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WLASNOSC DROG PUBLICZNYCH

1. Rzeczy, ktore stluza w sposob bezposredni lub posredni do
wykonywania zadan administracji publicznej, podzieli¢ mozna na;
1. majatek skarbowy, ktorego celem jest przynoszenie dochodow;
nie jest jego przeznaczeniem umozliwienie dziatalnosci okreslonej
stuzby administracyjnej (ziemia i lasy panstwowe, przedsigbiorstwa
przemystowe) i 2. rzeczy publiczne, ktore sa przeznaczone dla danej
sluzby publicznej, sa uzywane lub zuzywane dla osiggni¢cia celow
tej galezi administracji. Z kolei rzeczy publiczne rozpadaja si¢ na:
a) majatek administracyjny, ktory stanowia S$rodki rzeczowe dla
rozwinigcia dzialalnosci administracyjnej (budynki, w ktéorych mie-
szcza si¢ urzedy i zaklady publiczne, ruchomosci biurowe i mate-
riaty) i b) dobro publiczne, rzeczy be¢dace w powszechnym uzytko-
waniu, ktéorych oddanie do bezposredniego uzytkowania wlasnie
stanowi cel stuzby publicznej. Do tej kategorii nalezg: wody ptyna-
ce, kanaty, porty, brzeg morski, przestrzen powietrzna, sluzaca da
komunikacji lotniczej oraz drogi ladowe.

Rozwazania ponizsze, z koniecznosci krotkie, poswiccone s3
zagadnieniu drog publicznych w Polsce. Chodzi o to, jakie normy
prawne obowiazuja u nas. Zagadnienie jest skomplikowane wskutek,
tego, ze ustawodawstwo drogowe nie zawiera w tej dziedzinie prze-
piséw prawnych, a orzecznictwo sagdow nie jest jednolite. Wyplywa
ten stan rzeczy z odmiennego ustosunkowania si¢ do sprawy cha-
rakteru wlasnosci dréog ustawodawstwa 1 orzecznictwa panstw
zaborczych.

Pojecie ,,dobra publicznego" (domaine public) wyksztalcito si¢
we Francji, ale i tam istnieje dotychczas rozbiezno$¢ konstrukcji
prawniczych, poniewaz zagadnienie nie jest uregulowane ustawowo.
Samo pojecie wytworzylo si¢ pod wpltywem pogladéow, wypowiada-
nych przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego. Te po-
glady jak rowniez praktyka sadowa ulegaly i ulegaja zmianom za-
sadniczym.

Za czaséw ancien régime'u uczeni prawnicy usitowali sposrod
dobra korony (domaine de la Couronne) wyodrebni¢ specjalna ka-
tegori¢ rzeczy, przeznaczonych do uzytku powszechnego (res com-
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munes); ich cechg szczegdlng jest to, ze z natury swej nie moga na-
leze¢ do osob prywatnych. Rzeczy te nie moga stanowié¢ wilasnosci
prywatnej. W epoce rewolucyjnej w r. 1790 wydany zostal dekret
0 ,,Code domanial”, ktory stwierdzit, ze dawne dobro korony jest
wlasnoscia narodu. Art. 2 powyzszego dekretu niemal dostownie
powtorzony zostal w kodeksie Napoleona, jako artykut 538, ktory
brzmi, jak nastepuje: ,,Drogi, goScince i ulicy, utrzymywane kosz-
tem panstwa, rzeki wigksze i mniejsze, zeglowane lub sptawne,
brzegi, miejsca przyptywu i odplywu morza, porty, zatoki, przy-
stanie 1 w ogole wszelkie czgsci terytorium francuskiego, ktore nie
moga stanowi¢ wilasnosci prywatnej, uwaza si¢ za przynalezno$¢
dobra publicznego (domaine public)". Ze redaktorowie kodeksu
Napoleona nie wydzielili pod nazwa dobra publicznego specjalnego
pojecia rzeczy, nie mogacych stanowi¢ wlasnosci prywatnej, $wiad-
czy artykul nastepny, ktory glosi: ,,Wszelki majatek wakujacy i nie
majacy wilasciciela oraz majatek osob zmartych bezdzietnie lub po
ktorych spadek zostat porzucony stanowi dobro publiczne". Dobro
publiczne bylto rozumiane jako witasnoé¢ panstwowa. Kodeks cy-
wilny nie zajal si¢ ta wlasnoscia, przypuszczano bowiem, ze wkrotce
utozony bedzie kodeks prawa publicznego, ktoéry unormuje stan
prawny wlasnosci panstwowej. Na razie tez orzecznictwo francuskie
uznaje prawo wilasnosci panstwo i gminy na dobru publicznym.
Ale komentatorowie artykulu 538 rychto powracaja do pogladow
prawnikow ancien régime'u. Wplyw decydujacy wywart prof.
Proudhon w swym glo$nym ,,Traité du Domaine public" (1833 r.),
ktory postawit zasadg, ze dobrem publicznym wladze moga tylko
zarzadzaé, ale ze sg to rzeczy przeznaczone do uzytku publicznego
i nie stanowigce niczyjej wilasnosci. Poglady Proudhona zapanowaly
przez caty wiek XIX w doktrynie i orzecznictwie i dotychczas we
Francji posiadaja zwolennikow. Tylko ci wspodtczesni zwolennicy
nie opieraja si¢ na tekscie kodeksu Napoleona, lecz na rozwaza-
niach og6lnej natury. Tak wedtug prof. Berthélemy rzeczy, bedace
w powszechnym uzytkowaniu, nie sg wlasno$ciag panstwa i innych
zwigzkoéw publicznych, nie posiadajag bowiem te zwiazki w stosunku
do nich uprawnien wilasciciela (usus, fructus, abusus).! Duguit* idac
$ladami autoré6w niemieckich, ktorzy stworzyli teori¢ ,,Zweckver-
mogen", stoi na stanowisku, ze majatek nie wymaga piastuna praw,
ze moze by¢ zwiazany nie z osoba, lecz z celem, na ktory jest prze-
znaczony. Przy rozpatrywaniu uprawnien panstwa w stosunku do

' H. Berthélemy: Traité élémentaire de droit administratif. 12 wyd.,
r. 1930, str. 483 i nast.

2L Duguit: Traité de droit constitutionnel. T. II, § 74—76, str. 320
i nast.,, 2 wyd. 1923.
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dobra publicznego mozna si¢ obejs¢ bez pojecia wilasnosci. Dobra
publiczne sa przeznaczone dla wykonywanie stuzby publicznej.
Natomiast prof. Hauriou® wystapil pierwszy z obszernym wywo-
dem, uzasadniajagcym, ze dobra publiczne s3 specjalnym rodzajem
wiasno$ci administracyjnej, ktoéra rzadzi si¢ prawem publicznym.
Prof. Bonnard stoi réwniez na stanowisku, ze dobro publiczne
stanowi specjalny typ wlasnosci kolektywnej w przeciwstawieniu
do prywatnej wilasnosci, ktora jest wlasnoscig indywidualng.

Pojecie wlasnosci publicznej, ktora rzadzi si¢ prawem publicz-
nym, usitowal z gruntu francuskiego przeszczepi¢ na niemiecki
Otto Mayer." Teoria jego nie znalazta poparcia innych wybitnych
specjalistow. Prawo niemieckie rozroéznia imperium i dominium,
prawno-prywatne wladanie rzecza. Krytycy Mayera powoluja si¢
na to, ze w Niemczech brak norm prawnych, ktéore by mogly by¢
zastosowane do wtasnosci publicznej. Nie chciano tez w Niemczech
przez przyjecie tej teorii odbiera¢ sadom powszechnym kompeten-
cji do rozstrzygania sporow.

Rowniez w Rosji, na terenie, na ktéorym obowigzywal tom X
cz. I Zw. pr., drogi komunikacyjne byly wlasnoscia prywatng i to
przewaznie nawet osob prywatnych, obcigzong publicznym ser-
witutem ,.korzystania z majatku na rzecz wszystkich bez wyjatku"
(art. 433, t. X cz. I).

Ustawodawca polski nie rozstrzygnat w sposob bezposredni,
jaki charakter prawny maja drogi publiczne. Powstaje szereg kwe-
stii, ktore w praktyce wymagaja rozstrzygnigcia: czy drogi publicz-
ne stanowig wlasno$¢ prywatna czy tez specjalng kategori¢ wias-
nosci publicznej, kto jest wiascicielem tych drog, kto moze nimi
rozporzadzaé, jakie uprawnienia ma wlasciciel i jakie osoby pry-
watne, ktore korzystaja z drog publicznych, jakie normy prawne
nalezy stosowaé przy tym korzystaniu i jakie wladze sa wlasciwe
do rozstrzygnigcia sporow.

2. Drogi publiczne. Przede wszystkim nalezy ustali¢
jakie drogi sa publiczne. Ustawa z dnia 10 X 1920 r. o budowie
i utrzymaniu drog publicznych (Dz. Ust. R. P. nr 6, poz. 32 z r.
1921) wymienia cztery kategorie drog publicznych: drogi panstwo-
we, wojewodzkie, powiatowe i gminne. Zaliczenie drogi do kategorii
drog panstwowych wymaga aktu ustawodawczego, do drog samo-
rzadowych — uchwaty organéow samorzadowych. Powstaje pytanie,
czy moga istnie¢ drogi publiczne, nie nalezace do zadnej z tych

* M. Hauriou: Précis de droit administratif. 9 wyd. 1919, str. 727 i nast.

. *R. Bonnard: Précis élémentaire de droit administratif. 1926, str. 289
1 nast.

> 0. Mayer: Deutsches Verwaltungsrecht. 2 wyd., t. 2, str. 71 i nast.
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kategorii. Ustawa przewiduje mozno$¢ utrzymywania i budowy drog
przez spotki drogowe, ale bgda to drogi samorzadowe; art. 25 usta-
wy bowiem wyraznie mowi: ,,W celu budowy i utrzymania pewnych
drog samorzadowych, o ile to lezy w interesie publicznym, lecz prze-
kracza sity finansowe danego zwiazku samorzadowego lub tez o ile
te drogi nie zostaly objete programem budowy drég tegoz zwiazku,
moga powsta¢ spotki drogowe". Moga wszakze by¢ drogi, ktore stu-
zyly do komunikacji publicznej, a ktoére nie zostaty zaklasyfiko-
wane do zadnej z powyzszych kategorii. Wprawdzie Minister
Komunikacji w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewngtrz-
nych moze drog¢ ,niezbg¢dna do komunikacji publicznej" przeka-
za¢ wlasciwemu zwiazkowi samorzadowemu (art. 2), ale jezeli tego
nie uczyni, czy droga przestaje by¢ publiczng? Jezeli tak, to grunt,
ktory zajmowala droga, staje si¢ prywatna wlasnoscia, kt()rq moze
swobodnie rozporzadza¢ wlasciciel. M()glby np. grunt zaora¢ lub
zakaza¢ przejazdu przez drog¢ osobom nieuprawnionym. Taki wnio-
sek, ktory zdaje si¢ wynika¢ z ustawy drogowej, bylby niestuszny.
Obowigzuje powszechna zasada, ze droga, ktora zostala przezna-
czona do powszechnego uzytkowania, moze straci¢ ten swoj charak-
ter publiczny tylko na podstawie tzw. zaniechania (skasowania),
czyli decyzji wladzy. Skoro droga z dawien dawna shuzyla do komu-
nikacji powszechnej, istnicje domniemanie prawne, ze byta przeka-
zana do uzytku publicznego. Tak np. w bytej Kongreséwce (analo-
giczne przepisy prawne obowigzywaly na Ziemiach Wschodnich)
przepisy o utrzymaniu drog ziemskich w guberniach Krolestwa
Polskiego z dnia 19 czerwca 1870 (Dz. Praw. K. P. t. LXX) rozréz-
nialy trzy rodzaje drég ziemskich, utrzymywane sitami miejscowy-
mi: trakty gubernialne, drogi powiatowe i drogi wiejskie i polne
(art. 1); te ostatnie, aczkolwiek ,utrzymywane by¢ winny kosztem
wlasciciela, przez kt(')rych grunta przechodzq (art. 18), byly dro-
gami publicznymi i tej Wlasc1wosc1 nie utracily, chociazby gminy nie
zaliczyly ich do drég gminnych.® O tym, czy droga stuzy do pu-
blicznego uzytkowania, orzekaja wladze administracyjne, co nie
przesadza o wlasnosci gruntu, zajgtego pod drogg.

3. Wtasnos§¢ drog publicznytch. Podczas gdy
w my$l zasad prawa francuskiego grunt pod droga publiczna
nie moze by¢ wlasnosScia o0s6b prywatnych, w Polsce wypadki
takie zachodza. Na Ziemiach Wschodnich nawet wigkszo$¢ drog
publicznych stanowi wlasnos¢ prywatng. Art. 434 t. X cz. 1
gtosi: ,Prawo przechodu i przejazdu po wielkich drogach Ia-
dowych 1 wodnych stuzy do uzytku wszystkich bez wyjatku.

¢ Patrz Orzecznictwo Sadéw Polskich r. 1925 nr 418, 1928 nr 438.
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Wriasciciele gruntow, przecigtych wielkimi drogami, nie powinni
w zaden sposob przeszkadzaé przechodowi i przejazdowi przez
te drogi". Z chwilg przeto przeniesienia drogi lub zaniecha-
nia wilasciciele odzyskuja peine prawa do gruntow, a moga
ciagna¢ wszelkie korzysci z gruntow, zajetych pod drogi publiczne,
o ile to nie jest sprzeczne z przeznaczeniem drogi. Zgodnie z tym
rozporzadzenie Prezydenta z dnia 1 czerwca 1927 r. (Dz. Ust. R. P.
poz. 453), okresliwszy szeroko§¢ pasa drogowego na drogach pu-
blicznych, postanawia: ,,Grunty, zaj¢te dotychczas na cele drogowe,
a potozone poza granicami pasow o szerokosci okreslonej w art. 1,
zwalnia si¢ od dotychczasowego zajecia. Grunty te podlegaja zwro-
towi na zasadach art. 435 1—4 t. X cz. [ Zbioru praw cesarstwa ro-
syjskiego, o ile wlasciwe witadze nie posiadaja dowodow, ze dany
grunt zostat nabyty w trybie ustanowionym z wlasnoséci prywatnej"
(art. 3). W wielu miejscowo$ciach (zwlaszcza na Ziemiach Wschod-
nich, wyjatkowo w b. Kongresowce), ktore w odrodzonej Polsce
uzyskaty dopiero ustrdj miejski, ulice i place moga by¢ wilasnoscia
osob prywatnych. Tak np. Sad Najwyzszy orzekt (Zb. Orzeczen
Sadu Najwyzszego I cyw. r. 1926 nr 157), ze plac publiczny w mie-
scie Lubomli jest wlasnoScig prywatng. Wlasciciel moze zadac¢ zwro-
tu dzierzawionego przez miasto placu z zastrzezeniem powszech-
nego korzystania. Rowniez w wyroku (nr 137 z r. 1927, Zb. Orze-
czen S. N.). Sad Najwyzszy stwierdzit, ze dochdéd z placu miejskie-
go, bedacego wiasnoscia gromady, nalezy do wiascicieli (lub do
ewentualnego dzierzawcy).

Jezeli na Ziemiach Wschodnich w sprawie dawniej powstalych
drog publicznych istnieje domniemanie, ze grunta zaj¢te pod drogi,
sa wlasno$ciag prywatna, to w innych dzielnicach nalezy przyjac¢ za-
sad¢ odwrotng — osoby prywatne winny przedstawi¢ tytut prawny,
stwierdzajacy wilasno$¢ tych gruntéow (art. 8 ustawy drogowe;j:
,Ustawa niniejsza nie narusza praw 1 obowiazkow, opartych na
umowach lub innych tytutach prawnych, co do drog wszelkiej ka-
tegorii"). Wyjatek stanowia w b. Kongreséwce drogi gminne, daw-
ne, ,wiejskie i polne", ktore jak to wynika z cytowanych przepi-
sow z r. 1870, ,utrzymane by¢ winny kosztem wtascicieli,
przez ktérych grunta przechodza". Co do tych dréog wlasno$¢ na-
lezy do gmin, o ile grunty pod tymi drogami zostaty wywlaszczone
lub w inny sposéb mozna stwierdzi¢ prawo wiasnosci do nich.’

Oczywiscie watpliwosci prawne powsta¢ moga tylko w stosun-
ku do drog starych. Nowopowstajace drogi publiczne sa witasnoscia

" Patrz rozp. Min, Reform Roln., Rob. Publ. i Spraw, z dnia 15 czerwca
1929 r. Dz. Ust. R. P. poz. 443.
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zwiazkoéw prawno-publicznych, ktére musza naby¢ grunty badz na
podstawie dobrowolnej umowy lub darowizny, badz w trybie wy-
wlaszczenia. Ale samo nabycie gruntu nie jest rOwnoznaczne z na-
daniem charakteru drogi publicznej. Natomiast prawo budowlane
przewiduje nabycie gruntu, ktory ipso facto staje si¢ przynalezno-
$cig drogi publicznej. Mianowicie w myS$l art. 46 (Dz. Ust. R. P.
1928 poz. 202) po uprawomocnieniu si¢ szczegdlowego planu zabu-
dowania zabronione jest wznoszenie nowych budynkéw i gruntowna
przebudowa istniejacych budynkow na terenach wykraczajacych
poza linie regulacyjne, odgraniczajace obszary, przeznaczone na
wielkie arterie komunikacyjne, tak ze wlasno§¢ oséb prywatnych
predzej lub podzniej staje si¢ przez poszerzenie drogi publicznej jej
czg$cia. Rowniez prawo budowlane przewiduje przeprowadzenie
ulic i drog przez wilasciciela terenu, objetego zatwierdzonym pla-
nem parcelacji (art. 64—65). Te ulice i drogi beda drogami pu-
blicznymi, chociaz przez czas pewien beda stanowily wilasnos$¢ pry-
watng. Gmina jednak po zabudowaniu co najmniej trzeciej czesci
dziatek, ma obowiazek przeja¢ na wlasnos¢ urzadzone drogi i ulice.
Nabywa je nie na podstawie umowy lub wywlaszczenia, lecz na sku-
tek zadania wlasciciela sposobem darmym (art. 67).

Jezeli grunty, zaj¢te pod droge publiczng, sa wlasnosciag osob
prywatnych, to na gruntach tych ciazy tzw. serwitut prawno-pu-
bliczny, taki sam jaki obcigza grunty nadbrzezne, zajg¢te pod droge
lub $ciezke holownicza w mys$l ustawy wodnej.

4. Wtasnos¢ publiczna. Chociaz ustawa drogowa nie
moéwi nic o wilasno$ci drog publicznych, nie ulega watpliwosci, ze
sa one przedmiotem witasnosci zwigzkow prawno-publicznych. Rzecz
charakterystyczna, ze polscy tlumacze kodeksu Napoleona przetozyli
termin ,,domaine public" (dobro publiczne) jako ,wlasnos¢ pu-
bliczng". Art. 538, traktujacy o drogach, umieszczony jest w dziale
zatytutowanym ,,0 majatku w stosunku do posiadajacych go osob",
co nasuwalo wniosek, ze stanowia one wlasno$¢ publiczna, a poglad
francuski, ze nie mogg one w ogbéle by¢ przedmiotem wlasnosci,
nie uzyskal uznania. Rowniez w innych zaborach uznawano prawo
wiasnosci drog publicznych. Polski ustawodawca jak i orzecznictwo
sadow polskich stoi na takim samym stanowisku. Tytutem przy-
ktadu przytoczy¢ mozna rozporzadzenie o tworzeniu osiedli wiej-
skich (Dz. Ust. R. P. 1929 poz. 443), gdzie mowa o wilasnosci drog
publicznych lub ust. z dnia 25 lutego 1932 r. (Dz. Ust. R. P. poz.

¥ Jako curiosum zacytowa¢ mozna art. 18 ust. 4 o przepisach porzadko-
wych na drogach publicznych: ,Zarzadzy drogowe sadza drzewa na koronie
drogi badz za rowami na pasach gruntu, stanowigcych wtasno$¢ drogi"
Droga jest podmiotem wtasnosci!

Ruch II 1938 XI
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230) o drogach ladowych w czasie wojny, ktora naktada obowiazki
na wilascicieli drog. Jezeli chodzi o stwierdzenie, ze dobro publiczne
jest przedmiotem wlasnosci, to wyraznie rozstrzyga t¢ kwesti¢ usta-
wa wodna (art. 1: ,,Wody sa albo publiczne, albo prywatne. Pierw-
sze stanowig wilasno$¢ publiczng [cze$¢ dobra powszechnego]").

Wyrazenie ,,wlasno$¢ publiczna" znajdujemy w cytowanym juz
art. 538 kodeksu Napoleona, co prawda tylko w odniesieniu do
drég utrzymywanych przez panstwo (ktéore nie moga ,stanowic
wlasnosci prywatnej") i w kodeksie cywilnyrn austriackim w art. 287
(,,Rzeczy, ktoérych uzywanie dozwala s1¢ tylko cztonkom panstwa
jak goscince, strumienie, rzeki, porty i wybrzeze morskie zowia si¢
dobrem powszechnym lub publicznym") oraz w powyzej przytoczo-
nym artykule ustawy wodnej. W tej ostatniej ustawie zawarte jest
postanowienie: ,Na wodach publicznych nie mozna nabywaé ani
praw wlasno$ci, ani innych praw prywatnych, opréocz uprawnien
przewidzianych niniejsza ustawa" (art. 2 p. 2).

Powyzsze stare kodeksy nie zawieraja norm, ktore stosowac
nalezy do wlasnosci publicznej. Sadze, ze idac §ladami doktryny
francuskiej, nie nalezy powotywaé si¢ na przepisy kodeksow dziel-
nicowych, lecz zbudowaé w drodze rozwazan prawniczych instytu-
cj¢ wlasnosci publicznej. W ten sposob uniknie si¢ w prawie drogo-
wym rozbieznosci dzielnicowych. Mozna traktowaé zagadnienie
wiasnosci drog publicznych w dwojaki sposob. Prawnicy niemieccy,
rozpatrujac normy prawne, dotyczace drég publicznych, stwarzaja
dwa poziomy stosunkéw prawnych — na wyzszym poziomie pan-
stwo wystepuje w roli witadczej, a czasami wylania si¢ z poziomu
nizszego prywatne prawo witasnosci. Jest to teoria ,,stosunkoéw mie-
szanych", ktore w pewnej czesci podlegaja prawu publicznemu,
a w pewnej — prywatnemu (np. stosunek urzednika do panstwa
oparty jest na prawie publicznym, ale roszczenia natury majatko-
wej urzednika do panstwa naleza do prawa prywatnego). Znamio-
nuje to okres przejsciowy, zanim zwyci¢zy konstrukcja ujmujaca
w sposob jednolity cato$¢ instytucji wlasnosci publicznej. W powyz-
szych pogladach odzywa stara teoria fiskusa, jako odrgbnej od pan-
stwa, podporzadkowanej wiladzy publicznej, osoby prawanej repre-
zentujacej interesy majatkowe panstwa. Wtladza publiczna wydaje
»fiskusowi" rozkazy, naktada nan obowiazki wskutek rozdwojenia
osobowosci prawnej panstwa lub zwiazku prawno- publlcznego Naj-
konsekwentnej ten poglad reprezentuje Hatschek:’ , Panstwo
albo gmina, jezeli sg wlascicielami rzeczy publicznej, wystepuja
w dwojakim charakterze przy kazdym akcie administracyjnym,

’ Lehrbuch des deutschen und preussischen Verwalturagsrecht, 2. Auflage.
1922, str. 417.
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z ktérym polaczone jest uzywanie rzeczy. Nie wolno zapominaé,
ze posiadaja one niejako glowe Janusa: jako osoba witadcza i jako
fiskus".

Jezeli odrzuci¢ t¢ przestarzata konstrukcj¢, wydaje si¢ ko-
niecznym uznanie, ze obok indywidualistycznej wtasnosci prywat-
nej istnieje inne pojecie wilasnosci publicznej. Definicja bowiem
wlasnosci zawarta w kodeksach cywilnych np. (art. 544 kod. Nap.
»Wlasnos¢ jest to prawo uzytkowania rzeczy i rozporzadzania nimi
W sposob najbezwzgledniejszy, byle nie czyniono z nich uzytku
przez ustawy lub zarzadzenia zabronionego"; art. 903 B. G. B.:
»Wilasciciel rzeczy moze postapi¢ z rzecza wedle swego upodobania
i wylaczy¢ innych od wszelkiego na nig oddzialywania, o ile nie
sprzeciwiaja si¢ temu ustawa lub prawa oséb trzecich") nie moze
mie¢ zastosowania do wilasno$ci publicznej. Juz dawno zauwazono,
ze prawo wlasnosci rzeczy, bgdacych w powszechnym uzytkowaniu
nie obejmuje ani usus, ani fructus, ani abusus. Wtlasciciel dobra
publicznego ma wtadanie nim i prawo rozporzadzania, obcigzone
przeznaczeniem na uzytek publiczny. Roéznica polega na tym, ze
podmiot prawa wlasno$ci prywatnej ma mozno§¢ przeznaczenia
pozytkoéw, ptynacych z posiadanej rzeczy, na cele zaspokajajace je-
go interesy, podmiot za§ prawa wilasnosci publicznej —na cele za-
spokajajace interesy ogotu.

Trzeba przede wszystkim ustali¢, do kogo nalezy wiasnos$¢ pu-
bliczna drog w Polsce. Gdyby przyja¢, ze wtlascicielem jest ten
zwigzek prawno-publiczny, ktory kiedy$ nabyl, jako wiasnos¢ pry-
watng, grunty zajete pod drogi, wyniknelyby duze trudnosci. Kto
inny bylby obowiazany do utrzymywania drogi, a kto inny byltby
nominalnym jej witascicielem. Drogi np. powiatowe w Kongresow-
ce, poniewaz nie istnial w czasie rzadow zaborczych samorzad po-
wiatowy 1 powiat nie posiadal osobowosci prawnej, chociaz byty
utrzymywane S$rodkami miejscowymi, nalezaloby uwaza¢ za wlas-
no$¢ panstwowa. Trzeba wigc przyjaé, ze droga powiatowa jest
wlasnosciag powiatu, droga gminna — wlasno$cig gminy bez wzgledu
na dawniejsze tytuly wilasnosci (z wyjatkiem powyzej omdwionych
drég przeprowadzonych przez grunty stanowigce wlasnos¢ osob
prywatnych)'®"". Przenoszenie bowiem wlasnosci drog odbywa sig
w trybie ustanowionym przez prawo publiczne, o czym zaraz bg-

' Drogi, zbudowane przez spotki drogowe kosztem tych spotek, sa jako
drogi samorzadowe wtlasno$cia samorzadow.

""'Patrz Zb. orz. S. N. I cyw. 1931 nr 30: ,Wlasnos¢ panstwowa (rodzaj
wiasnosci publicznej). Drogi, goscince i ulice uwaza¢ nalezy za wlasno$¢ pur
bliczng (w znaczeniu wtlasnosci panstwowej) tylko, jezeli sa one utrzymywane
przez panstwo".

XI*
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dzie mowa. Trudno$¢ powstaje tylko co do drog wojewddzkich
z tego powodu, ze z wyjatkiem wojewodztw zachodnich nie zorga-
nizowano samorzadu wojewddzkiego. Albo wigc nalezy uznaé, ze
drogi wojewodzkie sa wlasno$cia panstwowa do czasu zorganizo-
wania samorzadu wojewodzkiego, albo uznaé¢, ze istnieje juz w sta-
nie zaczatkowym osobowo$¢ prawna wojewodztwa.

5. Przemiany wlasnos$ci publicznej. Utarlo sig
powiedzenie, ze wlasno$¢ publiczna jest niepozbywalna. Poglad ten
zbyt upraszcza stan prawny. Dobro publiczne, przeznaczone do
powszechnego uzytkowania, nie moze by¢ zbyte w formach prawa
prywatnego. Przenoszenie prawa wlasnosci nastgpuje w sposob
szczegbdlny, nie w postaci umowy ani wywlaszczenia (bowiem nie-
ruchomo$é, przeznaczona juz na uzytek publiczny, nie moze znowu
by¢ wywtlaszczona na uzytek publiczny), lecz w trybie aktu admini-
stracyjnego, na podstawie ktdrego dany zwiazek prawno-publiczny
nabywa lub traci wtasno$é. Mianowicie art. 4 ustawy drogowej
mowi, ze ,,przenoszenie catej drogi, jej odcinka lub mostow z jed-
nej kategorii do drugiej ... nastgpuje na mocy: 1. uchwaly sejmo-
wej, co do dréog panstwowych, 2. uchwaly wojewodzkiego zwiazku
samorzadowego co do droég wojewddzkich, 3. uchwaty powiatowe-
go zwiazku samorzadowego co do drog powiatowych". Nabycie
przeto przez gmin¢ wtasnosci drogi, ktora byta dotychczas droga
powiatowa, zalezy od decyzji rady powiatowej, tak samo jak utrata
dotychczasowej wlasnos$ci przez gming drogi, zaliczonej uchwatla
rady powiatowej do dréog powiatowych.

Powstanie wtasnosci publicznej, czyli zmiana dotychczasowej
wtasnos§ci prywatnej zwiazku prawno-publicznego na witasnos$¢ pu-
bliczng nastepuje réwniez na mocy uchwaly odpowiedniego zwigz-
ku. Prawo rozporzadzania wtasno$cig publiczna znajduje swdj wy-
raz w tym, ze dany zwigzek moze: 1. przekazaé, jak wskazano
wyzej, swa wlasno§¢ innemu zwigzkowi, lecz rdéwniez 2. moze
uchwali¢ tzw. zaniechanie drogi publicznej, czyli odebranie jej cha-
rakteru dobra publicznego. Na skutek tego aktu administracyjne-
go grunt po zaniechanej drodze (lub po jej odcinku) przeksztatca
si¢ we wtasno§¢é prywatng danego zwiazku i moze juz by¢ przed-
miotem obrotu wedlug norm prawa cywilnego.

Z istoty wtasnosci publicznej wynika rowniez zasada, ze nie
mozna naby¢ wlasnosci gruntu, stanowigcego droge¢ publiczng, przez
przedawnienie. Sad Najwyzszy orzek!, ze nie mozna naby¢ gruntu
cmentarnego (bedacego dobrem publicznym) w trybie przedawnie-
nia. W tym wypadku sad mogt si¢ powota¢ na art. 2226 kod. Nap.

12 7b. orzecz. S. N. 1927 nr 79.
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(,Nie mozna naby¢ przez przedawnienie wlasnosci rzeczy, ktore
nie s3 w obiegu"). Takie samo stanowisko zajat S. N. w sprawie
gruntow fortecznych w Brze$ciu n. B., gdzie kod. Nap. nie obo-
wigzuje. ,,Charakter gruntu fortecznego — orzekt — jako rzeczy
extra commercium wynika z samej istoty i przeznaczenia twierdz
wojskowych, wykluczajacych mozliwosci ich posiadania na prawie
wlasnosci, a wigc i nabycia w drodze przedawnienia".

Czy droga jest publiczna i jakie sg granice drogi publicznej,
orzeka wtadza administracyjna, ktéra ma baczy¢ na to, aby przezna-
czenie drogi do uzytku publicznego zostalo zachowane. Od decyzji
wladzy mozna wnie$¢ odwotanie lub skarge do N. T. A. Natomiast
osoba prywatna, wystgpujaca z roszczeniem, ze jest wilascicielem
gruntu, zaj¢tego pod droge, winna wystapi¢ z powodztwem do sadu
cywilnego. Jezeli publiczny charakter drogi nie zostanie stwierdzony,
wiladza jest obowigzana zwrdci¢ wlasno$¢ prywatnag na podstawie
wyroku sadowego. Administracja jest przeto w potozeniu korzyst-
niejszym, nie jest zmuszona wszczyna¢ sporu o wlasnos¢. Nie po-
trzebuje réwniez wytaczaé skargi posesoryjnej. Gdy chodzi o przy-
wrocenie drogi do pierwotnego stanu, uprawnione s3 do orzekania
organa administracyjne.'* Natomiast rozstrzygniecie ewentualnego
sporu o witasno$¢ publiczng drogi miedzy zwiazkami samorzadowy-
mi nalezy do witadz administracyjnych.

6. Uzytkowanie drog publicznych. Z zasady, wy-
powiadanej przez sady najwyzsze, ze wlasno$¢ publiczna wyjeta jest
z obrotu prywatnego, > wynika ze wlasnos¢ publiczna nie moze by¢
obcigzona lub ograniczona na Igodstawie aktow prawnych, normo-
wanych przez prawo cywilne.'® Jak nie mozna nabyé w drodze
przedawnienia wlasnoSci gruntu, tak samo nie moga powsta¢ stu-
zebnosci prawno-prywatne lub nie moze by¢ zawarta umowa naj-
mu. Teze; przeto wypowiedziang przez Sad Najwstzy, ze ,prze-
znaczenie pewnego przedm10tu na uzytek publiczny nie wyklucza
powstania i istnienia na nim podmiotowych uprawnien, o ile one
z przeznaczeniem tego przedmiotu dadza si¢ pogodzi¢", uwazam

'3 Zb. orzecz. S. N. 1937 nr 353.

" Zb. wyrokéw N. T. A. 1926 nr 1018, w ktorym powolano si¢ na prze-
pis ustawy drogowej galicyjskiej, ale w orzeczeniu nr 1187 z r. 1927 (Zb.
wyr. N. T. A) t¢ sama zasad¢ przyjeto pomimo braku analogicznego przepisu.

'S Nie dotyczy to oczywiscie pozytkéw ubocznych, jak owoce z drzew
przydroznych, trawy z rowdéw, ktore sa ruchomos$ciami.

Por. cytowany art. 2 ustawy wodnej oraz art. 9 ust. 5 ustawy o prze-
pisach porzadkowych na drogach publicznych: ,Zaktadanie takich urzadzen
poza granicami uprawnien koncesji i zezwolen wtasciwych wladz nie pociaga
za soba zadnych statych stuzebnos$ci, przedawnien lub jakichkolwiek obciazen
drég publicznych".



158%* Bohdan Wasiutyfiski

za blgdng. W danym wypadku chodzitlo o prawo do zbierania tra-
wy na cmentarzu w Malopolsce, o ,,stuzebno$¢ uzywania na dobru
publicznym". Ale to prawo powstato jeszcze wowczas, gdy grunt
nie byt przeznaczony na cmentarz.'’

Uzytkowanie powszechne wlasnosci publicznej nie jest prawem
uzywania, lecz przejawem wolno$ci, wolnosci korzystania z drog
publicznych, nie sprzecznego z ich przeznaczeniem. (,,Drogi pu-
bliczne przeznaczone sa dla ruchu pieszego, jezdzenia i pe¢dzenia
zwierzat" — art. 4 ust. o przepisach porzadkowych na drogach
publicznych Dz. Ust. R. P. 1921 poz. 656). Do zakresu powszech-
nego uzytkowania zaliczy¢ nalezy korzystanie z dost¢gpu i $wiatla
przez wiascicieli nieruchomosci, potozonych przy drodze publicz-
nej. Nasze prawo budowlane zdaje si¢ zalicza¢ do powszechnego
uzytkowania urzadzanie balkonéw i wykuszow, wykraczajacych poza
lini¢ regulacyjna, nie wspomina bowiem o pozwoleniu na uzywanie
drogi (w literaturze obcej uwazane jest takie pozwolenie albo na-
wet nadanie prawa podmiotowego za konieczne). Art. 187 brzmi jak
nastgpuje: ,,Zabrania si¢ urzadzania balkondw i wykuszoéw przy
ulicach na wysoko$ci mniejszej od 3 metréw nad poziomem chod-
nika", z tego wyplywa wniosek, ze urzadzanie balkonow i wyku-
szow na wigkszej wysokosci jest uprawnieniem, wynikajacym
z wlasno$ci nieruchomosci, potozonej przy drodze publiczne;j.

W literaturze obcej omawiana jest kwestia, na jakiej podsta-
wie prawnej wilasciciele tych nieruchomos$ci moga dochodzi¢ wyna-
grodzenia strat, powstatych wskutek pozbawienia dostgpu i widoku
lub ich ograniczenia na skutek zaniechania drogi publicznej lub
zmiany poziomu ulicy. Poczucie stuszno$ci sklaniato do szukania
podstawy prawnej do przyznania odszkodowania. Dawniej opie-
rano je na prawie sluzebnosci cywilnej, ale t¢ konstrukcj¢ trzeba
bylo zarzuci¢, nie mozna bylo bowiem uzasadni¢, w jaki sposob
powstaje taka stuzebno$¢ na dobru publicznym. Poézniej przyjmo-
wano, ze istnieje prawo sui generis. Zagadnienie nie jest
dotychczas zadowalajaco wyjasnione. Prawo do odszkodowania nie
jest zwigzane z pogwalceniem wolnosci uzytkowania, lecz z naru-
szeniem wlasnosci prywatnej. Ustawa drogowa (art. 4 ust. 3) za-
pewnia wlascicielom przyleglych nieruchomo$ci w ciggu roku pra-
wo pierwszenstwa do nabycia gruntu, pozostalego po zaniechanej
drodze, w celu uniknigcia strat, ktore by wynikly z pozbawienia
widoku i dostepu. Sad Najwyzszy,'® aczkolwiek stwierdza, ze sto-
sunek gmin miejskich do drog, jako stanowiacych przedmiot uzyt-

7 pPatra Zb. orz. S. N. r. 1933 nr 160.
' Zb. orz. S. N. Izb. Cyw. r. 1937 nr 94.
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ku powszechnego obywateli, ,,wchodzi w sfer¢ prawa publicznego,
ktorego nie obejmuje kodeks cywilny", uznaje prawo do wynagro-
dzenia szkod, powstalych wskutek podnoszenia lub obnizenia po-
ziomu ulicy. Sad Najwyzszy opiera to prawo na oddzialywaniu na
wlasno$¢ sgsiada, wyrzadzajacym mu szkody lub uniemozliwiajacym
korzystanie ze swego prawa. Wladza moze, dzialajac zgodnie z pra-
wem w interesie publicznym, naruszy¢ prawa majatkowe obywatela
(w tym wypadku uzyskiwanie normalnych pozytkow z wlasnosci
nieruchomej), ale za t¢ szczego6lna ofiar¢ na rzecz zbiorowosci na-
lezy si¢ odszkodowania. Sadze, ze taka zasad¢ nalezy postawic,
przejawia si¢ ona w szeregu ustaw, upowazniajagcych do narusze-
nia wlasnosci oséb prywatnych.

Spotykamy wypadki uzytkowania droég publicznych, wykra-
czajace poza uzytkowanie powszechne. Takie uzytkowanie spe-
cjalne polega na oddaniu pewnej czgéci przestrzeni publicznej na
wylaczne state uzytkowanie, na jej okupacji. Uzytkowanie odbywa
si¢ na podstawie decyzji wltadzy — opiera si¢ na pozwoleniu, udzie-
lonym danej osobie. Tutaj, w przeciwienstwie do uzytkowania po-
wszechnego przez ,,publiczno$¢", uzywajacy jest prawnie zindywi-
dualizowany. Na podstawie pozwolenia ustawiane sg np. na uli-
cach kioski, budki z napojami i owocami, stoliki przed kawiarnia-
mi, wywieszane sg szafki i znaki reklamowe, ustawiane sg na placach
publlcznych karuzele i budy jarmarczne, wznoszone s3 rusztowa-
nia i zajmowana jest czgs$¢ ulicy dla wykonania prac budowlanych
na przylegtych nieruchomosciach itp. Wydawanie pozwolen nalezy
do wladzy zarzadzajacej wlasnoscig publiczng, ktéra stwierdza, ze
dopuszczenie do uzytkowania wylgcznego nie koliduje z celem ist-
nienia drogi publicznej. Ale wtasciciel drogi publicznej moze ciag-
na¢ z niej korzysci nie sprzeczne z przeznaczeniem drogi, moze
przeto pobiera¢ optaty za uzytkowanie. Nie nalezy wszakze wi-
dzie¢ w tym wypadku dwoch aktow prawnych, 1. pozwolenia —
aktu administracyjnego wydawanego przez wtadze¢, 2. umowy najmu
rzeczy, zawieranej na podstawie prawa cywilnego migdzy wynaj-
mujacym i1 wlascicielem drogi. Uiszczenie oplaty jest tzw. warun-
kiem, dolagczonym do pozwolenia, warunkiem, ktéremu si¢ poddaje
zainteresowany; oplata moze by¢ przymusowo $ciggnigta w trybie
administracyjnym.

Pozwolenie udzielane jest wedlug swobodnego uznania wladzy
i moze by¢, jezeli interes publiczny tego wymaga, odwotane. Na-
tomiast zachodza wypadki, kiedy uzywajacy w sposob wylaczny
droge publiczng winien mie¢ prawne gwarancje co do trwalosci
uzytkowania. W przeciwnym razie nie przedsigbralby kosztownych
inwestycyj, ani nie podjatby si¢ wykonania prowadzenia przedsig-
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wzigcia uzyteczno$ci publicznej. Uzyskuje wowczas decyzja wladzy
publicznej prawo podmiotowe do uzytkowania wlasnosci publicz-
nej. Chodzi tutaj o takie urzadzenia, jak przerzucenie mostu nad
droga publiczna, ulozenie toréw tramwajowych 1 kolejowych.
umieszczenie przewodow elektrycznych nad droga i pod droga, rur
gazowych itp. W tych wypadkach w zasadzie wtlasciciel drogi wy-
da¢ winien zarzadzenie, nadajagce prawo uzytkowania, polaczone
ewentualnie z obowiazkiem $§wiadczen na rzecz wilasciciela drog.
Takie prawa i obowiazki moga by¢ zawarte w dokumencie kon-
cesji udzielonej przez gming prywatnej elektrowni lub gazowni,
czy przedsigbiorstwu tramwajowemu. Jednakze jezeli na dane
przedsigbiorstwo uzytecznosci publicznej wydaje koncesje witadza
rzadowa 1 przedsigbiorstwo to uzytkowaé¢ musi droge publiczna,
bedaca wlasnoécig samorzadu, wlasciciel drogi nie moze, kierujac si¢
swymi interesami, nie dopusci¢ do uzytkowania i ma obowigzek ze-
zwoli¢ na przeprowadzenie potrzebnych urzadzen. Wtedy to prawo
uzytkowania bedzie miato charakter tzw. serwitutu prawno-publicz-
nego na drodze samorzadowej. Taki stan prawny spotykamy przy na-
dawaniu koncesji na koleje uzytku miejscowego, biegnace po dro—
dze pubhcznej lub przy przecinaniu drogi publicznej przez kolej.”’
W pierwszym wypadku wlasciciel drogi ma prawo do pobierania
optaty na pokrycie powigkszonych kosztow utrzymania drogi (art.
9 ust. z dnia 17 pazdziernika 1921 Dz. Ust. R. P. poz. 656). Acz-
kolwiek ustawa moéwi, ze oplata ma by¢ oznaczona "na zasadzie
porozumienia si¢ przedsigbiorstwa" z wilasciwym zarzadem drogo-
wym, jednak natozenie optaty bedzie miato charakter jednostron-
nego zarzqdzema wladzy za uprzedniag ewentualng zgoda przedsig-
b1orcy, a nie umowy prywatneJ Swiadczy o tym dalsze postanowie-
nie tego artykulu: ,,W razie braku porozumienia wysoko$¢ optlaty
oznacza Minister Robot Publicznych" oraz: ,,Na wypadek uchylania
si¢ przedsigbiorstw od obowiazkéw, nalozonych na nie z tytutu ni-
niejszego artykutu, moga one by¢ zmuszone do wykonania tych
zobowigzan", czyli przewidziana jest egzekucja administracyjna na-
leznosci publicznych.

' Por. orzeczenie S. N. (Orz. S. N. z 1925 nr 62) w sprawie grobu wie-
czystego. ,Nabycie wigc placu nie stanowi nabycia prawa wlasnodci, nie jest
takze najmem, ani tez prawem uzytkowania, lecz jest nabyciem pewnych przy-
wilejéw 1 uprawnien przy korzystaniu z miejsca grzebalnego czyli prawem sui
generis, opartym na udzielonym przez zwierzchno$¢ cmentarng zezwoleniu,
ktore w istocie jest tylko koncesja na majatku publicznym, i. ktore ustala za-

kres uprawnien koncesjonariusza".

® patrz ustawa o koncesjach na koleje znaczenia, miejscowego (Dz. Ust.

R. P. poz. 391, r. 1932).





