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1. Nolite iudicare secondum faciem —
czyli o nieustajgcych wyzwaniach nauki
prawa administracyjnego w zakresie dotyczacym

podmiotem administracji publicznej, ktory — pomimo braku w aktual-
nym stanie prawnym mozliwosci pelnego odwzorowania statusu jednostki samorzadu terytorial-
nego — zastuguje na kwalifikacj¢ w randze zwigzku samorzadowego (a przy okazji — zwiazku
publicznoprawnego). Wykazanie takiego statusu w tym przypadku wymaga elastycznego podejscia
do konstrukcji zwigzku samorzadowego, z koniecznoscig wykazania posiadania niezbednego min-

u korporacyjnosci i samorzadnosci.

prawa samorzadu terytorialnego

Jezyk prawny i jezyk prawniczy odnosza si¢ do zjawisk strukturalno-orga-
administracji publicznej, aczkolwiek trudno mowi¢ w kon-
tekscie ustrojowego prawa administracyjnego o kompleksowym i zunifikowanym

nizacyjnych ze sfery
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podejsciu. Zwigzane z tym deficyty terminologiczno-pojeciowe nie omijaja nawet
kluczowych segmentéw administracji publicznej, a wigc i administracji organizo-
wanej na bazie samorzadu terytorialnego. A przeciez mogloby si¢ wydawac, zZe
w tej bezspornie klasycznej materii, takze w rodzimej perspektywie!, nihil novi
sub sole — przynajmniej na poziomie (i w konteks$cie) terminow (i pojec¢) podsta-
wowych. Tymczasem niekoniecznie i nie w kazdym przypadku mamy do czynie-
nia ze stanem w randze communis opinio doctorum.

Wystarczy przywota¢ nastepujacy zestaw terminow: podmiot administracji
publicznej, zwiazek publicznoprawny, zwigzek samorzadowy, podmiot samo-
rzadu terytorialnego, korporacja (prawa publicznego, terytorialna), osoba prawa
publicznego, samorzagdowa osoba prawna, jednostka samorzadu terytorialnego,
zwiazek jednostek samorzadu terytorialnego, jednostka pomocnicza gminy, sa-
morzadowa jednostka organizacyjna — i w tym kontekscie zapytaé o to, czy wy-
stepujg one w jezyku prawnym i prawniczym oraz o plaszczyzny i sposoby ich
definiowania. Znaczenie ujawnianych w ten sposoéb watpliwosci i1 rozbieznosci
czesto bowiem wykracza poza ramy stricte teoretyczne, nierzadko dajac o so-
bie zna¢ w bezposrednim kontakcie z praktyka administracyjng. Tego rodzaju
problemy dos$¢ intensywnie uaktywnia zagadnienie jednostek pomocniczych
gminy — i to juz na etapie analizowania ich statusu w zakresie ograniczonym
do regulacji ustawy z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym? (aczkol-
wiek diagnostyka ustrojowa jeszcze bardziej si¢ komplikuje, gdy tego rodzaju
analizy dotyczg sytuacji prawnej stotecznych dzielnic®). Majac na uwadze moz-
liwa réznorodnos¢ ustrojowa tych klasycznych (wyjsciowych) typoéw jednostek
pomocniczych gmin*, zamierzong w tym przypadku analize ograniczamy do so-
lectw — najliczniejszej grupy tych podmiotow, legitymujacych si¢ (aczkolwiek
z uwzglednieniem ograniczen charakterystycznych dla systemu rad narodowych)
relatywnie najtrwalszym osadzeniem w strukturach polskiej administracji.

W $wietle obowigzujacych przepisow oczywiste jest, ze solectwo to zardéwno
jeden z rodzajow jednostek pomocniczego podziatu terytorialnego (znajdujacego
obecnie zastosowanie tylko w ramach gmin), jak i jednostka pomocnicza gminy.
W tym drugim ujeciu ,,przestaje” juz by¢ tylko czyms$ (terytorium, ktéremu moz-

' W ramach ktérej niewatpliwie zastugi potozyt prof. Tadeusz Bigo, nota bene juz prawie 100 lat
temu konstatujacy szczeg6lne zainteresowanie nauki prawa administracyjnego materia samorzadu te-
rytorialnego (idem, Zwiqgzki publiczno-prawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928).

2 Dz.U. 22021 r. poz. 1372 ze zm. (u.s.g.).

3 Zob. ustawa z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz.U.
z 2018 1. poz. 1817).

4 Cho¢ mogace zachodzi¢ réznice dotyczg ,,dopiero” poziomu organdéw tych podmiotow ad-
ministracji (a nie ,,juz” na poziomie pierwotnym — podmiotowym — poziomie organizowania
struktur w administracji publiczne;j).

5 Zob. art. 7 ust. 1-3 ustawy z dnia 10 maja 1990 roku — Przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym i ustaw¢ o pracownikach samorzadowych (Dz.U. Nr 32, poz. 191 ze
zm.) oraz art. 48 ust. 2 u.s.g.
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na przypisa¢ cechy obszaru wiejskiego) — tak jak i inne jednostki tego rodzaju
— wykazuje si¢ bowiem atrybutami wlasciwymi dla zjawiska strukturalno-or-
ganizacyjnego. Tego rodzaju modyfikacje dajg asumpt do analiz z perspektywy
wlasciwej dla statycznego (instytucjonalnego) ujmowania organizacji prawnej
administracji publicznej. I nie sa to zawsze rozwazania prowadzace do jedno-
znacznych konkluzji.

W ramach tak zwanego rozwinigcia strukturalnego solectwo zastuguje na
kwalifikacj¢ jako podmiot administracji publicznej, jest bowiem prawnie wy-
odrebnionym tworem organizacyjnym, ktory realizuje zadania okre$lone w jego
statucie (cho¢ niewykraczajace poza zakres dziatania gminy), umozliwiajagcym
osobom zamieszkujacym na danym obszarze czynny udzial w realizacji zadan
publicznych gminy i wptyw na kierunek rozstrzygania okre§lonych spraw®. Istota
zadan wykonywanych przez sotectwo $wiadczy o ich partycypacyjnym charak-
terze. Przydanie sotectwu zadan do realizacji, poza przede wszystkim struktural-
nym wyodrebnieniem, pozwala zatem uzna¢, iz jest to byt organizacyjny w randze
podmiotu administracji publicznej (choé niewatpliwie nietypowy’), uczestnicza-
cy w procesie administrowania, ktére nie musi przeciez polega¢ na stosowaniu
wladczych form dziatania administracji publicznej. Przyjecie innego wniosku sta-
loby w sprzecznosci z domniemaniem racjonalnosci ustawodawcy, skoro tenze
— w duchu zasady pomocniczosci — przewidzial mozliwo$¢ utworzenia przez
gming solectwa o okreslonej wewngtrznej strukturze, uprawnionego do realizacji
zadan przekazanych przez gmine. Takie spojrzenie na kwesti¢ statusu solectwa
ma walor porzadkujacy (z punktu widzenia poje¢ podstawowych prawa admini-
stracyjnego: podmiot administracji publicznej — organ administracji publicznej
— aparat pomocniczy organu administracji publicznej®). Ponadto uwzglednia nie
tylko wynik wyktadni literalnej rozwiazan prawnych dotyczacych sotectwa za-
wartych w ustawie gminnej, ale i rezultaty wyktadni systemowe;j i funkcjonalnej
tych regulacji. Nieuzasadnione jest zatem sprowadzanie sotectwa do roli ,,oddzia-
hu terenowego gminy” czy swoistej ,,delegatury gminy”, gdyz takie stanowisko —
poza argumentami wskazanymi w tym opracowaniu — nie bierze pod uwage row-
niez podstaw aksjologicznych tworzenia sotectw i ich spotecznego potencjatu.
Co wigcej, wlasnie w warunkach wiejskich jednostek pomocniczych relatywnie

6 Wojewoda Dolnoglaski — w rozstrzygnieciu nadzorczym z dnia 27 listopada 2009 roku,
NP.I1.0911-6/513/09 (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego Nr 210, poz. 3898) — stwierdzil, ze ,,pomocni-
czy charakter jednostek pomocniczych wyraza si¢ w przejmowaniu na podleglym im obszarze zadan
publicznych i utatwianiu tym samym ich realizacji przez gming. Z prawnego punktu widzenia pomoc-
niczos¢ jednostek przejawia si¢ w przekazywaniu im przez gming czgsci kompetencji decyzyjnych”.

7 1 ta nietypowo$é nie do$é, ze stanowi ,,startowy” znak rozpoznawczy tego zjawiska struktu-
ralno-organizacyjnego, to jeszcze — jak wykaze przeprowadzona analiza — zmusza do uelastycz-
nienia podejscia do niektorych konstrukcji administracyjnego prawa ustrojowego.

8 Aczkolwiek ostatni z wymienionych elementow klasycznej triady wyznaczajacej fazy roz-
winigcia strukturalnego nie znajduje zastosowania w ramach wewnetrznej organizacji jednostek
pomocniczych gmin (w tym sotectw).
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czesciej daje o sobie znac korzystna synergia pomigedzy decentralizacyjno-samo-
rzadowym konceptem a praktyka administrowania wywodzonego z wtasciwosci
konstrukcyjnych i mozliwo$ci uruchamianych na bazie korporacji terytorialnej
(czgsto bowiem dopiero na poziomie solectwa uaktywniajg si¢ prawnie relewant-
ne mechanizmy angazowania si¢ cztonkow wspolnoty samorzadowej w admini-
strowanie — przybierajagc formute konsekwentnego i znaczacego uczestnictwa
w podejmowaniu rozstrzygnie¢, ktore maja bezposredni z nig zwiazek).

Jak wigc juz wykazano (i co bedzie jeszcze stanowi¢ przedmiot kolejnych
ustalen), sotectwo jest podmiotem administracji publicznej. Nie ulega przy tym
watpliwosci, ze nalezagcym do segmentu administracji samorzadowej. Faktem
doktrynalnie notoryjnym jest zarazem brak prawnego umocowania do kwalifiko-
wania jednostek pomocniczych gmin jako jednostek samorzadu terytorialnego.
Powyzsze ustalenie nie musi jednak przesadzi¢ o nieposiadaniu przez sotectwo
statusu zwigzku samorzadowego — aczkolwiek specyficzne uksztattowanie sytu-
acji ustrojowoprawnej jednostki pomocniczej gminy, pomimo jej konstruowania
w ramach i w kontekscie ustroju gminy, nie polega na pelnym odwzorowaniu algo-
rytmu organizacji i funkcjonowania jednostki samorzadu terytorialnego. Prowoko-
wane w ten sposob odstgpstwa i wywolywane przez nie odrebnos$ci niewatpliwie
jednak nie utatwiaja wykazania zwigzkowych (samorzadowych, publicznopraw-
nych) atrybutow sotectwa — pomimo jego przynaleznosci do administracji samo-
rzadowej. Stad pomyst, by zmierzy¢ si¢ z wyzwaniem polegajagcym na wyraznym
skonfrontowaniu si¢ z nastgpujacym pytaniem: czy sotectwo, bedace podmiotem
administracji publicznej (a niebedace jednostka samorzadu terytorialnego) jest
— mimo to — zwiazkiem samorzadowym®. Innymi stowy, czy mozna by¢ samo-
rzgdowym podmiotem administracji publicznej bez legitymowania si¢ statusem
zwigzku samorzadowego (zwigzku publicznoprawnego). Zatem z zamiarem do-
petnienia rozwazan weryfikujacych status sotectwa z punktu widzenia atrybutow
zwigzkowych (w szczegolnosci o konotacjach samorzadowych), warto podjaé ty-
tutowa problematyke — wpisujaca sie w nurt rozwazan typu ,,biografia pojecia”!?,

2. Doktrynalny background
(na wybranych przyktadach)

Zaczynajac de domo sua, warto przypomniec, ze we wroctawskim podrecz-
niku dotyczacym polskiego prawa samorzadowego nie wskazujemy jednostek

9 Z przyczyn, ktére zostang doktadniej wyjasnione w dalszej czeéci, tego rodzaju weryfikacja
sprawdza¢ automatycznie tez bedzie w tym przypadku legitymowanie si¢ statusem zwiazku publicz-
noprawnego. Ten aspekt analizy, cho¢ niezb¢dny (bo nieuchronny), odgrywa¢ bedzie jednak zna-
czenie drugoplanowe i wspierajace rozwazania dotyczace perspektywy zwiazkowo-samorzadowe;.

10 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 13.
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pomocniczych gmin wérdd zwiazkow samorzadowych!!. Z kolei w monografii
dotyczacej relacji samorzadowych analizowanie tego rodzaju watku zaczyna si¢
od nastepujacego stwierdzenia:

jednostki pomocnicze gminy [...] sa jedynym (poza jednostkami samorzadu terytorialnego) przy-
ktadem rozwigzania organizacyjnego o tak silnych korporacyjnych (i terytorialnych) konotacjach
(co nie musi jednak [...] przesadzac o ich statusie organizacyjnym w randze zwigzku publiczno-
prawnego/zwiazku samorzadowego'?.

Nie ulega wigc watpliwosci, ze z wymienionych przyczyn sotectwa z wtasci-
wymi im strukturami organizacyjnymi — zaréwno z powodu tych konotacji, jak
i z racji ich wewnatrzgminnej lokalizacji i komunalnej proweniencji — wchodza
w sktad rdzeniowego segmentu administracji samorzadowej — tak zwanej admi-

nistracji stricte samorzadowej'?. Tym niemniej, ich zwigzkowa kwalifikacja nie

jest oczywista — co wigcej, bywa wrecz wykluczana!®,

Z kolei w kontek$cie semantyki poje¢-narzedzi zwigzku samorzadowego
(zwiazku publiczno-prawnego) mozemy przypomnie¢ — podazajac tropem wro-
ctawsko-lwowskich konotacji — nastepujace ustalenia poczynione w tej materii
przez Profesora Tadeusza Bige:

1. ,,Zwigzki publiczno-prawne posiadajg wtadztwo administracyjne [...]. Sa-
morzad za$ jest zdecentralizowang administracja wykonywang przez samodzielne
zwiazki. Zatem zwiazki publiczno-prawne sg zwigzkami samorzagdowymi. Zwigz-
ki publiczno-prawne i zwigzki samorzgdowe — to dwa synonimy: zakresy tych

nazw pokrywaja si¢. [...] Zwigzek publiczno-prawny jest oznaczeniem samego

podmiotu administracji”!>;

11 J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski, Ustréj samorzqdu terytorialnego w Polsce, Wroctaw
2020, s. 323, schemat 12. Zwigzki samorzgdowe.

12 p. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013,
s. 323.

13 Ibidem, s. 194, schemat. 6 Administracja samorzqdowa — ustalenia podstawowe; idem,
Stoteczne dzielnice — szczegolny przypadek jednostek pomocniczych gminy jako subpodstawowych
podmiotow administracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, nr 1-2, s. 101, schemat. 6 Ad-
ministracja stricte samorzqdowa — przebieg wewnetrznej organizacji podmiotu zbiorowego (zinte-
growanego) gminy.

14 Konstatowaniu braku ich osobowoéci prawnej oraz niedysponowaniu przez tego typu
podmioty administracji publicznej bezposrednio do nich kierowanym wtladztwem administracyj-
nym towarzysza tez i nastgpujace konkluzje: ,,JJednostka pomocnicza gminy nie speinia atrybutow
podmiotu samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie — atrybutow zwiazku publicznoprawne-
go 1 osoby prawa publicznego” — 1. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego
w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 349; ,,jednostki
pomocnicze nie s3 zwigzkami samorzadowymi” — A. Szewc, [w:] G. Jyz, Z. Plawecki, A. Szewc,
Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz Warszawa 2012, art. 5, https://sip.lex.pl/#/com-
mentary/587270144/132675/jyz-gabriela-plawecki-zbigniew-szewc-andrzej-ustawa-o-samorza-
dzie-gminnym-komentarz-wyd-iv?em=URELATIONS (dostep: 6.05.2021).

15 T. Bigo, Zwigzki..., s. 154.
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2. ,samorzad nie oznacza osoby lecz tylko pewng stron¢ pojecia zwigzku
publiczno-prawnego, mianowicie, oznacza relacje (stosunek) podmiotéw admi-
nistrujacych do panstwa. Tymczasem pojecie zwigzku publiczno-prawnego jest
okresleniem samego podmiotu dzialajagcego. W tym zestawieniu zwigzek publicz-
no-prawny i zwiazek samorzadowy sa synonimami. Za zwigzek publiczno-praw-
ny jest uwazany zwigzek, ktory speilnia zadania administracji publicznej. Jesli
wykonywa zadania administracji publicznej jako zwigzek — to musi posiadac
w stosunku do rzadu samodzielnoéé — jest wiec zwigzkiem samorzadowym”!©;

3. ,,przez samorzad nalezy rozumie¢ tylko administracj¢ prowadzong samo-
dzielnie przez zwigzki (korporacje) [...]. Miedzy korporacja prawa publicznego
czyli miedzy zwigzkami samorzadowym™!”.

W kontekscie powyzszych ustalen wypada tez zauwazy¢, ze w piSmiennic-
twie z zakresu nauki prawa administracyjnego przyjmuje si¢, ze do zwigzkdéw sa-
morzadowych (a wigc w $wietle wyzej wymienionej konkluzji — takze do zwigz-
kéw publicznoprawnych) zalicza si¢ nie tylko podstawowych i klasycznych ich
przedstawicieli (czyli zwiazki terytorialne — to jest jednostki samorzadu teryto-
rialnego), ale i celowe zwiazki samorzadowe (w §wietle nomenklatury rodzimego
jezyka prawnego — zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego)'®. Zatem uznaje
si¢ status zwigzkowy samorzadowych podmiotow administracji publicznej, kto-
rych wlasciwosci konstrukeyjne do$¢ specyficznie (bo posrednio) nawiazuja do
korporacyjnych atrybutow konstrukcyjnych. Sotectwa tez wykazujg si¢ pewnymi
»deficytami” w tym zakresie, lecz w odniesieniu do nich zaczyna to uruchamiaé
watpliwosci w wykazywaniu ich zwigzkowego statusu. Czy jednak stusznie?

3. Zwiazek samorzadowy
(zwiazek publicznoprawny!”) — identificatio

Punktem wyjscia dla rozstrzygnigcia tej kwestii jest zidentyfikowanie cech
zwiazku samorzadowego, zdefiniowanie zwigzku publicznoprawnego. Nawigza-
nie w tym zakresie do klasycznych ustalen Tadeusza Bigi pozwala zacza¢ od pier-
wotnego i zarazem kluczowego atrybutu tego rodzaju podmiotéw administracji
publicznej, nieprzypadkowo zatem eksponowanego juz terminologicznie. Chodzi
o antecedencje przesadzajace o nomenklaturowej konsekwencji w postugiwaniu

16 T. Bigo, Prawo administracyjne. Czes¢ I. Instytucje ogélne, oprac. W. Kawka, Wroctaw
1948, s. 90.

17 Ibidem, s. 90-91.

18 A takze, stanowigcy odmienny typ zwigzku samorzadowego, zwigzek metropolitalny
w wojewodztwie $laskim — Gornoslasko-Zaglebiowska Metropolia (tak na przyktad J. Korczak,
P. Lisowski, A. Ostapski, Ustrdj..., s. 323 — przywotywany juz schemat 12).

19 Pamigtajac jednak o positkowym znaczeniu tego watku rozwazan.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



Status solectwa z perspektywy atrybutow zwiazku samorzadowego 317

si¢ terminem zwigzek. Dzieje si¢ tak dlatego, ze chodzi w tym przypadku o tak
zwane osobowe podmioty administracji publicznej?’, a wiec takie, ktorych kon-
strukcja opiera si¢ na zrzeszeniu osob. Tego rodzaju uwarunkowania nieuchronnie
kierujg uwage w stron¢ korporacji — w analizowanym zakresie sg to korporacje
prawa publicznego, in concreto — zrzeszenia®!' 0sob fizycznych o proweniencji
terytorialnej (wyznaczane poprzez nawigzanie do jednostek podziatu terytorialne-
go panstwa). Spetnienie tego rodzaju wymagan przez terytorialne zwigzki samo-
rzadowe jest ewidentne i rzec mozna naturalne, co explicite potwierdzaja przepisy
samorzadowych ustaw ustrojowych identyfikujace poszczegdlne rodzaje jedno-
stek samorzadu terytorialnego®?. Przeklada si¢ to na ich organizacje i funkcjono-
wanie. Ot6z — po pierwsze — korporacyjna proweniencja tego typu podmiotow
administracji publicznej sprawia, ze istotnym ich ,,sktadnikiem” konstrukcyjnym
sa wspoélnoty (nomen omen) samorzadowe ztozone ze wszystkich 0s6b zamieszku-
jacych dang gming (powiat, wojewodztwo)?3. Co wigcej, ten zrzeszeniowy impuls
konstrukcyjny jest — po drugie — kontynuowany w fazie ich funkcjonowania po-
przez samorzadno$¢?4, istotnie determinujaca administrowanie tych podmiotow?>.
Summa summarum, mamy w tego rodzaju przypadkach do czynienia ze zwigzkiem
samorzadowym w klasycznej — wrecz ortodoksyjnej postaci (jesli chodzi o wyzej
wymienione atrybuty determinujace jego organizacje i funkcjonowanie)?°.

20 Wigcej na temat podziatu na osobowe i majatkowe podmioty administracji publicznej zob.
np. P. Lisowski, Relacje...,s. 173.

21 Warto przy tym przypomnieé, ze lacinski trop etymologiczny (corporatio) oznacza miedzy
innymi zwiazek.

22 7Zob. art. 1 ust. 2 u.s.g. oraz przepisy o tej samej numeracji w ustawie z dnia 5 czerwca 1998
roku o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2020 r. poz. 920 ze zm.) i w ustawie z dnia 5 czerwca
1998 roku o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2020 r. poz. 1668 ze zm.).

23 W tym ujeciu mamy do czynienia z powszechna dostepnosécig przynaleznosci do danej
korporacji terytorialnej, dajac powody do przypisywania samorzadowi terytorialnemu atrybutu po-
wszechnosci.

24 Aczkolwiek ta juz nie zaktada jednak, co do zasady, powszechnej dostepnosci dla cztonkdéw
danej korporacji terytorialnej.

25 [S]amorzadowe samoadministrowanie nie ogranicza sie »tylko« do osobowej proweniencji
konstrukeji jednostki samorzadu terytorialnego jako podmiotu prawa (dajacej pretekst do wyrazania
ustrojowych konotacji wspolnoty/korporacji przyimkiem »z«). Przechodzi bowiem w bardziej za-
awansowang ustrojowo faze, polegajaca na bezposrednim rozstrzyganiu przez mieszkancow gminy
(powiatu, wojewddztwa) o niektorych sprawach dotyczacych danej wspolnoty/korporacji [...] koja-
rzenie wlasciwosci konstrukcyjnych samorzadu terytorialnego z faza »poprzez« pozwala ujmowac
wspolnote samorzadowa/korporacje¢ terytorialng juz nie jako podmiot administracji, lecz jako wtadzg
tego podmiotu. Mieszkancy — np. gminy — z ktoérych »sktada sig« dana gmina (jako jednostka
samorzadu terytorialnego) staja si¢ jej wladza [...]. Ich sui generis korporacyjne udziaty przechodza
wigc z kontekstu »z« (nich) do zastosowania w opcji »poprzez« (nich)” — P. Lisowski, Ustrojowe qui
pro quo — perspektywa podmiotowosci w administracji samorzgdowej, [w:] Podmiotowos¢ samo-
rzqdu terytorialnego — ustrojowe pytania i dylematy, red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa
2020, s. 279.

26 Wobec wskazanego odrézniania ustrojowych konotacji ,,z” oraz ,,poprzez” mozna zapropo-
nowa¢ modyfikacje okreslenia ,,zwigzek samorzadowy” na ,,zwiazek korporacyjno-samorzadowy”.
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O ile jednak kwalifikator samorzgdowy eksponuje wzmiankowane atrybuty
— to jest korporacyjnos$¢ i samorzadno$s¢ — o tyle okreslanie zwigzku mianem
publicznoprawnego podkresla juz rolg pelniong przez tego rodzaju podmiot ad-
ministracji publicznej w administrowaniu, przypominajac zarazem o pierwotnym
1 podstawowym znaczeniu norm publicznoprawnych — determinujacych jego
kreacje 1 wskazujacych wyjsciowa sfere jego przeznaczenia. To podej$cie nomen-
klaturowe skupia si¢ juz bowiem — po pierwsze — na akcentowaniu normatyw-
nego wyposazania tych podmiotow we wladztwo administracyjne?’. Aczkolwiek,
co juz sygnalizowano i watek ten jeszcze powroci, w przypadku solectw bezpo-
$redni, rzec mozna finalny dostep do imperium — charakterystyczny dla klasycz-
nego pojmowania tego zjawiska prawnego — ustgpuje miejsca preferowaniu po-
$redniego nawigzywania do atrybutu wtadczo$ci?®. Po drugie — eksponuje dostep
do zadan publicznych, traktujac ten kontekst jako ratio legis wyodrgbniania pod-
miotdw o takiej kwalifikacji. Tego rodzaju mozliwosciami wykazuja si¢, oczywi-
$cie, nie tylko osobowe podmioty administracji publicznej — moga by¢ przeciez
takze udziatem na przyktad zaktadow administracyjnych. Zatem nie kazdy pod-
miot administracji publicznej bedzie zwiazkiem publicznoprawnym, ale juz kaz-
dy zwiazek publicznoprawny legitymowac¢ sie takze bedzie statusem podmiotu
administracji publicznej. O ile bowiem przydzielenie w wyzej wymieniony spo-
sob zadan publicznych oraz zapewnienie dostepu do wladztwa administracyjnego
(cho¢ niekoniecznie na klasycznych zasadach?”) uzasadnia kwalifikacje w randze
podmiotu administracji publicznej, to jeszcze nie przesadza o jego zwiazkowych
(korporacyjnych, zrzeszeniowych) wlasciwosciach konstrukcyjnych. Tego rodza-
ju atrybuty sa natomiast kluczowe dla klasyfikowania dokonywanego w perspek-
tywie wlasciwej dla pojecia zwiazku samorzadowego>. To bowiem korporacyjne
wlasciwosci konstrukcyjne uruchamiajag mechanizmy organizowania i funkcjono-
wania podmiotu administracji publicznej skutkujgce zwigzkowym statusem.

Co warte przy tej okazji jeszcze zaznaczenia: cho¢ dopuszczalne jest —
w kontek$cie administracji stricte samorzadowej — synonimiczne traktowanie

27 7 tym, ze — jak juz wspominano — wykonywanie zadan publicznych nie musi si¢ za-
myka¢ we wladczych i finalnie rozstrzygajacych formach dziatania. Nota bene, administrowanie
niebazujgce na mozliwo$ciach charakterystycznych dla sfery imperium moze legitymowac si¢ takze
podstawami administracyjno-prawnymi (na przyktad w przypadku niektérych niewtadczych form
dziatania administracji, zajmowania stanowiska w randze opinii).

28 Co warte w tym kontekscie podkreslenia, tendencja do odchodzenia od klasycznego poj-
mowania zwigzkow administrujacych z wladztwem administracyjnym jest juz konstatowana dok-
trynalnie — zob. np. M. Krawczyk, Podstawy wladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 379.

29 Kolejne zastrzezenie inspirowane koniecznoécia reagowania na potrzeby specyfiki niekto-
rych aktualnych rozwigzan prawnych (w tym charakterystycznych dla tytutowego typu jednostki
pomocniczej gminy).

30 Ujecie whasciwe dla zwiazku publiczno-prawnego tez je oczywiscie uwzglednia (na co
wskazuje uzycie terminu zwigzek), tyle ze na pierwszym planie akcentuje juz uwarunkowania pod-
sumowywane kwalifikatorem publicznoprawny.
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poje¢ zwigzku samorzadowego 1 zwigzku publicznoprawnego, to okazuje sig, ze
pierwsze z nich stawia wigksze wymagania przez to, ze wyrazniej i pierwszopla-
nowo eksponuje wymagania i uwarunkowania korporacyjno-samorzadowe.

4. Czy sotectwo jako subpodstawowy (subgminny)
podmiot administracji publicznej jest zwigzkiem
samorzgdowym? — perspektywa doktrynalna

Jak juz sukcesywnie sygnalizowano, status prawny jednostek pomocniczych
gmin (a wigc i sotectw) jest specyficzny, co w szczegdlnosci wynika z tego, ze nie
odpowiada w pelni statusowi jednostek samorzadu terytorialnego. Wystepujace
w tym zakresie odstgpstwa, odmiennosci §wiadcza o sui generis o ich utomnosci
wzgledem klasycznych atrybutow terytorialnego zwigzku samorzadowego. Bazu-
jac na ustaleniach poczynionych w monografii dotyczacej samorzadowych relacji
strukturalnych, mozna efekty tych modyfikacji podsumowac nastepujaco:

Trzeba wigc optowac za konstrukcja w naturalny sposob nawiazujaca do mechanizmow kor-
poracyjnych, jednak z ograniczonym do nich dostgpem. [...] nie polega to na klasycznie pojmowa-
nym upodmiotowieniu [...] mieszkancéw jednostki pomocniczej gminy. [...] Trzeba wigc uznaé
obowigzywanie w tym przypadku konstrukcji zaktadajacej funkcjonowanie podmiotu administracji
publicznej o quasiosobowej formie organizacyjno-prawnej. Te okoliczno$¢ nalezy uznaé za naj-
bardziej reprezentatywny przejaw ulomnosci jednostek pomocniczych gmin, ocenianej z samo-
rzadowego punktu widzenia. Wskazywane ograniczenia [...] uniemozliwiaja bowiem prawnie ak-
ceptowanie istnienia wyodrebnionej i upodmiotowionej (w klasycznych rozumieniach) wspolnoty
samorzadowej jednostki pomocniczej gminy?'.

Podkresli¢ zarazem trzeba, ze chodzi o brak prawnej mozliwosci wykazania,
iz sotectwo konstruowane jest wedtug wzoru wtasciwego dla na przyktad gminy,
to jest: ze sktada si¢ ze wspolnoty samorzadowej wszystkich mieszkancéw za-
mieszkujacych jego terytorium i tego terytorium (jako jednostki pomocniczego
podziatu terytorialnego). Ustawa o samorzadzie gminnym nie formutuje bowiem
odpowiednika art. 1 ust. 2 u.s.g. w stosunku do jednostek pomocniczych gmin.
Trudno zreszta, zeby bylo inaczej — szczegodlnie wobec ograniczenia wpro-
wadzonego przez ustrojodawce, wigzacego pojecie wspolnoty samorzadowej
z ,,mieszkancami jednostek zasadniczego podziahu terytorialnego™3?.

31 P, Lisowski, Relacje. .., s. 331. W konsekwencji zaproponowano dla nich okreslenie subpod-
stawowy (subgminny) podmiot administracji publicznej, a charakterystyke relacji ustrojowych zacho-
dzacych na przyktad w ramach sotectw podsumowano sformutowaniem uktad quasi-korporacyjny —
odpowiednio: ibidem, s. 326-327 i 354.

32 Art. 16 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku (Dz.U.
Nr 78, poz. 483, ze zm.). W konsekwencji takze w ramach gminy mozna wyodrgbni¢ tylko jedna
(niepodzielng) wspolnote samorzadowa.
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Majac za$ w tym kontekscie na uwadze to, ze — jak wykazano — atrybuty
»zwigzkowe” charakterystyczne dla pojgcia zwigzku samorzadowego mozna
uszczegdlowi¢ poprzez wyodrebnienie akcentowania korporacyjno$ci’? i samo-
rzadnos$ci’*, musimy zauwazy¢, ze powyzsze ograniczenia dotycza korporacji ujmo-
wanej w perspektywie ,,z” (a nie wykorzystywanej juz w fazie ,,poprzez”). Innymi
stowy, dotycza etapu konstruowania sotectwa (jako podmiotu administracji pu-
blicznej), a nie poézniejszej fazy — to jest jego funkcjonowania. Co warte zaznacze-
nia, brak prawnego umocowania do wyodrgbniania wspolnot samorzadowych po-
szczegolnych sotectw nie przeszkadza w wykorzystywaniu samorzadowych form
demokracji bezposredniej w ramach jednostek pomocniczych gmin. Co wigcej,
w przypadku sotectwa przybiera to szczegolng forme¢ — formalnie organu admini-
stracji publicznej (in concreto — uchwatodawczego), powstajacego jednak ad hoc
poprzez udzial mieszkancow w zebraniu wiejskim (zyskujacych status cztonkow
tego organu przez sam fakt przybycia na jego posiedzenie, bez posrednictwa pro-
cesu wyborczego).

Jak si¢ wiec okazuje, deficyty w odwzorowywaniu korporacyjnosci przy
konstruowaniu jednostki pomocniczej gminy nie wykluczaja dostgpu do samo-
rzadno$ci — w ramach ograniczonych do danego sotectwa. W §wietle powyz-
szych ustalen to — przynajmniej prima facie — zaskakujace stwierdzenie. Mozna
bowiem odnie$¢ wrazenie, ze samorzadno$¢ znajduje w tym przypadku zastoso-
wanie z pomini¢ciem korporacyjnosci — jakby nie miata w niej umocowania.
Doktadniejsza analiza pozwala jednak nie upatrywac w tej sytuacji nielogiczno-
$ci, rozwigzania uchybiajacego standardom samorzadowych podmiotow admini-
stracji publicznej. Subgminnego statusu i quasi-korporacyjnych charakterystyk
konstrukcyjnych sotectwa — ze wszystkimi wlasciwymi im ograniczeniami —
nie nalezy bowiem interpretowaé jako zerwania z atrybutami samorzadowego
administrowania, a jedynie jako przejaw ich modyfikowania, ktore w skutkach
nie przekreslaja ich statusu jako zwigzku samorzadowego. Kluczowa dyrektywa
interpretacyjna w tym wzgledzie powinna by¢ zatem konieczno$¢ respektowania
gminnej proweniencji, lokowanej gdzie§ pomiedzy usytuowaniem ,,w”’ gminie
a potozeniem ,,przy” gminie. Podmiot o takiej proweniencji (i zwigzanym z nim
,uwiktaniem” ustrojowym)>>, powinien by¢ zatem postrzegany jako zjawisko
strukturalno-organizacyjne, ktére powinno by¢ interpretowane w kontekscie kon-
strukcji zwigzku samorzadowego i w sposob poszukujacy mozliwo$ci uznania
go za podmiot zastugujacy (cho¢ nie na bazie klasycznej charakterystyki) na taka
kwalifikacje3®. Odmawianie sotectwu atrybutow zwigzku samorzadowego stano-

33 Chodzi o konstruowanie podmiotu administracji ,,z” korporacji terytorialnej.

34 Tym razem chodzi juz o wykorzystywanie korporacji terytorialnej do sprawowania wtadzy
— o dziatanie ,,poprzez” takg korporacje.

33 Istniejacy ,,w ramach” gminy, pomyslany jako majacy usprawnié samorzadowe administro-
wanie — w dodatku poprzez wzmocnienie ,,uwspdlnotowienia” wtasciwych dla niego procesow.

36 Takimi mozliwosciami identyfikacyjnymi wykazuja si¢ bowiem tylko jednostki samorzadu
terytorialnego (terytorialne zwiazki samorzadowe).
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wiloby zatem niepozadany efekt, zaprzeczajacy ratio legis wykorzystania tej for-
my rozbudowy struktur samorzgdowej gminy — bedacej przejawem decentraliza-
cji wewnatrzsamorzadowej>’. Postuzenie si¢ okre$leniem ,,wyraz dekoncentracji
zadan” na opisanie istoty relacji migdzy gming a solectwem nie oddaje przeciez
natury>® tego zjawiska ustrojowego; klasycznie pojecie dekoncentracji wigze sie
ze strukturami scentralizowanymi, przez ktore rozumie si¢ przekazywanie kom-
petencji podmiotom nizszego szczebla z zachowaniem zalezno$ci hierarchiczne;.
Natomiast biorac pod uwage regulacje ustawy gminnej, mozemy stwierdzi¢, ze
relacja miedzy gming a solectwem zostala okre§lona w inny sposéb — gmina
(jej organy) sprawuje bowiem nadzor nad dziatalnoscia (organdéw) jednostki po-
mocniczej (brak tu podporzadkowania, a jest raczej specyficzna ,,samodzielnos¢”
sotectwa). Poza tym, nie wydaje si¢ wlasciwym, by w analizowanym przypadku
— wykazujgcym deficyty w kontekscie korporacyjnosci, zaktadajacym natomiast
dostep do instytucji o stricte samorzagdowym charakterze — uznac, iz wazniejsze sg
wyzej wymienione korporacyjne ubytki dajace o sobie zna¢ w fazie ,,z” niz dostep
do samorzadowych form demokracji bezposredniej (legitymujacych wspotadmini-
strowanie lokowane juz w fazie ,,poprzez”). Bezspornie bowiem korporacyjnosc¢
jest punktem wyjscia do stworzenia warunkow do samorzadnosci. W tej konfron-
tacji to tej ostatniej nalezy zatem przyznac priorytetowa pozycj¢. W takich warun-
kach nie powinno wigc doj$¢ do zanegowania zwigzkowo-samorzadowego statu-
su solectwa. Majac powyzsze na uwadze uzna¢ nalezy, ze korporacyjny tytut do
wykorzystywania w ramach sotectw niektorych samorzgdowych form demokracji
bezposredniej>® wynika z tego, ze uczestnicza w nich cztonkowie wspélnoty samo-
rzadowej danej gminy, tyle ze w takich przypadkach w ramach tej jej czgsci, ktdra
ogranicza si¢ do mieszkancow danej jednostki pomocniczej gminy. Mamy wigc do
czynienia z positkowym nawigzywaniem do korporacyjnych atrybutéw gminy, co
nalezy — z wymienionych wyzej powodéw — uzna¢ za rozwigzanie wpisujace si¢
w logike powigzan zachodzacych migdzy gming a na przyktad ,,jej” solectwem.

Nie ulega jednak watpliwos$ci, ze nie wszystkie samorzadowe atrybuty gminy
sa dostepne dla ,,jej” jednostek pomocniczych*. Tym niemniej, jak wykazano,
sotectwo legitymuje si¢ na tyle zaawansowanym dostgpem do atrybutow samo-
rzadowego podmiotu administracji publicznej, Ze mozna uznacé, iz jego sytuacja
ustrojowa — cho¢ nie jest to takie oczywiste — wyczerpuje znamiona wystar-
czajace do zaliczenia go do grona zwigzkoéw samorzadowych (z tym, ze o mniej
klasycznych whasciwosciach konstrukcyjnych).

37 Wigcej na temat decentralizacyjnego (a nie dekoncentracyjnego) charakteru relacji zacho-
dzacych migdzy gming a jej jednostka pomocnicza — ibidem, s. 331.

38 Tak co do jego genezy, jak i przeznaczenia.

39 Na przyktad ustawa z dnia 15 wrzesnia 2002 roku o referendum lokalnym (Dz.U. z 2019 r.
poz. 741) nie przewiduje mozliwosci przeprowadzenia referendum soteckiego.

40 Oprocz juz wskazywanych warto wspomnieé o (miedzy innymi) niezagwarantowaniu so-
fectwu (z ,,pominigciem” macierzystej dla niego gminy) sadowej ochrony jego samodzielnosci.
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Co natomiast ciekawe, w istocie brakuje powodow do watpliwosci w wyka-
zaniu publicznoprawnego statusu solectwa. Jak juz przeciez udowodniono, mamy
w tym przypadku do czynienia z podmiotem administracji publicznej, a wigc zja-
wiskiem strukturalno-organizacyjnym na tyle wyemancypowanym (co warte pod-
kres$lenia — wtasnie w plaszczyznie publicznoprawnej), ze posiadajacym wlasng
strukture organizacyjna (o przebiegu charakterystycznym dla rozwinigcia struktu-
ralnego w ramach podmiotow administracji publicznej). W konsekwencji prawo
ustrojowe wyodrgbnia organy sotectw — dziatajagce w imieniu tych podmiotow
i realizujace ich zadania. Co warte podkreslenia, kazdorazowo wymaga to utwo-
rzenia danego sotectwa oraz nadania mu statutu (co formalnie zaznacza i ekspo-
nuje kreacje takiego podmiotu)*!. To, ze — summa summarum — sa to struktury
i zadania gminopochodne, na swoj sposob skazane na utomng emancypacje —
nie zmienia faktu, iz osiagaja stopien wyodrebnienia strukturalno-organizacyjne-
go wystarczajgcy do uznania ich za pomiot administracji publicznej — w randze
zwigzku publicznoprawnego®?.

5. Zwigzkowe atrybuty sotectwa w kontekscie
praktyki administracyjnej (na przyktadzie
wybranych statutow sotectw)

Analiza treSci wielu obowigzujacych statutow sotectw prowadzi do zaska-
kujacego spostrzezenia, ze lokalni prawodawcy — dos$¢ czesto — okreslaja, iz
,,0g0! mieszkancow sotectwa stanowi wspolnote samorzadowa mieszkancow so-
tectwa*3/,,0g0t statych mieszkancow sotectwa stanowi samorzad mieszkancow
sotectwa”*/,,soltectwo jest wspolnota samorzadowa osob majacych zamieszkanie
na terenie sotectwa”*%/, lokalng wspolnote sotectwa stanowia jego mieszkancy’*4°,
przydajac tym samym pelny i klasycznie ujmowany atrybut korporacyjnosci jed-
nostce pomocniczej gminy. Co ciekawe, nie zostalo to zakwestionowane przez
organy nadzoru, cho¢ — jak juz wyzej wskazano — brak w obowigzujacych
przepisach podstawy prawnej dla takich unormowan (to jest dla upodmiotawiania

41 Zob. art. 5 ust. 1-3 i art. 35 ust. 1-3 u.s.g.

4 Co szczegblnie widaé z ich perspektywy, niejako hic et nunc.

43§ 1 ust. 2 zatacznika do uchwaty Nr VI1/59/2019 Rady Gminy Stoszowice z dnia 29 maja
2019 roku w sprawie nadania Statutu Sotectwa Rozana (Dz.Urz. Woj. Dolnoslaskiego poz. 3830).

44§ 3ust. 1 zalgcznika do uchwaty Nr XXV/350/20 Rady Miejskiej Strzelina z dnia 27 pazdzier-
nika 2020 roku w sprawie uchwalenia statutow sotectw (Dz.Urz. Woj. Dolno$laskiego poz. 6061).

45§ 1 ust. 4 zatgcznika nr 1 do uchwaty Nr XXI1I/171/20 Rady Gminy Rzezawa z dnia 30 listo-
pada 2020 roku w sprawie Statutéw Sotectw Gminy Rzezawa (Dz.Urz. Woj. Matopolskiego poz.
8063).

46§ 2 ust. 1 uchwaty Nr XX1/242/20 Rady Miejskiej w Polkowicach z dnia 2 czerwca 2020 ro-
ku w sprawie uchwalenia statutu sotectwa Zukow (Dz.Urz. Woj. Dolno$laskiego poz. 3789).
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mieszkancow sotectwa)*’. Warunkiem legalnosci tego rodzaju praktyki statuto-
wej jest wiec odpowiednie zmodyfikowanie dotychczasowego stanu prawnego.
Co warte przy tym zaznaczenia, obowigzywanie tego rodzaju niewaznych (acz
niewyeliminowanych z obrotu prawnego) regulacji statutowych nie wywotuje
dalszych istotnych naruszen prawa. Okazuje si¢ wiec, ze tego rodzaju bezspornie
powazne btedy konstrukcyjne, popelnione w kontekscie sotectw w regulacjach
dotyczacych ich wlasciwosci konstrukcyjnych, nie przektadajg sie bezposrednio
na samorzadowe administrowanie lokowane juz w fazie korporacyjnych konota-
cji okreslanych mianem ,,poprzez” i,,dla”.

Z kolei analiza regulacji statutowych dotyczacych juz aspektow stricte sa-
morzadowych potwierdza (trudno zreszta, zeby bylo inaczej), ze funkcjonowanie
sotectwa w fazie ,,poprzez” ewidentnie potwierdza zwigzkowe atrybuty sotectwa.
Dla zebran wiejskich zastrzega si¢ wigc rozstrzyganie o kwestiach mieszcza-
cych si¢ w zakresie zadan sotectw®®, co stanowi przejaw atrybutu samorzadno-
$ci (W wyzej wymienionym rozumieniu)*®. Oba organy sotectw — stosownie do
przepiséw ustawy gminnej — majg rodowdd demokratyczny (zebranie wiejskie
to organ kolegialny dziatajacy in pleno, a soltys jest wybierany przez stalych
mieszkancéw sotectwa uprawnionych do glosowania), statuty sotectw okreslaja
za$ zasady i tryb wyboru sottysow. Zadania sotectw przewidziane w ich statutach
sprowadzajg si¢ z kolei zasadniczo do dziatan typu:

1. inicjowanie 1 wspieranie dzialan organow gminy wigzacych si¢ z zaspoka-
janiem zbiorowych potrzeb spotecznosci sotectwa;

2. uchwalanie przedsigwzi¢¢, wraz z oszacowaniem ich kosztow oraz uza-
sadnieniem, przewidzianych do realizacji na terenie sotectwa w ramach funduszu
soteckiego;

3. stymulowanie rozwoju i udzial w inicjatywach spotecznych, dziatalno$ci
kulturalnej, sportowej na terenie sotectwa;

4. podejmowanie dziatanh majacych na celu poprawe warunkow zycia na wsi,
opracowywanie planow rozwoju oraz programow odnowy wsi, podejmowanie
przedsiewzig¢ na rzecz odnowy wsi, w tym poprawy estetyki wsi;

5.podejmowanie dziatan na rzecz ochrony $srodowiska naturalnego, a w szcze-
gdlnosci utrzymania porzadku i czystosci na terenie solectwa oraz ochrony zie-
leni; organizowanie wspdlnych prac na rzecz sotectwa, organizowanie pomocy
sasiedzkiej; opiniowanie spraw dotyczacych sotectwa’.

47 Jak wykazano, pierwotng przeszkode ustanowit ustrojodawca. Poza tym, tego rodzaju kwe-
stie zaliczy¢ nalezy do materii ustawowej. Statut jednostki pomocniczej nie jest zatem wlasciwym
poziomem normatywnego przesadzania o tego rodzaju kwalifikacji.

48 7Zob. np. § 18 ust. 1-2 zalacznika do uchwaty Nr XXV/350/20 Rady Miejskiej Strzelina
w sprawie uchwalenia statutow sotectw.

49 Przy okazji potwierdzajac tez legitymowanie si¢ przez nie statusem zwigzku publiczno-
-prawnego.

50 Zob. § 6 zatacznika do uchwaly Nr XXV/350/20 Rady Miejskiej Strzelina w sprawie
uchwalenia statutow sotectw, § 5 uchwaty Nr XX1/242/20 Rady Miejskiej w Polkowicach w spra-
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Sa to zatem dzialania majace na celu umozliwienie mieszkancom sotectwa’!
uczestniczenia w realizacji zadan gminy (wspotadministrowanie), przybierajace
najczesciej forme opinii albo samoorganizacji (dziatan faktycznych). W tym miej-
scu warto jeszcze wspomnie¢ o szczegolnej kompetencji rady gminy uprawniajace;j
ten organ do upowaznienia soltysa do zatatwiania indywidualnych spraw z zakresu
administracji publicznej (zob. art. 39 ust. 4 u.s.g.). Wejscie w zycie uchwaty rady
gminy w sprawie upowaznienia sottysa do zatatwiania okreslonych indywidual-
nych spraw z zakresu administracji publicznej (bgdacej aktem prawa miejscowego)
skutkuje bowiem czasowym przeniesieniem kompetencji z organu wykonawczego
gminy na organ wykonawczy sotectwa w zakresie objetym ,,upowaznieniem”, czy-
nigc tym samym z soltysa organ administracji publicznej w rozumieniu funkcjo-
nalnym dziatajagcy w imieniu wlasnym (a nie ktoregokolwiek z organéw gminy).

Konkluzja

Okazuje si¢ wigc, ze wlasciwosci konstrukcyjne sotectw wykazuja na tyle za-
awansowane zastosowanie atrybutow samorzgadowej zwigzkowoS$ci, iz moz-
liwe (i zarazem wskazane) jest zaliczenie tych podmiotéw administracji publicznej
do grupy zwigzkéw samorzadowych (i zwiazkoéw publicznoprawnych)®2. Oczywi-
scie, z uwzglednieniem odrgbnosci wynikajacych z ich subgminnego charakteru
— w istocie prowadzacych do roznego rodzaju odstepstw in minus w stosunku do
sytuacji ustrojowo-prawnej wzorcowego (wyjsciowego) modelu zwigzku samorza-
dowego (zwiazku publicznoprawnego), znajdujacego zastosowanie w stosunku do
terytorialnych zwigzkow samorzadowych (jednostek samorzadu terytorialnego).

Uwzglednienie podziatu atrybutéw zwigzku samorzadowego na odnoszone
do aspektow bezposrednio zwigzanych z korporacyjnosciag (nawigzujace do ko-
notacji korporacyjnych okre§lanych mianem ,,z”’) oraz skupione juz na aspektach
bardziej eksponujacych funkcjonowanie korporacji w fazie ,,poprzez” (a wigc
o stricte juz samorzagdowym przeznaczeniu), pozwolito zas udowodnié, ze sotec-
two prosciej (i petniej) wykazuje sie cechami zwigzku samorzadowego wyrazniej
w wyzej wymienionym kontek$cie samorzadowym niz korporacyjnym. Wynika
wiec z tego, ze sotectwo jest zwigzkiem samorzadowym bardziej z przyczyn sa-
morzadowych niz korporacyjnych??.

wie uchwalenia statutu sotectwa Zukow, § 5 ust. 2 zatacznika do uchwaty Nr VII/59/2019 Rady
Gminy Stoszowice w sprawie nadania Statutu Sotectwa Rdzana.

1 Aczkolwiek, nietworzacych — z wyzej wymienionych przyczyn — prawnie wyodrebnio-
nej wspolnoty samorzadowej sotectwa.

32° A w konsekwencji i pozostatych typow jednostek pomocniczych gmin.

33 W kontekscie propozycji nomenklaturowej zgtoszonej w jednym z poprzednich przypisow
(,,zwigzek korporacyjno-samorzadowy”) mozna wigc przyjaé, ze jest wyrazniej zwigzkiem samo-
rzadowym niz korporacyjnym.

Prawo 333, 2021
© for this edition by CNS



Status solectwa z perspektywy atrybutow zwiazku samorzadowego 325

Co warte przypomnienia, dokonanej w tym przypadku kwalifikacji dodatko-
wo sprzyja uwzglednienie zwigzkowo-samorzgdowych konotacji zwigzkow jed-
nostek samorzadu terytorialnego (sprawiajacych, ze zaliczaniu tych podmiotow
do celowych zwigzkow samorzadowych nie towarzyszy rownie intensywne kon-
testowanie ich statusu zwigzku samorzadowego/zwiazku publiczno-prawnego).
A przeciez ich tytuly korporacyjne sa jeszcze mniej bezposrednie niz w przypadku
sotectw. W konsekwencji ich funkcjonowanie jest tez mniej korporacyjno-samo-
rzadne. Nie sg bowiem konstruowane na zasadzie bezposredniego nawigzywania
do wspdlnot samorzadowych (i terytoriow), lecz poprzestaja — w tym zakresie
— na zrzeszaniu jednostek samorzadu terytorialnego (na przyktad gmin) trakto-
wanych juz jako podmioty administracji publicznej (a wigc sg to zrzeszenia tych
podmiotow, a nie ,,wczesniej” je tworzacych wspolnot i terytoriow). Tego rodza-
ju mechanizm konstrukcyjny powoduje, ze funkcjonowanie zwigzkéw celowych
nie zaktada wykorzystywania samorzadowych form demokracji bezposredniej>*.
Mimo to ich zwigzkowy (pod wzgledem zar6wno samorzadowym, jak i publicz-
noprawnym) status nie jest kwestionowany.

Wyglada wigc na to, ze formuta zwigzku (szczegdlnie w ujeciu eksponuja-
cym watek samorzadowy>>) pozwala — w odniesieniu do administracji samorza-
dowej — na elastyczne (oczywiscie, do pewnego momentu) podej$cie do anali-
zowanych w tym przypadku atrybutow samorzadowych. Stwarza to warunki do
uwzglednienia réznorodnosci zwigzkéw samorzadowych (zwigzkoéw publiczno-
prawnych), poczawszy od klasycznej (pelnej) ich formy, poprzez ich odmiany na
r6zne sposoby modyfikujace ten pierwotny status — jednak do granic przynalez-
nosci do tej grupy samorzagdowych podmiotéw administracji publicznej. Na taka
kwalifikacje zastuguja — jak starano si¢ wykazaé na przyktadzie sotectw — takze
jednostki pomocnicze gmin. Aczkolwiek wymaga to respektowania ich specyfiki
(in minus wzglgdem atrybutow gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego),
skutkujacej pewnymi ,,ubytkami” wzgledem klasycznego (rzec mozna — 100%)
zwiazku samorzagdowego i zwigzanych z tym konsekwencji. Nota bene, skala tego
rodzaju deficytow jest mniejsza w przypadku stotecznych dzielnic — co wynika
ze szczegblnego statusu tych bytych gmin®°.

34 Stad propozycja, by okresla¢ je mianem parapodstawowych (na przyktad paragminnych
— w przypadku zwigzkéw miedzygminnych) podmiotéw administracji publicznej — P. Lisowski,
Relacje..., s. 461.

33 7 podziatem na ujecie eksponujace aspekty korporacyjne i stricte samorzadowe.

6 Wiecej na ten temat: idem, Stoleczne. .., s. 96-106 (co doprowadzito do zaproponowania
okreslenia specyficznych wlasciwosci konstrukcyjnych tych nietypowych jednostek pomocniczych
m.st. Warszawy mianem subkorporacyjnych). Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 lutego
2003 roku, sygn. K 24/02, OTK ZU 2A/2003, poz. 11 podkreslit w tym kontekscie, iz ,,w $wietle Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego decentralizacja polega na tym, Ze »istnienie spotecznosci
lokalnych wyposazonych w rzeczywiste uprawnienia stwarza warunki dla zarzadzania skutecznego
i pozostajacego zarazem w bezposredniej bliskosci obywatela«. Oba te warunki (skutecznos¢ i bliskos¢

wladzy samorzadowej) trzeba wige traktowac tacznie. Wedlug ustawy z 15 marca 2002 roku ustroju
miasta stolecznego Warszawy skuteczno$¢ ma zapewnic objecie Warszawy jedna jednostka samorzadu
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The Status of a Village (Civil Parish) from
the Perspective of the Attributes
of a Self-Government Association

Summary

A village (civil parish) is a body of public administration that — even though in the current
legal situation, it does not fully qualify as an entity of territorial self-government — should be clas-
sified as a self-government association (and, at the same time, a public law association). This claim
can be justified if the institution of a self-government association is interpreted flexibly and a village
(civil parish) is shown to be characterised by the necessary minimum of the attributes related to
corporatisation and self-governance.

Keywords: village (civil parish), self-government association, public law association, corporate
nature, self-governance.

terytorialnego [...] a blisko$¢ wladzy samorzadowej dla obywateli majg zapewni¢ dzielnice o bardzo
»wzmocnionym« statusie — quasi gminy, gdzie bedzie odbywac si¢ (odpowiedni podziat kompetencji
migdzy miasto a jego specjalne jednostki pomocnicze — dzielnice) obstuga mieszkancow”.
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