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I

W wykonaniu uchwaty Komisji Uniwersytetu todzkiego do spraw stopni
naukowych w dyscyplinie nauki prawne z dnia 23 pazdziernika 2020 r. o powierzeniu
funkcji recenzenta w przewodzie doktorskim magister Patrycji Karpirfiskiej (dalej:
Doktorantka), przekazanej mi do wiadomo$ci pismem Przewodniczgcej Komisji z dnia
27 pazdziernika 2020 r., przedktadam recenzje rozprawy doktorskigj pt.
,Administracyjna witadza dyskrecjonalna w postepowaniach prowadzonych w
sprawach wjazdu i pobytu cudzoziemcow” z wnioskiem o podjecie dalszych czynnosci
w przewodzie doktorskim.

Stosownie do art. 187 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce ( Dz.U. z 2021 r., poz. 478) rozprawa doktorska prezentuje
0golng wiedze teoretyczng kandydata w dyscyplinie albo dyscyplinach oraz
umiejetnosc¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej lub artystycznej (ust. 1).
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Przedmiotem rozprawy doktorskiej jest oryginalne rozwigzanie problemu
naukowego, oryginalne rozwigzanie w zakresie zastosowania wynikow wfasnych
badan naukowych w sferze gospodarczej lub spotecznej albo oryginalne dokonanie
artystyczne (ust. 2) Rozprawe doktorskg moze stanowi¢ praca pisemna, w tym
monografia naukowa, zbior opublikowanych i powigzanych tematycznie artykutow
naukowych, praca projektowa, konstrukcyjna, technologiczna, wdrozeniowa Ilub
artystyczna, a takze samodzielna i wyodrebniona czesc pracy zbiorowej (ust. 3).
Poddana ocenie rozprawa doktorska mgr Patrycji Karpinskiej odpowiada
wymaganiom ustawy i na obecnym etapie moze stanowi¢ podstawe do podjecia
dalszych czynnosci przewodu doktorskiego oraz nadania stopnia naukowego doktora
nauk prawnych. Rozprawa doktorska, cato$¢ jej rozwazan jak i wywody w kwestiach
ogdlnych i szczegdtowych wykazuja 0golng wiedze teoretyczna Doktorantki zaréwno
w zakresie teorii i filozofii prawa, nauki prawa administracyjnego, oraz jej dobre
przygotowanie do podejmowania badan naukowych i umiejetnos¢ samodzielnego ich

prowadzenia.

!

Sam wybdr tematu rozprawy doktorskiej okreSlony w tytule jako
Administracyjna wiladza dyskrecjonalna w postepowaniach prowadzonych w
sprawach wjazdu i pobytu cudzoziemcow oceniam bardzo pozytywnie ze wzgledu
na wage problemu tak w kontekscie teoretycznym, jak i praktycznym. W polskiej
literaturze prawniczej, wbhrew pozorom, mato jest opracowan dotyczacych uprawnien
dyskrecjonalnych pozostajgcych w gestii organdw administracji publicznej, a jezeli juz
sg to problem ten poruszany jest przy okazji rozwazan poswieconych innym
zagadnieniom'. Natomiast z punktu widzenia praktycznego (takze teoretycznego)

wazny jest zakres owej wtadzy dyskrecjonalnej przypisanej administracji publicznej

' Tematyka dyskrecjonalnosci byta  podejmowana w opracowaniach monograficznych ( B.
Wojciechowski, Dyskrecjonalno$¢ sedziowska. Studium teoretycznoprawne, Torun 2004, W.
Staskiewicz i T. Stawecki, Dyskrecjonalno$¢ w prawie, Warszawa 2010), gtéwnie jednak na gruncie
teorii i filozofii prawa w kontekscie sedziowskiej wiadzy dyskrecjonalnej. Natomiast problem
dyskrecjonalnosci wystepujgcej w stosowaniu prawa przez organy administracji publicznej, a zwlaszcza
przy stosowaniu przybierajgcego forme decyzji administracyjnej nie stanowit dotgd przedmiotu blizszych
zainteresowan doktryny. koncentrowata sie raczej na jednym z jej przejawéw tj. uznaniu
administracyjnym.
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oraz sposob jej wykorzystywania w procesie stosowania prawa administracyjnego
materialnego (takze procesowego). Walor teoretyczny i praktyczny ma takze
odniesienie poczynionych ustalen do dwu instytucji prawnych z obszaru prawa o

cudzoziemcach (sprawy wjazdu i pobytu cudzoziemcéw na terytorium RP).

Rozprawa doktorska sktada sie z Wprowadzenia, czterech rozdziatow oraz
Zakonczenia.

We ,,Wprowadzeniu” Doktorantka przedstawia cel rozprawy sformutowany w
nastepujgcy sposob: ,, podstawowym pytaniem jest wiec pytanie o to, jaki jest
obecnie ksztait i zakres wiladzy dyskrecjonalnej sprawowanej przez organy
wlasciwe w sprawach cudzoziemcow oraz czy sposob sprawowania tej wiadzy
przystaje do aktualnych potrzeb spofecznych .” Jak cel uzupetniajgcy (dodatkowy)
wskazano problem udzielenia odpowiedzi na pytanie o to, w jaki sposéb zmieniat sie
zakres i sposéb sprawowania administracyjnej wtadzy dyskrecjonalnej w kontekscie
ewolucji rozwigzan prawnych.

We wprowadzeniu powinno okresli¢ sie podstawowy cel pracy, hipotezy
badawcze, zatozenia pracy, jej zakres oraz metody badawcze. O ile cel zostat
wskazany, podobnie zatozenia i metody, natomiast okreslenie zakresu pracy
pozostawia pewien niedosyt . Biorgc pod uwage tytut pracy oraz jej cel (cele), zakres
powinien by¢ okreslony przez dwa elementy: po pierwsze — wtadza dyskrecjonalna
pozostajgca w gestii organdw wtasciwych w sprawach cudzoziemcoéw; po wtére —
sposob sprawowania te] wfadzy, zwtaszcza w kontekscie aktualnych potrzeb
spotecznych.

~ To wymagato, juz na tym etapie wstepnym, podjgcia proby wyjasnienia czym
jest wiadza dyskrecjonalna administracji oraz sprecyzowania instrumentéw prawnych
jej wykonywania.

Jest to tym bardziej istotne, ze wtadza dyskrecjonalna administracji obejmuje w
istocie wszystkie sfery objete regulacjg prawa administracyjnego. Z regulacji tych
moga wynikac rézne mozliwosci dokonywania wyboréw, zakres ktorych ksztattowany

jest przez rozmaite czynniki zalezne od prawodawcy (zwigzane z przyjetymi
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konstrukcjami prawnymi) bgdz tez niezalezne niego (np. spoteczny kontekst prawa,
wtasciwosci jezyka, cechy charakterystyczne prawa administracyjnego) .

To ujecie, bardzo szerokie, obejmujgce cato$¢ prawa administracyjnego i
wszelkie formy aktywnosci organdw administracji, w tym nie tylko stosowanie prawa,
ale i jego stanowienie, mogtoby (powinno) stanowi¢ punkt wyjscia do okreslenia
dyskrecjonalnosci przyjetego przez Doktorantke.

Wracajac do podstawowego celu rozprawy, zostat on zarysowany niezbyt
precyzyjnie. Nie bardzo wiadomo co miatby oznacza¢ ,ksztalt” wtadzy dyskrecjonalnej,
zwlaszcza wystepujgcy obok jej ,zakresu”, czy tez ,przystawanie do aktualnych
potrzeb spotecznych”. Przynajmniej czesciowej odpowiedzi na drugie z tych pytan
mozna doszukiwac sie w tresci wskazanych problemdw, wymagajacych wyjasnienia,
w tym np. kwestii czy ustawowo okreslony zakres wtadzy dyskrecjonalnej organow
administracji wifasciwych w sprawach cudzoziemcow faktycznie sprzyja
rozwigzywaniu wystepujacych probleméw o charakterze migracyjnym (s. 5).

Natomiast wyjasnienie tego, jak Doktorantka rozumie konstrukcje ,wiadzy
dyskrecjonalnej administracji publicznej” nie tylko w sprawach dotyczacych
cudzoziemcow, a takze jej instrumenty , znajdujemy w dalszych czesciach pracy
(zwtaszcza w rozdz. 2 pkt. 2.1. oraz rozdz. 4 pkt. 4.1.- 4.3).

Wsréd hipotez badawczych pojawia sie oto taka: ,W ramach doktrynalnych i
normatywnych podstaw administracyjnej wiadzy dyskrecjonalnej mieszcza sie
zarébwno historycznie uksztattowane normy i reguty prawne, jak tez instrumenty
wykorzystywane w procesie ich stosowania”. Hipoteza budzi wiele watpliwosci: czy sg
doktrynalne podstawy administracyjnej wtadzy dyskrecjonalnej skoro wtadza ta, w
my$| zasady legalnosci, wynika z przepiséw prawa ? By¢ moze chodzi o doktrynalne
zrodta rozwigzan przyjmowanych w prawie. W tych podstawach mieszczg sie ,normy
i requly” prawne — nie wiadomo jak Doktorantka rozumie pojecie normy, a zwlaszcza
pojecie reguty i czy pojecia te nalezg do tego samego zbioru. Moze chodzito reguly i

zasady (Dworkin ?), a moze o przepisy i normy ?

2 M. Jaskowska, Uznanie administracyine a inne formy wladzy w: Z..Duniewska, R.Hauser, M.Jaskowska, M.
Matczak, Z Niewiadomski, A.Wrobel Instytucje prawa administracyjnego, Tom 1,Warszawa 2010, s. 298-299,
R.Hauser, Z.Niewiadomski, A.Wrdébel, System Prawa Administracyjnego.
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W rozdz. 1 zatytutowanym ,,Ewolucja statusu prawnego cudzoziemca w
perspektywie historyczno-ustrojowej” Doktorantka, w czesci pierwszej,
przedstawia podstawowe zagadnienia terminologiczne ( 1.1.), w tym pojecie
cudzoziemca, narodu i obywatelstwa. W czesci drugiej dokonuje analizy pozycji
prawnej cudzoziemca na tle transformacji ustrojowych parstw europejskich (1.2.),
przy czym bardziej szczegdtowo traktuje sytuacje cudzoziemca w Polsce, z podziatem
na okres do 1919 roku (1.2.2.), okres Il Rzeczpospolitej (1.2.3.) oraz okres PRL
(1.2.4.). W czesci trzeciej omawia prawo cudzoziemcach w Il Rzeczpospolitej (1.3.).

Jak stwierdza w podsumowaniu rozwazan zawartych w tym rozdziale, wtadza
dyskrecjonalna wobec cudzoziemcoéw na przestrzeni wiekow ulegata stopniowej
ewolucji poczgwszy od zupetnej swobody decyzyjnej wtadcow panstw starozytnych,
poprzez ograniczong w pewnym stopniu wtadze monarsza, az po czasy wspotczesne,
kiedy przybrata ona charakter normatywny. Dla ostatniego okresu charakterystyczne
jest to, ze decyzje podejmowane przez organy parnstwa demokratycznego wobec
cudzoziemcéw muszg uwzglednia¢é normy miedzynarodowego prawa o
cudzoziemcach, szczegolnie w zakresie, w jakim przewidujg one ochrong praw
podstawowych (s. 60).

Rozdziat 2 pt. ,,Doktrynalne i normatywne podstawy dyskrecjonalnej
wfadzy administracyjnej’, zgodnie z uwagami sformutowanymi we Wstepie, ma
stuzy¢é omowieniu ,uniwersalnych” instrumentéw prawnych, ktére pozostajg do
dyspozycji ,dyskrecjonalnej wtadzy administracyjnej” oraz, majgcych znaczenie dla
spos6b sprawowania tej wiadzy, dyrektywy wynikajgce z zasad ogoinych k.p.a. i
regulacji unijnych.

Sktada sie z trzech podrozdziatow: Pojecie i instrumenty administracyjnej
wtadzy dyskrecjonalnej, Ogélne zasady postepowania administracyjnego jako
normatywne granice witadzy dyskrecjonalnej oraz Postepowanie administracyjne w
systemie prawa Unii Europejskiej.

W czesci pierwszej podjeto probe syntetycznego zdefiniowania konstrukcii
,administracyjnej witadzy dyskrecjonalnej” przyjmujgc, ze jest ona ,szczegolnym,
normatywnym i podlegajacym kontroli sadowej uprawnieniem konkretnego organu
administracji publicznej, ktéry w formie uznania administracyjnego lub formalnie
przystugujgcego mu luzu decyzyjnego, a takze w toku innych, prawnych form i metod
dziatania administracji, w sposob praworzadny, bezstronny i proporcjonalny, dokonuje
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w okreslonej sytuacji prawnej wyboru najbardziej wiasciwego rozstrzygniecia,
realizujgc przy tym cel wskazany w przepisach prawa.” (s. 62).

Wiadza dyskrecjonalna administracji przejawiataby sie zatem w dwu
podstawowych konstrukcjach prawnych, zwigzanych z procesem decyzyjnym: uznania
administracyjnego oraz ,luzu decyzyjnego (normatywnego)”’. Wtadza dyskrecjonalna
administracji nie odnosi sie jedynie do decyzji, ale takze do dziatarn podejmowanych w
innych formach prawnych. Polegataby, jak nalezy sadzi¢, na podejmowaniu
najbardziej wtasciwego ,rozstrzygniecia” bedacego aktem wyboru, determinowanego
zasadami praworzadnosci, bezstronnosci i proporcjonalnosci oraz celem ustawowym.

Jak podkreslono w Podsumowaniu do rozdziatu 2, nie mozna synonimicznie
traktowa¢ pojecia wlazy dyskrecjonalnej i uznania administracyjnego. Zakres
znaczeniowy tego pierwszego jest duzo szerszy, za$ uznanie jest jednym z jego
przejawow (s. 107). W demokratycznym panstwie prawnym witadza dyskrecjonalna
powinna wynika¢ z norm kompetencyjnych. Ocena dopuszczalnosci korzystania z
kompetencji dyskrecjonalnych musi byé w konkretnym stanie faktycznym wynikiem
uprzednio dokonanej wyktadni norm kompetencyjnych. Wynikiem tej wyktadni bedzie
tez odkodowanie mozliwych do zastosowania w okreslonym stanie faktycznym norm
prawa materialnego i procesowego. Proces wyktadni obejmuje rowniez interpretacje
zwrotow niedookreslonych i klauzul generalnych (s. 108).

Doktorantka siega do decyzyjnego modelu stosowania prawa
administracyjnego, co znajduje uzasadnienie zwazywszy na temat rozprawy, ina tym
przyktadzie ukazuje relacje miedzy takimi konstrukcjami jak: wtadza dyskrecjonalna i
uznanie administracyjne, ale takze pojeciami niedookreSlonymi i klauzulami
generalnymi. Te ostatnie, jak stusznie zauwaza, podlegaja ocenie na wczesniejszych
etapach stosowania, podczas gdy samo uznanie odnosi sie do przysztosci i pojawia
sie dopiero w fazie rozstrzygania.

Odrebny podrozdziat poswiecono zasadom ogoélnym postepowania
administracyjnego, ktére, zdaniem Doktorantki, stanowig normatywnie okreslone
granice wtadzy dyskrecjonalnej organéw administracji publicznej (s. 109). Granice
takie w stosunku do instytucji uznania administracyjnego wigzac¢ sie bedg z stusznym
interesem obywatela (interesem prawnym strony postepowania) oraz z interesem
spotecznym (interesem publicznym) zgodnie z zasadg ogdlna wyrazong w art. 7 in
fine k.p.a., a zwlaszcza z utrwalonym w orzecznictwie oraz doktrynie domniemaniem
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korzystanego rozstrzygniecia dla jednostki w przypadku zatatwiania sprawy o
charakterze uznaniowym. Bardzo warto$ciowe rozwazania zawiera cze$¢ 2.2.3. tego
podrozdziatu, zatytutowana ,Zasady ogolne kodeksu postepowania administracyjnego
i ich znaczenie w sprawach prowadzonych wobec cudzoziemcow” (s. 88-106). Analiza
zasad ogolnych prowadzona jest przez pryzmat postepowan administracyjnych
dotyczgcych cudzoziemcow w kontekscie ,dyskrecjonalnosci”. Niektore z nich, w jej
ocenie, bedg miaty istotne znaczenie, zwlaszcza zasady legalizmu, prawdy
obiektywne] oraz zasada wywazania interesu spotecznego i stusznego interesu
obywateli (art. 7 k.p.a.), zasada zaufania, bezstronnosci, réwnego traktowania,
proporcjonalnosci i pewnosci prawa (art. 8 k.p.a.), zasada dwuinstancyjnosci (art. 15
k.p.a.). Natomiast mniejsze (marginalne) znaczenie przypisuje innym zasadom, w tym
zasadzie przyjaznej interpretacji (art. 7a k.p.a.). Motywem, ktoéry towarzyszy tej
rozbudowanej i merytorycznej analizie sg wynikajace z zasad ogélnych k.p.a.
ograniczenia wfadzy dyskrecjonalnej organdéw administracji publicznej prowadzacych
postepowania administracyjne wobec cudzoziemcoéw.(o organach szczegdtowo jest
mowa w kolejnym rozdziale rozprawy). Jednoczes$nie dostrzega, ze juz sama tresé
tych zasad moze stanowic zrédto dyskrecjonalnosci.

W ograniczonym zakresie (jak podkresla) przedstawia regulacje prawa unijnego
wptywajace na ksztatt przepisbw normujacych przebieg postepowania
administracyjnego panstwach unijnych, majacych w czesci charakter soff law. Sa

one szczegolnie istotne dla postepowan w sprawach azylowych (uchodzczych).

W rozdz. 3 pt. ,,Analiza i ocena zakresu dyskrecjonalnych kompetencji
organow administracji wiasciwych w sprawach cudzoziemcow” Doktorantka
omawia kompetencje organdéw administracji publicznej prowadzacych postepowania
w sprawach cudzoziemcow w kontekscie ich ,dyskrecjonalnosci’, przyjmujgc podziat
na: kompetencje w procedurach dopuszczajgcych cudzoziemcodw na terytorium Polski
(3.2.), kompetencje wojewody w sprawach dotyczgcych cudzoziemcow (3.3.),
kompetencje organow administracji publicznej w procesie kontroli cudzoziemcow
przebywajacych na terytorium Polski (3.4), ustawowe formy ochrony cudzoziemcow
(3.5).

Podziat taki uznac trzeba za wtasciwy, zwazywszy zwlaszcza na to, ze sprawy
dotyczace cudzoziemcoéw, w tym te, ktore zatatwiane sg w formie decyzji
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administracyjnej pozostajg w zakresie dziatania wielu réznych organéw administracji
publicznej, a jedynie dla niewielu z nich majg charakter wytgczny.

Jesli chodzi o pierwsza grupe uprawnien, realizowanych w ramach procedur
dopuszczajgcych cudzoziemcdw na terytorium Polski, to, zdaniem Doktorantki, jedynie
nieliczne decyzje wydawane sa z wykorzystaniem konstrukcji uznania
administracyjnego. Ustawowe przestanki podejmowania takich decyzji sg okreslone na
tyle precyzyjnie, ze mozliwos¢ ksztattowania tresci rozstrzygniecia przez organ
administracji jest bardzo ograniczona (s. 127). Natomiast nie we wnioskach zawartych
na s. 126 -127, ale wczesniej, zwraca uwage na ,bardziej swobodny” charakter
niektorych decyzji w sprawach wizowych (s.121), zwigzanych z niedookreslonoscig
przestanek ustawowych. Dotyczy to takze uprawnien Strazy Granicznej. Pewnych
mozliwosci ograniczania prawa wjazdu cudzoziemcoéw  upatruje w formach
,pozaustawowych” (np. zwieszenie matego ruchu granicznego).

Kompetencje wojewody, jak wynika z rozwazan Doktorantki, co do zasady
wykonywane sg przy uzyciu aktéw zwigzanych. Jesli zatem cudzoziemiec spetnia
wymogi wynikajgce z przestanek ustawowych to organ nie ma podstaw do wydania
decyzji odmownej. Jesli w przepisach stanowigcych podstawe do wydania decyzji
przez wojewode pojawiajg sie jednak pojecia nieostre lub klauzule generalne, to
decyzja moze mie¢ znamiona dyskrecjonalnosci ( np. wydanie zezwolenia na pobyt
czasowy w sytuacji, w ktorej ,obecnosci cudzoziemca na terytorium Rzeczypospolite]
Polskiej wymaga jego wyjatkowa sytuacja osobista”’). Zdaniem Doktorantki,
rozstrzygniecie wojewody bedzie nawet miato ,, z natury rzeczy” charakter uznaniowy
na ostatnim etapie postepowania (s. 142). Podobnie ocenia decyzje w sprawie
przedtuzenia cudzoziemcowi wizy krajowej ( ze wzgledu na ,wazny interes zawodowy
lub osobisty”, ,okolicznosci sprawy”).

Zwigzany charakter maja takze decyzje wydawane w sprawach cudzoziemcéw
w wyniku podejmowania czynnosci kontrolnych wykonywanych w ramach kontroli
legalnosci pobytu, jak i kontroli zatrudnienia. Naruszenie przepisow pobytowych lub
przepisdw regulujacych zatrudnienie cudzoziemcédw skutkuje okreslonymi w ustawie
konsekwencjami prawnymi, pozostajgcymi poza procesem decyzyjnym organu
prowadzgcego postepowanie (s. 157-158). Do dyskrecjonalnych uprawnien organow

administracji nalezg alternatywne srodki administracyjne pozwalajgce na pozbawieniu



Recenzja rozprawy doktorskiej mgr Patrycji Karpinskiej pt. ,Administracyjna wtadza dyskrecjonalna w
postepowaniach prowadzonych w sprawach wjazdu i pobytu cudzoziemcow"

lub ograniczeniu jego wolnosci (alternatywne wobec zatrzymania oraz umieszczenia
cudzoziemca w osrodku strzezonym albo w areszcie dla cudzoziemcow).

W czesci rozdz. 3 dotyczgcego kontroli cudzoziemcéw (3.4.) omowiono system
informacji o cudzoziemcach (3.4.3) uwzgledniajgc krajowe i europejskie rozwigzania
w tym zakresie. Doktorantka wyraznie tego nie precyzuje, ale jak nalezy sie domyslac,
rozwazania tam zawarte miatyby stuzy¢ ograniczeniu dyskrecjonalnosci organow
administracji, ktére bez wiedzy, jaka czerpig ze wskazanych baz danych bylyby
narazone czesto na brak mozliwoéci ustalenia istotnych dla sprawy okolicznosci i co,
mogto by by¢ tego skutkiem, na naduzywanie przyznanych przez ustawe kompetenc;ji.

W podrozdziale 3.5 pt. ,Ustawowe formy ochrony cudzoziemcdéw w Polsce”
oméwiono problem ochrony cudzoziemca przed wydaleniem (3.51.) oraz instytucje
udzielenia azylu i ochrony miedzynarodowej (3.5.2).

Zgodzi¢ sie trzeba z konkluzjg, wedle ktérej ochrona osoby, wobec ktorej
zaistniaty przestanki do wydalenia (zobowigzania do powrotu) jest daleko idaca,
zwtaszcza jesli chodzi o osoby posiadajace status uchodzcy, korzystajgce z ochrony
uzupetniajgcej oraz przebywajgce na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej na
podstawie zgody na pobyt ze wzgleddw humanitarnych lub zgody na pobyt tolerowany
W szczegolnosci w tych przypadkach nie wszczyna sie postepowania w sprawie
zobowigzania cudzoziemca do powrotu, a wszczete postepowanie w tej sprawie
umarza sie (art. 303 ust. 1 pkt. 112 uCudzo), a ponadto osoby te moga liczy¢ na tytutu
pobytowego w postaci zgody na pobyt ze wzgledéw humanitarnych lub pobyt
tolerowany. Trafne jest jednak spostrzezenie Doktorantki, ze wystepujace w
przepisach pojecia nieostre i klauzule generalne decydujg w istocie o wykfadni
przestanek ustawowych. Moga one by¢ trudne do odkodowania, zwtaszcza gdy
informacje ich dotyczac ulokowane sg poza granicami kraju (s. 172). To, moim
zdaniem, powinno prowadzi¢ do wniosku o pewnym zakresie dyskrecjonalnosci,
oczywiscie zdecydowanie mniejszym anizeli przy podejmowaniu decyzji o
zobowiazaniu do powrotu ( zwtaszcza ze wzgledu na ,obronnosci lub bezpieczenstwo
panstwa’, ,ochrone bezpieczenstwa i porzadku publicznego” badz ,interes
Rzeczypospolitej Polskiej”).

Nie maja, co do zasady, dyskrecjonalnego charakteru podstawowe formy
ochrony cudzoziemcéw, takie jak nadanie statusu uchodzcy, ochrona uzupetniajgca i
czasowa (s. 173). Trafnie jednak dostrzega Doktorantka pewne przejawy
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dyskrecjonalnosci przy czym nie w konstrukcji samych przestanek ustawowych
decydujacych o przyznaniu ochrony w jednej z tych form, ale w procedurze. Chodzi o
pierwszy jej etap, realizowany przez Straz Graniczna, ktéra nie jest wtadna do oceny
zasadnosci zlozonego w tym zakresie wniosku, jak i etap drugi w ramach
postepowania jurysdykcyjnego, prowadzony przez Szefa Urzedu ds. Cudzoziemcow

Natomiast znamiona takie ma udzielenie azylu, motywowane wzgledami politycznymi.

Rozdz. 4 pt. ,Dyskrecjonalna wiadza sedziego w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym” sktada sie z dwu zasadniczych czeéci. W czegSci
pierwszej, ktora stanowi teoretyczne wprowadzenie do rozwazan prowadzonych dalej,
omowiono takie kwestie jak: wiadze sedziego w ujeciu filozoficzno-prawnym (4.1.),
dyskrecjonalno$¢ sedziowska w procesie stosowania prawa (4.2.), kompetencje
dyskrecjonalne sedziego sadu administracyjnego (4.3.) oraz sgdowoadministracyjne
postepowanie w sprawach cudzoziemcow jako obar dyskrecjonalnej wtadzy sedziego
(4.4.).

Po syntetycznej analizie poglgdéw H. Harta i R. Dworkina, skupionych gtéwnie
na rozpatrywaniu przez sad kategorii spraw ,hard cases” w kontekscie
dyskrecjonalnosci sedziego w procesie stosowania prawa, przechodzi do
przedstawienia dwoch przeciwstawnych doktryn odnoszacych sie do sprawowania
urzedu sedziowskiego, a wiec doktryny pasywizmu  sedziowskiego
(,wstrzemiezliwosci sedziowskiej’), ograniczanej czesto do akceptowania modelu
sylogistycznego stosowania prawa, zaktadajgcej maksymalne zwigzanie sedziego
przepisami prawa i wykluczajgca prowadzenie przez niego dziatalnosci prawotworczej
oraz doktryny aktywizmu sedziowskiego, bliskiej poglagdom R. Dworkina.

Bardziej szczegétowo rozwija problem aktywizmu sedziowskiego, wskazujgc
na spor o jego granice oraz zakres prawotwérczej roli sgdow, a takze rézne jego formy,
zwitaszcza na aktywizm twardy” (,mocny”), opuszczajgcy mozliwos¢ tworzenia przez
sedziego nowych norm prawnych oraz aktywizm ,miekki” (staby), majacy charakter
interpretacyjny, oparty o tworczg wyktadnie oraz reguty (zasady) pozasystemowe
odnoszace sie do aksjologii konstytucyjnej, a takze sprawiedliwosci, moralnosci i
racjonalnosci. Zgodzi¢ sie trzeba z Doktorantkg, ze gwarantem sprawiedliwego
wyrokowania przez sady bedzie ,aktywistyczne” podejécie sedziego do sprawowania
swojego urzedu. Ma to szczegdlne znaczenie zwtaszcza wobec dynamicznie
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zmieniajgcych sie uwarunkowan spotecznych, politycznych i ekonomicznych, za
ktorymi nie zawsze nadgzajg normy prawa stanowionego. (s. 189).

Podzieli¢ takze nalezy jej poglad o koniecznosci odréznienia swobody dziatania
sedziego od dyskrecjonalno$ci w znaczeniu waskim, ktére oznacza ,finalny efekt”
zrealizowanego w danej sprawie procesu decyzyjnego (s. 190).

Podobnie powinno sie traktowaé proces stosowania prawa przez organy
administracji publicznej. Sprawa sgdowoadministracyjna to ta sama sprawa, ktéra
zostata rozstrzygnieta w postepowaniu administracyjnym, a uksztattowany nig
stosunek administracyjnoprawny wyznacza przedmiot i ramy postepowania
sgdowoadministracyjnego (s. 193).

Doktoranta zwraca jednak uwage na zasadnicze réznice miedzy konstrukcjami
dyskrecjonalnosci administracyjnej i sgdowo-administracyjnej, tak w ptaszczyznie
normatywnej, jak i funkcjonalnej. Roéznice te sg widoczne na kazdym etapie
stosowania prawa, szczegolnie za$ na ostatnim.

Podrozdziat 4.4. ,Sadowoadministracyjne postepowanie w sprawach
cudzoziemcow jako obszar dyskrecjonalnej wtadzy sedziego” poprzedzajg dwie istotne
uwagi: pierwsza - w postepowaniach sgdowych dotyczacych cudzoziemcéw rzadko
wystepuja problemy typu hard cases, ktére zmuszatyby do poszukiwania w sferze
norm i zasad jedynie stusznego rozwigzania wyjgtkowo ztozonej sytuacji faktycznej i
prawnej, po drugie — swoboda decyzyjna sedziego bedzie zwiazana z kontrolg
legalno$ci decyzji wydawanych w tego rodzaju sprawach, przy czym moze obejmowac
kazdy z etapow stosowania prawa (s. 203-204). Owa swoboda, jak pisze Doktorantka,
moze dotyczy¢ zarébwno oceny zastosowania przez organ regut walidacji i egzegezy
konkretnych norm prawnych, jak tez przeprowadzonego przez ten organ postepowania
dowodowego oraz przestrzegania norm proceduralnych.

Faktyczny zakres wtadzy dyskrecjonalnej sedziego sgdu administracyjnego ma
wymiar specyficzny, adekwatny do kasacyjnego charakteru wydawanych przez ten
sad orzeczen i tym samym brak mozliwosci merytorycznego orzekania w sprawach
administracyjnych. W kontekscie obowigzujagcego w Polsce kasacyjnego modelu
sgdownictwa administracyjnego przywotuje wyrok wyroku TSUE z 29 lipca 2019r. w
sprawie obywatela Federacji Rosyjskiej — A. Torubarov, dotyczacy dziatan
wegierskiego urzedu imigracyjnego, majacego jednak znaczenie dla procedowania
przez polskimi sgdami administracyjnymi, i to nie tylko w sprawach cudzoziemcow. Z
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wyroku tego wynika m.in. to, ze udzielenie skutecznej ochrony sgdowej w przypadku
wydania przez organ administracji kolejnej decyzji niezgodnej z poprzednim wyrokiem
sadu, sad jest zobowigzany (a wiec powinien mie¢ mozliwosc¢) zmiany tej decyzji oraz
zastapienie jej wkasnym rozstrzygnieciem w przedmiocie wniosku zainteresowanego o
udzielenie ochrony miedzynarodowej.(s.204).

W podrozdziale 4.4. dokonano analizy wybranych orzeczen sadéw
administracyjnych zapadajacych w wyniku podstawowych procedur realizowanych
wobec cudzoziemcéw, w tym skargi na odmowe udzielenia azylu (4.4.1.), skargi na
odmowe objecia cudzoziemca ochrong migdzynarodowa (4.4.2), skargi na decyzje o
charakterze ekspulsyjnym (4.4.3.), skargi zwigzane z instytucja obywatelstwa (4.4.4.)
oraz skargo dotyczace zezwolen pobytowych (4.4.5.) i inne rodzaje skarg (4.4.6.).

Rozwazania dotyczace poszczegolnych grup skarg konczy wnioskami, za$ caty
rozdziat Podsumowaniem, w ktérym wskazuje na podstawowe problemy, z jakimi musi
mierzy¢ sie sgd administracyjny rozpatrujac skargi w tego rodzaju sprawach. Bedzie
to, z jednej strony, konieczno$¢ oceny zgromadzonego przez organ materiatu
dowodowego pod kgtem jego kompletnosci, wiarygodnosci, a takze aktualnosci, zas z
drugiej — kontrola sposobu wykorzystania tégo materiatu w procesie wydawania oraz
uzasadniania decyzji zamykajgcej sprawe. Istotne znaczenie mie¢ takze bedzie
wrasciwe stosowanie norm prawa unijnego oraz tych zasad postepowania, ktére
nakazuja szczegolnie wnikliwie ocenia¢ interes indywidulany strony w relacji do
interesu publicznego (s. 252). Orzecznictwo sgdowe w tych sprawach moze
wskazywac takze i na to, ze w procesie interpretacji przepiséw prawa siegajg takze
do zasad funkcjonujgcych w przestrzeni ,ius”, nawet jesli majg one charakter poza

systemowy.

W ,Zakonczeniu” zostaly sformulowanie uwagi, stanowigce konkluzje
prowadzonych rozwazan.

Rozwazania zawarte w rozdz. 1 prowadza jg kilku istotnych spostrzezen
odnoszacych sie do sytuacji cudzoziemcoéw w Polsce, zwtaszcza po przystapieniu do
UE i stopniowego dostosowywania regulacji krajowych do standardéw prawa unijnego.
Recypowanie norm prawa unijnego azylowego oraz mechanizméw prawnych
gwarantujgcych ochrone podmiotowych praw cudzoziemcéw przebywajacych na
terytorium Polski uksztattowato sprawny system, ktéry jednak okazat si¢ niewydolny
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kryzysu migracyjnego (s. 255). W ocenie Doktorantki, przyczyn utrudniajgcych
skuteczne rozwigzywanie probleméw o podtozu migracyjnym nalezy szukac raczej w
procesie stosowania prawa, a nie jego stanowieniu. Swiadcza o tym wnioski
wynikajgce z analizy instrumentéw wykorzystywanych przez wtadze administracyjng
w prowadzonych wobec cudzoziemcow postepowaniach, zwtaszcza z wykorzystaniem
uprawnien dyskrecjonalnych.

Nie widzi potrzeby normatywnego usprawnienia przebiegu postepowan
prowadzonych wobec cudzoziemcdw, tak co do samego rozstrzygania (uznaniowego),
jak i co pozostatych etapdéw stosowania prawa. Ewentualna modyfikacja zakresu
wiadzy dyskrecjonalnej organdéw w sferze decydowania musiatyby prowadzi¢ m.in. do
naruszenia gwarancji proceduralnych przystugujacych cudzoziemcom. Na etapie
odkodowywania znaczenia konkretnej normy prawnej, a takze definiowania poje¢
nieostrych, ingerencje takg wykluczaja ogoine reguty interpretacyjne. Jesli chodzi o
postepowanie dowodowe, to problem pozyskiwania $rodkéw dowodowych, ktérych
zrodta ulokowane sa czesto poza granicami  kraju, nie moze stanowic
usprawiedliwienia dla ograniczania zakresu niezbednych do wykonania czynnosci
dowodowych przez organ prowadzgcy postepowanie (s. 256). Instytucje prawne
stosowane w sprawach dotyczacych cudzoziemcdw majg charakter uniwersalny i nie
ma powoddéw, aby wymagaty radykalnych zmian np. w obliczu probleméw
migracyjnych.

Analiza zakresu i sposobu wykorzystywania norm kompetencyjnych przez
organy witasciwe w sprawach cudzoziemcédw wzmacnia wnioski wynikajace z analizy
regulacji materialnego i procesowego prawa o cudzoziemcach. Zakres wiadzy
dyskrecjonalnej powierzonych organom wiasciwym w sprawach dotyczgcych
cudzoziemcédw Doktoranta uznaje za adekwatny do stawianych im zadan, Dostrzega
jednocze$nie, ze sposob korzystania z instrumentow tej wtadzy determinowany jest w
praktyce przez réznorodne czynniki o charakterze zewnetrznym oraz wewnetrznym,
obiektywne (np. masowy naptyw imigrantéw) i subiektywne, wynikajace np. z
hierarchicznej struktury organéw administracji publicznej i zwigzang z tym
mozliwoécig posredniego oddziatywania przez podmioty sprawujace wtadze polityczng
(5. 257).

Wpilyw na wykonywanie witadzy dyskrecjonalnej przez organy administracji
publicznej ma takze postawa sgdownictwa administracyjnego i to nie tylko ze wzgledu
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na sprawowang kontrole legalnosci decyzji wydawanych w sprawach cudzoziemcéw.
Dyskrecjonalno$¢ sedziowska, odnoszona do wszystkich etapéw stosowania prawa
przez organy administracji publicznej, ma charakter ,miekki’, bowiem jej zakres w
istotny sposob ograniczajg normy prawne oraz obowigzujgce reguty wyktadni. Pomimo
tego na kazdym etapie ,sgdowego stosowania prawa”’, w ramach ktérego sad
przeprowadza rekonstrukcje norm prawa materialnego i procesowego stanowigcych
podstawe decyzji, dokonuje wyboru regut wyktadni, odkodowuje znaczenie pojeé
nieostrych, az po subsumpcje i wydanie wlasciwego orzeczenia w sprawie, przejawia
sie dyskrecjonalno$é sedziego wymagajgca jego aktywnej postawy. ,Prawotwoérczg”
role, poza orzeczeniami sgdow administracyjnych, spetniaja tu takze uksztattowane i
utrwalone przez NSA ,linie orzecznicze” oraz podejmowane przez ten Sad uchwaty.

Wyniki swoich badar podsumowuje w formie dziesieciu tez odnoszacych sie
do postawionego na wstepie problemu badawczego (s. 258-259). W wiekszosci
formutowane byly juz na wczes$niejszych etapach rozprawy (zwtaszcza we wnioskach
i podsumowaniach poszczegélnych jej czesci), tutaj jedynie zostaty zebrane i
uporzadkowane. Na uwage zastugujg tezy zawarte w pkt. 6, 9i 10.

Z analizy prowadzonej w ramach rozprawy Doktorantka wysnuwa wniosek,
zgodnie z ktorym wzgledy natury politycznej, w szczegdlnosci za$ zasady prowadzone;
przez panstwo polityki imigracyjnej, nie mogg (nie powinny ?) wptywac¢ na proces
stosowania prawa azylowego, za$ ingerowanie wiadzy politycznej w proces
stosowania prawa azylowego np. w celu powstrzymania zjawiska masowej imigracji,
nieuchronnie prowadzi do naruszania norm tego prawa oraz gwarancji proceduralnych
stron postepowania (teza nr 6). Kolejna teza, zawarta w pkt. 9, stanowi nawigzanie do
wczesniejsze]. Jak stwierdza: ,Droga do rozwiazywania problemoéw zwigzanych z
masowg imigracjg prowadzi przede wszystkim poprzez doskonalenie efektywnosci
wykorzystania dostepnych w toku postepowania zrédet dowodowych oraz systemu
wymiany informacji o cudzoziemcach.”

Pytanie jakie sie nasuwa jest takie: czy tez tych nie mozna odnies¢ takze do
spraw z zakresu wjazdu i pobytu cudzoziemcéw (stanowigcych przedmiot rozprawy) i
postepowan prowadzonych w tego rodzaju sprawach ? A by¢ moze nawet szerzej,
odrywajac je od kontekstu imigracyjnego, do spraw noszacych znamie

,<dyskrecjonalnoéci” zatatwianych przez organy administracji publicznej ?
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Orzecznictwo sgdu administracyjnego, mimo kasacyjnego charakteru, powinno
stanowi¢ (i pewnie stanowi) zrodto informacji dla organéw administracji o zasadach
wykorzystywania uznania administracyjnego, w tym o jego granicach. W petni
podzielam poglad, a nawet tak jak w poprzednim przypadku, jak sgdze, sg podstawy
do jego bardziej ogbélnego traktowania, odnoszac go generalnie do wykorzystywania
instrumentéw ,wtadzy dyskrecjonalnej” administrac;ji.

Doktorantka zwraca uwage na istotny mankament polskiej procedury
sgdowoadministracyjne] w sprawach dotyczgcych cudzoziemcow, jakim jest kasacyjny
charakter orzeczen . Czyni to w kontekscie przytaczanego wczesniej wyroku TSUE
z 29 lipca 2019 r. w sprawie obywatela Federacji Rosyjskiej — A. Torubarov, z ktérego
wynika m.in. to, ze udzielenie skutecznej ochrony sgdowej w przypadku wydania przez
organ administracji kolejnej decyzji niezgodnej z poprzednim wyrokiem sadu, sad jest
zobowigzany, a wiec powinien mie¢ mozliwos¢ zmiany tej decyzji oraz zastapienie jej
wlasnym rozstrzygnieciem w przedmiocie wniosku zainteresowanego o udzielenie
ochrony miedzynarodowej. Jest to pewien ogélny problem wzmocnienia
reformatoryjnych kompetencji sadu administracyjnego, jak i zapewnienia skutecznosci
jego orzeczen. W tym kierunku, jak nalezy sadzi¢, zmierzamy, pozostaje natomiast
pytanie czy takie poszerzenie uprawnien powinno odbywaé sie w drodze ewolucji,
obejmujacej na poczatku pewne kategorie dziatan administracji (np. decyzje w
sprawach cudzoziemcdw podlegajacych kontroli sgdowej), czy tez gruntownej zmiany
procedury sgdowej ( a w zasadzie jej modelu) i objecie nig wszystkich dziatan i

zaniechan poddanych kontroli sgdu administracyjnego.
1]

Lektura rozprawy sklania do  sformutowania kliku uwa

podsumowujacych, a takze uwag o bardziej ogélnym charakterze, $wiadczacych

o wartosci pracy. Zacznijmy od uwag szczegotowych:

1/ poszczegolne rozdzialy koncza sie wnioskami oraz podsumowaniem,
co nadaje pracy charakter uporzadkowany. Pozwala sledzi¢ tok rozwazan
Doktorantki, wnioski jakie wyciaga ona z rozwazan zawartych w poszczegélnych

rozdziatach. To przektada sie takze na wnioski koncowe rozpraw;.
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2/ koncowe wnioski rozprawy wynikaja z prowadzonej analizy. Nie sa, co
czasami sie zdarza, oderwane od pracy, a wrecz przeciwnie. Ponadto, pozostajg
zwigzane z celem badawczym, jaki przyswiecal Doktorantce. Co istotne, ucieka
od prostych i efektownych tez na rzecz bardzo wywazonych i dobrze
uzasadnionych;

3/ analiza prowadzona przez Doktorantke znajduje bardzo dobre
umocowanie w regulacjach prawnych krajowych, unijnych i miedzynarodowych,
a takze w doktrynie oraz orzecznictwie sagdéw krajowych i unijnych,

4/ instytucje prawne stanowigce przedmiot pracy sa poddane analizie z
perspektywy filozofii prawa, teorii prawa oraz doktryny prawa
administracyjnego. Doktorantka wykazuje sie znakomita wiedza w tym zakresie
i z wiedzy tej korzysta ze z duzg swoboda. Na uwage zastuguje takze bardzo
dobrze dobrana i wykorzystana literatura przedmiotu.

5/ . Trzeba podkresli¢ formutlowanie przez Doktorantke tez w sposéb
bardzo wywazony (wrecz powsciagliwy) i znakomicie uzasadniony tak
teoretycznie, i to czesto z wykorzystaniem ustalen filozofii i teorii prawa, jak i
doswiadczenia mi wynikajacymi z praktyki

6/ Doktorantke interesuje nie tylko teoretyczny wymiar instytuciji, ale takze
praktyka jej stosowania oraz efektywnosé¢ rozwigzan przyjmowanych przez

prawodawce.

v

W ramach uwag ogolnych trzeba stwierdzi¢ co nastepuje:

1. Recenzowana rozprawa wypetnia pewng luke w doktrynie prawa
administracyjnego. Jak zauwazono wczesniej, dotychczasowe opracowania
poswiecone dyskrecjonalnosci byly pracami z zakresu teorii i filozofii prawa
oraz teorii prawa administracyjnego. Natomiast problem dyskrecjonalnosci
wystepujacej w stosowaniu prawa przez organy administracji publicznej, a
zwlaszcza przy stosowaniu przybierajacego forme decyzji administracyjnej nie
stanowit dotad przedmiotu blizszych zainteresowan doktryny, ktéra
koncentrowala sie raczej na jednym z jej przejawow tj. uznaniu

administracyjnym.
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2. Praca ma w istocie dwie warstwy, z ktorych pierwsza dotyczy scisle
tematu, a wiec zagadnieniom administracyjnej wiadzy dyskrecjonalnej w
postepowaniach prowadzonych w sprawach wjazdu i pobytu cudzoziemcow,
za$ druga (dominujaca) ma za przedmiot, ogdlnie rzecz ujmujac, administracyjna
wiadze dyskrecjonalng w postepowaniach jurysdykcyjnych. O wartosci
rozprawy decyduje jedna i druga .

3. Na pozytywna ocene zastuguje bardzo szeroki sposéb traktowania
przez Doktorantke ,administracyjnej wiadzy dyskrecjonalnej” upatrujac jej
przejawow:

- tak w postepowaniu administracyjnym, jak i sadowoadministracyjnym,

-w normach prawa materialnego oraz normach prawa procesowego,

- w decyzyjnym modelu stosowania prawa administracyjnego, ale i w
innych modelach ,,niedecyzyjnych”,

- na etapie rozstrzygania, ale takze na etapach poprzedzajacych ta
koncowa czynnos¢ organu.

Takie podejscie badawcze, ze wszech miar uzasadnione, pozwolito na
objecie zakresem badan bardzo réznych przejawéw dyskrecjonalnosci, a nie
tylko typowych.

4. Majac swiadomos$¢é niebezpieczenstw jakie niesie za soba wiladza
administracji o charakterze dyskrecjonalnym Doktorantka poszukuje granic tej
wladzy tak w przypadkéw organdéw administracji publicznej , jak i sadéw
administracyjnych (sedziego sadu administracyjnego). To bardzo istotny watek
pracy, ktéry nie jest wyraznie wyeksponowany w jej strukturze, natomiast
przewija sie przez cata rozprawe.

5. Rozprawa nie ogranicza sie scisle do zakreslonego tematu. Doktorantka
porusza w niej szereg innych probleméw:

- tworzy teoretyczne podstawy do badania dyskrecjonalnosci wiadzy
administracyjnej w postepowaniach jurysdykcyjnych, ale tez postepowan
dotyczacych innych form dziatania administracji, prowadzonych na podstawie
przepiséw ,,niejurysdykcyjnych”,

- tworzy teoretyczne podstawy do badania dyskrecjonalnej wiadzy
sedziego sadu administracyjnego z wykorzystaniem dorobku nauk filozofii
prawa i teorii prawa.
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Praca, co jest jej dodatkowym atutem, otwiera nowe perspektywy
badawcze nad prawem administracyjnym w zakresie i szeroko rozumiane

dyskrecjonalnosci. Daje takze ,narzedzia” do prowadzenia takich badan.

I wreszcie uwaga osobista recenzenta. Rzadko sie zdarza (coraz rzadziej
!) aby recenzent po przeczytaniu rozprawy doktorskiej mial poczucie, ze
dowiedzial sig czegos nowego badz, ze lektura rozprawy poszerzyta jego wiedze

na okreslony temat, co miafo miejsce w przypadku przedmiotowej rozprawy.

V.

W konkluzji jeszcze raz stwierdzi¢ nalezy, ze rozprawa doktorska mgr
Patrycji Karpinskiej spetnia wymagania przewidziane ustawa z dnia 20 lipca 2018
r. Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce. Prezentuje og6lna wiedze teoretyczna
Doktorantki w dyscyplinie oraz umiejetno$¢ samodzielnego prowadzenia pracy
naukowej, a przedmiotem rozprawy doktorskiej byto oryginalne rozwigzanie
problemu naukowego.

Poddana ocenie rozprawa doktorska stanowi podstawe do podjecia
dalszych czynnosci zmierzajacych do nadania Doktorantce stopnia naukowego

doktora nauk prawnych.

5

Andrzej Matan

o
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