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Publiczna w³asnoœæ – zagadnienia dyskusyjne dotycz¹ce
w³asnoœci nieruchomoœci

W³asnoœæ to szczególne prawo maj¹tkowe, które w ka¿dym systemie
prawnym odgrywa niezwykle istotn¹ rolê i które wp³ywa na kszta³t
stosunków spo³eczno-gospodarczych pañstwa. Historia Polski, zw³asz-
cza z okresu XX i XXI wieku, jest dowodem na to, jak dalece przyjêty
model w³asnoœci, zw³aszcza w odniesieniu do nieruchomoœci, jest powi¹-
zany z okreœlon¹ koncepcj¹ polityczn¹ i ustrojow¹ pañstwa.

Warto przypomnieæ tu wypowiedŸ I. Kanta, który wskazywa³, ¿e
trudno jest poj¹æ genezê prawa w³asnoœci (Der Anfang des Eigentums
ist schwer zu begreifen), oraz podkreœla³, ¿e bez w³asnoœci nie mo¿na
wyobraziæ sobie istnienia jakiegokolwiek systemu prawa. Zwraca³ uwagê
na to, ¿e bez odwo³ania siê do prawa w³asnoœci nie jest mo¿liwe wy-
znaczenie obszaru okreœlonego pañstwa, a co za tym idzie – zakresu jego
w³adzy. Dla I. Kanta w³asnoœæ wyprzedza pañstwo, poniewa¿ stanowi
ona warunek jego istnienia, przy czym szczególne znaczenie odgrywa
w³asnoœæ nieruchomoœci. Pañstwo nale¿y przy tym traktowaæ jako meta-
w³aœciciela nieruchomoœci, który nie jest w³aœcicielem zbiorowym (spo-
³eczeñstwem, narodem) lecz podmiotem maj¹cym skuteczne wobec innych
pañstw prawo do ziemi1.

1 Zob. szerzej S. B y r d, J. H r u s c h k a, The Natural Law Duty to Recognize Private
Property Ownership: Kant’s Theory of Property in His Doctrine of Right, University of
Toronto Law Journal 2006, nr 56, s. 218.



66

Magdalena Habdas

Z powy¿szego jasno wynika, ¿e w³asnoœæ nieruchomoœci ma dla ka¿dego
pañstwa zasadnicze znaczenie i mo¿na j¹ rozwa¿aæ w p³aszczyŸnie prawa
konstytucyjnego, administracyjnego czy te¿ cywilnego. Przekszta³cenia
ustrojowe, które Polska przechodzi³a po II Wojnie Œwiatowej, zdetermi-
nowa³y treœæ obecnie obowi¹zuj¹cych przepisów o w³asnoœci nierucho-
moœci. Oczywistym jest, ¿e gospodarka Polski od dawna nie ma cha-
rakteru nakazowo-rozdzielczego, lecz oparta jest na funkcjonowaniu
wolnego rynku, a co za tym idzie, rolê wiod¹c¹ przypisuje siê w³asnoœci
prywatnej. Nale¿y jednak zastanowiæ siê, jakie znaczenie i funkcje od-
grywa w³asnoœæ publiczna w doœæ stabilnej ju¿ gospodarce rynkowej
Polski oraz czy istniej¹ przyczyny (je¿eli tak, to jakie), dla których na-
le¿a³oby odró¿niaæ w³asnoœæ prywatn¹ od publicznej, szczególnie w od-
niesieniu do nieruchomoœci.

Nie powinno budziæ w¹tpliwoœci stwierdzenie, ¿e po 20 latach od
wprowadzenia w Polsce gospodarki rynkowej istniej¹ warunki do tego,
by ponownie zastanowiæ siê nad rol¹ w³asnoœci publicznej. Na pocz¹tku
lat 90-tych ubieg³ego stulecia jednym z g³ównych celów polskiego usta-
wodawcy by³o niedopuszczenie do ponownego przejœcia w³asnoœci œrod-
ków produkcji w rêce pañstwa i do ponownego wyeksponowania roli
w³asnoœci publicznej2. Natomiast obecnie, gdy nie wystêpuje ju¿ ryzyko
powrotu do marksistowskiej koncepcji w³asnoœci spo³ecznej œrodków
produkcji i do gospodarki rozdzielczo-nakazowej, mo¿na w sposób bardziej
obiektywny oceniæ rolê i przydatnoœæ szeroko rozumianej w³asnoœci
publicznej.

Celem niniejszego artyku³u nie jest kompleksowa analiza w³asnoœci
publicznej, gdy¿ zadanie to w sposób oczywisty wymaga³oby bardzo
obszernego opracowania. Warto jednak przedstawiæ te zagadnienia, które
s¹ niezbêdne w rozwa¿aniach o w³asnoœci publicznej w odniesieniu do
nieruchomoœci i które ujawniaj¹ obszary wymagaj¹ce dalszych badañ
naukowych. Jest to tym bardziej uzasadnione, ¿e zarówno w³asnoœæ
publiczna, jak i nieruchomoœci to kategorie, które nale¿y ujmowaæ ca-
³oœciowo, a wiêc uwzglêdniaj¹c ich wymiar historyczny, cywilnoprawny,
administracyjnoprawny i konstytucyjny.

2 A. S t e l m a c h o w s k i, Modele w³asnoœci i ich uwarunkowania spo³eczno-ustrojo-
we, [w:] System Prawa Prywatnego. Prawo rzeczowe, t. III, red. T. Dybowski, Warszawa
2003, s. 114-119.
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1. Rys historyczny w³asnoœci publicznej

W oparciu o dostêpne Ÿród³a historyczne romaniœci wskazuj¹, ¿e
w prawie rzymskim brak by³o jednoznacznej definicji w³asnoœci, która dla
prawników rzymskich by³a pojêciem wrêcz intuicyjnym i oznacza³a
najpe³niejsze, wy³¹czne i nieograniczone w³adztwo nad rzecz¹. Prawnicy
rzymscy nigdy nie pojmowali w³asnoœci jako wi¹zki poszczególnych
uprawnieñ, lecz widzieli j¹ jako prawo jednolite, a póŸniejszy, przyjêty
w œredniowieczu model w³asnoœci podzielonej na dominium directum
i dominium utile by³by dla Rzymian niezrozumia³y, gdy¿ dominium utile
oznacza³o dla nich wy³¹cznie prawo na rzeczy cudzej, a nie rodzaj w³asnoœci3.

Ju¿ w staro¿ytnym Rzymie wyró¿niano w³asnoœæ publiczn¹, która
pocz¹tkowo oznacza³a w³asnoœæ pañstwa, pozostawa³a poza obrotem
prawnym (res extra commercium) i nie podlega³a regu³om prawa prywat-
nego. Jednak gdy w okresie pryncypatu zaczê³o kszta³towaæ siê pojêcie
fiskusa, czyli pañstwa wystêpuj¹cego w roli uczestnika stosunków pry-
watnoprawnych, zaczêto rozró¿niaæ sferê w³asnoœci publicznej i prywat-
nej. W³asnoœæ pañstwa obejmowa³a wiêc zarówno publicznoprawn¹
w³asnoœæ rzeczy publicznych, jak i prywatnoprawn¹ w³asnoœæ fiskusa4.

Rzymianie wyró¿niali trzy kategorie rzeczy, a mianowicie res commu-
nes, a wiêc rzeczy powszechnie wystêpuj¹ce, dostêpne dla wszystkich
(np. powietrze), res divini iuris lub res sanctae, czyli rzeczy œwiête (np.
koœcio³y, cmentarze, mury obronne i bramy do miasta) i wreszcie res
publicae, czyli rzeczy publiczne, stanowi¹ce w³asnoœæ pañstwa, niezdolne
do bycia przedmiotem w³asnoœci prywatnej (wybrze¿e, rzeki, drogi
publiczne). Te ostatnie, pomimo ¿e stanowi³y w³asnoœæ pañstwa, dostêp-
ne by³y dla u¿ytku spo³eczeñstwa. Natomiast rzeczy mog¹ce byæ przed-
miotem w³asnoœci prywatnej, je¿eli nie mia³y w³aœciciela, stawa³y siê
rzeczami niczyimi (res nullis)5. Warto zaznaczyæ, ¿e podawane w lite-

3 A. P i k u l s k a - R o b a s z k i e w i c z, W³asnoœæ w prawie rzymskim, [w:] W³asnoœæ
i jej ograniczenia w prawie polskim, red. K. Skotnicki i K. Winiarski, Czêstochowa 2004,
s. 10-11; W. O s u c h o w s k i, Rzymskie prawo prywatne. Zarys wyk³adu, Warszawa 1986,
s. 258 i nast.

4 M. S z u b i a k o w s k i, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa
2007, s. 131.

5 C.G. v a n  der M e r w e, Law of Property, [w:] Introduction to the Law of South
Africa, The Hague-London-New York 2004, s. 203.
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raturze przyk³ady res publicae dotycz¹ g³ownie nieruchomoœci, a nie rzeczy
ruchomych, co wskazuje na znaczenie, jakie dla publicznej w³asnoœci maj¹
nieruchomoœci.

W œredniowieczu, kiedy to rozwiniêto system w³asnoœci feudalnej6,
res nullis pocz¹tkuj¹ powstawanie w³asnoœci publicznej, rozumianej jako
w³asnoœci, z której mogli korzystaæ wszyscy cz³onkowie okreœlonej
spo³ecznoœci czy wspólnoty i która dotyczy³a ulic, dróg, chodników,
placów, skwerów. W³asnoœæ ta obejmowa³a dwa elementy, a mianowicie:
powszechne korzystanie przez okreœlon¹ wspólnotê oraz prawo w³adcy
do nadzorowania korzystania z rzeczy bêd¹cej przedmiotem publicznej
w³asnoœci. Poniewa¿ jednak rzecz pozostawa³a rzecz¹ niczyj¹, zatem nie
mog³a ona byæ przedmiotem obrotu prawnego7.

Zniesienie systemu feudalnego w Europie by³o procesem, który mia³
miejsce w XVIII wieku. Pomijaj¹c szczegó³ow¹ charakterystykê prze-
mian i wydarzeñ nastêpuj¹cych w tym okresie, nale¿y stwierdziæ, ¿e
doprowadzi³y one do powstania w³asnoœci kapitalistycznej. We Francji,
w wyniku Rewolucji Francuskiej w 1789 r., dobra korony, a wiêc w³asnoœæ
publiczn¹ zwi¹zan¹ z ustrojem monarchii, przekszta³cono w maj¹tek na-
rodowy. W odniesieniu do w³asnoœci publicznej powsta³a koncepcja
domaine national obejmuj¹ca dwie kategorie: 1) maj¹tek publiczny (biens
du domaine) oraz 2) maj¹tek pañstwowy (biens do domaine de l’Etat),
przy czym kategoria druga dotyczy w³asnoœci pañstwa jako podmiotu
prawa prywatnego8. Po³o¿enie nacisku na wolnoœæ jednostki spowodo-
wa³o, i¿ w Kodeksie Napoleona z 1804 r. w³asnoœæ zdefiniowano na
kszta³t prawa rzymskiego, jako prawo nietykalne i niczym nieograniczone,
a warto przypomnieæ, i¿ w prawie rzymskim za³o¿enie, ¿e prawo w³a-
snoœci mo¿e ze swej natury byæ ograniczone, by³o sprzecznoœci¹ sam¹
w sobie9.

6 Por. A. S t e l m a c h o w s k i, Modele..., s. 70-73.
7 M. S z u b i a k o w s k i, [w:] Prawo..., s. 131; P. R a d z i m i ñ s k i, Pojêcie rzeczy

publicznych w polskiej nauce prawa administracyjnego, [w:] Prawo administracyjne
w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. £aszczyca, Kraków
1999, s. 76.

8 M. S z u b i a k o w s k i, Rzeczy publiczne. Wybrane zagadnienia, Kontrola Pañstwo-
wa 1997, nr 1, s. 52.

9 A. P i k u l s k a - R o b a s z k i e w i c z, W³asnoœæ..., s. 11.



69

Publiczna w³asnoœæ – zagadnienia dyskusyjne...

Szeroko pojmowana wolnoœæ jednostki i absolutny charakter prawa
w³asnoœci ogranicza³y zadania pañstwa w zasadzie do zapewnienia po-
rz¹dku publicznego i bezpieczeñstwa. T. Kurowska zauwa¿a, ¿e dopro-
wadzi³o to do pe³nego absolutyzmu nad rzeczami, a w konsekwencji
pojawi³ siê w³adczy przywilej pracodawcy nad pracownikiem oraz formy
koncentracji kapita³u, które stanowi³y zagro¿enie zarówno dla jednostki,
jak i dla pañstwa. W zwi¹zku z powy¿szym powsta³y pogl¹dy postuluj¹ce
koniecznoœæ interwencji pañstwowej, g³oszone np. przez J.M. Keynesa,
oraz takie, w których w³asnoœæ postrzegano jako funkcjê spo³eczn¹
(L. Duguit), a nie wy³¹cznie absolutny przywilej jednostki10.

Kapitalizm wkroczy³ w now¹ fazê rozwoju, gdy¿ coraz czêœciej zaczêto
dostrzegaæ konflikty pomiêdzy interesami w³aœcicieli prywatnych a po-
trzebami spo³eczeñstwa. Nale¿y wspomnieæ, ¿e popularna w Niemczech
na pocz¹tku XX wieku teoria solidaryzmu spo³ecznego, zgodnie z któr¹
w³asnoœæ jest nie tyle prawem podmiotowym, co funkcj¹ spo³eczn¹,
znalaz³a swoje odbicie w art. 153 Konstytucji Weimarskiej z 11 sierpnia
1919 r., w którym zamieszczono s³ynn¹ formu³ê, i¿ w³asnoœæ zobowi¹-
zuje (Eigentum verpflichtet)11. Równie¿ w innych konstytucjach z tam-
tego okresu (np. belgijskiej, austriackiej, pruskiej) wprowadzano ograni-
czenia w³asnoœci prywatnej na obszarze prawa rzeczowego w celu ochrony
interesu publicznego12.

2. Rzeczy publiczne w okresie II Rzeczpospolitej i w Polsce
Ludowej

Konstytucja II Rzeczpospolitej z 1921 r. nie odbiega³a od wzorców
tzw. kapitalizmu regulowanego. Zgodnie z art. 99 ustawy z 17 marca
1921 r. – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej13, pañstwo uznawa³o

10 T. K u r o w s k a, Upowszechnienie prawa w³asnoœci nieruchomoœci, Katowice 1994,
s. 26-28.

11 Formu³a ta znajduje siê obecnie w art. 14 II niemieckiej Ustawy Zasadniczej z 23
maja 1949 r.

12 Zob. szerzej T. S z u l c, W³asnoœæ w konstytucjach II Rzeczpospolitej, [w:] W³asnoœæ
i jej ograniczenia w prawie polskim, red. K. Skotnicki i K. Winiarski, Czêstochowa 2004,
s. 14.

13 Dz.U. RP Nr 44, poz. 267; Nr 79, poz. 550; Nr 101, poz. 935.
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wszelk¹ w³asnoœæ, a mianowicie: 1) osobist¹ – poszczególnych obywateli,
2) zbiorow¹ – zwi¹zków obywateli, instytucji, cia³ samorz¹dowych, oraz
3) samego pañstwa. Powy¿sze uznano za jedn¹ z najwa¿niejszych pod-
staw ustroju spo³ecznego i porz¹dku prawnego. Ochrona mienia odnosi³a
siê do wszystkich mieszkañców, instytucji i spo³ecznoœci, a zniesienie lub
ograniczenie w³asnoœci, czy to osobistej, czy to zbiorowej, dopuszczalne
by³o ze wzglêdów wy¿szej u¿ytecznoœci, za odszkodowaniem, tylko
w wypadkach przewidzianych ustaw¹.

Ponadto, w omawianym przepisie wskazano, ¿e: „Tylko ustawa mo¿e
postanowiæ, jakie dobra i w jakim zakresie, ze wzglêdu na po¿ytek ogó³u,
maj¹ stanowiæ wy³¹cznie w³asnoœæ Pañstwa, oraz o ile prawa obywateli
i ich prawnie uznanych zwi¹zków do swobodnego u¿ytkowania ziemi,
wód, minera³ów i innych skarbów przyrody – mog¹, ze wzglêdów
publicznych, doznaæ ograniczenia. Ziemia, jako jeden z najwa¿niejszych
czynników bytu Narodu i Pañstwa, nie mo¿e byæ przedmiotem nieogra-
niczonego obrotu. Ustawy okreœl¹ przys³uguj¹ce Pañstwu prawo przy-
musowego wykupu ziemi, oraz regulowania obrotu ziemi¹, przy uwzglêd-
nieniu zasady, ¿e ustrój rolny Rzeczypospolitej Polskiej ma siê opieraæ na
gospodarstwach rolnych, zdolnych do prawid³owej wytwórczoœci i sta-
nowi¹cych osobist¹ w³asnoœæ.”

Niestety ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r. (tzw. konstytucja
kwietniowa)14 nie zawiera³a ¿adnych przepisów, które wprost odnosi³y
siê do mienia lub w³asnoœci, co wiêcej, nie wyodrêbniono w niej rozdzia³u,
który dotyczy³by praw i obowi¹zków obywatelskich. Jednak obowi¹zu-
j¹ca przez ponad 10 lat konstytucja z 1921 r., w której zawarto tak
rozbudowan¹ regulacjê prawa w³asnoœci i wskazano na szczególn¹ rolê
w³asnoœci Pañstwa, w tym w³asnoœci nieruchomoœci, przyczyni³a siê
w okresie miêdzywojennym oraz w pierwszych latach po II Wojnie Œwia-
towej do znacznej aktywnoœci przedstawicieli doktryny w rozwa¿aniach
dotycz¹cych rzeczy publicznych i w³asnoœci publicznej.

Bêd¹cy teoretykiem prawa administracyjnego W³. L. Jaworski wska-
zywa³, ¿e rzeczy publiczne to przedmioty, którymi nie rozporz¹dza podmiot
prywatny i które, w drodze wyj¹tku, nie s¹ poddane prawu prywatnemu,

14 Dz.U. RP Nr 30, poz. 227.



71

Publiczna w³asnoœæ – zagadnienia dyskusyjne...

lecz publicznemu15. Ich przeznaczenie polega zaœ na trwa³ym s³u¿eniu
celom administracji publicznej w jakiejkolwiek formie (np. drogi, place
kana³y publiczne parki krajobrazowe)16.

Rozwiniêt¹ koncepcjê rzeczy publicznych przedstawi³ St. Kasznica,
dla którego rzeczy publiczne oznacza³y wszystkie przedmioty pozostaj¹ce
w dyspozycji pañstwa i innych osób publicznoprawnych oraz s³u¿¹ce do
wykonywania przez te podmioty swoich zadañ. Rzeczy te podzieli³ na
nastêpuj¹ce kategorie:

1) maj¹tek skarbowy – œrodki finansowe i inne prawa maj¹tkowe
stanowi¹ce kapita³ generuj¹cy dochód, np. pieni¹dze, papiery wartoœcio-
we, dochody z lasów, przedsiêbiorstw,

2) maj¹tek administracyjny – rzeczy bezpoœrednio wykorzystywane
przez administracjê do realizacji zadañ publicznych, np. urzêdy, szko³y,
szpitale, biblioteki, koszary (rozumiane jako nieruchomoœci) oraz ruchome
rzeczy biurowe,

3) maj¹tek u¿ytku publicznego – tzw. dobra publiczne, rzeczy s³u¿¹ce
do u¿ytku powszechnego albo ze swojej natury (powietrze, œwiat³o, woda
morska), albo ze wzglêdu na przeznaczenie prawne (drogi publiczne,
mosty, place), którego w³aœcicielem mo¿e byæ pañstwo lub zwi¹zek pu-
blicznoprawny (np. wyznaniowy).

Autor ten podnosi³ jednak, ¿e nieruchomoœæ zaliczana np. do maj¹tku
administracyjnego jest zarazem nieruchomoœci¹ w œwietle prawa cywil-
nego, a wiêc oprócz re¿imu publicznoprawnego w³asnoœæ takiej nieru-
chomoœci podlega tak¿e prawu prywatnemu, np. w zakresie odpowie-
dzialnoœci deliktowej za szkody spowodowane wadami w konstrukcji
budynku17.

Podobne koncepcje prezentowali A. Peretiatkowicz i T. Bigo, którzy
rzeczy publiczne dzielili na dwie kategorie, z których pierwsza obejmo-
wa³a rzeczy publiczne w znaczeniu szerszym (maj¹tek skarbowy), a druga
rzeczy publiczne w znaczeniu wê¿szym (przedmioty powszechnego

15 W³.L. J a w o r s k i, Nauka prawa administracyjnego, zagadnienia ogólne, Warsza-
wa 1924, s. 164, cytujê za M. S z u b i a k o w s k i, Rzeczy..., s. 76.

16 P. R a d z i m i ñ s k i, Pojêcie..., s. 78.
17 Tam¿e, s. 78-79; J. B o æ, A. B ³ a œ, Maj¹tek publiczny, [w:] Prawo administracyjne,

red. J. Boæ, Wroc³aw 2007, s. 287.
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u¿ywania – dobra publiczne)18. Oboje uwa¿ali, ¿e rzeczy te poddane s¹
przede wszystkim regulacjom prawa publicznego, a stosowanie prawa
prywatnego mo¿liwe jest wy³¹cznie w drodze wyj¹tku. Ma to miejsce
zazwyczaj wtedy, gdy rzecz publiczna podlega obrotowi cywilnopraw-
nemu, w granicach wyznaczonych przez prawo publiczne19.

W okresie Polski Ludowej drastyczne zmiany sytemu politycznego
i gospodarczego spowodowa³y istotne zmiany w pojmowaniu znaczenia
i funkcji prawa w³asnoœci. Ze wzglêdu na zakres niniejszego opracowania
wystarczy wskazaæ, ¿e w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
uchwalonej przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r.20 porê-
czano ca³kowit¹ ochronê w³asnoœci osobistej, obejmuj¹cej œrodki kon-
sumpcji, natomiast podstawê ustroju spo³eczno-gospodarczego Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej stanowi³ socjalistyczny system gospodarczy,
oparty na uspo³ecznionych œrodkach produkcji i socjalistycznych stosun-
kach produkcji. Powy¿sze da³o podstawê do wyró¿nienia w³asnoœci
spo³ecznej œrodków produkcji, obejmuj¹cej w³asnoœæ pañstwow¹ (mienie
ogólnonarodowe) i w³asnoœæ spó³dzielcz¹, oraz w³asnoœci indywidualnej
(a wiêc prywatnej) œrodków produkcji. Najintensywniejsz¹ ochron¹ objêto
w³asnoœæ pañstwow¹, choæ szczególn¹ ochronê przyznawano te¿ w³a-
snoœci spó³dzielczej. W³asnoœæ indywidualna œrodków produkcji mia³a
docelowo zostaæ zlikwidowana21. W okresie tym w zasadzie nie prowa-
dzono rozwa¿añ nad istot¹ w³asnoœci rzeczy publicznych i ich stosunkiem
do w³asnoœci prywatnej. Poniewa¿ negowano koniecznoœæ podzia³u prawa
na publiczne i prywatne, koncentrowano siê g³ównie na statusie admi-
nistracyjnoprawnym nieruchomoœci i ewentualnie skutkach, jakie w sferze
prawa cywilnego wywo³uj¹ wydane decyzje administracyjne22. J. Wasil-
kowski oraz J. Staroœciak podnosili, ¿e ze wzglêdu na upañstwowienie
gospodarki narodowej kategoria rzeczy publicznych utraci³a swoje zna-

18 R. M i c h a l s k a - B a d z i a k, [w:] Prawo administracyjne. Pojêcia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2004, s. 87.

19 Zob. szerzej P. R a d z i m i ñ s k i, Pojêcie..., s. 81-88.
20 Dz.U. Nr 33, poz. 232, z póŸn. zm.
21 Por. A. S t e l m a c h o w s k i, Modele..., s. 80-82, 92-114; S. G r z y b o w s k i, Prawo

cywilne. Zarys prawa rzeczowego, Warszawa 1989, s. 12-27; Z.K. N o w a k o w s k i, Prawo
rzeczowe. Zarys wyk³adu, Warszawa 1980, s. 22-61.

22 M. S z u b i a k o w s k i, [w:] Prawo..., s. 130.
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czenie dla systemu pojêæ administracyjnych23, natomiast w prawie cy-
wilnym koncentrowano siê g³ównie na szczególnej ochronie w³asnoœci
spo³ecznej oraz zasadzie jednoœci w³asnoœci pañstwowej.

3. W³asnoœæ po 1989 roku

Po obaleniu komunizmu i powrocie do ustroju demokratycznego oraz
gospodarki rynkowej na prze³omie lat 1989/90 zniesiono funkcjonuj¹cy
w PRL podzia³ na formy, poprzez wprowadzenie niezbêdnych zmian
w Konstytucji, w kodeksie cywilnym, oraz licznych ustawach szczegól-
nych24. Wprawdzie w znowelizowanej Konstytucji PRL zachowano podzia³
na w³asnoœæ osobist¹ i w³asnoœæ jednak w doktrynie podnoszono, ¿e
utrzymywanie konstytucyjnego wyodrêbnienia w³asnoœci osobistej jest
bezzasadne i ma znaczenie jedynie formalne, gdy¿ w praktyce nie znajduje
zastosowania25. A. £abno-Jab³oñska podkreœla³a, ¿e w konstytucji nie
nale¿y typizowaæ w³asnoœci ze wzglêdu na podmiot, natomiast intensyw-
noœæ ochrony w³asnoœci nale¿y uzale¿niæ od jej przedmiotu i funkcji, jak¹
on spe³nia. Nie ma bowiem racjonalnych wzglêdów, dla których fabrykê
pañstwow¹ nale¿a³oby chroniæ bardziej ani¿eli prywatny grunt orny26.

W aktualnie obowi¹zuj¹cej Konstytucji RP27 ustawodawca odnosi siê
do w³asnoœci w nastêpuj¹cych przepisach:

1) art. 20 (Spo³eczna gospodarka rynkowa oparta na wolnoœci dzia-
³alnoœci gospodarczej, w³asnoœci prywatnej oraz solidarnoœci, dialogu
i wspó³pracy partnerów spo³ecznych stanowi podstawê ustroju gospo-
darczego Rzeczypospolitej Polskiej);

2) art. 21 ust. 1 (Rzeczpospolita Polska chroni w³asnoœæ i prawo
dziedziczenia);

3) art. 64 ust. 1-3 (Ka¿dy ma prawo do w³asnoœci, innych praw
maj¹tkowych oraz prawo dziedziczenia. W³asnoœæ, inne prawa maj¹tko-

23 P. R a d z i m i ñ s k i, Pojêcie..., s 76-77.
24 Zob. Szerzej A. S t e l m a c h o w s k i, Modele..., s. 116-119; T. K u r o w s k a, Upo-

wszechnienie..., s. 44-47; E. G n i e w e k, Prawo rzeczowe, Warszawa 2006, s. 33-34.
25 A. £ a b n o - J a b ³ o ñ s k a, Nowa konstytucyjna regulacja prawa w³asnoœci w Polsce,

[w:] Zagadnienia prawa cywilnego, samorz¹dowego i rolnego: pamiêci Profesora Wa-
leriana Pañki, red. A. Agopszowicz, T. Kurowska, M. Pazdan, Katowice 1993, s. 36-38.

26 Tam¿e, s. 39.
27 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r Nr 78, poz. 321 z póŸn. zm.



74

Magdalena Habdas

we oraz prawo dziedziczenia podlegaj¹ równej dla wszystkich ochronie
prawnej. W³asnoœæ mo¿e byæ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa w³asnoœci);

4) art. 165 ust. 1 (Jednostki samorz¹du terytorialnego maj¹ osobo-
woœæ prawn¹. Przys³uguj¹ im prawo w³asnoœci i inne prawa maj¹tkowe)

Do powy¿szego wyliczenia nale¿y jeszcze dodaæ art. 218 Konstytucji
RP, w którym ustawodawca wskazuje, i¿ organizacjê Skarbu Pañstwa oraz
sposób zarz¹dzania maj¹tkiem Skarbu Pañstwa okreœla ustawa. Wprawdzie
ustawodawca nie wymieni³ tu w³asnoœci wprost, jednak termin „maj¹tek”
obejmuje to prawo. Nale¿y tak¿e nadmieniæ, ¿e art. 20 i 21 znajduj¹ siê
w rozdziale pierwszym Konstytucji RP, dotycz¹cym zasad ustroju RP, art.
64 znajduje siê w rozdziale drugim, dotycz¹cym wolnoœci i praw ekono-
micznych, socjalnych i kulturalnych, art. 165 znajduje siê w rozdziale
siódmym, dotycz¹cym samorz¹du terytorialnego, a art. 218 zamieszczony
jest w rozdziale dziesi¹tym, dotycz¹cym finansów publicznych.

W obowi¹zuj¹cej Konstytucji odrzucono wiêc podzia³ na formy w³a-
snoœci i, zgodnie z art. 64 ust. 2, przyznano równ¹ dla wszystkich ochronê
tego prawa. Nie oznacza to jednak, ¿e w³asnoœæ nie jest zró¿nicowana
pod wzglêdem funkcjonalnym i podmiotowym. Skoro w art. 20 jest
mowa o w³asnoœci prywatnej, to z pewnoœci¹ po to, aby odró¿niæ j¹ od
w³asnoœci publicznej. Przepis ten dotyczy podstaw ustrojowych pañstwa
i chodzi o zaakcentowanie tego, ¿e obecnie gospodarka ma opieraæ siê
na prywatnych œrodkach produkcji, a nie, jak to by³o w okresie PRL,
na spo³ecznej w³asnoœci tych œrodków. Nie oznacza to jednak, ¿e poza
w³asnoœci¹ prywatn¹ nie ma innych form w³asnoœci, np. w³asnoœci
pañstwowej czy samorz¹dowej, jednak nie mog¹ one stanowiæ podstawy
ustroju gospodarczego pañstwa, gdy¿ dzia³alnoœæ gospodarcza pañstwa
i innych podmiotów publicznych powinna byæ wyj¹tkiem28. Na podstawie
art. 165 i 218 mo¿na wyró¿niæ odpowiednio w³asnoœæ samorz¹du tery-
torialnego i w³asnoœæ pañstwow¹. Istotne jest jednak to, ¿e wspominane
zró¿nicowanie podmiotowe lub funkcjonalne w³asnoœci nie powoduje
zró¿nicowania jej ochrony29.

28 Por. wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00 (OTK 2001, nr 4, poz. 82).
29 A. S t e l m a c h o w s k i, Modele..., s. 116.
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Artyku³ 20 i 21 Konstytucji RP pe³ni¹ szczególn¹ funkcjê tak¿e dlatego,
¿e – jak podkreœla siê w doktrynie – dotyczy on w³asnoœci w ujêciu
konstytucjonalnym, szerokim, obejmuj¹cym nie tylko w³asnoœæ w zna-
czeniu cywilistycznym, ale tak¿e inne prawa maj¹tkowe, i w tym kon-
tekœcie bardziej przypomina pojêcie mienia ani¿eli w³asnoœci.30  Z pogl¹-
dem tym w zasadzie nale¿y siê zgodziæ, przy czym podkreœlenia wymaga
fakt, i¿ cywilistyczne ujêcie w³asnoœci jest w¹skie, przede wszystkim na
obszarze prawa rzeczowego. Na pozosta³ym obszarze prawa prywatnego
spotyka siê znacznie szersze ujêcie w³asnoœci, jak np. w³asnoœæ intelek-
tualna czy przemys³owa, w³asnoœæ górnicza, w³asnoœæ wód, w³asnoœæ
przedsiêbiorstwa. Wydaje siê, ¿e obecnie ró¿nica pomiêdzy konstytucyj-
nym a cywilnoprawnym rozumieniem w³asnoœci nie jest tak du¿a, jak by
siê mog³o pocz¹tkowo wydawaæ31, tym bardziej ¿e tak¿e prawo prywatne
pozostaje pod wp³ywem orzecznictwa Europejskiego Trybuna³u Praw
Cz³owieka, dla którego pojêcie w³asnoœci z art. 1 Protoko³u nr 1 do
Europejskiej Konwencji o Ochronie praw Cz³owieka i Podstawowych
Wolnoœci jest bli¿sze polskiemu pojêciu mienia, choæ niejednokrotnie jest
nawet szersze32.

W Konstytucji RP nie traktuje siê w³asnoœci jako monolitu, a wyni-
kaj¹ce z omawianych przepisów rozró¿nienie w³asnoœci prywatnej i pu-
blicznej (samorz¹dowej i pañstwowej) ma swoje znaczenie praktyczne,
gdy¿ wskazuje na szczególny re¿im powstania, zbywania i korzystania
z w³asnoœci publicznej, który to re¿im ustawodawca ma obowi¹zek

30 L. G a r l i c k i, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyk³adu, Warszawa 2008, s. 112-
113; E. S k o w r o ñ s k a - B o c i a n, [w:] Kodeks cywilny, t. I, Komentarz, red. K. Pietrzy-
kowski, Warszawa 2008, s. 548-549; S. J a r o s z - ¯ u k o w s k a, Prawo do w³asnoœci –
w³asnoœæ jako prawo podmiotowe, [w:] Prawa i wolnoœci obywatelskie w konstytucji RP,
red. B. Banaszak i A. Preisner, Warszawa 2002, s. 258; A. £ a b n o - J a b ³ o ñ s k a, K. S k o t -
n i c k i, Wprowadzenie do rozwa¿añ nad koncepcj¹ w³asnoœci w europejskich konstytu-
cjach ostatniej dekady XX wieku, [w:] W³asnoœæ i jej ograniczenia w prawie polskim, red.
K. Skotnicki i K. Winiarski, Czêstochowa 2004, s. 21; Al. D o m a ñ s k a, A. D o m a ñ -
s k a, W³asnoœæ jako element spo³ecznej gospodarki rynkowej, [w:] W³asnoœæ i jej ogra-
niczenia w prawie polskim, red. K. Skotnicki i K. Winiarski, Czêstochowa 2004, s. 35.

31 A. S t e l m a c h o w s k i, Modele..., s. 82-83.
32 Por. G. M a t u s i k, Mienie i jego ochrona na gruncie orzecznictwa Europejskiego

Trybuna³u Praw Cz³owieka (cz. I), Rejent 2005, nr 11, s. 167-168.
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skonkretyzowaæ w ustawach szczególnych33. Natomiast w Konstytucji
nie przewidziano ¿adnego szczególnego re¿imu prawnego w³asnoœci ze
wzglêdu na jej przedmiot. Nie ma wiêc konstytucyjnej, wyj¹tkowej ochro-
ny dóbr maj¹cych szczególne znaczenie kulturowe (zabytki), dla bezpie-
czeñstwa pañstwa (surowce naturalne) lub ekonomiczne (nieruchomo-
œci). Brak równie¿ zobowi¹zania ustawodawcy do ustalenia zasad
korzystania czy rozporz¹dzania tak¹ w³asnoœci¹34. Nie zrealizowano wiêc
postulatów doktryny wysuwanych przed 1997 rokiem, o których wspo-
mniano powy¿ej.

4. W³asnoœæ publiczna w regulacjach wybranych pañstw euro-
pejskich

W obowi¹zuj¹cej konstytucji w³oskiej35 wyraŸnie wskazano, ¿e w³a-
snoœæ mo¿e byæ publiczna i prywatna, a dobra ekonomiczne mog¹ nale¿eæ
do pañstwa, podmiotów prawa publicznego lub prywatnego (art. 42 ust.1),
a wiêc do wszystkich rodzajów osób fizycznych i prawnych. W ust. 2
art. 42 ustawodawca w³oski uznaje w³asnoœæ prywatn¹ i wskazuje, ¿e
przepisy dotycz¹ce nabywania, korzystania i ograniczeñ w³asnoœci pry-
watnej stanowi¹ gwarancjê jej poszanowania, przy czym w³asnoœæ ta
winna odpowiadaæ swojej funkcji spo³ecznej i byæ dostêpna dla wszyst-
kich. W ujêciu liberalnym doktryny w³oskiej spo³eczna funkcja w³asnoœci
ma charakter programowy, a rozwa¿ania na jej temat powinny uwzglêd-
niaæ gwarantowane prawa jednostki. Chodzi o to, by dostêp do tego
rodzaju w³asnoœci by³ wolny, a wszelkie ograniczenia wprowadzane przez
pañstwo wi¹za³y siê z odszkodowaniem36. Ponadto, w art. 44 konstytucji
w³oskiej wyraŸnie stwierdza siê, ¿e w celu zapewnienia racjonalnego
wykorzystania ziemi oraz ustalenia sprawiedliwych stosunków spo³ecz-
nych prawo wprowadza obowi¹zki i ograniczenia prywatnej w³asnoœci
ziemi, okreœla jej granice w zale¿noœci od po³o¿enia gruntu i ró¿nych
obszarów rolniczych, zachêca i obliguje do uprawy gruntów, przekszta³-

33 B. B a n a s z a k, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 251.
34 Tam¿e, s. 250.
35 Ustawa z dnia 22 grudnia 1947 r., z póŸn. zm. (dostêpna na: http://servat.unibe.ch/

icl/sp00000_.html)
36 G. A l p a, V. Z e n o - Z e n c o v i c h, Italian Private Law, Routledge-Cavendish

(b.m.w.) 2007, s. 121.
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cania latyfundiów i reorganizacji jednostek produkcji; wspiera te¿ ma³e
i œrednie gospodarstwa.

Zagadnienia dotycz¹ce w³asnoœci (w tym równie¿ w³asnoœci nieru-
chomoœci) zosta³y wiêc szeroko uregulowane w konstytucji w³oskiej37,
a w odniesieniu do rzeczy publicznych, bardziej szczegó³owe regulacje
zawarto w kodeksie cywilnym. W oparciu o te regulacje w³asnoœæ publiczna
to w³asnoœæ nale¿¹ca do pañstwa lub podmiotów publicznoprawnych
(tzw. w³asnoœæ publiczna ze wzglêdu na jej podmiot) lub w³asnoœæ, która
odró¿nia siê od w³asnoœci prywatnej (tzw. w³asnoœæ publiczna z natury,
np. powietrze, morze, fale radiowo-telewizyjne).

Pierwsz¹ kategoriê w³asnoœci publicznej mo¿na podzieliæ na trzy grupy,
a mianowicie:

1) dominium – wybrze¿e, pla¿e, porty, zatoki, laguny otwarte na morze,
rzeczy o wartoœci historycznej, artystycznej i archeologicznej oraz lokalne
place targowe i cmentarze; przepisy dotycz¹ce tej w³asnoœci s¹ bardzo
rygorystyczne, nie mo¿na jej zbyæ (art. 823 w³oskiego kodeksu cywilnego
– w.k.c.), ani te¿ obci¹¿yæ prawami na rzecz osób trzecich (art. 1145
(2) w.k.c.), lecz osoby te mog¹ korzystaæ z przedmiotów tej w³asnoœci
na zasadzie korzystania powszechnego,

2) w³asnoœæ publiczna niezbywalna – lasy, parki narodowe, surowce
naturalne niebêd¹ce w³asnoœci¹ prywatn¹ (prywatne mog¹ byæ np. nie-
które kamienio³omy i torfowiska), w³asnoœæ wojskowa (nieruchomoœci
wojskowe, broñ, wojskowe statki morskie i powietrzne itp.) oraz budynki
administracji rz¹dowej i samorz¹dowej; przedmiotów z tej grupy nie mo¿na
wykorzystywaæ na cele inne ani¿eli te, które zosta³y im przypisane, chyba
¿e przepis szczególny stanowi inaczej (art. 828 w.k.c.), mo¿na te¿
udostêpniaæ je podmiotom prywatnym do prowadzenia dzia³alnoœci go-
spodarczej zgodnie z przeznaczeniem przedmiotu (np. kopalnie),

3) w³asnoœæ publiczna zbywalna – g³ównie rzeczy ruchome, takie jak
meble, wyposa¿enie biur; w braku przepisów szczególnych obrót nimi
podlega regu³om ogólnym prawa prywatnego38.

W prawie w³oskim doœæ precyzyjnie przeprowadzono podzia³ w³asno-
œci na publiczn¹ i prywatn¹ ju¿ na poziomie konstytucji, przy czym

37 Por. A. £ a b n o - J a b ³ o ñ s k a, Nowa..., s. 28.
38 G. A l p a, V. Z e n o - Z e n c o v i c h, Italian..., s. 108-109.
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rozwiniêcie i konsekwencje tego podzia³u rozwiniêto w kodeksie cywil-
nym. Warto tak¿e wspomnieæ o zagadnieniu dotycz¹cym w³asnoœci, która
ze wzglêdu na jej podmiot jest w³asnoœci¹ prywatn¹, lecz ze wzglêdu na
charakter jej przedmiotu oraz jego funkcje obejmuje element publicznego
korzystania czy te¿ publicznej dostêpnoœci. Chodzi tu o przedmioty
dziedzictwa kulturowego oraz œrodowiskowego, które podlegaj¹ szcze-
gólnym regulacjom prawnym, równie¿ w zakresie prawa miejscowego.
Regulacje te wprowadzaj¹ ograniczenia dotycz¹ce obrotu takimi dobrami
oraz wyznaczaj¹ zasady korzystania z nich, w tym obowi¹zek utrzymy-
wania ich w okreœlonym stanie. Stosowne przepisy zosta³y zespolone
w kodeksie dziedzictwa kulturowego z 2004 r. (dekret nr 42), którego
stworzenie potwierdzi³o wzrastaj¹c¹ œwiadomoœæ w³oskiego spo³eczeñ-
stwa w zakresie ochrony szczególnych przedmiotów, których w³asnoœæ
ma nie tylko wymiar prywatny, ale tak¿e publiczny39.

W tym kontekœcie warto nadmieniæ, ¿e w art. 9 konstytucji w³oskiej
stwierdza siê, i¿ Republika W³oska chroni krajobraz, co stwarza podstawê
do szczególnej ochrony nieruchomoœci na szczeblach lokalnych, przy
wykorzystaniu instrumentów prawa miejscowego. W³oski Trybuna³
Konstytucyjny wielokrotnie stwierdza³, ¿e bêd¹ce konsekwencj¹ art. 9
konstytucji ograniczenia w korzystaniu z nieruchomoœci nie daj¹ podsta-
wy do ¿¹dania odszkodowania, gdy¿ s¹ one wynikiem publicznego
charakteru tych nieruchomoœci40.

W konstytucji hiszpañskiej41 regulacje dotycz¹ce w³asnoœci s¹ lapi-
darnie ujête w art. 33 stanowi¹cym, ¿e pañstwo uznaje w³asnoœæ pry-
watn¹ i prawo do dziedziczenia, przy czym prawom tym w³aœciw¹ treœæ
nadaje ich funkcja spo³eczna, która wynika z ustaw (art. 33 ust. 2)42.
Przepis ten jest przede wszystkim wyrazem politycznego wyboru budo-
wania ustroju w oparciu w prywatn¹ w³asnoœæ ziemi i publiczn¹ w³asnoœæ
zasobów naturalnych43. Doprecyzowanie kwestii rodzajów w³asnoœci
znajduje siê w hiszpañskim kodeksie cywilnym, w którym w rozdziale

39 Tam¿e, s. 124.
40 Tam¿e, 124-125.
41 Ustawa a dnia 29 grudnia 1978 r. z póŸn. zm. (dostêpna na: http://servat.unibe.ch/

icl/sp00000_.html)
42 Por. A. £ a b n o - J a b ³ o ñ s k a, Nowa..., s. 29.
43 E. M e r i n o - B l a n c o, Spanish Law and Legal System, London 2006, s. 258.
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III (art. 764-773) zamieszczono przepisy dotycz¹ce klasyfikacji w³asno-
œci ze wzglêdu na jej podmiot (De los bienes segun las personas a que
pertenecen). Przedmioty bêd¹ce w³asnoœci¹ pañstwa lub innych podmio-
tów publicznoprawnych s¹ zaliczane s¹ do grupy: bienes de uso o dominio
publico, któr¹ mo¿na podzieliæ w nastêpuj¹cy sposób:

1) bienes de dominio publico, czyli dobra pañstwowe lub samorz¹-
dowe przeznaczone do korzystania przez spo³eczeñstwo, np. rzeki, drogi,
porty, mosty, pla¿e oraz dobra pañstwowe lub samorz¹dowe nieprzezna-
czone do powszechnego u¿ytku, np. kopalnie, nieruchomoœci zwi¹zane
z obronnoœci¹ lub inne nieruchomoœci s³u¿¹ce wykonywaniu funkcji
publicznych;

2) bienes de uso publico, czyli dobra samorz¹dowe, takie jak drogi,
skwery, fontanny, promenady, budynki publiczne do powszechnego
korzystania, zbudowane ze œrodków samorz¹dowych, a nie pañstwo-
wych.

Nieruchomoœci pañstwowe lub samorz¹dowe, których nie mo¿na
zaliczyæ do powy¿szych kategorii ze wzglêdu na to, ¿e nie s³u¿¹ do
powszechnego u¿ytku lub te¿ nie s¹ wykorzystywane na potrzeby obron-
noœci lub wykonywania funkcji publicznych (art. 339 hiszpañskiego k.c.),
stanowi¹ bien patrimonial, czyli „prywatn¹ w³asnoœæ pañstwa”44 , do
której stosuje siê ogólne przepisy prawa prywatnego, w przeciwieñstwie
do w³asnoœci publicznej z pkt. 1 i 2 powy¿ej, która podlega ustawodaw-
stwu szczególnemu, g³ównie o charakterze publicznoprawnym45.

Zgodnie z uwagami zamieszczonymi w pkt.1 niniejszego artyku³u,
w doktrynie francuskiej od dóbr prywatnych odró¿nia siê dobra naro-
dowe (domaine national), które obejmuj¹ dwie kategorie: 1) maj¹tek
publiczny (biens du domaine; domaine public) oraz 2) maj¹tek pañstwo-
wy (biens du domaine de l’Etat; domaine privé). Dobra te nale¿¹ do osób
prawa publicznego i s³u¿¹ albo do u¿ytku powszechnego albo do wy-
korzystywania w celu pe³nienia funkcji publicznych przez administracjê.
Podstaw¹ tego wyró¿nienia maj¹ byæ przepisy ksiêgi II, tytu³u I, rozdzia³u
III francuskiego kodeksu cywilnego (f.k.c.) zawieraj¹ce regulacje doty-

44 Tam¿e, s. 259.
45 Zob. szerzej A. £ a b n o, Iberyjska droga do demokracji, Warszawa 1996, s. 188

i nast.
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cz¹ce podzia³u w³asnoœci ze wzglêdu na jej podmiot. W ustêpie drugim
art. 537 f.k.c. stwierdza siê, ¿e korzystanie z dóbr oraz obrót dobrami,
które nie s¹ w³asnoœci¹ podmiotów prywatnych, podlega regulacjom szcze-
gólnym, a w literaturze wskazuje siê, ¿e regulacje te to przepisy z zakresu
prawa publicznego, przy czym jedynie w kwestiach nieuregulowanych
mo¿na siêgn¹æ do przepisów prawa prywatnego. W art. 538, 540 i 541
f.k.c. znajduje siê wyliczenie ró¿nych kategorii dóbr bêd¹cych maj¹tkiem
publicznym, obejmuj¹cych miêdzy innymi: drogi, rzeki, porty, pla¿e, for-
tyfikacje, mury obronne. Pañstwo staje siê tak¿e w³aœcicielem spadków
bezdziedzicznych (art. 539 f.k.c.).

Jednak dobra narodowe, które nie s³u¿¹ bezpoœrednio wykonywaniu
funkcji publicznoprawnych, zalicza siê do kategorii maj¹tku pañstwowe-
go. Jest on przedmiotem prywatnoprawnej w³asnoœci pañstwa, której
wykonywanie podlega tym samym regu³om co w³asnoœæ prywatna, a spory
dotycz¹ce tej w³asnoœci podlegaj¹ (inaczej ani¿eli to ma miejsce w od-
niesieniu do maj¹tku publicznego) w³aœciwoœci s¹dów powszechnych46.
Rozwa¿ania dotycz¹ce dóbr publicznych i pañstwowych s¹ w nauce
francuskiej bardzo obszerne47, jednak nie ma zgodnoœci co do tego, czy
podzia³ na w³asnoœæ publiczn¹ i prywatn¹ pañstwa jest trafny, skoro
w³asnoœæ ta w przewa¿aj¹cej mierze jest i tak poddana przepisom prawa
publicznego48.

W Niemczech rzeczy publiczne lub w³asnoœæ publiczna nie zosta³y
uregulowane w konstytucji czy te¿ w kodeksie cywilnym, a ponadto nie
s¹ terminem prawnym. Jednak¿e rozwa¿ania dotycz¹ce ich istoty tak
czêsto by³y prowadzone zarówno w doktrynie, jak i w judykaturze, ¿e
rzeczy te nazwano mianem öffentliche Sachen49. Za rzeczy publiczne
uwa¿a siê takie rzeczy, które stanowi¹ w³asnoœæ pañstwa lub innego
podmiotu publicznoprawnego i s³u¿¹ celom administracji publicznej. Pomimo
doktrynalnego sporu, czy rzeczy publiczne powinny w ca³oœci podlegaæ

46 M. S z u b i a k o w s k i, Rzeczy..., s. 54-55.
47 Zob. P. R a d z i m i ñ s k i, Pojêcia „dobra publiczne” i „rzeczy publiczne” we fran-

cuskiej i niemieckiej nauce prawa administracyjnego, Samorz¹d Terytorialny 1997, nr 4,
s. 1-8, gdzie szczegó³owo omówiono stanowiska wybranych przedstawicieli doktryny fran-
cuskiej dotycz¹ce w³asnoœci publicznej.

48 M. S z u b i a k o w s k i, Rzeczy..., s. 55.
49 P. R a d z i m i ñ s k i, Pojêcia „dobra publiczne”..., s. 8-11.
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regulacjom prawa publicznego, czy te¿ dopuszczalny jest dualizm, po-
legaj¹cy na tym, ¿e w³asnoœæ ta regulowana jest tak¿e przez przepisy
prawa prywatnego, wydaje siê, i¿ ostatecznie zwyciê¿y³a druga koncep-
cja. W konsekwencji rzeczy publiczne poddane s¹ re¿imowi prawa
prywatnego, a jedynie w niezbêdnym zakresie stosuje siê regulacje ad-
ministracyjnoprawne50. Powy¿sze jest wiêc przeciwieñstwem rozwi¹za-
nia francuskiego.

W prawie holenderskim znana jest kategoria res publicae. Rzeczy
publiczne to rzeczy stanowi¹ce w³asnoœæ pañstwa i podmiotów publicz-
noprawnych. Podobnie jak inne rzeczy podlegaj¹ one regulacji prawa
prywatnego, z tym zastrze¿eniem, ¿e mog¹ one byæ przedmiotem regu-
lacji szczególnych. Jedn¹ z nich jest art. 436 holenderskiego k.p.c., gdzie
przewiduje siê niedopuszczalnoœæ prowadzenia egzekucji z res publicae51.

W ksiêdze 5 holenderskiego kodeksu cywilnego (h.k.c) znajduj¹ siê
szczególne regulacje dotycz¹ce nieruchomoœci pañstwowych oraz nie-
ruchomoœci (tak¿e prywatnych), które s¹ wykorzystywane w celach
publicznych (np. drogi). Zgodnie z art. 5:24 h.k.c., wszystkie nierucho-
moœci niemaj¹ce w³aœciciela staj¹ siê w³asnoœci¹ pañstwa. W³asnoœci¹
pañstwa jest tak¿e dno morskie morza terytorialnego oraz morza Wadden
(czêœæ Morza Pó³nocnego). W odniesieniu do pla¿ oraz gruntów pod
rzekami domniemywa siê, i¿ stanowi¹ one w³asnoœæ pañstwa (art. 5:26
i 5:27 h.k.c.). Natomiast na podstawie art. 5:28 h.k.c. domniemywa siê,
i¿ wszystkie nieruchomoœci publiczne, poza pla¿ami, s¹ w³asnoœci¹ tego
podmiotu publicznoprawnego, który je utrzymuje. Przepis ten ma szcze-
gólne znaczenie w odniesieniu do dróg publicznych, przy czym nale¿y
wyjaœniæ, ¿e nawet droga bêd¹ca w³asnoœci¹ osoby prywatnej traktowana
jest jak droga publiczna, je¿eli jest wykorzystywana w celach publicz-
nych52.

Z przedstawionych powy¿ej regulacji w³asnoœci publicznej w wybra-
nych pañstwach europejskich wynika, ¿e – poza prawem niemieckim –
w ich systemach prawnych w sposób wyraŸny przewiduje siê kategoriê

50 Tam¿e, s. 12.
51 L.P.W.  v a n  V l i e t, The Boundaries of Property Rights: Netherlands National

Report 2006, Electronic Journal of Comparative Law, t. 11.1 (maj 2007), s. 5.
52 Tam¿e.
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w³asnoœci publicznej lub te¿ rzeczy/dóbr publicznych. W niektórych
pañstwach kategoria ta uregulowana jest ju¿ na poziomie konstytucji,
w innych stosowne regulacje, mniej lub bardziej szczegó³owe, zawarte
s¹ w kodeksach cywilnych. Nie ma natomiast jednolitego podejœcia co
do tego, czy w³asnoœæ publiczna ma byæ regulowana przede wszystkim
w przepisach prawa publicznego, czy prawa prywatnego. Istotne jest
jednak to, ¿e – niezale¿nie od przyjêtego modelu – we wszystkich
wymienionych powy¿ej systemach prawa (poza prawem niemieckim)
publiczna w³asnoœæ (która w znacznej mierze dotyczy nieruchomoœci) jest
uwzglêdniana w regulacjach prawa prywatnego. Zabieg taki pozwala na
dostrze¿enie szerszego ani¿eli tylko publicznoprawny wymiaru tego szcze-
gólnego rodzaju w³asnoœci.

5. W³asnoœæ publiczna w prawie polskim

Zgodnie z uwagami zawartymi w pkt 3 niniejszego artyku³u, pomimo
¿e w Konstytucji RP wyraŸnie wymienia siê jedynie w³asnoœæ prywatn¹,
to jednak nie mo¿na twierdziæ, ¿e brak jest konstytucyjnych podstaw do
dokonania dalszego rozró¿nienia w³asnoœci, a mianowicie w³asnoœæ sa-
morz¹dow¹ i w³asnoœæ pañstwow¹, czyli publiczn¹. S³uszna jest przy tym
uwaga P. Wagnera, ¿e o ile Konstytucja RP pozwala wyró¿niæ w³asnoœæ
prywatn¹ i publiczn¹, to niestety nie umo¿liwia zdefiniowania tych ka-
tegorii. W oparciu o przepisy konstytucyjne mo¿na wnioskowaæ a con-
trario, ¿e w³asnoœæ publiczna to taka w³asnoœæ, która nie jest w³asnoœci¹
prywatn¹. Jednak w³asnoœæ prywatna nie zosta³a zdefiniowana, a zatem
nie jest mo¿liwe wyci¹gniêcie poprawnych wniosków a contrario.
W szczególnoœci nie mo¿na twierdziæ, ¿e, w przeciwieñstwie do w³asno-
œci prywatnej, w³asnoœæ publiczna nie stanowi ¿adnego oparcia dla spo³ecznej
gospodarki rynkowej53. O ile jednak rozró¿nienia w³asnoœci prywatnej
i publicznej mo¿na dokonaæ w oparciu o regulacje konstytucyjne, o tyle
w oparciu o przepisy kodeksu cywilnego taki podzia³ trudno przeprowa-
dziæ. Tymczasem w literaturze panuje zamêt pojêciowy i okreœlenia, takie
jak: maj¹tek publiczny, dobra publiczne, w³asnoœæ publiczna, rzeczy

53 P. Wa g n e r, W³asnoœæ komunalna, a pojêcie w³asnoœci publicznej, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod red. E. Knosala, A. Matan, G. £asz-
czyca, Kraków 1999, s. 266.
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publiczne, czêsto u¿ywane s¹ zamiennie, co nie u³atwia prób przepro-
wadzenia w sposób konsekwentny wyodrêbnienia kategorii w³asnoœci
publicznej i uzasadnienia celowoœci takiego zabiegu54.

Punktem wyjœciowym powinna pozostaæ w³asnoœæ, któr¹ w zale¿-
noœci od jej podmiotu lub przedmiotu mo¿na dzieliæ na ró¿ne rodzaje.
Przyjêcie odpowiedniego kryterium podzia³u nie jest jednak ani proste, ani
pozbawione kontrowersji. Pomimo i¿ intuicyjnie ³atwo jest odró¿niæ
w³asnoœæ prywatn¹ od publicznej, to powstaje pytanie dotycz¹ce tego,
czy podzia³u nale¿y dokonaæ w oparciu o kryterium podmiotu prawa
w³asnoœci, czy te¿ jego przedmiotu. W pierwszym przypadku w³asnoœæ
publiczna oznacza³aby w³asnoœæ pañstwa oraz jednostek samorz¹du te-
rytorialnego jako podmiotów publicznoprawnych (mog¹cych dzia³aæ
w³adczo), a w drugim przypadku by³aby to w³asnoœæ tych przedmiotów,
które ze wzglêdu na swoj¹ funkcjê i przeznaczenie s³u¿¹ nie tyle jednostce,
co szerszej spo³ecznoœci lub s¹ przeznaczone do powszechnego korzy-
stania. Stosowanie któregokolwiek z wymienionych powy¿ej kryteriów
prowadzi jednak do nadmiernych uproszczeñ i wydaje siê, ¿e kryterium
podzia³u powinno mieæ charakter mieszany, podmiotowo-przedmiotowy.
Nie wystarczy wiêc zbadaæ, czy w³aœcicielem rzeczy jest Skarb Pañstwa
lub jednostka samorz¹du terytorialnego, ale nale¿y te¿ ustaliæ, czy rzecz
ta s³u¿y zaspokajaniu potrzeb ogó³u, czy potrzeb okreœlonej spo³ecznoœci
lub przynajmniej administracji publicznej.

A. Stelmachowski wskazuje, ¿e w³asnoœæ publiczna ma z samego
za³o¿enia realizowaæ interes publiczny i s³u¿yæ ogó³owi, co stanowi
podstawowe kryterium wyodrêbniania w³asnoœci publicznej. Kryterium
dodatkowym jest jednak podmiot w³asnoœci publicznej, a w odniesieniu
do w³asnoœci podmiotów, które, dzia³aj¹c w formach w³adczych, orga-
nizuj¹ i wykonuj¹ cele publiczne jako zadania w³asne, mo¿na mówiæ
o tzw. trzonie w³asnoœci publicznej, a wiêc w³asnoœci publicznej sensu
stricto. Zdaniem tego autora w³asnoœæ publiczn¹ mo¿na tak¿e ujmowaæ
sensu largo, czyli jako w³asnoœæ s³u¿¹c¹ do wykonywania celów publicz-
nych, nawet je¿eli jej podmiotem jest osoba prywatna, niemaj¹ca upraw-
nieñ w³adczych55.

54 Por. J. B o æ, A. B ³ a œ, Maj¹tek..., s. 289.
55 A. S t e l m a c h o w s k i, Modele..., s. 160-161.
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W³asnoœæ publiczna sensu largo nie zosta³a zaakceptowana przez
J. Szachu³owicza, który ostatecznie stwierdza, ¿e mo¿e ona przys³ugiwaæ
wy³¹cznie Skarbowi Pañstwa oraz jednostkom samorz¹du terytorialnego,
a jej przedmiotem mog¹ byæ wszelkie rzeczy i prawa, przy czym autor
ten akcentuje tak¿e koniecznoœæ dodatkowego odwo³ania siê do funkcji
czy te¿ interesu, który w³asnoœæ ta zaspokaja56. Jej funkcje s¹ bowiem
wyznaczone ustawowo i z uwagi na ich donios³oœæ zasady wykonywania
w³asnoœci publicznej ró¿ni¹ siê od ogólnych zasad wykonywania w³asno-
œci przewidzianych w przepisach prawa cywilnego57. Wskazuje równie¿,
¿e przedmiotem w³asnoœci publicznej mog¹ byæ w zasadzie wszelkie rzeczy
i prawa, podczas gdy nie wszystko mo¿e byæ przedmiotem w³asnoœci
prywatnej (np. wody p³yn¹ce, zak³ady karne, obiekty s³u¿¹ce obronnoœci
pañstwa, itp.). Wyró¿nia ponadto kategoriê dóbr publicznych, które s¹
ze swej natury rzeczami przeznaczonymi do powszechnego u¿ytku (wody
p³yn¹ce, drogi publiczne, parki narodowe) i z których korzystanie reguluj¹
przepisy prawa administracyjnego58. Podobnie wypowiada siê Z. Leoñski,
który pos³uguje siê terminem „rzeczy”, a nie „dobra” publiczne, wska-
zuj¹c, ¿e s¹ one zazwyczaj przedmiotem regulacji administracyjnopraw-
nej. Dodaje jednak, ¿e pozosta³y maj¹tek administracyjny (obiekty nale-
¿¹ce do urzêdów pañstwowych lub samorz¹dowych itp.) poddany jest
regulacji zarówno administracyjno, jak i cywilnoprawnej, a mienie, któ-
rego celem jest wy³¹cznie przynoszenie podmiotom publicznoprawnym
zysku, podlega prawu prywatnemu59.

Dla S. Rudnickiego w³asnoœæ publiczna oznacza w³asnoœæ podmiotów
prawa publicznego, której funkcj¹ jest zaspokajanie potrzeb infrastruktury
spo³ecznej. Jednak pojêcie to, zdaniem autora, wykracza poza w³asnoœæ
Skarbu Pañstwa i jednostek samorz¹du terytorialnego, gdy¿ obejmuje

56 Podobnie E. G n i e w e k, Prawo..., s. 33; E. S k o w r o ñ s k a - B o c i a n, [w:]
Kodeks..., s. 545-546.

57 J. S z a c h u ³ o w i c z, W³asnoœæ publiczna, Warszawa 2002, s. 16, 19-20; por. te¿
S. J a r o s z - ¯ u k o w s k a, Prawo..., s. 274, która wskazuje, ¿e z uwagi na publiczne funkcje
w³asnoœci Skarbu Pañstwa i gmin oraz na brak realnego w³aœciciela w sensie ekonomicznym
nale¿y zastanowiæ siê nad zró¿nicowaniem ochrony w³asnoœci ze wzglêdu na jej przedmiot
(nie podmiot) i pe³nione funkcje.

58 Tam¿e, s. 16.
59 Z. L e o ñ s k i, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 21.
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tak¿e w³asnoœæ osób prawnych prawa publicznego (np. Koœcio³a Kato-
lickiego), w tym organizacji pozarz¹dowych prowadz¹cych dzia³alnoœæ
po¿ytku publicznego i innych osób prawnych wykonuj¹cych zlecone im
zadania publiczne (np. fundacje i stowarzyszenia)60. Autor podkreœla te¿,
¿e w³asnoœci prywatnej nie nale¿y ograniczaæ do sfery podmiotowej, czyli
ujmowaæ jej jako w³asnoœci podmiotów prawa prywatnego, poniewa¿
w³asnoœæ prywatna nie jest kategori¹ przeciwstawn¹ w³asnoœci publicz-
nej. Dla przyk³adu mo¿na podaæ, ¿e ta czêœæ w³asnoœci Skarbu Pañstwa,
która nie s³u¿y do zaspokajania potrzeb publicznych, jest czêœci¹ obrotu
prywatnoprawnego i stanowi „typ w³asnoœci prywatnej” (nieruchomoœæ
gminna wniesiona aportem do spó³ki)61. Stanowisko to przypomina kon-
cepcjê doktryny hiszpañskiej dotycz¹c¹ prywatnej w³asnoœci pañstwa.

W podobnym kierunku zmierzaj¹ w swojej analizie terminu „maj¹tek
publiczny” J. Boæ i A. B³aœ, którzy, wskazuj¹c na potrzebê przeprowa-
dzenia nowej, rzetelnej klasyfikacji maj¹tku publicznego, z uwzglêdnie-
niem dorobku nauki, zasad logiki i obowi¹zuj¹cych przepisów, definiuj¹
go jako maj¹tek, który: „1) niezale¿nie od charakteru podmiotu bêd¹cego
w³aœcicielem, 2) zostaje w sposób prawny przeznaczony do u¿ytku
publicznego, 3) w zakresie pe³nego lub ograniczonego korzystania (rów-
nie¿ odp³atnego), regulowanego tak¿e lub wy³¹cznie prawem administra-
cyjnym”62. Jednak z zakresu maj¹tku publicznego autorzy eliminuj¹ wszystkie
te sytuacje, które w ca³oœci podlegaj¹ regulacji prawa cywilnego, argu-
mentuj¹c, ¿e odmienne za³o¿enie prowadzi³oby do zbyt skomplikowanych
wyników i mia³oby znikom¹ wartoœæ poznawcz¹63.

Natomiast M. Szubiakowski zauwa¿a, ¿e poddanie dzia³alnoœci admi-
nistracji publicznej w zbyt du¿ym stopniu prawu cywilnemu nie jest
wskazane z punktu widzenia racjonalnego wykorzystania maj¹tku pu-
blicznego, gdy¿ trudno pogodziæ cywilistyczny liberalizm w³asnoœci z dys-
ponowaniem maj¹tkiem przez administracjê64.

Z powy¿szych uwag wynika, ¿e równie¿ obecnie brak zgodnoœci co
do pojmowania w³asnoœci publicznej, a tak¿e co do terminów, które

60 S. R u d n i c k i, W³asnoœæ nieruchomoœci, Warszawa 2007, s. 19.
61 Tam¿e, s. 20.
62 J. B o æ, A. B ³ a œ, Maj¹tek..., s. 290.
63 Tam¿e.
64 M. S z u b i a k o w s k i, Rzeczy..., s. 55 i 57.
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nale¿a³oby konsekwentnie stosowaæ. W tym kontekœcie warto zwróciæ
szczególn¹ uwagê na w³asnoœæ nieruchomoœci Skarbu Pañstwa i jedno-
stek samorz¹du terytorialnego, w odniesieniu do których podnosi siê, i¿
ze wzglêdu na to, ¿e s¹ maj¹tkiem publicznym, ogólne regu³y prawa
cywilnego s¹ niewystarczaj¹ce. Nie jest równie¿ wskazane, by proble-
matyka cywilnoprawna w³asnoœci publicznej by³a pomijana, a zarz¹dzanie
nimi by³o sprowadzane do czynnoœci administracyjnoprawnych. Doktry-
na nadal dostrzega potrzebê przemyœlenia treœci i zasad wykonywania
w³asnoœci publicznej nieruchomoœci w sposób, który uwzglêdni³by jej
ewidentne ró¿nice w stosunku do w³asnoœci prywatnej65.

Okazuje siê bowiem, ¿e w ustawie z dnia 21 sierpnia 2007 r. o go-
spodarce nieruchomoœciami (u.g.n.)66 nie wyjaœniono w sposób dosta-
teczny ani istoty, ani funkcji zasobów nieruchomoœci67, a co za tym idzie,
trudno ustaliæ relacje np. gminnego zasobu nieruchomoœci do mienia
komunalnego w ogólnoœci68. Pojêcie zasobu jest zreszt¹ pojêciem swo-
istym, gdy¿ nie obejmuje ono w³asnoœci wszystkich nieruchomoœci danego
podmiotu, lecz jedynie w³asnoœæ tych nieruchomoœci, które nie zosta³y
oddane w u¿ytkowanie wieczyste; obejmuje jednak prawa u¿ytkowania
wieczystego, które przys³uguj¹ podmiotowi danego zasobu69. W konse-
kwencji zasób nieruchomoœci Skarbu Pañstwa, zasoby: wojewódzki,
powiatowy i gminny to maj¹tek, którego funkcje nie zosta³y jasno spre-
cyzowane, przy czym odczuwalny jest brak stwierdzenia ustawodawcy,
¿e omawiane zasoby winny tak¿e stanowiæ rezerwê potrzebn¹ podmio-
towi zasobu w relacjach rynkowych z innymi podmiotami, w szczegól-
noœci prywatnoprawnymi70. Nadal aktualne jest stanowisko E. Drozda,
¿e istnieje potrzeba stworzenia regulacji kompleksowej, bêd¹cej swoistym
kodeksem w³asnoœci publicznej, maj¹cym za przedmiot nieruchomoœci

65 E. D r o z d, Uwagi do projektu ustawy o gospodarce nieruchomoœciami, Kwartal-
nik Prawa Prywatnego 1997, z. 2, s. 273.

66 Tekst jedn.: Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 z póŸn. zm.
67 Por. E. G n i e w e k, Uwagi polemiczne do projektu nowej ustawy o gospodarce

nieruchomoœciami, Kwartalnik Prawa Prywatnego 1997, z. 2, s. 289 i nast.
68 M. S t a ñ k o, [w:] Gospodarka mieniem komunalnym, Warszawa 2008, s. 90.
69 Zob. szerzej G. B i e n i e k, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomoœciami. Komen-

tarz, red. G. Bieniek, Warszawa 2008, s. 124 i nast.
70 M. S t a ñ k o, [w:] Gospodarka..., s. 91.
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niezale¿nie od ich rodzaju. Jest to warunek konieczny do tego, by w spo-
sób ca³oœciowy i przemyœlany wprowadziæ konkretne regulacje dotycz¹-
ce w³asnoœci publicznej71.

6. Podsumowanie

Celem niniejszego artyku³u by³o przedstawienie podstawowych zagad-
nieñ pojawiaj¹cych siê przy rozwa¿aniach dotycz¹cych w³asnoœci pu-
blicznej, w tym dotycz¹cej nieruchomoœci. Ze wzglêdu na zakres opra-
cowania wysuwanie wniosków koñcowych lub konkretnych uwag de
lege ferenda by³oby przedwczesne. Mo¿na jednak¿e stwierdziæ, ¿e za-
gadnienie w³asnoœci publicznej nie jest w doktrynie rozumiane w sposób
spójny, brakuje te¿ konsekwentnego rozró¿niania pojêæ, co zreszt¹ ma
miejsce nie tylko w doktrynie polskiej. Nale¿y zaznaczyæ, ¿e w pañstwach
europejskich wyró¿nienie przez ustawodawcê w³asnoœci publicznej jest
bardziej wyraŸne ani¿eli w prawie polskim, a regulacje dotycz¹ce szcze-
gólnych nieruchomoœci bêd¹cych przedmiotem w³asnoœci publicznej s¹
zazwyczaj sygnalizowane w kodeksach cywilnych, a czêsto tak¿e ju¿ na
poziomie konstytucji.

Dla rozwa¿añ na temat w³asnoœci publicznej charakterystyczne jest
swoiste starcie prawa publicznego i prywatnego, co widoczne jest
w wypowiedzi W. Pañki, ¿e wprawdzie w³asnoœæ publiczna jest w³asno-
œci¹ w sensie prawa prywatnego, jednak ze wzglêdu na jej przeznaczenie
publiczne podlega ona specjalnemu re¿imowi prawnemu, kszta³towanemu
tak¿e przez przepisy administracyjne72. Kategoria w³asnoœci publicznej ma
swoje praktyczne znaczenie tak¿e dlatego, ¿e uzupe³nia ona pojmowanie
w³asnoœci prywatnej w kontekœcie jej funkcji spo³ecznej73  i „pozwala ona
pogodziæ liberaln¹ koncepcjê w³asnoœci prywatnej z w³asnoœci¹ znajdu-
j¹c¹ siê w rêkach administracji.”74

71 E. D r o z d, Uwagi..., s. 275; stanowisko to podziela tak¿e M. S t a ñ k o, [w:] Go-
spodarka..., s. 90.

72 W. P a ñ k o, W³asnoœæ komunalna, a funkcje samorz¹du terytorialnego, Samorz¹d
Terytorialny 1991, nr 1-2, s. 19-20.

73 W³asnoœæ zobowi¹zuje – zob. pkt 1 artyku³u.
74 W. P a ñ k o, W³asnoœæ..., s. 20.


