Bronistaw Sitek*

Utilitas publica z perspektywy prawa rzymskiego
i polskiego

1. Wprowadzenie

Wspdlczesna koncepcja paristwa doznaje daleko idacej transformacji, a w kon-
sekwencji redefinicji. Panistwo prawa zastepowane jest koncepcja panstwa
kultury, panistwa socjalnego, panistwa dobrobytu, panistwa podatkowego, pan-
stwa sadowniczego, panstwa partii politycznych czy panstwa ekologicznego.
Te okreslenia formulowane sa w celu jak najwiekszego uwypuklenia jednej
z funkgji czy celéw panstwa waznych lub modnych w danej chwili'.

Na przestrzeni jednego pokolenia do lamusa historii przechodzi koncep-
cja panstwa narodowego, okreslonego granicami politycznymi, ze wszystkim
konsekwencjami z tego faktu ptynacymi, jak réwniez koncepcja panistwa opie-
kuriczego, wspierajacego czlowieka na kazdym jego etapie egzystencji. Wspét-
czesny fenomen zmiany koncepcji pafistwa znajduje swoje czeste odzwiercie-
dlenie w dyskusji politycznej, medialnej, spolecznej, ale réwniez i naukowej.
Wiodacym tematem jest kwestia koncepcji panistwa, jego celéw, a zwlaszcza
jego funkcji.

Ta dyskusja nie jest czym$ nowym, bowiem swoimi poczatkami siega co
najmniej czaséw antycznego Rzymu. Dowodem tego sa liczne publikacje li-
terackiego i prawnicze pochodzace z tamtego okresu, w ktérych wykreowane
zostaly wizje panstwa idealnego lub co najmniej doskonalego. Takie rozwaza-
nia prowadzil przede wszystkim Cyceron w swoich dwdch dzietach, tj. w De
Republica (O panstwie) i De Officiis (O obowigzkach).

Z dyskusji dawnej i wspdlczesnej wytania sie kwestia celowosci dziatalnosci
panstwa i jego agend dla dobra calego spoleczenstwa. Kazda grupa rzadzaca
w swoim programie politycznym zapisuje dobro publiczne jako cel podstawo-
wy swojego dzialania. Jednym z terminéw, ktére najlepiej charakteryzuje takie
dzialanie jest uzytecznos¢ publiczna, okreslana w czasach rzymskich mianem

Prof. zw. dr. hab. SWPS w Warszawie.

Zob. H. Juros, Ochrona srodowiska naturalnego a redefinicja paristwa, [w:] Prawa
cztowieka w panstwie ekologicznym, red. R. Sobanski, Warszawa 1998, s. 77-85.
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utilitas publica. Przedmiotem niniejszego opracowania jest ukazanie koncepcji
uzytecznos$ci publicznej (utilitas publica) w antycznym Rzymie i wspolczesnie.

Temat uzyteczno$ci publicznej jest do$¢ dobrze opracowany w doktrynie
romanistycznej, czego przykladem jest miedzy innymi publikacja R. Scevoli?,
jak zreszta podobnie we wspoélczesnej literaturze pozytywnej. Obecne opra-
cowanie tego tematu ma charakter prawno-poréwnawczy a wiec z punktu wi-
dzenia zalozen systemowych prawa rzymskiego i prawa polskiego. Celem jest
ukazanie podobienistw i réznic w stosowaniu pojecia ,,uzyteczno$¢ publiczna’;
wraz z istniejacymi woweczas i dzisiaj réznymi uwarunkowaniami egzogenny-
mi i endogennymi.

2. Publica utilias w antycznym Rzymie

Zwrot publica utilitas byt dos¢ czesto stosowny w tekstach literackich i praw-
niczych antycznego Rzymu. W tekstach literackich zwrot ten byl uzywany
rownowaznie z pojeciem utilitas communis i utilitas rei publicae. Byl on za-
sadniczo stosowany w rozwazaniach filozoficznych o panstwie, jego celach
i funkcjach. Cyceron w swojej stynnej definicji panstwa pisze, ze res publica to
wspolna sprawa, o ktéra winni dba¢ wszyscy jej obywatele zebrani na zgroma-
dzeniu ludowym (comitia). Nie chodzi zatem o jakie$ przypadkowe zgroma-
dzenie, lecz o wspdlnote uznang przez prawo, kierujaca sie¢ wlasnym prawem.
Panstwo jest stworzone dla pozytku wszystkich?.

W ramach panstwa sa rzeczy i sprawy wspoélne dla wszystkich. Do rzeczy
wspolnych Arpinata zalicza miejsca zgromadzen, a nawet cate miasta®. W tych
tylko dwdch sposréd wielu przypadkéw stosowania tego pojecia w literaturze
wynika, ze zwrot utilitas communis funkcjonalnie oznaczal rzeczy lub spra-
wy wspdlne, dostepne dla wszystkich, nie tylko dla pelnoprawnych obywateli
(cives Romanorum), kobiet, dzieci, peregrynéw (obcokrajowcéw), ale takze
dla niewolnikéw, jak np. mozliwo$¢ korzystania z miejsc czy ulic publicznych.

Catkowicie odmiennie, chociaz funkcjonalnie tozsamo, termin ten byt sto-
sowany w tekstach prawnych. Jak wskazuje R. Scevola, dla prudentes pojecie

2 R. Scevola, Utilitas Publica, t. 1-2, CEDAM 2012.

3 Cic. De rep. 1,25.39: Est igitur, inquit Africanus, res publica res populi, populus au-

tem non omnis hominum coetus quoquo modo congregatus, sed coetus multitudinis iuris
consensu et utilitatis communione sociatus.

4 Cic. Pro. Sestio 42,91: Tum res ad communem utilitatem, quas publicas appellamus,
tum conventicula hominum, quae postea civitates nominatae sunt, tum domicilia coniunc-
ta, quas urbis dicimus, invento et divino iure et humano moenibus saepserunt.
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to nie miato charakteru abstrakcyjnego, jak np. boni viri arbitratu. Miato ono
bardziej charakter techniczny i byto stosowane m.in. jako rodzaj uzasadnienia
w rozstrzygnieciach procesowych. Klasycznym przykladem jest argumentacja
przekazana nam przez rzymskiego prawnika Alfenusa, ktéry napisal, ze licz-
ne kazusy z ius civile pokazuja, iz wiele kwestii prawnych rozstrzygnieto nie
na podstawie zasad logicznej argumentacji, lecz z uwagi na ogdlny pozytek
— Multa autem iure civili contra rationem disputandi pro utilitate communi
recepta esse innumerabilibus rebus probari potest’. Nastepnie Alfenus podaje
kolejny przyklad, mianowicie kilka os6b razem ukradlo bardzo ciezka belke
budowlang. Doslownie interpretujac to zdarzenie nalezy przyjaé, ze zaden
ze sprawcow nie dokonal tego czynu w pojedynke, bowiem ze wzgledu
na wage belki nie bylby w stanie sam jej unies¢, aby ja wynies¢. Jednak ze
wzgledu na dobro wspélne wszyscy sprawcy odpowiadaja za kradziez.

Kolejny przypadek dotyczy sposobu interpretacji przepiséw prawa. We-
dlug Modestinusa, zadne zasady prawne nie pozwalaja sedziom na surowsza
interpretacje przepiséw prawa, anizeli ta, ktéra byta w zamiarze ustawodawcy.
Ow péznoklasyczny prawnik przyjal, ze zamiar ten jest wyrazem racjonalnego
prawodawcy, ktéry tworzy prawo na pozytek ludzi — pro utilitate hominum
introducuntur®.

Podobnie Papinian usprawiedliwil tworzenie przepiséw prawa przez preto-
ra, ktérego zadaniem bylo poprawianie, korygowanie i uzupelnianie dawnego
prawa cywilnego. lus Quiritium byto bowiem tworzone na potrzeby prostej
gospodarki, gléwnie rolniczej, a przepisy prawne mialy przede wszystkim cha-
rakter religijny. Dostosowanie dawnych przepiséw prawa do zmieniajacej sie
rzeczywistosci, zwlaszcza pod koniec republiki, pretor przeprowadzal w swo-
im edykcie, kierujac sie przy tym uzytecznoscia publiczna — Ius praetorium
est, quod praetores introduxerunt adiuvandi vel supplendi vel corrigendi iuris
civilis gratia propter utilitatem publicam (Papin. 2 definitionum, D. 1,1,7,2).

Powotywanie si¢ w sadach na uzytecznos¢ publiczna miato miejsce przede
wszystkim w sprawach dotyczacych wolnosci (favor liberatis). Ze wzgledu na
uzytecznos¢ publiczng Justynian znidst wymaég obecnosci obroncy wolnosci
(adsertor libertatis) w procesie o wolnos¢ (causa liberalis). Tym samym nie-
wolnik zyskal prawo do wystepowania we wlasnym imieniu w procesie o wol-

> Alf. 2 dig. (D. 9,51,2).

6 Modest. 1. 8 respon. (D. 1.3.25): Nulla iuris ratio aut aequitatis benigni. tas patitur, ut
quae salubriter pro utilitate hominum introducuntur, ea nos duriore interpretatione contra
ipsorum commodum producamus ad severitatem.
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nos¢ — pro sua libertate’. Takie rozwiazanie, sprzeczne z dotychczasowa do-
gmatyka i w konsekwencji praktyka, bylo usprawiedliwione wtasnie ze wzgledu
na uzyteczno$¢ publiczna®.

Z kolei Marcianus podaje, ze chociaz kobieta nie miala zdolnosci sadowe;j,
to jednak w sprawach dotyczacych naduzy¢ przy rozdziale zboza biednym,
czyli 6wczesnej formie pomocy spolecznej (frumentatio), kobieta mogta by¢
przestuchana w sprawie przez prefekta odpowiedzialnego za aprowizacje Rzy-
mu (praefectus annonae)’.

Innym obszarem stosowania przez prudentes zwrotu publica utilitas byly
miejsca przeznaczone dla uzytku wszystkich. Przyktadem takich miejsc byty
drogi, ulice, place. Wedlug Festusa u podstawy podziatu drég na publiczne
(viae publicae) i prywatne (viae privatae) lezy wlasnie ratio utilitas™. Z drog
publicznych mogli korzysta¢ wszyscy, nawet niewolnicy — per [quas ire ager]
e omnibus licet. Dostepnos¢ drég prywatnych zas byla ograniczona do okre-
$lonej tylko grupy oséb, np. rodziny czy sasiadéw. Z tych samych wzgledéw
miejsca publiczne byly koncepcyjnie oddzielane od prywatnych, chodzi w tym
przypadku o place publiczne — loca publica, z ktérych mogli korzystaé wszy-
scy, a jednoczesnie nikomu nie wolno ich bylo zagradza¢, blokowac czy w ja-
kikolwiek spos6b zajmowac. Wedlug Labeona do miejsc publicznych zaliczano
nie tylko drogi publiczne, place, ale réwniez budynki (np. $wiatynie, bazyliki
czy inne budynki uzytecznosci publicznej), grunty i ulice, ktére mogty by¢ wy-
korzystywane przez wszystkich dla realizacji swoich nawet prywatnych celéw,
np. dojécia do domu'’.

Dla ochrony miejsc publicznych stosowano ochrone interdyktalna (in-
terdictum de locis publicis)'?, stosujac wspolczesna terminologie ochrone
prawno-administracyjna. W przypadku wystapienia nieprawidtowosci w ko-

7 Zob. M. Marrone, Istituzioni di diritto Romano, Palermo 1989, s. 268.

8 Zob. C. Biondj, Il diritto Romano cristiano, t. 11: La giustizia — le persone, Milano

1952, s. 396.

 Marcianus L primo de pub. iudicis D. 48.2.13): Mulierem propter publicam utilitatem
ad annonam pertinentem audiri a praefecto annonae deferentem divus Severus et Anton-
inus rescripserunt.

10" Festus, s.v. viae, [w:] Ex libris de verborum significatu.

11 Ulp. 68 ad ed. (D. 43.8.2.3): Publici loci appellatio quemadmodum accipiatur, La-

beo definit, ut et ad areas et ad insulas et ad agros et ad vias publicas itineraque publica

pertineat.

12 Paul. 64 ad ed. (D.3.8.1): In loco publico praetor prohibet aedificare et interdictum

proponit.
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rzystaniu z miejsc publicznych konieczna byla szybka reakcja organéw od-
powiedzialnych za porzadek publiczny. Bylo to mozliwe przez zastosowanie
instrumentéw administracyjnych. Przy okazji stosowania tego instrumentu
ochrony nalezy zwrdci¢ uwage na jeszcze jeden wazny element. Mianowicie
interdyktem tym nie mozna bylto chroni¢ obiektéw czy placéw nalezacych do
fiskusa, ktore byly wylaczone z uzytecznosci publicznej. I chociaz sam fiskus
petnil funkcje publiczne, to jednak miejsca czy budynki zajmowane przez
niego zasadniczo nie byly przeznaczone dla powszechnego korzystania, np.
budynek, w ktérym przechowywano pieniadze, ztoto lub inne wartosciowe
przedmioty bedacych we wladaniu fiskusa.

Uzyteczno$¢ publiczna byta réwniez kryterium usprawiedliwiajacym wpro-
wadzenie przez cesarza wyjatkow od zasady zwolnienia (privilegium immuni-
tatis) osoby fizycznej lub instytucji z wykonywania obowigzkéw publicznych
(munera). Niektdre osoby fizyczne, np. duchowni, czy instytucje, np. fundacje
(piae causae), korporacje czy stowarzyszenia (collegia) cieszace sie przywile-
jem zwalniajacym z wykonywania obowigzkéw publicznych, ze wzgledu na
uzytecznos$¢ publiczna pewne konieczne obowiazki musialy wykonywac?.
Zakres obowiazkowych prac publicznych byl zmienny i byl zapewne zalezny
od potrzeb danego okresu. Przykladem moga by¢ obowiazkowe dla wszystkich
$wiadczenia na budowe drég i mostéw wprowadzone konstytucja Justyniana
(C.1,2,3)“.

3. Wspolczesne znaczenie pojecia ,,uzyteczno$é publiczna”
Wspélczesnie zwrot ,,uzyteczno$é publiczna” stosowany jest w tekstach praw-

nych i prawniczych na okreslenie instytucji publicznych i niepublicznych ze
wzgledu na wykonywane przez nie zadania. W konsekwencji réwniez efekty

13 Callistr. L. Primo de cognit. (D.50.6.6.12): Quibusdam collegiis vel corporibus, qui-

bus ius coeundi lege permissum est, immunitas tribuitur: scilicet eis collegiis vel corporibus,
in quibus artificii sui causa unusquisque adsumitur, ut fabrorum corpus est et si qua ean-
dem rationem originis habent, id est idcirco instituta sunt, ut necessariam operam publicis
utilitatibus exhiberent. Nec omnibus promiscue, qui adsumpti sunt in his collegiis, immuni-
tas datur, sed artificibus dumtaxat. Nec ab omni aetate allegi possunt, ut divo Pio placuit,
qui reprobavit prolixae vel inbecillae admodum aetatis homines. Sed ne quidem eos, qui
augeant facultates et munera civitatium sustinere possunt, privilegiis, quae tenuioribus per
collegia distributis concessa sunt, uti posse plurifariam constitutum est.

14 Wiecej na temat zwolnien osob lub instytucji pozytku publicznego z ponoszenia
publicznych ciezaréw zob. M. Woéjcik, Fundacje dobroczynne w rzymskim prawie pokla-
sycznym, Lublin 2003, s. 130-138.
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dziatan tych instytucji okreslane sa jako ustugi lub produkcja uzytecznosci
publicznej. Instytucje zajmujace sie dzialaniami z zakresu uzytecznosci pu-
blicznej posiadaja mienie lub majatek stuzacy do swiadczenia ustug lub pro-
wadzenia produkcji.

Powszechnie przyjmuje sig, ze w zakresie uzyteczno$ci publicznej swiad-
czone s3 gféwnie ustugi o§wiatowe, zdrowotne, energetyczne, transportowe
(transport publiczny), tacznosci, aprowizacyjne czy bezpieczenstwa osobi-
stego i zbiorowego (policja, wojsko, stuzby). Oprécz uslug moze wystepowac
réowniez produkcja przedmiotéw uzytecznosci publicznej, jak np. druk pienie-
dzy czy budowa obiektéw uzytecznos$ci publicznej, np. budynkéw szkolnych,
osrodkéw zdrowia, posterunkow policji, jak rowniez obiektéw sakralnych,
muzealnych, drég czy placow.

Za punkt wyjscia dla zdefiniowania pojecia ,uzytecznos¢ publiczna” moze
posluzy¢ zapis art. 9 ust. 4 Ustawy z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym*
(dalej: u.s.g.), wedlug ktérego uzytecznoscia publiczna ,jest biezace i nieprze-
rwane zaspakajanie zbiorowych potrzeb ludno$ci w drodze $wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych”. Mozna przyjaé, ze sformulowanie to jest jedno-
czesnie definicja tak samego pojecia, jak i koncepcji uzytecznosci publiczne;j.
Elementami definiujacymi ,uzyteczno$¢ publiczng” sa zatem: zaspakajanie
potrzeb ludnosci na biezaco i w sposéb ciagly w okreslonym zakresie oraz
powszechny dostep do swiadczonych ustug. Uslugi te moga by¢ §wiadczone
w sposob czynny, polegajace na dziataniu, np. ustugi oswiatowe, zdrowotne czy
pomoc spoteczna lub biernie, to znaczy poprzez zagwarantowanie mozliwos$ci
korzystania z pewnych zbiorowych udogodnien czy jeszcze inaczej zaspoko-
jenie zbiorowych potrzeb, np. udostepnienie wszystkim chetnym wejscia do
parku, na place publiczne czy ulice®.

Bardzo wazny jest zakres przedmiotowy pojecia uzytecznosci publiczne;j.
W wyroku NSA z 18 listopada 2011 r. (I OSK 983/11) stwierdzono, ze ,pod
pojeciem uzyteczno$ci publicznej miesci sie wszystko to, co jest dostepne dla
calego spoteczenstwa i jego czlonkéw” (Legalis). To stwierdzenie Sadu jest
odniesieniem sie do sprawy zwiazanej z wywlaszczeniem nieruchomosci na
podstawie dekretu z 7 kwietnia 1948 r. o wywlaszczeniu majatkow zajetych

15 Dz.U. 2013, poz. 594.
16 O uzytecznosci publicznej w powiazaniu z ustugami publicznymi jest mowa w Bia-
fej Ksiedze na temat uzytecznosci publicznej (Komunikat z 12.05.2004 r. Komisji do Par-

lamentu Europejskiego, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spolecznego oraz Komitetu Regio-
néw, COM (2004) 374 final).
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na cele uzytecznosci publicznej w okresie wojny 1939-1945". Przedmiotowa
nieruchomos¢ zostala wywlaszczona na potrzeby mieszkaniowe Urzedu Bez-
pieczenstwa Publicznego. Sad uznal, Zze w tym przypadku wywtlaszczenie nie
bylo dokonane na rzecz uzytecznosci publicznej. Nieruchomos$¢ nie zostata
oddana do korzystania przez wszystkich obywateli, lecz tylko przez funkcjona-
riuszy urzedu. I nawet wykonywanie przez te instytucje celow publicznych nie
moglo spowodowac zmiany kwalifikacji przeprowadzonego wywlaszczenia.
W tym przypadku przekazanie nieruchomosci na cele mieszkaniowe organéw
administracji publicznej nie jest rownoznaczne z przekazaniem nieruchomosci
na cele uzytecznosci publicznej. Tre$¢ orzeczenia pokazuje, ze o charakterze
wywlaszczenia nie decyduje cel, lecz funkcja, dla ktérej zostato ono przepro-
wadzone.

4. Zakres podmiotowy i przedmiotowy uzytecznosci
publicznej

Instytucja uzyteczno$ci publicznej moze by¢ jednostka organizacyjna okreslo-
na tak w ustawie, np. przedsiebiorstwo pafstwowe czy organy panstwa lub tez
jednostki nienalezace do sfery publicznej, ale spetniajace warunki ustawowe,
aby za takie byly uznane. Do instytucji uzytecznosci publicznej zalicza si¢ row-
niez samorzady, ktére wykonuja zadania z zakresu uzytecznosci publiczne;j.

Instytucje uzytecznosci publicznej moga prowadzi¢ dzialalnos$¢ gospodar-
czg, $wiadczy¢ ustugi lub produkcje pozytku publicznego odptatnie lub nieod-
platnie. W pierwszym przypadku moga osiggac zyski, np. spétki prowadzace
dziatalnos¢ jako banki, hotele, zaktady opieki zdrowotnej, zaklady pogrzebowe,
obiekty sportowo-rekreacyjne, biblioteki, szkoly, garaze i parkingi publiczne,
biblioteki i liczne inne.

Mozna jeszcze wskazad na grupe instytucji dziatajacych w formie fundacji,
stowarzyszen czy zwigzkéw wyznaniowych, ktére mogg, ale nie musza, przy-
bra¢ postac organizacji pozytku publicznego. Wedtug art. 3 ust. 1 pkt 2 Ustawy
z 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnoséci pozytku publicznego i o wolontariacie'®
(dalej: u.d.p.p.w.) organizacje pozytku publicznego nie moga jednak osiagac
zysku ze swojej dziatalnosci.

Wszystkie te mozliwe formy prawne jednostek winny prowadzi¢ dziatal-
no$¢ w sposob ciagly, zorganizowany i regularny. Kazda z tych form moze

17" Dz.U. 1948, nr 20, poz. 128.
18 Dz.U. 2010, nr 234, poz. 1536.
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dziata¢ na podstawie odrebnych aktéw normatywnych, jak np. organizacje po-
zarzagdowe moga dziata¢ na podstawie normy ogélnej ustawy o dzialalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie oraz ustaw szczegdlnych, tj. ustawy z 6
kwietnia 1984 r. o fundacjach'®, Ustawy z 7 kwietnia 1989 r. Prawo o stowa-
rzyszeniach?® czy Ustawy z 17 maja 1989 r. o stosunku panstwa do Kosciota
Katolickiego w Rzeczpospolitej Polskiej*!. Ponadto kazda z tych instytucji po-
siada swoje wewnetrzne unormowania w formie statutéw, regulaminéw czy
tez wlasnego systemu prawnego (prawo kanoniczne).

Najszersza grupe przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej stanowia przed-
sigbiorstwa panstwowe i samorzadowe. Wedltug art. 5 Ustawy z 25 wrze$nia
1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych? (dalej: u.p.p.) przedsiebiorstwa
panstwowe moga by¢ tworzone na zasadach ogélnych, czyli tak jak inne pod-
mioty prawa handlowego lub jako przedsigbiorstwa uzytecznos$ci publiczne;j.
Ustawodawca nie okre$lit formy prawnej, ktéra miataby by¢ wlasciwa dla
przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej. Nalezy zatem przyjaé, ze forma ta
moze by¢ dowolna, np. spétka kapitalowa®.

Poza forma prawna najistotniejszy jest charakter prowadzonej dziatalnosci,
ktora nie zawsze musi by¢ rentowana, ale konieczna ze wzgledu na potrze-
be zaspakajania potrzeb ludnosci. Stad tez organ zalozycielski moze dotowaé
dzialalnos¢ nierentownych przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej, np. wo-
dociagi moga by¢ dofinansowywane przez gmine. Ponadto przedsiebiorstwa
uzytecznos$ci publicznej winny §wiadczy¢ swoje ustugi na biezaco i w spos6b
nieprzerwany. Jednorazowe dzialanie na rzecz spoleczenstwa nie daje podstaw
do kwalifikowania samego dzialania, jak i podmiotu dziatajacego do kategorii
przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej*.

Wedlug art. 6 ust. 1 u.p.p. przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej prowa-
dza produkcje lub §wiadcza ustugi w zakresie: inzynierii sanitarnej, komuni-
kacji miejskiej, zaopatrzenie ludno$ci w energie elektryczna, gazowa i cieplna,

19 Dz.U. 1991, nr 46, poz. 203.

20 Dz.U. 2001, nr 79, poz. 855.

2 Dz.U. 2013, poz. 1169. Zob. J. Krukowski, Prawne mozliwosci udziatu Kosciota

w wykonywaniu funkcji uzytecznosci publicznej, ,Roczniki Nauk Prawnych” 2000, t. 10,
z.1,s.123-132, Sum.

2 Dz.U. 2013, poz. 1384.

2 Zob. W. Szpringer, Przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, ,Kontrola Paiistwowa”
1985, nr 4, s. 34—43.

2% Zob. C. Banasinski i inni, Prawo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne,
Warszawa 1998, s. 129-134.
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zarzadu panstwowymi zasobami lokalowymi, zarzadu panstwowymi terenami
zielonymi, uslug pogrzebowych i utrzymania urzadzen cmentarnych, ustug
kulturalnych.

Do przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej zalicza sie wszystkie przed-
siebiorstwa dzialajace w publicznym obszarze transportu zbiorowego (Usta-
wa z 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym, dalej: u.p.t.z.*),
w tym kolej (Ustawa z 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym?*), porty lot-
nicze (Ustawa z 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze, dalej: p.1.*”) czy porty morskie
(Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystankach morskich, dalej:
w.p.p.m.=).

Uzytecznos$¢ publiczna przedmiotowych przedsiebiorstw uwidacznia sie
w tym, Ze organy ustawowo upowaznione moga okresla¢ zasady finansowania
$wiadczenia ustug z zakresu transportu zbiorowego (art. 50 u.p.t.z.). Z kolei
samorzady moga ustala¢ ceny za ustugi przewozowe w publicznym transporcie
zbiorowym w zakresie realizowanego zadania o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej (art. 50a ust. 1 u.p.t.z.). Stad zrédlem finansowania przewozéw o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej moga by¢ srodki wlasne jednostki samorzadu
terytorialnego, jak i srodki pochodzace z budzetu panstwa (art. 51 u.p.t.z.)*.

W art. 2 pkt 17 p.1. do obiektéw uzytecznosci publicznej zaliczony jest port
lotniczy niezalezenie od jego statusu prawnego a wiec czy jest on prywatny,
panstwowy czy spotka akcyjna z udzialem Skarbu Panstwa. Osoba prawna
zarzadzajaca takim portem musi spetnia¢ wymogi wynikajace z uzytecznosci
publicznej $wiadczonych uslug. Stad wazne jest to, aby byl on wykorzystywany
do lotéw handlowych poprzez zagwarantowanie: $wiadczenia uslug przewozu
lotniczego w sposéb ciagly i regularny. W ten sposéb gwarantuje sie tzw. zdol-
nos¢ przewozowa i ksztalt taryf, ktérych przewoznik lotniczy nie spetniatby,
kierujac si¢ jedynie interesem handlowym; zarzadzania lotniskiem zgodnie
z przepisami ustawy Prawo Lotnicze, prawem unijnym czy miedzynarodo-
wym. Normy te nie zawsze sa bowiem zgodne z interesem handlowym lub
statutowym zarzadzajacego portem lotniczym.

Z kolei w art. 6 ust. 1 i e u.p.p.m. ustawodawca stwierdzit, ze réwniez spoiki
zarzadzajace portami i przystankami morskimi maja charakter uzytecznosci

% Dz.U. 2011, nr 5, poz. 13.

% Dz.U. 2013, poz. 1594.

27" Dz.U. 2013, poz. 1393.

28 Dz.U. 2010, nr 33, poz. 179.

2 Zob. K. Szatucki, Publiczna uzytecznos¢ dziatalnosci przedsigbiorstw transporto-

wych w Polsce, ,Problemy Ekonomiki Transportu” 1997, nr 1, s. 5-11.
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publicznej. Musza zatem pelni¢ ustugi w sposéb ciagly i zorganizowany z udo-
stepnieniem ich wszystkim chetnym.

Do przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej zalicza si¢ m.in. Poczte Polska.
Pomimo takiego statusu przedsigbiorstwo to zostalo skomercjalizowane na
podstawie Ustawy z dnia 5 wrze$nia 2008 r. o komercjalizacji panstwowego
przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej ,Poczta Polska™. W konsekwen-
¢ji komercjalizacji, w dotychczasowych ustawach, gdzie wystepowalo pojecie
»przedsiebiorstwo uzytecznosci publicznej Poczta Polska” zostalo ono zasta-
pione zwrotem ,Poczta Polska Spoétka Akcyjna’, np. w art. 6 ust. 5i 7 Ustawy
z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospo-
litej Polskiej*! czy w art. 30 ust. 2 Ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o nie-
ktérych formach popierania budownictwa mieszkaniowego®.

Dzialalnoscia z zakresu uzytecznos$ci publicznej jest réwniez rozwéj ustug
i sieci telekomunikacyjnej. Zgodnie z art. 1 ust. 1 pkt 2 Ustawy z 7 maja 2010 r.
o wspieraniu rozwoju uslug i sieci telekomunikacyjnych® (dalej: u.w.r.us.t.)
zadanie to winno by¢ realizowane przez samorzady lokalne, jak réwniez przez
przedsigbiorstwa energetyczne, przedsiebiorstwa prowadzace dzialalno$¢ go-
spodarcza w zakresie przesylania oraz dystrybucji paliw i energii oraz przed-
siebiorstwo wodociaggowo-kanalizacyjne (art. 2 ust. 1, pkt 3 u.w.r.u.s.t.).

Uzytecznos¢ publiczna daje pewne przywileje, ale tez naktada i obowiazki.
Zakres uprawnien przedsiebiorstw uzyteczno$ci publicznej zostal okreslony
m.in. w art. 16 ust. 1 u.w.r.u.s.t. Przedsiebiorca majacy status przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej moze budowac lub eksploatowac infrastrukture, w tym
przypadku telekomunikacyjna i sieci telekomunikacyjne, dostarczac sieci teleko-
munikacyjne lub zapewnic¢ dostep do infrastruktury telekomunikacyjnej, a takze
$wiadczy¢ ustugi telekomunikacyjne na rzecz oséb fizycznych i prawnych.

5. Mienie i majatek instytucji uzytecznosci publicznej
Jak zostato wczesniej powiedziane, uzytecznos$¢ publiczna oznacza nie tyl-

ko ustugi czy produkcje konieczna do zaspokojenia potrzeb zbiorowych, ale
réwniez obiekty przeznaczone do uzytku ogétu ludnosci. Do takich obiek-

30 Dz.U. 2008, nr 180, poz. 1109.
31 Dz.U. 2004, nr 241, poz. 2416, z pézn. zm.

32 Dz.U. 2000, nr 98, poz. 1070, z pézn. zm. Zob. S. Naruszewicz (oprac.), Projekt
ustawy o komercjalizacji paristwowego przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej ,Poczta
Polska” Opinia Rady Legislacyjnej, ,Przeglad Legislacyjny” 2006, nr 6, s. 183—184.

33 Dz.U. 2010, nr 106, poz. 675.
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téw zalicza sie: budynki administracji publicznej, domy kultury, wychowania
fizycznego (hale sportowe, boiska), opieki zdrowotnej, spotecznej, socjalnej,
obiekty bankowe, gastronomiczne, porty lotnicze, stacje kolejowe, przystanki
autobusowa. Za obiekty uzytecznosci publicznej uznaje si¢ réwniez obiekty
ograniczone do uzytku tylko przez jakas okreslong grupe spoleczna, np. szkoty,
uczelnie wyzsze, instytuty badawcze, laboratoria, ko$cioly, plywalnie, szpitale,
cmentarze i inne. Stad instytucje uzytecznosci publicznej moga postugiwaé
sie wlasnym mieniem czy majatkiem ruchomym, ale tez i nieruchomosciami,
inaczej méwiac moga miec obiekty oraz grunty, ktére stuza do wykonywania
dzialalnosci o charakterze uzytecznosci publicznej. Moga tez posiada¢ aktywa
pochodzace z podatkéw, dotacji, zbiérek czy odpiséw podatkowych.

Posiadane mienie czy majatek wymaga odpowiedniego zarzadu. Dlatego
organy odpowiedzialne za to mienie moga wydawac stosowne zarzadzenia.
I tak, gmina moze stanowi¢ prawo lokalne, np. uregulowanie zasad i trybu
korzystania z lasu komunalnego (II SA/Go 973/09, Legalis). Mienie komunalne
winno stuzy¢ zaspakajaniu potrzeb spotecznych o charakterze uzytecznosci
publiczne®, a nie tylko zaspokojeniu potrzeb lokalnej administracji.

Wszelkie obiekty uzytecznosci publicznej musza spetnia¢ odpowiednie wy-
mogi techniczne przewidziane prawem budowlanym (Ustawa z 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane)® oraz wymogi sanitarne i przeciwpozarowe. Wedtug art. 5
ust. 1 pkt 4 Ustawy z 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane® obiekty te ze wzgledu
wlasnie na uzyteczno$¢ publiczna musza spetni¢ wymogi konstrukcyjne, np.
odpowiedniej szeroko$ci klatki schodowe, korytarze, posiadanie wyjs¢ ewa-
kuacyjnych, jak réwniez musza by¢ dostosowane do korzystania z nich przez
osoby niepelnosprawne, w szczegé6lnosci poruszajace sie na wozkach inwalidz-
kich. W tym zakresie Powiatowy Inspektor Budowlany zobowiazany jest do
kontroli tych budynkéw juz na etapie ich budowy pod katem spelniania przez
nich wymogéw budowlanych, w tym odpowiednich dla oséb niepelnospraw-
nych (art. 59a ust. 2 pkt 2f Prawa budowlanego). Na podstawie art. 4 ust. 1

3¢ Zob. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa
2012, s. 841; M. Szczypinska-Grabarczyk, Dziatalnos¢ gospodarcza gminy w sferze uzy-
tecznosci publicznej i poza nig oraz formy tej dziatalnosci, ,Biuletyn Ekspertyz i Opinii
Prawnych. Kancelaria Sejmu” 1997, nr 2, s. 62—66.

35 Dz.U. 2013, poz. 1409. Précz Ustawy Prawo budowlane szczegétowe wymogi tech-

niczne obiektéw uzytecznosci publicznej okresla Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury
z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowiadac
budynki i ich usytuowanie (Dz.U. 2002, nr 75, poz. 690).

3 Dz.U. 2013, poz. 1409.
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pkt 2 Ustawy z 14 marca 1985 r. o Paniistwowej Inspekcji Sanitarnej*” kontroli
obiektéw uzytecznosci publicznej moze tez dokonywac Panstwowa Inspekcja
Sanitarna. Ponadto obiekty uzytecznosci publicznej winny by¢ lokalizowane
w bezpiecznej odlegtosci od zakladéw mogacych wywolaé zagrozenie powaz-
nej awarii (art. 73 ust. 4 i 5 Ustawy z 27 kwietnia 2001 r.)*.

Poza wymogami bezpieczenstwa przeciwpozarowego, sanitarnego czy
technicznego obiekty uzytecznos$ci publicznej musza mie¢ réwniez zapew-
nione bezpieczne korzystanie z nich. Do najczesciej spotykanych zagrozen
nalezy zaliczy¢ falszywe doniesienia o podlozeniu materiatéw wybuchowych
czy innych srodkéw masowego razenia, np. gazu trujacego. Stad ustawodaw-
ca w art. 224 Ustawy z 6 czerwca 1997 r. Kodeks karny* penalizuje wszelkie
zachowania godzace w normalne funkcjonowanie tych instytucji, np. poprzez
przekazanie falszywych informacji o podtozonej bombie. Obiekty uzyteczno-
$ci publicznej, zaréwno te centralne, pafistwowe, jak i gminne, winny by¢ na-
lezycie chronione przez policje, wojsko czy straz miejska (art. 11 u.s.g.).

Na terenach wiejskich czy na obrzezach wielkich miast moze wystepowac
zagrozenie dla obiektow uzyteczno$ci publicznej ze strony dzikiej zwierzyny,
np. dzikéw. Takie zagrozenie moze stanowi¢ podstawe do odstapienia od pro-
cedury przewidzianej przez ustawodawce w art. 44 Ustawy z 13 pazdziernika
1993 r. Prawo towieckie® (odtad: p.1.) do okreslenia liczby zwierzat pozna-
czonych do odstrzatu lub odtowu. Na podstawie art. 45 ust. 3 p.1. uprawniony
do wydania stosownego pozwolenia jest starosta w porozumieniu z Polskim
Zwiazkiem Lowieckim.

Mienie czy majatek bedacy we wladaniu wlascicielskim czy na podstawie in-
nego tytulu prawnego, instytucji uzytecznosci publicznej a ktéry stuzy do wypel-
niania swoich zadan moze podlega¢ procesom transformacji, jak np. komunaliza-
¢ji, prywatyzacji, reprywatyzacji czy komercjalizacji*'. Wiele emocji w ostatnim
czasie budzi proces komercjalizacji szpitali. Procesy te nie zawsze jednak pro-
wadza do zmiany funkcji danej instytucji. W przypadku komercjalizacji szpitali,
i tym samym ustug zdrowotnych na postawie Ustawy z 15 kwietnia 2011 r. o dzia-
talnosci leczniczej*, doszto do powstania niezadowolenia spotecznego.

37 Dz.U. 2011, nr 212, poz. 1263.

38 Dz.U. 2013, poz. 1232.

39 Dz.U. 1997, nr 88, poz. 553.

4 Dz.U. 2013, poz. 1226.

41 Wyrok WSA z 5 czerwca 2007 r. I SA/Wa 1472/06.
2 Dz.U. 2013, poz. 217.
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6. Publiczne czy prywatne swiadezenie ushug uzytecznosci
publicznej?

W czasach realnego socjalizmu $§wiadczenie ustug uzytecznosci publicznej
czy tez produkcja débr z tego zakresu byla wytaczna domena panstwa. Nie
bylo ani podstaw ideologicznych, ani tym bardziej prawnych do dziatalno-
$ci prywatnej, za wyjatkiem stowarzyszen czy nielicznych fundacji. Taki stan
rzeczy wykreowal pewnego rodzaju mentalno$¢ polegajaca na oczekiwaniu
przez spoleczenstwo od panstwa szerokiej gamy §wiadczen zdrowotnych,
oswiatowych, energetycznych i innych. Wraz ze zmiang systemu polityczne-
go w 1989 r., a w konsekwencji i gospodarczego, zaczeto wprowadzac refor-
my, upodmiotowujac w tym zakresie spoteczenstwo. Wigzalo sie¢ to réwniez
z przemodelowaniem koncepcji panstwa i ograniczeniem jego funkcji zgodnie
z zasada pomocniczosci.

Kwestia §wiadczenia ustug z zakresu uzytecznosci publicznej byta poruszana
w mediach, w dyskusjach politycznych i spolecznych znacznie wcze$niej w in-
nych czesciach swiata. Przy okazji tych dyskusji dato sie stysze¢ krytyke poziomu
jakosci ustug publicznych. Tego typu zjawisko miato miejsce w USA juz w latach
80. XX w. Pierwszym stanem, ktéry dokonatl epokowych przemian byta Kalifor-
nia. Wyborcy tego stanu 6 czerwca 1978 r. przeglosowali tzw. ,Propozycje 13”
zmniejszajaca podatek od nieruchomosci o potowe. W 1980 r. Prezydent USA
Ronald Reagan wprowadzil reforme te w calym kraju. W jej efekcie samorzady
lokalne stracily ok. 25% swoich dochodéw. Ten swoisty klincz fiskalny sprawil,
ze wladze stanowe i lokalne zaczely stopniowo zmienia¢ sposéb realizacji powie-
rzonych im zadan publicznych. W celu realizacji uslug z zakresu uzytecznosci
publicznej zaczeto zawiera¢ partnerstwa publiczno-prywatne. W ten sposéb za-
czela sie reforma nie tylko systemu §wiadczenia ustug uzytecznosci publicznej,
ale i samych instytucji oswiatowych, zdrowotnych i pomocy spotecznej. W kon-
sekwencji urynkowienia ustug publicznych w USA dokonata si¢ koncentracja
kapitatlu w sektorze prywatnym z zamiarem szerszego wejscia z inwestycjami
w sektor uzytecznosci publicznej, oczekujac w zamian wiekszej stopy zwrotu.
Skutkiem tych dzialan bylo obnizenie cen za Swiadczone ustug z zakresu uzy-
tecznosci publicznej oraz wigksza efektywnos¢ niz regulacja®.

Urynkowienie uslug publicznych w USA wptyneto zasadniczo na ksztal-
towanie si¢ ustawodawstwa europejskiego, w tym polskiego. I tak w Polsce

3 A. Moszoro, Partnerstwo publiczno-prywatne w sferze uzytecznosci publicznej, War-
szawa 2010, s. 35-36.
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przyjeto Ustawe z 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym®*:.
Przyjete w Polsce rozwiazanie jednak jest bardzo zachowawcze i zawiera za-
sadniczo rozwiazania prawno-techniczne. Brakuje w tej ustawie przeslania,
ktére lezato u podloza zamierzen i dzialan ustawodawcy. W tym nalezy szuka¢
wielu niedoskonatosci czy wrecz braku widocznych efektéw dzialan w obsza-
rze wspolpracy publiczno-prywatnej, chociazby w postaci znacznego spadku
cen ustug uzytecznosci publicznej.

Efektem urynkowienia ustug z zakresu uzytecznosci publicznej jest odejscie
od monopolu panstwowego na rzecz ich sprywatyzowania czy tez stworze-
nia dwéch systeméw réwnoprawnych, czyli pafistwowego i prywatnego, np.
w o$wiacie czy w stuzbie zdrowia. Nikogo nie dziwi fakt, ze prywatne szpita-
le $wiadczg uslugi zdrowotne finansowe ze srodkéw Narodowego Funduszu
Zdrowia a studenci na uczelniach niepublicznych otrzymuja stypendia socjal-
ne ze $srodkéw Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa Wyzszego. Wkrétce nastapi
urynkowienie dostaw energii. W wielu krajach urynkowiono dostawy wody;,
odbiér $ciekdw.

7. Podsumowanie

Granica pomiedzy sfera zycia publicznego a prywatnego zawsze byla nieostra,
stad budzita dyskusje oraz niepokoje spoteczne. Juz w starozytnym Rzymie
granica pomiedzy tym co publiczne a tym co prywatne zmieniala sie w zalez-
nosci chociazby od typu ustroju, pojmowania dobra publicznego czy granic
autonomii jednostki. Réwniez wspdtczesnie toczy sie dyskusja nad tym jak da-
lece powinno siega¢ wladztwo panstwa. Méwi sie nawet o redefinicji pafistwa
a nawet potrzebie wycofywania go z wielu obszaréw aktywnosci tradycyjnie
nalezacych do jego imperium.

Waznym elementem zycia publicznego sa uslugi i produkcja o charakterze
uzytecznosci publicznej. Juz w czasach rzymskich uzyteczno$¢ publiczna (pu-
blica utilitas) uwidaczniala sie w powszechnej dostepnosci placéw publicznych,
drég, ulic, obiektéw publicznych, np. $wiatyn, bazylik. Swiadczenie ustug uzy-
teczno$ci publicznej najczesciej bylo prowadzone przez podmioty prywatne, ale
pod kontrola panstwa. Uzyteczno$¢ publiczna stala sie kryterium interpretacji
przepiséw prawa i rozstrzygnie¢ sadowych. Przykladem moze by¢ dopuszczenie
niewolnika do wystepowania w procesie o stwierdzenie jego status libertatis
(wolnosci). Odstapienie od dotychczasowych zasad procesowych usprawiedli-

4 Dz.U. 2009, nr 19, poz. 100.
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wiano wlasnie racja uzytecznosci publicznej. Wspoélczesnie mozna bytoby po-
wiedzie¢ o zasadzie stusznosci lub zasadach wspélzycia spotecznego.

Koncepcja uzytecznosci publicznej funkcjonuje obecnie tak w jezyku praw-
nym, jak i prawniczym. Uzyteczno$¢ publiczna jest Swiadczeniem uslug a tak-
ze prowadzeniem produkcji stuzacej do zaspokojenia potrzeb ogétu ludnosci
w sposob ciagly. Nie jest konieczne, aby z dostepnosci tej rzeczywiscie korzy-
stali wszyscy. Musi istnie¢ potencjalnie taka mozliwos¢.

Kluczowym wspélczesnie problemem jest zakres podmiotowy swiadczenia
ustug uzytecznosci publicznej. Paiistwo totalitarne i opiekuncze XIX i XX w.
zrodzilo stereotyp koncepcji zaspokojenia wszystkich potrzeb cztowieka,
wlasciwie od urodzenia az do $mierci. W drugiej potowie XX w., zwlasz-
cza w USA, zrodzila sie dyskusja nad jakoscia ustug uzytecznosci publicz-
nej $wiadczonych przez panstwo i ewentualna potrzeba ich komercjalizacji.
W konsekwencji wiekszo$¢ tych ustug, podobnie jak i produkcja o charakterze
uzytecznosci publicznej zostala sprywatyzowana, np. Poczta Polska, PKP, PLK
czy porty morskie. Wspolczesnie nie jest zatem wazne jaki status posiada jed-
nostka $wiadczaca ustugi z zakresu uzytecznosci publicznej. Moga to by¢, i co-
raz czesciej tak jest, instytucje prywatne, np. spétki prawa handlowego, fun-
dacje, stowarzyszenia czy zwiazki wyznaniowe. Wazne jest natomiast, aby ich
dziatalnos¢, tj. ustugi lub produkcja spetniala wymogi uzytecznosci publicznej,
czyli aby mégt korzystac z nich ogét ludzi w sposéb ciagly i bezpieczny.

Summary

The concept of ,,public utility’, used in contemporary language of the law and juridi-
cal language, was also used in Roman law as utilitas publica. This concept allows to
separate the public sphere from the private sector. However, the boundary between
sphere of public sphere and private sector have not always been blurred since an-
cient times. In ancient Rome, the boundary between what was public and what was
private was changing and depended on a type of political system, an understanding
of the public good or the boundaries of individual’s autonomy. In contemporary
times there is also a debate over how far should the powers of the State reach. There
is even a discussion about the redefinition of the State, and even about the need
for withdrawing the State from the areas of activities traditionally belonging to its
empire. It is assumed that the public utility is a service as well as leading production
used to meet the needs of all people in a continuous manner. It is not required, that
this availability is truly enjoyed by all.
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