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Recenzja trzytomowego

Systemu Prawa Samorzadu Terytorialnego
pod redakcja naukowa Ireny Lipowicz

Warszawa 2022-2023

1. W latach 2022-2023 naktadem wydaw-
nictwa Wolters Kluwer Polska ukazala sie trzyto-
mowa publikacja pt. System Prawa Samorzgdu
Terytorialnego, ktorej redaktorkg naukows jest
Irena Lipowicz. Dzieto zostalo podzielone na
trzy obszerne tomy — tom I: Podstawowe po-
jecia i podstawy prawne funkcjonowania, tom
I1: Ustrdj samorzqdu terytorialnego, tom III:
Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego — gra-
nice i perspektywy. System Prawa Samorzqdu
Terytorialnego jest cenng pozycja wydawnicza,
doskonale wypelniajaca luke powstalg w zwigz-
ku z publikowanymi w ostatnich latach wieloto-
mowymi wydawnictwami po§wieconymi syste-
mom obowigzujacych praw w danym zakresie.
Przyktadowo mozna wskazaé na: System Prawa
Administracyjnego, System Prawa Prywatnego,
System Prawa Handlowego — wydawane przez
wydawnictwo C.H. Beck, oraz: System Prawa
Administracyjnego Procesowego, System Prawa
Sgdownictwa Administracyjnego, System Prawa
Procesowego Cywilnego, System Prawa Pracy, Sy-
stem Prawa Ubezpieczeri Spotecznych —wydawa-
ne przez wydawnictwo Wolters Kluwer Polska.

2. Prezentowane dzielo niewatpliwie stano-

wi cenng publikacje o czytelnej i uporzadkowa-
nej strukturze, stanowigcg logicznie przemyslang
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calo$é, ktdra wnosi systematyczny oglad prawa
samorzadu terytorialnego. Publikacja zawiera
rozdzialy znamienitych przedstawicieli nauk
prawnych, od lat zajmujacych si¢ tematyka
prawnych podstaw ustroju i dziatalno$ci samo-
rzadu terytorialnego. Nie sposob oczywiscie,
w krétkim z natury rzeczy artykule recenzyj-
nym, wymieni¢ ani wszystkich autoréw tej pub-
likacji (jest ich az 53), ani zaprezentowanej przez
nich tematyki. Warto jednak odnies¢ sie choéby
do tekstéw o znaczeniu podstawowym — naszym
zdaniem - dla funkcjonowania samorzadu tery-
torialnego wspodtczesnej Polski.

3. W pierwszym tomie, ktory obejmuje
materialy dotyczace teoretycznych koncepcji
samorzadu terytorialnego oraz podstaw norma-
tywnych jego funkcjonowania, znajdziemy m.in.
obszerne, niemalze kompleksowe, opracowanie
Michata Kasifiskiego po$wigcone etapom roz-
woju idei samorzadnosci w naukach prawnych,
siegajacych az do czaséw Sredniowiecznych. Au-
tor czyni to z wlasciwg sobie klarowno$cia i pre-
cyzja wywodu. Nalezy docenic fakt, ze nie doko-
nuje wylacznie przegladu literatury i nie powiela
tych samych tresci po raz kolejny (co najczesciej
mozna spotkaé w opracowaniach o takiej te-
matyce). Przeciwnie — analizujac dzieje refleksji
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prawoznawczej dotyczacej samorzadnosci tery-
torialnej, dokonuje ich systematyzacji, podzialu
oraz oceny. Chociaz mozna dostrzec, ze mimo
wszystko jednak zbyt zdawkowo poruszona jest
kwestia istotna dla ksztaltu wspoltczesnego sa-
morzadu terytorialnego, a mianowicie ewolugji
W jego postrzeganiu, z ktdrg mielismy do czy-
nienia w prawie panistw kontynentalnej Europy,
polegajacej na odejsciu na przetomie XIX i XX
w. od rozumienia samorzadu terytorialnego jako
publicznego prawa podmiotowego, poczatkowo
prawa obywatelskiego, potem prawa wspdlnoty
i ugruntowaniu sie przekonania, iz samorzad
terytorialny stanowi element zdecentralizowa-
nej administracji publicznej. Wydaje sie, ze ta
problematyka warta byta szerszego rozwiniecia,
gdyz w kolejnym rozdziale tego tomu Andrzej
Wrébel, piszacy o konstytucyjnych podstawach
samorzadu terytorialnego, jego istocie i zasa-
dach funkcjonowania, duzo miejsca poSwieca
zagadnieniom prawnej konstrukgcji samorzad-
noéci terytorialnej, odwotujac sie¢ m.in. takze
do pojecia publicznych praw podmiotowych.
W tomie pierwszym znajduje si¢ takze tekst
autorstwa Huberta Izdebskiego przedstawiaja-
cy ksztaltowanie si¢ instytucji samorzadu te-
rytorialnego na ziemiach polskich w aspekcie
poréwnawczym. W czeSci komparatystycznej
autor odnosi sie do rozwoju instytucji samorza-
dowych w panistwach europejskich w czasach
nowozytnych i najnowszych, wydobywa zaréw-
no podobiefistwa, w tym zapozyczenia, z jakimi
mamy do czynienia w konstrukeji samorzadu
terytorialnego w Polsce, jak i réznice w podsta-
wach prawnych jego organizacji oraz dziatania
podjete w stosunku do innych wspdtczesnych
panstw europejskich. Dobrze koresponduje
z t3 treScig niezwykle potrzebny i nowatorski
rozdziat autorstwa Leona Kieresa i Moniki Nie-
dzwiedz, ktory dotyczy regulacji prawa miedzy-
narodowego. Tekst prezentuje dorobek prawny
Rady Europy, Unii Europejskiej oraz tych orga-
nizacji migdzynarodowych (o zréznicowanym
statusie prawnym), ktore przedmiotem swojego
zainteresowania uczynily kwestie samorzadu
terytorialnego. Tom pierwszy wieficzy rozdziat
pos$wiecony paneuropejskiej zasadzie dobrej
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administragji, w ktérym Irena Lipowicz oraz
Michat Princ zastanawiajg si¢ nad wplywem
analizowanej zasady na pozycje prawng samo-
rzadu terytorialnego.

4. Drugi tom poswigcony jest ustrojowi
samorzadu terytorialnego. Rozwazania w nim
zawarte zostaly przedstawione na tle ustroju
panistwa i jego zasadniczego podziatu teryto-
rialnego oraz zasad finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego, prawa wyborczego
w samorzadzie terytorialnym, prawnych regu-
lacji w zakresie referendum lokalnego, organéw
samorzadu terytorialnego, form wspoétdziata-
nia jednostek samorzadu terytorialnego oraz
kwestii zwigzanych z prawnymi podstawami
funkcjonowania samorzadu terytorialnego na
obszarach metropolitalnych. Tom otwiera tekst
Mirostawa Steca dotyczacy ustroju terytorialne-
go, podzialu terytorialnego i prawnych zasad
zwigzanych z ich ksztalttowaniem. Autor skupia
sie w nim w szczegdlnosci na omdéwieniu roli
zasad pomocniczosci, decentralizacji i jednoli-
tosci jako podstawowych dla ksztattu wsp6t-
czesnego polskiego samorzadu terytorialnego.
Z kolei rozdzial autorstwa Bogdana Dolnickiego
i Radostawa Medrzyckiego wskazuje, jak pod-
stawowe zasady ustroju terytorialnego wplynety
na uksztattowanie zadai publicznych jednostek
samorzadu terytorialnego oraz kompetencji ich
organdéw. Autorzy odnoszg si¢ takze do domnie-
mania kompetencji na rzecz gminy, choé w tej
kwestii, prezentujgc stanowisko sadéw admini-
stracyjnych i Trybunalu Konstytucyjnego, nie-
stety nie odnosza si¢ do postulatéw prawnikow,
wysuwanych w publicznych debatach, zmierza-
jacych do przyznania gminie uprawnienia do
samodzielnego decydowania o ustalaniu zadania
lokalnego; tym bardziej szkoda, ze w orzeczni-
ctwie sadéw administracyjnych kwestia jesz-
cze niedawno nie byla postrzegana jednolicie.
Prezentujac tematyke zawarta w drugim tomie,
warto wspomnieé takze o tekscie Joanny Sa-
lachny i Anny Ostrowskiej dotyczacym Zrodet
finansowania i zasad gospodarki budzetowej
jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérym
autorki omawiaja zasady rzadzace regulacjami
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prawnymi i przyjetymi w prawie rozwigzaniami
w zakresie przekazywania przez paistwo do-
chod6w jednostkom samorzadu terytorialnego,
tworzenia podstaw prawnych do zarzadzania
nimi oraz prawnych form wydatkowania $rod-
koéw pienieznych przez gminy, powiaty i samo-
rzady wojewddztw.

5. Trzeci tom zawiera teksty dotyczace
granic i perspektyw samodzielno$ci samorza-
du terytorialnego. Opracowania dotycza m.in.
nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu teryto-
rialnego, sadowej ochrony jednostek samorza-
du terytorialnego, dziatalnoéci samorzadowych
kolegiéw odwotawczych, odpowiedzialnosci
politycznej, finansowej, odszkodowawczej i kar-
nej, odniesionych do dziatan zaréwno orga-
néw jednostek samorzadu terytorialnego, jak
i funkgjonariuszy oraz osdb piastujacych funkeje
kierownicze. Tom otwierajg teksty Krystiana
Ziemskiego i Andrzeja Matana, poswiecony
prawnym podstawom nadzoru nad samorzadem
terytorialnym, oraz Jacka Jagielskiego, doty-
czacy kontroli administracyjnej w samorzadzie.
Oméwione w nich zostaly granice ingerencji
administracji rzadowej i innych wladz publicz-
nych w dzialania samorzadu terytorialnego.
Z kolei rozdzial autorstwa Wojciecha Jakimo-
wicza, odnoszacy sie do samodzielnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego, a takze zasad
ich ochrony sadowej, omawia granice wiadztwa
publicznego jednostek samorzadu terytorialne-
go, stanowiac wazne systemowe dopelnienie
problematyki granic prawnych dziatania samo-
rzadu terytorialnego.

W czesci tej znajdziemy takze teksty pro-
spektywne, poSwigcone wyzwaniom stojacym
przed samorzadem terytorialnym. W tym za-
kresie warto wspomnie¢ o dwdch nowatorskich
rozdziatach. Pierwszy, dotyczacy wyzwan sto-
jacych przed samorzadem terytorialnym, zo-
stal napisany przez Jerzego Korczaka. Autor
w przenikliwy, ale i metodyczny sposéb prowa-
dzi rozwazania polegajace na identyfikacji tych
wyzwan, ktdre wynikaja tak z wewnetrznego,
jak i zewnetrznego porzadku prawa, uwzgled-
niajac przy tym skutki proceséw zwigzanych
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z globalizacja, europeizacja, a przez to i mul-
ticentralizacja wspdlczesnego systemu prawa.
Drugi za$ tekst Jerzy Supernat zogniskowat wo-
kot wewnetrznych i zewnetrznych probleméw
w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego anali-
zowanych w §wietle stojacych przed nim wy-
zwan. Autor w syntetyczny sposob dokonat ana-
lizy wyodrebnionych obszar6w tematycznych,
jak np.: polityzacji samorzadu terytorialnego,
kapitatu ludzkiego, przywddztwa i kierowni-
ctwa, motywagji shuzby publicznej, transformacji
cyfrowej i automatyzacji proceséw decyzyjnych,
kultury administracyjnej, zdolnosci administra-
cyjnej, reform, zmiany organizacyjnej, transferu
obcych rozwigzan, jak réwniez zaangazowania
obywatelskiego. W ostatnim zakresie zwrocit
uwage, podobnie jak wczesniej czynita to réw-
niez Irena Lipowicz, ze aby osiagnaé wspotprace
publiczng w samorzadzie terytorialnym, nalezy
zmieni¢ podejicie: od tradycyjnego konfronta-
cyjnego modelu dualnego ,,administracja wobec
obywatela” do modelu, ktéry bedzie oparty na
interesie publicznym o wzorze kota i synergii —
wadministracja z obywatelem”, czyli obywatel
partnerem administracji.

W kontekscie tej czesci prospektywnej, do-
tyczacej uczestnictwa obywatela w procesach
decyzyjnych samorzadu terytorialnego, mozna
pokusié sie takze o wlasne spostrzezenia. Mimo
bowiem stworzenia ponad 30 lat temu wiasci-
wych ku temu ram prawnych, ktére de facto
umozliwiaja obywatelom wspdtksztattowanie
przestrzeni publicznej, spotecznosci lokalne nie
sa w stanie przezwyciezy¢ stygmatu okreSlanego
niegdy$ mianem ,,prézni spolecznej”. Mowa
o mechanizmie interpasywnosci, polegajacym
na niecheci do uczestniczenia w zyciu lokalnym,
zwigzanym z rezygnacja z mozliwosci wycho-
dzenia z przestrzeni prywatnej i wkraczania
w przestrzeni wspdlng. Mozna tutaj odwotaé
sie do koncepgiji Jiirgena Habermasa, dla kt6-
rego sfera publiczna (w tym przede wszystkim
sfera lokalna) to miejsce oddziatywania sfery
prywatnej (obywateli, organizacji przez nich
zawigzywanych) na wladze wlasnie poprzez ak-
tywno$¢ obywateli, czyli polegajaca na egzekwo-
waniu interesu publicznego. Przestrze lokalna
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i regionalna to przede wszystkim przestrzen
obywatelskiej aktywnosci. Pomijajagc zmiany
spoteczno-demograficzne, warto zwrocié uwa-
ge, ze to glownie na przedstawicielach wladzy
publicznej, w tym wtadz samorzadowych, po-
winien spoczywaé obowigzek aktywizacji oby-
wateli do partycypacji w procesach decyzyjnych.

6. Jak w podsumowaniu stusznie wskazuje
Irena Lipowicz, redaktorka naukowa publikagji,
lektura Systemu Prawa Samorzgdu Terytorial-
nego, dzieta naukowego, ale bliskiego prakty-
ce, jest szczegOlnie godna polecenia samorza-
dowcom, badaczom i entuzjastom polskiego
samorzadu terytorialnego, choé niewatpliwie
teksty w nim zamieszczone stanowic beda cen-
ne zrédlo wiedzy w zwiazku z praktycznymi
problemami w zakresie dogmatyki prawa samo-
rzadu terytorialnego, przydatnymi w codzien-
nym dziataniu 0s6b zajmujacych sie na co dziefi
profesjonalng pomoca prawng.

Prezentowana publikacja zdecydowanie
wychodzi naprzeciw nowoczesnemu rozumie-
niu samorzadu terytorialnego. Nie sposéb rzecz
jasna wymienic wszystkich zalet tych toméw (to
przeciez w sumie az 2.952 strony!), tym nie-
mniej nalezy doceni¢ zaréwno jej rozpietosé,
jak i drobiazgowos¢. Pomaga przy tym fakt, ze
jest to pozycja autorstwa wielu badaczy admi-
nistracji publicznej, w tym wtasnie samorzadu
terytorialnego, co przy tak wieloaspektowe;
instytucji wydaje sie wrecz metodologiczna
koniecznoScia.
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Préba syntetycznej oceny tak obszernych
toméw zawsze wiaze si¢ z trudno$ciami z wy-
borem materialéw podlegajacych analizie czy
choéby tych wartych wspomnienia. Chcemy
jednoznacznie podkreslié, ze tytaniczng prace
wykonana przez redaktorke Systemu — ktorej
ogromne do$wiadczenie, wlasciwa jej percepcije
idei samorzadno$ci terytorialnej oraz szeroka
perspektywe, zdobyta dzicki wieloletniemu 13-
czeniu pracy naukowca, dziatacza, spolecznika
oraz panstwowca — kolejne pokolenia badaczy
samorzadu terytorialnego beda wspdétdzielié,
wykorzystywaé w swoich badaniach, analizowaé
i konstatowaé. Ukazanie si¢ tego dzieta byloby
niemozliwe bez wkladu pracy wszystkich two-
rzacych je autordw, ktorych nalezy zapewnié, ze
nie da si¢ juz dzisiaj pisa¢ i myslec o samorzadzie
terytorialnym, nie powotujac sie na wyniki ich
badan zawartych w Systemie Prawa Samorzgdu
Terytorialnego.

W innej, bardzo waznej publikagji, Irena
Lipowicz napisata, ze paradoksalnie pomimo
nieustannych zmian, ktére nastepujg w Swiecie,
»samorzad terytorialny trwa, a jego wartosci
staja sic uniwersalne”!. JesteSmy przekonani, ze
podobnie bedzie z Systemem Prawa Samorzgdu
Terytorialnego — nawet mimo dokonywanych
zmian regulacji prawnych dzieto to bedzie trwaé
wlasnie ze wzgledu na idee i wartosci w nim
zawarte.

! 1. Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa
2019,s. 9.
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