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Wstep

Byloby wielkim osiagnieciem polskiej my$li prawniczej i oznaka humanizmu prawa
administracyjnego, gdyby stworzono ,,prawo o ustugach dla ludnosci” - Tadeusz Kuta'

Niniejsza monografia porusza istotny i aktualny problem badawczy w dziedzinie
prawa i dotyczy ustug komunalnych, a precyzyjniej - zakresu samodzielnosci samo-
rzadu terytorialnego w ich definiowaniu i §wiadczeniu. Problematyka ta moze stano-
wié przedmiot analizy z réznych punktéw widzenia, tj. ekonomicznego, spotecznego,
socjologicznego i politycznego, jednak rozprawa ma miec charakter prawniczy, i to ten
aspekt bedzie stanowil podstawe badan.

Jej celem jest wskazanie, na podstawie istniejacych rozwiazan prawnych oraz ich
wykorzystywania w praktyce, granic i mozliwosci definiowania i §wiadczenia ustug ko-
munalnych samodzielnie przez jednostki samorzadu terytorialnego oraz powierzania
ich na zewnatrz, tj. w szczeg6lnosci poprzez wlaczenie w ich wykonanie podmiotéw
prywatnych. Zaréwno samodzielne prowadzenie ustug komunalnych, jak i wszelkie
formy ich zlecania na zewnatrz powinno si¢ odbywaé na przejrzystych warunkach,
uwzgledniajacych przepisy zwigzane z prawem konkurencji, w tym w szczegdlnosci (ale
nie wylacznie) te, dotyczace szeroko rozumianych zamoéwien publicznych oraz pomocy
publicznej.

W zwigzku z tym, w monografii przedstawiono analize podstaw prawnych regulu-
jacych ten istotny, zaréwno ze wzgledéw spolecznych, jak i gospodarczych, fragment
zycia na przykladzie rozwigzan prawa unijnego oraz prawa polskiego i francuskiego.
Z uwagi na istotny i w dalszym ciagu zwigkszajacy sie wplyw prawa Unii Europejskiej,
regulacje unijne stanowity gtéwny kierunek badan oraz punkt odniesienia dla anlizy
szczegOtowych rozwiazan istniejacych w prawie krajowym.

Istniejace w tych trzech porzadkach prawnych rozwiazania, czgsto odnoszace si¢ do
tozsamych zjawisk, sq odmiennie definiowane lub interpretowane. Skutkiem tego jest
brak spojnosci terminologicznej istniejacy juz na poziomie definicji poje¢ kluczowych
dla opisywanej problematyki, ktory nastepnie przeklada si¢ na dodatkowe odmiennosci
w ich rozumieniu i stosowaniu w praktyce.

Taki stan rzeczy widoczny jest w duzej mierze w prawie polskim, co wiaze sig
m.in. z procesem i sposobem tzw. implementacji prawa unijnego. Jak si¢ wskazuje, zde-
cydowana cze$¢ zmian w tzw. prawie samorzadowym miata charakter incydentalny,

L T. Kuta, Aspekty prawne dziatan administracji publicznej w organizowaniu ustug, w: Prace
Wroctawskiego Towarzystwa Naukowego, Wroctaw 1969, s. 107.
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podyktowany biezacym problemem jednostkowym. Co wiecej, cho¢ zmiany te sa pro-
wadzone cze¢sto rownolegle w roznych obszarach, to brakuje koordynacji i analiz wza-
jemnych powiazan oraz oddziatywan?2. To z kolei prowadzi do niezrozumienia lub cza-
sami wrecz niewlasciwego pojmowania uzywanych w polskim porzadku prawnym ter-
mindéw w stosunku do ich unijnych wzorcéw.

To jednak nie brak rozwiazan prawnych, ale w znacznej mierze wyrywkowos¢
i punktowo$¢ przyjmowanych przepiséw przeczacych czesto postulowanemu systemo-
wemu? podejsciu do regulacji danej dziedziny lub obszaru prawa jest podstawowym
problemem tworzacym rzeczywiste bariery prawne w efektywnym zarzadzaniu spra-
wami komunalnymi. Przyktadem sa regulacje dotyczace sposobu realizacji ustug komu-
nalnych, w szczegélnosci zagadnienie zaméwien publicznych, ktére w zdecydowanej
wigkszosci przypadkow ustawodawca traktuje $cisle jako domene wiasciwg dla ustawy
2 29.1.2004 r. - Prawo zamdwien publicznych?, nie dostrzegajac innych powiazanych
bezposrednio obszaréw, jak chocby koncesji, partnerstwa publiczno-prywatnego oraz
calego obszaru ustug komunalnych, regulowanych m.in. przez ustawe z 20.12.1996 r.
o gospodarce komunalnej’. Zjawisko to szczegdlnie mocno uwidocznia sie¢ w zwiazku
z konieczno$cia wdrozenia do systemu krajowego przepiséw unijnych.

Przyczyn takiego stanu rzeczy nalezy upatrywaé przede wszystkim w braku wy-
starczajacego zainteresowania polskiego ustawodawcy, ale rowniez rodzimej doktryny,
opisywana dziedzing stanowiacg istotna, szczegdlnie po wstapieniu Polski do Unii Eu-
ropejskiej, czg$¢ prawa administracyjnego i zdominowaniu jej przez teoretykéw i prak-
tykéw zajmujacych sie wyltacznie bardzo ograniczonymi jej wycinkami, np. regulacjami
dotyczacymi wasko pojmowanych zaméwien publicznych®. Koncentracja w duzej mie-
rze na aspektach proceduralnych, zwiazanych z procesem wyboru $wiadczeniodawcy,
pozostawia niejako na uboczu kluczowe elementy funkcjonowania samorzadu, jak i -

2 K. Ziemski, M. Kietbus, O potrzebie kodyfikacji prawa samorzadowego, Wspoélnota 2015,
z. 5, . 64-69.

3 H. Nowicki, Prawo zaméwien publicznych - pojecie i zakres regulacji, w: XV-lecie systemu
zamowien publicznych w Polsce, pod red. H. Nowickiego, J. Sadowego, Torun-Warszawa 2009,
s. 87 inast.; H. Nowicki, Podstawy prawne systemu zaméwien publicznych w Polsce, w: System za-
mowien publicznych w Polsce, pod red. J. Sadowego, Warszawa 2013, s. 55-75; M. Szydtlo, Prawna
koncepcja zaméwienia publicznego, Warszawa 2014; J. Sadowy, 20-lecie systemu zamdéwien pu-
blicznych w Polsce, w: Prawo zamdwien publicznych - stan obecny i kierunki zmian, pod red.
H. Nowickiego, P. Nowickiego, Wroclaw 2015, s. 26-34; R. Szostak, Uwagi de lege ferenda na temat
zasad udzielania zamoéwien publicznych, w: Prawo zamoéwien publicznych - stan obecny i kierunki
zmian, pod red. H. Nowickiego, P. Nowickiego, Wroctaw 2015, s. 118-132.

4 T.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1579 ze zm.

5 T.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 827; A. Panasiuk, Czy w Polsce mamy system zamowien publicz-
nych?, w: Prawo zamowien publicznych - stan obecny i kierunki zmian, pod red. H. Nowickiego,
P. Nowickiego, Wroctaw 2015, s. 35-44.

6 Przez ,waskie rozumienie” nalezy rozumie¢ definiowanie ,,zaméwienia publicznego” wy-
tacznie przez pryzmat art. 2 pkt 13 PrZamPubl, pomijajac inne zblizone formy - szerzej na ten
temat w rozdziale 4.
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w ujeciu wezszym — podstawowe zasady dotyczace definiowania i realizowania ko-
munalnych ustug publicznych, np. definicji zaméwienia publicznego lub koncesji
oraz tych zwigzanych z formami wykonywania tych ustug, w szczegélnosci w zwiazku
z tzw. doktryng in-house. Jak bylo wskazane, nie oznacza to oczywiscie braku zaintere-
sowania rodzimej doktryny w systemowym ujeciu omawianej problematyki’.

Monografia w sposob kompleksowy ujmuje zagadnienia zwigzane zaréwno z defi-
niowaniem, jak i organizacjq oraz §wiadczeniem ustug komunalnych z punktu widze-
nia zasady samodzielno$ci podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego, poniewaz
takie calosciowe spojrzenie pozwala na uchwycenie wzajemnych relacji zachodzacych
w poszczeg6lnych regulacjach dotyczacych tych aspektéow funkcjonowania samorzadu
terytorialnego.

Whbrew znajdujacym niestety wyraz w krajowej praktyce regulacyjne;j® tendencjom
rola projektodawcy i nastepnie ustawodawcy nie jest proste ,wdrozenie” prawa unij-
nego metoda kopiuj-wklej®. Celem, ktoéry powinien przyswieca¢ osobom zajmujacym
sie prawem, a zatem zaréwno projektodawcy, ustawodawcy, jak i instytucjom to prawo
stosujacym (poczawszy od organéw wykonawczych jednostek samorzadu terytorial-
nego, przez organy administracji kontrolujacej, na aparacie sadowniczym skofczyw-
szy), powinno by¢ jego zrozumienie, wyréwnanie plaszczyzny pojeciowej umozliwia-
jacej dostosowanie, a od 2004 r. czynne i bezposrednie wspdottworzenie rozumiane
jako oddzialywanie dorobku polskiego na prawo unijne i odwrotniel?. Nie sg to jedy-
nie postulaty doktryny, ale przede wszystkim wymog prawidtowej legislacji. Zgodnie
z Wytycznymi polityki legislacyjnej i techniki prawodawczej. Zapewnienie efektywno-
$ci prawu Unii Europejskiej w polskim prawie krajowym: ,,[t]ranspozycja dyrektywy

7 Por. H. Nowicki, Prawo zamoéwien publicznych - pojecie i zakres regulacji, s. 87 i nast.; H. No-
wicki, Podstawy prawne systemu zamowien publicznych w Polsce, s. 55-75; M. Szydlo, Prawna
koncepcja zaméwienia publicznego; J. Sadowy, 20-lecie systemu zamoéwien publicznych w Polsce,
s. 26-34; R. Szostak, Uwagi de lege ferenda na temat zasad udzielania zaméwien publicznych,
s. 118-132; A. Panasiuk, Czy w Polsce mamy system zamowien, s. 35-44.

8 Przykladem moze by¢ projekt ustawy — Prawo zaméwien publicznych przedstawiony przez
Urzad Zaméwien Publicznych i przekazany pod obrady Stalego Komitetu Rady Ministréw — pro-
jekt z 14.7.2015 r. - dostepny na stronie Urzedu Zamoéwien Publicznych - www.uzp.gov.pl.

9 Jak stusznie zauwaza w kontekscie poje¢ prawnych wystepujacych w prawie francuskim
J. Niczyporuk: ,,(...) wypada jednak przyzna¢, ze czgstokroé powstaja réznice w aparacie pojecio-
wym, co wyklucza mozliwos¢ prostego przeniesienia”. Por. J. Niczyporuk, Koncepcja francuska
dekoncentracji administracji panstwowej, w: Z. Janku, Z. Leotiski, M. Szewczyk, M. Waligérski,
K. Wojtczak, Europeizacja polskiego prawa administracyjnego, Wroctaw 2005, s. 204.

10 W dalszym ciagu mozna zaobserwowa¢ brak zrozumienia jednego z fundamentéw funk-
cjonowania wspolczesnego panstwa i jego struktur administracyjnych, tj. faktu, ze znaczna cze§é
prawa, w szczegolnosci jesli chodzi o tzw. prawo gospodarcze, powstaje na poziomie unijnym, i to
wiasnie w instytucjach unijnych (Komisja Europejska, Rada Unii Europejskiej, Parlament Euro-
pejski) iich cialach pomocniczych, tzw. grupach roboczych, w ktorych toczy sie rzeczywista dys-
kusja nad proponowanymi przepisami, mozna probowac forsowa¢ (czasem skutecznie przeforso-
wac) rozwiazania uznawane na szczeblu krajowym za stuszne i potrzebne.
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powinna by¢ przeprowadzona w taki sposob, aby w jak najwiekszym zakresie «wpisy-
wala si¢» w krajowy porzadek prawny i uwzgledniata kultur¢ prawna danego panstwa
czlonkowskiego UE. Z tego wzgledu zasadne jest odchodzenie od dostownego powta-
rzania przepiséw dyrektywy na rzecz stosowania poje¢ ustawodawstwa krajowego, o ile
rezultat okreslony w dyrektywie zostaje w ten sposob precyzyjnie transponowany”!L.
Dodatkows trudnoscig jest to, ze same przepisy unijne réwniez bywajg mato przejrzy-
ste, a konkretnego znaczenia nadaje im dopiero orzecznictwo Trybunatu Sprawiedli-
wosci Unii Europejskiej, co nierzadko potrafi istotnie wplynaé na dotychczasowe ro-
zumienie danego pojecia tak w prawie unijnym, jak i w prawie krajowym.

Wszystko to powinno prowadzi¢ do kompleksowego (na tyle, na ile to mozliwe)
uregulowania sfery zycia majacej istotny wptyw na komfort (lub jego brak) zycia oby-
wateli, tj. wlasnie zagadnien dotyczacych sposobdw i form realizacji zadan z zakresu
gospodarki komunalne;.

Definiowanie i nastepnie nadawanie wlasciwego znaczenia uzywanym pojeciom
ma szczegblne znaczenie w kraju, w ktérym podstawg interpretacji tekstow prawnych
jest wykladnia jezykowa (tekstowa, literalna, gramatyczna, semantyczna), przypisujaca
okreslone, bardzo konkretne znaczenie poszczegolnym uzywanym w tekscie prawnym
wyrazom lub wyrazeniom!2. Kluczowe dla rzeczywistej i prawidiowej implementacji
prawa unijnego, a pézniej rowniez jego stosowania, jest przede wszystkim zrozumienie
tresci, ktore ze soba niesie. Tym bardziej, gdy mamy do czynienia z aktami prawnymi
takimi jak dyrektywy unijne, ktore — przynajmniej w zalozeniu - powinny ustanawiaé
ogolne zasady i cele, ktorych osiagnieciu stuzy¢ ma wiasnie ich prawidtowa implemen-
tacja. Przy czym - jak wskazano wyzej — prawidtowej implementacji nie nalezy utozsa-
miac ze zwyklym skopiowaniem tekstu, poniewaz réwnie istotne jest jego dopasowanie
do istniejacej w danym panstwie rzeczywistosci (prawnej, gospodarczej i spotecznej).

To réowniez dlatego nieco inaczej do kwestii regut interpretacyjnych podchodza se¢-
dziowie TSUE, dla ktérych réwnie istotna jest wykltadnia teologiczna i systemowal3.

11 Dokument dostepny poprzez stron¢ podmiotowa BIP Rzadowego Centrum Legislacji
(www.rcl.gov.pl).

12 Wyktadnia jezykowa dazy do wyjasnienia sensu przepisu prawnego przez analize¢ tekstu
stownego przepisu, w szczegélnosci przez ustalenie znaczenia uzytych w nim zwrotow (analiza se-
mantyczna), przy uwzglednieniu obowiazujacych regut gramatycznych - wyr. NSA z 12.6.2002 r.,
ITI SA 314/02, Legalis.

Wykladnia jezykowa to proces ustalania tresci norm prawnych na podstawie mozliwego sensu
stow, za pomoca ktorych sformutowano dany przepis — uchw. NSA z 4.6.2001 r., FPK 5/01.

»Zastosowanie (...) wyktadni celowosciowej, a wiec pomijajacej sens jezykowy brzmienia prze-
pisu (...), moze by¢ uzasadnione tylko w wyjatkowych okolicznosciach, poniewaz adresaci norm
prawnych maja prawo polegac na tym, co ustawodawca wyrazil, a nie na tym, co chciat uczyni¢
(...)” = wyr. SN z 11.4.2008 r., II CSK 650/07, Legalis.

13 A. Doczekalska, Interpretacja wielojezycznego prawa Unii Europejskiej, EPS 2006, s. 14
i nast.; A. Kalisz, Reguly interpretacyjne stosowane przez ETS, EPS 2007, s. 12 i nast.; S. Arrow-
smith, The Law of Public and Utilities Procurement, Londyn 1996, s. 439.
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Nie zmienia tego fakt, ze TSUE rozpoczyna interpretacje tekstu od jego znaczenia se-
mantycznego, jak réwniez podkresla, ze w wykladni prawa nie powinien wychodzi¢
poza literalng tres¢ danego przepisul4. Nalezy podzieli¢ teze M. Kuleszy, ktory wska-
zuje, ze: ,(...) kiedy czyta sie dyrektywy europejskie czy rozporzadzenia europejskie,
to zgby bola, ale doskonale wiadomo, o co ustawodawcy europejskiemu chodzito. Bo
na poczatku sg dwie strony!>: zwazywszy ze (...) z uwagi na (...) biorac pod uwage toito
(...) aw Polsce mamy integralny tekst ustawy, tak naprawde nie wiadomo, o co ustawo-
dawcy chodzito (...) I kto dokonuje w tym momencie reinterpretacji celow wladzy pu-
blicznej - sad, sad w swoim rozumie. Jak sad ma rozum duzy, to dobrze rozstrzygnie, ale
jesli sad ma rozum mniejszy albo jest zmeczony ten sad, to czasami wychodza straszne
glupstwa. Wtedy orzecznictwo sadowe (...) niestety, nie chroni ani intencji wladzy, nie-
kiedy dos¢ koslawo wyrazonej w przepisie normatywnym, ani praw jednostki, a utyka,
tonie w tym legalizmie biurokratycznym”16.

14 Jak wskazuje rzecznik generalny Paolo Mengozzi w opinii z 17.11.2009 r. wydanej do sprawy
C-451/08, ECLI:EU:C:2009:710, w pkt 38-39: ,,z pewnoscia, jak wiadomo, w pewnych dziedzinach
Trybunal przyjat wyraznie «funkcjonalna» wykladnie przepiséw prawa wspélnotowego. Tak byto
na przyklad w ramach prawa zamowien publicznych w przypadku poje¢ «instytucji zamawiajacej»
i «podmiotu prawa publicznego». Jednak w tym wzgledzie nalezy przede wszystkim podnies¢, ze
w tych przypadkach funkcjonalna wyktadnia zostala zastosowana w celu wyjasnienia znaczenia
szczegolnego pojecia, a nie w celu okreslenia w sposob ogélny zakresu stosowania catego zespotu
przepisoéw z zakresu zamowien publicznych. Poza tym w przytoczonych przypadkach odwotanie
do wyktadni funkcjonalnej miafo zasadniczo na celu zapobiezenie utworzeniu si¢ znaczacych luk,
ktoére stworzylyby mozliwosci powaznych naduzyc¢ (...).

Wydaje mi si¢ oczywiste, ze wrecz przeciwnie zakres stosowania dyrektywy nalezy okresli¢
poprzez odwolanie si¢ w pierwszym rzedzie do obiektywnych przestanek ustanowionych w samej
dyrektywie. Naturalnie, nie oznacza to, ze dokonujac wyktadni, nalezy unikac wszelkich rozwazan
o charakterze «funkcjonalnym». W rzeczywistosci cele ustanowione w dyrektywie tworzg z pew-
noscig jeden z gtéwnych punktéw wyjscia dla dokonania wyktadni: nie mogg one jednak stano-
wic jedynego kryterium odniesienia ani wypacza¢ woli prawodawcy dotyczacej okreslenia zakresu
zastosowania normy”.

Trybunal za§ w orzeczeniu z 25.3.2010 r. w tej sprawie (Zb. Orz. 2010, s. [-02673) zauwaza
w pkt 38, ze: ,[z]godnie z utrwalonym orzecznictwem sformulowania uzytego w jednej z wersji
jezykowych przepisu prawa Unii nie mozna traktowa¢ jako jedyna podstawe jego wykladni lub
przyznawaé mu w tym zakresie pierwszenstwa wzgledem innych wersji jezykowych. Takie stano-
wisko byloby bowiem niezgodne z wymogiem jednolitego stosowania prawa Unii. W przypadku
wystapienia rozbieznoéci miedzy réznymi wersjami jezykowymi dany przepis nalezy interpreto-
wac z uwzglednieniem ogolnej systematyki i celu uregulowania, ktorego jest czescia” (zob. wyr.:
z 27.3.1990 r. w sprawie C-372/88 Cricket St Thomas, Zb. Orz. 1990, s. 1-1345, pkt 18 i 19;
2 12.11.1998 r. w sprawie C-149/97 Institute of the Motor Industry, Zb. Orz. 1998, s. I-7053, pkt 16
oraz z 9.10.2008 r. w sprawie C-239/07 Sabatauskas i in., Zb. Orz. 2008 s. I-7523, pkt 38 i 39).

15 Znacznie wigcej — np. dyrektywa 2004/18/WE zawiera 8, a dyrektywa 2014/24/UE nawet
27 stron samej preambuty.

16 M. Kulesza, referat wygloszony podczas konferencji pt. Zadania wlasne gmin. Czy arty-
kuly 6 i1 7 ustawy o samorzadzie gminnym mozna ,,odmrozi¢”?, ktéra odbyta si¢ 18-20.10.2010 r.
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Nie najlepszy, moéwiac eufemistycznie, stan rzeczy, jesli chodzi o stan polskiego
prawa w dziedzinie samorzadu, potwierdzajg rowniez sami zainteresowani. Jak poka-
zujg badania, ok. 76% uczestniczacych w ankiecie przeprowadzonej przez Fundacje
Rozwoju Demokracji Lokalnej wojtéw, burmistrzéw i prezydentéw miast uznalo, ze
podstawowq bariera hamujaca rozwoj samorzadnosci jest niespojnosé prawal?. ,Zle
prawo” jest jednym z gléwnych Zrddel nieefektywnosci swiadczenia ustug komunal-
nych w naszym kraju!s. To wlasnie dlatego jednym z kluczowych zagadnien dla idei
samorzadnosci lokalnej jest konieczno$¢ ujednolicenia pojec i definicji oraz wyjasnie-
nia ich znaczenia.

Wszystko to nie powinno si¢ dokonywac bez odwotania si¢ do dorobku panstwa,
ktére wywarlo istotny wplyw na ksztattowanie si¢ galezi prawa, ktéra mozna okresli¢
wlasnie jako prawo o uslugach publicznych!?, tj. mysli francuskiej2.

Wiele instytucji wprowadzonych do naszych przepisow ma swe zrédio w prawie
unijnym. Tymczasem prawo to — cho¢ bez watpienia istnieje jako odrebny i samo-
dzielny porzadek prawny - stanowi jednak w znacznej czgsci odzwierciedlenie rozwia-
zan przewidzianych w przepisach i praktyce poszczegdlnych krajéw czlonkowskich;
ksztaltowalo si¢ ono na przestrzeni lat (czasem nawet wiekow). Nie nalezy przy tym
zapominad, Ze proces tworzenia rozwiazan prawnych na poziomie Unii Europejskiej
jest rowniez wynikiem wigkszych lub mniejszych kompromiséw zawieranych nie tylko
przez panstwa czlonkowskie, ale takze przez rdzne grupy interesdw?!. Dlatego tez nie
wydaje sie zasadne proste przenoszenie do polskiego systemu prawa pojec i instytu-

na Zamku Kliczkow; nieautoryzowany tekst referatu zamieszczono w: FK 2013, Nr 1-2, s. 14 i nast.
(cyt.s. 17).

17 J. Regulski, referat wygloszony podczas konferencji pt. Zadania wlasne gmin. Czy arty-
kuly 6 i 7 ustawy o samorzadzie gminnym mozna ,, odmrozi¢”?, ktora odbyta si¢ 18-20.10.2010 r.
na Zamku Kliczkéw; tekst referatu zamieszczono w: FK 2011, Nr 1-2, s. 7 i nast.

18 J. Bober, J. Hausner, H. Izdebski, W. Lachiewicz, S. Mazur, A. Nelicki, B. Nowotarski, W. Pu-
zyna, K. Surowka, I. Zachariasz, M. Zawicki, Narastajace dysfunkcje, zasadnicze dylematy, ko-
nieczne dzialania - Raport o stanie samorzadnoéci terytorialnej w Polsce, Malopolska Szkota
Administracji Publicznej, Krakéw 2013.

19 Francuski termin droit du service public, ttumaczony rowniez jako prawo stuzby publiczne;.

20 Jak wskazuje si¢ w nauce prawa administracyjnego, tradycyjnie wywodzi si¢ ono ze szkoty
niemiecko-austriackiej Ottona Mayera i jego dzieta Deutsches Verwaltungsrecht wydanego w Mo-
nachium w latach 1895-1896, ktére stanowito podstawy dla prawa administracyjnego w krajach
niemieckich, a takze innych, w tym w Polsce. Wzorem dla Mayera byto jednak francuskie prawo
administracyjne, ktore rozwijalo si¢ od czaséw rewolucji francuskiej jednolicie i niezaleznie od
prawa cywilnego i ktorego podstawowe pojecia byly wypracowane w orzecznictwie i doktrynie od
dziesigcioleci. T. Kuta, Aspekty prawne dziatan administracji publicznej, s. 9.

21 R. van Schendelen, Machiavelli in Brussels. The Art of Lobbying the UE, Amsterdam 2005;
R. Potorski, Proba wywierania wplywu na wprowadzanie zmian w prawie zamoéwien publicznych.
Mozliwosci adaptacji mechanizméw lobbingu funkcjonujacych w UE w kontekscie proceséw kre-
owania polityk publicznych w Polsce, w: Prawo zamdwien publicznych - stan obecny i kierunki
zmian, pod red. H. Nowickiego, P. Nowickiego, Wroctaw 2015, s. 45-59.
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¢ji uznawanych za ,europejskie” bez uprzedniego ich zrozumienia i nadania im wta-
$ciwego znaczenia?2. Dopiero bowiem wyjasnienie i zrozumienie poszczegoélnych po-
je¢ moga stanowi¢ wlasciwg podstawe dla procesu ich wdrazania. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego rozwéj Unii Europejskiej w wielu przypadkach wymusza nowe po-
dejscie do zagadnien i instytucji prawnych, ktore zostaly w toku wieloletniej (a nie-
kiedy wielowiekowej) tradycji uksztaltowane, wzbogacone orzecznictwem i doktryna,
ktdre wreszcie zakorzenily sie w $wiadomosci pokolen prawnikéw. Powstata koniecz-
nos¢ redefiniowania pewnych zastanych i do tej pory niezmiennych instytucji i pojec.
Jej zrédtem jest integracja europejska, poniewaz moze niekiedy dochodzi¢ do konfliktu
pomiedzy utartym rozumieniem niektérych przepiséw konstytucyjnych a potrzeba
skutecznego, jednoczesnie zgodnego z konstytucyjnymi pryncypiami, oddziatywania
na forum UE2.

Nie zmienia tego fakt, Ze autonomiczny charakter prawa unijnego sprawia, ze po-
jecia w nim uzywane nie sa z reguty definiowane przez odwotanie si¢ do okreslonego
systemu prawnego danego panstwa cztonkowskiego, chyba ze jasno wynika to z prze-
pisu lub kontekstu24.

Warto w tym miejscu przywola¢ poglad doktryny co do samej istoty Unii Euro-
pejskiej jako wspolnoty prawa, w ramach ktorej wyr6zni¢ mozna cztery elementy sta-
nowiace o jej charakterze, tzn. ze jest ona tworem prawa, zrodlem prawa, porzadkiem
prawnym i polityka prawa. Jako porzadek prawny jest ona zamknietym (co nie oznacza,
ze stalym) systemem zasad prawa ustanowionych przez traktaty i akty przyjete na ich
podstawie?>.

Trzeba mie¢ na uwadze, ze podstawowym instrumentem ,europeizacji” prawa sa
dyrektywy, a te przeciez maja na celu harmonizacj¢ przepiséw wewnetrznych. Trudno
o osiagniecie tego celu, jesli w kazdym z krajéw UE poszczegdlne pojecia moga by¢
rozumiane odmiennie?¢. Europeizacja powinna sie w zwiazku z tym rozpoczynaé od

22 Jak zauwaza J. Niczyporuk: ,[z]wykle rozwéj polskiego prawa administracyjnego doko-
nuje si¢ pod wptywem znaczacych koncepcji europejskich. Z cata pewnoscig dotyczy to rowniez
wplywu koncepcji uksztattowanych w narodowych modelach panstw europejskich. (...) Szcze-
g6lna uwage zwracaja wowczas koncepcje francuskie, ktore zazwyczaj maja oryginalny kontekst
instytucjonalny”. Por. J. Niczyporuk, Koncepcja francuska dekoncentracji administracji panstwo-
wej, s. 204.

23 Wyr. TK z 11.5.2005 r., K 18/04, Legalis.

24 Wyr. TSUE z 15.7.1982 r. w sprawie C-270/81 Felicitas Rickmers-Linie KG & Co.,
Zb. Orz. 1982, s. 02771; wyr. TSUE z 18.1.1984 r. w sprawie C-327/82 Ekro BV Vee-en Vieeshandel,
Zb. Orz. 1984, s. 00107.

25]. Galster, O tak zwanej ontologii Unii Europejskiej, w: Unia Europejska w dobie przemian
ustrojowych, pod red. J. Galstera, Torun 2013, s. 24-26.

26 O problemach zwigzanych np. z uzyciem terminu ,podmiot prawa publicznego”. E. Prze-
szto, Podmiot prawa publicznego - europejska harmonizacja czy krajowa destabilizacja systemu
prawnego?, w: Prawo zamoéwien publicznych - stan obecny i kierunki zmian, pod red. H. No-
wickiego, P. Nowickiego, Wroctaw 2015, s. 60-69; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, War-
szawa 2012, s. 107-108; M. Szydlo, Administracja gospodarcza zorganizowana w sposéb swoisty,
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ujednolicenia plaszczyzny pojeciowej na poziomie unijnym. Proces ten wydaje si¢ moz-
liwy wlasnie poprzez poszukiwanie cech wspdlnych danych terminéw. Mozna po-
wiedzie¢, ze proces ten powinien polega¢ nie tyle na uwspolnotowieniu, ile raczej
na uwspolnieniu siatki pojeciowej, lub co najmniej zrozumieniu wystepujacych ewen-
tualnie roéznic w uzywanych w danych porzadkach prawnych pojeciach.

Podobnie sprawa ma si¢ z czesto przywotywanymi przyktadami innych krajow,
ktdre majg obrazowa¢ skutecznos¢ i efektywnos¢ niektdrych przewidzianych w ich po-
rzadkach prawnych rozwiazan. Nie wydaje sig, aby takie proste odwotywanie si¢ do in-
stytucji (takich jak np. ,koncesje” czy ,,ppp”) bez szczegdtowej znajomosci kontekstu
prawnego istniejacego w danym kraju mialo rzeczywiscie walor praktyczny. Z czysto
teoretycznego i réwnoczesnie powierzchownego punktu widzenia faktycznie mozemy
mowic o tym, Ze nasze ustawodawstwo nie odbiega od tego istniejacego w innych pan-
stwach UE. Czesto jednak o skuteczno$ci i efektywnosci danego rozwiazania w praktyce
decyduje nie samo wprowadzenie danej instytucji do krajowego porzadku prawnego,
ale réwnoczesne kompleksowe uregulowanie danego zagadnienia (podobnie jak i w in-
nych dziedzinach zycia, a w prawie szczegdlnie, diabet - bardzo czesto - tkwi bowiem
w szczegolach). Nie wystarczy zatem zwykla transpozycja, konieczne jest zrozumienie
prawnego (ale roéwniez ekonomicznego, spotecznego, gospodarczego) kontekstu funk-
cjonowania danego rozwiazania.

Harmonizacja prawa poprzez czeste jedynie kopiowanie przepisow zawartych
w prawie unijnym nie jest zatem uzasadniona. W procesie implementacji warto wigc
przypomnie¢ kontekst danych - znanych naszemu prawu - rozwigzan, poniewaz moze
si¢ okaza¢é, ze wbrew pozorom nie sa one wcale nowe. Trzeba przy tym za M. Kule-
szq wskazad, ze: ,[n]ie chodzi o postulowanie powrotu do minionych rozwigzan. Cho-
dzi natomiast o przypomnienie konstrukeji pojeciowych o charakterze podstawowym,
ktére majg charakter trwaly (a w kazdym razie nie udalo si¢ jak dotad znalez¢ dla nich
réwnorzednej w sensie metodologicznym alternatywy) i ktérych znajomos¢ jest nie-
zbedna przy dyskusji nad samorzadowym modelem zarzadu lokalnego, a to dlatego, iz
stanowia one istote tego systemu”2”.

Sytuacje wspodlczesnej Polski - jesli chodzi o ksztaltowanie i rozwodj prawa w dzie-
dzinie dotyczacej ustug komunalnych - mozna poréwna¢ do okresu po odzyskaniu
niepodleglosci. Tak jak w tamtym czasie z oczywistych wzgledow inspiracje dla wpro-
wadzanych rozwiazan 6wczesny ustawodawca czerpal z porzadkéw prawnych innych
panstw europejskich (niekoniecznie panstw zaborcéw, cho¢ ich w duzej mierze row-
niez).

Tak na tamach Samorzadu Terytorialnego w 1934 r. opisywal dwczesng sytuacje
W. Brzezitiski:

w: System prawa administracyjnego, t. 8A, Publiczne prawo gospodarcze, pod red. J. Grabowskiego,
L. Kieresa, A. Walaszek-Pyziol, Warszawa 2013, s. 636-640.

27 A. Wiktorowska, Polska bibliografia prawnicza samorzadu terytorialnego 1840-1983, Wro-
claw 1986, stowo wstepne M. Kulesza, s. 20.
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»Kazda norma ma logiczng posta¢ zdania. Zdania skladaja sie z wyrazéow. Wérod
wyrazow znajdujemy powszechnie zrozumiate i co do swojej tresci zadnych watpli-
wosci nie budzace. Ale bedg i takie wyrazy czy wyrazenia, ktore kryja w sobie tres¢
bardziej skomplikowana i sg uogdlnieniem myslowym pewnych pojeé prawnych lub
polityczno-prawnych. Te pojecia, ktore Dembiriski nazywa pojeciami techniczno-do-
gmatecznemi, stworzone przez ustawodawce sa pewnego rodzaju skrétami myslowymi
dla pojeé uogolniajacych, wyprowadzonych z pozytywnego prawa, badz tez skrdtami
pewnych idei politycznych, ktérym ustawodawca chciat da¢ wyraz w tekscie prawnym.
I w jednym i w drugim przypadku moga by¢ zrozumiate tylko na tle ustawodawstwa,
w ktorem wystepuja. Majac do czynienia z ustawodawstwem o samorzadzie w Polsce,
nie mozna spuszczaé z oka tej okolicznosci, ze sa to ciagle fragmenty ustawodawstwa
dzielnicowego, powiazane z catoksztaltem ustawodawstw panstw zaborczych, w czeéci
jeszcze obowiazujacego, a w czesci juz wygastego. Teksty tych ustaw przettumaczylismy
na jezyk polski i popelniliby$émy wielki blad, gdyby$my chcieli interpretowac je $ciéle
werbalnie i logicznie, podsuwajac pod poszczegolne wyrazenia nasze na przestankach
naukowych lub na stownictwie innego dzielnicowego ustawodawstwa oparte pojecia.
Jezeli w danym ustawodawstwie dzielnicowym nie znajdujemy dostatecznych podstaw
do wyjasnienia tych poje¢, bedziemy musieli siegna¢ do literatury danego ustawodaw-
stwa dotyczacej, do orzecznictwa i do innych zrddet mysl ustawodawcy tlumaczacych,
a majacych wplyw na formutowanie sie pogladéw danego srodowiska prawnego”28.

Diagnoza ta oraz wytyczne dotyczace sposobu postepowania znajdujg zastosowa-
nie rowniez w dzisiejszym podejsciu do zagadnien zwiazanych z problematyka wyko-
nywania zadan z zakresu gospodarki komunalnej (i nie tylko)?.

W monografii przyjeto metode deskrypcjonistyczna, dla ktorej - zgodnie z kon-
cepcja Z. Ziembinskiego — punktem wyjscia jest inwentaryzacja zwrotéw spotykanych
w danym jezyku, a takze czgstosci i ewentualnych kontekstow ich wystepowania®. Ta-
kie podejscie pozwoli na odtworzenie sensu i znaczenia analizowanych poje¢ w danych
okolicznosciach i w danym kontekscie. Jako ze - jak podkresla Z. Ziembiriski - metoda
deskrypcjonistyczna analizy jezyka prawnego znajduje zastosowanie w rozwazaniach
prawnohistorycznych rejestrujacych zastane w pewnej epoce sposoby rozumienia tek-
stow?1, konieczne jest jej uzupelnienie o metodg komparatystyczna. Jest to uzasadnione,
biorac pod uwagg, z jednej strony, wptyw prawa UE na regulacje krajowe, z drugiej zas
znaczenie poszczegolnych rozwiazan krajowych na tworzenie przepiséw UE. Pozwoli

28 W. Brzezitiski, O potrzebie i metodzie studjéw nad istota prawna samorzadu terytorialnego
w Polsce, ST 1934, Nr 4, s. 403-404.

29 O kwestii zamieszania w uzywanych pojeciach w nauce administracji, a szczegélnie w kwe-
stii badan nad administracja publiczna: M. Kulesza i D. Szescito, Polityka administracyjna i zarza-
dzanie publiczne, Warszawa 2013.

30 Z. Ziembinski, Deskrypcjonistyczna i rekonstrukcjonistyczna analiza jezyka w prawoznaw-
stwie, SP 1985, Nr 3-4, s. 331.

31 Jbidem, s. 332-333.
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to na poszukiwanie znaczenia analizowanych poje¢ w réwnoleglych porzadkach praw-
nych: unijnym, polskim i francuskim.

Monografia nie roéci sobie przy tym pretensji do realizacji postulatu wyrazonego
przez T. Kute i przywolanego na poczatku. Metoda deskrypcjonistyczna sama w sobie
nie rozwiazuje bowiem problemoéw, ale stanowi material wstepny do ich rozstrzygania
przez wskazanie rozwigzan alternatywnych32. Jak wskazuje Z. Ziembitiski, ,deskrypcjo-
nizm nie stworzy systemu prawa, ale moze pomdc w ustaleniu jego fundamentu”.
Rozprawa zmierza do zwrdcenia uwagi na wskazane wyzej zagadnienia i wprowadzenia
do ewentualnej dalszej dyskusji nad przystapieniem do prac rekonstrukcjonistycznych
nad stworzeniem takiego prawa o ustugach dla ludnosci.

Monografia jest wynikiem pracy doktorskiej obronionej na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Mikotaja Kopernika w Toruniu, ktérej promotorem byt
prof. dr hab. Jan Galster.

Wojciech Hartung
Warszawa, lipiec 2018 r.

32 Jbidem, s. 331-332.
33 Ibidem, s. 335.

XVIII



Przejdz do ksiegarni =

=
}_J ksiegarnia.beck.pl

CHBECK


https://www.ksiegarnia.beck.pl/17394-samodzielnosc-podstawowej-jednostki-samorzadu-terytorialnego-w-organizacji-i-swiadczeniu-uslug-komunalnych-wojciech-hartung

	wstep
	ung-wprowadzenie
	2

