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Rzeczy publiczne w powszechnym uzywaniu

,» Ires¢ uzywania powszechnego wynika z wlasciwosci rzeczy publicznych i z natury celu,
ktoremu shuza. [...] Powszechne uzywanie nie oznacza uzywania bezptatnego [...]. Przez
powszechne uzywanie nalezy rozumie¢ uzywanie przez wszystkich. Kazdemu wolno uzy-
wac rzeczy publicznych natomiast nie jest powszechnym uzytkowaniem uzywanie rzeczy
przez poszczegdlne osoby albo tylko przez poszczegdlne kategorie 0sob (ustawa zastrze-
ga, ze moga korzysta¢ z pewnych rzeczy publicznych tylko pewne osoby). Nie nalezy do
powszechnego uzywania wszelkiego rodzaju uzywanie, ktore opiera si¢ na specjalnym

pozwoleniu lub umowie™?.

Przytoczony powyzej fragment rozwazan profesora Tadeusza Bigi, dotyczacy
rzeczy publicznych, wyraza ogodlne zatozenia koncepcji powszechnego uzywania jako
jednego z rodzajow korzystania z rzeczy publicznych. Dokonane spostrzezenia pozwa-
laja na wyodrebnienie w ramach szerokiej, wewnetrznie ztozonej, kategorii mienia
publicznego pojgcia mienia powszechnego. Odno$ne rozwazania dotyczyty nie tylko
cech (znamion) powszechnego uzywania, pozwalajacych na wyrdznienie sktadnikow
mienia powszechnego, ale odnosity si¢ takze do natury prawnej powszechnego uzywa-
nia. W tym zakresie profesor Bigo odrzucit dawniejszy poglad o uznaniu powszechnego
uzywania za publiczne prawo podmiotowe, ktérego podmiotem bytaby nie jednostka,
lecz ogdt (podmiot zbiorowy). Uznal za$, ze mamy tu do czynienia z wolno$cig cztowie-

»2 Korela-

ka, bedaca ,,[...] refleksem prawa przedmiotowego na sfer¢ interesu jednostki
tem tej wolnosci jest obowigzek wtadzy zabezpieczania danej rzeczy publicznej i umoz-
liwiania powszechnego korzystania z niej. Natomiast w ramach stosunku prawnego
mig¢dzy jednostka a wladza publiczng w zakresie korzystania z rzeczy publicznych
w powszechnym uzywaniu jednostkom nie przystuguje publiczne prawo podmiotowe,
na ktére mozna by si¢ powoltywaé w sytuacji ograniczenia przez wladze publiczna,

w interesie publicznym, zakresu korzys$ci wynikajacych z powszechnego uzytkowania®.

! T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I. Instytucje ogolne. Opracowane przez Dr. Wiadystawa Kaw-
ke, Adiunkta U. Wr. na podstawie wyktadow uniwersyteckich prof. dr. T. Bigo, Wroctaw 1948, s. 177-178.

2 Ibidem, s. 179.

3 Ibidem, s. 179-180.
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Wzmiankowana tu koncepcja powszechnego uzywania rzeczy publicznych, czyli,
inaczej moéwiac, wyodrebnienia w ramach mienia publicznego mienia powszechnego
znalazta kontynuacje i rozwinigcie w koncepcjach i pogladach wroctawskich przedsta-
wicieli nauk administracyjnoprawnych. Z zarysowanymi powyzej pogladami profesora
Bigi koresponduje m.in. stanowisko dr. Macieja Guzinskiego w zakresie kategorii mienia
publicznego. Wskazany autor wyroznia wsrdd nich, oprocz mienia skarbowego (kapita-
towego) i mienia stuzacego administracji (majatku administracyjnego), takze mienie
powszechne (dobra publiczne), na ktore sktadajg si¢ ,,[...] wszelkie rzeczy przeznaczone
do powszechnego uzytku, z ktérych korzysta¢ moze kazdy, na rownych prawach i bez-
posrednio (drogi, place, wody publiczne, wybrzeze morskie). Sposob korzystania z tego
mienia okreslaja przepisy prawa administracyjnego’™.

Na dominujgcg pozycje prawa administracyjnego w okreslaniu sposobu korzystania
z mienia powszechnego wskazywat takze profesor Bigo. Podkreslat, ze dla zarzadu i dys-
pozycji rzecza publiczng znajdujacg si¢ w powszechnym uzywaniu wlasciwe sa normy
prawa publicznego (administracyjnego). Jednocze$nie zdaniem tego autora rzeczy publicz-
ne sensu stricto nie znajduja si¢ zupelnie poza obrotem prywatnoprawnym. Moga by¢
przedmiotem takiego obrotu, ale tylko o tyle, o ile dana czynnosc¢ nie sprzeciwia si¢ same-
mu celowi administracyjnoprawnemu, ktéremu takie rzeczy stuzg. Inaczej moéowiac, czyn-
nosci takie sg dopuszczalne wobec mienia powszechnego, z daleko idacymi ograniczenia-
mi, o ile cel administracyjny korzystania ze sktadnikéw takiego mienia pozwala na
podporzadkowanie w jakims$ zakresie rzeczy publicznej takze prawu prywatnemu®. W tym
kontekscie nalezy pamigtac, ze mienie powszechne jest uwazane za takie ze swej natury
(np. z racji niepodzielnosci czy wrecz braku charakteru materialnego), ale tez z racji takiej
kwalifikacji jego sktadnikow dokonywanej na podstawie przepiséw prawa administracyj-
nego®. Profesorowie Adam Btas oraz Jan Bo¢ stwierdzajg wrecz, ze z zakresu uzywanego
przez nich pojecia majatku publicznego nalezy wyeliminowac takie rozwazane elementy,
z ktorych korzystanie odbywa si¢ wylacznie na zasadzie cywilnoprawnej’.

W wyodrebnianiu mienia publicznego (jako takiego) istotng role obok kryterium
podmiotowego, a wiec przynaleznosci jego sktadnikow do panstwa, samorzadu teryto-
rialnego i innych podmiotow publicznoprawnych, odgrywa kryterium funkeji (funkcjo-
nalne) wyrazajace si¢ w bezposrednim lub posrednim powigzaniu sktadnikéw mienia

publicznego z zadaniami publicznymi podmiotéw, w ktorych wladaniu znajduja sig

4 M. Guzinski, Przedsiebiorcy publiczni i zarzqgd mieniem publicznym, [w:] L. Kieres (red.), Admini-
stracyjne prawo gospodarcze, Wroctaw 2009, s. 257.

5 T. Bigo, op. cit., s. 176.

¢ Ibidem, s. 175-176.

7J. Bo¢, A. Bla$, Majqgtek publiczny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010,
s. 289-290.
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elementy tego mienia. Profesor Leon Kieres, odnoszac si¢ do funkcjonalnego ujecia
mienia publicznego, podkresla, Zze podstawowym i pierwotnym celem regulacji, ktore
traktujg mienie publiczne w uj¢ciu funkcjonalnym, jest takie zorganizowanie jego sktad-
nikow, by stuzyty one wykonywaniu zadan publicznych w interesie publicznym. ,,Orga-
nizacja (przedmiot prawa wlasnosci) w tym ujeciu mienia publicznego ma charakter
shuzebny i wspomagajacy cel, dla ktorego wskazane w ustawodawstwie sktadniki ma-
jatkowe (dobra) powinny by¢ wykorzystywane dla pozytku publicznego™®. Zdaniem
profesorow, Jana Bocia i Adama Blasia, przy jego wyodregbnianiu nie nalezy przypisywac
podstawowego znaczenia do tego, kto jest whascicielem majatku publicznego, bo tym, co
pozwala go wydzieli¢, jest sposob urzeczywistniania praw do tego majatku przez panstwo
i inne podmioty publicznoprawne. To urzeczywistnianie uprawnien majatkowych zawsze
musi miesci¢ si¢ w celach publicznych, ktére sg wykonywane przez jego dzierzycieli. Na
majatek publiczny skladaja sic wigc okreslone dobra, ktore niezaleznie od charakteru
podmiotu bedacego wiascicielem (dzierzycielem) zostaly w sposéb prawny (prawem
administracyjnym) przeznaczone do uzytku publicznego w zakresie petnego lub ogra-
niczonego korzystania®. W przypadku mienia powszechnego (rzeczy publicznych w po-
wszechnym uzywaniu) aspekt podmiotowy ich przynaleznosci do podmiotéw publicz-
noprawnych wyraznie wigze si¢ z aspektem funkcjonalnym polegajacym na dostepnosci
sktadnikéw tego mienia dla korzystania przez kazdego zainteresowanego, w celu bez-
posredniego zaspokajania potrzeb zarowno materialnych, jak i niematerialnych. W tej
kwestii w pogladach szkoty wroctawskiej zwraca si¢ uwage na aspekt potencjalnosci
korzystania z rzeczy publicznych sensu stricto. Profesor Magdalena Tabernacka wska-
zuje na zasadnos$¢ utozsamiania powszechno$ci korzystania z zasada niewykluczania
z mozliwosci korzystania, podkreslajac przy tym, ze ,,Powszechnos$¢ korzystania napo-
tyka w praktyce na pewne bariery faktyczne, ktérych nie mozna znie$¢ regulacjami
prawa publicznego [...]”, dlatego kluczowym dookresleniem jest tu wlasnie ,,potencjalnos¢”
powszechnego uzywania'®. Poruszajac kwesti¢ powszechnej dostgpnosci urzadzen i obiek-
tow uzytecznosci publicznej, cytowana powyzej autorka zaznacza, ze badana tu cecha
nie oznacza, ze prawodawca nie moze okreslic w przepisach prawa administracyjnego
warunkow koniecznych do spetnienia w celu legalnego korzystania z takich urzadzen
lub obiektow. ,,Przestanka, ktéra prawodawca moze brac¢ tu pod uwage, jest przede

8 L. Kieres, Zarzqd mieniem publicznym, [w:] J. Grabowski, L. Kieres, A. Walaszek-Pyziot, M. Bilin-
ski, R. Blicharz, T. Dtugosz, K. Horubski, K. Kiczka, T. Kocowski, M. Szydto, A. Zurawik, System prawa
administracyjnego. Publiczne prawo gospodarcze. Tom 8A (red. serii R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wro-
bel), Warszawa 2013, s. 720.

°J. Bo¢, A. Blas, Majqtek publiczny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010,
s. 289-290.

1 M. Tabernacka, Prawne zasady korzystania z obiektéw i urzgdzen uzytecznosci publicznej, Warsza-
wa 2013, s. 48.
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wszystkim cel istnienia okreslonego obiektu lub urzadzenia, czy tez podstawowa jego
funkcja. Reglamentacja moze wiec dotyczy¢ dostepnosci jako takiej, a takze sposobu
korzystania®, nie moze prowadzi¢ jednak do dyskryminacji okreslonych oséb lub ich
grup w spoteczenstwie, dlatego tez nalezy zawsze przy projektowaniu takich rozwigzan
legislacyjnych bra¢ pod uwage wzgledy celowosciowe™2.

W $wietle powyzszych uwag mienie powszechne stanowi ten obszar mienia pu-
blicznego, w ktérym najwyrazniej uwidacznia si¢ zasadno$¢ sytuowania mienia publicz-
nego w pojeciu dobra wspdlnego, o ktorym stanowi juz art. 1 Konstytucji RP®. Jedno-
czes$nie widoczny jest tu Scisty zwigzek migdzy rzeczami publicznymi w powszechnym
uzywaniu a roznymi wymiarami wolnosci cztowieka, jak cho¢by wolnos¢ w ujeciu czysto
fizycznym (wolno$¢ poruszania si¢), ale takze np. wolno$¢ gospodarcza. Nalezy réwniez
odnotowac, ze mienie powszechne pozostaje takze w §cistym zwigzku z kategoria praw-
ng uzytecznosci publicznej (ustug, obiektow, urzadzen uzytecznosci publicznej), nierzadko
bedac koniecznym substratem (dobrem), ktorego istnienie warunkuje mozliwos¢ $wiad-
czenia takich ustug (np. istnienie infrastruktury drogowej w odniesieniu do ustug trans-
portu publicznego).

Podstawowg zasadg prawa publicznego odnoszona do mienia publicznego jest za-
sada prawidtowego zarzadu (gospodarowania) mieniem publicznym. Jako swoistg zasadg,
lezaca u podstaw administracyjnego prawa gospodarczego, wskazat ja profesor Adam
Chetmonski, podkreslajac, Ze jej trescig jest caly obszar wykonywania praw majatkowych
panstwa i innych podmiotow publicznoprawnych'®. Analiza wypowiedzi przedstawicieli
nauki prawa administracyjnego (w tym administracyjnego gospodarczego)®® pozwala,

zdaniem autora, na wyodrgbnienie nastepujacej grupy celéw prawidtowego zarzadu

" Profesorowie Adam Bta$ i Jan Bo¢ uznali, ze powszechno$¢ korzystania z przeznaczonych do tego
sktadnikow majatku publicznego jest pewna konwencja, w zakresie ktorej wcale nie wszyscy i wcale nie
jednoczes$nie moga z takiego majatku korzystac, dlatego nalezy wyrdzni¢ korzystanie powszechne nieograni-
czone oraz ograniczone — J. Bo¢, A. Btas, Majgtek publiczny, [w:] J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne,
Wroctaw 2010, s. 293. Na mozliwo$¢ zaciesniania (ograniczania), a takze rozszerzania zakresu powszechne-
go uzywania zwracat uwage takze profesor Tadeusz Bigo, stwierdzajac, ze w szczegdlnosci moze to dotyczy¢
takich rzeczy publicznych, ktore uzyskuja ten status na mocy konstytutywnego aktu administracji publiczne;.
Profesor Bigo jako przyktad rozszerzonego zakresu powszechnego korzystania z rzeczy publicznych wskazat
sytuacj¢ jednostek sgsiadujacych z dang rzeczg publiczna, np. 0sob, ktorych nieruchomosci sasiaduja z droga
publiczna i z racji tego bliskiego sasiedztwa, ,,[...] ci adiacenci korzystaja w szerszej mierze z drogi publicz-
nej (a zatem z dobra publicznego), niz wszystkie inne jednostki [...]” — T. Bigo, op. cit., s. 179.

12 M. Tabernacka, op. cit., s. 49-50.

13 Por. K. Horubski, Administracyjnoprawne instrumenty realizacji zaméwienia publicznego, Warsza-
wa 2017, s. 509-510; M. Tabernacka, op. cit., s. 49.

4 A. Chetmonski, Swoiste zasady administracyjnego prawa gospodarczego, [w:] L. Kieres (red.), op.
cit., s. 64.

15 Zob. J. Jagoda, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa
2016, s. 960-965, 967-968; L. Kieres, op. cit., s. 721-723; A. Niewiadomski, [w:] P. Czechowski (red.),
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2015, s. 65-66.
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mieniem publicznym, na ktore sktadajg si¢: 1) ochrona mienia publicznego przed utratg
lub uszczupleniem (szkoda); 2) ochrona przed nadmiernym ryzykiem (minimalizacja
ryzyka) w zarzadzaniu mieniem publicznym; 3) zapewnienie ekwiwalentnosci §wiadczen
nabywanych (pozyskiwanych) w zamian za sktadniki mienia publicznego; 4) osiaganie
korzysci ekonomicznych z praw majatkowych, wchodzacych w sktad mienia publicznego®®.
Stad tez, jak wskazuje profesor Leon Kieres, prawidtowe gospodarowanie mieniem pu-
blicznym oznacza utrzymywanie jego sktadnikow rzeczowych w stanie nie tylko niepo-
gorszonym, ale takze postulowanym (wymaganym) w kategoriach prawnie okreslonych,
zgodnie z przeznaczeniem takich sktadnikow do wykorzystania w interesie publicznym".
W odniesieniu do mienia powszechnego szczegolne znaczenie bedzie mial niewatpliwie
pierwszy ze wskazanych powyzej celow, a wigc ochrona sktadnikéw tego mienia przed
utrata lub uszczupleniem (szkodami). Za szczego6lnie trafng, w tym konteks$cie, nalezy
uznaé uwagg, ze ,,Jesli w majatku publicznym nie chodzi o jego ochrong, to znaczy, ze
o0 nic istotnego nie chodzi™®. Wobec tego regulacje administracyjnoprawne dotyczace
korzystania z rzeczy publicznych w powszechnym uzywaniu muszg zmierza¢ do godze-
nia aspektu bezposredniej dostepnosci do takich dobr dla wszystkich zainteresowanych
z koniecznoscia zapobiegania niszczeniu (utracie) takich dobr, a tym samym zaniku ich
spotecznie uzytecznych funkcji. W przypadku sktadnikéw mienia powszechnego, ktore
podlegajg wytworzeniu, przy udziale dzialalnosci organizacyjnej administracji publicznej
istotnym wymiarem prawidlowego gospodarowania takimi rzeczami publicznymi bedzie
takze zapewnienie ekwiwalentno$ci §wiadczen pienieznych ze strony podmiotéw publicz-
nych w stosunku do $wiadczen niepieni¢znych prowadzacych do wytworzenia takich
rzeczy (np. budowy drogi publicznej), w szczegdlnosci w celu zapewnienia ich nalezytej
jakosci (trwalosci, funkcjonalnosci). W tym zakresie wystepuje zwigzek poruszanej te-
matyki z zagadnieniem ekwiwalentnosci §wiadczen majatkowych w prawie publicznym.

Przedstawione powyzej wybrane dla przyktadu i jedynie ogdélnikowo naszkico-
wane ustalenia i twierdzenia przedstawicieli szkoty wroctawskiej na temat mienia po-
wszechnego (rzeczy publicznych w powszechnym uzywaniu) jako kategorii mienia pu-
blicznego pozwalajg na stwierdzenie, Ze tematyka ta jest podejmowana i wcigz tworczo
rozwijana w badaniach nad administracja publiczna i prawem administracyjnym prowa-
dzonych na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego,
apoglady profesora Tadeusza Bigi, odnoszace si¢ do poruszanych tu kwestii, sa zrodtem
szczegblnie warto$ciowej i trwatej inspiracji dla podejmowania dalszego wysitku nauko-

wego opracowywania tej problematyki.

16 K. Horubski, Administracyjnoprawne instrumenty realizacji zaméwienia publicznego, Warszawa
2017, s. 514.

7 L. Kieres, op. cit., s. 721.

18 J. Bo¢, A. Btas, Majgtek publiczny, [w:]J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 293.
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k% ok

Streszczenie: Z wypowiedzi prof. Tadeusza Bigi wylania si¢ koncepcja powszechnego uzywania rzeczy
publicznych jako kategoria pojeciowa prawa administracyjnego. W tej koncepcji prof. Bigo uznat, ze prawo
do uzywania rzeczy publicznych (mienia powszechnego) jest przejawem wolnosci cztowieka, bedacym re-
fleksem prawa przedmiotowego na sfer¢ interesu jednostki. Z zakresu powszechnego uzywania rzeczy pu-
blicznych wykluczono uzywanie prawnie zastrzezone dla pewnych kategorii 0osob, a takze oparte na specjal-
nym pozwoleniu lub umowie. Odno$na koncepcja jest tworczo rozwijana w pracach przedstawicieli nauk
administracyjnoprawnych o$rodka wroctawskiego.

Slowa kluczowe: rzeczy publiczne, powszechne uzywanie, mienie publiczne, mienie powszechne.
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