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1. Ocena wyboru tematu rozprawy

Podjety przez Autora problem badawczy zapowiedziany w tytule rozprawy znajduje si¢ na
styku kilku zagadnien kluczowych dla kondycji prawnej jednostki i statusu prawnego
samorzadu terytorialnego. Autor trafnie wigze planowanie przestrzenne z ograniczeniem
konstytucyjnego prawa wlasnosci, ktore jest zardwno prawem podstawowym pozwalajacym
na realizacj¢ aspiracji jednostki jak i kluczowym czynnikiem rozwoju gospodarczego.
Doniostos¢ podjetej problematyki wynika tez z kluczowej roli planowania przestrzennego w
wypetnianiu przez samorzad terytorialny jego funkcji organizatorskiej, dla ktorej organizacja
przestrzeni ma charakter swoistej infrastruktury dla wszelkich innych funkcji powierzonych

samorzadowi terytorialnemu przez prawo.

Problem proporcjonalnosci ingerencji samorzadéw w prawo wilasnosci w swej istocie
odnosi si¢ do wazenia wartoéci pozostajacych ze soba w konflikcie, a jednoczeénie w
niewielkim stopniu poddajacych si¢ kwantyfikacji, co nie oznacza, Ze nie podaje si¢ analizie
przy pomocy instrumentéw znanych nauce prawa administracyjnego, jak to wida¢ w
recenzowanej rozprawie. Cigzar gatunkowy funkcji organizacji przestrzeni dobrze
odzwierciedla ten fragment Wstepu, w ktérym znajdujemy spostrzezenie o ograniczonym
charakterze przestrzeni jako dobra, ktorego btgdna lub niesprawiedliwa &ystrybucja rzutuje,

niekiedy w sposob nicodwracalny, na inne aspekty zycia spotecznego.
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Aspektem, ktory nie jest zasadniczo w rozprawie poruszany, lecz wymaga glebszego
rozumienia stosowania zasady proporcjonalnosci jest problem zakresu wladzy sedziowskiej.
Ocena przepisow prawa i Srodkéw administracyjnych z punktu widzeniaf przestrzegania
zasady proporcjonalnosci stanowi dla saddéw sposédb na rozszerzenie ich kompetencji ponad
te, ktore im zostaty formalnie przyznane przez prawo. Taki stosunek do zasady
proporcjonalnosci uczynit z sadéw europejskich i krajowych podmioty wspotzarzadzajace
panstwami. Watek ten jest nieobecny w rozprawie, jednak rola sadow w systemie aparatu
panstwa 1 struktur ponadpanstwowych moze by¢ lepiej rozumiana wiaénie dzieki takim

pracom.
2. Ocena zalozen badawczych rozprawy

Podstawowy cel badawczy rozprawy to zbudowanie modelu stosowania zasady
proporcjonalno$ci. Nie uwazam, za wla$ciwe uzycie na str, 9 stow ,,zrekonstruowanie modelu
stosowania zasady proporcjonalnos$ci”, poniewaz, je§li model taki w istocie istniat, to jego
odtworzenie nie miato by waloru naukowego. Jednak tak nie jest. Rozprawa jest oryginalnym
dzietem, ktore buduje 6w model w oparciu 0 material normatywny, orzecznictwo i dorobek
doktryny. Uzycie powyzszego terminu uwazam zatem za figure stylistyczna. Ow model
sklada si¢ z dyrektyw stosowania zasady proporcjonalno$ci, natozonych na przepisy o

planowaniu przestrzennym i praktyke stosowania tego prawa.

Drugi podstawowy cel ma bardziej praktyczny charakter, gdyz zaklada odpowiedz na
pytanie, czy ocena aktow planowania pod katem realizacji zasady proporcjonalno$ci miesci

si¢ w zakresie sagdowej kontroli administracji.

!
Tak skonstruowany cel badawczy rozprawy, w powiazaniu ze sposobem jego

realizacji przez Autora, spelnia wymog rozwiazania istotnego problemu teoretycznego i

zaspokaja potrzebe praktyki stosowania prawa przez sady administracyjne.

Poboczny cel rozprawy zaklada zbadanie skutkéw prawnych naruszenia przez gmine
zasady proporcjonalno$ci. Odnosnie tego celu wyrazam dwie watpliwosci. Pierwsza jest taka,
czy rzeczywiscie jest to cel poboczny. Na miejscu Autora uczynitbym z niego trzeci cel
gléwny rozprawy, a wlasciwie drugi, gdyz moim zdaniem okre$lenie skutkéw naruszenia
powinno poprzedzaé rozwazania o zakresie kompetenciji sadéw administracyjnych, jezeli

rozwazamy ten problem na plaszczyznie teoretycznej.



Druga watpliwo$¢ ma charakter bardziej techniczny. Ot6z, jesli Autor pragnie
dowiedzie¢ sig, czy ,,okre$lone skutki bgda wystgpowaty w sytuacji kazdorazowego
naruszenia zasady proporcjonalno$ci”, powinien t¢ mysl rozwinaé w spogs()b dla czytelnika
nieco bardziej klarowny. Jest to kwestia raczej stylistyczna, niz merytoryczna, poniewaz

samemu pytaniu badawczemu nie mozna postawi¢ zarzutu blednosci.

Odpowiadajac na pytania badawcze, Autor stawia jedng teze gtéwna i dwie

szczegotowe.

Zardwno teza og6lng jak i tezy szczegétowe spetniaja kryteria stawiane tezom badawczym w
rozprawach doktorskich. Obowiazujace prawo w istocie pozwala na wyodrebnienie zespotu
norm prawnych, w oparciu o ktore da si¢ skonstruowaé model stosowania przez gmine zasady
proporcjonalnosci. Tu przydatoby si¢ w tekscie Wstepu kilka zdan uszczegbtowiajacych te
tez¢. To samo mozna powiedziec o tezie nr 2. W odniesieniu do tej tezy mozna by zadaé
kolejne pytanie, o to, gdzie konkretnie przebiega granica pomiedzy koni:rola[ legalnosci, a
kontrolg meritum sprawy w kontekécie oceny spetnienia zasady proporcjonalnosci. Trzeba
jednak zaznaczy¢, ze Autor odnosi si¢ do tego zagadnienia w gtéwnym korpusie rozprawy w
sposob, ktéry prowokuje dyskusje, lecz nie budzi watpliwoéci co do rzetelnogei

metodologiczne;j.
3. Ocena struktury rozprawy

Struktura rozprawy, na ktéra sktadaja sig, poza wstgpem i zakonczeniem, cztery rozdzialy nie
budzi zastrzezen. Jest bowiem logiczne, ze tre$¢ i pojecie zasady proporcjonalnoéci powinny
zostac przedstawione jako ogoélna zasada prawa administracyjnego, zanim zostanie ono

zweryfikowane na tle bardziej szczegbtowej problematyki planowania przestrzennego.

{
Niezbedny dla realizacji celu badawczego rozprawy jest rozdziat 11 zatytutowany

»uwarunkowania lokalnego planowania przestrzennego”, ktéry m.zd. ré{avnie dobrze mogiby
by¢ zatytutowany ,,Uwarunkowania prawne lokalnego planowania przes'trzennego”, gdyz nie
znajduj¢ w nim Zadnych innych uwarunkowan — np. ekonomicznych lub politycznych, Caloé
zawartych z nim rozwazan zostala oparta na obowiagzujacych przepisach prawa. Jednoczeénie
sadzg, ze omawianie pozycji prawnej gminy jako podstawowej jednostki samorzadu
terytorialnego —~ w osobnym podrozdziale 2.1.1. - jest nieco za obszerne. Prawda jest bowiem,
ze 1stnieje zwigzek funkcjonalny i prawny migdzy statusem gminy a jej kompetencjami i
zadaniami w zakresie planowania przestrzennego, jednak nikt w nauce nie kwestionuje tego,

ze gmina jest podstawowg jednostka planowania przestrzennego. PowyZsza uwaga nie
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oznacza, ze wspomniany podrozdziat jest niepotrzebny, gdyz procz tzw. ,,pokazywania tta”,
ktore jest zwyczajowo przyjete w rozprawach doktorskich, znajdujemy w nim istotne uwagi o
konsekwencjach statusu gminy dla planowania przestrzennego, w tym dla zakresu sgdowej

ochrony samodzielno$ci gminy.

Struktura rozdziatu III. nie budzi watpliwosci, cho¢ budzi je jego tytut. Z wyjatkiem
bowiem skutkéw ekonomicznych uchwalenia lub zmiany planu miejsco{vego (3.1.6) catos¢
rozwazan podrozdziatu 1 w rozdziale III oraz jego pkt. 3.3. dotyczy bezposrednio prawa
wiasnoéci. Moze bylo by zatem sensowne wydzielenie tego podrozdziatu jako odrebnego
rozdzialu, lub zmiana nazwy rozdziatu III, ktéra w obecnej postaci zbyt ogélnie sygnalizuje
zawarto$¢ jego treSci. Podobng uwage zgltaszam do rozwazan o pojeciu interesu w prawie

administracyjnym, jego rodzajach oraz wazeniu.

Rozdziat IV dotyczacy kontroli sgdowej aktow planistycznych nie budzi watpliwosci
co do swojego miejsca w rozprawie, zakresu przedmiotowego, struktury. Jedyna uwaga
dotyczy zasadniczo panujacego w Polsce modelu wykazywania erudycji w rozprawach
doktorskich, ktory polega na nadmiernym m.zd. eksponowaniem tresci ogélnie znanych.
Osobiscie jestem zwolennikiem zamieszczania w rozprawach naukowych tylko tych treci,
ktore sg bezposrednio zwiazane z realizacjg celu badawczego. Zwigzek ten jest dos$¢ odlegly
w przypadku przywotanych na str. 248 pogladow W.L. Jaworskiego, ktory uwazat, ze
jednostka wspotdziata w wykonywaniu sadowej kontroli lub rozréznieniu sagdowej kontroli
administracji od sadownictwa administracyjnego przez J. Zimmermanna (str. 250). Tego typu

uwagi powinny m.zd. znaleZ¢ sie w przypisach.
4. Ocena metody badawczej

Autor deklaruje we Wstepie na str. 12 wykorzystanie metody dogmatyczno-prawnej oraz, w
mniejszym stopniu, metody historyczno-prawnej. W granicach tej pierwézej, zostaty poddane
analizie przede wszystkim przepisy Konstytucji RP z 1997 r., ustawy z dnia 27 marca 2003 .
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j. z 2017 r. poz. 1073 ze zm.) oraz ustawy
z dnia 30 sierpnia 2002 Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (t.j. Dz.U. z
2017 r. poz. 1369 ze zm.). Ponadto przywotuje w tekécie 22 inne ustawy o zréznicowanym

stopniu powigzania z celem badawczym rozprawy, cho¢ zawsze w jego granicach.

Metoda historyczno-prawna odgrywa w rozprawie mniejsza rolg, co jest zrozumiale,
gdyz ustalenie drogi rozwoju stosowania zasady proporcjonalnosci jest tylko ubocznym celem

badawczym rozprawy.



Na temat powyzszej charakterystyki metody mozna zglosi¢ dwie:uwagi. Pierwsza, ze
charakterystyka metody jest zbyt ogélna. Charakteryzujgc zastosowanie w rozprawie metody
dogmatyczno-prawnej nalezato wyraznie wskazaé powod wyboru takiej, a nie innej metody.
Nie jest niezbedne, aby tak jak w wielu pracach pisanych na tzw. zachodzie Autor dokonywat
projekcji wynikéw badan takze przy pomocy alternatywnych metod. Niemniej warto byto
dokona¢ przynajmniej sumaryczne; prezentacji bogatego orzecznictwa sidowego. Nalezatoby
tez wyjasnic, dlaczego zostato pominigte orzecznictwo Europejskiego Trybunaty
Sprawiedliwosci (dzi$ sagdu UE) odnoszacego si¢ do zasady proporcjonalnosci. Np. w sprawie
C-331/88 [1990] ECR 1-4023 (ex parte Fedesa) Trybunat przypomniat, ze zasada
proporcjonalnosci stanowi, $wietle orzecznictwa, jedng z zasad prawo wspolnotowego.
Proporcjonalno$¢ ograniczen prawa wlasnoéci jest tez podnoszona w prawie
migdzynarodowym w zwigzku ze zjawiskiem wywlaszczenia poéredniego, gdy inwestycja
zostaje zniweczona przez przepisy podatkowe lub planistyczne bez odebrania tytutu
prawnego do nieruchomosci (np. wyrok ETPCZ w sprawie Sporrong-Lénnroth przeciwko
Szwecji Sygn.akt 7151/75 i 7152/75, Series A no.52/1 982). Nie ma nic ztego w tym, ze
rozprawa odnosi si¢ do problemu proporcjonalno$ci na gruncie prawa i orzecznictwa
krajowego, jednak nalezato to wyrazZnie zaznaczy( i uzasadni¢ w czeéci E:harakteryzuj acej

przyjeta metode. |

Mam tez watpliwo$¢, czy Autor nie powinien zadeklarowaé przynajmniej jako
uzupetniajgcej — metody teoretyczno-prawnej, poniewaz w rozprawie znajdujemy fragmenty
wykraczajace poza dogmatyke, np. uwagi o formalizmie i tekstualizmie widocznym w

orzecznictwie sadow.
5. Ocena merytoryczna realizacji celu badawczego rozprawy

Merytoryczna strona rozprawy stanowi przyktad znakomitego powigzania argumentacji z
celami badawczymi rozprawy. Ze wskazanym wyzej mato znaczagcym wyjatkiem Autor
rzetelnie, w sposob bardzo przemyslany i konsekwentnie dokonat wszystklch czynnosci
badawczych niezbgdnych do weryfikacji tez przedstawionych we Wste;ple rozprawy. Na
szczegblne uznanie zashiguje rozdzial, w ktérym rozwinigta zostaje koncepcja modelu
sadowej kontroli aktow planistycznych z punktu widzenia realizacji zasady
proporcjonalnosci. Jest to rozdziat w ktérym zbiegajg si¢ wszystkie najwazniejsze watki
rozprawy 1 ktory stanowi niejako jej punkt kulminacyjny. Jak stusznie podkresla Autor,
okreslenie modelu sadowej kontroli aktow planistycznych ma wymiar nie tylko teoretyczny
ale i praktyczny, gdyz to wlasnie dzieki niemu dokonuje si¢ urzeczywistnienie ochrony
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jednostki przed nadmierna ingerencj¢ panstwa w sfere wiasnosci i, szerzej, wolnoéci. Trafne
jest tez rozszerzenie konsekwencji tej kontroli przez stwierdzenie, ze naruszenie zasady
proporcjonalnosci jednocze$nie stanowi naruszenie Konstytucji. Zgadzam sie z twierdzeniem,
ze zasada proporcjonalno$ci nie ma stalego desygnatu, zatem ostateczne rozstrzygnigcie o jej
naruszeniu moze si¢ dokona¢ tylko w §wietle konkretnych okolicznoéci.. Zatem dobrze sie
stalo, ze Autor, zamiast poszukiwa¢ ponadczasowego modelu skupit si¢ na jego punktach
granicznych, tworzac koncepcje otwarta na wielo§é standéw faktycznych, gdzie model
wskazuje tylko minimum tre$ciowe, lecz nie obrazuje catosci zjawiska. J ednoczesnie trzeba
stwierdzi¢, ze jedna z zalet pracy jest umiejgtno$¢ zatrzymania wywodu doktadnie w takim
punkcie, na jaki racjonalnie pozwala obecny stan nauki i sprowokowanie w ten sposob
dyskusji. Rozwinigcie i doprecyzowanie tych zasad jest jednym z kilku osiaggniec, jakie
mozna wyrozni¢ w tej pracy. Tak udoskonalone kryteria oceny nie tylko przyczyniaja si¢ do
zapewnienia zgodnosci rady gminy z konstytucyjng zasada proporcjonalnosci, a tym samym
wzmacniajg zasad¢ panstwa prawnego, ale maja tez zastosowanie praktyczne, gdyz pozwalajg
uniknaé konfliktéw w realizacji polityki przestrzennej gminy, nie tylko przez zrownowazenie

sprzecznych interesow, ale tez przez ich harmonizacje

Niektore z wyrazonych rozprawie pogladow, przy calym szacunku dla autonomii
Autora jako badacza, mogg inspirowa¢ dyskusje. Czytajac recenzowane dzieto, powzigtem
np. watpliwos¢ czy rzeczywiscie wazenie warto$ci przez sady w sprawach dotyczacych
proporcjonalnosci ograniczen planistycznych rzeczywiscie przynalezy do kontroli legalnosci,
czy tez raczej, pod pozorem kontroli legalno$ci sady wkraczaja w sfere meritum dziatania
administracji? Sadownictwo odbylo dlugg droge od czaséw, gdy przestato odgrywac role ,,ust
prawa”. Watpliwos¢ tg pogtebia poglad Autora, ze kryterium proporcjonalnosci sensu stricto
odwotuje si¢ w istocie rzeczy do elementow subiektywnych, wiasciwych dla konkretnego
podmiotu (s. 297). W obecnym klimacie politycznym zapewne nie jest zrecznie
kwestionowac role sa,déw, niemniej trudno oprze¢ si¢ wrazeniu, Zze sady w nadmiernym
stopniu wkraczajg materialng istote procesu administrowania, a ich dziatania nie sg obojetne

dla konstytucyjnej pozycji samorzadu terytorialnego.

Inny dyskusyjny poglad, cho¢ nieco mniejszej wagi gatunkowej, stwierdza potrzebe
wpisania zasady proporcjonalnosci do ustawy o planowaniu przestrzennym, wraz z
okresleniem jej kryteriow tre§ciowych. Prowokuje on pytanie, czy, skoro sam Autor uznaje,
ze zasada proporcjonalno$ci ma charakter konstytucyjny, to czy powtorzenie jej w akcie

nizszej rangi nie jest zbgdne, a nawet, czy nie nadaloby takim przepisom statusu przepisow
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instrukcyjnych. Z jednej strony powielanie treci przepisow stoi w sprzecznosci z zasadami
techniki legislacyjnej i pogladami doktryny na powiazania migdzy rozmaitymi elementami
systemu prawnego. Z drugiej za$ strony wpisuje si¢ w pewien ewolucyjny trend naszych
czaséw, w ktorych do rangi ustawowej podnosi si¢ oczywiste zasady interpretacji prawa, np.
zasadg interpretacji przepisow prawa podatkowego na korzyéé podatnika, CZy przepisdéw
ograniczajacych wolnogé przedsigbiorcy na jego korzy$é. Trudno ocenié, czy jest to
»koniecznosé dziejowa”, czy tylko przejaw degradaciji kultury prawnej. Interesujace bytoby

poznac poglad Autora na to zagadniene.

Warto tez zwrocié uwage na zdolnosé Autora do pokazywania péwnych zjawisk w
nowym $wietle przez odpowiednia ich kwalifikacje — np. kiedy charakteryzuje ,,ustalenie
przeznaczenia terenu” jako zakaz wykorzystania nieruchomogci w inny sposob niz okreslony
w planie (s. 245). Charakterystyczna cechg tej pracy, jej ogélnego przestania, jest bowiem
analizowanie proceséw niejako »technicznoprawnych” z perspektywy kondycji cztowieka.
Taki tez jest charakter szeéciu dyrektyw postgpowania, jakim powinna sprosta¢ gmina
stosujac zasadg proporcjonalnosci w planowaniu przestrzennym, ktére Autor twérczo

rozwinat i doprecyzowat.
6. Ocena wykorzystania zrodel i literatury:

W bibliografii rozprawy Autor wymienia 285 pozycji - artykutow naukowych i ksigzek.
Wszystkie te pozycji zostaly prawidtowo przywolane w tekscie lub przypisach, przy czym nie
stroni on od wypowiedzi polemicznych. Wszystkie przywotane pozycje literatury pozostaja w

istotnym, funkcjonalnym zwigzku z przedmiotem badan i celami badawczymi rozprawy.

Ponadto, w pracy uwzgledniono 82 wyroki i postanowienia Trybunatu
Konstytucyjnego, 14 orzeczef Sadu Najwyzszego, 130 orzeczen Naczelnego Sadu
Administracyjnego oraz 81 orzeczeh wojewoddzkich sadow administracyjnych. Podobnie jak
w przypadku Zrédet akademickich dobor orzecznictwa pozostaje w $cistym zwigzku z celem

badawczym rozprawy.
7. Ocena stylu pracy

Strona formalna rozprawy nie budzi zastrzezenl, cho¢ moze budzi¢ je, bez winy Autora,
konwencja przywolywania zrédet naukowych w publikacjach naukowych i rozprawach na
stopienl naukowy. Obecny zwyczaj akademicki kaze pomijaé wydawcg przy jednoczesnym

eksponowaniu miejsca wydania, co nie ma szczegolnego sensu w czasach publikacji



elektronicznych o zasiggu globalnym, co z kolei powoduje, ze wskazani%: wydawcy,
fizycznego, czy wirtualnego, jest istotniejsze od lokalizacji. Podkre§lam; Ze nie jest wing

Autora, Ze podporzadkowal si¢ temu ZWYyCZajowi.

Najwazniejszg jednak cechg stylu prac naukowych jest klarownos¢ wypowiedzi, ktérej

Autorowi odmowié nie mozna.

Podsumowujac, stwierdzam, ze rozprawa doktorska mgr Adriana Sypnickiego
jest dzielem reprezentujacym wysoki poziom naukowy. Jest to dzielo rzetelne, mogace
inspirowa¢ dalsze badania naukowe zaréwno w odniesieniu do planowania jak i zasady
proporcjonalnesci w prawie administracyjnym. Rozprawa stanowi $wiadectwo wysokiej
erudycji Autora, temperamentu naukowego i umiej¢tnosci organizacji i analizy
materiatu badawczego. Wprawdzie przedstawilem w recenzji kilka zastrzezen, jednak
decydujace znaczenie dla koncowej oceny rozprawy ma koncepcja badan, wyobraznia
polaczona z rzetelnoscig w realizacji celu badawczego oraz znaczenie dla nauki, co

uzasadnia wniosek o nadanie pracy wyréznienia.

W moim gl¢bokim przekonaniu rozprawa mgra Adriana Sypnickiego spelnia
wymagania stawiane rozprawom doktorskim zawarte w art. 13 ustawy z dnia 14 marca
2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki (Dz.U. nr 65 poz. 595 ze zm.), poniewaz stanowi oryginalne rozwigzanie problemu
naukowego, dowodzi znajomosci teorii i umiejetnosci jej wykorzystania a takze dlatego,

ze dowodzi umiejetnosci prowadzenia samodzielnej pracy naukowej;'.
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