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Publicznoprawny kontekst i wymiar aspektoéw
podmiotowych witasnosci komunalnej

Streszczenie
Wobec hybrydowych atrybutéw charakteru prawnego wlasnosci komunalnej analiza koncentruje
uwage na aspektach podmiotowych ujmowanych w perspektywie publicznoprawnej — in concreto
stricte ustrojowym nastawieniu i przeznaczeniu. Prowadzone rozwazania przede wszystkim dotycza
wplywu korporacyjnych konotacji samorzadnosci i publicznoprawnych aspektéw upodmiotowienia
samorzadowych podmiotéw administracji publicznej na administrowanie wlasnoscia komunalna/ad-
ministrowanie w konteksécie wtasnosci komunalne;.

Wykazano, ze sfera dominium poddawana moze by¢ oddziatywaniom ze strony administracji sa-
morzadowej wywodzonym nie ,,tylko” ze sfery osobowosci prawnej, ale i podmiotowosci publiczno-
prawnej. Przy tej okazji poddano analizie interakcje zachodzace (w ww. kontekscie) migdzy cywilny-
mi a publicznymi atrybutami upodmiotowienia samorzagdowych podmiotéw administracji publiczne;j,
co pozwolito stwierdzi¢, ze pogranicze pomig¢dzy sfera imperium i dominium nie stanowi materii
poddajacej si¢ jednoznacznym identyfikacjom (w szczegdlnosci w przypadkach nakladania si¢ rol
pelionych w obrocie prawnym przez podmioty administracji publiczne;j).

Majac za$ na uwadze zroznicowanie podsystemow administracji samorzadowej, ustalono, ze na-
wet w administracji stricte samorzadowej (legitymujacej si¢ najwyzszym stopniem usamorzadowie-
nia) mamy do czynienia z ograniczonym zastosowaniem mechanizmu korporacyjnego sprawowania
wladzy w stosunku do sfery wlasnosci komunalnej. Osobowa proweniencja terytorialnych zwiazkow
samorzadowych nie przesadza wigc o gwarantowaniu prawnego wptywu mieszkancéw na wykony-
wanie zadan publicznych w sferze bezposrednio zwigzanej z wtasno$cia komunalna.

Stowa kluczowe
dominium, wtasnos¢ komunalna, imperium, podmiotowo$¢ (osobowos$¢) publicznoprawna, korporacja,
samorzadno$¢, administracja samorzadowa, uktady korporacyjne, ustrdj korporacyjnocentryczny.

|

Problematyka wtasnosci komunalnej (mienia samorzadowego, mienia komunalnego
czy tez juz poje¢ o wezszym zasiegu semantycznym, tj. w szczegolnosci: mienia gminy,
mienia gminnego, mienia powiatu, mienia wojewodztwa)! stanowi przedmiot czgstych

1 Zwazywszy na prowokowane przez prawodawce zamieszanie terminologiczno-pojeciowe [wigcej na
ten temat np. J. Jagoda, Komentarz do art. 43, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym.
Komentarz, LEX/el. 2016; J. Gola, G. Klich, Pojecie mienia publicznego — dylematy, ,,Samorzad Terytorial-
ny” 2013, z. 3, s. 36—50], pierwsze trzy z ww. termindw beda traktowane synonimicznie (tj. jako ogot praw
majatkowych samorzadowego podmiotu administracji publicznej — np. jednostki samorzadu terytorialnego,
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i zroznicowanych analiz, przede wszystkim o prawnopozytywnej proweniencji. Nie do-
czekala si¢ jednak jeszcze monograficznego opracowania koncentrujgcego uwage na
aspektach podmiotowych ujmowanych w perspektywie publicznoprawnej. Tego rodzaju
kontekst jest, oczywiscie, uwzgledniany, jednakze przede wszystkim jako punkt odniesie-
nia dla rozwazan eksponujacych specyfike charakteru tej kategorii mienia publicznego,
docelowo prowadzac do wyrdznienia mienia skarbowego (kapitalowego), mienia admini-
stracyjnego i mienia przeznaczonego dla celow uzytecznos$ci publicznej®. W konsekwencji
wskazuje si¢ (w doktrynie i judykaturze), ze ,,zakwalifikowanie mienia jako publicznego
wylacza mozliwos¢ gospodarowania nim wylacznie wedtug zasad prawa cywilnego, lecz
oznacza poddanie go zarzadowi opartemu na przepisach prawa publicznego, zwlaszcza
za$ administracyjnego i finansowego, cho¢ oczywiscie odwolujacego si¢ w niezbednym
zakresie do prawa cywilnego’. Nie zaskakuje wigc nastepujaca konstatacja: ,,Odnotowaé
jednak nalezy zroéznicowanie pozycji prawnej poszczeg6lnych sktadnikow mienia gminy
ze wzgledu na funkcje, ktéore ma ono do spetnienia. Zasadnicza linia podziatu przebiega
miedzy prawami majgtkowymi stanowigcymi tzw. mienie publiczne, ktore stuzy funkcjo-
nowaniu organow administracji lub bezposredniemu zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
publicznych (np. drogi, budynki urzedow, szkot itp.), a majatkiem stuzacym celom gospo-
darczym (np. nieruchomosci, hale targowe itp.). O ile w zakresie pierwszym gmina z natu-
ry rzeczy poddana jest szczegdlnym ograniczeniom o charakterze publicznoprawnym,
o tyle gospodarowanie pozostalymi sktadnikami mienia podlega w catosci regutom prawa
cywilnego. Gdy chodzi o prawa do tej cze$ci majatku, gmina musi by¢ traktowana w spo-
sob zblizony do podmiotéw prawa prywatnego. Nie ulega jednak watpliwosci, ze takze ta
cze$¢ majatku, ktora nie shuzy bezposrednio uzytkowi powszechnemu, nie moze by¢ wy-
korzystana na dowolne cele”. W tych warunkach w istocie nieuchronne jest kojarzenie
hybrydowych atrybutow charakteru prawnego wiasnosci komunalnej. Obecnie za notoryj-
ne bowiem uzna¢ nalezy konkluzje typu: ,,Wazne jest rowniez to, ze wyrodznienie kategorii
mienia lub wlasnosci publicznej nie powinno mie¢ na celu automatycznego stwierdzenia,
ze podlegaja one wylacznie regulacji publicznoprawnej. Przeciwnie, jednostki samorzadu

zwigzku jednostek samorzadu terytorialnego, jednostki pomocniczej gminy, szkoly samorzadowej, spotki
komunalnej — ten watek bedzie sukcesywnie analizowany), a wigc odnoszonych do majatku rozumianego
jako sktadnik mienia. Przemawia za tym takze przyjmowany punkt widzenia, nastawiony na analizowanie
problematyki wtasnosci komunalnej w ustrojowo-podmiotowej perspektywie.

2 Np. z nastepujaca argumentacja: ,,Majatek skarbowy, ktorego funkcjg jest generowanie dochodow (np.
dochody z kapitatu, pozytki z nieruchomosci, papiery wartosciowe), w zakresie gospodarowania poddany jest
w wigkszej czesci regulacji prawa prywatnego, a przepisy publicznoprawne maja do niego zastosowanie wyjat-
kowo, shuzac jedynie nadzorowi nad gospodarowaniem tymi rzeczami. Majatek administracyjny pehni role uzyt-
kowa, stuzac zapewnieniu skutecznosci funkcjonowania organdw i innych podmiotéw administracji publiczne;j
przez wyposazenie ich w odpowiednie budynki stanowigce ich siedziby; mienie to podlega prawu publicznemu
(zwigzanie danej rzeczy z celem dziatania administracji, wynikajace z jej przeznaczenia, oparte jest na przepisie
prawa administracyjnego). Identyczny jest status prawny rzeczy publicznych (mienia przeznaczonego dla celow
uzytecznos$ci publiczne;j), ktory zostat oparty w zasadniczej czg¢séci na regulacji publicznoprawnej, w szczeg6lno-
$ci za$ w zakresie korzystania z tych rzeczy zgodnie z ich przeznaczeniem” — J. Jagoda, op. Cit.

3'W. Szydlo, Mienie publiczne w polskim prawie cywilnym i administracyjnym, ,,Przeglad Prawa Pu-
blicznego” 2009, nr 3, s. 33.

* Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 kwietnia 2000 r., K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87.
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terytorialnego jako wiasciciele sktadnikoéw mienia wchodza w caly szereg stosunkow cy-
wilnoprawnych i powinny by¢ wtedy postrzegane nie jako jednostki administracji publicz-
nej, lecz jako osoby prawne (prawa cywilnego) [...] Mimo zatem zaliczenia mienia komu-
nalnego do kategorii mienia publicznego [...] nie mozna go charakteryzowac jako
wylacznie publicznoprawnego lub wylacznie prywatnoprawnego’.

Co przy tym szczegdlnie warte zaznaczenia, wsrod publicznoprawnych anteceden-
cji mienia komunalnego kluczowa role odgrywa silny zwigzek ze sferg realizowanych
poprzez administracje samorzadowg zadan publicznych. Czesto w tym kontekscie poru-
szane sa tez watki wspolnotowe (korporacyjne). Tego rodzaju konotacje przewaznie jed-
nak nie wykraczaja poza wymiar sygnalizacyjny, np.:

— ,,Mienie komunalne stanowi przede wszystkim instrument realizacji zadan pu-
blicznych i ochrony intereséw zbiorowych spotecznosci lokalnej™®;

— ,,W jej wyodregbnieniu upatruje si¢ przede wszystkim gwarancji dla gminnej
wspoélnoty samorzadowej, ze zadania majace na celu zaspokojenie jej potrzeb
pod wzgledem materialnym moga zosta¢ zrealizowane™”.

Nie ulega przy tym watpliwosci, ze takze dotychczasowy dorobek opracowan moc-
niej angazujacych si¢ w analizowanie korporacyjno-podmiotowych aspektow wlasnosci
komunalnej, nie wyczerpat tego rodzaju problematyki®. Bezspornie warto zatem korpo-
racyjny kontekst i wymiar wtasnosci komunalnej podda¢ doktadniejszej analizie o Stric-
te ustrojowym nastawieniu i przeznaczeniu.

Przyjecie publicznoprawnego punktu widzenia sprzyja takze eksponowaniu pro-
blematyki podmiotowosci (osobowosci) publicznoprawnej — nota bene, w kontekscie
sfery dominium. Tego rodzaju zestawienie niewatpliwie zastuguje na uwage. Nie dosé
bowiem, ze publiczne aspekty upodmiotowienia kojarzone sa bardziej ze sfera impe-
rium, to daje to asumpt do konfrontacji z pogladami kontestujgcymi dopuszczalnosé
i przydatno$¢ wyodrebniania tego typu podmiotowosci. Tymczasem okazuje si¢, ze ze
strony administracji samorzadowej sfera dominium (w tym w zakresie dotyczacym wia-
snosci komunalnej) poddawana moze by¢ oddziatywaniem wywodzonym nie ,,tylko” ze
sfery osobowosci prawnej, ale i podmiotowosci publicznoprawnej. Poza tym nie ulega

5 J. Jagoda, op. Cit. Zob. jeszcze: ,,Mienie komunalne jest wigc rodzajem mienia publicznego, ktérego nie
mozna utozsamia¢ z mieniem prywatnym. Najwazniejsza réznica pomigdzy tymi dwiema kategoriami jest
taka, ze mienie publiczne, bgdagc mieniem w rozumieniu prawa cywilnego, moze podlega¢ réznym modyfika-
cjom (np. ograniczenie uprawnien wihascicielskich wynikajace z prawa publicznego), co znajduje uzasadnienie
w funkcji tego mienia oraz roli podmiotu publicznego, jakim jest jednostka samorzadu terytorialnego. [...] Od
wlasno$ci prywatnej rozni si¢ tym, ze $ciste rozgraniczenie sfery imperium i dominium nie jest mozliwe, gdyz
obie te sfery si¢ przenikaja” — ibidem.

6 Ibidem.

7 D. Fleszer, Mienie komunalne, ,,Casus” 2015, nr 78, s. 21.

8 Np. A. Klein, Kilka uwag w kwestii wykonywania wilasnosci komunalnej, ,,Samorzad Terytorialny”
1991, z. 11-12, s. 99—-105, m.in. z nastepujaca konkluzja: ,,Mieszkancy gminy, w ktérych interesie, jako
ekonomicznych wilascicieli, dziataja organy gminy, nie maja mozliwosci bezposredniego wptywania na
sposob wykonywania wlasnosci przez organy gminy” — ibidem, s. 104.
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watpliwos$ci, ze zasadne i niezbedne jest rozpatrywanie podmiotowos$ci zaroOwno w ujeg-
ciu prywatnoprawnym, jak i publicznoprawnym. Warto zatem i kontekst podmiotowo-
$ci publicznoprawnej uczyni¢ kluczowym watkiem analitycznym prowadzonych w tym
przypadku rozwazan.

W uzupehieniu nalezy jeszcze podkresli¢, ze przyjmowana perspektywa badaw-
cza ktas¢ bedzie akcent na atrybuty samorzadnosci, kwestie samodzielno$ci samorzado-
wego administrowania, traktujac je drugoplanowo®. Problematyka wtasno$ci komunal-
nej analizowana bedzie gtdownie z punktu widzenia administracji samorzadowej w sferze
ad intra, zewngtrzna optyka poznawcza samorzadu terytorialnego bedzie co najwyzej
dopetia¢ docelowo zamierzong analize.

Punkt wyjscia dla dalszej analizy stanowia zatem nastepujace ustalenia: ,,Samo-
rzadno$¢ (samoadministrowanie, a doktadniej — samokreowanie administrowania), po-
legajac na upodmiotowieniu grupy spotecznej dla potrzeb administrowania, oznacza
zarazem mechanizm kreowania woli podmiotu administracji publicznej o osobowe;j
proweniencji. W tej perspektywie akcent potozony jest wigc na samodecydowanie, czy-
li taki stan i zarazem mechanizm, w ramach ktorych bazuje si¢ na korporacyjnie kon-
struowanym upodmiotowieniu. [...] samorzadno$¢ (samodecydowanie w ramach wy-
konywania administracji publicznej) jest pojeciem, ktoére, nie ignorujac otoczenia
podmiotu administracji publicznej, eksponuje atrybuty lokowane w jego sferze we-
wnetrznej. [...] samodzielno$¢ jest konsumowana w ramach samorzadnosci (jest przy
tym swego rodzaju jej kontynuacja), z kolei samorzadno$¢ konstytuuje samodzielno$¢,
w znacznym stopniu determinujac jej przebieg°.

I

Perspektywa badawcza ustawiona na korporacyjnych konotacjach samorzadnosci
i publicznoprawnych aspektach upodmiotowienia samorzadowych podmiotéw admini-
stracji publicznej czyni wlasciwy im paradygmat strukturalno-organizacyjny punktem
odniesienia dla badania jego wptywu na administrowanie wtasnoscig komunalng/admi-
nistrowanie w konteks$cie wtasnosci komunalnej. Warto bowiem sprawdzi¢, czy i — ewen-
tualnie — w jaki sposob korporacyjne wiasciwosci konstrukcyjne charakterystyczne dla
mechanizmu okre$lanego mianem samorzadu terytorialnego oddziatujg na samorzado-
we administrowanie w sferze wlasnosci komunalnej. Uwzglednienie natomiast drugiego
z przyjetych motywow poznawczych pozwoli skoncentrowaé uwage na administrowa-
niu (w odniesieniu do sfery wlasnosci samorzadowej) z pozycji wiasciwych dla podmioto-
wosci publicznoprawnej, umozliwiajac zarazem weryfikowanie ewentualnych interakcji

 Oczywiscie, nie z zamiarem umniejszania znaczenia samodzielnosci samorzadowego administrowa-
nia, lecz ze wzgledu na docelowo preferowang optyke badawcza.

0P, Lisowski, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego (kluczowe aspekty terminologiczno-
pojeciowe i konstrukcyjne, [w:] B. Jaworska-Debska, R. Budzisz (red.), Prawne problemy samorzqdu tery-
torialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, Warszawa 2016, s. 20—21.
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zachodzacych (w ww. kontekscie) migdzy cywilnymi a publicznymi atrybutami upodmio-
towienia samorzagdowych podmiotéw administracji publicznej.

Zwazywszy jednak na wieloaspektowo$¢ i zlozono$¢ problematyki organizacji
prawnej administracji publicznej, bezspornie potegowang w warunkach administracji
samorzadowej'!, zasadne jest poczynienie kilku wstepnych ustalen i zalozen w celu
stworzenia warunkow do odpowiednio zdyscyplinowanej (w szczegdlnosci pod wzgle-
dem terminologiczno-pojeciowym) analizy. Z zamiarem syntetycznego ich przedsta-
wienia w odniesieniu do kluczowych publicznoprawnych aspektéw organizacji praw-
nej administracji samorzadowej, ujmowanej instytucjonalnie i relacyjnie, nalezy
stwierdzi¢, ze uniwersalnym do$§wiadczeniem i zarazem rozwigzaniem strukturalno-
organizacyjnym charakterystycznym dla systemu administracji publicznej jest kon-
struowanie kazdego sposrod wchodzacych w jego sktad podsystemow na bazie nastg-
pujacej triady typoéw jednostek organizacyjnych: podmiot administracji publicznej
(np. panstwo, gmina, szkota wyzsza), organ administracji publicznej (w istocie organ
danego podmiotu administracji publicznej — np. wojewoda, wojt, rektor), aparat po-
mocniczy organu administracji publicznej (np. urzad wojewodzki, urzad gminy, rekto-
rat). W administracji samorzadowej, a doktadniej rzecz ujmujac — w ramach tych jej
segmentow, ktore wyznaczaja wewnetrzng organizacje poszczegolnych jednostek sa-
morzadu terytorialnego (tj. gmin, powiatow i wojewodztw'?) — na poziomie organow
znajduja tez zastosowanie samorzadowe formy demokracji bezposredniej (wybory sa-
morzadowe, referenda lokalne i konsultacje samorzadowe), czynigce korporacje tery-
torialng (w zakresie obejmujacym tych cztonkéw danej wspolnoty samorzadowej, kto-
rzy spetniajg wymagania do partycypowania w sprawowaniu wladzy w drodze ww.
form demokracji bezposredniej)™® wtadzami tego rodzaju podmiotéw administracji pu-
blicznej™.

1 Administracja publiczna (jako organizacja) jest cato$cig bazujaca na wielosci podmiotow administracji
publicznej (z jednoczesnym réznicowaniem ich roli w systemie administracji publicznej) 1 ich rozcztonkowa-
niu organizacyjnym/strukturalnym. Nalezy podkresli¢ szczegolne tego konsekwencje dla administracji samo-
rzadowej. W tym bowiem sektorze administracji publicznej pluralizm podmiotowy znajduje zdecydowanie
czestsze zastosowanie (szczegolnie na poziomie podmiotéw podstawowych), wyrazniej przy tym eksponujac
atrybuty charakterystyczne dla uktadu zdecentralizowanego. W efekcie w administracji samorzadowe;j la-
twiej o sktonnos¢ do jej postrzegania jako — w istocie — administracji samorzadowych” — P. Lisowski, Rela-
cje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Kolonia Limited 2013, s. 241.

12 Konstruowanym na bazie stosownych wspdlnot samorzgdowych i wiasciwych im terytoriow (zob.:
art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym — Dz. U. 22016 r., poz. 446, dalej: u.s.g.;
art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym — Dz. U. z 2016 r., poz. 814, dalej:
u.s.p.; art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa — Dz. U. 22016 1., poz. 486,
dalej: u.s.w.).

13 Wiecej na ten temat, w tym w odniesieniu do réznic zachodzacych w tym zakresie migdzy ustrojem
gmin a ustrojem pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego — np. P. Lisowski, Europeizacyjne konota-
cje instytucji wspolnoty samorzgdowej w Polsce, [w:] J. Stugocki (red.), Dziesigé lat polskich doswiadczen
w Unii Europejskiej: problemy prawnoadministracyjne, T. 2, Uniwersytet Szczecinski—Wroctaw 2014,
s.29-45.

14 'W kwestii zroznicowania instytucjonalnych aspektow terytorialnej korporacji publicznej, a w szcze-
g6lnosci odrdzniania korporacji terytorialnej jako podmiotu administracji publicznej (w ktérej sktad wcho-
dza wszyscy mieszkancy danej gminy/powiatu/wojewddztwa) od korporacji terytorialnej jako wtadzy (sen-
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Nie ulega przy tym watpliwosci, ze:

— ,,Administracja samorzadowa stanowi [...] w istocie — sume przestrzeni orga-
nizacyjnych, niejednorodnie [...] nawigzujacych do wlasciwo$ci uktadu zde-
centralizowanego samorzadowo, ktore taczy to, ze kazdy z zaliczanych do niej
podsystemoéw administracji publicznej uzyskuje taka kwalifikacje w warunkach
samorzadowych relacji strukturalnych. [...] Punkt wyjscia dla wyznaczania takie-
go segmentu administracji publicznej stanowia struktury organizacyjne poszcze-
golnych gmin (powiatow, wojewodztw)’™*;

— ,,administracja samorzadowa nie jest jednolita, co — w szczego6lnosci — prze-
ktada si¢ na roznicowanie nawigzan do mechanizmu okreslanego mianem sa-
morzadu terytorialnego. Te bowiem inaczej przebiegaja w przypadku wtadz
(w tym 1 organow) oraz urzedoéw (samorzadowych) z podsystemow pierwsze-
go stopnia’® (z odpowiednimi réznicami), niz jest to udziatem samorzadowych
jednostek organizacyjnych z podsystemow drugiego stopnia™’-8,

Administracje samorzadowsg tworza wigc podsystemy réznego rodzaju samorzado-
wych podmiotow administracji publicznej (w ich ramach funkcjonujg — kazdorazowo —
organy i wlasciwe im urzedy, a czasami — rowniez — i wladze w postaci wspominanych juz
samorzadowych form demokracji bezposredniej). Punkt wyjscia (i zarazem punkt odnie-
sienia dla integrowania — w pewnych zakresach podsystemow administracji samorzado-
wej'?) stanowia podsystemy poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, w kto-
rych ramach wyznaczajace ich zasieg samorzadowe relacje strukturalne wewnetrzne sensu
largo® najmocniej (chociaz nierownomiernie) nawigzuja do mechanizmow oddzialywania
charakterystycznych dla uktadu zdecentralizowanego samorzadowo. W zwigzku z tym, ze
chodzi w tym przypadku o instytucje prawa ustrojowego o najwyrazniejszej korporacyj-
nej proweniencji mozna przyjac, iz w ramach gmin, powiatow i wojewodztw admini-
stracja samorzadowa bazuje na relacjach w typie ukladu korporacyjnego. Ostabianie
tego rodzaju nawigzan strukturalno-organizacyjnych, bg¢dace udziatem takich samorza-
dowych podmiotéw administracji publicznej (oraz ich usytuowania w systemie admini-

su stricto)/podmiotu wladzy korporacji terytorialnej/wtadzy podmiotu administracji publicznej (do ktorej
przynalezno$¢ warunkowana jest juz legitymowaniem si¢ prawami wyborczymi) zob.: P. Lisowski, Rela-
cje..., s. 195,227-228, 234-237.

15 Ibidem, s. 241-242.

16 Np. podsystemy jednostek samorzadu terytorialnego (jako przyktady tzw. podstawowych podmiotow
administracji publicznej).

17 Np. podsystemy szkot samorzadowych (jako przyktady tzw. uzupetniajacych podmiotow administra-
cji publicznej).

'8 P. Lisowski, Relacje..., s. 243-244.

1Y Trzeba bowiem pamigta¢ o konsekwencjach obowigzywania koncepcji samotnos$ci (separacji) ustro-
jowej jednostek samorzadu terytorialnego — wigcej na ten temat: ibidem, s. 245-251 (wraz z przywotywa-
nymi tam publikacjami).

20 A wiec zachodzace migdzy wladzami danej gminy, danego powiatu/wojewddztwa (zarowno w posta-
ci mieszkancow jako wiadzy sensu stricto — np. w warunkach referendum lokalnego — jak i organow danej
jednostki samorzadu terytorialnego).
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stracji publicznej) jak jednostki pomocnicze gmin?!, zwigzki jednostek samorzadu tery-
torialnego?®” i zwiazki metropolitarne®®, przekonuje do upatrywania w ich ustroju (a wigc
i w perspektywie zachodzacych w nich, i z nimi, samorzadowych relacji strukturalnych)
zmodyfikowanych — w kontekscie korporacyjnym — uktadéw organizacyjnych; stad pro-
pozycja, by je nazywac uktadami quasi-korporacyjnymi (w ramach jednostek pomocni-
czych gmin) i uktadami parakorporacyjnymi (w pozostatych zakresach)*.

Suma ww. podmiotow (i wiasciwych im podsystemow) tworzy administracje stricte
samorzadowa, w ktorej ramach ustroj poszczegolnych samorzadowych podmiotow admini-
stracji publicznej mozna okresli¢ jako korporacyjno-centryczny — kazdorazowo bowiem,
aczkolwiek w réznych sposdb, wyznaczany jest nawigzaniami do korporacji terytorialnej
jako podmiotu administracji i do korporacji jako wtadzy takiego podmiotu. Do administracji
samorzgdowej nalezy ponadto zaliczy¢ administracje przysamorzadowa. W przypadku tego
segmentu administracji publicznej przyjmowane rozwiazania strukturalno-organizacyjne nie
stanowig juz prostej kontynuacji uktadu zdecentralizowanego samorzadowo. Inaczej rzecz
ujmujac, mamy w tym zakresie do czynienia z podsystemami podmiotow administracji pu-
blicznej, ktorych ustrdj nie jest juz definiowany mniej lub bardziej bezposrednimi odniesie-
niami do wlasciwosci konstrukcyjnych (i zwigzanych z nimi konsekwencji) samorzadowych
korporacji terytorialnych. Tego rodzaju konotacje nie przekraczajg juz bowiem granic oto-
czenia organizacyjnego tych podmiotow (i ich podsysteméw). W konsekwencji ich struktu-
ralno-organizacyjne powigzania z administracja Stricte samorzadowg sprowadzajg si¢ do
integrowania z wlasciwymi jej podsystemami, prowadzac w szczegolnosci do ich podpo-
rzadkowania podstawowym (subpodstawowym) samorzadowym podmiotom administracji
publicznej (zob. konstrukcja prowadzenia szkot przez jednostki samorzadu terytorialnego/
zwigzki jednostek samorzadu terytorialnego). W efekcie ich usamorzgdowienie ogranicza si¢
do samorzadowego ich prowadzenia (samorzadowego zarzadzania nimi), nie przekfada si¢
natomiast na korporacyjne konstruowanie sposobu organizowania i funkcjonowania tych
podsystemoéw administracji publicznej. Zatem szkota samorzadowa jest ,,jedynie” szkotg
prowadzong wedtug mechanizmu okre§lanego mianem samorzadu terytorialnego, nie funk-
cjonuje juz jednak (,,w srodku’) na tego rodzaju zasadach. Stad propozycja, by tego rodzaju
przypadki zalicza¢ do przysamorzadowej czesSci administracji samorzadowej.

Niezbedne ustalenia wprowadzajace zakonczy syntetyczna identyfikacja przezna-
czenia i atrybutow upodmiotowienia i podmiotowosci publicznoprawnej. Z punktu wi-

21 Z uwzglednieniem specyfiki dzielnic m.st. Warszawy. Wigcej na ten temat: P. Lisowski, Stoleczne
dzielnice — szczegolny przypadek jednostek pomocniczych gminy jako subpodstawowych podmiotéw admi-
nistracji publicznej, ,,Samorzad Terytorialny” 2014, z. 1-2, s. 88—106 (wraz z przywolywanymi tam publi-
kacjami).

22 Sprowadzajacych sie do zwigzkow lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego — w tym, poczaw-
szy od dnia 1 stycznia 2016 r., takze zwigzkow powiatowo-gminnych.

2 Aczkolwiek w tej chwili niewiele wskazuje na to, by ten typ zwiazkoéw samorzadowych (znajdujacy umo-
cowanie w przepisach ustawy z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o zwigzkach metropolitarnych — Dz. U. poz. 1890).

2* Wigcej na ten temat: P. Lisowski, Relacje. .., passim. Ww. podmioty mozna za$ okre$li¢ mianem —
odpowiednio jw. — podmioty subpodstawowe, podmioty parapodstawowe.
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dzenia dorobku nauki prawa administracyjnego istnienie publicznoprawnego kontekstu
1 wymiaru stanu upodmiotowienia (tj. znajdowania si¢ w sytuacji administracyjnopraw-
nej, bazujacej na wyodrgbnieniu organizacyjnym i prawnym, zaktadajacej zdolno$¢ wy-
stepowania w obrocie prawnym jako adresata uprawnien/obowigzkow czy tez zadan
i kompetencji*®) i wynikajacej z niego podmiotowosci (pozwalajacej juz aktywnie
uczestniczy¢ w obrocie prawnym, a wigc polegajacej na konsumowaniu — w drodze
o$wiadczen woli lub wiedzy — mozliwosci stworzonych przez uprzednie upodmiotowie-
nie)* jest faktem notoryjnym?’, w szczegdlno$ci mocno eksponowanym w kontekscie
problematyki samorzadu terytorialnego®® (nota bene, pomimo braku unormowan wprost
odnoszacych si¢ do tego rodzaju kwestii*®). Co wigcej, nalezy podkresli¢ zarowno chro-
nologicznie, jak i rankingowo pierwotne i fundamentalne znaczenie sfery publiczno-
prawnej upodmiotowienia i podmiotowosci. Bezspornie, to od niej bowiem zaczyna si¢
proces kreowania podmiotow administracji publicznej, ktoremu — nie w kazdym przy-
padku — moze towarzyszy¢ proces upodmiotowienia w plaszczyznie prywatnoprawne;.
Jesli wiec kazdy podmiot administracji publicznej legitymuje si¢ podmiotowoscia pu-
blicznoprawna®, to juz niektore z nich mogg uzyskac najwyzszy poziom podmiotowosci
prywatnoprawnej, tj. osobowos¢ prawna (np. szkoty wyzsze oraz jednostki samorzadu
terytorialnego i ich zwiazki jg posiadaja, a jednostki pomocnicze gmin czy tez szkoty
z systemu o$wiaty — nie). Nie ulega przy tym watpliwosci, ze podmiotowos$¢ prywatno-
prawna chociaz ze strukturalno-administracyjnej perspektywy wtoérna — to odgrywa nie-
bagatelna role przy wyznaczaniu granic samodzielnego administrowania. W istocie ure-
alnia, w konteks$cie majatkowym, mozliwo$¢ wykonywania zadan publicznych (ktérych
realizacja wyznacza sens wykonywania administracji publicznej). Nieprzypadkowo
i trafnie zatem Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze: ,, Wtasno$¢ przystugujaca gminom
odgrywa [...] szczegolna, konstytucyjng rolg. W pewnym sensie decyduje bowiem o re-
alnosci systemu samorzadowego w panstwie. Racje tez nalezy przyzna¢ pogladom
wskazujgcym na to, iz: ,,podstawowag gwarancjg samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego jest wlasnos¢. Konstytucja w art. 165 ust. 1 traktuje wtasnos¢ komunalng

2 W szezegdlnosei odpowiednio: w obrocie administracyjnoprawnym, uprawnien i obowiagzkéw admi-
nistracyjnoprawnych czy tez zadan i kompetencji o prawnoadministracyjnej proweniencji.

¢ Nota bene, ze stanem upodmiotowienia nalezy kojarzy¢ zdolno$¢ prawna, za$ z podmiotowoscia — zdol-
nos¢ do czynnosci prawnych. Przyjmujac perspektywe administrujacych, pierwsza z ww. zdolnosci jest udzia-
fem podmiotow administracji publicznej, druga — organow administracji publicznej.

27 Wigcej na ten temat np. P. Lisowski, Relacje. .., s. 41-43 i s. 58—66 (wraz z przywolywanymi tam
publikacjami).

2 Np.: M. Jaroszynski (red.), Prawo administracyjne. Czgsé I, Warszawa 1952, s. 76; B. Dolnicki, Sa-
morzqd terytorialny, Zakamycze 2000, s. 20; J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktur i funkcji samo-
rzqdu terytorialnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrdbel (red.), System prawa administracyjnego.
Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, t. 2, Warszawa 2012, s. 214.

¥ Czego reprezentatywnym przyktadem tre$¢ art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.).

30 Aczkolwiek stopien uzyskiwanej w takich warunkach strukturalno-organizacyjnej emancypacji moze
by¢ réznicowany, por. np. autonomiczne szkoty wyzsze, zdecentralizowane samorzadowo gminy, szkoty
z systemu o$wiaty bazujace na decentralizacji charakterystycznej dla zaktadow administracyjnych.

31 Zob. przypis 4.
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jako gwarancj¢ osobowosci prawnej samorzadu, w szczegdlnosci jako gwarancje pod-
miotowos$ci prawnej gmin [...]. Wlasnos¢ przystugujaca gminom odgrywa szczegolng
role 1 ma znaczenie ustrojowe. W $wietle przepisow rozdzialu VII Konstytucji wlasnos¢ ko-
munalna musi by¢ przede wszystkim postrzegana jako instrument realizacji zadan publicz-
nych i ochrony interesow zbiorowych spotecznosci lokalnej (art. 163 Konstytucji)*2.

Nie negujac trafhosci konkluzji upatrujacej w prywatnoprawnych aspektach pod-
miotowosci prawnej kluczowych gwarancji urealniania samodzielnosci samorzgdowego
administrowania, warto zauwazy¢, ze tego rodzaju analizy nie angazujg si¢ w rozwaza-
nia uwzgledniajace w takim konteks$cie watek samorzadnosci. Stad zamiar sanowania
W niniejszym opracowaniu takze i tego rodzaju ,,zaniechan”.

i

Jak juz sygnalizowano, trzeba odréznia¢ atrybuty usamorzadowienia w administra-
cji stricte samorzadowej od ich dostepnosci w ramach administracji przysamorzadowe;.
Tylko bowiem w pierwszym przypadku zaktada si¢ — w pewnym (réznicowanym) zakre-
sie — mozliwo$¢ wspotadministrowania w drodze samorzadowych form demokracji bez-
posredniej w ramach funkcjonowania danego podsystemu administracji. W konsekwen-
cji zastosowanie wyborow samorzadowych, referendéw lokalnych i konsultacji
samorzagdowych w stosunku do administracji przysamorzadowej mozna rozwazac co
najwyzej posrednio — poprzez administracje stricte samorzadowa. Zatem, w kontek$cie
np. spotek komunalnych czy szkot samorzadowych mozna w najlepszym razie analizo-
wac usamorzadowiony wptyw na oddziatywanie, jakie na wlasciwe im podsystemy ad-
ministracji publicznej moga wywiera¢ podmioty administracji stricte samorzadowej
(a nie — usamorzadowienie funkcjonowania tych podsystemow). Dlatego dalsza analiza
koncentrowa¢ si¢ bedzie na sferze administracji stricte samorzadowej ograniczonej do
uktadoéw korporacyjnych. W tym bowiem zakresie relatywnie najtatwiej o korporacyjne
konotacje. W konsekwencji prowadzone rozwazania nie tylko poming sfer¢ administra-
cji przysamorzadowej, ale i jedynie okazjonalnie nawigzywac juz beda do uktadow sub-
korporacyjnych (wtasciwych dla jednostek pomocniczych gmin) i uktadow subkorpora-
cyjnych (charakterystycznych dla celowych zwiazkéw samorzadowych).

Co za$ szczegodlnie warte podkreslenia, nawet w administracji stricte samorzado-
wej 0 najwyzszym stopniu usamorzadowienia (a wigc w warunkach uktadow korpora-
cyjnych) mamy do czynienia z ograniczonym zastosowaniem mechanizmu korporacyj-
nego sprawowania wtadzy w stosunku do sfery wtasnosci komunalne;j. Nie dos¢ bowiem,
ze nawet ustrdj jednostek samorzadu terytorialnego summa summarum preferuje roz-
wigzania wlasciwe dla demokracji przedstawicielskiej (co wigcej, w powiatach 1 woje-
wodztwach wybory — a wigc i referenda odwolawcze — dotycza tylko organdéw stanowig-
cych i kontrolnych), to jeszcze instytucje korporacyjne nie s specjalnie predysponowane

32 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2013 r., K 25/10, OTK-A 2013/3/27.
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do wplywania na administrowanie wlasnoscig komunalng. Wtasciwosci konstrukcyjne
1 przeznaczenie wyboréow samorzagdowych nie stwarzaja wyraznych i bezposrednich
mozliwosci oddziatywania na gospodarowanie wlasnoscia komunalng®. Trzeba tez
uwzgledni¢ znany praktyce administracyjnej problem alienacji organdéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego wzgledem korporacji terytorialnych (ujmowanych jako wladze
samorzadowych podmiotéw administracji publicznej). Nie ulega réwniez watpliwosci,
ze wazne 1 rozstrzygajace referenda odwolawcze (przeprowadzone w przyczyny zwigza-
nej ze sposobem wykonywania prawa wlasnos$ci komunalnej) mozna co najwyzej trak-
towac jako sui generis odreagowanie na wczesniejsze dzialania (zaniechania) organow
jednostek samorzadu terytorialnego.

Ocena przydatnosci merytorycznych referendéw lokalnych do usamorzadowiania
administrowania wlasno$cig komunalng nie jest juz tak jednoznaczna, jednak i w tym
zakresie trudno o wyraznie prokorporacyjne konkluzje. Majac bowiem na uwadze usta-
wowo wyznaczone kompetencje organéw jednostek samorzadu terytorialnego — w tym
zastrzegane explicite do wytacznej wlasciwos$ci rad i sejmikow?* — uznaé nalezy, iz hic
et nunc unormowania nie sprzyjajg imperatywnemu oddzialywaniu cztonkdéw wspolnot
samorzadowych na komunalne administrowanie w sprawach majatkowych. Warto w tym
kontekscie przypomnie¢ o szeroko analizowanym problemie zakresu przedmiotowego
referendow lokalnych®. Konstatowana tendencja do preferowania w administracji Stric-
te samorzadowej posredniego wykonywania zadan publicznych, skutkujaca zarazem
przewaga w codziennym administrowaniu mechanizméw demokracji posredniej, dopro-
wadzila do wyprowadzenia przez judykature dos¢ kontrowersyjnej koncepcji referen-
dum opiniodawczego®. Opowiadajac si¢ w ten sposob za dopuszczalnoscia np. referen-
dum gminnego w sprawie zasad zbywania nieruchomosci na czas nieoznaczony czy tez
likwidacji zaktadu komunalnego, wytgczono jego prawnie imperatywny charakter. Wy-
pracowany w ten sposob kompromis pozwala wigc rozstrzygnaé swoiste spory kompe-
tencyjne (zachodzgce migedzy np. radg gminy a mieszkancami gminy uprawnionymi do
sprawowania wladzy w drodze referendum gminnego), zarazem jednak prowadzac do
zacierania — w pewnych zakresach — r6éznic miedzy instytucja referendum lokalnego
a instytucjg konsultacji samorzadowych. Poza tym, wiele niestety wskazuje na to, ze
poleganie na walorach demokracji deliberatywnej w realiach polskiej praktyki samorza-
dowej czesto nie rokuje zbyt optymistycznie.

33 Mamy przeciez do czynienia z konstrukcja ukierunkowang na wywotywanie skutkow w sferze ad
personam (a nie ad meritum). Ponadto, przy powierzaniu funkcji samorzadowej pochodzacej z bezposred-
nich wyboréw zastosowano koncepcje blizszg konstrukeji mandatu wolnego (np. I. Skrzydto-Niznik, Model
ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowego prawa administracyjnego, Kra-
kow 2007, s. 374.

34 Zob. odpowiednio: art. 18 ust. 2 u.s.g. (w szczeg6lnosci pkt 9), art. 12 u.s.p. (w szczegdlnosci pkt 8),
art. 18 u.s.w. (w szczegodlnosci pkt 19).

33 Niedotyczacy referendow obligatoryjnych.

3¢ Szczegolne znaczenie w tym zakresie nalezy przyzna¢ wyrokowi Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
26 lutego 2003 r., K 30/02, OTK-A 2003, nr 2, poz. 16.
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Z powoddéw wskazanych powyzej docenianiu szerokiej dostepnosci konsultacji sa-
morzadowych (ich przedmiotem moga by¢ bowiem, poza sprawami/przypadkami ,,prze-
widzianymi ustawg™™¥’, inne wazne sprawy dla poszczegdlnych jednostek samorzadu tery-
torialnego*® a wiec dotyczace sfery wlasnosci komunalnej) powinna towarzyszy¢ nie tylko
swiadomo$¢ niewtadczego charakteru tego rodzaju wypowiedzi o korporacyjnej prowe-
niencji, ale i sygnalizowanych juz utomnos$ci rodzimej praktyki samorzagdowe;.

Aktywnie ujmowana samorzadno$¢ (traktowana jako mechanizm korporacyjnego
sprawowania wladzy) w odniesieniu do problematyki wtasnos$ci komunalnej moze za-
tem znajdowac¢ do$¢ oszczedne zastosowanie. Co za$ szczeg6lnie warte podkreslenia,
trudno w tym zakresie znalez¢ prawne tytuty do wykorzystywania instytucji samorzado-
wej demokracji bezposredniej do bezposredniego 1 zarazem wiadczego oddzialywania
cztonkdéw wspdlnot samorzadowych na gospodarowanie majatkiem komunalnym. Wynika
Z tego, ze powszechna przynalezno$¢ mieszkancow gmin/powiatow/wojewodztw do pod-
miotow administracji publicznej w typie jednostek samorzadu terytorialnego nie przektada
si¢ na mozliwo$¢ wyraznego prawnego oddziatywania korporacji terytorialnych (rozumia-
nych juz jako wladze jednostek samorzadu terytorialnego) na administrowanie wlasnoscia
komunalng®. Innymi stowy, osobowa proweniencja terytorialnych zwiazkéw samorzado-
wych nie przesadza o gwarantowaniu prawnego wptywu mieszkancéw (uprawnionych do
udzialu w samorzadowych formach demokracji bezposredniej) na wykonywanie zadan
publicznych w sferze bezposrednio zwigzanej z wtasnoscig komunalng.

Juz tylko sygnalizacyjnie wystarczy natomiast wspomnie¢ o tym, ze wykazane
ograniczenia ulegaja poglebieniu w przypadku zwiazkéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego 1 jednostek pomocniczych gmin (aczkolwiek w zréznicowanym zakresie).
W przypadku zwigzkow celowych* wynika to przede wszystkim z nieprzewidywania
odnoszenia do wiasciwych tym podmiotom podsysteméw administracji publicznej in-
stytucji wyboréw samorzadowych i referendow lokalnych. Przyczyn takiego stanu rze-
czy nalezy szuka¢ we wlasciwo$ciach konstrukcyjnych tych instytucjonalnych form
wspoldziatania miedzykomunalnego — w szczeg6lnosci w tym, ze nie sg one zwigzkami
wspolnot samorzadowych*. Co si¢ za$ tyczy jednostek pomocniczych gmin (z uwzgled-
nieniem, w tym zakresie, specyfiki stotecznych dzielnic), to zauwazy¢ nalezy, iz brak
w ich ramach wspdlnot samorzadowych nie przeszkodzit przewidywaniu wykorzysty-
wania wyborow do niektorych typow organow uchwatodawczych jednostek pomocni-

37 Zestawienie obligatoryjnych konsultacji samorzadowych — zob.: J. Korczak, P. Lisowski, A. Ostapski,
Konsultacje z mieszkancami jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] Ustroj samorzqdu terytorialnego.
Materialy dydaktyczne, Wroctaw 2015, s. 380. Nota bene, wsrdd nich jedynie konsultacje w sprawie two-
rzenia (itp.) lokalnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz jednostek pomocniczych gmin wykazuja
posrednie zwiazki z problematyka wlasnosci komunalne;j.

3% Zob. odpowiednio: art. 5 ust. 1 u.s.g., art. 3d ust. 1 u.s.p., art. 10a ust. 1 u.s.w.

3 Wydaje si¢ przy tym, ze tego rodzaju konkluzja znajduje szersze zastosowanie w ramach polskiej
administracji stricte samorzadowe;j (przede wszystkim — z racji przyjetych rozwigzan prawnych).

40 Nota bene, od dnia 1 stycznia 2016 r. mogacych juz funkcjonowac takze jako zwiazki powiatowo-gminne.

* Wiecej na ten temat: P. Lisowski, Relacje.. ., s. 459—463 (wraz z przywotywanymi tam publikacjami).
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czych gmin (rad dzielnic/osiedli) oraz do stotecznych rad dzielnic (kwalifikowanych juz
jako organy stanowiace i kontrolne tych, co do zasady, bytych gmin warszawskich). Jak
juz jednak wykazano, trudno w przypadku wyborow o bezposrednie i wtadcze oddziaty-
wanie w sferze ad meritum. Poza tym, na forum jednostek pomocniczych gmin brakuje
prawnego umocowania (w $wietle regulacji konstytucyjnych i unormowan odpowied-
nich samorzadowych ustaw ustrojowych) do stosowania instytucji referendum lokalne-
go. Summa summarum i w tym zakresie utrzymuje si¢ wigc stan mocno stonowanego
podejscia prawodawcy do wprowadzania prawnych mozliwo$ci konsumowania przyna-
leznosci do gminnych wspolnot samorzadowych.

Pomimo to, poniekad paradoksalnie, w sotectwach (gdzie organem uchwatodaw-
czym jest zebranie wiejskie) oraz w osiedlach z zebraniem mieszkancow** (zamiast rad
osiedli), mamy do czynienia z rozwigzaniami tagodzacymi poczucie niezbyt prokorpo-
racyjnego nastawienia instrumentow majacych stuzy¢ konsumowaniu samorzadnosci.
Zmiane oceny zawdzigczamy specyficznemu konstruowaniu ww. organéow jednostek
pomocniczych gmin. Swoistos¢ tych rozwigzan strukturalno-organizacyjnych (bezspor-
nie taka kwalifikacje uzasadnia fakt, Ze sg to organy administracji publicznej, bedace
jednoczesnie wyrazem demokracji bezposredniej*®), polega bowiem na tym, ze wola
mieszkanca solectwa/osiedla przesadza ad hoc o tym, czy wchodzi on w sktad in concre-
to ukonstytuowanego organu uchwatodawczego. Brak aktu wyborczego do obu ww. or-
ganow stwarza wigc mozliwos¢ bezposredniego uczestniczenia mieszkancoéw w admini-
strowaniu na forum ww. jednostek pomocniczych gmin (w zakresie przypisanych im
statutowo kompetencji). Praktyka samorzadowa nie jest jednak w tym zakresie nasta-
wiona na przyznawanie kompetencji wtadczych, preferujac — czemu poniekad trudno si¢
dziwi¢, zwazywszy na pomocniczy status sotectw i osiedli — kompetencje opiniodaw-
czo-inicjujace. Mimo to doceni¢ nalezy tego rodzaju rozwigzania. W analizowanej pe-
spektywie stwarza bowiem uczestnikom takich zebran (na co dzien administrowanym,
podczas ww. zebran stajagcym si¢ wspotadministrujagcymi) mozliwos¢ partycypowania
w podejmowaniu decyzji (aczkolwiek raczej nie o imperatywnym charakterze) dotycza-
cych m.in. wiasnos$ci komunalnej — w szczegdlnosci w zakresie pozostajacym w zarza-
dzie danej jednostki pomocnicze;j.

v

Zgodnie z przyjetymi zatozeniami ostatnia cz¢$¢ docelowo zamierzonej analizy
koncentrowac bedzie uwage na administrowaniu wlasnoscig samorzadowa, ujmowa-
nemu z perspektywy podmiotowosci publicznoprawnej i wlasciwego jej upodmioto-
wienia. Preferowanie takiego punktu widzenia przesadza o drugoplanowym potrakto-
waniu prywatnoprawnej czesci hybrydowych atrybutow wtasnos$ci komunalne;j.

42 Zob. art. 36 ust. 1 i art. 37 ust. 4 u.s.g.
4 Zob. np. 1. Skrzydto-Niznik: op. cit., s. 351.
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Niewatpliwie mamy w tym przypadku do czynienia z interesujagcym i nietypo-
wym zestawieniem. Wlasciwe mu instytucje prawne wykazuja przeciez mocne zwigz-
ki ze sfera dominium, zarazem jednak silnie nawigzuja do uwarunkowan i motywacji
0 bezspornie administracyjnoprawnej proweniencji i podobnie ocenianym przezna-
czeniu. Jak juz sygnalizowano, konotacjom publicznoprawnym nalezy w tym zakresie
przyzna¢ swego rodzaju pierwszenstwo. Co wiecej, trzeba tez uzna¢, iz to w ramach
przestrzeni administracyjnoprawnej finalizowana jest, jak i z tej perspektywy docelo-
wo tez recenzowana, przedmiotowa aktywnos$¢. Z systemowego punktu widzenia sfe-
r¢ prywatnoprawng (z wlasciwymi jej antecedencjami) traktowac¢ wigc mozna jako
swego rodzaju fazg przejSciowa w administrowaniu wlasnoscig komunalng — tyle ze
niewatpliwie o trudnym do przecenienia znaczeniu, poddawang przy tym modyfika-
cjom inspirowanym bliskim i intensywnym sasiedztwem uwarunkowan publiczno-
prawnych. Rozwijajac watek owego sasiedztwa oraz relacji migdzy podmiotowoscia
publicznoprawng a osobowos$cia prawna, wypada stwierdzi¢, co nastepuje: w uzupet-
nieniu do stwierdzenia wskazujacego na to, ze nie kazdy podmiot administracji pu-
blicznej wyposazany jest tez w osobowo$¢ prawna (np. posiadaja ja jednostki samorzadu
terytorialnego 1 ich zwigzki, czego nie mozna juz powiedzie¢ o szkotach samorzado-
wych czy jednostkach pomocniczych gmin), warto doda¢, ze mozliwe jest rowniez roz-
nicowanie zakresu i zasiggu samodzielnosci w sferze publicznoprawnej (np. gmina
niewatpliwie jest bardziej samodzielna od prowadzonej przez nig szkoly). Nie ulega
jednak watpliwosci, ze podmiotami administracji publicznej w najwigkszym stopniu
zdecentralizowanymi sg te, ktore legitymuja si¢ (tez) osobowos$cig prawna. Jak juz bo-
wiem wskazywano, zwigzane z tego rodzaju upodmiotowieniem i wtasciwg mu podmio-
towoscia uprawnienia stwarzaja warunki do urealnienia samodzielno$ci w administro-
waniu. Bezspornie przeciez dysponowanie majatkiem w warunkach dostepnych
w ramach osobowos$ci prawnej stanowi kluczowg gwarancj¢ samodzielnego admini-
strowania, w istocie — o totalnym wrecz znaczeniu. Nie da si¢ bowiem ograniczy¢ za-
stosowania zwigzanych z tym atrybutéw do sfery stricte prywatnoprawnej; mniej lub
bardziej rzutuja one na catg sfer¢ administrowania danego podmiotu administracji pu-
blicznej (w tym takze na aktywnos¢ lokowang poza dziataniami bezposrednio zwigzany-
mi z przestrzenig wiasciwg dla dominium). Maksymalizowanie natezenia samodzielno-
sci w sferze majatkowej (bedace udzialem podmiotow administracji wyposazonych
takze w osobowos$¢ prawna) nie tylko wigc poszerza zakres, ale i poglgbia zasieg sa-
modzielnego administrowania®*.

Zauwazy¢ w tym konteks$cie warto, ze w sferze publicznej i prywatnej* w istocie
nie ma réznic miedzy sposobem upodmiotowiania publicznych podmiotow admini-

# Pamietac nalezy o tym, ze oznacza to tez zwigkszenie odpowiedzialno$ci.

4 Nota bene, w drugim przypadku niezaleznie od tego, czy mamy do czynienia z maksymalng emancy-
pacja (w postaci osobowosci prawnej), czy tez z rozwigzaniami ograniczajacymi prawo do dysponowania
majatkiem (np. konstrukcja utomnej osoby prawnej).
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stracji publicznej (np. panstwa, zwigzkow samorzadowych czy tez publicznych zakta-
dow administracyjnych)®. Jest tak dlatego, ze podmioty administracji publicznej — jak
juz na to wskazywano — kreowane sg pierwotnie w sferze publicznoprawnej, a zatem
kwestia ich podmiotowo$ci w ujeciu prywatnoprawnym (w szczegdlnosci w formie
osobowosci prawnej) bazuje na uprzednim upodmiotowieniu w ptaszczyznie prawa
publicznego®’. Nie ulega przy tym watpliwosci, ze kluczowe i pierwotne znaczenie
nalezy w tym wzgledzie przyzna¢ unormowaniom ustrojowego prawa administracyj-
nego. Co przy tym réwnie istotne, roznicowanie przeznaczenia obu ww. sfer upodmio-
towienia oraz mozliwo$¢ odrgbnego traktowania trybow i momentow ich ustanawiania“®®
(cho¢ niekoniecznie roztgczne ich traktowanie) nie znajduje wyraznego potwierdzenia
w sposobie konstytuowania warunkéw do kreowania zdolnosci prawnej. Natomiast na
dalszym etapie organizowania podmiotoéw administracji publicznej, a w szczegdlnosci
w fazie ich funkcjonowania, moga zacza¢ juz o sobie dawac zna¢ roéznice zwigzane
z odmiennymi sposobami kreowania podmiotowosci publicznoprawnej i prywatno-
prawnej — przede wszystkim wynikajace z mozliwego roéznicowania zasad i trybu
ksztattowania zdolno$ci do czynnos$ci prawnych®. Problem jest zresztg bardziej ztozo-
ny, czego swego rodzaju podsumowaniem sg sygnalizowane juz hybrydowe atrybuty
charakteru prawnego wtasnos$ci komunalne;.

\Y

Problematyka publicznoprawnego kontekstu i wymiaru aspektow podmiotowych
wlasnosci komunalnej niewatpliwie otwiera interesujace perspektywy badawcze, stwa-
rzajgc zarazem warunki do wieloaspektowych analiz. Zwazywszy za$ na dotychczasowe
relatywnie mniejsze zainteresowanie tego rodzaju optyka badawcza, warto podejmowac
rozwazania o takim nastawieniu, takze w formie artykutow o sygnalizacyjno-propedeu-
tycznym nastawieniu.

Tym bardziej, ze mamy w tym przypadku do czynienia z konstrukcjami i uwarun-
kowaniami stanowiacymi — jak wykazano — zar6wno punkt wyjscia, jak i punkt dojscia
dla administrowania wtasno$cig komunalng. Z drugiej jednak strony, czesto znajduja
w tym zakresie ztozone konstrukcje prawne, ktorych konceptualizacja wymaga wywa-

46 Powyzszego zastrzezenia nie nalezy wigc wprost odnosi¢ do tzw. administrujacych podmiotow pry-
watnych, ktore mozna tez okresli¢ mianem quasi-publicznych (funkcjonalnych) podmiotow administracji
publicznej (jednostek organizacyjnych o cechach podmiotéw administracji publicznej) — a wige np. spotek
komunalnych lub prywatnych — tj. podmiotéw o prywatnoprawnym pochodzeniu, niestanowiacych przeja-
wu decentralizacji administracji publicznej (wigcej na ten temat: P. Lisowski, Relacje..., s. 184—187).

47 Przy czym moga w tym zakresie znalez¢ zastosowanie dwa zasadnicze rozwigzania konstrukcyjne,
skutkujace podziatem podmiotow administracji publicznej na podmioty o osobowej i majatkowej prowe-
niencji (np. odpowiednio: jednostki samorzadu terytorialnego i zaktady administracyjne); wigcej na ten te-
mat: ibidem, s. 172—173).

48 Zob. np. przepisy rozdziatlow 7. u.s.g. i u.s.p. (w zakresie dotyczgcym zwigzkdéw jednostek samorzadu
terytorialnego).

4 Mogace skutkowaé odmiennos$ciami w sposobie ksztaltowania reprezentacji podmiotu prawa czy tez
konieczno$cig odrozniania pelnomocnictwa cywilnego od upowaznienia administracyjnego.
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zenia odpowiedniego balansu mi¢dzy kontekstem publicznoprawnym i prywatnopraw-
nym. Nie ulega za$ watpliwo$ci, ze pogranicze pomiedzy sferg imperium i dominium nie
stanowi materii poddajacej si¢ jednoznacznym identyfikacjom. Poza tym, trzeba tez
mie¢ na uwadze sytuacje nakladania si¢ rol petnionych w obrocie prawnym przez pod-
mioty administracji publicznej. W szczegolno$ci chodzi o przypadki, w ktorych np. ad-
ministrowanie gminy powinno uwzglednia¢ zaréwno jej punkt widzenia wtasciwy opty-
ce imperium, jak i dominium (np. przy podejmowaniu gminnych aktow planowania
przestrzennego w stosunku do terendw obejmujacych nieruchomosci, do ktorych tytuly
prawne posiada dana gmina). W tego rodzaju warunkach nietrudno wigc o watpliwosci
interpretacyjne, co dodatkowo podkresla znaczenie opracowan podejmujacych proby
porzadkowania tego rodzaju problematyki.

Dochodza do tego jeszcze konsekwencje (zréznicowane) korporacyjnych ,,uwiktan”
konstrukcyjnych administracji samorzadowej. Jak jednak ustalono, w ramach admini-
stracji stricte samorzadowej — i to nawet w jej czgsci ograniczonej do uktadow korporacyj-
nych — trudno #ic et nunc o wykazanie prawnych umocowan do wyraznego i bezposred-
niego oddzialywania cztonkéw korporacji terytorialnych (ujmowanych jako wtadze
jednostek samorzadu terytorialnego) na administrowanie w sferze wtasnosci komunal-
nej. Okazuje si¢ wiec, ze niewiele si¢ w tej materii zmienito w stosunku do pierwotnego
stanu prawnego®’, chociaz przez przeszto ¢wier¢ wieku zarowno w doktrynie i orzecz-
nictwie, jak 1 w praktyce samorzadowej sukcesywnie podnosi si¢ znaczenie wspdlnot
samorzadowych i wiasciwych ich cztonkom zbiorowych potrzeb**.
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