Rozdzial 1. Zarys genezy dobr
stuzacych wspdlnotom publicznym

Historia majatku stuzacego wykonywaniu zadan administracyjnych pan-
stwa siega chwili powstania pierwszych osiadlych wspdlnot rolniczych epoki
neolitu. Przyjmuje sie, ze czlonkowie tych wspoélnot wyroézniali wlasnos¢,
ktéra dzisiaj moglibySmy nazwa¢ prywatna. W ten osobisty sposéb postugi-
wania si¢ przedmiotami traktowano prawo korzystania z narzedzi, broni oraz
0zdob. Inne zwyczaje dwczesnej ludnosci odnosily si¢ do ziemi oraz zwie-
rzat hodowlanych. W odréznieniu od wlasnosci prywatnej, stanowily one wta-
snos¢ wspolna mieszkancoéw pierwotnej osady'. Nie byta to wlasnos¢ publiczna
w dzisiejszym rozumieniu. Istniejacym woéwczas organizacjom spolecznym
brakowalo bowiem cech pozwalajacych traktowac je jako organizacje pan-
stwowe?.

W literaturze podkresla si¢ trudnosci w ustaleniu genezy instytucji wlasno-
sci. Dla przykladu R. Pipes uwaza, ze najwieksza przeszkoda, z jaka spotyka
sie badacz tego temat, jest brak niezbednych danych archiwalnych. W wiek-
szosci krajow wlasnos¢ przybierala forme, posiadania, do ktérego roszczenia
opieraly si¢ nie na udokumentowanym tytule, ale na dlugotrwatym zasiedze-
niu, ktére zwyczajowo uznawano za dowdd wlasnosci®. Niewatpliwie wlasnos¢
prywatna historycznie wyprzedzila powstanie wlasnosci publicznej*. Najstar-
sza znana pisemna wypowiedz na temat istoty wlasnosci datowana jest na lata
1200-1900 p.n.e., a zawiera ja egipski papirus o tresci: ,,Jego majatek jest jego

1 Zob. R. Cameron, L. Neal, Historia gospodarcza $wiata. Od czasow paleolitu do czasow
najnowszych, Warszawa 2004, s. 36.

2 Zob. O. Mayer, Deutches Verwaltungsrecht, Leipzig 1896, s. 60.

3R. Pipes, Wtasno$¢ jako instytucja, [w:] Odkrywajac wolnos¢. Przeciw zniewoleniu umystow,
Warszawa 2012, s. 414. Przytoczony autor pisze takze, ze angielski historyk L.T. Hobhouse nie wi-
dzial mozliwosci napisania ogélnej historii wtasnosci nawet w przypadku takiego kraju jak Wielka
Brytania z powodu ubostwa danych i kfopotéw w rozgraniczeniu prawa od rzeczywistosci.

4 Ibidem, s. 413.
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wlasnoscia, moze on da¢ go komu chce™. Wydaje sie, ze takze ze starozyt-
nego Egiptu pochodzi instytucja wlasnosci publicznej. Zasieg wlasnosci ow-
czesnego monarchy oraz jego przeznaczenie pozwalaja sadzié, ze nalezacy do
niego majatek dal poczatek wlasnosci publicznej. Starozytne panstwo egipskie
opieralo si¢ na zasadzie uznajacej, ze monarcha jest nieograniczonym panem
calego kraju i calej ludnosci a takze aparatu gospodarczego. Jego wlasnoscia
byla nie tylko ziemia, ale takze skarby mineralne. Prywatne gospodarstwa byty
dopuszczone tylko w tej mierze, w jakiej dato si¢ ich aktywnos¢ wkomponowaé
w ramy ogolnej gospodarki panstwowej. Ziemie w Egipcie dzielono na kré-
lewskie, czyli pozostajace pod bezposrednim zarzadem panstwowym, ziemie
bedaca we wladaniu $wiatyn oraz ziemie pozostajacqg w uzytkowaniu prywat-
nym. Bez wzgledu na rodzaj wlasnosci, gospodarstwa musialy stosowac sie do
planu gospodarczego opracowywanego przez centralng administracje’.
Sposrdd znanych dzisiaj kategorii wlasnosci publicznej, szczegdlnie in-
tensywnie w starozytnosci rozwijaly sie instytucje rzeczy przeznaczonych do
powszechnego uzytku. Impulsem do tworzenia tego obszaru domeny pan-
stwowej, a w tym zasad korzystania, bylo powstanie aglomeracji miejskich.
Tworzenie sie duzych skupisk ludzkich na terenie Egiptu i Mezopotami sta-
nowilo bodziec dla budowy pierwszych urzadzen dostarczajacych mieszkan-
com wodg i odprowadzajacych $cieki a takze publicznych tazni. Ekspansja te-
rytorialna starozytnych imperidow wymusila tworzenie szlakéw komunikacyj-
nych zaspokajajacych potrzeby rozwijajacego si¢ handlu, administracji oraz
zapewniajacych szybki przemarsz wojsk. Takze wigksze miasta tego okresu mo-
gly poszczyci¢ sie siecig planowo budowanych potaczen drogowych. Przykia-
dow rozwoju urzadzen miejskich dostarczaja przede wszystkim badania nad
powstaniem i ekspansjg osad rzymskich. Miasta rzymskie wyposazone byty
w ulice, place, mosty i polaczenia z siecig utwardzonych drég ladowych, za$
miasta lezace nad splawnymi rzekami z siecig drég rzecznych. Ocenia sig, ze
urzadzenia kanalizacyjne Rzymu powstaly juz w VI p.n.e. Istnienie tej rozwi-
nietej infrastruktury miejskiej zrodzilo potrzebe ustalenia organdéw odpowie-

5 M. Kurylowicz, Wolnos¢ i wlasnos¢. Tezy komunikatu, [w:] Jednostka wobec dziatan admi-
nistracji publicznej, Miedzynarodowa Konferencja Naukowa, Olszanica 21-23.5.2001 r., s. 233.

6 Por. J. Kleinerman, Encyklopedia podreczna..., s. 1116; B. Wasiuty#iski, Nauka administracji
i prawo administracyjne. Opracowanie na podstawie wykladéw uniwersyteckich, t. II, Warszawa
1932,s. 1731 174; N. Gajl, Skarb Panstwa, Warszawa 1996, s. 10; Z. Fedorowicz, Instytucje fiskalne,
Warszawa 1996, s. 29.

7 Patrz szerzej T. Walek-Czernecki, Historia gospodarcza $wiata starozytnego, Warszawa 1948,
s. 139 i nast.
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dzialnych za ich stan i dalszy rozwdj. W ten sposob tworzyly sie fundamenty
instytucjonalne gospodarki komunalnej®.

Korzenie regulacji prawnych wlasnosci siegajg czaséw panowania w Eu-
ropie kultury romanskiej’. To prawo rzymskie uksztaltowalo, powszechnie
akceptowane w prawie cywilnym panstw wspolczesnych gwarancje ochrony
uprawnien wlasciciela do swobodnego korzystania i rozporzadzenia rzecza!°.
Rzymskiemu prawnikowi Ulpianowi zawdzigczamy takze wspolczesnie nie
dos¢ jednoznaczny podzial na prawo publiczne i prywatne!l. Zasadniczy
wplyw na powstanie tej klasycznej koncepcji systematyki systemu prawa, mo-
glo mie¢ stopniowe wzmacnianie si¢ instytucji panstwa oraz zwiazanych z nim
urzadzen administracyjnych. Dowodem tego jest tworzenie w prawie rzym-
skim regulacji poswieconych miejscom publicznym (locus publicus)'2. Senten-
cja Ulpiana postuzyta nazwaniu praw do rzeczy stuzacych panstwu oraz spo-
tecznosciom miejskim wtasnoscia publiczna’®. Juz w okresie republiki zaczeto
rozrozniaé kategorie tak nazywanej wlasnosci. Méwiono o istnieniu wlasnosci
stricte publicznej (res publicae) oraz wlasnosci poddanej prawu prywatnemu.
Powodem tego wewnetrznego podzialu byl m.in. rezim prawny, jaki miat zna-
czenie dla zarzadzania i korzystania z wlasnosci. Do wlasnosci charakteryzo-
wanej jako typowo publiczna nie odnoszono w charakterze regulacji dominu-
jacej przepisdw prywatno-prawnych, uznajac ze sg to rzeczy wylaczone spod
obrotu prawnego (res extra commercium)'. Wybitnie publiczne przeznacze-

8 Patrz szerzej E. Ochendowski, Zagadnienia prawne gospodarki komunalnej, Poznan 1967,
s. 4 i nast. oraz powolana tam literature.

9 Patrz szerzej J. Szachutowicz, Wlasno$¢ publiczna, Warszawa 2000, s. 7; N. Gajl, Skarb...,
Warszawa 1996, s. 18; M. Kallas, Historia ustroju Polski, Warszawa 2006, s. 126.

10 Por. A. Stelmachowski, System prawa cywilnego. Prawo rzeczowe, t. 3, pod red. T. Dybow-
skiego, Warszawa 2003, s. 213.

11 Por. A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa 1998, s. 187; J. Szachuto-
wicz, Wlasnos¢..., s. 7. Wedlug E. Skorczynskiej Ulpian nie méwit o dwoch rodzajach wiadania
prawa, lecz o tym, Ze na prawo mozna patrze¢ z dwdch perspektyw tj. publicznej i prywatne;.
Stad w uproszczeniu postugujemy si¢ wyrazeniami: sprawy publiczne i sprawy prywatne, interesy
publiczne i interesy prywatne. Patrz szerzej E. Skorczyriska, Luka w prawie. Istota zjawiska oraz
jego znaczenie dla prawa administracyjnego, Warszawa 2017, s. 231 i nast.

12 Patrz szerzej R. Kamirska, Ochrona drég i rzek publicznych w prawie rzymskim w okresie
republiki i pryncypatu, Warszawa 2010, s. 21.

13 Por. J. Szachutowicz, Wlasno$é..., s. 7.

14 Rzeczami wyjetymi spod cywilnoprawnego obrotu byty nie tylko res publicae. Do tej kate-
gorii wlaczano res divini iuris (rzeczy prawa boskiego), jak rowniez res communes omnium (rzeczy
stuzace wszystkim tj. powietrze, woda, morze). Por. H.]. Wieling, [w:] Sachenrecht: Sachen, Besitz
und Rechte an beweglichen Sachen, Berlin 1990, s. 57 i 58.
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nie rzeczy zabranialo stosowania do niej tych samych przepiséw, ktdre sta-
nowily o gospodarowaniu sktadnikami wlasnosci prywatnej. Kolejna réznica
dotyczyta podmiotu uprawnionego do wlasnosci publicznej. Rzeczy publiczne
nie mogly stanowi¢ wlasnosci pojedynczej osoby, a raczej podmiotéw zbio-
rowych zrzeszajacych grupy spoteczne oparte na wspdlnocie interesow. Fun-
damentalne znaczenie dla zrozumienia tego sposobu pojmowania przez sta-
rozytnych rzymian wlasnosci publicznej ma wypowiedz jurysty Gaiusa, ktory
przeciwstawial rzeczy publiczne wlasnosci prywatnej: quae publicae sunt, nul-
lius in bonis esse credentur, ipsius enim universitatis esse credentu. Privatae au-
tem sunt, quae singulorum sunt'>. W mysl tych pogladow, rzecz moze podlega¢
albo prawu boskiemu albo ludzkiemu. Jezeli rzecz podlega prawu ludzkiemu,
to moze by¢ ona publiczng lub prywatng. Rzeczy publiczne nie wchodzity do
niczyjego majatku, stanowiac wlasnos¢ ogdtu'®. W znaczeniu $cistym, rzeczy
publiczne mialy wykazywac nastepujace cechy wspoélne: 1) nie byta wérdd nich
obecna wytacznie wlasno$¢ samych tylko oséb prywatnych; 2) rzeczy te szcze-
golnie powiagzane byly ze wspdlnota; 3) prawo wlasnosci przystugiwalo wspol-
nocie. W odniesieniu do trzeciej cechy koniecznym jest zwrdcenie uwagi, ze
pod pojeciem wspolnoty rozumiano nie tylko samo panstwo, ale takze mia-
sto!”. Rzeczy spotecznosci wiejskich nie nalezaly do rzeczy publicznych. Uzna-
wano te przedmioty za przypadkowe i prywatne formy wlasnosci'®. Obowiazu-
jace wowczas prawo zapewnialo kazdemu wolny, a w tym bezptatny dostep do
rzeczy publicznych powszechnego uzytku (res publicae in publico usu). Prawo
to mogto zosta¢ wytaczone moca decyzji wladzy centralnej. Do rzeczy publicz-
nych w powszechnym uzytku zaliczano wody ptynace, zbiorniki wod okreso-
wych, kanaty, porty, drogi, taznie oraz teatry. Druga kategorie rzeczy publicz-
nych stanowity dobra nalezace do majatku zbywalnego (res publicae in pecunia
populi). Tak kwalifikowana wlasnos¢ miata dostarcza¢ kapitatu potrzebnego
dla funkcjonowania organizacji panstwowej. W zwiazku z tym, przedmioty
zaliczane do majatku zbywalnego, w odréznieniu od rzeczy w powszechnym
uzytku, podlegaly w pewnym zakresie prawu prywatnemu. Wartos$¢ kapita-
fowg przedstawialy niektére grunty publiczne (ager publicus), kopalnie, nie-
wolnicy oraz dobra skonfiskowane nieprzyjaciolom Rzymu!®. Najwieksze za-

15 Zob. S. Hirsekorn, Die 6ffentlichen Sachen in Gemeingebrauch, Berlin 1879, s. 51 6; R. Ka-
minska, Ochrona drég i rzek publicznych.., s. 23.

16 R. Kamitiska, Ochrona drég i rzek publicznych..., Warszawa 2010, s. 23.

17 S. Hirsekorn, Die o6ffentlichen Sachen..., s. 51 6.

18 Ibidem.

19 Tbidem, s. 25.
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soby wlasnosci ziemskiej panstwo rzymskie uzyskiwato w wyniku podbojow.
W ten sposéb ziemia stawala si¢ ager publicus. Wydzielone czesci zasobow
ziemskich byly przekazywane obywatelom Rzymu za zastugi lub w wyniku
sprzedazy. Na mocy ustawy z 111 r., ziemie te staly sie wlasnoscia prywatna
ich posiadaczy®.

Zarzadzanie rzeczami publicznymi nalezalo do zadan rzymskiej admini-
stracji. Aktow dotyczacych majatku publicznego mogt dokonac kazdy z urzed-
nikéw, ktoérego dzialalnos¢ wymagata takiej czynnosci. Wydawanie zarza-
dzen centralnych nalezato do wytacznej kompetencji najwyzszych urzednikow.
Szczegodlnej kontroli administracyjnej podlegaty akty o nadaniu ziemi publicz-
nej osobom prywatnym?'. W zarzadzie administracji oprdcz res publicae znaj-
dowat si¢ takze finanse publiczne??. Gospodarka funduszami, z ktérych po-
krywano wydatki publiczne oparta byla na dwoch instytucjach finansowych.
Skarb senacki okreslany jako aerarium populi romani, stanowil wlasno$¢ oby-
wateli rzymskich. Natomiast skarb cesarski (fiscus caesaris) nalezal do cesa-
rza. Dochody tego skarbca pochodzily z prowincji nalezacych do imperatora.
Z czasem, na skutek trudnosci z jakimi borykat sie skarb senacki, role skarbu
centralnego przejal fiscus caesaris®. Przejecie przez cesarza cigzaréw wydat-
kéw publicznych, jest uznawane w literaturze za moment powstania instytu-
cji Skarbu Panstwa?t. Uformowane przez starozytnych rzymian fundamenty
administrowania sprawami publicznymi, a w tym rowniez swoista dla rzeczy
publicznych koncepcja prawna, przetrwaly do czasow wspdtczesnych?.

Przed powstaniem panstwa polskiego wlascicielami ziemi byli drobni rol-
nicy. Rozwdj panstwowosci spowodowal rozbicie tej warstwy spolecznej®.
W Polsce proces ksztaltowania sie wlasnosci publicznej wigzany jest przez ba-
daczy historii gospodarczej z dokonanym na przestrzeni XVI w. rozdzialem
skarbu krolewskiego i skarbu koronnego. Do tego czasu skarb krolewski byt
osobistym skarbem krola polskiego, z ktdrego finansowano zarowno wydatki
panstwowe oraz zwigzane z utrzymaniem osoby panujacego i jego dworu.

20 N. Gajl, Skarb..., s. 13.

21 Patrz szerzej Rzymskie prawo publiczne, pod red. B. Sitka, P. Krajewskiego, Olsztyn 2005,
s. 117 i nast.

22 Jbidem, s. 118.

23 Jbidem, s. 122.

24 Zob. N. Gajl, Skarb..., s. 15 oraz powolana tam literature.

25 Por. J.S. Langrod, Instytucje prawa administracyjnego. Zarys czesci ogélnej, Krakow 2003,
s. 42.

26 Patrz szerzej J. Rutkowski, Historia gospodarcza Polski, Poznan 1946, s. 34.
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W Polsce wczesnego sredniowiecza panujacego uwazano za wlasciciela nieza-
jetych obszaréw. Mimo licznych i hojnych nadan, dobra ziemskie panujacego
zajmowaly w tych czasach ogromne obszary. Dobra, o jakich mowa uznawane
byly za prywatna wlasno$¢ rodziny panujacego. Majatek krola nie byl majat-
kiem panstwowym?”. Badania nad 6wczesna gospodarka panstwa polskiego
wskazujg na trzy zasadnicze zrédla dochodéw skarbu krolewskiego nazywa-
nego wowczas komorg ksiazeca. Byly to przychody z kar orzekanych przez
sady, swiadczenia pochodzace od ludnosci oraz regalia, czyli monopole ksia-
zece. Czwartym rodzajem przychodéw komory ksiazecej, niemajacych jed-
nak statego charakteru, byty tupy wojenne?. Srodki te byly przeznaczane
przede wszystkim na utrzymanie dworu, Kosciola oraz wojska?. Dochody
skarbca krélewskiego, zwlaszcza pod koniec panowania dynastii Jagiellonow,
stopniowo topnialy. Bylo to wynikiem zmniejszania si¢ obszaru wlasnosci
ziemskiej krola a takze skutkiem postepujacego zmniejszania obciazen po-
datkowych szlachty®. Proces rozdzialu wtasnosci krola i wlasnosci publicz-
nej zapoczatkowany w 1504 r., zostal ostatecznie zakonczony w 1590 r. dzigki
szczegOtowemu podziatowi dochodow zasilajacych obydwa rodzaje skarbow
oraz podzial majatku?.

W Polsce o publicznym przeznaczeniu wlasnosci mozemy moéwi¢ dopiero
z chwila wyodrebnienia z mienia monarchy praw majacych stuzy¢ szerokiej
grupie obywateli®2. W okresie Sredniowiecza wlasnos$¢ panstwa byla przez
wowczas zyjacych traktowana, jako dobro nalezagce do kroéla i jego rodziny™.

27 Ibidem, s. 34.

28 A. Jezierski, C. Leszczyriska, Historia gospodarcza Polski, Warszawa 2010, s. 17.

29 Jbidem, s. 17.

30 Jbidem, s. 181 19.

31 Uposazenie krdla stanowily tzw. dobra stolowe, zwane réwniez ekonomiami. Obejmowaty
one 21 miast i 312 wsi. Do innych dochodéw skarbca krélewskiego nalezaly srodki pochodzace
z zup solnych, cel, mennicy. Natomiast skarbiec publiczny zasilany byt dzigki dotychczasowym
krolewszczyznom. Najwigksze dochody skarbiec publiczny czerpat z podatkéow. Patrz szerzej A. Je-
zierski, C. Leszczynska, Historia..., s. 61; N. Gajl, Skarb..., s. 18; M. Kallas, Historia ustroju Polski,
Warszawa 2006, s. 126.

32 Na ten temat zob. J. Kleinerman, Wtasnos¢ publiczna, [w:] Encyklopedja..., s. 1116 i nast.;
A. Wasilewski, Administracja wobec prawa wlasnosci nieruchomosci gruntowych. Rozwazania
z zakresu nauki prawa administracyjnego, Krakow 1972, s. 64; P. Radzimifiski, Pojecia ,,dobra pu-
bliczne” i ,rzeczy publiczne” w niemieckiej i francuskiej nauce prawa administracyjnego, ST 1997,
Nr4,s.3i4.

33 Patrz szerzej P. Radzimiriski, Pojecia ,,dobra publiczne”..., s. 3 i 4. Przypisywanie wlasno-
$ci panstwa osobie wladcy nie byto charakterystyczne tylko dla warunkéw polskich. We Francji
okresu monarchii absolutnej, dobra nazywane dobrami korony zgodnie z fundamentalnymi pra-
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Wraz z wydzieleniem wiasnosci publicznej nastapito przekazanie znaczacej
jej czesci w zarzad aparatu administracyjnego. Byto to niezbedne dla funkcjo-
nowania urzedéw administracyjnych w tym aparatu bezpieczenstwa, a takze
tworzenia przedsigbiorstw publicznych wykonujacych monopol panstwowy.
Oprocz gospodarowania majatkiem przedstawiajacym dla panstwa warto$é
uzytkows i kapitalowa, do zadan administracji nalezala piecza nad dobrami
panstwowymi o przeznaczeniu powszechnym. O publicznym charakterze tych
kategorii wlasnosci decydowal nie tylko publiczny kierunek wykorzystania
rzeczy, ale takze zrodlo powstania. Majatek monarchy, a nastepnie majatek
publiczny tworzony byt, wylaczajac dobra zdobyte na skutek prowadzenia wo-
jen, poprzez powszechne daniny oraz wywlaszczenia. Pod koniec sredniowie-
cza, obok wlasnosci panstwowej coraz wyrazniej zaczeta si¢ wyodrebniaé wia-
sno$¢ komunalna®. Instytucja Skarbu Panstwa oraz zwiazana z nig wlasnos¢
publiczna ustabilizowata si¢ w czasach nowozytnych. Tq stabilizacje prawo pu-
bliczne zawdzigcza przede wszystkim zmianom ustrojowym, ktére spowodo-
waly zwigkszenie wplywu spolecznego na prowadzenie gospodarki panstwa.
Prawo decydowania o zrédtach dochodéw publicznych i przeznaczeniu wydat-
kow panstwa od XVII w., stopniowo przechodzito do kompetenciji cial przed-
stawicielskich®.

Niebagatelny wplyw na sposéb regulowania w Europie dobr o przeznacze-
niu publicznym mialy przepisy Kodeksu Napoleona®. Efekty obowiazywania
Kodeksu mozna dostrzec aktualnie w porzadkach prawnych panstw znajduja-
cych sie pod wptywem francuskiej kultury prawnej*’. Zainteresowanie tym ak-

wami krélestwa, stanowily niezbywalna wlasnos¢ kréla. Dopiero wydany w 1790 r. Code domanial,
uznal dobra korony za wlasno$¢ narodu. Zbycie dobr korony mogto nastapi¢ wylacznie w drodze
ustawy, a wiec za zgoda przedstawicieli wlasciciela dobr.

34 N. Gajl, Skarb..., s. 19.

35 Proces przejmowania kompetencji skarbowych przez parlament, rozpoczal si¢ w Anglii.
W ustawie Bill of Right uchwalonej w 1688 r., ustalono prawo parlamentu do naktadania podatkow
idecydowaniu o wydatkach. Patrz szerzej N. Gajl, Skarb..., s. 21 oraz powotane tam pismiennictwo.

36 Kodeks Napoleona (zwany dalej KN) wszedl w Zycie we Francji 21.3.1804 r., natomiast
na ziemiach polskich na terytorium Ksiestwa Warszawskiego wszedl w Zycie 1.5.1808 r. na mocy
Konstytucji Ksigstwa Warszawskiego.

37 Pod wptywem francuskiego dorobku nauk prawnych ksztalttowano m.in. ustr6j wtasnosci
publicznej w Hiszpanii. Przedstawiciele nauki hiszpanskiej wyrézniaja odpowiadajace znaczeniu
domaine public i domaine prive, dwa zbiory wtasnosci podmiotéw publicznych dominio piiblico
oraz propiedad privada. Szczegdlnie wiele miejsca doktryna poswiecita dominio piiblico. To pu-
bliczne dominium powstalo na bazie specjalnych norm, ktore pozwolily stworzy¢ system katego-
ryzowania okreslonych débr. Podnosi sie, ze pewne dobra wchodza do dominio piiblico, z racji
bycia ,,specyficznym”. Specjalny rezim prawny obejmuje ta nazwa drogi, wybrzeza oraz kopalnie.
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Rozdziat 1. Zarys genezy dobr stuzqcych wspolnotom...

tem spowodowane jest faktem, ze KN nalezy do pierwszych kodyfikacji zawie-
rajacych wzmianke o wlasnosci publicznej®. Na tle regulacji KN rozrézniano
dwie zasadnicze kategorie wlasnosci publicznej. Mowiono o dobrach publicz-
nych (domaine public) oraz dobrach prywatnych (domaine prive)*. Wspdlng
cecha obu tych postaci wlasnosci publicznej byto to, ze nalezaly do 0séb praw-
nych wykonujacych funkcje administracyjne w zakresie administracji publicz-
nej (personnes morales administratives®®). M. Proudhon autor czterotomowego
traktatu poswieconego wilasnosci publicznej, za jedng z podstaw rozrdznienia
pomiedzy domaine public oraz domaine prive uznawal zasad¢ niezbywalnosci
(l'inaliénabilité). Uwazal, ze zasada niezbywalnosci rzadzila prawami do do-
maine public*'. Niezbywalnos$¢ sktadnika domaine public, w odrdznieniu od
majatku przynaleznego w $wietle prawa natury wszystkim ludziom, nie byla
postrzegana w sposdb absolutny*2. Otéz dobro to moglo podlega¢ prawom
zbywalnosci dopiero wowczas, gdy organ panstwa rezygnowal ze swiadczenia
ustug publicznych za jego pomoca. Niezbywalno$¢ ustawata wraz z przyczyna
jej zaistnienia. Za rzeczy niepodlegajace zbyciu (domaine public) uznawano
m.in. drogi, koleje, rzeki, zatoki, porty. O wykluczeniu wymienionych rzeczy
z obrotu cywilnoprawnego miato decydowac¢ przypisanie jej sktadnikéw ustu-
gom polegajacym na zaspokajaniu waznych potrzeb spolecznych®. Jak pod-
kreslat H. Berthelemy, kwestia niezbywalnosci dobr publicznych, nie budzita
w nauce francuskiej watpliwosci. Za sporne zagadnienie uznawano charakter

Podkredla sie, ze w pewnym momencie kryterium specyficznosci dobr publicznych zaczelo sie
zaciera¢ albowiem do dobr publicznych wlaczano dobra réwnoznaczne prywatnemu majatkowi
panstwa. Wyodrebnianie dobr publicznych nastepowalo poprzez stwierdzenie, ze dobra te sta-
nowily cze$¢ dziedzictwa publicznego, spelniajacego funkcje publiczne. Problem wewngtrznego
podziatu dobr proponowano rozwiaza¢ poprzez zniesienie dominio piiblico 1 wlaczenie wszyst-
kich débr publicznych do wytacznej wlasnosci panistwa. O zwigzanych z tym problemach traktuje
monografia autorstwa J.V.Gonzales Garcia, La titularidad de los bienes del dominio publico, Ma-
drid-Barcelona 1998.

38 Por. J. Szachutowicz, Whasno$¢..., s. 7.

39 Patrz szerzej M. Proudhon, Traité du domaine public, t. I, Dijon 1833, s. 63.

40 To zagadnienie w polskiej literaturze relacjonuje P. Radzimifiski, Pojecie ,,dobra pu-
bliczne”..., s. 8.

41 M. Proudhon, Traité du domaine..., s. 279.

42 M. Proudhon za absolutnie niezbywalne uwazal takze dobra wspdlne, ktorymi rzadzito
prawo natury. Wymienial tu powietrze, wodg, §wiatto i morze. Obrazowat to stwierdzeniem: et qu-
idem naturali jure omnium communia sunt illa: aer, aqua profluens et mare, et per hoc littora maris.
Zob. M. Proudhon, Traité du domaine..., s. 278.

43 M. Proudhon pisal: On ne congoit pas comment une grande route, par exemple, pourrait de-
venir la propriété exclusive d'unindividu, tant que tout le monde a également le droit de s'en servi.
Zob. M Proudhon, Traité du domaine..., s. 279 i 280.
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praw rzadzacych domaine public i domaine prive*. Koniecznos$¢ zapewnienia
korzysci wszystkim czlonkom wspodlnoty poprzez przymioty rzeczy zalicza-
nych do domaine public, uwazano za podstawe objecia tej kategorii normami
prawa administracyjnego. Wlasciwos$¢ rezimu prawnoadministracyjnego byla
obok niezbywalnosci drugim z najczesciej powotywanych wyrdznikow doma-
ine public®. Zdaniem wigkszosci, regulacje administracyjnoprawne gwarantujg
ochrong¢ prawna dobr szczegélnych ze wzgledu na przypisywane im przezna-
czenie®. H. Berthélemy pisal, ze mozna w prosty sposob z uwzglednieniem ist-
niejacych réznic stosowaé do domaine prive przepisy prawa cywilnego. Nato-
miast dobra uzywane przez ogoét spoleczenstwa, takie jak rzeki, drogi gtéwne
podlega¢ musza przepisom specjalnym (régles speciales)®.

Domaine public nazywane bylo we Francji prawem wlasnosci naleznym
podmiotom administracji, cho¢ nie rzadkie byly poglady uznajace ta wtasnos¢
za rzecz niczyja (res nullus)*®. Wigcej zwolennikéw zyskal poglad M. Hauriou,
traktujacy prawo wlasnosci panstwa i samorzadu wobec rzeczy publicznych
jako prawo szczegdlnego rodzaju®. Autor ten przyznawal, ze w przesztosci in-
stytucja wlasnosci publicznej byla instytucja samodzielng. Powstawata w wy-
niku zdarzen naturalnych i byla przeznaczona do ogélnego uzytku. Jednak
w XIX w. doszto do wielkiej transformacji wlasnosci publicznej. W jej sktad
wchodza juz nie tylko dobra powstale w wyniku dzialania natury ale takze ta-
kie, ktore staja si¢ sktadnikami wlasnosci publicznej (dépendances) w wyniki
interwencji wladz administracyjnych (np. decyzji administracyjnej). Wobec
niektérych z nich wladza administracyjna musi sprawowac piecze aby wia-
snos¢ zachowala swa powszechng uzyteczno$c™.

Druga kategorie wlasnosci naleznej podmiotom publicznym nazywano
we Francji domaine prive. Tak okreslono prawa do rzeczy nalezacych do pod-
miotow ze sfery publicznej, lecz nie ukierunkowane na pozytek publiczny po-
przez oddanie do korzystania osobom trzecim. Odmienne niz w przypadku
domaine public przeznaczenie przedmiotéw domaine prive decydowalo, iz wla-

44 H. Berthélemy, Traité élémentaire de droit administratif, Paris 1905, s. 405.

45 Jbidem, s. 404.

46 M Proudhon, Traité du domaine..., s. 65.

47 H. Berthélemy, Traité élémentaire..., s. 404 i 405.

48 Zwolennikami teorii traktujacej rzecz publiczng za niepodlegajaca prawu wiasnosci byli
M. Ducroq i H. Berthélemy. Zob. M. Ducrog, Cours de droit administratif, t. II, Paris 1888, s. 106
i nast., H. Berthélemy, Traité élémentaire..., s. 403 i nast. Por. R. Bonnard, Précis élémentaire
de droit administratif, Paris 1926, s. 289.

49 M. Hauriou, Precis élémentaire de droit administratif, Paris 1914, s. 664 i nast.

50 Jbidem, s. 664.
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snos$¢ ta nie byla z rowng moca poddana prawu administracyjnemu. Do do-
maine prive stosowano z pewnymi wyjatkami zasady prawa cywilnego®’.

51 A. Wasilewski analizujac poglady francuskiej nauki zauwazyl, ze to klasyczne rozréznienie
stracilo pdzniej na znaczeniu. Powolany autor za J.M. Auby pisal, ze catoksztatt dobr administracji
poddany jest specjalnemu systemowi zasad prawnych za$ prawu cywilnemu tylko w przypadku
braku rozwigzan autonomicznych. A. Wasilewski, Administracja wobec..., s. 67. Zob. tez L. Du-
guit, Traite de driot constitutionnel, Paris 1927, s. 58. Podobnie P. Radzimitiski, Pojecie ,dobra
publiczne”..., s. 8.
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