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réznic w rozpoznawaniu innych grup etnicznych i narodowych przez mieszkancow
wschodniego i zachodniego pogranicza Polski” (s. 180). Sytuacja taka wiaze sig
z postugiwaniem sig przez badanych podobnym zakresem cech opisujacych, odmien-
nych etnicznie. Nalezy jednak podkresli¢ istnienie réznic, tkwiacych w $wiadomosci
respondentdw, dotyczacych przedstawicieli poszczegdlnych narodowosci.

W nastgpnym, siodmym rozdziale Autorka prébuje ustali¢ granice ,,my” w toz-
samosci spotecznej mieszkancoOw obu pograniczy. Zagadnienie to jest istotne, ale
i wielorako skomplikowane, bowiem linia demarkacyjna migdzy odregbnymi etnicznie
i narodowo ,,obcymi”, a ,,innymi” nie jest przejrzysta.

Przedostatni fragment recenzowanego dzieta dotyczy pojmowania statusu cu-
dzoziemca w naszym kraju oraz jego relacji wobec tozsamosci spotecznej badanych
chetmian i zielonogdrzan, czyli respondentdw reprezentujacych pogranicze wschodnie
(608 0s06b) 1 zachodnie (295 osob). Te obie proby badawcze we wszelkich analizach
i tabelarycznych prezentacjach traktowano jako reprezentacje mieszkancoéw kazdego
z obu pograniczy.

Finalnym zagadnieniem, z analizowanych szerzej w pracy jest zachodnioeuropejski
kontekst tozsamos$ci spotecznej mieszkancoéw tych tak kulturowo i ekonomicznie
zroznicowanych regionow Polski.

Rozwazania swoje o charakterze teoretyczno-metodologicznym i prezentacje
wynikow z badan empirycznych z 2000 roku autorka podsumowuje w zakonczeniu
swego oryginalnego, interesujacego i cennego dzieta. Mankamentem tej ksiazki jest
jezyk: mato przystepny, zbyt profesjonalny. Brakuje tez aneksu z zastosowanym
w badaniu narzedziem, jakim byt kwestionariusz wywiadu ,Ja — Polska — Unia
Europejska z 32 pytaniami (s. 40). Pomimo tych uwag recenzowana monografia
godna jest polecenia wszystkim zainteresowanym problematyka tozsamos$ci miesz-
kancow pogranicza, ktéra we wspotczesnej socjologii polskiej charakteryzuje sig
rosnacym zainteresowaniem. Zapewne skorzystaja z niej zarowno socjologowie i po-
litolodzy, jak i adepci tych kierunkow.

Ewelina Kosowska
Instytut Socjologii, Uniwersytet Szczecinski

Bogdan D olnic ki, Samorzgd terytorialny, Krakéw: Wydaw-
nictwo Zakamycze 2003, ss. 351.

Profesor Bogdan Dolnicki jest prawnikiem, specjalista w zakresie prawa admini-
stracyjnego, pracownikiem naukowym Uniwersytetu Slaskiego. Interesuje sig rowniez
problematyka zwiazana z samorzadnos$cia. Jako badacz tematyki samorzadowej wpi-
suje sig w nurt teoretyczno-normatywny. Zajmuje pozycje w kregu prawno-panstwo-
wej konstrukcji doktryny samorzadu terytorialnego, obok Zygmunta Niewiadomskie-
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go, Jana Szreniawskiego, Zbigniewa Leonskiego, Jerzego Regulskiego, Mariana
Kuleszy i Huberta Izdebskiego.

B. Dolnicki jest autorem kilkudziesigciu publikacji naukowych z zakresu prawa
administracyjnego, w tym tak waznych, jak monografie: Organizacja i funkcjono-
wanie administracji terenowej (Katowice, 1989), Nadzor nad samorzgdem terytorial-
nym (Katowice, 1993), Modele samorzgdu terytorialnego w Europie i Polsce (Kato-
wice 1994), Samorzqgd terytorialny. Zagadnienia ustrojowe (Zakamycze, 1999).
Ponadto jest rowniez wspotautorem monografii Powiat (Kolonia, 2001).

Praca Dolnickiego pod tytutem Samorzqd terytorialny jest drugim poprawionym
i uzupetnionym wydaniem tego opracowania. Publikacja ta ma charakter podrgczni-
kowy i dotyczy glownie problematyki ustroju i funkcjonowania samorzadu teryto-
rialnego. Nie podejmuje zagadnien zwiazanych z gospodarka finansowa samorzadu
terytorialnego, czy stosunkéw pracy w samorzadzie terytorialnym. Zawiera jednak
rozwazania na temat regulacji prawnych sfery ustroju i funkcjonowania, a takze
mienia jednostek samorzadowych. Autor zastosowatl w swej pracy gldéwnie metode
analityczna oraz metodg prawno-poréwnawcza, gdy odnosi obraz polskiego samo-
rzadu do wzordéw europejskich.

Celem opracowania Dolnickiego jest ukazanie samorzadu w aspekcie prawnym.
Przedstawienie go w $wietle przepisow konstytucyjnych i ustawowych, jako struktury
organizacyjnej, umozliwiajacej sprawniejsze i efektywniejsze kierowanie admini-
stracja panstwa, a w konsekwencji tworzenie spoteczenstwa obywatelskiego, odpo-
wiedzialnego nie tylko za wspdlnotg samorzadowa, do ktorej przynaleza jej miesz-
kancy na poszczegoélnych poziomach trdjstopniowego podziatu terytorialnego, tj.
gminy, powiatu, wojewodztwa, ale rowniez calo§ciowo, za panstwo, bedace orga-
nizmem spajajacym je wszystkie.

Publikacja przedstawia istote, ustrdj i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego,
a takze nadzor nad nim, w nowoczesnym uktadzie podziatlu terytorialnego panstwa,
jaki powstal ostatecznie po reformie administracji publicznej z roku 1998. Dzieto to
wypetia luke w literaturze prawniczej. Autor w przejrzysty sposob przedstawia
model trdjszczeblowego samorzadu terytorialnego funkcjonujacego we wspotczesnej
Polsce. Rozwazania dotyczace ustroju samorzadu rozpoczyna od okreslenia jego
istoty. Definiuje samorzad terytorialny jako jeden ze sposobow decentralizowania
administracji panstwowej. Jest to definicja, co przyznaje sam Autor, bogato repre-
zentowana w literaturze przedmiotu. Poniewaz pojecie samorzadu terytorialnego nie
jest zdefiniowane ustawowo, w literaturze wystepuja dos¢ licznie ujgcia interpretujace
to pojecie. Dolnicki przywotuje poglady historyczne reprezentowane przez Tadeusza
Bigo, wedlug ktorego samorzad terytorialny to zwiazek publicznoprawny wyposazony
przez prawo w osobowos$¢ prawna, gdzie podmiotem praw i obowiazkdéw tworzacych
zakres dzialania gminy jest wlasnie gmina, a nie panstwo (Zwiqgzki publicznoprawne
w Swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1982, s. 140). Pogladom Bigo prze-
ciwstawia Dolnicki stanowisko innych naukowcéw na czele z Jerzym Panejka, ktory
uwazat, ze samorzad jest tworzony w celu ,,zalatwiania cze$ci spraw administracji
panstwowej w charakterze organu panstwa” (Geneza i podstawy samorzqdu europej-
skiego, Wilno 1934, s. 106). Koncepcja Panejki poddawana byla surowej krytyce
i uznawana za niedemokratyczna, prowadzaca do akceptacji totalitaryzmu panstwo-
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wego (A. Piekara, Spolecznos¢ lokalna i samorzqd, Warszawa 1986, s. 33-34).
Autorzy zorientowani podobnie jak Panejko byli przeciwni przyznawaniu jakimkol-
wiek jednostkom osobowosci publicznoprawnej, a tym samym uznaniu samorzadu za
jedna z form decentralizacji administracji. Ta druga opcja wydaje si¢ blizsza takze
Dolnickiemu, ktéry ujmuje istotg samorzadu terytorialnego w sposob prawniczy,
w odroznieniu od podejscia szerszego spoteczno-prawnego wlasciwego socjologom,
ale takze preferowanego przez niektorych prawnikow.

Samorzad terytorialny jest jednostka korporacyjna, majaca osobowo$¢ prawna
publiczna i prywatna. W znaczeniu korporacyjnym samorzad rozumiany jest jako
wykonawstwo zadan administracji publicznej w sposdb zdecentralizowany i na wlas-
na odpowiedzialno$¢ przez odrgbne w stosunku do panstwa podmioty, ktore w zakre-
sic wykonywania swoich zadan nie sa poddane zadnej ingerencji panstwa. Poprzez
pochodzace z wyborow organy, samodzielnie wypetnia zadania administracji publicz-
nej, w sposdb niezalezny od administracji rzadowej, jednak podlegajac przy tym
panstwowemu nadzorowi. Osobowos$¢ publiczno-prawna pozwala jednostkom samo-
rzadowym na nawiazywanie stosunkéw prawnych z organami panstwowymi. Fakt, ze
gmina wykonuje zadania publiczne, rozstrzyga mozno$¢ korzystania przez nia ze
srodkdéw prawnych, wilasciwych wiladzy panstwowej, w tym rowniez ze Srodkdw
prawnych o charakterze wtadczym. Zdaniem Autora mozliwo$¢ stosowania wiadztwa
administracyjnego decyduje o faktycznej podmiotowosci publiczno-prawnej. Na-
tomiast nadanie jednostkom samorzadu terytorialnego osobowosci cywilno-prawnej
stuzy uzyskaniu przez samorzad swobody dysponowania mieniem we wlasnym imie-
niu. Dzigki posiadaniu osobowos$ci cywilno-prawnej jednostki samorzadu moga by¢
petnoprawnymi uczestnikami obrotu gospodarczego, posiada¢ wlasny majatek i samo-
dzielnie nim zarzadza¢, a takze zaciaga¢ zobowiazania. Dolnicki podkresla, ze
osobowos$¢ cywilno-prawna gmin jest rekojmia ich samorzadnosci. Do kompetencji
gospodarczo-majatkowych gminy nalezy uchwalanie programéw gospodarczych oraz
podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych. Do kompetencji finansowych nalezy
uchwalanie budzetu, podejmowanie uchwat w sprawach podatkow i optat. Podobne
tezy zawieraja rowniez inne publikacje z dziedziny samorzadnosci uznajace, ze
korporacja, jaka jest samorzad terytorialny, wykonuje zadania publiczne samodzielnie
i na wlasna odpowiedzialno$¢ oraz nabywa podmiotowos¢ w wymiarze publiczno-
prawnym, jednakze czesto z zastrzezeniem, ze odrgbna od panstwa (K. Byjoch, J. Su-
limierski, J. P. Tarno, Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej panstwa,
Warszawa 2000, s. 15). Takie rozumienie omawianej kwestii odbiega jednakze od
opinii reprezentowanych przez innych wspotczesnych badaczy. Teresa Rabska
stwierdza, ze polski ustawodawca nie przyznal osobowosci prawa publicznego jed-
nostkom samorzadu terytorialnego, a jedynie osobowo$¢ prawna pojeta cywilistycznie
(Pozycja samorzqdu terytorialnego w konstytucji, ,,Samorzad Terytorialny” 1995,
nr 5, s. 17).

Natomiast za przedmiot samorzadu uwaza Dolnicki wykonywanie, w wyznaczo-
nym zakresie, przez samorzad zadan administracji publicznej w sposob wiladczy.
Zaznacza takze spolecznie stuzebny charakter dziatalnosci samorzadu. Jest to poglad
ugruntowany juz w literaturze dotyczacej omawianego zagadnienia.
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Jako panaceum na spory teoretyczne i doktrynalne, dotyczace podziatu witadzy
przywotuje Dolnicki do§wiadczenie wspdlnoty europejskiej, ktéra wzmacnia decen-
tralizacje administracji, postugujac sig zasada subsydiarnosci, rozumiana jako oddanie
zawtlaszczonej wiladzy samorzadom przez administracje rzadowa. Oznacza to, ze
jednostki wigksze dziataja tylko w przypadkach, kiedy ich wielko§¢ pozwala im
osiagna¢ efektywnos¢ niedostepna w danych dziedzinach jednostkom mniejszym.
W tym miejscu trzeba zaznaczy¢, ze niezwykle istotna jest kwestia wspotpracy oraz
koordynacji kompetencji i dziatan ,,dotu” i ,,géry”.

W kwestii zadan jednostek samorzadowych przedstawia Dolnicki teorig¢ samorza-
du, w mys$l ktorej dzieli zadania na wtasne i zlecone. Zadania wlasne maja by¢
wykonywane samodzielnie, bez ingerencji organdw panstwa, chyba ze bylyby nie-
zgodne z prawem. Natomiast w przypadku zadan zleconych dopuszcza sig meryto-
ryczna ingerencje w postaci wytycznych. Finansowanie zadan moze by¢ realizowane
takze ze S$rodkow pochodzacych z dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez
gminy zgodnie z ustawa Prawo dzialalnosci gospodarczej z dnia 19 listopada 1999 r.
Warto zaznaczy¢ w tym miejscu, ze podzial zadan na wilasne i zlecone nie wynika
jednak z natury gminy, ale z woli panstwowej wtadzy ustawodawczej. Normy prawne
sa tak tworzone przez ustawodawce, aby zapobiec przejmowaniu zadan administracji
samorzadowej przez administracje rzadowa oraz chroni¢ samorzady przed nadmier-
nym obciazaniem ich zadaniami zleconymi (S. Woéjcik, Samorzgd terytorialny w Pol-
sce w XX wieku, Lublin 1999, s. 309).

Wedtug Dolnickiego z podziatu zadan publicznych gminy i panstwa na wiasne
i zlecone nie wynika przeciwstawienie gminy i panstwa, gdyz z prawnego punktu
widzenia gmina réwniez we wlasnym zakresie sprawuje administracjge publiczna.

Kwestia zadan samorzadu implikuje — zdaniem Dolnickiego — pytanie: czy
panstwo powinno zastrzec dla siebie prawna mozliwo$¢ podejmowania odkreslonych
dziatan wobec samorzadu w celu zagwarantowania, ze dziatania instytucji samo-
rzadowych beda sig miesci¢ w ramach porzadku prawnego panstwa? W odpowiedzi
otrzymujemy opis konstrukcji nadzoru panstwowego nad dziatalno$cia samorzadu,
opartego na dwoch kryteriach — legalnosci i celowosci. Nadzor prawny odnosi sig
wytacznie do zadan wiasnych, a nadzor celowo$ciowy dotyczy zadan z obszaru
administracji panstwowej przekazanych samorzadowi. W podobnym tonie wypowia-
daja sig réwniez inni autorzy piszacy na ten temat, dodajac przy tym, ze zakres
dziatania samorzadu jest okreslony przez ustawg i1 podlega ochronie sadowej,
a z powodu wykonywania administracji panstwowej wynika poddanie dziatalnosci
samorzadu nadzorowi organéw panstwa (K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno). Roz-
strzygnigcia organu nadzorczego, dotyczace gminy, powiatu i wojewodztwa, zawie-
rajace zarowno $rodki nadzoru, jak i zajecie stanowiska w formie zatwierdzenia,
uzgodnienia i zaopiniowania, podlegaja zaskarzeniu do sadu administracyjnego.

Koncepcja strukturalna samorzadu, opisana przez Dolnickiego, to trzy szczeble
samorzadu. Autor szczegétowo omawia model gminy, powiatu i wojewddztwa, a tak-
ze interpretuje normy konstytucyjne w odniesieniu do Ustawy o samorzqdzie tery-
torialnym z dnia 8 marca 1990 roku o samorzadzie gminnym. Ustawa ta jednak
upodmiotawia spoteczno$¢ lokalna gminy stwierdzajac, ze ,,mieszkancy gminy tworza
z mocy prawa wspolnotg samorzadowa” (Dz. U. z 1996 r. Nr 13, poz. 74), czyni
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z niej podmiot prawa i przyznaje gminie samodzielno$¢. Moze ona zatem by¢ uczest-
nikiem obrotu gospodarczego, posiada¢ wtasny majatek i samodzielnie nim rozporza-
dza¢. Jednakze T. Rabska zwraca uwage na fakt, ze podmiotowos¢ przyznana samo-
rzadowi terytorialnemu przez ustawodawce w aktualnie obowiazujacej konstytucji nie
jest petna. Jest to osobowo$¢ prawna, pojeta cywilistycznie, co jest uzasadnione
odrebnoscia majatkowa gminy i samodzielnoscia finansowa oraz potrzeba wystepo-
wania w obrocie prawnym we wlasnym imieniu. Do podstawowych zadan gminy na-
lezy takze duzy obszar wykonywania zadan publicznych, a zwlaszcza podejmowanie
decyzji wladczych w relacjach ze wspdlnota samorzadowa, panstwem oraz innymi
podmiotami. Mimo ze dziataniom tym polskie ustawodawstwo miedzywojenne, a tak-
ze wspotczesne ustawodawstwa zachodnioeuropejskie przyznaty rdwniez osobowos$¢
prawa publicznego, obecny ustawodawca polski tego nie uczynit.

Warto dodac¢, ze takze inni autorzy, przyjmujacy perspektywe prawnicza, komen-
tujac omawiana ustawe zwracaja uwage na fakt, iz przynaleznos¢ do wspolnoty nie
jest uzalezniona od aktywnosci czy tez bierno$ci, mieszkancow gminy, lecz wynika
z mocy prawa (Z. Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym
z komentarzem, Warszawa 1990, s. 5). Postrzegajac to zjawisko w ten sposob, pomi-
jaja catkowicie spoteczny charakter istnienia wspdlnoty, ktéry z kolei znajduje sie
w centrum zainteresowania badaczy opisujacych to zagadnienie z socjologicznego
punktu widzenia, definiujacych tg zbiorowos¢ jako uporzadkowana wspdlnote ludzi,
majaca swoja kulture, szerokie mozliwosci dzialania we wszystkich sferach ludzkiej
aktywnos$ci 1 wlasny gleboki sens.

Badacze samorzadnosci i spoteczenstwa obywatelskiego, postrzegajacy problem
bardziej z perspektywy spotecznej, zwracaja w tym miejscu uwage na konieczna
obecnos$¢ subsydiarnos$ci jako elementu wspierajacego i wzmacniajacego spotecznos$é
lokalna szerszymi zasobami i mozliwo$ciami. Piotr Buczkowski pisze, ze sprawo-
wanie wladzy musi spoczywaé na wladzach najblizszych obywatelowi, a przekazy-
wanie zadan innym wladzom musi odpowiada¢ zasiggowi i naturze tych zadan,
a takze wymogom efektywnosci (P. Buczkowski, Samorzqd, ,,Samorzad Terytorial-
ny”, 1992 nr 1-2, s. 81).

Wsrod organdw stanowiacych i wykonawczych gminy, za posrednictwem ktorych
jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania, przedstawia Dolnicki
rade gminy, wojta, burmistrza albo prezydenta miasta. Dodajac przy tym, ze gmina
moze tworzy¢ organy pomocnicze, takie jak: solectwa, dzielnice, osiedla, i inne.

W rozdziale czwartym prezentowanej ksiazki Dolnicki szeroko przedstawia ustroj
gminy. Szczegolnie zajmuje si¢ praktycznym wymiarem realizacji koncepcji gminy
samorzadowej we wszystkich aspektach jej publicznego funkcjonowania. Wyraznie
przy tym akcentuje kwestie¢ nadzoru, ktéra — jego zdaniem — ma na celu przestrze-
ganie w dzialaniach gminy kryterium zgodno$ci z prawem. Zaznacza jednak, ze
w najnowszych rozwiazaniach ustawowych widoczne jest odejscie od nazbyt szero-
kich kryteridéw nadzoru, na rzecz jednolicie pojmowanej zgodnos$ci z prawem tak, aby
organy administracji panstwowej przy sprawowaniu funkcji nadzorczych nad samo-
rzadem terytorialnym nie mialy mozliwosci postugiwania si¢ swobodnym uznaniem.
Zdaniem Autora w ustawodawstwie widoczna jest tendencja do traktowania nadzoru
jako formy aktywnego oddziatywania, wladczego wkraczania na obszar dziatalnosci



RECENZJE, OMOWIENIA I SPRAWOZDANIA 159

komunalnej organu nadzorowanego, celem jego korygowania. Nadzor ma na celu
gtéwnie zabezpieczenie przestrzegania prawa. Jest wyposazony w mozliwo$¢ uchy-
lania kontrolowanych aktow. Instytucja nadzoru nad samorzadem terytorialnym
uksztattowata si¢ na podtozu koniecznos$ci skoordynowania i zintegrowania dziatan
wszystkich podmiotow prawa publicznego — tych dziatajacych na zasadzie decen-
tralizacji i tych stanowiacych strukture administracji panstwowej. Totez — zdaniem
Autora — mozna przyjac, ze decentralizacja administracji panstwowej byta gtowna
przyczyna powstania i rozwoju nadzoru.

W wypadku ustroju powiatu, podobnie jak gminy, Dolnicki przedstawia samorza-
dowa koncepcje powiatu jako jednostki samorzadu terytorialnego, utworzonej na
mocy artykutu 164 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (dopuszczajacego
tworzenie, obok gminy, takze innych jednostek samorzadu terytorialnego) oraz
ustawy o samorzadzie terytorialnym z dnia 8 marca 1990 roku. Zdaniem Autora
przez powiat nalezy rozumie¢ zbior oséb trwale zamieszkujacych dane terytorium.
Natomiast wedtug ustawy, powiat to lokalna wspdlnota samorzadowa, ktora z mocy
prawa tworza mieszkancy, a wigc spoteczno$¢ lokalna, oraz odpowiednie terytorium.

Faktycznym podmiotem samorzadu powiatowego jest spotecznos¢ lokalna, a nie
organy gminy. Wskutek upodmiotowienia powiatu uzyskuje on osobowos¢ prawna,
gwarantujaca prawa do wykonywania zadan publicznych, okre§lonych ustawami — we
wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialno$¢. Samodzielno$¢ powiatu posiada
ochrong sadowa.

Organy samorzadu, ktére — jak pisze Autor — dzialaja na mocy ustawy, to: rada
powiatu i zarzad powiatu. Rada jest organem stanowiacym i kontrolnym, za$ zarzad
jest kolegialnym organem wykonawczym. Do kompetencji zarzadu nalezy wykonywa-
nie uchwal rady oraz zadan powiatu okreslonych przepisami, w mysl regulacji
zawartych w ustawie o samorzadzie powiatowym. Wykonywane przez powiat zadania
publiczne maja charakter ponadgminny. Zadania i funkcje powiatu sa uzupelniajace
i wyrownawcze w stosunku do funkcji gminy. Autor podkre$la jednak, ze z prze-
piséw prawnych nie wynikaja zadne uprawnienia kierownicze lub nadzorcze w sto-
sunku do funkcji gminy. Sa to dwa dzialajace niezaleznie od siebie szczeble samo-
rzadu terytorialnego. Przepisy prawa nie przewiduja réwniez mozliwosci przejmo-
wania przez powiat zadan gmin ani w drodze ustawowej, ani w drodze porozumien
migdzy gmina a powiatem.

Duzo miejsca w swojej pracy poswigca Dolnicki urzedowi starosty i starostwu
powiatowemu. Precyzuje zasady funkcjonowania, zadania, uprawnienia i kompetencje,
a nawet opisuje podejmowane przez staroste czynno$ci. Stwierdza, ze starosta, procz
funkcji przewodniczacego zarzadu, de facto peini wiele samodzielnych funkcji
i nalezy go uzna¢ za organ administracji publicznej. Jednakze poglad ten nie znajduje
potwierdzenia w ustawie, gdyz ustawodawca nie nazywa starosty organem powiatu.
Natomiast inni autorzy publikacji z dziedziny samorzadnos$ci rowniez podnosza ten
problem. Tadeusz Milczarek w ksiazce Samorzgd powiatowy pisze, ze starosta, mimo
iz nie jest organem powiatu, podczas wydawania decyzji dziata jako organ admini-
stracji samorzadowej, bowiem wydaje decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu
administracji publicznej, ktore zgodnie z kodeksem postgpowania administracyjnego
sa aktami rozstrzygajacymi merytorycznie poszczegolne sprawy lezace w kompeten-
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cjach organow administracji publicznej (T. Milczarek, Samorzqd powiatowy, War-
szawa 1999, s. 47).

Prezentujac strukturg organizacyjna wojewodztwa samorzadowego, Dolnicki
zwraca uwage na fakt, ze wojewddztwo jest traktowane jako zwiazek mieszkancow
danego obszaru — korporacja terenowa i zgodnie z ustawa o samorzadzie wojewodz-
twa tworzy z mocy prawa wspdlnote samorzadowa. ,,Wojewddzka wspolnota samo-
rzadowa — pisze Dolnicki — powstaje z mocy prawa. ,,Upodmiotowienie” spotecznosci
wojewddztwa jest tu zatem rozumiane nie socjologicznie czy politycznie, lecz przede
wszystkim prawnie” (s. 130). Jednakze w ustawie o samorzadzie terytorialnym
przyjeto dualistyczny model zarzadzania wojewddztwem poprzez dwie oddzielne
struktury: administracjg samorzadowa z marszatkiem wojewodztwa jako organem tej
administracji i administracje rzadowa z wojewoda na czele. Rozrdznienie interesu
panstwowego od regionalnego i lokalnego polega na decentralizacji administracji
publicznej. Traktowanie samorzadu wojewodzkiego jako elementu struktury zde-
centralizowanej $wiadczy o tym, ze jednostka zostala wydzielona z catosci admi-
nistracji panstwowej. W tym miejscu pojawia si¢ kwestia sporna co do zasad po-
dziatu kompetencji pomigdzy panstwem a samorzadem i jego poszczegdlnymi szcze-
blami.

Dolnicki uwaza, ze podzial zadan nie moze by¢ dokonywany wylacznie pomigedzy
organy panstwowe. Konstytucja RP stanowi, iz istnienie samorzadu terytorialnego we
wszystkich jednostkach podziatu terytorialnego, wyposazonego we wiasny, samo-
dzielnie realizowany zakres zadan i obowiazkdw, jest naczelna zasada prawna.
Podziat zadan powinien dopuszcza¢ do sprawowania funkcji publicznych takze inne
podmioty o niepanstwowym charakterze, a przede wszystkim samorzad terytorialny.
W tym celu autor opowiada si¢ za zastosowaniem zasady subsydiarno$ci jako naj-
wlasciwszej do realizacji tego zamierzenia (s. 133). Ma ona postuzy¢ wzmocnieniu
decentralizacji, podobnie jak zasada solidarnos$ci, a takze utylitarnoSci panstwa.
Bedac struktura korporacyjna, terytorialny zwiazek samorzadowy, jakim jest woje-
wodztwo, nie jest w stanie wykonywaé swoich zadan bez powotania organdw, ktore
bezposrednio wykonaja zadania natozone na nie. Sa to: sejmik i zarzad wojewddz-
twa: sejmik jako organ stanowiacy i kontrolny, natomiast zarzad jako organ wyko-
nawczy. Odpowiednio do swoich rol wykonuja one zadania: stanowienia prawa miej-
scowego, uchwalania budzetu, strategii i plandw, podejmowania uchwat z zakresu
swych kompetencji — w przypadku sejmiku; oraz wykonywania uchwal sejmiku,
gospodarowania mieniem, prowadzenia biezacej polityki — w przypadku zarzadu.
Dodatkowo zarzad kieruje i kontroluje dziatalno$¢ wojewodzkich jednostek organi-
zacyjnych.

Zdaniem Dolnickiego réwniez marszatka wojewodztwa nalezy uznaé za organ
wojewddztwa, mimo iz nie robi tego ustawa. Autor argumentuje to zakresem jego
funkcji i zadan, ktére odnosza si¢ nie tylko do organizacji pracy zarzadu woje-
wodztwa i urzedu marszatkowskiego, ale rowniez do kierowania biezacymi sprawami
wojewodztwa oraz reprezentowania go na zewnatrz. O pozycji marszatka jako organu
wojewodztwa $wiadczy takze przyznane mu przez ustawe prawo wydawania decyzji
w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publiczne;j.
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Rozwazania na temat organizacji administracji samorzadowej na szczeblu woje-
wodztwa konczy konstatacja dotyczaca zasady zespolenia administracji, ktora jest
zawarta w ustawie. Ot6z zdaniem autora jest ona w odniesieniu do wojewodztwa
znacznie ograniczona. Organem naczelnym zespolonej administracji wojewodzkiej
jest w tym wypadku wojewoda. Zgodnie z ustawa o samorzadzie gminnym, gminy
moga tworzy¢ zwiazki miedzygminne w celu wspdlnego wykonywania zadan publicz-
nych, na przyktad jako stowarzyszenia. Dolnicki przytacza podstawowe informacje
dotyczace tej problematyki, w czytelny sposdb prezentuje takze podstawy i tryb ich
tworzenia, opisujac ich strukture i kompetencje.

Niezwykle istotny jest rozdziat publikacji poswigcony aktom prawa miejscowego
stanowionego przez samorzad terytorialny, w ktédrym autor szeroko przedstawia te
kwestie. Dolnicki szczegdélowo omawia to zagadnienie, poczynajac od wyjasnienia
pojecia prawa miejscowego. Jego zdaniem prawo miejscowe winno by¢ rozumiane
w znaczeniu waskim, ,jako akty prawa powszechnie obowiazujacego stanowione
przez terenowe organy administracji rzadowej oraz organy samorzadu terytorialnego,
obowiazujace na obszarze dziatania organow, ktore je ustanowily” (s. 178). Autor
zwraca uwage na fakt, ze Konstytucja RP nie po$wigca prawu miejscowemu wiele
miejsca i do$¢ pobieznie odnosi si¢ do tego zagadnienia, przewidujac jedynie, ze
zasady 1 tryb jego stanowienia okres$li ustawa.

Natomiast w rzeczywisto$ci przepisy dotyczace prawa miejscowego rozrzucone
sa w kilku réznych ustawach, co znacznie komplikuje sytuacje. Dolnicki stwierdza,
ze dotychczas w doktrynie prawa administracyjnego pojecie prawa miejscowego nie
byto traktowane jednolicie i zmierza do skatalogowania istotnych cech aktow prawa
miejscowego. Jego zdaniem o aktach prawa miejscowego mozna mowi¢ w przypad-
kach, kiedy spetniaja tacznie dwa warunki: musza by¢ wydane przez organ, ktorego
miejscowa wlasciwo$¢ rozciaga sig tylko na czes¢ terytorium panstwa, oraz organ ten
posiada kompetencje do wydawania powszechnie obowiazujacych przepisow prawa.
Zdaniem Dolnickiego akty prawa miejscowego zajmuja mocna pozycje w polskim
porzadku prawnym, poniewaz jako akty powszechnie obowiazujace wiaza zarowno
obywateli, jak i organy administracji publiczne;j.

Autor postuluje stworzenie odrebnej, jednej ustawy, ktora kompleksowo ure-
gulowataby problematyke aktow prawa miejscowego i definitywnie usunglaby ist-
niejace aktualnie trudno$ci, wynikajace ze zroznicowania zasad dotyczacych stano-
wienia prawa miejscowego w poszczegdlnych ustawach, co powoduje istotne nega-
tywne skutki prawne.

Takze inni autorzy, zajmujacy sig omawiana problematyka, zwracaja uwage na
trudno$ci w interpretacji przepisOw prawa odnoszacych sig do prawa miejscowego,
przypominajac o licznych interwencjach w tych kwestiach Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego oraz Sadu Najwyzszego (K. Byjoch, J. Sulimierski, J. P. Tarno,
Samorzqd terytorialny po reformie ustrojowej panstwa, s. 88-90).

Rozdziaty dziesiaty i jedenasty ksiazki Dolnickiego poswigcone sa tematyce
mienia samorzadowego i nadzoru nad samorzadem terytorialnym. W kwestii mienia
Autor szczegdtowo omawia podstawy prawne nabywania wlasnosci przez samorzady,
zasady zarzadzania nimi oraz formy prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej przez
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samorzady. Ta czgs$¢ pracy drobiazgowo i bardzo przejrzyscie porzadkuje poruszane
kwestie. Rownie szeroko pisze Dolnicki o problematyce nadzoru nad samorzadem.

Tematyke te poruszal autor w swej wczesniejszej publikacji, poswigconej
wytacznie problemowi nadzoru (B. Dolnicki, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym,
Katowice 1993). Natomiast w niniejszej pracy rozwija te watki i uzupelnia o opis
regulacji prawnych, ktore powstaty, lub zmienity sig, od czasu ukazania sig
wspomnianej pozycji traktujacej o nadzorze nad samorzadem terytorialnym. Rozdziat
ten wzbogacony jest o podrozdzial poswigcony omowieniu modeli nadzoru w kilku
krajach Europy Zachodniej, jednak, jak stwierdza sam Autor, zasady budowy struktur
organow nadzorczych sa w wigkszosci krajow zblizone.

Ksiazke konczy zaprezentowanie zréznicowanych modeli samorzadu terytorial-
nego w wybranych panstwach europejskich. Podobnie jak w wigkszosci materiatu
zawartego w poprzednich rozdziatach, tak i tu mamy do czynienia z doktadnym,
zestawiajacym charakterem omawianego zagadnienia, dotyczacego trudnej i ztozonej
problematyki. Autor publikacji nie podejmuje polemiki z innymi badaczami poru-
szanych kwestii, lecz daje przejrzysty wyklad, prezentujac zagadnieniec w sposob
analityczny.

Niewatpliwa zaleta prezentacji struktury samorzadu terytorialnego w krajach euro-
pejskich, wraz z ich historycznymi uwarunkowaniami, jest jej charakter poznawczy,
w szczegdlnosci za$ prezentacja samorzadnosci zjednoczonych Niemiec, gdzie zarow-
no w sferze organizacyjnej, jak i mentalnej, poszczegdlnych regiondw kraju, dawnej
NRD i RFN, uwidoczniato si¢ znaczne zroéznicowanie, zniwelowane z czasem po-
przez zabiegi ujednolicajace samorzad terytorialny. Natomiast w przypadku prezen-
tacji samorzadu terytorialnego Francji, Wtoch, czy Hiszpanii Autor nie okre$la,
wzorem innych badaczy (S. Wdjcik, Samorzgd terytorialny w Polsce w XX wieku,
s. 333-340), kierunkéw rozwoju samorzadnos$ci i nie klasyfikuje ich pod wzgledem
ich regionalizacji czy stopnia autonomicznosci, oraz centralistycznego badz
decentralistycznego charakteru.

Niezwykle interesujace jest ukazanie polskich rozwiazan dotyczacych samorzadu
terytorialnego na tle uregulowan prawnych i doswiadczen europejskich. Réwnie
istotne i cenne jest odwotanie sig do uniwersalnych wartosci samorzadu. Dolnicki
dostrzega aksjologiczne podstawy, a takze stata koniecznos$¢ positkowania si¢ samo-
rzadu terytorialnego zaréwno zasada subsydiarnosci, jak i zasada solidarnosci, czy
utylitarno$ci panstwa.

Autor definiuje precyzyjnie, chociaz stosunkowo wasko, czym w jego rozumieniu
jest samorzad terytorialny. Wyraziscie wskazuje jego cele i zadania. Przedstawia je
w odniesieniu do aktéow prawnych. Ksiazka odnotowuje ksztalt i funkcjonowanie
przedwojennej administracji terenowej, jednakze prezentuje przede wszystkim
wspolczesna rzeczywisto§¢ samorzadowa. Dolnicki niechetnie odwotuje si¢ do
historycznych uwarunkowan. Koncentruje si¢ na wspotczesnym samorzadzie, nato-
miast wczesniejsze jego formy uznaje za szczatkowe. Nie formutuje zestawiajacych
wnioskow 1 opinii o ogdlnym oceniajacym charakterze. Pomija prognozowanie
ewentualnych tendencji i trendéw rozwoju mysli samorzadowej w przysztosci.
Zaprezentowany przez Dolnickiego model tréjszczeblowego samorzadu terytorialnego
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jest waska, ujeta z prawniczej perspektywy interpretacja przepisOw prawnych, regu-
lujacych funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Polsce.

Samorzqd terytorialny Bogdana Dolnickiego to publikacja niezwykle wazna
i potrzebna, ktdéra jest znakomitym podrecznikiem dla studentow prawa, politologii,
czy socjologii. Jest takze rzetelnym i bardzo przejrzystym przewodnikiem po
zagadnieniu samorzadu terytorialnego, zarowno dla praktykéw samorzadowcow, jak
i wszystkich innych oséb zainteresowanych ta jakze ztozona i trudna w wielu aspek-
tach problematyka.

Ernest Szum
Katedra Samorzqdu Terytorialnego i Polityki KUL

Andrew W ils o n, Ukraincy, thum. Marek Urbanski, Warszawa:
Grupa Wydawnicza Berelsmann Media, 2002, ss. 382 (tytut oryginatu:
The Ukrainians. Unexpected Nation. New Haven—London: Yale Univer-
sity Press 2000).

Na przetomie XX i XXI wicku zagadnienia narodu, nacjonalizmu, narodowosci
znalazty sig w centrum rozwazan wielu przedstawicieli nauk spotecznych i humani-
stycznych. Prace teoretyczne, analizujace zjawiska narodowe, odzwierciedlaja
zainteresowania praktyczne problemami narodowymi i ich skutkami w Zyciu spote-
czenstw. We wspodlczesnym $wiecie, jak juz zostato niejednokrotnie zauwazone,
istnicja dwie przeciwstawne tendencje: z jednej strony $wiat staje coraz Scislej
powiazany siecia stosunkdow informacyjnych, ekonomicznych, politycznych i z tego
wzgledu coraz bardziej zjednoczony, z drugiej strony, odradzaja si¢ ruchy narodowe,
regionalne, lokalne. Na gruzach radzieckiego imperium powstato wiele niezaleznych
panstw narodowych w Europie Srodkowej i Wschodniej. Procesom narodowego wy-
odrebnienia i politycznego stanowienia towarzysza niekiedy nawet krwawe konflikty
(np. konflikt jugostowianski, wojna czeczenska i in.).

Powstanie panstwa Ukrainy byto dla §wiata zachodniego niematym zaskoczeniem.
Nawet w naukowych osrodkach Europy Zachodniej i Ameryki Potnocnej wiedza na
temat Ukrainy na poczatku lat dziewigcdziesiatych byta zazwyczaj mizerna, a skla-
daty si¢ na nia przede wszystkim stereotypy zachodniej sowietologii. Na przyczyny
takiego stanu rzeczy wskazuje w swojej ksiazce Mykota Riabczuk (Od Malorosji do
Ukrainy, Krakow 2002, s. 17-35). W ciagu ostatnich dziesigciu lat sytuacja ta ulegla
poprawie, czego $wiadectwem jest prezentowana tu ksiazka znanego brytyjskiego
historyka i ukrainisty Andrew Wilsona, wyktadajacego w School of Slavonic and
East European Studies londynskiego University College. W latach dziewigédziesia-

ROCZNIKI NAUK SPOLECZNYCH 35:2007 Z. 1



