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Recenzja
pracy doktorskiej mgr llony Makaruk
+Wstrzymanie wykonania decyzji w postepowaniu przed sadami
administracyjnymi na przyktadzie decyzji podatkowych”

1. Recenzja zostala sporzadzona w przewodzie doktorskim na podstawie § 6 ust.
4 rozporzadzenia Ministra Nauki i Szkoinictwa Wyzszego dnia 26 wrzesnia
2016 r. w sprawie szczegdtowego trybu i warunkdéw przeprowadzania
czynnosci w przewodach doktorskich, w postepowaniu habilitacyjnym oraz w
postepowaniu o nadanie tytutu profesora (Dz. U. z 2016 r., poz. 1585 ze zm.).
Kryterium oceny stanowit natomiast art. 13 ust. 1 ustawy z dnia 14 marca
2003 r. o stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w
zakresie sztuki (Dz. U. z 2017 r., poz. 1789 ze zm.)

2. Recenzowana praca spetnia kryteria okreslone w art. 13 ust. 1 ustawy o
stopniach naukowych i tytule naukowym oraz o stopniach i tytule w zakresie
sztuki. Stanowi oryginalne rozwigzanie problemu naukowego, wykazuje
ogolng wiedze teoretyczng Doktorantki w ramach nauk prawnych, a takze
dowodzi umiejetnosci prowadzenia przez Panig mgr llone Makaruk pracy

naukowej.

3. Cel pracy

Zagadnienie wstrzymania wykonania decyzji przez sgd administracyjny
zasadniczo nie pojawialo sie jako problem odrebnych rozwazar naukowych.
Dotychczas powyZzsze zagadnienie znajdowato sie niejako na uboczu
problematyki zwigzane] z wniesieniem skargi do sadu administracyjnego i
chociaz w podrecznikach akademickich opisujgcych postepowanie
sgdowoadministracyjne  ochronie  tymczasowej poswiecano  osobne
rozwazania (np. Postepowanie sgdowoadministracyjne, red. T. Wos,




Warszawa 2015, rozdziat 40.2, s. 204-210, Postgepowanie administracyjne i
sgdowoadministracyjne z kazusami, red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa
2017, czes¢ 1V, rozdziat V, podrozdziat, 2.5, s. 434-436, Postepowanie
administracyjne, ogodine, podatkowe, egzekucyjne | przed sadami
administracyjnymi, red. M. Wierzbowski, rozdziat XVIli, § 72, podrozdziat Vii,
punkt 1, s. 478-479) —~ to bylo to traktowane jako swego rodzaju dodatek do
lustracji elementéw skargi. Tymczasem wybrane przez doktorantke
zagadnienie posiada duze znaczenie praktyczne, dotyczy bowiem
wykonalnos$ci decyzji administracyjnej, a wiec z jednej strony zabezpieczenia
intereséw Panstwa poprzez wykonanie aktu administracyjnego, ktéry byt juz
przedmiotem kontroli administracyjnej, a z drugiej strony faktycznej ochrony
strony, kidra odwolujgc sie do ochrony sadowej chciataby, aby jej interes
prawny nie zostat naruszony poprzez wykonanie decyzji, ktéra jeszcze bedzie
przedmiotem kontroli niezawistego i niezaleznego organu Panstwa — sadu.

W recenzowanej pracy zostaje wobec tego przedstawiony problem
zwigzany z istniejgcym w Polsce modelem kontroli administracji publicznej
przez sady administracyjne, w ktorym zasadg jest kontrola kasacyjna aktu
administracyjnego przez sgd. Powyzszy model uksztattowany pod wplywem
doswiadczen austriackich na poczatku Il Rzeczypospolitej (por. D. Malec,
Najwyzszy Trybunat Administracyjny 1922-1939 w $wiefle wlasnego
orzecznictwa, Warszawa-Krakéw 1999) nie wydaje sie obecnie dominujgcym
w Europie, w ktorej nawet w Austrii przyznaje sie coraz wieksze mozliwosci
merytorycznego orzekania przez sady administracyjne (por. Z. Kmieciak,
Postepowanie administracyjne w Europie, Krakéw 2005 r., G. Rydiewski,
Systemy administracji panstw czfonkowskich Unii Europejskiej, Warszawa
2007 r.). Polski ustawodawca pod wplywem doswiadczert europejskich
réwniez dazy do zmian w dotychczasowym stricte kasacyjnym modelu kontroli
sgdu administracyjnego, czego najlepszym przyktadem jest nowelizacja
ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnym’ dokonana ustawa z dnia 9 kwietnia 2015 r. o zmianie
ustawy - Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi. Jak
podniesiono w uzasadnieniu do projektu ustawy o zmianie P.p.s.a. co do
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zasady dobrze funkcjonuje model orzekania kasacyjnego. Jednakze w wielu
przypadkach mozna dostrzec pofrzebe orzekania merytorycznego, tak aby
wpfyngé na przyspieszenie finalnego rozsirzygniecia w sprawie. Propozycje
zmian, zawarte w projekcie, idg w kierunku merytorycznego orzekania przez
sgdy administracyjne w ramach wykonywanej kontroli dziafalnosci
administracji publicznej (Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy -
Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi, Druk Sejmowy nr
1633 z dnia 10 lipca 2013 r,, s. 2). Celem zmian bylo zatem przy$pieszenie
procesu orzekania, tak aby strona postepowania jak najszybciej miata
rozstrzygnieta sprawe. Jednak nalezy wskazaé, ze polskie rozwigzania niejako
zatrzymujg sie w potowie drogi, poniewaz wydanie wyroku merytorycznego
przez sad administracyjny ograniczone jest tacznym speinieniem trzech
przestanek:

« wyrok uchyla decyzje Ilub postanowienie. Instytucja okreslona w
omawianym przepisie nie moze byé zatem stosowana w przypadku innych
aktéw, czynnosci lub bezczynnosci,

o zastosowanie przepisu jest uzasadnione okolicznosciami sprawy, a wiec
szczego6lnymi uwarunkowaniami dostrzezonymi przez sad, ktéry powinien
skorzysta¢ z przyznanych mu Kompetencji w sytuacjach, gdzie
postepowanie organdéw administracji publicznej nosi znamiona swego
rodzaju ziosliwosci i wyjgtkowego lekcewazenia praworzadnosci np.
sprawa wielokrotnie wraca do sadu, poniewaz organ w kolejnych
decyzjach nie wykonuje wyrokéw,

* rozstrzygniecie decyzji lub postanowienia posiada charakter zwiazany.
Przepis nie ma wiec zastosowania, gdy rozstrzygniecie sprawy

pozostawiono uznaniu organu.

Nowe rozwigzania, zatem nie powodujg, ze sgd administracyjny niejako ,przejmuje”
role organu, poniewaz sg w istocie ograniczone do spraw oczywistych, w ktérych
wydanie mozliwosci merytorycznego orzeczenia nie budzi watpliwoséci. Nadal zatem
w Polsce zachowano model kasacyjnej kontroli administracji przez sad

administracyjny.

Stad tak wazne jest odpowiednie zastosowanie przepisbw o ochronie

tymczasowej, ktéra, jak juz o tym wspominano, jest zwigzana z wywazeniem
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sprzecznych interesdw organu administracji publicznej i strony. Dotyczy to
szczegblnie decyzji podatkowych. Przypomnie¢ bowiem nalezy, Ze decyzje
podatkowe stanowig najliczniejszg grupe spraw rozpoznawanych przez sady
administracyjne. Jak bowiem wynika z corocznych sprawdzan z dzielno$ci sgdow
administracyjnych w roku 2014 na 74.720 skarg skierowanych do sadéw
administracyjnych - 25.663 spraw dotyczylo podatkéw, co stanowito 30,48 % ogdtu
spraw’. Z kolei w roku 2015 na 77.012 spraw, ktére wpltynely do sadow
administracyjnych — spraw podatkowych byto 24.710, co stanowito 33, 69% ogdéiu
spraw®. Natomiast w 2016 na 70.095 spraw — 20.826 dotyczylo podatkéw, co
stanowito 28,36% ogétu spraw rozpoznawanych przez sady administracyjne®. Uznaé,
zatem nalezy, ze juz wybor tematu badan Doktorantki ze wzgledu na samg
obszerno$¢ materiatu badawczego jest bardzo intersujgcy, a nadto wysoce
praktyczny. Tym bardziej, ze jest oczywistym, iz charakter decyzji podatkowych z
jednej strony dotyczacych danin publicznych, czyli dochoddéw Panstwa, a z drugiej
strony okreslony w nich obowigzek posiada duzy (niekiedy nawet decydujacy) wplyw
na sytuacje finansowa i gospodarcza podmiotdw, wobec ktorych sg wydawane.
Charakter decyzji podatkowych powoduje zatem, ze poruszana w pracy kwestia

ochrony tymczasowej jest bardzo wazna.

Autorka zauwaza, ze wstrzymanie wykonania aktu lub czynnosci na podstawie
art. 61 § 2-6 P.p.s.a. stuzy temu, aby ochrona prawna strony byta efektywna (s.11) -
taczy, zatem ochrone tymczasowa z funkcjg ochronng postepowania
sgdowoadministracyjnego zwigzang z zabezpieczeniem interesu adresata decyzji.
Jest to prawidiowe, ale w tym zakresie powinno sie uwzglednia¢ rowniez fakt, ze
funkcja ochronna nie ogranicza sie tylko do ochrony interesu strony, ale réwniez
ochrony interesu publicznego. Posiada fo duze znaczenie z punkiu widzenia
charakteru postgpowania podatkowego. W dokirynie zauwaza sie bowiem, ze
sprawa podatkowa nie jest typowg sprawg administracyjna, kféra jest rozpatrywana
wedfug regut kodeksowych. Jurysdykeyjne procedury podatkowe sg skierowane na
stosowanie przepiséw prawa daninowego, stanowigcego dziat prawa finansowego.
Natomiast fypowe postepowanie  administracyjne  zmierza, co trafnie
zasygnalizowane w jego nazwie, do urzeczywistnienia w konkretnej i indywidualnej
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svtuacji unormowan prawa administracyjnego. Postepowanie podatkowe jest zatem
postepowaniem finansowym. Koriczy sie wydaniem rozstrzygniecia, ktére ma wplyw
na funkcje fiskalng danin publicznych oraz gospodarke $rodkami publicznymi
panstwa i jednostek samorzgdu terytorialnego (A. Gorgol, Odrebnosci aksjologii
postepowania podatkowego [w:] Aksjologia prawa administracyjnego, Tom |, red. J.
Zimmermann, Warszawa 2017, s. 1140). Specyfika postepowania podatkowego
nakierowanego na ustalenie i pobranie daniny publicznej powoduje, ze nieco inaczej
nalezy ttumaczy¢ interes publiczny, ktéry w tym zakresie jest nakierowany przede
wszystkim na wykonanie przez podatnika obowigzku natozonego na niego przéz
ustawy podatkowe. Wydaje sie zatem, ze napiecie pomigdzy interesem publicznym,
a stusznym interesem strony w przypadku wstrzymania wykonania decyzji
podatkowej posiada wyjatkowy charakter, odmienny niz w przypadku innych decyzji
administracyjnych, na co zwrdcita uwage Pani mgr llona Makaruk okreslajgc jako cel
pierwszy pracy - okreslenie efektywnosci ochrony prawnej okreslonej w art. 61 § 2-4
P.p.s.a. na kazdym etapie postepowania podatkowego, a w szczegoéinosci, czy
badane przepisy gwarantuja ochrone przed negatywnymi rezultatami wykonania aktu
w sytuacji, gdy istnieje prawdopodobienstwo uznania, ze akt lub czynno$é zostaly
wydane niezgodnie z prawem (s. 12). Drugim celem pracy jest wskazanie, czyj
interes podlega ochronie przy zastosowaniu opisywanej instytucji prawnej oraz czy
art. 61 § 2-4 P.p.s.a. zapewnia w rownym stopniu ochrone kazdej ze stron
postepowania (s. 13). Trzecim celem jest zbadanie, czy zalozenia ochrony
tymczasowej sg realizowane w obecnie funkcjonujgcym modelu kontroli sgdowej
decyzji podatkowych (s. 13). Doktorantka chciata zatem okresli¢, w oparciu przede
wszystkim o zebrane orzecznictwo sgddw administracyjnych, faktyczny wplyw
wybranej instytucji prawnej na ochrone strony. Niewatpliwie w tresci pracy Autorce w
duzej mierze udato sie osiggna¢ tak okreslone cele.

W pracy Doktorantka dokonata, w oparciu o orzecznictwo i poglady doktryny,
analizy przestanek zastosowania ochrony tymczasowej, dzielac je na negatywne,
ktérych wystapienie powoduje, Ze nie moze by¢ ona zastosowana oraz pozytywne, a
wiec takie, ktérych wystgpienie pozwala na wstrzymanie wykonania decyzji
podatkowej (s. 117 i nast.}). Wykfadnia przestanek zastosowania art. 61 § 3 P.p.s.a.
dokonana w Pracy posiada duzy walor praktyczny. Nadto badanie przestanek
zastosowania ochrony tymczasowej konczy sie interesujgca konkiuzjg, ze ochrona




tymczasowa nie tylko bierze pod uwage indywidulany interes strony, ale réwniez
interes publiczny przed negatywnymi skutkami uwzglednienia skargi przez sad, co
moze prowadzi¢ do uszczuplenia majatku Skarbu Panstwa (s.121). Powyzsza
konkluzja powoduje, ze nieco inaczej mozina spojrze¢ na efektywno$é ochrony
tymczasowej, poniewaz nie oznacza ona tylko odniesienie do interesu prawnego
samego adresata decyzji podatkowej. Pewien niedosyt w tym wzgledzie powoduje
fakt, ze Autorka nie odnosi sie do wyrazonej w art. 7 Konstytucji RP® zasady
legalizmu, poniewaz kontekst konstytucyjny zastosowania ochrony tymczasowej
przez organ adminisiracji wzmocnitby argumentacje o zdefiniowaniu interesu
publicznego rowniez pod katem ochrony praworzadnosci w procesie wydawania, a
nastepnie kontroli decyzji podatkowych. W tym zakresie zgodzi¢ sie nalezy z tezg, ze
efektywno$§¢ ochrony tymczasowej polega na tym, aby szkoda powstata w wyniku
wykonania wadliwej decyzji nie spowodowata rowniez negatywnych skutkéw dia
Skarbu Panstwa (s. 138). Autorka zauwaza, Ze swego rodzaju przeoczeniem
ustawodawcy jest brak przyznania prawa do wystapienia z wnioskiem o ochrone
tymczasowg uczestnikom postepowania (w tym prokuratorowi i Rzecznikowi Praw
Obywatelskich), ale jednocze$nie przyznanie tym podmiotom na podstawie art. 194 §
1 pkt 2 P.p.s.a prawa do wystapienia z zazaleniem na postanowienie wojewodzkiego
sadu administracyjnego wydane na podstawie art. 61 § 3 P.p.s.a. Takie rozwigzanie
w kontekscie funkcji Prokuratora i RPO w postepowaniu sgdowoadministracyjnym

wydaje sie niezrozumiate.

Istotnym mankamentem pracy jest brak badarn ankietowych oceniajgcych, jak z
punktu widzenia stron czy organéw funkcjonuje opisywana instytucja. W tym zakresie
odwotanie do pisma rzecznika prasowego Izby Skarbowej w Warszawie jako
podstawy tezy o jej stosowaniu przez organy administracji skarbowej jest co najmniej
zbyt $miate. Informacje o stosowaniu ochrony tymczasowej w jednym, choéby nawet
duzym organie administracji podatkowej nie moze stanowi¢ podstawy do pewnych
szerszych rozwazan. W tym zakresie rozwazania Autorki bytyby znacznie bardziej
intersujace, gdyby powolata sie na praktyke kilku wybranych wedtug regut
statystycznych organéw. W ten sposob jej rozwazania w kwestii prakiyki stosowania
art. 61 § 2 P.p.s.a. bylyby wiarygodne. Tymczasem brak takich badan powoduje, ze
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rozwazania zawarte w podrozdziale 1.3 rozdziafu 1l sa co prawda interesujgce, ale
nie odwzorowujgce rzeczywistosci.

Autorka realizujgc trzeci cel pracy bardzo doktadnie opisuje w rozdziatach IV oraz
V przestanki i tryb postepowania przed sadami administracyjnymi w zakresie
udzielenia ochrony tymczasowej. Na uwage zastuguje tutaj rozdziat V pracy, w
ktérym omoédwiono problematyke wstrzymania wykonania decyzji w postepowaniu
kasacyjnym. Ta cze$¢ pracy jest bardzo interesujgca, poniewaz dotychczas doktryna
nie zajmowata sie ta problematyka. Tymczasem, jak wykazata Pani mgr ilona
Makaruk, moze to posiadaé duze znaczenie praktyczne i budzi¢ liczne watpliwosci,
szczegoblnie w sytuacji, gdy zostang wniesione nadzwyczajne $rodki zaskarzenia. W
tej czesci pracy ambicjg Autorki byto opisanie wszystkich mozliwych standéw
prawnych, w ktorych bedzie mozliwe wystgpienie o ochrong tymczasowa w
postepowaniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym. Jednak w tym zakresie
pomingta ona instytucje uniewaznienia prawomocnego orzeczenia sadu
administracyjnego - art. 172 P.p.s.a. Pamieta¢ jednak nalezy, ze ww. przepis
P.p.s.a. jest bardzo rzadko stosowany, a inicjatorem postepowania jest Prezes NSA,
wobec tego faktycznie strona w tego rodzaju sprawie jest pozbawiona mozliwosci
odwotania sie do art. 61 § 2-4 P.p.s.a.

Wydaje sie, ze nie do konca nalezy zgodzi¢ sie z postulowanymi zmianami, co do
treéci art. 61 P.p.s.a. Autorka w zakoniczeniu przedstawiajacym konkluzje jej badan
wykazuje, ze omawiana instytucja prawna realizuje postawione jej zadania i jest
efektywna oraz, co wigcej, odpowiada zasadom jakie powinna realizowa¢ ochrona
tymczasowa zawartym w Rekomendaciji Komitetu Ministréw Rady Europy R(89) w
sprawie tymczasowej ochrony sadowej w sprawach administracyjnych. Tymczasem
sama proponuje obszerne zmiany w tresci art. 61 P.p.s.a., w tym réwniez polegajace
na ograniczeniu kontradyktoryjnosci podczas stosowania ochrony tymczasowej - co
marprzyépieszyé postepowanie (s. 248 i nast.). Ten postulat ma si¢ nijak do
poruszane] kwestii zwigzanej z brakiem mozliwosci odwotania sie¢ do ochrony
uczestnikéw postepowania, a co gorsza nie ma on potwierdzenia w zebranym
materiale badawczym, poniewaz Autorka nie wykazata, aby kontradyktoryjnosc
postepowania w jaki§ szczegéiny sposdb wydiuzata postgpowania w sprawie
wstrzymania wykonania decyzji. Wydaje sie, ze powyzszy postulat powstat na fali
modnego w ostatnich latach szukania mozliwosci ,przy$pieszenia” postgpowan,




nawet jesli dzieje sie¢ to kosztem zasad sprawiedliwo$ci proceduralnej (por. J.
Zimmermann, Kilka  refleksji o nowelizacja  kodeksu  postepowania
administracyjnego, Panstwo i Prawo nr 8 rok 2017, s. 3-24).

Na uwage zastuguje spos6éb napisania pracy. Doktorantka opisujgc
skomplikowane zagadnienia prawne unikneta meczgcej przesady w uzywaniu
terminologii prawnej czy nadmiernego uzywania zargonu charakterystycznym dla
zamowien publicznych. Praca jest napisana tadnym jezykiem, a precyzyjny sposéb
wyrazania mysli wskazuje na duza kulture stowa.

4. Ukiad i struktura pracy.

Doktorat skiada sie¢ ze wstepu, pieciu merytorycznych rozdziatéw oraz
Zakonczenia. Do pracy dofaczona jest obszerna Bibliografia oraz Wykaz orzeczef

merytorycznych.

Przedstawienie poszczegllnych zagadnien w pracy mozna uznaé za
poprawne, poniewaz odpowiada on zasadom analizy naukowej, a co wazne
poszczegoine czesci pracy ze sobg wspdigrajg. Natomiast watpliwosci budzi sposob
konstrukcji poszczegdlnych czeéci doktoratu. Autorce nie udalo sie utrzymad
proporcjonalnosci poszczegdlnych czesci pracy. W zasadzie kazdy rozdziat jest
inaczej zbudowany, a posZczegéine czesci pracy réznig miedzy soba wielkoscia. |
tak np. najmniej obszerny rozdziat | liczy tylko 24 strony i skiada sie z 14
podrozdziatéw, z kolei najobszerniejsze rozdziaty Il i iV liczg 69 stron oraz sg
podzielone odpowiednio na 31 i 16 podrozdziatow. Niektore podrozdzialy wydajg sie
nadto zupenie niepotrzebne np. podrozdziat 7 w rozdziale 1V, gdzie dodano kolejna
jedng jed'nostke_: podziatu — rozdziat 7.1, ktéry w istocie jest integralng czescia catego
podrozdziatu, poniewaz definiuje on pojecie ,wstrzymania wykonania decyzji*, czego
w istocie dotyczy caly rozdziat. Proporcjonalna budowa pracy nie powinna byé
oczywiécie celem samym w sobie, ale jednak pewien brak dyscypliny w formutowaniu
mysli oraz moze stanowi¢ utrudnienie dla czytelnika, ktory moze mieé problemy ze

zrozumieniem toku rozumowania Autorki.

Doktorat w istocie sklada sie z dwdch czesci: wstepnej, do ktorej nalezy
zaliczy¢ rozdziaty | Sadowa kontrola decyzji administracyjnych, a idea wstrzymania
wykonania decyzji w postepowaniu przed sgdami administracyjnymi oraz || Decyzja




podatkowa jako rodzaj decyzji administracyjnef. Wykonalno&¢ decyzji podatkowe,).
Oba rozdziaty stanowig rodzaj introdukcji do badanego zagadnienia. W rozdziale i
dokonano proby przedstawienia regut funkcjonowania wspotczesnego sgdownictwa
administracyjnego w Polsce. Autorka w ogdiny i niestety, niekiedy powierzchowny
sposdb  przedstawia kompetencje sadow administracyjnych oraz zasady
rozstrzygania przez nie sporéw. Szczegolny niedosyt, o czym ponizej, budzi brak
szczegotowych rozwazan dotyczgcych historii opisywanej instytucji prawnej. Luki w
tym zakresie sg widoczne szczegdinie w podrozdziale 3 rozdziatu | - Skarga do sgdu
administracyjnego jako wzglednie suspensywny Srodek zaskarZenia. Wstrzymanie
wykonania decyzji jako $rodek ochrony tymczasowej w postepowaniu przed sadami
administracyjnymi, w ktéorym az prosi sie, aby uzasadniajgc okresSlenie przez
ustawodawce skargi do sadu administracyjnego jako niesuspensywnego s$rodka
zaskarzenia odniosta sie choc¢by do uzasadnienia do projekiu ustawy — Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, czy tez dyskusji nad tworzeniem
aktow prawnych statuujgcych ~obecnie obwigzujgcy model sgdownictwa
administracyjnego w Polsce oraz model poprzednio obowigzujgcy (por. R. Hauser,
Reforma sgdownictwa administracyjnego — podstawowe zatoZenia, PiP 2003, Nr 10
R. Hauser, J. Drachal, E. Mzyk, Dwuinstancyjne sadownictwo administracyjne,
Warszawa-Zielona Géra 2003, J. Swigtkiewicz Sadownictwo administracyjne w
Polsce de lege ferenda, PiP 1993, Nr 10, J. Swiatkiewicz, Zakres kontroli naczelnego
sadu administracyjnego (w Swietle orzecznictwa sgdowego), RPSIE, Zeszyt 1, rok
1984). Rozczarowujgce s3a rozwazania Doktorantki dotyczace prawa do sadu (s. 23 -
24). Sg one bardzo formaine w zasadzie prawa do sgadu definiuje ona tylko jako
prawa wnoszenia skargi, tymczasem chocéby w odniesieniu do gorgcej dyskusji na
temat roli i znaczenia sgdéw we wspodiczesnej Polsce, kwestii, jakie elementy
powinien posiadaé¢ podmiot, do ktérego skfada sie skarge na bezprawne dziatanie
wladz publicznych, aby uznaé¢ go za niezalezny i niezwisty sad. W rozdziale Il
zatytutowanym Decyzja podatkowa jako rodzaj decyzji administracyjne;.
Wykonalnos¢ decyzji podatkowej, Autorka w przede wszystkim w oparciu o bogata
literature podjeta probe okreslenia cech decyzji odrézniajacych ja od innych rodzajéw
aktéw prawnych. Doktorantka w tym miejscu stusznie wywodzi, Ze decyzja
podatkowa, mimo, ze jest ona wydawana na podstawie odrebnej do Kodeksu




postepowania administracyjnego ustawy procesowej’, pozostaje nadal rodzajem
decyzji administracyjnej, wydawanej w specyficznym rodzaju spraw zwigzanych z
daninami publicznymi (s. 42). Dalej wskazuje, ze decyzja posiada dwa skutki:
procesowy i materialny, co wplywa na wykonalno$¢ decyzji. W tej czesci pracy
bardzo ciekawa jest préba zdefiniowania pojecia ,wykonainosci decyzji
podatkowej’(s. 91 i nast.). Pani llona Makaruk wychodzi bowiem od stownikowej
definicji stowa: ,,wykohalny”, aby dalej wskaza¢ na przestanki pojecia ,wykonalnosci
decyzji’. Ta czes¢ pracy jest bardzo intersujaca, a przeprowadzony wywdd nie budzi

watpliwosei.

Druga cze$c doktoratu dotyczy instytucji wstrzymania wykonania decyzji przed
sgdami administracyjnymi na podstawie art. 61 § 2-6 P.p.s.a. Obejmuje ona rozdziaty
l{l-V. Autorka omoéwita w nich bardzo szczegélowo kolejne etapy postepowanie
sgdowoadministracyjnego, w ktérych moze byé zastosowana opisywana instytucja
prawna. Rozdziat Il dotyczy mozliwosci wstrzymania wykonania decyzji przez organ
po ztozeniu skargi. Autorka opisuje przestanki i tryb postepowania organu w takiej
sprawie. W tej czesci pracy waznym jest okreslenie momentu wszczecia
postepowania poprzez wskazanie, ze dochodzi do niego juz w chwili ztoZzenia skargi
do organu. Od tej chwili organ moze wstrzymac wykonanie decyzji. Nieprzekonujgce
sg natomiast rozwazania Autorki dotyczace praktyki stosowania art. 61 § 2 pkt 1
P.p.s.a., poniewaz opieraja sie one na danych z jednego, w dodatku stofecznego,
wiec nie reprezentatywnego urzedu skarbowego. W rozdziale IV Pani llona Makaruk
omowita tryb oraz skutki wstrzymania decyzji przez wojewddzki sad administracyjny.
Na uwage tej czesci pracy zastuguje przedstawienie kwestii uzasadnienia wniosku o
wstrzymanie (s. 161 i nast.). Doktorantka podejmuje sie bowiem nie tylko
zdefiniowania przestanek pozwalajgcych na wstrzymanie wykonania decyzji, ale
rowniez sposobu uprawdopodobnienia podstaw wstrzymania wykonania decyzji. W
rozdziale V Autorka przestawia rozwazania dotyczgce mozliwosci wstrzymania
wykonania decyzji przez Naczelny Sad Administracyjny. Waznym jest, ze omawia
ona mozliwos¢ wstrzymania wykonania decyzji nie tylko w postepowaniu zwykiym,
ale rowniez w postepowaniach nadzwyczajnych (s. 223 i nast.). Jednak pewien
niedosyt budzi brak dociekan Pani llony Makaruk dotyczgcych mozliwosci
wstrzymania wykonania decyzji w przypadku postepowania o uniewaznienie

7 ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, {Dz.U z 2017 r., p0z.201 ze zm.}
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orzeczenia — art. 172 P.p.s.a. Skoro bowiem w pracy ambicjg Doktorantki bylo
odniesie si¢ do wszystkich postepowan, ktore toczg sie przed NSA, warto byioby
zastanowi¢ sie¢ rowniez nad tym rodzajem postgpowania. Nadto brakuje rowniez
rozwazan Autorki dotyczacych mozliwosci ukarania organu administracji grzywna,
gdy organ uchyla sie od wykonania postanowienia sgdu o wstrzymaniu wykonania
zaskarzonej decyzji — art. 112 P.p.s.a.. W pracy warto byloby sie réwniez zajgc
problematyka ochrony strony przed organami, ktére nie wykonujg postanowien sgdu
wydanych na podstawie art. 61 § 2-4 P.p.s.a.

5. Metodologia pracy

Doktorantka wskazata we Wstgpie metode badawczg, jakg postugiwata sie przy
pracy nad dysertacjg wskazujgc, ze badania byly prowadzone za pomocg metody
dogmatycznej, ktérej celem byta przede wszystkim okreslenie fresci art. 61 § 1-6
P.p.s.a. oraz, iz pomocniczo postugiwata sie metoda analityczng (.15). Obie metody
zostaty zastosowane w dysertacji w prawidfowy sposéb.

Pani llona Makaruk jasno zatem okreslita zakres badan koncentrujgc sie na
wybrahym przepisie Prawa o postepowaniu przed sadami administracyjnymi.
Badania swoje przeprowadzita w oparciu o szeroki dobrane orzecznictwo (136
orzeczen sadow administracyjnych) oraz literature (165 pozycji). Dobér orzecznictwa
jak i literatury nie budzi watpliwosci. Padkreslic nalezy, ze bardzo bogaty wykaz
literatury wskazuje na dociekliwosé Autorki, ktora starata sie wykorzystaé wszelkie
mozZliwe Zrodia dotyczace opisywanego zagadnienia Przeprowadzane rozwazania
wskazujg, ze Doktorantka umigjetnie postuguje sie zebranymi zZrodiami i potrafi
odwotywaé sie do nich, aby udowodnié przedstawione tezy.

Natomiast powstaje pytanie, czy wybor przedstawianej metody nie powoduje
pewnego niedosytu — szczegdlnie w kontekscie Smiatych postulatéw zmian w
opisywanej instytucji. Wydaje sie, ze pod tym wzgledem zabrakioc metody
prawnopordwnawczej. Pani llona Makaruk skupiajgc sie na prawie krajowym
przedstawita tylko polskie doswiadczenia, stad zapewne wybor metody dogmatycznej
jako podstawowej metody badawczej. Tymczasem na pewno bardziej intersujacym
bytoby zobaczyé¢ jak polskie rozwigzania funkcjonujg w odniesieniu do rozwigzarn
obcych - szczegOlnie rozwigzan austriackich i niemieckich, z ktérych wywodzi sie
polski system sgdownictwa administracyjnego. Brakuje réwniez proby zbadania, czy
to przez badania ankietowe, czy przez dokumenty majace charakter sprawozdan
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organéw skarbowych, czy wreszcie danych znajdujgcych sie w bazie CBOSA oraz
corocznych informacjach o dziatalno$ci sgdéw — jak uczestnicy postepowania przed
sadem administracyjnym oceniajg skuteczno$¢ wniosku o wstrzymanie wykonania
decyzji. W ten sposdb na pewno praca bytaby bogatsza, a przedstawione wnioski na

pewno zyskatby mocniejsze uzasadnienie.

Doda¢ nalezy, ze Autorka jakby mimochodem opisuje kwestie zwigzane ze
stosowaniem opisywanej instytucii w rozwoju historycznym. W tym zakresie
rozwazania Pani llony Makaruk sg bardzo pobiezne i tylko opisowe, diatego tez, jak
sie wydaje, nie posiadajg wiekszego znaczenia dla prowadzonych przez nig badan.

6. Uwagi szczegolowe

Praca pod wzglgdem techniczno-redakcyjnym zasadniczo jest poprawna,
aczkolwiek pewng niedogodnoscig jest brak wskazania w przypisach miejsca
publikacji powolywanego orzeczenia. Mozna sie domyslaé, ze wiekszoé¢ z nich
pochodzi z Centralnej Bazy Orzeczeth Sadéw Administracyjnych, ale jak wynika z
wykazu orzeczen niektore z nich byty opublikowane w zbiorach orzecznictwa (np.
postanowienie NSA z dnia 16 listopada 1981 r. | SA 2295/81,sygn. akt 2295/81 lub
postanowienie NSA z dnia 12 pazdziernika 1987 r., sygn. akt IV SA 788/87) lub w
programie informacji prawnej LEX (postanowienie NSA z dnia 13 maja 2004 r., sygn.
akt OZ 47/04),

W pracy zdarzajqg sie literdwki i przejezyczenia, np.:

—~ 8. 142 jest mowa o ,spawie” zamiast ,sprawie”,

— s. 187 zbyt duze odstepy miedzy zdaniami,

- 8. 213, przypis 647 powoluje sie na stanowisko przedstawicieli doktryny, a w
przypisie powotuje tylko jednego.

Uchybienia na tak obszerny tekst sg jednak niewielkie i niejako oczywiste, nie rzutujg
zatem na oceneg sposobu przygotowania pracy.

7. Majgc na wzgledzie konkluzje zawartg w punkcie 2 recenzji oraz
przedstawione wyzej uwagi szczegétowe, uwazam, ze przedstawiona przez
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Pania mgr llone Makaruk praca dokiorska uzasadnia podjecie dalszych
czynnos$ci w przewodzie doktorskim.

13







