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Tytut pracy

Recenzowana dysertacja Pani mgr Elzbiety Marii Jankowskicj, zostala poswigeona
oplacie adiacenckiej jako prawnofinansowemu instrumentowi dochodéw gminy. Przyjety
tytul w sposéb oczywisty, a nie domniemany, wskazuje na zainteresowanie sie autorki
problematyka zwiazang z oplatg adiacenckg z punktu widzenia strony dochodowej
podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego.

Tak prosto sformutowany tytut nalezy, w mojej opinii, oceni¢ bardzo pozytywnie z
uwagi na przejrzystosé i klarowno$¢ podjgtego zagadnienia. Dzieki sprecyzowanemu
tematowi swojej pracy, autorka nie pozostawia watpliwosci co do zakresu zamierzonej
analizy oplaty adiacenckiej z punktu widzenia rozwiazan prawnofinansowych instrumentéw
dochod6w gminnych.

Dla tak jednoznacznie okre§lonego tematu dysertacji wyraznie odczuwalny jest brak
dokladnego uzasadnienia wyboru tematyki, co przeklada si¢ na niekonsekwencje
prowadzonych rozwazan. Bez wyjasnienia jaki jest powdd, autorka przeprowadza szeroka
analize¢ wielu zagadnied zwigzanych ze Zrédtami finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego nie tylko gminy, obejmujgc swoim zainteresowaniem zaréwno mato
sprecyzowane kwestie prawnofinansowe i administracyjnoprawne w ujeciu historycznym
(s.8-9).

Przy tym, za wspolny mianownik prowadzonych rozwazafi, autorka uznaje zrodia
pozyskiwania Srodkéw finansowych przez jednostki samorzadu terytorialnego (pierwsze
zdanie ze Wsigpu do pracy), ‘po to by nastepnym odniesé sie wylacznie do dochodéw
wiasnych gminy. W tym obszarze wskazuje na ,,mozliwo$é prowadzenia badani na réznych
ptaszczyznach”, ktérych jednak nie definiuje, pozostawiajge niedopowiedzenia (zdanie
ostatnic w analizowanym akapicie).

Pozostawiajge zatem, t¢ kwesti¢ bez wyjasnienia, Pani mgr przechodzi w kolejnym

akapicie do wskazania, ze ,,Problematyka finansowania zadar wlasnych jest wieloaspektowa”




(s.8) bo jej zdaniem, zwigzana z innymi formami prawnymi, procedurami, instytucjami prawa
materialnego, instytucjami dhugu publicznego i deficytu budzetowego, ktore zestawia z blizej
niezdefiniowanymi (a szkoda) instrumentami prawnymi i ekonomicznymi (tamze). Podczas
ody te natomiast stusznie osadza na instytucji decentralizacji nazywajac ja jednak
niewlasciwie decentralizacia administracji (s.8), a nie konstytucyjnie ustanowiong
,decentralizacja wiadzy publiczncj” (art.15 ust.] Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej).
Zbednie udawadnia przy tym, do$é oczywistg kwesti¢ koniecznosci przypisania Srodkow
finansowych do gminy, ktéra ma realizowal zadania publiczne ze szezegbloym
uwzglednieniem tych zwigzanych z nieruchomosciami z uwagi na charakter oplaty
adiacenckiej (s.8).

Cel pracy i hipoteza

Autorka przedstawia wyraZnie cel swojej dysertacji (co nalezy przyja¢ majgc na
wzgledzie akapit rozpoczynajacy si¢ od slow ,,Glownym celem pracy (...)” (s.12). Jako cel
uznaje ,,analize dochodéw gmin zwiazana z naliczaniem oplaty adiacenckiej jako zrodia
dochodéw gminy, dostarczenie empiryeznych danych do oceny i poréwnania, czy oplata
adiacencka jest znaczacym prawno-finansowym instrumentem dochodéw gminy 1 ocena jej
wplywu na budzet gminy”. Ten, w mojej opinii, nader rozbudowany cel pracy ma by¢
osiggniety poprzez poddanie analizie sformulowanych przez autork¢ nastgpujacych
zagadnieni: ,,1) analiza i usystematyzowanie danin publicznych jako Zrodia dochodéw gminy
stanowiace regulacje prawne w jednostkach samorzadu terytorialnego, 2) zdefiniowanie
regulacji prawnych dotyczgcych oplaty adiacenckiej, 3) analiza koncepcji oplaty adiacenckiej
w kontekécie podmiotu zobowiazamego do uiszczenia oplaty adiacenckiej, 4)
przeprowadzenie procedury wszezecia postgpowania administracyjnego oplaty adiacenckiej w
praktyce samorzadowej z zatozeniami koncepeyjnymi ustawodawcy, 5) analiza wplywu
optaty adiacenckiej na budzet gminy” (s.13).

Niewatpliwie, pominawszy pewne niczreeznosei jezykowe czy stylistyczne (patrz pktl
czy tez pkid), pozytywnie nalezy oceni¢ che¢é dokbadnego przyblizenia kwestii, ktore maja
zosta¢ poddane badaniom w dysertacji. Dzigki temu bowiem, zostaty zdetiniowane problemy,
ktdre majg stanowié przedmiot jej badafn. Bez odpowiedzi pozostaje jedynie kwestia, czy
nalezy je traktowa¢ jako cele dodatkowe wystgpujaee obok celu gtownego ?.

Warty podkredlenia jest fakt wskazania przez autorke hipotezy badawcze] pracy. Jest
ona niezwykle istotna gdyz z zawarte] w nigj tresci wynika dos¢ zaskakujaco, ze doktorantka
odnosi swoje rozwazania, bez wskazania w tytule dysertacji, do wojewodztwa kujawsko-

pomorskiego. Na podstawie przyjetej hipotezy nalezy przyja¢, ze autorka twierdzi, ze
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~wypehienie obowigzkéw ustawowych w zakresie ustalenia oplaty adiacenckiej przez gminy
tego wojewodztwa nie przyczynia sie do znacznego wplywu finansowego na budzet gminy, a
tym samym na dochody wlasne gminy™ (s.13).

Meitody badawcze

Jak kazda rozprawa doktorska, takze i ta powinna zawieraé wskazanic metod
badawczych zastosowanych w pracy. Niestety metody te nie zostaly sprecyzowane, a w ich
miejsce zwrdcona zostata uwaga czytelnika na poddanie badaniom wybranych zagadnien
poprzez analizy prawne, literature przedmiotu, orzecznictwo oraz badania empiryczne (s.13),
Szczegolnie zamiar przeprowadzenia badan empirycznych zostal wyeksponowany w celu, jak
pisze autorka, przeprowadzenia analizy procedury wymiaru oplaty adiacenckiej z
uwzglednieniem wszczecia postepowania z mozliwoscig przeprowadzenia egzekuciji (s.14).
W tym zakresie, ma by¢ przeprowadzona analiza zakresu prZestrzennego, ¢zasowego,
przedmiotowego oraz podmiotowego w ramach badan empirycznych podzielonyeh na
badania wstepne oraz badania zasadnicze (cd.s.14).

Przy tym co istotne, wyraZnic wyeksponowane zostalo przez autorke to, ze jej
dysertacja ma mie¢ ,,znaczenie poznawcze, jak i aplikacyjne”. W Jej opinii ,,poznanie istoty
tej daniny oraz jej funkcji powinno pomode w prawidiowym podejmowaniu decyzji o jej
pobieraniu, a takze ustaleniu podstaw wyliczenia jej wielkoscei” (s.12), stad badania
empiryczne wpltywow gminnych wskazanego wyzej wojewodztwa w latach 2016-2018 (s.13).
Jak zaznacza Pani mgr praca powstata przy ,,wykorzystaniu ankiety”, co mozna zaliczy¢ jako
jedng choé nienazwang wprost z zastosowanych metod bad awezych pracy (s.15).

Struktura pracy

Pracg rozpoczyna strona tytulowa, Wykaz skr6tow oraz Wstep. Przedstawiona we
Wstepie struktura pracy, zostala uporzadkowana w sposéb przemyslany i w pelni
odpowiadajgcy zamierzeniom doktorantki.

Przechodzac do oméwienia poszezegélnych czedei sktadowych dysertacji nalezy
wskaza¢, ze Autorka w sposéb wlasciwy zrozumiala znaczenie Wstepu. Zamieszezone w nim
zostaty elementy konieczne dla oméwienia zawartosei merytorycznej pracy, w szezegolnosci:
wyjasnienie celéw pracy, postawionej hipotezy, zawartosgci poszczegdlnych rozdzialéw. Przy
tym co istotne, na podkredlenie zastuguje ujecie w kazdym z Rozdziatéw, Wprowadzenia i
Podsumowania, ktore pozwalaja czytelnikowi pozna¢ zamyst autorki tresci zawartych
rozwazan w kazdyni Rozdziale wraz z przyjetymi konkluzjami.

Rozdzial pierwszy pracy zatytutowany Daniny publiczne jako dochody gminy (od

strony 16 do 84) zostal poswigcony w pierwszej kolejnosei wykazaniu roli i znaczenia




samorzadu terytorialnego ze szczegdlnym uwzglednieniem gminy w oparciu o obowigzujgee
regulacje prawne. W tym zakresie, autorka udawadnia jej wspolnotowy charakter i
najistotniejsza funkcje jaka spelnia gmina w zakresie konstytucyjnie i ustawowo okreslonych
zadan publicznych (s.16-17). We Wprowadzeniu do tego Rozdzialu, autorka kierujge sig
litcratura przedmiotu, uzasadnia takze konieczno$¢ przypisania tej jednostce srodkow
finansowych niezbednych i adekwatnych do zrealizowania ustawowych zadah z
uwzglednieniem wplywdw pozyskiwanych z tytutu oplaty adiacenckiej (s.18-19 oraz 5.20).

Autorka slusznie rozpoczyna swoje rozwazania od przyblizenia Zrédel dochodow
gminy, jak pisze ,w ujeciu ogdlnym”. Przyjecie takicgo sformulowania oznacza, ze
podejmuje udang probe powiazania samodzielnoéci f(inansowej jednostek samorzadu
terytorialnege z ustawowe przypisanymi zrédlami dochodéw, przypisujac najwigksze
znaczenie dochodom wlasnym (s.19-23).

Dazac do wykazania migjsca dochodow jednostki samorzadu terytorialnego, autorka
dokonuje historyczne] retrospekcji dochodéw samorzgdowych wilasciwie uznajge, ze
siegniecie do genezy powstawania samorzadu terytorialnego stanowi ,podstawe dla
funkcjonujgcej obecnie struktury dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego™ (s.24). W
tym zakresie, co oczywiste, rozpoczyna swoje rozwazania od regulacji pochodzacych z 1923
roku zwigzanych z ,.tymezasowem” a nie ,tymczasowym” (jak pisze niewlasciwie autorka)
uregulowaniem strony dochodowej jednostek samorzgdowych (5.25). | cho¢ zauwaza i
wskazuje na mankamenty tejze ustawy (8.25) stusznie podkreéla jej znaczenie i walor dla
,istnienia ciaglo$ci mysli samorzadowej w zakresie pozycji ustrojowe] oraz funkcji gminy”
(5.26).

Pomijajac kolejne etapy historyczne funkcjonowania samorzadu terytorialnego w
zmienionym ksztalcie pod rzadami kolejnych ustaw konstytucyjnych oraz Konstytucji z 1992
roku. autorka koncentruje swojg uwage na regulacjach wynikajacych z ustawy o gospodarce
komunalnej z 1996 roku w konteks$cie mozliwosei pozyskiwania $rodkow finansowych w
ramach braku ograniczen dziatainosci komercyjnej gmin (s.26). W tym obszarze wykazuje
mozliwoéci pozyskiwania srodkéw finansowych potrzebnych dla realizacji zadan (s.29).

Kolejno poddaje analizie podatki, wlasciwie uznajgc je za podstawowe zrédio
pozyskiwania srodkéw finansowych nie tylko przez pafistwo ale takze jednostki samorzadowe
(8.29-30). Jednoczesnie oprocz przyblizenia ich ustawowych cech, wprowadza 1 przy
wykorzystaniu literatury przedmiotu, dazy do wyjasnienia znaczenia podatkéw: lokalnych,
samorzadowych oraz gminnych. Przychylam si¢ do przyjetego przez autorkg punktu

widzenia, ze w kontekscie tych trzech nazw podatkéw zwigzanych z gminami najbardziej
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adekwatne jest pojgcie .,podatku gminnego™ (s.31) mimo wskazanych przez nig stusznych
zastrzezen wynikajacych z obowigzujacej Konstytucji oraz literatury przedmiotu (s.31-32).

Biorgc pod uwage miejsce wplywu podatkéw gminnych dokonuje ich podziatly na te
wplywajgce bezposrednio do budzetu gminnego oraz te pobierane przez urzedy skarbowe.
Przyjmujge chronologie i znaczenie z punktu widzenia potencjalnych wplywow, poddaje
kolejno analizie nastgpujace podatki: od nieruchomosei, rolny, lesny i od $rodkéw
transportowych, a dalej podatek: od czynnosei cywilnoprawnych i od spadkéw i darowizn
oraz opodatkowanie zryczattowane w formie karty podatkowej (5.35-40).

Kierujge si¢ przepisami wynikajacymi z Ordynacji podatkowej, Pani mgr odnosi
nastgpnie swoje rozwazania do kolejnego rodzaju daniny publicznej przybierajacej postaé
oplat. W tym zakresie poddaje charakterystyce oplate jako rodzaj daniny publicznej
najbardziej zrdznicowanej w polskim porzadku prawnym (s.44), przy uwzglednieniu tych
obligatoryjnych oraz fakultatywnych. Co oczywiste, z uwagi na wybdr tematu dyseriacji, nie
pozostawia bez oméwienia takze oplaty adiacenckiej, ktora jednakze przybliza jedynie
wstepnie pod katem rodzaju daniny publiczne] - zgodnie z tytulem Rozdzialu pracy (s.46-47).

Choc¢ to mniej istotne z punktu widzenia wybranej problematyki, jednak w Rozdziale
tym odnosi si¢ rowniez do pozostatych rodzajéw dochodow gminy — subwencji ogdlnych i
dotacji celowych. W tym obszarze badaf, w mojej ocenie, w wystarczajagcym stopniu
przybliza ich znaczenie dla zrédet pozyskiwania srodkéw finansowych przez gmine. Na
podstawie obowigzujacych przepiséw prawa oraz doktryny udawadnia ich uzupemiajacy
charakter, uwzgledniajac specytike jednego i drugiego rodzaju dofinansowania budzetu
gminy (odpowiednio s.48-54 oraz s.54-57).

Rozwazania zawarte w kolejnym podrozdziale omawianego Rozdziatu dotyczg kwestii
zwigzanych z pojeciem i konstrukcjg danin publicznych. Rozwazania tam zawarte stanowia
bardzo wazny aspekt prowadzonego wywodu, zwazywszy na fakt, ze =zostal on
przeprowadzony w sposéb niezwykle wnikliwy i precyzyjny w aspekcie historycznym. Takie.
ujecie problematyki daniny publicznej, od jej genezy wywiedzionej z 1918 roku, stanowi
wartos¢ dodana pracy (s.58-61). Autorka bowiem, chcac wskazaé na znaczenie oplaty
adiacenckiej dazy do wykazania jej korzeni jako daniny publicznej w odniesieniu do
obowigzujacych przepiséw prawa (s.62-67).

Wreszcie zwienczeniem prowadzonych rozwazan jest ostatni podrozdziat, w ktérym
przedmiotem zainteresowania autorki sa kwestic zwiazane wylgeznie z tytulowa oplatg
adiacenckg. Swoja analize autorka rozpoczyna w sposob usystematyzowany i przemyslany od

wskazania pojgcia tej oplaty, ktorg stusznie wywodzi z przepiséw ustawy o gospodarce




nieruchomosciami (s.69) bazujac takze na cytowaniu wybranych pozycji literatury
przedmiotu oraz orzecznictwie sadowym (s.70). Autorka nie pozostaje przy tym obojetna
wobec genezy tej oplaty od ustawodawstwa pruskiego, pizechodzac dalej do unormowan
polskich z roku 1920 (s.71). Na podkreslenie zastuguje fakt eksponowania przez autorke cech
réznicujacych te¢ oplate w analizowanych okresach poprzez okreslenie —zakresu
przedmiotowego oraz podmiotéw uprawnionych do jej (Iub ich zob. s.72) naliczania.

Rozdzial ten koncza niezwykle wazne i trafne spostrzezenia autorki w stosunku do
okreslenia charakteru prawnego oraz funkeji optaty adiacenckiej. W tym obszarze, dzigki
ogromnej wnikliwosci autorki nalezy uznaé, ze oplata adiacencka funkcjonujgca w obecnym
ksztalcle w Polsce spelnia obok tak oczywiste] funkeji fiskalnej (przypisanej daninom
publicznym) kilka funkcji pozafiskalnych, tj. redystrybucyjna, interwencyjna i prohibicyjna,
cwidencyjno-kontrolng, a nawet spoleczng (s.78-81).

Rozdzial koticza uwagi w stosunku do kazdej kwestii z tych tak wielu podniesionych
w Rozdziale jednakze prawie wylgcznie na podstawie doktryny. W tym zakresie niestety
wyjatkowo zaskakuje ale i rozczarowuje ostatnie zdanie wskazujace na wlasne przemyslenia
autorki, ktéra oceniajac strukture dochodéw gmin stwierdza, ze ,ustawodawca wyposazyl je
zardbwno w dochody wiasne, jak i Zrodta transferowe, w tym dotacje celowe o zréznicowanym
przeznaczeniu i zrédel pochodzenia™ (s.84). Oméwiony Rozdziat dotyczyt de Jfacto danin
publicznych jako dochodéw gminy ale jak nalezy domniemywaé ze szezegblnym
uwzglednieniem oplaty adiacenckiej, ktorej miejsce warto bylo odnotowa¢ w strukturze
dochodéw gminnych, o ktérych mowa w Podsumowaniu.

Rozdziat drugi dysertacji. Zatytutowany Przedmiot oplaty adiacenckiej rozpoczyna si¢
takze od Wprowadzenia, w ktérym autorka dokiadnie przybliza zagadnienia, ktdre stang sig
przedmiotem jej badad. W tym zakresie, zgodnie z przyjetym tytutem Rozdziatu wskazuje na
koniecznos¢é przeanalizowania znaczenia ustawowo okrelonego wzrostu  wartosci
nieruchomosei, ktora de facto jest ustawowa podstawg dla wymierzenia oplaty adiacenckiej.
Co wazne, autorka zamierza takze doprecyzowaé element wspdlny jak go nazywa zwigzany z
ustaleniem stawki procentowej w uchwale oraz wskaza¢ ,termin materialny, ktorego uptyw
skutkuje niemoznoécia nawigzania stosunku materialnego” (s.85), co poprzez uzycie tego
typu sformutowan komplikuje do$¢ oczywiste kwestie, ktdre chee, i stusznie, rozstrzygnac.

Okreélajac przedmiot oplaty adiacenckiej doktorantka odnosi swoje rozwazania do
trzech typoéw sytuacji w stosunku, do ktorych oplaty te sg ustalane, co wynika takze z
chronologii uporzadkowanych podrozdziatéw. Zgodnie z przyjeta kolgjnoscig na poczatku

odnosi si¢ do zdefiniowania sposobu regulacji przedmiotu oplaty z tytulu podziatu, ktérg
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nazywa .oplata adiacencks podziatowa” (s.86). W tym obszarze autorka przeprowadza
bardzo zwi¢zla i czytelng analizg zasad wymierzania oplaty adiacenckiej uwzgledniajaca, co
zastuguje na odnotowanie, przede wszystkim obowigzujace regulacje prawne. Nie pozostaje
jednak przy tym obojetna wobec pogladéw doktryny i orzecznictwa, wykazujae koniecznosé
rozstrzygania przez nie przestanek $wiadczacych o dokonaniu takiego podziatu z uwagi na
»S8Zczegllne korzysci” zwigzane ze wzrostem wartosci podzielongj nieruchomosei. W tym
zakresie odnosi si¢ takze do bardzo ciekawych aspektéw obligatoryjnego albo fakultatywnego
podziatu zgodnego jednakze z planami miejscowymi (5.87). Porusza kwestie tzw. wladztwa
planistycznego, ktére wigze z polityka prowadzona przez rade gminy w zakresie
zagospodarowania przestrzennego (s.87). Ponadto, powolujgc si¢ takze na liczne poglady
judykatury, wykazujge cztery przestanki materialnoprawr_le ustalania oplaty adiecenckiej z
tytutu podziatu nieruchomosci wraz ze wskazaniem bardzo istotnych kwestii proceduralnych
zwigzanych z terminami uprawniajacymi do wniesienia odwolania (s.89-97).

Kolejno autorka zajmuje sie przedmiotem tzw. oplaty scaleniowej. Wzorem
poprzednio prowadzonych rozwazan, autorka kierujac sie w pierwszej kolejnosci
obowigzujacymi przepisami prawa charakteryzuje instytucje scalenia i podzialu
nieruchomosei wraz z okresleniem przestanek postepowania scaleniowo-podziatowego. W
tym zakresie uwage czytelnika skupia przenikliwo$é autorki, ktora poddaje pod rozwage
zréznicowane przypadki prowadzonego postepowania wraz, co wazne, z okresleniem jego
skutkéw z tytulu oplaty adiacenckiej. Przytacza przy tym dos¢ bogata literature przedmiotu
oraz lini¢ orzeczniczy, ktéra definiuje sposéb jej uiszezenia, w pienigdzu lub w naturze (5.99),
wskazujae jednoczesnie cel dokonania scalenia i podziahu, ktéry musi by¢ zgodny z planem
miejscowym (s.100).

Wreszcie, bardzo ciekawe wywody prowadzone sg w podrozdziale dotyczacym tzw.
oplaty infrastrukturalnej. W tym obszarze piszaca koncentruje si¢ gléwnie na okresleniu, w
oparciu o przepisy prawa, na wskazaniu znaczenia budowy urzadzeri infrastruktury
technicinej (s.100) poglebiajac definicje ustawowa o wyroki sadéw administracyjnych. Takze
w tym przypadku, co ogromnie istotne, laczy prowadzony wywod ze wskazaniem tytutowe;
optaty adiacenckiej wraz z okresleniem materialnoprawnych przestanek jej ustalania. W tym
migjscu warto zaznaczy¢ za autorka, podstawa do nalozenia oplaty infrastrukturalnej jest
przede wszystkim, co oczywiste, zbudowanic takiej infrastruktury ale takze wezesniejsze
ustalenie stawki przez rade gminy. Wybudowanie i utrzymanie urzadzen uzytku publicznego,
ktore bedzie podstawg do uiszezania ww. oplaty jest udzial §rodkéw publicznych zardwno

pochodzacych z budzetu panstwa lub jednosiek samorzadu terytorialnego, pochodzacych z




budzetu Unijnego lub zc #rddet zagranicznych niepodiegajacych zwrotowl z uwagi na
obowigzek obcigzajacy organy panstwa albo gminne (s.102-102).

Ponadto, jak wykazuje piszaca, kolejnym warunkiem do wydania decyzji w sprawie
ustalenia wysokosci oplaty adiacenckiej jest koniecznos¢ zapewnienia wlascicielowi lub
uzytkownikowi wieczystemu nieruchomosci gdzie powstalo urzgdzenie infrastruktury
technicznej mozliwodci korzystania z niego, a contrario nie moze by¢ ustalona ta oplata w
przypadku gdy urzadzenia juz funkcjonuja (103). |

Bardzo istotnym warunkiem, wskazanym przez autorke, jest ustalenie przeznaczenia
nieruchomoéci. Jak bowiem wskazuje, kierujge si¢ aktualnymi regulacjami prawnymi, nie
moze zosta¢ ustalona oplata adiacencka wowczas gdy miejscowy plan zagospodarowania
przestrzennego wskazal dang nieruchomos¢ na cele rolne lub lesne (s.103). Przy tym nie
chodzi o kwalifikacje nieruchomosci w rejestrze gruntéw ale wiasnie nadanie jej takiego
statusu przez ww. miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego.

Wreszcie ostatnim wlagciwie wyeksponowanym przez Panig mgr warunkiem ustalenia
oplaty adiacenckiej jest oszacowanie jej wartodci celem ustalenia na ile doszlo do jej wzrostu
na skutek wyposazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej. W tym zakresie, nalezy
wykazaé przede wszystkim zwiazek przyczynowo-skutkowy pomiedzy powstaniem
wzgdzenia a wzrostem wartosei nieruchomosci. To rzeczoznawca majgtkowy jest
odpowiedzialny za staranny dobér™ nieruchomosci celem poréwnania jej wartosci z innymi
uwzgledniajac indywidualny przypadek (s.104). Wskazane rozwazania zostaly zgrabnie
zebrane w Podsumowaniu tego Rozdziatu (s.107-108).

Rozdziat trzeci, zostal przypisany do okreflenia strony podmiotowej podmiotow
zobowiazanych do uiszczenia oplaty adiacenckiej. Jak pisze autorka we Wprowadzeniu,
stawia sobie w nim pytanie dotyczace okreslenia podmiotoéw, ktorych ma dotyczy¢ obowigzek
uiszezenia ww. oplaty. W tym celu odnoszac si¢ do rozwazan zawartych w poprzednim
Rozdziale dazy do zdefiniowania tego typu podmiotéw w przypadku podziatu; scalenia i
podziatu nieruchomoéei; budowy infrastruktury technicznej.

W przypadku pierwszej ze wskazanych sytuacji czyli geodezyjnego podziatu
nieruchomosei, autorka przyjmuje za ustawg, dwie grupy podmiotéw ktérych moze dotyczy¢
konieczno$é uiszezenia oplaty adiacenckiej. Pierwsza tworzg wiasciciele lub wspétwlasdeiciele
nieruchomoéci, podezas gdy drugg uzytkownicy (wspohuzytkownicy) wieczysci. Z uwagi na
to, ze jak wykazuje poprawnie autorka, w polskim porzadku prawnym osobg zobowiazana do
uiszezenia optaty adiacenckiej jest wiasciciel albo uzytkownik wieczysty od dnia kiedy

decyzja o podziale nieruchomogci stala si¢ ostaleczna albo orzeczenie sadowe prawomocne,
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SWoje rozwazania przesuwa w strong regulacji zwiazanych z procedurg administracyjng. W
tym zakresie prowadzi doglgbne wywody poparte zaréwno literaturg przedmiotu, jak i
orzecznictwem sadowym w sposob przemyslany i czytelny odnoszac je do tytutowej oplaty
adiacenckiej (s.113-119).

Podobnie sytuacja przedstawia sie w przypadku rozwazan prowadzonych w stosunku
do kolejnych ww. przypadkéw, gdzie autorka doprecyzowywuje podmioty obciazone oplatg
adiacencka. W tym obszarze, wykorzystujac takze regulacjie wynikajace z przepiséw
administracyjnych, a takze bogata literature przedmiotu oraz powstaly linie orzecznicza,
precyzyjnie okresla grupy podmiotéw, kiére moga wystapi¢ w roli beneticjenta oplaty
adiacenckiej. W przypadku postepowania scalenia i podziatu nieruchomosci wskazuje na duzg
grupe podmiotéw (kryjaca si¢ pod pojeciem ustawowym ~Kkazdy”) biorgcych udziat w
postepowaniu (s.119-122), podezas gdy w przypadku tzw. oplat infrastrukturalnych to
wiasciciel 1 uzytkownicy wieczysci nieruchomosci (s.123-128). W swoich rozwazaniach
autorka podnosi takze kwestie korzysci jakie wynikaja z wnoszonej oplaty infrastrukturalnej z
punktu widzenia rozwoju gminy oraz jej budzetu wigzac to zagadnienie z regulacjami
cywilnoprawnymi (s.129-132).

Podsumowanie koriczace rozwazanmia prowadzone w omawianym Rozdziale
potwierdza duzy potencjat autorki w zakresie wskazywania probleméw, formutowania pytan i
proby udzielania na nie odpowiedzi. Szczegolnie widoczne jest to w tym Rozdziale gdzie
majac na wzgledzie obowigzujace unormowania finansowe, administracyjne oraz cywilne,
podejmuje probg samodzielnego wyjasnienia adresata przepiséw wynikajacych z tresei
art.144 ust.1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wskazujgcego na to, ze ,wiadciciele
nieruchomosci uczestniczg w kosztach budowy urzadzen infrastruktury technicznej przez
wnosZzenie na rzecz gminy oplat adiacenckich” (s.134-136).

Jak wynika z czwartego tytulu pracy ,,Procedury wymiaru oplaty adiacenckiej” oraz z
tresei  Wprowadzenia, przedmiotem dalszych rozwazan  autorki sa  regulacje
prawnoadministracyjne zwigzane z postepowaniem Zwigzanym w wymiarem tej oplaty. We
Wprowadzeniu autorka wyjasnia znaczenie stricte postepowania administracyjnego wraz z
jego etapami w postaci: postgpowania wyjasniajacego (dowodowego) i zasad jego
podejmowania i prowadzenia, czynnego udzialu stron az do wskazania mozliwosci
zaskarzenia decyzji dotyczacej oplaty adiacenckiej (s.137-139).

Z uwagi na powyzsze przedmiotem zainteresowania w poszczegolnych
podrozdziatach s3 nastgpujace po sobie etapy postepowania. I tak w podrozdziale dotyczacym

wszezeela postepowania, autorka na podstawie wybranych pozycji bibliograficznych z




zakresu prawa administracyjnego, przybliza znaczenie tego pojecia (s.140-141). Poruszajgc
sic w tym obszarze poréwnuje regulacje wynikajace z ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, ktéra to odmiennic normuje moment wszczgcia postgpowania
odpowiednio w przypadkach wzmiankowanych juz wyzej: podziatu nieruchomosci, scalania i
podziatu nieruchomosei oraz budowy infrastruktury techniczne).

Z przeprowadzone] przez autorkg analizy wynika, ze w tych przypadkach ma
zastosowanie odstepstwo polegajace na tym, ze o ile postgpowania administracyjne sa
wszezynane na zadanie strony lub z urzedu (s.140), o tyle w przypadku oplaty adiacenckicj
zwigzanej ze scalaniem i podzialem nieruchomodci, w wyniku ktérego osoby uzyskaty nowe
nieruchomogci termin oraz sposéb wnoszenia ww. oplaty pozostawiono w gestii organu
wykonawczego gminy. Wprowadzona regulacja powoduje watpliwosci co do oznaczenia
momentu wskazania wszczecia postgpowania w zakresie koniecznosci uiszezenia oplaty
adiacenckiej, ktéra sprowadza si¢ do pytania na ile zawiadomienie o decyzji w sprawie
dokonanego scalenia i podzialu nieruchomosci nalezy traktowaé jako wszczgeie postgpowania
w tej sprawie, a co sig z tym wiaze od jakiego terminu nalezy uznawac 3-letni termin
wszczecia posicpowania administracyjnego (s.141-143).

Takze bardzo interesujacym obszarem badawczym doktorantki jest okreslenie zasad
przeprowadzania postepowania wyjasniajacego. Na stronach: 146-159, przybliza i dokladnie
precyzuje wiele aspekidw tego tak istotnego etapu postgpowania z uwagi na fakt, ze
determinantem oplaty adiacenckiej jest wzrost wartosci, ktory trzeba udowodni¢ i ustalic jej
rzeczywista wysokosé. Stad autorka zwraca uwagg na mozliwosci przeprowadzenia takiego
dowodu w oparciu, co do zasady, o wiedze specjalistyczna posiadang przez rzeczoznawce,
biegtego albo wynikajgca z wnioskéw dowodowych stron.

Jak wskazuje doktorantka, postepowanie konczy rozstrzygnigcie w ramach, ktérego
zostaje potwierdzony wzrost wartosci niernchomosci co stanowi podstawg do wymierzenia i
pobrania przez wéjta, burmistrza (prezydenta miasta) optaty adiacenckiej. Jak wskazuje, na
podstawie przepiséw prawa oraz orzecznictwa sadowego sposéb jej ustalenia jest
zréznicowany i zalezy od sposobu podniesienia wartodci nieruchomosci. W przypadku
podziatu nieruchomosci, ustalenie ww. oplaty moze nastapi¢ w ciagu 3 lat od dnia, w ktory
decyzja zatwierdzajaca podzial stala si¢ ostateczna albo orzeczenie w tej sprawie
prawomocne. W przypadku scalenia i podziatu decydujacym jest zawarta ugoda lub uchwata
rady gminy, podczas gdy dla tzw. oplaty infrastrukturalnej decydujacym jest stwierdzony
wzrost wartoécei nieruchomosci na skutek zamontowania urzadzen podnoszacych wartos$é

nieruchomosei. chocby wladciciel z nich nie korzystat (s.159). Jak shusznie zauwaza autorka,
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elementem wspélnym tych sytuacji determinujacych konieczno$é uiszezenia oplaty
adiacenckiej jest wzrost wartodci nieruchomosei oraz konieczno$é podjecia uchwaty w
sprawie ustalenia stawki procentowe;j.

W ramach tych rozwazan materialno-proceduralnych, autorka wypowiada sie w
sprawie Srodkow zaskarzenia, poddajac je analizie na gruncie przepisow Kodeksu
postgpowania administracyjnego oraz ustawy o gospodarowaniu nieruchomodciami. Dogé
szeroko potraktowane regulacje prawne, sprowadza do glownych watkéw konweniujacych z
oplata adiacencka. Stgd tez swoje badania, prowadzone takze w oparciu o bardzo bogate
orzecznictwo koncentruje woko! wybranych najistotniejszych z punktu widzenia strony
postgpowania ale takze organu rozpatrujacego. Konkluzja taka jest uprawniona z uwagi na
kwestie jakimi zajmuje si¢ autorka, ktére w szczegdlnosci dotycza: mozliwodei zlozenia
odwolania oraz wniosku o ponowne rozpatrzenie sprawy (s.169-170) wraz ze wskazaniem
roli Samorzgdowego Kolegium Odwolawczego jako organu odwolawczego a takze skutkéw
jego decyzji; mozliwosci zaskarienié decyzji administracyjnej do sadu administracyjnego
(s.174-175).

Jak przystalo na prowadzenie analizy w ramach postepowania administracyjnego,
Rozdziat kofczg kwestie zwigzane z poborem i egzekucia optaty adiacenckiej. W tym
zakresic Doktorantka slusznie kierujac si¢ przepisami regulujagcymi  postepowanie
egzekucyjne, zalicza ten rodzaj oplaty do naleznosci budzetowych o charakterze
Jednorazowym (s.176). Ponadto za doktryna oraz pogladami judykatury wskazuje, ze ten
rodzaj oplaty nalezy traktowaé jako niepodatkowa naleznosé budzetowa o charakterze
publicznoprawnym (s.177), o ktérej mowa w ustawie o finansach publicznych.

W tym zakresie prowadzi rozwazania dotyczace czynnosci egzekucyjnych i ich
znaczenia z punktu widzenia mozliwosci przymusowego dochodzenia wplywow z tytulu
oplaty adiacenckiej przez organ, bgdacy ustawowo wskazanym jako wierzyciel uprawniony
do prowadzenia egzekucji. Autorka wskazuje, ze co do zasady wynikajace] z przepisow
prawa jest nim wilasciwy organ gminy sprawtjgcy funkcje organu  egzekucyjnego,
korzystajacy z szerokiego katalogu $rodkéw egzekucyjnych w stosunku do tego kto zostat
okreslonym w tytule wykonawezym (s.181), a nie naczelnik urzedu skarbowego (s.178).

Tak jak w przypadku poprzednich Rozdziatéw rozwazania. konficza krotkie
spostrzezenia sporzagdzone w Podsumowaniu Rozdziatu, stanowige Jego uwienczenie.

Rozdzial pigty, ostatni pracy zostal poswiecony kwestiom empirycznym, kidre
stusznie zdaniem autorki majg na celu ukazanie rzeczywistych mozliwosei zwigzanych z

tiwaniem dodatkowych $rodkéw finansowych przez gminy wojewddztwa kujawsko-
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pomorskiego z tytutu optaty adiacenckiej w latach 2016-2018 (wynika z tredei Wprowadzenia
do Rozdziahu pigtego, 5.185). Wybor tego wojewodztwa autorka uzasadnia faktem jego
reprezentatywnosci na tle innych polskich wojew6dztw z uwagi na strukturg administracyjng:
4 miasta na prawach powiatu, 19 powiatéw, 17 gmin miejskich, 35 gmin miejsko-wiejskich
oraz 92 gminy wiejskie (tamze).

Swoje rozwazania doktorantka oparta na podziale dokonanym ze wzgledu na
uporzadkowany zakres prowadzonych badan oraz majac na uwadze ich cel. W plerwszej
kdlejnos’ci skoncentrowata si¢ na badaniach ilodciowych zwigzanych z liczbg decyzji
wydawanych w sprawie oplat adiacenckich w celu wykazania ,,opfacalnosci” ich ustalania
wraz z proba udzielenia odpowiedzi na dwa pytania: jakie sg przestanki ustalania ww. oplat w
gminach w zwigzku z podziatem nieruchomosci; podziatem i scalaniem nieruchomosci oraz
budowg infrastruktury technicznej). Po drugie za$, jaki jest wplyw z tego tytutu dla gmin,
kiore wypelniaja ustawowy obowiazek w zakresie jej ustalania w celu uzyskania dochodéw
gminnych ? (5.190).

Prowadzone przez Panig mgr badania ankietowe zostaty podziclone na dwa etapy tj.
badania wstepne (5.190-194) oraz badania zasadnicze (s.194-205). Przeprowadzone, w
skrupulatny sposob badania dowiodly, jedynie margiha]ne maczenie oplaty adiacenkiej jako
wplywu budzetowego w analizowanych gminach, co znalazlo potwierdzenie w refleksjach
zawartych w ostatnim podrozdziale oraz Podsumowaniu. Zdaniem autorki, opfata adiacencka
jest zrédlem dochodéw gminy, ktéra posiadajgc wladztwo prawne przejawiajace sig
samodzielna gospodarky finansowa nie zawsze z niego korzysta (s.210).

Calo$¢ pracy wienczy Zakoficzenie. W nim autorka dokonuje kompleksowego
podsumowania swoich rozwazan zestawiajac je, co bardzo istotne, z postawionym celem
badawczym oraz problemami badawczymi. W mojej ocenie, przeprowadzone badania w petni
odpowiadaja celowi gtéwnemu czyli przeprowadzeniu analizy dochodéw gmin zwigzanych z
naliczaniem oplaty adiacenckiej jako Zrédta dochodéw gminy, dostarczeniem empirycznych
danych do oceny i poréwnania, czy oplata adiacencka jest znaczacym prawno-finansowym
instrumentem dochodéw gminy. W trakcie przeprowadzonych rozwazan nie mozna mieé
watpliwosei co do tego, ze autorka odniosta si¢ do wszystkich podniesionych kwestii zaréwno
w aspekeie teoretycznym, jak i praktycznym.

Nadto na podstawie przeprowadzonych badan wystarczajaco udowodnita postawiong
hipoteze polegajaca na wykazaniu, ze wypelnienie obowigzkéw ustawowych w zakresie
ustalenia oplaty adiacenckiej przez gminy wojewodztwa kujawsko-pomorskiego nie

przyczynia si¢ do znacznego wplywu finansowego na budzet gminy, a tym samym na
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dochody wlasne gminy. W tym zakresic pozytywnie nalezy oceni¢ odnicsienie si¢ przez
autorke takze do wszystkich probleméw badawczych zatozonych w pracy poczawszy od
analizy 1 usystematyzowania danin publicznych jako zrédet dochoddw gminy poprzez
zdefiniowanie regulacji prawnych dotyczacych oplaty adiacenckiej i analize koncepcji oplaty
adiacenckiej w kontekscie podmiotu zobowigzanego do uiszczenia oplaty adiacenckiej do
przeprowadzenia rozwazai na temat procedury wszezecia postgpowania administracyjnego
oplaty adiacenckiej w praktyce samorzadowej z zalozeniami koncepeyjnymi ustawodawcy
konczac na doglebnej analizie wptywu oplaty adiacenckiej na budzet gminy.
Po Zakonhczenin, w dysertacji znalazly miejsce wlasciwie nazwane i uporzadkowane:
Literatura przedmiotu (s.221-234); Wykaz aktéw prawnych (s.235-236); Wykaz orzeczen
(8.237-242); odrgbny Wykaz zrodet elektronicznych (s.243); Wykaz tabel (s.244) oraz Wykaz
zatgeznikow (s.2435).
Wady merytoryczne i formalne dysertacii
Jak wynika z wyzej podniesionych uwag, bardzo dobrze napisana dysertacja nie jest
pozbawiona pewnych mankamentéw merytorycznych, jak i pewnych uchybien technicznych
(formalnych). Za mankamenty merytoryczne mozna uznaé:
1. brak uzasadnienia wyboru tematu pracy, wykazania metod badawczych w oparciu,
o ktére byly prowadzone badania, a takze wskazanie Jedynie na cel gléwny
sugerujacy, ze sg jeszeze jakies inne (s.12);

2. brak wyjasnienia co autorka ma na mysli piszae o réznych plaszczyznach badania
zagadnienn zwigzanych z finansowaniem zadan gminy oraz instrumentach o
charakterze prawnym, jak i ekonomicznym (ze Wstepu do pracy, 5.8);

szkoda, ze doktorantka nie podkreslita komparatystycznego ujecia analizowanej
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problematyki gdyz faktycznie odnosi swoje rozwazania, poza aspektami
finansowymi, do administracyjnoprawnych i cywilnoprawnych w  ujeciu
teoretycznym i praktycznym;

4. uzasadniong watpliwos¢ wzbudza kolejnosé wymienionych przez autorke zrodel
dochodéw samorzadu gminnego (s.8);

5. nieprecyzyjne uzycie okreslenia ,.samorzad” bez wskazania, ze Jest to samorzgd
terytorialny (s.9);

6. niezrozumiale zdania pierwsze odnoszace sic do zadahn gminy ,,Koniecznoéé
pozyskiwania dodatkowych, obok dochodéw whasnych, srodkow finansowych na
realizacje gminnych zadan publicznych, zwigzana jest m.in. z finansowang przez

gming infrastrukturg techniczna. Strategia rozwoju gmin jest gléwnym celem
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10.

11.

12.

rozwoju  ekonomicznego, rozwoju  budownictwa  mieszkalnego  oraz
gospodarowania nieruchomoseiami w granicach administracyjnych gminy™ (s.9),
drugie - na stronie 85 dotyczace] przedmiotu oplaty adiacenckiej: ,,Mowigc o
wzroscie wartosci nieruchomosci  nalezy wskazaé, zc wzrost wartosci
pieruchomosci spowodowany dzialaniami wskazanymi w ustawie w o gospodarce
nieruchomosciami jest cecha wsp6lng w zagadnieniu oplat adiacenckich oraz ich
istota. Elementem wspdlnym jest réwniez ustalenie stawki procentowej w uchwale
oraz wskazanie terminu materialnego, ktorego uptyw skutkuje niemoznodcig
nawiazania stosunku materialnego” (s.85);

brak doprecyzowania - na stronach: 9 i 10 dysertacji kto jest autorem przytoczonej
definicji oplaty — ,,Zdefiniowano ja jako optate (...)”;

niedopowiedzenie wynikajace ze zdania ,,Oplatg okreslang jako adiacencka nalicza
si¢ z trzech réznych tytuléw, zas przepisy stanowiace podstawg do jej pobicrania
zamieszczone zostaly w  roznych przepisach ustawy o  gospodarce
nieruchomogciami” (s.10);

nader czeste postugiwanie sie pojeciem instrumentu w réznych znaczeniach jako
prawnofinansowy instrument dochodéw gminy” (z tytulu pracy), instrument
zwigzany z gospodarowaniem nieruchomodciami (s.10), ,,prawno-finansowy
instrument dochodéw gminy” (s.12) oraz ,,instrumenty o charakterze prawnym, jak
i ekonomicznym™ (Wstep, $.8);

niezrozumiate wskazanie zagadnienia, ktére m.in. ma byé poddane badaniu
nanaliza i usystematyzowanie danin publicznych jako Zrédla dochodéw gminy
stanowiace regulacje prawne w jednostkach samorzadu terytorialnego™ 777 (s.12);
postugiwanie si¢ zamiennic sformulowaniem ,.jednostki gminne” (np. 8.13, 19) i
wsamorzady gminne (s.35);

konieczno$é poprawy, na stronie 25 pracy, nazwy ustawy z 1923 roku nie .0
tymczasowym ale tymczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych” (por,

ustawe);

.brak wyjasnienia dlaczego lata 2016-2018 staly si¢ kanwa analizy wplywow z

tytutu oplaty adiacenckiej w wojewoddztwie kujawsko-pomorskim.

Mankamenty techniczne:
1.

za zbedng nalezy uzna¢ numeracje w kazdym Rozdziale przy oznaczeniu

Wprowadzenia 1 Podsumowania;
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2. zbgdne jest takze powolywanie nazwisk w tresei pracy w miejsce okregienia
literatury przedmiotu albo doktryny skoro i tak autorzy cytowanych wypowiedzi
znajduja ste w przypisach;

3. brak w Wykazie skrétoéw wyjadnienia znaczenia BIP znajdujacego si¢ na stronie 15
albo ZNUS w przypisie 58 na stronie 25 ;

4. zbyt dlugie zdania malo czytelne dla odbiorcy - Juz na poczatku dysertacji w
ramach wskazania gléwnego celu pracy (s.12) albo na stronie 86 zaczynajace sie
od stow ,,Optata adiacencka (...);

5. pomylka w pisowni de lege ferenda, a nie de lege ferenta (s.220).

6. podwdjne spacje pomiedzy wyrazami, zob. np: s.31, s.44.

Konstatujge nalezy uznac, ze mimo pewnych wad monografii, zostala przygotowana w
sposob rzetelny, a przy tym niezwykle przejrzysty w przypadku jej struktury. Autorka
wywiazala si¢ takze z postawionego celu badawczego oraz hipotezy. W tym aspekcie w
sposob nie budzacy zastrzezen odniosla sie do wszystkich zagadnien koniecznych dla
wyprowadzenia  wnioskéw, wykazujac  sie nie  tylko znajomoscia  unormowan
prawnofinansowych ale takze wiedzg z zakresu regulacji administracyjnoprawnych i
cywilnoprawnych. Warto takze podkresli¢ odniesienie rozwazan doktorantki do poprzednio
obowigzujacych regulacji prawnych, ktére stanowia przeciez baze dla dokonywania
poréwnan w stosunku do zmieniajgcych sie przepiséw prawa.

Niewatpliwie wartoscia dodang opracowan prawniczych jak omawiana dysertacja jest
takze wykorzystanie duzej liczby orzecznictwa sadowe go powstalego na gruncie poprzednich,
jak i aktualnych rozwigzah prawnych. Ponadio nie mozna pominag¢ milczeniem takze
przeprowadzonych przez autorke badan na podstawie ankiet, ktore stanowig doskonale
uzupelnienie rozwazar teoretycznych.

Biorae pod uwage wskazane argumenty uznaje, ze doktorantka w pelni sprostata
postawionemu przez siebie celowi wskazania znaczenia oplaty adiacenckiej jako
prawnofinansowego instrumentu dochodéw gminy, a dodatkowo podejmowane przez nig
watki §wiadeza o jej wiedzy i checi prowadzenia doglebnej analizy takze empirycznej. W
mojej opinii zatem, dysertacja spelnia wymagania wynikajace z tresci 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. nr65, poz.595) w zw. z art.179 ust.2 ustawy z dnia 3 lipca 2018r.
Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (Dz.U. z 2018r,,

poz.1669), stanowige oryginalne rozwigzanie problemu naukowego oraz wykazujac ogélna
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wiedze teoretyczng Pani mgr Elzbiety Marii Jankowskiej, a takze jej umiejgtnosc

samodzielnego prowadzenia pracy naukowe].

Liche Jerd
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