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1.Uwagi wstepne

Jak czesto podkresla sie w recenzjach dysertacji doktorskich i habilitacyjnych
nie ma jednolitych kryteribw warto$ciowania i oceniania prac naukowych. Wskazuje
sie jednak, iz dokonujgc oceny pracy na stopien doktora oceni¢ nalezy piec
zasadniczych elementéw takiej pracy, tj.. wyb6ér tematu pracy i jej zakres oraz cel,
kompozycje rozprawy, zastosowang metode badawcza, tre$¢ merytoryczng pracy oraz
jej strone warsztatowg. Wymienione elementy, spoérdd ktorych najistotniejszy jest:
wybor tematu rozprawy doktorskiej, jej tre§é merytoryczna i zastosowana metoda
badawcza, bedg przedmiotem analizy w dalszej czesci niniejszej recenzji.

2.Wybor tematu rozprawy doktorskiej i jej zakres oraz cel

Temat recenzowanej pracy doktorskiej obejmuje istotne i mato, jak do tej pory
w literaturze przedmiotu, eksploatowane zagadnienie sytuacji prawnej przedsigbiorcy
odbierajgcego odpady komunalne. Temat ten jest niewatpliwie trudny dla badacza
zagadnien zwigzanych z prawem administracyjnym. Jednak bez watpienia jest istotny
i doniosty, poniewaz dotyczy z jednej strony dziatalnosci $Scisle oddziatujgcej na
srodowisko naturalne, ktérego ochrona przed zanieczyszczeniami jest (a przynajmniej
winna by¢) jednym z najistotniejszych elementdw polityki panstwa, a z drugiej strony —
intereséw indywiduainego przedsiebiorcy, ktéry prowadzi dziatalno$¢ gospodarcza w
zakresie odbierania odpadéw komunalnych. Prowadzi to do konfliktu interesu
indywidualnego przedsiebiorcy, ktéry ma zagwarantowang w Konstytucji RP wolnosé



gospodarczg z interesem publicznym, ktéry wyraza sie w ochronie dobra wspoinego
(wartosci), jakim jest Srodowisko naturaine.

Précz aspektu badawczego niewatpliwie temat pracy ma swoje istotne
znaczenie praktyczne, choéby z tego wzgledu, ze dotyczy terenu catego kraju, kazdej
gminy. Zauwazy¢ nalezy, iz temat podjety w recenzowanej pracy jest bez watpienia
tematem nowym, by nie powiedzie¢ ,Swiezym” w polskiej doktrynie. Brak jest bowiem,
jak do tej pory, naukowej monografii w sposob catosciowy poswieconej kwestii sytuaciji
prawnej przedsiebiorcy odbierajgcego odpady komunalne w $wietle zmian
wprowadzonych ustawa z dnia 1 lipca 2011 r. o zmianie ustawy o utrzymaniu czystosci
i porzadku w gminach oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 22011 r., Nr 152, poz. 897;
dalej jako: ustawa nowelizujgca). Mozna odnotowa¢ tylko pozycje autorstwa A.
Korzeniowskiego: Model prawny systemu gospodarki odpadami. Studium
administracyjno-prawne, tédz 2014 oraz artykuly zamieszczone w opracowaniach
zbiorowych i czasopismach naukowych analizujace poszczegélne aspekty tematu
recenzowanej pracy doktorskiej, zwlaszcza artykut M. Gérskiego: Postepowanie z
odpadami komunalnymi. Nowe systemy i okresy przejsciowe, Przeglad Komunalny
2012, nr 1, czy tez fragmenty w innych monografiach naukowych lub komentarzach do
ustaw, wskazanych zresztg szczegdtowo przez Autorke w przypisach oraz Bibliografii
na koncu pracy.

Celem recenzowanej pracy doktorskiej jest, jak deklaruje jej Autorka, ocena
zakresu ochrony interesu prawnego podmiotu odbierajgcego odpady komunalne oraz
jej efektywnosé. Zdaniem Autorki konieczno$¢ ochrony intereséw tego podmiotu
upatrywac nalezy w przeformutowaniu sposobu reglamentacji dziatalno$ci w zakresie
odbierania tych odpadéw. Zasadniczy problem badawczy Autorka przedstawia w
formie tezy sprowadzajacej sie do twierdzenia, iz zmiana sposobu prowadzenia
dziatalnosci w zakresie odbierana odpadéw komunalnych, wprowadzona ustawg
nowelizujgca, wplyneta negatywnie na sytuacje prawng przedsigbiorcy, w ten sposéb,
Ze ograniczyfa jego prawa wynikajace pierwotnie z zezwolenia, na podstawie ktérego
przedsiebiorca prowadzit tg dziatalno$¢ gospodarczg do czasu wejScia w zycie
znowelizowanych przepiséw ustawy z 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i
porzadku w gminach. Przyjety przez znowelizowane przepisy sposob reglamentaciji
tego rynku jeszcze bardziej (w stosunku do zezwolenia) ogranicza zasade swobody
podejmowania i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w tym zakresie, co w



konsekwencji rodzi pytanie o to czy takie ograniczenie jest uzasadnione. Jak akcentuje
Autorka dysertacji, wprowadzone zmiany podyktowane byly koniecznoscia
dostosowania przepisow krajowych do celéw wskazanych w prawie unijnym, tj. w
dyrektywie nr 2008/98/WE z dnia 19 listopada 2008 r. w sprawie odpadbéw oraz
uchylajgcej niektére dyrektywy (Dz. Urz. L 312 z 22.11.200, s.3-30) oraz dyrektywie
Rady nr 1999/31/WE z dnia 26 kwietnia 1999 r. w sprawie sktadowania odpadéw (Dz.
Urz. L 182 z 16.07.1999, s. 1, z pézn. zm., Dz. Urz. UE polskie wydanie specjaine,
rozdz. 15, t. 4, s. 228), ktdére zobowigzywaty Polske do implementowania regulacji
prawnych okres$lajgcych dtugofalowa strategie gospodarowania odpadami, ktéra miata
przede wszystkim doprowadzi¢ do zredukowania ilosci odpadéw kierowanych na
sktadowiska, uszczelni¢ system gospodarowania odpadami komunalnymi i zapewnic
selektywne zbieranie odpadéw u zrédta. Nie oznacza to jednak, iz system
wprowadzony w zakresie sposobu funkcjonowania przedsiebiorcy odbierajacego
odpady komunalne w naszym kraju zostat prawidtowo prawem uksztattowany i ze cel
polegajagcy na stworzeniu takich ram obrotu gospodarczego, ktére wyeliminujg
niekorzystny wptyw gospodarki na ochrone wartosci jakg jest Srodowisko naturaine
zostat przez polskiego ustawodawce zrealizowany.

Autorka recenzowanej pracy sformutowata teze, iz efektem zmian
wprowadzonych w polskich przepisach ustawg nowelizujgcg jest radykalne
pomniejszenie roli przedsiebiorcy odbierajgcego odpady komunalne w catym cyklu
gospodarowania tymi odpadami. Rozwijajac te teze badawczg Autorka rozprawy
doktorskiej sformutowata tezy uzupetniajgce. Pierwsza z nich zakiada, ze
ustawodawca wprowadzajgc nowe zasady podejmowania i wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej w zakresie odbierania odpadéw komunalnych winien wzigé¢ pod uwage
zastang sytuacje prawng przedsiebiorcy. Tymczasem zmieniajac dotychczasowy
rezim reglamentacji tej dziatalno$ci, normodawca naruszyt prawa przedsiebiorcy
wynikajace z zezwolenia, jako decyzji administracyjnej. Druga sprowadza sie do
zalozenia, iz ustawa nowelizujgca w sposoéb niejasny reguluje kwestie dotyczace praw
nabytych przez przedsiebiorce, z uwagi na brak przepiséw przejSciowych, ktére
przewidywatyby wprost mechanizm odnoszacy sie do dotychczas funkcjonujgcego w
obrocie prawnym zezwolenia, a przez to ustawa narusza zasady: praw nabytych i
ochrony intereséw w toku. Po trzecie w analizowanej ustawie brak jest przepiséw, ktore
zapewniatyby przedsiebiorcy ochrone jego praw podmiotowych, ktére wynikajg z



zezwolenia jako decyzji administracyjnej, a w konsekwencji nalezy uznaé, iz
poszerzenie wolnosci gospodarczej w zakresie odbierania odpadéw komunalnych, co
bylo wskazywane w uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy (druk sejmowy nr
3670) ma charakter pozorny. Mozna przyjaé, iz odnosi sie ona przede wszystkim do
nowych przedsiebiorcéw, ktérzy zamierzajg rozpoczgé taka dziatalno$é gospodarczg.
Natomiast zmiany wprowadzone ustawa nowelizujacg dla przedsiebiorcow, ktorzy
uprzednio prowadzili dziatalno§¢ na podstawie zezwolenia jako ostatecznej decyzji
administracyjnej, ksztattujgcej dobrze nabyte i publiczne prawo podmiotowe, sg
niekorzystne, z uwagi na to, iz nie moze on prowadzi¢ dziatalnosci na
dotychczasowych zasadach (uksztattowanych postanowieniami zezwolenia jako
decyzji ostatecznej), poniewaz obowigzek zorganizowania gospodarki odpadami
komunalnymi nalezy do gminy.

Autorka postanowita odpowiedzie¢ na pytanie czy de lege ferenda
obowigzujgcy obecnie system gospodarowania odpadami komunalnymi spetnia
poktadane w nim nadzieje i czy wymaga wprowadzenia niezbednych zmian.
Odpowiadajac twierdzgco na ostatnig czes$é tego pytania sformutowata kilka wnioskow
de lege ferenda podnoszgc, iz obecnie obowigzujgce uregulowania tej materii budzg
zastrzezenia, ktére wynikajg z niewystarczajgco precyzyjnych przepiséw
przejsciowych, w tym zwtaszcza redakcja art. 14 ust. 1 ustawy nowelizujgcej nie
normuje w sposob bezsporny losu dotychczasowego zezwolenia, co prowadzi do
chaosu w zakresie zasad zwigzanych z ochrong prawa wynikajgcych z tychze
zezwolen. Autorka akcentuje, iz przyjecie, ze zmiana rezimu reglamentacyjnego
przyczynita sie do zwiekszenia wolnoéci gospodarczej, nie do korica odpowiada
istniejgcej sytuacji prawnej przedsiebiorcy, poniewaz ustawodawca nie odnosi sie do
wszystkich mozliwych scenariuszy organizacji systemu gospodarowania odpadami
komunalnymi. | tak ustawodawca nie dostrzega zagrozenia w postaci pozbawienia
przedsiebiorcy mozliwosci wykonywania dziatalnosci w sytuacji, gdy nie wygrywa on
przetargu na terytorium gminy, na ktérym zostat wprowadzony wytgcznie gminny
system odbierania odpadéw. Z tego powodu Autorka formutuje w pracy postulat de
lege ferenda, aby ustawodawca doprecyzowat sytuacje prawna przedsigbiorcy
odbierajgcego odpady komunalne w okresie przejSciowym, tzn. ustawodawca
wprowadzajgc zmiany w sposobie reglamentacji odbioru odpadéw komunalnych
powinien uwzgledni¢ okres obowigzywania zezwolenia, wprowadzajgc zmiany



stopniowo, az do czasu, gdy z obrotu prawnego zostatyby usuniete zezwolenia, z
powodu uptywu czasu na jaki zostaty wydane. Jezeli natomiast ustawodawca uznatby,
iz czas ten byiby zbyt diugi, a zmiany nalezy wprowadzi¢ natychmiast, winien w
przepisach przejsciowych wskazaé, iz zezwolenia tracg waznos$¢ z mocy ustawy.
Stanowitoby to uporzadkowanie sytuaciji prawnej przedsiebiorcy posiadajgcego wazne
zezwolenia. Jak podkresla Autorka pracy niezaleznie od tego kluczowym zadaniem
prawodawcy powinno by¢ zagwarantowanie praw wynikajgcych z zezwolenia, a w
razie niemozno$ci ich realizacji — zapewnienie przedsigbiorcy ekonomicznej
rekompensaty.

Pozytywnie oceni¢ takze trzeba analize zagadnien zwigzanych z tematem
recenzowanej pracy na gruncie nie tylko prawa polskiego, ale rowniez prawa
miedzynarodowego oraz prawa unijnego zawartg w pracy, cho¢ zabrakio dokonania
wyboru | prezentacji oraz poréwnania najbardziej, w ocenie Autorki,
reprezentatywnych dla tematu pracy rozwigzan normatywnych znajdujgcych sie w
ustawodawstwach wewnetrznych panstw, ktére podobnie jak Polska, uznajg ochrone
Srodowiska poprzez odpowiednie postepowanie z odpadami komunalnymi za istotny

problem i wprowadzity w tym zakresie stosowne regulacje prawne.

3. Kompozycija rozprawy doktorskiej

Uktad recenzowanej pracy doktorskiej jest klarowny i prawidtowy. Rozprawa
podzielona zostata na cztery merytoryczne rozdziaty. Autorka wychodzi od zagadnien
ogolnych, ktére zostaty pomieszczone w rozdziale pierwszym. Natomiast pozostate
rozdziaty — od Il — do IV - po$wiecone sg zagadnieniom szczegétowym.

W rozdziale pierwszym poddano analizie pojecie wolnosci gospodarczej i jej
ograniczen, dokonano analizy teoretycznej funkcji reglamentacyjnej administracji
publicznej w ksztaftowaniu gospodarki odpadami komunalnymi. Autorka pracy
wskazata réznice miedzy zezwoleniem, a dziatalno$cig regulowang i ich zakresem
oddziatywania na wolno$¢é gospodarczg. Nadto przedstawiono prawny charakter
regulaminu utrzymania czystosSci i porzadku jako podstawowego instrumentu
prawnego stuzgcego realizacji zadan gminy z zakresu utrzymania czystoSci i
porzadku, ktéry to regulamin jest przyjmowany przez rade gminy w formie uchwaty,



stanowigcej akt prawa miejscowego o charakterze wykonawczym. Rozwazania
zawarte w rozdziale pierwszym konczy podsumowanie, zawierajgce wnioski, ktore
nalezy oceni¢ pozytywnie, zwtaszcza wniosek, ktory prowadzi do stwierdzenia, iz
obecnie obowigzujgce przepisy, wbrew twierdzeniom ustawodawcy zawartym w
uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy, nie spowodowalty ,liberalizacji przepiséw

ograniczajgcych wolno$¢ gospodarczg w zakresie odbierania odpadéw komunalnych.”

Rozdziat drugi recenzowanej pracy. poswiecony jest analizie pojecia interesu
publicznego, ktérym w gospodarce odpadami komunalnymi jest $rodowisko naturalne
oraz interesu indywidulanego przedsiebiorcy,‘ ktory stanowi przeciwwage dla interesu
publicznego. Jak podkreslita Autorka pracy w rozdziale tym waznym punktem
rozwazan jest charakterystyka relacji jakie zachodzg pomiedzy ochrong $rodowiska
jako interesem publicznym (wspo6ing warto$cig, wspélnym dobrem), a interesem
indywidualnym przedsiebiorcéw odbierajgcych odpady komunalne. Wskazuje takze na
czesto wystepujace konflikty tych intereséw. Podsumowujgc rozwazania
pomieszczone w tymze rozdziale pracy Autorka zasadnie podkreslita, iz zadaniem
gminy w gospodarce odpadami komunalnymi jest wartoSciowanie interesu
publicznego i interesu indywidualnego przedsiebiorcy jakim jest wolnos¢ gospodarcza,
tak aby zachowana zostata rbwnowaga miedzy dobrem, ktére podlega ochronie, a
zaspokojeniem potrzeb ekonomicznych danego przedsiebiorcy. Interes publiczny w
gospodarce odpadami komunalnymi to przede wszystkim interes spoteczno$ci lokalnej
przejawiajacy sie w dbatosci o stan Srodowiska naturalnego, ktérego zachowanie jest
wartoscia samg w sobie. Dlatego tez ustawodawca coraz czeSciej wprowadza
réznorodne ograniczenia. Srodowisko naturalne jest uwazane za istotng warto$é
konstytucyjng (dobro wspoine), ktére podlega szczegoinej ochronie ze strony organdw
stanowigcych i stosujacych prawo. Organy publiczne zobowigzane sg do wyznaczania
granic bezpiecznego korzystania ze $srodowiska naturalnego i w tym celu zostaty
wyposazone przez przepisy prawa w kompetencje do sprawowania kontroli nad
Srodowiskiem. W gospodarce odpadami komunalnymi funkcje takg spetnia
reglamentacja tej dziatalnosci oraz sankcje administracyjne statuowane przepisami
ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach. Z kolei interes indywidualny
przedsiebiorcy odbierajgcy odpady komunalne objawia sie przede wszystkim w jak
najwiekszej wolnosci (swobodzie) prowadzenia tejze dziatalnosci, co w konsekwencji
przektada sie na wielko$¢ jego wyniku finansowego z tejze dziatalno$ci. Jak stusznie



wskazuje Autorka: ,W gospodarce odpadami komunalnymi Zrédiem interesu
indywidualnego przedsiebiorcy sg uprawnienia przyznawane przez ustawe u.c.p.g.,
ktora uchyla zakaz wykonywania dziatalno$ci gospodarczej. Wbéwczas interes
indywidualny pokrywa sie z interesem prawnym i jest urzeczywistniony przez zgode
organu administracji publicznej na podjecie i wykonywanie dziatalno$ci w zakresie
odbierania odpadéw komunalnych. Zgoda wyrazona jest w formie aktu
reglamentacyjnego. Z chwilg uzyskania prawa do wykonywania dziatalnosci interes
prawny przedsigbiorcy podlega ochronie, gdyz jest on umocowany w normie
materialnego prawa administracyjnego.” (s. 110 pracy). Odnoszac sie do powstawania
mozliwych konfliktéw na linii interes publiczny, a interes indywidualny przedsiebiorcy
Autorka dysertacji doktorskiej zasadnie wskazuje, iz: ,Z przeprowadzonej analizy
wynika, ze wspomniane konflikty pojawiajg sie w sytuacji niewtasciwego postrzegania
przez ustawodawce wartosci, ktére poddawane sg ochronie. Ustawodawca
wprowadzajgc ochrone srodowiska przed zanieczyszczeniami wyznacza kierunki
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej z zachowaniem ochrony Ssrodowiska. Nowe
kierunki dla tej dziatalnosci gospodarczej powinny uwzgledniaé zaistniatg sytuacje
prawna dotychczasowego przedsiebiorcy, a takze zacheci¢ go do wiekszej aktywno$ci
na rzecz ochrony srodowiska. Natomiast nie powinny radykalnie wkracza¢ w zakres
uregulowanych uprzednio wolnosci.” (s. 111 pracy).

W rozdziale trzecim recenzowanej pracy doktorskiej Autorka przedstawita
sytuacje prawng przedsiebiorcy uksztattowang przepisami ustawy sprzed jej
nowelizacji dokonanej w 2011 r. Dokonata analizy charakteru prawnego zezwolenia
na odbieranie odpaddéw komunalnych, ktére ksztattowato prawa i obowigzki
przedsiebiorcy. Jak zaznaczyta zezwolenie to jako indywidualny i konkretny akt
administracyjny zostato ujete w pracy jak przestanka ochrony interesu indywidualnego
przedsiebiorcy, co wynika z cech zezwolenia, ktére nalezy ujmowaé jako publiczne
prawo podmiotowe, prawo dobrze nabyte wynikajgce z ostatecznej decyzji
administracyjnej. Cechy te zobowigzujg ustawodawce do przestrzegania uprawnien
administracyjnoprawnych wynikajgcych z zezwolenia. Jak zasadnie podkresla sie w
konkluzjach do tegoz rozdziatu pracy okreslenie zezwolenia na odbieranie odpadow
komunalnych przymiotnikami publiczne prawo podmiotowe, prawo nabyte i ostateczna
decyzja administracyjna rodzi po stronie ustawodawcy obowigzek ochrony tych praw.

Kazda ingerencja w prawa, ktére wynikajg z zezwolenia musi mie¢ odzwierciedlenie w






