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1. Przedmiotem re-
cenzji jest publikacja za-
wierajgca opracowania
naukowe wielu autor6w’
poswiecone waznej rOw-
niez dla praktyki proble-
matyce samodzielnosci
samorzadu terytorialne-
go w Polsce. Rozwazania
te z jednej strony koncen-
trujg sie na wskazaniu
aktualnych granic tej sa-
modzielnoéci w oparciu
0 obowigzujace unormo-
wania prawne, z drugiej
za$ odwoluja sie do do-
$wiadczen z przesztosci
oraz zawieraja prognozy
w tym zakresie. Mozna
wiec przyjaé, ze opraco-
wania zamieszczone w trzecim tomie Systemu
Prawa Samorzgdu Terytorialnego, rozpatry-
wane w calosci, przedstawiaja samodzielno$¢
samorzadu terytorialnego nie jako pewne stale

(Z) Wolters Kluwer
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. rozwigzanie, lecz jako
okreslony proces, kt6-
ry w rzeczywisto$ci nie
ma jednak statego wek-
tora. O ile autorzy opo-
wiadaja sie generalnie
za rozszerzaniem granic
samodzielnosci samorza-
du terytorialnego, o tyle
jednoczesnie konstatuja,
ze poszczegblne unor-
mowania prawne doty-
czgce roznych dziedzin
dziatalnos$ci tego samo-
rzadu niejednokrotnie
zmierzaja w przeciwnym
kierunku, tj. do ograni-
czenia tej samodzielno-
Sci. Ma to zwigzek nie
tylko z wystepowaniem
coraz czeSciej roznego rodzaju zjawisk o cha-
rakterze kryzysowym, w tym réwniez o zasiegu
globalnym (ogdlno$wiatowym), np. pandemia
COVID-19, co w pewien sposéb moze narzucal
konieczno$¢ koncentragji funkgji decyzyjnych
na szczeblach centralnych, lecz takze z przyjeta
polityka rzadzenia panstwem przez istniejg-
ca w danym okresie taka czy inng wigkszo$¢
parlamentarna.

Tom III Systemu Prawa Samorzgdu Tery-
torialnego sklada sie formalnie z opracowan
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przygotowanych przez 21 autoréw, ktére zo-
staly ujete w 13 rozdzialach, oraz z podsumowa-
nia dotyczacego prac zawartych we wszystkich
trzech tomach Systemu, autorstwa ich redaktora
naukowego — profesor Ireny Lipowicz.

Pierwszy rozdziat ,Nadzér nad dziatalnos-
cig samorzadu terytorialnego” odnosi sie do in-
stytugji nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu
terytorialnego. Obejmuje rozwazania Krystiana
Ziemskiego po$wiecone charakterystyce istoty
nadzoru nad samorzadem i uwarunkowaniom
wynikajacym z podstawowych Zrédet prawa
(Konstytugji Rzeczypospolitej Polskiej') oraz
umdw miedzynarodowych (Europejskiej Kar-
ty Samorzadu Lokalnego?), systemu $rodkéw
nadzoru przyjetego przez polskiego prawodaw-
ce i srodkéw nadzoru dotyczacych wadliwych
rozstrzygnie¢ organdéw jednostek samorzadu
terytorialnego (JST) oraz $rodkéw stosowa-
nych na wypadek zaniechania wykonywania
obowigzkéw przez samorzad. Natomiast re-
fleksje zamieszczone w tym rozdziale na temat
szczegblnych $rodkéw nadzoru, ktére maja
zapewni¢ jednolito$¢ administracji samorza-
dowej na poszczegdlnych jej poziomach oraz
jednolitos¢ administracji rzadowej i srodkéw
o charakterze personalnym dotyczacych nad-
zoru nad organami JST, a takze sgdowej ochro-
ny samodzielnosci samorzadu terytorialnego
w postaci kontroli sgdowej dziatai nadzorczych,
sa autorstwa Andrzeja Matana.

Autorem przemyslen ujetych w rozdziale
drugim ,,Kontrola administracyjna w samorzg-
dzie terytorialnym” jest Jacek Jagielski. Doty-
cza one kwestii zwigzanych z charakterystyka
kontroli w samorzadzie terytorialnym na tle
systemu kontroli administracji oraz rodzajéw
kontroli administracyjnej samorzadu terytorial-
nego ustalonych z punktu widzenia usytuowania
podmiotéw sprawujacych te kontrole w sto-
sunku do struktury samorzadu (tzw. kontrola

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r.
(Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost. i zm.) — dalej Konsty-
tucja RP.

2 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona
w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 ze zm.) — dalej EKSL.

74

zewnetrzna, kontrola wewnatrz administra-
¢ji samorzadowej oraz kontrola wewnetrzna
sensu stricto w samorzadowych jednostkach
organizacyjnych).

Rozdzial 3 zostal poswiccony zagadnieniom
kontroli zarzadczej. Autorka opracowania, Mag-
dalena Malecka-Lyszczek, swoje refleksje snuje
w pierwszej kolejnosci wokot kwestii ewolucji
koncepgji kontroli zarzadczej, charakterystyki
pojecia kontroli zarzadczej — zaréwno na grun-
cie regulacji prawnych, jak i w nauce prawa oraz
w odniesieniu do kontroli wewnetrznej sensu
stricto — a nastepnie opisuje organizacje kontroli
zarzadczej, jej standardy oraz odpowiedzialno§é
za jej prawidlowe funkcjonowanie, by w kofi-
cu opowiedzieé sie za potrzeba wprowadzenia
kontroli zarzadczej w strukturach samorzadu
terytorialnego.

W rozdziale 4 przedstawiono rozwazania
dwbch autoréw na temat instytucji kierowni-
ctwa w samorzadzie terytorialnym. Wojciech
Goralczyk jr skupit sie na dwoch grupach zagad-
niefi 0 réznym poziomie ogdlnosci. W ramach
charakterystyki tej instytucji z jednej strony
zajal sic oméwieniem pojecia i zakresu kierow-
nictwa, w tym rozrdznieniem takich pojeé jak:
kierownictwo, akty kierownictwa i jego $rod-
ki, nadzér, kontrola i koordynacja, pojedynczy
srodek kierownictwa jako zjawisko posrednie,
skutecznos¢ kierownictwa oraz ukfady kierow-
nictwa, z drugiej za$ dokonat analizy zagadnien
zwigzanych z kierownictwem w ukladzie mi-
kroadministracyjnym, z wyszczeg6lnieniem
podstawy i zakresu tego kierownictwa, aktéw
kierownictwa i Srodkéw — w tym aktéw ge-
neralnych, aktéw indywidualnych, miekkich
srodkéw kierowania oraz kultury stosowania
tych srodkéw kierownictwa. Natomiast Mariusz
Szyrski skoncentrowat si¢ na rozwazeniu prob-
lematyki kierownictwa w uktadzie makroadmi-
nistracyjnym, z rozréznieniem pojec: zalezno$ci
organizacyjnych w samorzadzie terytorialnym,
decentralizacji, zasady samodzielno$ci oraz de-
koncentracji. Ponadto zinterpretowal formy
dzialania administracji publicznej wlasciwe dla
kierownictwa w tej sferze i w uktadach posred-
nich, takich jak: prawo wewnetrzne, zarzadzenia
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(regulamin organizacyjny, inne czynnosci),
uchwaly jako akty kierownictwa, a takze scha-
rakteryzowal uklady posrednie, w tym: uktad
jednostka samorzadu terytorialnego a jednost-
ka organizacyjna lub spo6tka, uktad posredni
w funkcjonowaniu m.st. Warszawy oraz inne
zaleznosci organizacyjne w uktadach posrednich
w samorzadzie terytorialnym.

Rozdziat 5§ zostal zatytutowany ,,Odpo-
wiedzialno$¢ polityczna, finansowa, odszko-
dowawcza, karna (organu, funkcjonariusza
i 0sOb piastujacych funkcje)”. Andrzej Ku-
lig jest autorem rozwazan dotyczacych odpo-
wiedzialnosci politycznej organéw JST, w tym
odnoszacych sie do zalozen ustrojowych tej
odpowiedzialnosci, a takze instrumentéw
odpowiedzialnosci politycznej organéw JST,
takich jak: wotum zaufania, absolutorium, re-
ferendum odwotawcze oraz odpowiedzialnosé
wyborcza. Sebastian Sikorski swoje przemy-
Slenia poswiecit odpowiedzialno$ci admini-
stracyjnoprawnej (zwigzanej z naruszeniem
przepiséw prawa regulujacych zasady dziata-
nia administracji publicznej) zaréwno organu
administragji samorzadowej, jak i funkcjona-
riusza oraz osOb piastujacych funkcje w ad-
ministracji samorzgdowej. Natomiast Teresa
Mréz skoncentrowala sie na charakterystyce
odpowiedzialnosci cywilnoprawnej organu
administracji samorzadowej, funkcjonariusza
oraz 0sOb piastujacych funkcje w tej admini-
stracji. Autorka przedstawita odpowiedzial-
no$¢ odszkodowawczg jako podstawowy typ
odpowiedzialnosci cywilnej organu wiladzy
publicznej, w tym: regulacje odpowiedzialno-
$ci za szkody wyrzadzone dziataniem wtadzy
publicznej; podstawy i przestanki odpowie-
dzialno$ci odszkodowawczej za niezgodne
z prawem dzialania przy wykonywaniu wladzy
publicznej, w tym powiazanie prawne regula-
¢ji konstytucyjnej z przepisami Kodeksu cywil-
nego’; wyrzadzenie szkody jako okoliczno$é
warunkujacg odpowiedzialnos$¢ wiadzy pub-
licznej; zdarzenie niezgodne z prawem i jego

3 Ustawa z 23.04.1964 r. — Kodeks cywilny (Dz.U.z 2023 .
poz. 1610 ze zm.) — dalej k.c.
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powiazanie ze szkoda; zakres podmiotowy,
przestanki odpowiedzialnosci z tytutu czynu
niedozwolonego okreslonego w art. 4171 k.c.,
w tym wyrzadzenie szkody przez wydanie aktu
normatywnego, prawomocnego orzeczenia
lub ostatecznej decyzji, a takze odpowiedzial-
no$¢ majatkowa funkcjonariuszy publicznych
za razgce naruszenie prawa, w tym przestan-
ki regresowej odpowiedzialnoéci majgtkowej
funkcjonariuszy publicznych oraz procedurg
dochodzenia tej odpowiedzialnosci.

Rozdzial 6 zostat poswiecony zagadnieniom
dotyczacym sagdowej ochrony samodzielnosci
samorzadu terytorialnego. Autorem dociekan
na temat tych zagadnien jest Wojciech Jakimo-
wicz, ktory w pierwszej kolejnosci odnidst sie
do kwestii samodzielno$ci samorzadu terytorial-
nego jako przedmiotu sagdowej ochrony i w tym
zakresie dokonat analizy takich pojeé jak: samo-
dzielnos¢ JST, podmiotowos¢ prawna i osobo-
wo$¢ prawna samorzadu terytorialnego, a takze
poczynit rozwazania dotyczace przestrzeni oraz
ztozonosci samodzielno$ci samorzadu teryto-
rialnego. Na tej kanwie zajat sie problematyka
sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu
terytorialnego odnoszacg sie do istoty tej samo-
dzielnosci oraz jej roli jako gwarangji realizagji
praw podmiotowych samorzadu terytorialnego,
a takze legitymacjami procesowymi w postepo-
waniach JST przed sadami administracyjnymi,
sadami powszechnymi oraz przed Trybunalem
Konstytucyjnym.

W rozdziale 7 zamieszczono przemyslenia
dwoch autoréw na temat samorzadowych ko-
legiéw odwotawczych oraz postepowania przed
tym organami. Iwona Niznik-Dobosz zajeta sie
kwestiami dotyczacymi pojecia i genezy sa-
morzadowych kolegiéw odwotawczych oraz
ksztaltowania sie w czasie ich samodzielnosci
ustrojowej i proceduralnej. Problematyke sa-
modzielnosci ustrojowej i proceduralnej samo-
rzadowych kolegiow odwotawczych przedsta-
wila poprzez wyodrebnienie trzech okresow
historycznych: pierwszego — odnoszacego sie
do kolegium odwotawczego przy sejmiku sa-
morzagdowym od wprowadzenia go do porzad-
ku prawnego i reaktywacji gminy do wejscia
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w zycie ustawy o samorzadowych kolegiach
odwotawczych*; drugiego — od wejscia w zy-
cie ustawy o samorzadowych kolegiach od-
wolawczych do wdrozenia tréjszczeblowe-
go samorzadu terytorialnego oraz trzeciego
— od wprowadzenia trzystopniowego samorzg-
du terytorialnego do chwili obecnej. Autorem
rozwazan po§wigconych postgpowaniu przed
samorzadowymi kolegiami odwotawczymi
jest Czestaw Martysz. Prezentacja ta nawigzu-
je do refleksji poswieconych ksztaltowaniu sie
w czasie samodzielnoSci ustrojowej i procedu-
ralnej samorzadowych kolegiéw odwotawczych.
W pierwszej kolejnosci autor przedstawia prob-
lematyke organizacji i wlasciwosci kolegiow od-
wolawczych przy sejmikach samorzadowych
oraz postepowania przed nimi, a nastepnie
zagadnienia w tym zakresie odnosi do samo-
rzadowych kolegiow odwotawczych dziataja-
cych na podstawie ustawy o samorzadowych
kolegiach odwotawczych.

Rozdzial 8 dotyczy mediacji administracyj-
nych. Magdalena Tabernacka rozwaza w nim
istote i zakres instytucji mediacji administracyj-
nych w samorzadzie terytorialnym, uwarunko-
wania aksjologiczne mediacji w praktyce dzia-
tania organéw samorzadu terytorialnego, role
organu administracji samorzadowej i mediatora
w mediacjach administracyjnych oraz procedure
stosowania tych mediacji, a takze perspektywy
ich rozwoju.

Na tre§¢ rozdziatu 9 zatytulowanego
wIransformacja cyfrowa” skladajg si¢ przemy-
§lenia trzech autorek. Grazyna Szpor swoje za-
interesowania badawcze skierowata w pierwszej
kolejnosci na zagadnienia dotyczace pojecia
transformacgji cyfrowej i jej uwarunkowan praw-
nych, w tym wynikajacych z regulacji prawnych
w Unii Europejskiej, pojecia i rodzajow elektro-
nicznych ustug administracji publicznej oraz re-
gulagji prawnych dotyczacych tych ustug, a tak-
ze perspektyw rozwoju elektronicznych ustug
publicznych. Nastepne jej rozwazania dotycza
koncepgji inteligentnego rozwoju samorzadu

* Ustawa z 12.10.1994 r. o samorzadowych kolegiach od-
wolawczych (Dz.U. z 2018 r. poz. 570).
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terytorialnego, w tym nowego ujecia innowacji
w JST, strategii, planéw i programéw rozwoju
inteligentnych miast i wsi oraz korzysci i za-
grozef zwigzanych z inteligentnym rozwojem
jednostek samorzadu. Malgorzata Ganczar sku-
pila si¢ na zagadnieniach szczegétowych zwia-
zanych z zapewnieniem bezpieczefistwa komu-
nikagji elektronicznej pomiedzy samorzadem
terytorialnym a jego interesariuszami poprzez
stosowanie odpowiednich metod identyfikacji,
uwierzytelniania i autoryzagji, a takze z funk-
¢jonowaniem platform elektronicznych i por-
tali dostepowych, elektronicznego zarzadzania
dokumentacja, doreczenia elektronicznego oraz
rejestrow i systemdw informacyjnych oraz cy-
frowych stron internetowych, w tym kwestig ich
dostepnosci. Natomiast Agnieszka Gryszezyniska
przedstawila problematyke cyberbezpieczen-
stwa w JST, w tym analize pojeé cyberbezpie-
czefistwa i incydentéw. Oméwila regulacje
prawna dotyczaca cyberbezpieczeiistwa JST,
a takze perspektywy w zakresie rozwigzywania
probleméw z nim zwigzanych.

Rozdziat 10 zatytulowany ,,Kreatywne
wykorzystywanie zasobow. Drony, elektromo-
bilnos$¢” jest poswiecony zagadnieniom inno-
wacyjnego wykorzystania okreslonego rodzaju
zasobow przez samorzad terytorialny. Maciej
Szmigiero przedstawil w pierwszej kolejnosci
teoretyczne rozwazania dotyczace nowego
podejscia do wykorzystania zasobéw przez ad-
ministracje publiczng, w tym przez samorzad
terytorialny, analizujac pojecie kreatywnosci
oraz wyzwania stojace przed samorzadem, kt6re
sa zwigzane z prowadzeniem przez niego poli-
tyki rozwoju. Nastepnie zaprezentowal kwe-
stie dotyczace mozliwosci wykorzystania przez
samorzad terytorialny bezzalogowych statkow
powietrznych do realizagji jego zadan, w kon-
tekscie majacych do nich zastosowanie regulacji
prawnych krajowych oraz migdzynarodowych.
Jarostaw Kola odniést sie do wyzwan, ktore stoja
przed samorzadem terytorialnym, a sg zwigzane
z rozwojem elektromobilnodci i infrastruktury
paliw alternatywnych, dokonat tez analizy unij-
nych i krajowych regulacji prawnych, ktore ten
rozwdj stymuluja. Scharakteryzowal kontekst
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polityki rozwoju i postulat spojnosci dziatan,
role samorzad6éw w realizagji strategicznych ce-
16w w obszarze elektromobilnosci, w tym roz-
woj infrastruktury tadowania pojazdéw oraz
modernizacje floty uzytkowanych pojazdéw
niskoemisyjnych, a takze nakredlit kompetencje
samorzadow w zakresie ustanawiania szczegdl-
nych zasad uzytkowania pojazd6w niskoemisyj-
nych w ruchu drogowym.

W rozdziale 11 Jerzy Korczak nakreslit
wyzwania, jakie stoja przed samorzadem tery-
torialnym. W pierwszej kolejnosci wskazal uwa-
runkowania zmian w administracji publicznej,
w tym w samorzadzie terytorialnym. Nastepnie
zaprezentowal wyzwania, ktére wynikajg z tych
uwarunkowan, w tym o charakterze wewnatrz-
painstwowym, demograficzne, terytorialne,
w zakresie wladztwa ustrojowego, zadanio-
wego, finansowego i personalnego, w zakresie
profesjonalizacji kadr samorzadowych oraz
usamodzielnienia si¢ samorzadu terytorialnego
od nadmiernego wpltywu partii politycznych.

Tres$¢ rozdziatu 12 stanowi swego rodzaju
poglebienie oraz poszerzenie analiz z rozdzia-
tu 11. Jerzy Supernat swoje przemyslenia na te-
mat zewnetrznych i wewnetrznych probleméw
samorzadu terytorialnego w $wietle aktualnych
wyzwaf oraz ich mozliwych rozwigzan prze-
prowadza w nastepujacych sferach: polityzacji
samorzadu terytorialnego, kapitatu ludzkiego
i przywddztwa, funkgji i kompetencji kierow-
niczych, motywacji stuzby publicznej, trans-
formagji cyfrowej, automatyzacji proceséw
decyzyjnych, dodatkowych zrédet dochodéw,
zaangazowania obywatelskiego, kultury admi-
nistracyjnej, proceséw i procedur administra-
cyjnych, zdolnosci administracyjnej, reform,
zmian organizacyjnych oraz transferéw obcych
rozwigzan.

W ostatnim 13 rozdziale III tomu Syste-
mu Prawa Samorzgdu Terytorialnego zatytu-
lowanym ,,Doktrynalne podstawy samorzadu
terytorialnego w pafstwach UE” Natalia Koh-
tamiki przedstawia wyniki badan doktryny
europejskiej na temat instytucji samorzadu
terytorialnego. Autorka wskazuje na to, ze za-
uwaza si¢ proces tzw. internacjonalizacji prawa

Finanse Komunalne 2/2024

samorzadu terytorialnego, ksztaltowanie si¢
wspdlnej aparatury pojeciowej w tej dziedzi-
nie oraz powstawanie modelowych rozwigzan
w pafistwach Unii Europejskiej dotyczacych
samorzadu terytorialnego. Przedmiotem szcze-
gblnego zainteresowania przedstawicieli doktry-
ny jest pozycja samorzadu terytorialnego w sy-
stemie wladz wykonawczych panstwa, przede
wszystkim pod katem mozliwosci niezaleznego
ksztaltowania dziatan publicznych w ramach
przypisanych jednostkom tego samorzadu kom-
petencji. Kolejnymi zagadnieniami bedacymi
w polu zainteresowania doktryny europejskiej
s3 kwestie zwigzane z uwarunkowaniami reform
samorzadu terytorialnego oraz uzasadnieniem
jego funkcjonowania (legitymizacja).

2. Problematyka samodzielnosci samorzadu
terytorialnego byta przedmiotem uwagi zaréw-
no doktryny, jak i orzecznictwa. Zainteresowa-
nie doktryny ta problematyka wynikalo z reguty
badz to z dociekan teoretycznych o charakterze
ogdlnym, ktére prowadzono w kontekscie bada-
nia genezy oraz istoty samorzadu terytorialnego,
badz to z analizy konkretnych rozwigzai praw-
nych, w tym zwlaszcza dotyczacych ksztattu in-
stytucji nadzoru nad dzialalno$cig samorzadu
terytorialnego oraz ochrony sadowej, z ktorej
moze korzystaé ten samorzad. Sposrdd organéw
panstwowych wymienionych w rozdziale VIII
Konstytugji RP najszerzej na temat samodziel-
nosci samorzadu terytorialnego wypowiadat si¢
do tej pory Trybunal Konstytucyjny. Poglady
tego organu byly formutowane na kanwie anali-
zy konkretnych przepiséw poddanych jego kon-
troli. Jesli chodzi o pozostale organy pafistwowe
wymienione w rozdziale VIII Konstytucji RR
to w kwestii samodzielnosci samorzadu tery-
torialnego najczeSciej wyrazaly swoje poglady
sady administracyjne. Jednak ich stanowisko
w tym zakresie zwigzane bylo z rodzajem spraw
z udziatem JST, ktore trafialy do tych sadéw
w ramach przydzielonego im zakresu ochrony
sadowej samodzielnosci JST.

Zaleta recenzowanej publikacji jest przede
wszystkim to, ze podjeto w niej probe caloscio-
wego spojrzenia na samodzielno$¢ samorzadu
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terytorialnego, przy jednoczesnym podkresleniu
wielowatkowosci tego zagadnienia. Czy ten za-
miar sie w petni udat? Wydaje sie, ze odpowiedzi
na to pytanie nalezaloby poszukaé w pierwszej
kolejnosci w formalnej stronie ksigzki. Trzeci
tom Systemu Prawa Samorzgdu Terytorialnego
zostal zatytulowany: ,,Samodzielnos¢ samorza-
du terytorialnego — granice i perspektywy”. Ma-
jac na wzgledzie ten tytul, nalezaloby, moim
zdaniem, przedstawié w pierwszej kolejnosci
rozwazania po§wigcone wyjasnieniu z praw-
nego punktu widzenia istoty samodzielno$ci
samorzadu terytorialnego, a w dalszej kolejnosci
przemyslenia na temat rodzajéw dziatalnosci
samorzadu terytorialnego, w ktérych problem
tej samodzielno$ci moze si¢ przejawiaé. W re-
cenzowanej publikacji rozwazania dotyczace
istoty samodzielnosci samorzadu terytorialne-
go zostaly formalnie ujete dopiero w rozdzia-
le 6. Wprawdzie tytul tego rozdziatu: ,,Sadowa
ochrona samodzielno$ci samorzadu terytorial-
nego” mogltby uzasadnia¢ dociekania Wojciecha
Jakimowicza w dalszej cze$ci ksigzki, zwlaszcza
po zaprezentowaniu zagadniei na temat nad-
zoru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialne-
go, jednakze takie usytuowanie problematyki
sadowej ochrony samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego w recenzowanej pozycji, moim
zdaniem, bardziej odpowiada systematyce prze-
piséw poswigconej tym zagadnieniom, ktdra
zostala przyjeta w ustawach regulujacych ustroj
JST, niz jej ujeciu w Konstytucji RR Samodziel-
nos¢ JST w kontekscie zapewnienia jej ochrony
sadowej zostala uregulowana w art. 165 ust. 2
Konstytugji RP. Natomiast problematyke nadzo-
ru nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego
zamieszczono w art. 171 ustawy zasadniczej.
Stusznie autor opracowania zawartego w roz-
dziale 6 rozpoczal swoje przemyslenia na temat
sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu te-
rytorialnego od przedstawienia, na czym polega
istota, przestrzefi oraz ztozono§¢ samodzielno-
$ci samorzadu terytorialnego jako przedmio-
tu sadowej ochrony, osadzajac je w gtownej
mierze na analizie przepiséw Konstytucji RP
— nie tylko z ragji ich miejsca w hierarchii Zr6-
det prawa, lecz takze ze wzgledu na ich silne
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zabarwienie aksjologiczne. Wydaje sie, ze wage
tych rozwazan jako podstawy do prezenta-
cji opracowan poswieconych okreSlonym
aspektom tej samodzielno$ci zauwazyta Irena
Lipowicz, dajac temu wyraz w podsumowaniu
wszystkich opracowan sktadajacych sie na ca-
to$¢ Systermu Prawa Samorzgdu Terytorialnego,
tomy [-IL

Moim zdaniem teza Wojciecha Jakimowi-
cza, ze samodzielno$¢ JST to prawo (,,wolno$é”,
swoboda) decydowania o sposobie realizacji
obowigzku wykonywania zadan publicznych
(obejmujacych wszystkie zadania JST) poprzez
wyb6r odpowiednich instrumentéw prawnych,
a ochrong sadowa objete sa tylko te dzialania
samodzielnie dziatajacych JST, ktore sa zgodne
z prawem (nie s3 nig objete dzialania nielegal-
ne JST), moze by¢ takze pomocna praktyczng
wskazowka, jak nalezy oceniaé dziatalno$é JST,
awraz z pozostalymi jego wywodami — dobrym
punktem odniesienia do analizy pozostatych
opracowan zawartych w trzecim tomie Syste-
mu Prawa Samorzgdu Terytorialnego w zakre-
sie, w jakim dotycza wprost zagadnienia tej
samodzielnodci.

Poglady Wojciecha Jakimowicza maja szcze-
gblne znaczenie przede wszystkim dla analizy
opracowan po$wieconych nadzorowi nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego, gdyz
- po pierwsze — formalnie otwierajg one trzeci
tom Systemu Prawa Samorzgdu Terytorialne-
£0, po drugie — najszerzej odnosza siec do kwe-
stii samodzielnosci samorzadu terytorialnego.
Gléwna teza zawarta w opracowaniu Krystia-
na Ziemskiego, ze nadzoér nad dziatalnoscia sa-
morzadu terytorialnego stanowi konsekwencje
powierzenia mu przez panstwo wykonywania
cze$ci wladztwa publicznego i jednoczesnie wy-
raz odpowiedzialnosci pafistwa za wykonywa-
nie tego wladztwa przez samorzad w sposéb
i w granicach prawem wyznaczonych, a wiec
nadz6r nad dziatalnoscia JST jako zdecentra-
lizowanych podmiotéw wedlug kryterium
legalnodci, jest elementarnym obowigzkiem
pafistwa prawa, wpisuje si¢ w stanowisko
Wojciecha Jakimowicza na temat samodziel-
nosci JST i jej granic. Szczegblowe rozwazania
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zawarte w rozdziale 1 moga jednak nasuwaé
pewne watpliwosci co do tego, czy sam nad-
z6r nad dziatalnoScig samorzadu terytorialne-
go — i ewentualnie w jakich sytuacjach — moze
ograniczaé t¢ samodzielno$é oraz na czym
w istocie to ograniczenie moze polegaé. Moim
zdaniem w rozwazaniach na temat nadzoru nad
dziatalnoscia samorzadu terytorialnego brakuje
wyraznego wskazania rozgraniczenia pomig-
dzy ograniczeniem samodzielnosci samorzadu
terytorialnego, ktére wynika z niewltasciwego
stosowania tego nadzoru przez organy panstwa,
a ograniczeniem bedacym konsekwencjg nieza-
chowania przez pafistwo proporcji miedzy waga
interesu JST a ranga podlegajacego ochronie
interesu publicznego, przy stanowieniu Srodkéw
nadzoru na wypadek naruszania prawa przez
te jednostke. W konsekwengji brakuje, jak sie
wydaje, wyraznej oceny, czy przyjete obecnie
rozwigzania prawne w zakresie nadzoru nad
dziatalnoscig samorzadu terytorialnego wtasci-
wie zabezpieczajg jego interes zwigzany z zacho-
waniem gwarantowanej przepisami Konstytu-
¢ji RP samodzielno$ci w realizacji przydzielonej
czeci zadan publicznych przed nieuprawniong
ingerencja w t¢ samodzielno$¢ w obszarze za-
ré6wno stosowania prawa, jak i jego stanowienia.

Opracowania dotyczace kontroli admini-
stracyjnej w samorzadzie terytorialnym, a tak-
ze samorzadowych kolegiéw odwotawczych
oraz postepowania przed tym organami mozna
uznac za majace zblizony charakter do rozwazai
na temat nadzoru nad dziatalno$cig samorzadu
terytorialnego pod katem wyznaczania granic
(zakresu) samodzielno$ci samorzadu terytorial-
nego. W przypadku kontroli zewnetrznej oraz
kontroli instancyjnej wystepuja dziatania orga-
néw znajdujacych sie poza struktura samorzadu
terytorialnego, ktdre maja wplyw na sytuacje
tego samorzadu. W razie kontroli administra-
cyjnej zewnetrznej, jak to stusznie zaznacza
Jacek Jagielski, nie wystepuje wiazacy wplyw
podmiotu kontrolujacego polegajacy na mozli-
wosci jednostronnego korygowania przez niego
badanej dziatalno$ci lub badanego stanu pod-
miotu kontrolowanego. Kontrola nie sprowa-
dza sie bowiem do jednostronnej czynnosci, lecz
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stanowi pewien proces obejmujacy ciag czynno-
§ci, zwlaszcza o charakterze faktycznym (usta-
lenie przez podmiot kontrolujacy istniejacego
stanu rzeczy, jego ocena, diagnoza przyczyn
stwierdzonych nieprawidlowosci), ale takze
czynno$ci prawnych (udzielenie kontrolowa-
nemu podmiotowi wskazan stuzacych zniesieniu
nieprawidlowosci i zapobiezeniu ich powstawa-
nia w przysztosci). Nieco inaczej przedstawia sie
mozliwo$é korygowania dziatai organéw admi-
nistracyjnych dziatajacych w strukturze samo-
rzadu terytorialnego przez samorzadowe kole-
gia odwolawcze. Wedlug autoréw opracowan
poswieconych samorzadowym kolegiom odwo-
tawczym oraz postgpowaniu przed tym orga-
nami rola kontrolna samorzadowych kolegiéw
odwotawczych dotyczaca aktéw administracyj-
nych zaadresowania zewnetrznego wydawanych
w JST nie sprowadza sie jedynie do czynnosci
faktycznych i prawnych wchodzacych w zakres
kontroli administracyjnej, lecz obejmuje réw-
niez reformacyjne uprawnienia decyzyjne. Dla
potrzeb praketyki istotne znaczenie ma wniosek,
ktéry mozna wysnué z rozwazaf tych autoréw,
ze im mniejszy zakres zwigzania organéw admi-
nistracji publicznej wydajacych decyzje w JST
w okreslonych sprawach, tym wieksza mozli-
wos¢ jednostronnego korygowania przez sa-
morzadowe kolegia odwotawcze rozstrzygnieé
wydanych przez organy dzialajace w strukturze
samorzadu terytorialnego, a tym samym — ich
bezposredni wplyw na sfere samodzielnosci
samorzadu terytorialnego, nieokreslonej Scile
przepisami prawa.

Nieco inaczej przedstawia si¢ obraz zakresu
samodzielnosci samorzadu terytorialnego, ktory
wylania si¢ z opracowan poswigconych kon-
troli zarzadczej, kierownictwu w samorzadzie
terytorialnym oraz mediacjom administracyj-
nym. W przeciwienstwie do nadzoru nad dzia-
talnoscia samorzadu terytorialnego, kontroli
administracyjnej zewnetrznej w samorzadzie
terytorialnym oraz kontroli instancyjnej spra-
wowanej przez samorzadowe kolegia odwo-
tawcze nad aktami administracyjnymi organéw
administracyjnych dziatajacych w strukturze
samorzadu terytorialnego, kontrola zarzadcza,
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kierownictwo oraz mediacje administracyjne
w samorzadzie terytorialnym dotycza okre-
$lenia granic samodzielnosci samorzadu tery-
torialnego rozpatrywanej z punktu widzenia
mozliwo$ci wykorzystania réznych sposobéw
dzialania samorzadu terytorialnego w ramach
jego struktur wewnetrznych. Autorzy opraco-
wan na temat kontroli zarzadczej, kierownictwa
oraz mediagji administracyjnych w samorzadzie
terytorialnym wskazujg na stosunkowo duza
sfere samodzielnosci samorzadu terytorialne-
go, ktéra w tym zakresie wyznaczaja przepisy
prawa mogace stanowic szanse dla skutecznosci
realizacji przez ten samorzad zadai publicznych,
gléwnie przy wykorzystaniu instytucji mediacji
administracyjnych oraz, w mniejszym stopniu,
kontroli zarzadczej, ale réwniez zagrozenie dla
samej samodzielnosci samorzadu terytorialne-
go w przypadku niewlasciwego uzycia insty-
tucji kierownictwa — zwlaszcza w sytuacjach
nadzwyczajnych.

Prace na temat transformadji cyfrowej oraz
kreatywnego wykorzystania zasobéw (dronéw
i rozwoju elektromobilnosci oraz infrastruktury
paliw alternatywnych) dotycza problematyki,
ktora wigze sie z mozliwoscig wykorzystania no-
woczesnych technologii w realizacji zadan przez
administracje publiczna. Ich autorzy zwracaja
uwage na sposob okreslenia kompetencji orga-
n6éw JST rzutujacych bezposrednio na rozumienie
samodzielnoéci samorzadu terytorialnego w dzie-
dzinach jego dzialalnosci, w ktorych majg lub
moga mieé zastosowanie technologie cyfryzadji,
bezzatogowych statkéw powietrznych (dronéw)
oraz pojazdéw napedzanych energia elektryczna,
a takze infrastruktury fadowania samochodéw
elektrycznych oraz tankowania innych paliw niz
ropopochodne. W przypadku zadan polegajacych
na przeprowadzeniu transformacji cyfrowej w sa-
morzadzie terytorialnym oraz rozwoju elektro-
mobilnosci i infrastruktury paliw alternatywnych
okreslenie kompetengji organéw JST polega prze-
de wszystkim na natozeniu obowigzku wykonania
pewnych zadafi w okreslonym czasie. Zdaniem
autoréw rodzaj oraz liczba natozonych na samo-
rzad zadan w tych dziedzinach oraz wyznaczony
czas do ich realizacji, w sytuacji niezapewnienia
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wlasciwej koordynagji dziatan w skali kraju,
rzutuje niekorzystnie na zakres samodzielno$ci
samorzadu terytorialnego, gdyz nie pozwala mu
na wybor skutecznych rozwigzan postawionych
przed nim problemdw. Inna sytuacja ma miejsce
w stosunku do wykorzystania przez samorzad
terytorialny do realizacji jego zadan potencjatu,
ktory stwarza technologia bezzatogowych stat-
kow powietrznych (dronéw). Samodzielnos¢ sa-
morzadu terytorialnego w tej dziedzinie polega
obecnie na mozliwosci wykonywania jego ustug
publicznych z wykorzystaniem potencjatu, ktéry
daja te urzadzenia.

Odpowiedzialno$é¢ organéw JST, funkcjo-
nariuszy i oséb piastujacych funkcje publiczne
nalezy wigza¢ z ich samodzielno$cig w realizacji jej
zadan. Autorzy opracowafi poswieconych tej od-
powiedzialno$ci koncentrujg si¢ na wskazaniu jej
rodzajéw, jakie moga ponosi¢ organy JST, funk-
gjonariusze i osoby piastujace funkcje. W istocie
wigza si¢ one z naruszeniem okreSlonych rodza-
jOw przepisOw prawa, ktére mozna traktowaé
jako zespdt wyznacznikéw granic samodzielnosci
dziatafi organéw JST, funkcjonariuszy i 0s6b pia-
stujacych okreslone funkcje w tych jednostkach.
Odpowiedzialnosci te, o charakterze publiczno-
prawnym (polityczna, administracyjna, finansowa
oraz karna) oraz prywatnoprawnym (odszkodo-
wawcza), s3 zwigzane z zakresem zarGwno samo-
dzielnosci w obrebie samej JST (organéw wobec
wspdlnoty samorzadowej, organu wykonawczego
w stosunku do organu stanowiacego), jak i sa-
modzielnoéci JST w relacji zewnetrznej (wobec
innych organéw paiistwa, 0séb fizycznych, oséb
prawnych, w tym innych jednostek samorzadu
terytorialnego, jednostek organizacyjnych nie-
posiadajacych osobowosci prawnej dziatajacych
poza strukturg JST, Skarbu Panstwa).

Pozostale opracowania zawarte w rozdzia-
tach od 11 do 13, poSwiecone wyzwaniom,
ktore stoja przed samorzadem terytorialnym,
zewnetrznym i wewnetrznym problemom sa-
morzadu terytorialnego w $wietle aktualnych
wyzwai oraz ich mozliwym rozwigzaniom,
a takze doktrynalnym podstawom samorzadu
terytorialnego w paistwach UE, moga stano-
wié asumpt do teoretycznych rozwazan nad
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zagadnieniem samodzielno$ci samorzadu tery-
torialnego w przysztosci.

Podniesione uwagi, gléwnie natury for-
malnej, nie majg wplywu na ogdlng pozytyw-
ng oceng recenzowanej publikacji. W omawia-
nej ksigzce zaprezentowano rézne spojrzenia
na zagadnienie samodzielno$ci samorzadu te-
rytorialnego i jest to niewatpliwie jej atutem.
Autorzy poszczeg6lnych opracowar przedsta-
wili przekonujace argumenty za tym, ze samo-
dzielnos§¢ JST stanowi zasadniczy sktadnik po-
zycji prawnej tych jednostek jako podmiotow
realizujgcych wazng cze$é zadafi publicznych.
O rzeczywistym zakresie samodzielnosci tych
jednostek nie decydujg jednak ogdlne regula-
¢je prawne najwyzszej rangi z normami o sil-
nym zabarwieniu aksjologicznym (zamiesz-
czone w ustawie zasadniczej oraz w umowach
miedzynarodowych), lecz decyduje to, w jaki
sposdb sa okreSlone ich zadania i kompeten-
¢je zawarte w aktach prawnych normujacych
te zagadnienia, a takze przesadzaja te zadania
i kompetencje innych organdéw pafistwa, kté-
re wchodza w obszar dziatalno$ci JST. Duzy
zakres tych regulagji, ich réznorodnosé¢ oraz
niejednokrotnie niespdjno$¢ rozwigzan praw-
nych sprawiajg jednak, ze trudno jest naszkico-
wac ogdlny obraz samodzielnosci JST. Z jednej
strony s3 to bowiem obszary ich dziatalnodci,
ktére charakteryzujg sie znacznym zakresem
swobody odno$nie do wyboru metod realizagji
poszczeg6lnych zadan (taka sytuacja moze mieé
miejsce zwlaszcza w stosunku do zadan wias-
nych, najczesciej o charakterze fakultatywnym,
np. wykorzystanie drondw przy realizacji zadai
samorzadow), z drugiej za$ sa to sfery przedsie-
wzieé w zasadzie z wylaczong mozliwoscia de-
cydowania przez samorzad o §rodkach realizacji
postawionych przed nim celéw (z reguty doty-
czy to zadaf z zakresu administracji rzadowej
realizowanych przez samorzad, np. zadan zle-
conych z zakresu administracji rzadowej natozo-
nych na organy samorzadu terytorialnego przez
wojewode w trybie polecenia obowigzujacego,
stuzacych zapewnieniu pomocy obywatelom
Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na te-
rytorium tego panstwa). W tak zakreS§lonym
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polu aktywnosci JST moga réwniez wystapié
czynnosci tych jednostek z mocno ograniczo-
ng swobodg decydowania o sposobie realizacji
obowigzku wykonywania zadan publicznych
(np. zadania zwigzane z modernizacja floty
pojazdéw uzytkowanych przy realizacji zadan
samorzaddw). Poza tym przebieg granicy samo-
dzielnoéci JST, rozpatrywany z punktu widzenia
sposobu okreslenia ich poszczegdlnych zadan
i kompetengji, jest na tyle niestabilny, ze moze
on ulec wielokrotnie zmianie, zanim zostang
ukoniczone prace nad sporzadzeniem calo$cio-
wego wizerunku samodzielnosci JST. Jesli cho-
dzi o uregulowanie zadan i kompetencji innych
organdw panstwa wchodzacych w obszar dzia-
talnosci JST, to autorzy zajmujacy sie ta proble-
matyka wskazuja zaréwno dziedziny, w ktérych
aktywnos¢ organdw paiistwa wkraczajaca w sfe-
re samodzielnosci samorzadu terytorialnego
nie pociaga za soba lub na ogét nie prowadzi
do ograniczenia tej samodzielnosci (sadowa
kontrola dziatalnosci samorzadu terytorialnego,
kontrola administracyjna zewnetrzna dziatal-
nosci samorzadu terytorialnego oraz kontrola
instancyjna sprawowana przez samorzadowe
kolegia odwotawcze nad aktami administracyj-
nymi organdéw administracyjnych dziatajacych
w strukturze samorzadu terytorialnego), jak i za-
kresy aktywnosci organéw paistwa wchodzacej
w sfere samodzielno$ci samorzadu terytorialne-
go, ktora pociaga za soba lub moze prowadzié
do ograniczenia tej samodzielnosci (polecenie
obowiazujace jako akt kierownictwa wydawa-
ny w sytuacjach nadzwyczajnych, nadzér nad
dziatalnoscia samorzadu terytorialnego, wsp6t-
dziatanie zapewniajace jednolito$¢ administracji
samorzadowej). Autorzy recenzowanej publika-
ji, ktorzy zajmuja sie zagadnieniem odpowie-
dzialno$ci prawnej w samorzadzie terytorial-
nym, przedstawiajg argumenty przemawiajace
za przyjeciem tezy, ze obowigzek ponoszenia
odpowiedzialnosci okreslonej przez przepisy
o charakterze zaréwno publicznoprawnym, jak
i prywatnoprawnym za dzialania organéw JST,
funkcjonariuszy i 0séb piastujacych okreSlone
funkcje w tych jednostkach stanowi w istocie
odwrotng strone samodzielno$ci samorzadu
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terytorialnego. Okoliczno$é, ze w Polsce bra-
kuje stabilnosci oraz spojnosci w obszarze prawa
regulujacego funkcjonowanie samorzadu tery-
torialnego, ktéra ma wplyw na zakres samo-
dzielnosci tego samorzadu, sprawia, ze rosnie
znaczenie opracowan doktrynalnych stuzacych
stworzeniu trwalych wyznacznikéw zmian
systemu prawa skorelowanych ze zmianami
w otoczeniu samorzadu terytorialnego, gwaran-
tujacych zachowanie jego samodzielnosci w za-
kresie, od ktdrego zalezy realizacja istotnych
dla wspolczesnego demokratycznego panstwa
prawa warto$ci — zasad, takich jak: pewnosci
i stabilno$ci prawa, okreslonosci i przejrzystosci
prawa oraz przyzwoitej legislacji, respektowa-
nia prawa miedzynarodowego, demokratyzmu,
tréjpodziatu wtadz i kontroli pafistwowej, dzia-
tania wladzy na podstawie i w granicach prawa
(praworzadno$ci), pomocniczosci, decentraliza-
¢ji, samorzadnosci, a takze odpowiedzialno$ci
organdw za naruszenia prawa.

3. W recenzowanej ksigzce zostaly zapre-
zentowane przemySlenia réznych autoréw
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na temat okreslonych aspektéw instytucji sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego, ktore
poczyniono na podstawie analizy dotychczaso-
wego dorobku doktryny zajmujacej si¢ proble-
matyka administracji publicznej oraz samorzadu
terytorialnego, a takze pogladéw wyrazonych
w orzecznictwie sadowym, w tym zwlaszcza
sad6éw administracyjnych oraz w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Jako dzieto na-
ukowe omawiana publikacja jest cenna przede
wszystkim dla przedstawicieli §wiata nauki.
Niemniej jednak mozna ja rowniez rekomen-
dowaé osobom majacym w praktyce bezpo-
$rednig styczno$¢ z dziatalno$cig samorzadu
terytorialnego, a wiec w pierwszej kolejnosci
pracownikom jednostek organizacyjnych oraz
cztonkom organéw JST. Moze by¢ rowniez
przydatna w praktyce czlonkom samorzado-
wych kolegiéw odwotawczych, pracownikom
regionalnych izb obrachunkowych oraz przed-
stawicielom administracji rzadowej — zaréwno
centralnej, jak i terenowej. Z rozwazan zawar-
tych w recenzowanej publikacji moga rowniez
skorzystaé przedstawiciele judykatury.
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