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Recenzja rozprawy doktorskiej Pani mgr Magdaleny Malinowskiej — Wéjcickiej
p. t. ,Zatozenia do projektu ustawy jako element procesu ustawodawczego”
(Warszawa 2018, ss. 267).

1. Wymogi prawne
Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo
o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz. U. 2018, poz. 1669), przewody doktorskie otwarte przed
dniem 30 kwietnia 2019 r. toczg sie ,na zasadach dotychczasowych” (art. 179 ust. 1), co
oznacza, ze — zgodnie z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach naukowych i
tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (t. jedn. — Dz. U. z 2017 r., poz.
1789, z péin. zm.) — rozprawa doktorska, przygotowana pod opieka promotora, powinna
stanowi¢ oryginalne rozwigzanie problemu naukowego oraz wykazywaé ogdlng wiedze
teoretyczng Kandydatki w danej dyscyplinie naukowej, a takze umiejetnosé¢ samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej. Oznacza to tez, ze —zgodnie z § 6 ust. 4 rozporzadzenia Ministra
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego z dnia 19 stycznia 2018 r. w sprawie szczegétowego trybu i
warunkéw przeprowadzenia czynnosci w przewodzie doktorskim, w postepowaniu
habilitacyjnym oraz w postepowaniu o nadanie tytutu profesora (Dz. U., poz. 261) — recenzja
rozprawy doktorskiej ma zawiera¢ szczegétowo uzasadniong ocene, czy rozprawa ta spetnia
warunki okreslone w art. 13 przywotanej ustawy z 2003 r.; recenzja moze tez zawieraé wnioski
dotyczace ewentualnego uzupetnienia lub poprawienia rozprawy ( § 6 ust. 6 przywotanego

rozporzadzenia z 2018 r.).

2. Przedmiot recenzji

Przedmiotem niniejszej recenzji jest rozprawa doktorska Pani mgr Magdaleny Malinowskiej —
Woajcickiej p. t. , Zalozienia do projektu ustawy jako element procesu ustawodawczego”

(Warszawa 2018, ss. 267) przygotowana na Wydziale Prawa i Administracji Uczelni tazarskiego



w Warszawie pod opieka naukowa Pana Prof. zw. dra hab. Jerzego Jaskierni z udziatem dr

Katarzyny Kity — Wateki w charakterze promotora pomocniczego.

Przedstawiajgc juz w tym miejscu — wstepnie — swoje stanowisko jako oceniajgcego
wspomniang rozprawe doktorskg moge stwierdzi¢ jednoznacznie, ze rozprawa Pani mgr
Magdaleny Malinowskiej — Waéjcickiej spetnia wymogi przewidziane w art. 13 przywotywanej
ustawy, jest bowiem oryginalnym rozwigzaniem problemu naukowego oraz wykazuje tak
0goIng wiedze Kandydatki w uprawianej dyscyplinie naukowej (tu — w zakresie nauki prawa

konstytucyjnego), jak i umiejetnos¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej.

Poziom merytoryczny i formalny rozprawy z catg pewnoscig pozwala na jej ocene jako
dobrej pracy naukowej. Zasadne jest wiec przyjecie rozprawy i dopuszczenie jej do publicznej
obrony, o co wnosze w nawigzaniu do art. 14 pkt 3 przywotywanej ustawy i § 7

przywotywanego rozporzadzenia.

3. Temat rozprawy (problem badawczy)

Temat ocenianej rozprawy doktorskiej, rozumiany jako problem badawczy, z catg pewnoscia
zastuguje na aprobate. Poruszana problematyka ma istotny ciezar gatunkowy, wszak chodzi tu
— ujmujac w skrécie — o bardzo istotng funkcje panstwa, czyli stanowienie ustaw, dziatania
istotnych organdw panstwa (rzad, parlament), pozycje prawng i interesy obywateli jako
adresatow ustaw, wspotuczestnictwo podmiotow spotecznych w procesach tworzenia ustaw.
Tymczasem tytutowa problematyka rozprawy nie byta przedmiotem kompleksowej analizy,
jako e dotychczasowe ujecia miaty charakter jedynie albo posredni albo czgstkowy, w
pewnym sensie przczynkarsko — podrecznikowy. Wage rozprawy okresla tez jej aktualnos¢ w
tym sensie, ze dotyczy instytucji prawnej ,nowej” w instytucjonalnym systemie
prawotworstwa, wprowadzonej prawnie jako obligatoryjny element dopiero w 2009 r.
Rozprawa jest wiec pierwszg probg monograficznego opracowania tego zagadnienia.

Wypetniania wiec luke w analizie naukowej materii stanowigcej jej przedmiot.
4. Cel naukowy rozprawy

Doktorantka explicite deklaruje, ze ,podstawowym celem niniejszej dysertacji jest analiza, czy

zatozenia do projektdw ustaw s3 potrzebnym etapem prac nad projektem ustawy i czy



rzeczywiscie przyczyniaja sie do tworzenia lepszych pod wzgledem legislacyjnym projektow
ustaw”. Koresponduje z tym stwierdzenie o potrzebie dokonania analizy samej koncepcji
zatozer do projektu ustawy, ich przydatnosci w procesie legislacyjnym oraz skutecznosci
zwigzanej z zatozeniami — istotnej tu — ,zasady jednego piéra”. Doktorantka ,przekiada” to na
deklarowang ,potrzebe zweryfikowania” okre$lonych — wskazanych we Wprowadzeniu do
rozprawy - hipotez badawczych, sprzegnietych z deklaracja ,przeprowadzenia analizy”
poszukiwanych odpowiedzi na — sformutowane w pracy — okreslone pytania badawcze.
Oznacza to, ze gtéwny cel rozprawy zostat ,rozpisany” na cele mniejsze zakresowo, co jest
ujeciem w petni aprobowanym w uprawianiu pracy naukowej. Nalezy przy tym podkreslic, ze
Doktorantka nie rozumie swych celéw jako tylko ukazanie materii w drodze opisu stanu
normatywnego i empirycznego, ale pojmuje je jako ,analize” w rozumieniu naukowym.
Podejécie to odpowiada zatozeniom pracy badawczej i wymogom przywotywanej ustawy o

stopniach naukowych (...).
5. Zatozenia metodologiczne i charakter rozprawy

Problematyka badawcza rozprawy jest zfozona, wieloaspektowa, wiec Doktorantka
wykorzystata kilka metod badawczych. Podstawe stanowi analiza warstwy normatywnej z
wykorzystaniem metody prawno — dogmatycznej, wiasciwej tu w pierwszej kolejnosci.
Badania nad przebiegiem faktycznych proceséw legislacyjnych stusznie zostaty
przeprowadzone przy zastosowaniu metody empirycznej. Zakres takich badan z koniecznosci
musiat zosta¢ ograniczony do wybranych przyktadéw rzgdowych projektéw ustaw, ale
wybranych rozwazinie, ze wskazaniem kryterium dokonanego wyboru. Waga i
reprezentatywnosc doboru nie budzg zastrzezen. Doktorantka stusznie zauwaza, ze badania
tego rodzaju sg dzis mozliwe dzieki publikowaniu i dostepnosci materiatéw zwigzanych z
przebiegiem rzgdowych i parlamentarnych prac nad przygotowaniem i stanowieniem ustaw.
Wreszcie tez Doktorantka wykorzystata metode historyczng, w celu ukazania zmian, jakim
podlegata analizowana materia rozprawy. Wszystko to pozwolito Doktorantce na ujecie
materii wieloaspektowo, adekwatnie dla przedmiotu i celu badan. Poszczegolne ujecia majq
zréznicowane znaczenie dla poszczegélnych aspektow materii, ale zawsze zrealizowane s3
przez Doktorantce poprawnie. Instrumentarium metodologiczne umozliwito Doktorantce

osiagniecie zatozonych celéw badawczych rozprawy.



6. Systematyka rozprawy

W zakresie czesci merytorycznej rozprawa sktada sie — poza Wprowadzeniem i Zakoriczeniem
— z pieciu rozdziatow. Rozdziat | — to ogdlna charakterystyka procesu ustawodawczego .
Rozdziat Il rozprawy — obejmuje problematyke charakteru prawnego zatozen do projektu
ustawy. Rozdziat Ill — poswiecony zostat procedurze sporzadzania zatozen do projektu ustawy.
Rozdziat IV rozprawy — obejmuje problematyke zatozen do projektu ustawy jako podstawe
opracowania rzagdowego projektu ustawy. Rozdziat V (ostatni) — to analiza wybranych

przyktadow zatozen do projektu ustaw i ustaw opracowanych na podstawie zatozeri w latach

2009-2016.

Rozprawa ma udang systematyke, przemyslang i bardzo przejrzystg. Rozdzialy
wyodregbnione zostaty wedtug jasnego kryterium przedmiotowego. Kolejnos$¢ prezentowania
i analizy materii jest uzasadniona merytorycznie i metodologicznie. Uwzglednia najpierw
elementy materii o wyjsciowo ogdlniejszym znaczeniu, stanowiacym konieczne tto dla
kolejnych fragmentow materii o weiszym zakresie. Podziat uwzglednia takze kolejno$¢
,logiczng” prac prawodawczych. Watki wewngtrz poszczegélnych rozdziatéw takze sa
konstrukcyjnie uzasadnione i w uzasadnionych proporcjach, wyttumaczalnych w petni
zakresem koniecznej analizy. Generalnie praca ma wiec harmonijng konstrukcje, o czym
swiadczy umiejetne rozplanowanie przez Doktorantke proporcji i relacji poszczegdlnych

rozdziatéw rozprawy.
7. Strona formalna i Zrédtowa rozprawy

Poza czesSciami merytorycznymi rozprawa zawiera na koncu odpowiednia Bibliografie,
obejmujacy fgcznie 26 stron réznorodnych wykazéw. Obejmuje ona w cz. | — IV wykazy
publikacji (36 publikacji zawartych, 53 studia i artykuty w publikacjach zwartych, 31 studidw i
artykutéw w czasopismach naukowych oraz 18 innych publikacji — w tym zwtaszcza oficjalne
raporty, urzedowe materialy informacyjne, publicystyka). Czes¢ V Bibliografii to wykazy
konstytucji i innych dokumentéw (w tym 33 ustawy, 21 rozporzadzen, zarzadzeri i uchwat, 6
aktow UE, dokumenty rzagdowe i parlamentarne). Cze$¢ VI to wykaz zwfaszcza orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, ale takze Naczelnego Sadu Administracyjnego. Doktorantka
wskazuje tez na wykorzystanie 140 zrédet internetowych. Praca zawiera nadto 2 tabele —

Formularz Oceny Skutkéw Regulacji, funkcjonujgcy po 2013 r. oraz Formularz Testu



Regulacyjnego. Przywotanie powyiszych kategorii i liczb ma uzmystowic, ze zakres i dobor
bazy Zzrédtowej jest bogaty, ma istotne znaczenie, nie budzi przy tym zastrzezen, jako ze nie
chodzi tu o Zrédta w roli zbednych ozdobnikow erudycyjnych. Powotywanie zrodet w

rozprawie nie budzi zastrzezen. Jezyk rozprawy jest jasny i poprawny.
8. Strona merytoryczna rozprawy

Rozdziat | rozprawy — dotyczy ogodlnej charakterystyki procesu prawotwdrczego,
obejmujgc uwagi odnoszgce sie do pojecia ustawy, instytucji inicjatywy ustawodawczej oraz
waskiego i szerokiego rozumienia procedury ustawodawczej (tj. z uwzglednieniem nie tylko
parlamentarnych etapow prac, ale i prac poprzedzajacych wniesienie projektu ustawy do

Sejmu, co lepiej stuzy analizie proceséw prawodawczych).

Rozdziat Il rozprawy — poswiecita Doktorantka charakterowi zatozen do projektu ustawy,
koncentrujac sie na genezie koncepcji zatozen jako niezbednego etapu prac, nastepnie na
ewolucji (reformach) tejze koncepcji i finalnie na ,tescie regulacyjnym” jako elemencie

projektu zatozen do projektu ustawy.

Rozdziat Il rozprawy traktuje o procedurze sporzadzania zatozen do projektu ustawy. W
tych ramach Doktorantka najpierw skoncentrowata si¢ na analizie wewnetrznych regulacji
odpowiednich procedur w Ministerstwie Sprawiedliwosci oraz w Ministerstwie Infrastruktury,
ukazujac dostrzegane roznice, nastepnie objeta analizg instytucje wykazu rzgdowych prac
legislacyjnych — tu dostrzegajac znaczenie ,,wpisu” dla umozliwienia partycypacji obywateli w
procesie tworzenia prawa, a takze obejmujgc analizg instytucje konsultacji publicznych i
opiniowania. W tym ostatnim zakresie Doktorantka w szczegdlnosci uwzglednita praktyke
rzgdowych konsultacji, zwtaszcza w materii zatozen projektow. Uwagi w tym rozdziale wiericzy
materia wewnatrzrzagdowych uzgodnien miedzyresortowych i odpowiednich prac Statego

Komitetu Rady Ministrow i samej Rady Ministrow.

Rozdziat IV rozprawy obejmuje w analizach Doktorantki materie zatozenn do projektu
ustawy jako podstawy opracowania rzgdowego projektu ustawy. Tu widzimy koncentracje na
roli Rzadowego Centrum Legislacji (,zasadzie” pisania wszystkich rzagdowych projektéw ustaw
przez RCL — ale takze z uwzglednieniem wyjatkdw na rzecz wtasciwego ministerstwa i relacji

miedzy obu podmiotami) oraz rzadowej procedurze przyjmowania projektéw ustaw



opracowanych na podstawie zatozen. Tu mieszczg sie takze kwestie znaczenia udostepnienia

dokumentacji, konsultacji, ekonomiki przyjetej procedury, wraz z ocena rezultatow praktyki.

Rozdziat V rozprawy poswiecita Doktorantka analizie praktyki na wybranych
przyktadach zatozen do rzgdowych projektow ustaw z lat 2009-2016, z uwzglednieniem
kolejnych etapdw funkcjonowania instytucji ,zatozen” ( z lat 2009-2011, 2011-2013 i 2013-
2016). Chodzi tu tez o praktyke w jej roznorodnosci — z roznych resortéw, ustaw nowych
lub nowelizacji. Doktorantka skrupulatnie przesledzita zwtaszcza uwagi zgtaszane w dane;j
materii na etapie prac rzagdowych, jak i losy projektow w toku prac parlamentarnych, tu z
uwzglednieniem fachowych opinii ekspertéw Biura Analiz Sejmowych oraz Biura

Legislacyjnego Kancelarii Sejmu RP.

9. Uwagi dodatkowe

Ogolna ocena rozprawy pozwala wskaza¢ na podkreslenie merytorycznych waloréw i
naukowej rzetelnosci pracy. Doktorantka trafnie uchwycita wszystkie istotne watki
analizowanej materii. Umiejetnie pofaczyta rozwazania normatywne 2z praktyka
funkcjonowania analizowanej instytucji. Trafnie przy tym uchwycita takze stabosci zatozonych
rozwigzan i realnosci systemu. Wywody Doktorantki s3 wywazone, uwagi poparte

argumentacja. Poziom merytoryczny rozprawy nie zmusza do zgtaszania istotnych zastrzezen.

Charakter analizowanej materii sprawia, ze rozprawa ma istotne znaczenie dla prawa i
nauki prawa konstytucyjnego. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wywody Doktorantki maja takze
znaczenie w kontekscie teorii prawa, zwtaszcza w zakresie teorii tworzenia prawa, a takze —

rozumianej kompleksowo — nauki o legislaciji.

Rozprawa koncentruje sie ewidentnie w obszarze rzagdowych projektéw ustaw i jej
parlamentarnej kontynuacji prac nad tymi projektami. Jest to uzasadnione w stopniu
pozwalajagcym na aprobate takiego samoograniczenia przedmiotowego, zwtlaszcza ie
analizowana instytucja ,zafozer’” ma wyrazng podstawe normatywna w tej wtasnie sferze
podmiotowej, a poza tym to rzadowe projekty ustaw majg w praktyce legislacyjnej
dominujgce znaczenie. To wtasnie jednak sktania do sugestii, moze pytania, czy nie bytoby
trafniej juz w tytule rozprawy wyraznie wskazac, ze dotyczy ona instytucji ,zatozen” do wtasnie

» rzadowego” projektu ustawy. Osobiscie sktaniatbym sie do takiego brzmienia tytutu pracy.



Gdy juz mowa o sprawach natury nieco redakcyjno — formalnej, to mozna tez zwrocic
uwage, iz Doktorantka zaprojektowata poszczegdlne rozdzialy pracy bez wyodrebnionych w
nich uwag wstepnych i czastkowego podsumowania. W tym ostatnim zakresie pewna
rekompensate stanowi wienczace prace kompleksowe Zakonczenie. Poniekad na
,usprawiedliwienie” Doktorantki mozna przy tym przyjac, iz zasygnalizowane rozwigzanie
spotykane jest w pracach doktorskich coraz czesciej. Nie bytoby jednak dobrze, gdyby miato

sie stac norma.

Na podkreslenie zastuguje wyeksponowanie trafnie skonstruowanych hipotez
badawczych i skorelowanych z nimi pytai, na ktére Doktorantka znalazta odpowiedzi.
Uzyskane w rozprawie rezultaty badawcze potwierdzajg zadeklarowane oczekiwanie
Doktorantki, ze stuzy¢ one bedg doskonaleniu praktyki legislacyjnej w Polsce, a w
szczegolnosci  ,racjonalnemu podejmowaniu inicjatyw legislacyjnych i dojrzatemu

uczestniczeniu w procesie legislacyjnym”.

Doktorantka stusznie przyjmuje, ze wprowadzenie w 2009 r. instytucji ,zatozen do
projektu ustawy” tgczyto sie z najwiekszg reformg rzadowej procedury legislacyjnej. Stusznie
tez i gorzko konstatuje porazke idei w 2016 r. Warto jednak pamietac¢, ze na nikfe szanse
realizacji reformy wskazywaly od samego poczatku rozwigzania zawarte w projekcie
przepisdéw majacych stanowi¢ podstawe wprowadzenia reformy. Jako ekspert opiniujacy
biezaca legislacje sygnalizowatem mozliwosc ,,obejscia” idei reformy modelu przygotowania
rzadowych projektéw ustaw, co potwierdzita praktyka, swiadczaca de facto o braku przede
wszystkim woli dokonania rzeczywistej zmiany (zob. A. Szmyt: Nowelizacja ustawy o Radzie
Ministrow /w:/ J. Postuszny, J. Buczkowski, K. Eckhardt (red.): Studia z prawa konstytucyjnego.
Ksiega jubileuszowa dedykowana Prof. zw. dr. hab. Wiestawowi Skrzydto , Przemysl — Rzeszow
2009, Wyd. Wyzszej Szkoty Prawa i Administracji, zwt. 339-343 — nota bene publikacja
pominieta przez Doktorantke, cho¢ sScisle dotyczagca meritum rozprawy). Ma przy tym
Doktorantka racje, gdy dostrzega potrzebe restrykcyjnego dopuszczenia wyjatkow i stwierdza,
ze , jesli Rada Ministréw chciataby zapewni¢ realne wykonanie postanowiern wtasnego
Regulaminu nalezatoby ograniczy¢ zwolnienie z opracowywania zatozen do projektu ustawy
tylko do projektéw wykonujgcych wyroki Trybunatu Konstytucyjnego oraz ustaw uchwalanych
na wypadek klesk zywiotowych. W zadnym innym wypadku nie ma przestanek do zwalniania z

tworzenia zatozen do projektu ustawy”. Ma tez Doktorantka racje, gdy stwierdza, ze ,na



skutek nowelizacji Regulaminu pracy Rady Ministrow w czerwcu 2016 r. cofnieto praktycznie
cata wczesniejszg reforme rzgdowego procesu legislacyjnego, wracajac do modelu
resortowego tworzenia prawa, a nawet go wzmacniajac (..). Krok ten nalezy ocenic

jednoznacznie negatywnie”.

Rozprawa nie ma charakteru prawnoporownawczego i stusznie Doktorantka nie
odwotuje sie do tej metody badawczej. Nie jest to wiec zarzut, bo uprawnione jest
ograniczenie przedmiotu badan do rozwigzan wewnatrzkrajowych. Uprawniona jest jednak
takie uwaga, ze z pozytkiem dla rozprawy mogtoby by¢ uwzglednienie obcych doswiadczen.
Na tym tle mozna zauwazy¢, iz Doktorantka wielokro¢ — ale dos¢ emigmatycznie — odwotuje
sie do doswiadczenn ,wielu innych panstw europejskich”, realizujacych idee ,zatozen”
projektow ustaw, tyle ze ich nie wskazuje i - chocby sygnalizacyjnie — nie omawia. Podejscie
takie nie zadowala. Doktorantka — w zakresie genezy instytucji i jej istoty — nawigzuje tez do
doswiadczen ,unijnych”, ale punktem odniesienia czyni tu ,Zielone i Biate Ksiggi” legislacyjne,
co jest jednak pewng nadinterpretacja, bo nie sg to przedsiewzigcia stricte wzorcowe dla
instytucji ,zatozen” projektow ustaw. Lepiej udato sie Doktorantce wychwyci¢ natomiast
zwigzki  funkcjonalne miedzy wzorcami  unijnymi a polskimi rozwigzaniami

wewnatrzkrajowymi w obszarze problematyki , konsultacji spotecznych”.

Jak wspomniatem, poziom merytoryczny rozprawy nie zmusza do formutowania uwag
o istotnych watpliwosciach co do przeprowadzonej przez Doktorantke analizy, pomina¢ zas
mozna kwestie trzeciorzedne, ktérych rolg miatoby by¢ — poniekad jedynie rytualne —
sktanianie Doktorantki do ,udzielenia odpowiedzi”. Dla celéw publicznej rozprawy
doktorskiej warto moze natomiast sformutowac generalne pytanie do Doktorantki — na
czym opiera swa ,nadzieje, ze zatozenia do projektu ustawy powrdca do Regulaminu pracy

Rady Ministréw jako obowiazkowy element pracy nad rzadowym projektem ustawy (....)"?

10. Konkluzja oceny

W nawigzaniu do sygnalizowanego juz na wstepie stanowiska stwierdzam, ze rozprawa
doktorska Pani mgr Magdaleny Malinowskiej — Wéjcickiej p. t. ,, Zatozenia do projektu ustawy
jako element procesu ustawodawczego” (Warszawa 2018, ss. 267) odpowiada przewidzianym

ustawowo wymogom. Moze by¢ przyjeta i dopuszczona do publicznej obrony.
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