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Recenzja pracy doktorskiej Pani mgr Justyny Mielczarek pod tytulem
»Akty prawa wewnetrznego organéw administracji publicznej”, Wroclaw 2016,

lacznie 357 stron, w tym 82 strony bibliografii.

W zwigzku z uchwala Rady Wydzialu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu
Wroctawskiego z dnia 26 wrzesnia 2016 r. w sprawie wyznaczenia recenzentow w przewodzie
doktorskim Pani mgr Justyny Mielczarek, o tresci ktérej zostalam poinformowana przez
Pana Prof. dr hab. Karola Kiczke, Dziekana WPAE pismem z dnia 30.09.2016 r. uprzejmie
przedktadam recenzje rozprawy doktorskiej Pani mgr Justyny Mielczarek pt. ,Akty prawa

wewnetrznego organdw administracji publicznej” Wroctaw 2016.

Rozprawa  doktorska  zostala  przygotowana i  napisana pod  kierunkiem
Pana Prof. dr hab. Adama Btlasia.

Stwierdzam z pelnym przekonaniem, ze przediozona do mojej recenzji rozprawa doktorska
Pani mgr Justyny Mielczarek pt. ,,Akty prawa wewnetrznego organdéw administracji publicznej”,
Wroctaw 2016, w pelnym zakresie odpowiada wymogom sformulowanym przez postanowienia
art.13 ust.l ustawy z dnia 14 marca 2003 roku o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o
stopniach i tytule w zakresie sztuki (tj. Dz.U. z 2016 r. , poz. 882 , poz.1311)

Dysertacje doktorska przygotowana przez Pania mgr Justyne Mielczarek oceniam bardzo
wysoko. Stanowi w tresci i ujeciu oryginalne rozwiagzanie sprecyzowanego problemu naukowego,
wykazujac tym samym wysoka wiedze teoretyczna Doktorantki, i to nie tylko w zakresie tradycyjnej
i wspolczesnej nauki administracji, ale takze w obrgbie prawa administracyjnego, prawa
konstytucyjnego, teorii prawa oraz teorii organizacji i zarzadzania. Rozprawa doktorska wskazuje na
umiejetnosé samodzielnego prowadzenia badan naukowych w wyzej wymienionych obszarach, przez

Panig mgr Justyng Mielczarek.



W zwiazku z powyzszym wnioskuje o dopuszczenie Pania Magister Justyne Mielczarek do

dalszych etapéw w przewodzie doktorskim, w tym do obrony pracy doktorskie;j.

Jako potwierdzenie mojej bardzo wysokiej oceny rozprawy doktorskiej oraz pozytywnego
wniosku w sprawie prowadzenia dalszych czynnosci przewodu doktorskiego Pani mgr Justyny

Mielczarek stwierdzam, co nastepuje:

I. Uwagi dotyczace wyboru tematu rozprawy, celu badawczego oraz metody badawczej.

Pani mgr Justyna Mielczarek zaproponowata temat nos$ny naukowo, dotyczacy bardzo
aktualnych zagadnien, a jednocze$nie we wspotczesne] polskiej literaturze przedmiotu dotychczas

dokladnie nierozpoznany.

Wybrany przez Doktorantke temat, w brzmieniu: ,,Akty prawa wewnetrznego organdw
administracji publicznej” chociaz ma klasyczny charakter, zasluguje na wyrdznienie i uwage,
podejmuje bowiem szczegblnie trudna problematyke o charakterze teoretyczno-prawnym
w obszarze prawa administracyjnego, prawa konstytucyjnego oraz teorii prawa. Doktorantka
wyraznie wskazuje, ze podjeta problematyka byla juz przedmiotem licznych opracowan,
w roznych okresach czasu, ale zmiany nijako wymuszone transformacja ustroju spoleczno-
gospodarczego i politycznego, spowodowaty koniecznos¢ dostosowania prawa wewnetrznego do
pewnych nowych ,standardow” do nowych ram w ktérych prawo wewngtrzne moze rozwijaé sie
w miarg swobodnie, nie wkraczajac przy tym w zakres prawa powszechnie obowiazujacego.
Dodatkowo zwigksza si¢ nieustannie liczba wydawanych aktéw prawa wewnetrznego co sprawia,'
ze obszar badawczy staje si¢ coraz bardziej rozlegly i trudny do analizy, czesto ograniczany jest
tylko do badan wyrywkowych, badan czastkowych, dotyczacych tylko niektérych rozwiazan

teoretyczno-prawnych.

Cel pracy zostal jasno zadeklarowany we wstepie, to ,analiza problematyki aktéw prawa
wewnetrznego’’. Recenzowana monografia gromadzi dotychczasowy dorobek doktryny oraz
orzecznictwa. Doktorantka bardzo skrupulatnie przedstawia poglady doktryny prawa
administracyjnego relewantne dla analizowanych w rozprawie bardziej szczegotowych,

odmiennych czy swoistych rozwigzan przyjmowanych w odniesieniu do aktow wewnetrznych.

Pani mgr Justyna Mielczarek dotyka w swojej pracy, niezwykle ciekawego 1 majacego bardzo
duze znaczenie praktyczne problemu, z ktorym wiaza si¢ liczne pytania (s.13). Doktorantka
udziela na nie rzetelnych odpowiedzi po analizie literatury, orzecznictwa oraz jak podaje, kilku
tysiecy aktow wydawanych przez organy administracji publicznej (s.216). Warsztat

wykorzystywany w pracy jest imponujacy.



We wstepie pracy Doktorantka stawia trafne tezy badawcze do ktérych odnosi sie
w poszczegblnych czedciach rozprawyvdoktor-skiej. VWyrra.z;niér 7wskazuje W pierwszej tezie,
ze istnieje mozliwo$¢ wyodrebnienia funkeji prawa wewnetrznego, przede wszystkim funkeji
kierowania, pojawiajacej si¢ we wszystkich obszarach aktywnosci administracji. Funkcja ta
stanowi podstawe wydawania wigkszosci aktow prawa wewnetrznego, wtedy gdy istnieje wigz
miedzy organami administracji. Druga teza, wynika z konstytucyjnego zakazu wywierania
wplywu przez akty wewnetrzne na sytuacje prawna jednostki. W praktyce, zdaniem Autorki ten
wplyw jest jednak widoczny. Trzecia teza dotyczy pojecia aktow kierownictwa wewnetrznego,
ktérych nie nalezy utozsamia¢ z aktami prawa wewnetrznego. Czwarta teza zwigzana jest
z problemem samodzielno$ci w stanowieniu aktow prawa wewnetrznego. Z kolei pigta teza

rozprawy doktorskiej jest scisle zwiazana z praktyka wydawania aktow prawa wewngtrznego.

Wszystkie wymienione wyzej tezy pracy sa wartosciowe i ciekawe, a do tego jeszcze swietnie
udokumentowane, poparte dobrze dobrang literatura przedmiotu. Kwestie sporne zostaly

racjonalnie uzasadnione w oparciu o wspomniana bogatg literature.

Doktorantka przyjeta poprawne zatozenia metodologiczne i konsekwentnie je zastosowala,
jest to rozprawa doktorska zawierajgca nie tylko prawidfowy i kompetentny opis analizowanej

instytucji prawnej, ale réwniez propozycje nowych oryginalnych rozwigzan i przemyslen.

Autorka recenzowanej monografii w kontekscie zadania badawczego formuluje miedzy
innymi pytanie, czy konstrukcja aktu prawa wewngtrznego jest zgodna z zasadg demokratycznego
panstwa prawa? Nie jest mozliwe ustosunkowanie si¢ do wszystkich ztozonych probleméw
i pytan bez przyjecia zrézmicowanych, poprawnych metod badawczych. Dlatego doktorantka
siegneta do metody analityczno-prawnej, prawno-empirycznej oraz wykorzystala podejscie
historyczno-pordwnawcze. Podstawowa jednak metoda badawczg jest metoda analityczno-

prawna.

Warto w tym miejscu jeszcze aprobujaco skonstatowaé, ze dysertacja Pani mgr Justyny
Mielczarek nie ma wylacznie charakteru opisowego jest przede wszystkim doglebna analizg
teoretyczno-prawng w ramach polskiego prawa, zwlaszcza w ramach nauki prawa
administracyjnego. Doktorantka prezentuje swoje analizy i rozwazania na szerokim tle
dotychczasowych ustalen prawa, tworzac gruntowna podbudowe dla obecnych i przysztych

dzialan reformatorsko-legislacyjnych.

Potrzeba tego rodzaju opracowania monograficznego narastata od dawna. Monografia Pani
mgr Justyny Mielczarek jest pelnym, wyczerpujacym wrecz modelowym opracowaniem

tytulowego zagadnienia.



Rozprawa doktorska Pani Justyny Mielczarek charakteryzuje sie cechami, o ktérych

z uznaniem stwierdzam , Ze nalezg do grupy wybitnych rozpraw jakie opracowano, w ostatnich

latach.

II. Ogolna konstrukeja pracy, tresé, zalozenia podstawowe.

Recenzowana monografia zbudowana jest w sposob bardzo czytelny, logiczny i spdjny.
Prawidlowos¢ konstrukcji monografii nie budzi zadnych watpliwoéci. Sklada si¢ ona ze ,,Wstepu”,
w ktorym wyjasniono przyczyny zainteresowania tematem , wyraznie okreslono cele badawcze,

przedmiot oraz metody badawcze.

Rozprawa doktorska oprocz wstepu i podsumowania sktada sie z siedmiu rozdziatow, ktore
zachowujg zblizong objetosé, a ich tre$¢ zostala w sposdb przejrzysty oznaczona tytutami
i $rodtytutami, co w sposéb znaczacy wlatwia jej poznanie. Szczegdlnym atutem rozprawy jest
rozpoczynanie kazdego rozdzialu od ,,Wprowadzenia® oraz zamykania rozdzialu
~Podsumowaniem”. Rozjasniajg one autorskie rozwazania koncepcyjne, a poza tym sg one zgodne
z wymogiem naukowo-metodologicznym i strukturalnym. Rozprawe zamyka ,.Zakoficzenie”
w ktorym zawarte zostaly uwagi koficowe i podsumowujace. Koficzy rozprawe ,,Wykaz

literatury”, ,,Wykaz zrodet prawa”, ,,Inne akty prawne”, a takze ,,Wykaz orzecznictwa”.

Wybitny charakter rozprawy i niebywala wrecz ,,mrowcza” praca badawcza, pozwala mi na
odstapienie od klasycznego kanonu recenzji wymagajacego prezentacji i oceny poszczegdlnych
elementow pracy, a przede wszystkim odwotywania si¢ dla porownania do innych autoréw 1 ich
dziel. Z pewnosdcig, Autorka nikogo nie pomineta. Imponujgca jest opracowana i przepracowana
przez Doktorantke literatura. Doktorantka doskonale polgczyta analiz¢ materialu normatywnego,
doktryny i orzecznictwa. Przedstawione w rozprawie wywody sa przede wszystkim efektem

wykorzystania doktryny, a nie tylko jej prezentacji.

Wracajac do tresci dysertacji doktorskiej, jej poszczegolnych rozdziatow, uwage zwraca jej

tworcze i refleksyjne podejscie.

Autorka w rozdziale pierwszym rozprawy zatytulowanym ,Pojecie aktow prawa
wewnetrznego” prowadzi niezmiernie interesujace rozwazania teoretyczne w zakresie siatki
pojeciowej, a zwlaszcza okreslenia definicji aktu normatywnego oraz warunkéw jakim powinien

odpowiadac ten akt.

Ustalenia zawarte w rozdziale pierwszym maja przede wszystkim charakter sprawozdawczy

i porzadkujacy wzbogacony wnioskami ocennymi. W rozdziale tym, Doktorantka opisuje pojecie



sfery wewngtrznej, oraz akty prawa wewnetrznego jako element tej sfery, wymienia akty prawa
wewnetrznego w systemie prawnych form dziatania administracji publiczne;. Wskazuje funkcje
aktow prawa wewngtrznego. Doktorantka podkre$la, ze . dzialalnosé prawotworcza administracji
W postaci aktow wewnetrznych jest obecnie identyfikowana z kategoriag aktéw normatywnych”.
Z tego powodu podejmuje rozwazania nad wymogami warunkujacymi normatywno$¢ aktu
wewnetrznego. Podziela réwniez poglad P. Sarneckiego, ze o normatywnym charakterze aktu

swiadezy jego tresé, a nie nazwa (5.56).

Doktorantka podkresla, ze zbudowanie siatki pojeciowej pozwoli na ustalenie, czy akty prawa
wewnetrznego powinny mie¢ jedynie charakter abstrakcyjno —generalny, czy dopuszczalny jest

takze charakter konkretny.

W rozdziale drugim pt. ,,Akty prawa wewnetrznego w swietle konstytucyjnej konstrukeji
systemu zrodel prawa™ w sposob kreatywny naukowo scharakteryzowano konstytucyjny system
Zrodet prawa, konstytucyjne formy aktow prawa wewnetrznego, poza konstytucyjne formy aktow
powszechnie obowiazujacych, wskazano podmioty kompetentne do wydawania aktow prawa
wewnetrznego, podstawe prawng ich wydawania oraz podmiotowy zakres obowigzywania aktow
prawa wewnetrznego. Zwrdcono uwage na zrodta prawa wewngtrznie obowiazujacego w Swietle

koncepcji demokratycznego panstwa prawa.

Doktorantka w sposdb poprawny formuluje tezg , ze akty prawa wewnetrznego powinny byé
wydawane jedynie na podstawie ustawy. Krytycznie ocenia mozliwo$¢ wydawania aktéw prawa
wewnetrznego na podstawie aktow podustawowych, stwarzatoby to mozliwo$¢ wydawania aktow
prawa wewngtrznego zarOwno na podstawie rozporzadzen, jak i na podstawie aktow prawa
miejscowego. Zdecydowanie wyklucza akceptacje dla podstawy prawne] aktu prawa

wewnetrznego w innym akcie wewnetrznym.

Do niewatpliwie ciekawszych fragmentdw tej czgsci opracowania nalezy, zagadnienie wplywu

aktéw prawa wewngtrznego na sytuacje prawng jednostki.

Rozdziatl trzeci zatytulowany zostal ,Akty prawa wewnetrznego a akty kierownictwa
wewnetrznego”. Szczegélowa i obszerna analiza tematu zawartego w tym rozdziale, pozwolita
Doktorantce dostrzec niekonsekwencje terminologiczng w zakresie stosowania pojec¢
kierownictwa i nadzoru oraz pojecia aktow kierownictwa wewngtrznego. Doktorantka wyraznie
wskazala, ze akty kierownictwa wewngtrznego stanowia szersza kategori¢ pojeciowg od aktow
prawa wewnetrznego. Akty kierownictwa wewnetrznego tworza zar6wno akty normatywne jak i
akty nie posiadajace takiego charakteru, zawierajgce takze normy konkretno-indywidualne,
generalno-konkretne czy tez abstrakcyjno-indywidualne, tym samym akty te nie musza mieé

charakteru normatywnego (s. 144).



Rozdziat czwarty podejmuje zagadnicnie ,.samodzielnosci organéw administracii publicznej
W stanowieniu aktow prawa wewngtrznego”. Doktorantka przyjeta prawidtowy porzadek analizy,
od oméwienia pojecia samodzielno$ci organu, przez postacie samodzielnosei, przedmiot
samodzielnosci organu administracji publicznej oraz zakres samodzielnosci organow administracji
publicznej w stanowieniu aktdow prawa wewnetrznego. Doktorantka wskazuje, ze samodzielnogé
organow administracji w zakresie stanowienia aktdw prawa wewnetrznego obejmuje kompetencje

do tworzenia struktury wewnetrznej.

Rozdziat pigty pt. ,,Akty prawa wewngtrznego w praktyce organdéw administracji publicznej”
koncentruje si¢ na badaniu aktéw prawa wewngtrznego w ramach praktycznego dziatania organéw

administracji publicznej.

Doktorantka trafnie odnotowuje liczne naruszenia w zakresie wydawania aktow prawa
wewnetrznego. W swoich rzetelnych i umiejetnie dobranych badaniach kilku tysiecy aktow
wydawanych przez organy administracji, wykazata, ze skala tego zjawiska ma niepokojace
rozmiary. Szczegolnie nalezaloby zwrdci¢ uwage na uzywanie pojecia aktu prawa wewnetrznego
w stosunku do aktéw zawierajacych elementy indywidualno-konkretne, na akty nie majace

charakteru normatywnego lub stanowione bez wlasciwej podstawy prawnej (s. 218).

W rozdziale széstym zatytulowanym ,Kontrola aktéw prawa wewnetrznego™ Autorka
w sposob poprawny prowadzi narracje naukowa podjetej problematyki. Omawia istot¢ kontroli
nad dzialalnodcig organdéw administracji, pojecie kontroli, rodzaje kontroli. Oprdcz analizy
sprawozdawczej pogladow przedstawicieli nauki na pojgcia: kontrola, koordynacja, kierownictwo,
nadzér, Doktorantka zajmuje takze wlasne stanowisko w tym przedmiocie. Zwraca uwage,
ze funkcjonujacy obecnie system kontroli nie zapewnia odpowiedniej jakosci aktow prawa
wewnetrznego. Kontrola jest sprawowana przez ,,organy zewngtrzne, szczegolnie przez TK, RPO
czy sady administracyjne w zakresie kognicji nad uchwalami i zarzadzeniami, takze tymi
majacymi wewnetrzny charakter, ale jest podejmowana sporadycznie i ma charakter incydentalny”
(s.248). Szkoda tylko, Zze Autorka nie rozwija swojego pogladu, ze ,kontrola wewnetrzna nad

aktami prawa wewnetrznego w zasadzie nigdy nie zapewni im odpowiedniej jakosci™.

Ze wzgledu na ukfad rozprawy doktorskiej, niezmiernie interesujace rozwazania zostaly
zawarte w rozdziale siodmym pod tytulem ,System czy zbiér aktéw prawa wewnetrznego?”.
Doktorantka starata sie odpowiedzie¢, czy akty prawa wewnetrznego powinny by¢ ujmowane
w kategorii systemu czy jedynie w ramach zbioru. System zaklada wewngtrznie uporzadkowang
cato$¢ wraz z wzajemnymi relacjami mi¢dzy elementami, natomiast pojecie zbioru odnosi sig¢ do
nicuporzadkowanego zestawu roéznych elementéw (s. 249). Rozwazania przeprowadzone w tym
rozdziale sa logiczne i naukowo poprawne. Autorka stwierdza, Zze akty prawa wewnetrznego nie

tworzg systemu, nie sposéb jednak pomingé istnienia pewnych elementéw laczacych te akty,



szczegllnie wtedy, gdy zostana one przeanalizowane w odniesieniu do aktéw powszechnie

obowigzujacych (s.265). Calo$é rozwazan, Doktorantka zamknela stwierdzeniem, ze prawo

wewnetrzne jest para systemem.

Pani mgr Justyna Miclczarek koniczy swoje rozwazania analityczne w dziewieciostronicowym
~Zakonczeniu™ w  ktérym odnoszac sie do ustalen kolejnych rozdziatéw, zawarta podstawowe
wnioski pracy. Wynika z nich, ze Doktorantka dostrzega z perspektywy prawa administracyjnego
i nauki administracji nieprzemijajacg aktualnos¢ zagadnien dotyczacych aktéw prawa

wewnetrznego.

H1. Zagadnienia warsztatowe i formalne, stopien zrealizowania celu rozprawy doktorskiej.

Recenzowana rozprawa doktorska wyeksponowata podstawowe cechy warsztatu naukowego
Doktorantki, mianowicie dazenie do pelnego wykorzystania wszelkich mozliwych zrédel.
Potwierdzeniem tego jest bardzo duza bibliografia liczaca 82 strony, bardzo dobrze sporzgdzona.
W rozprawie wykorzystano bogata literaturg , liczne akty normatywne, duzo orzeczen trybunatéw
i sadow. Literatura wykorzystywana w dysertacji jest przywolywana w sposob prawidlowy
z perspektywy standardéw naukowych.

Bardzo wnikliwa analiza materialu wykorzystanego w dysertacji, konfrontacja przyjetych
rozwigzan z praktyka, przejrzystos¢ konstrukeji pracy, staranno$é w uwzglednianiu materialu
prawno-poréwnawczego oraz komunikatywny jezyk ulatwiajacy odbior rozwazan, to podstawowe

niepodwazalne zalety rozprawy doktorskiej Pani mgr Justyny Mielczarek.

Ogromng zaleta pracy jest takze to, ze Doktorantka po kazdym rozdziale umieszcza
~Podsumowanie” w ktérym zawiera podstawowe watki rozwazan i wyprowadzone z nich wnioski

i oceny.

Pani mgr Justyna Mielczarek z postawionego sobie zadania wywigzala si¢ wy$Smienicie.
To nowe opracowanie dotyczace aktéw prawa wewnetrznego organdéw administracji publicznej,
nie tylko uzupetnia stan badan nad aktami prawa wewnetrznego, ale takze stanowi alternatywe dla

dotychezasowych monografii.

IV. Wnioski koncowe.



Rozprawa doktorska Pani mgr Justyny Milczarek jest pelnym, wyczerpujacym, wrecz
Wwzorcowym opracowaniem tytulowego zagadnienia. Doktorantka wykazala sie doskonata
znajomoscig problematyki objetej tematem pracy oraz rzetelnym warsztatem naukowym. Sposdb
prezentacji tez pracy i ich uzasadnienie, umiejetno$é samodzielnej interpretacji tekstu prawnego
z jednoczesnym prawidtowym zastosowaniem instytucji, poje¢, zasad nauki administracji i prawa
administracyjnego oraz innych gatezi i dyscyplin prawa, tylko potwierdza moje przekonanie,

ze jest to wybitna rozprawa doktorska.

Konczac, cheiatabym jeszeze raz podkreslic, ze rozprawa charakteryzuje sie duzym nakladem
pracy, a jgj walory formalne, to takze: klarownosé wywodu, logiczny uklad rozwazan zasadnie
uwzgledniajacy wynikanie jednych konstatacji z drugich, wysoce poprawne ustalenie

obowigzujacego i historycznego stanu prawnego.

Rozprawa doktorska Pani mgr Justyny Mielczarek stanowi oryginalne rozwigzanie waznego
problemu naukowego, ze wzgledu na aktualny i ambitny temat, ktéry zostal prawidlowo
opracowany, a takze ze wzgledu na wilasciwy wymiar teoretyczny i praktyczny, rozprawa ta

stanowi istotny wklad w nauke prawa administracyjnego .
Uwazam, ze dysertacja doktorska powinna zosta¢ wydana drukiem.

Wnosze réwniez o rozwazenie uznania rozprawy doktorskiej Pani mgr Justyny Mielczarek
pod tytulem ,Akty prawa wewngtrznego organdow administracji publicznej” za godna

wyroznienia, ze wzgledu na wysoki poziom naukowy.

Podsumowujac stwierdzam i podkreslam, jak w konkluzji wstepnej, Ze recenzowana rozprawa
doktorska spelnia przestanki okreslone w art.13 ust.1 Ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach
naukowych 1 tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (tj. Dz. U. z 2016 r.,
poz.882 oraz poz.1311) iz tego wzgledu wnioskuje o dopuszczenie Pani mgr Justyny Mielczarek

do dalszych etapow przewodu doktorskiego, w tym do obrony przediozonej dysertacji doktorskie;j.

A adlar

dr hab. prof. US Aleksandra Monarcha-Matlak



