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Zgodnie z uchwalg Rady Wydzialu Prawa 1 Administracji Uniwersytetu
Jagiellofiskiego z dnia 26 czerwca 2017 1., powolujaca mnie na recenzenta rozprawy
doktorskicj pana mgr Pawla Kréla, o czym zostalem poinformowany pismem Pana Dzickana
Wydzialu Prawa i Administracji UJ, prof. dr hab. Jerzego Pisulinskiego z dnia 5 lipca 2017 1.,
ponizej przedktadam recenzje rozprawy doktorskiej z pozytywna oceng oraz wnioskami co do

kontynuowania dalszych czynnosci w przewodzie doktorskim.

I. Uwagi ogdlne. Ocena wyboru tematu pracy,

Przedlozona do oceny rozprawa doktorska stanowi obszerne studium z dziedziny
polskiego prawa administracyjnego dotyczace kontroli administracji publicznej
podejmowane] w oparciu o kryteria celowosci, w tym jej szerokosci, giebokosci oraz
nastepstw dla funkcjonowania administracji, Punkfem odniesienia dla prowadzonych
rozwazan byla obecna w prawie francuskim jedna z podstaw anulacyjnych w ramach skargi
do sadu administracyjnego na naduzycie wladzy, polegajgca na naruszeniu prawa przez
obejscie celu, ktéremu dziatanie lub akt administracyjny ma stuzyé (franc. détournement de
pouvoir). W recenzowane] rozprawie zostala ona okre§lona przez Doktoranta mianem

Lhaduzycia upowaznienia” (s. 192 rozprawy doktorskiej).



Istotne znaczenie wymienionej powyzej przestanki  zaskarzalnosci  akiu
administracyjnego dla przeprowadzonych rozwazai widoczne jest w samym tytule rozprawy
doktorskiej — ,.Koncepcja détournement de pouvoir”. Tytul ten zwigzle oddaje zawartos¢
pracy, ktéra zawiera wyczerpujace oméwienie tej przestanki w prawie francuskim, jej
obecno$é w innych porzadkach prawnych oraz przejawy jej funkcjonowania w polskim
prawie administracyjnym. Pozostaje on zbiezny z glownym celem pracy, ktérym bylo
,udowodnienie tezy, ze konstrukcja détournement de pouvoir ma charakter uniwersalny dla
prawa administracyjnego w ogolnosei, przez co moze znalezé zastosowanie nie tylko w
prawie francuskim, lecz takze w innych porzgdkach prawnych, nierzadko zupelnie
odmiennych” (s. 23 rozprawy doktorskiej).

Zwazywszy jednak na to, ze ostatnie dwa rozdzialy pracy, obejmujgce swojg
objetoscia jej polowe, poswiccone zostaly wylacznie polskiemu prawu administracyjnemu,
uzasadnionym byloby rozwazenie wzbogacenia tytutu rozprawy doktorskiej o dopetnienie w
postaci wskazania, ze celem rozwazan byla mozliwo$é transpozycji wyksztatconej we Francji
przestanki dopuszczalnodcei skargi do sadu administracyjnego na grunt rodzimego porzadku
prawnego. Tytul mogtby wowcezas brzmieé — ,, Koncepeja détournement de pouvoir w polskim
prawie administracyjnym” czy tez ,zastosowanie koncepcji détournement de pouvoir w
polskim prawie administracyjnym”. Wypowiedziana uwaga ma jedynie charakter sugestii i
nie modyfikuje ona pozytywnej oceny samego tytutu, ktory pozostaje zbiezny z tredcig
rozprawy doktorskiej.

Przechodzac do oceny trafnosci wyboru tego tematu, zagadnienia dotyczgce celowego
i przemys$lanego dzialania aparatu administracji publicznej odgrywajg istotne znaczenie nie
tylko dla jej sprawnego funkcjonowania, lecz przede wszystkim dla jej postrzegania przez
spoleczefistwo oraz oceny tego, czy w prawidlowy sposéb administracja wykonuje
spoczywajgce na niej zadania. Rozprawa doktorska pana Pawla Kréla jest glosem w dyskusji
toczacej sie od wielu lat na temat wartodci, ktére powinny znajdowaé zastosowanie w
dziatalnosci administracji publiczne]j, obejmujgcej zaréwno tworzenie jak 1 stosowanie prawa
(zob. S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze, Poznan
1946, s. 155-157, J. Wrdblewski, Wartos$ci a decyzja sadowa, Wroctaw 1973, s, 18-19).
Odwolanie si¢ do koncepcji détournement de pouvoir stanowi potwierdzenie, Ze tego rodzaju
dyskusja jest obecna w innych panstwach, przybierajac niekiedy wyrazne ramy prawne. Z
tych powoddw wybor tematu rozprawy doktorskiej oceniam zdecydowanie pozytywnie. W
formie, w jakiej zostat on przedstawiony przez Doktoranta, nie byt do tej pory podejmowany

w nauce polskiego prawa i postgpowania administracyjnego. Recenzowana rozprawa



doktorska niewatpliwie przyczynia sie do poszerzenia wiedzy nie tylko na temat samej
koncepciji détournement de pouvoir, lecz przede wszystkim ukazuje szeroki Swiat wartosci
obecny w prawie administracyjnym, ktéry nie powinien by¢é pomijany w procesie jego
tworzenia i stosowania, zaréwno przez same otgany administracji publicznej, podmioty
biorace udzial w postepowaniach administracyjnych, w tym przede wszystkim jego stromy,

jak 1 sagdy administracyjne.

Praca napisana zostala starannie, jasno 1 zrozumiale. Autor wykazat si¢ dobrg
znajomogcia problematyki objetej zakresem tematyczoym rozprawy, rzetelnoscig oraz
dociekliwogcig badawceza. Potrafil zidentyfikowaé znajdujace sig w obrebie pola badawczego
problemy oraz zaproponowaé ich oryginalne rozwigzanie. W podejmowanych problemach
Doktorant zachowat umiar i szacunek dla odmiennych pogladdow.

Niewatpliwa zaleta recenzowane] rozprawy doktorskiej pozostaje uwzglednienie
bogatej literatury, obejmujgcej zaréwno pozycje krajowe jak i zagraniczne, gldwnie
francuskie (260 pozycii), a takze orzecznictwo sadowe (534 rozstrzygnigé), w tym znaczng
liczbe judykatéw Rady Stanu,

Wypelniajac obowigzki recenzenckie trzeba wszakze zauwazy¢, Ze Doktorant w
niektérych miejscach pracy nie zamiescit przypisow wskazujacych pelne dane bibliograficzne
opracowan ksigzkowych czy tez orzeczen sadowych na ktoére sig powotywal, Przykiadowo, na
s. 90, wskazujge na ,,sprawe Hardouin” Autor nie podal daty ani sygnatury wyroku Rady
Stanu. Formutujac na s. 312 stuszne skgdinad twierdzenie, ze ,,w polskiej teorii prawa
tradycyjnie odrdznia sie przepisy prawne od norm prawnych”, Doktorant nie podat kto jest
autorem tego rozrézmienia i kiedy zostalo ono po raz pierwszy zastosowane (zob. Z.
Ziembifiski, Przepis prawny a norma prawna, RPEiS 1960, z. 1, s. 105 i nast.). Z kolei
wskazujac na s. 423 rozprawy doktorskiej, ze ,,wobec braku osobnej czgsci ogdlnej prawa
administracyjnego w doktrynie sformulowano poglad, ze przepisy rozdzialu 2 dziatu 1
kodeksu postgpowania administracyjnego stanowia taka wiasnie cz¢$¢ ogdlng” Autor nie
wskazal, ktorzy przedstawiciele dokiryny prezentujg takie stanowisko. Cytujac na s. 429
rozprawy doktorskiej J. Swigtkiewicza, poza przywolaniem imienia i nazwiska autora,
Doktorant nie wskazal zrédla cytowania.

Pozostajgc przy kwestiach natury formalnej trzeba takze zauwazy¢, ze praca moglaby
przybraé mniej obszerne ramy, gdyby Doktorant nie powtarzal w kilku miejscach tych
samych mysli. Przykladowo, o réznym pojmowaniu détournement de pouvoir Autor pisze

zardwno w dwoch pierwszych rozdziatach pracy, jak i na s. 272, O samym rozumieniu tej



konstrukeji mowa jest w kilku miejscach rozprawy, m.in. na s. 36, 275, 301. O rozpoznaniu

skargi opartej na détournement de pouvoir Doktorant wspomina na s. 25-28 1 277.

I1. Ocena struktury pracy oraz metodologii badan

Rozprawa doktorska podzielona zostata na sze$¢ rozdzialow poprzedzonych wstgpem
oraz zakonczonych podsumowaniem. We wstepie Autor pracy zakreslajac pole badawcze
wskazal, ze bedzie zmierzat do udowodnienia tezy, ze ,konstrukcja détournement de pouvoir
ma charakter uniwersalny dla prawa i postepowania administracyjnego, w zwiazku z czym
moze znalezé zastosowanie w porzgdkach prawnych innych padstw” (s. 20-21 rozprawy
doktorskiej). Formutujgce trafne spostizezenie, ze na prawo obok jego litery skladajg si¢
zalozenia aksjologiczne wlasciwe dla demokratycznego parnistwa prawnego oraz cele za
pomocg ktorych majg one zostal osiggnigte, Doktorant sformutowal zasadne 1 aktualne
pytanie o mechanizmy prawne w oparciu o ktore polskie prawo zobowigzuje organy
administracji publicznej do uwzgledniania celow i wartosei ustawowych oraz pozaprawnych
podczas podejmowania dziatan i ferowania rozstrzygniec. Doktorant zwrdcit ponadto uwage
na znaczenie sadowej kontroli administracji publicznej dla istnienia $wiata wartosci pytajac
czy sady administracyjne dysponuja podstawg do kontrolowania administracji publicznej przy
uwzglednieniu aksjologii.

Tak postawione cele i sformutowane pytania determinowaly wybdr metody
dogmatycznoprawnej jako podstawowe] dla prowadzonych rozwazan. Szczegblnie w dwoch
ostatnich rozdzialach pracy Doktorant dokonal analizy szerokiego spektrum regulacji
polskiego prawa administracyjnego wskazujge na istotne znaczenie $wiata wartosci, do
ktérych odwoluje sie prawodawca. Praca zostata ubogacona przyktadami z praktylks, kiedy to
pojmowanie warto$ci odegralo istotne znaczenie W procesie stosowania prawa
administracyjnego.

Niewatpliwie mocng strong rozprawy doktorskiej sa rozwazania prawnoporéwnawcze.
Chociaz Doktorant zasygnalizowal we wstepie, ze ,praca nie ma wylgcznie charakteru
prawnopordwnawczego” (s. 23 rozprawy doktorskiej), to jednak sam jej tytul zobowigzywal
do uwzglednienia stanu prawnego oraz myéli francuskiej doktryny prawniczej. Wartoscig
dodang rozprawy doktorskiej jest ukazanie w 3 rozdziale szerokiej perspektywy
poréwnawczej analizowanej przestanki w innych pafistwach europejskich, nickoniecznie
nalezacych do tej samej co Francja rodziny panstw o zblizonej kulturze prawnej. Dzigki

analizie prawnoporownawczej Doktorant doszedt do przekonania, ze niejednokrotnie te same



cele osiagane sa przez ustawodawcédw krajowych w odmienny sposob. Innymi stowy,
obserwujgc ewolucje systeméw prawnych panstw europejskich, Doktorant doszedt do
trafnego ustalenia, ze w kazdym z nich wartosci pozaprawne odgrywajg istotng role w
procesie stosowania prawa. SpostrzeZenie to pozwolilo Jemu na zastanowienie si¢ nad
potrzebg oraz sposobem transponowania francuskiego modelu détournement de pouvoir do
polskich warunkéw prawnych.

Zastosowana przez Doktoranta, aczkolwiek nie wymieniong wprost we wstepie, jest
metoda historyczna. Dzigki niej ukazana zostala geneza i rozwdj historyczny détournement
de pouvoir. Watpliwosci wzbudza natomiast odwolanie si¢ przez Doktoranta do metody
aksjologicznej, ktéra wedbug wyjadnienia zamieszezonego we wstepie, ,stuzy do badania
prawa przez pryzmat wiodgeych w nim wartosei” (s. 22 rozprawy doktorskiej) oraz metody
psychologiczno-socjologiczne]j ,,pozwalajacej badaé, w jaki sposéb prawo jest odbicrane
przez poszezegdlne jednostki oraz grupy spoleczne oraz jakie reakcje wywoluje” (s. 22
rozprawy doktorskiej). Odnosnie kwestii natury aksjologicznej, w mojej ocenie rozwazania
prowadzone byly przy zastosowaniu metody dogmatycznoprawnej, poniewaz ich
przedmiotem pozostawaly teksty aktéw prawnych. Ewentualne wyodrgbnienie ,,plaszezyziy
aksjologicznej” prawa laczone jest z problematyka dogmatyczng (7. Ziembinski, Problemy
podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 105). 7 kolei wskazujagc na metodg
psychologiczno-socjologiczng, abstrahujac od samego potgczenia tych dwoch kwestii,
Doktorant nie zawarl w pracy uwag natury socjologicznej ani tez odnoszacych si¢ do nauki
psychologii. Przykladowo, wskazujac na s. 121, ze w ramach kontroli moralnosci
administracyjnej sad zmuszony pozostaje do badania czynnikéw psychologicznych, majacych
wplyw na tre$¢ zapadlego rozstrzygniecia, Autor nie wskazat dokladnie, jakie czynniki miat
na myéli. Z kolei uznajac, ze détournement de pouvoir ,,stanowi takze zjawisko o charakterze
psychicznym i spolecznym” (s. 321 rozprawy doktorskiej) Autor poprzestal na uwagach
dotyczacych racjonalnego ksztaltowania dzialaii administracyjnoprawnych, positkujge sig
ustaleniami poczynionymi przez Z. Ziembinskiego.

Przechodzac do struktury recenzowane] rozprawy doktorskiej, pomimo braku
wyraznego wyrdznienia tego rodzaju, zostata ona podzielona na dwie czgsci. Pierwsza z nich
obejmuje trzy poczatkowe jej rozdzialy. Doktorant zaprezentowal w nich genezg, istote i
znaczenie détournement de pouvoir we francuskim prawie administracyjnym (rozdziaty 112)
oraz w wybranych panstwach europejskich (rozdzial 3). Pierwszy rozdzial pracy o

charakterze wprowadzajacym do dalszych poglgbionych rozwazan poswigcony zostat



genezie, definicji oraz pogladom przedstawicieli nauki wypowiadanym w odniesieniu do
détournement de pouvoir.

W drugim rozdziale pracy Doktorant dokonal analizy proceduralnej konstrukcji
détournement de pouvoir w postepowaniu przed francuskimi sadami administracyjnymi. Z
punktu widzenia tematu opracowania, w mojej ocenie, niecelowym bylo tak obszerne
przedstawienie og6lu problematyki dotyczacej wniesienia oraz rozpatrzenia skargi na
naduzycie wladzy (pour excés de pouvoir), ktérej détournement de pouvoir jest tylko jedng z
przestanek. Rezygnacja z obszemnych rozwazan dotyczacych rodzaju aktow podlegajacych
badz nie podlegajacych pour excés de pouvoir nie odbilaby sig negatywnie na spojnosci oraz
przejtzystosei catego opracowania.

Warto w tym miejscu podkreslié, ze prezentacja pour excés de pouvoir w dwdch
pierwszych rozdziatach rozprawy doktorskiej jest jedynym jak dotad tak kompleksowym
opracowaniem tej problematyki w polskiej literaturze prawniczej. Zostata ona ubogacona
licznymi przykladami pochodzgcymi z orzecznictwa francuskiej Rady Stanu, co wskazuje na
praktyczny wymiar omawianej regulacji oraz ubogaca prowadzone rozwazania.

Poczawszy od rozdziatlu 4, Doktorant przystapit do przeniesienia ustalen i wnioskéw
poczynionych we wezesdniejszych rozwazaniach do rodzimego porzgdku prawnego. W
rozdziale 4 ukazane zostaly dotychczasowe poglady na temat mozliwosci oraz sposobu
transpozycji détournement de pouvoir do polskiego porzadku prawnego. W dwoch kolejnych
rozdzialach Doktorant najpierw dokonat prezentacji innych rozwigzan prawnych, ktore w
swoim znaczeniu sq zblizone do détournement de pouvoir, a nastgpnie wskazal plaszezyzny
na ktérych konstrukeja ta jest obecna w polskim prawie.

W zakoficzeniu pracy Autor potwierdzil zasadno$c sformulowanej na wstepie tezy
wskazujae na uniwersalnodé détournement de pouvoir, poniewaz znajduje ona zastosowanie
niezaleznie od kregu kultury prawnej, zaréwno w systemach prawnych, ktérych konstrukeje
opierajg si¢ na prawie sedziowskim, jak i w tych systemach, ktorych konstrukcje prawne
wynikajg z przepisdw prawa pozytywnego (s. 455 rozprawy doktorskiej).

Zdaniem Dolktoranta, ,transponowanie konstrukceji détournement de pouvoir na grunt
porzadkow prawnych, w ktorych nie zostala wyraznie przewidziana nie jest potrzebne.
Konstrukcia détournement dé pouvoir po prostu istnieje w wiclu wymiarach i na wielu
obszarach aktywnosci administracyjnoprawnej” (s. 457 rozprawy doktorskiej). Poglad ten,
zaslugujacy na aprobate, przekonuje ze wzgledu na swoj realizm oraz wskazanie innego
rodzaju mechanizméw polskiego prawa dzigki ktérym dochodzi do uwzglednienia $wiata

wartosci prawnych i pozaprawnych. Autor dal w ten sposdéb wyraz powsciggliwosel w



mechanicznym  przenoszeniu na rodzimy grunt nieznanych konstrukeji  prawnych,
dostrzegajac inne ich odpowiedniki, ktére w prawie tym sg obecne od wielu lat. Dowodzi to
dojrzatosci badawczej oraz pragmatyzmowi z jakim badania w omawianym zaktesie zostaty

przeprowadzone,

1. Ocena szezegélowyceh zagadnien badawezych

Zaletg recenzowanej rozprawy doktorskiej pozostaje przedstawienie przez jej Autora
wielu szczegdlowych probleméw badawczych, ktére lgezg sie z gléwnym tematem
opracowania. Autor nie unika wyrazania wlasnych pogladow dajgc przy tym dowod
znajomosci poruszanej problematyki, w tym umiejgtnosei krytycznego osadu formutowanych
w dokirynie i w orzecznictwie sgdowym stanowisk oraz prezentowania wiasnych opinii.

Catkowicie podzielam poglad Doktoranta zgodnie z ktérym ,dzialania i akty z
powszechnie obowigzujacym prawem wykazuja tylko pozory prawidlowosci, gdy nie
respektujg celow 1 wartodei ustawowych 1 pozaprawnych” (s. 208 rozprawy doktorskiej). W
sytuacji gdy sgd ogranicza sie jedynie do kontroli formalnej zaskarzonege aktu albo
czynnosci z zakresu administracji publicznej, trudno wowczas uznaé, ze sprawuje on wymiar
sprawiedliwosci, Rola sadu wydaje si¢ wowcezas czysto mechaniczna, pozbawiona
wrazliwosécei na kwestie, ktore pomimo braku wyraznego ich wystowienia, stanowig elementy
systemu prawa. Jak zwrocit na to Doktorant uwage w innym miejscu, ,aksjologicznie
pozgdane cele, wartodei 1 pobudki stanowia czesé, acz specyficzna, porzadku prawnego” (s.
319 rozprawy doktorskiej).

Aprobuje takze poglagd Autora na temat znaczenia zasad ogélnych postgpowania
administracyjnego dla wykladni przepiséw prawa administracyjnego (s. 245, 267 rozprawy
doktorskiej). Chociaz niektére sposrod zasad majg charakter typowo procesowy, to jednak
wszystkie one pelnig istotng role gwarancyjna dla obywateli i dlatego powinny by¢ stosowane
w kazdym rodzaju postgpowania prowadzonego przed organami administracji publiczne] za
wyjatkiem wypadkéw gdy ich zastosowanie zostalo w sposéb wyrazny wylaczone. Trudno
jednak uznaé, aby wylaczeniu takiemu mogla podlega¢ zasada praworzadnodcei, zasada
budzenia zaufania czy tez zasada prawdy obiektywnej.

Wskazujac na wielo$¢ wymiarow w ktérych mamy do czynienia w polskim porzadku
prawnym z Konstrukcjg détournement de pouvoir, Doktorant moglby w wiekszym zakresie
uwzgledni¢ w ramach dyrektyw wyldadni I stopnia znaczenie wykladni funkcjonalnej, ktérej

jedng z postaci jest wykladnia celowosciowa. Jak zostalo to zauwazone w doktrynie,



charakteryzuje si¢ ona tym, ze interpretator bierze pod uwage cele prawa, w tym tekstu
prawnego oraz normy prawne] (T. Gilbert-Studnicki, Wykladnia celowosciowa, Studia
Prawnicze 1985, z. 3/4, s. 52). Sagdy administracyjne niejednokrotnie w swoim orzecznictwie
odwolujg si¢ do rezultatdw tej wylkdadni, modyfikujac wynik interpretacji jezykowej
(zagadnieniem tym zajalem sig¢ szerzej w opracowaniu dotyczacym wyktadni funkcjonalne) w
orzecznictwie sadow administracyjnych, RPEiS 2012, z. 1). Niekiedy wrecz wskazuje si¢ w
nauce, 7e konsekwencje wykladni pozajezykowej moga doprowadzi¢ do przetamania jasnego
w swojej tredci rezultatu wykdadni jezykowej (zob. dyrektywy percepcyjnej fazy wykladm
autorstwa M. Zielinskiego w: Wykladnia prawa. Zasady, reguly, wskazowki, Warszawa 2008,
3. 335-350). Niewatpliwie interesujacym byloby poznanie pogladu Doktforanta na ten temat,

wyrazonego w kontekscie konstrukeji détournement de pouvoir.

Cheialbym w tym miejscu podkreslic, ze przedstawione powyzej uwagi, ktore
czesciowo uznalem za zasadne, stanowia dowod doniostosci poruszonej w recenzowanej
pracy problematyki, w tym jej znaczenia dla sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez
sady administracyjne. Nie wplywajg one na pozytywng oceng recenzowanej rozprawy

doktorskiej.
1V. Konkluzja

Dotychezasowe uwagi uprawniajg sformulowanie wniosku, ze przedstawiona do
recenzji rozprawa doktorska autorstwa Pana Pawla Krola stanowi oryginalne rozwiazanie
problemu naukowego z zakresu prawa administracyjnego. Autor wykazal solidng znajomosé
literatury oraz orzecznictwa sgdowego, umigjetnie dokonujac analizy przepisdw prawnych.
Merytoryczna wartodé rozprawy jest dowodem tego, ze Autor ma ogodlng wiedzg w dziedzinie
prawa administracyjnego oraz umiejgtnos¢ samodzielnego prowadzenia badan naukowych w
obrebie zagadnienia prawnego bedgcego przedmiotem rozprawy. Z tych powoddw w oparciu
o art. 13 ust. 1 ustawy z 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o
stopniach 1 tytule w zakresie sztuki (t.j. Dz.U. 2016, poz. 882 ze zm.) wnosz¢ o dopuszezenic

Doktoranta do publicznej obrony przedlozonej rozprawy doktorskiej.
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