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Przedlozona do recenzji rozprawa doktorska (252 strony) podlega ocenie w oparciu o
kryteria wynikajgce z art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003r. o stopniach naukowych i
tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U. 2017, poz. 1789) w zw. z
art. 179 ust. 1 ustawy z dnia 3 Hpea 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawg - Prawo o
szkolnictwie wyzszym i nauce {Dz.U. 2018, poz. 1669 ze m.). Zgodnie z tym przepisem
rozprawa doktorska, przygotowywana pod opieka promotora albo pod opiekg promotora i
promotora pomocniczego, powinna stanowi¢ oryginalne rozwigzanie problemu naukowego lub
oryginalne rozwiqzanié problemue w oparciu ¢ opracowanie projektowe, konstrukcyine,
technoldgiczne, Iub oryginalne dokonanie artystyczne, oraz wykazywaé ogdlng wiedzg
teoretyczng kandydata w dang} dyscyplinie naukowej lub artystycznej oraz umiejetnosé

| samodzielnego prowadzenia pracy nankowej lub artystycznej. Ocena przedmiotowe] rozprawy
w oparciu 0 powyzsze kryteria wymaga jej analizy w zakresie: wyboru przedmiotu badéfl oraz
tematar rozprawy, celu i hjﬁotezy badawcze], metodologii badan, kompozyeji 1 wnioskow oraz
strony formalnej i redakcyjnej. Wymienionym kwestiom podwigcone sg kolegjne punkty
recenzji. ' |

II.  Wybér przedmiotu badan oraz tematu mzprawy

Zainteresowania badawcze mgr Elzbiety Marii Jankowskiej koncentruja sie na dochodach

gminy. Szeroko pojmowana problematyka gromadzenia i wydatkowania §rodkéw publicznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego jest zawsze aktualna, Dostarcza ona tematdw o



istetnym znaczeniu teoretycznym, w tym réwniez tematdéw o randze rozprawy doktorskiej, W
swoich badaniach Autorka koncentruje si¢ na jednym z dochodéw gminy, a mianowicie na
- oplacie adiacenckiej. Taki wybsr przedmiotu badaf szczegétowych zastuguje na uznanie z
nastepujacych powodow. Po plerwsze, badania nad konkretng daning publiczng w kontekécie
j&j roli jako dochodu gminy wymaga umiejgtnego taczenia problematyki z zakresu gospodarki
fmansowej jednostek samorzadu terytorialnego z problematyka prawa daninowego. Po drugie,
z punktu widzenia dochodow gminy daniny inne, niz podatki 1 oplaty lokalne raczej rzadko (a
niewatpliwie zdecydowanie rzadziej) stanowig przedmiot szezegblowych badaft. Po trzecie,
daniny niepodatkowe stanowia zdecydowanie rzadziej przedmiot badan naukowych niz podatki
w ogole. Dotyczy to zwlaszcza doplat publicznych, do ktdrych zaliczyé nalezy oplate
adiacencka. W polskiej literaturze naukowej istotne miejsce w tym obszarze tematyeznym
zajmuje przede wszystkim dorobek Pani Prof. Ireny Czaji—- Hliniak. Nie mniej jednak, biezace
problemy oraz stale zmieniajgee sie uwarunkowania prawne, spoleczne 1 gospodarcze czynig
| podjety temat weigz aktualnym 1 waznym. Oznacza to biezacy potrzebe podejmowania bada#
oraz formulowania wnioskéw de lege lata i de lege ferenda w przedmiocie tej, jak i inmych
doplat publicznych. Potrzebie tej. odpowiada recenzowana rezprawa. Biorge powyzsze pod
uwage, wybdr przedmiotu podjetych przez mer E. M. Jankowska badan ocenié nalezy
pozytywnie, w tym przede wszystkim jako problematyke o randze rozprawy doktorskiej.
Dokonujac takiego wyboru Doktorantka wykazala sie wiedzg teoretycznag na temat gospodarki
finansowej gminy, w tym przede wszysikim o dylematach zwigzanych z poborem oplaty
adiacenckiej. Autorka zauwaza, ze problematyka rodel finansowania jednostek samorzgdu
terytorialnego daje mozliwosé pfcowadzenia badan na réimych plaszezyznach, w tym z
perspektywy nauk prawnych i ekonomicznych (8. 8); prawidlowo taczy kwestie gospodarki
finansowe] gminy z prowadzong przez nig gospodarkg nieruchomosciami; jest swiadoma, ze na
gospodarke nieruchomosciami wptyw maja nie fylko uwarunkowania zewngtrzne, ale réwniez
jet prowadzenie zﬁlety od dziatania gminy (s. 8); dostrzega zwigzki strategii rozwoju gminy, z
rozwojem ekonomicznym, rozwoiem budownictwa mieszkalnego 1 gospodarowania
nieruchomosciami (s.9). Autorka slusznie zwrécila takze uwage na wazng kwestie, a
mianowicie, ze ,.gospodarka nieruchomosciami nalezy do zadar whasnych gminy I ma na celu
zaspokojenia potrzeb lokalnej ludnosci. Efektywnosci w tym wypadku nie mona wtossamiaé z
maksymalizaciq wplywow z aplaty adiacenckiej do budsety gminy” (s. 10). Przywolane uwagi
dowodzg szerszego (wielowatkowego) spojrzenia Autorki na problematyke dochoddw gminy
z tytutu oplaty adiacenckiej. Szkoda, ze te pojedyncze, ale bardzo cenne uwagi nie znalazly



szerszego omowienia wtrescl pracy, zwlaszeza ze nie zostaly uwzglednione w badaniach gmin

wojewtdziwa kujawsko — pomorskiego.

Badania nad daminami publicznymi mozna prowadzi¢ z perspektywy prawa daninowego
(badajac ich kenstrukcje, cechy i charakter prawny) oraz w kontekscie ich roli jako dochoddw
publicznych. Recenzowana rozprawa laczy oba ujecia badatt nad oplata adiacencka. Wiodges
rolg petni przy tym badanie znaczenie tej oplaty jako dochodu gminy. Jej cechy, charakter
prawny i konstrukeja pelnig za§ w badaniach Autorki role pomocnicza. Tytul rozprawy brzmi
~Uplata adiacencka jako prawnofinansowy instrument dochoddw gminy”. Tyt ten wyraZnie
wskazuje na znaczenie analizowanej daniny jako dochodu gminy. We wstepie Autorka odniosta
sig¢ do brzmienia tematu pracy i wyjasnita definicig oplaty adiacenckiej, wskazujac trzy jej
kategorie (s. 9 i n). Watpliwosci budzi jednak redakcja tytuhu rozprawy w zakresie okreslenia
winstrument dochodow”. Wydaje si¢ bowiem, ze mozna méwi¢ np, o roli tej oplaty jako
prawnofinansowego instrumentu {czyli narzgdzia) polityki gminy, czy instrumentu (narzedzia)
gospodarki nieruchomosciami w gminie. Mozna réwniez méwic o instrumentach ksztattowania
dochodbéw z tytulu optaty adiacenckiej. Oplata adiacencka jest dochodem gminy, ale czy jest
instrumentem prawnofinansowym dochodéw gminy? We wsigpie Autorka prawidiowo ckresla
t¢ oplate jako ,,instrument, za pomocq kidrego gmina mose ksztattowaé politvke budzetowa” (s.
11y oraz, ze jest ,jedymym z wielu instrumentow zwigzanych z gospodarowaniem
nieruchomosciomi w granicach administracyjnych gminy” (s. 1{)). Brak jest zas uzasadnienia
tematu w zakresie okreslenia . prawnofinansowy instrument dochodéw gminy” zastosowanego

w odniesieniu do tytutowej oplaty. Oczekiwaé nalezaloby wyjasnienia Autorki na ten remat.
{Il.  Celihipoteza badaweza

Zarbwrio cel rozprawy, jak i hipoteza badawcza zostaly wskazane we wstepie. Dowodzi to,
ze Autorka jest zdolna do samodzielnego prowadzenia badaf naukowych, wyznaczania celow

i organizacji pracy, a takZe zna technike przygotowania rozprawy doktorskiej.

Cel rozprawy zostat zdefiniowany w sposdb opisowy (s. 12), jako ,,analiza dochodéw gmin
nwigzana z naliczemiem opfaty adiacenckiej jako #rédic dochodéw gminy, dostarczenie
empirycznych danych do oceny i pordwnanié | czy oplata adiacencka jest znaczgcym prawno —
Sfinansowym instrumentem dochoddw gminy i ocena fef wplywu na budiet gminy.”
Merytorycznie cel pozostaje w bezposrednim zwigzku z tytulem pracy, jego redakcja jest
jednak zawita i rodzi pewien niedosyt, W pierwszej czedci cel posrednio wskazuje na analize
problematyki optaty adiacenckiej w kontekscie jej roli jako dochodu gminy, w drugiej czgsei
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wyraZnie eksponuje badania empiryczne poswigcone znaczeniu fiskalnemu tej oplaty. Mozna
“odniesé wrazenie, ze cel rozprawy koncentruje si¢ na ocenie zmaczenia oplaty adiacenckiej
wylgconie w oparciu o analizg wysokosci wpiywéw z jej tytulu w budZecie gminy. Takie
‘ograniczenie do fumkcji fiskalnej zdaje sig eliminowaé z pola badart funkcje pozafiskalne eplaty
adiacenckiej — jej znaczenie jako inmstrumentu polityki gospodarczej gminy (w vtym. np.
przestanki rezygnacfi z jej poboru przez wezglgd na stymulacje rozwoju gminy lub nawet
ekonomike postepowania). Niemniej jednak Autorka incydentalnie zwraca uwagg na te kwestie
w tresci pracy. Prawem Autora jest okreslenie 1 indywidualizacja zakresu i celu whasnych
badafh. Cennym byloby jednak, gdyby Dokiorantka za cel postawila sobie ocene mmaczenia
optaty adiacenckiej nie tylko opartg na kryterium wielkosci wplywéw do budzetu. Co wigeej,
podkreslié nhleiy ze samo ustalenie znaczenia fiskalnego oplaty w oparciu o wysokosé
wpltywow z jej tytulu, poza walorami poznawezymi, rodzi pytanie o celowosé badan. Dla nank
prawnych zasadnicze znaczenie ma wartos¢ poczynionych ustales dla oceny obowigzujacych
pezepiséw prawnych oraz formutowania postulatéw zmian prawodawczych (waioski de lege
lata i de lege ferenda). Autorka bez watpienia takie wrioski prawidlowo formuduje opierajac
sig na przeprowadzonych badaniach (réwniez empirycznych). Takie przeznaczenie wynikow
badan powinno jednak wybrzmieé rowniez w definicii celu rozprawy. Wazne wige, ze dosé
wasko okreslony w stosunku do treéci pracy cel zostal doprecyzowany za pomocg 5 zagadnieft
szezegdtowyceh - 5, zagadnier, kidre podlegajg analizie, aby osiggngé cel pracy” (s. 12). W

zasadzie stanowig one cele szezegdlowe kolejnych rozdzialdw pracy.

Punkt wyjécia dla prowadzonych badan stanowi réwniez hipoteza badawcza (s. 13). Ta zas
nawigzuje wprost do gmin terenu wojewodziwa kujawsko — pomorskiego. O ile wige cel
badawczy pracy odnosi si¢ do ustalen generalnych na temat oplaty adiacenckiej, to hipoteze
sformutowano w odniesieniu do sytuacji gmin jednego wojewddziwa. Nadmieni¢ nalezy, ze
wojewddztwo to nie zostato przywolane w tytule rozprawy, jak i w opisie jej celu. Nie budzi to
zasadniczych zastrzezedt, nie mniej jednak rodzi oczekiwanie szerszego wyjasnienia i
uzasadnienia kilku kwestii. Lektura wstepn rogprawy rodzi finalng refleksje, 2e badania
empiryczne, ktérych dotyczy cel pracy to badania przeprowadzone w wojewddztwie kujawsko
- pomo'rskim' W odniesieniu do gmin tego wojewddztwa Autorka sformutowala hipoteze
badawcza. Cel pracy nawigzuje zas do znaczenie oplaty adiacenckiej jako dochodu gminy w
ogélnoéci. Rodzi to zasadne oczekiwanie obszernego uzasadnia wyborn wojewbdziwa, w
ktérym prowadzono badania empiryczne oraz wykazania, Ze wnioski wynikajace z

przeprowadzonych tam badan pozwalaja na formulowanie wnioskéw natury ogbinej, a wiee ze



stanowi¢ beda skuteczny $rodek do realizacji celu pracy. Wyjagnien tego typu w pracy zabrakio,
o czym szerze] w czesel recenzji po$wigeonej metodologii badad. Niezaleznie od powyzszych
uwag stwierdzi¢ mozna, ze co do zasady sama koncepcja badaf nad oplaia adiacencks oparta
na badaniach empirycznych stanowi bez watpienia rozwigzanie oryginalne i inspirujaee do
dalszych badaf (nad gminami kolejnych wojewddztw), analiz ich wynikéw oraz oceny

skutecznodei 1 efektywnosel obowiazujgeyceh regulaci prawnych.
IV.  Metodologia badait

We wstepie (5. 13) Autorka wskazala, ze w pracy przeprowadzona zostanie analiza prawna,
analiza Hteratury przedmiotu, orzecznictwa oraz badania empiryczne. W pierwszej kolejnosei
podkresli¢ nalezy, ze wymienione metody prowadzenia badan zostaly rzeczywiscie w pracy
zagtosowane. Po wtére, dobdr metod jest wiagciwy. Doktorantka w sposob wiasciwy dla nauk
prawnych badania rozpoczela od analizy regulacji prawnych (45 aktéw prawnych) istotnych z
punktu widzenia tematu pracy. Analizie poddane zostaly przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomosciami w zakresie dotyczacym oplaty adiacenckie], a takze kluczowe regulacie w
przedmiocie gospodarki ﬁnansewej gminy, ze szezegbloym uwzglgdnieniem reglllll-acji W
przedmiocie jej dochoddw. Amnaliza regulacji prawnych przeprowadzona zostata rzetelnie i
preejrzyscie. Niewatpliwie, istotny walor pracy stanowi réwniez rzetelna analiza, obszernie
zgromadzonego orzecznictwa sadowego. Autorka zgromadzita 130 orzeczen sgdéw polskich,
w oparciu o kt6re umnicjetnie przedstawita liczne problemy praktyczne, zestawiajac ze sobg 1
komentujac odmienne poglady na temat ich rozwigzania, Praca stanowi takze rzetelny przeglad
polskiej literatury naukowej z zakresu problematyki oplaty adiacenckiej, danin publicznych w
ogdlnosei, a takze problematyki gospodarki fimansowej jednostek samorzadu terytorialnego
(blisko 300 pozycji naukowych rzetelnie powolanych i udokumentowanych). Autorka z
dojrzaloscia naukowsa analizuje literatur¢ 1 prezentuje poglady i wyniki badah wielu
przedstawicieli nauki. Z umiejemoscia i kulturg konfrontuje odmienne poglady i zajmuje w tym
zakresie wiasne stanowisko. W zwigzku z powyzszym praca wykazuje réwniez walory
porzadkujace w zakresie stanu nauki polskiej w przedmiocie badanej problematyki. Niedosyt
jednak budzi brak jakichkolwiek odniesien do literatury obcej w tym zakresie. Szczegolnie
zasadne byloby uwszglednienie przynajmniej klasyeznych opracowat ma termat danin
niepodatkowych z zakresu dorobku nauki niemieckiej, zwiaszcza we fragmentach rozprawy, w
 ktorych Autorka odwoluje sic do genezy i ewolucji koncepcji opfaty adiacenckiej.
Uzasadnionym oczekiwaniem byloby odnalezienie w pracy odwolad do rozwazad nad

charakterem prawnym doplat i genezy ich wyodrebnienia jako kategorii danin publicznych,
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dobrze opisanych i zbadanych whasnie m.in. w literaturze niemieckiej. Na szczegolng uwage i
wyroéznienie zastuguje zastosowanie metody empiryezne] polegajaesj na badaniv dochoddw z
tvtudu oplaty adiacenckiej w gniinach wojewddztwa kujawsko — pomorskiego. Raz jeszeze
podkredli¢é nalezy, ze przyjeta metoda badawcza jest rzadko wykorzystywana w pracach
naukowych pos$wigconych problematyce danin publicznych. Koncepeje taka nalezy wigc
ocenié jako wartodciowa poznawczo 1 oryginalng. Wyniki badafi pozwalajg bowiem na ocene
skali wplywow z tytulu oplaty adiacenckiej w wybranym wojewddztwie, a nastgpnie — co ma
najwazniejsze znaczenie dla nauk prawnych — na oceng efektywnosci obowigzujacych regulacji
prawnych i formulowanie postulatéw zmian w tym zakresie. Z racji braku szezegdlowych
danych na ten temat w publiczaych statystykach (np. Bank Danych Lokalnych) mfm;na.cje te
majg charakter unikatowy i wysokie walory poznawcze. W odniesieniu do zastosowanej
metody sformulowad nalezy jednak kilka uwag. Po pierwsze, analiza oparta na badaniach tego
typu nie zostala zbyt obszemnie omdwiona we wstepie (o czym byla mowa wezedniej). Po widre,
pewien niedosyt rodzi odlegly zakres czasowy przepmwadzonyéh badan — stan na rok 2016 do
roku 2018, podezas gdy we wsigpie (s. 15) zadeklarowano, ze praca uwzgleduia stan prawny
na dzien 31 grudnia 2020 1. Czasochlonnosé przygotowywania rozprawy doktorskiej jest
zrozurniata, niemniej jednak wydtuzenie dkresu badan do roku 2019, a nawet poczatku 2020
byloby pozadane i wydaje si¢ by¢ mozliwe. Szerszych w stosunku do wstepu informacii na
temat przeprowadzonych badan dostarcza wprowadzenie do rozdziatu 5. Podstawowy niedosyt
rodzi uzasadnienie wyboru gmin wojewddztwa kujawsko — pomorskiego jake przedmiotu
badan szezegdtowych, na podstawie ktérych moga byé sformutowane wnioski natury ogéline).
Autorka wyjasnia, ze wojewddztwo to zostalo objete badaniami ze wegledu na to, Ze ,jest fo
wojewddziwo pod wieloma wzgledami |, przecigine™ (Srednie), mozna postawié teze, e jest
Jednym z reprezentatywnych wojewddztw.” { s. 185). Takie uzasadnienie nie wydaje sie byé
wystarczajace, Po pierwsze, Autorka nie precyzuje, co oznacza ,przeciginy” charakter tego
wojewoddztwa. Po drugie, zardwno wybdr, jak i charakterystyka tego wojewddziwa zastuguje
na wykazanie tych jego cech i uwarunkowan przestrzennych i inwestycyjnych, ktére wplywaja
na pobdr oplaty adiacenckiej i jej wysoko$é. W pozostatym zakresie, zaréwno przebieg badari,
jak i ich opis nie budza zastrzezen. Z calg pewnoscia przyjaé mozZna, ze poza danymi
ilosciowymi 1 wielkosciowymi stanowiacymi efekt przeprowadzonych badas, ich walorem jest
juz sama propozycia metody ich przeprowadzenia {etapy, metoda ankiefowa, propozy;:ja tresci
pytan ankietowych). Niezaleznie od powyzszych uwag, bez watpienia Autorka dowiod%a

umiejetnosei samaedzielnego prowadzenia badas naukowych oraz korzystania z podstawowych



~dla nauk prawnych metod badawczych. Na szezegblne wyrdZznienie zastuguje zas
wykorzystanie metody empirycanej.

V.  Kompozycja i wnioski

Rozprawa posiada rozbudowang strukture. Skfada si¢ ze wstepu, 5 rozdziatow i
zakoficzenia, Prawidlowo réwniez wyodrebniono wykazy i zalaczniki oraz pozostale elementy
formalne rozprawy. Cennym walorem konstrukeyjnym pracy jest wyodrebnienie w kazdym
rozdziale wprowadzenia oraz podsmnowaxﬂa. Porzadkuje to rozwazania oraz gwarantuje
przejrzysty wywod. Pod wzgledem konstrukeyjnym rozdzial pierwszy rézni sig od pozostatych
ze wzgledu na wyodrebnienie trjstopniowsj systematyki (fj. wyodrgbnienie punktéw w
ramach podrozdzialdw). Z racji wprowadzajgcego charakteru tego rozdzialu, w pewnym
stopoiv zrozumiale jest dazenie Autorki do omowienia tam wszystkich najwaznigjszych
problemdw stanowigcych punkt wyjscia do zasadniczej problematyki oplaty adiaéenckiej.
Nienmiej jednak, w przypadku ewentualnege przygotowywania rozprawy do druku na
rozwazenic zashugiwalby podzial tego rozdzialu, np. poprzez rozdzielenie w odrgbnych
rozdziatach problematyki dochodéw gminy oraz danin publicznych (w tym oplaty

adiacenckiej).

Rozdzial 1 po$wigcony zostal problematyce danin publicznych jako dochodéw gminy.
Rozdziat ten jest najobszerniejszy w calej pracy, zaréwno pod wzgledem objgtosei, jak i
podejmowanej w nim tematyki. Wyodrebniono w nim trzy podrozdzialy poswigcone kolejno:
zrédtom dochodéw gminy, pojeciu i konstrukeji danin publicznych oraz oplacie adiacenckiej
jako dochodowi gminy. Wszystkie podjgte tam prablemy, co do zasady stanowig wprowadzentie
do kwestii zasadniczych 2 punktu widzeniz tematu rozprawy, nie mniej jednak niektdre z nich
potraktowane zostaly zbyt szeroko, inne zas zbyt pobieznie. Bioragc pod uwage ujecie tematu
pracy rozpoczecie rozwazah od problematyki Zrédet dochodéw gminy jest jak najbardzie]
uzasadnione. Tu Autorka wykazata sie umiej¢tnoseig wykdadni systemo@ej regulacji prawnych
o zasadniczym znaczeniu dla samodzielnodei finansowej gminy oraz znajomoscig dorobku
polskiej literatury naukowej w tym zakrésie. Nastepnie, Autorka podejmuje rozwazania na
temat regulacii ptawnych Il Rzeczypospolite] w przedniiocie dochodow gminy. Rozwazania te
wzbogacaja prace, choé zasadne byloby bardziej zdecydowane ich ukierunkowanie na tematyke
pracy. Tak np. rozwaZania na temat kas oszczednosci oraz samorzadowych jednostek
organizacyjnych (s. 27) wydaja si¢ by¢ zbedne. Pewne zastrzezenia rodzi réwniez dalsza czgs¢
podrozdzialu,' a mianowicie rozwazania szozegdlowe dotyczace dochoddéw gminy. Autorka

rozwazania te podziclita na: charakterystyke podatkéw jako Zrddta dochodéw gminy, nastgpnie
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oplaty, subwencje ogélne i dotacje celowe, 7, punkty widzenia tematn pracy i dalszych
szczegdlowych rozwazan poswiecenie odrgbnych fragmentdw subwencjom i dotacjom wydaje
sie by¢ zbedne. Podobnie jest réwniez jedli chodzi o dosé szczegdlowe ombwienie konstrukeji
podatkow stanowiacych dochéd gminy (s. 35 - 40), jak 1 nawet cech normatywnych podatku
(s.31-35). Z punktu widzenia tematu pracy bardziej zasadnym wydawaloby sie problemowe i
przekrojowe, a takze bardziej syntetycrme wecie catodci problematyki dochodéw gminy.,
Bardziej poglgbionych rezwazad oczekiwaé nalezaloby na temat doptat stanochych dochdd
gminy. Rozwazania ukierunkowane na analiz¢ podatkéw i oplat jako dochodéw gminy (4. pkt
2.312.4) poprzedzaja podrozdziat poswiecony pojeeiu i konstrukeji danin publicznych (1. 3).
W zwigzku z tym zasadnym byloby merytoryczne pelaczenie tej problematyki (4. pkt 2.3, 2.4
i3.2 oraz 3.3). Niedosyt budzi réwniez punkt posqucony genezie danin publicznych. Tytul pkt
3.1, wydaje si¢ byé nieco na wyrost, poniewaz de facfo nie odnajdujemy w aim
usystematyzowanej genezy danin, a bardziej oméwienie ksztaltowania si¢ systermu danin w
Polsce po roku 1918. Jesli koncepcia pracy zaklada uwzglednienie rozwazas
histdrycznoprawnych, to porzadnym byloby zwhaszcza omowienie genezy wyodrebnienia sig
wérdd danin publicznych doplat i oplat. Ostatnia czgéé rozdziatu 1 poswiccona jest oplacie
adiacenckiej. Ten fragment pracy stanowi zasadnicze wprowadzenie do tytutowej
problematyki. Biorac pod uwage temat i cel badawezy pracy ustalenie charakteru prawnego
oplaty adiacenckiej ma istotne znacznie. Doktorantka zgromadzita poglady opisane w polskiej
literaturze naukowej na temat definici, cech, charakteru i funkeji tej daniny publicznej.
Niedosyt rodzi za$ brak bardziej poglebionych badas historycznych i komparatystycznych.
Autorka wskazata doéé liczne poglady na temat miejsca oplaty adiacenckie] w systemie danin
publiczaych. Wskazuje, ze ,jest to jedna z grup optat od nieruchomosci” (s. 68), jest zaliczana
do doplat (s. 69), ,,istotq optaty adiacenckiej jest , przechwycenie” przez gming czesci korzydei
w postaci wzrostu wartosci nieruchomosci za praeprowadzone dzidlania publicznoprawne” (s.
73), stanowi ona ,udziat podmiotéw w kesztach (. J inwestycfi (s. 75)", oraz #e mie jest
odplatnosciq za czynnosci urzgdowe” (5. 75) 1 dalej, ze , mode byé zaliczana do grupy zwk{ych
optal za ustugi organdw samorzgdowych” (s. 75).

Biorge pod uwage, Ze rozdzial 1 wyczerpuje rozwazania natury wprowadzajacej,
nalezatoby oczekiwaé réwniez syntetyczaych rozwazafi na temat cech gminy (4. uwarankowarn
przestrzennych, polityki inwestycyinej, stanu infrastruktury, specyfiki nieruchomosei — 1.
grunty roine, lesne, pozostate), ktére decyduja {stanowig obicktywng przesianke) o potencjale
poboru oplaty adiacenckiej. Cenne bylyby réwniez nawigzania do zadath gminy z zakresy



gospodarki nieruchomosciami. Podkreslié nalezy, ze lektura calosci rozprawy nie pozostawia
watpliwosci, ze Autorka jest $wiadoma powigzan powyzszych kwestii z tematem pracy i
wlasciwie identyfikuje problemy z tym zwigzane. Krétkic uwagi na ten temat sg jednak
rozproszone w cale; pracy (giéwnie sygnalizowane we wstgpie i w zakonczenin). 83 to bardzo
ciekawe i wazne rozwazania, wzbogacajgee catodd pracy i szkoda, Ze nie zostaly zébrane w
jednym — wyodrgbnionym fragmencie pracy. Najodpowiedniejszym do tego migjscern wydaje

si¢ by¢ wiasnie rozdziat 1.

Kolejne dwa rozdzialy pracy, t.j. rozdziat 2 1 3 po$wigcono omodwieniu konstrukcji prawnej
oplaty adiacenckiej. Rozdzial 2 poswiecony zostal omoéwieniu jej przedmiotu, a rozdziat 3
podmiotom zobowigzanym do uiszczenia oplaty. Oba rozdzialy stanowig rzetelna, wnikliwa,
samodzielng analize koncepcji normatywnej oplaty adiacenckie], wzbogacong o analize
literatury i bogato powolanego orzecznictwa sadowego. Doktorantka sprawnie i z duza
$wiadomoscig nie tylko probleméw teoretyeznych, ale rowniez praktycznych “omawia
koncepeje normatywna tej daniny. Na pozytywna ocene zastuguje koncepcja obu rozdzaléw
oparta w pierwszej kolejnosei na rozgraniczeniu aspektéw przedmiotowych (rozdzial 2) i
podmiotowych (rozdziat 3) stanu faktycznego stanowigcego Zrédio obowiazku z tytutu oplaty
adiacenckief, Autorce dos¢ dobrze udato sie rozgraniczy¢ obie kwestie pomimo zachodzacych
pomigdzy nimi powigzad normatywnych. Nastepnie odpowiednio w obu rozdziatach Autorka
dzieli rozwazania w odniesieniu do oplaty z tytutu podziaty, scaleniowe] i oplaty
infrastrukfuralnej. Koncepeja ta pozwala na sformulowanie wnioskéw dotyczacych
zréznicowanego charakteru prawnege wymienionych trzech kategorii oplaty adiagenckisj.
Autorka umiejetnie uchwycita takg specyfike (np. rozwazania na str, 96) i powraca do tego

réwniez we wnioskach koficowych,

W odniesieniu do obu rozdzialéw wskaza¢ nalezy, ze ich tytuly nawiazujg do elementow
kenstrukcyi prawnej daniny publicznej (przedmiot i podmiot). Autorka przyjmuje jednak
wyraZznie odmienng koncepcje. Zakwalifikowanie doptat do danin publiczaych i ich
podobienstwo do podatkdw i optat powoduje, ze w odniesieniu do nich zastosowanie znajduja
elementy konstrukeji prawnej podatku, Autorka odchodzl od realizacji takiego klasycznego
podsjicta do amalizy konstrokeji daniny (nie wyodrebnia np. rozdziatu poswieconego stawee,
lecz omawia ja w ramach pizestanek powstania obowiazku z tytulu oplaty - rozdzial 2).
Autorka w swoich rozwazaniach pomija pogliebiong analize istoty przedmiotu doplaty, ale
utozsamia prawidlowo przedmiot oplaty adiacenckiej z korzyscig gospodarcza polegajaca na

wzroscie wartosel nieruchomodcl {s. 85). Wskazuje jednak, ze jest to to ,podstawowy zakres
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przedmiotowy” (s. 86), a dalej pisze o przedmiocie w komtekscie , czrerech materiatnoprawnych
przestankach oplaty adiacenckiei” (s. 99). Koleine przestanki porzadkujg réwniez analize w
rozdziale 3 (np. s. 113). Tak naprawde wiec — whrew tytulowi — rozdziat 2 poswiccony jest
materialnoprawnym przestankom oplaty adiacenckie]j. Autorka w tym rozdziale nadaje z reszta
podrozdziatom tytwly: ,.sposéb regulacji przedmiotu.,.” {2 nie przedmiot), co wskazuje na
odejscie od klasycznego wyodrebnienia przedmiotu daniny wzgledem pozostatych elementéw
Jei konstrukeji. Takie podejscie, cho¢ odbiega o tradycyinej analizy konstrukeji danin
publicznych niekoniecznie jest bledem, ocenié je moma jako oryginalng koncepcje Antorki.
Konsekwentnie jednak tytuly rozdzialéw powinny brzmieé adekwatnie do realizowanej w nich
koneepcji. W przypadku przygotowywania rozprawy do ewentualnej publikacji kwestia ta

zastuguje na rozwazenie.

Rozdzial 4 poswigcony jest procedurze wymiaru oplaty adiacenckiej. Rozdzial ten
podzielony zostat w przejrzysty sposob — odpowiednio do kolejnych etapdw postepowania.
Autorka podnosi w nim szereg istotnych prdblemc')w proceduralnych, uwzgledniajge réwnies
aktualne orzecznictwo. Zauwazalne jest w nim przede wszystkim, ze Autorka posiada duzg
znajomosé szezegblowych, praktycznych probleméw zwigzanych z wymiarem oplaty
adiacenckiej oraz swobodnie porusza sie w akiualnym orzecznictwie sgdowyrm. Rozdziat ten
stanowi rzetelne i warto$ciowe studium probleméw praktycznych zwigzanych z poborem
oplaty adiacenckiej, ale réwniez teoretycznych. Autorka rozwaza np. kwestig problematyki
terminu ustalenia optaty w kontekscie relacji obowiazku publicznoprawnego z tytutu oplaty i
praw wynikajacych z zasad postgpowania administracyjnego (s. 150). W tym rozdziale Autorka
odchodzi od podziatu adekwatnego- dla trzech kategoril oplaty adiacenckiej (przyjctego w
rozdziale 2 i 3), nie mnie jednak odrebnodci w tym zakresie akcentuje wlasciwie w tredei
rozdziahy, |

Rozdzial 5 stanowi opis samodzielnie przeprowadzonych autorskich badan, ktérych wyniki
maja istotne walory poznawcze. Autorka w sposob oryginalny podeszla do rozwigzania
zagadnienia dotyczacego oceny zmaczenia fiskalnego oplaty adiacenckiej i wykazala sie z
pewnoscia zdolnoscig do samodzielnego prowadzenia badafi navkowych. Zawarty w tym
rozdziale opis badaf ma charakter kompleksowy i w pewnym stopniu wypelnia deficyty
szczegblowych danych na temat znaczenia fiskalnego tej optaty. Na stronie 192 Awtorka
koukluduje badania wstgpne stwierdzajac niewielks ilo§6 gmin, ktére pobieraja oplate. Badania
szczegOlowe dowodzg niewielkich wplywéw z tytutu oplaty w strokturze dochodéw gminy, a
takze dowodzg Ze wyisze wplywy z tego tytulu uzyskuja gminy wiejskie, a nizsze griny
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migjskie. Na stronde 202 Autorka podnosi réwniez, ze ~optata adicencka tylke w niewielkim
stopmiu pokrywa koszty poniesione przez gminy na rozhudowg infrastruktury techniczne/™.
Warto byloby t¢ kwestie poglebic i poznac szerszg opinie Dokforantki na ten temat
uwzgledniajacey: charakter prawny i funkcje tej optaty oraz przestanki ustalenia wysokosci oplat
na etapie stanowienia prawa, Podsumowanie rozdzialu zawiera wiele wartosciowych
wiioskow, ktore w glownej mierze odnosza sie lub opierajg na danych dotyczaeyeh znaczenia
fiskalnego tytulowej optaty. Realizuje to w petni cel pracy oraz stanowi weryfikacje hipotezy
postawionej we wstepie. W dalszej zas perspektywie wnioski te inspirujg Autorke do oceny

efektywnosci obowiazujacych regulacii prawnych.

Calos¢ rozprawy zamyka zakoficzenie, ktére zawiera ciekawe | wartodciowe wiioski.
Niektére z nich sprawiaja jednak wrazenie szerszych niz wynikaloby to z biezgeych rozwazan.
Doktorantka konkluduje m.in., ze gospodarka nieruchomosciami jestelementem pobudzajgcym
lokalng polityke rozwoiowa, a na gospodarke t¢ wplyw majg instrumenty finansowe, w tym
optata adiacencka. Zasadnie réwniez ocenia te oplatg jako pozostajace w zwiazku z realizacja
zadai wlasnych gminy zwigzanych z popraws warunkéw bytowych spolecznosei lokalne.
Szkoda, ze problemy te nie zostaly w pracy omoéwione szerzej. Niejasne pozostaje zas
stwierdzenie przez Autorke, ze celem te] oplaty jest ,przede wszysthim zagwaranfowanie
wiasciwego stosowania prawa przez jednosthi samarzqdu terytorialnego” (s. 214). Uwaga ta
budzi watpliwodci nie tylko ze wzgledu na przedmiot te] oplaty, ale przede wszystkim ze
wzgledu na funkecje danin publicznych w ogodlnosei. Doktorantka formuluje réwniez
jednomaczny wniosek o zasadnosci poboru oplaty adiacenckiej. Akeeptuje jej zasadnicza
funkeje dochodowg oraz to, ze podmioty, kidre korzystajg z ustug i czynnodci organéw gminy
w stopniu wyzszym niz ogdl mieszkaticéw powinny ponosié ten ciezar (s. 215). Co waime,
zauwaZza réwniez potrzebe poszukiwania réwnowagi pomigdzy realizacjg dobra wspélnego i
ustaleniem poziomu ucigzliwodei z tytulu oplaty adiacenckiej w sposdb umoiliwiajé(cy
ponoszenia takiego cigzaru przez podmioty zobowigzane (s. 21 3). Interesujace byloby poznanie

bardziej szczegdlowych wnioskéw Autorki wiagnie na temat wysokosei oplaty adiacenckiej,

We wnioskach koficowych odniesiono si¢ zaréwno do koncepcji normatywnej oplaty
adiacenckiej, jak i do wiadztwa gminy w tym zakresic, Autorka prezentuje poglad, zgodnie 2z
ktdrym ,.gdyby u.g.n. uprawniala gminy do obffg&foryjnego wymierzenia oplaty adiacenckiej o
nie fakultatywnie, wplywy do budsetu gminy z tego Dutu bylyby wighsze” (s. 216).
Interesujgcym  bylyby poznanie poglgbionych wnioskéw Autorki na ten temat,

uwzgledniajacych  np.  uzasadnienie  prayjetego przez.  ustawodawce  rozwigzania
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pozostawiajacego przestrzen na realizacje wiasnej polityki gruiny. Shusznie Autorka kwestie tg
odnosi réwniez do zasady powszechnosci 1 réwnosei w sferze danin publicznych. Niewatpliwie
wartodei te wymagajg zwazenia, w pierwszej kolejnosci na poziomie koneepcjl normatywnej

optaty, a nastepnie w ramach polityki gminy.

Autorka w oparciu o analize regulacji prawnych oraz przeprowadzone badania empiryczne
sformulowata wniosek, ze oplata ta nie jest uzytecznym instrumentem prawnofinansowym.
Wynika to z: braku obowigzku peboru oplaty, przyjetych przeslanek jej poboru oraz z
powiazania ze wzrostemn wartodel nieruchomoscei, a nie z kosztami budowy nierschomosei (s.
217). Cermym byloby poznaé szersza opinig¢ Autorki ne ten temat, zwlaszcza w kontekscie
zalozeh ksztatiowania wysokoéci danin publicznych oraz problematyki edplatnosdei i

ekwiwalentnodei w sferze $wiadczen publicznych.

Konkludujge caloéé rozwazan konczgeych prace Autorka sformutowala § precyzyjnych
wnioskow dotyczacych stanu prawodawstwa w przedmiocie oplaty adiacenckiej - 3 o
charakierze szczeg6lowym oraz 2 o charakterze bardzigj ogdlnym. Whnioski te¢ mozna
potraktowa¢ jako postulaty de Jege ferenda. Oznacza to, se wnioski na temat niewiclkiego
znaczenia fiskalnego oplaty adiacenckiej pozwolily Autorce na oceng stanu prawodawstwa w
zakresie tej daniny oraz zainspirowaly do proponowania zmian. A zatem, cel pracy zostat
osiagniety i przyniost efekty typowe dla badatt w obszarze nauk prawnych (4. wnioski de lege
lata i de lege ferenda).

VI.  Strona formalna i redakeyjna rozprawy

Pod wzgledem formalny praca nie budzi zastrzezer. Tekst jest napisany jezvkiem
poprawnym, z zastosowaniem specjalistyczne] terminologil prawniczej. Ostateczna korekta
redakeyina zostata opracowana starannie. Autorka formutuje mysli w sposdb precyzyjny. Brak
bledéw redakeyjnych i stylistycznych. Incydentalnie pojawiajg sie¢ bardzo nieliczne bigdy
literowe, pozostajgce bez wplywu na pozytywng aceng strony redakeyine tekstu, Rezetelnie
sporzadzono przypisy (680). Na koficu pracy zamieszczono obszerne wykazy (24 strony):
literatury, aktéw prawnych, orzeczeh, zrodel elektronicznych, tabel i zalacznikow. Wszystkie
wykazy zostaly sporzadzone w uporzadkowany sposéb. Zasirzezenie budzi jednak brak
wskazania dziennikow urzedowych, w ktorych ogloszone zosfa}y poszczegolne akty prawne.
Zauwazyé przy tym nalezy, Ze publikatory podane zostaly w wykazie skrétéw, niemniej jednak
w wykazie tym nie znalazty sic wszystkie akty prawne, gdyZ nie wszystkim ich tytulom nadane
zostaly skroty. Do pracy zaltgezono réwniez dwa zataezniki zawierajgce wykazy dokmﬁcntujs,ce
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przeprowadzone i opisane badania. Wyniki badan ilosciowych przedstawione zostaty w formie
zestawien tabelarycznych. Redakeja tabel, ich opis oraz analiza i wnioski z nich wywiedzione

ni¢ budzg zadnych zastrzezen i waipliwodcei.
ViI. Konkluzja

Konkludujac jednoznacznie stwierdzi¢ nalezy, ze pomimo zgloszonych watpliwosci i uwag
walory pracy bez watpienia przewazajg nad jej mankamentami. Nie budzi bowiem watpliwosci,
ze przediozona do recenzji rozprawa stanowi oryginalne rozwigzanie problemu dotyczacego
oceny znaczenia fiskalnego oplaty adiacenckiej. Magister Elzbieta Maria Jankowska wykazata
si¢ zdolnoscig do samodzielnego prowadzenia badar, definjowania celéw, stawiania hipotez i
wywodzenia wnioskow, w tym wnioskow de lege lata i de lege ferenda. Autorka wyk—aza{a sie
rowniez w wystarczajgeym stopniu wiedzg ogéing na femat gospodarki finansowe] jednosiek
samorzagdu terytorialnego oraz danin publicznych, ze szezegSlnym uwzglednieniem dopiat.
Reasumuige, stwierdzam Ze rozprawa doktorska autorstwa Pani mgr Elsbiety Marii
Jankowskiej ,,Optata adiacencka jako prawnofinansowy instrument dochoddw gminy” spelnia
wymagania przewidziane wart. 13 ust. | ustawy z dnia 14 marca 2003r. o stopniach naukowych
i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie sztuki (Dz.U. 2017, poz. 1789) w zw.
art. 179 ust, 1 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. Przepisy wprowadzajgce ustawe - Prawo o
szkolnictwie wyZszym 1 nauce (Dz.U. 2018, poz. 1669 ze zm.) i WNosze o jej przyjecie i

dopuszczenie do dalszych etapéw postepowania doktorskiego.
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