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Recenzja rozprawy doktorskiej magistra Wojciecha Hartunga pt. ,,Samodzielnosé
‘podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego w organizacji i $wiadczeniu ustug
komunalnych z perspektywy prawa europejskiego oraz krajowego porzadku

prawnego”

Torun 2016

L Wybor tematu.

Teza, iz istota samorzadu terytorialnego jest wyodrebnienie korporacji
komunalnych i przyznanie im na podstawie prawa mozliwosci samodzielnego
zarzadzania swoimi sprawami, jest ugruntowana w polskiej doktrynie prawa i nie -
budzi wigkszych watpliwosci. Doktorant najwyrazniej zaakceptowat ten wyjsciowy
punkt widzenia i skupil swe zainteresowania na szczegdlnym aspekcie
samodzielnosci podstawowe]j jednostki samorzadu terytorialnego - organizacji i
swiadczeniu ustug komunalnych. Spojrzal przy tym na to zagadnienie zaréwno z
perspektywy poréwnawczej w ujeciu klasycznym, t.j. prawa krajowego wybranych
pafistw, jak i z perspektywy prawa bedacego zewnetrznym, autonomicznym
porzadkiem prawnym, t.j. prawa unijnego.

Niezbedne bylo w tej sytuacji zdefiniowanie wspélnej, pojeciowe]
plaszczyzny odniesienia, co nie jest oczywiste ze wzgledu na zrdéznicowana
terminologi¢ dotyczaca tych samych lub co do istoty zblizonych zjawisk

wystepujacych w badanym obszarze.



Autor zdecydowat sig, by pojeciem ,referencyjnym” byly ushugi komunalne
rozumiane jako zawezony, bo odnoszacy sie do samorzadu terytorialnego,
odpowiednik wystgpujacego w prawie unijnym pojecia ustugi publicznej (s. 57).
Jednoczesnie stusznie uwzglednia to, iz wspélczeénie w Unii Europejskiej
przewaza odwolywanie si¢ kategorii ushig $wiadezonych w ogdlnym interesie
gospodarczym, co powoduje koniecznosé wyboru wiasciwej terminologii. Jest to o
tyle wazne, ze w $wietle Traktatu o funkcjonowaniu UE oraz Karty Praw
Podstawowych ushugi $wiadczone w ogélnym interesie gospodarczym stanowia
jedna ze wspblnych wartosci Unii. Ustugi te maja wspiera¢ spéjnos$é spoleczng i
terytorialng Unii, co podkre§la ich znaczenie w wymiarze systemowym, a w
szczegbInosci w relacjach z prawem panstw cztonkowskich.

Nie ulega zatem watpliwodci, ze problematyka bedaca przedmiotem
recenzowanej rozprawy doktorskiej stanowi wazne zagadnienie prawne i stwarza

dobre pole do analizy naukowej.

II. Tytul rozprawy.

Autor podkre§la w tytule rozprawy, ze prowadzi swa analize¢ m.in. ,z
perspektywy prawa europejskiego”. Pojecie ,prawo europejskie” nie jest
jednoznaczne, co powoduje, iz naturalnym odruchem czytelnika pragnacego
odgadnaé, co Autor rozumie pod tym pojeciem, jest siegniecie do Wstepu i spisu
tresci. We Wstepie (s. 4) Doktorant zapowiada przedstawienie w pracy ,,rozwigzan
prawa europejskiego, unijnego oraz prawa polskiego i francuskiego™. Sugeruje w
ten sposob, iz przywolane w tytule ,,prawo europejskie” obejmuje takze przepisy
nie nalezace do prawa unijnego, a wiec zapewne wchodzace w zakres dorobku
regionalnego, europejskiego prawa migdzynarodowego, obejmujacego np.
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wielostronne umowy migdzynarodowe zawarte pod auspicjami Rady Europy
(przede wszystkim bezposrednio zwiazang z tematyka rozprawy Europejska Kartf;
Samorzadu Lokalnego).

Na podstawie lektury wspomnianego fragmentu Wstepu oraz brzmienia
tytutu nalezaloby oczekiwaé réwnorzednej analizy aktéw europejskiego
migdzynarodowego prawa regionalnego i prawa Unii.

Tymczasem w Spisie tresci, poza nawigzaniem do zasady samodzielnogci
samorzadu terytorialnego w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego (1.1.2.2), w
tytufach jednostek redakeyjnych (rozdzialéw, podrozdzialéw i punktéw) Autor
odwoluje sig, poza prawem krajowym, wylacznie do prawa Unii Europejskiej i to
w kluczowych dla calej rozprawy zagadnieniach, takich Jak ustugi publiczne (2.1),
wspolpraca publiczno-prawna (4.1), zaméwienia publiczne i koncesja (5).

Dla ezystosci konstrukeji bardziej wlasciwe bytoby uzycie w tytule pracy
pojgcia ,,prawo Unii Europejskiej”, gdyz to ono stanowi dla Autora podstawowy
materiat badawczy, zar6wno w warétwie Scisle normatywnej jak i orzeczniczej. Nie
wykluczaloby to oczywiscie uwzglednienia rozwiazan zawartych w Europejskiej
Karcie Samorzadu Terytorialnego, ale jednoczesnie prawidiowo oddawatoby

proporcje merytoryczne oraz zasadniczy sens prowadzonych w pracy rozwazan
IIL. Cel badawczy rozprawy i rozwiazywany problem naukowy.

Precyzyfne wskazanie celu badawczego rozprawy doktorskiej, to
niekwestionowany i oczywisty obowigzek Doktoranta. Okre$lajac cel swej pracy
Doktorant ukazuje wage merytoryczng zagadnienia naukowego, ktéremu poswigcit
wieloletni wysilek badawczy. Jednoczednie jest to takze przywilej Autora, gdyz
identyfikujac cel rozprawy wskazuje jej zakres, a zatem takze obszary, ktérych

zbadanie nie bylo konieczne dla osiggniecia wyznaczonego celu.



W otwierajacym Wstep akapicie Autor wskazal, iz rozprawa ma charakter
prawniczy i ,,jest skierowana na istotny i aktualny problem badawczy w dziedzinie
prawa 1 dotyczy ustug komunalnych, a precyzyjnie — zakresu samodzielnogci
samorzadu terytorialnego w ich definiowaniu i §wiadczeniu”.

Dziwi zatem zawarta w kolejnym akapicie deklaracja, Ze ,,celem rozprawy
jest przedstawienie podstaw prawnych regulujacych ten istotny [...] fragment
zycia”. Przedstawienie podstaw prawnych nie moze by¢ celem rozprawy, choé
oczywiscie jest niezbednym srodkiem do osiagniecia celu badawczego. Ten zaé
zostal prawidlowo zdefiniowany w Zakoficzeniu (s. 220-221). Tam bowiem
znajdujemy podsumowujace stwierdzenie, Ze ,,rozprawa miata na celu wskazanie,
na podstawie istniejacych rozwigzah prawnych oraz ich wykorzystywania w
praktyce, granic i mozliwodci definiowania i $wiadczenia uslug komunalnych
samodzielnie przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz powierzania ich na

zewnatrz, tj. w szczegbélnosel poprzez wihaczanie w ich wykonanie podmiotéw

prywatnych”.
IV, Konstrukcja rozprawy.

Praca zostata podzielona na 5 rozdziatéw, poprzedzonych Wstepem, za$
uwagi podsumowujace znalazly sie w Zakonczeniu.

Autor we Wsigpie uzasadnit wybér tematu rozprawy i przedstawit swoje
zamierzenia badawcze. Jako podstawowa przyjal metode deskrypcjonistyczna
uzupelniong o metodg komparatystyczna,

W rozdziale pierwszym Doktorant oméwit podstawowe zasady
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, kladac szczegdélny nacisk na jego
podmiotowos$¢ prawna oraz zasade samodzielnosci samorzadu terytorialnego. W

przypadku tej ostatniej zasady uwzglednil Europejska Karte Samorzadu Lokalnego,



prawo Unii Europejskiej oraz Konstytucje RP ale zupelnie niezrozumiale jest
pominigcie w tym przypadku francuskiego prawa konstytucyjnego skoro jest ono
istotnym i wybranym przez samego Autora materiatem porownawezym w dalszej
czesci pracy.

Rozdzial drugi po$wiecony zostal wszechstronnemu wyjasnieniu probleméw
terminologicznych taczacych sie z pojeciem ustug komunalnych. Réznorodnosé
terminologiczna wystepujaca w prawie unijoym i krajowym skfania Doktoranta do
przyj¢cia na potrzeby pracy jednego terminu - ustugi komunalne — choé w
omowieniu szezegblowym przepiséw prawa unijnego i francuskiego stusznie
postuguje sig stosowanym tam pojeciem ustug publicznych.

W rozdziale trzecim mgr Hartung oméwit role samorzadu terytorialnego w
identyfikowaniu potrzeb lokalnych, na podstawie rozwiazan zawartych w prawie
francuskim i polskim. |

Akt}}wnos'é samorzadu  terytorialnego jako $wiadczeniodawcy uslug
komunalnych zostata przeanalizowana w rozdziale czwartym. Rozwazania Autora
skoncentrowaly si¢ przede wszystkim na zagadnieniu wspolpracy publiczno-
publicznej i sposobie uregulowania fego rodzaju wspélpracy w prawie unijnym,
francuskim i polskim,

Rozwazania prowadzone w rozdziale piatym za punkt wyjécia przyjmuja
zalozenie, iz zam6wienie publiczne i koncesja stanowia wyodrebnione w prawie
Unii Europejskiej modele swiadczenia ustug publicznych. Konsekwencja tego
zalozenia jest przeprowadzenie wnikliwej analizy elementéw konstytutywnych
definicji ~zamdwienia publicznego i koncesji oraz  wydobycie cech
charakterystycznych koncesji.

Tym samym uktad pracy jest przejrzysty i logiczny, a tre§é poszczegélnych

rozdzialow stopniowo zbliza Autora do catosciowego ujecia badanej problematyki.



V. Uwagi szczego6lowe do tresci pracy.

Racj¢ ma Autor podkreslajac we Wstepie znaczenie, jakie dla Trybunatu
Sprawiedliwosci Unii Europejskiej ma, obok jezykowej, wykladnia teleologiczna i
systemowa. Twierdzenie jednak, ze Trybunal ,zawsze” rozpoczyna interpretacje
tekstu od jego znaczenia semantycznego nie odpowiada praktyce orzeczniczej
Trybunatu. Przypomnijmy, ze w fundamentalnym dla wyjagnienia istoty 1 skutkow
prawa unijnego (wéwczas wspdlnotowego) orzeczeniu w sprawie 26/62 Van Gend
en Loos, Trybunal uznal za konieczne wzigcie pod uwage kolejno ,,ducha,
systematyki i brzmienia” umowy miedzynarodowej. Bezwzgiedne danie
pierwszenstwa znaczeniu semantycznemu przepiséw prawa unijnego utrudnitoby
sformulowanie takich zasad jak np. skutek bezposredni, zwlaszcza wywierany
przez postanowienia dyrektyw.

Nalezy podzieli¢ stanowisko Doktoranta, ze rozwazania na temat
podstawowych problemoéw rozprawy nalezalo poprzedzié oméwieniem istoty
samorzadu terytorialnego oraz naczelnych zasad jego funkcjonowania. Uczynit to
w plerwszym rozdziale, po$wigcajac wiele uwagi teoriom samorzadu
terytorialnego, waznym z punktéw widzenia polskich dogwiadczen transformacji
ustrojowej. Z duzg erudycja zrelacjonowal dyskusje dotyczace podmiotowosci
prawnej samorzadu oraz sposobu pojmowania jego samodzielnosci.

Whikliwie omoéwil znaczenie ustanowionego w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego ustrojowego standardu samorzadnosci, podkreslajac
mozliwos¢ bezpodredniego stosowania Karty w polskim porzadku prawnyim.
Trafhie wskazal bledy w polskim tlumaczeniu Karty i zaproponowal wiasciwe
rozumienie koncepcji samorzadu i uprawnien do podejmowania dzialan w sferze
faktycznej i prawnej. Podzielit przy tym poglad wyrazony w doktrynie, ze model
samorzadnosci zawarty w EKSL jest oparty na prawie podmiotowym, gdy



tymczasem w Polsce mamy do czynienia z modelem przedmiotowym, co wynika
m.in. z brzmienia art. 163 Konstytucii.

Wazna dla rozwiazania problemu naukowego rozprawy jest analiza relacji
migdzy prawem Unii Europejskiej a prawem krajowym w kontekscie zasady
samodzielnos’ci samorzadu terytorialnego, a zwlaszcza organizacji shug
komunalnych.

Doktorant podkresla, ze prawo unijne zachowuje neutralnosé w wyborze
formy i sposobu realizacji ushug komunalnych. Tego rodzaju neutralna regulacja
zawarta jest takze w art. 345 TfUE, zgodnie z ktérym Traktaty nie przesadzaja w
niczym zasad prawa wlasnosci w panstwach cztonkowskich. W konsekwencii,
zauwaza mgr Hartung (s. 37), swoboda wladzy publicznej (w tym Jjednostek
samorzadu terytorialnego) nie moze by¢ ograniczana w stopniu wigkszym, niz
przewiduje to sam Traktat.

O tym, co wynika z Traktatu rozstrzyga jak wiadomo Trybunat
Sprawiedliwosci UE, ktory uznal w swym orzecznictwie, ze artykut 345 TfUE nie
skutkuje wylgczeniem obowiazujacych w panstwach cztonkowskich zasad prawa
wiasnosci spod podstawowych zasad Traktatu (zob. wyrok w sprawie C-244/11
Komisja przeciwko Grecji, ECLI:EU:C:2012:694, pkt 15). W szczegdlnosci muszg
by¢ przestrzégane: zasada niedyskryminacji oraz swobody przeplywu oséb,
przedsigbiorczosci, dziatalnosci gospodarczej i przeptywu kapitatu.

Stusznie zatem Autor przywotal korespondujaca z interpretacja Trybunahy
opini¢ Rzecznika Generalnego A. La Pergoli, ktéry wykazal, ze zasady i
wynikajace z nich mozliwosci organizacji ustug komunainych przez samorzad
powinny by¢ stosowane przy uwzglednieniu zasad konkurencji oraz =z
poszanowaniem podstawowych swobod stanowiacych podstawe funkcjonowania

rynku wewnetrznego.



- Czgstym utrudnieniem w prowadzeniu badan prawno-poréwnawczych jest
postugiwanie sie w analizowanych systemach prawnych réznymi terminami dla
okreslenia zblizonych co do istoty konstrukcji prawnych. Tej kwestii poswiecil
Doktorant rozdziat drugi rozprawy.

Rozpoczat od pojgcia ustug publicznych w prawie unijnym dochodzac do
wniosku (s. 59), ze prawo unijne nie wyksztalcito do tej pory wyczerpujacej
definicji ustug publicznych. Z tego wzgledu omoéwit poczatkowo uzywane i
wywodzone z prawa francuskiego pojecie ustug publicznych majacych charakter
przemystowy lub handlowy, nastgpnie zajat si¢ definicja potrzeby powszechnej
niemajacej charakteru przemysfowego ani handlowego, by skonstatowaé, ze
uznanie w Karcie Praw Podstawowych ushig $wiadczonych w ogélnym interesie
gospodarczym za jedna podstawowych wartosci Unii nie usunelo chaosu
pojeciowego w obszarze organizacji ustug publicznych.

Dalszg czgs¢ rozdziatu drugiego wypelia kompetentnie przeprowadzona
analiza przepisow prawa francuskiego i polskiego regulujacych odpowiednio ustugi
publiczne i ustugi komunalne. Zmykajac rozwazania zwarte w tym rozdziale Autor
podjat probe usystematyzowania terminéw uzywanych na poziomie unijnym i
krajowym, dochodzac do wniosku, ze w kategorii ustug swiadczonych w interesie
ogdlnym mieszeza sig dwie podkategorie: ustugi $wiadczone w ogélnym interesie
gospodarczym oraz ushugi $wiadczone w interesie ogélnym niemajace charakteru
gospodarczego.

- Nie budzi zastrzezefi omoéwienie w rozdziale trzecim roli samorzadu
terytorialnego w identyfikowaniu potrzeb lokalnych. Znajdujemy tu rzetelne
oméwienie koncepcji doktrynalnych, przepiséw prawa oraz stosownego
orzecznictwa.,

W rozdziale czwartym Doktorant skoncentrowal sie na sposobie realizacji

ustug komunalnych przez samorzad terytorialny. Uznal, iz zasadnicza rola w



organizowaniu takich ustlug przypisana jest w gtéwne] mierze panstwom
czfonkowskim a nie prawodawcy unijnemu, przy czym panstwowy organ wladzy
publicznej dySponuJe duzym zakresem swobody w definiowaniu pojecia usl”ug
$wiadezonych w ogélnym interesie gospodarczym (s. 128).

Przytacza poglad doktrynalny, zgodnie z ktérym wewnetrzna struktura
organizacyjna patistw cztonkowskich i zwigzany z tym zakres samodzielnosci
samorzadu terytorialnego jest elementem suwerennogci krajowej (s. 131). Wydaje
sig, ze to do$¢ ogblne stwierdzenie nalezaloby wzmocnié o wyrazne umocowanie
traktatowe. Zgodnie bowiem z art. 4 ust. 2 Traktatu o Unii Europejskiej na Unie
natozono obowiazek poszanowania tozsamodci narodowej panstw czlonkowskich
nierozerwalnie zwiazanej z ich podstawowymi strukturami politycznymi i
konstytucyjiymi, w tym w odniesieniu do samorzadu regionalnego i lokalnego.

W zasadniczej swej czesci rozdziat czwarty wypeinia szczegbtowa analiza
wspotpracy publiczno-publicznej w prawie unijnym, francuskim i polskim. Na
uwage zastuguje obserwacja, ze prawo francuskie wprost nadaje generalny ksztalt
regulacjom uméw in-house, nie poprzestajac na prounijnej wyktadni przepiséw
krajowych. Pozwala to na racjonalne odzwierciedlenie miejscowego rozumienia
poje¢ istotnych dla danego obszaru regulacyinego.

Z kolei oceniajac polski stan prawny, Doktorant zwraca uwage (s. 173), ze w
polskim porzadku prawnym poglad dopuszczajacy bezprzetargowe powierzenie
swiadczenia ushug komunalnych na rzecz spétek komunalnych znalazt uznanie w
orzecznictwie. Zgodzi¢ si¢ nalezy z argumentem, ze polskie sady orzekajace w
kwestii bezprzetargowego powierzenia $wiadczenia ustug komunalnych powinny
uwzglednia¢ stanowisko TSUE, gdyz tylko spelnienie szczegbtowych warunkow -
ustanowionych przez prawo unijne, opatrzone wykladnia TSUE, pozwala
Jjednostkom samorzadu terytorialnego na dokonywanie stosownych wyltaczen (s.

175). Uzasadniony jest, w §wietle przedstawionych argumentéw, krytyczny



stosunek Doktoranta do polskjej' praktyki, ktora w odréznieniu od koncepcji
unijnej, istote powierzenia odnosi do formy a nie do okreglenia ram, w ktorych jest
ono mozliwe. Takie podejscie uwaza za wrecz Sprzeczne z prawem unijnym (s.
176).
| Whnikliwe wyjasnienie w rozdziale piatym definicji zaméwienia publicznego
oraz definicji koncesji na ustugi w $wietle prawa unijnego, ilustrowane jest
'omc’)wieniem orzeczenn TSUE dotyczacych istotnego elementu tych konstrukeji
modelowych, a mianowicie odplatnosci. Ponadto Autor w szerokim zakresie
uwzglednit przepisy prawa UE i wykladni¢ orzecznicza TSUE, by ukazaé
mechanizm kwalifikowania danej transakeji jako koncesji albo jako zaméwienia
publicznego.

W Zakonczeniu Doktorant zaprezentowal wnioski, do ktérych doszedt na
- podstawie przeprowadzonej wczesniej analizy. Jego zdaniem, pomimo pozomej
zgodnodci krajowych aktéw prawnych z ich unijnymi odpowiednikami istnieja,
watpliwosci co do zgodno$é praktycznego stosowania prawa krajowego z
systemami prawa unijnego w danym obszarze. Ponadto zaobserwowal zjawisko
przeregulowania polegajace z jednej strony na przyjmowaniu zbyt restrykcyjnych
rozwiazafi w stosunku do wymaganych prawem unijnym, z drugiej na
obudowywaniu prostych rozwigzan szezegbtowymi przepisami konstruowanymi
dla doraznych celéw rozwiazania Jjednostkowego problemu.

Ocena polskiego systemu jest negatywna, ze wzgledu na niesp6jnosé a
czasem sprzecznos$¢ z prawem unijnym oraz zdarzajaca sie niezgodnos$é¢ czesci

pojeé pojawiajacych si¢ w prawie polskim z wykladnia dokonywana przez TSUE.
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VI. Forma pracy i warsztat naukowy.

Praca napisana zostata dobrym jezykiem. Prowadzone wywody sa klarowne,
a mysli Autora dobrze osadzone w tresci. Mgr Hartung prawidlowo postuguje sie
przypisami i dobrze opanowal warsztat naukowy. Szeroko wykorzystat literature
przedmiotu i kompetentnie powotat zrddta prawa i rzecznictwo sadowe.

Pewna watpliwo$¢ dotyczy jedynie niespdjnosci w sposobie skonstruowania
wykazu orzecznictwa. Ot6z o ile orzeczenia Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, polskiego Trybunalu Konstytucyjnego i innych polskich sadow
oznaczane sa jako wyroki odpowiedniego sadu, to w przypadku francuskiej Cownseil
Constitutionnel czy Conseil d’Etat Autor wprowadza poszczegdlne pozycje
postugujac si¢ nazwa organu. Logiczniejsze byloby uzycie w wykazie slowa
Décision, gdyz taka nazwe nosza akty wymienionych organéw Koficzace

postepowanie w zakresie kontroli zgodno$ci norm.
VIL Konkluzje

Recenzowana rozprawa zashuguje na jednoznacznie pozytywna ocene.
Koncepcja pracy jest jasna, przemys$lana i konsekwentnie realizowana. Autor
wykazuje wszechstronng i gleboka znajomo$é omawianych zagadnien, a praca
prezentuje wysoki poziom merytoryczny, Stwierdzam zatem, ze przedstawiona do
recenzji praca w petni odpowiada wymogom stawianym rozprawom doktorskim 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 pozn.
zm.) i wnioskuj¢ o jej przyjecie oraz o dopuszczenie magistra Wojciecha Hartunga

do dalszych stadiéw postepowania w przewodzie doktorskim.
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