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Recenzja

rozprawy doktorskiej Pani mgr Magdaleny Dominiki Machockiej pt. ,,Interes
prawny radnego a glosowanie organu stanowiacego jednostki samorzadu

terytorialnego”

I. Uwagi ogdine

1. Przedmiot i zakres pracy

Praca Pani mgr. Magdaleny Dominiki Machockiej sktada sie z czterech rozdziatow,
wstepu i zakonczenia. Jest opatrzona wykazem aktéw normatywnych, orzecznictwa i
literatury przedmiotu. Po$wiecona jest waznemu spotecznie i prawnie problemowi
interesu prawnego radnego jednostki samorzadu terytorialnego w kontekscie
ustawowego zakazu uczestniczenia w glosowaniu.. Praca liczy 316 stron

maszynopisu w tym 47 stron bibliografii zatgcznikowe;.

2. Wybér tematu

Wybor tematu rozprawy doktorskiej zostat prawidtowo dékonany. Jest to, jak nalezy
podkreslic, de lege lata istotny problem badawczy wywotujacy dyskusje i wiele
sporow  w dokirynie prawa administracyjnego zaréwno procesowego jak i
materialnego. Zakres podjetej problematyki, obejmujgcy zagadnienia zZwigzane ze
zdefiniowaniem pojecia interesu prawnego radnego, jak i kluczowego dla pracy
zagadnienia wytgczenia radnego od gtosowania w organie stanowigcym jednostki
samorzadu terytorialnego jak réwniez jego komisji, stanowi nowe ujecie istotnej

problematyki jurydycznej. W ostatnich latach prowadzono szereg badan dotyczacych



jednostek samorzadu terytorialnego. Wspolczesny postep w Zyciu spotecznym
wymusza reinterpretacje wielu poje¢ i uaktualniania pogladéw zwtaszcza na temat
wartosci oraz zasad organizacji i funkcjonowania samorzadéw. Trzeba jednak
podkresli¢, ze, najczesciej jednak przedmiotem dotychczasowych badan byty przede
wszystkim aspekty ustrojowego i materialnego prawa administracyjnego dotyczace
samorzadéw. Podjeta przez Doktorantke préba powiazania i usystematyzowania
waznych elementow oraz przyjeta metodologia badan pozwolita na
wieloptaszczyznowg analize podjetego w dysertacji zagadnienia o duzej doniostosci
nie tylko teoretycznej, ale réwniez i praktyczne;.

Trudnos$ci, z jakimi musza sie zmierzyé organy nadzoru i sady administracyjne w
przypadkach konieczno$ci poddania analizie uchwat podjetych z udziatem radnego
podlegajacego wytgczeniu na pewno zwrécito szerszg uwage ustawodawcy na tg
problematyke, co znalazio réwniez wyraz w podejmowanych prébach nowelizacji
ustaw z zakresu podjetego tematu badawczego. Trzeba jednak pamietac, ze zmiany
prawa, nawet najlepsze nie odnosza oczekiwanych skutkow bez jednoczesnych
przemian $wiadomosci spofecznej i zabezpieczenia rozwoju gospodarczego. Prawne
zadekretowanie ustroju demokratycznego nie tworzy z mocy prawa dobrego
panstwa. Witasciwe wykorzystanie instytucii prawa do tworzenia warunkow
rzeczywistego rozwoju wymaga przemyslanych rozwigzan systemowych. W tym
kontekscie nalezy uzna¢, ze zaproponowana przez Autorke teza, ze” radny powinien
wytgczy¢ sig od gtosowania w radzie (sejmiku) lub komisji w kazdej sytuacii, gdy
poddana pod glosowanie sprawa dotyczy jego interesu prawnego jako
indywidualnego podmiotu zewnetrznego wobec administracji i nie jest bezposrednio

zwigzana z wykonywaniem mandatu radnego”, wydaje sig stanowi¢ interesujgce
zatozenie badawcze.

Wybrany temat pracy doktorskiej spetnia wymagania pracy naukowo-badawczej i
posiada charakter poznawczy.

3. Systematyka rozprawy

Prawidtowa jest konstrukcja rozprawy. We wprowadzeniu okreslono cel i zakres
pracy, a takze szeroko przedstawiono aktualny stan badan i przekonywujgce

uzasadnienie wyboru tematu. Rozdziat pierwszy pos$wiecony jest statusowi



prawnemu radnego . Za wiasciwe nalezy uzna¢ omoéwienie w tej czesci teoretycznej
takich poje¢ jak: mandat radnego, uprawnienia i obowigzki radnego oraz
odpowiedzialno$¢ ponoszona przez radnego z tytulu sprawowania mandatu.
Szczegolng uwage poswiecono tez w tym rozdziale analizie i ocenie przepiséw
antykorupcyjnych . W rozdziale drugim podjeto probe zdefiniowania pojecia interesu
prawnego w prawie administracyjnym przedstawiajgc i analizujgc rézne ujecia tej
problematyki w literaturze przedmiotu i regulacjach ustawowych.. Rozdziat trzeci
zawiera analize przestanek wprowadzenia instytucji wylgczenia radnego od
gtosowania na réznych szczeblach samorzadu terytorialnego oraz weryfikacje
rodzaju spraw, w gtosowaniu nad ktérymi radny nie powinien bra¢ udziatu z uwagi na
jego interes prawny. Na szczegdélng uwage zastuguje rozdziat czwarty, w ktérym
omowiono konsekwencje podjecia uchwaty z naruszeniem zakazu udziatu radnego w
gtosowaniu organu stanowigcego i zwrécono uwage na problemy z jakimi musza
mierzy¢ sie organy nadzorcze i sady administracyjne. Rozprawe konczy
podsumowanie zawierajgce wnioski koricowe. Niewatpliwym walorem pracy sg
zamieszczane na koncu kazdego rozdziatu podsumowania, w ktorych Autorka
zawiera syntetyczne konkluzje przeprowadzonych w rozdziale rozwazan. Tego typu

podsumowania utatwiaja czytelnikowi odbior pracy.

4. Metoda badan

Na uwage zastuguje zastosowana przez Autorke metoda badan. | choé sama
Autorka jako podstawowg metode badan wymienia tradycyjnie w Polsce
wykorzystywang w szerokim zakresie metode dogmatyczno-prawna i jezykowo-
logiczna, wzbogacong elementami metody historycznej, prawnoporownawczej i
socjologicznej, to za szczegolnie istotne uwazam zawarte w pracy elementy
funkcjonalizmu prawniczego. Autorka positkuje sie bogatg literaturg przedmiotu, |,
stosuje przy tym metode analizy systemowej, a analize materiatu prawnego wspiera
bardzo ciekawg obserwacjg orzecznictwa i praktyki. We wnioskach tez, choé tego nie
wymienia, nawigzuje do funkcjonalizmu - nurtu badawczego, ktérego zwolennicy
przyjmuja, ze interpretacja prawa i sposoby jego doskonalenia powinny opieraé sie
na analizie funkcji jakie prawo ma spetniaé w spoteczenstwie. Funkcjonalizm
uwzglednia tez w szerokim stopniu podejmowang przez Autorke problematyke

aksjologii prawa. Funkcjonalizm prawniczy stojgcy w opozycji do powszechnie w



Polsce dominujgcej metody formalnodogmatycznej jest kierunkiem bardzo w tej

chwili powszechnym w $wiatowej literaturze nauk prawnych.

5. Zrodta

W pracy wykorzystano zroznicowane materiaty zrodtowe. Bibliografia obejmuje wiele
pozycji literatury polskiej Poza tym liczne akty prawne krajowe i zagraniczne, bogate
orzecznictwo i strony internetowe. Literatura dotyczgca tematu rozprawy jest
prawidlowo dobrana i zrdéznicowana. Pokazuje zakres horyzontu badawczego i
staranno$¢ Autorki w doborze zrodet. Pozycje umieszczone w przypisach i bibliografii
zostaty dobrze wykorzystane w rozprawie. Oczywiscie mozna wskazaé dodatkowe
publikacje, ktére zapewne bytyby uzyteczne w wyjasnieniu wielu problemoéw . Nie
zmienia to faktu, ze przyjeta w pracy baza zrodiowa jest reprezentatywna dla
omawiane] problematyki. Praca zostala napisana poprawnym jezykiem i od strony

formalnej, poza drobnymi uwagami nie budzi zastrzezen.

IL. Ocena merytoryczna pracy

Pozytywnie oceniam merytoryczng tre$¢ rozprawy jesli chodzi o jej zasadnicze
twierdzenia i wnioski. W wyniku przeprowadzonych badan potwierdzono hipoteze
gtdwng wykazujac, ze radny powinien wylaczy¢ sie od gtosowania w organie
uchwatodawczym jednostki samorzadu terytorialnego lub komisji w kazdej sytuacji,
gdy sprawa dotyczy jego interesu prawnego jako indywidualnego podmiotu
zewnegtrznego wobec administracji i nie jest bezpos$rednio zwigzana z
wykorzystaniem mandatu radnego. Aktualnie obowigzujace ustawy samorzadowe nie
zawierajg definicji legalnej pojecia ,.interes prawny”, a jego interpretacie zaréwno
przez rady gmin i powiatéw oraz sejmikow wojewddztw, jak i organéw nadzoru nad
samorzadem i sadow sg niejednolite i obejmujg czesto zaréwno przepisy prawa
materialnego, jak i przepisy prawa ustrojowego. Nalezy zaznaczyé, ze pojecie
.interes prawny” mozna zaliczy¢ do kategorii poje¢ niedookre$lonych (pojeéd
nieostrych), ktoérych istnienie doktryna do$¢ powszechnie uwaza za konieczne,
zwlaszcza w zmieniajgcej sig rzeczywistosci (A. Stelmachowski, Klauzule generalne
w kodeksie cywilnym, PiP, 1965, nr 1, A. Pienigzek, W sprawie jakosci prawa w

panstwie prawnym [w:] Konstytucyjny ustroj panstwa. Ksiega jubileuszowa Profesora
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Wiestawa Skrzydty red. T. Bojarski, E. Gduleiwcz, J. Szreniawski, Lublin 2000).
Jednak juz Jerzy Stefan Langrod, w Instytucjach prawa administracyjnego, zwracat
uwage, ze konieczno$¢ ttumaczenia poje¢ niedookreslonych stawia na pograniczu
stosowania przez sady prawa obowigzujgcego i tworzenie przez nie nowego prawa
,,sedziowskiego” uzupeiajacego ustawe. Jesli pojecie nieostre ma charakter
normatywny to jest prawnie wigzace dla organéw administracji publiczne stosujgcych
prawo.  PrawidtowoS¢ przyjetej przez organy administracji interpretacji
konkretyzujacej znaczenie tego pojecia w rzeczywistej sprawie podlega kontroli
organdw nadzoru i sadowej. Szersze odniesienie sie w pracy do tej problematyki
wzbogacitoby argumentacje Autorki i pozwolito na bardziej precyzyjne sformutowanie
wnioskéw. Natomiast niewatpliwie nalezy, zgodzi¢ sie z tezg Autorki, ze zasady
wstrzymania sig radnego od gtosowania nie nalezy stosowac¢ zbyt szeroko. Zakaz ten
winien by¢ odniesiony wytacznie do przypadkéow o charakterze indywidualnym,
dotyczacym konkretnej sytuacji prawnej radnego. Bardzo istotne jest tu podkreslenie,
ze wylgczenie nie powinno dotyczy¢ tzw. glosowan wyborczych. Oznacza to, ze
radny ma prawo bra¢ udziat w gtosowaniach dotyczacych wyboru cztonkéw komisii,
przewodniczacych rady itd. w sytuacji gdy jest on kandydatem na ww. funkcje.
Rownie istotnym elementem, na ktéry Doktorantka zwraca uwage w pracy jest fakt,
ze w aktualnie obowigzujgcym ustawodawstwie przedmiotowe zakazy sg roznie
uregulowane w ustawach ustrojowych dotyczacych samorzadu gminy, samorzadu
powiatu i samorzgdu wojewodziwa. Stuszne wydaje sie w tej sytuacji stanowisko, ze
zadaniem ustawodawcy powinno by¢ tworzenie czytelnych i spéjnych przepisow bez
niezasadnie formutowanych réznic w przepisach ustaw ustrojowych. Pewien niedosyt
pozostawia jednak brak propozycji modelowych rozwigzan de lege ferenda,
poniewaz przewartoSciowania i zmian wymaga obecne stanowisko judykatury, ktéra
wielokrotnie, bezzasadnie wigze kategorie interesu z réznymi rodzajami unormowarn,
ktére nie stanowig podstawy prawnej do nawigzywania przez radnych zewnetrznych
stosunkow prawnych i na tej podstawie odmawia radnym prawa do udziatu w
gtosowaniach nad ich kandydaturami na rézne stanowiska (M. Szewczyk, Interes
prawny jako kryterium wylgczenia radnego od udziatu w gtosowaniu, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, 2015, z. 3). Recenzowana praca ma
szanse przyczyni¢ si¢ do zmiany i ujednolicenia tego stanowiska, a takze moze
stanowi¢ podstawe ewentualnych nowelizacji i ujednolicenia unormowan
ustawowych.



Powyzsze uwagi nie oznaczaja, ze nie nalezy podkresli¢, iz cato$¢ wywodow Autorki
cechuje zdolno$¢ ujmowania trudnych problemdw prawnych w petnej ich ztozonoéci,
na tle obowigzujacego w Polsce systemu prawnego z uwzglednieniem implikacii
wynikajacych z prawa europejskiego, w szczegolnosci z Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego.. Wigkszo$¢ wnioskéw osadzona jest w normatywnych
realiach opartych na czytelnych odniesieniach aksjologicznych, przy zachowaniu

prawidtowych standardow prawnych.

Pozytywna ocena merytoryczna pracy nie oznacza jednak braku uwag
szczegotowych roznej wagi, ktérych wyjasnienie lub doprecyzowanie moze podniesé

wartos¢ pracy.

III. Uwagi szczegétowe

1. Generalnie oceniam pozytywne wnioski zawarte w podsumowaniu, jednak czesé z
nich wymagataby jeszcze doprecyzowania. Przyktadem moze tu by¢ stuszne
zwrécenie uwagi na brak podstaw merytorycznych dla zréznicowania statusu
prawnego radnych poszczegélnych szczebli samorzadu terytorialnego w zakresie
omawianej w pracy tematyki, ale brak propozycji konkretnych rozwigzan de lege
ferenda. Podobnie w pracy zasygnalizowano problem pominiecia w regulacjach
prawnych kwestii osobistej odpowiedzialno$ci radnych $wiadomie biorgcych udziat w
gtosowaniu nad uchwata mimo przestanek przemawiajgcych za koniecznoscig
wytgczenia . Stwierdzenie niewaznosci uchwaty w catosci pocigga za sobg powazne
konsekwencje polegajace na przyjeciu, ze uchwata taka nigdy nie zostata podjeta, a
brak osobistej odpowiedzialnosci radnego, jak podkresla Autorka, moze skianiaé
radnych do uczestnictwa w gltosowaniu i osiggania wiasnych korzysci kosztem
spofecznosci lokalnej. | w tym przypadku nie zaproponowano kierunku poprawy
stanu prawnego.

2. W podrozdziale 3.5.3 przedstawiono dotychczasowe projekty nowelizacji art. 25 a
ustawy o samorzadzie gminnym, art. 21 ust 7 ustawy o samorzadzie powiatowym i

art. 24 ust.2 ustawy o samorzadzie wojewodzkim. Szersza analiza krytyczna wiw



nowelizacji pozwolitaby zapewne sprecyzowaé pozadany kierunek wilasciwej

nowelizacji prawa.

3 Wartos¢ merytoryczng pracy podniostoby szersze odniesienie do regulagii
prawnych przyjetych w parnstwach o utrwalonej demokracji i dtuzszym doswiadczeniu
w funkcjonowaniu samorzadu terytorialnego takich jak przykladowo Austria czy
Niemcy. Odwotanie sie¢ do regulacji przyjetych w ramach Rady Europy i Unii
Europejskiej nie wydaje si¢ wystarczajace biorac pod uwage ze zagadnienia
prezentowane w pracy szczegétowo regulujg prawa krajowe.

4 Pozadane tez wydaje sig uzupetnienie, przed ewentualng publikacja pracy,
bibliografii o aktualne teksty jednolite niektorych wykorzystanych aktow

normatywnych , co nie jest wing Autorki, a lawinowo zmieniajgcych sie tekstow aktéw
prawnych.

IV. Konkluzja

Powyzsze uwagi nie obnizajg jednak pozytywnej merytorycznie oceny wartosci
pracy, co wynika zaréwno z oceny wiedzy teoretycznej jak rowniez z prawidtowego
warsztatu naukowego Doktorantki.

Prezentowana monografia stanowi oryginaine rozwigzanie trudnego problemu
naukowego, jakim jest, kluczowe dla problematyki omawianej w pracy, pojecie
interesu prawnego radnego i wykazanie, ze radny powinien wytaczyé sie od
gtosowania w radzie (sejmiku) lub komisji w sytuacjach kiedy poddawana pod
gtosowanie sprawa dotyczy jego interesu prawnego jako indywidualnego podmiotu
zewnetrznego wobec administracji publicznej oraz nie jest bezposrednio zwigzana z
wykonywaniem mandatu radnego. Istotna konkluzja Autorki dotyczy tez koniecznosci
ujednolicenia przyjetych rozwigzan prawnych we wszystkich obecnie obowiazujacych
ustawach samorzadowych i nowelizacji regulacji odnoszacych sie do wytgczenia
radnego na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego  Autorka wykazat
szerokg wiedze teoretyczng w dyscyplinie nauki prawne oraz umiejetnosé
samodzielnego prowadzenia pracy naukowe;.



Oceniam generalnie, ze recenzowana rozprawa Pani mgr Magdaleny Dominiki
Machockiej spetnia wymogi rozprawy doktorskiej okreslone w art. 13 ust. 1 ustawy z
dnia 14 marca 2003 roku o stopniach naukowych itytule naukowym oraz o
stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U.nr 65 poz. 595 ze zm.) na podstawie ktorej ,
w zwigzku z art. 179 ust2 i ust3 Ustawy =z dnia 3 lipca 2018 r. Przepisy
wprowadzajace ustawe Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. z 2018 poz.
1669 ze zm.) prowadzony jest przewod doktorski i moze by¢ przyjeta jako rozprawa
doktorska, w zwigzku z czym wnioskuje o dopuszczenie Doktorantki do dalszych

etapow przewodu doktorskiego



