dr hab. Jarostaw Czerw, prof. UJK Lublin, 6 wrzesnia 2021 r.
Wydzial Prawa 1 Nauk Spolecznych
Uniwersytet Jana Kochanowskiego

w Kielcach

Recenzja
rozprawy doktorskiej mgr llony Anny Resztak
pt. Samorzad wojewdédztwa jako forma decentralizacji administracji publicznej
przygotowanej w Instytucie Nauk Prawnych
Wydzial Prawa, Prawa Kanonicznego i Administracji
Katolicki Uniwersytet Lubelski Jana Pawta II w Lublinie

pod kierunkiem naukowym ks. dr hab. Stawomira Fundowicza

Na podstawie uchwaly Rady Instytutu Nauk Prawnych Wydzialu Prawa, Prawa
Kanonicznego i Administracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla II
w Lublinie z dnia 28 czerwca 2021 r., ktora powolany zostalem na recenzenta
w przewodzie doktorskim mgr Ilony Anny Resztak, niniejszym przedkladam recenzje
rozprawy doktorskiej pt. Samorzad wojewddztwa jako forma decentralizacji administracji
publicznej, Lublin 2021, ss. 278, z pozytywna jej ocena i wnioskiem o podjecie dalszych
czynnosci w przewodzie doktorskim, w tym o dopuszczenie Doktorantki do publicznej
obrony rozprawy doktorskie;j.

Ponizej przedstawiam szczegélowe spostrzezenia i uwagi, ktoére nasunegly sig

w czasie lektury i analizy tresci rozprawy doktorskie;.



Wybor tematu rozprawy doktorskiej nalezy uznaé¢ za trafny. Samorzad terytorialny,
w tym takze samorzad wojewodztwa, stanowi istotny element panstwa. Stad tez tematyka ta
stanowi niezwykle interesujacy, ciggle aktualny, obszar badan. Powoduje to, ze Autorzy nader
chetnie sicgaja do problematyki dotyczacej samorzadu terytorialnego, w tym samorzadu
wojewodztwa. Najczesciej Autorzy obejmujg zakresem swoich badan wszystkie jednostki
samorzadu terytorialnego (to jest gming, powiat i wojewddztwo samorzadowe) lub tez
poszczegdlne instytucje funkcjonujace w tym samorzadzie (na przyklad organy wykonawcze,
organy stanowigce i kontrolne). Natomiast Doktorantka podjela si¢ przeprowadzenia analizy
obejmujacej jedna jednostke samorzadu terytorialnego — wojewodztwo samorzadowe.
Niewatpliwym walorem niniejszej rozprawy jest to, ze samorzad wojewodztwa zostal w niej
przedstawiony jako forma decentralizacji administracji publicznej.

Decentralizacja administracji publicznej polega na przekazaniu zadan, ktore do tej
pory nalezaly do kompetencji panstwa, innym podmiotom. Przy czym podmioty, ktérym
zostaly przekazane zadania do wykonania, powinny by¢ samodzielne i niezalezne w zakresie
realizacji tych zadan. Powinny one podlega¢ nadzorowi panstwa, jednak nadzor ten powinien
by¢ sprawowany na zasadzie wyjatku, zgodnie z okreslonymi ramami prawnymi. Jedng
z form decentralizacji administracji publicznej jest niewatpliwie samorzad terytorialny,
w ktorym to samorzadzie bardzo istotna role wypelnia, na szczeblu regionalnym, samorzad
wojewodztwa.

Samorzad wojewodztwa w Polsce nie posiada zakotwiczenia w ustawie zasadniczej.
Zgodnie z art. 164 ust. 1 Konstytucji RP podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego jest
gmina. Natomiast w art. 164 ust. 2 Konstytucji RP ustrojodawca upowaznia ustawodawce
zwyklego do tworzenia i okre$lania ustroju innych jednostek samorzadu terytorialnego.
Przy czym moga by¢ to tylko jednostki samorzadu regionalnego albo tez jednostki samorzadu
lokalnego i regionalnego. Korzystajac z upowaznienia konstytucyjnego ustawodawca zwykly
utworzyl i okreslit ustr6j jednostek samorzadu lokalnego — powiatow i jednostek samorzadu
regionalnego — wojewddztw samorzadowych. Ustawa okreslajaca ustrdj i zasady
funkcjonowania wojewddztw samorzgdowych jest ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r.
0 samorzadzie wojewddztwa.

Recenzowana rozprawa doktorska stanowi dos$¢ obszerna analiz¢ problematyki
samorzadu wojewodztwa jako formy decentralizacji administracji publicznej. Na podkreslenie

zashuguje fakt, ze Doktorantka, w ramach podjetej tematyki, nie ogranicza si¢ do
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przedstawienia ustroju i zasad funkcjonowania samorzadu wojewddztwa, ale swoje
rozwazania poprzedza obszernym przedstawieniem genezy wspodlczesnego samorzadu
wojewddztwa. Dodatkowym walorem rozprawy jest takze to, ze w swoich rozwazaniach
Doktorantka przedstawia praktyczne aspekty funkcjonowania samorzadu wojewodztwa,
odwolujac si¢ do przykltadu Wojewoddztwa Lubelskiego.

Wartosciowym  elementem recenzowanej rozprawy sa sformulowane przez
Doktorantke w rozprawie wnioski de lege ferenda. Mankamentem jest jednak ich mata liczba
i zbytnia ogdlnikowosé. Brak jest ich szerszego uzasadnienia.

Zatozonym przez Doktorantke gtownym celem rozprawy jest przedstawienie instytucji
samorzadu wojewddztwa jako formy decentralizacji administracji publicznej w kontekscie
jego podstaw prawnych funkcjonowania, a takze jednostek mu podleglych. Osiagniecie celu
glownego bylo mozliwe dzieki realizacji celow posrednich, wsrod ktorych Doktorantka
wskazuje: dokonanie krytycznej oceny ustawodawstwa, w zakresie kluczowych elementow
dzialania samorzadu wojewddztwa oraz przedstawienie postulatéw oraz rekomendacji
rozwigzan poprawiajacych jakos¢ prawnych dziatan samorzadu, zidentyfikowanie problemow
prawnych, ktore dotycza samorzadu wojewddztwa, ich analiza oraz przedstawianie
mozliwych rozwigzan oraz usprawnien jego dzialania, przedstawienie 1 uwypuklenie
zagadnien zwigzanych z regionalnymi zadaniami publicznymi realizowanymi przez samorzad
wojewodztwa, dokonanie doglebnej analizy realizowanych zadan przez wojewodztwo,
nie tylko w odniesieniu do prawodawstwa krajowego, ale takze do prawa Unii Europejskiej,
zdiagnozowanie najwigkszych probleméw samorzadu wojewddztwa, w kontekscie realizacji
zadan publicznych, z jednoczesna proba wprowadzenia dzialan naprawczych w tym zakresie,
zaprezentowanie decentralizacji administracji publicznej w odniesieniu do samodzielnosci
organizacyjnej samorzadu wojewodztwa w kontekscie tworzenia wilasnych, niezaleznych
struktur, z uwzglednieniem znaczenia 1 roli marszalka wojewddztwa, dokonanie diagnozy
finanséw samorzadu wojewodztwa, omowienie zagadnien zwigzanych z samodzielnoscia
finansowa wojewodztwa, wskazanie gléwnych probleméw zwigzanych z dzialalnoscia
finansowa wojewoddztwa oraz nakreslenie propozycji rozwigzan naprawczych w tym
wzgledzie.

Zasadnicza teza rozprawy stanowi, ze wplyw na uksztaltowanie si¢ samorzadu
wojewddztwa w Polsce ma Konstytucja RP, przynaleznos¢ do Unii Europejskiej i dyskusja
nad podzialem terytorialnym, przy czym pozostawiono znaczaca swobode w odniesieniu

do okreslenia pojecia zadania regionalnego. Okreslony przez Doktorantke problem badawczy



stanowi: jak zostal uksztaltowany samorzad wojewodztwa, biorgc pod uwage podziat
terytorialny panstwa oraz koncepcje zadania regionalnego.

Nalezy podkresli¢, ze podjete przez Doktorantke zagadnienia maja istotne znaczenie
zaroOwno teoretyczne, jak i praktyczne. Dlatego niewgtpliwym walorem rozprawy jest to,
ze dokonano w niej kompleksowej charakterystyki samorzadu wojewodztwa, opisano

zasadnicze obszary jego dzialalnosci.

II.

Do tematyki prowadzonych badan Doktorantka dostosowala metody badawcze.
Doktorantka wykorzystata przede wszystkim metode analizy dogmatyczno — prawnej,
analizujgc przepisy obowiazujgcego prawa, w szczegdlnosci przepisy Konstytucji RP oraz
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, a takze przepisy prawa
miedzynarodowego, w tym FEuropejskiej Karty Samorzadu Regionalnego. Doktorantka
w ograniczonym zakresie wykorzystala takze metode historyczno-porownawcza i analityczng
(metody te majg charakter uzupelniajacy w stosunku do metody dogmatyczno-prawnej).
Dobér metod badawczych nalezy oceni¢ pozytywnie. Posluzyly one osiggnigciu zalozonego
w rozprawie celu.

Na podkreslenie zasluguje odpowiednie wykorzystanie przez Doktorantke
w rozprawie dorobku doktryny, a takze wlasciwie dobranych aktéw prawnych. Pewien
niedosyt budzi zbyt skromne wykorzystanie orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego,
orzecznictwa Sadu Najwyzszego, orzecznictwa sagdow administracyjnych, orzecznictwa

sadow powszechnych i orzecznictwa administracji.

IIL.

Recenzowana rozprawa doktorska stanowi dos$¢ obszerne opracowanie (liczace 278
stron tekstu, w tym samej tresci - 241 stron).

Rozprawa zbudowana jest z szesciu merytorycznych rozdziatow, wstgpu oraz
zakonczenia. Do rozprawy dofgczono wykaz skrétow oraz bibliografie na ktora sklada sie
wykaz aktow normatywnych, wykaz aktéw prawa miejscowego, wykaz orzecznictwa, wykaz
innych dokumentow, wykaz literatury (az 404 pozycje) oraz wykaz dodatkowych

dokumentow.



Wstep do rozprawy (s. 8 — 12) zawiera wprowadzenie do podjetej w rozprawie
problematyki, w tym w szczegolnosci zwiezlg charakterystyke samorzadu terytorialnego.

Rozwazania poszczegdlnych rozdzialow rozpoczyna wprowadzenie bedace
wprowadzeniem do omawianej w danym rozdziale problematyki, a konczy podsumowanie.
Przyjete przez Doktorantke w tym zakresie rozwigzanie nalezy uznac za trafne.

W rozdziale I (s. 13 - 49) zaprezentowana zostala geneza samorzadu wojewddztwa
od momentu odzyskania przez Polske niepodlegltosci w 1918 roku az do 1998 roku.
Rozwazania tego rozdziatu sa wprowadzeniem do problematyki funkcjonowania samorzadu
wojewodztwa, stad tez maja bardzo istotne znaczenie dla prowadzonej w rozdziatach
kolejnych analizy. Pewnym mankamentem rozdzialu jest przyjeta przez Doktorantke
koncepcja prezentacji samorzadu terytorialnego w okresie II Rzeczypospolitej, gdzie
nie omoéwiono w pierwszej kolejnosci uregulowan konstytucyjnych odnoszacych sie do
samorzadu terytorialnego. Wydaje si¢ takze, ze dokonane w tym rozdziale omdwienie
reformy samorzadowej z 1998 roku, w wyniku ktdérej utworzony zostal wspolczesny
samorzgd wojewodztwa, zostalo dokonane zbyt ogdlnikowo.

W rozdziale II (s. 50 — 90) omoéwione zostaly konstytucyjne i europejskie
uwarunkowania samorzadu wojewodztwa. Omowiono tu umiejscowienie samorzadu
wojewodztwa w Konstytucji RP. Przedstawiona zostala konstytucyjna zasada decentralizacji
a takze samorzgdnos$¢ jako sposob wykonywania zadan publicznych. W rozdziale tym
Doktorantka przedstawila takze istot¢ samorzadu wojewddztwa oraz umiejscowienie
samorzadu wojewodztwa w systemie prawnym wladz publicznych. Ponadto omoéwione
zostaly polityka regionalna Unii Europejskiej oraz Europejska Karta Samorzadu
Regionalnego majace niewatpliwie istotny wplyw na uksztaltowanie polskiego samorzadu
wojewddztwa. Analizujgc rozwazania niniejszego rozdzialu wydaje sig, ze tratniejsze bytoby
przedstawienie w pierwszej kolejnosci europejskich, a w drugiej kolejnosci konstytucyjnych
uwarunkowan samorzadu wojewodztwa.

W rozdziale III (s. 91 — 121) scharakteryzowane zostalo wojewodztwo jako jednostka
zasadniczego podziatu terytorialnego. Omowiona zostala problematyka podzialu
terytorialnego panstwa. Przedstawiono takze problematyke podziatu terytorialnego Polski
od 1918 roku. Bardzo istotna, z punktu widzenia omawianej w rozdziale problematyki, jest
przeprowadzona analiza projektow zmian w podziale terytorialnym panstwa. W konkluzji
nalezy zgodzi¢ sie z Doktorantkg, ze podziat terytorialny Polski w postaci utworzonych

w wyniku reformy z 1998 roku wojewddztw, miesci si¢ generalnie w standardach



europejskich, zapewnia im bowiem funkcjonalng spoistos¢ w terenowych osrodkach wiadzy.
a takze daje szansg trwatlosci.

W rozdziale IV (s. 122 — 156), bardzo istotnym z punktu widzenia opisywane]
w rozprawie problematyki, dokonana zostala analiza regionalnych zadan publicznych,
bedacych przedmiotem dzialania samorzadu wojewodztwa. W pierwszej kolejnosci
przedstawione zostalo pojecie zadan publicznych, a nastgpnie miejsce regionalnych zadan
wsrod innych zadan publicznych. Doktorantka omowila takze problematyke regionalnych
zadan publicznych w $wietle polityki regionalnej Unii Europejskiej. Na zakonczenie
rozwazan podrozdzialu w zwiezly sposob zostala przedstawiona klasyfikacja regionalnych
zadan publicznych.

W rozdziale V (s. 157 — 195) omoéwiona zostala problematyka dotyczaca
samodzielnosci organizacyjnej i finansowej samorzgdu wojewoddztwa. W pierwszej kolejnosci
przedstawiona zostala problematyka wyboréw do sejmiku wojewddztwa. Analiza ta zostala
jednak przeprowadzona zbyt ogdlnikowo, powierzchownie. Doktoranta skupita si¢ na
problematyce koncepcji bezposredniego wyboru marszatka wojewddztwa, a takze wyboru
zarzadu wojewodztwa. Nastepnie przedstawione zostaly organy samorzadu wojewodztwa:
sejmik wojewodztwa i zarzad wojewodztwa. Mankamentem podjetych w tym zakresie
rozwazan jest zbyt lakoniczne przedstawienie zarzadu wojewodztwa. Ostatnia czgs$¢ rozwazan
poswiecona zostata samodzielnosci finansowej samorzadu wojewddztwa, ktora, jak slusznie
podkresla Doktorantka, stanowi wazny element decentralizacji panstwa. Warto podkresli¢,
ze w rozdziale na szczegélng uwage zastugujg rozwazania dotyczace koncepcji zmiany
pozycji prawnej marszatka wojewodztwa zwigzane] ze zmiang sposobu jego wyboru
z posredniego (przez sejmik wojewddztwa) na bezposredni (przez mieszkancow
wojewodztwa).

W rozdziale VI (s. 195 — 237) omdwiona zostala samodzielnos¢ prawotworcza
samorzadu wojewddztwa. W pierwsze] kolejnosci przedstawione zostalo miejsce aktow
prawa miejscowego w konstytucyjnym systemie zrodel prawa. Nastepnie, niestety w dos¢
ogblnym zakresie, omoOwiona zostala procedura uchwalodawcza obowiagzujagca przy
podejmowaniu uchwal przez sejmik wojewddztwa. Omdwione zostaly takze najistotniejsze
akty prawa miejscowego: statut wojewddztwa, .akty prawa wydawane dla jednostek
organizacyjnych samorzadu wojewodztwa™ oraz akty wykonawcze wydawane przez
marszatka wojewddztwa (ktore nie sg aktami prawa miejscowego, wigc omawianie ich w tym
miejscu rozprawy nie wydaje si¢ najtrafniejszym rozwigzaniem). W dalszej kolejnosci
doktorantka przedstawita problematyke nadzoru nad aktami prawa miejscowego. Doktorantka
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w swoich rozwazaniach okreslajac nadzor czgsto postuguje si¢ zamiennie okresleniem
kontrola, co nalezy uzna¢ za niezbyt trafne. Pojecia nadzor 1 kontrola nie sg pojeciami
tozsamymi. Jak stwierdzit w swojej uchwale z dnia 5 pazdziernika 1994r. Trybunal
Konstytucyjny przez nadzor nalezy rozumie¢ okreslone procedury, dajace odpowiednim
organom panstwowym, wyposazonym w stosowne kompetencje, prawo ustalania stanu
faktycznego, jak tez korygowania dzialalnosci organu nadzorowanego (W 1/94,
OTK 1994/2/47). Natomiast kontrola, w przeciwienstwie do nadzoru, nie dysponuje srodkami
o charakterze wladezym umozliwiajacymi ingerowanie w  dzialalnos¢ organu
kontrolowanego. Na zakonczenie rozwazan rozdzialu podjeta zostala problematyka publikac;ji
w wojewodzkim dzienniku urzgdowym aktéw normatywnych ustanowionych przez samorzad
wojewodztwa. Podsumowujac analize powyzszego rozdziatu, wydaje si¢, ze w rozwazaniach
rozdziatu oprocz aktow prawa miejscowego Doktorantka mogta takze omowi¢ tzw. uchwaty
zwykle stanowione przez sejmik wojewddztwa (sa one zaliczane do aktow prawa
wewnetrznego).

Zakonczenie rozprawy (s. 238 — 241) stanowi podsumowanie rozprawy. Cho¢ niezbyt
obszerne, zawiera jednak wiele waznych spostrzezen, ktore potwierdzaja gruntowne zbadanie
przez Doktorantk¢ omawianej problematyki. Wsrod formulowanych w zakonczeniu
wnioskow zawarte zostaly miedzy innymi wnioski de lege ferenda, co niewatpliwie stanowi
bardzo wartosciowy element niniejszej rozprawy. Nie polemizujgc ze sformutowanymi
wnioskami, nalezy stwierdzi¢, ze pewien niedosyt budzi jednak fakt, ze wnioskow tych jest
tak mato 1 nie zostaly one opatrzone szerszym uzasadnieniem.

Strona merytoryczna rozprawy nie budzi istotnych zastrzezen. Sformutowane powyzej
uwagi nie dyskredytuja jej charakteru naukowego oraz calosciowej pozytywnej oceny
rozprawy.

Chociaz struktura rozprawy nie budzi zastrzezen, to jednak pewne watpliwosci rodzi
wyodrebnienie w rozdziale 1 tylko jednego podrozdziatu podzielonego na cztery paragrafy.

Rozprawa napisana jest w wigkszosci poprawnym, komunikatywnym jezykiem
naukowym. Jednak w niektérych fragmentach pracy Doktorantka sigga do okreslen
stosowanych w opracowaniach publicystycznych, co nie jest wiasciwe dla rozprawy
doktorskiej w dziedzinie prawa. Strona formalna rozprawy budzi drobne uwagi natury
redakcyjnej. W pracy wystepujg bledy literowe (nieliczne). W spisie tresci omylkowo

pominiety zostat tytul rozdzialu V.



IV.

Na uwage zastuguje bogaty zasob zrodet wykorzystanych w rozprawie. W rozprawie
zostal wykorzystany bardzo duzy zbidr odpowiednio dobranych aktéw prawnych. Bardzo
szeroki jest zakres wykorzystanej w rozprawie literatury - w rozprawie wykorzystano 404
opracowan. Sg to opracowania bardzo réznorodne pod wzgledem zakresu, jak i poruszanych
probleméw. Natomiast w zbyt matym zakresie wykorzystano w rozprawie orzecznictwo,
w tym: orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego, orzecznictwo Sadu Najwyzszego,
orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego, orzecznictwo Wojewddzkich Sadow
Administracyjnych, orzecznictwo sagdow powszechnych, orzecznictwo administracji: uchwaty

regionalnych izb obrachunkowych, rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow.
V.

Podsumowujac stwierdzam, ze przeprowadzona w ramach niniejszej recenzji analiza
prowadzi do wniosku, ze przedstawiona do recenzji rozprawa doktorska mgr Tlony Anny
Resztak spelnia wymogi ustawowe okreslone w art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r.
o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (tekst
jedn. Dz. U. z 2017 r. poz. 1789 ze zm.) w zw. z art. 179 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r.
Przepisy wprowadzajace ustawe - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2018 r.
poz. 1669 ze zm.). Zgloszone w recenzji uwagi recenzenta nie umniejszajg wartosci
rozprawy, a stanowia tylko i wylacznie wyraz subiektywnych ocen.

W szczegdlnosci:

1) rozprawa doktorska mgr Ilony Anny Resztak w mojej ocenie stanowi oryginalne
rozwiazanie przez Doktorantke problemu naukowego.

2) tworzac wyzej wymieniong rozprawe doktorskg Doktorantka wykazala wiedzg z
zakresu  prawa, w  szczegOlnosci za§ prawa  administracyjnego,
w tym prawa samorzadu terytorialnego,

3) rozprawa doktorska potwierdza umiejetnos¢ Doktorantki samodzielnego
prowadzenia pracy naukowe;j.

Biorgc powyzsze pod uwage rozprawa doktorska mgr Ilony Anny Resztak moze by¢

podstawg do dalszego postepow. ia w przewodzie doktorskim.
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