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Niniejszym dziatajac na podstawie uchwaly Rady Wydzialu Prawa, Prawa Kanonicznego
1 Administracji Katolickiego Uniwersytetu Lubelskiego Jana Pawla II z dnia 25 czerwca 2019
roku w przedmiocie powotania mnie na recenzenta rozprawy doktorskiej mgr Magdaleny Ma-
chockiej przedstawiam ponizsza recenzje z jednoznacznie pozytywnym wnioskiem w sprawie

podjecia dalszych czynnoscei przewodu doktorskiego.

1. Wybér tematu, cele badawcze i metoda pracy

Temat rozprawy doktorskiej Mgr Magdaleny Machockiej zastuguje bez watpienia na
poglebiong analize, ze wzgledu na doniostosé teoretyczng i znaczenie praktyczne, czego $wia-
dectwem jest m.in. bogate orzecznictwo sadéw administracyjnych w tej materii. Interpretacja
przepisow ustaw samorzadowych, w szczegdlnosci ustawy o samorzagdzie gminnym i ustawy
o samorzadzie powiatowym, ktore zakazuja radnemu udziatu w glosowaniu w radzie lub ko-
misji, jezeli dotyczy ono jego interesu prawnego od dawna wywotuje szereg watpliwosci w
doktrynie i orzecznictwie. Dotychczas tytutowa problematyka znajdowala odzwierciedlenie
w pismiennictwie gldwnie w postaci opracowan artykutowych, zas w monografiach niejako
"przy okazji" badan nad statusem radnego oraz nad zakazami i ograniczeniami antykorupcyj-
nymi w samorzadzie terytorialnym. Opracowanie monograficzne i kompleksowe autorstwa
Doktorantki wypelnia wigc luke w literaturze przedmiotu; istotnie porzadkuje dotychczasowe
rozwazania, wprowadzajac wiele nowych elementéw twérczych.

Tytul rozprawy zostat sformutowany prawidlowo i odpowiada obszarowi podjetych badan.
Tytut ten wskazuje prima facie na ograniczony obszar badawczy, w istocie jednak implikuje
potrzebe prowadzenia badan fundamentalnych probleméw ustrojowych: problemu zapewnie-

nia bezstronnosci w dziataniu organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego i pro-



blemu waznosci uchwat tego organu. Klamra spinajaca te dwa istotne watki jest rozumienie
pojecia interesu prawnego radnego, a jak wiadomo samo pojecie interesu prawnego w nauce
prawa jest ciggle przedmiotem dyskusji i kontrowersji. Autorka podjeta si¢ wiec ambitnego
zadania; po zaprezentowaniu statusu prawnego radnego, skupia uwage przede wszystkim na
definiowaniu i scharakteryzowaniu interesu prawnego w calej jego ztozonosci 1 wieloaspek-
towosci, a nastepnie, poczynione ustalenia ogdlne transponuje na grunt interesu prawnego
radnego jako przestanki wylaczenia od glosowania, nastepnie rozwaza kwesti¢ konsekwencji
naruszenia zakazu udziahu radnego w gltosowaniu. Takie ujecie przedmiotowej problematyki i
zaplanowanie obszaru badawczego jest w petni uzasadnione.

Doktorantka stusznie uznata, ze instytucja wylgczenia radnego od glosowania zastuguje na
kompleksowe omoéwienie i poszerzenie dotychczas wypracowanych przez doktryne i judyka-
ture koncepcji o "analize motywow oraz skutkéw wprowadzenia przedmiotowej instytucji do
ustaw samorzgdowych" (s. 11). W rezultacie sformutowala trafng teze, ze "radny powinien
wylgczy¢ sie od glosowania w radzie (sejmiku) lub komisji w kazdej sytuacji, gdy poddana
pod glosowanie sprawa dotyczy jego interesu prawnego jako indywidualnego podmiotu ze-
wnetrznego wobec administracji i nie jest bezposrednio zwigzana z wykonywaniem mandatu
radnego” (s. 11). Teza ta zostala udowodniona w toku rozwazan prowadzonych konsekwent-
nie w poszczegolnych rozdziatach dysertacji. Trzeba podkreslié, ze w swojej dysertacji Dok-

torantka stawia wiele innych istotnych probleméw i podejmuje proby ich rozstrzygniecia.

W pracy, jak pisze sama Doktorantka, zastosowane zostaly nastepujace metody badawcze:
dogmatyczno-prawna, historyczno-prawna, teoretyczno-prawna, komparatystyczna oraz me-
toda aksjologicznej analizy prawa. Badania metodg historyczno-prawng dotyczyly przedsta-
wienia rysu historycznego zmian, jakim ulegala na przestrzeni lat instytucja prawna objeta
rozprawg, w zamierzeniu Autorki gldownym celem wykorzystania owej metody jest "ustalenie
motywéw, ktérymi kierowal si¢ ustawodawca wprowadzajac kolejne rozwigzania lub mody-
fikujgc dotychczas istniejace" (s. 13). To zamierzenie w duzym zakresie udato si¢ zrealizo-
wa¢d. Natomiast nie podzielam zapatrywania, czy raczej zapowiedzi Doktorantki, ze w roz-
prawie wykorzystana zostata komparatystyka prawnicza (w sposob zobiektywizowany §wiad-
czy o tym wykaz literatury). W rozprawie, obok klasycznej egzegezy aktéw normatywnych
metoda formalno-dogmatyczng, przeprowadzono réwniez i to w szerokim zakresie, badania
orzecznictwa sadowego i studia literatury, zachowujac wymagany, odpowiedni stopien samo-
dzielnosci rozwazan. Autorka trafnie uznata, ze dla przedstawienia tematu i zrealizowania

celéw pracy niezbedne stalo si¢ wprowadzenie watkéw aksjologicznych. Praca dotyczy



gtownych probleméw nauki prawa administracyjnego - ustrojowego i procesowego, W pew-
nym zakresie rowniez prawa konstytucyjnego, w zakresie w jakim poddano analizie zagad-
nienia regulowane Kodeksem wyborczym.

Przyjete zalozenia 1 metody badawcze uwazam za wlasciwe. W dysertacji analizy do-
gmatyczno-prawne i teoretyczno-prawne prowadzone sg harmonijnie z prawidtowym rozio-
zeniem proporcji pomiedzy nimi. Jest to opracowanie nie tylko o walorach teoretycznych, ale

takze aplikacyjnych, praktycznych.

2. Konstrukeja pracy i jej strona formalna

Rozprawa sklada si¢ ze Wstegpu, czterech rozdziatéw i1 Zakonczenia. Tresci tych czesei
uktadajg sie¢ w logiczng cato$¢ pozwalajacg zrealizowaé przyjete zadanie badawcze. Struktura
pracy jest przemyslana 1 przejrzysta, zagadnienia prezentowane w ramach rozdziatéw i1 pod-
rozdzialow sg powiazane ze soba merytorycznie i nawigzujg do tytulowego zagadnienia. We
wstepie Autorka w sposob klarowny scharakteryzowala zamierzenia badawcze, sformutowata
teze badawczg poddang w opracowaniu weryfikacji i okreslita metodologie badawczg. Na
podkreslenie zastuguje réwniez to, ze kazdy z rozdzialow zwieniczony jest podsumowaniem.
W Zakonczeniu Autorka podsumowuje ustalenia poczynione w dysertacji. Catos¢ opracowa-
nia Autorka zaopatrzyta w wykaz skrotow, wykaz zrodel prawa, wykaz orzecznictwa, wykaz
literatury oraz wykaz stron internetowych, z ktérych czerpala przywolywane w opracowaniu
informacije.

W opracowaniu wykorzystano liczne zrodla prawa o charakterze unijnym i krajowym,
obejmujgce okoto 70 pozycji, wykorzystano takze projekty aktéw na poziomie ustawowym i
dokumenty obrazujace przebieg procesu legislacyjnego. Dysertacja uwzglednia stan prawny
na dzien 31 marca 2019 roku.

Nadto Autorka w opracowaniu wykorzystata obszerne, dobrze dobrane orzecznictwo, w
tym Trybunatu Konstytucyjnego obejmujace 17 orzeczen, uchwaty oraz wyroki SN (21), po-
nad 190 wyrokow 1 postanowien Naczelnego Sagdu Administracyjnego, blisko 90 wyrokow i
postanowien wojewodzkich sadéw administracyjnych. Spora jest tez liczba przywotanych
publikacji naukowych istotnych dla przygotowania rozprawy. Poglady wyrazone w pismien-
nictwie i judykatach Autorka umiegjetnie taczy z wilasnymi stwierdzeniami, co $wiadczy o

zdolnosci samodzielnego prowadzenia pracy naukowej. Rozprawa stanowi wigc rzetelne i



dobrze uargumentowane opracowanie naukowe oparte o prawidtowo zgromadzony materiat
zrodtowy, wykorzystany z poszanowaniem praw autorskich.

Pod wzgledem formalnym praca zostata przygotowana prawidtowo. Prace napisano do-
brym prawniczym j¢zykiem, majacym walor komunikatywno$ci. Zdarzajg sie¢ wprawdzie
pewne usterki jezykowe i inne uchybienia formalne, m.in. stosunkowo czesto Autorka uzywa
potocznego terminu "zapis" na okreslenie sformutowania zawartego w przepisie prawnym,;
pisownia nazw czasopism w przypisach na dole stron i w koAcowym wykazie literatury nie
zawsze jest poprawna (np. "Finanse publiczne", "Samorzad terytorialny”, "Finanse komunal-
ne"), niekiedy mozna zauwazy¢ bledy literowe. Usterki te sa jednak nieliczne. Ogolnie rzecz
biorgc korekta zostala przeprowadzona starannie. Warto zaznaczy¢, ze rozprawa dobrze si¢

przedstawia réwniez pod wzgledem edytorskim.

3. Uwagi szczegélowe

W rozdziale pierwszym rozprawy Doktorantka prezentuje status prawny radnego. Takie
podejsécie ze wszech miar zastuguje na aprobate, gdyz ma fundamentalne znaczenie dla zro-
zumienia istoty omawiane] w dalszej czgséci rozprawy instytucji wylgczenia radnego od glo-
sowania z uwagi na jego interes prawny. Autorka wychodzi od redefinicji roli radnego. Za-
uwaza, ze "przemiany ustrojowe, jakie nastapity w Rzeczypospolitej Polskicj na przetomie lat
80-tych i 90-tych ubiegtego wieku, pozwolily na nowo zdefiniowa¢ pojecie i role radnego" (s.
14). Spostrzezenie to jest trafne, albowiem przywrocenie samorzadu terytorialnego skutko-
walto m.in. koniecznoscig uksztattowania statusu radnego jako czlonka organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego, ktory jest zobowigzany kierowa¢ sie dobrem wspdlnoty
samorzadowe] (poczatkowo tylko gminy, pdzniej - po 1998 r. - takze powiatu i wojewodz-
twa). Autorka dostrzega, ze po roku 1990 proces ksztaltowania statusu prawnego radnego
miat charakter "dynamiczny" 1 nie zostal dotychczas zakonczony. W szczegdlnosci zmianom
podlega katalog nakazdéw i zakazéw o charakterze antykorupcyjnym, formutowanych nie
tylko na gruncie ustaw samorzadowych, ale takze w innych ustawach. W dalszej czg¢sci oma-
wianego rozdzialu przedstawiona zostala obszerna charakterystyka mandatu radnego. Jako
warto$ciowe oceniam uwagi Doktorantki zawarte na s. 25 w brzmieniu" "Reprezentowanie
mieszkancow danej jednostki samorzadu terytorialnego nalezy uznaé za podstawowy obowig-
zek radnego, bedacy zZrodlem dalszych jego obowigzkoéw i uprawnien”. Interesy mieszkan-
codw, co oczywiste, nie zawsze sg zgodne, co wigcej konflikty intereséw sa nieuniknione, w

tym kontekscie zgadzam si¢ z Autorka, ze "swoistej <protekcji> ze strony radnego powinny



bowiem podlegaé jedynie stuszne interesy mieszkancow, tj. zgodne z dobrem catej wspdlnoty
samorzgdowej" (s. 25). Zdaniem Doktorantki "o tym za$, ktére interesy nalezy uznal za
shuszne, decyduje sam radny w oparciu o swag wiedze, doswiadczenie oraz zasady moralne"” (s.
25). Wydaje sig, ze problem ten jest jednak bardziej ztozony, anizeli przedstawia go Autorka.
Kolejne dwie jednostki redakcyjne rozdzialu pierwszego dotycza zagadnien nabycia i utraty
mandatu radnego; kwestie te zostaty przedstawione z nalezytym stopniem szczegoélowosci. W
podrozdziale 3. Doktorantka zawarta na ogét trafne uwagi na temat obowigzkéw radnego
zwigzanych z wykonywaniem mandatu na czele z obowigzkiem kierowania si¢ dobrem
wspolnoty samorzgdowej. Niezbyt zreczne 1 budzace watpliwosci jest stwierdzenie, ze "kieru-
jac sie dobrem wspdlnoty radny powinien zatem wyznaczy¢ te cele 1 potrzeby mieszkancow,
ktérych realizacja obiektywnie przyniesie korzy$¢ najwickszej czesci spotecznosci” (s. 42).
Czy rzeczywiscie rolg radnego jest wyznaczanie celdw i potrzeb mieszkancéw, moze raczej
ich identyfikacja? Stosunkowo wiele uwagi Autorka poswigcila obowigzkom radnych wyni-
kajacym z przepisow antykorupcyjnych, co jest zabiegiem prawidlowym zwazywszy na
przedmiot rozprawy. Cenna jest samodzielna ocena tych rozwigzan ustawowych poparta kwe-
renda literatury 1 wyrokéow TK, SN , NSA i wojewodzkich sagdéw administracyjnych. W
czwartym podrozdziale poddano analizie uprawnienia radnego. Trafna jest, moim zdaniem,
zdystansowana opinia Doktorantki dotyczaca rozwigzania przyjgtego w tzw. ustawie noweli-
zujace] z dnia 11 stycznia 2018 r., ktére rozszerzyto uprawnienia radnych do uzyskiwania
informacji bez wskazania $rodkow zapewniajacych radnemu skuteczng realizacj¢ owych
uprawnien. Jest to zresztg rozwigzanie budzace takze inne watpliwosci zwigzane z ochrong
tajemnic prawnie chronionych. Koncowy fragment rozdziatu 1. poswiecony odpowiedzialno-
$ci radnego z tytutu wykonywania mandatu, zawiera wiele cennych spostrzezef. Wypada
zgodzi¢ sie z Doktorantka, ze "wykonywanie mandatu poddane jest jedynie weryfikacji wy-
borczej, co pozwala, w granicach wyznaczonych przez aktualnie obowigzujgce przepisy pra-
wa, na swobodne dzialanie radnego w czasie trwania kadencji organu, w sktad ktérego zostat
wybrany. W okresie tym mogg zaistnie¢ sytuacje konfliktowe, w ktorych interes radnego be-
dzie pozostawal w sprzecznosci z interesem wspdlnoty samorzadowej. Aby przeciwdziatac
negatywnym skutkom powstania takiego konfliktu ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowa-
dzenie instytucji wylaczenia radnego od glosowania w organie stanowigcym jednostki samo-
rzadu terytorialnego i jego komisji w sprawach dotyczacych interesu prawnego tego radnego,
roéznicujac jednoczesnie przestanki tego wytgczenia na poszczegdlnych szczeblach samorzadu

terytorialnego" (s. 79).



W rozdziale II dysertacji zatytulowanym ''Klasyfikacja interesu prawnego' Dokto-
rantka mierzy si¢ z fundamentalnym problemem rozprawy jakim jest poj¢cie, kategorie 1 Zro-
dla interesu prawnego. Ta czes¢é pracy stanowi niezbedne wprowadzenie do rozwazan o kryte-
rium wylgczenia radnego od glosowania podjetych w rozdziale trzecim. Autorka na wstepie
analizuje tres¢ pojecia interesu w naukach prawnych i dochodzi do trafnego wniosku, Zze choé
sam organ nie posiada odrebnego interesu, to osoba lub grupa oséb petnigcych funkcje organu
moze taki interes posiadac, jednak ten interes nie powinien mie¢ wptywu na dzialania organu
jako takiego (s. 83). Nastepnie Doktorantka podejmuje zagadnienie kategorii interesu w
prawie administracyjnym w oparciu o solidng kwerend¢ pismiennictwa z zakresu nauki prawa
administracyjnego oraz orzecznictwa sgdéw administracyjnych. Na tej podstawie wyroznia i
charakteryzuje kilka kategorii intereséw: interes publiczny (spoteczny), interes indywidualny,
interes faktyczny, interes prawny, aby w nastepnych partiach ocenianego rozdziatu skoncen-
trowaé uwage na cechach charakteryzujacych interes prawny. Autorka, w sposéb wnikliwy i
merytorycznie poprawny przedstawia problematyke indywidualnosci, bezposredniosci,
obiektywnosci, aktualnosci i realno$ci interesu prawnego oraz jego majgtkowego i niemajat-
kowego charakteru. Dalej podejmuje sporne, budzace istotne kontrowersje w literaturze
przedmiotu oraz w orzecznictwie, zagadnienie zrddel interesu prawnego. Poddaje analizie
zarOwno stanowiska, wedtug ktérych zrédlem interesu prawnego jest w zasadzie materialne
prawo administracyjne, jak tez stanowiska, ze interes prawny moze by¢ wyprowadzony z
kazdego przepisu obowigzujacego prawa, takze ustrojowego i procesowego, a nie tylko z
przepisow prawa materialnego. Baze doktrynalng dla tych rozwazan stanowig poglady pre-
zentowane w doktrynie i judykaturze, przede wszystkim dotyczace interesu prawnego strony
w postepowaniu administracyjnym i formutowane na gruncie kodeksu postgpowania admini-
stracyjnego, zwlaszcza art. 28 k.p.a. Autorka analizuje takze problematyke interesu prawnego
w postepowaniu przed sadami administracyjnymi i w ustawach samorzadowych. W spornej
kwestii dotyczace] zrédel interesu prawnego Doktorantka opowiada si¢ za szerszym ujeciem
interesu prawnego na gruncie p.p.s.a., argumentuje, ze ujecie interesu prawnego, ktérym po-
winna legitymowac si¢ strona w postgpowaniu administracyjnym i sgdowoadministracyjnym
nie moze by¢ jednakowe i wskazuje, ze "odmienny cel postepowania administracyjnego
(konkretyzacja indywidualnych praw i obowiazkéw jednostki w drodze decyzji administra-
cyjnej) oraz postepowania sgdowoadministracyjnego (kontrola dziatalnosci administracji pu-
blicznej) przemawia za tym, aby odmiennie uyjmowa¢ réwniez interes prawny, jakim powinna
legitymowa¢ si¢ strona w kazdym z tych postgpowan” (s. 126). Na gruncie ustaw samorza-

dowych (art. 101 u.s.g., art. 87 u.s.p., art. 90 u.s.w.) Autorka réwniez dopuszcza mozliwosé



wywodzenia interesu prawnego skarzacego nie tylko z przepiséw prawa materialnego, ale
takze z przepiséw prawa procesowego 1 ustrojowego (s. 133). W podsumowaniu rozdziatu II
Doktorantka konkluduje, ze przy wylaczeniu radnego od glosowania interes prawny pojmo-
wany jest w inny sposédb, nie jest bowiem wyznacznikiem procesowej roli podmiotu, "lecz
stanowi przestanke zastosowania wobec radnego swoistej sankcji, polegajacej na czasowym
pozbawieniu go mozliwosci udzialu w pracach organu lub komisji (...) co wyraznie odr6éznia
ten interes od "klasycznie" ujmowanego w prawie administracyjnym interesu prawnego" (s.
135). W zasadzie wypada si¢ zgodzi¢ z ta konkluzja, chociaz mam watpliwosci co do potrak-
towania instytucji wylgczenia radnego od glosowania w kategoriach sankcji, nawet jesli towa-
rzyszy terminowi" sankcja" kwalifikator "swoista". Wylgczenie radnego od glosowania ma
charakter prewencyjny, natomiast sankcja jest konsekwencja naruszenia, (nieprzestrzegania)
norm prawa, gdy sprawca zachowat si¢ niezgodnie z tre$cig normy prawa. Jesli juz mowa o
sankcji to problem polega na czym$ innym, mianowicie na tym, co Autorka zreszta czesto
podkresla, ze ustawodawca nie przewiduje wobec radnego sankcji za naruszenie zakazu

udzialu w gtosowaniu.

Rozdzial III rozprawy podejmuje kluczowy z punktu widzenia jej tematu problem wyla-
czenia radnego od glosowania. Doktorantka stawia pytania o zakres stosowania tego wyla-
czenia, mozliwo$é oceny interesu, ze wzgledu na ktéry radny powinien si¢ wyltaczy¢ oraz
ewentualne sankcje za nieprzestrzeganie zakazu udzialu w glosowaniu. W pierwszej kolejno-
Sci Autorka analizuje ratio legis wylgczenia radnego od glosowania, instytucja ta jest loko-
wana w kategorii rozwigzan antykorupcyjnych, chociaz trzeba zgodzi¢ si¢ z Doktorantka, ze
przede wszystkim ma chroni¢ wspélnote samorzadowa przed konfliktem interesow tej wspol-
noty i radnego przez pozbawienie radnego mozliwosci/ koniecznosci dokonywania wyboru
miedzy realizacjg jego wlasnych celéw oraz celow wspodlnoty (s. 142 - 143). Nastepnie Dok-
torantka poddaje badaniom przestanki wyltaczenia radnego od glosowania. Podzielam poglad,
ze radny powinien ujawnic¢ istnienie interesu prawnego po jego stronie najpdznie] przed roz-
poczgciem glosowania nad przedmiotows uchwala i podzielam krytyczne stanowisko wobec
braku sankcji za zatajenie istnienia zwigzku pomiedzy jego interesem prawnym a poddang
pod glosowanie sprawg (pozostaje tu jedynie odpowiedzialnos$¢ polityczna). Jako wartoscio-
Wwe oceniam rozwazania na temat podobienstw i rdéznic wystepujacych mi¢dzy instytucjami
wylgczenia radnego od glosowania i wylaczenia pracownika od udzialu w postepowaniu ad-
ministracyjnym oraz rozwazania o potrzebie uwzglednienia przy formulowaniu zakazu udzia-

tu radnego w glosowaniu takze relacji zachodzacych miedzy radnym a osobami pozostajacy-



mi z nim we wspdlnym pozyciu (s. 151 - 154). Poza tym Doktorantka podejmuje prébe do-
okreslenia przestanki wylaczenia radnego od glosowania jakg jest zwiazek pomiedzy przed-
miotem glosowania a interesem prawnym radnego. Tutaj stusznie odwotuje si¢ do stanowiska
zarysowanego w orzecznictwie sadéw administracyjnych, ze dla oceny spelnienia przestanek
owego wylaczenia nie ma znaczenia kwestia potencjalnego czy realnego zagrozenia interesu
prawnego radnego, a jedynie obiektywna, realna i oparta na przepisach prawa mozliwos$¢ za-
interesowania radnego wynikiem glosowania. Doktorantka dochodzi do trafnego wniosku, ze
zakres spraw dotyczacych interesu prawnego "nalezy wyraznie ograniczy¢ do spraw indywi-
dualnych, tj. niemajgcych charakteru abstrakcyjnego i generalnego (...). Wyrazne zawezenie
spraw, z glosowania nad ktérymi radny bylby wylaczony, pozwolitoby réwniez na wiaczenie
w zakres omawiane] instytucji intereséw prawnych innych powigzanych z radnym oséb, tak
jak uczyniono to w przypadku pracownikéw prowadzacych postepowanie administracyjne”
(s. 156). W orzecznictwie sagdow administracyjnych prezentowane jest stanowisko, ze wyla-
czenie radnego od glosowania nastepuje z mocy samego prawa, ale niewypelnienie przezen
tego obowiazku nie niesie dla radnego zadnych bezposrednich negatywnych konsekwencji i
nie ma tez podmiotoéw uprawnionych "z urzedu" do wylaczenia radnego od glosowania. W
oceniane] czgsci rozprawy z duzg wnikliwoscig przedstawiono tez szczeg6lne przestanki wy-
aczenia radnego od glosowania wynikajace z art. 24 u.s.w., zawezajacego krag spraw, w glo-
sowaniu nad ktérymi radny wojewddztwa powinien sie wylgczy¢. Autorka prowadzi tu roz-
wazania interdyscyplinarne, w duzej czesci na gruncie prawa cywilnego. Analizujgc cechy
interesu prawnego, ktérego wystapienie stanowi przestanke wylaczenia radnego od glosowa-
nia Doktorantka odwoluje sie do przedstawionych w rozdziale II rozprawy ogdlnych cech
interesu prawnego (indywidualno$é, bezposrednios$é, obiektywnosé, aktualno$é, realnosé,
majatkowy i niemajatkowy charakter). Jednoczesnie umiejetnie eksponuje specyfike instytu-
¢ji wylaczenia radnego. Postuluje, aby charakter interesu prawnego radnego rozumieé¢ bardzo
wasko 1 "obowigzek wylaczenia radnego od glosowania ograniczy¢ do sytuacji, w ktorej roz-
strzygana w glosowaniu sprawa dotyczy radnego jako dajacego si¢ zindywidualizowaé pod-
miotu okreslonych praw i obowigzkéw, a nie jako czitonka wspélnoty samorzadowej, ktdrg
reprezentuje” (s. 171). Przychyla si¢ tym samym do racjonalnego stanowiska prezentowanego
w doktrynie m.in. przez A. Wilczynsks, ze wylaczenie radnego powinno by¢ ograniczone do
sytuacji, w ktérej pomiedzy radnym a organem stanowigcym j.s.t. wystepuje relacja indywi-
dualna, nieodnoszaca si¢ do relacji zachodzacej pomiedzy grupg spoteczna/zawodowsa, do
ktorej nalezy radny, a tym organem (s.173). Doktorantka wnikliwe analizuje takze problema-

tyke Zrodetl interesu prawnego jako podstawy przedmiotowego wylaczenia. Podsumowujac,



trzeba podkresli¢, ze poglady Doktorantki prezentowane w rozdziale III sg dobrze uargumen-

towane i osadzone prawidlowo w dorobku doktryny oraz judykatury.

Rozdzial IV dotyczy konsekwencji naruszenia zakazu udziatu radnego w glosowaniu. W roz-
prawie przewija si¢ watek braku bezposredniej odpowiedzialnosci radnego za naruszenie
owego ustawowego zakazu. Pojawia si¢ jednak problem - trafnie przez Doktorantke wyeks-
ponowany, a mianowicie, ze podjecie uchwaty z udziatem radnego podlegajacego wylgczeniu
wplywa na waznos$¢ uchwaty, a tym samym na prawidlowos¢ dziatania catego organu stano-
wigcego. Implikuje to okreslone skutki w sferze nadzoru nad samorzadem terytorialnym, ob-
ligujac organy nadzoru do podjecia stosownych srodkéw w przypadku stwierdzenia wadliwo-
$ci uchwaty. Doktorantka stusznie poswigcita wiele uwagi, budzacej liczne kontrowersje w
doktrynie i orzecznictwie, problematyce nadzoru, istotnego i nieistotnego naruszenia prawa w
uchwatach organu j.s.t. i zasadzie proporcjonalnosci w kontekscie gradacji naruszen prawa.
Ustalenia poczynione w tych rozwazaniach ogélnych postuzyly Autorce do wypracowania
stanowiska w kwestii, czy podjecie uchwaty z naruszeniem ustawowego zakazu udzialu rad-
nego w glosowaniu stanowi istotne naruszenie prawa, skutkujgce niewaznoscig tej uchwaty,
czy nieistotne naruszenie prawa. Doktorantka, w oparciu o rzetelng analize¢ orzecznictwa i
literatury przedmiotu, wyrazilta poglad, ze "naruszenie zakazu udziatu w glosowaniu miesci
sie w katalogu istotnych naruszen prawa wypracowanym w ramach dorobku doktryny i judy-
katury" i to bez wzgledu na wynik glosowania, tj. przyjecie lub odrzucenie uchwaly o okre-
Slonej tresei (s. 213 - 214). Na uwage zastuguje tez aksjologiczna argumentacja przyjeta
przez Autorke, ktora podkre$la, ze "gtéwnym celem wprowadzenia analizowane]j instytucji
bylo zapewnienie ochrony dobra reprezentowane] przez radnego wspolnoty przed negatyw-
nymi skutkami decyzji podejmowanych przez tego radnego przy uwzglednieniu jego interesu
prawnego" 1 odpowiada negatywnie na postawione przez siebie pytanie "czy pozostawienie w
obrocie prawnym uchwaly, na ktérej tre$¢ wptyw miata osoba mogaca (potencjalnie) przed-
ktada¢ wtasne dobro nad dobro wspdlne, bytoby akceptowalne w demokratycznym panstwie
prawnym, jakim, zgodnie z art. 2 Konstytucji RP jest Rzeczpospolita Polska". Dalej Autorka
dowodzi, ze "Dobro wspdlne, jako warto$¢ nadrzedna nad interesem partykularnym, podlega
szczegolnej ochronie, co moze uzasadniaé eliminacje aktow podjetych przez organy samorza-
du terytorialnego z udzialem o0s6b nieuprawnionych w drodze rozstrzygnigcia nadzorczego"
(s. 212). Gwoli $cistosei chee zauwazyé, ze dobro wspolnoty samorzadowej nie moze by¢
utozsamiane z dobrem wspdlnym, o ktérym mowa w preambule i art. 1 Konstytucji RP. Poza

tym wypada podzieli¢ poglad Doktorantki, ze podjecie uchwaly z naruszeniem ustawowego



zakazu udzialu radnego w gtosowaniu skutkuje niewaznoscia tejze, jako obarczonej istotnym
naruszeniem prawa, przy czym niewazno$¢ moze zostaé stwierdzona zaréwno w catosci, jak 1
w czesel, stosownie do zakresu ujawnionego przez organ nadzoru naruszenia i przy uwzgled-
nieniu zasady proporcjonalnosci nadzoru (s. 217). W dalszych partiach rozdzialu IV czytel-
nik znajduje obszerne wywody na temat wzruszenia uchwaly w postepowaniu nadzorczym
oraz przed sgdem administracyjnym, jak tez skutkéw stwierdzenia niewaznosci uchwaty, ktd-
ra - jak wskazuje Doktorantka - powinna by¢ traktowana, jakby nigdy nie zostala podjeta i
nigdy nie wywotala skutkow prawnych (s. 261).

W Zakonczeniu Autorka przedstawia interesujgce wnioski, w szczegdlnosci wartosciowa jest
konstatacja, ze "regulacje dotyczace wylgczenia radnego od glosowania skierowane sg do
samego radnego. Ustawodawca nie upowaznit innych podmiotow, takich jak rada (sejmik),
komisje, czy ich przewodniczacy, do wladczego rozstrzygania o koniecznosci wylaczenia
radnego od glosowania" (s. 265). W moim przekonaniu cenna jest zwlaszcza konstatacja, ze
" w dyskusji nad instytucja wylgczenia radnego pomijana zdaje si¢ by¢ rowniez relewantna z
praktycznego punktu widzenia kwestia zwigzana z trudnosciami, jakie napotykaja organy
nadzoru i sady administracyjne poddajgc analizie uchwate podjeta z udziatem podlegajacego
wylgczeniu radnego. (...) Jednak stwierdzenie, ze doszlo do naruszenia przedmiotowego za-
kazu, jest znacznie utrudnione z uwagi na realne ograniczenia dowodowe wystepujace w po-
stepowaniu nadzorczym oraz sadowoadministracyjnym. Obecnie brak jest skutecznych in-
strumentow, ktorymi organ nadzoru lub sad moglby sie postuzyé w celu wyjasnienia wszyst-
kich niezbednych do rozstrzygniecia okolicznosci faktycznych sprawy". Autorka celnie eks-
ponuje kwestie, ze radny, ktérego $wiadome zachowanie powoduje skutek w postaci niewaz-
nosci uchwaty nie ponosi zadnych wymiernych negatywnych skutkéw z tego tytutu (s. 266).
Przedstawiona przez Doktorantke diagnoza stanu prawnego i rzeczywistego jest prawi-
dtowa i wartosciowa, zawiera caly szereg trafnych uwag, zabrakto jednak sugestii, co do tego
jak nalezatoby rozwigzaé wskazywane w dysertacji mankamenty. Szkoda, ze Autorka nie

poszta o krok dalej i nie pokusila si¢ o pewne refleksje de lege ferenda.

Konkluzja

Uwazam, ze przedlozona do recenzji rozprawa doktorska Pani mgr Magdaleny
Machockiej pt. "' Interes prawny radnego a glosowanie organu stanowiacego jednostki

samorzadu terytorialnego' stanowi oryginalne rozwiazanie istotnego problemu nauko-
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wego. Autorka w dobrze udokumentowanym opracowaniu wykazala si¢ wiedza teore-
tyczng z dziedziny nauk prawnych, bardzo dobra znajomoscig przedmiotu oraz umie-
jetnoscig samodzielnego prowadzenia pracy naukowej w dziedzinie prawa administra-
cyjnego.

Wobec powyzszego stwierdzam, Zze oceniana rozprawa doktorska odpowiada w pelni
wymogom okreslonym w art. 13 ust. 1-2 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach i
tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U. z 2017 r., poz. 1789 z
pozn. zm.) w zwigzku z art. 179 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. - Przepisy wprowadzajace
ustawe - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. poz. 1669).

Wypowiadam si¢ wiec jednoznacznie za dopuszczeniem Pani mgr Magdaleny Ma-

chockiej do dalszych etapéw przewodu doktorskiego.

G

Prof. UL dr hab. I~ :ﬁiejniczak-,‘izaiowska

1.6dZ, dnia 2 pazdziernika 2019 r.
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