Rejent « rok 19 » nr 2(214)
luty 2009 r.

Magdalena Habdas

Publiczna wlasno$¢ — zagadnienia dyskusyjne dotyczace
wlasnosci nieruchomosci

Wiasnos¢ to szczeg6lne prawo majatkowe, ktore w kazdym systemie
prawnym odgrywa niezwykle istotng role i ktore wplywa na ksztalt
stosunkow spoteczno-gospodarczych panstwa. Historia Polski, zwlasz-
cza z okresu XX i XXI wieku, jest dowodem na to, jak dalece przyjety
model wlasnosci, zwlaszcza w odniesieniu do nieruchomosci, jest powia-
zany z okreslona koncepcja polityczng i ustrojowa panstwa.

Warto przypomnie¢ tu wypowiedz I. Kanta, ktory wskazywat, ze
trudno jest poja¢ genezg prawa wiasnosci (Der Anfang des Eigentums
ist schwer zu begreifen), oraz podkreslal, ze bez witasnosci nie mozna
wyobrazi¢ sobie istnienia jakiegokolwiek systemu prawa. Zwracat uwage
na to, ze bez odwotania si¢ do prawa wilasnosci nie jest mozliwe wy-
znaczenie obszaru okreslonego panstwa, a co za tym idzie — zakresu jego
wladzy. Dla 1. Kanta wiasnos¢ wyprzedza panstwo, poniewaz stanowi
ona warunek jego istnienia, przy czym szczegdlne znaczenie odgrywa
wlasnos¢ nieruchomosci. Panstwo nalezy przy tym traktowaé jako meta-
wlasciciela nieruchomosci, ktory nie jest wlascicielem zbiorowym (spo-
leczenstwem, narodem) lecz podmiotem majacym skuteczne wobec innych
panstw prawo do ziemi'.

1 Zob. szerzej S.Byrd, J. Hrus chka, 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.
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7, powyzszego jasno wynika, ze wlasnos$¢ nieruchomosci ma dla kazdego
panstwa zasadnicze znaczenie i mozna jg rozwaza¢ w plaszczyznie prawa
konstytucyjnego, administracyjnego czy tez cywilnego. Przeksztalcenia
ustrojowe, ktore Polska przechodzita po II Wojnie Swiatowej, zdetermi-
nowaly tre$¢ obecnie obowiazujacych przepiséw o wiasnosci nierucho-
mosci. Oczywistym jest, ze gospodarka Polski od dawna nie ma cha-
rakteru nakazowo-rozdzielczego, lecz oparta jest na funkcjonowaniu
wolnego rynku, a co za tym idzie, rol¢ wiodaca przypisuje si¢ wlasnosci
prywatnej. Nalezy jednak zastanowi sie, jakie znaczenie i funkcje od-
grywa wlasnos¢ publiczna w dos$¢ stabilnej juz gospodarce rynkowej
Polski oraz czy istniejg przyczyny (jezeli tak, to jakie), dla ktorych na-
lezatoby odroznia¢ wiasnos$¢ prywatna od publicznej, szczegdlnie w od-
niesieniu do nieruchomosci.

Nie powinno budzi¢ watpliwosci stwierdzenie, ze po 20 latach od
wprowadzenia w Polsce gospodarki rynkowej istniejq warunki do tego,
by ponownie zastanowi¢ si¢ nad rolg wlasnosci publicznej. Na poczatku
lat 90-tych ubieglego stulecia jednym z gléwnych celow polskiego usta-
wodawcy byto niedopuszczenie do ponownego przejscia wlasnosci srod-
kéw produkeji w rece panstwa i do ponownego wyeksponowania roli
wlasnosci publicznej?. Natomiast obecnie, gdy nie wystepuje juz ryzyko
powrotu do marksistowskiej koncepcji wiasnosci spotecznej srodkow
produkcji i do gospodarki rozdzielczo-nakazowej, mozna w sposob bardziej
obiektywny oceni¢ rolg i przydatno$¢ szeroko rozumianej wiasnosci
publicznej.

Celem niniejszego artykutu nie jest kompleksowa analiza wlasnosci
publicznej, gdyz zadanie to w sposob oczywisty wymagatoby bardzo
obszernego opracowania. Warto jednak przedstawi¢ te zagadnienia, ktore
sa niezbedne w rozwazaniach o wiasnosci publicznej w odniesieniu do
nieruchomosci i ktére ujawniaja obszary wymagajace dalszych badan
naukowych. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze zardwno wilasnosé
publiczna, jak i nieruchomosci to kategorie, ktore nalezy ujmowaé ca-
fosciowo, a wigc uwzgledniajac ich wymiar historyczny, cywilnoprawny,
administracyjnoprawny i konstytucyjny.

2A.Stelmachowski, Modele wiasnosci i ich uwarunkowania spoteczno-ustrojo-
we, [w:] System Prawa Prywatnego. Prawo rzeczowe, t. 111, red. T. Dybowski, Warszawa
2003, s. 114-119.
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1. Rys historyczny wlasno$ci publicznej

W oparciu o dostgpne zrédta historyczne romanisci wskazuja, ze
w prawie rzymskim brak bylo jednoznacznej definicji wlasnosci, ktéra dla
prawnikow rzymskich byta pojeciem wregcz intuicyjnym i oznaczata
najpelniejsze, wylaczne i nieograniczone wladztwo nad rzecza. Prawnicy
rzymscy nigdy nie pojmowali wlasnosci jako wiazki poszczegolnych
uprawnien, lecz widzieli ja jako prawo jednolite, a pdzniejszy, przyjety
w Sredniowieczu model wihasnosci podzielonej na dominium directum
i dominium utile bytby dla Rzymian niezrozumialy, gdyz dominium utile
oznaczato dla nich wylacznie prawo narzeczy cudzej, a nie rodzaj wlasnosci.

Juz w starozytnym Rzymie wyrézniano wiasnos$¢ publiczna, ktora
poczatkowo oznaczata wilasno$¢ panstwa, pozostawata poza obrotem
prawnym (res extra commercium) i nie podlegata regutom prawa prywat-
nego. Jednak gdy w okresie pryncypatu zaczelo ksztattowac si¢ pojecie
fiskusa, czyli panstwa wystepujacego w roli uczestnika stosunkow pry-
watnoprawnych, zaczeto rozrdznia¢ sfer¢ whasnosci publicznej i prywat-
nej. Wiasnos¢ panstwa obejmowala wiec zaréwno publicznoprawng
wlasnos¢ rzeczy publicznych, jak i prywatnoprawna wlasnos¢ fiskusa®.

Rzymianie wyrdzniali trzy kategorie rzeczy, a mianowicie res commu-
nes, a wiec rzeczy powszechnie wystepujace, dostepne dla wszystkich
(np. powietrze), res divini iuris lub res sanctae, czyli rzeczy Swiete (np.
koscioty, cmentarze, mury obronne i bramy do miasta) i wreszcie res
publicae, czyli rzeczy publiczne, stanowiace wlasnos$¢ panstwa, niezdolne
do bycia przedmiotem wtasnosci prywatnej (wybrzeze, rzeki, drogi
publiczne). Te ostatnie, pomimo ze stanowity wlasnos¢ panstwa, dostep-
ne byly dla uzytku spoleczenstwa. Natomiast rzeczy mogace by¢ przed-
miotem wlasnosci prywatnej, jezeli nie mialy wilasciciela, stawaly si¢
rzeczami niczyimi (res nullis)®. Warto zaznaczy¢, ze podawane w lite-

*A.Pikulska-Robaszkiewicz, Wlasnosé w prawie rzymskim, |w:] Wiasnosé¢
i jej ograniczenia w prawie polskim, red. K. Skotnicki i K. Winiarski, Czgstochowa 2004,
s. 10-11; W. O su c h o ws k i, Rzymskie prawo prywatne. Zarys wyktadu, Warszawa 1986,
s. 258 i nast.

*M.Szubiakowski, [w:] Prawo administracyjne, red. M. Wierzbowski, Warszawa
2007, s. 131.

>C.G.van der Merwe, Law of Property, [w:] Introduction to the Law of South
Africa, The Hague-London-New York 2004, s. 203.
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raturze przyktady res publicae dotycza glownie nieruchomosci, a nie rzeczy
ruchomych, co wskazuje na znaczenie, jakie dla publicznej wlasnosci maja
nieruchomosci.

W sredniowieczu, kiedy to rozwinigto system wilasnoscei feudalnej®,
res nullis poczatkuja powstawanie wlasnosci publicznej, rozumianej jako
wiasnosci, z ktérej mogli korzysta¢é wszyscy czionkowie okreslonej
spotecznosci czy wspodlnoty i ktéra dotyczyla ulic, drég, chodnikéw,
placow, skweréw. Wtasnos¢ ta obejmowata dwa elementy, a mianowicie:
powszechne korzystanie przez okreslong wspdlnotg oraz prawo wiadcy
do nadzorowania korzystania z rzeczy bedacej przedmiotem publicznej
wlasnosci. Poniewaz jednak rzecz pozostawata rzecza niczyja, zatem nie
mogla ona by¢ przedmiotem obrotu prawnego’.

Zniesienie systemu feudalnego w Europie bylo procesem, ktory miat
miejsce w XVIII wieku. Pomijajac szczegdtowa charakterystyke prze-
mian i wydarzen nastgpujacych w tym okresie, nalezy stwierdzi¢, ze
doprowadzity one do powstania wtasnosci kapitalistycznej. We Francji,
w wyniku Rewolucji Francuskiej w 1789 r., dobra korony, a wigc wlasnosé
publiczng zwiazang z ustrojem monarchii, przeksztalcono w majatek na-
rodowy. W odniesieniu do wlasnosci publicznej powstala koncepcja
domaine national obejmujaca dwie kategorie: 1) majatek publiczny (biens
du domaine) oraz 2) majatek panstwowy (biens do domaine de I’Etat),
przy czym kategoria druga dotyczy wlasnosci panstwa jako podmiotu
prawa prywatnego®. Polozenie nacisku na wolnos¢ jednostki spowodo-
wato, iz w Kodeksie Napoleona z 1804 r. wiasnos¢ zdefiniowano na
ksztalt prawa rzymskiego, jako prawo nietykalne i niczym nieograniczone,
a warto przypomnieé, iz w prawie rzymskim zalozenie, ze prawo wla-
snosci moze ze swej natury by¢ ograniczone, bylo sprzecznoscig sama
w sobie’.

S Por. A.Stelmachowski, Modele..., s. 70-73.

"M.Szubiakowski, [w:] Prawo..., s. 131; P.Radziminski, Pojecie rzeczy
publicznych w polskiej nauce prawa administracyjnego, [w:| Prawo administracyjne
w okresie transformacji ustrojowej, red. E. Knosala, A. Matan, G. Laszczyca, Krakow
1999, s. 76.

M. Szubiakowski, Rzeczy publiczne. Wybrane zagadnienia, Kontrola Panstwo-
wa 1997, nr 1, s. 52.

*A.Pikulska-Robaszkiewicz, Wiasnosé..., s. 11.
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Szeroko pojmowana wolnos¢ jednostki i absolutny charakter prawa
wlasnos$ci ograniczaly zadania panstwa w zasadzie do zapewnienia po-
rzadku publicznego i bezpieczenstwa. T. Kurowska zauwaza, ze dopro-
wadzito to do pelnego absolutyzmu nad rzeczami, a w konsekwencji
pojawit si¢ wladczy przywilej pracodawcy nad pracownikiem oraz formy
koncentracji kapitatu, ktore stanowity zagrozenie zaréwno dla jednostki,
jak idla panstwa. W zwiazku z powyzszym powstaly poglady postulujace
koniecznos$¢ interwencji panstwowej, gloszone np. przez J.M. Keynesa,
oraz takie, w ktorych wiasnos$¢ postrzegano jako funkcj¢ spotecznag
(L. Duguit), a nie wytacznie absolutny przywilej jednostki'.

Kapitalizm wkroczyt w nowa faz¢ rozwoju, gdyz coraz czgsciej zaczeto
dostrzega¢ konflikty pomiedzy interesami wiascicieli prywatnych a po-
trzebami spoteczenstwa. Nalezy wspomnieé, ze popularna w Niemczech
na poczatku XX wieku teoria solidaryzmu spotecznego, zgodnie z ktdra
wlasnos¢ jest nie tyle prawem podmiotowym, co funkcja spoteczna,
znalazta swoje odbicie w art. 153 Konstytucji Weimarskiej z 11 sierpnia
1919 r., w ktorym zamieszczono stynng formule, iz wlasno$é zobowia-
zuje (Eigentum verpflichter)"'. Rowniez w innych konstytucjach z tam-
tego okresu (np. belgijskiej, austriackiej, pruskiej) wprowadzano ograni-
czenia wlasnosci prywatnej na obszarze prawa rzeczowego w celu ochrony
interesu publicznego'.

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

Konstytucja Il Rzeczpospolitej z 1921 r. nie odbiegala od wzorcow
tzw. kapitalizmu regulowanego. Zgodnie z art. 99 ustawy z 17 marca
1921 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej'®, panstwo uznawato

T, Kurowsk a, Upowszechnienie prawa wlasnosci nieruchomosci, Katowice 1994,
s. 26-28.

! Formula ta znajduje si¢ obecnie w art. 14 II niemieckiej Ustawy Zasadniczej z 23
maja 1949 r.

1270b. szerzej T. S zul ¢, Wiasnos¢ w konstytucjach Il Rzeczpospolitej, [w:] Wiasnosé
i jej ograniczenia w prawie polskim, red. K. Skotnicki i K. Winiarski, Czgstochowa 2004,
s. 14.

3 Dz.U. RP Nr 44, poz. 267; Nr 79, poz. 550; Nr 101, poz. 935.
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wszelkg wlasno$é¢, a mianowicie: 1) osobista — poszczegolnych obywateli,
2) zbiorowa — zwiazkdéw obywateli, instytucji, ciat samorzadowych, oraz
3) samego panstwa. Powyzsze uznano za jedna z najwazniejszych pod-
staw ustroju spotecznego i porzadku prawnego. Ochrona mienia odnosila
si¢ do wszystkich mieszkancow, instytucji i spotecznosci, a zniesienie lub
ograniczenie wlasnosci, czy to osobistej, czy to zbiorowej, dopuszczalne
byto ze wzgledow wyzszej uzytecznosci, za odszkodowaniem, tylko
w wypadkach przewidzianych ustawa.

Ponadto, w omawianym przepisie wskazano, ze: ,, Tylko ustawa moze
postanowic, jakie dobra i w jakim zakresie, ze wzgledu na pozytek ogoétu,
maja stanowi¢ wylacznie wlasnos¢ Panistwa, oraz o ile prawa obywateli
i ich prawnie uznanych zwiazkéw do swobodnego uzytkowania ziemi,
wod, mineratéw i innych skarbéw przyrody — moga, ze wzgledow
publicznych, doznaé¢ ograniczenia. Ziemia, jako jeden z najwazniejszych
czynnikéw bytu Narodu i Panstwa, nie moze by¢ przedmiotem nieogra-
niczonego obrotu. Ustawy okresla przystugujace Panstwu prawo przy-
musowego wykupu ziemi, oraz regulowania obrotu ziemia, przy uwzgled-
nieniu zasady, ze ustr6j rolny Rzeczypospolitej Polskiej ma si¢ opiera¢ na
gospodarstwach rolnych, zdolnych do prawidtowej wytworczosci i sta-
nowiacych osobista wlasnos¢.”

Niestety ustawa konstytucyjna z 23 kwietnia 1935 r. (tzw. konstytucja
kwietniowa)'* nie zawierata zadnych przepiséw, ktore wprost odnosity
si¢ do mienia lub wiasnosci, co wigcej, nie wyodrebniono w niej rozdziatu,
ktéry dotyczytby praw i obowiazkdéw obywatelskich. Jednak obowiazu-
jaca przez ponad 10 lat konstytucja z 1921 r., w ktdérej zawarto tak
rozbudowana regulacje prawa wlasnosci i wskazano na szczegolng role
wlasnosci Panstwa, w tym wtlasnosci nieruchomosci, przyczynita si¢
w okresie miedzywojennym oraz w pierwszych latach po II Wojnie Swia-
towej do znacznej aktywnosci przedstawicieli doktryny w rozwazaniach
dotyczacych rzeczy publicznych i wlasnosci publiczne;j.

Bedacy teoretykiem prawa administracyjnego Wt. L. Jaworski wska-
zywal, ze rzeczy publiczne to przedmioty, ktérymi nie rozporzadza podmiot
prywatny i ktore, w drodze wyjatku, nie sq poddane prawu prywatnemu,

4 Dz.U. RP Nr 30, poz. 227.
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lecz publicznemu®. Ich przeznaczenie polega za$ na trwatym stuzeniu
celom administracji publicznej w jakiejkolwiek formie (np. drogi, place
kanaly publiczne parki krajobrazowe)'e.

Rozwinigta koncepcje rzeczy publicznych przedstawit St. Kasznica,
dla ktérego rzeczy publiczne oznaczaly wszystkie przedmioty pozostajace
w dyspozycji panistwa i innych oséb publicznoprawnych oraz stuzace do
wykonywania przez te podmioty swoich zadan. Rzeczy te podzielit na
nastgpujace kategorie:

1) majatek skarbowy — $rodki finansowe i inne prawa majatkowe
stanowiace kapital generujacy dochod, np. pieniadze, papiery wartoscio-
we, dochody z laséw, przedsiebiorstw,

2) majatek administracyjny — rzeczy bezposrednio wykorzystywane
przez administracje do realizacji zadan publicznych, np. urzedy, szkoty,
szpitale, biblioteki, koszary (rozumiane jako nieruchomosci) oraz ruchome
rzeczy biurowe,

3) majatek uzytku publicznego — tzw. dobra publiczne, rzeczy stuzace
do uzytku powszechnego albo ze swojej natury (powietrze, $wiatto, woda
morska), albo ze wzgledu na przeznaczenie prawne (drogi publiczne,
mosty, place), ktorego wilascicielem moze by¢ panstwo lub zwigzek pu-
blicznoprawny (np. wyznaniowy).

Autor ten podnosit jednak, Zze nieruchomos¢ zaliczana np. do majatku
administracyjnego jest zarazem nieruchomoscia w Swietle prawa cywil-
nego, a wigc oprocz rezimu publicznoprawnego wilasnos¢ takiej nieru-
chomosci podlega takze prawu prywatnemu, np. w zakresie odpowie-
dzialnosci deliktowej za szkody spowodowane wadami w konstrukcji
budynku'”.

Podobne koncepcje prezentowali A. Peretiatkowicz i T. Bigo, ktorzy
rzeczy publiczne dzielili na dwie kategorie, z ktorych pierwsza obejmo-
wata rzeczy publiczne w znaczeniu szerszym (majatek skarbowy), a druga
rzeczy publiczne w znaczeniu wezszym (przedmioty powszechnego

5'WLL.Jaworski, Nauka prawa administracyjnego, zagadnienia ogélne, Warsza-
wa 1924, s. 164, cytuje za M.Szubiakowski, Rzeczy..., s. 76.

1 P.Radziminski, Pojecie..., s. 78.

7 Tamze, s. 78-79; J. Bo ¢, A. Bt a s, Majqtek publiczny, [w:] Prawo administracyjne,
red. J. Bo¢, Wroctaw 2007, s. 287.
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uzywania — dobra publiczne)'®. Oboje uwazali, ze rzeczy te poddane sa
przede wszystkim regulacjom prawa publicznego, a stosowanie prawa
prywatnego mozliwe jest wylacznie w drodze wyjatku. Ma to miejsce
zazwyczaj wtedy, gdy rzecz publiczna podlega obrotowi cywilnopraw-
nemu, w granicach wyznaczonych przez prawo publiczne'®.

W okresie Polski Ludowej drastyczne zmiany sytemu politycznego
i gospodarczego spowodowaly istotne zmiany w pojmowaniu znaczenia
i funkcji prawa wlasnosci. Ze wzglgdu na zakres niniejszego opracowania
wystarczy wskaza¢, ze w Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej
uchwalonej przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r.%° porg-
czano catkowita ochrong wilasnosci osobistej, obejmujacej srodki kon-
sumpcji, natomiast podstawe ustroju spoleczno-gospodarczego Polskiej
Rzeczypospolitej Ludowej stanowit socjalistyczny system gospodarczy,
oparty na uspotecznionych srodkach produkcji i socjalistycznych stosun-
kach produkcji. Powyzsze dato podstawe do wyrdznienia whasnosci
spotecznej srodkéw produkcji, obejmujacej wlasnosé panstwowa (mienie
ogoblnonarodowe) i wlasno$¢ spdtdzielcza, oraz wlasnosci indywidualne;j
(awiec prywatnej) srodkow produkcji. Najintensywniejsza ochrona objeto
wlasnos¢ panstwowa, cho¢ szczegdlng ochrong przyznawano tez wia-
snosci spétdzielczej. Wilasnos¢ indywidualna srodkéw produkcji miata
docelowo zosta¢ zlikwidowana®!. W okresie tym w zasadzie nie prowa-
dzono rozwazan nad istota wlasnosci rzeczy publicznych i ich stosunkiem
do wlasnosci prywatnej. Poniewaz negowano konieczno$¢ podziatu prawa
na publiczne i prywatne, koncentrowano si¢ glownie na statusie admi-
nistracyjnoprawnym nieruchomosci i ewentualnie skutkach, jakie w sferze
prawa cywilnego wywoluja wydane decyzje administracyjne®. J. Wasil-
kowski oraz J. Starosciak podnosili, ze ze wzgledu na upanstwowienie
gospodarki narodowej kategoria rzeczy publicznych utracita swoje zna-

B R.Michalska-Badziak, [w:] Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje,
zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2004, s. 87.

Y Zob. szerzej P.Radziminski, Pojecie..., s. 81-88.

% Dz.U. Nr 33, poz. 232, z p6zn. zm.

2Por.A.Stelmachowski, Modele..., s. 80-82,92-114;S. Grzy b o w s k i, Prawo
cywilne. Zarys prawa rzeczowego, Warszawa 1989, s. 12-27; Z.K. Nowak ows ki, Prawo
rzeczowe. Zarys wykiadu, Warszawa 1980, s. 22-61.

2ZM.Szubiakowski, [w:] Prawo..., s. 130.
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czenie dla systemu poje¢ administracyjnych?, natomiast w prawie cy-
wilnym koncentrowano si¢ gtéwnie na szczegdlnej ochronie wlasnosci
spotecznej oraz zasadzie jednosci whasnosci panstwowe;.

3. Wiasno$é po 1989 roku

Po obaleniu komunizmu i powrocie do ustroju demokratycznego oraz
gospodarki rynkowej na przetomie lat 1989/90 zniesiono funkcjonujacy
w PRL podzial na formy, poprzez wprowadzenie niezbednych zmian
w Konstytucji, w kodeksie cywilnym, oraz licznych ustawach szczegdl-
nych?. Wprawdzie w znowelizowanej Konstytucji PRL zachowano podziat
na wlasnos$¢ osobistg i wlasnos¢ jednak w doktrynie podnoszono, ze
utrzymywanie konstytucyjnego wyodrebnienia wlasnosci osobistej jest
bezzasadne i ma znaczenie jedynie formalne, gdyz w praktyce nie znajduje
zastosowania®. A. Labno-Jablonska podkreslata, ze w konstytucji nie
nalezy typizowac wiasnosci ze wzgledu na podmiot, natomiast intensyw-
nos¢ ochrony wiasnosci nalezy uzalezni¢ od jej przedmiotu i funkcji, jaka
on spehia. Nie ma bowiem racjonalnych wzgledow, dla ktorych fabryke
panstwowa nalezatoby chroni¢ bardziej anizeli prywatny grunt orny?.

W aktualnie obowigzujacej Konstytucji RP* ustawodawca odnosi sig
do wiasnosci w nastgpujacych przepisach:

1) art. 20 (Spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnosci dzia-
falnosci gospodarczej, wlasnosci prywatnej oraz solidarnosci, dialogu
i wspolpracy partneréw spotecznych stanowi podstawg ustroju gospo-
darczego Rzeczypospolitej Polskiej);

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

3) art. 64 ust. 1-3 (Kazdy ma prawo do wiasnos$ci, innych praw
majatkowych oraz prawo dziedziczenia. Wiasnos¢, inne prawa majatko-

B P.Radziminski, Pojecie..., s 76-77.

2 Zob. Szerzej A.Stelmachowski, Modele..., s. 116-119; T. Kurowsk a, Upo-
wszechnienie..., s. 44-47; E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2006, s. 33-34.

BA.Labno-Jabtonska, Nowa konstytucyjna regulacja prawa wlasnosciw Polsce,
[w:] Zagadnienia prawa cywilnego, samorzqdowego i rolnego: pamieci Profesora Wa-
leriana Panki, red. A. Agopszowicz, T. Kurowska, M. Pazdan, Katowice 1993, s. 36-38.

% Tamze, s. 39.

77 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r Nr 78, poz. 321 z p6zn. zm.
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we oraz prawo dziedziczenia podlegaja roéwnej dla wszystkich ochronie
prawnej. Wiasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko
w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wilasnosci);

4) art. 165 ust. 1 (Jednostki samorzadu terytorialnego maja osobo-
wos$¢ prawna. Przystuguja im prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe)

Do powyzszego wyliczenia nalezy jeszcze doda¢ art. 218 Konstytucji
RP, w ktérym ustawodawca wskazuje, iz organizacj¢ Skarbu Panstwa oraz
sposob zarzadzania majatkiem Skarbu Panstwa okresla ustawa. Wprawdzie
ustawodawca nie wymienit tu wilasnosci wprost, jednak termin ,,majatek”
obejmuje to prawo. Nalezy takze nadmieni¢, ze art. 20 i 21 znajdujq sie
w rozdziale pierwszym Konstytucji RP, dotyczacym zasad ustroju RP, art.
64 znajduje si¢ w rozdziale drugim, dotyczacym wolnosci i praw ekono-
micznych, socjalnych i kulturalnych, art. 165 znajduje si¢ w rozdziale
siodmym, dotyczacym samorzadu terytorialnego, a art. 218 zamieszczony
jest w rozdziale dziesigtym, dotyczacym finanséw publicznych.

W obowiazujacej Konstytucji odrzucono wigc podziat na formy wia-
snosci i, zgodnie z art. 64 ust. 2, przyznano réwna dla wszystkich ochrong
tego prawa. Nie oznacza to jednak, ze wlasnos$¢ nie jest zréznicowana
pod wzgledem funkcjonalnym i podmiotowym. Skoro w art. 20 jest
mowa o wilasnosci prywatnej, to z pewnoscig po to, aby odrézni€ ja od
wilasnosci publicznej. Przepis ten dotyczy podstaw ustrojowych panstwa
i chodzi o zaakcentowanie tego, ze obecnie gospodarka ma opierac sie
na prywatnych srodkach produkcji, a nie, jak to bylo w okresie PRL,
na spotecznej wiasnosci tych srodkow. Nie oznacza to jednak, ze poza
wlasnoscia prywatng nie ma innych form wtlasnosci, np. wlasnosci
panstwowej czy samorzadowej, jednak nie moga one stanowi¢ podstawy
ustroju gospodarczego panstwa, gdyz dziatalno$¢ gospodarcza panstwa
i innych podmiotéw publicznych powinna by¢ wyjatkiem?. Na podstawie
art. 165 i 218 mozna wyr6zni¢ odpowiednio wlasno$¢ samorzadu tery-
torialnego i wlasnos¢ panstwowa. Istotne jest jednak to, ze wspominane
zréznicowanie podmiotowe lub funkcjonalne wilasnosci nie powoduje
zréznicowania jej ochrony®.

2 Por. wyrok TK z 7 maja 2001 r., K 19/00 (OTK 2001, nr 4, poz. 82).
Y A.Stelmachowski, Modele..., s. 116.

74



Publiczna wlasnos¢ — zagadnienia dyskusyjne...

Artykut 20121 Konstytucji RP pelnig szczegolng funkcje takze dlatego,
ze — jak podkresla si¢ w doktrynie — dotyczy on wilasnosci w ujeciu
konstytucjonalnym, szerokim, obejmujacym nie tylko wlasnos¢ w zna-
czeniu cywilistycznym, ale takze inne prawa majatkowe, i w tym kon-
tekscie bardziej przypomina pojecie mienia anizeli wtasnosci.*® Z pogla-
dem tym w zasadzie nalezy si¢ zgodzi¢, przy czym podkreslenia wymaga
fakt, iz cywilistyczne ujgcie wlasnosci jest waskie, przede wszystkim na
obszarze prawa rzeczowego. Na pozostatym obszarze prawa prywatnego
spotyka si¢ znacznie szersze ujecie wlasnosci, jak np. wlasnos¢ intelek-
tualna czy przemystowa, wlasno$¢ gornicza, wlasnos¢ wod, wilasnosé
przedsiebiorstwa. Wydaje sie, ze obecnie réznica pomigdzy konstytucyj-
nym a cywilnoprawnym rozumieniem wilasnosci nie jest tak duza, jak by
sie moglo poczatkowo wydawac?!, tym bardziej ze takze prawo prywatne
pozostaje pod wptywem orzecznictwa Europejskiego Trybunatu Praw
Cztowieka, dla ktérego pojecie wiasnosci z art. 1 Protokotu nr 1 do
Europejskiej Konwencji o Ochronie praw Czlowieka i Podstawowych
Wolnosci jest blizsze polskiemu pojgciu mienia, cho¢ niejednokrotnie jest
nawet szersze®.

W Konstytucji RP nie traktuje si¢ wlasnosci jako monolitu, a wyni-
kajace z omawianych przepisoéw rozréznienie wlasnosci prywatnej i pu-
blicznej (samorzadowej i panstwowej) ma swoje znaczenie praktyczne,
gdyz wskazuje na szczegdlny rezim powstania, zbywania i korzystania
z wilasnosci publicznej, ktéry to rezim ustawodawca ma obowigzek

OL. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wykiadu, Warszawa 2008, s. 112-
113; E.Skowronska-Bocian, [w:] Kodeks cywilny, t. 1, Komentarz, red. K. Pietrzy-
kowski, Warszawa 2008, s. 548-549; S.Jarosz-Zukowska, Prawo do wilasnosci —
wiasnos$é jako prawo podmiotowe, [w:] Prawa i wolnosci obywatelskie w konstytucji RP,
red. B. Banaszak i A. Preisner, Warszawa 2002, s.258;A. L. abno-Jablonska,K.Skot-
nicki, Wprowadzenie do rozwazan nad koncepcjq wltasnosci w europejskich konstytu-
cjach ostatniej dekady XX wieku, [w:] Wiasno$¢ i jej ograniczenia w prawie polskim, red.
K. Skotnicki i K. Winiarski, Czestochowa 2004, s. 21; Al. Domanska, A.Doman-
sk a, Wtasnosé jako element spolecznej gospodarki rynkowej, [w:] Wiasnosé¢ i jej ogra-
niczenia w prawie polskim, red. K. Skotnicki i K. Winiarski, Czgstochowa 2004, s. 35.

A . Stelmachowski, Modele..., s. 82-83.

32 Por. G. M atusik, Mienie i jego ochrona na gruncie orzecznictwa Europejskiego
Trybunatu Praw Czlowieka (cz. 1), Rejent 2005, nr 11, s. 167-168.
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skonkretyzowa¢ w ustawach szczegélnych®®. Natomiast w Konstytucji
nie przewidziano zadnego szczegdlnego rezimu prawnego wilasnosci ze
wzgledu na jej przedmiot. Nie ma wiec konstytucyjnej, wyjatkowej ochro-
ny dobr majacych szczegolne znaczenie kulturowe (zabytki), dla bezpie-
czenstwa panstwa (surowce naturalne) lub ekonomiczne (nieruchomo-
$ci). Brak réwniez zobowigzania ustawodawcy do ustalenia zasad
korzystania czy rozporzadzania takg wlasnoscia®. Nie zrealizowano wiec
postulatéw doktryny wysuwanych przed 1997 rokiem, o ktérych wspo-
mniano powyzej.

4. Wlasnos¢ publiczna w regulacjach wybranych panstw euro-
pejskich

W obowigzujacej konstytucji wloskiej*> wyraznie wskazano, ze wia-
snos¢ moze by¢ publiczna i prywatna, a dobra ekonomiczne moga naleze¢
do panstwa, podmiotdw prawa publicznego lub prywatnego (art. 42 ust.1),
a wiec do wszystkich rodzajow oséb fizycznych i prawnych. W ust. 2
art. 42 ustawodawca wloski uznaje wlasnos¢ prywatna i wskazuje, ze
przepisy dotyczace nabywania, korzystania i ograniczen wilasnosci pry-
watnej stanowig gwarancj¢ jej poszanowania, przy czym wlasnos¢ ta
winna odpowiada¢ swojej funkcji spotecznej i by¢ dostepna dla wszyst-
kich. W ujeciu liberalnym doktryny wloskiej spoteczna funkcja wtasnosci
ma charakter programowy, a rozwazania na jej temat powinny uwzgled-
nia¢ gwarantowane prawa jednostki. Chodzi o to, by dostep do tego
rodzaju wiasnosci byt wolny, a wszelkie ograniczenia wprowadzane przez
panstwo wiazaly sie z odszkodowaniem*. Ponadto, w art. 44 konstytucji
wloskiej wyraznie stwierdza sie, ze w celu zapewnienia racjonalnego
wykorzystania ziemi oraz ustalenia sprawiedliwych stosunkéw spotecz-
nych prawo wprowadza obowiazki i ograniczenia prywatnej wlasnosci
ziemi, okresla jej granice w zaleznosci od potozenia gruntu i réznych
obszaréw rolniczych, zacheca i obliguje do uprawy gruntow, przeksztal-

3 B.Banaszak, Prawo konstytucyjne, Warszawa 2008, s. 251.

3 Tamze, s. 250.

3 Ustawa z dnia 22 grudnia 1947 r., z p6zn. zm. (dostgpna na: http://servat.unibe.ch/
icl/sp00000_.html)

% G.Alpa, V.Zeno-Zencovich, ltalian Private Law, Routledge-Cavendish
(b.m.w.) 2007, s. 121.
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cania latyfundiow i reorganizacji jednostek produkcji; wspiera tez mate
i $rednie gospodarstwa.

Zagadnienia dotyczace wilasnosci (w tym réwniez wiasnosci nieru-
chomosci) zostaly wige szeroko uregulowane w konstytucji wloskiej®’,
a w odniesieniu do rzeczy publicznych, bardziej szczegolowe regulacje
zawarto w kodeksie cywilnym. W oparciu o te regulacje wlasnos¢ publiczna
to wlasno$¢ nalezaca do panstwa lub podmiotéw publicznoprawnych
(tzw. whasnos¢ publiczna ze wzgledu na jej podmiot) lub wlasnos¢, ktora
odréznia sie¢ od wilasnosci prywatnej (tzw. wlasnos¢ publiczna z natury,
np. powietrze, morze, fale radiowo-telewizyjne).

Pierwsza kategori¢ wlasnosci publicznej mozna podzieli¢ na trzy grupy,
a mianowicie:

1) dominium — wybrzeze, plaze, porty, zatoki, laguny otwarte na morze,
rzeczy o wartosci historycznej, artystycznej i archeologicznej oraz lokalne
place targowe i cmentarze; przepisy dotyczace tej wlasnosci sg bardzo
rygorystyczne, nie mozna jej zby¢ (art. 823 wloskiego kodeksu cywilnego
— wk.c.), ani tez obcigzy¢ prawami na rzecz oséb trzecich (art. 1145
(2) w.k.c.), lecz osoby te mogg korzysta¢ z przedmiotéw tej wiasnosci
na zasadzie korzystania powszechnego,

2) wilasnos¢ publiczna niezbywalna — lasy, parki narodowe, surowce
naturalne niebedace wlasnoscia prywatng (prywatne moga by¢ np. nie-
ktére kamieniolomy i torfowiska), wlasnos¢ wojskowa (nieruchomosci
wojskowe, bron, wojskowe statki morskie i powietrzne itp.) oraz budynki
administracji rzadowej i samorzadowej; przedmiotow z tej grupy nie mozna
wykorzystywac na cele inne anizeli te, ktore zostaty im przypisane, chyba
ze przepis szczego6lny stanowi inaczej (art. 828 w.k.c.), mozna tez
udostepniaé je podmiotom prywatnym do prowadzenia dziatalnosci go-
spodarczej zgodnie z przeznaczeniem przedmiotu (np. kopalnie),

3) wiasno$¢ publiczna zbywalna — gtéwnie rzeczy ruchome, takie jak
meble, wyposazenie biur; w braku przepisow szczegdlnych obrdt nimi
podlega regutom ogdlnym prawa prywatnego’.

W prawie wloskim do$¢ precyzyjnie przeprowadzono podziat wtasno-
$ci na publiczng i prywatna juz na poziomie konstytucji, przy czym

7 Por. A.Labno-Jabtonska, Nowa.., s. 28.
® G.Alpa, V.Zeno-Zencovich, ltlian.., s. 108-109.
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rozwinigcie i konsekwencje tego podziatu rozwinieto w kodeksie cywil-
nym. Warto takze wspomnie¢ o zagadnieniu dotyczacym wiasnosci, ktora
ze wzgledu na jej podmiot jest wlasnoscia prywatna, lecz ze wzgledu na
charakter jej przedmiotu oraz jego funkcje obejmuje element publicznego
korzystania czy tez publicznej dostepnosci. Chodzi tu o przedmioty
dziedzictwa kulturowego oraz srodowiskowego, ktore podlegaja szcze-
gblnym regulacjom prawnym, rdwniez w zakresie prawa miejscowego.
Regulacje te wprowadzaja ograniczenia dotyczace obrotu takimi dobrami
oraz wyznaczajq zasady korzystania z nich, w tym obowiazek utrzymy-
wania ich w okreslonym stanie. Stosowne przepisy zostaly zespolone
w kodeksie dziedzictwa kulturowego z 2004 1. (dekret nr 42), ktorego
stworzenie potwierdzito wzrastajaca Swiadomos$¢ wloskiego spoteczen-
stwa w zakresie ochrony szczegdlnych przedmiotow, ktorych wiasnosé
ma nie tylko wymiar prywatny, ale takze publiczny®.

W tym kontekscie warto nadmienié¢, ze w art. 9 konstytucji wloskiej
stwierdza sie, iz Republika Wloska chroni krajobraz, co stwarza podstawe
do szczegolnej ochrony nieruchomosci na szczeblach lokalnych, przy
wykorzystaniu instrumentow prawa miejscowego. Wtoski Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzat, ze bedace konsekwencja art. 9
konstytucji ograniczenia w korzystaniu z nieruchomosci nie daja podsta-
wy do zadania odszkodowania, gdyz sa one wynikiem publicznego
charakteru tych nieruchomosci®.

W konstytucji hiszpanskiej*' regulacje dotyczace wiasnosci sg lapi-
darnie ujete w art. 33 stanowigcym, ze panstwo uznaje wiasnos$¢ pry-
watng i prawo do dziedziczenia, przy czym prawom tym wilasciwg tresé
nadaje ich funkcja spoleczna, ktéra wynika z ustaw (art. 33 ust. 2)*.
Przepis ten jest przede wszystkim wyrazem politycznego wyboru budo-
wania ustroju w oparciu w prywatng wiasnosc¢ ziemi i publiczng wlasnosé
zasobow naturalnych®. Doprecyzowanie kwestii rodzajow wlasnosci
znajduje si¢ w hiszpanskim kodeksie cywilnym, w ktérym w rozdziale

¥ Tamze, s. 124.

4 Tamze, 124-125.

41 Ustawa a dnia 29 grudnia 1978 r. z p6zn. zm. (dostgpna na: http://servat.unibe.ch/
icl/sp00000_.html)

2 Por. A.Labno-Jabtonska, Nowa..., s. 29.

$ E.Merino-Blanco, Spanish Law and Legal System, London 2006, s. 258.
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III (art. 764-773) zamieszczono przepisy dotyczace klasyfikacji whasno-
Sci ze wzgledu na jej podmiot (De los bienes segun las personas a que
pertenecen). Przedmioty bedace wlasnoscig panstwa lub innych podmio-
tow publicznoprawnych sa zaliczane sa do grupy: bienes de uso o dominio
publico, ktora mozna podzieli¢ w nastepujacy sposob:

1) bienes de dominio publico, czyli dobra panstwowe lub samorza-
dowe przeznaczone do korzystania przez spoteczenstwo, np. rzeki, drogi,
porty, mosty, plaze oraz dobra panstwowe lub samorzadowe nieprzezna-
czone do powszechnego uzytku, np. kopalnie, nieruchomosci zwigzane
z obronnoscig lub inne nieruchomosci stuzace wykonywaniu funkcji
publicznych;

2) bienes de uso publico, czyli dobra samorzadowe, takie jak drogi,
skwery, fontanny, promenady, budynki publiczne do powszechnego
korzystania, zbudowane ze $rodkéw samorzadowych, a nie panstwo-
wych.

Nieruchomosci panstwowe lub samorzadowe, ktorych nie mozna
zaliczy¢ do powyzszych kategorii ze wzgledu na to, ze nie stuza do
powszechnego uzytku lub tez nie sa wykorzystywane na potrzeby obron-
nosci lub wykonywania funkcji publicznych (art. 339 hiszpanskiego k.c.),
stanowia bien patrimonial, czyli ,,prywatng wlasnos¢ panstwa™, do
ktorej stosuje si¢ ogdlne przepisy prawa prywatnego, w przeciwienstwie
do wilasnosci publicznej z pkt. 1 1 2 powyzej, ktéra podlega ustawodaw-
stwu szczegdlnemu, gtéwnie o charakterze publicznoprawnym®.

Zgodnie z uwagami zamieszczonymi w pkt.1 niniejszego artykutu,
w doktrynie francuskiej od dobr prywatnych odréznia si¢ dobra naro-
dowe (domaine national), ktére obejmuja dwie kategorie: 1) majatek
publiczny (biens du domaine, domaine public) oraz 2) majatek panstwo-
wy (biens du domaine de I'Etat;, domaine privé). Dobra te naleza do oséb
prawa publicznego i stuzg albo do uzytku powszechnego albo do wy-
korzystywania w celu pelnienia funkcji publicznych przez administracje.
Podstawa tego wyrdznienia maja by¢ przepisy ksiegi II, tytutu I, rozdziatu
III francuskiego kodeksu cywilnego (f.k.c.) zawierajace regulacje doty-

“# Tamze, s. 259.
45 Zob. szerzej A. L. abno, lberyjska droga do demokracji, Warszawa 1996, s. 188
i nast.
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czace podziatu wlasnosci ze wzgledu na jej podmiot. W ustepie drugim
art. 537 fk.c. stwierdza si¢, ze korzystanie z débr oraz obrét dobrami,
ktdre nie sg whasnoscia podmiotdéw prywatnych, podlega regulacjom szcze-
gblnym, a w literaturze wskazuje sie, ze regulacje te to przepisy z zakresu
prawa publicznego, przy czym jedynie w kwestiach nieuregulowanych
mozna siggnaé do przepisow prawa prywatnego. W art. 538, 540 i 541
f.k.c. znajduje si¢ wyliczenie roznych kategorii dobr bedacych majatkiem
publicznym, obejmujacych migdzy innymi: drogi, rzeki, porty, plaze, for-
tyfikacje, mury obronne. Panstwo staje si¢ takze wiascicielem spadkow
bezdziedzicznych (art. 539 flk.c.).

Jednak dobra narodowe, ktdre nie stuza bezposrednio wykonywaniu
funkcji publicznoprawnych, zalicza si¢ do kategorii majatku panstwowe-
go. Jest on przedmiotem prywatnoprawnej wlasnosci panstwa, ktérej
wykonywanie podlega tym samym regutom co wasnos¢ prywatna, a spory
dotyczace tej wlasnosci podlegaja (inaczej anizeli to ma miejsce w od-
niesieniu do majatku publicznego) wlasciwosci sadow powszechnych?.
Rozwazania dotyczace dobr publicznych i panstwowych sa w nauce
francuskiej bardzo obszerne*, jednak nie ma zgodnosci co do tego, czy
podziat na wilasno$¢ publiczng i prywatng panstwa jest trafny, skoro
wlasno$¢ ta w przewazajacej mierze jest i tak poddana przepisom prawa
publicznego™®.

W Niemczech rzeczy publiczne lub wlasno$¢ publiczna nie zostaty
uregulowane w konstytucji czy tez w kodeksie cywilnym, a ponadto nie
sa terminem prawnym. Jednakze rozwazania dotyczace ich istoty tak
czesto byly prowadzone zaréwno w doktrynie, jak i w judykaturze, ze
rzeczy te nazwano mianem dffentliche Sachen®. Za rzeczy publiczne
uwaza si¢ takie rzeczy, ktére stanowig wlasnos¢ panstwa lub innego
podmiotu publicznoprawnego i stuza celom administracji publicznej. Pomimo
doktrynalnego sporu, czy rzeczy publiczne powinny w catosci podlegaé¢

*M.Szubiakowski, Rzeczy.., s. 54-55.

47Zob. P.Radziminski, Pojecia, dobra publiczne” i ,,rzeczy publiczne” we fran-
cuskiej i niemieckiej nauce prawa administracyjnego, Samorzad Terytorialny 1997, nr 4,
s. 1-8, gdzie szczegdlowo omdéwiono stanowiska wybranych przedstawicieli doktryny fran-
cuskiej dotyczace whasnosci publicznej.

#M.Szubiakowski, Rzeczy..., s. 55.

¥ P.Radziminski, Pojecia ,,dobra publiczne”..., s. 8-11.
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regulacjom prawa publicznego, czy tez dopuszczalny jest dualizm, po-
legajacy na tym, ze wlasnos$¢ ta regulowana jest takze przez przepisy
prawa prywatnego, wydaje sig, iz ostatecznie zwycigzyta druga koncep-
cja. W konsekwencji rzeczy publiczne poddane sa rezimowi prawa
prywatnego, a jedynie w niezbednym zakresie stosuje si¢ regulacje ad-
ministracyjnoprawne®. Powyzsze jest wigc przeciwienstwem rozwigza-
nia francuskiego.

W prawie holenderskim znana jest kategoria res publicae. Rzeczy
publiczne to rzeczy stanowigce wlasnos¢ panstwa i podmiotéw publicz-
noprawnych. Podobnie jak inne rzeczy podlegajq one regulacji prawa
prywatnego, z tym zastrzezeniem, ze mogg one by¢ przedmiotem regu-
lacji szczegolnych. Jedna z nich jest art. 436 holenderskiego k.p.c., gdzie
przewiduje si¢ niedopuszczalnos¢ prowadzenia egzekucii z res publicae®'.

W ksiedze 5 holenderskiego kodeksu cywilnego (h.k.c) znajduja si¢
szczegoOlne regulacje dotyczace nieruchomosci panstwowych oraz nie-
ruchomosci (takze prywatnych), ktére sa wykorzystywane w celach
publicznych (np. drogi). Zgodnie z art. 5:24 h.k.c., wszystkie nierucho-
mosci niemajace wiasciciela staja si¢ wlasnoscig panstwa. Wiasnoscia
panstwa jest takze dno morskie morza terytorialnego oraz morza Wadden
(czg$€ Morza Ponocnego). W odniesieniu do plaz oraz gruntéw pod
rzekami domniemywa si¢, iz stanowig one wlasno$¢ panstwa (art. 5:26
i 5:27 h.k.c.). Natomiast na podstawie art. 5:28 h.k.c. domniemywa sig,
iz wszystkie nieruchomosci publiczne, poza plazami, sq wlasnoscia tego
podmiotu publicznoprawnego, ktdry je utrzymuje. Przepis ten ma szcze-
gblne znaczenie w odniesieniu do drog publicznych, przy czym nalezy
wyjasni¢, ze nawet droga bedaca wlasnoscig osoby prywatnej traktowana
jest jak droga publiczna, jezeli jest wykorzystywana w celach publicz-
nych®.

7 przedstawionych powyzej regulacji wiasnosci publicznej w wybra-
nych panstwach europejskich wynika, ze — poza prawem niemieckim —
w ich systemach prawnych w sposob wyrazny przewiduje si¢ kategorie

% Tamze, s. 12.

SULPW. van Vliet, The Boundaries of Property Rights: Netherlands National
Report 2006, Electronic Journal of Comparative Law, t. 11.1 (maj 2007), s. 5.

52 Tamze.
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wlasnosci publicznej Iub tez rzeczy/débr publicznych. W niektérych
panstwach kategoria ta uregulowana jest juz na poziomie konstytucji,
w innych stosowne regulacje, mniej lub bardziej szczegdtowe, zawarte
sa w kodeksach cywilnych. Nie ma natomiast jednolitego podejscia co
do tego, czy wlasnos$¢ publiczna ma by¢ regulowana przede wszystkim
w przepisach prawa publicznego, czy prawa prywatnego. Istotne jest
jednak to, ze — niezaleznie od przyjetego modelu — we wszystkich
wymienionych powyzej systemach prawa (poza prawem niemieckim)
publiczna wlasnos¢ (ktdra w znacznej mierze dotyczy nieruchomosci) jest
uwzgledniana w regulacjach prawa prywatnego. Zabieg taki pozwala na
dostrzezenie szerszego anizeli tylko publicznoprawny wymiaru tego szcze-
gblnego rodzaju wihasnosci.

5. Wlasno$¢ publiczna w prawie polskim

Zgodnie z uwagami zawartymi w pkt 3 niniejszego artykutu, pomimo
ze w Konstytucji RP wyraznie wymienia si¢ jedynie wlasno$¢ prywatna,
to jednak nie mozna twierdzié¢, ze brak jest konstytucyjnych podstaw do
dokonania dalszego rozr6znienia wlasnosci, a mianowicie wtasnos¢ sa-
morzadowa i wlasnos¢ panstwowa, czyli publiczna. Stuszna jest przy tym
uwaga P. Wagnera, ze o ile Konstytucja RP pozwala wyr6zni¢ wtasnos$¢
prywatng i publiczng, to niestety nie umozliwia zdefiniowania tych ka-
tegorii. W oparciu o przepisy konstytucyjne mozna wnioskowac a con-
trario, ze wtasnos¢ publiczna to taka wlasnos¢, ktdra nie jest wlasnoscia
prywatna. Jednak wlasno$¢ prywatna nie zostala zdefiniowana, a zatem
nie jest mozliwe wyciagnigcie poprawnych wnioskow a contrario.
W szczegoInosci nie mozna twierdzi€, ze, w przeciwienstwie do wlasno-
Sci prywatnej, wlasnos¢ publiczna nie stanowi zadnego oparcia dla spotecznej
gospodarki rynkowej*. O ile jednak rozrdéznienia wlasnosci prywatnej
i publicznej mozna dokona¢ w oparciu o regulacje konstytucyjne, o tyle
w oparciu o przepisy kodeksu cywilnego taki podzial trudno przeprowa-
dzi¢. Tymczasem w literaturze panuje zamet pojeciowy i okreslenia, takie
jak: majatek publiczny, dobra publiczne, wtasno$¢ publiczna, rzeczy

3 P.Wagner, Wlasnosé komunalna, a pojecie wlasnosci publicznej, [w:] Prawo
administracyjne w okresie transformacji ustrojowej, pod red. E. Knosala, A. Matan, G. Lasz-
czyca, Krakow 1999, s. 266.
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publiczne, czesto uzywane sa zamiennie, co nie utatwia préb przepro-
wadzenia w sposéb konsekwentny wyodrgbnienia kategorii wlasnosci
publicznej i uzasadnienia celowosci takiego zabiegu®.

Punktem wyjsciowym powinna pozosta¢ wlasnos¢, ktérq w zalez-
nosci od jej podmiotu lub przedmiotu mozna dzieli¢ na rézne rodzaje.
Przyjecie odpowiedniego kryterium podziatu nie jest jednak ani proste, ani
pozbawione kontrowersji. Pomimo iz intuicyjnie tatwo jest odr6znié
wlasnos$¢ prywatna od publicznej, to powstaje pytanie dotyczace tego,
czy podziatu nalezy dokona¢ w oparciu o kryterium podmiotu prawa
wiasnosci, czy tez jego przedmiotu. W pierwszym przypadku wiasnosé
publiczna oznaczalaby wiasnos$¢ panstwa oraz jednostek samorzadu te-
rytorialnego jako podmiotéw publicznoprawnych (mogacych dziataé
wladczo), a w drugim przypadku bylaby to wlasno$¢ tych przedmiotow,
ktére ze wzgledu na swoja funkcje i przeznaczenie stuza nie tyle jednostce,
co szerszej spolecznosci lub sg przeznaczone do powszechnego korzy-
stania. Stosowanie ktoregokolwiek z wymienionych powyzej kryteridw
prowadzi jednak do nadmiernych uproszczen i wydaje sig, ze kryterium
podzialu powinno mie¢ charakter mieszany, podmiotowo-przedmiotowy.
Nie wystarczy wigc zbadac, czy wlascicielem rzeczy jest Skarb Panstwa
lub jednostka samorzadu terytorialnego, ale nalezy tez ustali¢, czy rzecz
ta stuzy zaspokajaniu potrzeb ogotu, czy potrzeb okreslonej spotecznosci
lub przynajmniej administracji publiczne;.

A. Stelmachowski wskazuje, ze wlasnos¢ publiczna ma z samego
zalozenia realizowa¢ interes publiczny i stuzy¢ ogoétowi, co stanowi
podstawowe kryterium wyodrebniania wlasnosci publicznej. Kryterium
dodatkowym jest jednak podmiot wlasnosci publicznej, a w odniesieniu
do wiasnosci podmiotoéw, ktore, dziatajac w formach wiadezych, orga-
nizuja i wykonuja cele publiczne jako zadania wlasne, mozna méwic
o tzw. trzonie wilasnosci publicznej, a wigc wlasnosci publicznej sensu
stricto. Zdaniem tego autora wlasno$¢ publiczng mozna takze ujmowaé
sensu largo, czyli jako wlasnos¢ shuzaca do wykonywania celéw publicz-
nych, nawet jezeli jej podmiotem jest osoba prywatna, niemajaca upraw-
nien wiladczych®.

3 Por. J.Bo¢, A.Btas, Majqtek..., s. 289.
3 A.Stelmachowski, Modele..., s. 160-161.
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Wiasnos¢ publiczna sensu largo nie zostala zaakceptowana przez
J. Szachutowicza, ktdry ostatecznie stwierdza, ze moze ona przystugiwaé
wylacznie Skarbowi Panstwa oraz jednostkom samorzadu terytorialnego,
a jej przedmiotem moga by¢ wszelkie rzeczy i prawa, przy czym autor
ten akcentuje takze konieczno$¢ dodatkowego odwotania si¢ do funkcji
czy tez interesu, ktory wlasno$¢ ta zaspokaja*. Jej funkcje sa bowiem
wyznaczone ustawowo i z uwagi na ich doniosto$¢ zasady wykonywania
wilasnosci publicznej rdznig si¢ od ogoélnych zasad wykonywania wtasno-
$ci przewidzianych w przepisach prawa cywilnego®. Wskazuje réwniez,
ze przedmiotem wlasnosci publicznej moga by¢ w zasadzie wszelkie rzeczy
i prawa, podczas gdy nie wszystko moze by¢ przedmiotem wlasnosci
prywatnej (np. wody ptynace, zaktady karne, obiekty stuzace obronnosci
panstwa, itp.). Wyréznia ponadto kategori¢ débr publicznych, ktére sa
ze swej natury rzeczami przeznaczonymi do powszechnego uzytku (wody
ptynace, drogi publiczne, parki narodowe) i z ktorych korzystanie reguluja
przepisy prawa administracyjnego®®. Podobnie wypowiada si¢ Z. Leonski,
ktéry postuguje si¢ terminem ,,rzeczy”, a nie ,,dobra” publiczne, wska-
zujac, ze sa one zazwyczaj przedmiotem regulacji administracyjnopraw-
nej. Dodaje jednak, ze pozostaly majatek administracyjny (obiekty nale-
zace do urzedow panstwowych lub samorzadowych itp.) poddany jest
regulacji zardbwno administracyjno, jak i cywilnoprawnej, a mienie, kto-
rego celem jest wylacznie przynoszenie podmiotom publicznoprawnym
zysku, podlega prawu prywatnemu®.

Dla S. Rudnickiego wiasno$¢ publiczna oznacza wiasno$¢ podmiotéw
prawa publicznego, ktorej funkcja jest zaspokajanie potrzeb infrastruktury
spotecznej. Jednak pojecie to, zdaniem autora, wykracza poza wlasnosé
Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz obejmuje

% Podobnie E.Gniewek, Prawo..., s. 33; E.Skowronska-Bocian, [w:]
Kodeks..., s. 545-546.

S1J.Szachutowicz, Wiasnosé¢ publiczna, Warszawa 2002, s. 16, 19-20; por. tez
S.Jarosz-Zukowska, Prawo..., s.274, ktéra wskazuje, ze z uwagi na publiczne funkcje
wlasnosci Skarbu Panstwa i gmin oraz na brak realnego wtasciciela w sensie ekonomicznym
nalezy zastanowi¢ si¢ nad zrdznicowaniem ochrony wlasnosci ze wzgledu na jej przedmiot
(nie podmiot) i petnione funkcje.

¥ Tamze, s. 16.

¥ Z.Leonski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 2005, s. 21.
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takze wlasnos¢ oséb prawnych prawa publicznego (np. Kosciota Kato-
lickiego), w tym organizacji pozarzadowych prowadzacych dziatalnos$é¢
pozytku publicznego i innych oséb prawnych wykonujacych zlecone im
zadania publiczne (np. fundacje i stowarzyszenia)®. Autor podkresla tez,
ze wlasnosci prywatnej nie nalezy ogranicza¢ do sfery podmiotowej, czyli
ujmowac jej jako wilasnosci podmiotéw prawa prywatnego, poniewaz
wiasnos$¢ prywatna nie jest kategorig przeciwstawna wiasnosci publicz-
nej. Dla przyktadu mozna poda¢, ze ta czgs¢ wiasnosci Skarbu Panstwa,
ktéra nie shuzy do zaspokajania potrzeb publicznych, jest czgscig obrotu
prywatnoprawnego i stanowi ,.typ wlasnosci prywatnej” (nieruchomos¢
gminna wniesiona aportem do sp6tki)®!. Stanowisko to przypomina kon-
cepcje doktryny hiszpanskiej dotyczaca prywatnej wlasnosci panstwa.

W podobnym kierunku zmierzaja w swojej analizie terminu ,,majatek
publiczny” J. Bo¢ i A. Bfas, ktérzy, wskazujac na potrzebe przeprowa-
dzenia nowej, rzetelnej klasyfikacji majatku publicznego, z uwzglednie-
niem dorobku nauki, zasad logiki i obowigzujacych przepiséw, definiujg
go jako majatek, ktory: ,,1) niezaleznie od charakteru podmiotu bedacego
wilascicielem, 2) zostaje w sposéb prawny przeznaczony do uzytku
publicznego, 3) w zakresie pelnego lub ograniczonego korzystania (réw-
niez odplatnego), regulowanego takze lub wylacznie prawem administra-
cyjnym”®, Jednak z zakresu majatku publicznego autorzy eliminuja wszystkie
te sytuacje, ktére w catosci podlegajg regulacji prawa cywilnego, argu-
mentujac, ze odmienne zatozenie prowadzitoby do zbyt skomplikowanych
wynikéw i mialoby znikomg warto$¢ poznawcza®.

Natomiast M. Szubiakowski zauwaza, ze poddanie dziatalnosci admi-
nistracji publicznej w zbyt duzym stopniu prawu cywilnemu nie jest
wskazane z punktu widzenia racjonalnego wykorzystania majatku pu-
blicznego, gdyz trudno pogodzi¢ cywilistyczny liberalizm wtasnosci z dys-
ponowaniem majatkiem przez administracje®.

Z powyzszych uwag wynika, ze rowniez obecnie brak zgodnosci co
do pojmowania wilasnosci publicznej, a takze co do termindw, ktdre

% S.Rudnicki, Wlasnosé nieruchomosci, Warszawa 2007, s. 19.
Sl Tamze, s. 20.

2 J.Bo¢, A.Btas, Majatek..., s. 290.

% Tamze.

“M.Szubiakowski, Rzeczy..., s. 551 57.
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nalezatoby konsekwentnie stosowac. W tym konteks$cie warto zwrdcié
szczegblng uwage na wiasnos$¢ nieruchomosei Skarbu Panstwa i jedno-
stek samorzadu terytorialnego, w odniesieniu do ktérych podnosi sie, iz
ze wzgledu na to, ze sa majatkiem publicznym, ogdlne reguty prawa
cywilnego sa niewystarczajace. Nie jest rowniez wskazane, by proble-
matyka cywilnoprawna wlasnosci publicznej byla pomijana, a zarzadzanie
nimi byto sprowadzane do czynnosci administracyjnoprawnych. Doktry-
na nadal dostrzega potrzebg przemyslenia tresci i zasad wykonywania
wlasnosci publicznej nieruchomosci w sposéb, ktéry uwzglednitby jej
ewidentne réznice w stosunku do wiasnosci prywatnej®.

Okazuje si¢ bowiem, ze w ustawie z dnia 21 sierpnia 2007 r. o go-
spodarce nieruchomos$ciami (u.g.n.)* nie wyjasniono w sposéb dosta-
teczny ani istoty, ani funkcji zasobow nieruchomosci’, a co za tym idzie,
trudno ustali¢ relacje np. gminnego zasobu nieruchomosci do mienia
komunalnego w ogdlnosci®. Pojecie zasobu jest zreszta pojeciem swo-
istym, gdyz nie obejmuje ono wlasnosci wszystkich nieruchomosci danego
podmiotu, lecz jedynie wlasnos¢ tych nieruchomosci, ktore nie zostaly
oddane w uzytkowanie wieczyste; obejmuje jednak prawa uzytkowania
wieczystego, ktore przystuguja podmiotowi danego zasobu®. W konse-
kwencji zasob nieruchomosci Skarbu Panstwa, zasoby: wojewddzki,
powiatowy i gminny to majatek, ktérego funkcje nie zostaly jasno spre-
cyzowane, przy czym odczuwalny jest brak stwierdzenia ustawodawcy,
7e omawiane zasoby winny takze stanowi¢ rezerwe potrzebng podmio-
towi zasobu w relacjach rynkowych z innymi podmiotami, w szczego6l-
nosci prywatnoprawnymi’”. Nadal aktualne jest stanowisko E. Drozda,
ze istnieje potrzeba stworzenia regulacji kompleksowej, bedacej swoistym
kodeksem wiasnosci publicznej, majacym za przedmiot nieruchomosci

% E.Drozd, Uwagi do projektu ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Kwartal-
nik Prawa Prywatnego 1997, z. 2, s. 273.

% Tekst jedn.: Dz.U. z 2004 r. Nr 261, poz. 2603 z pézn. zm.

7 Por. E.Gniewek, Uwagi polemiczne do projektu nowej ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, Kwartalnik Prawa Prywatnego 1997, z. 2, s. 289 i nast.

% M.Stanko, [w:] Gospodarka mieniem komunalnym, Warszawa 2008, s. 90.

® Zob. szerzej G. Bieniek, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komen-
tarz, red. G. Bieniek, Warszawa 2008, s. 124 i nast.

" M.Stanko, [w:] Gospodarka..., s. 91.

86



Publiczna wlasnos¢ — zagadnienia dyskusyjne...

niezaleznie od ich rodzaju. Jest to warunek konieczny do tego, by w spo-
sob calosciowy i przemyslany wprowadzi¢ konkretne regulacje dotycza-
ce wlasnos$ci publicznej”'.

6. Podsumowanie

Celem niniejszego artykutu bylo przedstawienie podstawowych zagad-
nien pojawiajacych si¢ przy rozwazaniach dotyczacych wiasnosci pu-
blicznej, w tym dotyczacej nieruchomosci. Ze wzgledu na zakres opra-
cowania wysuwanie wnioskow koncowych lub konkretnych uwag de
lege ferenda byloby przedwczesne. Mozna jednakze stwierdzi¢, ze za-
gadnienie wlasnosci publicznej nie jest w doktrynie rozumiane w sposdb
spojny, brakuje tez konsekwentnego rozrézniania poje¢, co zreszta ma
miejsce nie tylko w doktrynie polskiej. Nalezy zaznaczy¢, ze w panstwach
europejskich wyrdznienie przez ustawodawce wiasnosci publicznej jest
bardziej wyrazne anizeli w prawie polskim, a regulacje dotyczace szcze-
gblnych nieruchomosci bedacych przedmiotem wilasnosci publicznej sg
zazwyczaj sygnalizowane w kodeksach cywilnych, a czesto takze juz na
poziomie konstytucji.

Dla rozwazan na temat wilasnosci publicznej charakterystyczne jest
swoiste starcie prawa publicznego i prywatnego, co widoczne jest
w wypowiedzi W. Panki, ze wprawdzie wtasnos¢ publiczna jest wiasno-
$cig w sensie prawa prywatnego, jednak ze wzgledu na jej przeznaczenie
publiczne podlega ona specjalnemu rezimowi prawnemu, ksztaltowanemu
takze przez przepisy administracyjne’. Kategoria wlasnosci publicznej ma
swoje praktyczne znaczenie takze dlatego, ze uzupetnia ona pojmowanie
wlasnosci prywatnej w kontekscie jej funkcji spotecznej™ i,,pozwala ona
pogodzi¢ liberalng koncepcj¢ wlasnosci prywatnej z whasnoscia znajdu-
jaca si¢ w rekach administracji.””

ME.Drozd, Uwagi..., s. 275; stanowisko to podziela takze M. Stafiko, [w:] Go-
spodarka..., s. 90.

2 W. Panko, Wlasnosé komunalna, a funkcje samorzaqdu terytorialnego, Samorzad
Terytorialny 1991, nr 1-2, s. 19-20.

3 Wlasno$¢ zobowiazuje — zob. pkt 1 artykutu.

* W.Panko, Wiasnosé..., s. 20.
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