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Recenzja

rozprawy doktorskiej Pani mgr Ewy Urbaniak
nt.: Normatywne uksztaliowanie systemu dochodow i wydatkow
samorzqdu terytorialnego jako czynnik kreujqcy zadluzenie, 1.0dz 2021,

napisanej pod kierunkiem Pani dr hab. Moniki Boguckiej-Felczak, prof. UL.

Tvytul i struktura pracy

Recenzowana dysertacja Pani mgr Ewy Urbaniak zostala po$wiecona okresleniu
normatywnie uksztaltowanego systemu dochodow i wydatkéw samorzadu terytorialnego jako
czynnika kreujacego zadluzenie. Przyjeta problematyka ewidentnie zatem, a nie w sposob
domniemany potwierdza, ze zamiarem Autorki jest wskazanie wptywu na zadluzanie si¢
jednostek samorzadu terytorialnego legalnych uwarunkowan systemu dochodow i wydatkow
szczebla samorzadowego.

W tak jednoznacznie sformulowanym temacie pracy mozna jedynie polemizowaé z
uzytym w tytule okresleniem ,,systemu dochodéw i wydatkow samorzadu terytorialnego”,
ktore zaréwno de iure, jak 1 de facto nalezy odnosi¢ przeciez do jednostek samorzadu
terytorialnego, a nie calego samorzadu terytorialnego (o czym zreszta Doktorantka pisze na
stronie 11 dysertacji - drugi akapit, zdanie drugie). Oczywiste jest, na gruncie aktualnych
rozwiagzan prawnych, ze strona dochodowa i wydatkowa jest normatywnie kreowana odrebnie
dla poszczegolnych szczebli samorzgdowych, a nie samorzadu terytorialnego jako caloscei.

Odnoszac si¢ do struktury pracy nalezy podnies¢, ze na pozytywnag oceng zastuguje
czytelnie sporzadzony Spis tresci dysertacji oraz jej budowa - czterech nastepujacych po sobie
Rozdzialow zaopatrzonych w niezb¢dne w tego typu opracowaniach: Wprowadzenie
(w Rozdziale pierwszym, trzecim i czwartym oraz Wstep rozpoczynajacy Rozdziat drugi),
a takze Podsumowania do kazdego z Rozdziatlow. W mojej ocenie Podsumowania, cho¢ dos¢
niestandardowo zaopatrzone w rozwiniecie zawartych w nich zagadnien, wplywaja
dodatkowo na przejrzysto$¢ prowadzonych w poszczegolnych Rozdziatach rozwazan wraz z
wnioskami.

Struktura pracy zostala uporzadkowana w ramach Spisu tresci, ktory tworza: Wykaz

skrotow (s.9-10); Wprowadzenie (s5.4-21); Rozdzial pierwszy (5.22-88); Rozdzial drugi (s.89-




182); Rozdzial trzeci (s.183-262); Rozdzial czwarty (s.263-320) - kazdy zaopatrzony w
podrozdzialy, Zakonczenie (s.321-333); Bibliografia (s.334-353); Wykaz orzecznictwa z
pomini¢ciem faktycznie znajdujacych sig¢ w pracy Orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
(s.354), a uwzglednieniem Orzeczen Sadow Powszechnych (s.355), Orzeczen Naczelnego
Sadu Administracyjnego (s.355); Orzeczen (cho¢ jest tylko jedno), Wojewddzkich Sadow
Administracyjnych (s.356); Indywidualnych Interpretacji Podatkowych (s.357); Wykazu
aktow prawnych (5.359-362); Stron internetowych (5.363-365).

Uzasadnienie i cel pracy

Oceniajge podjeta problematyke, nalezy w pierwszej kolejnosci odniesé sie pozytywnie
do uzasadnienia dokonanego wyboru. Autorka wyjasnia, ze prowadzone do tej pory czeste
badania normatywnego uksztaltowania systemu dochodéw i wydatkéw samorzadu
terytorialnego nie byly traktowane jako czynnik determinujgcy i kreujgcy zadhizenie, w czym
upatruje luke badawczg (s.11.). Wskazuje na koniecznos¢ przeprowadzenia analizy pod katem
normatywnym w celu zapobiezenia nadmiernemu zadtuzeniu oraz zniwelowaniu skutkow juz
wystgpujgcego  zadhuzenia wspolnot lokalnych, spowodowanego dziatalnoscia wihadz
centralnych tj. wladzy ustawodawczej i wykonawcze] (s.13). W tym fragmencie
wprowadzajacym w przedmiot pracy, pewien niedosyt wzbudza state odnoszenie sie Autorki
wylacznie do ,,wspdlnot lokalnych™ (tylko na stronie 11 az cztery razy) w roznych
konfiguracjach, np.: zadan, =zadluzenia wspdlnot lokalnych, podczas gdy nalezy
domniemywa¢, Ze swoimi rozwazaniami zamierza obja¢ nie tylko wspolnoty szczebla
gminnego ale takze ponadgminnego i regionalnego.

Przechodzgc do oceny sformutowania przez Panig Magister celu (gléwnego) rozprawy
nalezy podnies¢, ze jest on sprecyzowany w sposdb oczywisty sprowadzajacy sie do
udowodnienia, ze normatywny system dochodéw i wydatkéw samorzadu terytorialnego
nalezy traktowaé jako potencjalne zrodlo zadtuzania sie samorzadu (s.15). Przy tym, jak
wyjasnia, pod rozwage zostana poddane zaréwno czynniki zewnetrzne, jak i wewnetrzne
kreujgce tzw. ,,dlug lokalny”. Za czynniki zewnetrzne uznaje konstrukcje materialno-prawne
zrodet dochodow, tryb ich realizacji i skuteczno$é egzekwowania, ktore ,nie powinny
kreowa¢ potrzeby zadluzania si¢ i zwigksza¢ ryzyko takiego zadluzania z przyczyn
niezaleznych catkowicie od dziatan wiadz i organéw samorzadu™ (s.12). Podczas gdy uznane
przez Nig czynniki wewngtrzne, to te zalezne od samorzadu, ,ale uksztattowane” przez
og0lny fad prawny w panstwie jak np. system prawny obrotu cywilnoprawnego czy
dyrektywy unijne wymuszajace aktywno$¢ samorzadu w zakresie ochrony $rodowiska oraz

pozaprawne determinanty zadluzenia wspélnot lokalnych, jako dopelienie metodologiczne.



Analizujac tres¢ celu rozprawy warto zwroci¢ uwage na fakt, ze Doktorantka uznaje, za
kluczowe zadanie (czy dodatkowy cel ?), udzielenie odpowiedzi na pytanie, ,,czy W sposob
wlasciwy zostala uksztaltowana odpowiedzialnos¢ ustawodawcy za nierealizowanie
powinnosci ustrojowej, jaka jest uksztalttowanie systemu finansow lokalnych w taki sposdb,
aby efektywnie chronit samorzad (domniemywam, ze terytorialny) przed nadmiernym
zadluzaniem si¢” (s.15). Stad za uzasadniong nalezy uzna¢ zapowiedZ przeprowadzenia
analizy zakresu odpowiedzialno$ci za stan finansow lokalnych panstwa i samorzadu
terytorialnego poczawszy od regulacji Konstytucji z 1921 roku do stanu obowigzujacego
(s.15-16).

Obok wskazania tego, jakze waznego ale dodatkowego (moim zdaniem) celu dysertacii,
Autorka wskazuje na jeszcze jeden, zwigzany z dgzeniem do ustalenia zakresu ochrony dobra,
jakim jest uksztaltowanie systemu dochodow i wydatkow w taki sposéb. aby nie przyczyniat
si¢ on do powstawania nadmiernego zadtuzenia, oraz nastepstw prawnych niedopetnienia lub
dopetnienia tylko w ograniczonym zakresie obowigzkow, zwiazanych z zapobiezeniem
zadtuzania si¢ samorzadéw (...)” (s.16). Cel ten istotny, w moim przekonaniu, winien by¢
bardziej wyeksponowany 1 przejrzysty - zrozumialy dla czytelnika zwlaszcza, ze w dysertacji
Autorka prowadzi poglebiong analize w tym zakresie.

Tezy pracy

Przechodzgc do oceny postawionych tez nalezy stwierdzi¢ z wielka satysfakcja, ze
zostaly one przemyslane, a ich przejrzystosci stuzy uporzadkowanie w ramach siedmiu
wyraznie wyodrebnionych tez. Pierwsza, wigze si¢ ze wskazaniem Kkoniecznosci
uksztaltowania odpowiedzialno$ci za zadluzanie si¢ samorzgdow w zakresie (odpowiednich)
rozwigzan instytucjonalnych. Jak stusznie wywodzi Doktorantka, w takich panstwach jak
Polska, w ktorych samorzad terytorialny powstal w procesie decentralizacji wiladzy
publicznej, w ktorych dominuje teoria panstwowa samorzadu, zakres odpowiedzialnosci
wiladzy centralnej za stan zadluzenia wspolnot lokalnych jest znacznie wigkszy anizeli w
krajach, w ktorych dominuje naturalistyczna koncepcja samorzadu terytorialnego (s.16). Z tak
postawionej tezy Autorka wywodzi teze druga opierajgca si¢ na uznaniu za konieczne
wskazanie (nalezy domniemywaé ,nowych”) normatywnych czynnikéw zewnetrznych
zadluzania si¢ samorzadow w panstwach, w ktorych przyjeto panstwowa teori¢ samorzadu
(s.16), gdyz teza ftrzecia, wiaze si¢ z uznaniem za nieprawidlowe dotychczasowe
uksztaltowanie Zrodet dochoddéw 1 sposobu oraz trybu ich realizowania w systemie
wykreowanym przez panstwo. Wykazuje przy tym, zbyt duzg ingerencje panstwa w sferg

czynnikow wewnetrznych ksztattujacych dlug lokalny, ktéra powinna ograniczaé si¢ jedynie
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do wyznaczenia granic, czyli adekwatnego zdefiniowania pojgcia nadmiernego zadhuzania sie
zwigzanego ze sfera wydatkowg samorzgdu terytorialnego.

W postawionej tezie czwartej Autorka przyjmuje, Zze obowigzkiem ustawodawcy
powinno by¢ wykluczenie z Indywidualnego Wskaznika Zadluzenia i reguly réwnowazacej
zmiennych, ktérych wysoko$¢ i sposéb przeznaczenia sg zdeterminowane decyzjami
politycznymi wladz centralnych, a nie wladz lokalnych. Co za tym idzie, w ramach tezy
pigtej, przy ustalaniu ujemnych nastepstw przekroczenia panstwowego dhugu publicznego,
zdaniem Pani magister, wladze centralne winny okreslaé, tworzyé i konstruowaé ujemne
nastgpstwa dla samorzadu w sposob proporcjonalny i adekwatny do stopnia w jakim
samorzady te przyczyniajg si¢ do uksztattowania dlugu publicznego w skali pafistwa.

Teza szésta rozprawy odnosi si¢ do sfery nienormatywnej, w stosunku do ktérej
pozadana jest kategoryzacja samorzaddw tego samego szczebla w zakresie okredlania granic
zadluzania sig, ze wzgledu na takie czynniki jak przykladowo renta lokalizacyjna czy tez
charakter danej jednostki (miejski, wiejski, miejsko-wiejski) po to by niwelowa¢ dysproporcje
dochodowe. W tezie ostatniej siddmej, ogélnej - opartej na poprzednich, Autorka uznaje, ze
jednostki samorzadu terytorialnego nie powinny ponosi¢ odpowiedzialnosci za nadmierne
zadluzenie powstale wskutek wystapienia zewnetrznych normatywnych czynnikéw
zadluzenia (s.16-17).

Metody badawcze, metodologia pracy

Dos¢ zaskakujgce jest umiejscowienie zastosowanych metod badawczych. W miejsce
bowiem, spodziewanego usytuowania po uzasadnieniu celu, czy tez tak rozwinictych tez
badawczych, znalazly swoje miejsce po fragmencie dotyczgcym zawartoécei poszezegdlnych
rozdzialow dysertacji.

W pracy poshuzono si¢ przede wszystkim metoda dogmatyczno-prawng, co jest
oczywiste z uwagi na przyjety tytul oraz charakter pracy. Jak wyjasnia Autorka, analiza
zostaly obje¢te, przepisy prawa oraz ,,wypowiedzi” przedstawicieli doktryny i judykatury po to
by uwzgledni¢ aspekt stosowania prawa odnoszacy sie do zagwarantowanej konstytucyjnie (a
nie ,.konstytucyjne”) swobody decyzyjnej organéw reprezentujacych samorzad (s.19-20).

Bez obszerniejszego wyjasnienia i uzasadnienia (a szkoda) Doktorantka wskazuje, ze w
ograniczonym zakresie, bo dotyczacym zagadnienia roli ustrojowej wspélnot lokalnych,
zostala takze wykorzystana metoda prawno-poréwnawcza (s.20) oraz metoda historyczna
zastosowana w celu zbadania rozwigzan systemowych, nie tylko traktujgcych o miejscu
samorzadu (terytorialnego) w strukturze panstwa, ale takze determinujacych ksztatt systemu

dochoddw 1 wydatkéw wspdlnot lokalnych. g



Przy tym, co wazne z punktu widzenia metodologii prowadzonych badan, opracowanie
ma charakter interdyscyplinarny (s.20). Jak zasadnie wywodzi Doktorantka zagadnienie
zadluzenia jednostek samorzadu terytorialnego (jednak a nie samorzadu terytorialnego), jego
przyczyny oraz skutki, ksztaltuja normy z zakresu prawa ustrojowego samorzadu
terytorialnego, budzetowego, daninowego, lecz réwniez prawa cywilnego i gospodarczego
(siggnigcia do tych regulacji prawnych oraz galezi prawa (prywatnego i publicznego) w pehni
wyczerpuja wyjasnienia zawarte na stronach 20-21).

Analiza zawartosci pracy

Zgodnie z wymogami stawianymi dysertacjom prawniczym, prace rozpoczyna strona
tytulowa, Spis tresci, Wykaz skrotéw oraz Wprowadzenie. Przedstawiona we Wprowadzeniu
struktura pracy, zostala uporzadkowana w sposob przemyslany i odpowiadajacy
zamierzeniom Doktorantki okreslonym we Wprowadzeniu. Zamieszczone w nim zostaty
elementy niezbedne dla omowienia zawartosci merytorycznej pracy, przede wszystkim
uzasadnienie wyboru problematyki, celu pracy, postawionych tez oraz metod badawczych,
przedmiotu badan, celu badan, zawartosci poszczegélnych rozdzialow. Przy tym, co istotne,
na podkreslenie zastuguje ujecie w kazdym z Rozdzialow, Wprowadzenia (nazwanego w
Rozdziale drugim Wstepem - 5.89) wraz z Podsumowaniem zaopatrzonym zawartoscia
merytoryczng (odpowiednio: s.84,179, 259, 317).

Rozdzial pierwszy pracy, oparty na rozwazaniach zwigzanych z koncepcjami
samorzadnosci terytorialnej (lokalnej, s.24-32) zatytutowany Samorzgd terytorialny jak
podmiot finanséw publicznych zdolny do zadluzania sie, ma na celu ustosunkowanie si¢ do
trzech sformutowanych przez Autorke pytan. Po pierwsze, czy przyjecie okreslonej koncepcji
moze skutkowa¢ zwiegkszeniem ryzyka zadtuzenia, czy jest ona dla powstawania zadluzenia
neutralna ?. Po drugie, jakie czynniki zadluzenia sqg dominujgce przy funkcjonowaniu danej
teorii samorzadu i czy w ogole sa nig zdeterminowane ?. Po trzecie, w jaki sposob ksztattuje
si¢ odpowiedzialno$¢ panstwa i samorzadu terytorialnego za stan finansow lokalnych przy
przyjeciu okreslonej teorii samorzadu terytorialnego ?.

Dgzgc do udzielenia odpowiedzi na tak samodzielnie sformutowane pytania, Autorka
stusznie analizuje, przede wszystkim konstytucyjnie zalozona koncepcje samorzadu
terytorialnego wykazujac jej oczywisty wplyw na przyjeta przez ustrojodawce formufe
podzialu dochodéw i wydatkéw pomiedzy panstwo a samorzad. W tym obszarze badan
znalazly miejsce spostrzezenia zwigzane z modelem naturalistycznym wraz z jego
przejawami w Anglii, Stanach Zjednoczonych Ameryki Pélnocnej i Francji (s.25-28) oraz

koncepcjg przeciwstawng panstwowg. Ta bowiem pozwala wskaza¢ na publicznoprawny
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charakter samorzadu terytorialnego takze na plaszczyznie prawa prywatnego (s.28) ,.jako
organéw posiadajacych pewien zakres kompetencji nadanych z woli panstwa” (s.28-29).
Publicznoprawnych uprawnien samorzadu terytorialnego takze w zakresie mozliwosci
ksztattowania strony dochodowej i wydatkowej jednostek samorzgdowych zwigzanych z
mozliwoscig zadluzania sie, Doktorantka stusznie upatruje z teorii pozytywistycznej. Ta
rozszerza bowiem, podmiotowo$¢ samorzgdu terytorialnego z prawa prywatnego do sfery
prawa publicznego (s.29).

Prowadzac rozwazania na tym tle, Autorka bardzo wiele miejsca poswigca wskazaniu
roli samorzgdu terytorialnego w Polsce jako podmiotu wiadzy publicznej, poczynajac od
kluczowego roku 1921 az do 1990 (s.32-44). Duzo miejsca poswigea, co nalezy oceni¢
pozytywnie, ksztaltowaniu si¢ samorzadu terytorialnego jako podmiotu publicznoprawnego
zdolnego do zadluzania sie, koncepcji wprowadzonej moca Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z 1997 roku. Wywodzi z niej oczywiste ale kardynalne zasady jak pomocniczosci 1
decentralizacji wladzy publicznej, ugruntowujace pozycje ustrojowa samorzadu
terytorialnego wraz ze wskazaniem organizacji ,,finansow lokalnych™.

W tym kontekscie, troche rozczarowuje Podsumowanie tak szeroko prowadzonych
rozwazan, ktorego tres¢ nie do konca stanowi odpowiedZ na postawione we Wprowadzeniu
na stronie 23 - trzy pytania, a koncentruje sie na niezaprzeczalnie shusznych uwagach
zwigzanych z konsekwencjami publicznoprawnej podmiotowosci samorzadu terytorialnego
takze w kontekscie mozliwosci zadluzania sie.

Na szczegdlne uznanie, w mojej ocenie, zastuguje tre$¢ Rozdziatu drugiego dysertacji
zatytulowana Uksztaltowanie instytucjonalne zadluzania si¢ JST w relacji do caloksztaltu
finanséw  publicznych. Tak sformulowany tytul zwraca uwage na koniecznos$¢
przeprowadzenia przez Doktorantke obszernych badan zaréwno pod katem pojeciowyceh, jak i
ustrojowych regulacji prawnych dotyczacych tak wieloaspektowego watku.

Tre$¢ Rozdziatu potwierdza, ze Doktorantka znakomicie rozumie znaczenie tytulowego
zadluzania sie jednostek samorzgdowych, o czym $wiadczy siggnigcie w pierwsze] kolejnosci
do wskazania znaczenia zasady réwnowagi budzetowej od momentu jej wprowadzenia jako
zasady kardynalnej do dnia dzisiejszego w rozumieniu postulatywnym. W tym aspekcie
pozytywnie nalezy oceni¢ odniesienie si¢ do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, ktory
wyraznie uznat t¢ zasadg budzetowg za ,,samoistng warto$¢ konstytucyjng” (s.97), mimo tego,
ze z Ustawy zasadniczej nie mozna przyznac jej przymiotu kardynalnej, jak to miato miejsce

na gruncie przepisOw Prawa budzetowego z 1970 roku.



Kolejny, bardzo obszerny, fragment rozwazan Rozdziatu zostal poswiecony wskazaniu
znaczenia (doktrynalnego) pojecia dhugu publicznego (5.99), unijnej definicji diugu
publicznego (s.102-103), wraz ze wskazaniem (co jest w pelni uzasadnione) legalnego
znaczenia panstwowego dfugu publicznego (s.104-119) i dlugu Skarbu Panstwa (s.110-111).
Szerokie rozwazania zwigzane z tymi pojeciami koficzy omowienie pojecia i instytucji
deficytu budzetowego, stusznie ze wskazaniem odmiennych, legalnie wskazanych przez
ustawg o finansach publicznych deficytow, w tym o ktérym mowa w dysertacji deficytu
budzetu odpowiednio panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego. Pomijajac pewne
niescistosci jezykowe, warto podkresli¢ zaangazowanie Autorki w przyblizenie znaczenia
tych poje¢ takze w innych aspektach jak prawny, czego wyrazem jest sicgniccie takze do
literatury przedmiotu z zakresu ekonomii (s.113). Nie do konfca zrozumialy jest fragment
koniczacy te dywagacje, (a szkoda) gdyz w nim upatruje cheé udowodnienia, ze deficyt
budzetowy moze by¢ jednym z czynnikow powstawania dtugu publicznego (Ibidem).

Pomingwszy t¢ kwestig, warto podkresli¢ przejaw nowatorskiego podejscia Doktorantki
zwigzanego z wprowadzeniem pojecia diugu lokalnego. W stosunku do tego, tak waznego z
punktu widzenia opracowania pojecia, Autorka prowadzi bardzo poglebione rozwazania, z
uwagi na brak definicji legalnej w oparciu o literature przedmiotu, odrézniajac na jej
podstawie pojecie dhugu lokalnego od pojecia diugu regionalnego. Jednoczesnie prowadzac
analiz¢ koncepcji w tym zakresie, Doktorantka zauwaza, ze na gruncie obowigzujacych
przepisOw prawa nie jest uprawnione ustawowe rozdzielenie tych poje¢, uzasadniajac taki
stan rzeczy (bardzo slusznie) wskazaniem, ze ,,wspoOlnoty lokalne tworza region, stad
ustawodawca nie mogt definitywnie oddzieli¢ lokalnych zjawisk gospodarczych, prawnych
czy ustrojowych od regionu” (s.117).

Chronologicznie pod wzgledem tematycznym, poddaje nastepnie analizie kwestie
zwigzane z relacjami (zaleznosciami, s.119) pomigdzy panstwowym dhugiem publicznym a
dhugiem lokalnym, zauwazajac m.in. (w oparciu o analize zadluzenia sektora finanséw
publicznych w latach 2001-2019), ze ,pafstwowy dlug publicznych jest jednoczesnie
instrumentem politycznym, dzigki ktéremu dochodzi do przerzucania odpowiedzialnosci za
rosngcy diug publiczny na samorzady (...)”. Z uwagi na ten fakt, oczywista jest koniecznogé
przeciwdziatania nadmiernemu zadhuzaniu si¢ jednostek samorzadowych, co jak wilasciwie
konstatuje Autorka, jest niezwykle trudne ale niezbedne. Wykazujac te trudnosci zwraca
uwage na niezbedno$¢ zapewnienia przez ustawodawce stabilnosci finansowej oraz
bezpieczenstwa finansowego w sferze finanséw lokalnych, rozumianych jako utrzymywanie

wyplacalnosci jednostek samorzadowych oraz sprawnosci dochodowej i efektywnosci




realizacji zadan samorzadowych (s.123). Jak zauwaza, to od ustawodawcy zalezy wybor
instrumentow, ktére moga znalezé zastosowanie wskazujac na bezposrednig kontrole
administracyjna, wspotdziatanie, dyscypling rynkowa oraz reguly fiskalne (s.124), ktore
nazywa reglamentacja formalnoprawng (s.125).

Pozostale rozwazania tego obszernego Rozdzialu Autorka poswigca okresleniu
historycznych aspektéw limitowania zadluzenia samorzadu terytorialnego od czasow zaborow
do czaséw obecnych (s.125-138) oraz instytucji dtugu publicznego (s.138-142), koncentrujac
swoja uwage na bardzo szczegOtowo opisanych kwestiach potencjalnych przyczyn
powstawania dtugu dzielge go na: wewnetrzne oraz zewngtrzne (odpowiednio: s.143-147 oraz
s.148-164). Szczegodlnie ten obszar badan Autorki zastuguje na podkreslenie, biorac pod
uwage wieloaspektowos¢ podejmowanych watkéw wilacznie ze wskazaniem Zrodel
finansowania (s.165-166) oraz nast¢pstw zadluzania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego
(s.167-178).

Rozdziaty: trzeci i czwarty dysertacji zostaly poswigcone okresleniu strony dochodowej i
wydatkowej jednostek samorzgdowych odnoszac si¢ do obowigzujacego systemu dochodow
samorzadu w stosunku do zadluzenia (jak wynika z tresci tytutu, s.183) oraz wydatkdéw
samorzadu terytorialnego (s.263). Co warte odnotowania, Autorka nie tylko zdefiniowata
system pozyskiwania srodkéw finansowych w ramach redystrybucji dochodéw podatkowych
w $wietle aktualnych rozwigzan prawnych (s.186-192) ale takze, co w mojej opinii znacznie
ciekawsze, uporzadkowata kryteria ocenne wzglgdem wyposazania jednostek samorzgdowych
w $rodki finansowe na tle polskiego systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
(jak je nazywa Autorka, s.192). Przedstawione kryteria zostaly na tyle rozbudowane (i
stusznie), ze moglyby stanowi¢ kanwe dla odrebnego rozdziatu rozprawy. Piszaca bowiem,
wskazuje 1 uzasadnia kryteria wydajnosei zrédet dochodowych zestawiajac je z prawidlowa
legislacjg w zakresie powigzania dochoddéw z realizowanymi zadaniami, dominacjg
dochodéw wilasnych, zréznicowania zrédel dochodowych, sprawiedliwag redystrybucja a
nawet zestawieniem dochodéw ze sprzedazy w stosunku do indywidualnego wskaznika
zadhuzenia (odpowiednio: s.192-262).

Wreszcie wielce interesujace jest Podsumowanie Rozdziatu trzeciego, w ktdrym Autorka
w sposob niezwykle zdecydowany uznaje, ze to ustawodawca ograniczajac uprawnienia rad
gmin w stosunku do ustalenia wysokosci stawek, ulg i1 zwolnien bez konsultacji z

reprezentacjg samorzadu terytorialnego wplynat na fakt, ze ,,wiele z rodzajow dochodéw

wlasnych nie moze by¢ w sposob realny wydajnym zrédtem dochodowym™ (s.261). Trudno




zadan szczeg6lnie przez samorzady gmin powinien rozwazyé rozszerzenie uprawnien
podatkowych rad gminnych.

Te dywagacje Autorka zestawia ze strong wydatkowa jednostek samorzadowych przy
uwzglednieniu regulacji Ustawy zasadniczej oraz ustawy o finansach publicznych w
kontekscie tytulowego zadtuzania si¢ tych jednostek. W tym aspekcie dostrzega koniecznosé
analizy wszystkich wydatkéw szczebla samorzgdowego ze szczegdlnym jednak
uwzglednieniem wydatkéw biezacych, na ktore niewielki wplyw maja decyzje organéw
jednostek samorzadu terytorialnego ale takze wydatkow majgtkowych powodujacych
zadluzanie si¢ jednostek samorzadu terytorialnego. Przy tym, porusza tak wazne kwestie jak
te zwigzane z szacowaniem ewentualnych ryzyk zaréwno wynikajacych z dziatalnosci
legislacyjnej, jak i tych zwiazanych z prawami rynku. Na tym tle Autorka bardzo dobrze
poradzila sobie ze wskazaniem roli reguly réwnowazacej bardzo trudnej do spelnienia w
warunkach nadzwyczajnych, do ktorych odniosta sie w kontekscie istniejgcej pandemii
(s.315).

Bardzo wazne z punktu widzenia tak szeroko zakrojonych badan jest Zakonczenie pracy,
ktére rozpoczyna si¢ od wskazania koniecznosci ochrony samorzadu terytorialnego przed
zadluzaniem si¢ jednostek samorzadowych poprzez zastosowanie efektywnych instrumentow
prawnych (s.321).

W kontekscie postawionego postulatu, Doktorantka formuluje odpowiedzi w stosunku
do wszystkich postawionych przez siebie tez. W szczeg6lnosei uznaje, ze wladze centralne
poprzez niewlasciwe regulacje systemu dochodowo-wydatkowego szczebla samorzadowego
odpowiadajg za nadmierne zadluzanie si¢ jednostek samorzgdowych. Jednakze wskazuje
takze na koniecznos¢ wyodrebnienia ptaszczyzn tej odpowiedzialnosei nie tylko w ramach
wiadzy centralnej ale rowniez wspolnot lokalnych i wspétodpowiedzialnosei tych podmiotow
(322-324). Doktorantka zwraca uwagg gltéwnie na odpowiedzialno$¢ wiadz centralnych ze
wzgledu na niewlasciwe regulacje prawne ze wzgledu na brak odniesienia sie przez
ustawodawce do czynnikow zewnetrznych, braku ich instytucjonalnego rozwiazania oraz
niewlasciwego uksztaltowania systemu dochodow i wydatkéw jako czynnika zadtuzania sie
samorzadu terytorialnego (s.326-327).

Doktorantka udawadnia réwniez konieczno$¢ wspotodpowiedzialnosci samorzadu
terytorialnego za panstwowy dlug publiczny oraz konieczno$¢ zmiany podejscia
ustawodawcy do okreslania Indywidualnego Wskaznika Zadtuzenia jednostki samorzadowej.
W jej opinil niewlasciwe jest ustalenie jego wysokosci od wydatkdw biezgcych, ktére ustalajg

wladze centralne (s.324). Jak wskazuje stusznie Doktorantka, wiadze centralne konstruujac
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zasady odpowiedzialnosci za nastepstwa przekroczenia panstwowego dlugu publicznego nie
biorg pod uwage proporcjonalnosci i adekwatnosci do stopnia w jakim samorzady te
przyczyniajag si¢ do uksztaltowania dlugu publicznego w skali panstwa (s.328) oraz
odmiennosci poszczegdlnych jednostek samorzadowych (s.329). Autorka konstatuje swoje
spostrzezenia uznaniem, ze wiladza centralna traktuje samorzad terytorialny nie jako
wspolpartnera lecz podmiot podlegly panstwu. Po drugie za$, ze obecne regulacje prawne nie
wprowadzajg przejrzystego podziatu odpowiedzialnosci za stan finanséw lokalnych (Zhidem).
W zwigzku z powyzszym Doktorantka proponuje wprowadzenie nowelizacji ustawowej
opartej na wskazanych wyzej rodzajach odpowiedzialnosci.

Prace wienczy wlasciwie sporzadzona Bibliografia, na ktorg skladajg sie alfabetycznie
uporzgdkowane pozycje powolanej literatury przedmiotu; Wykaz orzecznictwa (niestety
nieuporzadkowanego wedlug dat ogloszenia); uporzadkowane wedlug dat ogloszenia
Indywidualne Interpretacje Prawa Podatkowego i dopiero na koncu uporzadkowany wedlug
dat ogloszenia Wykaz aktéw prawnych — jednakze bez wskazania tekstow jednolitych.

Uwagi merytoryczne i formalne dysertacji

W mojej ocenie bardzo dobrze napisana dysertacja nie jest pozbawiona pewnych
mankamentow merytorycznych i drobnych uchybien technicznych (formalnych). Za
mankamenty merytoryczne nalezy uznac:

1. odnoszenie si¢ wylacznie do ,,wspdlnot lokalnych” a nie samorzgdowych,
podobnie jak stosowanie naprzemiennie poje¢: samorzad terytorialny i jednostki
samorzadu terytorialnego mimo odmiennego znaczenia tych pojec;

2. niekonsekwencj¢ stosowania poje¢ takze w zakresie okreslania zasad finansowania
dzialalnosci jednostek samorzadu terytorialnego poprzez korzystanie jako
synonimoéw poje¢ finanséw lokalnych (s.77) i finanséw komunalnych (s.87) oraz
na tej samej stronie wykorzystywania raz pojecia finansow lokalnych raz finansow
komunalnych (s.87), co moze wzbudza¢ watpliwosei co do intencji Autorki.

Za mankamenty techniczne dysertacji nalezy uznac:

1. zbedne oznaczenie cyfra 5 Zakonczenia (s.8) w Spisie tresci podczas gdy
Wprowadzenie do pracy (i stusznie) jest pozbawione cyfrowego oznaczenia;

2. wskazanie w Spisie tresci Wykazu orzecznictwa z pominigciem Orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego, ktére znajdujg sig w tresci dysertacji (s.8);

3. brak w Wykazie skrotow IWZ, ktérym Autorka postuguje sie m.in. na stronach:
295,.325;



10.

11.
12.

zamieszczenie Wykazu aktow prawnych na koncu pracy po Bibliografii, Wykazie
orzecznictwa zawierajacego Orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, Orzeczenia
Sadéw Powszechnych, Orzeczenia Naczelnego Sadu Administracyjnego; jednego
Orzeczenia Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego oraz Indywidualnych
Interpretacji Podatkowych (s.8 1 358 — 362) — biorgc pod uwage fakt, ze praca w
tytule odnosi si¢ do ,,normatywnego uksztattowania (...)”;

uzycie w tytule Rozdziatu drugiego skrotu JST (a takze postugiwanie si¢ nim np.
na stronie 97) bez wyjasnienia w Wykazie skrotow ale z wyjasnieniem skrétu j.s.t.
(s.10) — okreslonego jako ,,Inne” ?;

brak jednolitych tekstoéw powotywanych aktow prawnych w Wykazie skrotéw i w
Wykazie aktow prawnych !!!;

niefortunne, nieprawnicze sformutowania ,,odbicie” (s.16), ,,wigzki uprawnien”
(s.29), ,,innymi stowy™; . zapas¢ finansowa” (s.99); ,,przyja¢ wypada” (s.333);
nazbyt rozbudowane zdania (np. s.10), ktére powodujg niezrozumienie dla
czytajacego;

podwojne spacje (m.in.: s.22, 23, 28, 87, 89, 93 itd.);

uzywanie sformutowania ,samorzad” bez dookreslenia, ze to samorzad
terytorialny;

brak doprecyzowania sformutowania ,.kondycja finansowa samorzadow” (s.91);
niekonsekwentne oznaczanie przypiséw naprzemiennie kursywg lub nie (m.in.:

przypis 201, 233, 290, 312).

Reasumujac, przyjmuje, ze mimo wskazanych mankamentow, monografia zostata
przygotowana w sposob rzetelny, a przy tym przejrzysty 1 przemyslany. Autorka wywiazata
si¢ takze z okreslonego przedmiotu badan odnoszgc sie do tytutowych zagadnien koniecznych
dla wyprowadzenia wnioskéw, wykazujgc sie nie tylko znajomo$cig unormowan prawno-
finansowych ale takze wiedzg z zakresu regulacji konstytucyjnych, administracyjnych,
cywilnych oraz ekonomicznych. Warto takze podkresli¢ odniesienie rozwazan Doktorantki do
poprzednio obowiazujacych regulacji prawnych, ktére stanowia baze dla dokonywania
poréwnan w stosunku do zmieniajacych sie przepisow prawa. Zaleta pracy jest takze stale
wnioskowanie Autorki i stawianie jasno sformulowanych zastrzezen, problemow wraz z
propozycjami ich rozstrzygnigcia, co $wiadczy o znajomosci problematyki tak w sensie

teoretycznym, jak i praktycznym.
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Niewatpliwie wartoscig dodana opracowan prawniczych jak omawiana dysertacja jest
rowniez wykorzystanie duzej liczby pozycji literatury przedmiotu oraz orzecznictwa
sadowego powstalego na gruncie poprzednich, jak i1 aktualnych rozwigzan prawnych. Na
szczegolne uznanie zastuguje odnoszenie si¢ Autorki do licznych pozycji orzeczniczych, co
$wiadczy o uznawaniu linii orzeczniczej jako niezwykle istotnej bazy do prowadzonych
badar.

Bioragc pod uwage wskazane argumenty uznaje, ze Pani mgr Ewa Urbaniak w pelni
sprostata postawionemu przez siebie glownemu celowi ukazania, ze normatywny system
dochodéw 1 wydatkoéw samorzadu terytorialnego nalezy traktowac jako potencjalne zrodio
zadluzania si¢ samorzadu terytorialnego. W mojej opinii, dysertacja pt. Normaiywne
uksztaltowanie systemu dochodéw i wydatkéw samorzgdu terytorialnego jako czynnik
kreujgcy zadluzenie spelnia wymagania wynikajgce z tresci art.13 ust.]l ustawy z dnia 14
marca 2003r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki (t.j. Dz.U. z 2017, poz.1789 ze zm.) w zw. z art.179 ustawy z dnia 3 lipca 2018 roku —
Przepisy wprowadzajgce ustawe — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2018r.,
poz.1669 ze zm.), stanowigc oryginalne rozwiazanie problemu naukowego oraz wykazujac
ogolng wiedze teoretyczng Pani mgr Ewy Urbaniak, a takze umiejgtnos¢ samodzielnego
prowadzenia pracy naukowej w zwigzku z czym wnosze o jej przyjecie 1 dopuszczenie do

publicznej obrony, tj. do dalszych czynnosci w przewodzie doktorskim.
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