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RECENZJA
rozprawy doktorskiej mgr Karoliny Grendy
~Prawne aspekty bezpieczenstwa dokumentow publicznych”

1. Przedmiotem dysertacji Pani mgr Karoliny Grendy jest problematyka bezpieczenstwa
dokumentéw publicznych. Recenzowana rozprawa doktorska stanowi obszerne studium z
dziedziny prawa administracyjnego - polskiego, Unii Europejskiej oraz wybranych panstw
europejskich, ktorego przedmiotem jest bezpieczenstwo dokumentow publicznych, co Autorka
traktuje stusznie jako zadanie publiczne.

Wybor zagadnienia naukowego bedacego przedmiotem niniejszej rozprawy doktorskiej
jest trafny i nalezycie uzasadniony (Wstep S. 15 1 n.). Nie ma bowiem watpliwosci, ze
problematyka bezpieczenstwa dokumentow ma bezposredni wpltyw na bezpieczenstwo
panstwa; jest jego immanentnym elementem. Trafnie Autorka podnosi, ze ,,rozwigzania
odnoszace si¢ do bezpieczenstwa dokumentow publicznych winny mie¢ zatem charakter
przekrojowej regulacji prawnej, tworzacej spojny system, w ktorym przesadzeniom na
plaszczyznie materialnoprawnej i proceduralnej towarzyszy¢ beda stosowne rozstrzygniecia
organizacyjne i prewencyjne”. Stad tez na aprobate zastuguje hipoteza gtdéwna pracy, w mysl
ktorej zapewnienie odpowiedniego poziomu bezpieczenstwa dokumentéw publicznych,
wymaga zastosowania w biezacej dzialalnosci administracji publicznej, naukowo
uzasadnionych rozwigzan prawnych zwigzanych z catym cyklem ich Zycia po wdrozenie
dziatan prewencyjnych i edukacyjnych. Tak ujety przedmiot analizy w rozprawie doktorskiej
ma donioste znaczenie praktyczne, chociazby z uwagi na wskazanie prawnoorganizacyjnej,
obowigzujacej koncepcji systemu bezpieczenstwa dokumentéw publicznych. Aprobujac
jednoczesnie problem badawczy, ktory Autorka sformulowala w formie pytania ,.czy
obowigzujace rozwigzania prawne, stuzace bezpieczenstwu dokumentoOw publicznych sg
spojne, kompletne i odpowiadaja wyzwaniom stojacym przed administracja publiczng w
zakresie bezpieczenstwa?” (S. 17-18), juz na wstepie niniejszej recenzji podkreslam
prawidlowe sformutowanie tematu rozprawy oraz w pelni poprawng konstrukcje jej tresci.
Podkreslam jednoczes$nie, ze tytut dysertacji w petni oddaje w jej tresci zakres przedmiotowy
dokonanej przez Autorke analizy prawnej bezpieczenstwa dokumentoéw publicznych.

2. Zaleta dysertacji jest jej spojna i podporzadkowana celowi badawczemu konstrukcja,
oparta na, opatrzonych wstepem, logicznie skomponowanych czterech czesciach, ktore
uzupetnia zakonczenie i bibliografia.

Czg$¢ pierwsza pracy stanowi swoiste wprowadzenie do analiz zawartych w dalszych
jej czesciach 1 obejmuje probe wyjasnienia pojec: interesu publicznego, bezpieczenstwa oraz
dokumentu publicznego.

Pojecie interesu publicznego Autorka poprzedza krotkim przegladem stanowisk
doktrynalnych na istote administracji, a nast¢pnie przedstawia autorski podzial organow
administracji na trzy rodzaje, a mianowicie na organy administracyjne sensu stricte, organy
gminy oraz organy administracji w znaczeniu funkcjonalnym, tj. nie wchodzace w sklad
systemu organizacyjnego administracji publicznej, ktore na mocy prawa zostaly powotane do
realizacji okre§lonych spraw w miejsce organdéw administracji np. organy panstwowych
1 komunalnych jednostek organizacyjnych oraz organy réznych organizacji spotecznych. Nie
bardzo rozumiem dlaczego Autorka wyr6znita gminy pomijajac inne jednostki samorzadu
terytorialnego, jak i mam watpliwo$¢ czy zarzad spotki komunalnej jest organem administracji



nawet w znaczeniu funkcjonalnym; wszak cze$¢ doktryny jest wrecz zdania, ze spoOika
komunalna pozostaje przedsi¢biorstwem w rozumieniu ustawy - Prawo przedsi¢biorcow, nie
wspominajagc juz o ustawie antymonopolowej, ktora traktuje te jednostki wprost jako
przedsiebiorcow. Nie mam natomiast zastrzezen do proby prezentacji interesu publicznego.
Kategoria ta nalezy do poje¢ prawnych, ktérym postugujg si¢ akty normatywne; jest tez
przedmiotem analiz doktrynalnych. Usytuowanie tego pojecia w treSci aktu prawnego
determinuje mozliwos¢ traktowania interesu publicznego jako instytucji obowigzujgcego
prawa. Z drugiej strony, z uwagi na wielo$¢ funkcji tego pojecia, jego wewnetrzng ztozonos$¢ i
silne uwarunkowania zewnetrzne, a zwtaszcza zroznicowanie jego znaczenia w zaleznos$ci od
celu, jak 1 tre$ci regulacji prawnej, w ktorej znajduje zastosowanie trudno jest uogoélnia¢ jego
znaczenie normatywne. Jako klauzula generalna odsyta do regul i ocen pozaprawnych
pozwalajac organowi administracji na podejmowanie réznych tresciowo decyzji w zaleznosci
od kazdej indywidualnej sprawy. W konsekwencji, pojgcie interesu publicznego wymaga
kazdorazowo konkretyzacji stosownie do okre$lonych stanow faktycznych, w $wietle
okreslonego stanu normatywnego. I w tym kontek§cie mozna podnies¢, ze proby zakreslenia
granic tresciowych tego pojgcia poprzez odniesienie do zadan publicznych, s3 wprawdzie trafne
ale w istocie mato plodne naukowo; o wiele bardziej interesujace byloby zwrdcenie uwagi, ze
znajdujac si¢ na pograniczu systemu prawa i aksjologii pozaprawnej nazywane sa niekiedy
metaklauzulami odsylajacymi, badz tez klauzulami uniwersalnymi powszechnego
zastosowania. Z uwagi na ich funkcje stanowig one ramy interpretacyjne przepisow
szczegblnych, zakre$lajac jednoczes$nie aksjologiczne granice dla interpretacji klauzul
szczegotowych, zawartych w ustawie. Dla praktycznego wydzwigku pracy nie jest to bez
znaczenia.

Nie mam natomiast zastrzezen do rozdziatu dotyczacego funkcji porzadkowo -
reglamentacyjnej jako przejawu wiadczego oddzialywania administracji, zwigzanego z ochrong
porzadku 1 bezpieczenstwa publicznego.

Nie mam réwniez zastrzezen do analizy pojgcia bezpieczenstwa, ktore bez watpienia
jest kategorig ontologiczna, za$ z punktu widzenia prawnego jest - podobnie jak pojecie interesu
publicznego - metaklauzula odsytajaca, kazdorazowo wymagajaca konkretyzacji; jest to
pojecie konwencjonalne 1 zarazem zintegrowane (wielowymiarowe), w ktorym — w zaleznosci
od przyjetego kryterium — mozna wyrdzni¢ rézne jego rodzaje, dziedziny, sektory, dziaty i
obszary. Bezpieczenstwo mozna analizowa¢ wreszcie od strony podmiotowej, przedmiotowej
1 procesualnej, a takze terytorialnej. Stad tez trafne jest podejscie Autorki aby analizowac je w
roznych kontekstach prawnych i faktycznych.

Niezaleznie od powyzszych, drobnych uwag, czes¢ 1 pracy jest prawidlowa; ma
charakter opisowy i wprowadzajacy do zasadniczych rozwazan Autorki; na uwage zastuguje
wykorzystanie wyjatkowo bogatej literatury przedmiotu.

Cze¢s$¢ druga pracy ma rowniez charakter wprowadzajacy do zasadniczych rozwazan i
zarazem definicyjny odnoszac si¢ do pojecia i istoty dokumentu w systemie prawa. Autorka
drobiazgowo analizuje pojecie dokumentu zarowno w jego znaczeniu potocznym, jak i w
regulacjach prawa i postepowania cywilnego, karnego i administracyjnego, dochodzac do dos¢
oczywistego wniosku, ze w polskim systemie prawnym nie ma jednej wspolnej dla wszystkich
dziatow prawa definicji dokumentu. Na uwage jednak zastuguje drobiazgowa analiza
powyzszych regulacji prawnych z wykorzystaniem wyjatkowo bogatej literatury przedmiotu.
Na tym tle Autorka przedstawia nastgpnie poj¢cie dokumentu publicznego w rozumieniu
ustawy z dnia 22 listopada 2018 r. o dokumentach publicznych. Do cze$ci drugiej trudno mieé¢
zastrzezenia; prezentowana analiza jest wyczerpujaca, doglebna i wyjatkowo rzetelna. Nie
bardzo tylko rozumiem Autorke kiedy pisze, ze ,,dokonujgc analizy, mimo iz nie jest to
przedmiotem niniejszej pracy, w celach poznawczych zasadnym jest zdefiniowanie pojgcia



dokumentu elektronicznego” (s. 80); wszak dokument publiczny moze mie¢ takze postaé
dokumentu elektronicznego, o czym sama Autorka dalej pisze.

Przedmiotem czeSci trzeciej pracy jest wskazanie prawnych determinant skutecznej
realizacji zadania publicznego jakim jest zapewnienie bezpieczenstwa dokumentow
publicznych, w aspekcie krajowym i unijnym. Oba te aspekty powoduja, ze cze$¢ ta podzielona
jest na dwa bloki odnoszace si¢ do prawa polskiego i prawa unijnego. W bloku pierwszym
Autorka drobiazgowo opisuje ustawe¢ o dokumentach publicznych, tacznie z regulacjami
powierzajacymi Polskiej Wytworni Papierow Wartosciowych S.A. wytaczng produkcje
dokumentow istotnych dla bezpieczenstwa panstwa. W istocie w rozdziale tak zatytulowanym
Autorka omawia dopuszczalno$¢ powierzenia PWPW praw wylacznych w zakresie druku
cze$ci dokumentoéw publicznych. We fragmencie odnoszacym sie do regulacji unijnej Autorka
omawia szeroko ogoélne ramy prawne warunkujace monopol prawny PWPW S.A. na gruncie
prawa unijnego, przedstawiajac obszerng prezentacj¢ swobody $wiadczenia ushug i jej
ograniczenia, zdaniem recenzujacego nazbyt obszerng, o czym dale;.

Cze$¢ czwarta Autorka poswigca regulacjom prawnym wybranych panstw UE
dotyczacych systemu bezpieczenstwa dokumentdw publicznych. Celem tej czesci pracy byta
odpowiedz na pytanie o sposdb zagwarantowania produkcji bezpieczenstwa dokumentow w
zgodzie z regutami prawa unijnego. Cze$¢ ta nie budzi watpliwosci; jest rzetelna i
wyczerpujaca.

Dopehieniem pracy jest - zawarte w Zakonczeniu - podsumowanie analizy i jej

wynikow z punktu widzenia zaprezentowanych we Wstepie probleméw badawczych.
Podsumowanie wynikéw badan nie budzi watpliwosci; jest spdjne z treScig pracy i
przedmiotem dokonanej analizy, stanowiac zwiezlg jej rekapitulacje.
1. Przedmiotem recenzowanej rozprawy doktorskiej prawne aspekty bezpieczenstwa
dokumentoéw publicznych, a tym samym regulacje odnoszace si¢ do bezpieczenstwa tych
dokumentéw. Z kolei jako cele pracy Autorka wskazata cel poznawczy, jak i cel utylitarny -
celem pierwszego jest analiza funkcjonujacych rozwigzan w aspekcie problemoéw
bezpieczenstwa dokumentow publicznych zaréwno obecnych, jak 1 z punktu widzenia
potencjalnych zagrozen, za$ drugiego wskazanie naukowo uzasadnionej koncepcji
prawnoorganizacyjnej systemu bezpieczenstwa dokumentow publicznych. Celom tym Autorka
podporzadkowata poszczegdlne problemy badawcze, bedace przedmiotem analizy,
skomasowane w ww. czterech obszarach. Taka koncepcja pracy jest, z punktu widzenia jej
celow, prawidlowa; pozwala tez na zweryfikowanie gtdwnej tezy pracy, jaka jest pytanie o
spojnos¢ 1 kompletno$¢ obowigzujacych rozwigzan prawnych, sluzacych bezpieczenstwu
dokumentéw publicznych. Podzielam tez poglad Autorki, ze obecny stan prawny nie budzi
specjalnych zastrzezen. W tym tez sensie zrealizowany zostat cel poznawczy pracy; dokonana
analiza obowigzujacych regulacji jest wyjatkowo rzetelna i nie budzaca Zadnych watpliwosci.
Szkoda natomiast, ze Autorka nie pokusita si¢ zbudowanie wtasnego, naukowo uzasadnionego
modelu prawnoorganizacyjnego systemu bezpieczenstwa dokumentéw publicznych
wykorzystujac analize polskich rozwigzan prawnych, jak i tej czesci pracy, ktorg poswigcita
regulacjom prawnym wybranych panstw UE, a ktére dotycza systemu bezpieczenstwa
dokumentéw publicznych, co jest zasadniczym zadaniem nauki prawa. Jednozdaniowe
stwierdzenie Autorki zawarte w Zakonczeniu, ze ,,Optymalny system bezpieczenstwa
dokumentow publicznych powinien obejmowac¢ wszystkie procesy, od etapu zaprojektowania
warstwy graficznej dokumentu i jego zabezpieczen, po jego wyprodukowanie i utylizacje, przy
czym dla jego skutecznosci niezbedne jest, by decyzje organizacyjne i prewencyjno —
edukacyjne miaty swoje gwarancje w regulacjach prawnych. Definicja bezpieczenstwa
dokumentow publicznych jest bardzo szeroka i1 powinna by¢ rozwazana z perspektywy
zarowno bezpieczenstwa prawnego jak i fizycznego” jest bez watpienia trafne ale zarazem
niewystarczajace z punktu widzenia zatozonego przez Autorke celu utylitarnego pracy.



Nie zgadzam si¢ takze z niektorymi stwierdzeniami Autorki, jak np. ze w polskim
systemie prawnym nie ma na tyle uniwersalnej definicji dokumentu, ktéra bytaby mozliwa do
zastosowania na potrzeby ustawy o dokumentach publicznych. Nie widz¢ potrzeby
konstruowania takiej definicji; wszak pojecie dokumentu i dokumentu publicznego w
rozumieniu ustawy o dokumentach publicznych nie sg tozsame; sama Autorka zastrzega przy
tym, ze dokument petni odmienne funkcje w poszczegdlnych dziedzinach prawa, m.in. jako
samoistny przedmiot ochrony, zrodto czy srodek dowodowy, czy tez forma dokumentowania
czynnos$ci procesowych lub urzgdowych, co jest nastepstwem odmiennosci uregulowan z uwagi
na potrzeby okreslonej regulacji prawne;j.

Nie bardzo tez rozumiem stwierdzenie Autorki, zgodnie z ktorym wspotczesng
administracj¢ publiczng tworza ,organy, urzedy oraz inne podmioty powolane do
wykonywania zadan publicznych, przypisanych im bezposrednio na mocy Konstytucji RP lub
ustaw szczegOlnych” (s. 126); zawsze myslatem, Ze pojecie ,,urzad” wystepuje jako
wyodrebniony zespdt kompetencji (praw 1 obowigzkéw zwigzanych z okre§lonym organem
administracji publicznej) lub jako szczegdlna nazwa organu administracyjnego, badz jako
zorganizowany zespot o0so6b przydany organowi administracyjnemu do pomocy w
wykonywaniu jego funkciji.

Niejasne co do celu jest tez sformutowanie Autorki, ze ,,poj¢cie interesu publicznego
bylo wprawdzie wielokrotnie przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, to jednak
Trybunat dokonujac wyktadni tego pojecia, ograniczat si¢ wytacznie do ustalenia jego istnienia,
naruszen czy ochrony w konkretnej sytuacji faktycznej, nie podejmujac si¢ ustalenia
generalnego zakresu znaczeniowego tego pojecia”. Nie wiem czy Autorke dziwi takie podejscie
TK czy tez jest to stwierdzenie faktu. W obu wypadkach jest oczywiste, ze TK
nie odniost si¢ do generalnego zakresu znaczeniowego tego pojgcia, bo nie mogl; takie
znaczenie po prostu nie istnieje, co zreszta sama Autorka pisze wezesniej. Takiej proby dokonat
kiedy$ sad antymonopolowy i wywotato to wigcej szkody niz pozytku. Jako metaklauzula
generalna odsyla do regut i ocen pozaprawnych, pozwalajac organowi wladzy na
podejmowanie roznych tresciowo rozstrzygnie¢ w zaleznosci od kazdej indywidualnej sprawy.
W konsekwencji, pojgcie interesu publicznego, jako metaklauzuli generalnej wymaga
kazdorazowo konkretyzacji stosownie do okreslonych stanéw faktycznych, w $wietle
okreslonego stanu normatywnego. Rola organu wladzy (w tym sadu) nie jest zatem
definiowanie interesu publicznego czy poszukiwanie obiektywnej/wymiernej tresci pojecia
tworzacego klauzule generalng. Pomijajac dos¢ oczywisty fakt, ze pojecie to, co nalezy jeszcze
raz podkresli¢, z uwagi na jego zmienno$¢ w czasie 1 otwarto$¢ znaczeniows, jest ze swojej
istoty niedefiniowalne, a przynajmniej trudne do zdefiniowania, to przedmiotem rozstrzygni¢c¢
organdw wladzy czy orzekania przez sad jest przede wszystkim zweryfikowanie i ewentualnie
samodzielne ustalenie tresci tego pojecia wylacznie w kontek$cie rozpatrywanego stanu
faktycznego.

Sa to oczywiscie drobne uwagi nie majace wptywu na cato$ciowg oceng pracy.

O wiele wigkszym problemem jest jej ewidentne ,,przegadanie”, w tym sensie, ze praca
jest pelna opisOw instytucji powszechnie znanych i drobiazgowo omoéwionych w literaturze 1
orzecznictwie i nie ma sensu moim zdaniem tego powiela¢. Przyktadowo nie jest trafne
opisywanie zasady proporcjonalno$ci na kilkunastu stronach w kontekscie powierzenia
monopolu prawnego w zakresie wytwarzania dokumentéw publicznych przez PWPW S.A.,
zwlaszcza ze podsumowujac ten opis Autorka stwierdza lakonicznie, ze ,,majac powyzsze na
wzgledzie /.../ mozna zalozy¢, ze zamierzona ingerencja w wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej
na rynku krajowym bedzie stanowi¢ proporcjonalne sensu largo ograniczenie zasady wolnosci
gospodarczej, a tym samym bedzie dopuszczalna w $§wiatle prezentowanych powyzej
wymogow konstytucyjnych” (s. 142). Zdecydowanie wolalbym - miejsce oczywistego opisu -
autorskg analize¢ tego problemu. Ten problem jeszcze wyrazisciej wystapit w sytuacji analizy



prawa unijnego. Autorka dokonata obszernego repetytorium z prawa UE - skad ingd wyjatkowo
rzetelnego — przypominajac czytelnikowi m.in. rodzaje zrodet prawa tj. pierwotne i pochodne
(wtorne), prawdy oczywiste, ze wszystkie dziatania podejmowane przez UE sg oparte na
traktatach, zas$ traktaty to wigzagce umowy zawarte przez panstwa czlonkowskie UE, okreslajace
cele Unii, zasady funkcjonowania jej instytucji, sposdb podejmowania decyzji oraz relacje
miedzy UE a panstwami cztonkowskimi czy zasade prymatu prawa unijnego nad prawem
krajowym, lgcznie z przywotaniem wyroku z dnia 15 lipca 1964 roku w sprawie 6/64
FLAMINIO Costa V. Enel.
znakomicie oddalajac si¢ od zasadniczego tematu pracy sformutowanego w jej tytule.

Przedstawiona w pracy analiza ma w glownej mierze charakter opisowy. Autor
kapostuguje si¢ metodg dogmatyczno-prawna, ustalajgc tre$¢ analizowanych przepiséw prawa,
z uwzglednieniem orzecznictwa i literatury z zakresu prawa administracyjnego. Dobor metody
do tresci poszczegolnych problemow badawczych jest prawidlowy i nie budzi watpliwosci.

Konkludujac nalezy stwierdzi¢, ze recenzowang rozpraw¢ doktorska nalezy ocenié
pozytywnie; niewatpliwie zawarto w pracy elementy oryginalnego rozwigzania problemu,
jakim jest proba analizy regulacji prawnej odnoszacej si¢ do dokumentoéw publicznych, co
potwierdza umiejetnos¢ prowadzenia przez Autora pracy naukowe;.
IV.  Jezeli chodzi o strong zrodtows, praca zostata przygotowana wyjatkowo starannie;
wykorzystano szeroki zakres bibliografii, ztozonej z ksigzek i opracowan artykutowych,
niezbedne akty normatywne, ktorych ilo$¢ poddana analizie zastuguje na szczegdlne
podkreslenie oraz orzecznictwo sadowe. Positkowanie si¢ w pracy szerokim spectrum
bibliograficznym jest bez watpienia zaletg pracy. Szerokie ujecie bibliograficzne przektada si¢
na bogate przypisy, przy czym te, roztozone réwnomiernie, wskazuja na dobry warsztat
badawczy Autora opracowania. Praca napisana jest poprawnym jezykiem prawniczym. Stad
tez formalng strone pracy nalezy oceni¢ jak najbardziej pozytywnie. Drobnym dysonansem jest
postugiwanie si¢ przez Autorke terminem firma jako synonimu przedsiebiorcy (np. s. 159, 174,
289); pojecia potoczne nie powinny wkrada¢ si¢ do opracowan naukowych, zwlaszcza ze jak
zaznaczylem - praca jest napisana dobrym jezykiem prawniczym.
V. Podsumowujac oceny czastkowe nalezy stwierdzi¢, ze przedtozona rozprawa doktorska
stanowi kompletne, w pelni aktualne, napisane jasno 1 w sposOb usystematyzowany,
opracowanie tematu, bedacego celem badawczym Autorki. Wszechstronna prezentacja i
analiza przestepstw urzedniczych stanowi o wartosci opracowania. Dowodzi to dobrej
znajomosci prawa administracyjnego, dotyczacych prezentowanego tematu, jak i swobody w
interpretacji norm tego prawa. Polemika z Autorka, podj¢ta w niniejszej recenzji, nie zmienia
tej oceny.

Wobec powyzszego, uwzgledniajac fakt, ze recenzowana praca spetnia przestanki art.
13 ust. 1 ustawy o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz stopniach i tytule w zakresie
sztuki (t. j. Dz.U. 2003 nr 65 poz. 595) rekomenduj¢ dopuszczenie rozprawy doktorskiej Pani
mgr. Karoliny Grendy ,,Prawne aspekty bezpieczenstwa dokumentow publicznych” do
publicznej jej obrony.

Warszawa, 2 listopada 2022 r. Cezary Banasinski



