Recenzja pracy doktorskiej Pana magistra Grzegorza Samitowskiego na temat "Koncepcja

systemu zadar publicznych w ramach gminnej gospodarki odpadami komunalnymi”

l. Uwagi ogdlne.

Rozprawa doktorska Pana magisira Grzegorza Samitowskiego na temat "Koncepcja
systemu zadan publicznych w ramach gminnej gospodarki odpadami komunalnymi"

przygotowana zostata pod kierunkiem naukowym Pana prof. Wojciecha Jakimowicza.

Rozprawa liczy 385 stron maszynopisu. Skfada si¢ ze wstgpu, trzech czesci
(rozdziatéw), podsumowania zawierajacego wnioski i odniesienia do tez i hipotez
badawczych oraz wykazu literatury. Brak w niej wykazu wykarzystanych aktow prawnych i
orzecznictwa. Zgodnie z wykazem w pracy wykorzystano 193 publikacje literatury. Rozprawa
ma charakter pracy teoretycznej w sakresie nauki o administracji i prawa ochrony

srodowiska.

Aktualnosé wyboru tematu

Praca dotyczy niezmiernie waznego problemu kategoryzacji zadan publicznych z
zakresu gospodarki odpadami komunalnymi. Kwestia stworzenia koncepcji systemu zadan
publicznych nie byta w ostatnim czasie w Polsce przedmiotem nowych rozwazan
doktrynalnych. Powszechnie stosowano tradycyine, kiasyczne w tym zakresie koncepcie,

ktore siegaia | potowy XX wieku.

W zwiazku z powyzszym wybar przez Doktoranta tematyki badawczej nalezy uznaé za
interesujacy i merytorycznie uzasadniony. Problematyka ta byta w ostatnim czasie w Polsce
przedmiotem szczegotowego opracowania o charakterze monograficznym, co czyni jg tez
zamierzeniem nowatorskim, gdyz za takie uznaé trzeba wypehnienie lub dopefnienie fuki

poznawczej w rozpatrywanej dziedzinie.




Ocena merytoryczna

Tematem rozprawy jest " Koncepcja systemu zadan publicznych w ramach gminnej

gospodarki odpadami komunalnymi". Podzielona zostata na trzy czesci, z ktorych pierwsza

ma charakter wprowadzajacy-

Podstawowa struktura pracy oraz kolejnos¢ poszczegdinych czesci jest prawidtowa
(szczegblowe uwagi co do niektérych elementéw zawarte zostang ponize). Nie kazda czgsc

zawiera podsumowanie odnoszace sie do omawianej treéci merytorycznej.

Wstep opracowany zosta bardzo zwieZle. Zawiera cel i przedmiot rozprawy oraz
omoéwienie konstrukcji pracy. Brak w nim tradycyinej w rozprawach doktorskich tezy
badawczej. Pierwszym celem pracy jest wypracowanie "swoiste] metodologii konstruowania
podstaw prawnych w zakresie zadan publicznych, opartej na dorobku nauki zarzadzania”
{str.5). Drugim celem jest ocena czy aktualny stan regulacji prawnej w zakresie gminnej
gospodarki odpadami komunalnymi odpowiada wymogom strukturalnym wyznaczonym na

bazie autorskiej koncepcji systemu zadan publicznych (str. 6).

Catkowicie we wstepie brak jest omoéwienia dotychczasowego stanu doktryny w
zakresie analizowanego zagadnienia, przy czym przez badany zakres nalezy rozumie nie
tylko weryfikacje przedstawionej w pracy hipotezy badawczej, ale caty zakres prowadzonych

w pracy badan.

We wstepie Autor stwierdza o niedawnym wigczeniu gospodarki odpadami
komunalnymi w zakres zadaf realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego na
szczeblu gminnym (str. 6). Trudno si¢ Z tym zgodric, gdyz praktycznie od 1990 roku samorzad
gminny realizowat tego rodzaju zadanie, zmieniat sie jedynie jego zakres {pomijajac juz

historycznie realizacje tego zadania przez gminy w okresie miedzywojennym).

W zakresie uwag ogdlnych odnoszacych sig do catej pracy mam wrazenie, iz Autor ma
problem z rozdzieleniem pomiedzy naukg a praktykg prawa. Czy Autoréw poradnika
praktycznego mozna traktowaé jako przedstawicieli doktryny prawa administracyjnego {str.
221-222). Druga kwestia to dominanta publikacji macierzystych Katedry doktoranta. Wynika
to pewno z najlepszej znajomosci tych prac przez Autora, jednakze wydaje mi sig, ze zachodzi

odrobine zbyt nadmierne wykorzystywanie w tekscie takich wiasnie publikaciji.
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Cze$é pierwsza pracy dotyczy charakterystyki kluczowych kategorii pojeciowych. Na
tle istniejgcej literatury przedstawiono pojecia interesu publicznego, celu publicznego oraz
zadania publicznego. Kluczowy merytorycznie w tej czgsci jest punkt 3.3 dotyczacy koncepcji
systemu zadan publicznych. Doktorant zaproponowal w nim autorskg koncepcje tego
systemu poprzez wyodrebnienie zadan: analitycznych, organizatorskich, kierunkujacych i
kontrolnych (pkt 3.3.2). Jak sam Doktorant zauwazy! w pkt 3.3.3 nie jest to jedyna podjgta w
doktrynie proba systemowego ujecia takich zadan - nawet jeéli miata ona ograniczony z
punktu widzenia materialnego zakres. Wydaje si¢ w takim razie konieczne szersze
przyblizenie tych innych koncepcji i to na bazie Zrédet bezposrednich (a nie posrednich -
poprzez inne publikacje) oraz wskazanie na roznice pomigdzy wlasnym systemem a innymi.
Szerszy powrdt do tych klasyfikacji nastapit zreszig na str. 195-198. Niejasne jest dlaczego
niektére z tych klasyfikacji zostaty wykorzystane w obu fragmentach pracy, a niektére w
jednym. Nota bene przywolywana w tej czeéci pracy A.Barczak w taj, a {akze w kolejnej
monografii (napisanej wraz z E.Kowalewska "Zadania samorzadu terytorialnego w ochronie
érodowiska. Aspekty materiaine i finansowe" Warszawa 2015) proponuje podziat zadan na:
arganizatorskie, bezposrednio wykonawcze, zobowigzujgco-reglamentacyjne oraz kontrolno-
nadzorcze (przytaczajgc zreszig SZersig od Doktoranta iloé¢ proponowanych w doktrynie
prawa ochrony ¢rodowiska klasyfikacji w tej materii). Kuriozalne jest, iz na str. 196-197
Doktorant przywotuje te klasyfikacjg ABarczak, ale nie bezpo$rednio, lecz za poérednictwem

monografii prof. Rakoczego.

Padkredli¢ trzeba, iz zasadniczo propozycja Doktoranta w zakresie kiasyfikacji zadan
publicznych wykazuje odrebnosé od innych wyzej wskazanych, chociaz wiekszost kategorii
zadan powiela si¢ w tych systemach. Nie jest dla mnie w petni jasne jakie kategorie zadan
administracyinych Autor przypisuje do poszczegdlinych kategorit. Dopiero z rysunku 2
wskazujagcego na przyktady zadani  kierunkujacych wynika, iz obejmuje on zadania

wykonawcze oraz zadania reglamentacyjne.

Podkredli¢ musze, iz podsumowanie tej czesci pracy wykracza poza wcezesniej
omawiane kwestie - w zakresie oceny jakosci obecnie funkcjonujgcego modelu tworzenia
prawa. Ta dodatkowa materia ewentualnie winna zaistnie¢ jako odrebny punkt, a nie jako

cze$é podsumowania.



Cze$é druga skitada sie¢ z dwéch rozdziatow - dotyczacego zadan publicznych
realizowanych przez samorzad gminny oraz celéw publicznych realizowanych przez gming w
zakresie gospodarki odpadami komunalnymi. Wydaje mi sie, ze czytelniejsze byloby
wyodrebnienie tych rozdziatéw jako osobnych czgsci pracy. Mam wrazenie, ze takie
merytoryczne rozdzielenie wynika nawet z charakterystyki pracy przedstawionej przez

Autora we wstepie.

W pierwszym punkcie czesci drugiej pracy (pkt 5) Doktorant odnosi sie do istoty
samorzadu gminnego oraz charakterystyki zadan realizowanych przez ten samorzad. W
czesci dotyczacej cech samorzadu terytoriainego Autor wskazal na zjawisko "pradu
oddolnego" nabywania przez samorzady terytorialne zadan. Zostalo to zobrazowane
przykiadem proponowanych zmian w Prawie wodnym dotyczgcym windykacji fwiadczen na
rzecz spotek wodnych przez wdijta, burmistrza, prezydenta miasta. G.Samitowski okresla, ze
jest to cigzenie wspélnot lokalnych do przejecia zadan. Jedynym Zrodiem potwierdzajacym
taka cheé samorzadéw jest wystapienie sekretarza stanu W Ministerstwie Srodowiska.
Akurat zmiany w tym zakresie byly kwestionowane przez samorzady gminne - patrz
stanowisko Zwiazku Gmin Wiejskich Rzeczypospolite]j Polskiej:
http://www.zgwrp.pI/attachments/articie/544/3_stanowisko%ZOZarz%C3%84%EZ%80%A6d
u%ZOZGWRP__ws%202a%C4%39%E2%80%9A0%C4%BQ%C4%BDe%C4%B9%E2%80%9E%20d
0%20projektu_ustawy,_Prawo_Wodne__kw'tec2014.pdf (negatywne stanowisko wyrazit nota
hene takze Zwiazek Powiatow polskich). Pokazuje to jak ziudne moze byé wyciaganie
uogdlnionych wnioskow na podstawie pojedynczego przykiadu zaprezentowanego w pracy

doktorskiej.

Od str. 116 do konca czesci trzeciej Autor w bardzo ograniczonym stopniu (zwtaszcza
w porownaniu z wczesniejszymi  elementami pracy} siega do literatury przedmiotu.
przyktadowo w punkcie dotyczacym europejskiego prawa gospodarki odpadami nie siega do
ani jednej publikacji odnoszacej sie do tej materii, pomimo istnienia bardzo obszernej
literatury w tym zakresie, takie krajowej. Czes¢ publikacji pojawia sig w przypisach jedynie w
formule posredniej. Fragmentarycznie mozna odnieéé wrazenie, ze Autor siega jedynie do
publikaciji elektronicznych. Nie wykorzystano w pracy dominujgcej wigkszosci publikacji
Autoréw specjalizujgcych sie w prawie gospodarki odpadami komunalnymi takich, jak:

M.Gorski (w tym jego monografii dotyczgce] prawa gospodarki odpadami), J.Jerzmanski,



B.Rakoczy {takze zresztq w zakresie jego publikacji dotyczacych gospodarki komunalnej, z
jedynym podrecznikiem w Polsce w tym zakresie), czy kluczowej z punktu widzenia
omawianego systemu gospodarki odpadami monografii P Korzeniowskiego "Model prawny
systemu gospodarki adpadami. Studium administracyjno-prawne". Powoduje to, ze znaczna
czedé rozwazan zawartych w tych czesciach pracy nie mozna uznaé za oryginalne badania,

gdy? wigkszosé rozwazanych kwestii zostata juz w literaturze podjeta i rozstrzygnigta.

Brak znajomaosci podstaw doktrynalnych w zakresie omawianych zagadnien z zakresu
prawa gospodarki odpadami skutkuje btedami i lukami w pracy. W zakresie poczatkdw
formulowania polityki srodowiskowej Europejskiej Wspdinoty Gospodarczej Autor odwotuje
sie gfownie do argumentacji naukowcow, a nie do dziatan politycznych prowadzonych w
ramach Organizacji Narodéw Zjednoczonych, w tym swhaszeza Konferencji Sztokholmskiej.
Bardzo lakonicznie w stosunku do wezesniejszych dokumentow z zakresu polityki gospodarki
odpadami Unii Europejskiej oméwione s3 najnowsze, pochodzace 2 ostatnich Iét - Autor
wspomniat jedynie o romunikacie odnoszacym sie do planu dziatania dotyczacym gospodarki
o obiegu zamknigtym i projekcie nowelizacji dyrektywy odpadowej. Dokumenty te wraz z
szeregiem innych tworza podwaliny gospadarki odpadami, w tym komunalnymi na najblizsze
lata. Na tym tle zadziwiajgce moze by¢, iz Autor uznaje koniecznoé¢ ograniczenia poziomu
spalania odpadéw komunalnych za trudng do uzasadnienia, pomimo, iz taki kierunek jest
ewidentnie we wszystkich dokumentach unijnych z ostatnich trzech lat okreslany (i

uzasadn;iany, wraz ze specjalnym komunikatem Komisji w tym zakresie ze stycznia 2017 r.).

Moim zdaniem pkt 6.2 ma mylacy tytut. Nie tyle dotyczy on celow publicznych
realizowanych przez gming w zakresie gospodarki odpadami komunainymi, co rozwoju
regulacji w zakresie zadan gminy dotyczacych gospodarki odpadami komunalnymi {czy w

ogdle szerzej rozwoju regulacji dotyczacych odpadéw komunainych).

Cze$é trzecia pracy dotyczy charakterystyki systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi w kontekscie koncepcji systemu zadan publicznych. Jest to z punktu widzenia
teoretycznego moim zdaniem najstabsza cze$ pracy, co jest prawdopodobnie skutkiem
bardzo stabego wykorzystania dostepnej literatury, zwiaszcza naukowe] (w szczegoinosci
niedostepnej w wersjach elektronicznych). Za takg nie mogg uznaé czesci wykorzystanych

publikacji, jak poradnikdw praktycznych czy opinii kancelarii prawnych. Bardzo szczegotowe



rozwazania dotyczace réznych problemow prawnych zwigzanych z gospodarowaniem
odpadami komunainymi przyttumiaja dokonywane przez Autora przypisanie zadan do
okreélonych kategorii. Ponadto w wielu miejscach Doktorant powoluje sig na okreslone
opinie $rodowisk samorzadowych bez wskazywania jakichkolwiek przykfadow w te] materii
(np. str. 278, 279 — nie mogg si¢ tu jednak zgodzi€ z tezg o jednoznacznie negatywnym

odbiorze projektowanych rozwigzan prawnych; str.328, 333).

Na tle klasyfikacji zadar publicznych realizowanych przez gmine w ramach systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi mozna postawiC pytanie czy zadanie te sg
wytacznie okredlane przez ustawg o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminie. Moim
sdaniem nie. Ma ona w tym zakresie podstawowe znaczenie, ale nie jest jedynym aktem

okreéiajacym zadania w tej materii dia gmin.

W zakresie bardzo szczegdtowego omowienia regulacji dotyczacych zmian w ustawie
odnoénie wymogdw przetargowych i in-house’u umknety moim zdaniem skutki, jakim byto
praktyczne wyeliminowanie z rynku matych podmiotéw (nie tylko zresztg przez te przepisy
ustawowe, ale takze przez wymagania dla tych podmiotéw okreslone w rozporzadzeniu

wykonawczym).

Na tle bardzo szczegétowych rozwazan dotyczacych réznych elementow systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi doéé ogdina wydaje mi sig analiza pojecia RIPOK-u,
ktére w kontekécie catego systemu ma dosc istotne znaczenie {str. 235-236). Brakuje mi tez
przekonania, iz ustawodawca chciat zakaza¢ gminom budowy instalacji finainego
zagospodarowania odpadéw (str. 240, inna rzecz to checi gmin w tym zakresie). Nie wydaje
mi sie tez, aby w dominujgcej wiekszosci PSZOK-o6w w Polsce zmiany ustawowe, ktdre Autor
opisuje u dotu strony 242 mogly zagrozi¢ trwatosci projektow (majac na wzgledzie, iz mamy
najczesciej do czynienia z kwestig dostawienia przenoénych pojemnikdéw na okreslone
rodzaje odpadéw). Zbyt dramatyczng jest dia mnie teza o zniweczeniu lokalnych skutecznie
wdrozonych rozwigzan w zakresie selektywnego zbierania odpadow komunalnych {str. 283},
majac na wzgledzie, iz w wigkszosci gmin de facto praktycznie nie prowadzono indywiduainej
selektywnej zbiérki w ogdle (nie uznajac za taka podziatu na odpady suche i mokre).
Kolejnym istotnym teoretycznym zagadnieniem jest problem czy na tle zasad techniki

legislacyjnej mozliwe jest stworzenie wyjatku dla regulaminu utrzymania czystosci |

(.




porzadku, tak aby zawierat on przeniesienie regulacji z ustaw (str. 287-288). W moim
przekonaniu nie ma dia takiego stanowiska merytorycznego uzasadnienia. Takowego tez
Autor nie przedstawil. Nieprawdziwa jest dla mnie teza o braku sformulowania zasad
gospodarowania odpadami komunalnymi w dokumencie planistycznym (str, 366) — wszak

dalej podstawowym aktem w tym zakresie jest gminny program ochrony srodowiska.

Uwagl formaine

Autor poprawnie postuguje sie jezykiem prawnym i jezykiem prawniczym. Stosuje wiasciwie |
w odpowiednim miejscu podstawowe pojecia i definicje. Praca jest staranna pod wzgledem
przygotowania edytorsko-redakcyinego. Praktycznie brak w niej bltedéw w tym zakresie,
czym roini sie pozytywnie na korzys¢ nawet od publikacji renomowanych wydawnictw

prawniczych.

il. Wnioski koricowe

Przedstawione powyzej uwagi krytyczne nie zmieniaja ogdlnej oceny zardwno
merytoryeznej, jak i formalnej przedstawionej do recenzji rozprawy. Stanowi ona
samodzieine, oryginaine opracowanie. Autor dokonat zasadniczo prawidfowej analizy
krajowych przepiséw prawnych oraz orzecznictwa, w mniejszym stopniu stanowiska
doktryny, przy czym Doktorant na tym tle wykazat sie zdolnoscig formutowania logicznych
whioskow. Ujawnia ona ogdlng wiedze kandydata w zakresie prawa, wskazuje na lJego
umiejetnost samodzielnego prowadzenia badan naukowych, a takie jest poprawnie
hapisana. Dlatego stwierdzam, Ze recenzowana rozprawa spefnia warunki stawiane pracom
doktorskim okreslons 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 (tekst jednolity: Dz.U. z 2014 r,

poz.1852 z p&én.azm.).
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