Prof. ALK dr hab. Wojciech Goéralczyk Warszawa, 6 czerwca 2017 r.

RECENZJA
dorebku naukewego dr Joanny Wegner-Kowalskiej

Opini¢ niniejsza sporzadzono na podstawie ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o
stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U.z
2016 r., poz. 882 z posn. zm) a takze rozporzgdzenia Mlmstra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego z dnia 1 wrzesnia 2011 r. w sprawie kryteriow oceny osiggnie¢ osoby ubiegajacej
si¢ o nadanie stopnia doktora habilitowanego (Dz. U. Nr 196, poz. 1165).

Dyscypling naukows, w obrebie ktérej toczy sie postepowanie habilitacyjne pani dr
Joanny Wegner-Kowalskiej, jest prawo. Powolana ustawa w art. 16 ust. 2 przewiduje kilka
sposobdéw i form dochodzenia do osiagnigcia naukowego, kt6re stanowi podstawe ubiegania
si¢ o stopierr doktora habilitowanego (znaczny wkiad w rozwdj dyscypliny naukowe;).
Habilitantka wybrata spos6b polegajacy na publikacji odrgbnego dzieta — monografii (art. 16
ust. 2 pkt 1 ustawy). Sposob ten jest w dziedzinie nauk prawnych najczesciej wybierany i —
jak sadz¢ — najlepiej odpowiada on cechom tej dziedziny wiedzy. W tej sytuacji oceng
dorobku pani dr Joanny Wegner-Kowalskiej wypada rozpoczaé od jej operis magni.

Praca habilitacyjna (monografia)

| - 1. Monografia dr Joanny Wegner-Kowalskiej, stanowigca jej prace habilitacyjng, pt.
»Skutecznos¢ unijnego prawa administracyjnego na przykladzie ochrony weterynaryjne;j”,
zostala opublikowana w Warszawie w 2017 r. Liczy 338 stron.
2. Zakres recenzowanego opracowania obejmuje kilka watkéw. Wskazuje na to juz
sam tytul. Praca nalezy do sfery polskiego prawa administracyjnego (materialnego i
formalnego), stanowigcego jej kregostup. Wkracza réwniez bardzo szeroko w dziedzine
prawa unijnego — prawa Unii Europejskiej. Spora czes$é rozwazafh moze by¢ tez uznana za
nalezacg do teorii (filozofii) prawa. Nie brak w monografii rozwazah z dziedziny nauki
administracji, $cisle jednak powiazanych z rozwazaniami prawnymi. Ten bardzo szeroki
zakres opracowania zostal jednak zawezony przez ukierunkowanie przedmiotu rozwazar na
ochrong weterynaryjna. Dzieki temu zabiegowi praca nie jest zbyt rozlegta a rozwazania nie
sg nadmiernie abstrakcyjne. Ponadto tak zakreslony obszar badawczy pozostaje spdjny. Jego
granice sa wyrazne i konsekwentnie przez Autorke przestrzegane. Poszczegblne watki

wzajemnie si¢ uzupelniaja, lacza sie logicznie i wywohijg efekt synergii. Takie zakreslenie



granic rozwazan wypada oceni¢ pozytywnie. Wydaje si¢ bowiem, ze w dzisiejszych czasach
wobszary srodkowe” nauki poszczegdlnych galezi prawa sg bardzo dobrze rozpoznane i coraz
trﬁdniej tworzy¢ w nich niebanalne dziela. Natomiast badanie , stref nadgranicznych”, laczace
czgscei réznych dzialéw prawa i wiedzy prawniczej, moze by¢ bardzo twéreze i pociagajgce.
T¢ whasnie mozliwosé wykorzystano z powodzeniem w recenzowanej pracy.

Kwestie obj¢te przedmiotem badaf s aktualne, a przy tym istotne zaréwno z puntu
widzenia praktyki, jak i dociekan teoretycznych. Styk pomiedzy polskim prawem
administracyjnym a prawem unijnym stanowi od pewnego czasu temat modny'. Trzeba
jednak stwierdzi¢, ze daleko jest jeszcze do sytuaci, w ktorej bedzie mozna go uznaé z
naukowo wyeksploatowany.

3. Centralny problem badawczy recenzowanej pracy stanowi skuteczno$é prawa,
Zagadnienie to wydaje si¢ by¢ niezwykle ciekawe, wazne, ale zarazem bardzo trudne. Latwiej
— jak sadze — zglebiaé i oceniaé skutecznoéé administracji publicznej, niz skuteczno$é prawa
administracyjnego. Autorka ambitnie wybrala trudniejsza Sciezke. Juz na samym jej poczatku
musiala jednak zmierzy¢ sig z podstawowa trudnoscig — jak rozumied owg skuteczno$é?
Wybrata — moim zdaniem trafnie — prakseologiczne rozumienie skutecznodci. W pracy
znajduje sig rzetelne uzasadnienie tego wyboru. Za skuteczne uznaje si¢ takie zachowanie,
ktére przybliza do spelnienia celu. I tu powstaje kolejna seria probleméw. Jak rozumieé
skutecznos¢ prawa? W jaki sposob norma prawna moze byé skuteczna? Jak przejéé od
skutecznosci zachowania podmiotu dziatajacego do skutecznodci normy? Co wreszcie
mogloby sta¢ na przeszkodzie w osiagnieciu tej skutecznosci? Autorka w swoich
roztrzgsaniach nie startowala od zera. Za punkt wyijscia przyjeta dorobek dwéch polskich
myslicieli — Jerzego Wréblewskiego i Adama Podgéreckiego. Sam wybor tych dwaéch
uczonych uwazam za bardzo ciekaWy, bowiem obaj myéliciele bardzo réznili si¢ miedzy
sobg. Pierwszy byt teoretykiem prawa, drugi za$ socjologiem prawa, zorientowanym
empirycznie. Zaden z nich nie dozyt jednak czaséw, w ktérych mozna sensownie rozwazaé
relacje pomigdzy prawem polskim a unijnym. Mysli zawarte w recenzowanej pracy stanowia
tworczg kontynuacje i rozwinigcie dorobku wspomnianych uczonych. Autorce udalo sie
dokona¢ pewnej syntezy i na jej podstawie zaproponowaé oryginalne uj¢cie. Bardzo trafnym
zabiegiem zadaje si¢ tu rezygnacja z poszukiwania »uniwersalnej” skuteczno$ci prawa i
przyjecie za J. Wréblewskim, Ze istnieja wielorakie formy tej skutecznosei: psychologiczna,

behawioralna, finistyczna oraz spoleczno-wychowawcza. To rozréznienie zostalo

! stanowit przewodnig myél Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego w Szczecinie w 2014 r.
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wykorzystane bardzo konsekwentnie w calym toku rozwazan. Shuszne jest takze to, ze
Autorka zamiast poszukiwania skutecznoéci normy prawnej jako takiej, przechodzi do
skutecznosci ustawodawcey. Jestem bowiem skionny twierdzi¢, ze mowienie o skutecznosci
normy prawnej mogloby prowadzié do absurdu. Skutecznosé kazdego rodzaju ze swej natury
nalezy do sfery bytu, podczas gdy norma prawna — do sfery powinnosci. Mozna wigc méwié
sensownie albo o skuteczno$ci wykonywania normy, albo wlasnie o skutecznosci
ustawodawcy. Wowczas ocenie podlega to, czy i w jakim stopniu spelniane sg cele
ustawodawcy. Powstaje tu jednak kolejny problem, a mianowicie zidentyfikowania
podmiotu, ktéry jest wstawodawcg. We wspolczesnych pafistwach nie do konca jest to
mozliwe. W procesach tworzenia prawa bierze udzial wiele podmiotéw. Niektore dgza nawet
do tego by ich uczestnictwo bylo mozliwie dyskretne. Jeszcze trudniejsze jest to na
‘ ptaszczyznie prawa unijnego, w ktérego tworzeniu uczestniczg instytucje unijne i wszystkie
pafistwa czlonkowskie. Dlatego Autorka trafnie dochodzi do wniosku, iz przedmiotem
dociekani powinna by¢ skuteczno$é prawa unijnego, bedaca pojeciem najbardziej pojemnym
(s. 204),

Badanie skutecznosci unijnego prawa administracyjnego stwarza swoiste wyzwania.
Prawo to wspéiwystepuje z prawem krajowym. Rozwazyé zatem trzeba relacje pomiedzy
celami prawa unijnego, a celami prawa krajowego. Na tym jednak nie koniec. Normy prawa
unijnego s3 realizowane w znacznym stopniu przez krajowego ustawodawce oraz krajowe
organy administracji publicznej. Stwarza to dodatkows komplikacje. Autorka dostrzega te
zlozonos¢ i w zupelnosci panuje nad nia. Przedstawia bardzo interesujgce wnioski, z ktérymi
trudno si¢ nie zgodzi¢. Zwraca przy tym uwage na réznorodnosé sytuacji, ktére moga
wystgpowal w praktyce. Szczegélnie cenne wydaje sie wykazanie bogactwa mozliwych
relacji (s. 235-236).

W prowadzonych rozwazaniach pojawia si¢ jednak pewien niedosyt. Zbyt stabo —
moim zdaniem — zaakcentowano pewng réznice jakosciowa pomigdzy prawem unijnym a
krajowym. Autorka trafnie wykazuje formalne pierwszefistwo prawa unijnego przed
krajowym (przy uwzglednienju réznorodnosci przypadkéw). Dostrzega zawilosci jego
spelnienia w praktyce, opierajac si¢ na orzecznictwie i wlasciwie ukazanych przykladach.
Pomija jednak to, Ze legitymacja ustawodawcy krajowego rézni si¢ zasadniczo od legitymacji
prawodawcy unijnego. Ustawodawca krajowy czerpie swa legitymacje bezposrednio od
suwerena — Narodu (w rozumieniu art. 4 Konstytucji RP), podezas gdy legitymacja
ustawodawcy unijnego oparta jest na posrednich i do$¢ zawitych podstawach. To Ssprawia, Ze

uzasadnione moze by¢ ,bronienie” niektorych celéw prawa krajowego w konfrontacji z
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prawem europejskim. Moze to polegaé m.in. na wybieraniu takich wariantéw realizacji prawa
unijnego, ktére najmniej godza w cele ustawodawcy krajowego. Moze polegaé takze na
aktywnym dgzeniu wladz krajowych do odpowiedniej zmiany norm unijnych. Ta ostatnia
kwestia zdaje si¢ jednak wykracza¢ poza ramy recenzowanej pracy.

Badajac skuteczno$¢ prawa Autorka musiala rozstrzygngé zasadniczy dylemat
metodologiczny. Czy oprze¢ si¢ na badaniach ilosciowych, czy na jakosciowych? Te pierwsze
odrzucila argumentujac spodziewanymi trudno$ciami w ich przeprowadzeniu i obawg o
prawidiowos$¢ wyniku, Podejscie takie uwazam — na tle recenzowanej pracy — za wlasciwe.
Badania jakosciowe moga w naukach prawnych dostarczaé bardzo cennych i poprawnych
metodologicznie rezultatow. Jest do$¢ oczywiste, Ze nawet pojedyncze orzeczenie moze
catkowicie zmieni¢ sposob patrzenia na okreslong norme¢ prawng i sposéb stosowania jej w
praktyce. Dlatego przy zalozeniach wyjsciowych recenzowanej pracy oparcie sie na
badaniach jakosciowych jest z pewnoscig wystarczajace. Nie odrzucalbym jednak ogdlnie
mozliwosci prowadzenia badan ilosciowych nad obowiazywaniem i skuteczno$cig prawa.
Takie badania moglyby by¢ przeprowadzone w przysziosci, a konfrontacja ich wynikéw z
ustaleniami badar jakosciowych bylaby z pewnoscia niezwykle interesujaca.

4. Praca pani dr Joanny Wegner-Kowalskiej jest bardzo ciekawa. Zawiera wicle
fragment6w sklaniajgcych do dalszych refleksji, a niekiedy takze do polemiki.

I tak na przyklad na s. 47 przestawiono teorig sieci, Jest to zjawisko szeroko obecne w
administracji unijnej, a takze nie brakuje jego przejawdw w administracji krajowej. Bylbym
jednak bardziej dstroZny w traktowaniu tego zjawiska jako osiagniecia ostatnich lat. Jego
korzenie tkwig w bardzo zamierzchlej przeszlosci, Mozna bowiem stwierdzi¢, ze w okresie
Sredniowiecza calodé wiadzy publicznej, jaka wéwczas wystgpowala, miala charakter‘
sieciowy i to przy multimetrycznym sposobie stanowienia prawa. Zjawisko to wystepowato w
calej Europie poza Anglia. W Polsce mozna umownie przyjaé, ze dominowato w latach 1138-
1320 (rozdrobnienie feudalne, zapoczgtkowane testamentem Bolestawa Krzywoustego).
Wydaje si¢ zatem, ze sieciowe podejécie do wiadzy i prawa zostalo w pewnym momencie
zarzucone, a obecnie powraca. Jest ono przy tym znane nie tylko administracji
ponadpafistwowej, ale wystepuje tez wewnatrz kraju. Za wspolczesng jego podstawe wypada
uznawa¢ zasade wspdldziatania, bedgcg jedna z ogdinych zasad prawa administracyjnego®.
Zasada ta jest obecna w polskim prawie administracyjnym oraz w polskiej administracji

publiczne;j. Jej Zrédlo (podstawa prawna) zdaje si¢ mie¢ miejsce w preambule do Konstytucji

*por. W, Goralczyk jr: Aksjologia Srodkéw kierownictwa w administracji publicznej, referat przestawiony na
Zjeidzie Katedr Prawa i Postepowania Administracyinego, Zakopane, wrzesier 2016.
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RP. Wszystkie organy wladzy publicznej maja obowigzek wspoéldziala¢ ze sobg, a nie
powinny wzajemnic konkurowaé. Wspéldziatanie moze odbywa¢ si¢ na podstawie
tworzonych w tym celu réznorodnych aktéw prawnych (jednostronnych, dwustronnych i
wielostronnych). Wymaga wéwezas odpowiedniej podstawy prawnej. Moze tez odbywaé sie
przy pomocy czynnosci faktycznych, gléwnie polegajacych na wymianie informacji,
Przykladem mogg by¢ tu okresowe narady organéw terenowych o takiej samej wlasciwosci
1ZecZowej.

Analizujac normy prawa europejskiego Autorka trafnie podkreéla ich réznorodnosé,
podajac przy tym rozbudowang typologie tych norm. Podréd ich rodzajéw stusznie wymienia
normy celowe (s. 69), a w ramach tej klasy — normy programowe. Trudno jednak zgodzi¢ sie
z sugestia, ze mogg to by¢ normy prawne, w ktérych nie da si¢ wyodrebni¢ hipotezy,
dyspozycji i sankcji. Brak tej ostatniej nie stanowi istotnego problemu. Mogag bowiem
obowiazywaé normy prawne stanowione bez sankcji (ius imperfectum). Czasami sankcja
moze by¢ odeslanie pozasystemowe — do wartodci pozaprawnych, cennych jednak dla
adresatéw normy. Mozna wreszcie zgodzié sie, ze istniejg dwa rodzaje norm prawnych —
sankcjonowane i sankcjonujace — i tyko w tych drugich pojawiaja sie sankcje’. Czy da sie
jednak pomysle¢ norme prawng bez rdzenia (dyspozycji)? Moim zdaniem nie. Dyspozycja
normy prawnej, to przeciez okreslenie zachowania wymaganego przez te¢ norme. Brak jego
okreslenia jest réwnoznaczny z brakiem normy prawnej. Norma, ktéra niczego nie wymaga,
nie jest norma, ani nawet ,,wypowiedzig normatywna”. Podobnie trudno byloby pomingé w
normie prawnej jej hipotez¢. Hipoteza okresla w jakich okolicznosciach nalezy zachowad sie
zgodnie z dyspozycja normy. Najczesciej stanowi przy tym najbardziej rozbudowang czgsé
normy prawnej. Brak hipotezy oznaczalyby zatem, ze dyspozycja dotyczy wszystkich i jest
aktualna zawsze i wszedzie, bez zadnych wyjatkéw. Taka sytuacja tez nie wydaje sie w
praktyce mozliwa. Zupelnie nie do pomyslenia bylaby w prawie unijnym, ktére z natury musi
mie¢ ograniczony krag adresatdéw, przynajmniej do grona panstw nalezacych aktualnie do
Unii Europejskiej.

Na s. 101 i nast. Autorka omawia instytucje zatwierdzenia zakladu, znajdujacy swe
oparcie w prawie unijnym, ale pomijang we wspélczesnej doktrynie prawa polskiego. Godzi

si¢ jednak przypomnie¢, ze niemal identyczna instytucja byla znana prawu przemystowemu

* Por. J. Jabloriska-Bonca: Podstawy prawa dla ekonomistéw i nie tylko. Warszawa 2007, s. 160. Rozréznianie
normy sankcjonowanej {hipotetycznej) i sankcjonujacej (kategorycznej) jest charakterystyczne dfa uczonych
kontynuujacych myél Leona Petrazyckiego. Por. H. Pietka: Wstep do nauki prawa, Warszawa b.d., s. 58 i nast.
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obowigzujacemu w okresie migdzywojennym w Polsce®. Obowigzek ,,zatwierdzenia projektu
urzgdzenia zaktadu przemystowego” obejmowal w praktyce wszystkie rodzaje zakladéw
przetwarzajgcych surowce pochodzenia zwierzecego.

Wiele uwagi Autorka poswigca zagadnieniom proceduralnym. W catym jej dorobku
wida¢ zreszty szczegblne zainteresowanie tg problematyka. Procedury administracyjne
ewoluuja. Mozna méwi¢ o powstawaniu kolejuych ich generacji. Wydajg si¢ coraz bardziej
odbiega¢ od tradycyjnego modelu jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego,
wzorowanego na posigpowaniu sadowym, co Autorka wyraZnie akcentuje. Coraz wickszy
nacisk procedury klada na kooperacje 'podrniotéw uczestniczacych w postepowaniach —
organdéw administracji i innych uczestnikéw. Ponadto niektére nowe procedury niekoniecznie
zmierzaja do zalatwienia sprawy przez wydanie indywidualnego aktu administracyjnego
(decyzji). Dokonane przez Autorke ustalenia sa w tym zakresie catkowicie trafne. Nie moge
Jednak oprze¢ si¢ wrazeniu, Ze i w tym miejscu mamy do czynienia ze swoistym powrotem do
preeszioscl. Analizujac przepisy rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 1. o
postepowaniu administracyjnym® mozna zauwazy¢, ze krag oséb wigczonych lub mogacych
by¢ wigczonym do postgpowania administracyjnego jest bardzo szeroki, niemal otwarty.
Dzialo si¢ to za sprawa wprowadzenia pojecia osoby interesowanej (art. 9), znacznie
szerszego od pojt;cia strony, przyjetego w obowigzujacym dzisiaj art. 28 k.p.a. Powolany
przepis rozporzadzenia z 1928 traktowat przy tym strong, jako szczegélny rodzaj osoby
interesowanej. Podobnie formy zalatwiana sprawy w postgpowaniu  administracyjnym
wydawaly si¢ by¢ liczniejsze i bardziej elastyczne niz w przepisach dzisiejszych, nawet po
niedawnej nowelizacji k.p.a. Do wniosku takiego moze doprowadzi¢ analiza poréwnawcza
art. 68 ust. 3 i art. 72 ust. 1 rozporzadzenia z 1928 r.

W prawie pozytywnym i w naukach prawnych kapitalne znaczenie ma precyzja
jezyka. Pojecia powinny byé uzywane Scigle i Jednoznacznie. Zdecydowanie na plus
recenzowanych rozwazafh wypada zatem zapisa¢ probe uscislenia terminologii dotyczgcej
nadzoru i kontroli oraz dozoru i monitoringu weterynaryjnego (s. 114 i nast.). Catkowicie
zgadzam si¢ z Autorka odnosnie wprowadzenia de lege ferenda pojecia dozoru
weterynaryjnego. Bardzo trafne jest przy tym stwierdzenie, ze zrédiem chaosu
terminologicznego bywa (i to nierzadko) niestaranne thumaczenie tekstéw aktow prawa

unijnego.

* por. art. 16 rozporzgdzenia Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 7 czerwca 1927 r. — Prawo
przemystowe {Dz. U. Nr 53, poz. 468).
® Dz. U. Nr 36, poz. 341.




Za niezwykle cenny i trafny uwazam krétki wywod zamieszczony na s. 142, w ktérym
Autorka bardzo precyzyjnie dkreéla pozadane proporcje pomiedzy ,twardym prawem”, a
~migkkim prawem”. We fragmencie tym postuluje si¢ mozliwie szerokie stanowienie prawa
typu migkkiego. Jest to tym bardziej uzasadnione, ze we wspolczesnym prawie, tak unijnym,
jak i polskim, dostrzegam narastajace zjawisko przeregulowania, Przepisy staja sie coraz
liczniejsze i coraz bardziej szczegSlowe. Pozostawiaja coraz mniej swobody swoim
adresatom (zar6wno organom administracji, jak i podmiotom administrowanym), a i tak nie
$3 W stanie ogarnaé wszystkich stanéw faktycznych, ktére moga pojawic si¢ w przyszlosci.

Jak wida¢ nie we wszystkich kwestiach podzielam w pelni poglady Autorki. Uwazam
jednak, ze skoro swoimi rozwazaniami potrafila skfoni¢ recenzenta do dyskusji, to calosé
opracowania nalezy oceni¢ bardzo wysoko. Rozw6j nauki polega przeciez na nieustannej
debacie. Zastuga Habilitantki jest niewgtpliwie ogromny wklad w te debate.

5. W recenzowanej pracy wykorzystano bardzo bogatg literature. Jej dobér nie budzi
zadnych zastrzezen. Oprécz dziel w jezyku polskim siegnigto do dziet w jezyku angielskim,
niemieckim i wloskim, Nalezg one gléwnie do sfery nauk prawnych, lecz nie brakuje takze
literatury z dziedzin pokrewnych. Obok opracowan najnowszych, ktore zdecydowanie
przewazajg, pojawiaja si¢ takze dzieta klasyczne. Wszystko to $wiadezy o oczytaniu i
erudycji Autorki.

Rovmiez zadnych uwag krytycznych nie wzbudza dobér badanych aktéw prawnych
(krajowych i unijnych) oraz materiatu orzeczniczego.

6. Konstrukcje pracy oceniam jako w prawidiowg. Ukiad rozdzialéw odpowiada ich
treSci oraz roli tej tresci w calosci wywodu. Kazdy rozdzial stanowi jednorodng,
wyodrebniong calosé tematyczna. Cztery pierwsze stanowia zasadniczy wywéd rozprawy, zas
piaty zawiera interesujacy materiat ilustracyjny. Pierwszy ukazuje rozw6j systemu ochrony
weterynaryjnej w trzech réznych wymiarach —krajowym, unijnym i migdzynarodowym.
Stanowi baze dla dalszych rozwazan. Drugi poswigcono procedurom i formom dzialania
organéw administracji. Stwierdzenia w nim zawarte przeplatane sa odpowiednimi
przyktadami. Trzeci rozdziat poswiecono wyraznie prawu unijnemu — mechanizmom jego
dzialania, w tym relacjom do prawa krajowego. Rozdzial czwarty stanowi w pewnym sensie
sedno pracy. Jest najciekawszy i najbardziej wartosciowy, W nim wlaénie Autorka zglebia
kwesti¢ skutecznosé prawa, stanowiaca os calego opracowania. Pigty rozdziat jest odmienny
od pozostalych. Zebrano w nim kilka przykladéw praktyki stosowania prawa unijnego w
ochronie weterynaryjnej. Byé moze byloby lepiej, gdyby ten rozdzial znalazl Si¢ na samym

poczatku dziefa, tworzac tlo dla dalszych rozwazan. Na uznanie zastuguje to, ze wszystkie
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rozdzialy, z wyjatkiem pigtego, wieficzg uwagi koncowe, podsumowujgce tresé wywodu.
Pogrupowanie zagadnien w poszczeg6Inych rozdzialach tez zashuguje na wysokg oceng. Jest
ono logiczne, przejrzyste i konsekwentne. Autorka podzielita tresci stosujac uktad dziesigtny.
Prac¢ zamyka wyodrebnione zakorczenie przestawiajgce w spos6b syntetyczny ogdlne
wnioski.

Praca habilitacyjne zostala napisana w spos6b przejrzysty. Autorka formuhuje swoje
mysli jasno i jednoznacznie.

7. Podsumowujac wypada stwierdzi¢, 2e rozprawa habilitacyjna pani dr Joanny
Wegner-Kowalskiej pt. ,.Skuteczno$é unijnego prawa administracyjnego na przykladzie
ochrony weterynaryjnej” jest dzielem oryginalnym i bardzo wartosciowym, Zawiera
samodzielne przemyslenia i rozstrzygniecia wielu probleméw badawczych o réznorodnym
charakterze, a ponadto dostarcza cennego materiatu dia dalszych badari i refleksji naukowych.
Moze by¢ tez przydatna dla praktykéw. W moim przekonaniu stanowi znaczny wkiad Autorki

w rozwo] nauki prawa.

Dorobek i osiagniecia

Osiagniecia naukowo-badawcze

utorstwo i_wspétautorst ublikacji na ("

1. Lista publikacji Habilitantki jest bardzo bogata. Obejmuje 32 pozycje o
roznorodnym charakterze. Sg wséréd nich prace wiasne i prace stworzone na zasadzie
wspolautorstwa, rozdzialy w publikacjach zbiorowych oraz artykuly, w tym zamieszczone w
czolowych polskich czasopismach naukowych. W opracowaniach tych zdecydowanie
przewaza problematyka postgpowania administracyjnego (rozumianego szeroko). Widaé tez
zainteresowanie Habilitantki sprawami prawa unijnego, ktérych ukoronowaniem jest
omowiona wczesniej monografia. Pojawia sie tez watek ochrony weterynaryjnej. Nie brak |
odniesien do idei governance, kiéra Habilitantka rozwija w rozprawie habilitacyjnej. Uwage
zwraca podejmowanie w tych pracach aktualnych zagadnien stanowigcych przedmiot dyskusji
naukowych oraz prac legislacyjnych.

Rysem charakterystycznym dziatalnosci publikacyjnej Habilitantki jest osadzenie w
praktyce. Wypada tu zwrécié¢ uwage, ze Habilitantka pracowala jako asystent sedziego w
sadzie administracyjnym, a obecnie praktykuje jako adwokat.

2. Wéréd oryginalnych i samodzielnych dziet Habilitantki — poza rozprawa omowiong

wyzej — na szczegdlng uwage zashuguje monografia p.t. ~Konstytucja w orzecznictwie sagdow
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administracyjnych”, ktéra zostata opublikowana w Torunin w 2013 r. Oparta na wezesniej
obronionej pracy doktorskiej stanowi ona bardzo istotny ilosciowo i jako$ciowo element
dorobku Kandydatki. W zwigzku z bardzo interesujaca materig tego opracowania chciatbym
poswigcié mu nieco wigcej uwagi.

Autorka wychodzi od oczywistego stwierdzenia, ze sad administracyjny stosuje
Konstytucje (s. 13). Nie poprzestaje jednak na tym banalnym stwierdzeniu. Celem pracy
czyni probe ustalenia w jaki sposéb to stosowanie przebiega. Zadanie to postanowila
zrealizowaé w dwoéch krokach. Najpierw podejmuje rozwazania teoretyczne, a nastepnie
wynikajace stad ustalania wykorzystuje w badaniach empirycznych.

W czedei teoretycznej, zawartej] w rozdziale II, Autorka wychodzi od modelu
sadowego stosowania prawa. Zostal on juz stosunkowo dawno zbadany i opisany przez
Jerzego Wroblewskiego. Habilitantka model Wréblewskiego przyjmuje za punkt wyjscia
wlasnych dociekan. Nie przenosi go jednak mechanicznie do wlasnych rozwazan, lecz
dokonuje jego twérczego dostosowania. Stusznie bowiem dostrzega istotng réznice funkcji
sgdéw powszechnych 1 sadéw administracyjnych. Te pierwsze przewaznie rozstrzygajg spér
migdzy podmiotami niebgdacymi nosicielami wiadzy publicznej. Te drugie orzekaja, czy
nosiciel wladzy publicznej (organ) zachowuje sie zgodnie z prawem. Istota sgdownictwa
administracyjnego jest przeciez ochrona podmiotéw administrowanych przed naduzyciami ze
strony organow administrujacych. Gléwnym zadaniem wymierzanie sprawiedliwogci. Majac
powyzsze na uwadze Autorka buduje wlasny model teoretyczny sgdowoadministracyjnego
stosowania prawa. Ma on — podobnie jak model sadu powszechnego — charakter etapowy. Sad
administracyjny nie ma jednak za zadanie ustalenia stanu faktycznego sprawy. Ten etap
odpada, bowiem wszelkie ustalenia faktyczne powinny byé zakoficzone na etapie
postgpowania przed organem administracji, a postepowanie dowodowe przed sgdem
administracyjnym w zasadzie nie jest prowadzone.

Cala teoretyczna konstrukcja myslowa modelu postepowania
sgdowoadministracyjnego zostata moim zdaniem wyprowadzona poprawnie. W tej czesci
pracy Autorka prawidlowo stosuje technike rozumowania prawniczego. Ustalenia, ktore
poczynita wykorzystano jako punkt wyjscia dla empirycznej czesci pracy. Mogg tez stanowié
podstawe dla innych badarn nad dziatalnoscig sadéw administracyjnych.

Pozytywnie oceniajac t¢ czg$¢ pracy cheiatbym zwrécié jednak uwage na dwie
kwestie. Sadzg, ze zaproponowany przez Autorke model byiby bardziej wyrazisty, gdyby

staranniej w nim rozrézniono przepis prawa i norm¢ prawna. Autorka wprawdzie dostrzega




réznice migdzy tymi zjawiskami i nie myli ich, ani nie miesza. Nie wykorzystuje jednak
bezposrednio tego rozréznienia w budowanym modelu.

Druga kwestia budzaca méj niepokéj to tzw. trudne przypadki. Autorka nazywa je
hard cases. Chodzi o sytuacje, w ktérych na skutek szczegdlnego »zapetlenia” tekstow
prawnych, sad orzekajacy kladzie wigkszy nacisk na sprawiedliwo$¢ niz na ,litere prawa”.
Nie odrzucam z géry takiej mozliwoéci. Obawiam si¢ jednak, Ze jej naduzywanie mogloby
doprowadzi¢ do rozchwiania systemu prawa — do pozbawienia go cechy pewnosci. Juz
obecnie zdarza sie, ze sad administracyjny zaskakuje strony zupelnie niespodziewanym
orzeczeniem.

Trzeba jeszcze zwrdci¢ uwage, Ze problematyka wyktadni prawa, a z nia mamy do
czynienia w omawianej czesci pracy, jest w dociekaniach nad prawem podejmowana coraz
czgSciej. Krzyzuja si¢ w nich nieraz diametralnie sprzeczne poglady. Stanowisko
zaprezentowane w pracy da si¢ obroni¢ na obecnym etapie tych dyskusji. Obronienie ich w
przyszlosci nie musi okazaé si¢ pewne.

Rdzen empirycznej czesei pracy stanowi rozdziat I1L Jest on najobszerniejszy — liczy
ponad sto stron. Uzupelniaja go rozdzialy IV i V — skromniejsze objgtosciowo. Tresé tej
czgsci pracy zawiera bardzo starannie uporzadkowane priedstawienie rozmaitych orzeczen
wydanych przez sady administracyjne. Autorka bardzo rzetelnie zabrata sig¢ wyboru orzeczen,
majgcych by¢ przedmiotem analizy. Najpierw odrzucita wszystkie orzeczenia starsze niz 1
stycznia 2004 r. Wybdr ten zostat w pracy prawidtowo uzasadniony. Préba badawcza koticzy
si¢ na dniu 28 lipca 2008 r. Przedziat czasu objety badaniami jest z pewnosci na tyle dlugi, ze
pozwala na formulowanie sensownych wnioskow.

Z ogromnej liczby orzeczef, zapadlych w badanym okresie (38.440), Autorka
wylonita do blizszej analizy prébe 2260, co i tak stanowi ogromny material badawczy.
Spos6b wylonienia préby oparto na klasycznym narzedziu statystycznym, starannie opisanym
we wstepie. Zastosowanie takiego podejécia do materiatu badawczego nie budzi to zadnych
zastrzezen.

Spos6b analizowania zebranego materiatu badawczego przez Autorke nie budzi
zadnych zastrzezefi. Umiejgtnosé prawidlowego rozumowania i wyciggania wnioskéw jest z
pewnoscig takze wynikiem tego, ze Autorka zna badany wycinek rzeczywistosei takze od
strony praktycznej. Jak sama zaznacza we wstepie do opracowania, zdobyla niemale
doswiadczenie pracujac jako asystent sedziego w sadzie administracyjnym. Ustalenia i

wnioski badawcze s3 zatem mocno osadzone w praktyce.
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W empirycznej czesci pracy wykazano, ze sady administracyjne (wojewddzkie oraz
NSA) do przepiséw Konstytucji odwolujg si¢ nierzadko. Bardzo ciekawe jest wykazanie
réznorodnosci tych odwolaf. Przede wszystkim dotycza onme réznych przepiséw ustawy
zasadniczej — do niektérych sady siegajg czesciej, do innych z rzadka. Oczywiscie wickszoéé
artykuléw Konstytucji nie zostata, jak dotad, »wykorzystana” przez sady administracyjne, co
nie oznacza, Ze nie nastgpi to w przyszlosci. Czasami siggnigcie do Konstytucji nastepuje =z
inicjatywy sadu, a czasem z inicjatywy uczestnika postgpowania opierajgcego na przepisie
konstytucyjnym argumentacje albo wzmacniajgeego swojgq argumentacje takim odwolaniem.
Podobnie sady wykorzystuja przepis konstytucyjny jako podstawe wiasnego rozstrzygniccia
albo siggaja do takiego przepisu niejako dodatkowo dla nadania wickszej doniostosci swoim
wywodom.

Osobne miejsce zajmuja w pracy ustalenia dotyczace relacji pomiedzy orzecznictwem
sgdow administracyjnych, a orzecznictwem Trybunahu Konstytucyinego. W obydwéch
przypadkach chodzi o zastosowanie Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny dziala tu
bezposrednio. Sad administracyjny ma do dyspozycji dwie mozliwosci: 1) zwiesié
postgpowanie i zwréci¢ si¢ z pytaniem prawny do TK, 2) podjgé probg samodzielnego
rozwigzania problemu, opierajac si¢ na samodzielnie zinterpretowanym  przepisie
konstytucyjnym. Wybor wlasciwej drogi — jak trafnie zauwaza Autorka — nie jest dla sgdu
latwy. Pierwsza sciezka wydaje si¢ bardziej prawidtowa. Sad administracyjny ma jednak
Swiadomo$¢, ze skorzystanie z instytucji pytania prawnego znacznie przedluza czas
postgpowania. To moze w skrajnych przypadkach doprowadzié¢ do sytuacji, ze orzeczenie
sadu administracyjnego bedzie faktycznie spoznione. Zapadnie, gdy problem bedacy
przedmiotem postepowania stanie si¢ juz dla skarzgcego nieaktualny. Jego ewentualne
| zwycigstwo bedzie pyrrusowe.

W swoich rozwazaniach opartych na zgromadzonym materiale badawczym Autorka
krytycznie odnosi si¢ do praktyki tworzenia prawa i jej wplywu na orzecznictwo. Polskie
prawo administracyjne zdaje si¢ by¢ co najmniej od kilkunastu lat w swoistym regresie.
Przepisy ulegajg bardzo cz¢stym zmianom. S nadmiernie obszerne ; zawile. Coraz trudniej
wywodzi¢ z nich poprawnie jednoznaczne normy prawne. Ten stan nie pozostaje bez wplywu
na orzecznictwo. Niewatpliwie czyni prace sadu trudniejsza, a linie orzecznictwa coraz
bardziej zagmatwang.

Autorka nie unika przedstawiania pewnych wahaf orzecznictwa i rozbieznosci
pojawiajacych si¢ orzecznictwie. Widaé tu wyraznie pewng dynamike orzecznictwa. Szkoda

natomiast, ze nie poczyniono jednego kroku dalej, Wykazujqc jak przebiega ewolucja
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orzecznictwa w badanej materii. Rozumiem jednak, ze takie wyraziste tendencje trudno
byloby wykaza¢ w ramach ograniczonego, stosurkowo krétkiego horyzontu czasowego
przeprowadzonych badan.

Praca zawiera ogromny materiat informacyjny, Zostal on wykorzystany dla
sformulowania wiasnych, oryginalnych wnioskéw Autorki. Oprdcz tego bedzie mogh byé
wykorzystywany w przyszlosci przez innych badaczy prowadzacych dociekania prawnicze.
Moze tez stanowi¢ zrédlo inspiracji dla sadow i uczestnikow postgpowan sgdowych. W tym
wiasnie upatruj¢ m.in. istotny wkiad omdwionego opracowania w rozwdj nauki prawa
administracyjnego sensu largissimo. Dostrzegam tez wyrazng kontynuacj¢ mysli w pracy
habilitacyjnej omowionej wyzej.

3. Podsumowujge mozna stwierdzi¢, ze naukowy dorobek publikacyjny dr Joanny
Wegner-Kowalskiej jest obszerny. Zawiera prace réznorodne i o réznorodnej tematyce,
zogniskowanej jednak na pewnych kluczowych zagadnieniach. Istotny wplyw na jego
spojnos¢ ma to, ze Habilitantka deklaruje sie jako kontynuatotka my$li naukowej Jerzego
Wréblewskiego. Mysl t¢ rozwija zawsze tworczo, wykazujac peina samodzielnogé
intelektualng. Cato$¢ dorobku naukowego Habilitantki oceniam pozytywnie.

Autorstwo i_wspélautorstwo innych publikacii

Oprécz dziet naukowych Habilitantka ma w dorobku inne publikacje. Opublikowala
dwa felietony w ,,Gazecie Prawnej”, podwiecone postgpowaniu administracyjnemu. Jest tez
wspolautorkg trzech publikacji o charakterze popularyzatorskim, dotyczacych pracy

zawodowych kierowcdow.

Wygloszenie . referatow _na__ miedzynarodowych i kraiowych konferencjach
tematycznych

Habilitantka jest bardzo aktywna w zyciu naukowych. W latach 2015-2017 brala
udzial w czterech konferencjach naukowych, na ktérych wyglosila referaty. Na szczegblng
uwage zasluguje referat ,Jdea pragmatyzmu postgpowania administracyjnego”, wygloszony
podczas Zjazdu Katedr Prawa i Postepowania Administracyjnego w Zakopanem, we wrze$niu

2016. Recenzent mial okazje wyshluchania tego referatu i na te] podstawie formuluje

pozytywng ocene.

Dorobek dydaktyczny i popularyzatorski oraz wspdipraca miedzynarodowa

Udzial w miedzynarodowych Iub krajowych konferencjach naukowych_lub udziat w

komitetach organizacyjnych tych konferencii.

W katach 2012-2017 Habilitantka wziela udziat w szesciu konferencjach naukowych o

réznorodnej tematyce i charakterze, w tym w jednej o charakterze mig¢dzynarodowym.
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Osiggniecia dydaktyczne i opieka naukowa nad studentami.

Pani dr Joanna Wegner-Kowalska jest zatrudniona jako adiunkt na Wydziale Prawa i
Administracji Uniwersytetu £.6dzkiego. Tam tez prowadzi zajecia dydaktyczne. Aktualnie
obejmuja one ¢wiczenia, wyklady z postepowania administracyjnego i postgpowania sadowo
administracyjnego oraz seminaria.

Od 2014 roku Habilitantka prowadzi seminaria licencjackie i magisterskie. Zgodnie z
informacjami zawartymi w dokumentacji promuje co roku ok. 20 licencjatéw i ok. 15
magistrow.,

Dziatalnos¢ dydaktyczna Habilitantki nie zamyka si¢ w murach Uczelni. Prowadzi ona
takze szkolenia. I tak w latach 2009-2010 szkolila aplikantéw prokuratorskich z prawa o
postepowaniu administracyjnym i sagdowoadministracyjnym, natomiast w latach 2010-2011
szkolila urzednikow shuzby cywilnej.

Wykonanie ekspertyz Iub_innych opracowan na zamOwienie organow_ wiadzy

ublicznej, samorzadu tervtorialn iotdw _realizujacych zadania liczne 1

przedsiebiorcow

Na zlecenie Gléwnego Lekarza Weterynarii Habilitantka sporzadzita ekspertyze o
dopuszczalnosci whaczenia polskiej inspekeji weterynaryjnej w struktury innych organéw
administracji (2016).

Udzial w zespolach eksperckich i konk ch

Bardzo istotne miejsce w dorobku Habilitantki zajmuje udzia! w pracach nad
nowelizacia Kodeksu postepowania administracyjnego.  Habilitantka poczatkowo
uczestniczyla w pracach zespotu powolanego przez Prezesa Naczelnego Sadu
Administracyjnego, a nastepnic w pracach komisji sejmowej. Prace te doprowadzily do

dokonania glebokiej nowelizacji k.p.a., ktéra w dniu 1 czerwea b.r. weszla w zycie.

Whniosek

Ocena ogblna dorobku pani dr Joanny Wegner-Kowalskiej jest pozytywna.
Habilitantka po otrzymaniu stopnia doktora dokonata osiggnie¢ naukowych stanowiacych
znaczny wklad w rozw6j nauki prawa, a zwlaszeza szeroko rozumianego prawa
administracyjnego. Wykazata si¢ takze bardzo istotng aktywnoécia naukowsa. Wrioskuje
zatem o dopuszczenie pani dr Joanny Wegner-Kowalskiej do dalszych stadiow postepowania
habilitacyjnego. Lo A

Wojgiech Goralczyk

13




