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RECENZJA

pracy doktorskiej magister Hanny Kmieciak zatytulowanej Dochodzenie
podatkow i opiat lokalnych przez jednostki samorzqgdu terytorialnego i ich zwiqzki, Olsztyn
2020, maszynopis, ss. 340

Wykonujgc uchwate Rady Naukowej Dyscypliny Nauki Prawne Uniwersytetu
Warminsko-Mazurskiego w Olsztynie, podj¢ta na posiedzeniu w dniu 22 pazdziernika 20120
r. w przedmiocie wyznaczenia recenzentéw rozprawy doktorskiej magister Hanny Kmieciak,
zatytulowanej Dochodzenie podatkéw i oplat lokalnych przez jednostki samorzqdu
terytorialnego i ich zwigzki, Olsztyn 2020, maszynopis, ss. 340, przygotowanej pod
kierunkiem naukowym Pana dr. hab. Bogumita Pahla, prof. UWM, uprzejmie przedkladam

niniejszg recenzje.

Wedlug mojej opinii recenzowana rozprawa doktorska magister Hanny
Kmieciak w wystarczajgcym stopniu spelnia wymagania sformulowane w art. 187 ust.1 i
2 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. Prawo o szkolnictwie wyZszym i nauce, tekst jedn. Dz.U.
z 2020 r. poz. 85, ze zm. Odzwierciedla ona ogoélng i praktyczna wiedz¢ teoretyczng
doktorantki w zakresie dyscypliny nauk prawnych, w szczegdélnosci z zakresu prawa
administracyjnego oraz finansowego, a takze wystarczajacy stopienl opanowania przez nig
umiejetnosci samodzielnego prowadzenia pracy naukowej, w tym zastosowania wymagan
warsztatowych stawianych publikacjom pracownikéw naukowych. Doktorantka trafnie
zdiagnozowala istotny problem badawczy i zaproponowala jego rozwiazanie. Na tej
podstawie i z powod6w szczegélowo uzasadnionych w dalszej czgsSci recenzji wnosz¢ o
dopuszczenie Pani magister Hanny Kmieciak do dalszych etapéw przewodu

doktorskiego, w tym publicznej obrony przedlozonej rozprawy doktorskiej.



L Recénzja tematu pracy doktorskiej, probleméw i celéw badawczych,

zakresu rozwazan, uzytych metod badawczych

Wybér problematyki badawczej podjetej przez Doktorantke jest trafny i zastuguje na
uznanie. Dochodzenie podatkéw i optat lokalnych przez ich wierzyciela stanowi zagadnienie,
ktére nie doczekata sie jeszcze kompleksowego i wnikliwego opracowana naukowego.
Wydaje sie, ze ten swoisty ,,deficyt publikacyjny™ jest spowodowany ztozonoscig problemow
badawczych i interdyscyplinarnym ich przedmiotem. Przedstawiciele nauki prawa
finansowego, podobnie jak i administratywisci, koncentrujg si¢ na tych kwestiach, ktdore sg
istotne z punktu widzenia ich specjalizacji badawczej. Warto zauwazy¢, ze punktowe,
przyczynkarskie publikacje naukowe opisujg tylko niektore przejawy ztozonego zjawiska
spolecznego, jakim jest skuteczne realizowanie przez gminy i ich zwigzki uprawnien
wierzyciela daninowego. Recenzowana dysertacja nie tylko wypelnia luki zakresowe w
badaniach tych fenomenow, ale zawiera synteze dorobku doktryny prawniczej zwigzanego z

tg problematyka.

Dochodzenie podatkéw i optat lokalnych przez ich wierzyciela stwarza teoretyczne
oraz praktyczne problemy, ktére majg walor istotnych zagadnien badawczych. Doktorantka
zadeklarowala, ze celem jej rozprawy jest ocena i weryfikacja obowigzujacych regulacii,
wskazanie probleméw oraz sposobow ich rozwigzania. Sformutowata obszerny katalog pytan,
ktdre jej zdaniem majg by¢ pomocne w realizacji zamierzenia badawczego. W tym kontekscie
podkresli¢ nalezy dwie uwagi krytyczne. Po pierwsze, nie wszystkie pytania sa sformutowane
w sposéb jednoznaczny i precyzyjny. Na przykitad nie widomo co znaczy ,dobre
rozwigzanie”, ,,system doskonaty”, ,.catkowita jego poprawnos¢”, ,,wystarczajace spetnienie
oczekiwan praktykéw”, ,wystarczajgce uregulowanie”. Po drugie, skoro we wstgpie
dysertacji zostal opisany katalog pytan badawczych, mozna byloby oczekiwaé, ze zostang
udzielone umotywowane odpowiedzi na kazde z nich w jej zakonczeniu. Niestety, to
przypuszczenie nie znajduje pelnego potwierdzenia. Wyplywa z tego rOwniez wniosek o zbyt
skromnej, jak na przyjete zalozenia rozprawy doktorskiej, tresci podsumowania wynikow

badan.

Nie budzi istotnych zastrzezehi dobor metod zastosowanych do rozwigzania
problemu badawczego. Za zalete recenzowanej dysertacji uznaj¢ zastosowanie metody

socjologicznej, polegajacej na ankietowym ustaleniu dzialan podejmowanych przez



wierzycieli i ich aparat pomocniczy w celu dochodzenia dochodéw podatkowych. Natomiast
pewien niedosyt budzi zastosowanie metody poréwnawczej, gdyz czeskie rozwigzania

prawne prezentowane sa w duzym stopniu ogélnosci ich opisu.

IL. Recenzja struktury, materialu Zrédlowego i strony formalnej pracy doktorskiej

Struktura pracy doktorskiej powinna by¢ zdeterminowana teza, zalozeniami i celami
zamierzania badawczego. Poza jej wstepem i zakoficzeniem Doktorantka wyodrebnita cztery
merytoryczne rozdzialy, ktére dodatkowo dziela si¢ na podrozdziaty i dalsze jednostki
redakcyjne. Nalezy zauwazy¢, ze uklad strukturalny nie zawsze jest spojny, logiczny i
przejrzysty. Watpliwosci wzbudza juz nomenklatura i struktura rozdziatu I - Charakterystyka
podatkéw i optat lokalnych oraz sposoby ich wygaszania. Wygaszane s3 zobowigzania
podatkowe, a nie za$ podatki i optaty lokalne. Tytut rozdziatu I sygnalizuje, ze w jego tresci
zostang opisane wszystkie dochody z tych danin. Jednak z nomenklatury podrozdziatu I
wynika, ze tylko te naleznosci, ktére stanowia najwigkszy dochéd budzetu gminy.
Doktorantka nie wyjasnia, co przez to rozumie i pomija fakt, ze w zaleznosci od typu gminy
inna moze by¢ inna ranga fiskalna dochodu z podatku lub oplaty. Z kolei wyliczenie
sposobéw wygaszania zobowigzan podatkowych wobec budzetu gminy jest niepelne, gdyz
brakuje opisu zaniechania poboru podatku, przejecia wiasnosci nieruchomosci lub prawa
majatkowego w postepowaniu egzekucyjnym, nabycia calego spadku stwierdzonego przez
prawomocne postanowienie o stwierdzeniu jego nabycia, zwolnienia z obowiazku zaplaty
podatku. Z kolei w rozdziale II zatytutowanym ,Istota i poj¢cie egzekucji oraz postgpowania
egzekucyjnego. Zasady postepowania egzekucyjnego” wystepuje nie tylko blagd gramatyczny
w jego nazewnictwie, ale nie widomo dlaczego zostaly wymienione tylko niektore zasady
tego postepowania (np. pominigto reguly prawnego obowigzku prowadzenia egzekucji
administracyjnej, stosowania $rodkéw egzekucyjnych przewidzianych w ustawie,
zagrozenia). W mojej ocenie kazdy z rozdzialow rozprawy powinien rozpoczyna¢ si¢
uwagami wstepnym, w ktérych pozadane bytoby wyjasnienie, dlaczego Doktorantka zajmuje
sie okreslonymi zagadnieniami lub pomija dane kwestie. W tym konteksécie warto zwrécié
uwage na niewlasciwe rozpoczecie tematyki rozdziatu III rozprawy doktorskiej akapitem ze
swoistym wprowadzeniem, niewyodrebnionym w spisie jej tresci, a nie od podrozdziatu 1

zatytulowanego ,,Dziatania informacyjne wierzycieli”.



Zamieszczdny' po zakonczeniu rozprawy doktorskiej wykaz zrédel powinien
zawiera¢ odrebng od bibliografii, aktow prawnych i orzecznictwa kategori¢ innych zrédel.
Bledem jest traktowanie stron internetowych jako zrédia, gdyz sa one tylko miejscem jego
publikacji. Niewatpliwie te strony nie stanowig bibliografii, a w jej wykazie sg blednie ujete
przez Doktorantke. Prawnik nie powinien utozsamia¢ obwieszczenia z aktem prawa
powszechnie obowigzujgcego. Czy innym sg przepisy, a czym innym akty prawa unijnego i -
panstw obcych. Brakuje danych publikacyjnych tych aktéw. Za wadg dysertacji traktuje
pominigcie literatury zagranicznej, gdyz stosowana jest metoda poréwnawcza W ujeciu
terytorialnym. Z kolei dobor bibliografii nie budzi istotnych zastrzezen. Natomiast na uznanie
zastuguje dobér i wykorzystanie licznych orzeczen sadow oraz trybunatdéw, a takze aktdw

prawnych.

Strona formalna recenzowanej dysertacji budzi liczne zastrzezenia gramatyczne i
warsztatowe, ktore $wiadczg o brakach Doktorantki w opanowaniu techniki pisania prac
naukowych. Nie powinny by¢ kropkowane tytuly rozdziatu I i jego pierwszego podrozdziatu.
Prawnik nie powinien postugiwac si¢ okresleniem zapis ustawy, majac na mysli jej przepisy
(np. s.177, 179). W jezyku polskim zdanie rozpoczyna rzeczownik, a nie stowo ,,Aby” (np.
s.182, 189). Sygnalizuje takze wystgpowanie w wywodzie autorskiej niewlasciwej formy
pluralis maiestaticus (np. s. 218, 223), co mogloby blednie sugerowa¢, ze rozprawa autorska
ma wielu autoréw. Nie powinny by¢ stosowane kropkowane s$rodtytuly, ktore nie sa ujete w
spisie tresci (np. s.166). Niewlasciwe jest stosowanie formuly ,zdania w zdaniu” przy
wyliczaniu po dwukropku poszczegdlnych jego elementdw skladowych (np. s.166). Zbedne
sa jednozdaniowe akapity, ktére nic nie wnosza do autorskiego wywodu, ale jedynie
stwierdzajg jaki$ fakt (np. s.159). Z kolei na stronach 209-214 dysertacji brakuje wielu
akapitow, ktore powinny zawiera¢ opis kolejnych zagadnien merytorycznych. Nalezy uzna¢
za niewlasciwe powtarzanie tych samych wywodéw zawartych w réznych czesciach
recenzowanej rozprawy (np. zawieszenie postgpowania egzekucyjnego pojawia si¢ na s.197-
203 i 231-232). Kolejne, nastgpujgce po sobie zdania nie moga zawiera¢ powtarzenia tych
samych wyrazow (np. ,.egzekucja administracyjna” na s.159). Nie powinny by¢ cytowane
»stowo w stowo” przepisy i tre$¢ innych zrédel, lecz komentowane przez Doktorantke. Nie
tylko w tresci rozdziatu I dysertacji brakuje powolywania w przypisach niektorych opracowan
doktryny, co moze blednie sugerowaé, ze prezentowane sg wlasne, nowatorskie poglady
autorskie (np. o sposobach wygasnigcia zobowigzania podatkowego). Mysli Doktorantki nie

zawsze formulowane sg precyzyjnie, a jej wywod ,rwie si¢”. Jezyk wypowiedzi czesto



odbiega od stylu naukowego, a wrgez staje sig ,,snuciem opowiesci” (np. zadanie konczace

cze$é merytoryczng dysertacji — ,,Ale to juz temat na inne rozwazania.”).

III. Recenzja tresci rozprawy doktorskiej

Oryginalno$¢ rozwigzania problemu badawczego analizowanego przez Doktorantke
widze przede wszystkim w tym, ze sformutowata istotne konkluzje o znaczeniu niewtadczych
instrumentéw dochodzenia przez wierzyciela naleznych dochodéw z podatkéw i oplat
lokalnych, ustalita wady prawnej regulacji tej procedury i zaproponowata rozwigzania
naprawcze. Sformulowane oceny i wnioski sg zasadne i umotywowane materialem
zrédlowym. Niewgtpliwie nalezy uznaé, ze zamierzenie badawcze zostalo zrealizowane w
istotnej czesci. Jednak ta pozytywna, generalna ocena nie wyklucza sformutowania
ponizszych, czastkowych i szczegétowych watpliwosci.

Krytycznie oceniam brak jasnosci i precyzji w sformutowaniu tezy badawczej. Nie
wiadomo co Doktorantka miata na mysli, piszac, ze uregulowania sg ,,wystarczajace, ale
niedoskonate”. Nie moga by¢ one réwniez uznane za unormowania, ktore ,stanowig
skuteczng egzekucje”. Teza jest wewnetrznie sprzeczna, gdyz w kolejnym elemencie jej tresci
pojawia si¢ stwierdzenie: .nie jest to rozwigzanie zawsze prowadzace do osiggnigcia
wyznaczonego celu, to jest wyegzekwowania zaleglosci podatkowych”. Skoro nie wystgpi
skutek egzekucji, nie jest ona skuteczna i efektywna. Niewatpliwie braki w tresci i formie
tezy utrudnialy wywod autorski i umotywowanie jej trafnosci.

Recenzowana rozprawa jest pod wzgledem merytorycznym zréznicowana. Rozdziat
I jest w stosunkowo matym stopniu twérczy. Stanowi przede wszystkim kompilacje zrodet, a
w szczegoblnosci aktéw prawnych i orzecznictwa. W mojej ocenie nie powinny by¢ dostownie
i szczegblowo przytaczane za ustawami podatkowymi ich przepisy oraz analizowane w tej
samej kolejnosci, co ich umiejscowienie w strukturze danego aktu prawnego. Tak
szczegdlowe rozwazanie zagadnien podatkowych nie jest potrzebne z punktu widzenia tematu
dysertacji, zalozen i celéw zamierzenia badawczego. Natomiast wartosciowe i tworcze sg
kolejne jej rozdzialy, ktére bezposrednio nawigzuja do problematyki dochodzenia naleznosci
daninowych gmin i ich zwigzkéw. Niekiedy jednak w spisie tresci wyodrgbnione sg czgsci
pracy ograniczajace sie jednego, kilkuzdaniowego akapitu (np. ,3.5. Wstrzymanie
postepowania egzekucyjnego™). Spowodowalo to nadmierng ogdlnikowos¢ ich tresci, co

uzasadnia watpliwo$¢ zwigzang z zasadnoscig ich wystepowania.



Nie Zgadzam sie; z teza, ze podatki i oplaty lokalne to $wiadczenia, ktore w calosci
stanowig dochdd jednostek samorzadu terytorialnego (s.14, 15, 16). Po pierwsze, wystepuja
one tylko w budzecie gminy, a nie zas takze w budzetach pozostatych j.s.t. Po drugie, oplaty
gminne nie sg tozsame z oplatami samorzadowymi, ktére sg elementem tresci kazdego
budzetu samorzadowego. Po trzecie, oplaty gminne to nie tylko oplaty lokalne, ale takze
oplaty nieuregulowane w przepisach ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Moga by¢ one
nazwane, czyli wymienione w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, lub
nienazwane, a wiec uregulowane w przepisach innych ustaw daninowych. Nalezy takze
zauwazy¢, ze Doktorantka nie tgczy cechy podatkow i oplat lokalnych z dochodami budzetu
gminy, ale z blizej niesprecyzowanym budzetem lokalnym (s.15). W tym kontekscie pojawia
si¢ watpliwosé, czy cecha lokalnosci jest charakterystyczna réwniez dla budzetu
powiatowego, a takze czy lokalno$¢ jest rozumiana szerzej jako przeciwienstwo budzetu
panstwa (centralnego). Nie sposdb zgodzi¢ sie z teza, ze ,,Mdéwiac o podatkach i oplatach
lokalnych, nalezy mie¢ wiec na uwadze wyltacznie podatki gminne” (s.16). Czym innym jest
bowiem podatek, a czym innym optata. Skoro ,,podatki i oplaty lokalne” sg sformutowaniem
jezyka prawnego, teza Doktorantki jest contra legem. Warto takze zwr6ci¢ uwage na fakt, ze
wyjasnia ona istot¢ obu kategorii danin publicznych w czgsci zatytulowanej dysertacji
»podatek od nieruchomosci”. Nie jest to zasadne, gdyz ten podatek jest tylko jednym z
podatkéw lokalnych i nie ma nic wspdlnego z kategorig optat lokalnych.

Bledem jest utozsamienie zobowigzania podatkowego z podatkiem w znaczeniu
Scistym i szerokim (np. s.65). Ordynacja podatkowa te pojecia definiuje odrebnie (por. art. 5,
art. 6, art. 3 pkt 3), co $wiadczy, ze majg one odmienne zakresy znaczeniowe. Podatek jest
Swiadczeniem publicznoprawnym, bedacym przedmiotem podatkowego stosunku
zobowigzaniowego. Z tego powodu Ordynacja podatkowa wigze instytucj¢ wygasnigcia ze
zobowigzaniem, a nie z podatkiem (zob. np. art. 59). Jednym ze sposobow nieefektywnego
wygasniecia zobowigzania podatkowego jest umorzenie zaleglosci podatkowej, a nie - jak to
ujeta Doktorantka - ,,zaleglosci”. Nie jest zasadne jej stwierdzenie, ze ,,Analizowany przepis
nie daje podstaw do umarzania kwoty podatku, lecz jedynie podstawy do umarzania
zaleglosci podatkowej” (s.69). Ordynacja podatkowa przewiduje bowiem umorzenie takze
odsetek od tej zalegtosci i przeterminowanej oplaty prolongacyjnej (art. 67a §1 pkt 3).

Doktorantka powinna rozpocza¢ analize problematyki zasad ogdlnych postgpowania
egzekucyjnego od przytoczenia ich definicji. Natomiast niezasadnie ograniczyta si¢ do
sformutowania btednej tezy, ze ,,Wspdlnym mianownikiem postgpowania egzekucyjnego i
postepowania podatkowego, sg ogdlne zasady tych postepowan.” (s.84). Jest ona blgdna z
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dwéch powodéw. Po pierwsze, zasady ogélne postgpowania podatkowego stosowane sg
odpowiednio, a nie wprost, do postepowania egzekucyjnego w administracji. Po drugie,
katalog zasad ogdlnych egzekucji administracyjnej jest bardziej rozbudowany, gdyz
wystepuja inne, nieuregulowane w Ordynacji podatkowej, dyrektywy wigzgce organy
egzekucyjne.

Kolejna, kontrowersyjna teza polega na utozsamieniu ulgi z wuznaniem
administracyjnym (,,Przyznana w ten sposob ulga jest uznaniem administracyjnym” - s.153.).
Niewatpliwie ulga w postaci umorzenia kosztow upomnien jest jedna z mozliwych
preferencji, o ktére moze ubiega¢ si¢ zobowigzany. Jednak nie jest ona uznaniem
administracyjnym, ktéra ma zastosowanie do procedury rozpatrywania wniosku tego
podmiotu. Podobne niezrozumienie istoty tego uznania mozna odnalezé w tezie, ze
_umorzenie (lub odmowa umorzenia) postgpowania egzekucyjnego na podstawie art. 59 § 2
up.ea. jest decyzja uznaniowg organu” (s.195). Decyzja jest aktem administracyjnym
zawierajacym stanowcze rozstrzygnigcie indywidulanej sprawy administracyjnej. Moze by¢
ona wydawana w ramach uznania administracyjnego lub zwigzania prawem. Umorzenie
postepowania egzekucyjnego jest inng instytucja proceduralng niz decyzja. Co wigcej, wynika
ono nie z decyzji, a postanowienia organu egzekucyjnego (zob. art. 59 §4 ustawy o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji).

Nie jest zasadny poglad Doktorantki, ze ,,W odniesieniu do podatkow i oplat
stanowiagcych dochody gminy, wierzycielem jest organ podatkowy, a organem podatkowym,
zgodnie z Ordynacja podatkows, jest wojt, burmistrz, prezydent miasta” (s. 166). Wynika on
z blednego utozsamienia organu gminy z calg jednostka samorzadu terytorialnego. Co wigcej,
jest on niezgodny z legalna definicjg wierzyciela W mys$l art. 1a pkt 13ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji wierzycielem jest podmiot uprawniony do zadania wykonania
obowiazku lub jego zabezpieczenia w administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym lub
zabezpieczajagcym. Oznacza to, ze dochody budzetu gminy z tytutu podatkéw i oplat
lokalnych sa wierzytelno$cia gminy, a nie jej organu wykonawczego, ktory zarazem ma status
organu podatkowego.

Bledna jest teza, ze ,Podatki lokalne nalezg do grupy obowigzkow podatkowych
$cisle zwigzanych z osobg zmarlego.” (s.199). Po pierwsze, podatki to $wiadczenia pienigzne,
a nie obowiazali. Po drugie, wystgpuja odrebne definicje ustawowe podatku i obowigzku
podatkowego (art. 4, art. 6, art. 3 pkt 3 Ordynacji Podatkowej). Po trzecie, obowigzek
zaptacenia podatku ma charakter majgtkowy, a nie osobisty. Po czwarte, $mier¢ podatnika nie

powoduje wygasniecia zobowigzania podatkowego. Po piate, nastepca prawny wstepuje w
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majatkowe prawa podatkowego po zmarlym dhtuzniku podatkowym. Po szdste, na podstawie
decyzji orzekajacej odpowiedzialnos¢ podatkowa spadkobiercow lub zapisobiorcow staje sig

adresatem powinnosci zaptacenia cudzego podatku.
IV. Konkluzja

Podsumowujgc swoje oceny zawarte w niniejszej recenzji stwierdzam, Ze
dysertacja Pani magister Hanny Kmieciak spelniala w wystarczajagcym stopniu
ustawowe wymagania stawiane pracom doktorskim. Na tej podstawie wnosz¢ o
dopuszczenie Doktorantki do dalszych etapéw przewodu doktorskiego, w tym publicznej .

obrony przedlozonej rozprawy doktorskiej.



