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Recenzja
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pod kierunkiem naukowym dr hab. Anny Wierzbicy, prof. US

Na podstawie uchwaty nr 94/2023 Rady Naukowej Instytutu Nauk Prawnych
Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach z dnia
27 czerwca 2023 r. w sprawie wyznaczenia recenzentdw w postgpowaniu w sprawie
nadania stopnia doktora w dziedzinie nauk spotecznych w dyscyplinie nauk prawnych
mgr Jakubowi Bryle, ktora wyznaczony zostalem na recenzenta rozprawy doktorskiej
W postepowaniu o nadanie stopnia doktora mgr Jakubowi Bryle, niniejszym
przedktadam recenzj¢ rozprawy doktorskiej pt. Status prawny organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, Katowice 2023, ss. 425,
z pozytywna jej ocena i wnioskiem o podjecie dalszych czynnosci w przewodzie
doktorskim.

Ponizej przedstawiam szczegotowe spostrzezenia 1 uwagi, ktore nasunely sie

w czasie lektury 1 analizy tre$ci rozprawy doktorskie;.



Wybor tematu rozprawy doktorskiej nalezy uzna¢ za bardzo trafny. Organy
wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego sa bowiem niezmiennie
interesujacym przedmiotem badan naukowych, co zwigzane jest z kluczowa rolg jaka
wypelniajg one w zarzgdzaniu jednostkami samorzadu terytorialnego w Polsce.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (dalej:
Konstytucja RP), bardzo wiele miejsca poswigca instytucji samorzadu terytorialnego.
Co wymaga jednak podkreslenia, Konstytucja RP nie okresla struktury samorzadu
terytorialnego. Wskazujac, ze podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego jest
gmina (art. 164 ust. 1 Konstytucji RP), Konstytucja RP przewiduje mozliwos¢
utworzenia w drodze ustawowe] samorzadu regionalnego lub tez lokalnego i
regionalnego (art. 164 ust. 2 Konstytucji RP). Jak z kolei stanowi art. 169 ust. 1
Konstytucji RP jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja swoje zadania za
posrednictwem organow stanowigcych i wykonawczych. Konstytucja RP nie zawiera
jednak szczegdtowych uregulowan dotyczacych zarowno organdw stanowigcych jak
I organdw wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, ustrojodawca
pozostawia te kwestie ustawodawcy zwyklemu, ktory czyni to W samorzadowych
ustawach ustrojowych (ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym,
ustawie z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym oraz w ustawie z dnia 5
czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa). Warto jednak zwrdci¢é uwage,
ze wickszg swobode w tym zakresie ustawodawca zwykly posiada w odniesieniu do
organu wykonawczego jednostki samorzadu terytorialnego. W odniesieniu do
organdéw stanowigcych ustrojodawca wyraznie bowiem stwierdza, ze wybory do nich
sa powszechne, rowne, bezposrednie i odbywaja si¢ w glosowaniu tajnym (art. 169
ust. 2 zdanie pierwsze Konstytucji RP), upowazniajac ustawodawce zwyktego do
okreslenia zasad i trybu zglaszania kandydatéw i przeprowadzania wyborow oraz
warunkow waznos$ci wyborow (art. 169 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji RP). W
przypadku organéw wykonawczych, ustrojodawca upowaznia ustawodawce zwyklego
do okreslenia zasad i trybu wyboréw oraz odwotywania organdw wykonawczych

(art. 169 ust. 3 Konstytucji RP). Konstytucja RP pozostawia wigc swobode



rozstrzygnigcia tych kwestii ustawodawcy zwyktemu. Oznacza to, ze od woli
ustawodawcy zwyklego zalezy okreslenie sposobu wyboru i1 odwolywania organu
wykonawczego. Tak jak ustrojodawca nie rozstrzyga o0 sposobie wyboru i
odwotywania organu wykonawczego, tak takze nie okresla rodzaju organu
wykonawczego, nie wskazuje czy organ ten ma by¢ organem monokratycznym czy tez
organem Kkolegialnym. Dlatego tez, na skutek uregulowan ustawowych, w polskim
samorzadzie terytorialnym funkcjonuja dwa odmienne modele organu wykonawczego
jednostek samorzadu terytorialnego: organ monokratyczny w gminie (wojt, burmistrz,
prezydent miasta) oraz organ kolegialny w powiecie i w wojewodztwie
samorzadowym (zarzad powiatu i zarzad wojewodztwa). Tak jak w odmienny sposob
samorzadowe ustawy ustrojowe okreslaja modele organu wykonawczego
poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, tak tez odmiennie regulujg ich
pozycje prawng.

Co istotne, wspotczesny ksztalt organdw wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce nie wydaje si¢ by¢ docelowym, bowiem, na co zwrécit juz
uwage we wstepie rozprawy Doktorant, formowanie pozycji prawnej wojta
(burmistrza, prezydenta miasta) (ilekro¢ dalej jest mowa o wojcie nalezy przez to
rozumie¢ takze burmistrza i prezydenta miasta), zarzadu powiatu oraz zarzadu
wojewddztwa jest procesem nieustajagcym, jak rowniez niedokonczonym.

Wszystko to czyni przedmiot badan nad statusem prawnym organow
wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego niezwykle interesujacym i Ciagle
aktualnym, co potwierdza trafno$¢ wyboru tematu rozprawy doktorskie;j.

Co wymaga podkreslenia Autorzy czgsto siggaja do problematyki zwigzanej
z organami wykonawczymi jednostek samorzadu terytorialnego w artykutach
naukowych, a takze w komentarzach do samorzadowych ustaw ustrojowych.
Opracowania te zwykle dotycza organéw wykonawczych poszczegolnych jednostek
samorzadu terytorialnego (wdjta, zarzadu powiatu, zarzadu wojewodztwa). Natomiast
brak byto do tej pory monografii, w sposob jednolity i kompleksowy opisujacej Status
prawny organéw wykonawczych jednostek samorzgdu terytorialnego. Doktorant
podjat si¢ wypelnienia tej luki i w moim przekonaniu dobrze wywiazat si¢ z tego

zadania.



Nalezy podkresli¢, ze podjete przez Doktoranta zagadnienia majg bardzo istotne
znaczenie zarowno teoretyczne, jak 1 praktyczne. Niniejsza rozprawa zawiera bowiem
catosciowa analize statusu prawnego organdow wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego w Polsce.

Zatozonym przez Doktoranta glownym celem badawczym byto przedstawienie
ztozonego charakteru prawnego wojta, zarzadu powiatu oraz zarzadu wojewddztwa
oraz proba wykazania, ze ustawodawca okreslajac mnogos¢ r6l organu
wykonawczego, jednoczesnie nie utatwia wykonywania zadan w sposob efektywny,
precyzyjny i bez zbednej zwtoki.

Doktorant sformutowat gtowng hipoteze badawcza, wedle ktorej ustawodawca
nie posiada wizji docelowej struktury oraz roli organow wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej. W celu odpowiedzi na
wskazany gtowny problem badawczy, Doktorant sformulowat pytania badawcze
(pytania pomocnicze): 1) czy obowigzujacy model i rola organdw wykonawczych
W gminie, powiecie, wojewddztwie s3 wypadkowa jednostkowych dziatan
legislacyjnych; 2) czy watpliwos$ci interpretacyjne norm prawnych odnoszacych si¢ do
organdbw wykonawczych s3 wynikiem tzw. niechlujstwa legislacyjnego, czy tez
intencjonalnego dziatania ustawodawcy; 3) czy nieprecyzyjny charakter przepisow
prawnych jest systemowym instrumentem ustawodawcy, ktorego celem jest jego
wykorzystanie w realizacji partykularnych interesow administracji rzadowe;j,

np. o charakterze politycznym.

Do tematyki prowadzonych badan Doktorant dostosowal metody badawcze.
Doktorant wykorzystal przede wszystkim metode analizy prawno-dogmatycznej
(formalno-dogmatycznej), analizujac przepisy obowigzujacego prawa,
w szczegoOlnosci przepisow Konstytucji RP, samorzadowych ustaw ustrojowych,
ustawy o pracownikach samorzadowych oraz ustaw szczegdlnych. Doktorant

wykorzystat takze metode prawnohistoryczng w celu przedstawienia, w rozdziale



pierwszym, ewolucji polskiej mysli samorzadowej (metoda ta ma charakter
uzupetniajacy w stosunku do metody formalno - dogmatycznej).

W  ograniczonym  zakresie  Doktorant wykorzystat takze metode
prawnoporéwnawczg. Uzasadniajagc ograniczony zakres wykorzystania powyzszej
metody badawczej Doktorant stwierdzit we wstepie, ze z uwagi na podjeta tematyke,
ktora osadzona jest na rozwigzaniach wypracowanych w Polsce na przestrzeni ponad
30 lat, a takze z uwagi na szczegdotowos¢ podjetych rozwazan, wykorzystanie tej
metody nie niostoby za soba znacznego waloru poznawczego. Mimo takiego
stanowiska, Doktorant wykorzystat metode prawnoporéwnawcza W szerszym zakresie,
niz deklarowany we wstepie, co stanowi niewatpliwy walor rozprawy.

Dobor metod badawczych nalezy oceni¢ pozytywnie. Postuzyty one osiggnigciu
zatozonego w rozprawie celu.

Na podkreslenie zastluguje odpowiednie wykorzystanie przez Doktoranta
w rozprawie dorobku doktryny, orzecznictwa Europejskiego Trybunalu Praw
Cztowieka, orzecznictwa Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej, orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, orzecznictwa Sadu Najwyzszego, Orzecznictwa sadow
powszechnych, orzecznictwa sadéow administracyjnych, orzecznictwa organdéw

nadzorczych, a takze wtasciwie dobranych aktow prawnych.

Recenzowana rozprawa doktorska stanowi obszerne opracowanie (liczace 425
stron tekstu, w tym samej tresci - 373 stron).

Rozprawa zbudowana jest z szesciu merytorycznych rozdzialdw, wstepu oraz
zakonczenia (Wnioski). Do rozprawy dotaczono bibliografi¢ na ktorg sktada si¢ wykaz
literatury, wykaz orzecznictwa, wykaz aktow prawnych, wykaz innych zrédet oraz
konferencji. Rozprawg¢ poprzedza wykaz skrotow.

Wstep do rozprawy (S. 8 — 16) zawiera wprowadzenie do podjetej w rozprawie
problematyki, a takze: uzasadnienie wyboru tematu rozprawy, oméwienie problemow

badawczych, przedstawienie metod badawczych oraz przedstawienie uktadu rozprawy.



Rozwazania poszczegdlnych rozdzialow rozpoczyna Wstgp stanowiacy
wprowadzenie do omawianej w danym rozdziale problematyki, a konczg Wnioski,
stanowigce podsumowanie rozwazan dokonanych w ramach danego rozdziatu.
Przyjete przez Doktoranta w tym zakresie rozwigzanie nalezy uzna¢ za trafne.

Warto$ciowym elementem rozprawy sg Sformutowane przez Doktoranta w
poszczegdlnych rozdziatach rozprawy wnioski de lege ferenda. Niestety w wielu
przypadkach Doktorant wnioski te opatrzyt zbyt ogdlnym uzasadnieniem, co nalezy
wskaza¢ jako pewien mankament rozprawy.

W rozdziale pierwszym (s. 17 — 58), zatytulowanym ,,Samorzad terytorialny
w ujeciu historycznym i teoretycznym”, Doktorant w podrozdziale 1 przedstawia
ewolucje polskiego samorzadu terytorialnego poczawszy od pierwszej ustawy
samorzadowej — Prawo o0 miastach krolewskich z dnia 18 kwietnia 1791 r. az po
reform¢ samorzadowa z 1998 roku. Rozpoczecie rozwazan od przedstawienia
kontekstu prawnohistorycznego nalezy uzna¢ za bardzo trafne. W podrozdziale 2
rozdzialu pierwszego Doktorant omowit natomiast definicje samorzadu terytorialnego
(w szczegodlnosci w kontekscie jego przedmiotu, podmiotu, zadan i nadzoru) oraz
teori¢ organ6w 0s6b prawnych.

W rozdziale drugim (s. 59 - 111), zatytutowanym ,Model organow
wykonawczych w polskim samorzadzie terytorialnym”, Doktorant w pierwszej
kolejnosci omowit podstawy prawne funkcjonowania organdéw wykonawczych
w polskim systemie prawa samorzadu terytorialnego oraz znaczenie i funkcje organu
wykonawczego. Nastgpnie przedstawil modele organéw wykonawczych: model
monokratyczny obowigzujacy w gminach i model kolegialny, obowigzujacy w
powiatach i wojewodztwach samorzagdowych, omawiajagc W szczegodlnosci sposob
kreowania tych organéw. W rozdziale tym Doktorant stusznie zwrécit uwage na
wymagajacy interwencji ustawodawcy niejednoznacznie uregulowany status prawny
starosty i marszatka wojewddztwa (starosta i marszatek wojewodztwa posiadaja cechy
organdéw, chociaz ustawodawca nie uznaje ich za organy powiatu i wojewddztwa
samorzgdowego).

W rozdziale trzecim (s. 112 — 168), zatytutowanym ,,Podstawa prawna relacji

cztonkow organow wykonawczych z jednostkg Samorzadu terytorialnego”, Doktorant



omoéwil kwestie relacji prawnych pomiedzy cztonkiem organu wykonawczego
a jednostkg samorzadu terytorialnego. Za bardzo wartoSciowe nalezy uznaé¢ podjete
przez Doktoranta rozwazania dotyczgce statusu prawnego piastuna organu w okresie
pomig¢dzy jego wyborem a faktycznym objeciem obowigzkow. Oprocz powyzszych
rozwazan Doktorant w rozdziale tym przedstawit takze status pracowniczy piastuna
organu wykonawczego (kwestie dotyczgce nawigzania Stosunku prawnego, czasu
pracy oraz wynagrodzenia).

W rozdziale czwartym (s. 169 — 246), zatytulowanym ,,Zadania i kompetencje
organdéw wykonawczych”, Doktorant podejmuje rozwazania dotyczace zadan
I kompetencji organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego, shusznie
zwracajac uwage na wielos¢ rol wypetianych przez te organy. Omawiajac zadania
organdbw wykonawczych Doktorant, ze wzgledu na ich szeroki zakres, trafnie
ogranicza si¢ do przedstawienia wybranych zadan. WartoSciowym elementem tego
rozdziahu jest analiza szczegolnej pozycji prawnej starosty i marszatka wojewodztwa.

W rozdziale piatym (s. 247 — 281), zatytutowanym ,,Weryfikacja dziatalno$ci
organé6w wykonawczych”, Doktorant przedstawia problematyke ,,zewnetrznej”
(nadzor nad dziatalno$cig organdw wykonawczych) i ,,wewnetrznej” (kontrola i inne
uprawnienia organow stanowigcych wzgledem organéw wykonawczych) weryfikacji
dziatalno$ci organow wykonawczych (weryfikacji prawidtowosci wykonywania zadan
I kompetencji). W rozwazaniach dotyczacych ,,wewnetrznej weryfikacji” Doktorant
przedstawit pelny obraz problematyki relacji organ stanowigcy — organ wykonawczy
w tym zakresie. Natomiast rozwazania Doktoranta poswigcone nadzorowi nad
dziatalno$cig organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego okazaly si¢
zbyt ogolne 1 powierzchowne, €0 nalezy wskaza¢ jako mankament tego rozdziatu.

W rozdziale szostym (s. 282 — 366), zatytutlowanym ,Ograniczenia
antykorupcyjne, odpowiedzialno$é, zakonczenie piastowania funkcji w organie
wykonawczym?”, Doktorant przedstawia problematyke ograniczen ,,antykorupcyjnych”
dotyczacych piastunéw organéw wykonawczych, odpowiedzialno$ci organow
wykonawczych oraz ich cztonkdéw oraz zawieszenia i wygasnigcia mandatu w organie
wykonawczym, a takze zakonczenia piastowania funkcji przez organ wykonawczy.

Potaczenie w ramach jednego rozdziatu tak odmiennej problematyki nie wydaje si¢



najlepszym rozwigzaniem. Przyjmujac taka konstrukcje rozdzialu Doktorant uczynit to
ze szkodg dla przejrzystosci rozprawy i logiki prowadzonego wywodu. Korzystniejsze
byloby uwzglednienie rozwazan na temat ograniczen ,antykorupcyjnych”
w oddzielnym podrozdziale rozdzialu drugiego oraz poswigcenie oddzielnych
rozdziatéw problematyce: 1) odpowiedzialnoéci organdow wykonawczych oraz ich
cztonkow i 2) zawieszenia i wygasni¢cia mandatu w organie wykonawczym, a takze
zakonczenia piastowania funkcji przez organ wykonawczy. Pomijajac powyzsze
uwagi nalezy stwierdzi¢, ze spory niedosyt budzi zbytnia ogoélnikowos¢ rozwazan
dotyczacych bardzo istotnej problematyki jaka jest odpowiedzialno$¢ organdéw
wykonawczych oraz ich cztonkdw.

Zakonczenie rozprawy (Whnioski) (s. 367 — 381) stanowi podsumowanie
rozprawy, sformutowane zostalty w nim takze wnioski de lege ferenda. Zakonczenie
rozprawy jest do$¢ obszerne, =zawiera ono wiele istotnych spostrzezen,
potwierdzajacych gruntowne zbadanie przez Doktoranta problematyki dotyczacej
statusu prawnego organow wykonawczych jednostek samorzadu terytorialnego w
Polsce. Poczynione w zakonczeniu uwagi stanowig prawidlowe uzasadnienie
dowiedzenia hipotezy gtéwnej. Niestety przedstawione w zakonczeniu wnioski de
lege ferenda (sformutowane wczesniej w poszczegdlnych rozdziatach rozprawy), choc¢
liczne, maja jednak zbyt ogdlny, hastowy charakter. Szersze omowienie i uzasadnienie
w zakonczeniu wnioskow de lege ferenda podniostoby niewatpliwie walory niniejszej
rozprawy.

Podsumowujac powyzsze nalezy stwierdzi¢, ze struktura rozprawy nie budzi
istotnych zastrzezen. Jednak, chociaz Doktorant nawigzuje w poszczegdlnych
rozdzialach do rozwigzan prawnych obowigzujgcych w wybranych panstwach, to
pewien niedosyt budzi brak w rozprawie oddzielnego rozdziatu poswigconego
przedstawieniu uregulowan dotyczacych organow wykonawczych jednostek
samorzadu terytorialnego obwigzujacych w wybranych obcych systemach prawnych;
rozdziat taki byly niewatpliwie wartosciowym dopetnieniem przeprowadzonych

rozwazan.



Pozytywnie nalezy oceni¢ sposdb prowadzenia rozwazan w poszczegdlnych
czesciach rozprawy. Rozprawa napisana jest poprawnym i komunikatywnym jezykiem
naukowym.

Strona formalna rozprawy budzi jedynie drobne uwagi natury redakcyjne;j.

Niewatpliwym walorem rozprawy jest to, ze uwzglednia ona aktualny stan

prawny to jest stan prawny obowigzujacy na dzien 1 czerwca 2023 r.

V.

Na uwage zastluguje bogaty zasoéb zréodel wykorzystanych w rozprawie.
W rozprawie zostal wykorzystany duzy =zbiér odpowiednio dobranych aktow
prawnych. W szerokim zakresie wykorzystano w rozprawie orzecznictwo:
Europejskiego Trybunalu Praw Cztowieka, Trybunatu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego, sadow powszechnych,
sagdow administracyjnych oraz organow nadzorczych. Szeroki jest takze zakres
wykorzystanej w rozprawie literatury, roznorodnej pod wzgledem zakresu, jak

1 poruszanych problemow.

V.

Reasumujac stwierdzam, ze przeprowadzona w ramach niniejszej recenzji
analiza prowadzi do jednoznacznego wniosku, ze przedstawiona do recenzji rozprawa
doktorska mgr Jakuba Bryly spelnia wymogi ustawowe okreslone w art. 187 ustawy z
dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (tekst jedn. Dz.U.
z 2023 r. poz. 742 ze zm.). Zgloszone w recenzji uwagi recenzenta nie umniejszaja
warto$ci rozprawy, a stanowig tylko 1 wylacznie wyraz subiektywnych ocen.

W szczegblnosci:

1) rozprawa doktorska mgr Jakuba Bryly w mojej ocenie stanowi oryginalne

rozwigzanie przez Doktoranta problemu naukowego,



2) tworzac wyzej wymieniong rozprawe doktorska Doktorant wykazal ogdlng
wiedze teoretyczng z zakresu prawa, w szczegolnosci za$ prawa samorzadu
terytorialnego,

3) rozprawa doktorska potwierdza umiejetnos¢ Doktoranta samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej.

Biorac powyzsze pod uwage, rozprawa doktorska mgr Jakuba Bryly moze by¢

podstawa do dalszego postepowania w przewodzie doktorskim.

0((6;.1 (Zorm.
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