Biatystok, dnia 17 maja 2019 .

dr hab. Rafat Dowgier, prof. UwB
Katedra Prawa Podatkowego
Wydziat Prawa

Uniwersytetu w Biatymstoku

Recenzja
rozprawy doktorskiej mgr. Adama Kataznego

pt. Opodatkowanie infrastruktury podatkiem od nieruchomosci

1. Wybér tematu pracy, zalozenia i metody badawcze

Podatek od nieruchomosci nie jest przedmiotem szczegb6inego
zainteresowania ustawodawcy w konteksécie zarbwno poprawnosci jego konstrukgji,
jak i stabilnosci przyjmowanych rozwigzan. W czasie poszukiwania dodatkowych
wptywdw budzetowych poprzez wprowadzanie mechanizméw uszczelniajgcych w
zakresie podatku od towaréw i ustug czy tez podatkéw dochodowych, podatki
samorzadowe - a takim jest podatek od nieruchomosci - pozostajg poza gtownym
nurtem zainteresowania decydentdw na szczeblu centralnym. Odwrotnie
proporcjonalnie ma sie jednak rzecz w kontekscie prawie 2.500 gmin, ktérych
podstawowym zrodiem w zakresie dochodéw wiasnych jest podatek od
nieruchomoséci. Stosunkowo duze zainteresowanie tg materig ze wzgledu na
niedoskonatosci regulacji prawnych z tego zakresu wykazuja réwniez przedstawiciele
nauki prawa podatkowego, o czym $wiadczy dorobek zaréwno Promotora (ktorego
wypada jednak powotaé w czesci tytutowej rozprawy), jak i Recenzentow niniejszej
pracy. W jeszcze wiekszym stopniu problematyka podatku od nieruchomosci

przewija sie w orzecznictwie sadoéw administracyjnych, ktére zasypywane sg




l

skargami w odniesieniu do zblizonych stanéw faktycznych, ale multiplikowanymi
poprzez fakt, iz ilosci gmin w Polsce odpowiada takze iloS¢ organéw podatkowych, z
ktorymi w sporach pozostajg podatnicy. Analiza tegoz orzecznictwa prowadzi do
wniosku, iz podstawowg kategorig problemoéw rozstrzyganych przez sady w zakresie
podatku od nieruchomosci sg zagadnienia zwigzane z opodatkowaniem budowli, w
tym wchodzgcych w sklad réznego rodzaju infrastruktury technicznej. Z tego punktu
widzenia mozna wiec stwierdzi¢, iz mamy do czynienia z bardzo duzymi problemami
z podatkiem od nieruchomosci, ktéry dla ,normalnego” podatnika posiadajgcego
nieruchomoscig mieszkalng nie jest zadnym problemem. Z kolei dla przedsiebiorcy
posiadajgcego budowle, generuje on problemy tak duzego kalibru, ze niekiedy
stawiajg one pod znakiem zapytania jego dalsze funkcjonowanie (vide casus
elektrowni wiatrowych). Z petnym przekonaniem nalezy wiec stwierdzi¢, iz wybor
tematu pracy jest trafny i w petni uzasadniony. Praca ta powinna spotka¢ sie z
szerokim zainteresowaniem zaréwno organdéw podatkowych, podatnikéw i ich
petnomocnikéw, jak i sedziow sgdéw administracyjnych rozstrzygajgcych spory
podatkowe. Powinna by¢ ona jednak przede wszystkim przyczynkiem do refleks;ji dla
wiadzy ustawodawczej, ktéra odpowiada za ksztatt polskiego systemu podatkowego,
chociaz w tym zakresie - majgc na uwadze dotychczasowe doswiadczenia
legislacyjne znakomicie przedstawione w pracy - trudno liczy¢ na realizacje tych

oczekiwan.

Pomimo tego, ze problematyka opodatkowania nieruchomosci jest juz dos¢
dobrze opisana w literaturze przedmiotu, to do tej pory nie doczekata sie ona takiego
kompleksowego ujecia, jakie zaprezentowano w recenzowanej pracy. Podkresli¢ przy
tym nalezy, iz Doktorant w sposéb przekonywujacy wskazat kryteria, wg ktérych
dokonat wyboru szczegétowych zagadniern objetych rozwazaniami, w tym jakie
kategorie infrastruktury byly przedmiotem jego zainteresowania. Pewnym
mankamentem opracowania jest jednak to, ze we wstepnej czesSci pracy nie
okreslono wprost, co Autor rozumie pod pojeciem infrastruktury. Nalezatoby jasno
wskazaé, czy pod wskazanym pojeciem rozumie sie grunty, budynki oraz budowle
stuzgce okreslonym celom, czy tez moze chodzi wytgcznie o budowle. Na s. 11
opracowania trafnie dokonano klasyfikacji poszczegéinych typéw infrastruktury, ale
jak wskazano uprzednio, nie zdefiniowano tego pojecia. Analiza dalszej czesci pracy
prowadzi do wniosku, iz chodzi o wszelkie kategorie przedmiotébw opodatkowania,

ktére stuzg okreslonym celom.




Doktorant we wstepie do pracy przestawit w sposob klarowny podstawowe
zatozenie badawcze wykazujgc sie przy tym szerszym spojrzeniem na problematyke
opodatkowania infrastruktury podatkiem od nieruchomos$ci. Nie ograniczyt sie
bowiem jedynie do krytycznej analizy obowigzujgcych w tym zakresie rozwigzan, ale
postawit pytanie: ,(...) na ile regulacje dotyczgce opodatkowania infrastruktury w
Polsce sg optymalne w kontekscie fundamentalinej dla podatnikow zasady pewnosci,
jak réwniez z perspektywy realizacji funkcji fiskalnej, stymulacyjnej i redystrybucyjnej
podatku (a w szczegodinosci zbalansowania tych trzech funkcji w przypadku
opodatkowania infrastruktury)”. Takie ujecie problemu nalezy uznaé¢ za nowatorskie.
Lektura pracy prowadzi przy tym do wniosku, ze Autor widzi opisywane zagadnienia
przede wszystkim z perspektywy funkcji stymulacyjnej podatku.

W dalszej kolejnosci Doktorant dos¢ ostroznie zatozyl, ze w przypadku
zidentyfikowania mankamentéw w polskim systemie opodatkowania nieruchomosci,
dodatkowym celem pracy bedzie préba okreslenia ich przyczyn, jak roéwniez
wysuniecie wnioskow, ktére mogg by¢ pomocne przy konstruowania regulacji
prawnych w przysztosci. Wydaje sie, ze juz wybierajac przedmiot pracy Autor dobrze
zdawat sobie sprawe z tego, ze takie mankamenty istniejg, a ich zidentyfikowanie
oraz wskazanie sposobow ich eliminacji, pozwoli mu przygotowa¢ - co nalezy

podkresli¢ juz w tym miejscu recenzji - bardzo dobrg rozprawe.

Na s. 13-16 Doktorant przedstawit wykorzystane w pracy metody badawcze,
przy czym szczeg6lnie nalezy doceni¢ metode prawnoporéwnawczg, ktorg
wykorzystano w rozdziale 7 pracy. Na pozytywng ocene zastuguje takze
postugiwanie sie przez Autora stosunkowo liczng, bo liczacg 106 pozycji literaturg (w
tym zagraniczng), ktéra niekiedy wychodzi poza obszar prawa podatkowego (np. S.
Huderek-Glapska, Wptyw portu lotniczego na rozwdj gospodarki regionu, Poznan
2011). Nalezy wiec uzna¢, ze metody badawcze przyjete w pracy sg adekwatne do

jej celow.

2. Struktura i aspekty formalne pracy

Strukture pracy podzielono na 8 czesci, w ramach ktérych wyodrebniono
wprowadzenie oraz wnioski. Na koncu rozprawy ujeto spis literatury. W ramach
rozdziatdbw Autor wyodrebnia mniejsze jednostki redakcyjne, przez co ukfad pracy
jest bardziej czytelny. W tym kontekscie nalezy jednak zauwazy¢, iz sporzgdzony dla




pracy spis tresci nie w peini odzwierciedla zastosowany przez Autora podziat
analizowanej materii, gdyz nie uwzglednia dodatkowego podziatu wprowadzonego w
pracy w ramach podrozdziatéw: 2.1.1, 2.1.2., 2.1.3, czy tez w poszczegdinych

podrozdziatach rozdziatu 7.

Struktura pracy podporzadkowana jest postawionym celom. Doktorant
konsekwentnie przedstawia temat poczynajac od rozwazan natury ogéinej (rozdziaty:
2. Zagadnienia wprowadzajgce do tematu opodatkowania podatkiem od
nieruchomoéci; 3. Ustawa podatkowa a terminologia regulacji ,prawnopodatkowej”),
poprzez rozwazania szczegétowe w rozdziatach: 4. Zrdéznicowanie konstrukcji
prawnych stosowanych dla opodatkowania poszczegélnych typdéw infrastruktury; 5.
Opodatkowanie poszczegoinych typow infrastruktury - zagadnienia sporne), a nawet
jeszcze bardziej szczegOtowe (rozdziat 6. Przepisy dotyczace opodatkowania
infrastruktury podatkiem od nieruchomosci w kontekscie regulacji z zakresu
dopuszczalno$ci pomocy publicznej). Po przedstawieniu problematyki w kontekécie
regulacji krajowych odnosi sie rowniez w rozdziale 7 do modeli opodatkowania
infrastruktury w wybranych zagranicznych systemach podatkowych. Cato$¢ koriczg
wnioski, w ramach ktérych Doktorant wyréznit grupy zidentyfikowanych probleméw
dotyczacych przepiséw regulujagcych opodatkowanie infrastruktury. Uktad pracy
nalezy wiec uznac za przemyslany i poprawny.

Praca jest napisana starannym jezykiem prawniczym, a zarazem
charakteryzuje sie jasnoscig przekazu. Powyzsze wskazuje, ze Autor dysertacji
legitymuje sie duzg wiedzg teoretyczng i praktyczng z zakresu prawa podatkowego.

Réwniez odsytacze i wykaz literatury sg sporzadzone z nalezytg starannos$cia.

Reasumujgc - zaréwno struktura pracy, jak i jezyk oraz aspekty formalne
wskazujg, ze Doktorant bardzo dobrze opanowat warsztat pisarski i w tym zakresie

wykazat umiejetnosci samodzielnego prowadzenia pracy naukowej.

3. Uwagi szczegotowe

Dokonujgc szczegbtowej oceny pracy, ktéra stanowi obszerng analize
problematyki opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci infrastruktury, nalezy
zwrécié uwage na to, ze zawiera ona istotne rozwazania nie tylko z punktu widzenia
teoretycznego, ale i praktycznego. Co wiecej podkresli¢ nalezy, iz Autor bardzo

dobrze na gruncie indywidualnych przypadkéw zwigzanych z opodatkowaniem




okreslonych kategorii infrastruktury formutuje wnioski o charakterze systemowym. W
istocie rzeczy mozna stwierdzi¢, iz recenzowana praca w wielu fragmentach (np.
podrozdziaty: 3.2. Odestania terminologiczne w przepisach regulujgcych
opodatkowanie  podatkiem od nieruchomosci; 3.3. Problem autonomii
terminologicznej prawa podatkowego (relacje terminologiczne regulacji podatkowych
i poza podatkowych)) stanowi glebszg refieksje nad problematyka opodatkowania
budowli podatkiem od nieruchomosci.

Rozdziat 2 recenzowanej pracy ma charakter ogélny, wprowadzajgcy do
analizowanej w dalszej jej czesci problematyki. Autor w syntetyczny sposéb
przedstawit podstawowe elementy konstrukcyjne podatku od nieruchomosci.
Prowadzone w tym zakresie rozwazania sg bardzo syntetyczne, ale wydaje sie to
uzasadnione, gdy uwzgledni¢ fakt, iz Doktorant podjat sie przedstawienia konstrukcji
catego podatku od nieruchomosci. Potwierdza to, ze na potrzeby pracy przyjeto

szerokie rozumienie pojecia ,infrastruktura”.

Istotne z punktu widzenia tematu rozprawy rozwazania zawarto w rozdziale 3,
ktérego przedmiotem jest problematyka definiowania poje¢ zastosowanych w ustawie
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jednolity: Dz.U. z
2018 r. poz. 1445 ze zm.). Autor badat relacje, jakie zachodzg przede wszystkim
pomiedzy przepisami tej ustawy a ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane
(tekst jednolity: Dz.U. z 2018 r. poz. 1202 ze zm.). Poczynione przez niego w tym
zakresie rozwazania sg witasciwie uzasadnione i przekonywujgce. Podkresli¢ przy
tym nalezy, iz oparto je o bogate orzecznictwo zaréwno Trybunatu Konstytucyjnego
jak i sgdéw administracyjnych.

Zasadnicze znaczenie z punktu widzenia tematu rozprawy majg szczegotowe
rozwazania zawarte w rozdziatach 4-5. Jest to rzetelna analiza tej materii oparta na
dorobku literatury przedmiotu oraz orzecznictwie sgdéw administracyjnych. Wydaje
sie jednak, ze Autor zbyt czesto przypisuje rozwigzaniom prawnym powodujgcym
preferencyjne opodatkowanie okreslonych kategorii infrastruktury znaczenie
stymulujgce, pomijajgc przy tym podstawowa funkcje podatku, ktérg jest funkcja
fiskalna. Majgc na uwadze sposéb tworzenia prawa podatkowego w tym zakresie, w
szczegoblnosci poprzez znoszenie lub ograniczenie opodatkowania bez zmian w
przepisach ustawy o podatkach i optatach lokalnych i nawet §ladéw uzasadnienia

projektéw tych zmian w kontekscie ich skutkow podatkowych, teza taka jest zbyt




daleko idgca i nie w kazdym przypadku poprawna. W szczegélnosci na s. 129
rozprawy wskazano, ze ,Zwolnienie dla infrastruktury kolejowej, mimo opisanych
powyzej niedoskonatosci na poziomie legislacyjnym, nalezy uzna¢ za wyraz
przemyslanej polityki podatkowej panstwa”. Zatozenie takie, co do funkcjonowania w
porzadku prawnym samego zwolnienia jest stuszne, ale majgc na uwadze opisany w
pracy, obowigzujgcy od 2017 r. jego zakres wymaga jednak gtebszej refleksji. Czy
faktycznie rozszerzenie zakresu zwolnienia na budynki oraz cate dziatki ewidencyjne
byto zamierzonym dziataniem ustawodawcy, skoro w zatgczonej do projektu ustawy
ocenie skutkow regulacji nie wskazuje si¢ na wptyw tych zmian na dochody
jednostek samorzadu terytorialnego?

Podobnie rzecz sie ma z wylgczeniem 2z opodatkowania elementéw
infrastruktury telekomunikacyjnej (kabli), co opisano na s. 163-164 rozprawy.
Wskazujgc utomnosci procesu legislacyjnego oraz niezamierzone skutki nowelizacji
ustawy - Prawo budowlane, Doktorant jak sie wydaje zbyt fatwo rozgrzesza
ustawodawce. Podkresla z jednej strony, ze sposéb uchwalenia przedmiotowych
przepisbw nalezy oceni¢ negatywnie, ale jednocze$nie stwierdza, ze
usprawiedliwieniem takiego stanu rzeczy jest przyczynienie sie¢ preferencji do

rozwoju infrastruktury tego rodzaju w Polsce.

Na tle powyzszego nalezy zadac¢ pytanie, jak Doktorant ocenia pod wzgledem
zgodnosci z prawem, w szczegolnosci zasadami poprawnej legislacji i konstytucyjnie
gwarantowang samodzielnoscig finansowg jednostek samorzadu terytorialnego,
opisane w pracy sytuacje, w ktérych poprzez zmiany w aktach z innych gatezi prawa
niz prawo podatkowe, bez witasciwej oceny skutkéw finansowych tych regulacii,

obniza si¢ dochody wtasne gmin z tytutu podatku od nieruchomosci?

W $wietle zasygnalizowanego wyzej problemu, szczegélnego uzasadnienia
nabiera przedstawiona w rozdziale 6 rozprawy problematyka stosowania w zakresie
infrastruktury preferencji podatkowych w kontekécie zasad udzielania pomocy
publicznej. Jak stusznie zauwaza Autor regulacje z tego zakresu stanowig
ograniczenie w stanowieniu prawa podatkowego zaréwno na poziomie centralnym,
jak i lokalnym, a ich naruszenie powoduje okreslone skutki. Na s. 269 pracy
Doktorant wyrazit stanowisko wedle ktérego ,(...) brak odpowiedniego uksztattowania
obowigzujgcych w u.p.o.l. zwolnien z podatku od nieruchomosci, uwzgledniajgcego

kwestie dopuszczalnosci pomocy publicznej stanowi ogromne ryzyko dla stabilnosci




polskiego systemu podatkéw Ilokalnych oraz funkcjonowania przedsiebiorcow
korzystajgcych z tych zwolnien ...”. Ten w petni stuszny poglad powinien jednak by¢
zestawiony ze wskazaniem wprost, jaki jest tryb i jakie moga by¢ skutki
zakwestionowania pomocy publicznej w formie preferencji podatkowych udzielonej

na podstawie ustawy?

Interesujgce | pozwalajgce na rozszerzenie kontekstu prowadzonych
rozwazan jest przedstawienie w rozdziale 7 recenzowanej rozprawy rozwigzan w
zakresie opodatkowania infrastruktury w Rosji, Czechach i Francji. Do
zaakceptowania sg przy tym kryteria wyboru tych panstw przedstawione na s. 279-
280 pracy.

W koncowej czesci pracy sformutowano trafne wnioski. Pozytywnie
zweryfikowano postawiong teze badawczg identyfikujgc mankamenty w regulacjach
prawnych dotyczgcych opodatkowania infrastruktury podatkiem od nieruchomosci.
Co warte podkresienia zdiagnozowaniu probleméw towarzyszy tez wskazanie
konkretnych propozycji, ktérych zrealizowanie mogtoby poméc w uczynieniu z
podatku od nieruchomo$ci skutecznego narzedzia stymulujgcego rozwdj
infrastruktury przy jednoczesnym zachowaniu réwnowagi pomiedzy stymulacyjna,
fiskalng i redystrybucyjng funkcjg podatku.

4. Podsumowanie

Przedmiot rozprawy przedstawiony przez Autora, ktérym byto opodatkowanie
infrastruktury podatkiem od nieruchomosci, wymagat pogtebionej wiedzy z zakresu
prawa podatkowego, a w pewnym zakresie réwniez z innych gatezi prawa (np.
budowlanego). Nie uiega watpliwosci, ze mgr Adam Katgzny wykazat sie¢ w tym
zakresie pogtebiong wiedzg teoretyczng i praktyczng. Przyjety temat pracy, a
nastepnie okresione cele badawcze zostaty w petni zrealizowane w jej kolejnych
rozdziatach. Nie ulega watpliwosci, ze praca stanowi oryginalne rozwigzanie
problemu badawczego, ktéry dotychczas nie doczekat sie, w tym aspekcie,
opracowania o charakterze monograficznym. Zaprezentowany temat jest przy tym
szczegolinie aktualny w kontekscie niezrealizowanej do dnia dzisiejszego w Polsce
reformy podatkéw majatkowych. Wysoka ocena pracy jednoznacznie wskazuje, ze
mgr Adam Katgzny posiada umiejetno$ci samodzielnego prowadzenia pracy

naukowej.
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W konkluzji stwierdzi¢ nalezy, iz rozprawa doktorska mgr. Adama
Katgznego spetnia wymogi stawiane tego typu pracom w 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 (tekst jednolity: Dz.U. z 2017 r. poz. 1789),
gdyz stanowi oryginalne rozwigzanie problemu naukowego, wykazujac
jednoczesnie ogoing wiedze teoretyczng kandydata w dyscyplinach prawnych,
zwilaszcza w zakresie prawa podatkowego oraz umiejetnos¢ samodzielnego
prowadzenia pracy naukowe;j.

W zwigzku z powyzszym uzasadnione jest dopuszczenie Pana mgr. Adama
Katgznego do dalszych etapéw postepowania w sprawie nadania stopnia naukowego
doktora nauk prawnych.

dr hab. afat Dowgl prof uwB




