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I. Ocena wyboru tematu rozprawy.

Przedstawiona do recenzji rozprawa doktorska juz samym tytulem
przykuwa uwage badaczy prawa publicznego: konstytucyjnego i
administracyjnego. Decydujac si¢ na przedstawienie atrybutow legalnosci aktow
prawa miejscowego w $wietle zasady demokratycznego pafistwa prawnego Autor
przejawia sporg odwagg i cierpliwos¢ naukowa, ktére sg konieczne kazdorazowo,
kiedy si¢ga si¢ do problematyki klauzul generalnych. Jesli dodamy, ze wybor padt
na zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego — klauzule, wokot ktorej nauka
prawa i judykatura zbudowata bogaty dorobek i ktérej konotacje aksjologiczne
siggaja znacznie poza zakres prawa ustrojowego, uznanie dla wyboru tematu
pracy jest jeszcze wigksze. Oczywiscie, pociaga to za soba zobowigzanie do

prowadzenia wywodu z uwzglednieniem ogromnego bagazu, jaki wigze si¢ z
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tytutowa zasadg a wypelinienie tego zobowigzania nie jest zadaniem fatwym. Juz
na samym wstepnie pragng zaznaczy¢, ze Autor udzwignal ten bagaz, cho¢ nie
bez trudnodci, ktore nickiedy skutkowaty ,,odchodzeniem”, miejscami nawet
_oderwaniem” od zasady demokratycznego panstwa prawnego jako tla rozwazan.
Powodem tego stanu rzeczy mogto by¢ przekierowanie uwagi Autora na
legalnos¢ aktow prawa miejscowego jako zasadniczg 0§ pracy.

W tytule rozprawy zawarto dwa pojemne stowa klucze, rzec mozna klamry
spinajace przedmiot badan: legalnos¢ i demokratyczne pafistwo prawne. To
polaczenie wyraznie Swiadczy o tym, 7e zamiarem Doktoranta bylo
sformutowanie wzorcow legalnosci aktow prawa miejscowego, Z
uwzglednieniem tego wszystkiego, co doktryna prawa, orzecznictwo Trybunalu
Konstytucyjnego i orzecznictwo sadow administracyjnych wywiodto z zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Jest to zestawienie udane nie tylko
jezykowo, ale i uzasadnione rodowodowo, bowiem zaréwno tytulowa zasada, jak
i akty prawa miejscowego w aspekcie badania ich legalnosci majg swoj poczatek
w takiej ustrojowej kompilacji u progu lat 90 — tych poprzedniego wieku. Jesliby
ocenia¢ — jeszcze przed lektura pracy — sam jej tytul nalezy uzna¢ go za
gwarantujacy przygotowanie Czytelnika do lektury pracy o teoretyczno —
praktycznej konwencji badawezej. Ocena post factum utwierdza w przekonaniu,
7e koncepcja, ktorg obral Autor przyniosta oczekiwany rezultat, w postaci
powstania opracowania monograficznego o wysokim walorze praktycznym i
udanej refleksji teoretycznej. Doktorant nie utkwit przy tym w okowach mysli juz
napisanych (cho¢ gros pogladow na temat zasady demokratycznego panstwa
prawnego zacytowal, co poczytuje za przejaw znajomosci literatury), ale
poszerzy! pole badawcze przenoszac te rozwazania w dojrzaly sposob na bodaj
najwaznicjsza ptaszczyzng dzialan samorzadu terytorialnego, jaka jest
stanowienie prawa miejscowego i ich oceng w kontekscie legalno$ci, rokujac tym

samym na praktyczng przydatno$¢ wynikow badan. Mozna wigc skonstatowac,



ze wybor tematu rozprawy doktorskie; Swiadczy o umiejetnosci koncentrowania

si¢ na tym, co atrakcyjne naukowo i mozliwe do wykorzystania w praktyce.

IL. Ocena konstrukeji pracy i zastosowanych metod badawczych.

Przedstawiona do recenzji praca stanowi obszerne opracowanie (325 stron
wraz z bibliografig), na ktére sktada si¢ az siedem rozdzialow poprzedzonych
wstegpem. Pracg wieficzy obszerne zakonczenie ,na prawach” rozdzialu
koncowego. Kazdy z rozdzialéw merytorycznych zostal podzielony na
skrupulatnie opracowane punkty i podpunkty. Nie jestem przekonana, czy niemal
detaliczne opracowanie planu bylo konieczne (niektére z podpunktow zostaty
rozwinigte w niewielkim stopniu (np. podpunkt 2.7., s. 79). Osobisécie jestem
zwolenniczkg planéw o wigkszym stopniu ogblnosci, dajacych mozliwosé
swobody prowadzenia rozwazan, ale szanuje wybér Autora, uznajac go za
postawienie sobie wyZszej poprzeczki. Znacznie trudniej jest — w mojej ocenie —
trzymac¢ si¢ uporzagdkowanego, zeby nie powiedzieé benedyktynskiego rezimu
prowadzenia wywodu, baczac na unikanie powtérzefi niz poruszaC si¢ w
granicach uogoélnien. Jesli juz mowa o powtdrzeniach Autor niekiedy wpadat w
ich putapke, np. o dwoch sposobach wyprowadzania z klauzuli demokratycznego
pafistwa prawnego konkretnych zasad szczegétowych w rozdziale I pkt 1 (s. 63),
pkt 2 (s. 69), kolejny raz w rozdziale IT pkt 3 (s. 86) a nawet ponownie w
zakonczeniu (s. 281).

Lektura pracy pozwala dostrzec pewng sekwencje prowadzenia rozwazan:
dwa pierwsze rozdzialy dotycza tytulowej zasady demokratycznego pafistwa
prawnego, trzy kolejne aktow prawa miejscowego wraz z regulami i trybami
weryfikacji ich legalnosci a dwa ostatnie — kluczowe i adekwatne do stawianych
na wstgpic zamierzen badawczych — aspirujy w udany sposob  do
zidentyfikowania formalnego i materialnego wymiaru legalnosci aktow prawa
miejscowego w kontekécie zasady demokratycznego panstwa prawnego. Mozna

niekiedy odnie$¢ wrazenie, ze zbyt rzadko Autor — zwlaszcza w srodkowych
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rozdziatach - poszukiwal wspolnych mianownikow i siegal do tla (ktore sam
nakreslit w tytule rozprawy za pomocg zwrotu W Swietle zasady
demokratycznego panstwa prawnego” ), ale — jak napisalam — jest to wrazenie,
ktore towarzyszyto mi w trakcie lektury pracy. Czytajac dwa ostatnie rozdziaty
pracy wrazenie to maleje, albowiem Autor zrecznie i w sposob absolutnie dojrzaty
polaczyt atrybuty legalnosci aktéw prawa miejscowego Z zasada
demokratycznego panstwa prawnego, poprzedzajac to zidentyfikowaniem w
rozdziale V pkt 5 wzorcow demokratycznego pafistwa prawnego jako miernikéw
rzeczonej legalnosci.

Zastosowane w rozprawie metody badawcze: dogmatyczno — prawna i
prawno - empiryczna pozwolily Autorowi na osiagnigcie celu pracy. Jak sam
zaznaczyl pomocniczo wykorzystat metode historyczna, uznajac — stusznie — ze
perspektywa wspoiczesnego ujecia demokratycznego panstwa prawnego moze
by¢ niewystarczajagca. Metoda komparatystyczna potraktowana zostata

marginalne, co przy tak sformutowanym tytule jest zrozumiate i uzasadnione.

I1I. Szczegélowa ocena merytoryczna.

Juz na samym wstepie rozprawy Czytelnik moze zapoznaé si¢ Z
przestankami, ktore przesgdzily o wyborze tego a nie innego tematu pracy, celem,
przedmiotem i skrupulatnym okresleniem obszaréw badawczych (s. 7-9). Na
pierwszych kartach pracy znajdujg si¢ nadto prawidtowo sformulowane pytania
badawcze, ale i nie do$¢ wyraznie wyeksponowana teza (przyjmuje jako pewnik,
7e jest to teza pracy), ze zasada demokratycznego panstwa prawnego jako miernik
legalnodci w praktyce dziatania organow nadzoru i kontroli nad aktami prawa
miejscowego stanowi rodzaj ,,$rodka ostatecznego”, stosowanego wowczas, gdy
regulacje ustawowe s3a niewystarczajgce dla zweryfikowania legalnosci aktu
prawa miejscowego (s. 10). Tezg t¢ udaje si¢ Autorowi obroni¢, a to za pomoca

obszernej charakterystyki wzorcow szczegdlowych, wywodzonych z art. 2



Konstytucji RP i wykazania, Ze sa one podstawg oceny legalnosci aktu prawa
miejscowego, samoistnie lub wespdt z normami zawartymi w ustawach.

W tym miejscu chciatabym na chwile zatrzymaé si¢ na ustaleniach
terminologicznych. Na wysoka ocene zastuguje solidnie wyjas$niana, niemal na
kazdym etapie rozwazan siatka pojeciowa (Jest ona bowiem jednym z filarow
prowadzenia pracy naukowej), poczawszy od wstepu, na czele z tytutowym
pojeciem ,legalnosé”, ale i innymi waznymi dla osiggnigcia celu pracy pojeciami,
np. ,demokracja” a ,praworzadno$é” (s. 36), »panstwo prawne” a
~demokratyczne panstwo prawne” (s. 38-40), ,naruszenie prawa” a
»bezprawnos¢” (s. 204), ,,naruszenie prawa” a ,,sprzeczno$é” czy ,,niezgodnosc z
prawem” (s.212). Ciekawym zabiegiem, potwierdzajacym warsztat naukowy
Autora jest sukcesywne powracanie do pojeé kluczowych, praktycznie na kazdym
etapie rozwazan. W rozdzialéw koficowych, tytutowa ,»legalnos¢” rozwidla sie —
1 to w formie odrebnych jednostek redakcyjnych - na legalno$¢ w znaczeniu
formalnym i legalnos¢ w znaczeniu materialnym. Uwaga Autora skupia si¢ przede
wszystkim na legalnosci odnoszonej do administrujacych, w zakresie dotyczacym
wykonywania administracji publicznej poprzez stanowienie aktéw prawa
miejScowego.

Rozdziat pierwszy pracy o dobrze zapowiadajacym sie tytule zwraca
szczegolna uwage na dwa zagadnienia: kwestie nomenklatury pojeciowej i
ewolucj¢ koncepeji panstwa prawnego. Dobrze sie stalo, ze Autor zapowiada,
ktory termin bedzie odpowiadal zalozeniom pracy (,,pafistwo prawne”),
uzasadniajgc ten wybér konstytucyjnym rodowodem (s. 16). To oczywiste, ze
koncepcja demokratycznego panstwa prawnego absorbowata glownie nauke
prawa konstytucyjnego. Ale wiasnie pogladéw przedstawicieli tej ostatniej jest w
te] czgsci pracy zbyt mato; mozna nawet odnieéé wrazenie, ze Doktorant podgza
za znakomitym skad inad tokiem rozwazan Pani dr J. Przedanskiej, a przeciez
Pani Doktor jest przedstawicielem nauki prawa administracyjnego. Prawem

Autora jest korzystanie z dowolnych zrodel, ale jesli prowadzi si¢ rozwazania
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terminologiczne na temat, ktory etymologicznie jest zwigzany z prawem
konstytucyjnym, nalezatoby oprze¢ je przede wszystkim na dorobku
reprezentatywnej nauki prawa konstytucyjnego (nie za$ prawa wyznaniowego czy
administracyjnego). Mozna byloby zrezygnowa¢ z tego zarzutu, gdyby nie to, ze
praktycznie caty ten watck jest podsumowany nie wihasnymi refleksjami
dotyczacymi rozwoju koncepcji panstwa prawnego, ale podsumowaniem Pani dr
J. Przedanskiej (s. 25-26). Znajdujace si¢ po tym watku przedstawienie koncepcji
demokratycznego panstwa prawnego w polskiej perspektywic historycznej nie
nasuwa juz takich uwag; zostal on bowiem opracowany z uwzglednieniem
literatury prawa konstytucyjnego. Autor dostrzega problemy w budowie
demokratycznego panstwa prawnego w dziataniach administracji i dowodzi, ze
jego pewne instytucjonalne clementy istniaty wcezesniej nizw 1989 r.

Swoistym pomostem pomigdzy poszczegdlnymi cze$ciami pracy s3 zdania,
jak na s. 45: ,Niewatpliwie zasada demokratycznego pafstwa prawnego moze
stanowi¢ samodzielna podstawe orzekania o konstytucyjnosci aktow prawnych i
punkt odniesienia dla wykfadni prawa, w tym zakresie aktow prawa
miejscowego”, ktorych to pomostow oczekiwatabym od Autora wigce;j.

Umiejetne i dojrzale prowadzenie badaf naukowych w obszarze nauk
prawnych zasadza si¢ nie tylko na poprawnym postugiwaniu si¢ pojeciami, ale i
ich prawidtowym relatywizowaniu wobec instytucji prawnych. Autor podjat sig
zestawienia terminu ,,demokratyczne panstwo prawne” z instytucjami panstwa
prawnego. Nie zdecydowat si¢ jednak na wyrazne zidentyfikowanie tych
instytucji, prowadzac do$¢ luzne rozwazania na temat zasady nadrzednosci
konstytucji, suwerennosci narodu, odrebnosci i niezaleznos$ci sadow i trybunaldw.
Dopiero na s. 46 czytamy: ,,Szczeg6lne waznym elementem funkcjonowania
demokratycznego panistwa prawnego sg: samorzad terytorialny i samorzady
zawodowe [...]”. Nie dowiadujemy si¢ od Autora, czy to s wiasnie te instytucje,
gdyz po tym akapicie mozemy przeczyta¢ o roli umow mi¢dzynarodowych a

zaraz po tym o godnosci czlowieka. Wreszcie Autor konstatuje na s. 48 (watek o
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instytucjach zaczyna si¢ na s. 43): , Trudno réwniez przeceni¢ znaczenie kolejnej
sfery analizowanych instytucji”. Dalej mozna wnioskowaé, ze sfera ta jest
problematyka nadzorczo — kontrolna i system kontroli sadowej. Zgadzam sic w
peli z tym, Zze kontrola sadowa jest instytucjg demokratycznego panstwa
prawnego, a raczej sa nig organy wiadzy sadowniczej, ale wnikliwy Czytelnik
moze mie¢ trudnosci z odkodowaniem, jakie sa instytucje demokratycznego
pafistwa prawnego, a tego oczekiwalabym od Doktoranta, zwlaszcza, ze tak
wilasnie 6w podpunkt zostal zatytutowany.

Rozwazania dotyczace bezposredniego stosowania Konstytucji RP
pozostawiaja bardzo dobre wrazenie i do nich nie zglaszam powazniejszych
uwag, moze za wyjatkiem tego, Ze Autor opiera je, nie liczac dorobku o
charakterze podrgcznikowym na jednym komentarzu do Konstytucji (Autorstwa
dra hab., Prof. UJ P. Tulei). Ten niedosyt rekompensuje przywotanie bogatego
dorobku orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego i ponadczasowych w tej
mierze pogladéw Sw. P. Profesora J. Bocia, ktorych przywolanie $wiadczy o
sukcesywnym podazaniu Badacza za pérspektywq administracyjno — prawna.

Nie budzi watpliwosci, Ze organy nadzoru nad aktami prawa miejscowego
mogg - oceniajgc legalno$é tych aktoéw - odwolywaé sie bezposrednio do klauzuli
demokratycznego pafistwa prawnego. W tym miejscu chciatabym zadaé pytanie,

czy samowykonalna norma Konstytucji moze byé bezposrednia podstawa aktu

prawa miejscowego ? Jedli tak to w jaki sposéb ? Czy Autor zna przypadki ( mojej

uwadze nie uszedt fakt, ze Autor jest przede wszystkim praktykiem,

specjalizujagcym sig¢ w problematyce samorzadowej) bezposredniego stosowania

Konstytucji przez organy samorzadu tervtorialnego: czy jest to stosowanie

samoistne,  wspolstosowanie, czy  wylacznie w  drodze wykladni

prokonstytucyinej ?

Przechodzac do merytorycznej oceny rozdziatu IT, u ktérego podstaw legto
przekonanie, solidnie wsparte orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ze

zasada demokratycznego panstwa prawnego jest metaklauzula, na ktéra sklada sie
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konglomerat zasad szczegétowych, podzielam w petni mysl poczatkowa Autora,
s¢ niektére z nich beda mialy znaczenie wylacznie przy ocenie formalnej
legalnosci aktéw prawa miejscowego (np. zasada lex retro non agit), podczas gdy
inne znajda zastosowanie przy weryfikowaniu legalnosci atrybutow materialnych
(np. zasada praw stusznie nabytych). Decydujac si¢ na charakterystyke
poszczegdlnych zasad Autor czyni to na wysokim poziomie merytorycznym,
jednakze juz w tym miejscu oczekiwalabym — przy kazdej zasadzie szczegotowej
— wlasnych odniesien i refleks;ji poczynionych w kontekscie legalnosci aktow
prawa miejscowego, wzglednie podania przykladow, np. omawiajac zasade
proporcjonalnosci, mozna byto podac przyktad zwiazany z badaniem legalnosci
aktow prawa miejscowego (kwestia ta byla wielokrotnic przedmiotem
orzecznictwa sadéw administracyjnych, jesli chodzi o stosowanie zasady
proporcjonalnosci, jako miernika legalnoéci przy ocenie miejscowych planéw
zagospodarowania przestrzennego). Innym polemicznym watkiem jest decyzja
Autora, aby analizie podda¢ wszystkie dekodowane przez Trybunat
Konstytucyjny reguty szczegblowe. Sugerowatabym wybdr tych sposréd nich,
ktére $cisle dotycza atrybutdw legalnosci, lub przynajmnie; ich wyeksponowanie,
pomijajac te, ktére w badaniu legalnosci aktow prawa miejscowego nie odgrywaja
spektakularnej roli np. zasada ochrony zycia ludzkiego w kazdej fazie rozwoju (s.
77-78), czy zasada wylgcznosci ustawy (s. 79). Autor uznat, ze wszystkie zasady
szczegdlowe sa istotne (majac na uwadze systematyke rozdzialu mniema¢ mozna,
7e rownie istotne) dla prowadzenia dalszych rozwazan, z czym akurat nie mogg
si¢ zgodzi¢. Autor konstatuje, ze W procesie stanowienia aktow prawa
miejscowego, jak i w procesie ich kontroli wzorce szczegblowe wywiedzione z
art. 2 Konstytucji RP moga stanowi¢ podstawe oceny legalnos$ci aktow prawa
micjscowego, na poézniejszym etapie dowiadujenmy sie, Zze moze to nastgpic
samoistnie lub wraz z odpowiednimi przepisami ustawy.

Rozdzial TII stanowi bardzo dobrze ustrukturyzowang analize ustaw

samorzadowych i ustaw prawa materialnego w aspekcie pojecia i cech aktow
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prawa miejscowego, poprzedzong syntetycznymi refleksjami osadzonymi w
perspektywie historycznej, w ktérych Autor odwoluje si¢ kilkakrotnie do znanego
w Srodowisku prawa administracyjnego opracowania dr hab. Prof. UJ D. Dabek.
Wysoko oceniam cz¢$é pt. Cechy prawa miejscowego, starajge sie ignorowaé
wezesniej zasygnalizowang izolacje tego rozdziatu wzgledem dwoch pierwszych.
Nie szukatam bledéw merytorycznych, ale przypadkowo dostrzeglam, Zze Autor
W przypisic nr 283 jako przyklad ograniczonego terytorialnie zasiegu
obowigzywania do pewnego obszaru jednostki samorzadu terytorialnego podaje
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego, ktory jest wregez modelowym
przykladem, ale nie wiem co Autor mial na mysli piszac o planach
zagospodarowania  przestrzennego uchwalanych (w pracy niefortunnie
»ustalonych”) dla pewnego obszaru wojewddztwa, podczas gdy plan
zagospodarowania przestrzennego wojewddztwa jest instrumentem ksztaltowania
polityki w zakresie gospodarowania przestrzenia w skali obszaru catego
wojewo6dztwa w jego granicach administracyjnych, a nie jego czegsci. Pomijam juz
okoliczno$¢, ze nie jest to akt prawa miejscowego. Inne przyktady np. stanowicnie
aktow prawa miejscowego w zwiazku z zawartym porozumieniem byly trafne.
Autor potrafi tez kategoryzowaé adresatéw aktow prawa miejscowego (np.
nauczycieli), ale nie rozwinal tego watku na inne kategorie adresatéw np.
turystow. Zgadzam si¢ z Doktorantem, ze upowaznienia do stanowienia aktow
prawa miejscowego mogg wynika¢ z ratyfikowanych za zgodg Sejmu uméw
migdzynarodowych, jednakze urwanie tego watku pozostawito pewien niedosyt.
Na dalszych kartach tego rozdzialu mamy bardzo dobre wprowadzenie do
zroznicowania aktow prawa migjscowego, konieczne dla kluczowej perspektywy
badawczej w sferze formalnych i materialnych atrybutéw legalnosci. Autor Sporo
miejsca poswigeil problematyce samodzielnoscei, traktujac ja jako ustrojowe tho
stanowienia prawa miejscowego przez organy samorzadowe. Szkoda, Ze nie
pokusit si¢ o przedstawienie watku samodzielnosci w aspekeie demokratycznego

pafstwa prawnego lub chociaz w kilku zdaniach nie podjat proby naszkicowania
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whasnej oceny samodzielnosci dziatania samorzadu we wspomnianym — jeszcze
raz przypomng — tytulowym aspekcie zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Dalsza czgs¢ tego rozdziatu nie nasuwa powazniejszych uwag —
przeciwnie - stanowi bardzo dobrze usystematyzowang charakterystyke
rzadowych i samorzadowych aktow prawa miejscowego, Z uwzglgdnieniem
podziatu na wykonawcze, porzadkowe i statutowe, solidnie wsparta literaturg i
orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego i sadow administracyjnych. Na
pozytywna oceng zastuguja elementy scalajace pracg w jeden merytoryczny twor,
np. kiedy na s. 146 Autor wskazuje, jaka jest rola uzasadnie aktow prawa
miejscowego w demokratycznym panstwie prawnym.

Rozdziat TV i nastepne stanowig wiasciwg 0§ rozwazan, co Zresztg Autor
sam podkresla, dostrzegajac rolg kontroli w urzeczywistnianiu zasady
demokratycznego panstwa prawnego. Prowadzac — na podstawie dobrze
wyselekcjonowanej literatury - rozwazania wokol pojecia ,,nadzor” zgrabnie
laczy kryteria nadzoru z wartosciami wywodzonymi z zasady demokratycznego
pafstwa prawnego. Nie sa obce Autorowi modele nadzoru: hierarchiczny,
odnoszony do rzadowych aktéw prawa miejscowego i weryfikacyjny, odnoszony
do samorzadowych aktéw prawa miejscowego. Bardzo dobrze si¢ stato, ze Autor
odniést si¢ do takich form wplywu na tres¢ aktéw prawa miejscowego, jak opinie
i uzgodnienia, podajac szereg interesujacych przyktadow. Zaluje, ze zrezygnowat
z przedstawicnia charakteru prawnego tych form weryfikacji. Oczekiwatabym od
Doktoranta w tym miejscu, aby postarat si¢ wykazac, w jaki sposob te
prewencyjne formy nadzoru ,korygujg” akt prawa miejscowego W aspekcie
legalnosci. Ponadto, Autor prowadzi bardzo udane rozwazania na temat
charakteru  prawnego rozstrzygnigcia — nadzorczego, obficie  wsparte
orzecznictwem sadéw administracyjnych. Na wysoka oceng zastuguje
przedstawienie istoty legalnoSci kolejno  w perspektywie  dotyczacej
samorzadowych i — odrgbnie — rzadowych aktow prawa miejscowego a nastgpnie

z perspektywy kontroli sadowoadministracyjnej. Takie ustrukturyzowanie
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problemu badawczego pozwolilo Autorowi na glebsza analize w obrebie
poszczegblnych  aspektéw legalnosci. Wskazane byloby w tym miejscu — nie
kwestionujac prawidlowosci, poprawnosci i spojnosci prowadzonych rozwazan -
aby Autor podjat probe okreslenia roli sadowej kontroli legalnosci aktéw prawa
migjscowego w aspekcie zasady demokratycznego panstwa prawnego. Z
zadowoleniem przyja¢ nalezy fakt, ze Autor dokonat samodzielnej
egzemplifikacji i skompletowal kilka modelowych przyktadéw wystepujace;
sporadycznie kontroli poéredniej sprawowanej przez sady powszechne wobec
aktow prawa miejscowego. Bardzo dobrym dopenieniem tego rozdziatu sg
rozwazania poswigcone badaniu aktéw prawa miejscowego jako przedmiotu
skargi  konstytucyjnej przed Trybunalem Konstytucyjnym, zakonczone
samodzielnym wnioskiem.

Przechodzac do oceny merytorycznej rozdziatu V, satysfakcjonujgce jest
sukcesywne prowadzenie badan nad aparaturg poj gciowa, jesli chodzi o tytutowe
pojecie legalnodci (co Autor zapowiada na s. 8), ktére w tym miejscu jest
analizowane w ujeciu semantycznym i w doktrynie prawa konstytucyjnego. Juz
na wstgpie pracy Autor dokonuje tego kluczowego dla osiggnigcia celu pracy
rozroznienia  praworzadno$ci  formalne;j (zblizonej do legalnodci) i
praworzadnosci materialnej, ale zasadnicza koncepcja znajduje si¢ na s. 197.
Autorowi zalezato na stworzeniu odpowiedniego tla dla dalszych rozwazan (o
czym swiadczy uzycie pogrubionej czcionki) i wyeksponowaniu formalnych i
materialnych atrybutéw legalnosci ze wskazaniem roli wzorcow dekodowanych
z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Coraz czgsciej w tym rozdziale
mozna zauwazy¢ ,,prokonstytucyjna” percepcje Doktoranta, juz teraz bardziej
Swiadomego, ze owa legalno$¢ nalezy przedstawié w $wietle zasady
demokratycznego pafistwa prawnego (np. ostatni akapit na s. 201 lub pierwszy
akapit na s. 203). Zgadzam sie, ze legalnoéé to przede wszystkim niesprzecznosé

aktu kontrolowanego z obowigzujacym porzadkiem prawnym a zasada
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demokratycznego panstwa prawnego jako miemnik legalno$ci ma charakter
swoistego ,$rodka ostatecznego”.

Pozostajac jeszcze w wymiarze terminologicznym Autor sporadycznie
poshuzyl si¢ pojeciem _wartosci legalnosci” lub ,wartosci praworzadnosci”.

Skoro Autor tak duzo uwagi poswigcil zagadnieniom terminologicznym (co

poczytuje za atut) chcialabym uzyskaé odpowiedz na pytanie, jaka jest — z

perspektywy badawcze] Autora - rozZnica pomiedzy zasada

legalnoéci/praworzadnoéci a wartoécia legalno$ci/praworzadnosci.

W tym rozdziale Autor do korca pozostaje wierny rozwazaniom wokot
podstawowych pojeé, albowiem w podsumowaniu postanawia zmierzy¢ si¢
terminami ustawowymi odnoszacymi si¢ do legalnosci aktow prawa
miejscowego, zardwno w ujeciu formalnym, jak i materialnym, jak: ,.sprzeczno$¢
z prawem”, ,,niezgodno$¢ z ustawami 1 aktami wydanymi w celu ich wykonania™
oraz ,naruszenie prawa’, starajgc si¢ uporzagdkowal te terminy i wskazujac
wzajemne relacje w nawiazaniu do tytulowej zasady demokratycznego panstwa
prawnego. Wskazujac na aspekty formalne atrybutu legalnosci aktu prawa
miejscowego jak: upowaznienie ustawowe, kompetencja organu, zachowanie
procedury, trzymanie si¢ rezimu technik prawodawczych i ogloszenie, zrecznie
rozwija ten watek (s. 216 — 221), nie unikajgc przy tym sicgania do Wzorcow
szczegblowych, bedacych przedmiotem analizy w rozdziale II. Odnoszac si¢ do
aspektéw materialnych, Autor dostrzegt trudnodci stosowania w tym zakresie
wzorcOw wynikajacych z art. 2 Konstytucji RP.

Jednym z atutéw warto§ciowej pracy doktorskiej jest umiejetne stawianie
pytan i problemdw badawczych. W tym aspekcie musze pochwali¢ Doktoranta,
za celne wyeksponowanie podmiotowego i przedmiotowego kontekstu
weryfikacji legalnosci aktéw prawa miejscowego: pierwszy odpowiada na
pytanie, ktéry z organow weryfikujacych legalno§¢ moze dokonywac tej
czynnosci korzystajac z prawa do bezposredniego stosowania art. 2 Konstytucji

RP; drugi, kiedy i w jakich uwarunkowaniach w procesie badania legalnosci
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aktow prawa miejscowego moze odwolaé si¢ do tytutowej klauzuli generalnej (s.
225). Inne wazne pytanie dotyczy tego, czy organy kontroli i nadzoru posiadaja
wyslarczajgce narzedzia, aby dokonywaé ocen legalnosci przez pryzmat zasady
demokratycznego panstwa prawnego =z uwzglgdnieniem jej etymologii
ustrojowej, doktrynalnej i orzeczniczej. Juz samo stawianie trudnych i odwaznych
pytan badawczych poczytuje za przejaw dojrzalosci i potrzebne] w pracach
doktorskich dociekliwosci, a jesli dodam, ze na wigkszo$¢ z tych pytan jest w
pracy odpowiedz, dobre wrazenie jest jeszcze wicksze. Zdaniem Autora nie tylko
sama zasada zawarta w art. 2 Konstytucji RP (samodzielnie), ale i wespét z
wywodzonymi z niej wzorcami szczegdlowymi s§ podstawowym punktem
odniesienia, zarébwno jes$li chodzi o stanowienic prawa miejscowego, jak i
weryfikacjg ich legalnosci. Zasadniczo si¢ z tym zgadzam, lecz dodatabym, ze
owe wzorce szczegolowe nie maja jednolitego charakteru i nie wszystkie
jednakowo ,,nadaja si¢” do zastosowania.

Dwa ostatnie rozdziaty pracy stanowig bardzo dobrze napisane dopelnienie
rozwazan, w ktoérych widaé, ze percepcja naukowa Autora krzepnie i ,,nabiera
rumiencow”. W rozdziale VI, ktéry dotyczy formalnego wymiaru legalnosci
Autor formuluje dwa pytania: w jakim celu stosuje sic art. 2 Konstytucji RP w
procesie weryfikacji formalnej legalnosci aktéw prawa mMIEjSCOWeZ0, oraz, Czy
norma ta ma jednakowe zastosowanic wobec wszystkich typéw aktéw prawa
miejscowego. Z satysfakcja znalaztam odpowiedzi na obydwa pytania (na
pierwsze na s. 240 a na drugie na s. 241-242), poprzedzone dojrzatymi
przemysleniami, np. Ze akt formalnie prawidlowy moze okazaé si¢ aktem
wadliwym, z uwagi na naruszenie wzorcéw szczegélowych dekodowanych z art.
2 Konstytucji RP. Obydwa konicowe rozdziaty charakteryzuje tozsama struktura,
co pozwala Autorowi uzyska¢ klarownos¢ wywodu, ktérego zadaniem jest
przedstawienie tytutowej legalnosei aktow prawa miejscowego w §wietle zasady
demokratycznego panstwa prawnego, najpierw w wymiarze formalnym (w

perspektywie nadzorczej i w perspektywie kontroli sadowej) a nastepnie w
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wymiarze materialnym. Kolejnosc oméwienia jest prawidtowa pod wzgledem
systemowym, albowiem dopiero akt formalnie legalny moze by¢ weryfikowany
pod katem materialnym. Do tych rozdzialéw mam najmnicj uwag, poniewaz
Autor prowadzi w nich przekonujace rozwazania, dokonujac  selekeji
rozstrzygnie¢ nadzorczych i orzeczen sadow administracyjnych 1 - w mnigjszym
zakresie - powszechnych nie zapominajac o tym, ze ich tlem jest zasada
demokratycznego panstwa prawnego. Znacznie latwiej bylo Autorowi zebrac
argumenty ~przemawiajgce za stosowaniem tej zasady w kontekscie
samorzadowych aktow prawa miejscowego niz w konteksécie aktow rzadowych,
albowiem praktyka organéow nadzoru i sadoéw jest w tym zakresie bogatsza.
Szkoda, ze — w nawigzaniu do praktyki orzeczniczej Sadu Najwyzszego — Autor
nie uwzglednit sztandarowego w tej mierze wyroku z dnia 18 listopada 1993 r.,
sygn. akt 1[Il ARN 49/93 (OSNCP 1994/9/181), w ktérym Sad Najwyzszy
odnoszac sic do relacji migdzy interesem publicznym a interesem indywidualnym
wprost nawigzal do klauzuli panstwa prawnego, W sposob nastepujacy: "W
pafstwie prawa nie ma miejsca dla mechanicznie i sztywno pojmowane]
nadrzednosci interesu ogdlnego nad interesem indywidualnym. Oznacza to, ze W
kazdym przypadku dziatajacy organ ma obowigzek wskazaé, o jaki interes ogolny
(publiczny) chodzi i udowodni¢, iz jest on na tyle wazny i znaczacy, ze
bezwzglednie wymaga ograniczenia uprawnief indywidualnych obywateli [...]".
Wyrok ten stal si¢ swoistym probierzem w pbzniejszym orzecznictwic sagdow
administracyjnym, w tych wszystkich sprawach z zakresu prawa publicznego, w
ktorych zaistniat konflikt interesu publicznego z interesem indywidualnym.

Co sic tyczy zakoriczenia to jest ono do$¢ obszerne, co samo W sobie nie
jest ani zaleta, ani wadg. Jego lektura pozwala na konkluzj¢ - i nie begdzie to
konkluzja na wyrost - ze w piSmiennictwie naukowym Autor czuje sig
komfortowo. Zakonczenie stanowi w istocie zgrabne zebranie tego, co juz w
pracy si¢ znalazio, w niektorych miejscach powtdrzenie wczesniejszych

konkluzji, co mozna poczytywaé jako che¢ wzmocnienia mysli, pogladow 1
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twierdzen. Powtorzeniom towarzysza bowiem nowe wnioski i juz sam fakt, ze
Autor ma zdolnos¢ sukcesywnego poszerzania pola badawczego i niejako
inspiruje si¢ tym, co juz wezesniej odkryl, $wiadczy o tym, ze mamy do czynienia
z dobrze rokujgcym Badaczem, znajacym przy tym wage ustalen
terminologicznych i potrafigcym prawidlowo stawiaé pytania. Co do meritum,
zgadzam si¢ z tym, e zasada demokratycznego pafistwa prawnego jest waznym,
ale i nie pozbawionym trudnos$ci miernikiem weryfikacji legalnosei aktéw prawa
miejscowego a potezny tadunek ustrojowy, historyczny i normatywny, jaki ta
zasada ze sobg niesie, nic utatwit Doktorantowi prowadzenia badan. Przechodzac
powoli do konkluzji moge stwierdzi¢, ze Autor poradzit sobie z tym niezwykle

ambitnym zadaniem.

IV. Ocena strony formalnej.

Praca od strony formalnej zostala sporzadzona z poszanowaniem zasad
prawidtowej redakcji. Poprawno$é jezyka, styl i opracowanie przypiséw nie budzi
zastrzezen a drobne bledy jezykowe, stylistyczne i edytorskie nie umniejszaja
wartoscl rozprawy. Nie zawsze Autor powolujac sic na orzeczenie Trybunahi
Konstytucyjnego podaje jego sygnature i zrodto (s. 51). Nie zawsze tez, whasne
oryginalne poglady wsparte sa przykladami, ktére z pewnoscia wzbogacityby
pracg. Niekiedy Autor decyduje si¢ na wyjasnienie jakiego§ pojecia nie
uzasadniajgc, dlaczego w tym miejscu jest to wazne, np. na s. 198 po wyraznie
wyeksponowanej (takze graficznie) mysli przewodniej, spojnej logicznie i
jezykowo przechodzi do analizy definicji pojecia wladzy publicznej w
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Warto bytoby w tym miejscu
zasygnalizowa¢ Czytelnikowi dlaczego pojecie .,wladzy publicznej”, dalej
»dziatan organu wiladzy publicznej” ma znaczenie. Mozna si¢ W tym miejscu
domysla¢, ze wyjasnienie tych zwrotéw jest wazne w aspekcie legalnosei, ale

dowiadujemy sie o tym post factum.
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Po lekturze tej pracy stwierdzam, ze — pomimo tych uwag — mamy do
czynienia z praca 0 wysokie] wartodci naukowej. O $wiadomosci poznawcze]
Autora $wiadczy solidnie przygotowana bibliografia (ogélem — 33 strony),
usystematyzowana i uporzagdkowana w ukladzie: 1) Wykaz publikacji, 2) Wykaz
7rodet prawa, 3) Wykaz aktow nadzoru, 4) Wykaz orzeczen. Osobiscie
preferowatabym orzecznictwo sadow postawi¢ na pozycji trzeciej. Powyzsze
mankamenty dotyczace strony formalnej pracy moga by¢é wziete pod uwage przed

ewentualna publikacja pracy w wersji ksiazkowe].

V. Konkluzja.

Recenzowana rozprawa jest warto§ciowym opracowaniem poruszajacym
zagadnienia donioste teoretycznie 1 nosne praktycznie. Autor dokonuje w niej
poprawnej wyktadni norm prawnych oraz w mozliwie szerokim zakresie
wykorzystuje poglady doktryny i orzecznictwa. Doktorant dba o poprawnos¢
jezykowa i opanowat umiejgtnosé argumentacji prawniczej. Stawiane W pracy
whnioski z reguty de lege lata s3 samodzielne 1 tworcze.

Podniesione przez mnie watki polemiczne nie umniejszajg warto$ci pracy
a sporzadzenie powyzszej recenzji poczytuje jako rozpoczgcie dyskursu
naukowego na temat dotad niezbadany w takiej konwencji. Nie twierdze, ze Autor
rozwiazal wszelkie mozliwe spory naukowe. Nie moge jednak zaprzeczy¢, ze
praca stanowi rzetelne i zgodne z zasadami pragmatyzmu naukowego
opracowanie, wsparte — co chciatabym szczegblnie podkreslic — whasnymi
przemysleniami i pogladami.

Majac na uwadze powyzsze uwagi, raczej polemiczne niz krytyczne,
ostatecznie uwazam, ze przedtozona mi do recenzji rozprawa doktorska Pana mgr.
Ryszarda Pietrasa spelnia warunki okreslone w art. 13 ustawy z dnia 14 marca
2003 1. 0 stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w
zakresie sztuki (t.j. Dz.U. z 2017 r., poz. 1789 ze zm.), ktory w tym zakresie ma
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zastosowanie na podstawie art. 179 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. — Przepisy
wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolnictwie wyzszym 1 nauce (Dz.U. z 2018
r., poz. 1669) i stanowi podstawe do podjecia kolejnych etapéw przewodu
doktorskiego, zmierzajacych do nadania Panu mgr. Ryszardowi Pietrasowi

stopnia doktora nauk prawnych.
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