
R E C E N Z J E  I  O M Ó W I E N I A

Samorząd Terytorialny 12/202378

dr Justyna Przedańska
jest adiunktem w Zakładzie Ustroju Administracji Publicznej w Instytucie Nauk Administracyjnych 
na Wydziale Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wrocławskiego.  
ORCID: https://orcid.org/0000-0002-3558-3969; e-mail: justyna.przedanska@uwr.edu.pl

dr hab. Igor Zachariasz, prof. UEK
jest profesorem Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, adwokatem.  
ORCID: https://orcid.org/0000-0003-2138-1853; e-mail: igorzachariasz1@gmail.com

Recenzja trzytomowego  
Systemu Prawa Samorządu Terytorialnego  
pod redakcją naukową Ireny Lipowicz  
Warszawa 2022–2023

1. W latach 2022–2023 nakładem wydaw-
nictwa Wolters Kluwer Polska ukazała się trzyto-
mowa publikacja pt. System Prawa Samorządu 
Terytorialnego, której redaktorką naukową jest 
Irena Lipowicz. Dzieło zostało podzielone na 
trzy obszerne tomy – tom I: Podstawowe po-
jęcia i podstawy prawne funkcjonowania, tom 
II: Ustrój samorządu terytorialnego, tom III: 
Samodzielność samorządu terytorialnego – gra-
nice i perspektywy. System Prawa Samorządu 
Terytorialnego jest cenną pozycją wydawniczą, 
doskonale wypełniającą lukę powstałą w związ-
ku z publikowanymi w ostatnich latach wieloto-
mowymi wydawnictwami poświęconymi syste-
mom obowiązujących praw w danym zakresie. 
Przykładowo można wskazać na: System Prawa 
Administracyjnego, System Prawa Prywatnego, 
System Prawa Handlowego – wydawane przez 
wydawnictwo C.H. Beck, oraz: System Prawa 
Administracyjnego Procesowego, System Prawa 
Sądownictwa Administracyjnego, System Prawa 
Procesowego Cywilnego, System Prawa Pracy, Sy-
stem Prawa Ubezpieczeń Społecznych – wydawa-
ne przez wydawnictwo Wolters Kluwer Polska.

2. Prezentowane dzieło niewątpliwie stano-
wi cenną publikację o czytelnej i uporządkowa-
nej strukturze, stanowiącą logicznie przemyślaną 

całość, która wnosi systematyczny ogląd prawa 
samorządu terytorialnego. Publikacja zawiera 
rozdziały znamienitych przedstawicieli nauk 
prawnych, od lat zajmujących się tematyką 
prawnych podstaw ustroju i działalności samo-
rządu terytorialnego. Nie sposób oczywiście, 
w krótkim z natury rzeczy artykule recenzyj-
nym, wymienić ani wszystkich autorów tej pub-
likacji (jest ich aż 53), ani zaprezentowanej przez 
nich tematyki. Warto jednak odnieść się choćby 
do tekstów o znaczeniu podstawowym – naszym 
zdaniem – dla funkcjonowania samorządu tery-
torialnego współczesnej Polski.

3. W pierwszym tomie, który obejmuje 
materiały dotyczące teoretycznych koncepcji 
samorządu terytorialnego oraz podstaw norma-
tywnych jego funkcjonowania, znajdziemy m.in. 
obszerne, niemalże kompleksowe, opracowanie 
Michała Kasińskiego poświęcone etapom roz-
woju idei samorządności w naukach prawnych, 
sięgających aż do czasów średniowiecznych. Au-
tor czyni to z właściwą sobie klarownością i pre-
cyzją wywodu. Należy docenić fakt, że nie doko-
nuje wyłącznie przeglądu literatury i nie powiela 
tych samych treści po raz kolejny (co najczęściej 
można spotkać w opracowaniach o takiej te-
matyce). Przeciwnie – analizując dzieje refleksji 
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prawoznawczej dotyczącej samorządności tery-
torialnej, dokonuje ich systematyzacji, podziału 
oraz oceny. Chociaż można dostrzec, że mimo 
wszystko jednak zbyt zdawkowo poruszona jest 
kwestia istotna dla kształtu współczesnego sa-
morządu terytorialnego, a mianowicie ewolucji 
w jego postrzeganiu, z którą mieliśmy do czy-
nienia w prawie państw kontynentalnej Europy, 
polegającej na odejściu na przełomie XIX i XX 
w. od rozumienia samorządu terytorialnego jako 
publicznego prawa podmiotowego, początkowo 
prawa obywatelskiego, potem prawa wspólnoty 
i ugruntowaniu się przekonania, iż samorząd 
terytorialny stanowi element zdecentralizowa-
nej administracji publicznej. Wydaje się, że ta 
problematyka warta była szerszego rozwinięcia, 
gdyż w kolejnym rozdziale tego tomu Andrzej 
Wróbel, piszący o konstytucyjnych podstawach 
samorządu terytorialnego, jego istocie i zasa-
dach funkcjonowania, dużo miejsca poświęca 
zagadnieniom prawnej konstrukcji samorząd-
ności terytorialnej, odwołując się m.in. także 
do pojęcia publicznych praw podmiotowych.

W tomie pierwszym znajduje się także tekst 
autorstwa Huberta Izdebskiego przedstawiają-
cy kształtowanie się instytucji samorządu te-
rytorialnego na ziemiach polskich w aspekcie 
porównawczym. W części komparatystycznej 
autor odnosi się do rozwoju instytucji samorzą-
dowych w państwach europejskich w czasach 
nowożytnych i najnowszych, wydobywa zarów-
no podobieństwa, w tym zapożyczenia, z jakimi 
mamy do czynienia w konstrukcji samorządu 
terytorialnego w Polsce, jak i różnice w podsta-
wach prawnych jego organizacji oraz działania 
podjęte w stosunku do innych współczesnych 
państw europejskich. Dobrze koresponduje 
z tą treścią niezwykle potrzebny i nowatorski 
rozdział autorstwa Leona Kieresa i Moniki Nie-
dźwiedź, który dotyczy regulacji prawa między-
narodowego. Tekst prezentuje dorobek prawny 
Rady Europy, Unii Europejskiej oraz tych orga-
nizacji międzynarodowych (o zróżnicowanym 
statusie prawnym), które przedmiotem swojego 
zainteresowania uczyniły kwestie samorządu 
terytorialnego. Tom pierwszy wieńczy rozdział 
poświęcony paneuropejskiej zasadzie dobrej 

administracji, w którym Irena Lipowicz oraz 
Michał Princ zastanawiają się nad wpływem 
analizowanej zasady na pozycję prawną samo-
rządu terytorialnego.

4. Drugi tom poświęcony jest ustrojowi 
samorządu terytorialnego. Rozważania w nim 
zawarte zostały przedstawione na tle ustroju 
państwa i jego zasadniczego podziału teryto-
rialnego oraz zasad finansowania jednostek 
samorządu terytorialnego, prawa wyborczego 
w samorządzie terytorialnym, prawnych regu-
lacji w zakresie referendum lokalnego, organów 
samorządu terytorialnego, form współdziała-
nia jednostek samorządu terytorialnego oraz 
kwestii związanych z prawnymi podstawami 
funkcjonowania samorządu terytorialnego na 
obszarach metropolitalnych. Tom otwiera tekst 
Mirosława Steca dotyczący ustroju terytorialne-
go, podziału terytorialnego i prawnych zasad 
związanych z ich kształtowaniem. Autor skupia 
się w nim w szczególności na omówieniu roli 
zasad pomocniczości, decentralizacji i jednoli-
tości jako podstawowych dla kształtu współ-
czesnego polskiego samorządu terytorialnego. 
Z kolei rozdział autorstwa Bogdana Dolnickiego 
i Radosława Mędrzyckiego wskazuje, jak pod-
stawowe zasady ustroju terytorialnego wpłynęły 
na ukształtowanie zadań publicznych jednostek 
samorządu terytorialnego oraz kompetencji ich 
organów. Autorzy odnoszą się także do domnie-
mania kompetencji na rzecz gminy, choć w tej 
kwestii, prezentując stanowisko sądów admini-
stracyjnych i Trybunału Konstytucyjnego, nie-
stety nie odnoszą się do postulatów prawników, 
wysuwanych w publicznych debatach, zmierza-
jących do przyznania gminie uprawnienia do 
samodzielnego decydowania o ustalaniu zadania 
lokalnego; tym bardziej szkoda, że w orzeczni-
ctwie sądów administracyjnych kwestia jesz-
cze niedawno nie była postrzegana jednolicie. 
Prezentując tematykę zawartą w drugim tomie, 
warto wspomnieć także o tekście Joanny Sa-
lachny i Anny Ostrowskiej dotyczącym źródeł 
finansowania i zasad gospodarki budżetowej 
jednostek samorządu terytorialnego, w którym 
autorki omawiają zasady rządzące regulacjami 
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z globalizacją, europeizacją, a przez to i mul-
ticentralizacją współczesnego systemu prawa. 
Drugi zaś tekst Jerzy Supernat zogniskował wo-
kół wewnętrznych i zewnętrznych problemów 
w działalności samorządu terytorialnego anali-
zowanych w świetle stojących przed nim wy-
zwań. Autor w syntetyczny sposób dokonał ana-
lizy wyodrębnionych obszarów tematycznych, 
jak np.: polityzacji samorządu terytorialnego, 
kapitału ludzkiego, przywództwa i kierowni-
ctwa, motywacji służby publicznej, transformacji 
cyfrowej i automatyzacji procesów decyzyjnych, 
kultury administracyjnej, zdolności administra-
cyjnej, reform, zmiany organizacyjnej, transferu 
obcych rozwiązań, jak również zaangażowania 
obywatelskiego. W ostatnim zakresie zwrócił 
uwagę, podobnie jak wcześniej czyniła to rów-
nież Irena Lipowicz, że aby osiągnąć współpracę 
publiczną w samorządzie terytorialnym, należy 
zmienić podejście: od tradycyjnego konfronta-
cyjnego modelu dualnego „administracja wobec 
obywatela” do modelu, który będzie oparty na 
interesie publicznym o wzorze koła i synergii – 
„administracja z obywatelem”, czyli obywatel 
partnerem administracji.

W kontekście tej części prospektywnej, do-
tyczącej uczestnictwa obywatela w procesach 
decyzyjnych samorządu terytorialnego, można 
pokusić się także o własne spostrzeżenia. Mimo 
bowiem stworzenia ponad 30 lat temu właści-
wych ku temu ram prawnych, które de facto 
umożliwiają obywatelom współkształtowanie 
przestrzeni publicznej, społeczności lokalne nie 
są w stanie przezwyciężyć stygmatu określanego 
niegdyś mianem „próżni społecznej”. Mowa 
o mechanizmie interpasywności, polegającym 
na niechęci do uczestniczenia w życiu lokalnym, 
związanym z rezygnacją z możliwości wycho-
dzenia z przestrzeni prywatnej i wkraczania 
w przestrzeń wspólną. Można tutaj odwołać 
się do koncepcji Jürgena Habermasa, dla któ-
rego sfera publiczna (w tym przede wszystkim 
sfera lokalna) to miejsce oddziaływania sfery 
prywatnej (obywateli, organizacji przez nich 
zawiązywanych) na władzę właśnie poprzez ak-
tywność obywateli, czyli polegającą na egzekwo-
waniu interesu publicznego. Przestrzeń lokalna 

prawnymi i przyjętymi w prawie rozwiązaniami 
w zakresie przekazywania przez państwo do-
chodów jednostkom samorządu terytorialnego, 
tworzenia podstaw prawnych do zarządzania 
nimi oraz prawnych form wydatkowania środ-
ków pieniężnych przez gminy, powiaty i samo-
rządy województw.

5. Trzeci tom zawiera teksty dotyczące 
granic i perspektyw samodzielności samorzą-
du terytorialnego. Opracowania dotyczą m.in. 
nadzoru nad działalnością samorządu teryto-
rialnego, sądowej ochrony jednostek samorzą-
du terytorialnego, działalności samorządowych 
kolegiów odwoławczych, odpowiedzialności 
politycznej, finansowej, odszkodowawczej i kar-
nej, odniesionych do działań zarówno orga-
nów jednostek samorządu terytorialnego, jak 
i funkcjonariuszy oraz osób piastujących funkcje 
kierownicze. Tom otwierają teksty Krystiana 
Ziemskiego i Andrzeja Matana, poświęcony 
prawnym podstawom nadzoru nad samorządem 
terytorialnym, oraz Jacka Jagielskiego, doty-
czący kontroli administracyjnej w samorządzie. 
Omówione w nich zostały granice ingerencji 
administracji rządowej i innych władz publicz-
nych w działania samorządu terytorialnego. 
Z kolei rozdział autorstwa Wojciecha Jakimo-
wicza, odnoszący się do samodzielności jedno-
stek samorządu terytorialnego, a także zasad 
ich ochrony sądowej, omawia granice władztwa 
publicznego jednostek samorządu terytorialne-
go, stanowiąc ważne systemowe dopełnienie 
problematyki granic prawnych działania samo-
rządu terytorialnego.

W części tej znajdziemy także teksty pro-
spektywne, poświęcone wyzwaniom stojącym 
przed samorządem terytorialnym. W tym za-
kresie warto wspomnieć o dwóch nowatorskich 
rozdziałach. Pierwszy, dotyczący wyzwań sto-
jących przed samorządem terytorialnym, zo-
stał napisany przez Jerzego Korczaka. Autor 
w przenikliwy, ale i metodyczny sposób prowa-
dzi rozważania polegające na identyfikacji tych 
wyzwań, które wynikają tak z wewnętrznego, 
jak i zewnętrznego porządku prawa, uwzględ-
niając przy tym skutki procesów związanych 
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Próba syntetycznej oceny tak obszernych 
tomów zawsze wiąże się z trudnościami z wy-
borem materiałów podlegających analizie czy 
choćby tych wartych wspomnienia. Chcemy 
jednoznacznie podkreślić, że tytaniczną pracę 
wykonaną przez redaktorkę Systemu – której 
ogromne doświadczenie, właściwą jej percepcję 
idei samorządności terytorialnej oraz szeroką 
perspektywę, zdobytą dzięki wieloletniemu łą-
czeniu pracy naukowca, działacza, społecznika 
oraz państwowca – kolejne pokolenia badaczy 
samorządu terytorialnego będą współdzielić, 
wykorzystywać w swoich badaniach, analizować 
i konstatować. Ukazanie się tego dzieła byłoby 
niemożliwe bez wkładu pracy wszystkich two-
rzących je autorów, których należy zapewnić, że 
nie da się już dzisiaj pisać i myśleć o samorządzie 
terytorialnym, nie powołując się na wyniki ich 
badań zawartych w Systemie Prawa Samorządu 
Terytorialnego.

W innej, bardzo ważnej publikacji, Irena 
Lipowicz napisała, że paradoksalnie pomimo 
nieustannych zmian, które następują w świecie, 
„samorząd terytorialny trwa, a jego wartości 
stają się uniwersalne”1. Jesteśmy przekonani, że 
podobnie będzie z Systemem Prawa Samorządu 
Terytorialnego – nawet mimo dokonywanych 
zmian regulacji prawnych dzieło to będzie trwać 
właśnie ze względu na idee i wartości w nim 
zawarte.

1  I. Lipowicz, Samorząd terytorialny XXI wieku, Warszawa 
2019, s. 9.

i regionalna to przede wszystkim przestrzeń 
obywatelskiej aktywności. Pomijając zmiany 
społeczno-demograficzne, warto zwrócić uwa-
gę, że to głównie na przedstawicielach władzy 
publicznej, w tym władz samorządowych, po-
winien spoczywać obowiązek aktywizacji oby-
wateli do partycypacji w procesach decyzyjnych.

6. Jak w podsumowaniu słusznie wskazuje 
Irena Lipowicz, redaktorka naukowa publikacji, 
lektura Systemu Prawa Samorządu Terytorial-
nego, dzieła naukowego, ale bliskiego prakty-
ce, jest szczególnie godna polecenia samorzą-
dowcom, badaczom i entuzjastom polskiego 
samorządu terytorialnego, choć niewątpliwie 
teksty w nim zamieszczone stanowić będą cen-
ne źródło wiedzy w związku z praktycznymi 
problemami w zakresie dogmatyki prawa samo-
rządu terytorialnego, przydatnymi w codzien-
nym działaniu osób zajmujących się na co dzień 
profesjonalną pomocą prawną.

Prezentowana publikacja zdecydowanie 
wychodzi naprzeciw nowoczesnemu rozumie-
niu samorządu terytorialnego. Nie sposób rzecz 
jasna wymienić wszystkich zalet tych tomów (to 
przecież w sumie aż 2.952 strony!), tym nie-
mniej należy docenić zarówno jej rozpiętość, 
jak i drobiazgowość. Pomaga przy tym fakt, że 
jest to pozycja autorstwa wielu badaczy admi-
nistracji publicznej, w tym właśnie samorządu 
terytorialnego, co przy tak wieloaspektowej 
instytucji wydaje się wręcz metodologiczną 
koniecznością.
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Idea tworzenia opracowań o charakterze sy-
stemowym jest w Polsce znana od dawna1. 

Jednakże w szerokim zakresie rozwinęła się do-
piero w XXI wieku. W tym czasie tego rodzaju 
opracowania powstały na gruncie różnych gałęzi 
prawa2. Wychodząc poza strukturę gałęziową, 
opracowano również System Prawa Medycznego3, 
a także System Prawa Samorządu Terytorialnego4, 
którego I tom jest przedmiotem niniejszej recenzji.

Niepomiernie cieszy, że również prawo samorzą-
du terytorialnego stało się przedmiotem opracowania 

1 Por. wydany w drugiej połowie lat 70. ubiegłego wie-
ku czterotomowy System Prawa Administracyjnego: t. I, 
red. J. Starościak, Wrocław-Warszawa-Kraków-Gdańsk 
1977, t. II, red. J. Jendrośka,Wrocław-Warszawa-Kraków-
-Gdańsk 1977, t. III, red. T. Rabska, J. Łętowski, Wrocław-
-Warszawa-Kraków-Gdańsk 1978, t. IV, red. T. Rabska, 
Wrocław-Warszawa-Kraków-Gdańsk 1980.

2 Por. np. System Prawa Administracyjnego, t. I, Instytucje 
prawa administracyjnego, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, 
A. Wróbel, Warszawa 2010; System Prawa Administracyjne-
go Procesowego, t. I, Zagadnienia ogólne, red. G. Łaszczyca, 
A. Matan, Warszawa 2017; System Prawa Karnego, t. 3,  
Nauka o przestępstwie, red. R. Dębski, Warszawa 2013;  
System Prawa Karnego Procesowego, t. I, Zagadnie-
nia ogólne, red. P. Hofmański, Warszawa 2013; System 
Prawa Prywatnego, t. II, Prawo cywilne – część ogólna,  
red. A. Olejniczak, Z. Radwański, Warszawa 2019; System 
Prawa Procesowego Cywilnego, t. III, Środki zaskarżenia,  
red. T. Ereciński, J. Gudowski, Warszawa 2013; System Pra-
wa Pracy, t. I, Część ogólna, red. K. Baran, Warszawa 2017.

3 Por. np. System Prawa Medycznego, t. I, Pojęcie, źródła 
i zakres prawa medycznego, red. R. Kubiak, L. Kubicki, 
E. Zielińska, Warszawa 2018.

4 Jest to trzytomowe dzieło opracowane pod redakcją I. Lipowicz, 
na które składa się: t. I, Podstawowe pojęcia i podstawy prawne 
funkcjonowania, Warszawa 2022, t. II, Ustrój samorządu tery-
torialnego, Warszawa 2022, t. III, Samodzielność samorządu 
terytorialnego – granice i perspektywy, Warszawa 2023.

o charakterze systemowym. Stanowi to dobitne po-
twierdzenie uznania dla reformy administracji lo-
kalnej, w ramach której – upraszczając zagadnienie 
– oparty na radach narodowych monistyczny model 
administracji został zastąpiony modelem dualistycz-
nym, w którym obok lokalnej administracji rządo-
wej pojawił się reaktywowany po czterdziestoletniej 
przerwie samorząd terytorialny. Ponad trzydziesto-
letni okres funkcjonowania samorządu terytorial-
nego i zgromadzone w tym czasie doświadczenia 
pozwalają na powszechnie uznawaną konstatację, 
że – mimo wskazywanych w doktrynie i praktyce, 
„poprawianych” przez ustawodawcę mankamentów 
lub też podejmowanych przez ustawodawcę działań 
legislacyjnych „przeciwsamorządowych” prowa-
dzących w istocie do recentralizacji – ogólnie biorąc 
jest to reforma udana, a dokonywane na przestrze-
ni lat zmiany służą jej doskonaleniu. Jednocześnie 
nikt nie ma dziś wątpliwości, że mamy do czynienia 
z reformą przeprowadzoną na wielu płaszczyznach. 
Oczywiście jest to reforma o charakterze struktural-
nym we wskazanym wyżej zakresie, ale przecież u jej 
podstaw leży fundamentalne założenie teoretyczne 
o przyznaniu społeczności lokalnej wynikającego z za-
sady subsydiarności prawa do decydowania o swoich 
sprawach. To właśnie pozwoliło na zbudowanie zde-
centralizowanej władzy lokalnej realizującej szeroko 
rozumiane zadania publiczne na zasadach samodziel-
ności, we własnym imieniu i na własną odpowie-
dzialność. To stworzyło też swoistą wartość dodaną, 
czyli warunki dla rozwoju społeczeństwa obywa-
telskiego, czego wyrazem jest powstawanie często 
przedustawowych form aktywności obywatelskiej 
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(czyli form występujących najpierw w praktyce, 
które dopiero następnie zyskują ustawową podsta-
wę). Zbudowanie szerokiego katalogu realnych, 
a nie pozorowanych, form partycypacji społecznej 
tworzonych często „na zamówienie społeczne” 
niewątpliwie stanowi dowód wzrostu społeczne-
go zainteresowania udziałem w życiu publicznym, 
służy więc wzmocnieniu samorządu terytorialnego.

W omawianym tomie zostały podjęte i grun-
townie przeanalizowane fundamentalne dla samo-
rządu terytorialnego zagadnienia:
1)  teoretyczne podstawy samorządu, w tym samo-

rządu terytorialnego;
2)  etapy rozwoju idei samorządności w naukach 

prawnych;
3)  wymiar historyczny samorządu terytorialnego 

w Polsce;
4)  konstytucyjne podstawy samorządu terytorial-

nego – istota samorządu terytorialnego, zasady 
i pojęcia podstawowe;

5)  prawo międzynarodowe, Rada Europy i Unia 
Europejska a samorząd terytorialny;

6)  samorządowe prawo miejscowe;
7)  paneuropejska zasada dobrej administracji.

Dobór tych zagadnień należy uznać za trafny.
Rozważania słusznie otwiera rozdział poświę-

cony zagadnieniom o całkowicie podstawowym dla 
samorządu terytorialnego znaczeniu, jak: korzenie 
współczesnej myśli i praktyki samorządowej, istota 
samorządu, szczególne miejsce i rola samorządu te-
rytorialnego. Zauważyć jednak należy, że w sposobie 
ich przedstawienia kryje się pewna pułapka, której 
Autor Profesor Zygmunt Niewiadomski zręcznie 
uniknął. Bogata literatura tego przedmiotu, będąca 
– rzecz jasna – oczywistą wartością, niesie pewne 
zagrożenie przygotowania opracowania o jedynie 
porządkującym charakterze. Tymczasem recenzowa-
ny tekst na takiej formule nie poprzestaje, pełen jest 
odniesień do aktualności, co sprawia, że treść oma-
wianych pojęć konfrontowana jest właśnie ze współ-
czesnymi realiami. Przykładowo w odniesieniu 
do określenia istoty samorządu autor jednoznacznie 
deklaruje: „(...) podejmuję próbę określenia istoty 
samorządu przy uwzględnieniu tego, co jest w tej 
instytucji trwałe i ponadczasowe, oraz tego co ważne 
tu i teraz, a zatem w aktualnych uwarunkowaniach”. 

Autor zasadnie twierdzi, że tradycyjna konstrukcja 
samorządu terytorialnego zachowuje walor przydat-
ności, jednocześnie wskazując nie tylko możliwość, 
ale też konieczność jej modyfikacji wynikającej z kon-
frontacji ze współczesnymi uwarunkowaniami. Choć 
autor koncentruje się na samorządzie traktowanym 
jako instytucja prawna, to jednocześnie zwraca uwa-
gę na znaczenie tak ujmowanego samorządu w sferze 
polityki. W pełni należy podzielić wyrażany tu m.in. 
pogląd, że współczesny samorząd terytorialny wy-
chodzi poza tradycyjny zakres zadań i kompetencji, 
stanowiąc ostoję państwa demokratycznego oraz 
przeciwwagę dla różnych przejawów autorytaryzmu.

Nie ulega wątpliwości, że pogłębione rozważa-
nia dotyczące różnych idei i instytucji, w tym również 
idei samorządności, instytucji samorządu i samorządu 
terytorialnego, wymagają też ujęcia dynamicznego, 
uwzględniającego etapy ich kształtowania się w okre-
ślonym czasie, miejscu i w konkretnych warunkach 
ustrojowych. Tę potrzebę znakomicie zaspokajają ba-
dania omówione w rozdziałach 2 i 3 recenzowanego 
Systemu. Przy czym w rozdziale 2 zaprezentowano 
wielopłaszczyznowe ujęcie idei samorządu, w ramach 
którego badaniu poddano politycznoprawne doktry-
ny samorządowe dominujące w różnych miejscach 
i w różnym czasie. Badaniami zostały objęte głównie 
kraje Europy Zachodniej, ale także Stany Zjednoczo-
ne oraz państwa postkomunistyczne. Imponujące 
są też ramy czasowe tych badań, obejmujące okres 
od średniowiecza do współczesności. To bardzo ob-
szerne, wielowarstwowe, wielowątkowe, znakomicie 
udokumentowane erudycyjne opracowanie autor-
stwa Profesora Michała Kasińskiego jest niezmiernie 
wartościowe, bo ukazuje wielowymiarowy obraz idei 
samorządności, co służy jej relatywizacji. Natomiast 
w rozdziale 3 przyjęto inne, choć równie zasadne, za-
łożenia. Przede wszystkim zastosowano inną perspek-
tywę przedmiotową, która poza samorządem teryto-
rialnym odnosi się też do instytucji samorządowych. 
Perspektywa ta w pewnym zakresie obejmuje również 
system rad narodowych, co jest uzasadnione tym, 
że w latach 80. XX wieku próbowano łączyć wpro-
wadzony ustawą z 20.03.1950 r.5 system rad naro-

5 Ustawa z 20.03.1950 r. o terenowych organach jednolitej 
władzy państwowej (Dz.U. Nr 14, poz. 130 ze zm.).
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Nie sposób więc wyobrazić sobie badań nad samo-
rządem terytorialnym w opracowaniu o charakterze 
systemowym bez podjęcia w ich ramach proble-
matyki konstytucyjnych podstaw samorządu. Jest 
to nie tylko cenne, lecz wręcz niezbędne. Wszakże 
znajdują się tu m.in. rozważania dotyczące dwóch 
konstytucyjnych, stanowiących fundament samo-
rządu terytorialnego, zasad: decentralizacji władzy 
publicznej oraz demokratycznej partycypacji wspól-
noty samorządowej w sprawowaniu władzy pub-
licznej oraz ich równorzędnej pozycji w budowaniu 
konstytucyjnej konstrukcji samorządu terytorialne-
go. Z zastosowaniem konstytucyjnej perspektywy 
przedstawione są tu rozumienia podstawowych dla 
samorządu terytorialnego pojęć: wspólnoty samo-
rządowej, osobowości prawnej i podmiotowości 
prawnej jednostek samorządu terytorialnego oraz 
publicznych praw podmiotowych. Konstytucyj-
na perspektywa oświetla też problematykę zadań 
samorządu terytorialnego oraz samodzielności 
jednostek samorządu terytorialnego i ich sądowej 
ochrony. W omawianym rozdziale 3 wskazywane 
są też zróżnicowane stanowiska przedstawicieli dok-
tryny (autorów recenzowanego tomu) na niektóre 
kwestie, jak choćby zagadnienie źródła pochodze-
nia zadań publicznych samorządu terytorialnego. 
A to sprawia, że recenzowane opracowanie nie tylko 
jest bogatym źródłem pogłębionej wiedzy, lecz tak-
że pozostawia czytelnikowi pole do własnych ocen 
i wyborów w przedstawionych kwestiach spornych.

W skład recenzowanego tomu Systemu Prawa 
Samorządu Terytorialnego wchodzi rozdział po-
święcony prawnomiędzynarodowemu aspektowi 
samorządu terytorialnego. To ze wszech miar słuszna 
decyzja. Nie sposób sobie bowiem wyobrazić opra-
cowania o charakterze systemowym współczesnego 
samorządu terytorialnego pomijającego ten aspekt. 
Wprawdzie samorząd jest regulowany głównie prze-
pisami prawa krajowego, ale nie ulega wątpliwości, 
że jego sytuacja prawna jest determinowana rów-
nież przepisami prawa międzynarodowego. Wpływ 
poszczególnych aktów prawa międzynarodowego 
na unormowania samorządowe prawa krajowego 
nie jest jednak tożsamy, więc niewątpliwą wartością 
omawianego opracowania jest ukazanie zróżnico-
wanego, mocno zniuansowanego, zakresu oddzia-
ływania tych aktów na prawo krajowe.

dowych z samorządem terytorialnym6. Na nieporad-
ność tych prób celnie, choć z oczywistych powodów 
syntetycznie, zwraca uwagę Profesor Hubert Izdebski. 
Wskazana perspektywa przedmiotowa determinuje 
zastosowaną w rozdziale 3 perspektywę terytorialną 
obejmującą zasadniczo terytorium Polski. Wymagało 
to uwzględnienia zmieniającego się w różnych okre-
sach historycznych kształtu terytorium państwa pol-
skiego, a także ziem polskich pozostających w ramach 
państw zaborczych w czasie, gdy Polska pozbawiona 
była własnej organizacji państwowej. Za bardzo cie-
kawe należy uznać rozwiązanie „przesuwające” tery-
torialnie analizy dotyczące samorządu terytorialnego 
na teren państw Europy Zachodniej w celu ukazania 
dokonujących się tam przemian w tym przedmiocie 
w czasie (lata 1950–1990), gdy w Polsce całkowicie 
zniesiono samorząd terytorialny, a administracja lo-
kalna zorganizowana była w oparciu o system rad na-
rodowych stanowiących terenowe organy jednolitej 
władzy państwowej. Natomiast przyjęte w omawia-
nym rozdziale ramy czasowe rozważań są zasadniczo 
porównywalne z tymi zastosowanymi w rozdziale 
2. Wartość przedstawienia w jednym miejscu (roz-
działy 2 i 3 recenzowanego tomu Systemu Prawa 
Samorządu Terytorialnego) pogłębionych rozważań 
dotyczących zagadnień o zasadniczym znaczeniu 
dla samorządu terytorialnego jest trudna do prze-
cenienia. Jest to tym bardziej istotne, że w ostatnim 
czasie daje się zaobserwować tendencja stosowania 
w doktrynie oraz w orzecznictwie dotyczącym samo-
rządu terytorialnego sui generis „krótkiej perspekty-
wy”. Skupienie się na wielu ważnych problemach 
w samorządzie terytorialnym będących rezultatem 
określonych regulacji prawnych lub tylko wadliwej 
praktyki, a z pominięciem istniejących wzorców i za-
łożeń, sprawia, że formułowane w takich warun-
kach oceny i zgłaszane wnioski ulegają spłaszczeniu, 
a w skrajnych przypadkach mogą być wręcz wadliwe.

Współczesny polski samorząd terytorialny, po-
cząwszy od jego przywrócenia w 1990 r., ma rów-
nolegle wprowadzone konstytucyjne zakotwiczenie, 
jest instytucją konstytucyjną, co nie tylko przesądza 
o jego randze, lecz także pełni funkcję gwaranta 
jego stałego miejsca w systemie władz lokalnych. 

6 Ustawa z 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i sa-
morządu terytorialnego (Dz.U. Nr 41, poz. 185 ze zm.).
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centralną, regionalną i lokalną. W przypadku samo-
rządu terytorialnego, jak słusznie wskazuje I. Lipo-
wicz, zasada ta odnosi się nie tylko do administracji 
samorządowej, lecz także do działania samorządo-
wych organów przedstawicielskich, dotyczy relacji 
samorząd – mieszkańcy. Ma ona chronić podmioty 
administrowane (głównie mieszkańców) w stosun-
kach z samorządem. Dla działania samorządu tery-
torialnego niezmiernie doniosłe jest też podkreślenie, 
że zakres obowiązywania zasady dobrego samorządu 
obejmuje nie tylko administrowanie w samorządzie 
terytorialnym, lecz także stosunki między admini-
stracją rządową i samorządową. Jest to szczególnie 
ważne współcześnie, w czasach gdy obserwuje się 
niezmiernie niebezpieczne dla samorządu teryto-
rialnego zjawisko recentralizacji, w ramach której 
zadania i kompetencje samorządu są przesuwane 
do administracji rządowej. W pełni trzeba też po-
dzielić wyrażone przez autorów omawianej publikacji 
stanowisko, że zasada dobrej administracji ma chronić 
samorząd przed naruszeniami jego statusu ze stro-
ny innych podmiotów (głównie administracji rzą-
dowej, ustawodawcy). Ciekawa jest też propozycja 
konstytucjonalizacji zasady dobrej administracji.

Opracowanie I tomu Systemu Prawa Samorzą-
du Terytorialnego zostało oddane w ręce profesorów 
Doroty Dąbek, Huberta Izdebskiego, Michała Ka-
sińskiego, Leona Kieresa, Ireny Lipowicz, Moniki 
Niedźwiedź, Zygmunta Niewiadomskiego, Andrzeja 
Wróbla oraz doktora Marcina Princa. Autorzy ci 
należą do jednych z czołowych w polskiej doktrynie 
prawa samorządu terytorialnego (reprezentantów 
prawa i postępowania administracyjnego oraz są-
dowoadministracyjnego, ale też prawa konstytucyj-
nego, prawa Unii Europejskiej, publicznego prawa 
gospodarczego) badaczy. Wielu z nich łączy (lub 
łączyło) pracę badawczą z orzekaniem w sądach 
administracyjnych, Trybunale Konstytucyjnym, 
pełnieniem prestiżowych funkcji m.in. Rzecznika 
Praw Obywatelskich, radnego, posła na Sejm RP. Te 
kompetencje autorów sprawiają, że stali się oni gwa-
rantami bezsprzecznie erudycyjnego charakteru re-
cenzowanego opracowania, którego lektura nie tylko 
dostarcza wiedzy odbieranej na różnym poziomie 
zależnym od przygotowania czytelnika, lecz także 
gwarantuje przyjemność kontaktu ze świetnym teks-
tem napisanym znakomitym językiem prawniczym.

Skoro, jak wskazuje Profesor Dorota Dąbek  
w  re cenzowanym Systemie: „[K]ompetencja 
do stanowienia samorządowego prawa miejscowe-
go uznawana jest w demokratycznych państwach 
europejskich za najistotniejszą cechę samorządu 
terytorialnego, jeden z atrybutów jego samorząd-
ności i samodzielności”7, to naturalne jest poświę-
cenie tej problematyce rozdziału w omawianym 
tomie Systemu Prawa Samorządu Terytorialnego. 
Wprawdzie samorządowe prawo miejscowe ma bo-
gatą literaturę, w której powstaniu znaczący udział 
ma autorka omawianego rozdziału, jednak niniejsze 
opracowanie jest wartościowe z co najmniej kilku 
względów. Przede wszystkim stanowi ono uzupeł-
nienie atrybutów samorządu terytorialnego przed-
stawionych w tym Systemie w innych rozdziałach. 
Dotyczy problematyki, w której ogniskuje się zakres 
samodzielności organów samorządu terytorialnego 
w stanowieniu tego prawa. Wypełnia też istniejącą 
w tym przedmiocie lukę, nie ma bowiem współcześ-
nie w doktrynie w pełni aktualnego opracowania 
o charakterze monograficznym poświęconego tej 
problematyce. Prawo miejscowe samorządu tery-
torialnego autorstwa D. Dąbek pochodzi z 2003 r. 
Sposób przedstawienia w nim ustrojowego znaczenia 
prawotwórczych uprawnień organów samorządu 
terytorialnego zasługuje zaś na najwyższe uznanie.

Wreszcie swoistą klamrą zamykającą rozważania 
nad głównymi pojęciami i podstawami prawnymi 
funkcjonowania samorządu terytorialnego zawartymi 
w recenzowanym tomie Systemu Prawa Samorządu 
Terytorialnego jest wychodząca poza samorząd tery-
torialny paneuropejska zasada dobrej administracji. 
To ogólnoeuropejskie przedstawienie zasady dobrej 
administracji ukazuje ją w szerszej niż tylko unijna per-
spektywie. Ujęcie takie zasługuje na pozytywną ocenę, 
jak bowiem piszą profesor Irena Lipowicz i doktor 
Michał Princ „[P]aneuropejska zasada dobrej admi-
nistracji stanowi wspólne dziedzictwo europejskie”8. 
Zasada ta powinna mieć uniwersalny zasięg, obowią-
zywać całą administrację rządową i samorządową, 

7 D. Dąbek [w:] System prawa samorządu terytorialnego. 
Podstawowe pojęcia i podstawy prawne funkcjonowania, 
red. nauk. I. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 471.

8 I. Lipowicz, M. Princ [w:] System prawa samorządu teryto-
rialnego. Podstawowe pojęcia i podstawy prawne funkcjo-
nowania, red. nauk. I. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 545.


