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RECENZJA

Rozprawy doktorskiej pani mgr Hanny Kmieciak
pt. ,Dochodzenie podatkow i oplat lokalnych przez jednostki
samorzadu terytorialnego i ich zwiazki”

Olsztyn 2020 r., 340 stron maszynopisu.

I. Uwagi ogodlne

Recenzowana praca doktorska jest opracowaniem obszernym, liczacym wraz

z wykazami materialéw Zrodlowych 340 stron. W tekscie zasadniczym, ktory liczy 298
stron Autorka przywolala 464 przypisy odsylajace do Zrodel (w tym aktow
normatywnych i orzeczen sadéw i trybunaléw). Na potrzeby niniejszej recenzji zostaly
zastosowane nastepujace kryteria i elementy oceny:

» trafno$¢ wyboru obszaru, przedmiotu badan i tematu rozprawy,

» oryginalno$¢ tez naukowych, ztozono$é celow badawczych, struktura rozprawy,

» przydatnoé¢ praktyczna rozprawy,

» stopien realizacji zalozen badawczych,

» skala uwag metodycznych i formalnych,

» konkluzja koncowa.

I1. Ocena pracy przedlozonej do recenzji

1. Wyboér tematu rozprawy doktorskiej uzna¢ nalezy za cenny tak
z teoretycznego, jak i przede wszystkim z praktycznego punktu widzenia, poniewaz
podatki i oplaty lokalne stanowia podstawowe zrodlo dochodéw wlasnych budzetéw
gmin, a wladztwo podatkowe jednostek samorzadu terytorialnego powinno stanowié
istotny przejaw ich samodzielno$ci finansowej. Istotnym elementem tej
samodzielno$ci jest rowniez prawo dochodzenia pienieznych nalezno$ci budzetowych

takze w trybie przymusowym.



Poruszana w pracy problematyka jest niezwykle istotna i aktualna ze wzgledu
zwlaszcza na to, ze efektywna realizacja zobowigzan podatkowych stanowi szczeg6lny
obszar zainteresowania organéw samorzadowych. Udzial dochodéw wiasnych
w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego jest nie tylko odzwierciedleniem jej
kondycji finansowej, ale takze miara jej samowystarczalno$ci, potencjalu
gospodarczego i zdolno$ci inwestycyjnej. Samodzielnos¢ jest zatem tym wieksza, im
wiekszy jest zakres dochodéw wlasnych, bedacych najbardziej stabilnym elementem
budzetu, pozwalajacym uniezalezni¢ sie finansowo od czynnikdéw zewnetrznych,
takich jak koniunktura polityczna w kraju czy S$rodki uzyskane ze zrédel
pozabudzetowych. Samodzielno$¢ po stronie gromadzenia dochodéw przejawia sie
nie tylko w ocenie wysokosci wplywow z poszczegbdlnych zrodel i mozliwosci
decydowania o wysokos$ci stawek oraz wprowadzania przez organy stanowiace ulg
i zwolnien, ale takze w prawie do prowadzenia aktywnej polityki finansowej
w zdobywaniu $rodkow. A ponadto w umiejetnym przekonywaniu podatnikow do
dobrowolnego wykonania obowigzkéw wynikajacych =z ustaw, nalozonych
ostatecznymi decyzjami administracyjnymi i dopiero w ostatecznoS$ci sieganiu po
Srodki przymusu (Srodki egzekucyjne). Podatki wywoluja rézne skutki spoteczno-
gospodarcze decydujac czesto o redystrybucji dochodu lub majatku, natomiast celem
egzekucji administracyjnej jest wyegzekwowanie obowigzku podatkowego i bedacego
jego nastepstwem zobowigzania podatkowego. Egzekucja podatkow i oplat lokalnych,
to przymusowe dochodzenie nalezno$ci podatkowych na rzecz gmin.

Kompetencja jednostki samorzadu terytorialnego do dochodzenia naleznoSci
z tytulu podatkow i oplat lokalnych nie wynika z ogolnej zasady jej autonomii, ale
wymaga wyraznego upowaznienia ustawowego. Zatem granice wladztwa wynikajg
z przepisOw ustaw podatkowych i doznajg réznych ograniczen. Ponadto watpliwosci
budzi — na co zwroécila uwage Autorka rozprawy — sam zakres pojecia ,podatki
i oplaty lokalne”, bowiem nie zostalo ono w zadnym akcie prawnym zdefiniowane,
a trudno uzna¢, ze intencja tworcow Konstytucji bylo ograniczenie go do $wiadczen
wskazanych w przepisach ustawy z 1991 roku pod tym wlasnie tytulem. W tej sytuacji
Doktorantka stusznie podjela watek ustalenia tresci tego pojecia oraz granic wladztwa
podatkowego gmin. Mimo, ze EKSL wymaga, by wysokos§¢ zasobow finansowych
spotecznosci lokalnych byla dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im
przez Konstytucje lub przez prawo i by przynajmniej czes$¢ z tych zasobow pochodzila

z podatkow i oplat lokalnych, w polskim ustawodawstwie jej postanowienia nie



zostaly w pelni uwzglednione. Dotyczy to zwlaszcza powiatow i wojewodztw, ktorych
podstawowymi dochodami sg zrédla transferowe i udzialy we wplywach z podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych oraz z podatku dochodowego od os6b prawnych,
poniewaz ani powiat, ani wojewodztwo nie zostaly wyposazone w zaden podatek
wlasny, a ich organy stanowigce nie moga wykonywa¢ przewidzianego w przepisach
uprawnienia do ,podejmowania uchwal w sprawach wysokos$ci podatkow i oplat
w granicach okre$lonych ustawami”. Stad tez watpliwoSci budzi tak szeroki tytul
rozprawy i — w mojej ocenie — nalezalo go zawezi¢ wylacznie do gmin. Jesli bowiem
inne jednostki samorzadu terytorialnego nie posiadaja wlasnych podatkowych zrodet
dochodow to nie moga tym samym ich dochodzi¢. Uwaga ta dotyczy rowniez
zwigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego, tworzonych dobrowolnie (lub
wyjatkowo obowigzkowo) w trybie Rozdzialu 7 ustawy o samorzadzie gminnym,

ktérym takze nie przyznano zadnych dochodéw o charakterze daninowym.

Zasadniczym zalozeniem Autorki pracy bylo wykazanie jak istotng role
w dochodzeniu nalezno$ci budzetowych z tytulu podatkoéw i oplat lokalnych odgrywa
egzekucja 1 postepowanie egzekucyjne prowadzone na podstawie przepisow
wielokrotnie nowelizowanej ustawy z 1966 roku o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. Celem pracy byla wiec ocena i weryfikacja obowigzujacych jeszcze —
przynajmniej w czeSci — ponad piecdziesiecioletnich regulacji, wskazanie probleméw
oraz sposobdw ich rozwigzania. Stad tez juz we wstepie do dysertacji Doktorantka
postawila szereg pytan pomocniczych, na ktére prébowala udziela¢ odpowiedzi
w trakcie dalszych rozwazan. Biorac pod uwage, ze tylko nieliczne gminne organy
wykonawcze s organami egzekucyjnymi, nalezalo ustali¢ m.in. kto lepiej wypeia te
funkcje: naczelnik urzedu skarbowego czy prezydent miasta i czy rozwigzania
egzekucji administracyjnej wykorzystywanej przy przymusowym dochodzeniu
podatkéw gminnych sa wystarczajace? Czy rozwigzania prawne regulujace egzekucje
podatkéw i oplat lokalnych sg wlasciwe, a Srodki egzekucyjne wystarczajace? Czy
system egzekucyjny stosowany w przymusowym dochodzeniu podatkéow i oplat
lokalnych jest catkowicie poprawny czy nie oraz czy system ten jest dobrze i w sposob
wyczerpujacy wykorzystywany, a jesli nie to dlaczego? po ktére rozwigzania prawne
najchetniej siegaja zobowigzani, a ktére wykorzystuja wierzyciele czy organy
egzekucyjne w osiggnieciu swoich celow?

Tak sformulowane pytania mialy umozliwi¢ zweryfikowanie zasadniczej tezy

rozprawy, ze uregulowania dotyczace egzekucji podatkoéw i oplat lokalnych w Polsce



nie sa doskonale, ale sg wystarczajace i pozwalajg na do$¢ skuteczna egzekucje. Nie
jest to jednak rozwigzanie zawsze prowadzace do osiggniecia wyznaczonego celu, to
jest wyegzekwowania zalegloSci podatkowych. Co prawda przepisy starej ustawy
w wiekszo$ci przystaja do realiow dnia dzisiejszego, co jednak nie zawsze przeklada

sie na wzrost dochodéw wilasnych gmin z tytulu podatkéw i oplat lokalnych.

Bioragc pod uwage zasadnicza teze rozprawy Doktorantka podjela probe
odnalezienia i wskazania skutecznych rozwigzan zawartych w obowiazujacych
przepisach oraz dokonala ich ocene, a ponadto ukazala niedoskonalosci, ktore
nalezaloby — jej zdaniem — wyeliminowaé¢ w odniesieniu do sposobéw dochodzenia
nalezno$ci gminnych z tytulu podatkéw i oplat lokalnych. Tak sformulowane cele
badawcze i postawiona na wstepie teza legly u podstaw zaréwno koncepcji rozprawy
i zakresu prowadzonych rozwazan teoretycznych oraz prawnoporéwnawczych, jak
i zastosowanych metod badawczych oraz umozliwily Autorce przeprowadzenie
interesujacych rozwazan w obrebie zakre$§lonego tematu pracy, ktory w sposdb
wlasciwy zarysowuje obszar badan.

Badanie problematyki przymusowego dochodzenia podatkéw i oplat lokalnych
Autorka poprzedzila charakterystyka najwazniejszych — z punktu widzenia poziomu
dochodéw budzetéw gmin — danin publicznych. Podjela takze probe zdefiniowania
pojecia podatkow i oplat lokalnych oraz terminu ,egzekucja”, ktore sga roznie
rozumiane w nauce prawa podatkowego i administracyjnego. Aby zrealizowaé
zalozone cele Doktorantka poddala analizie dogmatycznej obowigzujace regulacje
prawne oraz zapadle na tle ich stosowania orzeczenia krajowych sadéw zaréwno
administracyjnych, jak i powszechnych oraz trybunaléw (TK i TSUE). Na potrzeby
rozprawy przeanalizowano blisko 500 orzeczen réznych sadéw. Podjeta proba
kompleksowej analizy egzekucji podatkéw i oplat lokalnych wymagala réwniez
zbadania rzeczywistych, realnych problemow wystepujacych w praktyce stosowania
przepisow regulujacych te instytucje. Autorka przeprowadzila wiec badania
empiryczne, oparte na metodzie socjologicznej, kierujac ankiety do wszystkich gmin
w Polsce. Odzew byl co prawda niewielki, ale w ocenie Doktorantki jednostki, ktore
odpowiedzialy na ankiete stanowily grupe reprezentatywna. Zebrane wyniki pozwolily
na empiryczne zweryfikowanie zalozonych hipotez.

W dysertacji zastosowano rowniez komparatystyke prawnicza, poddajac
badaniu postepowania egzekucyjne w administracji z tytulu podatkow i oplat

lokalnych w Republice Czeskiej. Autorka uznala, ze Polske i Czechy wiele laczy, a po



roku 1989 obydwa panstwa, ich obywatele znalezli sie w nowej i bardzo podobnej
rzeczywistosci, zatem uzasadniona jest prawno-poroéwnawcza analiza postepowania
egzekucyjnego podatkow w Czechach z dochodzeniem podatkéw i oplat lokalnych
przez jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce.

Poddana analizie praktyka stosowania prawa, zmierzajaca do
wyegzekwowania — réwniez w sposob przymusowy — podatkéw i oplat lokalnych
pozwolila na sformulowanie postulatow de lege ferenda, a tlem prowadzonych
rozwazan byla analiza przepisow prawa, poglady doktryny oraz orzecznictwo, co
pozwolilo na refleksje nad stanem polskich regulacji i dokonanie oceny istniejacych

rozwigzan oraz sformutowanie wnioskow pod adresem ustawodawcy.

2. Tre$¢ pracy odpowiada jej tytutowi, chociaz — jak juz wskazalam — nalezalo
zawezi¢ go do gmin, bowiem inne jednostki samorzadu terytorialnego nie majg
podatkowych zrédel dochodow, a zwigzki j.s.t. moga by¢ wierzycielem i organem
egzekucyjnym tylko epizodycznie. Nie budzi zastrzezen pod wzgledem
metodologicznym struktura rozprawy zlozonej z czterech rozdzialow, poprzedzonych
wstepem 1 opatrzonych zakonczeniem. Dobrym rozwiazaniem, zwiekszajacym
przejrzysto$¢ rozwazan byloby jednak zamieszczenie na koncu kazdego rozdzialu
krotkiego podsumowania, zawierajacego czastkowe wnioski.

Kolejno$¢ rozdzialow recenzowanej rozprawy nie budzi watpliwosci. Stanowia
one logiczny ciag zdarzen, bowiem trudno omawia¢ i odzwierciedlaja ewolucje
polskiego ustawodawstwa w tym zakresie. Rozdzial pierwszy stanowi wprowadzenie
do wlaéciwych rozwazan. Trudno bowiem analizowa¢ aktualny stan ustawodawstwa
w zakresie dochodzenia naleznoéci z tytulu podatkow i oplat lokalnych bez
odniesienia sie do istoty tych danin oraz sposobow powstawania i wygasania
zobowigzan podatkowych z nimi zwigzanych. Rozdzial drugi z kolei po$wiecony zostat
teoretycznym rozwazaniom dotyczacym istoty i definicji egzekucji i postepowania
egzekucyjnego. Doktorantka omoéwila rowniez zasady postepowania egzekucyjnego
konfrontujac je z zasadami postepowania administracyjnego. W ostatniej czesci tego
rozdzialu znalazla sie analiza prawno-poréwnawcza postepowan egzekucyjnych
w Republice Czeskiej i Rzeczpospolitej Polskiej. W rozdziale trzecim oméwiona
zostala problematyka przedegzekucyjnego postepowania wierzycieli poczawszy od
dzialan informacyjnych, poprzez Rejestr Nalezno$ci Publicznoprawnych, na

zagadnieniu upomnien konczac. Rozdzial ostatni pracy — najbardziej obszerny —



poswiecony zostal przymusowemu dochodzenia podatkow i optat lokalnych w trybie
egzekucji administracyjnej. Rozdzial ten koncza rozwazania dotyczace egzekucji
w panstwie obcym.

W zakonczeniu pracy Autorka sformulowala teze, ze przymusowe dochodzenie
podatkow samorzadowych w toku egzekucji administracyjnej zasadniczo nie rodzi
uwag, a calee postepowanie, stosowane $rodki egzekucyjne, prawa i obowigzki
wierzyciela w postepowaniu egzekucyjnym, srodki obrony zobowigzanego przez lata
obowiazywania ustawy zostaly wielokrotnie sprawdzone i dopracowane w kazdym
szczegoOle. Pozytywnie ocenila tez wprowadzone w 2016 r. zmiany dotyczace zbiegu
egzekucji administracyjnej z sadowa wskazujac, ze wprowadzone rozwigzanie jest
najbardziej optymalne i najprostsze. Zgodzi¢ nalezy sie z Doktorantka, ze przyjecie
zasady, iz w przypadku zbiegu egzekucji administracyjnej i sadowej do tej samej
rzeczy albo prawa majatkowego egzekucje do tej rzeczy albo prawa majatkowego
prowadzi lacznie sadowy organ egzekucyjny albo organ egzekucyjny, ktory jako
pierwszy dokonal zajecia, a w razie niemoznoSci ustalenia tego pierwszenstwa —
organ, ktéry dokonal zajecia na poczet naleznoSci w wyzszej kwocie. Szkoda jednak,
ze zawarte w podsumowaniu pracy wnioski nie zostaly uporzadkowane, a oceny
istniejacych rozwigzan nie zostaly ,podzielone” na pozytywne i negatywne. Trudno
takze znalez¢ zapowiadane we Wstepie ,kierunki zmian” w obowigzujacych
przepisach, ktére maja pozwoli¢ na wuczynienie egzekucji bardziej skuteczng
i przyczyni¢ sie do wzrostu dochodéw wlasnych gmin z tytulu podatkéw i oplat
lokalnych. Zawarte w podsumowaniu propozycje rozwigzan de lege ferenda nie
wybrzmialy niestety zbyt mocno, a lakoniczne stwierdzenie, ze ,,system i rozwigzania

prawne sa dobre, cho¢ dalekie od idealu” nie przybliza nas do tego ideahu.

3. Rozprawa jest dobrze udokumentowana pogladami doktryny (wykorzystano
168 pozycji literatury przedmiotu, uzupelionych jeszcze o 11 zrodel internetowych),
umiejetnie dobranymi wyrokami Trybunalu Konstytucyjnego (10), TSUE (3),
orzeczeniami wojewodzkich sadéw administracyjnych (232) i NSA (130) oraz
rozstrzygnieciami sadoéw powszechnych i SN (10), a takze aktami normatywnymi
prawa krajowego i obcego (92). Na wuznanie zasluguje trud zebrania
i przeanalizowania tak wielu orzeczen i aktow normatywnych oraz umiejetne ich

wykorzystanie. Powyzsze dowodzi nie tylko duzego nakladu pracy ze strony pani mgr



Hanny Kmieciak, ale réwniez dobrej znajomos$ci podjetego tematu oraz sumiennosci
W jego rozwiazaniu.

Mysli formulowane sa w sposob w pelni zrozumialy. Autorka dysertacji
wypowiada sie z latwoScig, jasno i z dbaloScia o poprawnos¢ jezykowa. Sposob
prowadzenia rozwazan nie budzi zastrzezen, wywody sa dojrzale i rzetelnie
udokumentowane, a poglady i oceny wywazone i dobrze uzasadnione. Podjete
zadanie doktorskie nie nalezalo do latwych, ale przyjete metody badawcze oraz
wlaéciwie dobrane zrodla umozliwily wyciagniecie prawidlowych wnioskéw.
Oceniana dysertacja jest praca dojrzala, poprawna warsztatowo, warto$ciowa
merytorycznie i przydatng w praktyce dochodzenia nalezno$ci stanowigcych dochody
budzetow gmin. Zaproponowane przez Autorke rozwigzania de lege ferenda moga

stanowi¢ podstawe do zmian legislacyjnych, ktére powinny zosta¢ przeprowadzone.

III. Uwagi szczegolowe

Recenzowana praca obejmuje — jak juz wskazano - cztery rozdzialy
merytoryczne, poprzedzone wstepem oraz opatrzonych zakonczeniem, zawierajacym
wnioski plynace z jej treéci. Autorka umiejetnie prowadzi wywdd, Kkorzystajac
z przyjetych metod badawczych, z uwzglednieniem zgromadzonej literatury
przedmiotu oraz powolanych aktéw prawnych, a takze orzeczen trybunaléw i sadow.
Dokonane oceny i wnioski nie budza zastrzezen, chociaz podsumowanie pracy
zatytulowane ,,Wnioski” jest jej najstabszym fragmentem.

Odnoszac sie do uprawnien organéw egzekucyjnych dotyczacych egzekucji
naleznoSci stanowigcych dochody budzetow gmin Autorka zwraca uwage na
powierzenie — od 2013 roku — funkcji organéw egzekucyjnych wszystkim wojtom
(burmistrzom, prezydentom miast) na mocy ustawy o gospodarowaniu odpadami
komunalnymi. Zabraklo mi jednak oceny tego rozwigzania, ktére — biorac pod uwage
zroznicowanie gmin i brak kompetencji ich organéw w tym zakresie — budzi istotne
watpliwosci. Prosze zatem ustosunkowa¢ do tej kwestii.

Wydaje sie takze, ze wiecej uwagi mozna bylo poswiecié rozstrzygnieciom
samorzadowych kolegiow odwolawczych, jako organéw drugiej instancji, ktérych
orzecznictwo 1 przewleklo§¢ postepowania utrudnia egzekwowanie niektérych

zalegloSci podatkowych.



Recenzowana rozprawe cechuje gléwnie problemowe ujecie. Rozwazania
podporzadkowane s3 zalozonym celom rozprawy i sluzy temu zaré6wno jej uklad
merytoryczny, jak i redakcyjny. Ze wzgledu na wielowatkowo$¢ i szczegolowosc
rozwazan w poszczegolnym rozdzialach szkoda, ze nie zawieraja one krotkich
podsumowan, co z kolei pozwoliloby na syntetyczne ich ujecie w ostatnim rozdziale
pracy i dokonanie oceny obowigzujacych w Polsce przepisOw oraz zaproponowanie
rozwiazan de lege ferenda.

Recenzowana praca pod wzgledem merytorycznym zasluguje na pozytywna
ocene, a z zawartymi w niej uwagami i wnioskami Autorki nalezy sie zgodzié.
W wielu przypadkach wskazuja one na samodzielno$§¢ mys$lenia, bardzo dobre
merytoryczne przygotowanie, znajomo$¢ omawianej problematyki i kompetencje
Doktorantki, ktéra ujawnila rowniez ceche niezwykle wazna dla naukowca, jaka jest
samodzielno$¢ poszukiwan, a wywody potwierdzaja roztropno$¢ w zakresie
proponowanych rozwigzan. Na podkreslenie zasluguje takze niezwykla starannosé
redakcyjna dysertacji.

Ogoblne zadowolenie z lektury recenzowanej rozprawy nie zwalnia jednak
recenzenta od obowiazku zadawania pytan i podniesienia kwestii, ktore
w przedstawionym ujeciu wydaja sie by¢ dyskusyjne, albo nie calkiem jasne. Majac
zatem na uwadze przedstawione w pracy aspekty chcialabym jeszcze poznaé
stanowisko Doktorantki czy jednak organy wykonawcze gmin nie powinny uzyskac
uprawnien organow egzekucyjnych w zakresie podatkow i oplat stanowigcych
w caloSci ich dochody? By¢ moze takie rozwigzanie przyczynitloby sie do

przyspieszenia postepowan egzekucyjnych.

IV. Konkluzja.

Zgloszone wyzej uwagi nie umniejszaja w zadnym stopniu pozytywnej oceny
recenzowanej rozprawy. Wiekszo$¢ z nich ma charakter polemiczny. Uwazam, ze
zaroOwno ogoélna koncepcja pracy, przyjety sposdb argumentowania i ocen, jak tez
rozwazania i analizy szczegOlowe rozwijane w kolejnych rozdzialach zasluguja na
uznanie.

Praca doktorska pani magister Hanny Kmieciak w pelni odpowiada wymogom
okreslonym w art. 187 ust. 11 2 ustawy z dnia 20 lipca 2018 roku Prawo o szkolnictwie

wyzszym i nauce (Dz.U. z 2020 r. poz. 85 ze zm.), stanowiac oryginalne rozwigzanie



problemu naukowego i wykazujac jednocze$nie ogolna wiedze teoretyczng Autorki
w dziedzinie nauk spolecznych w dyscyplinie nauki prawne i umiejetnos¢
samodzielnego prowadzenia pracy naukowej. W zwigzku z powyzszym uzasadnione
bedzie dopuszczenie mgr Hanny Kmieciak do dalszych etapow postepowania

w sprawie nadania stopnia naukowego doktora nauk prawnych.

Qluwn v ba, Pawtic

Katowice, 31 grudnia 2020 roku Prof. dr hab. Jadwiga Gluminska-Pawlic





