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1. Imig i nazwisko
{gor Zachariasz
2. Posiadane dyplomy i stopnie naukowe

a) magister dziennikarstwa - Wydzial Dziennikarstwa i Nauk Politycznych Uniwersytetu
Warszawskiego (tytul uzyskany 6 pazdziernika 1994 r.):

b) magister prawa - Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego (tytul
uzyskany 23 pazdziernika 1997 r.);

¢} doktor nauk prawych - stopien nadany uchwalg Rady Wydzialu Prawa i Administracji
Uniwersytetu Warszawskiego z dnia 11 grudnia 2006 r.; tytul rozprawy doktorskiej:
Metropolie w terytorialnym podziale wladzy w Republice Federalnej Niemiec. Podstawy
feorefyczie i rozwigzania praktyezne” (promotor: prof. dr hab. Hubert Izdebski, recenzenci:

prof. dr hab. Bogdan Dolnicki i dr hab. prof. UW Mirostaw Wyrzykowski).
3. Informacje o dotychczasowym zatrudnieniu w jednostkach naukowych

Od dnia 1 kwietnia 2010 1. jestem zatrudniony w Uczelni Lazarskiego, poczatkowo jako
Dyrektor lnstytuty Badan i Ekspertyz Samorzadowych, a od 13 maja 2011 1. jako adiunkt,

pierwotnie w Katedrze Prawa Administracyjnego. obecnie w Katedrze Nauki o Administracii.

4. Wskazanie osiagnigcia nankowego w rozumieniu art. 16 ust, 2 ustawy z dnia 14 mareca
2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie

sztuki (Dz. U. z 2016 r. poz. 882)

Jako osiggnigcie naukowe stanowiace podstawe do ubiegania sie o stopienn doktora
habilitowanego w dziedzinie nauk prawnych w dyscyplinie prawo pozwalam sobie wskazad

monogratie mojego autorstwa: Prawo w ujeciu strukturaluym. Studium o dychotomicziym



podziale prawa na prawo publiczne i prawo prywatne, Wolters Kluwer, Warszawa 2016 1., s.
256.

Celem monografii jest wskazanie podstawowych zalozen teoretycznych
pozwalajgcych na dokonanie dychotomicznego podzialu prawa na prawo publiczne i prawo
prywatne, ktére w konsekwencji umozliwiaja stworzenie opisowej teorii prawa. W
monografii twierdzeg, Ze rozgraniczenie prawa publicznego i prawa prywatnego jest kwestia
poznania, a granice wyodrebnienia tych dwdch czesci prawa mozna przeprowadzi¢ w sposob
jasny 1 pewny, wbrew spotykanym w naukach prawnych sceptycznym pogladom w tym
wzgledzie. Podstawa takiego twierdzenia jest przekonanie, ktére wynika z podzielanych
przeze mnie pogladéw Kazimierza Ajdukiewicza, ze poznanie prawa jako zjawiska
spolecznego ma w duzej mierze charakter konwencjonalny i zalezy od wyboru aparatury
pojeciowej, przy pomocy ktorej usilujemy prawo opisaé. Przy wyborze odpowiedniej do
przedmiotu poznania aparatury pojeciowej uzasadnienie dychotomicznego podziatu prawa
jest mozliwe.

W zaproponowanym w monografii podejsciu badawczym podstawa wyodrebnienia
prawa publicznego od prawa prywatnego jest pojecie stosunku prawnego. Staram sie
wykaza¢, ze stanowi ono jednoczesnie cenfralne pojecie poznawcze prawa, a tym samym
pojgcie wyznaczajace jego strukture, w ktérej wszelkie inne teoretyczne pojecia opisujace
prawo wskazuja jedynie okreslone elementy stosunku prawnego, a tym samym sluza opisowi
innych aspektow tego samego przedmiotu poznania. Zwracam uwage, ze znaczenie
poznawcze pojecia stosunku prawnego w ostatnich stu latach w teorii prawa zostalo
catkowicie zmarginalizowane przez normatywizm prawniczy, ktérego przedstawiciele,
pomimo stale niezadowalajacych préb opisania prawa, niezmiennie usituja wykorzystywaé w
tym celu pojecie normy prawnej (reguly, zasady), do ktorego redukuja w istocie problematyke
poznamia catego prawa. Wskutek takiego podejécia badawczego rozwdj nauk prawych od
XIX w. bezwiednie podaza - co czesto podkresla sie w literaturze przedmiotu - w kierunku
,-nauki o normach prawnych”, okreslanej takze jako ,.normologia prawna®.

W monografii staram sie wskazad, ze tak obrane podejscie badawcze, odwolujace sie
do pojecia stosunku prawnego jako centralnego pojecia badawczego prawa, nie oznacza, 7e
pojecie normy prawnej w naukach prawnych nie odgrywa powaznej roli poznawczej. Jednak
jego funkcja w teorii prawa musi ulec zmianie. Przede wszystkim wskazuje, ze naukowa
przydatnos¢ pojecia normy prawnej nie moze ograniczad sie do opisu zachowan podmiotdw
prawnych wynikajgcych z prawa przedmiotowego zawezonego do prawa stanowionego.

Istnieje bowiem sfera wolnosei, ktdra nie jest normowana pozytywnie, a ktora ludzie
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postrzegajg jako prawo i poddaja ochronie prawnej. Sfery tej nie da sie opisa¢ w sposob
wyczerpujacy w  Kkategoriach normatywnych, wobec okreslonosci podmiotowej i
przedmiotowej pojecia normy prawnej (opisanie prawa polegaloby w takim przypadku na
wyliczeniu norm nalezacych do systemu, a wolnosé stanowi nieskonczony zbidr norm
prawnych).

W monografii staram sig¢ wskazaé, Ze pojecie normy prawnej nie moze byc
traktowane, pomimo jego utylitarnego charakteru w dogmatyce prawa, jako centralne pojecie
teorii prawa, jako podstawa aksjomatyczna systemu twierdzen o prawie, przy jego pomocy
konstruowanych 1 tlumaczacych, czym jest prawo. Taki schemat poznania prawa narzucit
normatywizm prawniczy. Pojecie normy prawnej ma, w zakresie problematyki podziatu
prawa na publiczne i prywatne, a zarazem i w teorii prawa, poznawczo wtorny charakter do
pojecia stosunku prawnego, z tej racji, ze opisuje tylko pewien fragment zachowania sie
podmiotdw skiadajacy sie na stosunek prawny.

W monografii - w duZej mierze w nawigzaniu do dorobku polskiej teorii prawa
administracyjnego, jak i prawa kamego czy cywilnego - proponuje inna definicje pojecia
stosunku prawnego niz do tej pory spotykana w naukach prawnych. Wskazuje, ze za stosunek
prawny mozemy uwaza¢ zespdl uprawnien i obowiazkdéw przystugujgcy podmiotom, ktore
przy ich pomocy oddziahluja na siebie, aby w efekcie wyda¢ (np. ustawe) czy tez zawrzeé (np.
umowe) akt prawny, ktéry bedzie mial moc obowiazujgcg (wiazaca podmioty prawa w realnej
sferze dzialania). W takim ujgciu kazdy stosunek prawny ma swoj moment nawigzania, ktory
jest zalezny od jakiejs czynnosci podmiotu, swdj przebieg, podczas ktérego dochodzi do
realizacji uprawnient i obowigzkéw i swoje zwienczenie w postaci przyjetego czy zawartego
aktu prawnego.

Tak skonstruowane pojecie stosunku prawnego - jako narzedzie badawcze - daje
podstawe, aby postrzega¢ cale prawo jako trzy kategorie stosunkow prawnych: (1)
stanowienia prawa, (2) stosowania prawa i (3) kontroli prawa. Stosownie do tak
wyréznionych stosunkdw prawnych akty prawne da sie podzieli¢ na akty stanowienia oraz
stosowania 1 kontroli prawa. Stanowienie prawa polega na wprowadzaniu norm prawnych do
systemu prawnego, stosowanie prawa — na subsumpcji norm prawnych z norm istniejacych w
systemie, kontrola prawa — na sprawdzaniu poprawnosci proceséw stanowienia i stosowania
prawa, a w konsekwencji na eliminowaniu norm prawnych z systemu prawnego.

W monografii staram si¢ wskaza¢, ze za pomoca pojecia stosunku prawnego jak i
normy prawnej moze stworzy¢ zreby opisowej teorii prawa, ktora w dalece wyczerpujacy

sposob pozwala méwi¢ o problemach prawa, a przede wszystkim podzieli¢ prawo na
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publiczne i prywatne. Uwazam, Ze potrzeba stworzenia opisowej teorii prawa, w tym prawa
publicznego i prawa prywatnego, podyktowana jest z kolei koniecznodcia prowadzenia
uporzadkowanych dyskusji prawniczych nie tylko na gruncie teorii czy filozofii prawa, ale
takze, a moze przede wszystkim, na gruncie szczegotowych nauk prawnych.

Poniewaz teoretyczne porzadkowanie wiedzy prawnej jest zadaniem niezwykle
trudnym i skomplikowanym, dotyczy bowiem, co szczegdlnie podkreslam w monografii, nie
tylko przedmiotu teorii prawa, ale i przedmiotu szczegélowych nauk prawnych, staratem sig
w niej jedynie wskaza¢ na pewien kierunek postepowania w sprawie, bowiem stworzenie tak
zarysowanej teorii prawa wymaga stalego i interdyscyplinarnego programu badawczego. W
moim przekonaniu jednak, aby teoria prawa spelniata walor porzadkujacy, musi porzadkowac
szezegOtowe nauki prawne wedlug pewnych przyjetych uniwersalnie w naukach prawnych
konwencji poznawczych (konwencji terminologicznych). Jest to wazne zadanie teorii prawa,
bowiem wiréd wciaz rozwijajacych sie galezi nauk prawnych winno sie bowiem dazyé do
osiggniecia pewnego spojnego zbioru pogladéw dotyczacych prawa. Tym samym w efekcie
uporzgdkowania teoretycznych podstaw prawa, w oparciu o wskazang w monografii strukture
poznaweza, bedzie mozna wprowadzi¢ takze lad w dogmatyce prawa, pozwalajacy na gruncie
prawa publicznego 1 prywatnego porzadkowad procesy stanowienia, stosowania czy kontroli
prawa we wspolczesnym, dzialajacym w warunkach coraz wiekszej fragmentaryzacji
organizacyjnej, panstwie prawnym.

W monografii staram si¢ wykazac, ze badanie prawa winno zmierza¢ do uchwycenia
podstawowej dla prawa struktury jego poznania. Struktura ta musi umozliwiaé na tyle spéjny
opis prawa, aby moc porzadkowaé wiedze o prawie w pewnych, doniostych poznawezo,
aspektach. W takiej perspektywie teoria prawa winna stanowié¢ w efekcie rozwoju nauk
prawnych wieloaspektowy system twierdzen o prawie, ale system niekoniecznie
aksjomatyczny w tym znaczeniu, ze obejmujgcy dedukcyjnie przyjmowane twierdzenia,
uporzadkowane w sposdb stopniowalny, wywodzace sie z twierdzenia podstawowego,
opartego na jednym pojeciu centralnym dla prawa - jak dazyli do tego normatywisci.
wykorzystujac w tym celu pojecie normy prawnej.

Proponujagc nowe spojrzenie na kwestie stosunku prawnego jako pojecia
teoretycznego, monografia operuje aparatem wytworzonym w duze] mierze przez
pozytywizm prawniczy, czesto uzywajac go w nieco innym. niz nadane dotychczas,
znaczeniu. Twierdze w niej, ze odkrywanie struktury prawa, ktéra zawsze buduje sie w
pewnej perspektywie historycznej, wymaga, w celu nadania jej uniwersalnej wartosci

poznawcze] w badaniach prawa, zwrécenia sie ku jezykowi, ktorym sie postuguje, w celu
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oczyszczenia go z kontekstu historycznego niespOjnego z przyjmowana koncepcjg poznania
prawa. Dotyczy to takZe teoril prawa - stad m.in. postulat innego rozumienia stosunku
prawnego, niz spotykany we wspolczesnej teorit prawa.

Jednak szereg uwag krytycznych w zakresie terminologii kieruje takze pod adresem
normy prawnej, a przede wszystkim redukowania tego pojecia do wyrazenia dyrektywalnego
o charakterze generalnym i abstrakcyjnym, przy dosé luZzno w teorii rozumianej generalnosci,
wobec rzeczywistych procesdw poznawczych prawa wyznaczonych tych pojeciem,
przebiegajacych najczesciej bezwiednie i bezrefleksyjnie, a polegajgcych na faktycznym
roznicowaniu - w sposdb generalny - w procesach stanowientia, jak 1 stosowania czy kontroli
prawa, podmiotéw norm prawnych. Uwazam, ze bez wtdrnej klasyfikacji norm prawnych
przeprowadzonej wokol odmiennos$ci podmiotowych (adresatow norm), pojecie to jest
narzedziem malo uzytecznym w probie teoretycznego opisania cho¢by systemu zrédel prawa.

W monografii dos¢ krytyczne odnoszg sie takze do wspdlczesnych prob teoretycznego
wecia prawa odwolujacych sie do sfery logicznej jezyka i porzadkowania jego pojec, ktére
bardzo czesto sg analizami prowadzonymi bez zwigzku z jakas syntetyczna koncepcja prawa,
bazujaca na obserwacji stosunkéw spolecznych. To z kolei prowadzi do catkowicie
sprzecznego z powszechnie przyjetymi zasadami metodologicznymi budowania teorii prawa,
a wlasciwie do zbioru luinych pogladéw na temat prawa, czy opisywania kontekstow, w
jakim to prawo poznajemy, bedacych w istocie ,.czysta™ analiza jezykowa. W monografii
staram si¢ podkresii¢, ze kazda teoria prawa musi zawiera¢ jaka$ uprzednia, opartg o
obserwacje syntezg prawa, rozumiang jako zbor podstawowych twierdzen o strukturze prawa,
a analiza, w tym takze analiza logiczno-jezykowa, jest przeciez tylko narzedziem
pomagajacym owo syntetyczne spojrzenie na prawo weryfikowac.

W celu uporzadkowania dyskusji o prawie proponuje w monografli takze rozréznié
sfere prawng, z kiéra mamy do czynienia wtedy, gdy zachodza stosunki prawne (procesy
zmierzajace do ustanowienia czy przyjeci aktu prawnego), od sfery pozaprawnej, jak
nazywam g sfery, gdzie podmioty stosuja sig do prawa, z ktérag mamy do czynienia wtedy,
gdy staramy si¢ zachowywa¢ zgodnie z prawem, ale nie jestesmy podmiotem zadnego
stosunku prawnego. Konsekwentnie do tak wyodrebnionych sfer, pojecia stosunku prawnego
1 normy prawnej majg inng funkcje opisows. W sferze prawnej pojecie stosunku prawnego
obrazuje nam prawo, uzywajac okreslenia Hansa Kelsena, w ujeciu dynamicznym. W sferze
stosowania si¢ do prawa, pojecie normy prawnej daje nam statyczny obraz prawa.

Na gruncie tak przyjetych zalozen teoretycznych proponuje rozrdzni¢ prawo publiczne

od prawa prywatnego przez odroznienie od siebie stosunkow stanowienia, stosowania i
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kontroli prawa o charakterze prywatnym (gdy akt prawny je koficzacy jest podejmowany
przez podmioty prywatne) oraz stosunkow stanowienia, stosowania i kontroli prawa o
charakterze publicznym (gdy akt prawny je koficzacy jest podejmowany przez podmiot
publiczny lub z jego udziatem).

Starajac si¢ wskaza¢ w monografli, na czym polega istota dychotomicznego podziatn
prawa, skupilem sie przede wszystkim na opisaniu prawa publicznego. natomiast prawem
prywatnym zajmuje sie o tyle, o ile jest to konieczne do ukazania istoty prawa publicznego
lub o ile jest to potrzebne w celu ilustracji zawartych tu twierdzen dotyczacych prawa w
ogole. Trzeba jednak mie¢ na wzgledzie, ze szereg twierdzen o charakterze teoretycznym
dotyczacych prawa publicznego, ktére prezentowane sa w monografii, mimo, ze nie zostaly
one wyczerpujaco wskazane, ma takze swoje teoretyczne konsekwencje na gruncie prawa
prywatnego, bowiem te dwie sfery prawa maja wyczerpywad przeciez to wszystko, co w
dyskusji naukowej nazywane jest prawem. Komplementarnosé teoretycznych ujeé prawa
prywatnego 1 prawa publicznego jest bowiem efektem przyjecia w monografii jednolitego
porzadku metodologicznego w celu badania obu tych czeéei prawa, wynika z koniecznosci
opisania ich przy pomocy tego samego aparatu pojeciowego, stanowigcego wspolng
plaszezyzne badan, a w konsekwencji i poznania, w naukach prawnych. Wyznaczenie tej
plaszczyzny pozwala na prowadzenie badan wedtug zaproponowanej konwencji poznawczej.
Takie podejscie rodzi réowniez konieczno$é innego spojrzenia na teoretyczny dorobek
szezegOtowych nauk prawnych, w tym takze prawa prywatnego, zwlaszeza cywilnego, ale i
weryfikacji szeregu dotychczasowych pogladéw teorii i filozofii prawa.

W monografii staram sig ukaza¢ jedynie podstawowe konsekwencje praktyczne tak
zarysowanej koncepcji ujecia prawa, gléwnie na gruncie prawa administracyjnego i w dosé
waskim  zakresie prawa cywilnego, wskazujac jedynie nieliczne konsekwencje
proponowanego podejscia w prawie miedzynarodowym, karnym czy rodzinnym. W moim
przekonaniu przedstawiona w monografii propozycja poznania prawa daje mozliwosé
porzadkowania nie tylko teoril prawa, czy teorii szczegdlowych nauk prawnych, ale i
dogmatyki prawa. Jak zauwazono w recenzji wydawnicze] monografii, porzadkowi takiemu
ma sprzyja¢ wprowadzenie, obok powszechnie uznanych kategorii stanowienia i stosowania
prawa, kategorii kontroli prawa; zaznaczenie tego, Ze istotna czes¢ obrotu prawnego i w jej
ramach tworzenie norm prawnych, zwlaszcza w prawie prywatnym, dokonuje sie poza sfera
tradycyjnie zaliczana do prawa stanowionego; dekonstrukeja utrwalonego rozumienia interesu
prawnego, w tym wskazanie konicznosci uporzadkowania podstaw prawnych nawiazywania

stosunkow kontroli prawa na gruncie prawa administracyjnego; rozwijanie koncepcji
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-przepisOw administracyjnych”, czy ukazywanie trudnosci z umieszczeniem aktow
planowania przestrzennego i decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu w
ngruntowanych, zdawalo by sie, konstrukcjach teoretycznych i klasyfikacyjnych.

5. Omowienie pozostalych osiggni¢é naukowo - badawczych

5.1. Zaeadnienia teorii prawa

Powstanie monografii, ktéra przedstawilem w poprzednim punkcie, poprzedzone bylo
badaniami wybranych =zagadnien 2z zakresu teorii prawa, w tym teorii prawa
administracyjnego i konstytucyjnego. Wyniki tych badai wykorzystatem piszac monografie,
stanowig one takze przedmiot moich wezesniejszych publikacji.

W tym miegjscu cheiatbym wskaza¢ zwlaszeza artykut pt. Zasada demolratycznego
panshva prawnego a system Zrodel prawa z perspektvwy prawa administracyjnego (lus
Novum, Numer specjalny z 2014 r., str. 103-120), w ktérym analizuje teoretyczne poglady na
system Zrodel prawa przedstawicieli prawa konstytucyjnego i administracyjnego. Staram sie
wskazac, ze system zrodel prawa w Polsce uksztaltowany po 1997 r.. w oderwaniu od
historycznego dos$wiadczenia, a w szczegdlnosci doktrynalne poglady ksztaltowane przez
przedstawicieli teoril prawa wplywajgce w szerokim zakresie na prakivke stosowania
przepisdbw konstytucyjnych, powoduja. ze organy wiadzy publicznej, w tym aparat
administracyjny nie jest w stanie coraz cze$ciej realizowa¢ w granicach i na podstawie prawa
zadan publicznych. Wskazuje, ze brak dostatecznej kontroli nad stosunkami prawnymi w
sferze wewnetrznej panstwa, niekorzystnie odbija sie takze na podmiotach zewnetrznych,
rodzi brak stabilnosci i przewidywalnogci prawa powszechnie obowiazujacego. System zrédel
prawa okreslony konstytucyjnie, krytykowany w zakresie prob jego zamkniecia, wymaga
takze krytyeznej analizy w zakresie podstaw doktrynalnych, w szczegdlnosci rozstrzygnied
dotyczacych zakresu znaczeniowego fundamentalnych dla jego funkcjonowania pojeé -
normy prawnej, w konsekwencji aktu normatywnego, akiu powszechnie obowiazujacego.

Z kolei w artykule pt. Czy decyzja o warunkach zabudowy i zagospodarowania tereni
jest decyzjq adminisiracyjng? (Kierunki reformy prawa planowania i zagospodarowania
preestrzennego, red. . Zachariasz, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, str. 154-172), staram sig
wykaza¢, ze konstrukcja prawna decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
przestrzennego, ktéra jest w orzecznictwie sadéw administracyjnych, jak i sadow

powszechnych oraz Trybunalu Konstytucyjnego traktowana jak decyzja administracyjna, nie
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wykazuje doktrynalnie okreslonych cech aktu stosowania prawa. W zwiazku z powyzszym
pozwalam sobie twierdzi¢, ze nie nalezy stosowa¢ w procesie wydania tego typu decyzji, ani
w procesie jej sadowej oceny., pogladéw doktrynalnych wypracowanych na gruncie
wydawania aktéw administracyjnych (aktéw stosowania prawa), w szezegdlnosei tych, ktére
wigzg powstanie takiego aktu prawnego z procesem subsumpcji normy prawne;.

Cheialbym tez zwréci¢ uwage na artykul pt. O znaczeniu doswiadczenia historycznego
dla jakosci prawa administracyinego (Kryzys prawa administracyinege? Tom I Jakosé
prawa adminisiracyjnego, red. D. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko, Wolters Kluwer,
Warszawa 2012 1., str. 90-109), w ktorym wskazuje, Ze istnieje w Polsce silna potrzeba
budowy teorii prawa publicznego, ktéra stanowitaby trwaly fundament rozwoju teorii
szczegOtowych nauk prawnych, w szezegdlnosci prawa konstytucyjnego i administracyjnego,
ale takze prawa miedzynarodowego czy karnego, przez tworzenie wspdlnej siatki pojeciowe;.
W budowie tej siatki pojeciowej wazna jest refleksja nad historycznym rozwojem pojec
prawa, jej budowa winna sprzyja¢ porzadkowaniu pogladow na organizacje i zasady dziatania
organdw panstwa, oraz praw i obowiazkow obywateli, w ramach szerszej czedci prawa, jaka
jest prawo konstytucyjne, a takze uzyskaé zbieznos¢ poglagdéw w tym zakresie na gruncie
prawa konstytucyjnego i administracyjnego.

W artykule O prawie uzytkowania wieczysiego w kontekscie wykonywania zadan
publicznych przez jednostki samorzqdu teryvtorialnego (Finanse komunalne a Konstyiucya,
red. H. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz, Studia i Materiaty Trybunatu Konstytucyjnego,
Tom XLIII, Warszawa 2012, str. 155-167) przedstawiam historie ksztaltowania sig instytucii
uzytkowania wieczystego w polskim systemie prawnym, a takZze spory wokél prawnego
charakteru tej instytucji oraz kierunki porzadkowania przepisow okreslajacych zasady jej
funkcjonowania w systemie prawnym, z jakimi mamy do czynienia od 1989 r. W artykule
wskazujg, ze rozwiazanie problemu uzytkowania wieczystego wymaga zarzucenia optyki
cywilistycznej i spojrzenia na to prawo w konteksécie realizowanych zadan przez samorzad
terytorialny i jednostki administracji rzadowej. Aspekt cywilnoprawny reformy uzytkowania
wieczystego jest wtorny do rozstrzygniecia funkcji jakg ma realizowa¢ mienie nieruchome w
sferze publicznej, zwlaszcza w samorzadzie terytorialnym. W artykule twierdze, ze istnienie
instytucji uzytkowania wieczystego moze mie¢ sens tylko wtedy. gdy tereny oddawane w
uzytkowanie wieczyste zwigzane beda z funkcja jaka ma pelni¢ samorzad terytorialny w
systemie instytucji prawa publicznego. W koncepcji samorzadu terytorialnego jako
zdecentralizowanej administracji panstwowej, wlasnos¢ moglaby by¢ oddawana podmiotom

prywatnym do korzystania, o ile w danym czasie bylaby zbedna do wykonywania zadan
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(realizacji inwestycji). Wymaga to reformy prawa administracyjnego oraz Kodeksu
cywilnego w kierunku wprowadzenia zwiazkdow tej instytucji z aktami planowania
przestrzennego o charakterze perspektywicznym. Natomiast w koncepcji samorzadu
terytorialnego jako wspolnoty samorzadowej, zwiazek ten wymaga stworzenia mechanizméw
wplywu wspdlnoty na oddawanie gruntdw w uzytkowanie wieczyste oraz mechanizmoéw
decydowania o przeznaczeniu wplywow uzyskiwanych w zwiazku z realizacja tego prawa na

zaspokajanie potrzeb wspolnoty.

5.2. Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego

Tematem. ktoremu poswiecarn w swojej pracy naukowej duzo uwagi, jest prawo
planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Wraz z prof. Hubertem Izdebskim jestem autorem komentarza do ustawy z dnia 27
marca 2003 r. o planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym (Usiawa o planowaniu i
zagospodarowaniu przesirzennym. Komentarz, Wolters luwer, Warszawa 2013, s. 424), Mgj
whklad w opracowaniu komentarza polegal na opracowaniu uwag wstepnych opisujacych
strukture aktow normatywnych prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz
historig ksztaltowania sie prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego od roku 1928
do czasow wspolczesnych. Jestem takze autorem komentarzy do przepisow ustawy o
planowaniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym w zakresie planowania na poziomie gminnym
oraz do przepisow regulujgcych wydawanie decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu. Opracowana przeze mnie cze$¢ komentarz zawiera probe nowej
wykiadni w zakresie podstaw legitymacji skargowej podmiotéw zewnetrznych wobec
administracji przy zaskarzaniu studiéw uwarunkowan i kierunkéw zagospodarowania
przestrzennego gmin oraz miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego. Zwracam
uwagg na to, ze realizacja prawa do skargi jest publicznym prawem podmiotowym
zwigzanym z wnioskami i uwagami skladanymi w trakcie sporzadzania studium lub planu
miejscowego przez podmioty zewnetrzne wobec administracji. Jednocze$nie komentarz, w
czgsci dotyczacej wydawania decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu,
przedstawia argumenty pozwalajace na nowa ocene instytucji decyzji o warunkach zabudowy
oraz decyzji o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego. Wskazuje na brak przestanek
ustawowych 1 Konstytucyjnych, pozwalajacych traktowaé obydwa typy decyzji jako akty
administracyjne o charakterze deklaratoryjnym i zwiazanym. Przedstawiam takze argumenty

za koniecznoscig stosowania podstawowych zasad planowania j zagospodarowania
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przestrzennego, jakimi sg zasady zréwnowazonego rozwoju oraz tadu przestrzennego przy
ocenie tresci decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu.

Jestem takze - wraz z prof. Hubertem Izdebskim oraz dr Aleksandrem Nelickim -
wspoiautorem monografii Zagospodarowanie przestrzenne. Polskie prawo na tle standardéw
demokratycznego panstwa prawnego, ktéra powstala w ramach programu badawczego
Sprawne Panstwo Ernst & Young, Warszawa 2007, s. 87. Monografia ta zostata wydana takze
w jezyku angielskim i byla pierwsza wydana po 2003 r. publikacja krytycznie oceniajaca
system planowania i zagospodarowania przestrzennego w Polsce w zwiazku ze standardami,
jakie w tym zakresie normatywnym przyjmowane sg w innych panstwach europejskich. W
monografii staralismy sie wskaza¢ podstawowe wady polskiego systemu prawa planowania i
zagospodarowania przestrzennego, zwlaszeza nieuzasadniona konstytucyinie wykladnie w
zakresie prawa whasnosci, ktéra prowadzita do ugruntowania tzw. ,.wolnosci budowlanej”
jako zasady podstawowej w dogmatyce przepiséw ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, ogolnikowo$¢ miejscowych plandw zagospodarowania przestrzennego
sporzadzanych przez organy gmin w zwigzku z doktrynalnymi pogladami zwigzanymi z
kategorig aktow prawnych o mocy powszechnie obowiazujacej czy niesprawiedliwy
spolecznie system finansowania kosztow infrastruktury, ktore realizowane s w interesie
konkretnych podmiotow ze srodkdw publicznych. Wskazywalismy na zupehie inny standard
wykonywania zadan publicznych w panstwach europejskich, w szczegolnosci podajac
przyklady prawa angielskiego 1 niemieckiego, opartego na innych standardach
normatywnych, niz prawo polskie.

Obok wskazanych wyzej pozycji ksiazkowych jestem takze autorem ponad
dwudziestu artykulow naukowych poruszajacych problematyke dogmatyczna prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego, a takze artykuddw naukowych wskazujacych
na koniecznos¢ podjecia szeregu dziatan legislacyjnych, ktore doprowadzilby system prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego do standardéw europejskich.

Artykul Lad przestrzenny w procesie planowania przestrzennego (Ograniczenia w
zabudowie i zagospodarowaniu terenu a fad przestrzenny. Przepisy odrebne wobec ustawy o
planowaniy i zagospodarowaniu przestrzennym, red. A. Fogel, Instytut Gospodarki
Przestrzennej i Mieszkalnictwa, Warszawa 2014, str. 91-104) jest poswiecony analizie pojecia
fadu przestrzennego. Staram sie¢ w nim wykazaé, ze lad przestrzenny stanowi przyktad
typowej klauzuli generalnej, a nie jak przyjeto w sadowej wyldadni ustawy o planowaniu i
zagospodarowaniu przestrzennym - przepis odsylajacy. Mozliwe i uzasadnione moze by¢

zatem w wykladni przepisow tej ustawy, powolanie sie takze na wynikajace z tej klauzuli
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zasady czy wartosci pozaprawne, konieczne dla osiggniecia ladu przestrzennego na
planowanym obszarze. twierdze, ze zasady takie nie tylko moga, ale wrecz powinny stanowié
podstawg oceny podejmowanych przez wnioskodawce przedsiewzie¢ przestrzennych w
planach miejscowych oraz przy wydawaniu decyzji o warunkach zabudowy i
zagospodarowania terenu.

W artykule Zagospodarowanie przestrzeni  jako proces siosowania  prawa
{Zagadnienia Sadownictwa Konstytucyjnego Nr 2(6) z 2013 r., Warszawa 2014, str. 75-87)
staram si¢ wykaza¢, Zze prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego wymaga
zasadniczych zmian, ktére winny polegaé przede wszystkim na usunigciu z systemu
planistycznego instytucji decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu oraz
wprowadzeniu restrykcyjnych przepiséw prawnych, uzaleznigjacych podejmowanie
przedsigwzigé przestrzennych, jedynie w sytuacji zapewnienia przez strone publiczng i
prywatng srodkow finansowych pozwalajacych na realizacje zamierzonych proceséw
urbanizacyjnych w okreslonym czasie. Dokonanie tych zmian bedzie mozliwe jednak, gdy
zostanie odrzucony podstawowy dla oceny sadowej zesp6t przekonan dotyczacych tego
prawa, wprowadzonych do obiegu publicznego przez orzecznictwo saddw administracyjnych,
ktorych genezy trudno upatrywaé¢ w wykladni literalnej czy funkcjonalnej obowigzujacego
prawa.

Z ftezami powyzszego artykulu korespondujy takze uwagi zawarte w moim
wezesniejszym opracowaniu Planowanie przestrzenne a zarzqdzanie sirategiczne w wielkim
miescie - aspekty prawne (Integracja planowania  finansowego, strategicznego i
przestrzennego w samorzqdzie wielkomiejskim, red. D. Kaminska, A. Nelicki, I. Zachariasz,
[nstytut Badan i Ekspertyz Samorzadowych Uczelni Lazarskiego, Warszawa 2013, str. 181-
199), w ktérym z kolej wskazywatem na brak prawnych zwiazkéw pomiedzy aktami
planowania przestrzennego i podejmowanymi w nich rozstrzygnieciami w zakresie
wykorzystania przestrzeni, z aktami o charakterze strategicznym, w szczegdlnosci strategiami
rozwojowymi oraz aktami planowania finansowego, zwlaszcza wieloletnia prognoza
finansowg.

Dogmatyce prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego poswiccilem
artykut  Planowanie  przestrzenne versus zagespodarowanie przestrzeni. Podsiawowe
problemy w orzecznictwie sqdow administracyjnych (Przestrzert i niernchomosci Jako
przedmiot prawa administracyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, red. 1. Niznik-Dobosz,
LexisNexis, Warszawa 2012, str. 100-117). Twierdze w nim, ze tezy sadow

administracyjiych w zakresie ochrony prawa wlasnosci, a w konsekwencji wzorcéw sgdowej
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kontroli aktow planistycznych, zwlaszcza decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania
terenu oraz legitymacji procesowej na gruncie prawa planowania i zagospodarowania
przestrzennego winny ulec zasadniczemu przewartosciowaniu w oparciu o literalna wyktadnie
przepiséw Konstytucji 1 ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Literalne
stosowanie ustawy pozwala na realizacje celu tych przepiséw, jakim jest rozwiazywanie
konfliktow w oparciu o podstawowe zasady prawa, w tym zasade proporcjonalnosci.
Jednoczesnie zwracam uwage w tym artykule, co poiniej znalazto rozwiniecie w napisanym
przeze mnie komentarzu do ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. ze
zarOwno w procesie stanowienia planu miejscowego, jak i w procesie wydawania decyzji o
warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu nie mamy do czynienia z realizacja interesu
prawnego w rozumieniu jaki nadaje temu pojeciu art. 28 Kodeksu postepowania
administracyjnego.

W roku 2007 opublikowalem artykul Prawne wwarunkowania efeknnwnosci plandw
zagospodarowania przestrzennego w Polsce (Zarzadzanie Publiczne Nr 1(23) z 2013 r., str. 5-
16), w ktorym staram si¢ dokona¢ syntetycznej diagnozy stanu prawa planowania i
zagospodarowania przestrzennego, wskazujgce te przepisy prawne i powstale na ich gruncie
orzecznictwo sgdéw administracyjnych 1 powszechnych oraz Trybunalu Konstytucyjnego,
ktére w moim przekonaniu stanowia gidwng bariere w podniesieniu efektywnosei prac
planistycznych w administracji publicznej, a w konsekwencji stanowia przeszkode w
efektywnym zagospodarowaniu przestrzeni w Polsce. Zawarta w tym artykule diagnoza
pozwolila na sformulowanie, w ramach prac grupy ekspertow, ktérej bylem cztonkiem, nad
zagadnieniami funkcjonowania samorzadu terytorialnego, prowadzonych w ramach projektu
.oystemowe wsparcie procesdw zarzadzania w JST” przez Matopolska Szkole Administracji
Publicznej Uniwersytetu Ekonomicznegoe w Krakowie, kierunkéw zmian w prawie
planowania i zagospodarowania przestrzennego. Zmiany te opisalem w dwoch artykutach. W
pierwszym Zalozenia malej i pilnei nowelizacii ustawy o planowaniu i zagospodarowaniy
przestrzennym (Sprawne Panstwo. Czy konieczne sq systemowe zmiamy w fimkcionowaniu
Jednostek samorzqdu terytorialnego?, red. M. Fraczek, Malopolska Szkola Administracji
Publicznej, Krakow 2014, s. 113), wskazywalem na niezbedne zmiany w ustawie o
planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ktére pozwola na prowadzenie procesow
planowania pizestrzennego W oparciu ¢ podstawowe zasady prawne, w tym
propore; onélnos’ci, a takze pozwola na zmiane systemu odszkodowawczego ustanowionego w
ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym jako lex specialis w stosunku do

przepisow Kodeksu cywilnego , ktéry od dluzszego czasu stal sie przedmiotem krytyki. W
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koleinym artykule Newelizacia prawa planowania i zagospodarowania przestizennego
(Sprawne panstwo. Propozycie zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce, red. P. Kopycinski, Malopoiska Szkola Administracji Publicznej, Krakow 2015, str.
118-134) przedstawilem ogélne zalozenia kompleksowej reformy prawa planowania i
zagospodarowania przestrzennego, pozwalajace osiagna¢ spOjnosé dzialania administracji
rzadowej | samorzadowe] w przestrzeni.

Obok problematyki dogmatycznej oraz kwestii zwiazanych ze zmiana stanu prawnego
w zakresie prawa planowania 1 zagospodarowania przestrzennego, zajmuje sie rowniez
komparatystyka prawnicza. W latach 2009-2010 opublikowalem cykl artykulow w
czasopiSmie ,.Prawo Europejskie w Praktyce” poswiecony systemom prawa planowania i
zagospodarowania przestrzennego w panstwach Europy Zachodniej. Cykl ten zaczyna sie
wywiadem Pozorny lad zagospodarowania przestrzennego (Prawo Europejskie w Praktyce
Nr 3 (57) marzec 2009 r., str. 27-32), w ktérym poréwnuje podstawowe instytucje polskiego
prawa planowania i zagospodarowania przestrzennego z analogicznymi instytucjami w innych
panstwach europejskich. W kolejnych dziesieciu artykutach przedstawialem systemy
planistyczne w wybranych panstwach (Jak wyglgda planowanie przestrzenne w Niemczech?,
Prawo Europejskie w Praktyce Nr 4 (58) kwiecien 2009 r., str. 31-34; Prawo planowania i
zagospodarowania przestrzennego w Austrii, Prawo Europejskie w Praktyce Nr 5 (59) maj
2009 r., str. 43-46; Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego w Szwajcarit,
Prawo Europejskie w Praktyce Nr 6 (60) czerwiec 2009 r., str. 31-34; Prawo planowania i
zagospodarowania przestrzennego w Danii, Prawo Europejskie w Praktyce Nr 7/8 (61/62)
lipiec/sierpien 2009 r.. str. 33-36; Prawo planowania i zagospodarowania preestrzennego w
Szwecyi, Prawo Europejskie w Praktyce Nr 9 (63) wrzesien 2009 r.. str. 30-34: Prawo
planowania i zagospodarowania przestrzennego w Finlandii, Prawo Europejskie w Praktyce
Nr 10 (64) pazdziernik 2009 r., str. 28-32; Prawo planowania i zagospodarowania
przestrzennego w Anglii, Prawo Europejskie w Praktyce Nr 11 (65) listopad 2009 r., str. 25~
30: Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego w Irlandii, Prawo Europejskie w
Praktyce Nr 12 (66) grudzien 2009 r., str. 40-42; Prawo planowania i zagospodarowania
przestrzennego we Francfi, Prawo Europejskie w Praktyce Nr 1 (67) styczen 2010 r., str. 38-
41; Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego w Holandii, Prawo Europejskie w
Praktyce Nr 2 (68) luty 2010 r., str. 43-47; Prawo planowania i zagospodarowani
preestrzennego w Grecji, Prawo Europejskie w Praktyce Nr 3 (69) marzec 2010 r., str. 32-35).
Artykuly te zostaly opracowane wedtug jednolitego schematu - kazdy z nich zawiera pie¢
podrozdzialow, kiére prezentujs w syntetyczny sposéb (1) system polityczny i
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administracyjny prezentowanego panstwa. (2) podstawy prawne systemu planowania i
zagospodarowania przestrzennego, (3) krajowy poziom planowania przestrzennego, (4)
regionalny poziom planowania przestrzennego oraz (5) lokalny poziom planowania
przestrzennego. Wnioski z cyklu artykutow zawartem w publikacji podsumowujacej cykl
Prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego w panstwach Europy Zachodnief
(Prawo Europejskie w Praktyce Nr 4 (70) kwiecieti 2010 r., str. 23-27).

Publikacjg z zakresu prawa poréwnawczego jest takze napisany przeze mmie i dr
Aleksandra Nelickiego artykul Planowanie przestrzenne a udzial podmiotéw prywatnych w
budowie infrastruktury publicznej. Rozwigzania polskie a wybranych lrajow UE i USA
(Samorzad Terytorialny Nr 10 z 2008 r., str. 29-41). W artykule tym wskazujemy, ze budowa
i utrzymanie infrastruktury technicznej (drog lokalnych, wodociggow, kanalizacji, o$wietlenia
ulic, etc.) oraz infrastruktury spolecznej (szkol, przedszkoli, zlobkdw, domow pomocy
spolecznej, etc.), warunkujacej rozwdj osadnictwa, jest we wspdlczesnym panfistwie zadaniem
publicznym. Jest ono realizowane gléwnie w drodze inwestycji finansowanych ze $rodkow
publicznych (podatkéw i oplat) przez wiadze lokalnej administracji publiczne], oraz podlegle
im jednostki organizacyjne. Jednoczesnie wskazujemy w tym artykule, ze w systemach
planistycznych wspolczesnych panstw wprowadza sie przepisy prawne pozwalajace
uzupetnia¢ dziatania inwestycyjne jednostek sektora publicznego w zakresie realizacji
infrastruktury miejskiej stuzacej rozwojowi osadnictwa wkiadem podmiotéw prywatnych,
zainteresowanych inwestycjami budowlanymi, zwlaszcza mieszkaniowymi. Ten wklad
podmiotéw prywatnych pozwala w niektorych panstwach na pokrycie nawet 90% kosztow
inwestycji infrastrukturainych w przypadku lokalizowania zabudowy mieszkaniowe].

W mojej pracy naukowej prowadzilem takze badania nad kosztami urbanizacji w
Polsce, ktorych efektem jest opracowany wspélnie z mgr inz. arch. Andrzejem Olbryszem
material Raport o finansowych skutkach polskiego systemu zagospodarowania przesirzeniq
(Sprawne  pansiwo.  Samorzgdowa  sluzba  cywilna.  Obszary  metropolitaine.
Zagospodarowanie przestrzenne. Badania nad kierunkami zmian w  funkcjonowaniu
samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. P. Kopycinski, Matopolska Szkola Administracji
Publicznej, Krakéw 2015, s. 183-327). Raport ten zawiera dane liczbowe dotyczace
koniecznych do poniesienia przez gminy kosztéw zwigzanych z wykupem terendw pod
inwestycje publiczne, w zwiazku z uchwalonymi planami miejscowymi. W czedel
postulatywnej zawiera takze wskazania dotyczace zasad prowadzenia ekonomicznie

uzasadnionych proceséw zabudowy.

14



Obok prac dotyczacych dogmatyki prawa planowania 1 zagospodarowania
przestrzennego oraz prac obejmujgcych propozycje zmian w lym zakresie, a takze prac o
charakterze prawnoporéwnawczym, zajmowalem sie takze studiami nad historig prawa
planowania 1 zagospodarowania przestrzennego w Polsce w latach 1928-89. Ich efektem jest
artykul Planowanie zabudowy miast w latach 1928-1939. Aspekiy prawne, (Czasopismo
Prawno-Historyczne, Tom LXII Zeszyt 1 z 2010 r., str. 323-344). Opisuje w nim problemy
systemu prawa planowania 1 zagospodarowania przestrzennego w Polsce okresu
migdzywojennego. Drugi artykulem, ktdry poswiecitem historii prawa planowania
przestrzennego, nmanowicie Pomiedzy zabudowq planowg a wolnosciq budowlang -
miefscowy plan zagospodarowania przestrzennego w orzeczmictwie sgdowym (Wybrane
aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego z perspekiywy dzialalnosci organdow
nadzoru, red. K. Tetlak, Wydzial Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego,
Warszawa 2013, str. 129-144), dotyczy lat osiemdziesigtych XX w., ktore byly okresem
ksztattowania sie pogladéw doktrynalnych i dogmatycznych zwiazanych z problem tzw.
.wolnosci budowlanej”, a w konsekwencji nieudanych préb ukonstytuowania tej zasady w
dwezesnym polskim systemie prawnym. Poglady te staly si¢ fundamentem nowego prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego po 1989 r. i okreslity w duzej mierze funkcje
planu miejscowego, wypaczajac w praktyce reglamentacyjna funkcje tej czesci prawa
administracyjnego jaky jest prawo planowania i zagospodarowania przestrzennego.

Cheialbym réwniez podkresli¢, ze czes¢ z opisanych przeze mnie wyzej probleméw
staralem si¢ przekazaé w artykulach adresowanych do urbanistow i architektdéw. Jestem
bowiem czlonkiem Rady Towarzystwa Urbanistow Polskich (TUP) i w ramach swojej
dzialalnogei w TUP staram sig, aby podstawowe problemy prawa planowania i
zzgospodarowania przestrzennego staly sie takze przedmiotem dyskusji w kregu urbanistow.
Z artykulow opublikowanych i kierowanych do tego Srodowiska, cheiatbym wskazaé przede
wszystkim artykul Nowe wymogi ustawowe dia studiow wwarunkowarn i kierunkéw
zagospodarowania przesirzennego gmin (Studium gminy na nowo. Zmiany w prawie od 2016
r., Urzad Miasta Stolecznego Warszawy - Towarzystwo Urbanistéw Polskich Qddzial w
Warszawie, Warszawa 2016, s. 7-14), w ktérym analizuje zmiany w ustawie o planowaniu
zagospodarowaniu przestrzennym jakie zostaly dokonane przepisami o rewitalizacji, a takze
artykul  Partycypacia w procesie planowania brzestrzennego jako prawa  podmiotowe
(Partycypacja spoleczna w planowaniu przestrzennym, Towarzystwo Urbanistéw Polskich i
Urzad m.st. Warszawy, Warszawa 2014, str. 7-15), w kt6rym staram sie opisaé¢ podstawowe
konsekwencje prawne, jakie niesie za sobg uznanie partycypacji za forme realizacji praw
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podmiotowych oraz artykul Srodki prawne stuzqee ochronie racjonalnej gospodarki
przestrzennef.  Zagadnienia  teorefyczne 1 ich  konsekwencje praktyczne (,Problemy
planistyczne - wiosna 2012, Wroctaw 21-22 maja 2012 r.”, Zeszyt ZOIU (Zeszyt Zachodniej
Okregowej Izby Urbanistow) nr 1 z 2012 r., str. 25-36), ktory dotyczy probleméw wyktadni
przepisow ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, wskazujacy na
koniecznosc celowosciowej wykladni niektorych przepiséw tej ustawy, tak aby realizowaé jej

zasadnicza funkcje, jaka jest ochrona fadu przestrzennego.

5.3, Prawo samorzadu tervtorialnego

Trzeci wazny obszar moich badan stanowi prawo samorzadu terytorialnego, przede
wszystkim kwestie organizacji administracji publicznej na obszarach metropolitalnych. Tym
tematom poswiecilem dwa zasadnicze opracowania. Pierwsze: Koncepcia unworzenia
powiatéw metropolitalnych  (Sprawne panistwo. Propozycje zmian w funkcjonowaniu
Jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, red. P. Kopycinski, Malopolska Szkola
Administracji Publicznej, Krakow 2015, str. 54-70) stanowi propozycje nowelizacji
ustrojowego prawa administracyjnego oraz przepisow w zakresie zasadniczego podziatu
terytorialnego panstwa, ktorych celem byloby usprawnienie dziatania administracji rzadowej i
samorzadowej na obszarach metropolitalnych. W artykule tym opowiadam sie za
koniecznoscia utworzenia na obszarach metropolitalnych w Polsce jednostek zasadniczego
podzialu terytoriainego panstwa na poziomie subregionalnym (tzw. powiatéw
metropolitalnych) - a w przypadku Warszawy na poziomie regionalnym - z jednoczesng
zmiang w zakresie podzialu zadan 1 kompetencji pomiedzy gmina a samorzadem
wojewoOdzkim w  kontekscie utworzenia jednostek samorzadu obejmujacych obszary
metropolitalne. Drugi artykul: Warianty organizacii administracji publicznej w polskich
metropoliach dyskutowane publicznie w latach 2005-2015 (Sprawne paristwo. Propozycie
zmian w funkcjonowaniu jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce. Tom 1I, red. P.
Kopycinski, Malopolska Szkola Administracji Publicznej, Krakow 20135, str. 64-80) stanowi
krytyczna analize propozycji reformy administracji publicznej na  polskich obszarach
metropolitalnych, ktére opracowane zostaly przez osrodki polityczne i akademickie w Polsce
w latach 2005 - 2015.

We wspolpracy z dr hab. Andrzejem Galgzka opracowali$my raport dotyczacy
$rodkow finansowych, ktérymi powinny dysponowac jednostki samorzadu terytorialnego na

obszarach metropolitalnych, przyjmujac zalozenie. ze podstawowym zadaniem tych jednostek

16



powinno by¢ prowadzenie transportu publicznego (Budzety potencjalnych powiaiéw
metropolitalnych - zadania vs. rozmiary. Wspdldzialanie miasta centralnego z jednostkami
samorzgdy terytorialnego na obszarach metropolitalnych (Sprawne paistwo. Samorzgdowa
stuzba cywilna. Obszary metropolitalne. Zagospodarowanie przesirzenne. Badania nad
kierunkami zmian w fimkejonowaniu samorzqgdu tervtorialnego w Polsce, red. P. Kopycifiski,
Malopolska Szkola Administracji Publicznej, Krakéw 2015, s. 125-182). Podezas badan
przedstawione zostal, w oparciu o dane GUS, wielkosei udzialow w podatkach dochodowych,
jakie  winny przystugiwa¢ jednostkom samorzadu terytorialnego na obszarach
metropolitalnych, aby mogly one realizowa¢ proponowane w koncepcji powiatéw
metropolitalnych zadania publiczne. Jednoczesnie badania obrazuja stan organizacji w
wykonywaniu zadan w zakresie transporiu publicznego na polskich obszarach
metropolitalnych, w tym stan zwiazkéw komunalnych i porozumien, jakie zawarly jednostki
samorzadu lerytorialnego w tym celu.

Jestem rowniez autorem opracowania opisujacego niemieckie prawo ustrojowe na
obszarach wielkich miast: Przemiany samorzqdu terytorialnego wielkich miast Niemiec w XX
w. (Samorzad Terytorialny Nr 7-8 z 2010 r., str. 5-27. W artykule tym opisuje historie
ksztaltowania si¢ rozwigzan ustrojowych na obszarach wielkich miast Niemiec od poczatku
XX wieku do czaséw wspdlezesnych. W tym okresie tworzono w niemieckich wielkich
miastach prawne konstrukcje ,,miasta regionalnego™ przy jednoczesnej likwidacji samorzadu
gminnego, wigzano jednostki samorzadu terytorialnego - powiatowego i gminnego - w
realizacji zadaf publicznych w formach obligatoryjnych zwiazkéw komunalnych, aby
wspolczesnie wprowadza¢ w ich miejsce jednostki samorzadu regionalnego funkcjonujace
ponad poziomem gminnym, zgodnie z zasada pomocniczosci, zwane ,.okregami
regionalnymi”. Reformy administracji publicznej na obszarach wielkich miast w Niemczech
w XX w. z jednej strony mialy prowadzi¢ do stworzenia lepszych warunkéw dla
wspoldzialania administracji rzadowej i samorzadowej, z drugiej strony do takich zmian
ustrojowych, ktére pozwalalby na trwaly rozwdj przestrzenny i spoleczny tych obszarw.
Modele organizacji samorzadu terytorialnego wielkich miast RFN bazuja na dawnych
rozwigzaniach pruskich, w wyniku reform zostaly jednak znacznie zmodyfikowane i
dostosowane do wspélczesnych probleméw administrowania kompleksami wielkomiejskimi.
Pracg t¢ oparlem w duzej mierze na materialne zebranym przy okazji pracy nad rozprawg
doktorskg, ale artykul zawiera liczne uzupelnienia i rozwiniecia stanu prawnego
przedstawionego w doktoracie. Artykul ten jest kontynuacja zainteresowania problematyka

funkcjonowania samorzadu terytorialnege w Niemczech na obszarach wielkich miast, ktora
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rozpoczalem jeszcze przed obrong rozprawy doktorskiej a efektem tych zainteresowar byl
opublikowany w 2001 r. artykat Nowy model nadburmisirza w centralnveh miastach
mefropolii Republiki Federalnej Niemiec {Samorzad Terytorialny nr 7-8 z 2001 r., str. 124-
140).

W zakresie publikacji o charakterze prawnoporéwnawczym cheialbym takze wskazad,
napisany razem z dr Aleksandrem Nelickim, artykut System finansowania zadai samorzqdu
teryiorialnego. Rozwazania na marginesie raportu IBnGR ,, Wyréwmywanie dochodéw
Jednostek samorzqdu terytorialnego” (Finanse Komunalne Nr 3 z 2010 r., str. 5-17). W
artykule tym stawiamy teze, ze celem nowego systemu finanséw komunalnych, w tym czesci
tego systemu dotyczacej wyrownywania komunalnego, powinno by¢, z jednej strony,
przekazanie spotecznosciom lokalnym czesci srodkdw publicznych przez nie wypracowanych
w celu samodzielnego wykonywania zadan publicznych, z drugiej zas strony
zagwarantowanie wszystkim obywatelom kraju mozliwodcei korzystania z pewnego minimum
ushug publicznych i obslugi administracyjnej, niezaleznie od miejsca zamjeszkania. W
projektowaniu nowego systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
kierowa¢ si¢ zardwno przestankami racjonalno-pragmatycznymi (wyznaczajgcymi jego realny
ksztalt w systemie finanséw publicznych), jak i konstytucyjno-prawnymi (determinujacymi
formalny ksztatt tego systemu). Jednocze$nie, poniewaz artykul powstal w zwiazku z
opracowaniem Instytutu Badan nad Gospodarkg Rynkowgq analizujacym stan prawny w
zakresie wyrdwnywania finansowego w odwolaniu do rozwiazan prawnych RFN,
wskazujemy w nim na szereg uwarunkowar prawnych systemu finanséw komunalnych w
REN, odmiennych niz w Polsce, ktére winny by¢ brane pod uwage w badaniach
prawnoporownawczych, a ktore zostaly przez zespot przygotowujacy raport pominiete.

W badaniach dotyczacych organizacji oraz zadan samorzadu terytorialnego odrebng
uwage poswigcilem ustrojowi Warszawy, ktdrym zajmuje sie w artykule Koncepcia
wojewodziwa stolecznego a perspektwa metropolitan governance (Samorzad Terytorialny Nr
1T z 2013 r., str. 62-72). Staralem sie w nim wykazaé, ze gloszony w ramach nurtu
badawczego metropolitan  governance poglad, Ze wprowadzanie na obszarach
metropolitalnych réznorodnych form wspélpracy jednostek samorzadu terytorialnego jest
alternatywa dla ustanowienia na tym obszarze jednostki zasadniczego podzialu terytorialnego
jest bledny. Nie bierze on pod uwage istotnosciowej rdznicy pomiedzy sfera wewnetrzng
dzialania administracji a problemem podzialu wladzy w ukladzie terytorialnym. Zly podziat
wladzy nie moze by¢ korygowany w drodze instrumentow wspolpracy jednostek

administracji publicznej, co dobrze ilustruje historia ustroju Warszawy. Problematyka
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organizacji wladz wielkomiejskich, w tym takze stolecznych, jest kontynuacja moich
zainteresowan z okresu przed obrona rozprawy doktorskiej. Badania w tym zakresie, jakie
prowadzilem, zostaly opublikowane m.in. w artykule, ktoéry napisalem razem z gronem
naukowcow 1 konsultantéw - Andrzejem Lubiatowskim, prof. Marcinem Miemcem,
Bogdanem Modcickim, prof. Grazyng Prawelskg-Skrzypek, prof. Kazimierzem Trafasem pt.
Regionalne analizy finansowyceh i organizacyjnych skutkoéw ustawy miejskiej na przvkiadzie
Malopolski i Dolnego Slgska (System Analiz Samorzqdowych. Jak mierzy¢ i oceniaé zakres i
Jakos$¢ usiug samorzgdowych, red. P. Swianiewicz, Fundusz Wspéltpracy, Warszawa 1998, str.
93-131) oraz w opinii sporzgdzonej dla Biura Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu pt.
Ustréj, zadania | kompetencie miast wydzielonyeh w Europie i w Stanach Zjednoczonych
(Biuro Studidw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, nr 50 z lipca 1995 1., s. 15).

Jestem takze wspolautorem dwdch raportdéw (tzw. raportéw Hausnera) dotyczacych
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce po 1990 r., czyli raporty: Narastajgce
dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci
terytorialnej w Polsce (Malopolska Szkola Administracji Publicznej, Krakow 2013, s. 108)
wraz z dr. Jarostawem Boberem, prof. Jerzym Hausnerem, prof. Hubertem Izdebskim, dr.
Wojcitechem Lachiewiczem, dr. hab. prof. UEK Stanistawem Mazurem, dr. Aleksandrem
Nelickim, dr. hab. Bartlomiejem Nowotarskim, dr. Wlodzimierzem Puzyng, prof.
Krzysztofem Surowka i dr. Marcinem Zawickim oraz Narastajgce dysfunicje, zasadnicze
dvlematy, konieczne dzialania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce. Tom 11
(Malopolska Szkola Administracji Publicznej, Krakéw 2014, s. 57) wraz z prof. Jerzym
Hausnerem, prof. Hubertem Izdebskim, dr. Wojciechem Lachiewiczem, dr. hab. Markiem
Maczynskim, dr. hab. prof. UEK Stanistawem Mazurem, dr. Aleksandrem Nelickim, dr. hab.
Bartlomiejem Nowotarskim, prof. Krzysztofem Suréwka, Rafatem Szymczakiem i dr.
Marcinem Zawickim. Pierwszy raport poswigcony byl diagnozie funkcjonowania samorzadu
terytorialnego 1 wskazaniu dysfunkcji w jego funkcjonowaniu, natomiast drugi raport, obok
wnioskow z debaty publicznej nad tezami pierwszego raportu, zawieral takze rekomendacje
potrzebnych dziatan reformatorskich.

Z okazji 25-lecia samorzadu terytorialnego napisatem takze artykul Geneza Komisji
Wspolnej Rzqdu i Samorzqdu Terytorialnego (Samorzad Terytorialny Nr 12 z 2015 ., str. 13-
24), ktorego przedmiotem jest historia ksztaltowania sie instytucji ustrojowej jaka jest
Komisja Wspolna Rzgdu i Samorzadu Terytorialnego - komisji unikatowej na tle instytucji
centralnych innych pafstw europejskich. Komisja powstala w efekcie oporu samorzadow

gmin zrzeszonych w ogblnopolskich organizacjach jednostek samorzadu terytorialnego przed
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utworzeniem obligatoryjnej krajowej reprezentacji gmin w 1993 r. Dzialajac przez ponad
dwadziescia lat na podstawie odrebnych reguiacji ustawowych, komisja stala sie trwalym
forum wspdtpracy 1zadu i samorzadu terytorialnego. W artykule wskazuje takze, Ze
przedktadane w ostatnim czasic projekty rozbudowy organizacyjnej komisji o poziom
metropolitalny i migjski daja szansg na optymalizacje wykonywania zadan publicznych przez
administracj¢ rzadowa 1 samorzadowa w ukladach funkcjonalnych. Artykul w duzej mierze
odwoluje si¢ do osobistych doswiadczenn w budowie tej instytucji, w powstanie ktérej i
rozw(j zaangazowalem si¢ w latach dziewieddziesiatych XX w., pracujac w zespole
badawczym Instytutu Miasta sp. z 0.0, a od 1998 r. etatowo w Biurze Unii Metropolii
Polskich - jednej z ogdlnopolskich organizacji jednostek samorzadu terytorialnego, majace;

swoich przedstawicieli w Komisji.
6. Najblizsze plany naukowe

Pracuj¢ obecnie nad monografia Ustrdj miast stofeczmych, ktora bedzie
podsumowaniem badan. jakie prowadzilem w ostatnich latach. zarowno w Uczelni
lazarskiego, jak 1 w Unil Metropolii Polskich. Hipoteza prowadzonych przeze mnie badan
sprowadza sie do twierdzenia, Ze miasta stoleczne sa w pafstwach federalnych albo
jednostkami panstwa federalnego (o ile panstwo takie ma sobie podporzadkowane terytoria)
albo parstwami czlonkowskich federacji, z kolei w panstwach unitammych sa jednostkami
regionalnymi - jednostkami samorzadu regionalnego lub regionami administracji rzadowej.

Monografie planuje wydaé w 2016 1.




