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Recenzja rozprawy doktorskiej
1. Uwagi ogélne

Przedmiotem recenzji jest opracowanie mgr Elwiry Stupienko pt. ,,Prawne i finansowe
aspekty wykonywania przez samorzad terytorialny zadan zleconych z zakresu administracji
rzagdowej” sktadajace si¢ z 363 stron (nie liczgc tabel). Praca powstata pod kierunkiem dr hab.
Marioli Lemonnier, prof. UWM na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu w Olsztynie.

Na podstawie 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 (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1789)
rozprawa doktorska, przygotowywana pod opiekg promotora albo pod opiekg promotora i
promotora pomocniczego, powinna stanowic oryginalne rozwigzanie problemu naukowego lub
oryginalne rozwigzanie problemu w oparciu o opracowanie projektowe, konstrukcyjne,
technologiczne, lub oryginalne dokonanie artystyczne oraz wykazywaé ogélng wiedze
teoretyczng kandydata w danej dyscyplinie naukowej lub artystycznej oraz umiejetnosé

samodzielnego prowadzenia pracy naukowej lub artystyczne;j.

2. Temat i tytul rozprawy

Podjecie w pracy problematyki dotyczacej prawnych i finansowych aspektow
wykonywania przez samorzad terytorialny zadan zleconych z zakresu administracji rzadowe;j
zastuguje na pozytywna ocen¢. Rozprawa dotyczy bowiem istotnego zagadnienia zaréwno
z perspektyw prawnej, jak i ekonomicznej. Tytul pracy zostal przy tym tak sformutowany, ze
jasno zakresla tematyke pracy. Znajduje to potwierdzenie w nastepujgcych spostrzezeniach.

Po pierwsze, na gruncie regulacji prawnych, dochody z tytulu realizacji zadan
zleconych stanowig jedno z trzech podstawowych zrédet dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego (j.s.t.). Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1453 z pozn. zm. — dalej
powolywana jako u.d.j.s.t.) dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sa: dochody
wlasne, subwencja ogdlna, a takze dotacje celowe z budzetu panstwa. W §wietle natomiast art.

8 ust. 1 pkt 1 u.dj.s.t. dochodami jednostek samorzadu terytorialnego mogg by¢ dotacje celowe



z budzetu panstwa na zadania z zakresu administracji rzagdowej oraz na inne zadania zlecone
ustawami. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze ww. dotacja zostala wskazana jako pierwsza z
pigciu réznych rodzajow dotacji celowych z budzetu pafnstwa. Wéréd nich zostaly w art. 8 ust.
1 u.dj.s.t wskazane m.in. dotacje na zadania realizowane przez jednostki samorzadu
terytorialnego na mocy porozumien zawartych z organami administracji rzgdowej, na
finansowanie lub dofinansowanie zadan wiasnych czy tez na realizacje zadan wynikajacych z
umow miedzynarodowych.

Po drugie, z ekonomicznego punktu widzenia, dochody j.s.t. otrzymywane z budzetu
panstwa na realizacj¢ zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej stanowig istotne zrédto
dochoddw j.s.t. szczegoélnie wazne dla gmin. Wysoko$¢ i udziat dotacji celowych na zadania
zlecone ustawami w dochodach ogétem jednostek samorzadu terytorialnego np. w latach 2015—
2016 wedtug rodzajéw jednostek jest nastepujacy. W roku 2015 udziat dochodéw z dotacji
celowych na zadania zlecone ustawami w dochodach ogétem w przypadku: gmin wynosit 9%,
powiatéw 11%, wojewddztw 9,5%. W 2016 r. udzial ten wynosil odpowiednio 19%
w przypadku gmin, 11% powiatéw i 9,7% wojewédztw'. Dane te $wiadcza o tym, ze dochody
z tytulu analizowanego udzialu w dochodach j.s.t. sg istotne. Mozna stwierdzi¢ pewna
tendencje do wzrostu znaczenia tych dochodéw szczeg6lnie w przypadku gmin. Zwigzane jest
to z prowadzong obecnie przez panstwo wzmocniong polityka spoleczna, co ma
odzwierciedlenie w realizowanych i planowanych programach spolecznych, np. program
Rodzina 500 Plus czy Program 300 plus (Wyprawka szkolna dla dzieci).

Po trzecie, jak si¢ wydaje, brak jest opracowania naukowego, ktére kompleksowo
przedstawialoby przedmiotowa problematyke. Przedmiotem analizy sg bowiem, co znajduje
wyraz w tytule pracy, zard6wno aspekty prawne, jak i ekonomiczne, dotyczace wykonywania

przez samorzad terytorialny zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej.

3. Cel pracy, hipoteza pracy, problemy badawcze, struktura oraz metoda pracy
Koncepcja pracy jest prawidlowa. Wprost zostat okreslony cel rozprawy. Mozna w niej
réwniez wyodrebni¢ takze inne elementy ksztattujace koncepcje takie jak problemy badawcze
oraz hipotezy pracy, cho¢ te ostatnie elementy nie zostaly w rozprawie wprost w ten sposéb

nazwane. Celem pracy jest dokonanie kompleksowego przegladu obowigzujacych w obszarze

' Zob. Informacja o wynikach kontroli. Dotowanie zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego
z zakresu administracji rzadowej i innych zadan zleconych ustawami, Nr KBF.430.002.2017 Nr ewid.
26/2017/P/16/009/KBF, Opracowana przez Departament Budzetu i Finanséw; Zatwierdzona przez Prezesa
Najwyzszej Izby Kontroli Warszawa, wrzeSien 2017 r.; hitps://www.nik.gov.pl/plik/id, 1 3133.vp.17606.pdf, z dnia
6:07:2018, 5. 22.



zadan zleconych norm prawnych, a takze poglagdéw doktryny i orzecznictwa na temat calego
procesu realizacji przez samorzad terytorialny zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej (s. 7, trzeci akapit) tak, aby stwierdzi¢, czy i w jakim zakresie nalezatoby dokonaé
zmian istniejacych instytucji prawnych w celu spowodowania, ze proces realizacji zadan
zleconych bedzie bardziej przejrzysty, efektywny a jego finansowanie adekwatne do zakresu
zadan, przy réwnoczesnym respektowaniu w wigkszym niz dotychczas stopniu, zasady
samodzielnosci samorzadu terytorialnego (s. 7, ostatni akapit).

We wstepie rozprawy mozna wskaza¢ na podstawowe problemy badawcze pracy.
Wyznaczajg one zagadnienia, ktére powinny by¢ objete badaniami tak, aby zrealizowaé cel
pracy i jednoczesnie zweryfikowaé hipotezy badawcze. Ich wskazanie powinno uzasadnia¢
wyodrebnienie poszczegélnych czesci pracy. Innymi stowy podstawowe problemy pracy
wskazujg lub powinny wskazywa¢ zagadnienia, ktére bedg analizowane w ramach okreslonych
rozdzialéw, stanowigcych podstawowe jednostki redakcyjne pracy. Z tego wzgledu mozna je
okresli¢ réwniez problemami konstrukcyjnymi pracy. W recenzowanej rozprawie istnieje
mozliwos$¢ wyodrebnienia nastepujacych podstawowych probleméw badawczych:

- czy instytucja zadan zleconych umozliwia respektowanie zasady samodzielnosci, a takze
zasady adekwatnosci oraz subsydiarnosci, bedace podstawowymi zasadami funkcjonowania
samorzadu terytorialnego,

- jakie zadania publiczne powinny by¢ realizowane przez samorzad terytorialny w $wietle
teorii samorzadu terytorialnego,

- jak zadania zlecone sg finansowane,

- jak sg traktowane, uiszczane, rozliczane i umarzane dochody uzyskiwane przez samorzad
w zwigzku z wykonywaniem zadan zleconych,

- jaki funkcjonuje nadzor sprawowany przez okreslone organy pafistwowe nad samorzadem
terytorialnym nad obszarem realizacji przez niego zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowe;j.

W ramach pytan podstawowych mozna wskazaé na nastepujgce pytania szczegoélowe:

- jaka jest istota i rola samorzadu terytorialnego w ujeciu teoretycznym,

- czy konstrukcja zadan zleconych (zakres zadan, finansowanie, nadzor nad ich
wykonywaniem) jest prawidlowa w wujeciu konstytucyjnych zasad samodzielnosci,
adekwatnosci oraz subsydiarnosci. Autorka przedstawia to w formie pytania ,,czy sposéb
uregulowania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej i zwigzane z tym
konsekwencje, dotyczace w szczegdlnosci sposobu finansowania oraz kryteriow i rodzaju

sprawowanego nadzoru maja wplyw na poszanowanie konstytucyjnych zasad lezgcych



u podstaw samorzadnosci i sytuujgcych miejsce samorzadu terytorialnego w systemie organdéw
wladzy publiczne;j”,

- czy samorzad terytorialny w ogodle posiada jakie$ pierwotne, wiasne zadania, czy tez
wszystkie zadania tak naprawd¢ zostaly mu zlecone przez panstwo, a nazewnictwo, ktérym
postuguje si¢ ustawodawstwo jest odzwierciedleniem sztucznego podziatu lub podziatu
dokonanego wylacznie z przyczyn ekonomicznych,

- czy istnieje jakas swoboda regulacji w obszarze zarowno definiowania celu —
przeznaczenia Srodkéw dotacji, jak tez mozliwosci innej, niz wladcza, administracyjnoprawna,
formy ksztattowania wzajemnych stosunkéw panstwo-samorzad w sferze dotowania zadan;
w tym aspekcie uznano za istotne ustalenie: czym w istocie jest stosunek prawny lgczacy
panstwo jako podmiot przekazujacy dotacje na zadania j.s.t., ktéra jest podmiotem
zobowigzanym aktami prawnymi do wykonania publicznego zadania zleconego; jakie sg cechy
1 forma umowy dotacyjnej, w tym w aspekcie uprawnien i obowigzkéw stron umowy,
réwnorzednosci podmiotéw oraz zasady réwnorzednosci podmiotéw oraz zasady swobody
umow; jaki jest rodzaj stosunku prawnego, ktory powstaje w zwigzku z zawarciem umowy
dotacyjnej oraz w zwiazku z udzieleniem dotacji na zadania zlecone; czym w istocie jest
stosunek prawny laczacy panstwo przekazujgce dotacje zobowigzane do tego aktami prawnymi
1 samorzad; czy techniczne aspekty przekazywania dotacji celowych (np. okreslenie wysokosci
dotacji, mozliwo$¢ dofinansowania realizacji zadan zleconych ze $rodkéw wilasnych
samorzadu) odpowiadajg zasadzie adekwatnosci,

- jak wyglada sposoéb uregulowania (zaptaty) dochodéw uzyskiwanych w zwigzku
z realizacja zadan zleconych, w tym udzial samorzgdu w kwotach dochodéw naleznych
budzetowi panstwa, przez pryzmat zasady adekwatnosci; jak wyglada rozliczenie miedzy
panstwem a samorzadem dochodu otrzymywanego w zwigzku z zadaniami zleconymi; jakie sg
zasady stosowania umorzen i innych ulg w sptacie w zakresie dochoddéw naleznych z zwigzku
z tymi zadaniami,

- czy kryteria nadzoru sprawowanego nad samorzgdem przez Prezesa Rady Ministrow,
wojewodow, regionalne izby obrachunkowe powinny ogranicza¢ si¢ do kryterium legalnosci,
czy zasadne jest rozszerzenie tego nadzoru o inne kryteria, jak kryterium celowosci, rzetelnosci
1 gospodarnosci,

- czy nadzor sprawowany w zakresie zadan zleconych jest skuteczny w kontekscie
mozliwych do zastosowania srodkéw nadzoru i kontroli nad zadaniami zleconymi; czy
odpowiedzialno$¢ j.s.t. za zadania zlecone jest wystarczajgca w kontekscie obowigzku

rozliczenia si¢ z przyznanej dotacji celowej budzetu panstwa na realizacje zadania zleconego.



Mozna wskaza¢ rdwniez na nastgpujgce hipotezy pracy:

- obowigzujace regulacje prawne dotyczgce zadah zleconych nie sg wystarczajgco
skuteczne; zawieraja one bowiem luki badZ poszczegodlne regulacje zawarte w roznych aktach
prawnych sg ze soba sprzeczne, co nie gwarantuje przejrzystosci realizacji i finansowania zadan
zleconych ani sprawowania nad nimi odpowiedniego rozwoju (s. 7, trzeci akapit),

- obecny sposob uregulowania zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej nie
gwarantuje respektowania zasad lezgcych u podstaw funkcjonowania samorzadu terytorialnego
(s. 7, czwarty akapit).

Struktura pracy jest prawidtowa. Sktada sie z pieciu rozdzialé6w merytorycznych, a takze
wstepu oraz czesci podsumowujgcej rozprawe zatytulowanej ,,Podsumowania i wnioski”.
Uklad poszczegélnych czgsci pracy tworzy logiczng catosé. Najpierw znajdujg sie w niej czesci
o charakterze ogélnym, potem umieszczono w niej rozdzialy o charakterze bardziej
szczegbtowym. Uklad pracy zostat odpowiednio dostosowany do przedstawionego na wstepie
pracy celu oraz wskazanych probleméw badawczych, ktére zostaly wyzej okreslone
podstawowymi problemami badawczymi. Zawarto$¢ poszczegdlnych czesci (rozdziatow)
odpowiada za$ tytulom nadanym tym czesciom. W celu poprawy przejrzystosci pracy
i fatwiejszego odczytania wnioskéw wynikajacych z poszczegdlnych czesci mozna byloby
jednak rozwazy¢ umieszczenie na koncu kazdego rozdziatu podsumowan. Niezbyt fortunne
wydajg si¢ by¢ réwniez sformutowania niektérych tytuléw podrozdziatéw np. ,,Sposéb
uregulowania dochodéw uzyskiwanych przez jednostki samorzadu terytorialnego w zwigzku
z realizacjg zadan z zakresu administracji rzadowej w ustawie o finansach publicznych”. Biorgc
pod uwage zaprezentowane rozwazania w tej czesci pracy (s. 256-264) wydaje sie, ze lepiej
bytoby ten tytut sformulowaé w nastgpujacy sposéb ,,Charakter dochodéw uzyskiwanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu administracji
rzgdowej w $wietle ustawy o finansach publicznych”.

W pracy jako podstawowsg wykorzystano metode dogmatyczno-formalng polegajacg na
analizie dokumentéw (aktéw prawnych, wyjasnien, pism, sprawozdan, opinii), analizie
orzecznictwa, a takze analizie pogladéw przedstawicieli literatury (przede wszystkim polskiej).
W pracy wykorzystano réwniez badania statystyczne (np. s. 108, gdzie wskazuje si¢, ze wedhug
stanu na dzien 31 grudnia 2016 r. sposréd 57,4 tys. wnioskow o $wiadczenie wychowawcze
oczekujacych na rozpatrzenie 40,4 tys. tj. 70%, to wnioski wcigz oczekujace na rozpatrzenie
przez marszatkow wojewddztw; s. 186 i n., gdzie analizowana jest struktura dotacji celowych
na zadania zlecone i dofinansowanie dochodéw wlasnych w dochodach ogétem j.s.t.

poszczegolnych szczebli). W pracy wykorzystano rowniez badania prawno-poréwnawcze (np.



s. 111, gdzie wskazuje si¢, ze podziat na zadania samorzgdowe i panstwowe wystepuje np. we
Francji, a takze, iz w niektérych panstwach nie okresla sie charakteru zadan samorzadu,
odsylajac w tym zakresie do przepisow szczegétowych np. Wielka Brytania, Dania, Finlandia,
Irlandia; s. 187, gdzie przedstawiono w poszczegélnych pafstwach — Francja, Hiszpania,
Niemcy — proporcj¢ udziatu dochodéw transferowych z budzetu pafistwa o zdeterminowanym
przeznaczeniu w strukturze dochodéw j.s.t. ). Zastosowane metody badawcze nalezy uznaé za

prawidtowe. Uzasadnione to jest charakterem i zakresem pracy.

4. Sposéb realizacji koncepcji rozprawy

Co do zasady koncepcja pracy zostala w pracy zrealizowana prawidtowo. Mozna
bowiem w poszczegélnych rozdziatach odnalezé rozwazania dotyczace problemow
badawczych przedstawionych we wstepie pracy. We wnioskach znajduja sie natomiast uwagi
mogace by¢ uznane za odniesienie sie do wiekszosci przedstawionych wyzej probleméw
badawczych i hipotez pracy. W tej czesci znajdujg sie rowniez postulaty Autorki adresowane
m.in. do ustawodawcy. Mozna byloby jednak oczekiwaé bardziej uporzadkowanego i dzieki
temu bardziej przejrzystego przedstawienia wnioskéw wynikajgcych z pracy. W czesci
,»Podsumowania i wnioski” juz na samym jej poczgtku mamy bowiem wyrazne odniesienie sie
do drugiej ww. hipotezy badawczej. Podniesiono bowiem, ze obecny sposdb uregulowania
zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej nie gwarantuje respektowania zasad
lezacych u podstaw funkcjonowania samorzadu terytorialnego. Wskazano, ze sposéb
uregulowania zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej nie pozwala na sformutowanie
jasnych i ostrych kryteriow podziatu, odrézniajgcych je od zadan wiasnych samorzadu, co
niesie za soba szereg konsekwencji w postaci okreslonych przez prawo, mechanizméw
finansowych i nadzorczych. Powoduje to z kolei naruszenie zasad okreslajacych samorzad —
jego podmiotowos¢ i miejsce w strukturze systemu organéw wiadzy publicznej, takich jak
samodzielno$¢, subsydiarnosé czy adekwatno$¢. Brak jest natomiast we wnioskach wyraznego
odniesienia si¢ do pierwszej hipotezy, zgodnie z ktdrg obowigzujace regulacje prawne
dotyczace zadan zleconych nie sg wystarczajaco skuteczne, a takze, ze zawierajg one bowiem
luki badz poszczegélne regulacje zawarte w rdéznych aktach prawnych sg ze sobg sprzeczne, co
nie gwarantuje przejrzystosci realizacji i finansowania zadan zleconych ani sprawowania nad
nimi odpowiedniego rozwoju. Nie oznacza, to, Ze odniesienie si¢ do tej hipotezy w pracy nie
nastapilo. Analizujac zawartos¢ pracy mozna bowiem ww. hipoteze zweryfikowac twierdzaco.

Pewne kwestie podniesione w pracy budzg watpliwosci. W rozprawie postuluje si¢ np.

aby przeznaczy¢ na zadania zlecone niektore dochody wilasne, zwigzane z realizacjg zadan



zleconych, ktére nie s3 odprowadzane do budzetu pafistwa np. wplywy z oplaty skarbowej
powigzane z iloscig zatatwianych spraw (pobierane od dokonywania czynnosci urzedowej,
wydawania zaswiadczen, zezwolenia, pozwolenia, koncesji (s. 254), czy ustalone przepisami
prawa materialnego udzialy samorzadu w dochodach panstwowych, uzyskiwane w zwiazku
z wykonywaniem zadan zleconych. (s. 332). W pracy wskazuje sie ponadto, ze dochodami
wlasnymi samorzadu (powiatu, wojewodztw), ale zwigzanymi z wykonywaniem zadan
zleconych sg réwniez oplaty ze sprzedazy map oraz innych materiatéw i informacji z zasobéw
geodezyjnych i kartograficznych (powiatowych, wojewddzkich), a takze oplaty za czynnosci
zwigzane z prowadzeniem tych zasobow (s. 254). Podkresli¢ nalezy, ze zgodnie np. z art. 4
ust. 1 pkt 2 lit. a) u.d.j.s.t. Zrédtami dochodéw wtasnych gminy sg wptywy z optaty skarbowe;j.
Zgodnie natomiast np. z art. 4 ust. 1 pkt 7 u.d,j.s.t. Zrédtami dochodéw wtasnych gminy jest
5,0% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu pafistwa w zwigzku z realizacja zadan
z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadaf zleconych ustawami, o ile odrgbne przepisy
nie stanowig inaczej. W tym kontekscie powstaje pytanie o to, czy przeznaczenie dochodéw
traktowanych obecnie jako dochody wtasne (np. wptywy z optaty skarbowej, wyplywy
z udziatu samorzgdu w dochodach parnstwowych, uzyskiwane w zwigzku z wykonywaniem
zadan zleconych) na zadania zlecone, nie ograniczytoby mozliwosci realizacji zadah wlasnych
gminy, w zwigzku ze zmniejszeniem dochodéw wtasnych j.s.t.?

W kontekScie udziatu j.s.t. w dochodach wiasnych uzyskiwanych na rzecz budzetu
pafistwa w zwigzku z realizacja zadan zleconych powstaje natomiast pytanie, czy nalezatoby
zmieni¢ i ewentualnie w jaki spos6b podstawowy mechanizm zawarty w u.d j.s.t., a okreslajacy
udziat samorzadu wszystkich szczebli w dochodach uzyskiwanych na rzecz budzetu paistwa
w zwigzku z realizacjg zadafi z zakresu administracji rzagdowej oraz innych zadafi zleconych
ustawami (na podstawie art. 4 ust. 1 pkt 7, art. 5 ust. 1 pkt 6, i art. 6 ust. 1 pkt 5 u.d.j.s.t. Zrédtami
dochodéw wtasnych js.t. jest 50% dochodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu pafstwa
w zwigzku z realizacja zadaf z zakresu administracji rzgdowej oraz innych zadah zleconych
ustawami, o ile odrgbne przepisy nie stanowig inaczej); pytanie to jest podyktowane m.in. tym,
ze w ud,jst. mamy do czynienia z odniesieniem udziatu samorzadu do dochodéw
uzyskiwanych na rzecz budzetu panhstwa w zwigzku z realizacja zadaf z zakresu administracji
rzgdowej, a w ustawach szczegdlnych mamy odniesienie np. do przychodéw czy wplywéw
z tytutu naleznoSci przystugujacej Skarbowi Pafistwa (zob. s. 264-265).

Generalnie jednak nalezy oceni¢ pozytywnie sposéb odniesienia si¢ i argumentacje,
zawartg w poszczeg6lnych rozdziatach i wnioskach, do wiekszosci postawionych we wstepie

pracy probleméw badawczych. Znajduje to potwierdzenie w nastepujgcych konstatacjach



Autorki, w ktoérych odniosta si¢ ona do poszczeg6lnych probleméw badawczych, wskazanych
we wstepie rozprawy.

W odniesieniu do problemu dotyczacego prawidtowosci ,.konstrukcji” zadan zleconych
(zakres zadan, finansowanie, nadz6r nad ich wykonywaniem) w ujeciu konstytucyjnych zasad
samodzielnosci, adekwatnosci oraz subsydiarnosci, znajdujemy nastepujace ustosunkowanie
si¢ Autorki:

- instytucja zadan zleconych z zakresu administracji rzgdowej nie zagraza samorzadnosci,
a dodatkowo w obecnym ustroju panstwa jednolitego wyeliminowanie tej instytucji nie jest
mozliwe; samodzielno$¢ samorzadu, jak tez odpowiedzialno$¢ za podejmowane dziatania
w zakresie zadan zleconych mieszczg si¢ w pojeciu zadania zleconego; zadania zlecone moga
by¢ bowiem podejmowane we wilasnym imieniu j.s.t. i na ich wlasng odpowiedzialno$é
przynajmniej w pewnym zakresie; wazne jest jednak, aby relacje panstwo-samorzad, byly
w tym zakresie jasno okreslone; ponadto zawsze beda istnie¢ zadania o wysokim priorytecie
z punktu widzenia panstwa, wymagajace jednolitej standaryzacji w skali kraju i szczeg6lnej
dbatosci i ich wykonanie, a zatem podlegajace szczegélnemu nadzorowi ze strony panstwa;
ponadto z uwagi na zasad¢ subsydiarno$ci uzasadnione moze by¢ przekazanie tych zadan na
jak najnizszy szczebel administracji, najblizszy obywatelowi; nalezy jednak dazyé do
zachowania proporcji, tj. aby zadania zlecone nie przewazaly nad zadaniami wiasnymi
samorzadu.

W odniesieniu do problemu czy samorzad terytorialny w ogéle posiada jakie$ pierwotne,
wiasne zadania, czy tez wszystkie zadania tak naprawde zostaly mu zlecone przez panstwo,
a nazewnictwo, ktérym postuguje sie ustawodawstwo jest odzwierciedleniem sztucznego
podziatu lub podziatu dokonanego wylacznie z przyczyn ekonomicznych, znajdziemy w pracy
nastepujace uwagi i postulaty:

- Wyznaczenie wyraznej granicy mi¢dzy zadaniami wiasnymi i zleconymi nie jest do konca
mozliwe; nalezy dazy¢ do tego, zeby jak najwigksza liczba zadan byla przekazywana
samorzgdowi jako zadanie wilasne; determinuje to jednak nastepstwa finansowe w postaci
samodzielnego pokrycia przez samorzad kosztéw tych zadaf; z uwagi jednak na ogromne
koszty takich zadan szczegélnie z zakresu obszaru pomocy spolecznej czy zadan
inwestycyjnych, zdaniem Autorki, nie jest mozliwe, aby zadania zlecone stawaly sie zadaniami
wilasnymi,

- nalezaloby zrezygnowac z przekazywania zadan zleconych samorzadom wojewddztw;
Autorka uzasadnia to istnieniem na poziomie wojewo6dztwa dualizmu organéw administracji:

rzadowej i samorzadowej; lepiej zdaniem Doktorantki byloby przekazanie tych zadan



zleconych jako wiasnych samorzadowi wojewodztwa, albo ich powrét do administracii
rzagdowej, stosowanie do ich charakteru; argumentacja: zwiekszenie przejrzystosci zasad
finansowania funkcjonowania samorzadu wojewddztwa (dyskusja ograniczalaby sie na
zwigkszeniu efektywnosci dochodéw wiasnych), w wiekszym stopniu respektowana bytaby
zasada samodzielnosci (samorzad nie bylby jedynie technicznym wykonawcg zadan
panstwowych, a nadzér bylby ograniczony), brak uszczerbku dla obywateli z uwagi na
regionalny wymiar zadan samorzadu.

Na problem tego, czy istnieje jakas swoboda regulacji w obszarze zaréwno definiowania
celu — przeznaczenia sSrodkéw dotacji, jak tez mozliwosci innej niz wladcza,
administracyjnoprawna, formy ksztaltowania wzajemnych stosunkéw panstwo-samorzad
w sferze dotowania zadan, znajdziemy w pracy nastepujgce uwagi i postulaty:

- istniejg trudnosci w stosowaniu instytucji prywatnoprawnych, jak umowa, w sferze zadan
publicznych; wynikaja one z faktu, iz ich realizacja podlega finansowaniu ze $rodkéw
publicznych, ktdre objete sg szczegdlnym rezimem finanséw publicznych; odnosi sie zaréwno
do sfery dotacyjnej, jak i dotyczacej gromadzenia dochodéw budzetowych,

- w zakresie, gdy dochodzi do sporu na tle w stosunku dotacyjnym moga byé stosowane
dwa odrebne rezimy prawne administracyjnoprawny i cywilnoprawny, np. w zakresie zwrotu
do budzetu panstwa dotacji udzielonej na realizacje przez samorzad zadania publicznego,
odbywa si¢ to w trybie administracyjnoprawnym, ustalenie prawa samorzadu do dotacji
w odpowiedniej wysokosci dochodzone jest natomiast w trybie cywilnoprawnym,

- nie ma jednoznacznosci w literaturze i orzecznictwie czy ww. prawo do cywilnoprawnego
dochodzenia nalezno$ci moze nastapi¢ przed przystapieniem do realizacji zadania publicznego,
czy tez dopiero po jego wykonaniu poprzez zadanie refundacji poniesionych kosztéw na
zasadzie odszkodowania.

W kontekscie probleméw dotyczacych finansowania zadaf zleconych, w tym kwestii
udziatu samorzadu w kwotach dochod6éw naleznych budzetowi panstwa, przez pryzmat zasady
adekwatnos$ci wskazano na:

- postulat okre$lenia przez pafstwo (przynajmniej minimalnych) standardéw realizacji
zadan zleconych, do spelnienia ktérych odpowiednio wyposazatoby samorzad w $rodki
finansowe,

- postulat wprowadzenia wystandardowanych mechanizméw kalkulacji wysokosci dotacji
oraz oszacowania kosztu tego zadania w oparciu o zobiektywizowane kryteria, przy
uwzglednieniu  wynikéw prac podjetych juz na poziomie ministerialnym oraz przez

wojewodow,



- postulat przyznania j.s.t. prawa do wickszego wplywu na sposob realizacji zadania
zleconego, w tym mozliwos¢ ponoszenia z wiasnych Srodkéw wiekszych nakladow niz
zapewniane przez panstwo, w przypadku dysponowania takimi srodkami; Autorka zwraca
uwage, ze ma to i obecnie miejsce, jednakze jest to realizowane z naruszeniem jawnosci,
transparentnosci, z uwagi na zagrozenie naruszenia dyscypliny finanséw publicznych.

W odniesieniu do zagadnienia, czy nadzor sprawowany w zakresie zadan zleconych jest
skuteczny w konteksécie mozliwych do zastosowania $srodkoéw nadzoru i kontroli nad zadaniami
zleconymi, odnajdziemy w pracy nastepujace spostrzezenia i postulaty:

- obecna mnogo$¢ regulacji dotyczgca nadzoru i kontroli co do kontroli merytorycznej
i finansowej, w zakresie zadan zleconych powoduje, iz system prawny w tym zakresie nie jest
przejrzysty; regulacje wywotujg liczne problemy np. w zakresie oceny zasadnos$ci wiadczego
ingerowania w dziatalno$¢ podmiotu nadzorowanego,

- postulat, aby kryteria nadzoru nad zadaniami zleconymi ograniczaly si¢ do legalnosci,
a srodki stosowanego nadzoru powinny by¢ okreslone w drodze ustawy,

- postulat jasnego okreslenia, czy poszczegoélne rodzaje kontroli stanowig element nadzoru
nad samorzadem czy tez funkcjonujg niezaleznie od niego (co niekiedy ma miejsce
w przypadku np. kontroli wykorzystywania dotacji,

- jako kontrowersyjne Autorka uwaza kryteria kontroli j.s.t. oparte o rzetelnos¢
1 gospodarno$¢ z uwagi, ze ustalenia tego rodzaju kontroli nie mogg by¢ oparte na
obiektywnych wskaznikach; kryterium celowosci moze mieé¢ zastosowanie z uwagi na fakt, ze
cel zadania moze by¢ jasno okreslony np. w ustawie, w umowie dotacyjnej, w budzecie
zadaniowym; w takim przypadku badanie osiggniecia celu odbywa sie poprzez poréwnanie

stanu faktycznego ze stanem pozadanym, okreslonym w sposob obiektywny i konkretny.

S. Ocena formalna pracy

W aspekcie formalnym prace nalezy oceni¢ bardzo wysoko. Zostatla ona napisana
z dbatoscig o jasnos¢ i czytelnosé tekstu. Nie budza zastrzezen rowniez konstruowane przypisy.
Praca powstala w oparciu o bardzo bogate materialy Zrodtowe. Objetych analizg aktow
prawnych jest ok. 90, a orzeczen sgdowych ok. 120. Bibliografia sktada sie z blisko 200 pozycji
literatury. W dominujgcym zakresie jest to jednak literatura polska. W wykazie stwierdzono
jedynie trzy pozycje zagraniczne, cho¢ nie zawiera on wszystkich pozycji wskazanych
w tekscie (np. s. 111, przypis 255: M. Deubert, G. Liegmann, Rechtsgrundlanden kommunaler
Selbstverwaltung und regionale Strukturen in Europa, Koln 1989). Niewielka liczba pozycji

z literatury zagranicznej nie powinna by¢, sama w sobie, powodem do konstruowania uwagi
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krytycznej. Praca bowiem, co do zasady, dotyczy instytucji wilasciwej polskiemu prawu.
Z drugiej strony jednak mozna mieé pewien niedosyt w tym zakresie. Wykorzystanie literatury
zagranicznej mogloby mie¢ uzasadnienie szczeg6lnie w kontekscie rozdziatu pierwszego,
poswieconego zagadnieniu samorzadu terytorialnego jako podmiotowi wykonujgcemu zadania
publiczne. Byloby to tym bardziej uzasadnione, ze Doktorantka we wstepie zwraca uwage, ze
celem tej czesci pracy jest omOwienie m.in. teorii samorzadu terytorialnego. Jak sie wydaje,
mogloby to zostaé peliej zrealizowane, gdyby w tej czesci pracy zostala wykorzystana
w wigkszym zakresie literatura zagraniczna. W tej czesci pracy stwierdzono wykorzystanie
jedynie jednej pozycji zagranicznej (s. 59, przypis 142).

Poza ww. uwaga dobér literatury i materialéw Zrédtowych nalezy generalnie ocenié
pozytywnie. Nalezy zwréci¢ uwage, ze uwzgledniono w pracy najnowsze pozycje z literatury
przedmiotu. W recenzowanej rozprawie wykorzystano bowiem m.in. stosunkowo niedawno
opublikowane pozycje m.in. Bofczyk-Kucharczyk E., Ustawa o gospodarce
nieruchomos$ciami. Komentarz aktualizowany, 2017, Lex nrl 522255; Lubinska T.,
Finansowanie zadan samorzadowych w $wietle zasady adekwatnosci oraz wymogéw
stabilnosci finanséw publicznych, FK 2017, Nr 1-2; Dolnicki B., Samorzad terytorialny, Wyd.
6, Warszawa 2016. Powyzsze nie oznacza, ze Autorka nie siega do ,klasycznej” literatury
przedmiotu. Ma to istotne znaczenie dla przedstawienia przedmiotowego, m.in. w ujeciu
historycznym. W tym aspekcie nalezy zwroci¢ uwage, ze w pracy wykorzystano m.in.
nastgpujace pozycje: Dembinski H., Osobowos¢ publiczno-prawna samorzadu w $wietle
metody dogmatycznej i socjologicznej, Wilno 1934 czy Gajl N., Finanse i prawo finansowe,
Warszawa 1980.

Wsrod dokumentéw zrédiowych wykorzystanych w pracy znajduje sie w sumie 16
informacji, sprawozdan, pism, opinii. Zostaly one sporzadzone w ostatnich dziesieciu latach,
w wiekszosci (dziesigé) pochodza z ostatnich czterech lat. Swiadczy to o tym, ze w pracy
wykorzystano dane aktualne. Nie oznacza to, ze w tym zakresie nie mozna zglosi¢ uwag
krytycznych. W pracy nie zostata bowiem wykorzystana np. ,,Informacja o wynikach kontroli.
Dotowanie zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego z zakresu administracji
rzadowej 1 innych zadan zleconych ustawami, Nr KBF.430.002.2017 Nr ewid.
26/2017/P/16/009/KBF, Opracowana przez Departament Budzetu i Finanséw; Zatwierdzona
przez  Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli Warszawa, wrzesien 2017 r.;
https://www.nik.gov.pl/plik/id,15133,vp,17606.pdf.

Informacje w tym dokumencie zawarte moglyby stanowié istotne zrédto informacji

w kontekscie przedmiotowej tematyki. Dokument ten zawiera bowiem nie tylko informacje
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dotyczgce charakterystyki stanu prawnego oraz uwarunkowah ekonomicznych
1 organizacyjnych, ale takze dane dotyczace kontroli NIK w zakresie: planowania dotacji na
zadania zlecone, organizacji i kontroli procesu planowania dotacji, planowania dotacji
w urzedach wojewddzkich, planowania w j.s.t. wydatkéw na zadania zlecone. Ponadto
sprawozdanie to zawiera informacje o wykonywaniu budzetu w zakresie finansowania
1realizacji zadan zleconych oraz odnoszace sie do rozliczania dotacji i wykazywanie wydatkéw
na zadania zlecone. Jak wynika z tego dokumentu kontrolg objeto okres od 1 stycznia 2015 r.
do dnia jej zakonczenia oraz dziatania wczesniejsze w zakresie planowania budzetu pafistwa
na rok 2015. Kontrola zostata przeprowadzona w dniach 15 wrze$nia—21 grudnia 2016 r. w 15
jednostkach, tj. w:

— trzech urzgdach wojewddzkich: mazowieckim, podlaskim i pomorskim,

— trzech urzgdach marszatkowskich: wojewddztwa mazowieckiego, wojewddztwa podlaskiego
1 wojewddztwa pomorskiego,

— trzech starostwach powiatowych w: Kwidzynie, Ozarowie Mazowieckim i Wysokiem
Mazowieckiem,

— szesciu urzgdach gmin w: Gdyni, Lomzy, Radomiu, Chmielnie, Piastowie i Supraslu, przy
czym trzy gminy wymienione na poczatku sa miastami na prawach powiatu.

Brak pracy w tym zakresie moze by¢ jednak uzasadniony przyczyng obiektywng. Zwigzana
jest ona z konicznoscia okreslenia momentu, w ktérym zakonczony bedzie etap gromadzenia
materialu badawczego tak, aby mozna byto przystapi¢ do analizy tego materiatu i jego opisania.
Nie jest wykluczone, ze ww. informacja zostata opublikowana po tym jak Autorka postanowita

przystgpi¢ do opracowania zebranego wczesniej materiatu badawczego.

6. Konkluzja
W mojej ocenie recenzowana rozprawa doktorska stanowi oryginalne rozwigzanie problemu
naukowego, wykazuje og6lng wiedz¢ teoretyczng kandydata w dyscyplinie naukowej prawo,
a takze umiejetnos$¢ samodzielnego prowadzenia pracy naukowej. Rozprawa speinia wiec
wymogi okreslone 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 (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1789).

W zwigzku z tym wnosz¢ o przyjecie tej pracy i dopuszczenie Doktorantki do publicznej

obrony recenzowanej rozprawy doktorskiej.
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