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Recenzja
rozprawy doktorskiej mgr Justyny Mielezarek pt. ,,Akty prawa

wewnetrznego organow administracji publicznej”, Wroclaw 2016, ss. 357

I. Wybér tematu rozprawy

Rozprawa doktorska mgr Justyny Mielczarek zostala poswigcona aktom prawa
wewnetrznego organdw administracji-publiczne]. Wybdr tematu nie budzi watpliwosci, gdyz
problematyka prawa wewnetrznego nalezy do zagadnien majgcych istotne znaczenie zardwno
z punktu widzenia teorii prawa administracyjnego, jak i dla praktyki dziatania administracji.
Zagadnienie szeroko rozumianego prawa wewnetrznego nadal wywoluje zywe
zainteresowanie oraz liczne polemiki w doktrynie, mimo Ze stanowilo przedmiot réznych
opracowan o charakterze monograficznym badz artykuléw naukowych. Nie bez przyczyny
podnosi sie, ze kwestia zrodel prawa nalezy do najbardziej dyskusyjnych probleméw
prawoznawstwa (P. Winczorek, Zrddla prawa i prawotwdrstwa, [w:] J. Kowalski, W.
Lamentowicz, P. Winczorek, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 181). Odnoszac sie
do problematyki zrodet prawa administracyjnego, np. Jan Zimmermann podkresla, ze ,,Utarto
si¢ pewne przekonanie, ze w tym zakresie zrobiono i powiedziano juz wszystko 1 ze nie
nalezy wraca¢ do kwestii zasadniczych, gdyz nie tedy wiedzie droga do rozwoju naszej
dyscypliny. Przekonanie to wydaje sie bledne, poniewaz aktualny stan rzeczy prowadzi do
starcia 1 napigcia miedzy koncepcja zamknigtego systemu Zrodel prawa administracyjnego a

potrzebami nauki (dydaktyki, praktyki) tego prawa, dla ktérej pozyteczniejsza okazuje sie
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koncepcja otwartego systemu Zrodel prawa. Zadaniem nauki prawa administracyjnego staje
si¢ obecnie rozladowanie tego napigcia i zaproponowanie nowego, wspotczesnego spojrzenia
na zrédla tej gatezi prawa” (J. Zimmermann, Zrédla prawa administracyjnego -
wprowadzenie, [w:] Zrédla prawa administracyjnego, pod red. J. Zimmermanna i P.
Dobosza, Krakow 2005, s. 58).

Jak trafnie zauwaza Autorka dysertacji, ,.Zmiany ustrojowe spowodowaly
dezaktualizacje czesci dokonanych dotad ustalen” (s. 9). ,Pomimo pojawiajacych sie
publikacji nadal istnieje przestrzen do rozwazenia dotad niezbadanych lub niewystarczajaco
przeanalizowanych dylematow teoretycznych” (s. 9). Dalej stwierdza, ze ,,Temat zostal
celowo ujety dos¢ ogolnie, pozwalajagc na wszechstronne zbadanie problemu tych aktow”
(s.11). Takie podej$cie nalezy uznaé za stuszne, gdyz pozwala uchwyci¢ zagadnienie
tworzenia prawa w sferze wewnetrznej z roznej perspektywy oraz systemowo. Na uwage i
zarazem na pochwale zashuguje podejscie Autorki do badanej problematyki réwniez z
perspektywy nauki administracji, czyli dyseypliny, ktéra bada jak w rzeczywistosci przebiega
proces administrowania. W ocenianej pracy poddano analizie nie tylko efekt dziatalnosci
prawotworcze] w postaci aktu prawnégo, zawierajacego przepisy prawa wewnetrznego, lecz
takze proces prawotwoérczy. 7 tym podejsciem koresponduja zawarte w dysertacji tezy
badawcze, w szczegélnosci zwrdcenie uwagi na funkcje prawa wewngtrznego (s. 12),
koniecznoéé rozroznienia aktdw kierownictwa wewnetrznego oraz aktow prawa
wewnetrznego czy tez ,brak odzwierciedlenia konstytucyjnego modelu aktu prawa
wewngtrznego w praktyce” (s. 12).

Reasumujge, Autorka podjela temat szeroki 1 wielowatkowy, majacy zaréwno wymiar

teoretyczny, jak i praktyczny.

I1. Ocena doboru metod badawczych

Dobor metod i plaszczyzn badawczych nie budzi wigkszych zastrzezen. Autorka
korzystata gléwnie z dogmatycznej (analityczno-prawnej) metody badawczej. Podstawows
metode badawcza uzupelniaja badania empiryczne oraz historyczno-poréwnawcze. Autorka
wykazala umiejetnos$¢ postugiwania sie tymi metodami. Zarzut, jaki mozna postawi¢ Autorce,
to wykorzystanie w ograniczonym zakresie metody prawnoporoOwnawczej. Nie ulega
watpliwosci, ze szersze postugiwanie si¢ ta metodg jest spotykane w rozprawach
habilitacyjnych czy profesorskich, jednak, biorac pod uwage fakt chociazby naszego

cztonkowstwa w Unii Europejskiej, pordwnanie krajowych rozwigzan prawnych z wybranymi



systemami prawnymi innych panstw cztonkowskich UE z pewnoscig wzbogaciloby warstwe
merytoryczna pracy. Nalezy jednak zauwazy¢, ze Autorka $wiadomie pomingta akty prawa
wewnetrznego panstw cztonkowskich Unii Europejskiej (s. 12). Jednakze odniesienia zawarte
w pracy zasadniczo tylko do klasycznej nauki niemieckiej oraz sporadycznie do nauki

francuskiej uwazam za niewystarczajace.

II1. Podstawy Zzradlowe i literatura

Dobor przez Doktorantke literatury przedmiotu, materialu normatywnego,
orzecznictwa sadowego oraz innych zrédel nie budzi wickszych zastrzezen. W pracy
uwzgledniono aktualny stan prawny i poglady doktryny. Na uwagg zasluguje bibliografia
obejmujaca az 82 strony (ss. 275-357), co swiadczy o pracowitosci 1 rzetelnosci naukowe;
Autorki. Wéréd wykorzystanej literatury znajdujg si¢ zardwno opracowania o charakterze
monograficznym, jak i artykuly opublikowane w uznanych i prestizowych czasopismach
naukowych. W ograniczonym zakresie wykorzystano literatur¢ zagraniczng, co jednak jest
zwiazane z przyjetym w pracy zalozeniem o wylaczeniu z analizy akiéw prawa
wewnetrznego innych panstw.

Réwniez znaczaca jest liczba przypisow obejmujaca 1243 pozycje, przy czym bez
zbednego mnozenia przytaczanej literatury i innych Zrodel. W pracy wykorzystano aktualne
orzecznictwo, w tym Trybunatu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego oraz sadow

administracyjnych, co znacznie wzmacnia aspekt praktyczny opracowania.

IV. Ocena aspektow formalnveh pracy, w tym struktury pracy

Pod wzgledem formalnym praca jest poprawna. Zostala napisana jezykiem
zrozumiatym dla odbiorcy, z zachowaniem regut semantyki, gramatyki 1 ortografii, bez czgsto
spotykanego w pracach tego typu uzycia zwrotow niezrozumiatych dla samych ich autorow, a
majacych na celu jedynie wywolanie wrazenia naukowosci opracowania i podziwu u
czytelnika. Przypisy zostaly wykonane poprawnie, zgodnie z przyjetymi w tym zakresie
standardami.

Przechodzac w tym miejscu do oceny struktury rozprawy, nalezy stwierdzi¢, ze praca
pod tym wzgledem nie budzi wigkszych zastrzezen. Struktura jest jasna, logiczna i odpowiada

zalozonym celom badawczym. Jak zasygnalizowano wyzej, zabraklo rozdzialu badz



podrozdzialu poswigconego praktyce tworzenia aktéw prawa wewngtrznego w innych
panstwach.

Praca sklada sie z wstepu, siedmiu rozdzialow i zakonczenia. Calo$¢ zamykaja
wykazy: literatury, zrodet prawa, innych aktéw prawnych oraz orzecznictwa.

Wstep wyjasnia podstawowe zalozenia badawcze oraz przyjeta metodologie badan. W
pierwszych dwoch rozdziatach przedstawiono model aktu prawa wewngtrznego z punktu
widzenia regulacji konstytucyjnych- oraz ustalen nauki prawa. Jak podkresla Autorka,
ustalenia w nich zawarte maja charakter porzadkujgcy (s. 14). W kolejnych rozdziatach
podejmowane rozwazania dotykaja problematyki aktéw wewngtrznych w kontekscie
kierowania, zakresu samodzielnosci 6rganc’>w administracji w obszarze stanowienia aktow
wewnetrznych, praktyki tworzenia aktéw wewnetrznych, kontroli stanowienia takich aktow

oraz systemowego ujecia aktow wewnetrznych.

V. Ocena mervtorvezna pracy

W tym miejscu nalezy przej$¢ do oceny merytorycznej pracy. Jak zasygnalizowano
wyzej, zagadnienie szeroko rozumianego prawa wewngirznego stanowi przedmiot réznych
opracowan o charakterze monograﬁcinym badz artykutdéw naukowych. Duze zainteresowanie
tym obszarem regulacji prawnych jest zrozumiate chociazby z powodu ich ogromnej
doniostosei praktycznej, w tym wcigz zauwazalnego wplywu prawa wewnetrznego na sferg
zewnetrzng dzialania administracji, co zreszta sygnalizuje doktryna (zob. Young-Hoon Ko,
Verwaltungsvorschrifien als Aufenrecht, Baden-Baden 1991; M. Ruffert, Die Aufenwirkung
von Innenrecht, [w:] Grundlagen des Verwaltungsrechts, Band I, Miinchen 2012, s. 1172-
1174; F. Ossenbiihl, Aufonome Rechtsetzung der Verwaltung, |w:|  Handbuch des
Staatsrechts. Rechtquellen, Organisation, Finanzen, Band V, Herausgegeben von J. Isensee
und P. Kirchhof, Heidelberg 2007, s. 327-328; S. Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht
mit Verwaltungsprozessrecht, Miinchen 2008, s, 32-33 J. Zimmermann, O niektorych
aspektach wewnegtrznych jurysdykcji administracyjnej, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Jagiellonskiego, Prace Prawnicze 1979, z. 83, s. 33 i n.; idem, Motywacje decyzji
administracyjnej a granice sfery wewngtrznef dziatania administracji, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Jagiellonskiego, Prace Prawnicze 1982, z. 91, s. 37; M. Smaga, Administracja
publiczna w czasie kigski zywioltowej, Wydawnictwo Uniwersytetu Jagiellonskiego, Krakow
2004, s. 218; P. Ruczkowski, Koncepcja aktow (Zrédel) prawa wewnetrznego w polskim
prawie administracyjnym, Krakow 2013, s. 409 i n.). Wejscie w zycie Konstytucji RP z 2

kwietnia 1997 r., ktéra, mimo ze w niespotykanym dotychczas zakresie uregulowata



zagadnienia zwiazane z systemem .Zrodel prawa, spowodowala fale dyskusji na temat
przyjetego przez ustrojodawce modelu prawotworstwa, w tym aktéw prawa wewngtrznego.
Konstytucja RP po raz pierwszy w dziejach polskiego konstytucjonalizmu (dotyczy to w
zasadzie takze europejskiego 1 $wiatowego konstytucjonalizmu) dokonala wyraznego
podzialu Zrédet prawa na akty powszechnie obowiazujgce i akty prawa wewngtrznego.
Generalnie przyjmuje sie, ze podzial ten ma charakter dychotomiczny 1 Ze nie ma miejsca na
7adna kategori¢ posrednia. Katalog zrédet powszechnie obowigzujacego prawa jest
zamknicty, natomiast aktow prawa wewngtrznego otwarty (wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998
r., K 21/98, OTK 1998, nr 7, poz. 116). Nalezy jednak zauwazy¢, ze ustawa zasadnicza nie
wymienia wszystkich aktow normatywnych, z ktéorymi mamy do czynienia w procesie
administrowania. Poza regulacja konstytucyjng znalazla si¢ na przyklad cala grupa aktéw
normatywnych (niekiedy ich normatirwny charakter budzi watpliwosci) wydawanych przez
organy zakladow publicznych (administracyjnych) czy tez przez inne podmioty, ktore
obowiazuja tylko na terenie wspomnianych zakladéw (tzw. akty prawa zakladowego). Jesli
przyjmiemy poglad o zamknigtym katalogu Zrédel powszechnie obowigzujacego prawa i
otwartym prawa wewnetrznego, to wspomniane akty prawa zakladowego moga zostaé
zakwalifikowane tylko do tego drugiego zbioru, gdyz Konstytucja RP wsrod aktow
powszechnie obowigzujacych ich nie wymienia. Status prawny uzytkownika zakladu czy
chociazby osoby przebywajgcej na terenie zakladu (osoby odwiedzajacej chorego w szpitalu)
rézni sie od statusu prawnego podleglego stuzbowo pracownika aparatu administracyjnego,
co z kolei stanowi argument do wylaczenia z katalogu prawa wewngtrznego aktow prawa
zakladowego, ktérego adresatami sa wspomniane podmioty.

W tym miejscu nalezy podkreslié, ze watpliwoséei moze budzi¢ nawet postugiwanie si¢
terminem ,,prawo” w odniesieniu przynajmniej do niektérych aktéw wewngtrznych, a co za
tym idzie - postugiwanie sig¢ terminem ,,zrodta prawa” w stosunku do ,,prawa” wewnetrznego
in genere badz do poszczegolnych aktéw wewnetrznych. Autorka recenzowanej pracy
problem ten dostrzega i stusznie podkresla, ze ,,Akty kierownictwa wewnetrznego tworzg
zarbwno akty normatywne, jak i akty nieposiadajace takiego charakteru, zawierajace takze
normy konkretno-indywidualne, generalno-konkretne c¢zy abstrakcyjno-indywidualne”
(s. 144). W praktyce administracyjnej czesciej mozemy spotka¢ wlasnie akty kierownictwa
wewnetrznego, ktore nie tworza nowych norm prawnych, lecz zawieraja wskazowki
interpretacyjne, dotyczace norm juz obowiazujacych. Wsréd tego typu aktow nalezy
wymieni¢ réznego rodzaju instrukcjé, wytyczne, okolniki, pisma okolne, wyjasnienia itp.
Zasadnicze znaczenie ma wiec tre$é aktu, a nie nazwa badz tryb wydawania, na co stusznie

zwraca uwage Autorka dysertacji (s. 56).



W rozdziale pierwszym ocenianej pracy znalazly si¢ rozwazania dotyczace pojecia
aktu prawa wewngetrznego, miejsca aktow prawa wewngtrznego w systemie prawnych form
dziatania administracji, relacji pomiedzy sferg wewnetrzng dzialania administracji a aktami
prawa wewnetrznego, a takze podjeto proébe wyodrgbnienia funkcji aktow prawa
wewnetrznego. Autorka shusznie zw;aca uwage na odchodzenie doktryny od tradycyjnego
rozumienia aktéw prawa wewnetrznego jako aktow o charakterze generalno-abstrakcyjnym,
przy czym w pracy przyjmuje tradycyjny model aktu normatywnego, tj. aktu zawierajacego
normy generalne 1 abstrakcyjne (art. 56). Z dociekan Autorki wynika w istocie brak
transparentnych kryteriow wyodrgbnienia sfery wewnetrznej dziatania administracji (s.18-26).
W tym miejscu warto zwroci¢ uwage na szerokie rozumienie sfery wewnetrznej przyjmowane
w doktrynie (zob. P. Ruczkowski, Sfery (plaszczyzny dzialania administracji), [w:] Prawo
administracyjne, pod red. M. Zdyba, J. Stelmasiaka, Warszawa 2016, s. 31-33) Podobnie w
orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego przyjmuje si¢ szerokie rozumienie podleglosci
organizacyjnej - sfery wewngtrznej dziatania administracji (zob. wyrok TK z dnia 28 czerwca
2000 r., K 25/99, OTK 2000, nr 5, poz. 141).

Autorka trafnie identyfikuje i charakteryzuje funkcje prawa wewnetrznego. Wsrod
funkcji aktéw prawa wewnetrznego wymienia: funkcje wykonawcza, funkcje kierowania oraz
funkcje: organizacyjna, regulacyjng 1 iﬁformacyjna.

W kolejnym rozdziale poddano analizie miejsce aktow prawa wewnetrznego w
konstytucyjnym systemie Zrodet prawa. Autorka dokonuje rozréznienia konstytucyjnych oraz
pozakonstytucyjnych form aktéw prawa wewngtrznego; wskazuje na podmiotowy 1
przedmiotowy zakres regulacji prawa wewnetrznie obowiazujacego; analizuje kwestie
podstaw prawnych aktéw wewnetrznych, przedstawia sposob promulgacji tych aktow;
przedstawia wplyw idei panstwa prawnego i wynikajacych z niej szczegoétowych zasad na
stanowienie i stosowanie prawa wewnetrznego. Szczegblnie istotne sg uwagi nt. wplywu
aktéw prawa wewnetrznego na sytuacj@ prawna jednostki.

Jesli chodzi i podstawg prawng aktéw prawa wewnetrznego, to Autorka stoi na
stanowisku, ze tylko uchwaly Rady Ministrtow moga mieé¢ charakter samoistny, tj. ich
podstawe prawng moze stanowi¢ rowniez wylacznie Konstytucja RP, natomiast wszystkie
pozostate akty musza mie¢ swoja podstawe prawng w ustawie (s. 98). Nalezy zauwazyc¢, ze
poglad ten, mimo ze dominujacy, nie jest jedyny w doktrynie, gdyz niektérzy autorzy
wskazuja, ze rowniez uchwaty Rady Ministrow muszag mie¢ podstawe ustawowsa (zob. P.
Sarnecki, System Zrédel prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2002, s.
63-65). Zdecydowanie Autorka opowiada si¢ za wykluczeniem aktu prawa wewngtrznego

jako podstawy stanowienia innego aktu o takim charakterze (s. 99). Podobne stanowisko



zajmuje Trybunal Konstytucyjny (zob. wyrok TK z dnia 1 grudnia 1998 r., K 21/98, OTK
1998, nr 7, poz. 116). Warto jednak ﬁodkres’lié, ze rowniez 1 w tym przypadku nauka prawa
przedstawia argumenty przeciwne (P. Ruczkowski, Koncepcja..., s. 176-177).

Za szczegoOlnie cenne uwazam uwagi dotyczace wpltywu aktéw prawa wewngtrznego
na sytuacje prawng jednostki (s. 102 i n.). Kwestia ta nadal budzi wiele watpliwosci 1 polemik
w nauce prawa. Wprawdzie wiekszo$¢ autoréw przyjmuje shuszne zalozenie o koniecznosci
wyeliminowania aktow wewnetrznych z regulowania relacji w sferze zewngtrznej (z tresci art.
93 ust. 2 Konstytucji RP explicite wynika, ze akty prawa wewnetrznego nie mogg stanowic
podstawy  decyzji administracyjnych), jednakze wnikliwa obserwacja procesow
administrowania uwidacznia przynaj.mniej posredni wplyw wymienionych aktéw na sferg
prawna jednostki, a zatem przyjmowane powszechnie zalozenie jest raczej postulatem a nie
faktem dajacym si¢ stwierdzi¢ empirycznie. Zreszta, jak stwierdza Autorka, ,,nie mozna
wykluczy¢, ze w pewnych sytuacjach akty prawa wewnetrznego mogg bezposrednio
ksztaltowac prawa i obowigzki jednostki” (s. 105).

Odnoszac sie do kwestii oglaszania aktow prawa wewngtrznego, to nalezy w pelni
podzieli¢ postulat zawarty w dysertacji, dotyczacy koniecznosci oglaszania wszystkich aktow
wewnetrznych (s. 107). Wynika to z wspomnianego wyzej wplywu tego typu aktéw na sfere
prawng obywatela. Brak ogloszenia praktycznie uniemozliwia kontrole legalnosci aktow
wewnetrznych, co zresztg zauwaza Autorka (s. 107).

Wymog przestrzegania zasad:tworzenia dobrego prawa, réwniez w odniesieniu do
prawa wewngtrznego, wynika, po pierwsze, z odrzucenia tezy o wolnej od prawa sferze res
internae, po drugie, z wciaz ZauwaZalnego oddzialywania tego prawa na sfer¢ relacji
zewnetrznych administracji (relacja organ - obywatel). Dotyczy to takze warstwy
aksjologicznej aktu normatywnego. Hierarchicznosé, spdjnosé, zupelnos¢, niesprzecznose,
jawnos¢, zasade tworzenia prawa tylko w oparciu o kompetencj¢ prawotworczg czy ez
zasade zgodnosci jezyka prawnego aktu wewnetrznego z zasadami jezyka naturalnego
(etnicznego) oraz zasade przestrzegania odpowiedniej techniki prawodawczej, nalezy
uzupetni¢ wymaganiami (standardami), jakie stawia si¢ w odniesieniu do tresci prawa. Prawo
powinno by¢ stuszne, sprawiedliwe, rowne dla wszystkich, zgodne =z zasada
proporcjonalnosci, chroni¢ prawa nabyte, stanowi¢ gwarancje dla poszanowania
podstawowych wolnosci 1 praw jednostki. W ocenianej dysertacji zwrécono uwage na
znaczenie przestrzegania zasad tworzenia dobrego prawa dla prawotworstwa wewngtrznego,
za co nalezy pochwali¢ Autorke.

Za wazny uwazam rozdzial trzeci pracy, w ktéorym uwypuklono kwestie relacji

pomiedzy aktami prawa wewnetrznego a aktami kierownictwa wewnetrznego. W dysertacji



postawiono wazne pytanie, a mianowicie ,,Czy zatem obie kategorie pojeciowe nalezy
utozsamiac ze sobg?” (s. 113). Watpliwosci z tym zwigzane stanowily ,,podstawowy problem
tej czedci pracy” (s. 113). Zwlaszcza ze pojeciem aktu kierownictwa wewngtrznego nie
postuguje sie Konstytucja RP. Pod pojeciem aktu kierownictwa wewnetrznego mozna
rozumie¢ zarowno generalny i abstrakeyjny akt normatywny, jak i akt zawierajacy wskazéwki
interpretacyjne dotyczace norm juz obowigzujagcych. W tym przypadku nie mamy do
czynienia z aktem normatywnym, lecz ze swoistym instruktarzem. Aktem kierownictwa
wewnetrznego moze by¢ rowniez indywidualne 1 konkretne polecenie stuzbowe (w tym
miejscu warto podkresli¢, ze polecenia sluzbowe moga miec¢ takze charakter generalny i
abstrakcyjny). Niekiedy przyjmuje si¢ takze, ze aktem kierownictwa moze byé rowniez akt
powszechnie obowigzujacy, tyle ze zawierajacy regulacje o charakterze wewnetrznym
(s. 140-141 oraz powolana przez Autorke literatura). Nalezy podzieli¢ poglad Autorki,
zgodnie z ktérym pojecia aktu prawa wewnetrznego nalezy stosowaé tylko w odniesieniu do
aktow spelniajacych wymogi wymienione w art. 93 Konstytucji RP, tj. do aktow generalnych
i abstrakcyjnych. Natomiast akty kierownictwa wewnetrznego stanowig szerszg kategorie i
dotycza nie tylko aktdéw spelniajacych wymagania z art. 93, lecz takze aktow indywidualnych
czy aktow zawierajacych wyjasnienia norm juz obowiazujacych. W pracy nalezalo wyraZniej
wskaza¢ na roznice pomiedzy aktami zawierajagcymi normy generalno-abstrakcyjne oraz
aktami zawierajacymi wskazowki interpretacyjne.

W rozdziale czwartym znalazly si¢ rozwazania dotyczace samodzielnosci organu
administracji publicznej] w stanowieniu aktdw prawa wewngtrznego. Zagadnienie to
rozpatrywane jest w dysertacji w kontekscie zasady legalizmu (art. 7 Konstytucji RP), a co za
tym idzie - zasady zwiazania organu wydajacego akt wewnetrzny prawem (kompetencjg
prawotwoérezg). Nie ulega watpliwosci, ze kazda aktywno$¢ organéw wiladzy publicznej, w
tym polegajaca na stanowieniu prawa, musi mie¢ swojg podstawe prawng. Zwigzanie
administracji prawem néleZy do naturalnych komponentdw idei panstwa prawnego i
koncepcji rzadow prawa (Rechtsstaat; rule of law). Slusznie Autorka rozpoczyna rozwazania
od rekonstrukeji podstawowych pojeé, ZWiazanych z problematyka samodzielnos$ci organu
administracji publicznej, w tym w prawie ustrojowym, materialnym i procesowym (s. 145 1
n.). Badanie problematyki zakresu dopuszczalnej samodzielnosci organu w obszarze
tworzenia prawa wewnetrznego nie jest mozliwe bez siggniecia do jej istoty. Zagadnienie
samodzielno$ci organow witadzy publicznej wywoluje liczne spory i polemiki w doktrynie, co
zwigzane jest z obawa o pozaprawng dziatalnos¢ podmiotéw administrujacych (s. 146).
Punktem wyjscia Autorki jest tzw. autonomia organizacyjna, ,,wynikajaca z niezaleznosci

organizacyjne] w kwestii regulowania spraw zwigzanych z zasadami dzialania oraz z



funkcjonowaniem aparatu pomocniczego” (s. 159). Z pewnoscia warto$ciowe jest zwrocenie
uwagi w dysertacji, ze zakres samodzielnosci organu stanowigcego prawo wewngtrzne jest
okreslony jego zadaniami i kompetencjami (s. 161 i n.). Samodzielnos¢ organu wydajgcego
akt wewnetrzny jest dalej posunigta anizeli w przypadku wydawania aktu powszechnie
obowigzujacego. Upowaznienie ustawowe do wydania aktu wewnetrznego nie musi by¢ tak
szczegdlowe, jak np. w przypadku rozporzadzenia wykonawczego do ustawy (zob. art. 92
Konstytucji RP). Z pewnoscig akt prawa wewngtrznego nie moze by¢ sprzeczny z aktami
powszechnie obowigzujacymi i nie moga wkracza¢ w materic ustawowa. Trafne jest
zasygnalizowanie w ocenianej pracy niedopuszczalnej ingerencji organu stanowigcego
jednostki samorzadu terytorialnego w kompetencje organu wykonawczego (wdjta) do
tworzenia struktur organizacyjnych (s. 165). Istotna jest takze uwaga Autorki, ze ,,W stosunku
do podporzgdkowanego aparatu pomocniczego organ wykonawczy jednostki gminy jest
podmiotem samodzielnym™ (s. 168).

Przedmiotem rozwazah w rozdziale pigtym sa zagadnienia praktyki tworzenia aktow
prawa wewnetrznego. Badania w tym przypadku maja charakter empiryczny. Analiza w tym
zakresie zostala przeprowadzona wnikliwie, aczkolwiek odnosi si¢ do wybranych aktéow
prawnych. Badaniami objeto przede wszystkim akty wewnetrzne wydawane przez organy
administracji rzgdowej. W ograniczonym zakresie analizie poddano akty prawa
wewnetrznego organdéw samorzadowych. Skupienie uwagi gléwnie na prawie wewngtrznym
organéw administracji rzadowej Autorka uzasadnia tym, ze ,Jest to historycznie
uksztattowana przestrzen dla aktéw wewngtrznych” (s. 170). Zasadniczo nalezy z powyzszym
pogladem si¢ zgodzi¢; niemniej jednak to rowniez sfera wewngtrzna dzialania administracji
samorzadowej oraz akty prawa wewngtrznego tej administracji wydaja si¢ by¢ réwnie
interesujgce poznawczo i warte szerszego zbadania. Ograniczenie badan tylko do aktow
wewnetrznych wydawanych przez organy gmin uwazam za niewystarczajgce, pomimo Zze
faktycznie to na tym szczeblu samorzadu terytorialnego wplyw aktow prawa wewngtrznego
na sytuacje prawng jednostki jest najbardziej odczuwalny (s. 171). W pracy brak jest
dostatecznego wyjasnienia, wg jakiego kryterium dokonano wyboru organdéw oraz jednostek
samorzadu terytorialnego, ktorych akty prawa wewngtrznego stanowia przedmiot badan.
Natomiast za sluszne uwazam przyjete ramy czasowe badan (2012-2015). Stabilizacja
polityczna w tym okresie sprzyja obiektywizacji wynikow badan.

7 analizy materialu normatywnego wynika, ze dzialalno$¢ uchwatodawcza Rady
Ministrow skupita si¢ gtownie na aktach planistycznych (s. 173). Z kolei podstawowym
przedmiotem zarzadzen Prezesa Rady Ministrow bylo nadawanie statutéw oraz powotywanie

réznych jednostek organizacyjnych (s. 176-177). Autorka zwraca uwage, ze szereg aktow



wewnetrznych obok norm generalnych zawiera takze normy indywidualne (s. 178). Wyniki
badan zawarte w pracy pozwalaja .na wniosek, ze wiele aktoéw wewngtrznych nie ma
charakteru jednolitego i ze organy je wydajace, nie dbajg o czysto$¢ konstrukcji prawnych.

Do interesujacych wnioskow prowadzi analiza sposobu oglaszania aktéw
wewnetrznych (s. 179 i n.). Przede wszystkim badania pokazaty zréznicowanie sposobow ich
oglaszania (dzienniki urzedowe, obwieszczenia, komunikaty). Wiele aktéw prawa
wewnetrznego, szczegdlnie wydawanych przez organy terenowe, nigdzie jednak nie
opublikowano (s. 217), co moze by¢ kwalifikowane jako naruszenie zasady tworzenia
dobrego prawa. Szczegolowe dyrektywy wynikajace z tej zasady nalezy bowiem odnies¢
rowniez do prawotworstwa w sferze wewngtrznej, np. zasade jawnosci prawa.

Analiza tre$ci poszezegdlnych aktow prawa wewnetrznego pokazuje, ze niektdre z
nich odnoszg sie bezposrednio albo posrednio do podmiotéw znajdujacych si¢ poza strukturg
administracji publicznej (podmiotéw zewnetrznych), np. przedsigbiorcéw (s. 183 i n.).
Potwierdza to teze o wplywie aktdw wewnetrznych na sfere¢ zewngtrzng dzialania
administracji.

Badania przeprowadzone w tym rozdziale dostarczajg takze ciekawych wnioskow
dotyczacych podstaw prawnych aktéw wewngtrznych, chociazby w zakresie formy aktu
wewnetrznego. Wiele aktow wewnetrznych okreélano jako decyzje, mimo Ze nie mialy
charakteru indywidualnego i konkretnego, czyli cech wlasciwych decyzjom
administracyjnym.

Analiza treéci aktow wewnetrznych wykazata takze, Ze niektére z nich nie tworzyly
nowych norm prawnych, a co za tym idzie - nie miaty cech normatywnego.

Realizacja zasady praworzqdﬁos’ci wymusza istnienie skutecznych procedur kontroli
legalnosci aktéw prawa wewngtrznego. Jest to istotne zwlaszcza w kontekscie wplywu aktow
wewnetrznych na sytuacje prawna jednostki. Zagadnieniu kontroli aktow wewnetrznych
pos$wiecony jest rozdzial szdsty dysertacji. Autorka stusznie dostrzega potrzebg zapewnienia
odpowiedniej jakosci tworzonego prawa (s. 219). Dotyczy to takze aktow prawa
wewnetrznego. Rozdzial rozpoczynaja rozwazania nt. istoty kontroli i jej relacji do takich
pojeé, jak kierowanie czy nadzoér. Analiza ta stanowi wprowadzenie do szczegoétowych
probleméw kontroli stanowienia aktow prawa wewnetrznego. Na uwage zastuguje
rozroznienie dokonane w pracy na kontrolg wewnatrzadministracyjna oraz wewngtrzng aktow
prawa wewnetrznego, co nawiazuje do doktrynalnego wyodrgbnienia kontroli
wewnatrzadministracyjnej. W tym zakresie w dysertacji daje si¢ jednak zauwazy¢ brak
konsekwencji w postugiwaniu si¢ pojeciami (s. 226 i n.). Jesli wprowadzamy rozréznienie na

kontrole wewnatrzadministracyjna i kontrole wewnetrzng, to nalezy konsekwentnie uzywac
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tych pojeé. W szerszym zakresie nalezato poddaé analizie kwestie kontroli wewnetrznej. W
tym zakresie odczuwalny jest pewien niedosyt. Nalezy natomiast pochwali¢ Autorke za dos¢
szerokie omowienie kontroli zewnetrznej, ktdra ma szczego6lne znaczenie dla zapewnienia
legalnosci dziatania podmiotéw administrujacych.

Przeprowadzona analiza pokazuje, ze zasady kontroli w aparacie administracyjnym
okreslane sg aktami prawnymi roznej rangi, w tym aktami prawa wewnetrznego badz szerzej
aktami kierownictwa wewnetrznego.

Whioski z badan przeprowadzonych przez Autorke nie s3 jednak optymistyczne. W
pracy wskazano, 7e funkcjonujacy obecnie system kontroli nie zapewnia odpowiedniej
jakosci aktow prawa wewngtrznego (s. 247). Zdaniem Autorki przyczynia sie do tego
sporadyczny i incydentalny charakter kontroli aktow prawa wewngtrznego. Na uwage
zastuguje odwazana teza zawarta w pracy, zgodnie z ktorg ,,mechanizmy konstrukcyjne
aparatu administracyjnego przemawiaja za uznaniem, ze kontrola wewnetrzna nad aktami
prawa wewnetrznego w zasadzie nigdy nie zapewni im odpowiedniej jakosci” (s. 248). Jako
jeden z powodow takiego stanu rzeczy wskazano naruszanie zasad tworzenia prawa
wewnetrznego przez organy, ktére kontroluja przestrzeganie tych zasad przez inne podmioty
administrujgce (s. 248). '

Ostatni rozdzial pracy (siddmy) - wg zapowiedzi Autorki - mial odpowiedzie¢ na
pytanie, czy akty prawa wewnetrznego moga by¢ ujmowane w kategorii systemu czy jedynie
zbioru? (s. 249 i n.). A zatem nalezato ustali¢ czy akty prawa wewnetrznego stanowig
uporzadkowang calo$é, gdzie zachodza relacje pomigdzy elementami systemu (hierarchia,
zupetnosé, spdjnosé). Raczej nie ulega watpliwosci systemowy charakter zrddel prawa
powszechnie obowigzujgcego. Przynajmniej w wymiarze idealnym zrédila te powinny
wykazywaé cechy systemu. Niestety praktyka tworzenia prawa powszechnie obowigzujgcego
nader czesto daleka jest od ujecia modelowego. Brak zupelnosci (luki) czy spdjnosci
(wzajemnie wykluczajace sie regulacje) wystepuja z duzg czestotliwoscia. Jak si¢ wydaje,
jeszeze gorzej jest w przypadku aktow prawa wewnetrznego. Badania Autorki potwierdzajg te
konstatacje. Akty prawa wewngtrznego nie spelniaja  warunku = wewnetrznego
uporzadkowania, zupelnos$ci czy tez czesto spojnosci (s. 258 1 n.). Jak podkresla,
,Przeprowadzone wyzej rozwazania przesadzaja o braku mozliwosci uznania prawa
wewnetrznego za system prawa wewngtrznego” (s. 260). Nie oznacza to jednak, ze akty
prawa wewngetrznego nie wykazuja w ogole cech systemu. Jak trafnie zauwazono w pracy,
mozna wskazaé na pewne cechy charakterystyczne dla systemu réwniez w odniesieniu do
aktow wewnetrznych, np. wiezi tre$ciowe, co zdaniem Autorki przemawia za uznaniem

aktow prawa wewnetrznego za quasi-system (s. 261). Nawet jesli przyjmiemy poglad o braku
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systemowego charakteru aktow prawa wewnetrznego, to nalezy podkresli¢, ze zalozenie o
racjonalnym prawodawcy oraz zasady skladajace si¢ na dyrektywe tworzenia dobrego prawa,
powinny znalez¢ swoje odzwierciedlenie w procesie tworzenia prawa wewnetrznego.

Podsumowujac ocene merytoryczng pracy, nalezy stwierdzié, ze zalozenia poczynione
we wprowadzeniu do dysertacji znalazlty zasadniczo swoje odzwierciedlenie w jej tresci.
Praca ma charakter wielowatkowy, problemy w niej poruszane maja charakter zlozony i sa
szczegOlnie donioste teoretycznie i. praktycznie. W pracy wskazano na funkcje prawa
wewnetrznego, zwrocono szczegdlng uwage na oddzialywanie prawa wewngtrznego na sfere
prawng obywatela i innych podmiotéw usytuowanych na zewnatrz administracji, dokonano
analizy relacji pomicdzy aktami kierownictwa wewngtrznego a aktami prawa wewngtrznego,
wskazano na zakres samodzielnosci w stanowieniu aktow prawa wewnetrznego, dokonano
analizy wybranych aktow prawa wewnetrznego pod katem sformulowanych w nauce prawa i
orzecznictwie zatozen i postulatow odnoszacych si¢ do tej sfery prawotworstwa, wreszcie
zwrocono uwage na problem kontroli legalnosci aktow wewnetrznych. Istotne wydaje sig
rowniez podjecie proby odpowiedzi na pytanie o systemowy charakter aktow prawa
wewnelrznego.

7 wigkszoscia tez i uwag Autorki nalezy si¢ zgodzi¢, zwlaszcza nalezy pochwali¢ za
odwage w gloszeniu niektorych pogl@déw. Whioski formutowane w pracy sg logiczne;
prawidlowo polozono akcenty na rézne aspekty merytoryczne tworzenia aktdw prawa
wewnetrznego. Jedynym istotniejszym mankamentem jest brak szerszych odniesien do
tworzenia aktow prawa wewngtrznego w innych panstwach. Jak wspomniano wyzej,
odniesienie sie tylko do dorobku nauki niemieckiej czy tez fragmentarycznie doktryny
francuskiej uwazam za niewystarczajace. Porodwnanie krajowych rozwiazan prawnych z
wybranymi systemami prawnymi innych panstw z pewnoscia wzbogaciloby warstwe
merytoryczng pracy. W dysertacji nalezato takze w szerszym zakresie odniesé si¢ do techniki
tworzenia prawa wewngtrznego (zasad techniki prawodawczej) organdéw administracji
publicznej. Przestrzeganie okreslonych regut techniki prawodawczej, chociazby budowy aktu
normatywnego czy poprawnosci jezykowej tekstu, jest istotne dla jakosci tworzonego prawa.
Praktyka pokazuje, ze akty prawa wewngtrznego czesto odbiegaja od przyjetych kanonow i
norm w tym zakresie.

Ponadto oddziatywanie prawa wewnetrznego na sfer¢ praw i obowiazkow obywatela,
a takze regulowanie tymi aktami relacji pomiedzy pracownikami aparatu administracyjnego,

sktaniaja takze do szerszych badan nad aksjologia prawa wewnetrznego.
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VL. Konkluzje

Mimo podniesionych uwag i pewnych zastrzezen, nalezy podkresli¢, ze praca mgr
Justyny Mielczarek zawiera nowe merytoryczne ustalenia i stanowi kolejny krok na drodze do
poznania zagadnien zwigzanych z problematyka aktow prawa wewngtrznego.  Rozprawa
zostala napisana zrozumialym jezykiem, jest logiczna i poprawna pod wzgledem formalnym,
uwzglednia aktualny stan prawny i poglady doktryny. Praca $wiadezy nie tylko o duzej
wiedzy merytorycznej Autorki, lecz takze o jej pracowitosci i zaangazowaniu w prace
badawczg. Oceniana dysertacja stanowi wartosciowa pozycjg, jest przykladem opanowania
przez Autorke warsztatu naukowego i.samodzielnosci naukowe;.

Reasumujgc, nalezy stwierdzi¢, ze recenzowana rozprawa stanowi oryginalne
rozwigzanie problemu naukowego, wykazuje ogélna wiedz¢ teoretyczng kandydatki w
danej dyscyplinie naukowej, a takze potwierdza umiejetno$é samodzielnego

prowadzenia pracy naukowej i tym samym spelnia ona wymagania stawiane pracom

doktorskim, wynikajgce z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o stopniach
naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (tekst jedn.

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