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POJECIE WEASNOSCI PUBLICZNE!
W PRAWIE ADMINISTRACYINYM

1. Wiasnos¢ publiczna w ujeciu historycznym

Pojecie wlasnoSci publicznej znane bylo juz w starozytnosci.
Prawo rzymskie okreslalo nim wlasnos¢ panstwa, ktérej dobra siuzyly bez-
posrednio spolecznej uzytecznosci i ktéra nie podlegala prawu prywatnemu.
W $redniowieczu kategorie wiasnosci publicznej odnoszono do rzeczy niczy-
ich (res nullius). Przedmiotem tej wlasnosci byly rzeczy przeznaczone do po-
wszechnego uzytku, takie jak drogi czy place, nad ktérymi nadzér sprawo-
wal monarcha'.

Pojecie wlasnosci publicznej (zbiorowej) w ujeciu historycznym lgczy
sie z rozdzieleniem majatku panujacego monarchy na prywatny i publiczny.
W Polsce rozdziat ten nastgpit w 1505 r. ostatecznie potwierdzono go w 1590 r.2
Znaczenie wlasnosci publicznej zmienialo si¢ w poszczegélnych okresach hi-
storycznych. Dostosowywano je do panujacych stosunkéw spotecznych i go-
spodarczych oraz do podstawowych funkcji panstwa. Szczegblng role wia-
sno$¢ publiczna odegrala w procesie tzw. pierwotnej akumulacji kapitatu.
Panistwo przyczynito si¢ w znaczacy sposéb do likwidagji stosunkéw feudal-

* Dr Iwona Sierpowska — Panstwowa Wyzsza Szkola Zawodowa w Legnicy

1 Zob. J. Kleinerman, Wiasnos¢ publiczna, [w:} Z. Cybichowski (red.), Encyklopedia pra-
wa publicznego, t. II, Warszawa 1930, s. 1116.

2 Zob. W. Hejnosz, Rzut oka na dzieje skarbowosci Polski przedrozbiorowej, Warszawa
1931, s. 23.
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nych popierajgc odkrycia geograficzne i zwigzany z nimi rozwdj handlu, rze-
miosla 1 powstawanie manufaktur. Rozwijala sie w ten sposéb gospodarka
oparta na prywatnej wlasnosci i wolnej konkurencji. Szybko jednak okazalo
sie, ze gospodarka ta nie obejdzie sie bez interwencji panstwa. Pafistwo mu-
sialo wlgczy¢ sie w procesy gospodarowania, jako przedsigbiorca, wiasciciel
publicznych $rodkéw produkcji. Koniecznos¢ ta uzasadniona byla potrzebag
rozbudowy infrastruktury technicznej i spolecznej, ktérej rozwojem nie byli
zainteresowani prywatni przedsigbiorcy.

Wskazane wyzej wydzielenie skarbu panujgcego z ogétu majatku, ja-
kim on dysponowal, bylo nastepstwem potrzeb zycia zbiorowego. Wigzalo
sig to z wyodrebnieniem okreslonych débr z wolnego obrotu gospodarczego
i poddaniem ich odmiennym uregulowaniom prawnym. Zaczeto wowczas po-
slugiwa¢ sie konstrukcjami ,débr publicznych”, ,rzeczy publicznych”. Z jed-
nej strony dobrami tymi byly rzeczy ze swej istoty przeznaczone do uzytku
publicznego (drogi, mosty, plaze parki), z drugiej — rzeczy, ktére prawnie
wylaczono spod obrotu (np. kopaliny) i poddano je zarzgdowi panstwa lub
innych podmiotéw publicznoprawnych, ktére miaty reprezentowac interesy
okreslonych zbiorowosci?. Z czasem panstwo (i samorzady terytorialne) prze-
jely role wiasciciela débr objetych wlasnoscig publiczng. Koncepcja przypi-
sujaca wlasnos¢ rzeczy publicznych panstwu rozwinela sie w dobie panstwa
policyjnego. Bylo to zwigzane z wyodrebnieniem dwoéch zasadniczych rél
panstwa: nosiciela wladztwa oraz fiskusa — podmiotu praw majgtkowych.
Koncepcja ta uksztaltowala podstawowe cechy wlasnosci publicznej. Obok
wspomnianego juz przeznaczenia rzeczy publicznych do powszechnego uzytku
i poddania ich nadzorowi wladcy, zaczeto stosowa¢ do tych rzeczy pojecie
prawa wlasnosci.

Wspélczesne znaczenie pojecia wlasnoéci publicznej w duzej mierze
uksztaltowata francuska doktryna prawa. W czasie rewolucji francuskiej,
w 1790 r. wydany zostal dekret Code dominal przeksztalcajacy dotychczaso-
we dobra korony w dobra narodu. Do dokumentu tego odwolywat sig¢ art. 538
kodeksu Napoleona, zgodnie z ktérym wszelkie czeéci terytorium panstwa,
ktére nie moga stanowi¢ wlasnosci prywatnej uwaza si¢ za przynaleznos¢
dobra publicznego (domaine public). Dobro publiczne stanowilo wlasnosé
panstwowsg, (i samorzadowg), przeznaczona do wykonywania stuzby publicz-
nej. W literaturze dobro to zaczeto utozsamiaé ze specjalnym rodzajem wia-
snosci. M. Hauriou postugiwat sig¢ konstrukcja wlasnosci administracyjnej, ktéra

3 C. Kosikowski, Polskie publiczne prawo gospodarcze, Warszawa 1999, s. 280-281.



Pojecie wlasnosci publiznej w prawie administracyjnym

KPP 1/2006

regulowana jest prawem publicznym®. Gloszono réwniez poglady, ze dobro
publiczne jest typem wiasnosci kolektywnej, ktdra przeciwstawia sie wtasno-
sci prywatnej, bedacej uprawnieniem indywidualnym®. A w komentarzach
1 przektadach kodeksu Napoleona okreslenie domaine public, ttumaczono jako
wlasnos$¢ publiczna.

Do francuskiej koncepcji débr publicznych nawigzywata nauka wio-
ska, ktére] poglady szerzej omawia A. Wasilewski. Generalnie wyodrebniano
pewne dobra, ktére stuzyly bezposrednio osigganiu celéw administracji pu-
blicznej (beni demaniali). Co do zasady byly one niezbywalne i poddane rezi-
mowi prawa publicznego. Mimo réznych koncepcji na temat wilasnosci tych
débr przewazal poglad, ze sa one przedmiotem wiasnosci publicznej. Wyko-
nywanie uprawnien wiascicielskich musialo by¢ zgodne z przeznaczeniem dobra.
Beni demaniali poddane byly szczegélnej ochronie wykonywanej bezposred-
nio przez podmioty publiczne, ktére nimi zarzadzaty. Ochrona ta, wykorzy-
stujgca wszelkie mozliwe Srodki przewidziane w prawie administracyjnym
i cywilnym, okreslana jest mianem polizia demaniale®.

Nauka austriacka do débr publicznych zaliczala dobra przeznaczo-
ne do powszechnego uzytku. BezpoSrednie korzystanie z tych rzeczy uzasad-
nialy ich naturalne wiasciwosci, badZ specjalne przeznaczenie. Sposéb wyko-
rzystania i ochrony débr publicznych regulowany jest giéwnie prawem admi-
nistracyjnym’.

W Polsce pojeciem wlasnosci publicznej zajmowano sie w okresie mie-
dzywojennym. Natomiast tematyka ta pozostawala poza zakresem zaintere-
sowania panstwa socjalistycznego. Transformacja ustrojowo-gospodarcza wska-
zala na konieczno$¢ ponownego zajecia si¢ omawiang problematyka. Niemniej
wlasno$é publiczna, rzadko jest przedmiotem naukowej refleksji, a poglad,
wedlug ktdrego jest to jedno z najbardziej spornych zagadnien prawa admini-
stracyjnego®, nie stracit na aktualnosci. Termin ten traktowany jest raczej jako
pojecie narzedzie, przy pomocy ktérego analizuje sie inne zagadnienia, takie
Jak np. ustrdj gospodarczy panstw, funkcjonowanie przedsiebiorstw panstwo-
wych, prywatyzagja, gospodarka komunalna czy wolno$¢ gospodarcza. Przede

4+ M. Haurlou, Précis de droit administratif, 1919, s. 727.

5 R. Bonnard, Precis elementaire de droit administratif, 1926, s. 289.

§ Zob. A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wiasnosci nieruchomosci gruntowych.
Rozwazania z zakresu nauki prawa administracyjnego, Krakéw 1972, s. 69-70.

7 Ibidem, s. 68.

8 'W. Rappé, Reforma rolna a publiczno-prawne ograniczenia wlasnosci ziemskiej fun-
dagji, Lwéw 1931, s. 107.
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wszystkim konstrukcja wiasnosci publicznej pojawia si¢ przy omawianiu
majagtku publicznego i mienia publicznego. Czesto utozsamia si¢ majgtek
z mieniem, przyjmujac, iz pojecia te oznaczajg wiasnos¢ i inne prawa majat-
kowe. Wiasno$¢ jest najwazniejszym, ale nie jedynym skladnikiem mienia
publicznego, zatem nie sg to zupelnie tozsame pojecia i nie powinny by¢
stosowane zamiennie. Niemniej charakterystyka tego mienia w duzej mierze
jest pomocna do okreélenia cech i charakteru wiasnosci publicznej. Naleza-
loby zatem zastanowi¢ sie, w jakich kontekstach znaczeniowych uzywa sie
pojecia wlasnosci, w odniesieniu do mienia (majatku) publicznego. W zwiaz-
ku z tym trzeba odwola¢ sie do zrédet koncepcji i systematyzacji majatku
publicznego.

W starszych opracowaniach odpowiednikiem majatku publicznego sa
rzeczy publiczne. Wspélczesna literatura najczesciej powoluje sie na koncep-
cje S. Kasznicy. Do rzeczy publicznych zalicza on ,wszystkie rzeczy, ktérymi
panstwo, jak réwniez kazdy inny zwigzek publiczno-prawny, postuguje sie
dla wykonywania swoich zadan™. W ramach rzeczy publicznych autor wy-
réznia: majatek skarbowy, majatek administracyjny oraz dobro publiczne.
Majatek skarbowy (fiskalny) stanowig: papiery wartosciowe, gotéwka, lasy,
przedsigbiorstwa panstwowe, kopalnie. Majatek ten nie jest bezposrednio
wykorzystywany do realizacji celéw administracji, stuzy im jedynie posred-
nio, dostarczajgc $rodkéw do zaspokajania publicznych potrzeb. W zwigzku
ztym podlega on regulacji prawa prywatnego, za$ prawo publiczna ma tu
wyjatkowe zastosowanie.

Majatek administracyjny stanowig rzeczy, ktoére sluzg swojg wartoscig
uzytkowg bezposrednio do wykonywania zadan publicznych. Sa one na stale
przeznaczone do realizacji $cisle okreslonego celu administracyjnego. Organ
administracji, ktéry decyduje o sposobie wykorzystania rzeczy moze odebrac¢
jej charakter majatku administracyjnego i zaklasyfikowa¢ ja do majatku skar-
bowego. Do omawianej kategorii nalezg: budynki wykorzystywane dla zaspo-
kajania potrzeb publicznych (szkoly szpitale, koszary), budynki urzedow ad-
ministracji publicznej i ich wyposazenie, lotniska, bron, elektrownie i inne.
Nalezy zaznaczy¢, ze majatek administracyjny podlega prawu publicznemu
oraz w mniejszym zakresie regulacji prywatnoprawnej (np. czynnosci cywil-
noprawne zwigzane z zarzadzaniem nieruchomodcig czy odpowiedzialno$é¢
odszkodowawcza administracji za szkode wyrzadzong przez wadliwe korzy-
stanie z majatku administracyjnego).

9 8. Kasznica, Polskie prawo administracyjne, Poznan 1946, s. 143.



Pojecie wlasnosci publiznej w prawie administracyjnym

KPP 1/2006

Ostatnig kategorig rzeczy publicznych sg dobra publiczne. Sa to rzeczy
przeznaczone do powszechnego uzytku, takie jak: drogi, place, mosty, wy-
brzeze morskie, parki. Publiczny charakter tych rzeczy moze wynikaé¢ z ich
naturalnych wiasciwosci (rzeka, powietrze) lub z aktu administracyjnego,
nadajgcego rzeczy okrelony status (droga publiczna). Omawiana kategoria
normowana jest gléwnie przez prawo publiczne. S. Kasznica podkresla, ze
wszedzie tam, gdzie idzie o stuzbe publiczng tego dobra, stosuje sie wylacz-
nie przepisy prawa administracyjnego’®. Natomiast prawo prywatne stoso-
wane jest tu wyjatkowo, np. w przypadkach, gdy korzystanie z rzeczy lezy
poza jej publicznym przeznaczeniem oraz w sytuacji wyrzadzenia szkody
wyniklej z nieutrzymania rzeczy w odpowiednim stanie.

Podobne stanowisko na temat rzeczy publicznych zajmowali T. Bigo
1A. Peretiatkowicz. Pierwszy do rzeczy publicznych zaliczal majgtek skarbo-
wy 1 rzeczy publiczne w Scistym znaczeniu!’. Majatek skarbowy stanowily
rzeczy stuzgce posrednio celom administracyjnym poprzez swoja warto$¢ ka-
pitalowa lub przynoszony zysk. Rzeczy te znajdowaly si¢ w prywatnym po-
sladaniu, a ich wtascicielem bylo panstwo, badZ inny zwiagzek publicznoprawny.
W ramach rzeczy publicznych sensu stricte autor wyréznial majatek admini-
stracyjny i dobro publiczne. Te ostatnig kategori¢ stanowily rzeczy bedace
w powszechnym uzytkowaniu, podlegaly one regulacjom prawa publicznego
oraz wyjatkowo prawa prywatnego - o ile nie sprzeciwialo si¢ to celowi ad-
ministracyjnemu, ktéremu ta rzecz stuzyla. A. Peretiatkowicz dobra publicz-
ne poddawat szczegélnemu rezimowi prawnemu'?. Byly to rzeczy niezbywal-
ne (dopdki stuzyly celom publicznym), nie podlegaly zastawowi, ani egzekucji
przymusowej. Otaczano je szczegblnag ochrong policyjna, a wszystkie spory
dotyczace zarzadu i utrzymania tych rzeczy rozstrzygane byly tylko przez
sady administracyjne.

Na temat rzeczy publicznych wypowiadal si¢ réwniez W. L. Jaworski.
Nie dopuszczat on mozliwosci rozporzadzania tymi rzeczami przez osoby fi-
zyczne oraz inne podmioty nie majace publicznoprawnego charakteru. Nie-
mozliwe bylo réwniez stosowanie do rzeczy publicznych prawa prywatnego.
Byly to zatem rzeczy podlegajace wylgcznie prawu publicznemu, zarzadzane
przez panstwo lub inny podmiot publicznoprawny, ktérych przeznaczeniem

10 Thidem, s. 148.

' T. Bigo, Prawo administracyjne, w opracowaniu W. Kawki, Wroclaw 1948, s. 173 i n.

12 Zob. A. Peretiatkowicz, Podstawowe pojecia prawa administracyjnego, Poznan 1946,
s.68 i n.
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bylo stuzenie celom administracji publicznej®®. Podstawowym kryterium wy-
réznienia tych débr byla ich publiczna uzytecznosé.

Z przedstawionych powyzej koncepcji majatku publicznego (rzeczy
publicznych) wynika, iz prawo wtlasnosci bedace skiadnikiem tego majgtku
uzywane jest w dwdch kontekstach znaczeniowych: wilasnosci prywatnej i pu-
blicznej. Wiasno$¢ prywatna panstwa lub samorzadu stanowi majatek skar-
bowy, z ktérego zyski jedynie posrednio przeznaczane sg na zaspokajanie po-
trzeb publicznych. Jest to prywatne dobro administracji, podlegajace przede
wszystkim normom prawa prywatnego. Wlasno$é te¢ W. Panko okresla mia-
nem majatku przemyslowego i handlowego, podlegajacego obrotowi cywil-
noprawnemu, ktéry jedynie posrednio wykorzystywany jest do uzytku pu-
blicznego'. Te kategori¢ wlasnosci wyréznia sie takze w literaturze zagra-
nicznej. Zgodnie z doktryng francuska prywatna wiasnos¢ panstwa (domaine
privé) normowana jest przez prawo cywilne, wykorzystywana jest ona w ce-
lu osiagania zysku przez administracjg, a spory dotyczace jej przeznaczenia
rozstrzygaja sady powszechne!.

Druga kategorie stanowi wlasno$¢ publiczna. Poddana jest ona regula-
¢ji prawa publicznego i ewentualnie w niewielkim stopniu prawa prywatne-
go. Wlasnos$¢ ta wykorzystywana jest bezposrednio do realizacji zadan admi-
nistracji i przeznaczona jest do powszechnego uzytku. Wlasnoscig taka be-
dzie bez watpienia dobro publiczne. Natomiast nie mozna jednoznacznie stwier-
dzi¢ czy jest nig réwniez wskazany wyzej majatek administracyjny. Koniecz-
ne jest zatem przeanalizowanie cech omawianej kategorii wlasnosci.

2. Cechy wtlasnosci publicznej

Kwalifikacji wlasnosci publicznej mozna dokonaé poprzez wska-
zanie celdéw, jakim ona stuzy oraz podmiotéw, do ktérych przynaleza rzeczy
objete ta wlasnoscia.

Uprawnienia wlascicielskie w odniesieniu do wlasnosci publicznej
wykonuje panstwo i samorzad terytorialny, odmawia si¢ natomiast tych
uprawniefl innym podmiotom realizujgcym zadania z zakresu administracji

13 WL. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogolne, Warszawa 1924,
s. 164 i n.

4 W. Panko, Wtasnos¢ komunalna a funkcje samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Tery-
torialny” 1991, nr 1-2.

15 Zob. JM. Auby, P. Bon, Droit administratif des biens, Paris 1995, s. 164.
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publicznej. Fundacje, stowarzyszenia, koscioly, zwigzki wyznaniowe i wiele
innych podmiotéw dysponuje majgtkiem, ktéry przeznaczany jest na zaspo-
kajania potrzeb jednostek i spolecznosci. Mimo to podmioty te nie s uzna-
wane za wilascicieli omawianej kategorii wiasnoséci, poniewaz nie sa one
organami administracji. W sferze administracji publicznej wykonuja jedynie
ograniczone zadania zlecone lub powierzone im na podstawie porozumien
administracyjnoprawnych. Charakteryzuje je odmienna od organéw admini-
stracyjnych struktura organizacyjna i brak lub znaczne ograniczenie kom-
petencji wiadczych. Dzialajg one w sferze stosunkéw wiasnosciowych nor-
mowanych prawem prywatnym i przepisami statutowymi'®. Wiasno$¢ tych
podmiotéw stuzy realizacji ich celéw statutowych i jedynie posrednio moze
wspomaga¢ wypelnianie zadan z zakresu administracji publicznej. Na pod-
miotach tych nie cigzy, tak jak na organach administracji, obowigzek wyko-
nywania zadan publicznych.

Biorac zatem pod uwage rodzaj wiasciciela, wiasnosé publiczng mozna
podzieli¢ na panstwowa i samorzgdowa. Wykorzystywanie wiacicielskiej
roli panstwa uzasadnia si¢ réznymi wzgledami, przede wszystkim koniecz-
noscia zaspokajania potrzeb publicznych, jak réwniez niedostateczng aktyw-
noscig przedsigbiorcow prywatnych w niektérych dziedzinach, zadaniami
panstwa w zakresie bezpieczenstwa i obronnosci, koniecznoscia zapewnie-
nia wolnej konkurencji, szczegdlnym znaczeniem niektérych galezi gospo-
darki dla interesu narodowego, a takze potrzebami fiskalnymi i uzasadnie-
niami historycznymi.

Znaczenie wiasnosci panstwowej w sferze spoleczno-ekonomicznej jest
zwigzane z typem ustroju. O ile w systemie kapitalistycznym gospodarka oparta
jest przede wszystkim na prywatnej wiasnosci i uzupetniana jest jedynie przez
wlasnos¢ panstwows, o tyle w ustroju socjalistycznym nastepuje dokladne
odwrécenie proporcji. Ideologia socjalistyczna postrzegala wlasnos¢ prywat-
ng jako Zrédlo wszelkich konfliktéw spolecznych. Stad tez zajeto sie uspo-
tecznianiem wtasnosci srodkéw produkgji, a podstawowe mechanizmy gospo-
darki wolnorynkowej zastgpiono centralnymi planami gospodarczymi. Przyje-
to zasade jednolitosci wlasnosci panstwowej oraz polaczenia pafnstwowego
wiadztwa z uprawnieniami wiasciciela. W tym typie ustroju panstwo wyste-
powalo nie tylko w roli wlasciciela — monopolisty, ale i organizatora, kierow-
nika i kontrolera wszelkich proceséw gospodarczych. Nie postugiwano sie
pojeciem wiasnosci publiczne]j zastepujac go ,wiasnoscig spoteczng”. Upadek

¢ J. Szachulowicz, Wiasnos¢ publiczna, Warszawa 2000, s. 13.
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socjalizmu nieodzownie wigzal si¢ z przeksztalceniami wilasnosciowymi,
w szczegblnosci ze zmniejszeniem wlasnosci pafistwowej. Cele te osiggano gléw-
nie poprzez prywatyzacje majatku panstwowego, reprywatyzacje oraz two-
rzenie warunkéw do rozwoju prywatnej przedsigbiorczosci.

Istnienie wlasnosci panstwowej wymagato stworzenia odpowiedniej formy
organizacyjnoprawnej, wskazania podmiotu, ktéry bedzie reprezentowal pan-
stwo jako wiasciciela. W wigkszosci krajow funkcje te pelni Skarb Pafistwa.
Jest to zbiorcza nazwa obejmujaca rézne podmioty panstwowe wyodrebnione
organizacyjnie, ale nie posiadajace osobowosci prawnej. Majatek Skarbu Pan-
stwa stanowig rzeczy materialne i niematerialne, w tym $rodki pieniezne. Do
zasobu wlasnosci panstwowej, ktérg wiada Skarb Panstwa, wchodzg w szcze-
goélnosci niewydzielone dobra naturalne, takie jak kopaliny, rzeki i wody mor-
skie oraz wigkszo$¢ laséw, plaz, parkéw narodowych i krajobrazowych, rezer-
watéw przyrody. W obrocie gospodarczym Skarb Panstwa wystepuje przede
wszystkim w roli prywatnoprawnego podmiotu, posiadajgcego osobowos$¢ prawna,
a wiec wilasciciela, ktéry wiada, korzysta i rozporzadza majatkiem panstwo-
wym'’. Uprawnienia wlascicielskie przejawiajg sie¢ min. w podejmowaniu de-
cyzji o rozmiarach i formach prowadzenia przez panstwo dziatalnosci gospo-
darczej, wydzielania majatku przedsiebiorstwom pafstwowym, decydowaniu
o przeksztalceniach wiasnosciowych podmiotéw panstwowych, podejmowaniu
decyzji o przeznaczeniu okreslonych rzeczy do powszechnego uzytku publicz-
nego, wprowadzaniu ograniczen w korzystaniu z débr publicznych.

W Polsce uprawnienia wiascicielskie w imieniu panstwa oprécz Skar-
bu Pafistwa wykonuja réwniez inne panstwowe osoby prawne. Ich majgtek
stanowi pafistwowg wlasno$¢ prywatng, poddang gtéwnie regulacjom prawa
prywatnego. Skarb Pafistwa jest natomiast wiascicielem majgtku, ktéry nie
nalezy do innych oséb prawnych. Majatek ten moze by¢ réwniez przedmio-
tem panstwowej wilasnosci prywatnej (np. udzialy w spétkach, jednoosobowe
spotki Skarbu Pahstwa) lub wlasnosci publicznej, ktérg w imieniu Skarbu
Panstwa zarzadzajg inne podmioty publiczne. Podmioty te muszg by¢ wyod-
rebnione organizacyjnie w aparacie administracji rzgdowej lub samorzado-
wej, dziala¢ na podstawie przyznanych prawnie kompetencji oraz dyspono-
waé wladztwem zabezpieczajacym wykonanie zadan. Cechy te nie s charak-
terystyczne dla panstwowych oséb prawnych, ale dla organéw administracji
publicznej. Stad tez nalezy przyja¢, ze panstwowa wlasnoé¢ publiczna moze
naleze¢ jedynie do Skarbu Panstwa.

Y7 C. Kosikowski, op.cit., s. 282.
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Kolejng kategorig jest wlasno§¢ samorzagdowa. Moze by¢ ona rozumia-
na w waskim i szerokim znaczeniu. W pierwszym ujeciu jest to wlasnosé
nalezaca do gmin, stad bywa okre§lana mianem komunalnej. Natomiast szer-
sze znaczenie odnosi sie do wlasnosci wszystkich jednostek samorzadu tery-
torialnego, a wiec gminy, powiatu i wojewddztwa. Wiascicielem moze byé
jednostka samorzadu terytorialnego lub samorzgdowa (gminna, powiatowa
i wojewddzka) osoba prawna (art. 43 ustawy o samorzadzie gminnym'é, art. 46
ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym' i art. 47 ust. ! ustawy o samo-
rzadzie wojewddztwa®). Zarzadzanie dobrami bedacymi wiasnoscig gminy,
powiatu, wojewddztwa odbywa sig¢ za posrednictwem organéw tych jedno-
stek, poprzez dzialania o charakterze administracyjnoprawnym i cywilnopraw-
nym. Gospodarowanie wlasnoécig samorzadows poddane jest specjalnym
wymaganiom prawnym. Szczegélne miejsce wérod zasad gospodarowania zaj-
muje pojecie uzytecznosci publiczne;.

Najwazniejsza cecha wlasnosci publicznej nie jest osoba wtasciciela,
a przeznaczenie tej wlasnosci, cel jaki ma ona spelni¢. Dlatego podstawowe
znaczenie ma tu funkcja a nie strona podmiotowa?.

Wilasnoé¢ publiczna stuzy bezposrednio celom administracji poprzez
warto$¢ uzytkowa lub poprzez powszechne korzystanie. Za jej poSrednictwem
administracja moze zaspokaja¢ potrzeby ludnosci. Powstaje pytanie czy ,uzy-
teczno$¢ publiczna” jest nieodlaczng cechg wiasnosci publicznej?

W literaturze przyjmuje sig, ze wiasnos¢ publiczna ma stuzyé celom
1interesom publicznym. Ustalenie znaczenia tych poje¢ budzi watpliwosci i spory
W nauce prawa. Jedna z definicji okresla interes publiczny jako ,obiektyw
spoleczny wyznaczajacy z jednej strony granice dopuszczalnej ingerencji pan-
stwa, w szczegélnoSci organéw administracji publicznej [...] w stosunki spo-
teczne i gospodarcze oraz prawa i wolnosci obywatelskie, z drugiej za$
- granice dowolnosci zachowan jednostki“??. Odwolujac si¢ do definicji nor-
matywnej, okreslonej w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, J. Szachu-
towicz pod pojeciem celu publicznego rozumie zadanie organizacyjne pod-

18 Ustawa z 8.3.1990 r. o samorzadzie gminnym (t,j.: Dz.U. z 2001 r., Nr 142, poz. 1591 ze zm.).

19 Ustawa z 5.6.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t,j.: Dz.U. z 2001 r,, Nr 142, poz. 1592 ze zm.).

#  Ustawa z 5.6.1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (tj.: Dz.U. z 2001 r, Nr 142, poz.
1590 ze zm.).

2 A, Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 189.

2 A. Pakula, Interes publiczny i uzytecznosé publiczna jako kryteria zadar samorzqdu
terytorialnego [w:] Administracja i prawo administracyjne u progu nowego tysigclecia, L6d
2000, s. 349.
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miotu administracji publicznej, ktérego wykonanie powinno stuzy¢ powszechnej
uzyteczno$ci publicznej lub uzytecznosci samej wiadzy publicznej. Cel ten
wigze sie z obowigzkowa dzialalnoscia podmiotéw administracji publicznej,
nakierowang na realizacje zadan noszacych znamiona praktycznosci 1 uzy-
tecznodci publicznej. ,Interes publiczny dotyczy powszechnego korzystania z tak
zrealizowanych zadan. Na podmiotach prawa publicznego spoczywa obowig-
zek zabezpieczenia powszechnosci korzystania z wiasnosci publicznej i w tym
manifestuje sie interes publiczny zabezpieczony uregulowaniami administra-
cyjnoprawnymi“®. Wskazane pojecia odwoluja sie do kategorii uzytecznosci
publicznej. Jest to kolejne trudne do zdefiniowania okre$lenie. Ustawodawca
uznal, iz zadania o charakterze uzytecznosci publicznej, to zadania, ktérych
celem jest biezgce i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci
w drodze $wiadczenia ustug powszechnych (art. 9 ust. 4 ustawy o samorza-
dzie gminnym). Mozna sie réwniez spotkaé z prébg rozszerzenia tego pojecia
1 utozsamienia go z zadaniami publicznymi, ktérych realizacja cigzy na admi-
nistracji rzagdowej i samorzadowej*. Jednakze szerokie ujecie uzytecznosci
publicznej jest trudne do przyjecia na gruncie ustawodawstwa dotyczacego
samorzadu terytorialnego. Dzieje si¢ tak za sprawg istoty tego samorzaduy,
ktérego podstawowym celem jest zaspokajanie potrzeb czionkéw wspélnoty
lokalnej lub regionalnej. Urzeczywistnianie tego zadania opiera si¢ na gospo-
darowaniu majatkiem publicznym?®. Wykonujac uprawnienia wlascicielskie
w stosunku do tego majatku, organy samorzadu terytorialnego realizujg za-
dania publiczne®. Przyjmujgc szerokie ujecie uzytecznosci publicznej naleza-
loby stwierdzié¢, ze wykonywanie wszystkich zadan obowiazkowych przez sa-
morzad jest tozsame z uzytecznoscig publiczng. Tymczasem przeczy temu wiele
przepiséw, np. art. 9 ust. 4 ustawy o samorzadzie gminnym za zadania o cha-
rakterze uzytecznoSci publicznej uznaje jedynie zadania wlasne gminy okre-
Slone w art. 7 ust. 1 wspomnianej ustawy. Nie sg nim zatem zadania zlecone
z zakresu administracji rzadowej, ktére réwniez moga by¢ obowigzkowe (art.
8 ust. 1). Do problematyki tej odnoszg si¢ tez regulacje dotyczace dzialalnosci
gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca wyréznia
dzialalno$¢ gospodarczg zawierajaca si¢ w wykonywaniu zadan publicznie
uzytecznych i wykraczajgca poza ten zakres. W przypadku powiatu dziatal-

J. Szachulowicz, op.cit., s. 17.

OTK, Warszawa 1998, poz. 62.

Wyrok NSA z 6.4.1993 r., 1 SA 1443/92, (niepubl.).

Uchwala TK z 28.9.1994 r., W. 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46.
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no$¢ ta w ogdle nie moze wychodzi¢ poza sfere uzytecznosci publicznej, zas
dziatalno$¢ gospodarcza gminy i wojewddztwa samorzgdowego moze wykra-
czac poza te sfere w sytuacjach okreslonych przepisami prawa. Ponadto w mysl
ustawy o gospodarce komunalnej” dzialalno$¢ gospodarcza wspélnot samo-
rzadowych, obejmujgca zadania nie majgce charakteru uzytecznosci publicz-
nej, moze by¢ prowadzona tylko w formie sp6tki handlowe;.

Odwolujac si¢ do ustaw samorzgdowych szerokie rozumienie uzytecz-
nosci publicznej nie jest mozliwe do przyjecia. Wydaje si¢ réwniez niemozli-
we konstruowanie odmiennych definicji uzytecznosci publicznej w stosunku
do dzialalnosci administracji rzgdowej 1 samorzadu terytorialnego. W zwigz-
ku z tym nalezaloby opowiada¢ sie za wezszym ujeciem omawianej katego-
rii znaczeniowej. Mozna zatem przyjac, ze publiczna uzyteczno$é wlasnosci
publicznej polega na wykorzystaniu tej wiasnosci do biezacego i nieprzerwa-
nego zaspokajania potrzeb ludnosci poprzez powszechna dostgpnos¢ do da-
nego dobra. Tak rozumiana uzyteczno$¢ publiczna bedzie sie odnosié przede
wszystkim do débr publicznych i w duzym zakresie do majgtku administra-
cyjnego. Ponadto moze ona wystgpowaé przy majatku skarbowym, ktéry
zasadniczo nie jest zaliczany do wlasnosci publicznej, przykladem moga by¢
lasy panstwowe.

Inny przyklad pojawiajacy sie kontekScie rozwazan o uzytecznosci
publicznej, wskazujacy na trudnoSci w zaklasyfikowaniu danego dobra do
okreslonego rodzaju majatku (rzeczy) publicznego dotyczy przedsigbiorstw
uzytecznosci publicznej. Odznaczajg sie one cechami wiasciwymi dla majatku
administracyjnego. Ich celem jest biezace i nieprzerwane zaspokajanie po-
trzeb ludnosci. Przedsigbiorstwa te prowadzg dzialalno$é produkcyijnag i ustu-
gowa gléwnie w takich dziedzinach jak poczta, telekomunikacja, koleje, ener-
getyka, gaz. Funkcjonowanie przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej opiera
si¢ na majgtku pafnistwowym. Realizujg one potrzeby o charakterze zbioro-
wym, ktére wymagaja odrebnej organizacji ich zaspokajania. Ich dzialalnosé
czesto jest nieekwiwalentna do pobieranych oplat. Zdarza sig, ze przedsig-
biorstwa te sg nierentowne, w zwigzku z tym sg dotowane ze $rodkéw pu-
blicznych, jednakze ich dzialalnosci nie moze by¢ przerwana z uwagi na po-
trzebe zaspokajania potrzeb publicznych. Podmioty te charakteryzuja réw-
niez pewne elementy typowe dla majgtku skarbowego. Przede wszystkim
zaliczane sg one do kategorii przedsiebiorstw panstwowych. Funkcjonowanie
przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej moze przynosi¢ zysk (cho¢ nie jest to

# Ustawa z 20.12.1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz. U. z 1997 r., Nr 9, poz. 43 ze zm.).
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podstawowy cel), a przedsigbiorstwa te maja obowiazek prowadzenia dziatal-
nosci na podstawie zasad racjonalnosci gospodarczej. Ich funkcjonowanié,
zwlaszcza gospodarowanie majatkiem i zasady $wiadczenia ustug, regulowa-
ne sg giéwnie prawem cywilnym.

Konkludujgc nalezy podkresli¢, iz uzytecznoé¢ publiczna danego dobra
nie jest cecha wiasciwa wylacznie dla débr publicznych i majatku admini-
stracyjnego, jednak bez watpienia charakteryzuje ona wlasno$¢ publiczna.
Pojecie uzytecznosci publicznej miesci si¢ w kategorii celéw administracji
publicznej, wobec ktérych wlasnoéé¢ publiczna pelni stuzebng role.

Publiczna uzyteczno$¢ dobra nie moze byé utozsamiana z jego uzywa-
niem. Dobra bedace wilasnoscig publiczng powinny by¢ bezposérednio i po-
wszechnie dostgpne. Jednakze powszechnos¢ korzystania jest pewna konwencjg
1 nie oznacza sytuacji, w ktérej wszyscy jednoczesnie korzystaja z wlasnosci
publicznej®. Zatem korzystanie to moze by¢ bezwarunkowe lub moze dozna-
waé réznego rodzaju ograniczen. Obwarowania takie wystepuja zwlaszcza
przy korzystaniu z majgtku administracyjnego i polegaja m.in. na przeznacze-
niu danej rzeczy dla okreslonej grupy podmiotéw, np. ze szkoly, szpitala, za-
kiadu karnego korzystaé¢ moga jedynie jego uzytkownicy. Ponadto uzywanie
dobra wymaga spelnienia réznych warunkéw (np. posiadania $wiadectwa
dojrzalosci). Nalezy réwniez wskazaé, ze korzystanie z majatku administra-
cyjnego moze mie¢ charakter dobrowolny, jak i obowigzkowy {np. szkota pod-
stawowa, zaklad karny), moze by¢ odplatne i nieodplatne.

Powszechna uzytecznos¢ wiasnosci publicznej najwyrazniej ekspono-
wana jest przy korzystaniu z débr publicznych. Jednakze i w tym przypadku
powszechne uzywanie nie oznacza jednakowych zasad, obowigzkéw i praw
dla wszystkich uzytkownikéw. Ustawy lub dzialania organéw administracji
moga rozszerzaé lub zacie$niaé korzystanie z dobra (np. z autostrady).

S. Kasznica wyréznit trzy sposoby uzywania débr publicznych: zwy-
kle, wzmocnione i specjalne. Treé¢ i zakres uzywania zwyklego wynika z przy-
rodzonych wiasciwosci dobra i z celu, ktéremu ono stuzy. Korzystanie to jest
zwykle okreslone przez zwyczaj ewentualnie przez akt normatywny. Moze
by¢ odplatne. Zdaniem autora ,roszczenie o uzytkowanie dobra publicznego
zreguly nie jest prawem podmiotowym, lecz interesem prawnie chronio-
nym"?. Uzywanie wzmocnione polega na korzystaniu z rzeczy w szerszym

®  A. Blas, J. Bo¢, Majgtek publiczny [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw
2003, s. 294.
» S, Kasznica, op.cit., s. 147.
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zakresie od tego, jaki przystuguje wszystkim. Przykiadem moze tu byé wy-
stawianie towaréw na placach, chodnikach, umieszczanie reklam na budyn-
kach bedacych wlasnoscig publiczng. Z reguly korzystanie wzmocnione ma
charakter przej$ciowy i wymaga udzielenia specjalnego zezwolenia. Uzywa-
nie wzmocnione nie moze uniemozliwia¢ zwyklego korzystania z dobra. Uzy-
wanie specjalne polega na jeszcze intensywniejszym wykorzystaniu dobra
dla celéw indywidualnych, w poréwnaniu z uzywaniem wzmocnionym. Ma
ono charakter trwaty, powoduje zmiane w substancji rzeczy oraz moze ogra-
niczac jej powszechne uzytkowanie (np. budowa urzadzen spietrzajacych wode
na rzece, przyprowadzanie przewodéw elektrycznych, gazowych przez dro-
ge publiczng). Prawo specjalnego korzystania ustanawiane jest aktem admi-
nistracyjnym.

Nalezy zaznaczy¢, ze uzywanie débr publicznych wymaga odpowied-
niej ochrony organéw administracji publicznej. Ich rola polega na wydawa-
niu aktéw administracyjnych zezwalajacych na specjalne i wzmocnione uzy-
wanie, ale réwniez na zapewnieniu bezpieczefistwa i porzagdku publicznego,
zabezpieczeniu substancji rzeczy, czuwaniu nad tym by jedni uzytkownicy
nie naruszali tych samych praw innych oséb. Zdaniem T. Bigo mamy tu do
czynienia z ,wolnoécig, ktéra jest refleksem prawa przedmiotowego nad sferg
interesu jednostki"®, a zatem powszechne uzytkowanie jest stosunkiem praw-
nym, ktérego z urzedu przestrzega wladza zapewniajac ochrone powszechne-
mu Kkorzystaniu z débr.

3. Wiasnos¢ publiczna a prawo cywilne

W dotychczasowych rozwazaniach byta mowa o administracyj-
noprawnych aspektach wilasnosci publicznej. Jednakze nie mozna zapominaé
o tym, ze pojecie wlasnosci jest kategorig prawa cywilnego. Nalezy zatem
zastanowi¢ sie¢ nad mozliwo$cig stosowania konstrukeji cywilnoprawnych do
wiasno$ci publicznej. Chodzi tu zwlaszcza o triadg uprawnien wiascicielskich
(ius: possedendi, utendi - fruendi i abutendi), polegajacych na uzywaniu rze-
czy, pobieraniu z niej pozytkéw i rozporzadzaniu rzecza®.

% T. Bigo, op.cit.,, s. 179.

3 W literaturze triade uprawnien wlascicielskich ujmuje si¢ szeroko jako: posiadanie, ko-
rzystanie, uzywanie, pobieranie pozytkéw, mozliwos¢ przeniesienia prawa wiasnosci, obcigzenia
rzeczy, jej zuzycia przetworzenia.
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Zgodnie z art. 140 kc wiasciciel moze w granicach okreslonych przez
ustawy i zasady wspélzycia spolecznego, z wylaczeniem innych oséb, korzy-
sta¢ z rzeczy zgodnie ze spoleczno-gospodarczym przeznaczeniem swego pra-
wa, w szczegélnosci moze pobiera¢ pozytki i inne dochody z rzeczy. W tych
samych granicach moze rozporzadzaé¢ rzeczg. Uprawnienie polegajace na uzy-
waniu rzeczy, korzystaniu z niej nie znajduje zastosowania wobec wiascicieli
débr objetych wiasnosciag publiczng. Jednostka samorzadu terytorialnego, a tym
bardziej Skarb Pafstwa, jako statio fisci, bedacy jedynie konstrukcja teore-
tyczng, nie mogg faktycznie uzywaé rzeczy. Dotyczy to réwniez innych sa-
morzadowych i pafnstwowych oséb prawnych. Podmioty te mogg jedynie sta-
nowi¢ formy organizacyjne faktycznego korzystania z rzeczy przez okreslo-
nych ludzi w okredlonych sytuacjach®. E. Klain uznaje mieszkancéw gminy
korzystajacych z wlasnosci komunalnej za wiascicieli ekonomicznych. Korzy-
stajg oni z rzeczy, ale nie maja mozliwosci bezposredniego wplywania na sposéb
wykonywania wlasnosci przez organy gminy. ,Sytuacja mieszkancéw gminy
w odniesieniu do wlasnosci gminy przypomina sytuacje obywateli RP z uwa-
gl na mienie panstwowe, ktére przystuguje Skarbowi Panstwa albo innym
panstwowym osobom prawnym”®. Niemoznos¢ korzystania z rzeczy bedacej
wlasnoécig publiczng przez jej wlasciciela nie powinna kwestionowa¢ uprawnieh
wiascicielskich panstwa i samorzadu terytorialnego. Wykonywanie wiasnosci
w tym przypadku jest typowe dla oséb prawnych i rézni sie¢ od wykonywa-
nia tego prawa przez osoby fizyczne.

Drugim uprawnieniem wilasciciela jest pobieranie z rzeczy pozytkéw,
Jjakie ona przynosi. W literaturze spotyka sie poglady w mysl ktérych, pod-
mioty wiasnosci publicznej nie moga z niej czerpaé pozytkéw3¢. ,Pobieranie
pozytkéw np. z drogi publicznej lub ze szpitala, czyli korzystanie z wolnosci
drég lub z prawa do opieki zdrowotnej stuzy ogélowi mieszkancéw kraju lub
ludnoéci gminy”®, a nie wiascicielowi rzeczy. W zwiagzku z tym konieczne
wydaje si¢ odwolanie do klasyfikacji pozytkéw. Generalnie wyrdznia sig po-
zytki rzeczy i prawa. Pozytki rzeczy dzielg si¢ na naturalne i cywilne. Do
pierwszych zalicza si¢ plody i odlgczone od rzeczy czesci sktadowe. Pozytka-
mi cywilnymi sg dochody, jakie rzecz przynosi na podstawie stosunku praw-
nego. W przypadku wlasnosci publicznej pozytki naturalne moga pobieraé

32 A Klein, Elementy stosunku prawnego prawa rzeczowego, Ossolineumn 1976, s. 82-83.

¥ A Klein, Kilka uwag w kwestii wykonywania wtasnosci komunalnej, ,Samorzad Tery-
torialny” 1991, nr 11-12.

¥ J. Szachulowicz, op.cit., s. 19.

% M. Szubiakowski, Rzeczy publiczne. (Wybrane zagadnienia), Kontrola Panstwowa” 1997, nr 1.
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osoby korzystajace z rzeczy (np. moga zbiera¢ grzyby, owoce z drzew znajdu-
jacych sig na drodze publicznej, muszle na plazy itp.). Pozytki cywilne zasad-
niczo przypadaja wlascicielowi. Jednak w odniesieniu do wiasnoéci publicz-
nej ma on ograniczone mozliwosci ich czerpania, poniewaz dobra objete tg
wilasnoscia sa wylagczone z obrotu cywiloprawnego lub obrét ten poddany
jest specjalnemu rezimowi. W moim przekonaniu pozytkiem z wtlasnoéci pu-
blicznej przypadajacym wtascicielowi beda oplaty zwigzane ze wzmocnionym
i specjalnym uzytkowaniem, ktére ustalane sa w drodze aktu administracyj-
nego, wydanego na podstawie stosunku administracyjnoprawnego. Nalezy
réwniez zaznaczy¢, ze prawo cywilne przewiduje mozliwo$é pobierania po-
zytkoéw z rzeczy przez inne osoby niz wiasciciel np. przez uzytkownika i uzyt-
kownika wieczystego. Mozna by stad poszukiwaé uzasadnien do mozliwosci
czerpania pozytkéw z wlasnosci publicznej przez wiasciciela iosobe korzy-
stajaca z rzeczy. Nie jest to chyba zasadne. Istnieje bowiem zasadnicza rézni-
ca w czerpaniu pozytkéw z wiasnosci prywatnej i publicznej. Podmiot wia-
snoéci prywatnej moze przeznaczaé pozytki na zaspokojenie wlasnych po-
trzeb i realizacje wiasnych intereséw, za$ podmiot wlasnosci publicznej
- na zaspokajanie potrzeb publicznych®.

Jednym z najwazniejszych uprawniefi wiasciciela jest mozliwos¢ roz-
porzadzania rzecza, na ktorg sklada si¢ prawo do przeniesienia wiasnosci na
inng osobe, zrzeczenia sie wiasnosci, rozporzadzenia wiasnoscig na wypadek
$mierci i mozliwo$é obcigzenia rzeczy. Uprawnienie do dysponowania rzecza
w przypadku wilasnosci publicznej doznaje daleko idacych ograniczen. Juz
w literaturze przedwojennej podkreslano, ze rzeczy publiczne sa niezbywal-
ne, dopoki stuzg celom publicznym, nie podlegaja przedawnieniu, zastawowi
i egzekucji przymusowej. Organy administracji mogg w pewnym zakresie de-
cydowaé o nadaniu i o utracie charakteru publicznego okreslonego dobra.
Jednakze zmiana przeznaczenia oraz zbycie rzeczy objetych wiasnoscig pu-
bliczng wymaga spelnienia przewidzianych prawem warunkéw i podlega kon-
troli panstwowej, sgdowej i spolecznej. Dobra publiczne o szczegblnych war-
tosciach historycznych, kulturowych, narodowych, sg w ogéle wyltaczone z ob-
rotu i podlegaja szczegdlnej ochronie prawnej.

Publiczny charakter wiasnosci wigze sig ze specjalnym rezimem praw-
nym, ktéry nie znajduje zastosowania przy wilasnoéci prywatnej. Zgodnie bo-
wiem z art. 140 kc wlasciciel moze dowolnie wykonywaé prawo wiasnosci

3% B. Wasiutynski, Wilasnos¢ drdg publicznych, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Spolecz-
ny” 1938, s. 155.
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kierujac si¢ jedynie ograniczeniami wynikajacymi z ustaw i zasad wspétzycia
spolecznego. Tymczasem w przypadku wlasnosci publicznej nastepuje odwro-
cenie regul. Wiasciciel moze robi¢ to na co pozwala mu prawo a nie to czego
mu nie zabrania. Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego realizu-
Jjac uprawnienia wlascicielskie musza kierowa¢ sie konstytucyjng zasadg lega-
lizmu, w mys$l ktérej organy wiladzy publicznej (reprezentujace wtasciciela)
dzialajg na podstawie i w granicach prawa (art. 7)*”. Nie mozna zatem zasto-
sowac tu zasady, w mys$l ktérej ,wszystko co nie jest przez prawo zabronione
jest dozwolone”. Ponadto pafistwo i samorzady moga realizowaé swoje zada-
nia zgodnie z zasadg pomocniczosdci struktur publicznych. Zaspokajajg one
potrzeby publiczne, a nie wlasne interesy i nie mogg dowolnie dysponowac
przedmiotem wiasnosci ani prowadzi¢ swobodnej, konkurencyjnej dziatalnosci
zarobkowej. Uprawnienia pafstwa i samorzadéw terytorialnych majg chara-
kter wtérny, subsydiarny, a ich zakres i rodzaj pochodzg ze zgody spolecznej®.

Ponadto istnieje szereg prawnych ograniczen dotyczacych zarzadzania
wiasnoscig publiczng, mozna tu dla przykiadu wymienié realizacje przepiséw
o zaméwieniach publicznych czy wzmozone formy kontroli wykorzystywa-
nia majgtku publicznego (np. kontrola NIK). Taka regulacja powodowana jest
potrzeba zapewnienia wiasnosci publicznej specjalnej ochrony.

Z powyzszych rozwazan wynika, ze w przypadku wlasnosci publicz-
nej podstawowe prawa wilasciciela polegajace na uzywaniu rzeczy, pobiera-
niu z niej pozytkéw i rozporzadzaniu rzecza, ulegajg istotnej modyfikacji i w nie-
wielkim stopniu przypominajg analogiczne uprawnienia wykonywane przez
wlascicieli prywatnych. Cywilnoprawny status wiasnosci publicznej blizszy
jest konstrukeji powierzenia mienia niz wykonywania uprawnien wiasciciel-
skich. Cho¢ z punktu widzenia prawa cywilnego mamy tu do czynienia z wia-
snoécia, to tres¢ stosunkéw prawnych w toku wykonywania uprawnien wia-
Sciciela nie pokrywa sie z sytuacjg, ktérg pod pojeciem wlasno$ci rozumie
prawo cywilne. Cywilnoprawny stosunek wtasnosci ,stuzy tu jedynie do zwia-
zania podmiotu i przedmiotu wlasnosci, a takze dostarczenia instrumenta-
rium dla czynnosci prawnych".

Ponadto mozna wskazac jeszcze inne cechy, ktére odrézniaja wiasnosé
publiczng i prywatng. W literaturze obecne sg poglady, wediug ktérych przed-

¥ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483).

% K. Pawlowicz, Wolnos¢ gospodarcza [w:} M. Wierzbowski, M. Wyrzykowski {red.), Pra-
wo gospodarcze. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 1998, s. 70.

3 M. Szubiakowski, op.cit.
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miotem wtlasnosci publicznej mogg by¢ nie tylko rzeczy, ale prawa bez ogra-
niczen®. Niektére za§ dobra moga byé wylacznie przedmiotem wiasnosci
publicznej np. drogi publiczne, zakiady karne, obiekty historyczno-narodowe,
takie jak Wawel, Cytadela. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze w odniesieniu do
wlasnosSci publicznej wystepuja takie sposoby nabycia mienia, ktére nie od-
nosza sie do wilasnosci prywatnej, np. wywlaszczenie i nacjonalizacja. W od-
réznieniu od wilasciciela prywatnego Skarb Panstwa nie moze zrzec sie pra-
wa wlasnosci.

Zasadnicze roznice dotyczgce wiasnoSci publicznej i prywatnej oraz
trudnos$ci w stosowaniu cywilnoprawnych konstrukcji do wilasnosci publicz-
nej, poddaja pod watpliwos¢ mozliwos¢ wyodrebniania tej kategorii wlasno-
§ci na gruncie prawa cywilnego. Wedlug kodeksu cywilnego wiasnosé jest
jedna, bez wzgledu na jej przedmiot, podmiot i cele, jakim sluzy to prawo.
Jest jednak oczywiste, ze nie tylko kryteria podmiotowe, przedmiotowe i funk-
cjonalne pozwalaja na wyodrebnienie specjalnej kategorii wiasnosci, ale réw-
niez czynig to przepisy prawa (zwlaszcza prawa administracyjnego) stwarza-
jac szereg specjalnych regulacji dla wilasnosci publicznej. Gi6wnym zamierze-
niem tych regulacji jest stworzenie szczegdlnej ochrony dla doébr objetych
wiasnosciag publiczna, tak by mogly one stuzy¢ realizacji celow administracji
panistwowej i samorzgdowej. Wydaje si¢ zatem konieczne ustosunkowanie sie
ustawodawcy do tego problemu w najwazniejszej ustawie prawa cywilnego.

Cywilistyczna konstrukcja prawa wiasnosci w odniesieniu do pafistwa
i samorzadu terytorialnego uszczegélawiana jest przez przepisy prawa pu-
blicznego. W zaleznoSci czy w odniesieniu do okreSlonego dobra przewaza
regulacja prawa cywilnego czy administracyjnego mozna wyrézni¢ prywatna
1 publiczng wlasno$¢ panstwa i jednostek samorzadowych. Niemniej prywat-
na wlasnosé panstwa (samorzgdu) nie jest réwnoznaczna z inng prywatng
wilasno$cia, poniewaz podmioty publiczne w dysponowaniu tg wlasnoscig
podlegaja szczegdlnym obowigzkom (nadzér wiascicielski, kontrola NIK, za-
moéwienia publiczne).

Wspblczesnie panstwo poszukuje roznych dochodowych form gospo-
darowania majgtkiem. Majatek ten wykorzystywany jest przez fundusze ce-
lowe, agencje rzadowe, bywa réwniez wkladem w dzialalnos¢ fundacji, sto-
warzyszen, funduszy powierniczych, spélek kapitalowych. Wowczas wiasno$é
panstwowa (samorzadowa) co do zasady wylaczona jest z publicznej uzytecz-
nosci i powszechnego korzystania. Panistwo coraz cze$ciej wykracza poza tra-

4 J. Szachulowicz, op.cit., s. 19-20.
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dycyjne zadania publiczne, kierujac si¢ wzgledami militarnymi czy gospodar-
czymi, w tym wspomaganiem rynku przez dostarczanie wtasnej produkcji
1ustug. Zdaniem M. Zdyba, dgzenie przez podmioty panstwowe do osiagnie-
cia zysku jest nie tyle celem, co metoda postgpowania, Srodkiem racjonaliza-
cjl dziatan, formg zwigkszania efektywnosci oraz kryterium jej oceny*. Wy-
korzystanie za$§ débr do celéw zarobkowych powinno wyrazaé troske pan-
stwa 0 wybor najlepszej metody gospodarowania jego mieniem. Nalezy jed-
nak mie¢ na uwadze to, ze wszystkie racjonalne i dochodowe formy wyko-
rzystania wtasnosci pafiistwowej nie mogg podlega¢ zasadzie wolnosci gospo-
darczej. Pafistwo powinno tak sterowa¢ mechanizmami prawnymi, gospodar-
czymi 1 fiskalnymi, by zyski z gospodarowania swoim mieniem przeznaczaé
przynajmniej poérednio na zaspokajanie potrzeb zbiorowych. Realizacje tych
zadan ulatwia m.in. kontrola wlascicielska panstwa. Mimo réznych postaci
wyodrebnienia majatku panstwowego, pafistwo nie przestaje by¢ jego wlasci-
cielem i nie moze mu by¢ obojetne, w jaki sposéb majatek ten jest wykorzy-
stywany. W tym celu panstwo wykonuje kontrole wiascicielska, opierajaca
si¢ nie tylko na kryterium legalnosci ale réwniez na rzetelnosci, celowosci
1 gospodarnoéci. Szczegélnie rozlegle uprawnienia kontrolno — nadzorcze pan-
stwo zachowuje wobec wilasnych przedsiebiorstw, poczgwszy od ich tworze-
nia i przeksztalcania, poprzez okre$lanie ich struktury wewnetrznej, obsade
kadry kierowniczej, a skonczywszy na podejmowaniu rozstrzygnie¢ dotycza-
cych likwidacji.

Podsumowujac nalezy podkresli¢, iz podziat wiasnosci pafistwowej i sa-
morzadowe]j na publiczng i prywatna nie jest wytworem prawa cywilnego,
araczej prawa administracyjnego. Nawiazuje on do wskazanej klasyfikacji
majatku publicznego (rzeczy publicznych), zgodnie z ktéra prywatng wiasnosé
panstwa i samorzadu, wykorzystywang w celach zarobkowych, stanowi ma-
jatek skarbowy, za$ niedochodowy majatek administracyjny i dobra publicz-
ne to wilasnos¢ publiczna. Tym samym wyodrebnienie dwéch rodzajow wia-
snosci opiera sie¢ na kryterium zysku. Jednakze nie jest to precyzyjny i jedno-
znaczny miernik, poniewaz w moim przekonaniu niektére dobra majgtku
skarbowego, z uwagi na ich przeznaczenie i sposéb wykorzystania, moga by¢
zaliczone do wiasnosci publicznej, za$ inne nalezace do tej wlasnosci moga
przynosi¢ jej wlascicielowi dochody. Wobec tego to nie kryterium zysku prze-
sgdza o zaliczeniu okreslonego dobra do wlasnoéci publicznej, ale szereg wia-
Sciwosci, ktérymi to dobro powinno si¢ odznaczac.

4 M. Zdyb, Publiczne prawo gospodarcze, Zakamycze 1998, s. 39.
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Konieczne jest zatem wyréznienie cechy charakteryzujgcych wlasnosé

publiczng. Wtasnos¢ ta:

nalezy do Skarbu Panstwa lub jednostek samorzgdu terytorialnego,
Jjest wykorzystywana do bezposredniej realizacji celéw administracji
publicznej,

cechuje sie uzytecznoscig publiczng i jest przeznaczona do powszech-
nego korzystania,

podlega gléwnie regulacji prawa publicznego (administracyjnego) i wy-
Jjatkowo prawa prywatnego, jesli nie jest to sprzeczne z celami, jakim
stuzy wlasnoé¢ publiczna,

podlega nadzorowi administracyjnemu i szczegélnej ochronie zwigza-
nej z korzystaniem z tej wlasnosci (ochrona przed zuzyciem, zniszcze-
niem), zarzadzaniem nig i zmiang jej przeznaczenia,

dotyczy rzeczy i innych praw, w zwigzku z tym zaspokaja potrzeby
spoleczenstwa w sferze materialnej (infrastruktura techniczna, spo-
teczna, lad przestrzenny i ekologiczny) i niematerialnej (ksztaltowanie
wartosci patriotycznych, kulturowych, podtrzymywanie wigzi miedzy-
ludzkich).
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