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Recenzja rozprawy doktorskiej Pani magister Jolanty Behr

»Gmina jako podmiot administracji swiadczacej w zakresie ustug niematerialnych”

1.

Teoretyczne i praktyczne problemy administracji Swiadczacej s3 przedmiotem
zainteresowania od dawna i podejmowane byly juz — zwykle jako element szerszych
rozwazan - w kilkuset polskich monografiach i artykutach naukowych. Jednak ze wzgledu
na przemiany stosunkow spotecznych i zwigzang z s’?_é_g_ﬂi zmiennos¢ regulacji prawnej
wymagaja sukcesywnej aktualizacji analiz i weryfikacj (scen Dlatego nalezy pozytywnie
oceni¢, ze tematem rozprawy doktorskiej napisangj .;::rzez mgr Jolante Behr pod
kierownictwem prof. UWr. dra hab. Marcina Miemca iako promotora oraz dr Macieja
Btazewskiego jako promotora pomocniczego jest ,,Gmina jako podmiot administracji
swiadczacej w zakresie ustug niematerialnych”. _

Juz na pierwszych stronach Autorka okresla obszar badan, racjonalnie uzasadniajgc
objecie nimi gminy i tworzonych przez nig podmiotévs swiadczacych publiczne ustugi
niematerialne z zakresu: o$wiaty, kultury, kultury fizyczinej | turystyki.

Woskazane przez mgr Jolante Behr cele rozprawy obejn:mée‘; 7

- sprecyzowanie zakresu przedmiotowego, ustalenie podmiotow, ktore moga korzystac z
badanych ustug gminnych i ich grupowanie wed:"l;sg roznych kryteriow, w tym
przynaleznosci do wspélnoty samorzadowej;

- poréwnanie pozycji prawnej cztonkéw wyodrebnionych grup i ustalenie istniejacych
roznic, takie w obszarze ich pozycji prawnej ‘_%'a?r;ln uiytkownikéw zaktadow
administracyjnych w kazdym z badanych obszarow;

- ustalenie zakresu i form udziatu ustugobiorcow w z?;;ﬁ;;-dzaniu jednostkami gminnymi

éwiadczacymi ustugi niematerialne, w tym rozwazenic <7y zakres i formy partycypacji



spotecznej sa jednakowe wzgledem cztonkdw .ws.pélnoty samorzgdowej i 0sab
niewchodzgcych w jej skfad.

Analiza dogmatyczna tych kwestii jest przydatna dla szerszych rozwazan teoretycznych
nad jakoscig legislacji, optymalizacja ram prawnych | dziatalnodci organizatorskiej
podmiotéw publicznych czy prawnymi instrumentami wzmacniania partycypacji
obywateli w urzeczywistnianiu dobra wspdlnego. Zarazem ma donioste znaczenie
praktyczne, w szczegolnosci dla organdw gmin i oséb zatrudnionych w gminnych
jednostkach organizacyjnych. Efektywnosé admin}stracj.i Swiadczgcej wspotdecyduje o
trwatosci demokratycznego systemu polityczno-organizacyjnego, totez ustalenia

poczynione w rozprawie mogg by¢ uzyteczne nie tylko w badaniach prawniczych.
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2.1. Ukoriczona w 2017 r. rozprawa stanowi interesujaca probe osiggnigcia wskazanych
na wstepie celow badawczych. Wyodrebniono w niej 6 rozdziatéw, wsrad ktorych 2 nie
sg podzielone na czesci, natomiast w 4 rozdziatach wystepujg podziaty drugiego stopnia i
czegsto takze trzeciego a sporadycznie nawet czwartego i pigtego rzedu.

2.2. W rozdziale pierwszym, liczgcym dwie i pdtf strony - co nie jest typowq wielkoscig
rozdziatu pracy doktorskiej - charakteryzowany jest zwiéile kolejno przedmiot, cel i
metody badan. Nalezy docenié¢ precyzje wywodu, zwifaszcza dotyczacego uwarunkowan
zakresu przedmiotowego rozprawy, zardowno w ukazaniu powigzan migdzy oswiatg,
kulturg oraz kulturg fizyczng i turystyka jak i w rozbﬁu.d(}warnym wyliczeniu czynnikdw
decydujacych o wewnetrznym zréznicowaniu tych trzech obszarow. Przypisanie gtéwnej
metodzie nazwy jednego z typdw wyktadni prawa [, metoda jezykowo-logiczna”], wigzac
mozna z ograniczong recepcja dokonanych przed pdétwieczem uzgodnien nazewnictwa
metod badawczych w nauce prawa acministracyjnego, w ktorych ramach wyodrebniono
metody: dogmatyczna, historyczng i poréwrnawcza a sporne pozostato wyodrebnienie
metody empirycznej [por. ,Problemy metodologiczne_nauki prawa administracyjnego.
Przedmiot, metody badawcze i onperacja interdyscyplinarna”, red. K. Sobczak, U§,
Katowice 1976]. Moina sie tez zastanawiac nad ufafWieniem czytelniczego odbioru
rozprawy poprzez zastosowanie schematu, w ktérym n_a_jpierw ukazany jest cel a potem

bedacy jego pochodng zakres i metody badan oraz charakterystyka Zrodet i stanu bada_r’a.



2.3. Rozdziat drugi rozprawy, zatytutowany ,Funkcje administracji publicznej” ukazuje w
pierwszej czesci: wieloznaczno$¢ terminu funkcja, zréznicowanie pojmowania ,funkcji
administracji publicznej” i niejednolitos$¢ ich kétalogéw. Przyjete przez Autorke w tej
czesci opcje oraz ich uzasadnienia sg kontrowersyjne. W odniesieniu do objasnienia
terminu funkcja razi przywotywanie tresci stownika z roku 1960 i wydawnictwa
encyklopedycznego z lat siedemdziesigtych, bez odniesienia sie do aktualnych wydan
stownikow i encyklopedii [s. 18, 136]. Z drugiej strony zwraca uwage pominiecie
klasycznej definicji Renate Mayntz, wedtug ktorej funkcje administracji to zorientowane
na cel zachowania normatywnie postulowane i realnie ébserwowane. Takie rozumienie,
recypowane dawno na polski grunt w kontekscie funkcji socjalnej panstwa i
przyjmowane takze w nowszych publikacjach, pozwala na odréznienie funkcji od zadan
[ograniczajacych sie do tego, co normatywnie postulowane]. Wydaje sie tez niesprzeczne
z pogladami Jana Jezewskiego, wyrazanymi w refercwanej w rozprawie publikacji.
Natomiast wybrane na potrzeby rozprawy i odniesione do administracji obszerne
objasnienie Marii Boruckiej-Arctowej,_ w postaci skréco;_"\ej do gtdwnych kierunkow jej
dziatania, wydaje sie nadmiernym uproszczeniem. Niedosyt pozostawia takze przegiad
katalogow funkcji, sposrod ktérych Autorka przyjmuje do omdwienia czteroelementowy,
obejmujacy funkcje: policyjng, reglamentacyjng, sSwiadczacg i regulacyjng. Nie
kwestionujagc ostatecznego wyboru, warto zwrdcic uwage, Ze w jego nalezytym
uzasadnianiu przydatna mogfa by¢ petniejsza analiza zawartosci prawniczego systemu
wyszukiwawczego LLEX. Pokazuje ona, ze w okreslenie ,,f‘ur;ifcje administracji” pojawia sie
w 571 publikacjach naukowych; 631 orzeczer_iiach i p:érsmach_ urzedowych oraz w 572
aktach prawnych, z ktorych 542 opublikowano‘w wojéWédzkich dziennikach urzedowych
a wsrdd opublikowanych tam aktow zawierajgcych zwrot funkcje administracji az 471 to
uchwaty rad gmin. [Odczyt z 3.03.2018 r.] Zatem mozna poczyta¢ Autorce jako zastuge,
uswiadomienie potrzeby pogtebionych, kompleksoWych badarr postugiwania sie
okreéleniem ,funkcje administracji” w jezyku prawnym i prawniczym, co skfania¢
powinno do przedstawienia ich wynikow w odrgbnej pracy. Réwnoczesnie wydaje sig, ze
w ewentualnej ksigzkowej pubiikacj.i recenzowanej rozbrawy nie powinna sie znaleic
omawiana pierwsza cze$¢ drugiego rozdziatu w obecnym ksztatcie. W odniesieniu do
drugiej czesci tego rozdziatu, warto by¢ moze dodac pojecie Swiadczen jako

nieekwiwalentnego przysporzenia dobr. Przyjmowane m.in. w podreczniku Prawo



administracyjne— cze$¢ materialna pod red. Z. Niewiadomskiego [Lexis Nexis Warszawa
2004], pozwala odrdzni¢ swiadczenia od ustug realizowanych - co do zasady — odpfatnie.
Mozna tez rozwazyC odroznienie wykonywania [realizacji] ustug od ich $wiadczenia -
wigzanego z nieekwiwalentnoscia. Nasuwa sie ponadto postulat konkretyzacji punktu
charakteryzujacego akty normatywne bedgce podstawg prawng $wiadczenia gminnych
ustug niematerialnych, poprzez wskazanie gtéwnych aktéw analizowanych w rozprawie —
chyba, ze w publikacji znajdzie sig to w czesci poczatkowej ksiazki.

2.4. Najobszerniejszy w opiniowanej rozprawie rozdzia! 3 odnosi sie do gminnych ustug
oswiatowych. Na poczatku zawiera uwagi ogdlne odnoszace sie do relacji miedzy
terminami oswiata i edukacja oraz zwiezle referuje trzy etapy ewolucji polskiego modelu
organizacji systemu oswiaty od Il Wojny Swiatowej. Nastepnie klarownie, odwotujac sie
umiejetnie do do literatury i orzecznictwa Autorka przedstawia zadania gminy w zakresie
oswiaty. Trzeci, najbardziej rozbudowany podrozdziat [3.3.] dotyczy gminnych jednostek
systemu oswiaty. Uwagi ogdlne zawarte na stronach 71-73 pozostajg niejako poza
podziatami, bowiem punkty nizszego rzedu zaczynaja s%é na 74 stronie [3.3.1. Publiczne
przedszkola]. Takg samag watpliwos¢ formalng nasuwajg dalsze podziaiy. Jezeli tekst
objety punktem jest podzielony na trzy czesci, to - logicznie rzecz biorgc - powinien by¢
oznaczony przez trzy podpunkty, a nie — jak to czyni Doktorantka - przez dwa podpunkty.
Chociaz zastosowana strukturyzacja nieco utrudnia recepcje, nalezy podkresli¢, ze sama
analize cechuje wnikliwos¢ i dyscyplina formalna. W kolejnej czesci rozprawa dostarcza
m.in. analogicznych informacji o odzwierciedleniu w strukturze organizacyjnej funkcji
integracyjnej szkot podstawowych i gimnazjow. Jasno i przejrzyscie zostaty tez
scharakteryzowan.e organy gminnych jednostek systemu oswiaty: przedszkoli, szkot
podstawowych i gimnazjow, ich skfad i sposéb funkcionowania. Pigta czes¢ rozdziatu
trzeciego ukazuje ustugobiorcéw gminnych ustug w zakresie oswiaty, m.in.: osoby
korzystajace z gminnych ustug w zakresie o$wiaty, zasady dostepu, dostosowanie zakresu
i czestotliwosci swiadczenia gminnych ustug do potrzeb i preferencji ustugobiorcow a
takie mozliwoéci wystepowania z petycjami, skargami i wnioskami w tych sprawach.
Cze$é szdsta poswiecona jest partycypacji spofecznej w gminnych jednostkach systemu
os$wiaty uczniow i rodzicow (opiekunéw prawnych). Ostatnig stanowi podsumowanie
catego rozdziatu, w ktérym Autorka syntetycznie objasnia uwarunkowania i

konsekwencje poszczegdlnych regulacji ustawowych i formutuje postulat wzmocnienia



partycypacji cztonkéw spotecznych organdw w systemie oS$wiaty z osobami
dokonujgcymi ich wyboru.

2.5. W rozdziatach czwartym i pigtym, podobnie jak w rozdziale trzecim, objasniane s3
podstawowe pojecia, charakteryzowane s3 zadania gminy i formy organizacyjne, w
ktorych sg realizowane. Szczegdtowej analizie poddaje sie organy gminnych instytucji,
wedtug takiego samego kwestionariusza prezentowane sg zagadnienia dotyczace
ustugobiorcow i partycypacji spotecznej. Stanowi to zalete rozprawy, umozliwiajaca
przekrojowe spojrzenie na powyisze kwestie w catym systemie i pogtebiong refleksje nad
roznicami. Nasuwa sie np. pytanie czy zawarta w podsumowaniu konstatacja Autorki, ze
proces cyfryzacji oddziatuje na Swiadczenie gminnych ustug w zakresie kultury nie
powinna byc¢ uszczegofowiona, poprzez odniesienie do form organizacyjnych, gdyz w
obecnej formie sugeruje, ze proces ten nie oddziatuje na swiadczenie gminnych ustug w
zakresie oswiaty, kultury fizycznej i turystyki.

Nalezy podkreslié, ze tak jak w rozdziale trzecim, tak i w dwdch kolejnych zaréwno ukfad
jak i tres¢ poszczegdlnych punktow sg konsekwentnie zorientowane na wyznaczone na
wstepie rozprawy cele.

Whioski zamykajgce rozprawe, potwierdzajg wysoki stopien realizacji wytyczonych sobie
przez Autorke zadan. Cho¢ nie obejmuja formutowanego zwykle w tym miejscu w
rozprawach doktorskich zestawienia krytycznych uwag de lege lata i postulatéow de lege
ferenda, potwierdzaja, ze mgr Jolancie Behr udato sie przedstawi¢ oryginalne rozwigzanie

istotnego problemu badawczego wyznaczonego tytutem pracy.

3.
Wiedze teoretyczng Doktorantki pokazuje dobdr i sposob wykorzystania Zrddet.

Podstawy Zrédtowe sg bardzo obszerne. W koricowych, nienumerowanych wykazach
wykorzystane Zrodta prawa zajmujg 10 stron, pozycje literatury 28 stron a orzecznictwo i
rozstrzygniecia nadzorcze wojewodow 4 strony. Ponadto wycdrebnia sie wykaz innych
materiatow, gtéwnie dokumentow urzedowych [3 strony]. Zatem przygotowanie
rozprawy wiazato sie z rozlegta, czasochfonng kwerenda, ktorej efektem jest ewidentna
wartosS¢ poznawcza rozprawy.

Autorka prezentujac na poczatku pracy metody badan nie wymienia wsréd nich metody

poréwnawczej i wirdd wykorzystanych pozycji literatury jest tylko kilka obcojgzycznych.



Jednak budzi watpliwosci ich dobdr, bowiem sa wéréd nich wydane w XIX wieku ksigzki
J.F. Goodnowa i O. Mayera oraz ksigzki E. Forsthoffa z 1938 i 1959 r. Doktorantka nie
zaznacza w przypisach [np. na s. 24, 30, 31] ich wykorzystania za omdéwieniami polskich
autorow, totez nalezy zatozyc, ze zapoznata sie z nimi bezposrednio, a jezeli tak, to - gdy
jej wywody poréwnamy z wczesniejszymi analizami tych pozycji — nie spozytkowata
nalezycie swojego wysitku.

W polskiej literaturze fraza ,administracja $wiadczaca” pojawia sie w SIP LEX m.in. w 36
komentarzach, 129 monografiach, 118 artykutach i 10 glosach. Moina uznaé, ze w
rozprawie istotne publikacje zostaly uwzglednione, ale nasuwa sie postulat, aby
przygotowujac prace do druku dokonac wedtug tego kryterium przegladu najnowszych z
nich.

Charakteryzujac poglady innych polskich autorow, mgr Jolanta Behr zajmuje wobec nich
racjonalnie uzasadnione wtfasne stanowisko. Niekiedy, np. w dyskusyjnej kwestii
fasadowosci rad programowych domdw kultury, trudno ustali¢, czy Doktorantka wyraza
witasny poglad czy tylko omawia przywotane orzeczenie [s. 174]. Krytycznych uwag jest w
rozprawie stosunkowo niewiele, a np. referowane na s. 42 poglady na relacje miedzy
ustuga a $wiadczeniem, abstrahujace od odptatnosci, powinny by¢ opatrzone takim
komentarzem. Jednak podejmujgc polemike, np. w kwestiach organéw doradczych
biblioteki i muzeum, wykazuje swoje racje dobitnie i przekonujaco [s. 174-177, 179, 180].
Ogdlng znajomos¢ polskiej literatury prawniczej z zakresu prawa administracyjnego,
mozna w swietle rozprawy oceni¢ jako dobrg, cho¢ niektore pominiete publikacje
prawnicze, mogly Autorce ufatwic prace, zwlaszcza nad rozdziatem drugim. Umiejetnosc
wykfadni przepiséw prawnych, uwzgledniajgcej dokonane juz ustalenia naukowe i
orzecznictwo pokazujg rozdziaty 3 — 5. Autorka rozprawy skrupulatnie odsyta do Zrodet:
rozprawa zawiera 1040 przypiséw.

Mozna stwierdzic¢, ze Doktorantka wykazata sie nalezyta wiedzg teoretyczng w zakresie

objetym tematem rozprawy.

4,
W ocenie umiejetnosci samodzielnego prowadzenia przez mgr Jolante Behr pracy

naukowe] odniesc sie nalezy odrebnie do kwestii formalnych i merytorycznych.



Wyniki badan przedstawiono w liczacej 313 stron rozprawie, w ktorej wyodrebniono 6
rozdziatow. Konstrukcja jest przejrzysta a tres¢ poszczegdlnych rozdziatéw adekwatna do
ich tytutéw, natomiast ich wie!kos’c'.wydaje sie zbyt zrdznicowana. Rozdziat pierwszy
[,Przedmiot, cel i metoda badan”] iiczy trzy strony a ostatni [,Wnioski”] 8 stron,
natomiast pozostate rozdziaty kolejno: 43, 75, 62 i 57 stron. Zapewne pofgczenie
rozdziatu 1 z 2 i nienadawanie wnioskom statusu rozdziatu poprawitoby proporcje.
Ponadto - jak juz wskazano — nalezatoby skorygowac przyporzadkowanie tekstu
jednostkom redakcyjnym. Natomiast nalezy podkreslic, ze praca jest nienaganna
stylistycznie, redakcja tekstu jest staranna a zauwazione btedy jezykowe, gtoéwnie
literowe, sg bardzo nieliczne [np. na s. 34, 45, 119, 173], totez umiejetnosci formalne
Doktorantki zastugujg na pozytywng ocene.

Samodzielne prowadzenie pracy naukowej wymaga stawiania interesujgcych pytan i
postugiwania sie witasciwymi dla danej dyscypliny metodami badawczymi. Takie
umiejetnodci Doktorantka wykazata, formutujac tezy rozprawy i wykorzystujac do ich
nalezytej weryfikacji metody dogmatyczng i positkowo historyczng. Zwraca uwage
sprawno$¢ w odnajdywaniu odpowiedzi na pytania czastkowe wymagajacych
rozpoznania dodatkowych — poza trzema giéwnymi - obszarow materialnego prawa
administracyjnego, np. w kwestiach zapewniania bezpieczenistwa osobom uprawiajacym
kulture fizyczna i turystyke [s. 216 — 224], czy wkraczania na grunt prawa prywatnego
[np. Kodeksu spdtek handlowych na s. 232 - 236]. Poza tym uwzgledniono w rozprawie w
niezhednym zakresie ustalenia poczynione na gruncie innych nauk, cho¢ w zakresie
ustalen termjnologicznych [np. na s. 18, 136, 199] potrzebne s3 uzupetnienia odwotujgce
sie do nowszych publikacji.

Rozwazania zawarte w poszczegdlnych rozdziatach koriczg sie jasnymi konkluzjami a
whnioski koricowe sa spdjne i konkretne, aczkolwiek szkoda, ze Autorka nie ujefa w nich
syntetycznie swoich — rozproszonych w tekscie - poglagdow odnoszacych sie do
probleméw teoretycznych, np. zakresu i szczegétowosci ustaw, statutow i regulaminéw.
Chociaz rozwiniecie w rozprawie niektorych watkdw, zwtaszcza dotyczacych regulacji w
innych panstwach, bytoby interesujace, to nalezy podkresli¢, ze w rozprawie uniknigto
istotnych luk i powiodto sig trudne wywazanie dopuszczalnej objgtosci i potrzebnej

szczegotowosci.
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5. Podsumowujac mozna stwierdzi¢, ze rozprawa stanowi oryginalne rozwigzanie
problemu naukowego. Starannie dobrano w niej i odpowiednio wykorzystano obszerne i
zréznicowane zrodfa: akty normatywne, orzecznictwo i literature naukowg. Whnikliwa
analiza obowiazujgcych przepisow na tle dotychczasowych ustalen nauki prawa
administracyjnego i orzecznictwa, dowodzi znacznej wiedzy teoretycznej Autorki.
Umiejetnos¢ samodzielnego prowadzenia badan naukowych potwierdza konsekwentne
koncentrowanie sie na analizie zatozonych kwestii i rozwazne formutowanie wnioskow.
Przedstawione w tej recenzji uwagi krytyczne nie podwazaja przekonania o znacznej
wartosci naukowej rozprawy. Po dokonaniu niezbednych korekt, zwtaszcza w zakresie
rozdziatu drugiego, praca powinna zostac¢ opublikowana.

Recenzowana rozprawa magister Jolanty Behr spetnia wszystkie warunki przewidziane
dla prac doktorskich, zawarte w art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz. U. Nr 65,
poz. 595 z pdin. zm.) i moze stanowi¢ podstawe dopuszczenia do dalszych etapow

przewodu o nadanie stopnia doktora.
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