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»53dowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego” dr hab. Jo-
anny Jagody to publikacja, po ktérg warto siegna¢ z kilku, jakze istotnych, powoddéw. Po
pierwsze, do tej pory w literaturze przedmiotu ukazywaly si¢ juz co prawda opracowania
w mniejszym lub wigkszym stopniu dotyczace tej kwestii, ale dopiero J. Jagoda podjeta sie
proby kompleksowej, wszechstronnej i dogtebnej analizy tytulowego problemu badaw-
czego. Po drugie, Autorce udalo si¢ osiaggna¢ nietatwe cele, ktére sobie zakreslita, przy-
stepujac do pracy badawczej. Gléwnym z nich bylo bowiem uzyskanie odpowiedzi na
5 pytan, jakie postawita sobie na wstepie, a mianowicie:

1) na czym polega konstytucyjna zasada sgdowej ochrony samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego?

2) jakie sg prawne podstawy tej ochrony (czy tylko przepis ogélny zawarty w ustawie
zasadniczej lub ustawie zwyklej, czy moze konieczne dla udzielenia tej ochrony jest ist-
nienie przepisu szczegolnego, konkretyzujacego $rodki ochrony prawnej przystugujace
jednostce samorzadu terytorialnego)?

3) jakie srodki prawne stuzg jednostce samorzadu terytorialnego, chcacej skorzysta¢
z gwarancji sadowej ochrony swej samodzielnosci?

4) jakie sady sa wlasciwe do orzekania w tego rodzaju sprawach?

5) kiedy i na jakich zasadach jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje legity-
macja procesowa do wystepowania w sprawach dotyczacych ochrony jej samodzielnosci?

Kolejnym celem byta proba wykazania, ze obowigzujace w Polsce regulacje prawne nie
sa w pelni skuteczne i nie zawsze gwarantuja jednostkom samorzadu terytorialnego ochrone
prawng ich samodzielnosci. Autorka stusznie zauwazyta, iz czgsto problemem jest nie tyle
obowigzujace prawo, ,,co sposob jego interpretowania i stosowania przez organy orzecz-
nicze (co oczywiscie takze wynika na ogol z niedostatkéw legislacyjnych, braku precyzji
regulacji normatywnych)”. Aby moc to wykaza¢, Autorka przeanalizowala setki orzeczen
sadow administracyjnych i powszechnych oraz Trybunatu Konstytucyjnego. Szalenie waz-
nym celem pracy byla réwniez proba dokonania oceny obowigzujgcych polskich regulacji
prawnych i wysuniecie wynikajacych z tej oceny wnioskéw de lege ferenda. Temu postuzyta
przede wszystkim metoda dogmatyczna, ale réwniez i historyczna oraz poréwnawcza. By
moc osiggnac ten cel badawczy, Autorka dokonata ogromnego wktadu pracy. Podjeta si¢ bo-
wiem przeanalizowania nie tylko polskiego stanu normatywnego obowigzujacego w zakre-
sie omawianej tematyki, ale réwniez rozwigzan przyjetych w innych systemach prawnych,
w szczegolnosci Niemiec, Wielkiej Brytanii i Francji. O tym, jak cenne jest to opracowanie,
$wiadczy chociazby liczba pozycji literatury, z ktérej skorzystata — ok. 700, w tym ok. 150
zagranicznej, gléwnie niemieckiej, angielskiej, francuskiej, ale takze austriackiej, szwajcar-
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skiej, stowackiej i czeskiej. Ten element pracy stanowi trzeci, szalenie istotny argument prze-
mawiajacy za tym, by pochyli¢ si¢ nad tym warto$ciowym opracowaniem.

Autorka w swojej monografii juz na wstepie zwrdcila uwage na to, iz jednostki sa-
morzadu terytorialnego sg szczegélnego rodzaju osobami prawnymi dzialajacymi nie
tylko w sferze imperium, ale takze dominium. Dlatego tez przystuguje im o wiele wigcej
srodkow ochrony prawnej ich samodzielnosci. Z tych tez powoddéw, mimo ze z zalozenia
funkcjonowanie tych jednostek osadza si¢ w zakresie prawa administracyjnego, w szcze-
golnosci prawa samorzadu terytorialnego, nieuniknione jest jednak réwniez korzystanie
z norm prawa cywilnego. To w oczywisty sposdb przetozylo sie na prowadzenie rozwazan
nie tylko w sferze prawa publicznego, ale takze prywatnego. Dodatkowo Autorka odwo-
tala sie rowniez do prawa unijnego oraz prawa karnego. Tak szerokie spektrum badawcze
powoduje, iz recenzowana monografia w pewnym sensie ma charakter interdyscyplinar-
ny, i stanowi wazng, a zarazem ciekawg lekture nie tylko dla administratywistow.

To funkcjonowanie gminy, powiatu i wojewodztwa w dwoch sferach — imperium i do-
minium, w pewnym sensie wyznaczyto zakres i uklad pracy, obejmujacej w sumie piec
rozdziatéw. Autorka bowiem uznata, iz stuszne bedzie poddanie szczegétowemu badaniu
odrebnie srodkéw ochrony przewidzianych prawem administracyjnym (rozdzial trzeci)
i odrebnie prawem cywilnym (rozdzial czwarty). O ile bowiem ochronie samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego realizowanej przez sagdy administracyjne poswieco-
no juz w literaturze przedmiotu troche uwagi, o tyle na temat ochrony udzielanej przez
sagdownictwo powszechne mozna znalez¢ jedynie sporadyczne wzmianki. Aby wypetni¢
te luke, Autorka poswigcita bardzo duzo uwagi sgdowej ochronie jednostek samorzado-
wych jako podmiotom prawa cywilnego (mozna powiedzie¢, ze prawie tyle samo co ich
ochronie udzielanej przez sady administracyjne). Takie racjonalne, ilo§ciowe wywazenie
rozwazan jest niewatpliwie istotnym atutem opracowania. Dzigki temu kwestie dotycza-
ce udziatu jednostek samorzagdowych w postepowaniu przed sagdem powszechnym nie
zostaly zepchnigte na margines, co w dotychczasowych pracach badawczych byto norma
— jest to chyba wynikiem do$¢ jednostronnego ujmowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego jako podmiotéw prawa publicznego. Autorka natomiast zrdwnowazyta te dwa
byty gminy, powiatu i wojewodztwa oraz dostrzegta potrzebe ukazania czytelnikowi tych
jednostek réwniez jako podmiotéw prawa cywilnego, prébujac w ten sposéb wplynac na
zmiang powszechnie przyjmowanego sposobu myslenia.

Ale to jeszcze nie koniec walorédw recenzowanej pracy. Autorka zwraca uwage na to, iz
te dwie ptaszczyzny ochrony sadowej, jakie ustawodawca przewidziat dla jednostek samo-
rzagdowych, to nie wszystko. O ile bowiem sady administracyjne i sagdy powszechne zabez-
pieczaja samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego na etapie stosowania prawa,
o tyle ochrone tej samodzielnosci poprzez czuwanie nad jakoscig stanowienia prawa za-
pewnia Trybunal Konstytucyjny. Zgodnie bowiem z obowigzujagcym prawem jednostka
samorzadu terytorialnego moze réwniez wnie$¢ do Trybunatu Konstytucyjnego wniosek
o zbadanie zgodnosci aktu normatywnego z konstytucja. Co prawda - jak podkresla Au-
torka — Trybunal na gruncie polskiego prawa nie jest sagdem, jednakze w mysl art. 10 ust.
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2 Konstytucji RP jest organem wiadzy sagdowniczej, w zwiazku z czym moze by¢ uznany
za podmiot realizujacy zasade sagdowej ochrony wspdlnot terytorialnych. Te zagadnienia
sg szalenie wazne z punktu widzenia tytutowego problemu badawczego, i z tych tez wzgle-
dow Autorka poswiecita im réwniez odrebnie, sporo uwagi (rozdzial piaty).

Trzy zasadnicze rozdzialy monografii, poswiecone szczegétowej analizie poszczegol-
nych $rodkéw ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, poprzedzo-
ne zostaly dwoma rozdziatami, majagcymi w pewnym sensie charakter wprowadzajacy do
dalszych, bardziej szczegétowych rozwazan. Nie sposéb bowiem poddac¢ badaniu poszcze-
golne srodki ochrony prawnej nie wyjasniwszy uprzednio samego pojecia samodzielnosci
jednostek samorzadowych, bedacej przedmiotem tejze ochrony, a takze nie prébujac ujaé
w pewien system instytucji, ktdre stuzg tej ochronie. Z tych tez wzgledéw rozdzial pierw-
szy Autorka poswigcita wlasnie samodzielnosci gminy, powiatu i wojewddztwa. Swoja
uwage skupifa przede wszystkim na jej istocie oraz jej prawnych przestankach. Szczegdlne
walory posiada takze ta cze$¢ rozwazan rozdziatu pierwszego, w ktdrej szeroko zinterpre-
towala samo pojecie samodzielnosci, uczynita to bowiem w kontekscie administracyj-
nym, ustrojowym, majatkowym i finansowym.

W rozdziale drugim Autorka przedstawila system instytucji ochrony prawnej samo-
rzadu terytorialnego. Szczegdlnie cenne w mojej ocenie s3 rozwazania na temat podmio-
tu ochrony prawnej samorzadu terytorialnego. Jak stusznie bowiem Autorka zauwazyta,
w tym zakresie najistotniejsze jest ustalenie tego, komu wiasciwie ochrona ta przystuguje.
Niestety, ustawodawca, okreslajagc podmiot ochrony prawnej, postuguje sie zamiennie réz-
nymi pojeciami, takimi jak: ,,jednostka samorzadu terytorialnego’, ,wspolnota samorzado-
wa’ czy ,,spolecznos¢ lokalna” W konkluzji Autorka dochodzi do wniosku, iz jednak ,w
aktualnym stanie prawnym przepisy samorzadowych ustaw ustrojowych (a takze art. 165
ust. 2 Konstytucji RP) przyznajg zdolno$¢ sadowa (sadowa ochrone samodzielnosci) jed-
nostkom samorzadu terytorialnego (gminom, powiatom, wojewddztwom), a nie »wspdlno-
tom samorzgdowymc, czy »spotecznosciom lokalnym«”. Wyjatkowy walor poznawczy ma
réwniez ta czes¢ rozdziatu drugiego, w ktorej scharakteryzowane zostaly podstawy prawne
tej ochrony. Ukazane zostaly bowiem nie tylko rozwigzania przyjete w prawie polskim, ale
takze w prawie miedzynarodowym czy prawie Unii Europejskiej oraz — co wazne — w wy-
branych panstwach europejskich: w Niemczech, Wielkiej Brytanii i Francji.

Monografia jest napisana pieknym, precyzyjnym, i co najwazniejsze — zrozumialym je-
zykiem. Wywody Autorki sg logiczne i nalezycie udokumentowane, co $wiadczy o ogrom-
nym zakresie jej wiedzy w tym temacie. Pomimo licznych odwotan do literatury i orzecz-
nictwa nie sg one rozwlekle i obcigzone zbednymi szczegétami. J. Jagoda niejednokrotnie
w swojej pracy poddaje takze krytyce poglady judykatury, zawsze rzeczowo argumentujac
swoje stanowisko w danej sprawie. Uktad pracy, kolejno$¢ rozdziatéw wskazujg na doktad-
ne przemyslenie problemu badawczego i $wiadcza o doskonalym warsztacie badawczym,
jakim niewatpliwie dysponuje Autorka. Nie odchodzi ona od gtéwnego problemu badaw-
czego, przez co nie skupia si¢ na szczegoélach, ktore nie majg znaczenia dla podstawowego
nurtu rozwazan. Chociaz monografia ma gtéwnie charakter teoretyczny, to jednak z uwa-
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gi na formulowane wnioski i propozycje nowych rozwigzan prawnych ma ona réwniez
w pewnym zakresie walor praktyczny. By¢ moze stanowi¢ bedzie przyczynek do odpowied-
nich, i jakze pozadanych, zmian normatywnych. Podkreslenia wymaga jednak jeszcze jed-
na kwestia dotyczaca merytorycznej strony pracy. A mianowicie — jak pisze sama Autorka,
»celem pracy nie byto omdéwienie wielu szczegélowych kwestii proceduralnych zwigzanych
z funkcjonowaniem poszczegolnych rodzajow sadow, ale przedstawienie statusu jednostek
samorzadu terytorialnego w danym postgpowaniu sgdowym jako pewnego specyficznego
podmiotu prawa o podwojnym charakterze (prywatno-publicznym). Dlatego skupiono sie
na kwestiach podstawowych z punktu widzenia sadowej ochrony samodzielnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego, takich jak rodzaje srodkéw ochrony przystugujacych tym
jednostkom, zasady ich wnoszenia do odpowiednich sadéw, zdolnos¢ sagdowa, legityma-
cja procesowa czy zasady reprezentacji jednostki samorzadu terytorialnego jako uczestni-
ka postepowania sgdowego. Co do zasady, jednostka samorzadu terytorialnego jest takim
samym uczestnikiem postgpowania sagdowego jak kazdy inny podmiot prawa (prywatnego
badz publicznego), dlatego uwzgledniono tylko te zagadnienia, ktore w sposob szczegolny
dotycza tych jednostek, pomingwszy kwestie ogélne odnoszace si¢ w jednakowy sposob
do wszystkich uczestnikéw procesu. Problematyka ta jest bowiem szeroko opisywana
w literaturze przedmiotu odpowiednich galezi prawa (procesu cywilnego, postepowania
sagdowoadministracyjnego czy prawa konstytucyjnego)”

Recenzowana monografia ma ogromny walor poznawczy. J. Jagoda przedstawia wta-
sne oceny oraz formuluje wnioski, zreszta doskonale uzasadnione, z wigkszoscig ktorych
trudno jest sie nie zgodzi¢. Jednym z najbardziej interesujacych jest postawienie przez Au-
torke tezy, jakoby skarga konstytucyjna, o ktorej mowa w art. 79 Konstytucji RP, przystu-
giwala réwniez jednostkom samorzadowym, podczas gdy Trybunal Konstytucyjny kon-
sekwentnie odmawia im prawa do takowej skargi, powotujac sie na specyfike podmiotow
prawa publicznego. Autorka jednak nie zgadza si¢ ze stanowiskiem Trybunatu. Zwraca
uwage na to, ze ,,Jesli - wedlug Trybunatu Konstytucyjnego - jednostki samorzadu tery-
torialnego nie moga wnosic skargi konstytucyjnej przewidzianej w art. 79 Konstytucji RP,
a skladane przez nie wnioski o zbadanie konstytucyjnosci aktu normatywnego na ogoét
sg rozpatrywane na ich niekorzys¢, to musi istnie¢ jakis inny $rodek ochrony ich samo-
dzielnosci. W przeciwnym razie sgdowg ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego — przynajmniej w zakresie dziatalnosci Trybunatu Konstytucyjnego, ktd-
ry teoretycznie jest »sadem« powolanym m.in. do strzezenia tej samodzielnosci - trzeba
uznac¢ za iluzoryczna i nieskuteczng”. Dlatego tez J. Jagoda, wzorujac si¢ na rozwigzaniach
przyjetych m.in. w niemieckim systemie prawnym, ktére rzecz jasna przedstawia w swojej
monografii, postuluje, by jednostki samorzadu terytorialnego zostaly wyposazone w pra-
wo wnoszenia tzw. ,komunalnej skargi konstytucyjnej” do Trybunatu Konstytucyjnego
na akty normatywne naruszajace prawo do samorzadu.

Z uwagi na szerokie spektrum rozwazan niemozliwe jest jednak ustosunkowanie si¢
do wszystkich spostrzezen i przemyslen zamieszczonych w recenzowanej pracy. Oczy-
wiste jest rowniez, iz z pewnoscig niektorzy przedstawicie doktryny beda polemizowa¢
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z tezami stawianymi przez Autorke, zwlaszcza z krytykowanym przez nig, a przyjmowa-
nym powszechnie zaréwno w literaturze, jak i orzecznictwie pogladem o pozbawieniu
gminy legitymacji skargowej w postepowaniu sgdowoadministracyjnym, w sytuacji gdy
organ tej jednostki orzekal w pierwszej instancji. Autorka poddaje takze w watpliwo$¢
korzystne dzialanie tzw. ,,prawa sedziowskiego” Jej zdaniem bowiem ,,w zakresie dotycza-
cym sagdowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, orzecznictwo
sgdowoadministracyjne oraz Trybunalu Konstytucyjnego jest na ogét przyktadem nega-
tywnej roli prawotworstwa sedziowskiego. Sady administracyjne oraz zwlaszcza Trybu-
nal Konstytucyjny nader czgsto dokonuja wykladni obowigzujacego prawa (albo wrecz
tworzg to prawo) na niekorzys¢ jednostek samorzadu terytorialnego, ktére mimo braku
formalnych przeszkod do realizowania konstytucyjnej zasady sagdowej ochrony ich samo-
dzielnosci nie mogg tego czyni¢ wtasnie z powodu nieprzychylnego stanowiska organéw
orzeczniczych. Jest to swoisty paradoks, zwlaszcza gdy si¢ zwazy, ze to sady administra-
cyjne oraz Trybunal Konstytucyjny zostaly w szczegdlnosci powolane do stania na strazy
podstawowych wartosci konstytucyjnych, do ktérych mozna takze zaliczy¢ samodziel-
no$¢ samorzadu terytorialnego” Stawianie tak $miatych tez i wyrazanie odmiennych - od
wigkszosci — pogladdw, tym bardziej przemawia za poswieceniem uwagi tej monografii
i za jej wnikliwg lekturg. Autorka, czynigc to, zapewne zdawala sobie sprawe z ewentu-
alnej krytyki, jednakze zawsze bardzo dobrze argumentuje swoje stanowisko w danej
sprawie. By¢ moze nawet dzieki temu uda si¢ ,opozycyjnemu” czytelnikowi spojrze¢ na
analizowany problem badawczy z innej strony i zrewidowa¢ swoje dotychczasowe sady,
albo przynajmniej obudzi¢ w sobie refleksj¢ nad tymi kontrowersyjnymi kwestiami. Nie
ma bowiem nic bardziej konstruktywnego dla nauki jak $cieranie si¢ przemyslanych po-
gladéw, proponowanie nowych rozwigzan prawnych i formutowanie wnioskow de lege

ferenda.

Magdalena Gurdek



