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nistracje rzadowa i samorzadowga, WoltersKluwer Warszawa
2012, ss. 571

W zwigzku z reforma ustroju panstwa i wprowadzeniem samorza-
du terytorialnego pojawilo sie zagadnienie przekazania nowo utworzonym pod-
miotom prawa publicznego czesci zadan publicznych wykonywanych dotychczas
przez panstwo. W zwigzku z przekazaniem zadan do realizacji jednostkom sa-
morzadu terytorialnego powstata konieczno$¢ podziatu zasobéw publicznych
pomiedzy administracje rzadowa i samorzadowa. Pomimo tego dotychczas brak
bylo kompleksowej, poglebionej i wieloplaszczyznowej analizy stuzacej ocenie
obowigzujacych unormowan wraz z rysem historycznym i prawno poréwnaw-
czym wskazujacej kierunki zmian. Tym samym podjecie wskazanej problematyki
w literaturze przedmiotu uzna¢ nalezy za catkowicie uzasadnione.

Recenzowana praca jest jedynym, jak do tej pory, opracowaniem o cha-
rakterze monograficznym dotyczacym podzialu zasobéw publicznych pomie-
dzy administracje rzadowsa i samorzadows. Zaznaczy¢ nalezy, iz tytul rozprawy
w pelni odpowiada jej zawarto$ci merytorycznej. Tematyka bedaca przedmiotem
opracowania rozpatrywana jest w kontekscie rozdzielania zasobéw publicznych
odpowiednio do zadan realizowanych przez panstwo i poszczegélne szczeble sa-
morzadu terytorialnego. W zwigzku z ograniczonoscia posiadanych srodkéw pu-
blicznych i zakresem realizowanych z nich zadan publicznych niezwykle istotny
jest wlasciwy podzial srodkéw publicznych pomiedzy podmioty prawa publiczne-
go zadania te wykonujace.

Autor we wstepie trafnie podnosi, iz jest to zagadnienie donioste zaréw-
no z dogmatycznego, jak praktycznego punktu widzenia. Wzgledy praktyczne
wskazujg na koniecznoé¢ odpowiedniego podziatu zasobéw publicznych pomie-
dzy administracje rzadowa i samorzad terytorialny. Jego wadliwos¢ skutkuje
niezdolnoscig realizacji nalozonych na te podmioty zadan. Analiza zostala, wiec
przeprowadzona w spos6b wieloplaszczyznowy, stajac sie istota poszukiwan ba-
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dawczych Autora. Wskazal On zreszta wyraznie, ze badanie regulacji prawnych
obejmujacych podzial zasob6éw publicznych odpowiednio do zadan moze by¢ pro-
wadzone z réznych punktéw widzenia, tak w ujeciu podmiotowym, jak przedmio-
towym. Autor podaje, ze celem opracowania jest zbadanie, w jaki sposéb konsty-
tucyjne zasady podzialu zasobéw publicznych odpowiednio do zadart moga by¢
ujmowane na gruncie ustawowym oraz jakie czynniki warunkuja sposéb rozumie-
nia i uzasadniajg ograniczenia regul sformutowanych w ustawie zasadniczej pan-
stwa. Badanie podziatu zasobéw publicznych zostalo przeprowadzone z uwzgled-
nieniem poszczegélnych kategorii dochodéw samorzadu terytorialnego, tj.
dochodéw wtasnych, subwencji ogélnej oraz dotacji celowych. Wyjasnienie proble-
mu, ktére stawia przed soba Autor, wymagato rzetelnych badan oraz formutowa-
nia wynikajacych z przeprowadzonych analiz popartych argumentami uporzadko-
wanych wnioskéw. Z powyzszego zadania Autor wywiazat sie bardzo dobrze.

Zgodnie z zaprezentowanym stanowiskiem, z ktérym nalezy sie zgodzic,
odpowiednio$é podzialu zasobéw w stosunku do zadan nalezy rozwazy¢ w dwéch
aspektach: ustrojowym i fiskalnym. Przy czym aspekt ustrojowy determinowany
jest przez miejsce samorzadu terytorialnego w systemie administracji publicznej.
Aspekt fiskalny uwarunkowany jest natomiast przez przyjete rozwigzania nor-
matywne dotyczace gospodarki finansowej. Autor wskazuje, iz odpowiednios¢
zasob6éw w stosunku do zadan w aspekcie fiskalnym rozumiana moze by¢, jako
regula proporcjonalnosci lub adekwatnosci. Regula proporcjonalnosci oznacza,
iz podzial zasob6w pomiedzy podmioty wykonujace zadania publiczne nastepu-
je w takiej samej proporcji, w jakiej pomiedzy te podmioty rozdzielone zostaly
zadania publiczne. Reguta adekwatnosci domaga sie, aby jednostkom samorza-
du terytorialnego zapewnic srodki wystarczajace do sfinansowania przypisanych
im zadan publicznych. Wyréznienie dwdch sposobéw rozumienia zasady odpo-
wiedniego podzialu zasobéw publicznych uznac nalezy za stuszne i znajdujace
odzwierciedlenie w rozwazaniach i wnioskach zawartych w pracy.

Przyjeta metodologia stanowi znaczacy walor recenzowanej ksigzki, umie-
jetnie taczy bowiem instrumentarium wtasciwe dla kilku metod badawczych. Punk-
tem wyjscia dla opracowania jest przedstawienie i analiza dogmatyczna regulacji
dotyczacych badanego zagadnienia. Wskazano przy tym na regulacje ustawowe
oraz wynikajace z norm prawa miedzynarodowego odnoszace sie do konstytucyj-
nych unormowan dotyczacych podzialu zasobéw publicznych pomiedzy admini-
stracje rzadowga i jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto Autor wykazuje sie
w opracowaniu znajomoscig dotychczasowych wypowiedzi przedstawicieli nauki
prawa na badany temat, a takze orzecznictwa, w tym zwtaszcza Trybunatu Konsty-
tucyjnego. Oméwiony rozwdj instytucji podziatu zasobéw publicznych zawiera nie
tylko opis kolejnych uje¢ normatywnych, lecz réwniez krytyczng ocene wprowa-
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dzonych rozwigzan. Trafnie metoda historyczna zostala zastosowana do regulacji
obowiazujacych od 1990y, tj. od czasu przywrdcenia w Polsce samorzadu teryto-
rialnego. W ograniczonym zakresie zastosowano takze metode komparatystyczna
w odniesieniu do regulacji podzialu zasobéw publicznych obowigzujacych w innych
panstwach. Za walor w tym zakresie nalezy uzna¢ prezentacje unormowan zawar-
tych w konsytuacjach panstw nalezacych do Unii Europejskiej, jak spoza niej.

Przyjety przez Autora przedmiot opracowania i wyznaczone cele przesa-
dzily o wewnetrznym ukladzie pracy oraz zastosowanych, zasygnalizowanych
juz, metodach badawczych. Praca sktada sie ze wstepu, 4 rozdzialéw oraz zakon-
czenia. Ponadto kazda z czeéci merytorycznych rozpoczyna sie od uwag wstep-
nych zawierajacych wprowadzenie do rozwazan, za$ konczy uwagami koricowy-
mi zawierajacymi czastkowe wnioski podsumowujace poszczegélne rozdzialy,
co ulatwia czytanie pracy. Majac na uwadze ztozonos¢ materii badawczej Autor
dokonuje oceny badanych zagadnienn wedlug poszczegélnych kategorii docho-
déw uzyskiwanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Znajduje to od-
zwierciedlenie w konstrukgji i kolejnosci poszczegélnych rozdzialéw. Budowa po-
szczegblnych rozdzialéw i wewnetrzna struktura catego opracowania jest spéjna
iw przemyslany sposéb oddziela zagadnienia wstepne, stanowigce punkt wyjsécia
dla dalszych wlasciwych rozwazan oraz wlasnych wnioskéw Autora. W konse-
kwengji przyjety uklad porzadkuje materie badawcza.

Rozdzial pierwszy ma w stosunku do zawarto$ci opracowania ma charak-
ter wprowadzajacy. Autor omawia w nim zasade odpowiednio$ci podziatu za-
sobéw publicznych ze wskazaniem na regule proporcjonalnosci i adekwatnosci.
Przeprowadzajac analize opiera swoje rozwazania na wynikajacych z Konstytu-
cji RP wartosciach tj. samodzielnosci samorzadu terytorialnego, sprawiedliwosci
oraz solidarnoéci. Ponadto przedstawia regulacje normatywne dotyczace zasad
podziatu zasob6éw publicznych pomiedzy administracje rzadowa i samorzado-
wa w ustawach zasadniczych wybranych panstw europejskich, w tym bedacych
cztonkami Unii Europejskiej. W tym zakresie, pomocniczo zostala zastosowana
metoda prawno poréwnawcza.

W rozdziale drugim Autor rozpatruje problematyke podziatu zasobéw pu-
blicznych odpowiednio do zadan w kontekscie dochodéw wlasnych uzyskiwanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Powyzsze zagadnienie prezentowane
jest w ujeciu dwuaspektowym. Z jednej strony fiskalnym oznaczajacym koniecznosé
zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego srodkéw finansowych wystar-
czajacych na pokrycie wydatkéw zwigzanych z wykonywanymi przez nie zadania.
Z drugiej za$ strony w ujeciu ustrojowym, ktére polega na tym, iz z uwagi na ochro-
ne samodzielnodci samorzadu terytorialnego zrédla i kategorie dochodéw osiaga-
nych przez jednostki samorzadu terytorialnego powinny by¢ okreslone ustawowo.
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Rozdzial trzeci poswiecony jest znaczeniu subwencji ogélnej dla podzia-
tu zasob6éw publicznych pomiedzy administracje rzadowa i samorzadowa. Autor
zwraca uwage na komplementarny charakter subwencji ogélnej w stosunku do
dochodéw wtasnych, ktére sg podstawowym zZrédlem finansowania zadan wia-
snych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazano, iz ten rodzaj docho-
du wpltywajacy do budzetéw samorzadowych stanowi mechanizm wyréwnawczy
majacy za zadanie wyréwnywanie zréznicowanego poziomu wplywéw poszcze-
golnych jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu dochodéw wlasnych, a tak-
ze nieréwnomierne obcigzenie wydatkami w zakresie finansowania realizowa-
nych zadan wtasnych. Poruszone zostato takze zagadnienie wptat dokonywanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego do budzetu panstwa, z ktérych na-
stepnie dokonywany jest podzial zasobéw publicznych na poziomie poszczegdl-
nych szczebli samorzadu terytorialnego.

Rozwazania w zakresie podziatu zasobéw publicznych pomiedzy admini-
stracje rzadowa i samorzadowa zamyka najobszerniejszy, czwarty rozdzial pra-
cy. Dotyczy on znaczenia dotacji celowych dla podziatu zasobéw publicznych od-
powiednio do zadan. Szczegétowe prace badawcze dotyczace tej materii zostaly
usystematyzowane i oparte o pierwszej kolejnosci o kryterium podmiotu, od kté-
rego pochodzi dotacja: paristwa, innych jednostek samorzadu terytorialnego czy
tez innych jednostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych. Autor nie po-
przestaje jednak na tym czynniku, lecz wprowadza dodatkowe tzn. rodzaju zadan
realizowanych z przekazanych $rodkéw publicznych. W tej czesci pracy wskaza-
no, iz w zwiazku z tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego nie moga uchyli¢
sie od wykonania zleconych im zadan, podmioty zlecajace zgodnie z zasadg ade-
kwatnosci powinny zapewni¢ srodki wystarczajace na ich realizacje.

Przeprowadzone wywody s logiczne i uporzadkowane oraz prowadza do
sformutowania wnioskéw i wlasnych ocen. W zakoniczeniu opracowania Autor
przedstawil w sposéb syntetyczny i przejrzysty konkluzje plynace z przeprowa-
dzonej w calej pracy analizy oraz dokonat oceny rozwigzan dotyczacych podzia-
tu zasobéw publicznych odpowiednio do zadan. W pierwszej kolejnosci wska-
zano, iz z Konstytucji RP wynika ogélna wytyczna, aby jednostkom samorzadu
terytorialnego zapewnic udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przy-
padajacych im zadan. W zwigzku z tym pozostaje reguta zgodnie, z ktérg zmia-
ny w zakresie ich zadan i kompetencji powinny by¢ powigzane z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych. Autor podnosi, iz istotne elementy
konstrukcji dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego, subwen-
cji ogdlnej oraz dotacji celowych z budzetu panstwa zostaly okreslone ustawowo
przy zastosowaniu zobiektywizowanych kryteriéw. Zgodnie z zasada podzialu
zasobdéw publicznych w aspekcie ustrojowym zrédtem finansowania zadan wia-
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snych s3 dochody wlasne i subwencja ogdlna. Natomiast podzial zasobéw pu-
blicznych odpowiednio do zadan w aspekcie fiskalnym, realizowany by¢ moze tak
przy zastosowaniu reguly proporcjonalnosci, jak i adekwatnosci. W zaleznosci od
kategorii stuzacych do podzialu zasobéw publicznych tj. dochody wlasne i sub-
wengja ogdlna, ktére powinny by¢ ustalane wedlug reguly proporcjonalnosci, zas
dotacje celowe zgodnie z regula adekwatnosci w zwigzku z rodzajem finansowa-
nych z tych srodkéw zadan. Szczegélnie warto$ciowe jest zawarcie w tej czesci
uwag de lege ferenda dotyczacych podziatu zasobéw publicznych pomiedzy admi-
nistracje rzadowa i samorzgdowsa.

Konsekwentnie w catej pacy przeprowadzone jest badanie postawionego
na wstepie zagadnienia. Spos6b prezentacji w recenzowanym opracowaniu klu-
czowych aspektéw podzialu zasobéw publicznych pomiedzy administracje rza-
dowsa i samorzadowy oraz argumentacja wskazuje na bardzo dobra orientacje
Autora w poruszanej problematyce, znajomos$¢ obowigzujacych w tym zakresie
regulacji prawnych, dostepnej literatury przedmiotu, a takze orzecznictwa Try-
bunatu Konstytucyjnego oraz sadéw administracyjnych. Autor nie stroni jed-
nocze$nie od prowadzenia wtasnych badan i formulowania wnioskéw. Wskaza¢
przy tym nalezy, iz zaprezentowane poglady s3 nalezycie uzasadnione i poparte
przeprowadzonymi wywodami, co swiadczy o ich logicznosci, zas dokonana ana-
liza znajduje swoje odzwierciedlenie w syntezie rozwazan zawartych w kornco-
wej czedci kazdego z rozdzialéw merytorycznych oraz zakoniczeniu opracowania.
Tekst jest napisany jezykiem naukowym z zastosowaniem terminologii wlasciwej
dla danej dziedziny nauki, ale zarazem w sposéb przystepny i jasny.

Recenzowana ksigzka ze wzgledu na sposéb ujecia reguly podziatu zaso-
béw publicznych w ustawie zasadniczej panistwa skupia sie na analizie regulacji
tej problematyki ze strony jednostek samorzadu terytorialnego. W zadnej z do-
tychczas opublikowanych pozycji z zakresu literatury prawno-finansowej nie zo-
stato przedstawione takie ujecie, co nadaje opracowaniu walor nowosci i stanowi
jego istotny atut. Jednoczesnie zasada rozdzialu srodkéw publicznych rozpa-
trywana jest na tle caloksztaltu publicznej gospodarki finansowej realizowanej
przez podmioty prawa publicznego w Polsce. Konkludujac nalezy stwierdzic, ze
monografia A. Niezgody to pierwsze w nauce prawa finansowego dzieto ukazuja-
ce caloéciowo, a zarazem precyzyjnie istote i mechanizmy podziatu zasobéw pu-
blicznych pomiedzy panstwo i jednostki samorzadu terytorialnego.
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