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I. Uwagi ogolne.

1. Problematyka rozkazu personalnego stanowi fragment podstawowego dla prawa
administracyjnego zagadnienia prawnych form dziatlania administracji publicznej.
Jest jednoczesnie formg szczegdlng — forma z pogranicza sfery wewnetrznej i zewnetrzne;j
administracji publicznej. Z uwagi na przyjeta forme decyzji administracyjnej nalezy jednak
spoglada¢ na ten typ zachowania organu jako na forme¢ zewngtrzng ze wszelkimi zwigzanymi
z tym konsekwencjami, takze w sferze prawa administracyjnego procesowego. Skoro z woli
ustawodawcy okreSlone elementy administracyjnego stosunku stuzbowego zostaty ocenione
za doniosle do tego stopnia, ze poddano je ochronie whasciwej dla decyzji administracyjnej,
a nie uksztattowano ich w ramach polecenia stuzbowego czy tez innego uregulowania
charakterystycznego dla prawa pracy, to zastugujg one w pelnym zakresie na takie
traktowanie. Z tego tez wzgledu budzi watpliwosci m.in. ostatnia nowelizacja Kodeksu
postepowania administracyjnego dokonana ustawg z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy
Kodeks postepowania administracyjnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2017 r.,
poz. 935), ktéra sprawy osobowe funkcjonariuszy i zolnierzy zawodowych réznicuje
w stosunku do innych podmiotéw uzyskujacych w postgpowaniu status strony postepowania.
Wylacza bowiem w tych sprawach zastosowanie zasady przyjaznej interpretacii (art. 7a § 2
pkt 2 k.p.a.) oraz zasady rozstrzygania watpliwosci co do stanu faktycznego na korzys$é strony
postepowania (art. 8la § 2 pkt 4 k.p.a.). Mozna rozwazaé, czy wylaczenie to nie narusza
zasady rownego traktowania, a tym samym postawi¢ pytanie o konstytucyjnos¢ dokonanego

wylaczenia.



2. Doktorantka trafnie dostrzegla znaczenie zagadnienia rozkazu personalnego
1 materii tej poswiecila swoja rozprawe. Mimo doniostej roli tej formy dziatania administracji
zagadnienie to nie bylo do tej pory przedmiotem osobnego opracowania naukowego
o charakterze monograficznym. Kwestie rozkazu personalnego byly podejmowane
w niektérych opracowaniach dotyczacych stosunkow stuzbowych, jednak nie byly one
ukierunkowane na wskazana forme¢ dziatania. Wybor tematu pracy zastuguje zatem na
wysokg oceng. Podjete zagadnienie ma nie tylko donioste znaczenie w warstwie teoretycznej,
stanowigc udang probe naukowego uporzadkowania tej materii, ale moze mie¢ takze istotny
wplyw na orzecznictwo ,,shuzbowe”. Wyeksponowanie decyzji administracyjnej jako formy
rozkazu personalnego sktania bowiem orzekajacego do koniecznosci dostrzezenia dzialania
w sferze zewngtrznej, mimo ukierunkowania na rozwiazywanie problemow

wewnatrzadministracyjnych.

3. Autorka oparla rozprawe na metodzie dogmatycznej. Dazy przede wszystkim do
ustalenia tresci norm prawnych oraz wskazania istniejacych pomiedzy nimi zwigzkow,
by w konsekwencji wyeksponowa¢ konstrukcje prawng rozkazu personalnego, zasadniczo
co do jego elementéw statycznych (postaci rozkazow, ich tresci, przestanek podejmowania),
jak 1w wezszym zakresie elementdw dynamicznych (czynnosci procesowych
podejmowanych w postepowaniu konczacym si¢ rozkazem personalnym). Przyjeta metoda
Doktorantka postuguje si¢ w sposéb poprawny. Wielowatkowos¢ poddanej analizie materii,
jej szczegdlowos¢, uzasadniaty odstapienie od szerszego i odrebnego wykorzystania metody
historycznej. Jej zastosowanie mogloby zmniejszaé przejrzysto$¢ pracy, wymagajgc
— w obrebie zagadnien szczegotowych — zdecydowanego rozdzielania stanu obowigzujacego

1 historycznego. Autorka zrezygnowala z metody prawnoporéwnawczej.

4. Uklad rozprawy doktorskiej oceniam jako prawidtowy. Systematyka merytorycznej
warstwy pracy zastuguje na dobrg oceng. Autorka trafnie porzadkuje — w formule og6lnej
— poszczegolne zagadnienia badawcze, nie tylko w warstwie catosciowej, ale i w obrebie
kazdego z poruszanych probleméw badawczych.

Wyodrgbnia w pracy trzy zasadnicze problemy badawcze. Shusznie eksponuje
w pierwszej kolejnoSci kwestie statyczne w postaci istoty i charakteru prawnego rozkazu
personalnego. Podkreslajac juz w tytule ujecie teoretyczne jednoznacznie okresla charakter
prawny rozkazu personalnego jako aktu administracyjnego. Drugi fragment pracy, skladajacy

si¢ z trzech zasadniczych czesci, obejmuje w pelni udang propozycje wydzielania trzech



podstawowych typow rozkazu personalnego — dwodch skonkretyzowanych, tj. rozkazu
o mianowaniu na funkcjonariusza oraz rozkazu w sprawie mianowania na stopien stuzbowy,
a jednego zbiorczego, trafnie ujetego w formule ,;rozkazéw personalnych zmieniajacych
stosunek stuzbowy”. Trzecia warstwa pracy odnosi si¢ natomiast do ,,sfery realizacyjnej” juz
wydanego rozkazu personalnego i1 skierowana jest na weryfikacj¢ rozkazéw personalnych
w ogoélnosci albo tylko ich skutkow, tak w trybie zwyczajnym, jak i nadzwyczajnym.
Pozytywna ocena przyjetej systematyki rozprawy nie eliminuje mozliwosci zgloszenia
dwoch uwag co do przyjetego modelu konstrukcyjnego. Pierwsza dotyczy rozdziatu I pracy,
zatytutowanego ,,Teoretyczne ujecie rozkazu personalnego jako aktu administracyjnego”.
Wydaje si¢, ze brakuje w tym zakresie szerszego spojrzenia na charakter rozkazu
personalnego w kontekscie miejsca tej formy w systemie form dziatania administracji
publicznej w ogolnosci. Druga kwestia zwigzana jest z warstwg procesowa. Nie zostata ona
ujeta w sposdb wyczerpujacy, a skoro niektére elementy proceduralne poddano okreslonej
analizie 1 ocenie (np. materi¢ trybow nadzwyczajnych wzruszania decyzji administracyjnej),
to mozna byto rozwazy¢ wydzielenie osobnego fragmentu dotyczacego odrebnych zasad,
konstrukcji czy tez czynnosci procesowych postepowania administracyjnego w sprawie
zalatwianej rozkazem personalnym — odmiennych czy tez szczegdlnych w stosunku do
ogblnego modelu wynikajacego z kodeksu postepowania administracyjnego. Pozwolitoby to
na wyodrebnienie elementow charakterystycznych procedury wydawania rozkazu
personalnego, tak technicznych, jak i orzeczniczych, w tym wskazanie elementow doniostych

w postepowaniu odwotawczym.

5. Doktorantka realizuje w pracy wymogi wyplywajace z zasad proporcjonalnosci
1 kompletnosci analizy podje¢tych problemdéw badawczych. W sposéb wywazony poddaje
ocenie poszczegdlne tematy badawcze. W odniesieniu do kazdego z rozdziatdow (poza

ostatnim) dokonuje rzeczowego podsumowania przeprowadzonej analizy szczegdtowe;.

6. Rozprawa napisana jest poprawnym, dojrzatym jezykiem, z nielicznymi, jedynie
drobnymi i z natury technicznymi, uchybieniami pisarskimi. Zasadniczo jest to jezyk
przejrzysty, choé¢ mozna odnotowa¢ sktonno$¢ Doktorantki do budowania dlugich zdan,
co nieraz w rezultacie prowadzi do utraty zwigzku z cz¢sciag wstepng i koficowg (np. na s. 48
mozna odnalez¢ zdanie skladajgce si¢ z ponad 60 wyrazéw, tracgce wewnetrzng wiez). Praca
zostala nalezycie udokumentowana. Obejmuje niemal 130 pozycji literatury mimo tego,

ze podjeta w pracy materia nie jest zbyt czesto przedmiotem wypowiedzi naukowych.



Doktorantka poprawnie wykorzystala nie tylko literature z zakresu polskiego prawa
administracyjnego, zwlaszcza w dziale prawa ustrojowego, a jeszcze S$cislej — prawa
stuzbowego, ale takze z zakresu prawa pracy czy tez teorii prawa. Uwzglednita w sposéb
nader obszerny poglady judykatury, w tym wypowiedzi SN, NSA, wojewddzkich sadéw

administracyjnych oraz sagdow apelacyjnych.

7. Analiz¢ zagadnienia wyznaczonego tytutem pracy Doktorantka trafnie rozpoczyna
od ukazania istoty i charakteru prawnego rozkazu personalnego. Wtasciwie odnosi wskazang
forme dziatania do teoretycznej konstrukcji administracyjnego stosunku stuzbowego. Pewne
watpliwosci  nasuwa  jednak kwestia wyodrebnionych przez Doktorantke cech
konstytutywnych tego stosunku. W czesci sg to bowiem cechy kazdego stosunku
administracyjnoprawnego. Natury cech stosunku administracyjnego stuzbowego nalezatoby
racze] poszukiwaé¢ w elementach jakimi sg jego tre$¢ oraz determinowane tg trescig
wiasciwosci funkcjonariusza. Zastrzezenia nasuwa takze teza traktujgca rozkaz personalny za
akt wydawany w ramach administracyjnego stosunku shuzbowego (rozdziat I pkt 3). Wydaje
sig, ze akt nie tyle jest elementem stosunku stuzbowego (,w ramach stosunku”),
co czynnoscig ksztaltujaca ten stosunek, w szczegdlnosci jego tre$¢. Pozytywnie ocenié
nalezy rozwazania Doktorantki dotyczace cech konstrukcyjnych rozkazu personalnego,
w szczego6lnosci poprzez ukazywanie relacji polecenia stuzbowego i rozkazu personalnego.
Rzecz jednak w tym, Zze w istocie wskazane cechy omawiane sg dopiero w ramach
zagadnienia skutkéw prawnych rozkazu personalnego — ,uwagi ogolne” (pkt 3.2.1)
oraz w dalszych fragmentach zagadnienia skutkéw rozkazu. Mozna bylo takze w tym zakresie
mocniej zaakcentowa¢ forme zewnetrzng rozkazu personalnego. Autorka poprawnie ujmuje
problematyke skutkéw prawnych rozkazu personalnego, prezentujac ja osobno w odniesieniu
do aktow nawigzujacych i rozwigzujacych stosunki stuzbowe, czyli do aktéw o typowych
cechach ,,zewnetrznych”, a osobno dla aktéw w zakresie zmiany tresci stosunku stuzbowego
(akt z silng ,warstwa wewnetrzng”). Na wysoka ocen¢ zastuguja uwagi Doktorantki
dotyczace skutkéw rozkazu personalnego w czasie.

W I rozdziale rozprawy Doktorantka podejmuje zagadnienie podstawowego
i wstepnego rozkazu personalnego, tj. 0 mianowaniu na funkcjonariusza. Trafnie podkresla
jego role jako aktu pierwotnego, ze wskazaniem na ceche wtérnosci rozkazow pozostatych.
Nie jest natomiast w pelnia precyzyjna koncepcja wyodrebniania ,,warunkéw” mianowania
i ich podzial na materialne i procesowe, ze wskazaniem w tym ostatnim przypadku art. 107

§ 2 kp.a. Nader pozytywnie oceniam przeprowadzong analize przestanek w postaci



dobrowolnego zgloszenia si¢ do stuzby, legitymowania si¢ odpowiednim stanem zdrowia oraz
spetnienia kwalifikacji wymaganych w danej stuzbie. Na tle tych zagadnien pojawiaja sie
okreslone kwestie dyskusyjne, jednak z uwagi na ich wezszy wymiar poruszone zostang
w ramach uwag szczegdtowych. W sposéb ciekawy Autorka prezentuje donioste dla
analizowanej konstrukcji pytanie o obowigzek organu wydania rozkazu o mianowanie na
funkcjonariusza. Nie jestem przekonany co do trafnosci operowania w tym przypadku
pojeciem ,roszczenie” o mianowanie, ktére moze byé w sferze prawa publicznego
utozsamiane z publicznym prawem podmiotowym, w tym takze o charakterze procesowym,
czyli jako Zzadanie wydania okres$lonej decyzji administracyjnej. Konstrukcja obowigzku
organu minowania na funkcjonariusza jest w mojej ocenie bardziej przejrzysta. Pozytywnie
oceni¢ trzeba w tym fragmencie bardzo szczegélowa analizg stanu prawnego w odniesieniu
do poszczegoélnych funkcjonariuszy z rozgraniczaniem rozkazéw wzglednie i bezwzglednie
skutecznych. Stusznie Autorka dostrzega podstawe prawng ochrony w okreslonych
przypadkach odmowy mianowania w przepisie art. 5 pkt 3 ustawy Prawo o postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (dalej P.p.s.a.), w zakresie poczynionego w tym przepisie
zastrzezenia ,,chyba ze obowigzek mianowania (...) wynika z przepisoéw prawa”. Pozytywnej
oceny wymaga wyodrebnienie i podkreslenie znaczenia czynnosci zlozenia $lubowania.
Podzieli¢ trzeba poglad Doktorantki, ze osoba przed zlozeniem $lubowania nie jest
funkcjonariuszem i nie ma obowiazku postepowania zgodnie z rotg Slubowania. Watpliwosci
nasuwa natomiast teza, ze $lubowanie jest warunkiem zawieszajgcym skuteczno$é¢ rozkazu
personalnego o minowaniu na funkcjonariusza przy poczynionym zastrzezeniu Autorki,
ze zaden przepis nie przypisuje Slubowaniu cechy warunku. W sytuacji, gdy mowa jest
o warunku w rozumieniu art. 162 k.p.a. konieczne jest zawsze istnienie wyraznej podstawy
prawnej. Tej ostatniej wymaga bowiem nie tylko decyzja administracyjna, ale takze dodana
do decyzji klauzula dodatkowa.

Trzeci rozdzial pracy obejmuje charakterystyke kolejnego rozkazu personalnego,
tj. w sprawie mianowania na stopienn stuzbowy. W ramach wprowadzenia Doktorantka
dokonuje rzeczowego wyjasnienia pojecia stopnia stuzbowego oraz jego kwalifikowanych
postaci, tj. stopnia etatowego i tytutu stuzbowego. Ukazuje takze zwigzek miedzy rozkazem
personalnym o mianowaniu na stanowisko i 0 mianowaniu na stopien stuzbowy. Trafnie
zatrzymuje si¢ diuzej na analizie problemu formy mianowania na stopien shuzbowy,
rozgraniczajgc czynno$¢ wydania rozkazu personalnego o mianowaniu na stopien od aktu
mianowania na stopien. Za dyskusyjny uzna¢ mozna poglad traktujagcy mianowanie za

spelniajgce warunki stawiane zaswiadczeniu, ktore co do zasady wydawane jest na wniosek.



W ramach problematyki skutkow rozkazu personalnego o mianowaniu na stopief stuzbowy
Autorka trafnie podkresla zasade dozywotnosci oddzialywania rozkazu (z odpowiednimi
stopniami  stuzbowymi), a takze mozliwy wymiar posmiertnosci, takze wigzacy
sie z wydaniem zwykle tylko jeden raz rozkazu personalnego. Mozna zglosi¢ watpliwosci co
do twierdzenia, ze jest to akt o charakterze deklaratoryjnym. Nie przesadza o tym ocena
»zastugi” (to kwestia oceny przeslanki i to dokonywanej aktualnie) ani tez niemoznos¢ jego
doreczenia. Szeroko prezentuje dalej Doktorantka zagadnienie zwigzku wzajemnego
kolejnych stopni stuzbowych i granic ich pozbawiania (w szczegdlnosci problem degradaciji).
Za wyczerpujace uznaé trzeba uwagi dotyczace kompetencji Prezydenta RP w zakresie
mianowania w korpusie najwyzszych stopni stuzbowych i stosowanej przez Prezydenta RP
formy prawnej dziatania (postanowienia).

W rozdziale IV rozprawy Doktorantka ukazuje ten typ rozkazu personalnego, ktory
nalezy uzna¢ za najtrudniejszy do wydzielenia i jednoczes$nie ztozony (rozkaz zmieniajacy
stosunek stuzbowy). Trudno$¢ ta tkwi w koniecznosci S$cistego rozdzielania aktow
skierowanych tylko wewnetrznie od rozkazow personalnych zewnetrznych, ktore jednak
wystepujg w granicach administracyjnego stosunku stuzbowego. Autorka trafnie siega do
kryterium istotnosci elementu stosunku stuzbowego. Wskazuje postacie tych rozkazow
personalnych zmieniajacych oraz poddaje je pelnej charakterystyce. Podkresla waskie
1 szerokie ujgcie zmian stosunku stuzbowego, a takze wykorzystuje kryterium zaskarzalnosci
rozkazu na drodze sagdowej. Wyczerpujaco prezentuje problem grupy rozkazow personalnych,
do ktorych nie stosuje si¢ przepisow k.p.a. Stawia jednak koncowsg teze, ze sg to decyzje
administarcyjne, wylaczone spod kontroli instancyjnej oraz sgdowej. Skiania to do pytania
o rodzaj procedury, w ktérej s3 podejmowane. Podany przyktad dotyczacy zgody na podjecia
zajecia zarobkowego poza shuzbg — cho¢ nie dotyczy stosunku stuzbowego wprost — ma
jednak istotny wplyw na status funkcjonariusza jako osoby. Doktorantka dostrzega takze akty
przetozonego stuzbowego (m.in. opinie stuzbowe), ktére nie sg decyzjami administracyjnymi.

Dwa koncowe rozdzialy pracy (piaty i szdsty) obejmujg zagadnienia szeroko
rozumianego wzruszania rozkazéw personalnych. W pierwszej kolejnosci Doktorantka
podkreslifa aspekt wzruszania skutkow prawnych rozkazu personalnego w trybie zwyklym,
w dalszej czeSci odnosi si¢ wprost do wzruszania rozkazow personalnych w trybach
nadzwyczajnych. Rozgraniczenie oparte na wskazanych wyznacznikach (raz tylko skutki,
dalej za$ caly rozkaz) uwazam za w pelni trafne. W pierwszym przypadku wskazane
w rozprawie tryby trudno zaliczy¢ do stanowiacych wyjatek od zasady trwatosci decyzji

administracyjnej (art. 16 § 1 k.p.a.). Sa to bowiem postgpowania zwyczajne, prowadzone



w okreslonej nowej sprawie, ktorych bezposrednim celem nie jest weryfikacja doczasowego
rozkazu personalnego. Takiego ich charakteru nie zmienia skutek, ktéry prowadzi (moze
prowadzi¢) do wyeliminowania w calosci skutkow uprzedniego rozkazu personalnego.
W drugim przypadku mowa jest juz o klasycznym postgpowaniu weryfikacyjnym
nadzwyczajnym, opartym na przepisach k.p.a. lub przepisach szczegélnych. Pozytywnie
oceni¢ trzeba przyjeta przez Autorke metode prezentacji wskazanej problematyki. Z uwagi na
doniosto$¢ dla konstrukeji rozkazu personalnego Doktorantka w pelni zaprezentowata
»procedury zwykle” (m.in. w sprawie zwolnienia ze stuzby, skreslenia funkcjonariusza
z ewidencji organu, w sprawie cofnigcia sktadnika przydziatu stuzbowego). W odniesieniu do
trybow nadzwyczajnych stusznie odstgpita od szerszej prezentacji ich postaci w systemie
weryfikacyjnym decyzji ostatecznych, a skupita swojg uwage na konkretnych juz problemach
zwigzanych z ich stosowaniem. Szerzej potraktowata kwestie skutkéw decyzji o stwierdzeniu
niewaznosci lub uchyleniu ostatecznego rozkazu personalnego (w tym zagadnienia
reaktywacji stosunku stuzbowego, jak i zapory w powrocie do stuzby) oraz szczegdlnych
trybow wzruszenia rozkazoéw personalnych na podstawie pragmatyk stuzbowych w zwigzku

z art. 163 k.p.a.

W ogolnej ocenie podkresli¢ nalezy, ze recenzowana rozprawa prezentuje wysoki
poziom rozwazan, zar6wno w ujeciu teoretycznym, jak i w analizie pogladéw judykatury.
Doktorantka we wlasciwy sposéb przechodzi od zagadnien ogoélnych do szczegdétowych,
zachowujac niezbedne proporcje. Nie unika takze formutowania wtasnych ocen.
Nie poprzestaje w tym wzgledzie tylko na przytoczeniu pogladéw, w tym krytycznych,
innych autoréw, ale wyraza, zwykle trafne, nieraz dyskusyjne, wlasne stanowisko,
uzasadniajac przyjetg ocene. Jak juz wyzej podkreslono, pozytywnie ocenié trzeba przyjeta
w pracy metode zamieszczania podsumowania po kazdym rozdziale pracy, niezaleznie

od podsumowania koncowego.
II. Uwagi szczegélowe.
W ramach uwag szczegolowych zasygnalizowania wymaga kilka problemow

o réznym charakterze, takze polemicznym, tak w aspekcie pozytywnym, jak i negatywnym.

Zglosi¢ trzeba réwniez jedng uwage techniczna.






