ings clause”) nie
rézni sic swop konstrukcg od innych konstytucji (tatie polskiej), jednak sposob jej
interpretacji przez wtadze stanoweadg jest diametralnie tiy, w zwigzku z odgbnym
systemem prawnym. W systemie prawnym Stanow Zjexbmeh przyjmuje si iz nie ma
konieczndci, aby podmiot publicznoprawny dysponowat prawekasmgci nieruchomeci
po jej wywtaszczenilf*. Przeniesienie prawa wiasidnieruchoméci na rzecz pastwa, jak i
poézniejsze jej przekazanie beneficjentowi wywlaszcaemowinno stanowi jednolit
transaka}, jednake odbywajca sic z zachowaniem rygorystycznych wymogéw. Wymogiem
tym powinno by przede wszystkim zapewnienie ogétowi spoléshea rownego,
niedyskryminugcego dosipu do celow wywtaszczenia. Deptten powinien b otwarty dla
kazdego, kto spetnia minimum wymagawigzanych z korzystaniem z nieruchosoo(np.
optata za drogi). Powgze nie musi odnassi¢ wytacznie do przejcia przez pastwo czyjef
nieruchoméci, maze take polegd na jej ograniczeniy®.

2 7rodto: www.libr.sejm.gov.pl: ,Nor shall private pperty be taken for public use, without just
compensation”.

"W. A. Fischel: Regulatory Takings: Law, Economécsl Politics, Harvard University Press, 1995, s. 72
™ R. A. Epstein: Takings: Private Property and thav@ of Eminent Domain, Harvard University Press,
Cambridge MA, 1985, s. 168.

S Np. w sprawie Loretto v. Teleprompter Manhattan TWACorp., z 30.06.1982, sygn. 458 U.S. 419,
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Obecnie przestanka ,celu publicznego” jest w dakieyamerykaskiej traktowana
jako ,puste sformutowanie” (,empty questioh”. Réwniez Federalny $d Najwyzszy w
swoim orzecznictwie byt bardzo liberalny w decydowana jakie cele nieruchorfidmaze
zostd wywlaszczond’. W doktrynie amerykiskiej przyjmuje si, ze zwrot ,na aytek
publiczny”, wyty w V Poprawce wcale nie oznacz& wywtaszczenie musi bydokonane
wytacznie na ten cel. Konstytucja zostawia bowiem oogarszerokie pole do interpretacii,

co mici sie w granicach pagia ,uzytku publicznego®’®

. Takie podejcie do podstawowego
warunku ingerencji publicznoprawnej w prawo wiasnsugerujeze w Konstytucji Stanéw
Zjednoczonych nie istnieje warunek dokonania wywdasnia jedynie ,na aytek
publiczny”’®, poniewa stopniowe rozszerzanie aktywiod paistwa, legitymizujce
wywtaszczenia doprowadzito do sytuacji, w ktoreputula celow publicznych statagsi
jedynie martwy literg. W efekcie orzeczniczej dziatakéw Federalnego $lu Najwyszego i
sadow nizszych instancji, zawarty w V Poprawce zwrotzytek publiczny” zostat
zdefiniowany jako mieszgey w sobie kady ,cel publiczny”, co doprowadzito do legalizaciji
wielu ,prywatnych wywtaszcz€ jako zgodnych z V Popravaik®’.
Jednym z gtéwnych powoddéw, dla ktérych dopuszczatak szerok interpretacs

celu publicznego w Stanach Zjednoczonych jest thwldout problem”. Polega on na tym,

ze wiaciciel nieruchoméci przeznaczonej pod realizagprzedsgwzigcia inwestycyjnego,

http://supreme.justia.com/cases/federal/us/458/4b@dsto Nowy Jork udzielito zezwolenia prywatngpke,
zajmupcej st dostarczaniem telewizji na ingereficy prawo whasnéci wiascicieli nieruchoméci, w celu
instalacji kabli telewizyjnych. Warunkiem udzielariego zezwolenia bylo zapewnienie wszystkimseitielom
réwnego dosgfpu do ustug telewizyjnych w jednakowej cenie.

®R. A. Epstein, jw., s. 161.

"TW. A. Fischel, jw., s. 72.

"8\, B. Stoebuck: A General Theory of Eminent Domdin Washington Law Review, 1972, s. 591.

P J. Kulick: Rolling the dice: determining publise in order to effectuate a “public-private takin- a
proposal to redefine “public use”, Law Review ofdifigan State University-Detroit College of Law, BOO

80D, B. Kelly: The “public use” requirement in emittedomain law: rationale based on secret purchases
private influence, Cornell Law Review, Nr 92/20@®z. 1, s. 3: w stanie Floryda, wart 1,25 bilior@adow
projekt rewitalizacyjny przewiduje wyburzenie 1,7@@mow i 300 biur i w efekcie przesiedlenie 5000
mieszkaicéw. W San Jose (Kalifornia) 1/10 catkowitej powEini miasta, na ktorej znajduje $edna trzecia
jego populacji przeznaczona zostata do wywtaszezehida mniejsgz skak, w sprawie Zamecnik v. Pal Beach
Country (768 So. 2d 1217 (Fla. Dist. Ct. App. 20p6)watna nieruchon$é zostata wywlaszczona po budew
pola golfowego, jednak znajdigy sk na jej terenie dom jednorodzinny zamiast zbstgburzony, zostat
zamieniony na biuro dyrektora zadzapcego polem, co 48l zatwierdzit jako spetnienie warunku ,spotecznej

konieczndci” (,public necessity”).
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jako jej dobrowolny sprzedawca znajduje wi strategicznej pozycji (tzw. ,strategic seller”).
Wiasciciel ten wiedzac, ze jego nieruchomi jest niezbdna dla realizacji tego
przedsg¢wziecia, kedzie dizyt do wstrzymania si z jej sprzedaz, windujc jednoczénie
zawyzong cere, znacznie przekracz@p jej wartgé, badz bedzie czekat na wzrost cen
nieruchoméci w okolicy. Takie dziatanie w warunkach wolnorgvkych utrudnia, dz
uniemaliwia dobrowolne nabycie nieruchorsw zaréwno przez wiadze jak i podmioty
prywatne, ktére stgjwobec widciciela na takiej samej pozycji. 8t wywlaszczenie uwane
jest za jedyne nagdziem umaliwiajgce obejcie tego problemu, bowiem zamiast rezygnacji
z planowanej inwestycji, przeniesienia jej lokatigabadz zaptaty o wiele wyszej ceny,
dziatapcy na rzecz prywatnych pomiotéw organze@o prostu nieruchord® wywtaszczy,
ptagc przy tym ,stuszne” odszkodowanie. Dla przyktadujednej ze sprawd8 Najwyzszy
Stanu New Jersey orzeklz iwywtaszczenie nieruchomda pod budow autostrad jest
dziataniem absolutnie niegtinym, poniewa w przeciwnym wypadku pojedyncza jednostka

mogtaby swoim dziataniem zablokoieah inwestycp ",

6.2.1 Wywlaszczenie jako instrument rozwoju gospodarczeg8tanow Zjednoczonych

Do drugiej potowy XIX w. zwrot ,aytek publiczny” rozumiany byt zaréwno przez
sady, jak i rad oraz spotecZsstwo zgodnie z jego potocznym znaczeniem, a wywigesze
byto traktowane jakagrodek ,ultima ratid’ dla realizacji inwestycji, ktérych wiaicielem
bedzie pastwo, a dosp do korzystania z niejedzie miat ogdt spotecastwa (drogi,
budynki publicznef?

Uchwalenie w 1787 r. Konstytucji i pragie warunku dokonywania wywtaszdze
jedynie na ,aytek publiczny” pozostawito otwarte pytanie jakietypu dziatania kwalifikug
sie pod pogciem ,uzytku publicznego”. Osiemnastowieczna doktryna defimata zwrot
.publiczny” w zupetnie odmienne sposob¥rodia podaj, ze ,publiczny” to taki, ktory
przynaley do pastwa, a nie do jednostek i odnos¢ sio dobra ogétu, a nie prywatnych
interesdw. Oznacza to zatewg publicznym jest ¢o w czym ogoét spotecistwa posiada

jakis wspdlny interes, w opozycji do interesow samejngdki. ,Posiad&d’ znaczy

81 Sprawa Everest W. Cox Co. V. State Highway Comri38 A. 419, 513 (N. J. 1926): “the exercise of the
powet of emient domain is absolutely necessarybfolding state highways because if this were net lgw,

then single individual could hold up a state pr8ijec

B2R. A. Levy, W. H. Mellor, W. Meller: The Dirty Dan takes on twelve Supreme Court cases that changed

American history—and yet are not well known to mastericans, Sentinel, 2008, s. 156.
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pozostawa w rekach pastwa®. Przeznaczenie naxytek publiczny wskazywato na bardzo
waski zakres V Poprawki, bowiem w odréeniu od pokrewnych peg§, takich jak cel, interes
czy korzy¢, warunek realizacji wywtaszczenia musiat zégpazeprowadzony w oparciu o
kryteria obiektywne. Przed uchwaleniem Konstytuegyrot ,uzytek publiczny” odczytywany
byt wiec w sposéb literalny: nieruchorftobedzie oddana doaytku ogétowi spoteczniei’®
Jeszcze w XVIII w. podnoszono wprogke wtadza moe wywitaszczy nieruchoméé na
uzytek publiczny, ale nie nie przetransferowa tej nieruchoméci na rzecz innego
podmiotu®®>.  Na poziomie federalnym, askie rozumienie celéw publicznych stanowito
odzwierciedlenie panggej doktryny prawa naturalnego, ktéra igamiata V Poprawk z
przekonaniemze ogranicza ona wiladzw decydowaniu co jest celem publicznym, a co
nie’®® Utaozsamianie przeznaczenia nieruchdmiopod ,uwzytek publiczny” z maliwoscia
korzystania z niej przez ogot spotefigeva znacznie utrudniatlo dokonywanie wywtasacze
na rzecz prywatnych podmioté¥. Ten sam trend pozostawat w orzecznictwie Fedegal
Sadu Najwyzszego do przetomu XIX i XX w. Ostatni wyraz swojerstanowisku &d
Federalny dat w sprawie ,Cole v. La GranG&” ktérej przedmiotem nie bylo przeje
nieruchomeéci w celach prywatnych, ale dofinansowanie przeadat prywatnej spotki z
funduszy publicznych, pochoglzych z podatkéw. &l podkrélit, iz Konstytucja Standw
Zjednoczonych nie zezwala wtadzy na pezeg zarébwno whasniei prywatnej, jak isrodkéw

pochodzacych z podatkéw na jakikolwiek innyzytek, niz publiczny®®. Tak wiec Sad

83 D.J. Kohan: Public use and the independent judicizondemnation in an interest-group perspecfiiexas
Review of Law & Politics, Vol. 3, No. 1, 1998 r.&.

" Tanve, s. 49, 65.

"8 | Mansnerus: Public Use, Private Use, and JudRéview in Eminent Domain, 58 N.Y.U. Law Review,
1983, s. 409, 413.

8 Sprawa =z 16.11.1896 “Fallbrook Irrigation Dist. vBradley”, 164 U.S. 112 (1896),

http://supreme.justia.com/cases/federal/us/164/1T2%e use for which property is taken must be hlipuone

(..
87 Sprawa  ,Olcott . Supervisors”, 83 u.s., 16  Wall. 678 (1872),
http://supreme.justia.com/cases/federal/us/83/6¥8(torej Sd Federalny stwierdzit wproste wywlaszczenie
nie maze by¢ dokonane w celach prywatnych: “The right of emindomain nowhere justifies taking property
for a private use”. Whether a use is public or @vis not a question of constitutional constructith is a
question of general law”.

88 Sprawa z 5.01.1885, 113 U.S. 1 (1885), http:/ksunerjustia.com/cases/federal/us/113/1/

8 Cole v. La Grange: "The general grant of legistapower in the Constitution of a State does nabénthe
legislature, in the exercise either of the righteofinent domain, or of the right of taxation, t&eaprivate

property . . . for any but a public object".
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wyraznie zaakcentowat charakter publiczny celu, na kitbpg zost& przeznaczonérodki
publiczne. Ostatgi XIX - wieczrg spraws z zakresu wywtaszczenia nieruchaiopod

uzytek publiczny byta sprawa ,Fallbrook Irrigation dbiict v. Bradley”®°

. W sprawie tej
grupa widcicieli nieruchomeéci zaskaryta prawo, zezwalage lokalnej wkadzy na budaw
kanatow nawadniggych, prowadzcych przez ich grunty. W wydanym wyrokuads
Federalny podtrzymat swpjlini¢ orzecznicz, iz wywlaszczenie odbyto siw sprawie
publicznej, poniewanieruchoméci byty niezlzdne dla realizacji celu publicznego, takewi
sam cel réwnig byt publiczny. Wartym zaznaczenia jest,Shd po raz pierwszyayt w niej
zwrotu ,cel publiczny” (,public purpose”) zamiastizytek publiczny” (,public use™’. Do
1896 r. w orzecznictwie d8u Federalnego te dwa zwroty byly wykorzystywanmieanie,
bez jakiegokolwiek rozihienia ich znaczeni® W sprawie tej §d dat jednak do
zrozumienia, ze ,uzytek publiczny” jest pajciem szerszym znaczeniowo od ,celu
publicznego” stwierdzag, ze budowa kanatdw nawadnjaych jest celem publicznym,
natomiast woda w nich plyna jest przeznaczona daytku publicznegd®™.

Nalezy stwierdzé, ze od drugiej potowy XIX w. do wczesnych lat XX w.
orzecznictwo Federalnegad Najwy:szego byto jednolite w tym sensig wywlaszczenie,
ktore gtdwnym beneficjentem miat &ypodmiot prywatny przy marginalnym udziale reszty
spotecznéci byto zakazane, jako niezgodne z V Poprawk

Na skutek rewolucji gospodarczej, jaka mita miejsee XX w., korporacje
przemystowe coraz cgciej zaczly zabieg&é o pozyskanie prywatnych grunt6f W
rezultacie Federalnyal Najwyzszy rozwiryt definicje uzyteczndci publicznej, odrzucag
poprzedni jej interpretagj, ktéra wymagata aby dagt do paytkbw wywiaszczenia miat
0got spoteczngri. W szeregu sprawa8 ten dat wskazowk ze inicjatywy ustawodawcze,
traktujgce o uyteczndgci publicznej powinny zostauszanowane przez wiagdzdownicz
np. w sprawie ,,0ld Dominion Land Co. v. United &t gdzie orzeczonage w sytuacji gdy

Kongres okréli dane zamierzenie inwestycyjne jakaytek publiczny, to wywtaszczenie pod

" Sprawa z 16.11.1896, 164 U.S. 112 (1896), httprame.justia.com/cases/federallus/164/112/

™1 Fallbrook Irrigation Dist. v. Bradley: “Propertyoald be conferred (...) only upon the ground that the
property they took was to be taken for a publigopge. To bring into cultivation these large masgexgtherwise
worthless lands would seem to be a public purposeanfined to the landowner".

92 3. A. Humbach: Constitutional Limits on the Pow@iTake Private Property: Public Purpose and Plisie,
Pace Law Faculty Publications, 1987, s. 21.

93 The irrigation of really arid lands is a publianpose, and the water thus used is put to a pubét.

4D, B. Kelly, The “public use” requirement..., jw., K.
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ten cel korzysta z domniemania legaitid sady powinny s¢ temu podporgdkowat, dopoki
nie wykaze sk oczywistej niemaliwosci realizacji inwestycji® lub w sprawie ,Rindge Co.
v. Los Angeles County”, gdzie g8 ten podniést wicz, & sprawa wywilaszczania
nieruchoméci na wytek publiczny nalgy do kompetencji wikadzy ustawodawczej, a nie
sadownicze]%. Sad nie byt wiec zobowazany oceniéuzytku publicznego, jako powzanego
ze sprawiedliwym odszkodowaniem.

Federalny $d Najwyzszy kontynuowat powksz praktyke po |l Wojnie Swiatowej,
gdzie postanowit odrzucijakagkolwiek kontrok sadownicz nad korzystaniem przez wiadze
stanowe z V Poprawki sugegoj ze wtadza ustawodawcza prge] w tym wzgedzie
uprawnienia witadzy gglowniczej. W sprawie ,United States ex rel. Tenmes¥alley
Authority v. Welch”™®’ Sad Federalny stwierdzit, zi to Kongres jest uprawniony do
decydowania jakiego typu wywilaszczenia odbyw&g na wytek publiczny, a organ ktory
otrzymat zezwolenie na dokonanie wywlaszczeniazango dokon& w ramach swoich
ustawowych uprawni€®® Sad Federalny odspit wicc catkowicie od wskiego rozumienia
celow publicznych na rzecz ich szerokiegecig, polegajcego na ustawowym kreowaniu
przypadkow wywiaszczenia pod cel publiczny, co wdekwencji skutkowato stworzeniem
podstaw do dopuszczenia podmiotéw prywatnych do skemyia wywtaszczonych
nieruchoméci. O powyszym zadecydowato kilka czynnikbw, w tym przede ygszim
szeroka wykfadnia pegia ,uzytku publicznego” w sdach stanowych i liberalna linia
orzecznicza &lu Federalnego stanaywg, ze w momencie w ktorym Konstytucja zezwala
wiadzy na dziatanie, to cel publiczny jest tym samgorozumiany. Nie bez znaczenia byta
réwniez okoliczng¢, iz w miare rozwoju gospodarki amerykskiej, spoteczéstwo stagto

przed zapotrzebowaniem na zupetnie inne typy wyaized niz te rozumiane tradycyjnie

"% Sprawa z 16.11.1925, 269 U.S. 55 (1925),
http://caselaw.lp.findlaw.com/cgi-bin/getcase.pkPt=us&vol=269&invol=55: ,when Congress has deethr
the purpose to be public use (...) it's decisionnstied to deference until it is shown to involve a
impossibility”.

"% Sprawa z 11.06.1923, 262 U.S. 700 (1923),
http://caselaw.Ip.findlaw.com/scripts/getcase.pVPyacase&court=us&vol=262&invol=700, : ,the powefr o
appropriating private property for public use residn legislature and is not a judicial question”.

97 Sprawa z 25.03.1946, 327 U.S. 546 (1946), httpfame.justia.com/cases/federal/us/327/546/

98 W sprawie tej $d rozwaat mazliwosé wywlaszczenia przez wladze stanu Tennessee griidiy, stat s
niedostpny na skutek utworzenia na nim zbiornika wodngmowstatego w wyniku budowy tamy: ,We think
that it is the function of Congress to decide wigpe of taking is for a public use and that thermgeauthorized
to do the taking may do so to the full extent sfstatutory authority.”
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przez V Poprawk

Fundament aktualnej interpretacji pup ,celu publicznego” w ustawodawstwie i
orzecznictwie sdowym w Stanach Zjednoczonych opiera sa czterech precedensowych
sprawach, ktore zostammowione poriej. Znaczenie ponszych spraw jest na tyle ki ze
pojawiap Sic w orzecznictwie gdowym we wszystkich krajach nakeych do systemu prawa
common — law oraz niemal w k@dej publikacji pdwi¢conej prywatyzacji realizacji celow
publicznych.

6.2.2 Sprawa ,Berman v. Parker”

Istotg sporu w przedmiotowej sprawie byto to, czy pryveatmeruchomg& znajdugca
sie na gospodarczo zapuszczonychsciach miasta mae zostd wywlaszczona, a naginie
przeniesiona na rzecz podmiotu prywatnego v imzwoju gospodarcze§d.

W 1945 r. Kongres uchwalit ,District of Columbia &svelopment Act”, zezwalggy
na zagospodarowanie zniszczonych obszarow miejskidfaszyngtonie. Kongres uposivat
lokalng wiadz do nabywania prawa wtas§w nieruchomeci za pdrednictwem kompetencji
rzadu federalnego w ramach V Poprawki, a gaste do ich przenoszenia na rzecz
podmiotéw prywatnycH®. ,District of Columbia Act” znalazt siw ogniu krytyki, kiedy na
jego podstawie wywtaszczono legalnie dzigdgj dom towarowy, na rzecz prywatnego
podmiotu w celach rewitalizacyjnych.

Sad Najwyzszy utrzymat w mocy powgzy decyzg stwierdzajce, ze cel dla ktérego
dokonano wywilaszczenia byt publiczny, gdiongres i organy pstwowe maj prawo
kwalifikowa¢ jako cel publiczny wiele hych wartéci®®’. Sad postugiwat si wiec ju
pojecciem celu publicznego, a niezyieczndci publicznej, zawartej w V Poprawce. Tym
samym Federalnys8l Najwyzszy uznatze takie dziatanie méeito sie ramach V Poprawki,
poniewa Kongres zezwolit na rewitalizacjobszarow miejskich w drodze dokonywania

"9 Sprawa z 22.11.1954, 348 U.S. 26 (1954), httmfsme.justia.com/cases/federal/us/348/26/case.html

80 W szczegoinici ustawa zezwalata na cele mieszkaniowe, zakladamizedsibiorstw, prowadzenie
dziatalngci rekreacyjnej, edukacji, budynkéw publicznychtéin

81 Berman v. Parker, 348 U.S. 26 (1954): “It is withthe power of the legislature to determine that th
community should be beautiful as well as healtipgacsous as well as clean, well-balanced as wetlaasfully
patrolled. In the present case, the Congress aralithorized agencies have made determinationsatkatinto
account a wide variety of values. It is not fortaseappraise them. If those who govern the DistrficColumbia
decide that the Nation's Capital should be bedwaguwell as sanitary, there is nothing in theH-fmendment

that stands in the way”.
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wywtaszczé i jednoczénie wyranie stwierdzit, ze rewitalizacja miast byta w interesie
publicznym. RozumowanieaBu w tej sprawie przebiegato w dwdch kierunkachpmowsze
wywtaszczenie jest jedynigrodkiem do realizacji celéw publicznych, jednym Zel
znajdupcych s¢ w dyspozycji wiadzy, a po drugie,sje zrealizowanie celu publicznego
wymaga egzekucji, tagrodki do osigniecia tego celu pozostajw dyspozycji wiadzy
ustawodawczej. Innymi stowy korzystanie przez weadakalne z V Poprawki nie jest
ograniczone wymogiem,ze wiadza publiczna musi by wiascicielem przejtych
nieruchomeéci, konieczne jest jedynie, aby wywlaszczenie odbyke w ramach
uzasadnionego prawnie celu publiczrf@go

Ponadto, § Najwyzszy w sprawie Berman wyiaie podniost, ze inicjatywy
ustawodawcze Kongresu okiagace jakie dziatanie stanowi cel publiczny w rozunuel
Poprawki naley uznawé za zgodne z prawemad& Federalny stwierdzit tale, iz stosowanie
przez gdy wyktadni rozszerzagej pogcia ,celu publicznego” nie jest sprzeczne z prawem,
bowiem to na wiadzy ustawodawczej spoczywa decyd@myao jest celem publicznyifi, a
zatem ,pogcie dobra publicznego jest na tyle szerokie, umaliwia korzystanie przez
panstwo z prawa do wywtaszczania nieruchdomraktycznie na kaly cel zatwierdzony
przez Kongres. Prawa oséb wywiaszczonych aawae wowczas za nienaruszone, gdy
otrzymaj sprawiedliwe odszkodowanie, czyli zgodnie z V Rope” %

Wyrok Federalnego §8u Najwyzszego w sprawie Berman v Parker miat znagz
wplyw na prywatyzaej realizacji celéw publicznych, poniewssam cel publiczny jako
wymaog zgodnego z prawem wywiaszczenia zostat zmaligpwany, a wgcz utazsamiony z

inicjatywa ustawodawcz Kongres§®. Wiadze stanowe mogly tym samym dokongwa

82 Berman v. Parker, 348 U.S. 26, 31-35 (1954): “T@surt cannot say that public ownership is the sole
method of promoting the public purposes of a comityuedevelopment project; and it is not beyond ploaver

of Congress to utilize an agency of private enteepfor this purpose or to authorize the takingpdfate
property and its resale or lease to the same er gttivate parties as part of such a project”.

803 Berman v Parker s. 32 (1954): “In such casesefislature, not the judiciary, is the main guardidrihe
public needs to be served by social legislatioretivr it be Congress or the States legislatingaz dThe role

of the judiciary in determining whether that povgbeing exercised for a public purpose is an extig narrow
one”.

804 Berman v Parker 348 U.S. 26,33 (1954): ,the cohoéphe public welfare is broad and inclusive egloto
allow the use of the eminent domain power to achivy end otherwise within the authority of Congréshe
rights of these property owners are satisfied whiegy receive that just compensation which the Fifth
Amendment exacts as the price of the taking”.

85R. A. Epstein, jw., s. 179.
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wywtaszczé nieruchoméci nawet w im¢ takich celéw jak promocja zdrowia, opieka
spoteczna, bezpiecistwo i moralné¢ wspdlnoty. Ponadto szeroko pig rewitalizacja
zniszczonych obszaréw miejskich zostata zakwalfiana jako cel publiczny na podstawie V
Poprawki. Samo pegie ,rewitalizacji” oraz ,zniszczonych obszaréw fsiach” (,urban
blight areas”) ulegto gwaltownej ewolucji. Dla wiemiast zniszczone obszary przestaty
ograniczé si¢ do tzw. slumséw, ale do kdego obszaru, ktéry zdaniem wladz wymagat
zmiany przeznaczenia,advz byt ekonomicznie nieefektywny. W skrajnych przykpach
kryteriami rozré@niajgcymi byly: brak planu zagospodarowania czy uregaloa stanu
prawnego nieruchormdoi, a nawet brak wypogania nieruchomii budynkowe] w
klimatyzacg®®®. Te czynniki zdaniem wielu komentatoréw stanowihgs istnienia wymogu
przeznaczenia nieruchosm na wytek publiczny, jako warunku zgodnego z prawem

wywlaszczenia, na podstawie V Popratiki

6.2.3 Sprawa “Hawaii Housing Authority v. Midkiff”

W sprawie ,Hawaii Housing Authority v. Midkiff°® Sad Federalny kontynuowat
liberalng interpretacj celéw publicznych. &1 ten rozwaat czy ustawa zezwalgja wikadzom
na Hawajach na przymusowy wykup wydzewvionych uprzednio gruntow, a ngstie ich
sprzeda po cenach nominalnych narusza V Poprav®owodem dla wydania tego aktu byta
bardzo daa koncentracja nieruchodm gruntowych na Hawajach, znajdaych s¢ w
rekach niewielkiej liczby podmiotéw (stancagiej ponad potow stanowej ziemff°. Te
czynniki skionity ustawodawc do wniosku, ze lokalny rynek nieruchormdoi zostat
wypaczony i w zwizku z tym zaistniat uzasadniony cel publiczny pmrie organdw
wiladzy, aby przywroci wysokaé cen rynkowych nieruchondoi do odpowiedniego
poziomu. Celem ustawy byto uawvienie najemcom nieruchondo zakupu po godziwej
cenie dziatek, na ktérych ich domy zostaly zbudasva@eny mialy b§ okreslone z
zachowaniem ustawowych procedur.

Sad Federalny utrzymygg w mocy dziatania lokalnej wikadzy na Hawajach &tzee
miescity sie¢ one w granicach celu publicznego i V Poprawki. @kyten nie tylko utrzymat
istniejgcy stan rzeczy, nakazgy respektowanie ustawowej definicji celéw publigzin ale

80°R. A. Levy, The Dirty Dozen..., jw., s. 157.

87R. A. Epstein, jw., s. 161.

808 Sprawa z 30.05.1984, 467 U.S. 229 (1984), httmflme.justia.com/cases/federal/us/467/229/
89R. A. Epstein, jw., s. 161.
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oznaczat rownie obnizenie kontroli zgodnéi celu publicznego z V Poprawkopierajc sk
na jego racjonalnej podstawt® Tym samym tego typu inicjatywy ustawodawcze ketaly
wrecz z domniemania konstytucyjgm, bowiem jak stwierdzit & - nie kzdzie zasipowat
wiadzy ustawodawczej w definiowaniu celéw publiczimydopoki takie inicjatywy niedolg
pozbawione oczywtie racjonalnej podstaW/. Po tym orzeczeniu podmiot wywtaszczony
zostat postawiony w jeszcze trudniejszej sytuaspwiem od tej pory prawa stanowe,
definiujgce co jest celem publicznym, korzystaty z domnieiam&onstytucyjnéci, natomiast
to na podmiocie wywlaszczonym spoczywat ohmek obalenia tego domniemafia
Wyrok Sdu w sprawie Hawai Housing Authority v. Midkiff ozozat, ze prawie kade
wywilaszczenie, wiczapc w to p&niejszy transfer wywlaszczonej nieruchaitiona rzecz
innego podmiotu, kwalifikuje gijako legitymowany cel publiczny.

Przez wgksza¢ XX w. sgdy stanowe pogkaty za interpretagj V. Poprawki,
narzucon przez Federalnyd8 Najwyzszy. W wyniku rozstrzygecia w sprawie Berman v.
Parker wiele gdéw utrzymywato w mocy wywlaszczenia na rzecz ptyweh podmiotow w
celu rewitalizacji zniszczonych obszaréw miejskiéhNastpnie sidy rozszerzyly definigj
celow publicznych przyjmgg, ze wywlaszczenie jest dopuszczalne nawet w przypadku
braku potrzeby rewitalizacji obszarow miejskichgdy dziatanie takie spowoduje rozwdj
gospodarczy (budowa hoteli, centrow kongresowyetyeliminuje inne negatywne czynniki,
takie jak przespcza¢, bezrobocie itf™* Bardzo aktywna dziatalgé sadéw stanowych,
polegajca na bezgranicznym ustanawianiu coraz to nowydrceguenséw, w zakresie
przejmowania nieruchondoi na cele publiczne, musiata znaleswop kulminacg w sprawie,

ktora jednoznacznie narzuci kierunek interpretedfoprawki.

810 Midkiff, 467 U.S., 241: ,Where the exercise of tleeninent domain power is rationally related to a
conceivable public purpose, the Court has nevat hetompensated taking to be proscribed by theid®Ulse
Clause”.

811«The Cort will not substitute its judgment for Ieture’s judgment as to what constitutes a pulsie unless
the use be palpably without reasonable foundation”.

812 Midkiff, 467 U.S., 241.

813 Np. sprawa Mayor of Balt v. Chertkof, 441 A.2 104455 (Md. 1982): “an urban renewal ordinance may
lawfully command the condemnation of private indiatproperty for public use in pursuance of a dgeau
urban renewal plan”.

814 Np. sprawa People ex rei City of Urban v. Palé8 8.E.2d 915, 920-21 (Ill. 1977): “public purpasan no
longer be restricted to areas where crime, vacamcphysical decay produce undesirable living ctons or
imperil public health but also extends to stimwaatiof commercial growth and removal of economic

stagnation”.
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6.2.4 Sprawa “Poletown Neighborhood Council v. City of D&oit”

W precedensowej sprawie ,Poletown Neighborhood €ibun City of Detroit™*®

Sad Najwyzszy Stanu Michigan stah przed pytaniem czy wywitaszczenie przez miasto
Detroit catej dzielnicy miasta, zamieszkatej pr3¢z00 ludzi, na ktérej znajdowatcgst, 174
budynkow (w tym 144 biurowcow, 3 szkoty, 16skmtow i 1 cmentarz) w celu budowy
fabryki General Motors (projekt opiewat na ponad 26ilionéw dolaréw) jest dziataniem
zgodnym z V Poprawk'®. Wywlaszczeni mieszkay argumentowalize nie jest, gdy
jedynym beneficjentem takiego dziatania jest podmimgwatny, nakierowany na agiccie
wiasnych celéw - i przede wszystkim - zyskudNajwyzszy nie podzielit jednak takiego
stanowiska podnose, ze nawet jeeli ekonomicznie bezgoednim beneficjentem
wywtaszczenia jest podmiot prywatny, to kaigydla lokalnej spoteczrioi, jaka jest
likwidacja bezrobocia i wzrost gospodarczy powodagewywlaszczenie odbywagsna dwa
niezalene od siebie cele publicZté

Przedmiotowa sprawa stanowita inicjatywla wtadz lokalnych, ktore zostaty w ten
sposOb uprawnione do przejmowania nieruchéinoa cel publiczny i dalszego ich transferu
na rzecz podmiotdw prywatnych w celu ,stymulowanmi@zwoju gospodarczegd®
Powyzsze skutkowato tagodzeniem ujemnych skutkow beacab i a@ywieniem
gospodarczym lokalnych spoteczniy®°.

Jednym z najbardziej kontrowersyjnych aspektéw amxeria ,Poletown” byt
natazony przez 8d obowgzek sciste] kontroli dziatda witadz dokonujcych publiczno-
prywatnych przej¢c — czy wypetniagg one znamiona celdéw publicznychadSten podnidstze
w momencie, gdy dziatania fistwa zmierzaj w kierunku przysporzenia mglkowego
podmiotow prywatnych, & ma obowizek bada ze zwikszory doktadndcig czy interes
publiczny dominuje nad interesem prywat¥Ph W rzeczywistéci jednak nadzér ten

85 Wyrok Sidu Najwyzszego Stanu Michigan z 13.03.1981, 410 Mich. 6164 3N.W.2d 455,
http://www.michbar.org/programs/milestone/P DF/pobet. pdf

818 R. A. Epstein, jw., s. 185.

817 poletown 304 N. W. N.W.2d, 459: “even though avgié party will also, ultimately, receive a benefit
municipalitys use of eminent domain to alleviate unemploymewt vitalize the local economy constitutes
two essential public purposes”.

818 poletown 304 N. W. N.W.2d, 459.

819W. Epstein: The Public Purpose Limitation on tloever of Eminent Domain: A Constitutional Liberty tir
Attack, 4 Pace Law Review 1984.

820 poletown 304 N.W.2d At. 459-60 - ,The power of aeit domain is restricted to furthering public uasd

purposes and is not to be exercised without sutiatgamoof that the public is primarily to be beied. Where
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sprowadzat si do poszukiwania tzw. racjonalnej podstawy wywiasmia, nk scistego
badania czy wypetnia ono przestanki zawarte w Vr&wpe. C¢zar dowodu spoczywat na
osobie wywtaszczonej, ktéra musiata obalomniemanie,z dziatania lokalnych wtadz nie
wypetniag celéw publicznych, takich jak np. redukcja bezrtboWad zaproponowanego
przez §d rozwizania bylo toze nie okrélit on co stanie siw przypadku, w ktérym osobie
poszkodowanej uda ¢siobalic przedmiotowe domniemanie tj. czy wywiaszczenie miei
publiczno-prywatnych celow wei bedzie legalne. W konsekwencji proponowany przed S
obowigzek nadzoru nad przegsizieciami publiczno-prywatnymi okazakspust deklaracgy,
poniewa w rzeczywistéci s3dy opieraly s na wchz gkboko zakorzenione] w
amerykaskim orzecznictwie zasadzie ,racjonalnej podstagyational basi$) przy ocenie
wywtaszczé na cele prywatne. Zasada ta oznaczakajedynie spekulagji domysty czy
wiadzy przywiecat ustawowy cel legitymizggy wywtaszczenie. Zgodnie zgnissd miat
wrecz obowizek uzné skorzystanie przez ¢d z V Poprawki jako dziatanie ,racjonalnie
powigzane z realizagjcelu publicznegd?! Zastanawiajc sk nad konstytucyjnia takich
dziataa w doktrynie podnoszonage zachowanie minimalnych standardoéw kontroli putnla
prywatnych wywtaszczeczyni podnoszenie ich niekonstytucy§obzbednynf?? .

W drugiej potowie XX w. gdy stanowe staratysby¢ mniej przychylne dla inicjatyw
ustawodawczych, traktagych co jest celem publicznym. Przyktademzeby sprawa ,City
of Lansing v. Edward Rose Realf§® w ktérej Sid Najwyzszy Stanu Michigan rozwat czy
miasto Lansing mie skorzysta z V Poprawki w celu dokonania wywlaszczenia,
polegajcego na udzieleniu prywatnej firmie zezwolenia a&tadanie urgzdzer, stuzacych
do odbioru telewizji na cudzych nieruchoso@ch, wbrew woli ich wigcicieli. W tym celu
miasto uchwalito ,Michigan Uniform Condemnation Pedures Act’, uznagy powysze
dziatanie za cel publiczny. Zdaniem lokalnych wia#tbrzys¢ jaka miato odnigé

spoteczéstwo bylo zapewnienie wszystkim jednakowego ¢lmstdo powszechnej telewiziji

the condemnation power is exercised in a way tleaefits specific and identifiable private interestscourt
inspects with heightened scrutiny the claim that plablic interest is the predominant interest beidganced.
Such public benefit cannot be speculative or matdiut must be clear and significant if it is to wihin the
legitimate purpose as stated by the Legislature”.

821 sprawa Midkiff, 467 U.S, akapit 241 - "rationatBlated to a conceivable public purpose”.

822 3. M. Klemetsrud, The Use of Eminent Domain fopfmmic Development, 75 N.D. Law Review 783, 806
(1999) - ,the minimal standard of review make sipractical to challenge a public use as unconettio

823 Sprawa z 2.06.1993, 442 Mich. 626, 502 N.W.2d @383),
http://www.leagle.com/xmIResult.aspx?xmldoc=199RD8Mich626 _11042.xml&docbase=CSLWAR2-
1986-2006
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kablowej. Od¢bnym powodem uchwalenia tego aktu byta jednak poffirogcie, bedacej
strorp umowy z miastem. Rozpatagj sprave Sad Najwyzszy Stanu Michigan uznake
dziatania miasta niegszgodne z V Popravgk poniewa w tym wypadku interes prywatny
miat pierwszéstwo przed publicznym. g8 ten stwierdzit ponadtoze skorzystanie przez
wiadze lokalne z V Poprawki, w przecivisgwie do wiadz pastwowych musi b§ wyraznie
zastrzeono ustawowo przez wiadze stan§ffe

Wraz z pocztkiem XXI w., ssdy zaczly odchodzté od wyktadni V Poprawki
narzuconej przez g8 Federalny w sprawie ,Poletown Neighborhood CdurciCity of
Detroit” przyjmupc, ze wywlaszczenie nie me by traktowane jakasrodek do realizacji
danego przedsivziccia tylko dlategoze zaspokoi ono potrzeby lokalnej spotecmoDla
spetnienia przestanki celu publicznego nigithym jest cé wiecej niz blizej nieokrélona
korzyé¢ (np. redukcja bezrobocia, wptywy z podatkow), gjaddniesie dany stan. Aytek
publiczny, zawarty w V Poprawce oznaczadb bezpdredni dosip do przedmiotu
wywilaszczenia przez ogoét spoteagtwva, ladz za pomog quasi-publicznych podmiotow
(agencje, spotkif>.

Okazja do ostatecznej rewizji stanowiskac¢tego przez & Najwyzszy Stanu
Michigan w sprawie ,Poletown” stala przed tym samymgdem 20 lat péniej. W 2004 r. w
sprawie ,County of Wayne v. Hathco&® Sad ten orzekt jednogimie, ze wywtaszczenie
nieruchomeci pod budow 1,300 akrowego business parku, kontrolowanegotesécgorzez

prywatry spotle jest dziataniem niezgodnym z konstytugtanu Michigan. Odrzucgj

824 Edward Rose Realty, 631-32, 502 N.W.2d: “a muilip has no inherent power to condemn propertyneve

for public benefit or use, the power (...) must bedsfically conferred upon the municipality by sti#wr the

constitution.”

825
1. sprawa Ga. Dep't of Transp. v. Jasper County, 5B&®8 853, 856 (S.C. 2003): "Power of
eminent domain cannot be used to accomplish agirsijmply because it will benefit the public”;
2. sprawa Southwestern Ill. Dev. Auth. v. Nat'l CitpwH., 768 N.E.2d 1, 9 (111. 2002): "To

constitute a public use, something more than a nhbemefit to the public must flow from the
contemplated improvement”;
3. sprawa Manufactured Hous. Communities of Wash.tate513 P.3d 183, 196 (Wash. 2000):
“The use under consideration must be either a ysthd public, or by some agency which is quasi
public, and not simply a use which may incidentaltyindirectly promote the public interest or geaer
prosperity of the state”.
826684 N.W.2d 765 (Mich. 2004),
http://www.law.uh.edu/faculty/mburke/Classes/Enktind_Use_Spring_2005/county_of wayne_v_hathcock 6
84nw2e765.pdf
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catkowicie pogid zaprezentowany 20 lat wéneej w sprawie ,Poletown” i stwierdzgg, ze
sprawa ta stanowita ,radykalne of@¢ od fundamentalnych praw zagwarantowanych w
Konstytucji”®®’, Sad ten uznatze utrzymywanie w dalszymagu precedensu ustanowionego
w sprawie ,Poletown” pozwala na legalizagraktycznie kadego wywlaszczenia na rzecz
prywatnego przeddbiorcy. Okoliczngé, ze na takim wywlaszczeniu gednig korzysé
odniesie lokalna gospodarka poprzez zlikwidowamézzzonych obszaréw, zgliszenie
wptywow z podatkéw czy zmniejszenie bezrobocia pstakim wypadku bez znaczenia,
bowiem kady aktywny zawodowo cztonek spoteczoow jakims sensieswiadczy na rzecz
wspolnoty. Tym samym nie mpa bylo zdaniem gslu udzielé pomocy jednemu
prywatnemu podmiotowi w celu maksymalizacji jegoskayw kosztem innych jednostek,
bowiem takie dziatanie bytoby dyskrymina®j®

W konsekwencji gd stanowy ustanowit nowy precedens oznagzekolejny zwrot w
interpretacji V Poprawki. Ten brak jednoshnyosci spotkat sg z krytyka doktryny
zarzucajcej, z w wyniku prawotworczej dziataldoi s3dow zwrot ,wytek publiczny” w
swoim pierwotnym brzmieniu statespézniej ,celem publicznym”, by nagpnie przej¢ w
.pozytek publiczny”, interpretowany przeady stanowe w sposob dowolny, faworymy
raczej wielki biznes, nipojedynczych obywatéfi’. Precedens ten nie trwat jednak dtugo,
bowiem maliwos¢ jego obalenia i narzucenigdom stanowym jednolitej wyktadni pgmjia
Luzyteczngdci publicznej” pojawita si zaledwie rok pgniej przed Federalnym g8em

Najwyzszym.

6.2.5 Sprawa ,Kelo v. City of New London”

Przedmiotowa spraW& pomimo podobnego stanu faktycznegoznita si od
poprzednich, bowiem pytanie przed ktérym stasad Najwyzszy nie dotyczyto ju
dopuszczalnci wywtaszczenia nieruchonsa w celu eliminowania negatywnych skutkéw

zacofania gospodarczego, ale wprost o oddanieajeg@cz innego prywatnego podmiotu w

827 County of Wayne v. Hathcock, 471 Mich. at 483 @00radical departure from fundamental constitoéb
principles"”.

828 Country of Wayne v. Hathcock, 471 Mich. at 4830@p "every business, every productive unit in etci
does contribute in some way to the commonwealth”.

89R. A. Levy, The Dirty Dozen..., jw., s. 158.

830 Sprawa z 23.06.2005, 545 U.S. (2005), http://suptpistia.com/cases/federal/us/545/04-108/opintort.h
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celach czysto ekonomicznyth

W proporcjach gtoséw 5-438 Najwyzszy stapt na stanowisku,z wtadze publiczne
s uprawnione do wywilaszczeniazkej nieruchomeci, a nasipnie przekazania jej na rzecz
innego podmiotu prywatnego, w zgodzie z V Poprgwdopoki takie dziatania majza cel
rozwoj gospodarczy i przysparspoteczéstwu szeroko pete korzyci®2

Rozumowanie @lu Federalnego przebiegalo w dwoch kierunkach. \&wszej
kolejnasci Sad opieragc sk na wczéniej omawianej sprawie ,Fallbrook Irrigation Distriv.
Bradley” orzekt,ze pogcie ,uzytek publiczny” (public use)ayte w V Poprawce jest tsame
z pogciem ,celu publicznego” (public purpoddji problem zaistniaty w niniejszej sprawie

sprowadza si tylko do odpowiedzi na pytanie czy plany zmianygaspodarowania

81\ 1998 r. miasto New London (Connecticut) powoldtnzycia prywatm spétke dziatajca non — profit —
»The New London Development Corporation” (NLDC)gkej zadaniem byto dokonanie rewitalizacji obszaréw
obejmupcych centrum miasta oraz dzielnic nadlrgeh (a zwlaszcza dzielnicy Fort Trumbull przylggie
rzeki Thames). Wiladze miasta New London oddelegpwat spotg wtasne uprawnienia do wywlaszczania
nieruchoméci. W tym samym roku wiadze stanowe dokonaly dotaajrzecz NLCD w wysoki 15 min
dolaréw, ktéra miata poktykoszty jej dziatalnéci planistycznej i budowy parku stanowego w Fortrfibull.
Zanim jednak NLCD rozpoe swop dziatalngé¢, firma farmaceutyczna Pfizer ujawnitae planuje
wybudowa na terenie przylegtym do Fortu Trumbulrodek badawczy (koszt inwestycji wynosit 300 min
dolaréw). Wiadze New London wykorzysiajte okolicznag¢ postanowity wdray¢ w zycie plan, ktéry zaktadat
budowe nieruchoméci w okolicach nowej inwestycji (hotele, centra kemencyjne, zaplecze gastronomiczne).
Dziatania te w poctkowym okresie miaty na celuzgwienie gospodarcze zacofanych ekonomicznie rejonow
miasta. Wymogiem dla poriiyego zakéczenia tego przedsiziecia bylo nabycie przez miasto prawa
wtasngci 115 parceli (poteonych na terenie obejmugym 90 akréw) w celu budowy na ich miejscu biurowco

i hoteli, stanowicych zaplecze dla inwestycji. Poniewa wiscicieli nieruchoméci odmoéwito dobrowolnego
ich odsprzedania, NLCD postanowita wsgcavobec nich proceddarwywlaszczeniow. Po jej zakéaczeniu
NLCD oglosita jednak,ze znaczp czs$¢ pozyskanej w ten sposéb ziemi zamierza odda dziezawe
prywatnym deweloperom, a gd podmiotom nie zwzanym bezp&rednio z inwestyg firmy Pfizer. Czas
dzierzawy wynosit 99 lat za symbolicgnoptat dolara za rok. Ponadto sporne nieruchéch@ddane tym
podmiotom w dzierawe nie byly wcale przeznaczone pod realizagtownej inwestycji. Do momentu
rozpoczcia przewodu glowego nie istniakaden plan, ktory zakitadatby ich wykorzystanie, pozaywistym
wymogiem rozbiérki postawionych na nich nieruchéoio

832 545 U.S., 125 S. Ct. 2665 (2005): "promoting ecnitodevelopment is a traditional and long accepted
function of government”

833 125 S. Ct. at 2663: Since the nineteenth centoeyGourt had embraced the broader and more natural
interpretation of public use as a pubic purposee disposition of this case therefore turns on thestjon
whether the city’s development plan serves as #igpbrpose. Without exceptions, our cases havimeefthat

concept broadly, reflecting our longstanding poliéydeference to legislative judgments in the fleld
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wywiaszczonych terendw kwalifikgisic jako cel publiczny.

Nastpnie Sd opieragc sk na sprawach ,Berman v. Parker” oraz ,Hawai Housing
Authority v. Midkiff” potwierdzit gleboko zakorzenion w orzecznictwie amerykakim
zasag respektowania przezdy inicjatyw ustawodawczych kwalifikegych dane dziatania
jako cel publiczn§?*

Na zarzut, 4 wywlaszczenie w powyzej sprawie nie spetnia warunku
~publicznacsci”, poniewa wywlaszczone nieruchomda nie znajdowaty si na terenie
wymagajcym rewitalizacji czy zacofanym gospodarczogdSwskazat, i fakt, ze
nieruchomeé¢ zostaje odebrana jednej osobie, a ¢mstprzeniesiona na rzecz drugiej nie
niweczy jej ,publicznego” charakteru.a® Najwyzszy natayt bowiem na gdy nizszych
instancji obowazek kontroli czy wywlaszczenie ma publiczny czy tezysto prywatny
charakter. Skoro w sprawie ,Kelo v City of New Lami plan wiadz zmierzat do
przysporzenia korzgi catej lokalnej spoteczrioi, to nieruchomgci, nawet znajduce s¢ w
bardzo dobrym stanie mogty zostarzepte®

Ponadto $d postawit bardzo wang tez, ze gdy cel publiczny zostat zdefiniowany
ustawowo przy zachowaniu wszystkich przewidzianpchwem wymogow i nie jest tym
samym irracjonalny, to wszelkie empiryczne debaty rnemat dopuszczalfm
wywilaszczenia, jak rownie zwigzane z nim zagadnienia o charakterze spoteczno —
gospodarczym nieasi nie heda przedmiotem rozwan Sadu Federalnedd®. W rezultacie
Sad podniost,ze likwidacja bezrobocia i zwkszenie wptywu z podatkéw, towarzyse

wywilaszczeniu na rzecz prywatnych podmiotow zasjokaPoprawk. W odpowiedzi na

834 «(_..) longstanding policy of deference to legiskatijudgments in this field, (...) the concept of fheblic

welfare is broad and inclusive...it is within the pavof legislature to determine that the communitgwdd be
beautiful as well as healthy, spacious as wellean; well balanced as well as carefully patrolletithose who
govern the District of Columbia decide that theiblais Capital should be beautiful as well as sapjtthere is
nothing in the Fifth Amendment that stands in they/.

835 «(..) the fact that property is taken from one pershe fact that property is taken from one perand
immediately given to another does not diminish phublic character of the taking(...). The Kelo deaisio
imposes an essentially subjective test for whethgarticular condemnation is for a public or prévase: courts
are to examine whether the governing body was mat#d/ by a desire to benefit a private party or eamdor

the public. Thus, because the New London city @fcintended that the plan would benefit the aityhe form

of higher taxes and more jobs, the homes couldlkent.

836 “when the legislature's purpose is legitimate #sdmeans are not irrational, our cases make dtestr
empirical debates over the wisdom of takings—nc ldsan debates over the wisdom of other kinds of

socioeconomic legislation—are not to be carriediotie federal courts”.
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zdania odgbne 4 gdziéw, s. John Paul Stevens w uzasadnieniu wyrokiesizit m. in.,ze
idea V Poprawki nie zostata przez niniejszy wyrolypaczona, bowiem przekazanie
nieruchomeci nalezgcej do podmiotu A do podmiotu B z tego wgtnie powoduze B
zapewni bardziej produktywne jej wykorzystanie avpescia oznacza,ze cel publiczny
zostat spetnior’.  Powysza sprawa stanowita precedens w prawie amasyi@m, jako
przyktad dopuszczaldoi wywtaszczenia nieruchormda na rzecz podmiotu prywatnego z
zachowaniem wymogow konstytucyjnych. Od tej poryasta zostaty uprawnione do
wywtaszczania praktycznie kaej nieruchomégci, nawet niekoniecznie nieginej w celu
realizacji przedswzie¢ ogolnospotecznych i bez ustalenia na gayecz ta nieruchondé
zostata przeta. Rownie w przypadku przeniesienia takiej nieruchdoiona whlasnéc
innego podmiotu np. dewelopera, wladze nie musiatgaden sposob gwarantotyaze
zostanie ona zagospodarowana zgodnie z celem waog@sia, a nawete w ogole zostanie
zrealizowana na niej jakakolwiek inwestycja. Wbreazom postawionym przez Federalny
Sad Najwyzszy w sprawie ,Kelo v. City of New London”, plan adz co do spotecznego
wykorzystania wywiaszczonych nieruchosob stanowit jedynie obietnic umazliwiajaca
wszczcie procedury wywlaszczeniowe). W rzeczywisiowtadze miaty na celu wytznie
sprzeda nieruchoméci prywatnej spétce i uzyskanie z tego tytutu fusziy Wywtaszczona
w sprawie ,Kelo v. City of New London” nieruchostonigdy nie zostata waden sposoéb
zagospodarowana, nie zostata rownienrocona poprzednim wdaicielom. Na skutek
diugotrwatego rozpoznawania sprawy przegys planowana inwestycja firmy Pfizer nie
zostata réwnig zrealizowan®®.

Wyrok w sprawie Kelo odbit gitak szerokim echem w opinii publiczneg wszystkie
stany dokonaty nowelizacji przepisObw w zakresieyprasowego przefia przez wiadze
nieruchomeéci. Przed wydaniem orzeczenia w przedmiotowej spratylko 8 stanow
posiadato prawo zabranigp dokonywania wywlaszcaen celu rozwoju gospodarczego, z
wyjatkiem eliminowania zacofania gospodarczego (Arkangdoryda, lllinois, Kentucky,
Maine, Montana, Potudniowa Karolina i Waszyngtargko odpowied na wyrok Sdu, 42
stany uchwality prawo wprowadzae ograniczenia dla wladz w postugiwaniue si
wywtaszczeniem, jako nagdziem dla realizacji przedsvzig¢ gospodarczych, z czego 21

stanéw w ogodle zakazato dokonywania wywtasaqzed ten céf®.

87 «transferring citizen A's property to citizen Brfthe sole reason that citizen B will put the pmoypéo a more

productive use and thus pay more taxes . . . woithinly raise a suspicion that a public purpoas afoot”.
838 K. Nelson: Connecticut land taken from homeowrstitsundeveloped, Associated Press, 2009.
89E. J. Lopez: "Pass a Law, Any Law, Fast!, Statgidlative Responses to the Kelo Backlash". Reviéhaw
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Za przyktad mana powoté Konstytucg Stanu New Hampshire, ktéra w art. 12a
stanowi, ¥ wiasciciel nieruchoméci nie mae zosta wywtaszczony, jéi jego nieruchomét
zostanie przekazana w sposobsrpdni lub bezpg&redni innej osobie, w celu realizacji
prywatnych cel6o®®. Akt ten stanowi najbardziej restrykcyjny sposélgramiczenia
prywatyzacji realizacji celow publicznych, ktory (@rzypadku stanu New Hampshire) nie
zezwala nawet na budevinfrastruktury wykorzystywanej przez prywatnycheogtoréw, ale
Z ktorej mog korzyst&g wszyscy obywatele w sposébépedni np. lotniska. Pomimoz i
kazda z nowelizacji prawa stanowego w zakresie postga s¢ przez pastwo pogciem
celu publicznego jest autonomiczna, tozme znale¢ w nich podobiéstwa. Pewne stany
wyraznie zaostrzyty prawo wywitaszaze- np. Dakota i Nowy Meksyk zakazaty wprost
wywtaszczé pod tzw. rozwoj gospodarczy. Z kolei Floryda wykdyta rozwoj gospodarczy
z definicji celu publicznego, natomiast Georgia alanze wszelkie ,estetyczne” metody
rewitalizacji zniszczonych obszarow miejskich niastuguj na uwzgtdnienie. Wspolg
cechy wszystkich praw uchwalanych przez stany, dopugzceavywitaszczenia pod szeroko
rozumiany rozwoOj gospodarczy jest wymog zapfaty zswggo ni  sprawiedliwe
odszkodowanfd®. Na rénice we wielkaci poditych przez poszczegélne stany zmian
legislacyjnych wptyw miat jeszcze jeden czynnikréznicowanie narodowdziowe i poziom
zamanosci mieszkacow. Stany, ktérych spotearstwo bylo zrénicowane etnicznie i
reprezentowato Ly poziom zamanosci byly niecketne we wprowadzaniu ograniczev
dokonywaniu wywtaszczew imi¢ rozwoju gospodarczego. Za przyktad raauzy¢ Nowy
Jork i New Jersey, ktore plagujsic w pierwszej sidbdemce standw najbardziej
zréznicowanych narodowsgiowo i pod wzgidem pozycji spotecznej ich mieszkaw, a

ktére nie uchwaliyzadnych ograniczew stosowaniu przez wiag¥/ Poprawki**

& Economics (Berkeley Electronic Press), 2009.

840 No part of a person's property shall be takeretninent domain and transferred, directly or inctige to
another person if the taking is for the purposprofate development or other private use of theoprty”.

81E. J. Lopez, jw.

842 Tame.
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State Name Law Enact Law Type

1. Alabama 1 2
2. Alaska 1 2
3. Arizona 0 0
4, Arkansas 0 0
5. California 1 1
6. Colorado 1 2
7. Connecticut 1 1
8. Delaware 1 2
9. Florida 1 2
10. Georgia 1 2
11. Hawaii 0 0
12. Idaho 1 2
13. lllinois 1 1
14. Indiana 1 2
15. lowa 1 2
16. Kansas 1 1
17. Kentucky 1 2
18. Louisiana 0 0
19. Maine 1 2
20. Maryland 1 1
21. Massachusetts 0 0
22. Michigan 1 2
23. Minnesota 1 2
24. Missisipi 0 0
25. Missouri 1 2
26. Montana 1 2
27. Nebraska 1 1
28. Nevada 1 2
29. New Hampshire 1 2
30. New Jersey 0 0
31. New Mexico 1 2
32. New York 0 0
33. North Carolina 1 2
34. North Dakota 1 2
35. Ohio 1 1
36. Oklahoma 0 0
37. Oregon 0 0
38. Pennsylvania 1 1
309. Rhode Island 0 0
40. South Carolina 0 0
41. South Dakota 1 2
42. Tennesee 1 1
43. Texas 1 1
44, Utah 1 1
45, Vermont 1 1
46. Virginia 1 2
47. Washington 0 0
48. West Virginia 1 1
49, Wisconsin 1 1
50. Wyoming 1 2
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Tabela nr 7 - wykaz wszystkich
standw wraz z ilécia zmian legislacyjnych,
wprowadzonych na skutek orzeczenia w
sprawie Kelo v. City of New London,
zrédto : E. J. Lopez, "Pass a Law, Any Law,
Fast!, State Legislative Responses to the
Kelo Backlash". Law &

Economics (Berkeley Electronic Press),

Review of
2009, www.ssrn.com, s. 34. W pierwszej
rubryce cyfra ,1” oznaczaze dany stan

uchwalit, pdz

dotychczasowe prawo wywlaszdze,0”

znowelizowat
oznacza, ze nie. W  przypadku

wprowadzenia nowego, abtz zmiany
starego prawa, druga rubryka przedstawia
znaczenie tych zmian — cyfra ,2” oznacza
calkowite odejcie danego stanu od uznania
,F0ZWoju gospodarczego” za cel publiczny,
natomiast ,1” oznacza jedynie symboligzn

nowelizacg dotychczasowych przepisow.



Na poziomie federalnym w 2005 r. Kongres uchwaHlriyate Property Rights

Protection Act®*3

. W efekcie rad federalny orazaden organ administracji federalnej nie
mogt wykorzystywa V Poprawki Konstytucji Stanéw Zjednoczonych do eodowania
inwestycji w celu stymulowania rozwoju gospodareczedROwnie Prezydent Stanow
Zjednoczonych G. W. Bush w dniu 23.06.2006 r. wydakret, zezwalagy rzadowi
federalnemu na wywtaszczanie ,tylko w celu zapewiaikorzyéci dla ogotu spoteczsstwa,

a nie tylko w celu propagowania intereséw gospadait podmiotéw prywatnycti**

W pierwszej od czasu rozstrzygaia w ,Kelo v. City of New London” sprawie,a8
Najwyzszy Stanu Ohio orzekt,zi ,rozw6j gospodarczy” nie jest celem publicznym,
uzasadniaicym wywilaszczanie nieruchorm, a wywanie przez organy wiadzy pgja
.Niszczepcych obszarow”, jako podstawy prawnej przejmowapatozonych na nich

nieruchoméci, jest niekonstytucyjrié>.

6.2.6 Podsumowanie
Problem 2z interpretagj V Poprawki przez gy i wiadze stanowe Standéw
Zjednoczonych tkwi w pewnym nieporozumieniu dogyeym jej zrodet i uwarunkowa

historycznych, w jakich zostata uchwalona. Powgdugke na szereg XIX wiecznych

83 Akt z 4.12.2005, http://www.gpo.gov/fdsys/pkg/BISEL09hr4128rfs/pdf/BILLS-109hr4128rfs.pdf: “No
State or political subdivision of a State shallreise its power of eminent domain, or allow thereje® of such
power by any person or entity to which such powas been delegated, over property to be used faroatic
development or over property that is subsequerglydufor economic development, if that State orticali
subdivision receives Federal economic developmamdd during any fiscal year in which it does so”.

844 Executive Order: Protecting the Property Rightshef American People, The White House, Office afsBr
Secretary, http://georgewbush-whitehouse.archieegws/releases/2006/06/20060623-10.html, §lis“the
policy of the United States to protect the right#\mericans to their private property, including loyiting the
taking of private property by the Federal Governtersituations in which the taking is for publisey with just
compensation, and for the purpose of benefitinggtreeral public and not merely for the purposedvaacing
the economic interest of private parties to be mjie@nership or use of the property taken”.

85 gSprawa  “Norwood v. Horney” z  26.07.2006, 110 OhioSt.3d 353  (2006),
http://www.sconet.state.oh.us/rod/docs/pdf/0/2008620hio-3799.pdf: “In the absence of other pubkmefit,
the fact that an appropriation of property will pide an economic benefit to the community doessatisfy the
public-use requirement of Section 19, Article ltiié Ohio Constitution. The void-for-vagueness doetapplies
to statutes that regulate the use of eminent-dorpainers. Courts shall apply heightened scrutiny whe
reviewing statutes that regulate the use of emidentain powers. The term “deteriorating area” asaamdard

for an appropriation of property is unconstitutiina
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orzeczé sgdowych, wielu komentatorow traktuje V Poprawjako narzdzie shiace do
sprawowania kontroli gglownej nad korzystaniem przez wiadz wywiaszczenia. Same
sady amerykaskie wielokrotnie staraty sinaladowa& rozwigzania stosowane w systemie
prawa kontynentalnego, gdzie wywlaszczenie ogramezest tylko do przypadku istnienia
dobra publicznego, dolz celu publicznego i nadzorowearoces, w ktéorym ustawodawca
korzysta z uprawnienia V Poprawki. Jedmalpowysze twierdzenia byty catkowicie obce
twércom konstytucji amerykekiej, a wecz przeciwnie uznawali onize prawo do
przejmowania nieruchondoi na wtasné¢ publiczry zastrzeone jest wydcznie na rzecz
prawodawcy i jest egzekwowane przezdz Ich zdaniem wiadza przejmagj damny
nieruchomé¢ nie pozbawia jej wikxiciela wbrew jego woli. Przeciwnie, dziala na jego
rzecz udzielgjc jego zgody na wykorzystanie tej nieruchdmiona wikszy cel
publiczny**®.

Od 1980 r. wiadze samadowe zacagly realizowa& coraz weksz ilosé
przeds¢wzie¢ gospodarczych - budowa biur, kasyn, obiektéw spoyth. Dla realizacji
wszystkich  z nich niezldnym bylo dysponowanie dymi obszarami ziemi,
ktore czsto musiaty obejmowadziesgtki lub nawet setki gsiadugcych nieruchomgci. W
tej sytuacji prywatni deweloperzy zatizzdawa sobie spraw z nowych maliwosci
wspoipracy z wiladg lokalrg w zakresie nabywania gruntéw pod przedmiotowe styae.
Wraz ze stopniow rozbudow definicji celu publicznego zdecydowali esiodtazyé
diugotrwate i nieskuteczne negocjacje z detaielami gruntow i skorzystaz narzdzia
wywilaszczenia. Sprawa ,Kelo v City of New Londordtwierdzata tylko istnienie powgzej
praktyki i stanowita istotny precedens, uiliwiajacy wywlaszczenie przez fstwo
praktycznie dowolnej nieruchorm na cel publiczny, ktory nie musiat nawet istnie
momencie odbierania nieruchofoowiascicielom. Mazna wic uzn#, iz w amerykaskim
systemie prawnym pegie ,celu publicznego” jest sformutowane na tylersiko, ¥ s3d przy
poszukiwaniu racjonalnej podstawy wywtaszczenia sakonuje klasyfikacji pegia ,celu

publicznego”, ale tylko dla przypadkéw pomityich przez ustawodaw®’.

846 M. P., Harrington, The Original Understanding loé So-Called ‘Takings' Clause. Hastings Law Jouivial.
53, No. 1, August 2002, www.ssrn.com, S. 4.
87R. A. Epstein, jw., s. 162.
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6.3 Szwecja

6.3.1 Rozwoj infrastruktury telekomunikacyjnej trzeciej g eneracji (3G)

W Szwecji dostarczenie ustug z zakresiczhaci i elektryczndci przez lata
traktowane byly jako zadania z zakrestyteczndci publicznej, przynatene pastwu i jego
organom. Tym co wyrnia Szwegj na tle innych krajow namgcych do kegu ,civil law”,
jest dopuszczenie wywtaszczania nieruch&nprzez podmioty prywatne na rzecz realizacji
inwestycji z zakresu telekomunikacji (w tym zwilasac budowa masztow telefonii
komorkowej) oraz innych ugdzeh przesytlowych, pakczone z dalsg ingerency w
uprawnienia wiécicieli gruntow.

W Szwecji operatorzy telekomunikacyjni tradycyjra@pewniali sobie dogh do
nieruchomeci, celem realizacji opisanych przegsric¢c w drodze zawierania z ich
wiascicielami  indywidualnych umow, dotygeych wytkowania gruntu celem
przeprowadzenia i konserwaciji infrastruktury telekmikacyjnej. Realizacja ogolnokrajowej
infrastruktury telekomunikacyjnej na podstawie umsawieranych z kalym wiacicielem
nieruchomeci, na ktérych znajduje sisiet telekomunikacyjna z osobna, sprawiata z natury
formalnej wiele trudngxi, biorgc dodatkowo pod uwaggokoliczngé, iz w szwedzkim prawie
umowa uytkowania mae zosta zawarta na czas okteny i okres trwania takiej umowy nie
moze przekracza 25 lat na obszarach miejskich i 50 lat na obstapuzamiejskicff® w
zwigzku z tym operatorzy telekomunikacyjni sthn przed powanym problemem
wygashi¢cia z mocy prawa tysty umow na uywanie i konserwagj kabli i przewoddéw
telekomunikacyjnych. W celu rozgaania tego problemu w 1973 r. zostatla uchwalona
specjalna ustawa (,Ledningsrattslag”), zastrzgggmj na rzecz inwestorow prawo do
korzystania z cudzej nieruchoded celem instalacji oraz paiejszej eksploatacji
szczegotowo wymienionych typow kabli telekomunikaggh, a take linii energetycznych
stuzacych np. do sygnalizacji lub wymiany danych, @avistanawiajca instytuat zblizong

do znanej naszemu prawu gbnaci®*’. Powysze dziatanie wtadz publicznych peozosta

88 T_ Kalbro: Private Compulsory Acquisition and tRablic Interest Requirement, International Federatf
Surveyors, 2007.

849 | edningsrattslag, 1974:1144. Zgodnie z art. 1 @akt 1 ustawy : “Under this Act, a party wishittguse a
space within a property unit for a utility or othdevice can obtain the right to do so (a utilitysexaent).
Questions concerning utility easements are examizyedadastral procedure. A utility easement comagrisis

determined in the cadastral procedure, a poweaki® Wwithin the property unit those measures whiehneeded
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okreslone jako tzw. faktyczne wywilaszczenie, czyli wys#azenie pod ktérego pajem
mieszca sie wszelkie przejawy ingerencji skutkep naruszeniem istoty prawa wiastip
ktérym nie towarzyszyloby formalne edje (odebranie) tego pra¥%d Jednake w
odr&nieniu od polskiej Konstytucji, Konstytucja Szweasjaart. 18 stanowi wprostz iw
takim przypadku odszkodowanie przystuguje zeakosobie, ktorej prawo wiassw jest
ograniczone przez organy administracji publicznejtem sposObze dalsze korzystnie z
przystugujcego jej prawa jest utrudnioneads powoduje znacznszkod majtkowa®™,
Ustanowiona na podstawie opisywanej ustawyetndé nie ma@e zosta ograniczona w
czasie, ani zniesiona za pomojakichkolwiek uméw pomidzy wigcicielem gruntu, a
przedsgbiorca  telekomunikacyjnym.  Wiziciel obcizonej prawem  stiebndci
nieruchomeéci otrzymuje odszkodowanie ustalone na podstawiélnygh przepiséw o
wywtaszczaniu nieruchondoi. Wyrézniajaca na tle innych krajéw ceghtej stwwebndci jest
to, ze zezwala na dalsze dysponowanie udzielonym zemeole tj. operator
telekomunikacyjny m#e zezwol innemu operatorowi na budewna nieruchomdi
obcigzonej prawem stkiebndci np. stacji bazowej telefonii komérkowej (masatiezlzdnej
infrastruktury czy kabli), za zgad wiasciwego organu, ale bez zgody wdeiela

nieruchomeci®®2

Réwniez w przypadku, w ktorym wiziciel nie zgadza si na
wybudowanie na jego nieruchodod infrastruktury telekomunikacyjnej, gz wysuwa

nadmierne roszczenia, dopuszczalne jesjcie instytucji wywlaszczenia na zasadach

for the installation and use of a utility or ottiivise. At the request of the proprietor of théityteasement, an
order can be made to the effect that a utility eese shall belong to that party's property unitegistered site
leasehold. This Act applies to utilities of theléaling kinds: a utility included in an electroréommunications
network for a public purpose and a public low-vg#dine for signaling, remote control, data comrmaation or
some similar purpose”.

80 M. Szewczyk, Ingerencja publicznoprawna w praw@smSci jednostki w demokratycznym pstwie
prawnym [w:] Jednostka w demokratycznymigiavie prawa, red. J. Filipek, Bielsko-Biata 2003.

81 «such compensation shall also be guaranteedperson whose use of land or buildings is restritigdhe
public institutions in such a manner that ongoiagd use in the affected part of the property isstuttially
impaired, or injury results which is significantri@lation to the value of that part of the propérty

852 Art. 11a ustawy: “The cadastral authority may émnd&at the proprietor of the utility easement isitied to
allow another party to install and use additiondlities within the space granted. Such an ordey @ made
only if the additional utility is of the kind indated in section 2 (1), paragraph and there ised f@ such a
right, having regard to the nature of the utilitythe assessment of an issue under subsectiothenprovisions
of Sections 6- 11 shall apply. If the cadastraharity has ordained as provided in subsection tiveeproprietor
of the utility easement may himself install and asgtility as referred to in the order, insteadldwing another

party to do so”.
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ogolnycli™® Kolejnym przyktadem gbszej ingerencji w uprawnienia vticielskie jest art.
3a ustaw$’’, zgodnie z ktérym podmiot, korzysiay ze shiebndci w celu realizacii
infrastruktury okrélonej w ustawie (np. linii energetycznej) jest upréony do
wykorzystania gywanej przestrzeni tak dla realizacji pozostatych typow wymienionej w
art. 2 ust. 1 infrastruktury (np. przewodow telekmikacyjnych). Powsgsza regulacja
otwiera przedsbiorstwom korzystacym z cudzych gruntéw, mbwos¢ dziezawy innym
podmiotom elementdéw infrastruktury, niewykorzystywah dla ich dziatalngai.
.Ledningsrattslag” w brzmieniu z 1973 r. zostatahwelona na potrzeby
przedsgbiorstw wyteczngci publicznej, co w pakzeniu z jej wskim zakresem
przedmiotowym sprawito,zi stata s} nieprzystosowania do realiow pameych pod koniec
XX w., zwlaszcza w dziedzinie nowych technologékith jak urzdzenia IT czy telefonia
komorkowa trzeciej generacji (3G), ktore to @a przemystu ukierunkowaneg sna
osigganie zysku, zamiast na dostarczanie obywatelonuguglowszechnie daginych.
Bodzcem dla zmiany istniggego prawa byto toziw grudniu 2000 r. szwedzki odpowiednik
Urzedu Komunikacji Elektronicznej (,National Post andldcom Agency” - ,PTS”) dokonat,
w drodze udzielenia koncesji, rezerwacji¢siptliwosci UMTS dla czterech spoétek:
Europolitan, HI3G, Orange i Tele2. Wszystkie cztpryedsgbiorstwa zobowjzaty st do
pokrycia zasigiem przyznanej im gstotliwosci co najmniej 99.98% populacji Szwecji przed
2003 r. Wywotato to konieczé wybudowania na terenie kraju ok. 20.000 masztdefdeii
komoérkowef>®. Ustawa ,Ledningsréttslag” pomima; zostata uchwalona w celu utatwienia
realizacji inwestycji z zakresu telekomunikacji,aakta si nieprzydatna dla budowy stacji
bazowych telefonii komérkowej, ktorych maszty nig z sobh polczone za pomac

przewodow elektrycznych ani kabli, a komunikacjacaay nimi odbywa s za pomog

83 podstawowe zasady dotyce wywlaszczenia znajdujsic w szwedzkiej konstytucji z 1974 r., ktorej
Rozdziat 2 zawiera przepisy dotyce podstawowych praw i woléd, a w szczegoélrigi art. 18 stanowi,z
prawo wtasnéci kazdego obywatela jest chronione, chylmjest potrzebne do zaspokojenia "pilnego interesu
publicznego”.

854 «A utility easement for such utility as referredl in Section 2 (1), paragraph 2 entitles the peipriof the
utility easement also to install and use, withie fipace granted for the utility, utilities as rederto in Section 2
(1), paragraph 1. The proprietor of the utility @aent may install a utility by virtue of subsectiome not less
than two weeks after the owner of the property bhag been notified of when the work is to begintifidation
shall be deemed to have taken place when the medsmybeen sent by letter to the property owndrisat
address”.

855 7. Kalbro: Private Compulsory Acquisition and tRablic Interest Requirement, International Federatf

Surveyors, 2007.
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sygnatow radiowych. Operatorzy telefonii komérkov@& nie mogli wgc z niej korzystéa
W dniu 1.08.2004 r. nagtita nowelizacja art. 2 ust. 1 ustawy, rozszeyzajkatalog celéw
publicznych, dopuszczgjych ustanowienie shebndci, na obiekty stanowce czs¢
publicznego systemudzndaici, co oznaczato take budow masztow telefonii komorkowe.
Przepisy ,Ledningsrattslag” znajdugastosowanie tylko do infrastruktury, &uej do
uzytku publicznego poprzez telekomunikgcjprzesyt danych, sygnalizgcja take dla
budowy w drodze konces;ji publicznych linii i siemiergetycznych, kanalizacji, wodggow,
rurociggéw cieptowniczych, ropy, gazu. Wyklucza svicc budowve prywatnej infrastruktury
telekomunikacyjnej tj. stgcej jednemu, dpdz kilku podmiotom. Jak detl kwestia czy
konkretne przedswzieccie mae zostéd uznane na gruncie opisywanej ustawy zade w
interesie publicznym, nie byla przedmiotem zaréwaldow prawnych ani orzecznictwa
sgdowego w Szwecji. Powodem takiej sytuacji jest #e,z przepisow ,Ledningsrattslag”
korzystaj najwicksi operatorzy dziatagy na rynku ustug telekomunikacyjnych, ktérzyve
stanie zorganizowapakiet swoich ustug w ten sposéte, infrastruktura telekomunikacyjna
przebiegajca przez prywatnnieruchome¢ bedzie wykorzystywana dla wielu ustug, spad
ktorych w praktyce tylko e&¢ bedzie realizowana w interesie publicznym. ¢&@Zowe
wykorzystanie infrastruktury dla celéw niepubliczhy np. wynajem kilku widkien
swiattowodowych przedsgbiorstwom prywatnym do aytku wewrgtrznego stanowi
powszechny przykiad omijania przepisow ustawy, etjat podkréla sk, ze wymog celu
publicznego przy realizacji wdzen i przewoddw telekomunikacyjnych w Szwecji jest w

rzeczywistéci martwy*>°.

6.3.2 Rozwo0j energetyki wiatrowe]

W celu stworzenia warunkéw dla rozwoju krajowegogsamu budowy elektrowni
wiatrowych, wladze w Szwecji wprowadzity w 2003systemswiadectw energetycznych,
przewidupcych wzrost ziycia energii elektrycznej, pochagtej z odnawialnyctirédef®’.
Oznaczato to konieczd wybudowania dodatkowych elektrowni wiatrowych tnisjacej w

2009 r. liczby 900 do 3000-6000, agwirocznie w Szwecji musiato ich powstaiaednio

86 A. Victorin: Expropriation for Telecom and othenfiastructure — the Swedish Experience, Stockholm
Institute for Scandianvian Law 1957-2010, s. 519.

873, Larsson & L. Emmelin: Implementing nationalipgland local planning: Swedish wind power and 3G a
cases International Academic Group On Planning, l&avd Property Rights Third Conference, Aalborg,
Denmark, 11-13 luty 2009, s. 1.
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od 150 — 400 przy dofinansowaniu z batl srodkami rzdu okoto 2,88 min euro roczAré

Przeszkod dla rozwoju budowy elektrowni wiatrowych w Szwetyty skomplikowane
uwarunkowania prawne (konieczgaizyskania dwoch decyzji — pozwolenia na budanaz
decyzjisrodowiskowej) oraz istniggy system planowania przestrzennego.

Szwedzki system budowy elektrowni wiatrowych regudoy jest przez dwa typy
ustaw — Prawo o planowaniu przestrzennym i budowunec(,Planning and Building Act” —
dalej jako ,PBA”) oraz kodeks ochronyrodowiska (,Enviromental Code”). Budowa
elektrowni wiatrowej wymaga wydania zarowno pozwgdena budow, jak i tzw. decyzji
srodowiskowej czyli odpowiednika obogaujacej w naszym systemie prawnym decyzji o
srodowiskowych uwarunkowaniach zgody na realigacprzeds¢wzigcia. Ponadto
wybudowanie tzw. farmy wiatrowej sktadagj st z kilku elektrowni wymaga uchwalenia
planu zagospodarowania nieruchdeiaa podstawie pierwszej z ustaw. W ten sposobgzo
planowania i udzielania zezwdl@lla rozwoju energetyki wiatrowej jest ziny i trudny do
zrozumienia zarowno dla wtadz lokalnych, jak i pajalnych inwestoréw.

Przechodzc do systemu planowania przestrzennego, to jest wonSzwecji
zarezerwowany dla gmin i charakteryzuje sing dominacy ze strony wiadz lokalnych, agt
wynik realizacji narodowej polityki w dziedzinie zeoju infrastruktury przesylowej opiera
sig¢ w szczegélngci na realizacji inwestycji przez gminy. K@ga gmina ma obowkek
sporadzania planéw zagospodarowania przestrzennegotyia ¢ej terenie, natomiast tym
co wyr&nia Szwegj od innych krajow jest faktziplany takie nie majwigzacego charakteru
(nie ¢ prawem miejscowym), a jedynie charakter informagy stanowj wskazéwk dla
wydawania innych prawnie wiacych decyzji takich jak pozwolenia na budgwplan
uwarunkowa (detailed development plan) czy wreszcie decyrgidowiskowych. Wskazuje
sie, ze prawie potowa gmin w Szwecji albo nie ma spdeonych planéw zagospodarowania
przestrzennego albo posiadane przez nie planyisaktualn&® Czsto lokalny system
planowania przestrzennego, stanowiony przez widdnego obszaru stanowi przeszkdth
zrownowaonego rozwoju technologicznego kraju.

W celu umaliwienia efektywnego rozwoju systemu elektrowni tnoavych wtadze
centralne zaproponowaty, aby ich budowa odbywajaz sivylaczeniem lokalnego systemu

planowania. Szwedzkie prawo ochrorfyodowiska dysponuje pgiem obszaréw o

88 A, Victorin, jw., s. 519.

893, Larsson & L. Emmelin: Implementing nationalipgland local planning: Swedish wind power and 3G a
cases International Academic Group On Planning, l&wd Property Rights Third Conference, Aalborg,
Denmark, 11-13 luty 2009, s. 12.
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szczegolnym znaczeniu dlafséwva w r@nych sektorach, dla ktérych tworzenia $dave s
urzedy centralne takie jak Agencja Ochrofigodowiska (Swedish Environmental Protection
Agency, SEPA), Urgd Energetyki (Energy Agency) i szwedzki gazLotnictwa Cywilnego
(Swedish Civil Aviation Authority). Dla przyktadurawie 1/3 obszaru Szwecji zostata
zaliczona przez SEPA jako obszar o szczeg6lnymzamie narodowym w zakresie ochrony
srodowiska i rekreadif’. Ustalenia wiadz centralnych co do istnienia takabszaréw s
wigzace dla wiladz lokalnych w zakresie planowania przesinego i zwjzanych z tym
procesow, a do takich obszaréw zaliczapegreinty pod budow elektrowni wiatrowych. W
ten sposob szwedzki Uyd Energetyki w 2004 r. wyznaczyt 49 obszarow w Dviatach
jako grunty o szczegllnym znaczeniungimowym w zakresie budowy elektrowni
wiatrowych, a w 2008 r. takich obszaréw bytoz j@d23°". Takie uzyskanie decyzji
zezwalagcej na budow elektrowni wiatrowej zostalo znacznie uproszczopeprzez
zniesienie rygoryzmu decyzgrodowiskowej tj. decyzjgrodowiskowa obejmuje wytznie
techniczne atrybuty nowo powstatej elektrowni woatej, z wyhczeniem oddziatywania jej
nasrodowisko. Wedtug projektu nowelizacji kodeksodowiskowego, zaproponowanego w
2008 r., decyzjarodowiskowa bdzie wymagana wygktznie dla elektrowni wiatrowych o
wysokasci powyzej 150 m albo dla grupy co najmniej siedmiu elekino o wysokdaci
powyzej 50nf®2 Ponadto, wedlug propozycji, wydanie decyzjpdowiskowej kdzie
zastpowato udzielenie decyzji o pozwoleniu na bugdowa wkekszych, rzadko
zamieszkiwanych obszarach oraz zniesie konigg€zmehwalenia studium uwarunkowa
Gminy kxda mialy niewielki wptyw na dopuszczenie do realizaigjwestycji z zakresu
elektrowni wiatrowych.

Przyktad budowy elektrowni wiatrowych oraz stdwizowych telefonii komorkowej
3G w Szweciji ilustruje jak w jaki sposob przeniesiaze szczebla regionalnego na szczebel
centralny podejmowanie decyzji odmie tego, jakie istnieje zapotrzebowanie na gow

infrastruktug w kraju.

80 Tame.
8l Tame.

82 Tame.

266



7 Rozdziat VII

Whnioski koncowe

Fundamentalne pytanie, ktére wytania grzy analizie art. 6 u.g.n. polega na tym, w
ktorych dziedzinach za dopuszczalne malazna& uprawnienie podmiotéw niepublicznych
do realizacji celéw publicznych. Jest to problergrk - jak wskazano - doprowadzit do
sporéw na temat dopuszczadnpprywatyzacji realizacji celéw publicznych taekw innych
systemach prawnych. Problem ten z@moby¢ rozpatrywany na dwoch ptaszczyznach —
przedmiotowej oraz podmiotowe;j.

Ptaszczyzna przedmiotowa obejmuje swoim zakresefmlgmatyk formutowania na
drodze ustawowe] katalogu aktywseq uznawanych przez ustawodawj@ako dziatalnécé
celu publicznego, ktére napnie podlegaj, badz opierap sie zjawisku prywatyzacji. Na
gruncie aktualnie obowzujacej u.g.n., nie kade dziatanie mare na celu przysporzenie
korzyéci ogoOtowi obywateli traktowane jest jako cel pahhy, ale jedynie takie, ktére
stanowi realizagj celow, zawartych w art. 6 u.g.n. Takie pddey do katalogu celow
publicznych, eliminuje z jego zakresu gop, ktorym ustawodawca nie nadat charakteru
celéw publicznych np. elektrowni, a ktorych reatiga mogtyby by zainteresowane
podmioty prywatne. Przegl ustaw szczegélnych prowadzi do wniosku,prywatyzacja
szeroko rozumianych zadlapublicznych odbywa si takze w innych dziedzinach,
powigzanych z celami publicznymi, a ktérym ustawodawiza przyznat takiego charakteru
np. prywatyzacja systemu edukacji publicznej (zgednart. 6 pkt 6 u.g.n. cel publiczny
stanowi jedynie budowa i utrzymaniengavowych szkot wyszych i szkét publicznych) lub
ochrony zdrowia (zgodnie z art. 6 pkt 6 u.g.n. pabliczny stanowi jedynie budowa i
utrzymanie obiektow ochrony zdrowia). W niektérymizypadkach ustawodawca przewidziat
wprost, # beneficjentem realizacji celu publicznego, dkoaego w art. 6 u.g.n. me zosta
podmiot prywatny, swiadczcy ustugi dla ogo6lu spoteczém np. szczegdlny tryb
wywtaszczenia na rzecz podmiotow prywatnych, uregahy w art. 124 u.g.n., ktéry swoim
zakresem przedmiotowym obejmuje przeaiezadzenia, zaliczone do celdéw publicznych na
podstawie art. 6 pkt 2 u.g.n. W innych przypadkatdpuszczenie prywatyzacji oklenych
celéw publicznych odbyto sipoprzez dokonanie zabiegbéw interpretacyjnych, eydza
pierwszy plan wysuwa @ibudowa stacji bazowej telefonii komodrkowej, w Idompo
diugotrwatych sporach i rozhieosciach w orzecznictwie gslowoadministracyjnym,

Naczelny §d Administracyjny przeglzit, iz biorac pod uwag przepisy ustawy prawo
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telekomunikacyjne, skoro stacja bazowa telefoniimkdkowej jest zamierzeniem
inwestycyjnym, majcym pozostd w sieci telekomunikacyjnej, wykorzystywanej do
swiadczenia ustug telekomunikacyjnych, dgstych dla ogoétu zytkownikow, to mimo,ze
jest inwestyqj sektora prywatnego, posiada statusadzenia 4§cznaci publicznej w
rozumieniu art. 6 pkt 1 u.g.n. i jako taka jest @stycp celu publicznego. W jeszcze innych
przypadkach, dopuszczenie prywatyzacji realizaejdw publicznych odbyto sipoprzez
zmiare kwalifikacji dziatania, ktore miato stanoéviaki cel. Jak wskazano w niniejszej pracy,
odmowa przyznania statusu inwestycji celu publigeneelektrowniom, polegata na
doszukiwaniu g w art. 6 u.g.n. pefgia ,urzadzen stuzagcych wytwarzaniu energii”, ktore to
pojecie tam nie wysfpuje. W konsekwencji za przgzony wydat si by¢ poghd, iz budowa
elektrowni nie stanowi inwestycji celu publicznegmniewa nie ma@na uzna obiektow,
stuzacych wytwarzaniu energii, za obiekty niedine do korzystania z przewodéw i gizen
stuzacych do przesytania energii elektrycznej. Na teflgjawie w szeregu orzedzeady
administracyjne odmawiaty przyznania statusu iny@stcelu publicznego budowie
elektrowni wiatrowycf®®. Jednake sidy administracyjne, decydig czy inwestycja w
odnawialne zrodta energii stanowi inwestygcj celu publicznego nie rozwaly, czy
odnawialne zrodio energii mee stanowd obiekt shigcy ochronie srodowiska. Taka
kwalifikacja pozwalataby na jego uznanie za inwegtyelu publicznego nie na podstawie
art. 6 pkt 2 u.g.n., lecz art. 6 pkt. 4 tej ustawggodnie z postanowieniami Dyrektywy
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/28/WE z dr3ak@ietnia 2009 r. w sprawie
promowania stosowania energii zeddet odnawialnyc¥’, wymaga si uznania przez
panstwa czionkowskie Unii Europejskiej, @izy innymi w toku pospowar
administracyjnych, dotygzych udzielania zgody na lokalizacinwestycji w odnawialne
zrodia energiize inwestycje te shy ochroniesrodowiska. W rezultacie, wkrotce realizacja
inwestycji w zakresie odnawialnycnodet energii bdzie stanowita cel publiczny, ktory nie
zostat wyraony expressis verbiw art. 6 u.g.n.

Na tej podstawie naly zastanowd si¢ czy ,cel publiczny”, pojmowany jako
zamkngety katalog czynngci, nie zostat sformutowany w sposob zbyski. Odpowied na
postawione pytanie nie by tylko pozytywna. Polski ustawodawca, stacagi nadyzy¢ za

rosmcy liczbg celow o charakterze publicznym stosuje zabiegegmiicy na stopniowym

853 Np. wyrok WSA w Szczecinie z 8.05.2008, | SA/SAB8, LEX nr 435125 czy wyrok WSA w Kielcach z
30.10.2008, Il SA/Ke 343/08, LEX nr 512174.
84 Dziennik Urzdowy UE z 5.06.2009, L 140/16.
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rozszerzaniu katalogu celéw publicznych, zawartydhrt. 6 u.g.n. W rezultacie, w trakcie 15
lat obowizywania u.g.n., katalog celéw publicznych zostatQurazy zmieniony, przy czym
zmiany te polegaly w praktyce na jego rozszerzahaka ilgi¢ zmian dobitnie pokazuje jak
szybko i dynamicznie zmieniagszakres celow o charakterze publicznym. Zmidgonoelow
publicznych nie odzwierciedla jednak obecna inttigzja celu publicznego, ktéra prowadzi
do wniosku, 1 cel publiczny to taki, ktory przynalg do pastwa, a nie do jednostek i odnosi
sie do dobra ogoétu. Oznacza tee publicznym jest & w czym ogot spotecastwa posiada
jakis wspadlny interes, w opozycji do intereséw samepgsiki. Jeeli wiec przyzné racg
poghkdowi, iz cel publiczny to cel ,dotyey ogotu i dosfpny dla wszystkich”, to nie
sposob stwierdzj dlaczego przesytanie energii ®Ge sie w tej definicji, z& samo
produkowanie tej energii (nieypliwie rowniez stuzace spoteczgstwu) juz nie. Jedyne
argumenty, przemawige przeciwko uznaniu budowy wydzei, stuzacych wytwarzaniu
energii, jak i innych nieuregulowanych ustawowoataincci, stuzacych spoteczgstwu za
cele publiczne, snatury czysto formalnej, spowodowanej litegalmyktadni zapisow art. 6
u.g.n., ktéry swqj budows nawihzuje do art. 46 ustawy o0 gospodarce gruntami i
wywtaszczaniu nieruchondoi, uchwalonej w latach osiemdzigisich XX w. Uchwalagc w
1997 r. u.g.n. nie rozwano natomiast kwestii, zadanych z lokalizagj inwestycji celu
publicznego, gdy pojecie to pojawito st w polskim poradku prawnym dopiero w 2003 r.
Niewatpliwie wywotuje to konieczn& zmiany art. 6 u.g.n., ktéry nagauje do okresu sprzed
transformacji systemowej i opiera sia gtboko zakorzenionej w polskim ustawodawstwie
praktyce enumeratywnego wyliczenia aktyweigpanstwa, ktére uzasadnigjvywitaszczenie
nieruchoméci. Tymczasem, w wielu przypadkach nadanie realaomwn przedswzigciom
statusu inwestycji celu publicznego ma wyraz geghie planistyczny, nie zgzany z
przymusowym pozbawieniem prawa wiastionieruchoméci i niemajcy prawiezadnego
Zznaczenia na gruncie u.g.n. Nalewiec uzna, iz zamieszanie wokot postrzegania celu
publicznego, jako wylcznie przestanki wywlaszczenia, ktéra unigtiveia nadanie statusu
inwestycji celu publicznego np. wdzeniom stagcym do produkcji energii, obgia przede
wszystkim ustawodawecza brak inicjatywy w celu zmiany #@ art. 6 u.g.n. Nie ulega
watpliwosci, iz diugotrwate zabiegi interpretacyjne mogtyby zéskatwo usungte, gdyby
dokonano nie budzego watpliwosci zapisu w u.g.n.

Problem dopuszczal&a realizacji celow publicznych przez podmioty pgiwe na
ptaszczynie podmiotowej dotyka przede wszystkim instytugywtaszczenia nieruchorai,
poniewa w przypadku realizacji inwestycji celu publicznegstawodawca w art. 2 pkt 5

ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzannyraznie zastrzegze inwestycje te
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odbywaj si¢c bez wzgédu na status podmiotu je realigeggo orazrédia ich finansowania.
Zaréwno Konstytucja RP, jak i Europejska KonwencjaOchronie Praw Czlowieka i
Podstawowych Wolriei nie zakazy dokonywania wywlaszche na rzecz podmiotow
prywatnych. Przepis art. 21 wust. 2 Konstytucji RRanewi, i jedymg przestank
wywtaszczenia jest cel publiczny i stuszne odszkaite. Z kolei Europejska Konwencja o
Ochronie Praw Cziowieka i Podstawowych Wadilrionie precyzuje wzaden sposob, jaki
podmiot jest uprawniony do nabycia whascionieruchoméci w drodze wywtaszczenia. Tak
samo sytuacja przedstawia g wysokdcig naleznego odszkodowania. Z przytoczonego w
rozdziale 3.3 niniejszej pracy orzecznictwa Eurskiego Trybunatu Praw Cziowieka
wynika, &z jedyms przestank ingerencji wkadzy publicznej w prawo wiaseo jest interes
publiczny (cel publiczny), ktorego interpretadjrybunat pozostawit we wiagiwosci paistw
cztonkowskich. Podstawowym wyzwaniem dla reformyepia ,celu publicznego” jest wc
zmiana podedfia do charakteru podmiotow, mgych realizowé cele publiczne w drodze
wywtaszczenia. Podmiotami tymi powinny dyednostki, $wiadczce ustugi dla ogotu
spotecznéci. W tym miejscu naley postulowa zmiarg art. 113 ust. 1 u.g$> ktory nie
dopuszcza, aby nieruchosgozostata wywtaszczona na rzecz innych podmiotéwyninim
wskazane. Konstrukcja tego przepisu jest anachzoai¢ zwizana gtéwnie z obayvprzed
praktykami, podejmowanymi przez organy wiadzyngiaowej w poprzednim ustroju
politycznym. Wekszasci celow publicznych na poziomie lokalnym nie reaje bowiem
samorad, ale np. spotki komunalne. Budgwirdg czy obiektéw sportowych nie zajmuje si
panstwo, ale prywatni koncesjonariusze. Sens istniéeg® przepisu w obecnym ksztatcie
jest wic watpliwy, poniewa nakazuje on wywtaszczanieruchoméé na rzecz podmiotu,
ktory i tak musi przekazavywtaszczon nieruchomé¢ innemu podmiotowi w celu realizaciji
przeds¢wziecia, stanowjcego cel publiczny. Przepis ten, podobnie jak&n.g.n. znajduje
SwWojg genez w ustawodawstwie socjalistycznym, w ktorym artus?. 1 ustawy o zasadach i
trybie wywtaszczania nieruchorm stanowit,ze ,wywiaszczenie me nasipi¢ jedynie na
rzecz Pastwa”. Powotany art. 2 ust. 1 ww. ustawy sformutowgednak w 1958 r., kiedy
zaktadano, ze jedynymi podmiotami, ktére meguzysk& zarzd i uzytkowanie do
wywtaszczonych nieruchomda bedg kotka rolnicze czy przedgiiorstwa pastwowe.
Pazadanym wydaje si by¢ zlikwidowanie art. 113 ust. 1 u.g.n. i wprowadzmaliwosci
wywtaszczenia na rzecz podmiotu, ktéry realizujepmebliczny. Zaprezentowane postgg

85 Nieruchomaé maze by wywlaszczona tylko na rzecz SkarbuiBtava albo na rzecz jednostki samytz

terytorialnego”.
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do realizacji celébw wywtaszczenia spowoduje nie lgdzie mi€ ma znaczenia, kto realizuje
cel publiczny pod warunkiemze Skarb Piastwa lub jednostka samaadu terytorialnego
bedzie wiacicielem nieruchomixi, a podmioty prywatnedla korzystd z wywtaszczonej
nieruchomeéci na podstawie czyngoi prawnych, zawartych z podmiotami publicznymi,
ktore zostam dokonane po wywlaszczeniu np. na podstawie prawgkawania lub
dzierawy. Naley bowiem pamjtac, iz przeniesienie prawa wiasiod przez Skarb Restwa
czy gmire na rzecz osoby trzeciej uniepmivia zwrot wywlaszczonej nieruchoréa bez
wzgledu na to, czy nieruchond® stata s} zlbedna na cel okidony w wywtaszczeniu oraz
kiedy przeniesienie tego prawa rg#io (przed wszogciem posgpowania zwrotowego czy w
czasie jego trwania). Nie nma obcazy¢ obowizkiem zwrotu nieruchonsai podmiotu nie
bedacego Skarbem Ratwa, ladz jednostly samorzadu terytorialnego. 3& zostatoby uznane
za dopuszczalne przekazanie przez podmioty puldmznwne wywilaszczonej na ich rzecz
nieruchoméci podmiotom prywatnym na podstawie umowy cywilrepnej (np.
uzytkowania), to w takim wypadku rowniezakaz wynikajcy z art. 113 ust. 1 u.g.n. nie
obowigzuje. Takie pogpowanie powodowatoby jednak uzasadnione obawy ctaklo czy
podmiot prywatny wypetni zobowzanie, polegare na wykonaniu celu wywlaszczeniagdbt
koniecznym byloby dokonanie zmiany przepisbw w eale zwrotu wywilaszczonych
nieruchomeci, poprzez zakazanie zbycia wywlaszczone] nieroeoi w oznaczonym
okresie czasu, co pozwoli zagwarantovwaozliwosé wysigpienia poprzednich wiaicieli o
zwrot nieruchoméci w sytuacji, w ktorej cel publiczny nie zostat eatizowany.
Niebezpieczastwo rozdysponowania wywiaszczonieruchomécia nie zachodzi jednak w
przypadku oddania jej wzytkowanie, poniewa zgodnie z art. 138 ust. 1 u.g.nzgé
nieruchomec lub jej czs¢ podlegagca zwrotowi zostata obgiona prawem iytkowania, to
prawo to wygasa z dniem, w ktérym decyzja o zwraggviaszczonej nieruchondo stata
siec ostateczna. Co warte zaznaczenia, zéakydy administracyjne stawaly wobec
problematyki kryterium podmiotowego wywilaszczenigerachomdci i Naczelny $d
Administracyjny dopscit wywtaszczenie nieruchordo na potrzeby realizacji stacji
elektroenergetycznej, zrealizowanej przez Zaktaergetyczny K.S.A%

Préby narzucania podmiotowego rozumienia celu pmbBgo pozostaj wiec w
catkowitym oderwaniu w rzeczywista. O publicznym charakterze danego celu decyduje
bowiem kryterium przedmiotowe. Kryterium podmiotow®a natomiast znaczenie jedynie

wowczas, gdy ustawodawca zastrzegtokreslone cele publiczne magby¢ realizowane

85 Wyrok z 9.06.1998, Il SA/Kr 1256/97, niepubl.
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wytacznie przez wszystkie podmioty publiczne albo tylaiéle okr&lone. Innymi stowy
tam, gdzie wkroczyta prywatyzacja realizacji za@aministracji publicznej, cele publiczne
mog realizowa& podmioty prywatne. Natomiast tam, gdzie prywaty@apgszcze nie
wkroczyta, zadania publiczne mogealizowa tylko podmioty publiczn®’. Ograniczenia co
do podmiotu realizacego cel publiczny powinny wynikatylko i wytacznie z aktéw
prawnych, regulujcych zasady dostarczania danego rodzaju infrasirykip. osoba fizyczna
nie mae przesyld energii elektrycznej, poniewajest to zastrzene wyhcznie dla
przedsgbiorstwa energetycznego.

Odrebmg mazliwos¢ prywatyzacji realizacji celow publicznych stanowajgca swoje
zrodio w anglosaskim systemie prawnym instytucjatrpastwa publiczno-prywatnego, a
dotyczica wspotdzielenia ryzyka i kosztow realizacji konkvejo przedsivziecia
inwestycyjnego przez wtadze publiczne i podmiotgpuibliczne. Instytucja ta wg stanowi
nowas¢ w naszym systemie prawnym i jak wskazano w ninggjgracy, wciz ulega
powolnemu rozwojowi, o czymwiadczy niewielka ilé¢ inwestycji realizowanych w tej
formie. Natomiast gwaltowny rozwoj partnerstwa peiho-prywatnego w krajach Europy
Zachodniej (zwtaszcza Wielkiej Brytanii), gdzie thrszanie ustug publicznych odbywa si
na zasadach obogaujacych na wolnym rynku, przyniosto wymierne kofeyw zakresie
rozwoju infrastruktur?®. Na stabe zainteresowanie wykorzystaniem opisyjaseytucji w
Polsce wplywaj przepisy prawa, a zwlaszcza dotyoz obcyzenia podatkowego sektora
prywatnego, zaangawanego w realizagjceldw publicznych, jak i obowkek przestrzegania
ustawy o zamoéwieniach publicznych przy zawieranmméw o podwykonawstwo, stabo
rozwinigta infrastruktura, niedaga odpowiedniej podstawy do realizacji przedgieé
publicznych przez podmioty prywatne oraz staba amaj¢ metod wykorzystania tej
instytucji. Za przyktad mag postizy¢ przepisy dotycgee dyscypliny finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, gdzie zgodnie z 83 pkt 2 rozpdzenia Ministra Finansow z
28.12.2011 r. w sprawie szczego6towego sposobu fidkasyi tytutdw diuznych, zaliczanych
do pastwowego diugu publicznego, od 1.01.2012 r. sapuyraokalne zobligowaneas
wlicza¢ do poziomu zadienia, oprocz kredytow, pgczek, papierow dinych, take
umowy o0 partnerstwie publiczno-prywatnym, ktére anayptyw na poziom dtugu

publiczneg8®. Srodki poniesione przez samady na inwestycje infrastrukturaine z

87 M. Szewczyk: Opinia 0 senackim projekcie ustawgntianie ustawy o gospodarce nieruchéaimmi oraz
niektérych innych ustaw, Opinie i Ekspertyzy Nr TE-19/2004.

868 A, Panasiuk: Partnerstwo Publiczno-Prywatne. RukadUrzad Zaméwie Publicznych, Warszawa, 2010.
89 Rozporadzenie z 28.12.2011, Dz.U. nr 298/2011, poz. 1767.
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udziatlem podmiotéw prywatnychy sviec niejako automatycznie wliczane do catkowitego
zadtwenia tych jednostek, nawet zg nie % jeszcze wymagalne. Inwestycje
infrastrukturalne, stanowce realizagj celéw publicznych ok&onych w u.g.n. cechajsie
natomiast swaj dtugoterminowécia i aktualna polityka wiadz publicznych uniegtivia
samoradom zaciganie zobowgzar dlugoterminowych, tak charakterystycznych dla
partnerstwa publiczno-prywatnego, ktérezma zastosowaw realizacji prawie kadego celu
publicznego okrdonego w art. 6 u.g.n.

Jak wynika z niniejszej pracy, nie we wszystkicledzinach prywatyzacja realizacji
celéw publicznych przynosi pedane rezultaty. Istnigj bowiem dziedziny, ktorych
pozostawienie mechanizmom wolnorynkowym jest niggzgne, poniewarynek nie jest w
stanie ksztaltowaw nich popytu ani cen. Do dziedzin tych zalicza aivtaszcza edukacja
publiczna oraz sftba zdrowia. W przypadku tych zadgublicznych, nadmiar popytu na
ustugi w pojczeniu z niewydolngeia poday i zawodndcia konkurencji zawsze colzie
wymaga interwencji pastwa. Problem ten zgzany jest z tymze edukacja oraz stba
zdrowia nalea do tych dziedzin, w ktorych przedmiotem prywatyzage maze by ich
wytwarzanie, lecz dystrybucja. Chdeoretycznie na rynku magfunkcjonowa szkoty,
uczelnie czy szpitale prywatne, to zawsze pod speen nadzorem instytucji publicznych.
Prywatyzacja tych dziedzin me nie dopéci¢ takze do réwnej alokacji wytwarzanych dobr
publicznych, ktore mag sta si¢ nieosjgalne dla cgsci spoteczéastwa, np. o niskich
dochodach. St pelna prywatyzacja realizacji tych celéow musitab®ceniona krytycznie.
Niepazgdane rezultaty przynosi rowrtieprywatyzacja dziedzin, w ktérych funkcjoguj
komunalne przedgbiorstwa uyteczngci publicznej, dziatajce na zasadach monopolu,
czego typowy przyktad stanowi przedstawiony gmimggek odpadéw komunalnych, w
ktorym samorzdy bardzo cgsto ,uprzywilejowuy” spotki komunalne. Wprowadzona od
1.01.2012 r. nowelizacja ustawy o0 utrzymaniu czsta porzdku w gminach mie
ugruntowywa taki stan rzeczy, poniewao gmina jako organizator przetargu w rezultacie
decyduje, ktére przeddiiorstwo ledzie prowadz taky dziatalng¢ na jej terenie. Ogbng
dziedziry, ktéra opiera sizjawisku prywatyzacji jest tzw. monopol naturalmystepujacy w
sektorze wodno — kanalizacyjnym. Ze watll na to, 4 wydajna dziataln& produkcyjna w
tym sektorze wymaga istnienia tylko jednej firmyomopol ten musi pozostgrzedmiotem
publicznoprawnych regulacji, dotygzych cen oraz jakei swiadczonych ustug. Petlna
prywatyzacja monopolu naturalnego skutkowataby tgitieontroli pastwa nad dostaay
jakoscia oraz cemp ustug powszechnie deginych, co mogtoby rodézi zagraenie dla

spoteczéstwa. Sytuacja istnienia na danym rynku monopotunainego nie musi l@trwata,
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poniewa wraz z posipem technicznym i zmianami popytu, dziatddktora stanowita
naturalny monopol me przest& nim by i na odwr6t. Wreszcie, przyznanie olomym
dziataniom statusu inwestycji celu publicznego r®izereg konsekwenciji, ktore nie donka
musz by¢ korzystne dla pestwa. Nieruchom&i przeznaczone na cele publiczne mbgc
przedmiotem darowizny, a ¢ mog zost& zbywane w drodze bezprzetargowej (art. 13 ust.
2 w zw. z art. 37 ust. 2 pkt 4 u.g.n.), obgmije wobec nich rsza stawka optaty z tytutu
uzytkowania wieczystego (art. 72 ust. 3 pkt 4 u.g.a)przepisy ustawy o podatku od
czynndci cywilnoprawnycf’® przewiduj mazliwosé zwolnienia z podatku od czyném
cywilnoprawnych sprzedanieruchoméci na cele publiczne (art. 9 pkt 3b ustawy).
Prywatyzacja realizacji celéw publicznych nie zaaviec by¢ procesem odbywagym
sie bez zadnych granic. Znajdgge st¢ aktualnie w Sejmie projekty reformy ,celu
publicznego” nie id jednak w tym kierunku i wzbudzapzasadnione protesty. Ustawodawca
korzysta bowiem z midiwosci rozbudowy instytucji stiebndgci przesytu o dodatkowe
urzadzenia przesytowe i projekt ustawy z dnia 7 grud2fdl r. o zmianie ustawy kodeks
cywilny®”* zaktada dodanie do art. 49 kodeksu cywilnego mapi$wiacego o meliwosci
ustanawiania shebndci przesytu dla urdzenr, ktorych czsé nie zostata wskazana wprost
jako cel publiczny w rozumieniu art. 6 u.§’i. Chodzi tu o urgdzenia transportu linowego,
ktore umaliwiaja budowe wyciaggdw oraz tras narciarskich i ktore przechodzitybyega
prywatne grunty, potmne na cennych gorskich terenach, przygosabrzymie zyski dla
wiascicieli wyciggoéw. Naley krytycznie odnié sie do proponowanej nowelizacji, gey
urzadzenia te pomimoze maj charakter liniowy, to medidbw nie przesyaja shig
wytacznie celom komercyjnym i faworyzujaczej biznes, ameli spoteczéstwo jako catéc.
Sytuacg dodatkowo komplikuje fakt,zizgodnie z orzecznictwemydowoadministracyjnym
trasy narciarskie, bobslejowe, wygi narciarskie oraz uggzenia towarzysge nie § celem
publicznym, poniewa nie shia zaspokajaniu powszechnych potZéb Istnienie dwdch
konkurencyjnych wzgldem siebie regulacji prawnych, zezwatgich na realizagj
infrastruktury przesylowej tj. art. 124 u.g.n. it.aB05 kodeksu cywilnego nie wplywa

rowniez pozytywnie na jej rozwoj, zwlaszczaslje zamierza si roznicowa zakres

870 Ustawa z 9.09.2000, tekst jedn. Dz.U. nr 101/2@b@, 649 ze zm.

871 Druk sejmowy nr 74.

872 7godnie z projektem ugezeniami tymi maj byé¢ urzadzenia infrastruktury telekomunikacyjnej, atzenia
przeznaczone do prowadzenia ruchu kolejowegogdaemia tras tramwajowych, transportu linowego,i lini
trolejbusowych.

873 Wyrok WSA w Warszawie z 7.03.2007, IV SA/Wa 203/0EX nr 319149.
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przedmiotowy obydwu przepisow.

Nalezy pamkgtac, iz w paastwie prawa organy patwa nie § podmiotami jedynie
uprawnionymi do podejmowania dziatafito w okreslonej dziedzinie, ale podmiotami
zobowgzanymi. Jeeli Konstytucja lub ustawy przyzrgjobywatelom prawo do pracy,
prawo do mieszkania, do powszechnej ochrony zdroezg prawo do nauki, to
zobowhzuja one organy p@stwa do podejmowania dzidamapcych na celu realizagj
tych prawW’ Biorac pod uwag warunki, w jakich znalazta siPolska po dokonaniu
transformacji ustrojowej trzeba konsekwentnie p&yje dokonanie prywatyzacji realizaciji
celéw publicznym byto i weiz jest nieuniknione. Czynnikiem hamaym ten proces jest
przyzwyczajenie do praktyk podejmowanych przezaspgo w poprzednim ustroju
politycznym oraz obawy zwrane z ochran konstytucyjnie zagwarantowanych praw

podmiotowych obywateli.

874 A. Blas: Granice prywatyzacji zada publicznych w pastwie prawa, Samogd terytorialny Il
Rzeczpospolitej. 10 lat dwiadcze, Lublin 2002, s. 307.
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odniesieniu do petnego urzeczywistnienia rynku wgwmego ustug pocztowych
Wspadlnoty (tzw. Il Dyrektywa pocztowalpz. Urz. UE z 27.02.2008, nr L 52/3;

. Decyzja Komisji z 28.11.2005 w sprawie stosowantia & ust. 2 Traktatu WE do
pomocy pastwa w formie rekompensaty z tytukwiadczenia ustug publicznych,
przyznawanej przeddiorstwom zobowjzanym do zarglzania ustugami
swiadczonymi w ogoélnym interesie gospodarczym (rikbyrana jako dokument nr
C(2005) 2673, 2005/842/WE);

. Dyrektywa nr 2002/39/WE z 10.06.2002 zmiesuaj Dyrektywe 97/67/WE w
zakresie dalszego otwarcia na konkureneggpolnotowych ustug powszechnych (tzw.
Il Dyrektywa pocztowa), Dz. Urz. WE z 05.07.2002nt76/21;

. Dyrektywa nr 97/67/WE z 15.12.1997 w sprawie wsgéin regut rozwoju rynku
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wewretrznego ustug pocztowych Wspolnoty oraz poprawyojek ustug (tzw. |
Dyrektywa pocztowa), Dz. Urz. WE z 21.01.1998 nbl14;

IV. Ustawy i rozporzadzenia z mo@ ustawy

1. Ustawa z 29.06.2011 o przygotowaniu i realizacyvastycji w zakresie obiektow
energetykigdrowej oraz inwestycji towarzyseych (Dz.U. nr 135/2011, poz. 789)

2. Ustawa z 15.04.2011 o dziatakooleczniczej (Dz.U. nr 112/2011, poz. 654 ze zm.)

3. Ustawa z 8.07.2010 o szczegolnych zasadach praygata do realizacji inwestycji
w zakresie budowli przeciwpowodziowych (Dz.U. nB812D10, poz. 963)

4. Ustawa z 7.05.2010 o wspieraniu rozwoju ustug cisielekomunikacyjnych (Dz.U.
nr 106/2010, poz. 675)

5. Ustawa z 25.06.2010 o sporcie (Dz.U. nr 127/200@, B57 ze zm.)

6. Ustawa z 12.02.2009 o szczegodlnych zasadach piaygota i realizacji inwestycji w
zakresie lotnisk zytku publicznego (Dz.U. nr 42/2009, poz. 340 ze)zm.

7. Ustawa z 9.01.2009 r. o konces;ji na roboty budoe/lah ustugi (Dz.U. nr 19/20009,
poz. 101 ze zm.)

8. Ustawa z 24.04.2009 o inwestycjach w zakresie teahai regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnegoSwinoujsciu (Dz.U. nr 84/2009, poz. 700 ze zm.)

9. Ustawa z 5.09.2008 o komercjalizacjingawowego przedsbiorstwa uyteczngci
publicznej] "Poczta Polska" (Dz.U. nr 180/2008, phi09)

10.Ustawa 3.10.2008 o udephianiu informacji osrodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczéstwa w ochronigrodowiska oraz o ocenach oddziatywaniasnadowisko
(Dz.U. nr 199/2008 poz. 1227 ze zm.)

11.Ustawa z 12.01.2007 o drogowych spotkach specjalmageznaczenia (Dz.U. nr
23/2007, poz. 136 ze zm.)

12.Ustawa z 7.09.2007 o przygotowaniu finatowego ®jtnMistrzostw Europy w Pitce
Noznej UEFA EURO 2012 (tekst jedn. Dz.U. nr 26/2016z.433 ze zm.)

13.Ustawa z 16.02.2007 o ochronie konkurencji i konsatdw (Dz.U. nr 50/2007, poz.
331 ze zm.)

14.Ustawa z dnia 16.12.2005 o finansowaniu infrastmktransportugdowego (Dz.U.
nr 267/2005, poz. 2251 ze zm.)

15.Ustawa z 29.07.2005 o sporcie kwalifikowanym (Dziy. 155/2005, poz. 1298,
uchylony)

16.Ustawa z 27.07.2005 prawo o szkolnictwiezegym (Dz.U. nr 164/2005, poz. 1365
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ze zm.)

17.Ustawa z 27.08.2004 swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanychsemdkdw
publicznych (tekst jedn. Dz.U. nr 164/2008, poZ22,Qze zm.)

18.Ustawa z 16.07.2004 prawo telekomunikacyjne (Dmil71/2004, poz. 1800 ze zm.)

19.Ustawa z 16.04.2004 o ochronie przyrody (tekst j&inU. nr 151/2009, poz. 1220)

20.Ustawa z 2.07.2004 o swobodzie dziatdtnogospodarczej (tekst jedn. Dz.U. nr
220/2010, poz. 1447 ze zm.)

21.Ustawa z 29.01.2004 r. prawo zamofvpublicznych (tekst jedn. Dz.U. nr 113/2010,
poz. 759 ze zm.)

22.Ustawa z 12.06.2003 prawo pocztowe (tekst jednUDmr 189/2008, poz. 1159 ze
zm.)

23.Ustawa z 23.07.2003 o ochronie zabytkow opiecezadgtkami (Dz.U. nr 162/2003,
poz. 1568 ze zm.)

24.Ustawa z 10.04.2003 o szczegdlnych zasadach paygota i realizacji inwestycji w
zakresie drog publicznych (tekst jedn. Dz.U. nr/2088, poz. 1194 ze zm.)

25.Ustawa z 28.03.2003 o transporcie kolejowym (t¢ggah. Dz.U. nr 16/2007, poz. 94
ze zm.)

26.Ustawa z 27.03.2003 o planowaniu i zagospodarowanzestrzennym (Dz.U. nr
80/2003, poz. 717 ze zm.)

27.Ustawa z 3.07.2002 prawo lotnicze (tekst jedn. DntUL00/2006, poz. 696 ze zm.)

28.Ustawa z 8.03.1990 o samagdzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. nr 142/2001, poz.
1591 ze zm.)

29.Ustawa z 11.08.2001 o szczegolnych zasadach odlyd@montow i rozbiorek
obiektow budowlanych zniszczonych lub uszkodzomyctvyniku dziataniazywiotu
(Dz.U. nr 84/2001, poz. 906 ze zm.)

30.Ustawa z 18.07.2001 Prawo wodne (tekst jedn. Dz2012, poz. 145.)

31.Ustawa z 21.06.2001 r. o ochronie praw lokatondweszkaniowym zasobie gminy i
0 zmianie kodeksu cywilnego (tekst jedn. Dz.U. if2B05, poz. 266 ze zm.)

32.Ustawa z 7.06.2001 o zbiorowym zaopatrzeniu w gvorbiorowym odprowadzaniu
sciekdw (tekst jedn. Dz.U. nr 123/2006, poz. 85&e)

33.Ustawa z 27.04.2001 prawo ochrosrgdowiska (Dz.U nr 224/2008, poz. 1341 tekst
jedn.)

34.Ustawa z 27.04.2001 o odpadach (tekst jedn. Dz.W85/2010, poz. 1243 ze zm.)

35.Ustawa z 21.12.2000zegludzesrddladowej (tekst jedn. Dz.U. nr 123/2006, poz. 857
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ze zm.)

36.Ustawa z 9.09.2000 o podatku od czy§anaywilnoprawnych (tekst jedn. Dz.U. nr
101/2010, poz. 649 ze zm.)

37.Ustawa z 8.09.2000 o komercjalizacji, restruktugyza i prywatyzaciji
przedsgbiorstwa pastwowego Polskie Koleje Rstwowe (Dz.U. nr 84/2000, poz.

948 ze zm.)
38.Ustawa z 10.04.1997 prawo energetyczne (tekst jpdrl). nr 89/2006, poz. 625 ze
zm.)

39.Ustawa z 21.08.1997 o gospodarce nieruchiorami (tekst jedn. Dz.U. nr 102/2010,
poz. 651 ze zm.)

40.Ustawa z 30.07.1997 o fstwowym przedsbiorstwie uwyteczndci publicznej
"Poczta Polska" (Dz.U. nr 106/1997, poz. 675, ughy)

41.Ustawa z 4.09.1997 o dziatach administracjdvej (tekst jedn. Dz.U. nr 65/2007,
poz. 437 ze zm.)

42.Ustawa z 27.06.1997 r. o bibliotekach (Dz.U. nr1®8/7, poz. 539 ze zm.)

43.Ustawa z 6.09.2001 prawo farmaceutyczne (tekst jBdrlJ. nr 45/2008 nr 45, poz.

271)

44.Ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnest(jekin. Dz.U. nr 45/2011, poz.
236, ze zm.)

45. Ustawa z 19.12.2008 o partnerstwie publiczno-ptgwa (Dz.U. nr 19/2009, poz.
100 ze zm.)

46.Ustawa z 21.11.1996 o muzeach (Dz.U. nr 5/1997, pbze zm.)

47.Ustawa z 13.09.1996 o utrzymaniu czysta porzadku w gminach (tekst jedn. Dz.U.
z 2012, poz. 391)

48.Ustawa z 30.08.1996 o komercjalizacji i prywatyzg@cgedsgbiorstw pastwowych
(tekst jedn. Dz.U. nr 171/2002, poz. 1397 ze zm.)

49.Ustawa z 13.10.1995 prawo towieckie (tekst jedn.WDar 127/2005, poz. 1066 ze
zm.);

50.Ustawa z 7.07.1994 prawo budowlane (tekst jednUDar 243/2010, poz. 1623 ze
zm.)

51.Ustawa z 4.02.1994 o prawie autorskim i prawachre@ekych (tekst jedn. Dz.U. nr
90/2006, poz. 631 ze zm.)

52.Ustawa Konstytucyjna z 17.10.1992 o wzajemnych ustkgch mgdzy wiadz

ustawodawcz i wykonawcz Rzeczypospolitej Polskiej oraz o sanmyze
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terytorialnym (Dz.U. nr 84/1992, poz. 426 ze znehylony.)

53.Ustawa z 28.09.1991 r. o lasach (tekst jedn. Darld2/2011, poz. 59, ze zm.)

54.Ustawa z 30.08.1991 o zaktadach opieki zdrowottesf jedn. Dz.U. nr 14/2007,
poz. 89, uchylony)

55.Ustawa z 7.09.1991 o systemiawaty (Dz.U. nr 256/2004, poz. 2572 ze zm.)

56.Ustawa z 23.11.1990 r. gaznaci (Dz.U. nr 86/1990, poz. 504 ze zm., uchylony)

57.Ustawa z 17.05.1989 Prawo geodezyjne i kartognadicttekst jedn. Dz.U. nr
193/2010, poz 1287 ze zm.);

58.Ustawa z 29.04.1985 o gospodarce gruntami i wywilzgszu nieruchomiei (tekst
jedn. Dz.U. nr 30/1991, poz. 127, uchylony)

59.Ustawa z 21.03.1985 o drogach publicznych (tekdt.j®z.U. nr 19/2007, poz. 115
ze zm.)

60. Ustawy z 24.06.1983 o spotecznej inspekcji pracy.(Dnr 35/1983, poz. 163 ze zm.)

61.Ustawa z 6.07.1982 o kgiach wieczystych i hipotece (tekst jedn. Dz.U. 24/2001,
poz. 1361, ze zm.)

62.Ustawa z 10.04.1974 o ewidencji ludobi dowodach osobistych (tekst jedn. Dz.U.
nr 139/2006, poz. 993 ze zm.)

63.Ustawa z 16.11.1964 o Polskim Czerwonym KiryDz.U. nr 41/1964, poz. 276 ze
zm.)

64.Ustawa z 23.04.1964 kodeks cywilny (Dz.U. nr 16/4,9%0z. 93 ze zm.)

65.Ustawa z 12.03.1958 r. 0 zasadach i trybie wywissmzia nieruchomiei (tekst. jedn.
Dz.U. nr 10/1974, poz. 64 ze zm., uchylony)

66.Dekret z 26.04.1949 o nabywaniu i przekazywaniuugieomdci niezkednych dla
realizacji narodowych planow gospodarczych (tgkstn. Dz.U. nr 4/1952, poz. 31 ze
zm., uchylony)

67.Dekret z 7.04.1948 o wywilaszczeniu pikpw zagtych na cele iyteczndci
publicznej w okresie wojny 1939-1945 r. (Dz.U. WI048, poz. 138, uchylony.)

68.Dekret z 11.10.1946 prawo rzeczowe (Dz.U. nr 576196z. 319, uchylony.)

69.Rozporadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z 24981 Prawo o
postpowaniu wywtaszczeniowym (Dz.U. nr 86/1934, poz Zé zm., uchylony)

70.Rozporadzenie Prezydenta RP z 14.03.1928 r. o prawiedopym (tekst jedn. Dz.U.
nr 69/1935, poz. 437, nieobaaujacy.)

71.Rozporadzenie Prezydenta RP z 17.03.1927 o wydzielandnarastracji pastwowe;j

przedsgbiorstw pastwowych, przemystowych, handlowych i gérniczyclazoo ich
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komercjalizacji (Dz.U. nr 25/1927, poz. 195, uchyp

72.Rozporadzenie Prezydenta RP z 1.06.1927 r. o popierarebudowy i rozwoju
gospodarczego miasta i portu Gdyni (tekst jedn.UDzr 42/1935, poz. 285,
nieobowgzujacy.)

73.Ustawa wodna z 19.09.1922 (Dz.U. nr 102/1922, p88, nieobowgzujacy.)

74.Ustawa elektryczna z 21.03.1922 (Dz.U. nr 34/1922, 277, nieobowkrujacy.)

75.Dekret Naczelnika R@stwa w przedmiocie przepisbw tymczasowych o
wywtaszczeniu przymusowem nayek drogzelaznych i innych drég komunika-
cyjnych bdowych i wodnych oraz wszelkich udzer uzyteczndci publicznej (Dz.U.
nr 14/1919, poz. 162, niecbaaujacy).

V. Rozporzadzenia

1. Rozporadzenie Ministra Finanséw z 28.12.2011 w sprawieegotowego sposobu
klasyfikacji tytutow dhiznych zaliczanych do patwowego diugu publicznego (Dz.U.
nr 298/2011, poz. 1767).

2. Rozporadzenie Rady Ministrow z 29.12.2009 w sprawie wykpezedsgwzig¢ Euro
2012 (Dz.U. nr 8/2010, poz. 52 ze zm.).

3. Rozporadzenie Ministra Infrastruktury z 30.04.2004 w sprekiasyfikacji lotnisk i
rejestru lotnisk cywilnych (Dz.U. nr 122/2004, p42.73 ze zm.)

4. Rozporadzenie Rady Ministrow z 30.05.2003 w sprawie 6lemia lotnisk
migdzynarodowych (Dz.U. nr 99/2003, poz. 910 ze zm.)

Wybrane Orzecznictwo

Wyrok NSA z 5.07.2011, Il OSK 671/11, niepubl.

Wyrok NSA z 19.04.2011, | OSK 961/10, niepubl.

Wyrok NSA z 17.12.2010, Il OSK 1928/09, niepubl

Wyrok NSA z 28.10.2010, Il OSK 1386/09, LEX nr 7485
Wyrok NSA z 6.10.2010, Il OSK 1453/10, LEX nr 74@55
Uchwata z 20.01.2010 r., Ill CZP 116/09, OSNC-ZD32010
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Wyrok NSA z 30.09.2009, Il FSK 380/09, LEX nr 59642
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10.Wyrok NSA z 9.04.2009, Il OSK 521/08, LEX nr 551277
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13.Wyroki NSA z 18.06.2008, | OSK 954/07, LEX nr 49617
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15.Wyrok NSA z 15.05.2008, Il OSK 548/07, LEX nr 50344
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19.Wyrok NSA z 13.03.2008, 1l OSK 222/07, LEX nr 40175
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21.Wyrok NSA z 28.11.2007, 1l OSK 1583/06, LEX nr 4066
22.Wyrok NSA z 13.11.2007, 1l OSK 1506/06, LEX nr 4386
23.Wyrok SN z 9.03.2007, Il CSK 457/07, niepubl.,

24.Uchwata SN z 13.10.2006, 11l CZP 72/06, OSNC NIO&2 poz. 85
25.Wyrok NSA z 10.05.2006, 1l OSK 811/05, LEX nr 23646
26.Wyrok SN z 24.02.2006, Il CSK 139/05, LEX nr 201025
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35.Wyrok NSA z 22.03.2005, OSK 1288/04, LEX nr 189216
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