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Recenzje

Z. NIEWIADOMSKI, W. SIEMINSKI, P. SOSNOWSKI, M. TE-
TERA, SAMORZAD TERYTORIALNY. USTROJ I GOSPODAR-
KA, POD RED. NAUKOWA ZYGMUNTA NIEWIADOMSKIEGO,
OFICYNA WYDAWNICZA BRANTA, BYDGOSZCZ-WARSZAWA
2001, ss. 283.

Tematyka zwigzana z samorzgdem terytorialnym jest stalym
przedmiotem zainteresowania. Nalezaloby stwierdzié, ze kazde opra-
cowanie pozwalajgce na blizsze zapoznanie si¢ z wyartykulowang
problematyksg powinno byé przyjete z zadowoleniem. Na szczegélng
uwage zastugujg te pozycje, ktére stanowig wyjscie poza ramy uregu-
lowan krajowych.

Takg wlasnie ksigzkg jest recenzowana praca. Juz na samym
wstepie trzeba podkreslié, ze nie jest to tylko opracowanie bardzo
ciekawe, lecz takze istotne dla badan nad jednostkami samorzgdu
terytorialnego, a w szczegodlnosci nad ich ustrojem i gospodarkg. Po-
trzebe poswiecenia ksigzki wspomnianym kwestiom uzasadnia fakt,
ze w polskiej literaturze prawa administracyjnego, zwigzanej z sa-
morzadem terytorialnym, niezbyt czesto pojawiajg sie prace wycho-
dzgce poza problematyke ustrojowo prawng. Dlatego dobrze sie sta-
o, ze Autorzy zareagowali na potrzeby rynku.

Tytut pozycji naukowej zostal sprecyzowany w sposob jasny
i przejrzysty oraz odpowiadajgcy jej wewnetrznej zawartosci. Auto-
rzy nie ograniczyli sie do oméwienia samorzadu terytorialnego z ustro-
jowo-prawnego punktu widzenia. Zajeli si¢ Oni takze jego spoteczny-
mi uwarunkowaniami. Wyeksponowali tym samym znaczenie zbio-
rowosci spolecznej w dzialaniach jednostek samorzgdu terytorialne-
go. Ponadto do niewgtpliwych atutéw pracy nalezy zaliczyé: odnie-
sienie si¢ Autoréw, do uregulowan krajow Unii Europejskiej, w za-
kresie samorzgdu terytorialnego; wskazanie praktycznych stron prze-
pisow oraz opinii wypracowanych przez doktryne, a takze to iz Auto-
rzy recenzowanej pozycji naukowej uwzgledniajg znaczacg noweliza-
cje ustaw samorzgdowych z maja 2001 r. (Dz. U. Nr 45, poz. 497).

Nie ulega watpliwosci, ze ksigzka przeznaczona jest dla oséb
studiujgcych administracje. Wydaje sie rowniez, iz moze postuzy¢ ona
studentom zarzgdzania, a takze ekonomii. Z uwagi na zawarcie te-
matyki zagospodarowania przestrzennego bedg mogli korzystac z niej
takze studenci kierunkéw technicznych. Zaznaczyé nalezy, ze lista
adresatow nie jest zamknieta, jako ze ksigzka zainteresuje takze prak-
tykow.

Praca zawiera wstep, wykaz skrotéw wraz z objasnieniami, sie-
dem rozdzialéw merytorycznych, podstawowsq literature oraz infor-
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macje o Autorach. Rozdzialy zostaly oznaczone cyframi rzymskimi
i podzielone na punkty oznakowane cyframi arabskimi. Te zas dzielg
sie na alfabetyczne podpunkty. Podzial tresci na rozdzialy i podpunkty
jest logiczny i przejrzysty, a konstrukcja pracy nie budzi zastrzezen
z punktu widzenia metodologicznego. Jesli jednak chodzi o objetosé
poszczegbélnych rozdzialéw to zauwaza si¢ znaczne roznice, ktore
wynikajg ze wzgledéw merytorycznych, czyli pos§wiecenia pewnym
zagadnieniom wiecej uwagi.

W rozdziale pierwszym zatytulowanym Geneza i istota samo-
rzqdu europejskiego (s. 13-29), Z. Niewiadomski, stosujgc metode
prawno-historyczng dokonal analizy powstania wspoélczesnego samo-
rzadu terytorialnego. Stluszne jest stwierdzenie, ze podstaw samo-
rzgdu mozna doszukiwaé sie¢ w czasach starozytnych i Sredniowie-
czu, przy czym, popierajgc tezy Autora, mozna wnioskowac, iz model
wspolczesnego samorzgdu terytorialnego w krajach Europy wyrést
z francuskiej decentralizacji (1789 r.) i rozwigzan pruskich (1800 r.).
Wydaje si¢ jednak, ze na ksztalt obecnego samorzgdu wplynely row-
niez wzorce czerpane z innych panstw. Szczegélnie w Niemeczech, po
IT wojnie §wiatowej, dominujgcy wplyw na tworzenie ustroju Dolnej
Saksonii wywarta Wielka Brytania, a elementy systemu wyborczego
USA zostaly wprowadzone m.in. w Bawarii. Rodzi si¢ zatem pytanie
- od kiedy mozna méowié¢ o nowoczesnym samorzgdzie terytorialnym?
Z. Niewiadomski twierdzi, ze od czaséw gdy stosunek wladzy pan-
stwowej do jednostki stal si¢ dwustronnym stosunkiem prawnym.
Mozna zgodzi¢ si¢ z Autorem, ale niekoniecznie. Zalezeé to bedzie od
zalozenia, ktore z elementéw nalezy uznac za elementy wspoélczesne-
go samorzgdu. Uwage zwraca rowniez definicja samorzgdu teryto-
rialnego, ktorg Z. Niewiadomski sformulowal w parciu o elementy, w
wigkszosci, zawarte w ustawach. Wydaje sie jednak, ze brakuje w roz-
wazaniach Autora wyjasnienia pochodzenia samego stlowa samorzad.
Dla przykladu G. Jellinek twierdzi, iz wyraz samorzgd powstatl jako
skrot wyrazow ,samodzielny zarzgd” (G. Jellinek, Allgemeine Staat-
slehre, b.m.w., s. 629). Wracajgc jednak do wspodtczesnego modelu sa-
morzgdu i popierajgc wczesniejsze rozwazania mozna podkreslié, iz
rozdzial zawiera przedstawienie istniejgcych obecnie spolecznych
uwarunkowan samorzadu terytorialnego (W. Sieminski). Poruszona
zostala problematyka naciskow lokalnych systeméw politycznych na
lokalne spotecznosci, a takze wspétudzial obywateli w podejmowa-
niu waznych dla funkcjonowania wspdélnot samorzgdowych decyzji.

W rozdziale drugim, ktory nosi tytul Konstytucyjne podstawy
samorzqdu terytorialnego (s. 32-51), Z. Niewiadomski, komentuje
konkretne artykuly ustawy zasadniczej, ktore bezposrednio lub po-
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srednio odnoszg si¢ do samorzgdu terytorialnego. Nie mozna watpié
w potrzebe takich rozwazan, ktére stanowig bardzo wazny etap ja-
kichkolwiek prac z dziedziny prawa administracyjnego i nie tylko.
Podkresli¢ nalezy, iz na kanwie unormowan konstytucyjnych poja-
wia sie dylemat zazebienia si¢ domniemania zadan publicznych na
rzecz samorzadu, ze sprawami polityki panstwa na rzecz Rady Mini-
strow. Autor twierdzi, ze pierwsze miejsce nalezy przyznac¢ domnie-
maniom zadan publicznych na rzecz samorzadu. Stad prym wiedzie
wykladnia systemowa. Jednak zastanawiajgc sie¢ nad zastosowaniem
innych rodzajéw wykladni mozna doj$¢ do zupelnie innych wnioskéw.
Ponadto w literaturze akcentuje sie koniecznosé wieloaspektowego
rozpatrywania decentralizacji. Chodzi bowiem o zadania, kompeten-
cje i Srodki finansowe. Jesli mowa o tych ostatnich to Z. Niewiadom-
ski komentujac trzy zrédla dochodéw samorzgdu terytorialnego — do-
chody wlasne, subwencje ogodlne i dotacje celowe (art. 167 Konstytu-
¢ji), w nawigzaniu do zasady samodzielnosci, nie dos¢ jasno wspomi-
na o zalezno$ciach miedzy wysokoscig dochodéw wlasnych, a pozo-
stalymi Zrodlami. Niewatpliwy prymat posiadajg dochody wlasne nad
innymi dochodami jednostek samorzgdu terytorialnego. Stad stan,
w ktorym dochody wlasne sg nieproporcjonalnie skromne w poréw-
naniu np. z dochodami z subwencji ogélnych, mozna by uznac za nie-
zgodny z Konstytucjg (tzw. niezgodnos§¢ prakseologiczna). Podkresli¢
jednak nalezy bardzo dobrg znajomo$¢ problematyki przez Autora.
Stwierdzenie takie mozna oprze¢ m.in. na podstawie liczby wskaza-
nych orzeczen sgdowych, ktére przyczynily sie do ukazania kierun-
kéw zachodzacych zmian. W tej czeséci pracy zostala réwniez przed-
stawiona pozycja gminy, powiatu i wojewdédztwa w systemie jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Ponadto do zalet omawianego roz-
dzialu nalezy takze zaliczyé¢ odnosniki do konstytucji poprzedzajg-
cych obecng ustawe zasadniczg oraz przedstawianie uregulowan
Europejskiej Karty Samorzgdu Terytorialnego.

W rozdziale trzecim zatytulowanym Zadania samorzqdu tery-
torialnego oraz materialne podstawy i prawne formy realizacji
(s. 53-76), M. Tetera, wychodzac od uwag ogélnych, przedstawia za-
dania gminy, powiatu i wojewdédztwa. Nie omawia kolejno poszcze-
gélnych zadan, ale dzieli je na grupy tematyczne. Przy okazji, Autor-
ka nie stroni od wyjasnienia, relacji zachodzgcych pomiedzy pojeciem
interesu publicznego (zadan, ktére majg znaczenie dla panstwa jako
calo$ci) a pojeciem interesu indywidualnego (zadan, ktére sg wazne
dla lokalnych spolecznosci). Ponadto M. Tetera podjela si¢ wyjasnie-
nia wielu aspektow tematyki zadan gminy, powiatu oraz wojewddz-
twa. W tym celu przedstawila, zgodnie z obowigzujgcg Konstytucja,
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trzy zrédla finansowania zadan jednostek samorzgdu terytorialne-
go: dochody wlasne, subwencje ogdlne i dotacje celowe. Jednak w dal-
szych rozwazaniach na temat dochodéw wprowadzony zostal podziat
na dochody zewnetrzne i wewnetrzne. Stad mozna zarzuci¢ M. Tete-
rze niekonsekwencje. Oczywiscie Autorka, odpierajac zarzut, moze
stwierdzié, iz o sposobie podzialu decyduje stosowana metoda i w za-
leznosci od niej wyodrebnia sie trzy lub dwa zrédia dochodéw. Nale-
zy podkresli¢, ze rozwazania dopelnia przedstawienie prawnych form
realizacji zadan. Mozna by polemizowaé¢ z Autorkg na temat wyja-
$nienia pojecia abstrakcyjnosci aktow normatywnych, ktére byé moze
jest oczywiste, ale przy wyjasnianiu generalnosci wydaje sie, iz po-
mingé go nie sposéb. Mimo tego niewatpliwy atut rozdziatu stanowi
przedstawienie przez Autorke aktow prawa miejscowego o charak-
terze powszechnie obowigzujgcym.

Rozdzial czwarty zatytulowany Organizacja samorzqdu tery-
torialnego (s. 89-136), Z. Niewiadomski, rozpoczyna opisem zarysu
struktury terytorialnej samorzgdu, a nastepnie, w oparciu o niego,
wyrdznia podzial na gmine, powiat i wojewodztwo. Podkreslenia
wymaga sposob wyjasniania przez Autora organizacji poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Przedstawiajgc gmine, powiat
i wojewddztwo Z. Niewiadomski postuguje sie¢ tym samym schema-
tem myslowym. Wydaje sig, ze ta metoda moze staé si¢ dla czytelnika
bardzo pomocna w zrozumieniu i usystematyzowaniu zagadnien.
Nalezy zwradci¢ takze uwage na wyodrebnienie przez Autora, przy
opisywaniu zwigzkow miedzygminnych, ustroju miasta stolecznego
— Warszawy, poniewaz ten ustrdj reguluje odrebna ustawa. Ponadto
niezwykle cenne zrdédlo wiedzy stanowig uwagi Autora wskazujgce
na réznice w organizacji poszczegélnych szczebli samorzgdowych.
Dodaé nalezy, iz w struktury organizacyjne samorzgdu terytorialne-
go wchodzg rowniez samorzgdowe kolegia odwolawcze. Dlatego stusz-
nie Autor w odrebnym punkcie przedstawia ich uregulowanie. Roz-
dzial zawiera takze sposoby wylaniania organéw stanowigcych sa-
morzgdow terytorialnych (M. Tetera). Oméwione zostaly kwestie za-
sad ogodlnych prawa wyborczego, organizacji wyborow, weryfikacji ich
waznos$ci oraz wyboréw uzupelniajacych. Warto$¢ rozdzialu podno-
szg orzeczenia sgdowe, ktore Z. Niewiadomski przytacza omawiajgc
zagadnienia zwigzane z gming.

Rozdzial piaty, ktéry nosi tytul Finanse i gospodarka samorzq-
du terytorialnego (s. 138-199), stanowi — oprocz zadan jednostek sa-
morzgdu terytorialnego — podstawowsg czesé pracy. Punktem wyjscia
stalo si¢ pojecie mienia komunalnego, ktore zdaniem P. Sosnowskie-
go oznacza ,wlasnos¢ i inne prawa majagtkowe, przystugujgce bezpo-

256



Recenzje

$rednio lub posrednio jednostkom samorzgdu wszystkich szczebli”.
Wydaje sie jednak, ze Autor nie dostatecznie zwrocil uwage na to, ze
do 1998 r. pojecie mienia komunalnego bylo synonimem mienia gmin-
nego. Obecnie sg trzy rodzaje mienia: gminne, powiatowe oraz woje-
wodzkie. Art. 10 ustawy z 29.12.1998 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162,
poz. 1126), stanowi, iz wyraz ,komunalny” zastepuje si¢ wyrazem
»-gminny”. Mimo tego ustawa o samorzagdzie gminnym postuguje sie
nadal terminem ,mienie komunalne” (rozdzial 5), a ustawy o samo-
rzgdzie powiatowym i samorzgdzie wojewddztwa odpowiednio poje-
ciami ,mienie powiatowe”, ,mienie wojewodztwa”. Wydaje sig, ze jest
to wynikiem zwyklego przeoczenia ustawodawcy. Jednak moze spo-
wodowa¢ watpliwosci interpretacyjne, dlatego kwesti¢ te moze na-
lezaloby uporzadkowaé. Kolejnym krokiem w rozwazaniach na te-
mat mienia jest zastanowienie si¢ nad sposobami jego nabywania.
Podkresli¢ nalezy, ze P. Sosnowski podjgl rozwazania nad prawem do
samodzielnego decydowania o przeznaczeniu i zarzgdzaniu mieniem.
Wyodrebniona zostala zasada szczegdlnej starannosci wykonywania
zarzgdu i ochrony mienia komunalnego. Ponadto uwage zwraca przed-
stawienie kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzgdu te-
rytorialnego. Autor wyréznia dwie jej sfery: zewnetrzng (regionalna
izba obrachunkowa, NIK) oraz wewnetrzng (zarzgd, skarbnik, orga-
ny uchwalodawcze danej jednostki samorzgdu terytorialnego). Jed-
nak w ramach takiego podzialu nie miesci sig¢, oddzielnie omawiana
przez Autora, kontrola skarbowa oraz kontrola wykonywana przez
spotecznosci lokalne. Na uznanie zastuguje przedstawienie, w odreb-
nym punkcie, przez P. Sosnowskiego dotychczasowej formy prowa-
dzenia komunalnej dziatalnosci gospodarczej — przedsiebiorstwa ko-
munalnego. Niewgtpliwym atutem rozdzialu jest omdwienie, przez
W. Sieminskiego, problematyki planowania rozwoju. Inne publikacje
z zakresu samorzgdu terytorialnego nie nawigzujg, w tak szerokim
zakresie, do instrumentéw planowania m.in. do studium uwarunko-
wan i kierunkow zagospodarowania przestrzennego gminy, planéw
zagospodarowania przestrzennego, strategii rozwoju wojewodztwa,
wieloletnich programéw inwestycyjnych oraz programow zréwnowa-
zonego rozwoju ochrony srodowiska.

W rozdziale széstym zatytulowanym Nadzér nad samorzqdem
terytorialnym (s. 202-207), Z. Niewiadomski, przedstawia prawny
ksztalt nadzoru. Sygnalizuje réznice pomigedzy nadzorem nad gming,
powiatem a wojewddztwem. Prowadzi udang probe wyjasnienia isto-
ty nadzoru. Ponadto okresla jego przedmiot, nawigzujgc przy tym do
orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego. Wérod podmiotéw nadzoru
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wyodrebnia grupe ,swoistych organow nadzoru”. Wydaje sie, ze moz-
na by uzyé na ich okreslenie takze nazwy inne organy o funkcji nad-
zorczej lub inne organy o uprawnieniach nadzorczych. Jedynym kry-
terium nadzoru, jak podkresla Autor, jest legalno$¢. Mimo obowigzy-
wania jednego kryterium Z. Niewiadomski wspomina o mozliwosciach
zwigzanych z zaistnieniem celowosci jako drugiego kryterium. Oma-
wiajgc zagadnienie nadzoru nie mozna pomingé kwestii §rodkow
prawnych przystugujgcych organom o funkcji nadzorczej. Autor po-
Swieca im odrebny podpunkt, a dzielgc je na srodki informacyjne,
srodki ostrzegawcze i prewencyjne oraz Srodki represyjne, wyroznia
skale ich oddzialywania. Je$li chodzi o drugi rodzaj $rodkéw to moz-
na polemizowaé z Autorem, ktore ze §rodkow sg ostrzegawcze, a kto-
re represyjne. Mozna rowniez nie zgodzi¢ si¢ z nazwg grupy srodkow
,ostrzegawcze i prewencyjne”, sklaniajgc sie raczej do nazwania ich
ostrzegawczymi lub prewencyjnymi.

Ostatni rozdzial zatytulowany zostal Samorzqd terytorialny RP
w Swietle standardéw europejskich (s. 214-256). Autorzy przedsta-
wiajg w nim czytelnikowi réznie postacie samorzgdéw europejskich.
M. Tetera przedstawia jednoszczeblowy model samorzadu we Fran-
cji opisujgc réwniez odrebny status trzech najwigkszych aglomeracji
— Paryza, Marsylii i Lyonu. P. Sosnowski na przykladzie niemieckie-
go samorzgdu terytorialny opisuje dwustopniowy ksztalt podzialu
terytorialnego kraju. Specyfike Szwajcarii w omawianym zakresie
wyodrebnia Z. Niewiadomski. Niewgtpliwym atutem rozdziahu jest
przedstawienie samorzgdow poszczegélnych krajow, w taki sposob,
aby czytelnik mogt porownaé¢ modele samorzgdéw wymienionych
wyzej panstw z modelem samorzgdu istniejacego w Polsce. W tym
celu Autorzy przedstawiajg rowniez uregulowania dotyczgce orga-
néw, zadan i nadzoru w omawianych panstwach. Rozwazania zostajg
zakonczone przedstawieniem przez P. Sosnowskiego uregulowan
Europejskich Kart Samorzgdu: Terytorialnego i Regionalnego.

Pamietajgc o pozostalych czesciach omawianej pozycji, a zwlasz-
cza o wykazie podstawowej literatury, nie budzi watpliwosci, ze czy-
telnik otrzymal wszechstronng mozliwo$¢ zapoznania si¢ z proble-
matykg samorzgdu terytorialnego.

W podsumowaniu niniejszej recenzji nalezy podkresli¢ znacze-
nie pracy, stanowigcej udang prébe: z jednej strony przedstawienia
slabo czytelnych kwestii, a z drugiej za$ przeprowadzenia krytycznej
analizy regulacji ustawowych. Nalezy bardzo pozytywnie oceni¢ wklad
pracy Autoréow, wskazujgc na bardzo dobrg znajomos$é omowionej
skomplikowanej tematyki.
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Recenzowana praca ma nie tylko znaczenie teoretyczne, ale
moze rowniez znalez¢ zastosowanie w praktyce samorzadowej. Pod-
kreslajac walory recenzowanej publikacji nalezy mieé¢ nadzieje, ze
podjeta wspolpraca, przynoszgca korzysci, bedzie kontynuowana i Au-
torzy zdecydujg sie przedstawi¢ kolejne opracowania.

Katarzyna Gatecka™

DAGMARA KORNOBIS-ROMANOWSKA, EUROPEJSKA KON-
WENCJA PRAW CZEOWIEKA W SYSTEMIE PRAWA WSPOL-
NOT EUROPEJSKICH, DOM WYDAWNICZY ABC, WARSZA-
wa 2001, ss. 212

Na rynek ksiegarski trafila ksigzka poswiecona miejscu, jakie
w prawie wspélnotowym zajmuje i, ewentualnie, moglaby zaja¢ Kon-
wencja Rady Europy o ochronie praw czlowieka i podstawowych
wolnosci z 4.9.1950 r. Problematyka ta jest doniosla. Od wielu lat
toczg sie bowiem debaty (niepozostajgce bez zwigzku z orzecznictwem
sgdéw wspolnotowych i krajowych panstw czlonkowskich) na temat
stosunku Wspélnot Europejskich do praw jednostki, a w tym kon-
tekscie recepcji norm Konwencji Rady Europy czy tez przystgpienia
do niej. Aktualno§é¢ zagadnienia wzrosta w zwigzku z pracami nad
przyszloscig Unii Europejskiej, w tym zwlaszcza nad jej Kartg praw
podstawowych. Mozna zatem uznac, ze recenzowana ksigzka jest
wartosciowa juz przez sam fakt podjecia tematu.

Tytul pracy zasadniczo odzwierciedla zakres zainteresowania
Autorki: prawo Wspdlnot Europejskich. Rzeczywiscie rola Europej-
skiej konwencji praw czlowieka widoczna jest przede wszystkim w dzie-
dzinie objetej prawem wspolnotowym. Mozna bylo wszakze nie bez racji
rozwazy¢ jej znaczenie rowniez w drugim i trzecim filarze Unii Euro-
pejskiej, skoro art. 6 [d. F] § 2, w ktorym dzisiaj okreslony jest status
Konwencji znajduje si¢ w Traktacie o Unii Europejskiej, a zatem doty-
czy wszystkich jej filarow. Zreszta Konwencja byla formalnie wzmian-
kowana w art. K.2 TUE w wersji z Maastricht i nie zostala zupelnie
zignorowana w praktyce Unii Europejskiej (nie jest rowniez lekcewa-
zona w praktyce poamsterdamskiej). Takie szersze ujecie mogloby tez
zacheci¢ do odpowiedzi na pytanie o role Konwengcji nie tylko w ksztal-
towaniu tozsamosci Unii na potrzeby wewnetrzne, ale takze pozwoli-
loby zapytaé o jej znaczenie w relacjach zewnetrznych Unii.

* Mgr Katarzyna Galecka — Uniwersytet Kardynala Stefana Wyszynskiego.
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