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Uwagi ogdlne

Przedmiotem pracy Pan mgr Jakub Dorosz-Kruczynski uczynit problematyke administra-
cyjnoprawnego statusu wspdlnot samorzadowych i mieszkancéw jako cztonkéw tych
wspolnot. Wybdr tematu zastuguje na uznanie. Recenzowana praca obejmuje kwestie
istotne teoretycznie i prawnie, majgce takze duze znaczenie praktyczne. Bez watpienia
prezentowana tematyka w zaproponowanej formule, tak szeroko zakreslonym polu ba-
dawczym oraz kompleksowym ujeciu jest potrzebna w piSmiennictwie prawniczym.

Cele pracy i hipotezy badawcze zostaty przedstawione bardzo szczegétowo.

W odniesieniu do problemu statusu wspdlnot samorzadowych, Doktorant wychodzi z zato-
zenia, ze wspolnotom tym na gruncie prawa polskiego przystuguja szczegélne prawa i
obowiazki i jednoczesnie stawia sobie za cel przedstawienie owych praw i obowigzkow,
przeprowadzenie analizy ich tresci oraz dokonanie oceny obowigzujagcego w tym zakresie
stanu prawnego z punktu widzenia standardow wynikajacych z tresci Konstytucji i Euro-
pejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Autor deklaruje, ze istotnym elementem przedmio-
towej analizy ma by¢ ,,ocena efektywnosci wykonywania zadan publicznych przez wspol-
noty”. Dodatkowo Autor deklaruje, ze istotnym elementem analizy bedzie ocena ,,poziomu
ich samodzielnosci ktéra powinna by¢ zabezpieczona przez ramy prawne” (s. 14). Cele w

tym obszarze zostaty wytyczone bardzo ambitnie biorgc pod uwage rozlegtos$¢ i réznorod-



nos¢ regulacji prawnych dotyczacych zadan samorzadu, jak tez wieloaspektowos¢ samej
koncepcji samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.

Kolejna hipoteza badawcza wraz z okresleniem celow pracy dotyczy statusu admini-
stracyjnoprawnego mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego. Pan mgr Jakub Do-
rosz-Kruczynski formutuje tu rozbudowang hipotez¢ badawcza zaktadajaca, ze kluczowym
czynnikiem determinujagcym ten status jest stale zamieszkiwanie na danym terenie, lecz
brak jednoznacznych norm prawnych regulujacych zasady nabywania i utraty tego statusu
oraz zakres praw i obowigzkéw mieszkanca j.s.t., prowadzi do niespdjnosci w funkcjono-
waniu systemu administracji samorzagdowej 1 nie sprzyja ochronie praw mieszkancow i
skutecznoS$ci zarzadzania sprawami publicznymi na poziomie lokalnym (s. 15). Doktorant
optymistycznie zaktada, ze ,,rozwdéj polskiego prawa administracyjnego w odniesieniu do
statusu mieszkanca jednostki samorzadu terytorialnego bedzie dazyt do jego wigkszej pre-
cyzji” (s. 15). Celem tej cze¢sci pracy jest - wedlug Autora - ,,wszechstronna analiza praw i
obowiazkéw wynikajacych z przynaleznosci do wspdlnoty samorzadowej” i1 ,,uzupetnienie
istniejgcej luki badawczej, ktéra dotyczy administracyjno-prawnej pozycji mieszkancéw
jednostek samorzadu terytorialnego” (s. 15). Autor wskazuje jako kolejny cel, czy tez ra-
czej cele, zamiar zbadania: 1) zakresu praw i obowiazkéw mieszkancow j.s.t., 2) ustalenia
istnienia ewentualnych niespdjnosci w systemie prawnym i ich wplywu na praktyczne
funkcjonowanie samorzadéw, 3) kierunkéw reform, ,.ktére mogtyby poprawi¢ realizacj¢
konstytucyjnych standarddw w zakresie praw mieszkancow, a takze umocnienie ich pod-
miotowosci w samorzadzie terytorialnym”. Ponadto Autor podaje jako cel pracy ,,ocen¢, w
jakim stopniu status mieszkanca jako cztonka wspdlnoty samorzadowej rézni si¢ od innych
form podmiotowos$ci prawnej oraz zbadanie, czy istniejgce przepisy wystarczajgco zabez-
pieczajg prawa mieszkancéw, umozliwiajac im efektywne wspotuczestnictwo w zarzadza-
niu lokalnymi sprawami publicznymi”( s. 16).

Sadze, ze cele pracy mozna by sformutowa¢ w sposéb bardziej przejrzysty, gdyby je

uporzadkowa¢ z uwzglednieniem podziatu na cele gléwne i cele szczegétowe.

Metody badawcze zaproponowane w rozprawie sg adekwatne do celéw sformutowanych

przez Doktoranta. W recenzowanej rozprawie zastosowano giéwnie metod¢ dogmatyczno-
prawng, ktéra obejmuje egzegeze materialu normatywnego, analiz¢ orzecznictwa i pogla-
déw doktryny. Doktorant dokonatl tworczej analizy tekstoéw prawnych dotyczacych wspodl-
not samorzagdowych (norm konstytucyjnych, przepiséw EKSL, przepiséw samorzadowych

ustaw ustrojowych, a takze przepisOw ustaw materialnego prawa administracyjnego oraz



aktow prawa miejscowego). Dokonal stosownych interpretacji przy zastosowaniu wyktad-
ni jezykowej, systemowej i celowosciowe].

Na uwage zastuguje przyjecie ambitnego zamierzenia polegajacego na badaniu jak przepi-
sy dotyczace wspolnot samorzagdowych i mieszkancéw sg stosowane w praktyce, w tym
na badaniu: 1) efektywno$ci obowiazujacych przepiséw ustawowych w zakresie samo-
dzielnosci i podmiotowosci prawnej wspdlnot lokalnych, 2) jak regulacje prawne przekla-
dajg si¢ na realne mozliwosci wspdélnot w wykonywaniu zadan samorzagdowych, 3) identy-
fikowaniu obszaréw, ktére wymagaja reformy w celu poprawy efektywnosci funkcjono-
wania samorzadu terytorialnego i ochrony praw mieszkancéw, 4) identyfikowaniu luk
prawnych, ktoére moga prowadzi¢ do niespdjnosci w funkcjonowaniu samorzadéw m.in. w
konteks$cie nadzoru nad ich dziatalnos$cig (' s. 17-19). Jak wynika z powyzszego, Autor nie-
jednokrotnie odwotuje si¢ do pojecia efektywnos$ci, w istocie czyni ,.efektywnos¢”, czy to
przepisow, czy to funkcjonowania samorzadu terytorialnego, osig swoich eksploracji, jed-
nak expressis verbis nie wyjasnia, jak pojmuje owg ,,efektywnos¢”. Natomiast odpowiedz
na pytanie, za pomocg jakich narzedzi chce ja bada¢ znajdujemy w opisie metod badaw-
czych, z ktérego wynika, ze badanie rzeczywistego funkcjonowania norm prawnych spro-
wadza si¢ przede wszystkim do analizy orzecznictwa sgdéw administracyjnych oraz Try-
bunatu Konstytucyjnego. Wypada zgodzi¢ si¢ z Doktorantem, Ze istotnie analiza orzecz-
nictwa dostarcza praktycznych wskazéwek, jak prawo jest stosowane w odniesieniu do
wspolnot samorzagdowych i mieszkancéw oraz pozwala wskaza¢ potencjalne luki i pro-
blemy, ktére wymagaja uregulowania lub zmiany w przysztosci, a takze tworzy przestrzen

do dokonywania oceny skutecznos$ci prawa.

Koncepcja pracy jest w zasadzie poprawna i generalnie rzecz biorac stuzy realizacji zato-

zonych celow. W podstawowym zarysie odpowiada klasycznym regutom konstruowania
rozpraw doktorskich. Rozprawa sktada si¢ z Wprowadzenia, pigciu rozdziatléw meryto-
rycznych oraz Zakonczenia. Kazdy z rozdzialéw zawiera uwagi wstepne oraz podsumo-
wanie, ktére ma charakter pogtebiony, co nalezy uzna¢ za szczegdlny walor recenzowane;j
pracy, ta pozytywna ocena dotyczy rowniez Zakonczenia. Rozprawa opatrzona zostala
wykazem skrétow i bibliografig obejmujaca wykazy piSmiennictwa, aktow normatywnych,

orzecznictwa 1 spis wykorzystanych zrédet internetowych.



Uwagi szczegélowe

Prace otwiera dobrze pomys$lany rozdzial pierwszy zatytutowany Wprowadzenie, zawiera

jacy szczegdtowe uzasadnienie wyboru tematyki pracy, okreslenie celéw, hipotez i metod
badawczych oraz zatozen terminologicznych.

Rozdziat drugi poswigcony zostal kwestiom terminologicznym. Zamiarem Doktoranta by-
to przedstawienie takich poje¢ jak: ,,wspolnota”, ,,mieszkaniec”, ,,cztonek wspdlnoty sa-
morzadowej” jako poje¢ jezyka naturalnego oraz jezyka prawnego. Dywagacje Autora
prowadzone na ok. 50. stronach sg nader obszerne, wielowatkowe i raczej luzno powigzane
z gléwnym nurtem rozprawy dotyczacym wspdlnoty samorzadowe;.

Rozdziat trzeci zatytutowany ,, Wspélnota” i ,,mieszkaniec” jako instytucje prawa admini-

stracyjnego stanowi kontynuacje analiz terminologicznych z poprzedniego rozdziatu. Tu
rowniez Autor wykazal si¢ erudycja, jednak 1 te rozwazania sg dos¢ ogdlnikowe, prowa-
dzone obok gtéwnego tematu 1 sztucznie rozbudowane. W moim przekonaniu bardziej ra-
cjonalne z punktu widzenia spdjnosci rozprawy bytoby potaczenie tych rozdziatéw w jed-
ng cato$¢ i wykazanie wigkszej dyscypliny odno$nie do prowadzonych rozwazan przez
wigkszg koncentracje na problematyce administracyjnoprawnej. W stopniu niewystarcza-
jacym, co uwazam za istotny mankament, Autor korzysta z dorobku doktryny prawa admi-
nistracyjnego (i konstytucyjnego ) na temat rzeczonych poje¢. Szkoda zatem, ze w tej cze-
$ci rozwazan zabrakto miejsca na szersze zaprezentowanie wynikéw badan nad trescig po-
jecia ,,wspollnota mieszkancéw”, ,,wspdlnota samorzgagdowa” prowadzonych od dawna
przez przedstawicieli nauki prawa administracyjnego (J. Bo¢, I. Skrzydio-Niznik, E. Olej-
niczak-Szatowska, M. Kasinski, B. Dolnicki i in.). Uwazam, ze Doktorant powinien tez
szerzej przedyskutowa¢ problem relacji miedzy pojeciami ,,wspdlnota samorzagdowa” i
,jednostka samorzadu terytorialnego”. W rozprawie przyjeto zalozenie, ze komponent te-
rytorialny definiujacy jednostke samorzadu terytorialnego jest wtérny wobec samej wspol-
noty i to pozwala, na gruncie jezyka prawniczego, na postugiwanie si¢ owymi pojeciami
jako synonimami (s. 99-100). Jedynie w przypisie zaznaczono, ze istnieje tez stanowisko
odmienne Andrzeja Wrébla. Zwazywszy, ze chodzi o pojecia kluczowe w tej rozprawie,
taki ,,zabieg” polegajacy na zamarkowaniu istniejgcych kontrowersji trudno uzna¢ za me-
todologicznie 1 merytorycznie wlasciwy. W rezultacie szkoda, ze Autor nie skorzystat z
okazji, aby w kontekscie prowadzonej dyskusji mocniej uzasadni¢ swoje stanowisko, kto-

re, niezaleznie od przedstawionych uwag, uznaj¢ za uprawnione.



Rozdziat czwarty nosi tytut Proces upodmiotawiania wspolnot samorzgdowych i miesz-

kancow jednostek samorzgdu terytorialnego. Zawiera w znacznym stopniu rozwazania o
charakterze historyczno-prawnym. Autor w sposéb wnikliwy i interesujacy przedstawia
ksztaltowanie si¢ koncepcji samorzadu terytorialnego w Polsce i jego ewolucje ustrojowo-
organizacyjna ujmowang jako proces umacniania prawnej pozycji samorzadu (zwigzku
publicznoprawnego, wspdlnoty mieszkancéw danego terenu) wobec wiladz panstwowych
(centrum administracji publicznej) oraz jednoczesnego upodmiotowienia mieszkancow
wobec owych wspdlnot. W odrebnym podrozdziale oméwiona zostata takze kwestia
upodmiotowienia wspdlnot aglomeracyjnych - ewolucja regulacji prawnych dotyczacych
ustroju Warszawy oraz regulacji dotyczacej zwigzkéw metropolitalnych. Autor trafnie
przychyla si¢ do stanowiska, méwigcego o korporacyjnym charakterze samorzadu teryto-
rialnego, co implikuje postrzeganie pozycji prawnej mieszkancéw danego obszaru jako
cztonkéw korporacji, powigzanych z nig wegztem wzajemnych praw i obowigzkéw. Dokto-
rant celnie wskazuje, ze przyznanie podmiotowos$ci prawnej wspdlnotom samorzagdowym
bylo mozliwe na skutek przetamania monopoli panstwa totalitarnego w efekcie przepro-
wadzonych reform samorzagdowych, mozna tez podzieli¢ Jego poglad, ze problem zakresu
upodmiotowienia wspdlnot samorzadowych 1 ich cztonkéw w ramach polskiego prawa
administracyjnego nie jest zamkniety”, zwlaszcza w odniesieniu do wspdlnot funkcjonuja-

cych na obszarach metropolitalnych (s. 164).

Rozdzial piaty i sz4sty stanowig trzon rozprawy, sa w najwiekszym stopniu nakierowane

na osiggnigcie jej celow 1 zawieraja zarowno wazne 1 podbudowane wynikami badan usta-

lenia, jak tez kontrowersyjne tezy i propozycje legislacyjne.

Rozdziat piaty zatytulowany Administracyjnoprawny status wspolnoty samorzgdowej jest

obszerny (liczy ponad 80 stron), podzielony na wiele mniejszych jednostek systemowych,
a jego bogata struktura odzwierciedla r6znorodnos¢ tresciowa. Przedmiotem rozwazan Au-
tor uczynil nastepujace zagadnienia: zasady tworzenia, zmian granic i likwidacji gmin i
powiatow; problem kontroli konstytucyjnosci rozporzadzen RM wydawanych w sprawie
zmian granic j.s.t.; zadania wlasne i1 zlecone j.s.t. jako obowigzki wspdlnot samorzado-
wych; sankcje stosowane wobec wspdlnot samorzagdowych w zwigzku z nieprawidtowym
wykonywaniem obowigzkéw (rozwigzanie organu stanowigcego oraz zawieszenie orga-
néw 1 ustanowienie zarzgdu komisarycznego); prawo do wykonywania zadan wtasnych ja-

ko publiczne prawo podmiotowe; prawo do adekwatnych dochodéw; prawo do ustalania



podatkéw 1 optat; prawo do wlasnosci komunalnej; prawo do prowadzenia gospodarki ko-
munalnej; prawo do ksztaltowania ustroju wewnetrznego; prawo do zrzeszania si¢; konsty-
tucyjne i ustawowe podstawy ochrony praw wspdlnot samorzadowych przed ingerencja
administracji rzadowej; prawo do sagdowej ochrony samodzielnosci j.s.t.; ochrona udziela-
na przez sady administracyjne; ochrona udzielana przez sady powszechne; ochrona udzie-
lana przez TK. Zasadniczo dobér wymienionych zagadnien nalezy oceni¢ pozytywnie.
Moim zdaniem, bytoby wskazane poszerzenie analizy o kompetencje prawotworcze j.s.t., a
wiec prawo do stanowienia aktéw prawa miejscowego nie tylko w odniesieniu do stano-
wienia o wewnetrznym ustroju oraz podatkach i optatach.

Przyjecie zatozenia, ze tak wiele istotnych - wrecz fundamentalnych dla bytu 1 statusu
wspolnot samorzagdowych - zagadnien zostanie skomasowanych w jednym rozdziale spo-
wodowato konieczno$¢ zastosowania uje¢cia syntetycznego, w konsekwencji mozna mieé
niedosyt, ze niektore watki nie zostaly dostatecznie rozwinig¢te. Poza tym, co zostato juz
wyze] zasygnalizowane, oczekiwalabym m.in. szerszej analizy problemu likwidacji j.s.t.
(moze tez z uwzglednieniem stanowiska doktryny i orzecznictwa TK w kwestii likwidacji
gmin warszawskich); trudno zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze przepisy ustawy o samorzg-
dzie gminnym dajace mieszkancom prawo zainicjowania referendum w przedmiocie
zmian w podziale terytorialnym ,,mozna uznac za superfluum ustawowe, gdyz do czasu ich
wiaczenia do przepiséw u.s.g. w doktrynie wskazywano ma mozliwos¢ przeprowadzenia
takiego gtosowania powszechnego na podstawie ogélnych przepiséw o referendum lokal-
nym” (s. 173). Sprawa jest bardziej ztozona, Autor nie bierze bowiem pod uwage, ze przez
wiele lat dominowata w sadownictwie administracyjnym linia orzecznicza, zgodnie z ktora
sprawy ustalania granic nie mogg by¢ przedmiotem referendum lokalnego, poniewaz nie
mieszczg si¢ w zakresie kompetencji organéw j.s.t.

Trzeba zaznaczy¢, ze katalog §rodkéw nadzoru przewidzianych prawem w przypadku nie-
prawidlowego wykonywania zadan publicznych przez j.s.t. jest szerszy anizeli oméwiony
w tej czeSci rozprawy, Autor wprawdzie na stronie 167 uzasadnia ograniczenie swoich
rozwazan do §rodkéw ad personam , lecz nie wydaje si¢ ono przekonujace. Sankcje stoso-
wane wobec wspolnot samorzadowych w zwigzku z nieprawidlowym wykonywaniem
obowigzkéw (zob. rozwazania na s. 191 i n.) polegaja rowniez np. na stwierdzeniu nie-
waznosci aktu.

W tytulaturze podrozdziatéw i ich tresci wida¢ pewien brak konsekwencji w postugiwaniu
si¢ pojeciami ,,wspdlnota samorzagdowa” i ,,jednostka samorzadu terytorialnego”, co za-

pewne wynika, z przyjetego przez Autora stanowiska o synonimicznosci tych pojec.



Przedstawione uwagi nie umniejszajag ogdlnie wysokiej oceny strony merytorycznej roz-
wazan zaprezentowanych w rozdziale pigtym. Wypada zwlaszcza podkresli¢, ze konstata-
cje bedace efektem tych rozwazan sg spdlne i logiczne, dotyczy to zaréwno krytycznego
podejscia Doktoranta do zmiany linii orzeczniczej TK skutkujacej pozostawienie poza
kontrolg TK ustaw 1 rozporzadzeh w sprawie zmian w podziale terytorialnym oraz Jego
krytycznego stanowiska w kwestii skonstruowania prawa do adekwatnych dochodéw j.s.t. ,
a takze zastrzezen dotyczacych naduzywania konstrukcji nadzoru przez ustawodawce w
drodze powierzania kompetencji de facto nadzorczych organom, ktérym Konstytucja nie
przyznaje tej funkcji (w ramach tzw. wspotdziatania fachowego). Podzielam réwniez kry-
tyczne stanowisko dotyczace ograniczen w sferze sadowej ochrony samodzielnosci

wspolnot samorzgdowych.

Rozdziat szésty zatytutowany Administracyjnoprawny status cztonka wspolnoty samorzg-

dowej , podobnie jak poprzedni, jest niezwykle obszerny, liczy ponad 100 stron. Jest row-
niez bogato ustrukturalizowany i odznacza si¢ r6znorodnoscig podejmowanych zagadnien.
Przedmiotem rozwazan Doktorant uczynit nast¢pujace kwestie: zasady nabywania statusu
cztonka wspdlnoty samorzadowej; dopuszczalno$¢ uznawania cudzoziemcéw za cztonkéw
wspolnot samorzadowych; znaczenie obowigzku meldunkowego dla nabycia statusu; zna-
czenie pojecia mieszkanca dla systemu samorzadu terytorialnego; zrédta praw i obowiaz-
kéw cztonkéw wspélnot samorzagdowych; prawo do udziatu w referendum lokalnym;
czynne 1 bierne prawo wyborcze do organéw j.s.t.; prawo do wybierania i bycia wybiera-
nym do rad mtodziezowych, rad senioréw i1 organéw jednostek pomocniczych gminy, pra-
wo do udziatu w konsultacjach spotecznych, prawo do uczestniczenia w procedurze budze-
tu obywatelskiego, prawo do wystepowania z obywatelskg inicjatywa uchwatodawczg;
prawo do udziatu w debacie nad raportem o stanie j.s.t.; honorowe obywatelstwo j.s.t.;
prawo do mieszkania komunalnego; prawo do nauki na terenie wlasnej wspdlnoty samo-
rzagdowej; prawo do pomocy spotecznej ze strony gminy; obowigzki cztonkéw wspdlnot
samorzadowych; karta mieszkanca jako $§wiadectwo probleméw z normatywizacjg obo-
wigzkow cztonkéw wspdlnot samorzagdowych; instytucje stuzace ochronie praw i wolnosci
cztonkéw wspdlnoty samorzagdowej (w tym skarga na uchwate lub zarzadzenie organu j.s.t.
naruszajace interes prawny, skarga na bezczynno$¢ organu j.s.t., skargi, wnioski, petycje,
Samorzadowe Kolegia Odwotawcze).

Jak mozna zauwazy¢, zbioér probleméw objetych badaniami w przedmiotowym rozdziale

zostal dobrany umiejetnie. Autor eksponuje uprawnienia cztonkéw wspdlnot samorzado-



wych zaréwno o charakterze politycznym (dajagce mozliwos¢ kierowania sprawami pu-
blicznymi i okreslone w przepisach prawa ustrojowego), jak tez uprawnienia o charakterze
socjalnym wynikajace z przepiséw prawa materialnego. Przy tak wielorakim spektrum za-
gadnien skumulowanych w jednym rozdziale nie mozna stawia¢ zbyt wysokich wymagan
co do poziomu szczegdétowosci czy dogltebnosci prowadzonych analiz i uwzglednienia bo-
gactwa pogladoéw prezentowanych w literaturze przedmiotu i orzecznictwie sagdéw admini-
stracyjnych oraz TK. Niemniej, nawet akceptujac przyjety w recenzowanej pracy poziom
ogolnosci rozwazan, oczekiwatabym wiekszej uwaznosci w doborze literatury i przedysku-
towania pogladéw wyrazonych w opracowaniach naukowych, ktére sa istotne dla badan
podejmowanych przez Doktoranta (na przyktad uwzglednienia w wigkszym stopniu repre-
zentatywnych pozycji pomieszczonych w Systemie Prawa Samorzqdu Terytorialnego pod
red. prof. Ireny Lipowicz).

W nawiazaniu do rozwazan zawartych w rozdziale szstym nasuwaja si¢ tez pewne uwagi
o charakterze szczegbétowym.

W odniesieniu do referendum lokalnego — sadze, ze zbyt pobieznie potraktowano skompli-
kowany i ciggle kontrowersyjny problem ustalenia zakresu przedmiotowego referendum,
czyli kwestig, w jakich sprawach 1 z jakim skutkiem cztonkowie wspélnoty samorzadowe;j
moga podejmowac rozstrzygniecia korzystajac z tej fundamentalnej formy demokracji
bezposredniej, majacej umocowanie w Konstytucji. Ponadto, trzeba odnotowacé niezbyt
fortunne okreslenie prawa do udziatu w referendum lokalnym jako ,,wtérnego” wobec
prawa wybierania do organu stanowigcego danej j.s.t., zwlaszcza majac na uwadze konsty-
tucyjne umocowanie tego pierwszego (s. 349).

Odnoszac si¢ do rozwazan na temat praw socjalnych w kontek$cie mozliwosci korzystania
z nich przez osoby nie bedace cztonkami danej wspdlnoty samorzagdowej, mozna odnie$¢
wrazenie, ze stanowisko zajmowane w tej kwestii przez Autora nie jest spdjne. Na przy-
ktad argumentacja Doktoranta, ze nowelizacja z 2018 r. ustawy o systemie o§wiaty doty-
czaca stypendiow dla ucznidéw ,,zastuguje na krytyke” (s. 319-320), gdyz “Swiadczenia
stypendialne powinny by¢ adresowane tylko do cztonkéw danej wspdlnoty” nie jest prze-
konujaca i powinna by¢ pogtebiona, jesli zwazy¢ na wczesniej wyrazong przez Niego ak-
ceptacje¢ dla rozwigzania, ze zapewnienie lokalu socjalnego nie dotyczy tylko czlonkow
danej wspdlnoty (s. 312).

Sumarycznie rzecz ujmujac — uwazam, ze wiele z ustalen poczynionych przez Autora w
ocenianym rozdziale ma nowatorski oraz istotng warto$¢ z punktu widzenia zatozonych ce-

16w (s. 346-358).



Natomiast za wysoce kontrowersyjne, wrecz woluntarystyczne uwazam stanowisko Dokto-
ranta, ktéry postuluje przyznanie praw wyborczych oraz prawa do udzialu w referendum
,wszystkim cudzoziemcom, ktérzy sg mieszkancami j.s.t”, w tym prawa do bycia wybie-
ranym do organéw wykonawczych j.s.t. Argumentujac, Doktorant odwotuje si¢ do tresci
Konstytucji 1 wskazuje, ze cytuje: ,,Prawo do udzialu w referendum przystuguje <czton-
kom wspdlnot samorzagdowych> zgodnie z Konstytucja RP, co oznacza, ze podstawg tego
uprawnienia jest cztonkostwo w danej wspélnocie samorzadowej, a nie obywatelstwo.
Przepisy Konstytucji umozliwiajg przyznanie praw wyborczych oraz prawa do udziatu w
referendum lokalnym wszystkim cudzoziemcom, ktérzy sa mieszkancami j.s.t., nawet jesli
ich prawa wyborcze nie wynikaja z prawa miedzynarodowego lub unijnego. Takie prawo
powinno obejmowacé réwniez mozliwos¢ bycia wybieranym do organéw wykonawczych
j.s.t.” (s. 349-350). Stanowisko Autora jest tym bardziej zdumiewajace, ze jak sam podkre-
sla, nie wiadomo jak weryfikowac, czy osoba rzeczywiscie jest mieszkancem, a w praktyce
cztonkostwo ustalane jest na podstawie oswiadczenia osoby wskazujacej swoje miejsce
zamieszkania (s. 350). Autor nie wyjasnia, jakie przestanki miatyby uzasadnia¢ wprowa-
dzenie postulowanego, tak skrajnie liberalnego rozwigzania, przyznajacego prawa wszyst-
kim mieszkancom niezaleznie od obywatelstwa. Bezrefleksyjne zastosowanie interpretacji
literalnej przepisu Konstytucji (chodzi o art. 170), ktére legto u podstaw cytowanego rady-
kalnego stanowiska, nie jest uprawnione. Nastgpito bez uwzglednienia kontekstu syste-
mowego i celowosciowego oraz aksjologicznego. Jesli Autor odwotuje si¢ do tresci Kon-
stytucji, to w pierwszym rzg¢dzie powinien mie¢ na uwadze tre$¢ preambuly oraz artykutéw
1-5 Konstytucji RP, a takze art. 82. Mozna odnie$¢ wrazenie, ze Doktorant posunat si¢
zbyt daleko w swym dazeniu do wykazania si¢ oryginalnoscig gloszonych pogladéw i po-
stulatéw legislacyjnych. Poza wszystkim warto zauwazy¢, ze w art. 170 Konstytucji in fine
istnieje odestanie do ustawy (,,zasady i tryb przeprowadzania referendum lokalnego okre-

sla ustawa”).

W_Zakonczeniu , na 20 stronach zostaty wyartykutowane wszystkie istotne ustalenia,

wnioski i postulaty de lege ferenda. Autor trafnie skonstatowat, ze przepisy Konstytucji ,,
w bardzo szeroki sposob zabezpieczaja samodzielno$¢ wspdlnot samorzagdowych” (s. 364),
jednak ,.konstytucyjne gwarancje samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego nie
zawsze realizowane sg efektywnie” (s. 365). Zasadnie wigc wypowiada si¢ o braku efek-
tywnych §rodkéw ochrony prawnej przed skutkami dziatan centralnych organéw wiadzy

publicznej w zakresie dokonywania zmian granic j.s.t. na poziomie lokalnym, jednak kry-



tyka rozwigzan dotyczacych regionalnych wspdélnot samorzadowych nie jest dostatecznie
przemyslana i uargumentowana (s. 365). Podzielam krytyczng ocen¢ kondycji finansowe;j
j.s.t., gdy niewystarczajace dochody ograniczajg mozliwosci realizacji zadan i uzalezniaja
samorzad od administracji rzgdowej, co narusza zasad¢ adekwatnosci dochodow (s. 367).
Trafnie zostal wyeksponowany wazny problem nadzoru prewencyjnego wprowadzanego
przepisami materialnego prawa administracyjnego i ukrywanego pod pojeciem ,,pozytyw-
na opinia” czy tez uzgodnienie (s. 368). W duzej czgsci mozna tez podzieli¢ stanowisko, ze
prawo wspdlnot samorzadowych do ksztalttowania swojego ustroju wewngtrznego jest in-
terpretowane zawezajaco (s. 369). Jednoczesnie Autor konstruktywnie dostrzega pozytyw-
ne aspekty regulacji prawnej m.in. w odniesieniu do wyposazenia j.s.t. w prawa majatkowe
i prawo do prowadzenia gospodarki komunalne;.

Z perspektywy gwarantowania praw cztonkéw wspdlnot samorzagdowych prawidtowo zo-
stala podniesiona kwestia braku precyzyjnych regulacji dotyczacych zasad nabywania i
utraty statusu mieszkanca, co moze wptywac¢ na korzystanie z praw politycznych i socjal-
nych wynikajacych z tego statusu, np. prawa udziatu w referendach lokalnych, prawa do
edukacji w placéwkach samorzagdowych, dostepu do mieszkan komunalnych czy korzysta-
nie z innych ustug publicznych. Autor postuluje wigc, aby termin ,,mieszkaniec” zostat
precyzyjnie okreslony w prawodawstwie w celu zapewnienia lepszej ochrony praw miesz-
kancéw oraz skuteczniejszego funkcjonowania j.s.t. (s. 373), nie podejmujac jednak préby
sformutowania propozycji de lege ferenda. Nowatorska jest konstatacja, ze obowigzki
mieszkanca sg stabo zarysowane w polskim systemie prawnym, w przeciwienstwie do
obowigzkéw obywatela RP, co potraktowane zostato w kategoriach luki w prawie. Autor
postuluje ustanowienie prawnego obowigzku troski o dobro wspdélnoty samorzadowej i
chyba zbyt optymistycznie zaktada, ze ,,mieszkancy, majac formalny obowigzek troski o
swoja wspdlnote, mogliby bardziej angazowac si¢ w dzialania spoleczne, co przetozytoby
si¢ na wigksza partycypacje w zyciu lokalnym, poprawe jakosci przestrzeni publicznej, a
takze lepsze wspoétdziatanie z wiladzami samorzagdowymi” (s. 375). Omawiany postulat,
pomijajac juz kwesti¢ realizmu oczekiwan z nim zwigzanych, trzeba jednak rozwazy¢ na
szerszym tle - mieszkaniec jest bowiem cztonkiem réznych wspdlnot samorzagdowych (na
szczeblu gminnym, powiatowym, wojewddzkim), zas interesy tych wspdlnot nie zawsze sa
tozsame. Mieszkaniec bedacy obywatelem polskim ma obowigzek troski o dobro wspdlne,
ktérym jest Rzeczpospolita Polska. Kolejny wniosek dotyczy skomplikowanej sprawy re-
lacji migdzy statusem obywatela polskiego, a statusem mieszkanca j.s.t. Autor juz nieco

ostrozniej, anizeli w rozdziale széstym, wypowiada si¢ w kwestii mozliwosSci przyznania
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cudzoziemcom praw wyborczych. Uwaza, ze ,,postepujace uniezaleznienie si¢ od siebie
statusu obywatela polskiego oraz statusu mieszkanca j.s.t. powinno w przysztosci dopro-
wadzi¢ do debaty na temat mozliwosci przyznania stale zamieszkujagcym na terytorium
Rzeczpospolitej Polskiej cudzoziemcom prawa do wybierania organéw j.s.t.” (s. 376).
Nadal jednak uznaje ten postulat za kontrowersyjny, o czym pisatam wyzej. Mam tez wat-
pliwosci co zasadnos$ci bardzo krytycznego zapatrywania Autora na instytucje obowigzku
meldunkowego i Centralnego Rejestru Wyborcéw, ktére jakoby ,,tworzg system pelen
sprzecznosci, ktéry nie odpowiada wspéiczesnym realiom mobilnosci (...) Powoduja, ze
prawo formalnie nie nadaza za rzeczywistym miejscem przebywania oséb” (s. 379). Po-
wstaje pytanie, czy rzeczywiscie zniesienie obowigzku meldunkowego i uproszczenie pro-
cedur zwigzanych z rejestrowaniem faktycznego miejsca zamieszkania w kontekscie wy-
boréw lokalnych przetozy si¢, w stopniu jakkolwiek znaczgcym, na sklonnos$¢ do korzy-
stania przez cztonkéw wspdlnot samorzagdowych z prawa do gtosowania, a jednoczes$nie,
czy nie spowoduje to trudnych do przewidzenia i opanowania komplikacji?

Postulat wprowadzenia skargi powszechnej nie jest dopracowany - skoro mieszkancy mie-
liby uzyska¢ prawo kwestionowania decyzji wtadz lokalnych ,, nie tylko w przypadku bez-
posredniego naruszenia ich interesu, ale takze w sytuacji, gdy decyzje te wykraczaja poza
ramy prawne, wplywaja negatywnie na lokalng spotecznos¢, lub sa postrzegane jako nie-
sprawiedliwe” — to pojawia si¢ pytanie, jaki organ bytby predestynowany do rozpatrywania
takich skarg wedtug kryteriéw czysto celowosciowych?

Rekapitulujac, Zakornczenie stanowi staranne podsumowanie caloksztattu rozwazan zawar-
tych w rozprawie. Pozwala skonfrontowac 1 zweryfikowac cele 1 tezy zaprezentowane we
wstepie z rezultatami osiggnietymi w toku przeprowadzonych badan i analiz. Generalnie
rzecz biorac uznaj¢, ze Pan mgr Jakub Dorosz-Kruczynski sprostat nietatwemu i ambitne-

mu zadaniu, jakie przed sobg postawit.

Uwagi koncowe

Recenzowana rozprawa opiera si¢ na bogatej bazie literaturowej obejmujacej blisko 600
pozycji, niemniej mozna mie¢ pewne zastrzezenia co do jej doboru. Dotyczy to sytuacji,
gdy w toku rozwazan niekiedy przywotywane sa opracowania o charakterze przyczynkar-
skim, a pomini¢te lub potraktowane marginalnie dzieta o bardziej doniostym znaczeniu z
punktu widzenia analizowanej problematyki (m.in. monografie autorstwa: Iwony Skrzy-

dto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien ustrojowe-
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go prawa administracyjnego; Aleksandry Wiktorowskiej, Prawne determinanty samo-
dzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne; ponadto sadze, ze Autor zbyt
,,oszczednie” odwotuje si¢ do opracowan zawartych w Systemie Prawa Samorzqdu Teryto-
rialnego oraz Systemie Prawa Administracyjnego).

Na podkreslenie zastuguje przywotanie w toku badan ponad 230 pozycji z niezwykle boga-
tego dorobku orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego i1 sadéw admi-
nistracyjnych; bibliografia zrédet internetowych, obejmujaca blisko 100 pozycji, wskazuje
na dociekliwos$¢ badawczg Autora.

Dostrzegalne sg uchybienia co do sposobu sporzadzenia bibliografii. Po pierwsze, wykaz
pismiennictwa nie zostal przygotowany prawidilowo - w przypadku publikacji stanowig-
cych czesci prac zbiorowych nalezy poda¢ nazwisko autora i tytut dzieta, a nie tylko na-
zwisko redaktora i tytut danej monografii, jak to uczyniono w rozprawie. Wykaz sporzg-
dzony przez Doktoranta nie ulatwia ustalenia rzeczywistego stanu wykorzystania zrddet.
Po drugie, wykaz aktéw normatywnych zostat sporzadzony chaotycznie, nie uwzglednia
ich hierarchii (akty prawa miejscowego przed ustawami); wsréd aktéw normatywnych zna-
lazty si¢ uchwaly SN i TK (poz.18 i 19). Po trzecie, brak wtasciwego uporzadkowania wi-
doczny jest tez w wykazie orzecznictwa (m.in. rozstrzygni¢cia nadzorcze poprzedzajg wy-

roki sgdéw administracyjnych).

Rozprawa doktorska Pana mgr Jakuba Dorosza- Kruczynskiego zostata napisana erudycyj-
nie, dobrym jezykiem prawniczym, w sposéb interesujacy. Szkoda, ze w ramach korekty
autorskiej nie udato si¢ usung¢ licznych btedéw literowych, fleksyjnych, czy zmian w tre-
$ci, ktére sg nieintencjonalnym efektem ubocznym korzystania z edytora tekstu.

W tym miejscu nasuwa si¢ tez zastrzezenie dotyczace strony graficznej rozprawy: tytuty
rozdziatéw powinny by¢ w tekScie wyraznie wyeksponowane (np. przez zastosowanie
czcionki odpowiednich rozmiaréw), a kazdy z rozdzialéw powinien rozpoczynaé si¢ na
nowej stronie. W obecnym stanie rzeczy kolejne rozdzialy maja swoj poczatek w przypad-

kowych miejscach, co utrudnia lekture rozprawy.

Konkluzje

Zgloszone wyzej uwagi krytyczne i polemiczne nie wptywajg na ogdlnie pozytywng ocene

rozprawy doktorskiej Pana mgr Jakuba Dorosza-Kruczynskiego na temat Administracyjno-

prawny status wspolnot samorzgdowych i mieszkancow jednostek samorzqdu terytorialne-
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go. Przedlozona monografia stanowi, moim zdaniem, oryginalne rozwigzanie waznego
problemu naukowego, prezentuje ogélng wiedze teoretyczng Kandydata w zakresie nauk
prawnych, w szczegdélnosci w zakresie nauki prawa administracyjnego (w tym prawa sa-
morzadu terytorialnego). Uwazam, ze Pan mgr Jakub Dorosz-Kruczynski wykazat sie¢
umiejetnoscig analizowania pogladéw naukowych, umiejetnoscia wnioskowania i formu-
towania wilasnych pogladéw, tym samym wykazat si¢ umiejetnoscig samodzielnego pro-
wadzenia pracy naukowe;.

Konkludujac uznajg, ze recenzowana rozprawa doktorska spetnia wymogi okreslone w art.
187 ustawy z dnia 20 lipca 2018 roku — Prawo o szkolnictwie wyzszym (tekst jedn. Dz.U.
22024 r., poz. 1571 z p6zn. zm.) 1 wnosz¢ o dopuszczenie jej do dalszych etapéw poste-

powania w sprawie nadania stopnia doktora.

1.6dz, dnia 28 sierpnia 2025 r.

B Ol iaaks Sonsko.
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