Przedmowa

Prawo wlasnosci odgrywa niebagatelng role w ewolucji cztowieka, ktéry z samej
tylko mozliwosci korzystania z dobr materialnych i niematerialnych, zwykt czerpac¢
przekonanie o swej tozsamosci, miejscu w strukturze spotecznej, czy zdolnosci do ad-
aptacji i przetrwania. Obrone kojarzonych z wlasnoscia uprawnien jednostki tradycyj-
nie umieszcza si¢ w obszarze pierwszoplanowych zadan organizacji panstwowych. Re-
alizacja tej kluczowej funkcji panstwa, juz od czaséw imperium rzymskiego, nastepuje
na drodze tworzenia normatywnej nadbudowy pelniacej funkcje ochronne wobec praw
o charakterze majatkowym!. Jednoczesnie, organy publiczne dla osiagniecia cho¢by mi-
nimalnej skutecznosci swych dzialan, same musza wystepowaé w roli prawnych dyspo-
nentdw rzeczy, a w konsekwencji réwniez uczestniczy¢ w my$l okreslonych regul ustro-
jowych (np. wedtug regut spotecznej gospodarki rynkowej), w réznorakich procesach
ekonomicznych (np. poprzez podejmowanie dzialalnosci zarobkowej)2. Znajdujacy si¢
w ich dyspozycji majatek jest powszechnie traktowany, jako kryterium oceny rozwoju
gospodarczego i cywilizacyjnego. Wyposazenie w srodki produkcji, surowce naturalne,
a takze zdolnosci ofensywno-obronne, warunkujg pozycje paiistwa w $wiecie miedzy-
narodowej polityki i gospodarki. Z uwagi na ten kontekst aktywnosci wtadz publicz-
nych méwi sie o panstwie, jako o wlascicielu majatku narodowego oraz o tzw. obszarze
dominium.

Wlasno$¢ z racji swego przeznaczenia nazywana publiczna, jest materialnym lacz-
nikiem potrzeb kojarzonych z interesem ogétu jak i dziatan wtadz zobligowanych do
urzeczywistniania zwigzanych z tym interesem celéw. Wyodrebnienie funkcji wtasci-
cielskich panstwa, stanowi rezultat zalozenia wedlug ktérego wlasnos$¢ oraz pozostale
rodzaje praw majatkowych sa tak samo niezbedne dla istnienia publicznych zwiazkéw
terytorialnych jak system prawny. Mienie tych organizacji jest jednym z pierwotnych
czynnikow warunkujacych ich trwalo$¢ i powodzenie, stad wyposazenie instytucji re-
prezentujacych wladze w mienie nie moze naleze¢ do dyskrecjonalnej sfery uprawnien
legislatywy. Nie byly tego w stanie przelama¢ zadne z dotychczas wystepujacych kon-
cepcji ustrojowych. Spory na temat funkeji wlascicielskich organéw wtadzy nie dotycza
kwestii czy panstwo powinno by¢ wlascicielem, lecz pytania o wielko$¢ i rodzaj poten-
cjalu majatkowego, ktérym jego instytucje maja dla dobra ogétu dysponowac.

1 Oprocz funkgji ochronnych, sytuujacych panstwo w roli straznika wlasnosci, do jego naj-
wazniejszych zadan nalezy programowanie oraz interweniowanie. Patrz szerzej W. Patiko, O pra-
wie wlasnosci i jego wspdtczesnych funkcjach, Katowice 1984, s. 160 i nast.

2 Patrz szerzej A. Kidyba, Warunki prawne uczestnictwa panstwa w gospodarce III Rzeczy-
pospolitej, [w:] Skarb Panistwa a dzialalnos¢ gospodarcza, Lex/el. 2014.
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Stosunkowo szeroki rozmiar spraw, jakimi zajmuje si¢ aparat wykonawczy panstwa
spowodowal, Ze utozsamiana z nim administracja jest gléownym dysponentem mienia
publicznego. Takze do zadan administracji nalezy piecza nad niematerialnymi posta-
ciami dobr publicznych. Przekazywane administracji prawa majatkowe maja charakter
wtérny wobec przypisanych tej wladzy zadan i kompetencji3. Innymi stowy, poszerza-
nie obszaréw aktywnosci publicznej w sposdb naturalny pociagga za soba materialne
doposazenie podmiotéw administrujacych. Stale postepujacy wzrost roli administra-
cji z cala pewnoscia bedzie dodatkowo dynamizowaé ten proces, powodujac dalsze
poszerzanie jej funkeji wlascicielskich, a wiec takze konieczno$¢ publicyzacji majatku.
Ponadto, ze wzgledu na dominujace aktualnie tendencje decentralizacyjne nastepuje
zwigkszenie zaangazowania w rozwiazywanie problemoéw spotecznych wlasnosci pry-
watnejt. W rezultacie, majatek wykorzystywany dzi§ do wykonywania zadan publicz-
nych metodami administracyjnymi, nie ma charakteru wylacznie publicznego.

Znaczna cze$¢ mienia, ktéra ustawodawca decyduje sie powierzy¢ administracji
publicznej w zarzad, zostaje z gory ukierunkowana na zaspokajanie egzystencjalnych
potrzeb cztonkéw zbiorowosci pafistwowej, co ma nastepowaé przede wszystkim po-
przez stworzenie dla obywateli réwnych warunkéw bezposredniego dostepu i korzy-
stania z jego skfadnikéw. Tym sposobem, prawodawca nawiazuje do pierwotnych zro6-
det pojmowania majatku publicznego. Przyczyna wyodrebnienia tej kategorii majatku,
a takze szerszych znaczeniowo dobr publicznych, bylo stworzenie materialnej bazy stu-
zacej zaspokajaniu zbiorowych potrzeb ogétus. Ten kluczowy dla istotnej czesci dobr
publicznych cel przeznaczenia zostaje przypisany m.in. drogom publicznym, réznego
typu obiektom uzytecznosci publicznej (np.: parkom miejskim, terenom zielonym, lot-
niskom), szczegoélnie wartosciowym elementom srodowiska naturalnego (np. rezerwa-
tom przyrody), a takze infrastrukturze sieciowej (np. sie¢ wodociagowo-kanalizacyjna).
W efekcie tego typowego dla ustawodawstw panstw demokratycznych rozwigzania,
obywatele posiadaja sposobnos¢ bezposredniego korzystania z débr publicznych, po-
mimo Ze w istocie nie sg ich dysponentami w rozumieniu prawa cywilnego. Zdecy-
dowanie zyskuje tez zakres wolnosci jednostki, ktéra dzialajac w pojedynke nie by-

3 Por. Z. Niewiadomski, Pojecie administracji publicznej, [w:] System prawa administracyj-
nego. Instytucje prawa administracyjnego, pod red. R. Hausera, Z. Niewiadomskiego, A. Wrébla,
Tom 1, Warszawa 2010, s. 57.

4 W $wietle art. 20 Konstytucji RP, podstawowa dla gospodarki forma wlasnosci jest wtasnosé
prywatna.

5 Za pierwowzor wlasnoséci publicznej uznaje sie rzeczy pozostajace w dyspozycji wystepu-
jacych w $redniowieczu form wspélnoty ludowej tzw. allmend. Obowiazujace wspolnote prawo
nie wskazywato wiasciciela tych rzeczy (res nullus), ktore ze swej natury mialy przynosi¢ pozytki
wszystkim czlonkom wspdlnoty. Zaliczano do tych rzeczy: drogi, ulice, place, 1aki i lasy. Rzeczy
te taczyly dwie cechy: przeznaczenie dla korzysci wszystkich oraz nadzoér ze strony wiladcy. Pa-
trz szerzej J. Kleinerman, Encyklopedia podreczna prawa publicznego (Konstytucyjnego, Admi-
nistracyjnego i Miedzynarodowego), pod red. Z. Cybichowskiego, t. I, Warszawa 1930, s. 1116.
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taby w stanie zagwarantowac sobie pozytkow, jakie przynies¢ jej moga tylko dobra pu-
bliczne.

Przeznaczenie pewnych kategorii dobr publicznych do bezposredniego uzywania
przez administrowanych, naklada na ustawodawce nie tylko konieczno$¢ tworzenia
prawnych gwarancji czerpania korzysci z tych dobr, ale réwniez ustalenia nieprzekra-
czalnych granic korzystania (np. poprzez wskazanie dozwolonego celu uzytku rzeczy
publicznej). Dostep, o ktérym tu mowa, jest mozliwy m.in. dzieki istnieniu ustawowego
przyzwolenia na uzywanie rzeczy przez kazdego zainteresowanego bez koniecznosci
ubiegania sie o zgode instytucji administrujacej dobrem®. Za podstawowe zrédta tych
publicznych uprawnien uznaje sie naturalna wlasciwos¢ okreslonego dobra, przesadza-
jaca o jej spolecznej uzytecznosci, jak rowniez konstytutywny akt organu administra-
cji dopuszczajacy okreslony sposob uzycia rzeczy’. Gwarancje powszechnego dostepu
jak i warunki uzywania poszczegélnych kategorii débr publicznych, w tym sktadnikow
wlasnosci publicznej, stanowig przedmiot regulacji prawa administracyjnego. Admi-
nistracyjnoprawny charakter norm regulujacych kwestie dost¢pu nalezy do podstawo-
wych wyznacznikéw débr publicznych, a wigc przedmiotéw o znaczacej uzytecznosci
publicznejs.

Problemami regulowania spofecznego dostepu do débr publicznych w polskiej
nauce prawa administracyjnego zajmowano sie dos¢ sporadycznie. Zwykle ograni-
czano si¢ do syntetycznego omoéwienia wypracowanych jeszcze w okresie dwudziesto-
lecia migdzywojennego koncepcji, opisujacych poszczegoélne kategorie rzeczy zarza-
dzanych przez administracjg. Ograniczony charakter tych wypowiedzi po zakonczeniu
drugiej wojny $wiatowej byt zapewne spowodowany obowiazujacymi woéwczas pogla-
dami na temat dominujacej roli paiistwa i zwiazanym z tym upanstwowieniem gospo-
darki, za$ po 1989 r. celami dydaktycznymi oraz obj¢toscia wydawanych opracowan.
W konsekwencji, nie znajdziemy w dorobku polskich administratywistéw prac o am-
bicjach analitycznych wzgledem catoksztaltu administracyjnoprawnej regulacji korzy-
stania z dobr publicznych. Studia o tej problematyce nie sa natomiast obce literaturze
europejskiej, czego przykladéw dostarczaja m.in. liczne prace niemieckich i francuskich
badaczy prawa publicznego.

Celem niniejszego opracowania jest wykazanie funkcjonowania w polskim pra-
wie administracyjnym prawa dostepu do débr publicznych. Przyjeto wstepne zalo-
zenie, iz prawo dostepu stanowi instytucje prawa administracyjnego, ktéra gwaran-
tuje administrowanym czerpanie korzysci z przedmiotoéw przeznaczonych do uzywania
na zewnatrz struktur administracyjnych, tj. dobr w uzyciu zewnetrznym. Tak ujmo-

6 Prawo dostgpu do okreslonych skladnikéw mienia publicznego znane byto prawodawstwu
starozytnych. Zob. W. Litewski, Podstawowe wartosci prawa rzymskiego, Krakéw 2001, s. 85, 195
i196.

7 Por. T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I. Instytucje ogolne, Wroctaw 1948, s. 173.

8 Zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 145; T. Bigo, Prawo administracyjne..., s. 173.
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wane prawo dostepu oparte jest na zréznicowanych przez ustawodawce modelach
prawnych, wiazacych jednostki administrowane w procesach dozwolonego korzysta-
nia z doébr publicznych, bedacych jednoczesnie swoistymi metodami urzeczywistnia-
nia zalozen instytucji prawa dostepu. Modele dostepu mogg by¢ definiowane przede
wszystkim poprzez rodzaj zrédta uprawnien przewidujacych uzywanie débr, tj. prze-
pis ustawy lub indywidualna zgoda organu na dostep, a takze przez szczegélowe wa-
runki czerpania korzysci ze skladnikéw dobra wspolnego. Instytucja prawa dostepu,
a co za tym idzie takze modele korzystania z dobr publicznych, stanowia jeden z klu-
czowych instrumentéw stuzacych panstwu do utrwalania wartosci zgodnych ze spo-
tecznymi oczekiwaniami. Z racji podstawowego celu prawa dostepu, jakim jest osia-
ganie coraz to wyzszego poziomu zycia obywateli, wydaje si¢ iz jest ono niezbednym
elementem proceséw organizacji administracji Swiadczacej. Niejednokrotnie, juz tylko
stworzenie warunkow dla otwartego korzystania z rzeczy publicznych, stanowi o wy-
konaniu przez organ ustugi publicznej, a wigc dziatania typowego dla tej funkeji admi-
nistracji publicznej. Poza tymi problemami z tematem instytucji prawa dostepu wigze
sie przynajmniej kilka zagadnien natury teoretycznej jak i praktycznej. Koncentrujg
sie one wokdl pojecia wlasnosci publicznej i administracyjnej, poszczegolnych kate-
gorii dobr publicznych, zrddetl i zalozen instytucji prawa dostepu, modeli okreslaja-
cych prawne zZrédla uprawnien korzystania z dobr publicznych i wreszcie granic tego
dostepu rozumianych, jako warunki dozwolonego uzycia rzeczy publicznej oraz kon-
sekwencji naruszenia przez uprawnionego wyznaczonych regul korzystania. Ztozony
charakter tych zagadnien wymagat siggnigcia zaréwno do metody teoretyczno-prawnej
i dogmatyczno-prawnej. Uzupelniajaco wykorzystano takze metode historyczna?.
Realizacji przyjetych zatozen badawczych zostala podporzadkowana systematyka
pracy. Wydaje sie, iz nie mozna skutecznie rozwazaé problematyki korzystania z dobr
publicznych bez przeprowadzenia proby wytyczenia granic definicyjnych takich poje¢
jak wlasnosé¢ publiczna, wlasno$¢ administracyjna czy rzeczy i dobra publiczne. Ustale-
nie przyblizonego znaczenia tych kluczowych dla podjetej problematyki pojeé, pozwo-
lito doprecyzowa¢ przedmiot uprawnienn wywodzacych sie z instytucji prawa dostepu.
Natomiast charakterystyka przedmiotéw udostepnianych administrowanym, w tym ge-
nezy regulacji odnoszacych sie do dobr publicznych, na dalszych etapach rozwazan
umozliwila okresli¢ przyczyny, dla ktérych ustawodawca ukonstytuowal administra-
cyjnoprawne modele dostepu. Za niezbedny element ustalen siatki terminologicznej
uznano wykazanie koniecznosci stosowania, cho¢by w plaszczyznie teoretycznej, po-
jecia kumulujacego sktadniki mienia wykorzystywanego w procesach administrowa-
nia. Ten postulat, wypelnia w pracy wyrazenie — mienie administracji. Jego sens odpo-
wiada wlasnosci publicznej oraz wlasnosci prywatnej w czesci, w jakiej obie te kategorie
wlasnosci sa powigzane z wykonywaniem funkcji administracyjnych. Kluczowe zna-

9 Postugiwanie si¢ wieloma metodami badawczymi (tzw. pluralizm metodologiczny), jest
typowy dla nauk administracyjnych. Por. P. Dobosz, Problemy metodologii wspoétczesnej nauki
prawa administracyjnego na tle metody historyczno-prawnej, KPP 2001, Nr 1, s. 18.
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czenie dla klasyfikacji mienia stuzacego dobru wspoélnemu, a wigc takze dla prawa do-
stepu, zostalo przypisane osobowosci publicznoprawnej. Zabiegi definicyjne poprze-
dzono syntetycznym opisem genezy mienia publicznego oraz wypracowanych dotych-
czas pogladow nauki na temat poszczegoélnych kategorii rzeczy publicznych. Szczegolne
miejsce wypadalo poswigci¢ wytyczeniu granic wieloznacznego pojecia dobr publicz-
nych, stanowiacego klucz do uchwycenia przedmiotu instytucji prawa dostgpu. W tym
celu, wypadato zastanowi¢ si¢ nad elementami wyrdzniajacymi ta specyficzng dla prawa
administracyjnego kategorie terminologiczna, a w szczegdlnosci rozwazy¢ relacje za-
chodzace wzgledem znanych nauce rzeczy publicznych. Zatozone cele badawcze mu-
siaty wplyna¢ na przyjecie w pracy rzeczowego kontekstu wyrazenia doébr publicznych,
a wigc takiego, ktore dopuszcza czynnosci korzystania.

Przyblizenie teoretycznych zalozen wyodrebnionej instytucji, nie mogto odby¢ si¢
bez ustalenia aksjomatéw obligujacych panstwo do tworzenia prawnego systemu udo-
stepniania skladnikéw mienia publicznego. Osiagniecie tego zatozenia umozliwito wy-
kazanie racji przekonujacych za objeciem sfery korzystania z dobr publicznych regula-
cjami nalezacymi do prawa administracyjnego. Za niezmiernie wazne dla podstawowej
tezy opracowania uznano uwypuklenie genezy oraz charakterystycznych cech instytu-
cji prawa dostepu do débr publicznych. W szczegdlnosci, chodzilo tu o ustalenie tresci
prawa dostepu, a wiec o doprecyzowanie uprawnien polegajacych na korzystaniu przez
administrowanych z rzeczy publicznych. Podjete w tym celu wysitki zostaly skoncen-
trowane na zweryfikowanie koncepcji, wedtug ktdrej prawo dostepu jest publicznym
prawem podmiotowym, polegajacym na potwierdzonym ustawa uprawnieniu kazdego
do uzywania okreslonego skladnika dobra publicznego dla zaspokojenia wlasnych po-
trzeb, w tym mozliwosci rozwoju. Oprocz oméwienia normatywnych podstaw insty-
tucji prawa dostepu, za zasadniczy cel zabiegoéw badawczych nalezalo tez uznaé usta-
lenie znaczenia administracyjnoprawnych modeli dostepu. Za taki model zostal przy-
jety w pracy okreslony w przepisach prawa administracyjnego wzorzec dozwolonego
korzystania z dobra publicznego, ktdrego poszczegdlne elementy ustawodawca buduje
poprzez wskazanie w przepisach zrodet prawa dostepu, podmiotu uprawnionego oraz
przedmiotu prawa przewidujacego uzycie rzeczy publiczne;.

Sposréd znanych nauce prawa modeli dostepu do dobr publicznych, uznano za naj-
istotniejsze te, ktére wyrdzniajg si¢ obowigzkiem lub brakiem obowiazku uzyskania
zgody administracyjnego dysponenta dobra na jego uzycie. Brak obowigzku posiadania
zgody na korzystanie ma charakteryzowa¢ powszechny, a wiec nieograniczony pod-
miotowo dostep do débr publicznych. Zrédto wynikajacych z tego modelu uprawnient
jest zakotwiczone w ustawie, przez co nie wymaga jakichkolwiek dziatan konkretyzu-
jacych ze strony organéw administracji publicznej. Natomiast modele nakazujace po-
szukiwa¢ zrédet uprawnien do korzystania w wyrazonej przez organ administracji zgo-
dzie, zostaly umiejscowione w kategorii dostepu reglamentowanego. Na tym poziomie
kwalifikacji modeli nie odgrywala jeszcze znaczenia technicznoprawna forma udziela-
nej zgody, ktéra moze przyjmowac posta¢ aktu administracyjnego, czynnosci material-
notechnicznej a nawet umowy cywilnoprawnej. Lini¢ podzialu pomiedzy administra-
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cyjnoprawnymi i cywilnoprawnymi modelami dostepu, wytoczono przy zalozeniu, ze
wobec modeli administracyjnoprawnych kontrola realizacji uprawnien nalezy do sa-
mej administracji, nie za$ do sadu powszechnego. W dalszej kolejnosci wyodrebnienie
dostepu reglamentowanego, czyli zaleznego od zgody podmiotu administracji, umozli-
wilo wyréznienie trzech modeli w postaci korzystania szczegolnego, korzystania zakla-
dowego oraz dostepu do mienia przedsiebiorstw publicznych. Za podstawe tej systema-
tyki uczyniono typ zrédta przewidujacego uprawnienia do korzystania i jednoczesnie
stanowigcego zgode na dostep i uzycie dobra, a takze cechy podmiotu wyrazajacego ta
zgode (np.: korzystanie zaktadowe, korzystanie z mienia przedsigbiorstw publicznych).

Kolejne rozdzialy pracy zostaly poswigcone na omowienie najistotniejszych
z punktu widzenia praktyki normatywnych przypadkéw, w ktérych ustawodawca za-
decydowat o zastosowaniu konkretnego wzorca dostepu. Dla uchwycenia zakladanego
celu opracowania, zostaly one pogrupowane wedtug najbardziej charakterystycznych
dla poszczegolnych modeli cech wyrdzniajacych. Punktem wyjscia byly dotychczasowe
ustalenia doktryny opisujace powszechne korzystanie z dobr publicznych, a takze ko-
rzystanie szczeg6lne i korzystanie zakladowe. Dlatego kolejno zobrazowano przyklady
dowodzace istnienia w polskim prawie modelu dostepu dopuszczajacego korzystanie
z dobra bez koniecznosci posiadania zgody dysponenta rzeczy, a takze dostepu regla-
mentowanego w postaci korzystania szczegdlnego oraz zakladowego. Ponadto do do-
stepu reglamentowanego zgoda podmiotu administracji zaliczono przypadki korzysta-
nia przez administrowanych z infrastruktury technicznej przedsiebiorstw publicznych.
Szczegotowa analiza kazdego z wyrdznionych przyktadow starano si¢ objaé zrodio
prawa dostepu, cechy podmiotéw uprawnionych, przedmiot prawa dostepu rozumia-
nego, jako uzywane przez administrowanych dobro publiczne, dozwolony przez usta-
wodawce sposob uzycia rzeczy, granice korzystania, a takze konsekwencje prawne nad-
uzycia instytucji prawa dostepu. W niezbednym zakresie zwrdcono tez uwage na przy-
stugujace uprawnionym instrumenty kontroli aktéw ograniczajacych ich dostep do
rzeczy publicznych. Nastepnie wyniki tej analizy postuzyty do ustalenia wskazéwek na-
prowadzajacych na bardziej dokladne rozpoznanie aktualnie stosowanych w polskim
prawie administracyjnym modeli dostepu do débr publicznych.

Znaczenie dobr publicznego pozytku w systemie prawa sterujacego wykonywaniem
przez administracj¢ jej zadan pozwala sadzié, iz kwestie dostepu i korzystania z tych
dobr, naleza do istotnych z punktu widzenia celéw nauki prawa administracyjnego za-
gadnien badawczych.

Praca uwzglednia stan prawny na dzien 31.8.2017 r.

dr Pawet Zaborniak
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