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Zespotu d/s. Podatkow Lokalnych Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego

Rada Konsultacyjna Prawa Podatkowego aprobuje Propozycje Zespotu ds. Podatkéw
Lokalnych Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego dotyczace rozwigzan usprawniajacych
funkcjonowanie systemu podatkéw i optat lokalnych.

Przewodniczacy Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego

prof. dr hab. Bogumit Brzezinski

Zat. Nr 1: Rekomendacja Zespotu Podatkow Lokalnych Rady Konsultacyjnej Prawa
Podatkowego. Propozycje zmian w zakresie podatkow i optat lokalnych — zagadnienia

proceduralne i organizacyjne.



Zatacznik nr 1
do opinii Rady Konsultacyjnej Prawa Podatkowego

9/2015

Rekomendacja Zespolu Podatkow Lokalnych Rady Konsultacyjnej Prawa
Podatkowego

Propozycje zmian w zakresie podatkéw i oplat lokalnych —

zagadnienia proceduralne i organizacyjne

Ponizsze propozycje dotycza zmian organizacyjnych, ktére maja usprawnic¢ dzialanie
samorzagdowych organé6w podatkowych. Z uwagi na trwajace prace nad nowelizacja
Ordynacji podatkowej (dalej O.p.) w niewielkim stopniu zaj¢to si¢ zagadnieniami w niej
uregulowanymi. Starano si¢ unika¢ propozycji zmian, ktore wigzatyby si¢ z dodatkowymi
wydatkami budzetowymi zaréwno z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego jak i
budzetu panstwa.

Zmiany w zakresie konstrukcji poszczegolnych podatkow i1 optat lokalnych, ktore
moga wpltywaé na wysokos¢ obcigzen podatkowych, bedg przedmiotem odrgbnych
opracowan (majacych posta¢ kolejnych Rekomendacji) .

Niniejsze opracowanie jest efektem prac Zespotu Podatkéw Lokalnych Rady
Konsultacyjnej Prawa Podatkowego w sktadzie: dr hab. Wojciech Morawski, prof. UMK,
(przewodniczacy); Agnieszka Tatasiewicz (wiceprzewodniczaca), Grzegorz Mularczyk,
Karolina Tetlak (cztonkowie), przy udziale ekspertéw, ktorzy nie sg czlonkami Rady: Pawla
Banasika, dr Tomasza Brzezickiego, dr Rafata Dowgiera, Michata Nielepkowicza, Wojciecha

Plawiaka, Tomasza Rolewicza.



1.
Odejscie od zasady ustalania wysokosci zobowiazan podatkowych w podatkach
lokalnych poprzez dore¢czenie decyzji ustalajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego.

Zasade, ze w wypadku osob fizycznych (w tym przedsigbiorcow) wymiar podatku od
nieruchomosci dokonywany jest w drodze decyzji ustalajacej, nalezy uzna¢ =za
anachronizmem. Aktualnie miliony Polakéw dokonuje rozliczenia podatku dochodowego od
osob fizycznych. Trudno zrozumie¢, dlaczego nie umieliby oni wyliczy¢ podatku od
nieruchomosci, ktory jest znacznie prostszy. Poza tym podatek od nieruchomosci, tak samo
jak 1 rolny oraz lesny jest podatkiem do$¢ stabilnym o tyle, ze podstawa opodatkowania, o ile
dotyczy on podatnikéw, ktorzy nie prowadza dzialalnosci gospodarczej, jest niezmienna w
czasie. Zmianie ulega jedynie stawka podatku. W istocie wigc wigkszo$¢ podatnikow
musiataby obliczy¢ podstawe opodatkowania (czyli zmierzy¢ powierzchni¢ lokalu lub gruntu)
jedynie raz. W kolejnych latach podatnicy tylko obliczaliby podatek przy zastosowaniu
nowych stawek podatkowych. Zreszta analogicznie dzialaja organy podatkowe. Wydawanie
decyzji podatkowych ustalajacych wysoko$¢ zobowigzania podatkowego polega na ich
automatycznym wydrukowaniu. Absorbuje to jednak czas tych organéw i generuje powazne
koszty, ktore sa zupehie nieuzasadnione.

Zupelie nieracjonalna jest sytuacja, gdy przedsigbiorca (bedacy osobg fizyczng)
samodzielnie dokonuje obliczenia podatku dochodowego od o0sob fizycznych, podatku od
towarow 1 ustug, niekiedy jeszcze akcyzy, za§ w wypadku niepordwnanie prostszego podatku
od nieruchomosci, rolnego lub le§nego wyrecza go w tym zakresie organ podatkowy.

Dzielenie podatnikéw, na takich, ktorym zobowigzanie podatkowe powstaje ex lege i
takich, ktorym trzeba doreczy¢ decyzje w trakcie roku podatkowego, prowadzi do problemow
w kontekScie wspotwlasnosci 1 wspdlposiadania. Jezeli wsrod wspotwiasceicieli bedacych
osobami fizycznymi pojawi si¢ osoba prawna, to wszyscy podatnicy powinni rozlicza¢ si¢ w
sposob wiasciwy dla oséb prawnych. Problem tkwi nawet w tym, ze wspotwlasciciel nie musi

wcale wiedzie¢, ze osoba prawna nabyla udziat we wspotwilasnosci.

2.

»Ozywienie” instytucji indywidualnych interpretacji wydawanych przez
samorzadowe organy podatkowe

Podstawowym postulatem jest w ogodle ,,zauwazenie” przez prawodawce, tego ze

interpretacje wydaja takze samorzadowe organy podatkowe.



Lakoniczne stwierdzenie zawarte w art. 14] § 3 O.p., iz w zakresie nieuregulowanym
w art. 14 § 1 1 2 O.p. do interpretacji samorzadowych stosuje si¢ odpowiednio przepisy
dotyczace interpretacji ,,panstwowych”, jest zrodlem powaznych probleméw praktycznych.
Chociazby nie jest jasne, kto moze zmieni¢ interpretacj¢ wydang przez wojta, burmistrza,
prezydenta. W doktrynie toczy si¢ spér, czy interpretacje wydang przez wojta, burmistrza,
prezydenta moze zmieni¢ on sam, skoro nalezy ,,odpowiednio” stosowac art. 14e O.p.
nadajacy to uprawnienie Ministrowi Finanséw (tak: W. Morawski, Interpretacje prawa
podatkowego — stabilno$¢ i zmiana, Warszawa 2013 s.302 — 303), czy tez zmiany moze
dokona¢ tylko Minister Finansow (tak: J. Brolik, Urzedowe interpretacje prawa podatkowego,
Warszawa 2010, s. 148). W praktyce Ministerstwo Finanséw odmawia rozpatrzenia sprawy
zmiany interpretacji, uznajac ze wtasciwy jest tu organ samorzgdowy.

Istotne jest to, ze tworzac przepisy dotyczace wydawania interpretacji panstwowych
prawodawca poszedl w kierunku centralizacji ich wydawania. Cel byl oczywisty —
zapewnienie jednolitosci wyktadni prawa podatkowego.

Niestety w wypadku interpretacji gminnych takie dziatanie nie nastgpito. Utrudnia to
funkcjonowanie przedsigbiorcow, ktérzy posiadaja przedmioty opodatkowania w réznych
gminach. Organy kazdej z gmin wydadza interpretacj¢ tylko w zakresie swojej wtasciwosci.
Skutkowa¢ to moze niejednolitoscia wyktadni prawa. Poza tym zmusza podatnikow do
prowadzenia odrebnych postgpowan w stosunku do poszczegdlnych interpretacji w roznych
gminach. Stad relatywnie male zainteresowanie uzyskiwaniem interpretacji w zakresie
podatkow 1 optat lokalnych.

Inna sprawa, ze samorzadowe organy podatkowe maja czgsto problem z prawidtowa
oceng trudnych stanow faktycznych.

Wydaje sie, ze powinno dojs¢ do chociazby cze$ciowej centralizacji wydawania
interpretacji samorzagdowych. Oznaczaloby to odebranie samorzadom prawa do ich
wydawania lub przynajmniej nadanie innym organom prawa do ich zmiany. Interpretacje w
takim wypadku moglyby petni¢ funkcje nie tylko gwarancyjng wobec podatnikow, ale takze
ujednolicalyby praktyke stosowania prawa i1 utatwiaty stosowanie prawa przez samorzady.
Potencjalnie mozna wskaza¢ trzy grupy podmiotow, ktore moglyby przeja¢ kompetencje
samorzadow w tym zakresie:

1. Minister Finansow (wyznaczona izba skarbowa lub wyksztatcajaca si¢ KIP)
2. Regionalne Izby Obrachunkowe

3. Samorzadowe Kolegia Odwotawcze.



Postulat, aby przejat te kompetencje MF nalezy uzna¢ za trudny do zrealizowania.
Minister Finansow przekazal kompetencje do wydawania interpretacji ,,panstwowych”
organom terenowym (Dyrektorom IS lub KIP). W zalozeniach projektu nowelizacji ordynacji
podatkowej powraca pomyst na przekazanie im takze prawa do dokonywania zmian
interpretacji. Przejecie wydawania interpretacji samorzadowych oznaczatoby ponoszenie
takze kosztoéw ich wydawania.

Alternatywa jest przekazanie kompetencji do ich wydawania do RIO Iub SKO.
Wypowiedzie¢ nalezy si¢ zdecydowanie za SKO. Wynika to z tego, ze to SKO rozstrzyga
sprawy indywidualne, ma wi¢c w tym zakresie wigksze do$wiadczenie praktyczne. Poza tym
to SKO, rozpatrujac odwotania od decyzji w pewnym sensie kontroluje gminy w zakresie
polityki interpretacji prawa podatkowego i1 koryguje praktyke orzecznicza gmin. Nadanie
uprawnien do wydawania interpretacji RIO powodowatoby, Zze pojawi si¢ trzeci niezalezny
»aktor” w procesie ksztaltowania polityki wyktadani przepiséw prawa podatkowego. W
wypadku rozbiezno$ci pogladow miedzy SKO a RIO sytuacja gminy moze by¢ trudna. W
efekcie przekazanie kompetencji SKO zdaje si¢ lepiej gwarantowaé jednolito$¢ wyktadni
prawa podatkowego.

Nie ma zadnych obaw, iz przyznanie takiej kompetencji naruszaloby samorzadnos¢
gminy. I tak bowiem SKO ma prawo uchyla¢ decyzje, w ktorych dokonano wadliwej
wyktadni prawa. Uchylenie decyzji ma w istocie taki sam skutek, jak wydanie interpretacji, z
ktéra gmina si¢ nie zgadza — podatek nie trafi do budzetu gminy.

Do rozwazenia pozostaje, czy nalezy taka kompetencje¢ przekaza¢ wszystkim SKO, czy
tylko wybranym Iub moze nawet jednemu wyznaczonemu. Przekazanie kompetencji
wszystkim SKO stanowitoby tylko nieznaczne utatwienie dla podatnikow — mieliby oni do
czynienia z 49 podmiotami dokonujacymi wyktadni ustawy podatkowej. Warto wiec
rozwazy¢ wyznaczenie kilku, ewentualnie kilkunastu, SKO, ktore wydawatyby interpretacje.
Wyznaczenie jednego SKO jest w praktyce nieuzasadnione, z uwagi na ich relatywnie stabg
obsade kadrowa w relacji do potencjalnej ilosci spraw. Szczegdlnie warto rozwazyC tu
zastosowanie jasnego kryterium siedziby marszatka wojewodztwa. np. SKO w miastach
bedacych siedzibami marszatkow wojewodztw.

W toku dyskusji nad niniejszym dokumentem rozwazano tez celowos$¢ przekazania
wydawania interpretacji Ministrowi Finanséw lub wyksztalcajacej sie Krajowej Informacji
Podatkowej. Poglad ten nie zdobyt akceptacji wigkszosci cztonkdéw Rady, aczkolwiek uznano,
ze idzie on w dobrym kierunku, tj. centralizacji wydawania interpretacji. Podkresli¢ trzeba, Ze

wszyscy cztonkowie Zespolu i eksperci zdecydowanie wypowiadali si¢ za centralizacja



wydawania interpretacji, uznajac, ze kwestia wyznaczenia wlasciwego organu jest kwestig
mniejszej wagi.

Rozwazajac kwestie szczegdlowe uznano, ze wiasciwos¢ SKO nalezy wyznaczy¢ wedhug
siedziby wnioskodawcy. Interpretacja powinna by¢ skuteczna na terenie catego kraju — tylko
w ten sposob mozna bedzie zapewni¢ wzgledna jednolitos¢ wyktadni przepiséw o podatkach
lokalnych. Interpretacje powinny by¢ publikowane w BIP. Podatnik, ktéry chcialby z niej
skorzysta¢ bytby zobligowany do poinformowania o fakcie posiadania interpretacji (poprzez
podanie jej numeru) gming, na terenie ktérej posiada przedmiot, ktorego interpretacja
dotyczy. Skuteczno$¢ interpretacji w relacjach z organem bedzie nastepowata wraz z
powiadomieniem organu gminy.

W wypadku przekazania uprawnien do wydawania interpretacji Ministrowi Finanséw lub

Krajowej Informacji Podatkowej moglyby obowigzywaé analogiczne rozwigzania.

3.

Maksymalne ograniczenie lub nawet likwidacja solidarnosci obowigzku
podatkowego w podatkach lokalnych

Instytucja solidarno$ci obowigzku podatkowego generuje ogromne ilosci problemow
praktycznych, zwlaszcza gdy dotyczy ona podatnikow, ktorzy sa wspotwlascicielami
przedmiotu opodatkowania w czg¢sciach utamkowych.

Solidarno$¢ jest dla JST tylko pozornym przywilejem. Tylko teoretycznie maja one
szans¢ tatwiejszego S$ciggniecia podatku od wigkszej ilosci solidarnych podatnikow. W
rzeczywistosci konieczno$¢ prowadzenia postepowania wobec licznych stron, gdy np. $mier¢
jednej ze stron zmusza do zawieszenia postepowania, skutecznie niweluje te korzysci.

Zmiany moga polega¢ na wyjasnieniu niektorych watpliwosci poprzez doprecyzowanie
przepisdéw Ordynacji podatkowej. Tym problemem, jako wykraczajacym poza problematyke
podatkéw lokalnych Zespot nie zajmowat si¢, wyrazajac jednak pewien sceptycyzm co do
mozliwosci uniknigcia praktycznych problemow wskutek doprecyzowania analizowanej
regulacji. Jednak celowe wydaje si¢ pdjScie tu droga wytyczong w zakresie podatkow
pobieranych przez panstwowe organy podatkowe. Ot6z zasadniczo solidarno$¢ obowigzku
podatkowego zostata radykalnie ograniczona, przykladowo w podatku od spadkow i
darowizn. Jezeli za$§ pojawia si¢ solidarna odpowiedzialno$¢ w prawie podatkowym to oparta
jest ona na instytucji osoby trzeciej (np. art. 117a Ordynacji podatkowej). Wynika to z tego,
ze skonstruowanie rozsadnych i ,latwych w obsludze” przepisow odnoszacych si¢ do

skutkow solidarnosci jest chyba niemozliwe.



Znacznie bardziej racjonalnym rozwigzaniem jest co najmniej ograniczenie solidarnosci
obowigzku i zobowigzania podatkowego. Podatek powinien by¢ wymierzany w stosunku do
udzialu we wlasnoséci, posiadaniu etc. Zasadnym byloby pozostawienie solidarnosci
obowigzku podatkowego co najwyzej] w takich wypadkach jak wspéotwlasno$¢ taczna.
Chociaz nic nie stoi na przeszkodzie, aby przyja¢ takze w tym wypadku, ze domniemuje si¢

rownos¢ udziatow.

4.

Umozliwienie tworzenia zwigzkéw komunalnych, ktére moglyby wymierza¢ podatki
i oplaty lokalne (pkt 4 raportu jest efektem badan dr T. Brzezickiego i dr hab. W.
Morawskiego, prof. UMK, zmodyfikowanym fragmentem opracowania, ktore ukaze si¢
drukiem w Przegladzie Podatkow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych)

4.1.Aktualny stan prawny

Aktualnie gminy mogg powotywaé zwigzki migdzygminne (komunalne). Normatywne
podstawy funkcjonowania zwigzkéw gminnych (okre$lanych tez jako zwigzki komunalne)
zostaty zawarte w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 64 i nast. ustawy z dnia 8 marca 1990
r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.). Przepisy ustawy nie
determinuja Scisle jakie rodzaje zadan mogg zosta¢ przekazane takiemu zwigzkowi. W
praktyce spotka si¢ zwigzki komunalne, ktorych zadania s3 zwigzane z osiggnigciem
konkretnego celu np. gazyfikacji gmin uczestniczacych w zwiazku, czy modernizacji
istniejagcych 1 budowie nowych oczyszczalni $ciekdw 1 przepompowni, budowie sieci
wodociggowo-kanalizacyjnej, opracowywaniu planéw rozwojowych w zakresie ochrony
srodowiska, czy zbiorowego odprowadzania $ciekow (Zwigzek Miedzygminny ds. Ekologii z
siedzibg w Zywcu). Zadania zwigzku mogg polega¢ takze na realizacji zadan wynikajacych z
konkretnych ustaw prawa materialnego np. dotyczacych gospodarki odpadami komunalnymi.
W Polsce od poczatku istnienia samorzadu gminnego do 31 stycznia 2014 r. zostato
zarejestrowanych 314 zwiazkow migdzygminnych, z ktorych tylko nieliczne zostaly
zlikwidowane (Dane  na  podstawie  rejestru  zwigzkow  miedzygminnych,
http://mac.bip.gov.pl/rejestry/zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne_12 12.html, z dnia
7.03.2015 r.) . Zwiazki komunalne nie mogg z powodow prawnych by¢ aktualnie
wykorzystywane w konteks$cie realizacji zadan zwigzanych z wymiarem i poborem podatkow

- wynika to z braku podstawy prawnej.


http://mac.bip.gov.pl/rejestry/zwiazki-powiatow-i-zwiazki-miedzygminne_12_12.html

Jedynie w wypadku $wiadczen o zblizonym charakterze jakimi sg tzw. optaty §mieciowe
(ustawa z dnia 13 wrze$nia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach (t.,j. Dz.U. z
2013 r., poz. 1399 ze zm.), gminy moga skorzysta¢ z tej instytucji. Prawodawca nadat w
wypadku tej regulacji zwigzkom komunalnym bardzo szerokie uprawnienia. Organy zwigzku

komunalnego staty si¢ bowiem nawet organami egzekucyjnymi.

4.2. Zwigzek komunalny jako instrument usprawnienia poboru podatkéw i oplat
lokalnych
Rodzi si¢ tu oczywiste pytanie, czy instytucja zwigzku komunalnego nie powinna by¢
wykorzystana takze w wypadku wymiaru i poboru podatkow. Wydaje si¢, ze mogltaby ona
by¢ rozwigzaniem wielu problemoéw, z ktéorymi borykajg si¢ jednostki samorzadu
terytorialnego.

Powszechnie odczuwalne jest ogromne zrdéznicowanie poziomu przygotowania
profesjonalnego pracownikéw roznych jednostek samorzadu terytorialnego. Zazwyczaj —
aczkolwiek od kazdej regulty sa wyjatki — mate gminy nie dysponuja kadrg przygotowang do
prowadzenia dos¢ czesto skomplikowanych spraw zwigzanych ze stosowaniem przepisow
podatkowych. Pracownik matej gminy, ktéry z natury rzeczy musi zajmowaé si¢ przede
wszystkim technicznymi obowigzkami zwigzanymi z drukiem 1 ekspedycja decyzji
podatkowych ma male szanse naby¢ bieglosci w zakresie stosowania przepisow
proceduralnych. Zasadniczo bowiem cate postgpowanie podatkowe w podatkach lokalnych
sprowadza si¢ na co dzien do wydrukowania i wystania decyzji. W efekcie mozna
zaobserwowac liczne btedy w toku stosowania przepisoOw proceduralnych przez organy JST.
Nie wida¢ wielkiej nadziei w szkoleniach, chociazby z powodu ich kosztownosci oraz faktu
odrywania pracownika od codziennej pracy urzednicze;.

Racjonalnym rozwigzaniem jest specjalizacja. W tym kierunku idzie panstwowa
administracja podatkowa. Wyodrebniono chociazby zw. duze urzedy skarbowe, ktoérych
zadaniem jest obstuga duzych i zagranicznych podatnikow. Jest oczywiste, ze w ich wypadku
pojawiajg si¢ innego rodzaju problemy niz te, z ktorymi borykaja si¢ mali podatnicy,
prowadzacy dziatalno$¢ objeta np. ryczattem od przychodow ewidencjonowanych.
Specjalizacja w panstwowej administracji podatkowej poglebia sie. Aktualnie trwaja prace
nad zmiang zakresu rzeczowego dziatania poszczegdlnych biur KIP. Poszczego6lne biura majg
zaja¢ si¢ sprawami zwigzanymi z danym jednym podatkiem, a nie jak dotad wydawac
interpretacje w zakresie wszystkich przepisow prawa podatkowego na rzecz podatnikow z

danego regionu. Jest przy tym oczywiste, ze pracownicy panstwowych organéw podatkowych



takze specjalizujg sie. W wypadku matych gmin taka specjalizacja jest niemozliwa, skoro
podatkami moze zajmowa¢ si¢ tam zaledwie jedna lub dwie osoby. Po prostu nie ma kto si¢
specjalizowac.

Zwiazki komunalne wydajg si¢ by¢ dobrag odpowiedzig przynajmniej na czes$¢
bolaczek samorzadowych organdéw podatkowych. Zreszta z zalozenia uczestniczenie w
zwigzku komunalnym bytoby fakultatywne, gmina mogtaby wigc sama ocenié, czy udziat w
takim przedsigwzigciu jest zgodny z jej interesem.

Powotanie zwigzku komunalnego wigzatoby si¢ z koncentracja sit 1 sSrodkéw ludzkich.
Stabe kadrowo zespoty pracownikéw gmin, ktorzy zajmujg si¢ wszystkim w zakresie
podatkéw lokalnych, moglyby zostaé zastgpione zespotem pracownikow specjalizujacych sie
w poszczegdlnych zagadnieniach. Koncentracja pozwolitaby poszukiwaé¢ lepszych
profesjonalnie kadr, w ktorych szkolenie optacatoby sie inwestowacé. W praktyce pracownicy
gmin zajmujacy si¢ problematyka podatkowa w dos¢ ograniczonym zakresie korzystaja z
pomocy prawnikoéw, bedacych radcami prawnymi lub doradcami podatkowymi. Zazwyczaj
radca prawny w matej gminie zajmuje si¢ wszystkim, z natury rzeczy wiec w ograniczonym
zakresie moze wesprze¢ pracownika zajmujacego si¢ waskim zagadnieniem np. podatku od
nieruchomos$ci. Zatrudnienie prawnika specjalizujgcego si¢ w waskiej dziedzinie prawa
podatkowego w matej gminie jest relatywnie drogie. W wypadku utworzenia zwigzku
komunalnego takie dziatanie staje si¢ juz optacalne.

Wprowadzenie instytucji  ,,podatkowego” zwigzku komunalnego wymaga
rozstrzygnigcia kilku kwestii szczegétowych. Przede wszystkim stwierdzi¢ trzeba, ze aktualna
regulacja zwigzkow komunalnych nie jest dostosowana do specyfiki problematyki
podatkowej. Nie wydaje si¢ wiec zasadne rozwigzanie polegajace na dodaniu prostego
przepisu, iz zwigzki komunalne moga by¢ tworzone dla wymiaru i poboru podatkéw

lokalnych.

4.3.Umiejscowienie regulacji
Regulacja prawna podatkowego zwigzku komunalnego powinna znalez¢ si¢ w ustawie
o samorzadzie gminnym jako rozwigzanie szczegdlne powigzane z regulacja ,,zwyklego”
zwigzku komunalnego. Nie wida¢ sensu we wprowadzaniu analogicznego rozwigzania w
wypadku samorzadu powiatowego 1 wojewddzkiego. Te jednostki samorzadu terytorialnego
pobieraja tylko drobne naleznos$ci o charakterze zblizonym do podatkéw. Tworzenie zwigzku

komunalnego dla poboru takich nalezno$ci nie bytoby racjonalne.



Niecelowe byloby wprowadzanie takiego rozwigzania do Ordynacji podatkowe;.
Ustawa ta bowiem zasadniczo nie zajmuje si¢ kreacja organéw podatkowych, a tylko nadaje
organom utworzonym na podstawie odr¢gbnych aktéw prawnych przymiot organu
podatkowego. Wystarczajace wigc byloby uzupehienie katalogu organow podatkowych o

organy zwigzku komunalnego.

4.4 Podatki i oplaty objete zakresem dzialania zwiazku
Decyzje w tym zakresie nalezy pozostawi¢ gminom tworzacym zwigzek. Mogtyby to by¢

zaroOwno podatki jak i optaty lokalne, o ile dotad byty pobierane przez gming.

4.5.Uprawnienia prawodawcze organow zwiazku komunalnego.

Zdecydowanie nalezy odrzuci¢ przekazanie organom zwigzku komunalnego uprawnien do
stanowienia prawa podatkowego w zakresie stawek oraz zwolnien podatkowych. Przede
byloby to dyskusyjne z powodu regulacji konstytucyjnej. Zgodnie z art. 168 Konstytucji
,Jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysoko$ci podatkow i optat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.” Trudno wywodzi¢ z tego analogiczne
uprawnienie dla ich zwigzkoéw. Art. 172 Konstytucji stwierdza, ze ,,JJednostki samorzadu
terytorialnego majg prawo zrzeszania si¢”, a tym samym wyraznie wskazuje, ze takze na
plaszczyznie konstytucyjnej czym innym sg jednostki samorzadu terytorialnego, a czym
innym ich zwiagzki i1 stowarzyszenia (wydaje si¢, ze okreSlenie stowarzyszenia uzyte w
Konstytucji odnosi si¢ do wszelkich form zrzeszania si¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
a tym samym 1 ich zwigzkow).

Moze nawet istotniejsze sa wzgledy pragmatyczne. Co prawda nadano uprawnienia
prawodawcze w zakresie ustalania wysoko$ci oplaty Smieciowej organom zwigzkow
komunalnych, ale wiazato si¢ ze specyfika tej oplaty. Ot6z w jej wypadku catos¢ wptywow
musi zosta¢ przeznaczona na gospodarowanie odpadami. Doszlo wiec do przekazania
zwigzkowi komunalnemu catej wyodrebnionej sfery aktywnosci gminy wraz z odpowiednimi
zrédtami dochodéw. Taka sytuacja oczywiscie nie nastgpuje w wypadku ,,podatkowych”
zwigzkéw komunalnych. Kazda z gmin, tworzacych zwigzek moze mie¢ rézne potrzeby w
zakresie dochodow podatkowych, niecelowe byloby wiec ujednolicanie polityk podatkowych
gmin, bedacych czlonkami zwigzku. Zwigzek nie prowadzilby wigc zadnej polityki
podatkowej, a byt tylko typowa jednostka ,,ustugows”.

Celowe za to byloby przekazanie zwigzkowi komunalnemu uprawnien do wyznaczania

inkasentow oraz ich wynagrodzenia. Wiaze si¢ to z zapewnieniem jednolitych zasad poboru



podatkow lokalnych. Wystepowanie odrgbnosci w poszczegdlnych gminach moze stanowic
pewne utrudnienie dla sprawnos$ci dziatania zwigzku. Pewne znaczenie moze miec tez aspekt
finansowania funkcjonowania zwigzku. Wystepowanie odrebnosci w zakresie zakresu zadan
wykonywanych przez pracownikow zwigzku moze rodzi¢ napigcia zwigzane z finansowaniem
jego funkcjonowania. Zasadniczo nalezy uznaé, ze pozadanym byloby, aby tryb dzialania, a
tym samym i zakres obowigzkéw, zwigzku byt identyczny we wszystkich gminach. Zasadne

bytoby wigc, aby to zwigzek okres$lat inkasentow oraz ich wynagrodzenie.

4.6.0rgan zwigzku komunalnego organem podatkowym

Kluczowa kwestig jest nadanie organom zwigzku komunalnego uprawnien organdéw
podatkowych. Wszak ich zadaniem bytoby usprawnienie wymiaru i poboru podatkow i optat
lokalnych. Mozliwe jest to dwiema drogami. Mozna zawrze¢ stosowne postanowienie w
ustawie o samorzadzie gminnym albo w ustawie Ordynacja podatkowa.

Dyskusyjne jest to, czy organem podatkowym powinien by¢ organ zwigzku
komunalnego, ktéorym jest zarzad, czy przewodniczacy tego organu. Jest to kwestia o
charakterze raczej technicznym.

Zakresem uprawnien organu zwigzku jako organu podatkowego bylyby objete
wszystkie, lub prawie wszystkie, uprawnienia, ktore posiada aktualnie wojt, burmistrz i1
prezydent, ktorzy dziatajg jako organy podatkowe. Warto rozwazy¢ tu drobne wyjatki. Przede
wszystkim celowe byloby ograniczenie kompetencji organu zwigzku do udzielania ulg w
zaplacie podatku. Sa one wyrazem polityki podatkowej gminy, analogicznie jak ustalanie
wysokosci stawek podatkowych. Skoro zwigzek komunalny mialby by¢ tylko jednostka
uslugowa wobec gminy, to niezasadne byloby przyznawanie mu uprawnien w zakresie ulg i
zwolnien podatkowych. Nie mozna zapomina¢, ze skutki udzielenia ulgi podatkowej odnosi¢
si¢ beda do gminy.

Z drugiej strony pozostawienie tych uprawnien gminie mogloby stwarza¢ problemy
organizacyjne. Poza tym gmina nie bedzie dysponowata fachowym aparatem, ktéry mogtby
rozpatrzy¢ sprawe takiej ulgi. Racjonalne wydaje si¢ rozwigzanie posrednie, analogiczne,
jakie funkcjonuje w wypadku podatkéw stanowigcych dochod JST a pobieranych przez
panstwowe organy podatkowe. Decyzj¢ wydawalby wigc organ zwiazku, ale musialby

uzyskiwac zgode wlasciwego organu gminy.



4.7.0rgany zwigzku jako organy egzekucyjne
Mozna mie¢ duze obawy co do przekazywania gminom uprawnien organdow egzekucyjnych.
Jezeli jednak prawodawca pojdzie ta droga, to uznaé nalezy, ze silniejsze kadrowo zwigzki
komunalne beda nawet bardziej niz gminy predestynowane do otrzymania uprawnien

organdéw egzekucyjnych.

4.8.Finansowanie zwiazku

Z uwagi na specyfike ,,podatkowego” zwigzku komunalnego warte rozwazenia byloby
przyjecie modelu jego finansowania w postaci udziatu w pobranych podatkach lokalnych.
Byloby to rozwigzanie, ktére minimalizowatoby potencjalne napigcia miedzy gminami,
tworzacymi zwigzek. Z natury rzeczy specyfika kazdej z gmin bedzie powodowata, ze
rzeczywiste koszty dziatania zwigzku beda rozktadaty si¢ nierdownomiernie. Jednoczesnie
uchwycenie owej réznicy moze by¢ samo w sobie nie tylko trudne, ale i nieraz nies$¢
dodatkowe koszty badania problemu. Narzucenie gminom takiego ,ryczaltowego”
rozwigzania z pewnoscig uproscitoby negocjacje dotyczace powotania zwigzku gminnego.

Nie wydaje si¢ jednak celowe, aby to ustawa regulowala poziom tego udziahu.
Decydowa¢ o tym powinny gminy powotujac zwigzek, przy czym musi istnie¢ mozliwos¢

zmiany wysokos$ci udzialu w sytuacji jego nieadekwatnos$ci do potrzeb.

5.
Wprowadzenie mozliwosci wydawania decyzji cz¢sciowych

O ile w prawie administracyjnym zgodnie z art. 104 § 2 K.p.a. ,,decyzje rozstrzygaja
sprawe co do istoty w catosci lub w czesci”, o tyle w prawie podatkowym art. 207 § 2 O.p.
stanowi tylko o tym, ze decyzja ,,rozstrzyga sprawe co do jej istoty”. Potwierdzeniem braku
mozliwo$ci wydania braku decyzji czeSciowych jest takze art. 21 § 3 O.p. zgodnie, z ktérym
jezeli w postgpowaniu podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze podatnik, mimo cigzacego
na nim obowigzku, nie zaptacit w catosci lub w czesci podatku, nie ztozyt deklaracji albo ze
wysoko$¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wykazana w deklaracji, organ podatkowy
wydaje decyzje, w ktorej okresla wysokos$¢ zobowigzania podatkowego.

Zastrzec trzeba, ze w orzecznictwie prezentowane sa takze poglady, iz mozliwe jest
wydawanie decyzji w podatku od nieruchomosci dotyczacych tylko niektoérych przedmiotow
opodatkowania. Rozumowanie niektorych sktadow sedziowskich, iz mozna wydawac decyzje
czesciowe, gdyz nie ma zakazu takiego dziatania, musi by¢ uznane za co najmniej

kontrowersyjne. Standardem panstwa prawnego jest to, ze kazde dziatanie organu wiladzy



publicznej musi mie¢ podstawe prawng. Zmiana w istocie stwarzataby podstawe prawng do
istniejacej juz aktualnie praktyki (do ktorej zreszta osoby uczestniczace w przygotowaniu
niniejszego raportu podchodzily raczej negatywnie z uwagi m. in. na brak podstaw
prawnych).

Rozwigzatoby to takze problem skutkow nabycia przez podatnika przedmiotow
opodatkowania w trakcie roku podatkowego. Aktualnie konieczna jest zmiana decyzji
wydanej na poczatku roku podatkowego (w wypadku oséb fizycznych). Gdyby wprowadzié¢
mozliwos¢ wydawania decyzji czeSciowych, organ podatkowy mogilby wyda¢ decyzje
dotyczaca opodatkowania tylko nabytego przedmiotu opodatkowania.

Z uwagi na konstrukcj¢ podatku od nieruchomos$ci podzielenie przedmiotu
opodatkowania miedzy kilka decyzji jest potencjalnie mozliwie. Oczywiscie rodzi to pewne
obawy, ktore uwidocznity si¢ podczas dyskusji nad niniejszym raportem, w kontekscie
mozliwo$ci nieuzasadnionego dzielenia przedmiotow opodatkowania i przez organ i
,»zasypywania” podatnikéw decyzjami. Trudno zaktada¢, ze takie nieracjonalne dziatanie
byloby powszechne, ale trzeba mie¢ na wzgledzie to, ze koszty zaskarzania wielu decyzji
beda dla podatnika wigksze.

Za warte rozwazenia uznano ograniczenie sytuacji, gdy mozliwie jest wydawanie
decyzji czeSciowych, np. do decyzji ustalajacych przy zakupie nowej nieruchomosci.

Ewentualne rozwigzanie musi by¢ skorelowane z regulacjami Ordynacji podatkowe;.

6.
Whprowadzenie jednolitych wzoréw deklaracji na podatki: od nieruchomosci, rolny i

leSny

Jest to zmiana, ktdra nie generuje kosztow, a ulatwi rozliczenie podatnikom posiadajacym

przedmioty opodatkowania w wielu gminach.

7.

Rozszerzenie uprawnien regionalnych izb obrachunkowych na etap stanowienia

miejscowego prawa podatkowego
Do poprawy jakosci miejscowego prawa podatkowego przyczynitoby si¢ zwigkszenie
uprawnien regionalnych izb obrachunkowych (RIO), juz na etapie sporzadzania projektow

uchwat podatkowych. W obowigzujacych przepisach nie ma obowigzku przedstawiania



projektu uchwaty podatkowej RIO. Izba otrzymuje juz podjeta uchwale, a przez to nie moze
zareagowac na stwierdzone nieprawidtowosci inaczej, jak w drodze stwierdzenia niewaznos$ci
uchwaty w catosci lub czgéci. Nie ma tu miejsca na prewencyjne wskazanie przez Izbe, jakie
clementy uchwaty sg - jej zdaniem - niezgodne z prawem. Stad tez w odniesieniu do
projektow uchwat podatkowych powinien by¢ wprowadzony ustawowy obowigzek ich
przedktadania RIO wraz z uzasadnieniem zawierajacym oszacowanie skutkéw finansowych.
Analiza projektu i uzasadnienia przez wyspecjalizowany organ nadzoru pozwolitaby na
wskazanie juz na tym etapie mankamentow projektowanych rozwigzan. Taka opinia
powstrzymywalaby rade przed uchwalaniem przepisoéw, ktore nastepnie zostatlyby
zakwestionowane przez RIO. Rozwazy¢ mozna wprowadzenie instytucji wstgpnego,
chociazby dorozumianego, zatwierdzania projektow uchwal przez RIO. Efektem badania i
akceptacji projektu bylaby niemozno$¢ samodzielnego stwierdzenia niewazno$ci uchwaty, co
nie ograniczatoby mozliwosci wystapienia przez RIO o stwierdzenie niewazno$ci uchwaty do

sadu administracyjnego.

Zauwazy¢ nalezy, iz zblizone rozwigzanie dotyczace projektéw aktoéw miejscowego prawa
podatkowego wystepuje aktualnie w zakresie, w jakim uchwata rady gminy stanowi podstawe
do udzielania pomocy publicznej. Zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o
postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej (tekst jednolity: Dz.U. z 2007 r.
Nr 59, poz. 404 ze zm.) projekt programu pomocowego przewidujacy udzielanie pomocy de
minimis podlega zgloszeniu Prezesowi UOKIK, ktory w terminie 14 dni moze przedstawi¢
zastrzezenia dotyczace przejrzystosci zasad udzielania pomocy. Instrument ten skutecznie
eliminuje wprowadzanie do obrotu prawnego uchwat, ktore w zakresie podlegajagcym ocenie

Prezesa UOKIK, naruszatyby prawo.

8.
Eliminacja sytuacji, gdy podatek nie przynosi gminie dochodu

Nalezy dazy¢ do eliminacji sytuacji, w ktorych koszt wymiaru i poboru podatku jest
wyzszy niz wplywy z tego $wiadczenia. Nalezy poprze¢ koncepcje pojawiajaca sie w
aktualnym projekcie nowelizacji Ordynacji podatkowej oraz zatozeniach kierunkowych

nowej Ordynacji podatkowej.



9.

»Automatyzacja” wylaczenia wojta, burmistrza, prezydenta ich zastepcéw oraz
skarbnikow

Wylaczenie wojta, burmistrza etc. na podstawie art. 132 Ordynacji podatkowej jest
oczywiscie instytucjg w pelni zasadng. Warto jg takze doprecyzowac i ,,zautomatyzowac”, tak
aby unikna¢ zupetnie zbgdnej procedury wyznaczania organu wlasciwego przez SKO. Wbrew
pozorom konieczno$¢ wyznaczenia w takich wypadkach organu wtasciwego dotyczy znacznej
ilosci spraw. Nie wida¢ sensu w kreowaniu pracochtonnej korespondencji urzedowej miedzy
gminami a SKO.

Warto zastanowi¢ si¢ nad tym, czy nie byloby celowe uproszczenie procedury
wyznaczania organu. Aktualnie trzeba wydawac akty indywidualne, a moze zasadnym bytoby
wprowadzenie wyznaczenia organu ex lege.

Mozna byloby przyjaé, ze w wypadku wyltaczenia wdjta organem wlasciwym bedzie
wojt, burmistrz, prezydent gminy, na ktorej terenie znajduje si¢ siedziba zarzadu powiatu. W
wypadku gdy chodziloby o miastach na prawach powiatu — wlasciwy moéglby by¢ organ
gminy na terenie ktorej siedzibe ma sejmik wojewoddztwa. W wypadku miasta, na terenie
ktérego znajduje si¢ siedziba sejmiku — bylby to prezydent miasta, w ktorym znajduje si¢
siedziba wojewody, jezeli nie jest to to samo miasto (np. Torun 1 Bydgoszcz) lub prezydent
Warszawy. Dopiero w wypadku prezydenta Warszawy trzeba bytoby uruchamiaé procedurg
wskazywania wlasciwego organu. Oczywiscie powyzsze zasady mozna uksztaltowac inaczej,
ale zasadniczo powinno si¢ dazy¢ do tego, zeby oczekiwanie na wyznaczenie organu nie
tamowato postepowania.

Warto zauwazy¢, ze nie stanowitoby to zadnego problemu dla obywateli, np.
wspotwlasceicieli, na ktérych ciazy solidarnie obowigzek podatkowy. Jezeli nawet nie
wiedzieliby oni o tym Ze automatycznie wlasciwy jest inny organ niz ,,ich” wdjt, burmistrz,
prezydent, to i tak znajdzie zastosowanie art. 170 O.p. zmiana ta nie generowataby zadnych
kosztow, a pozwalata zaoszczedzi¢ srodki 1 czas SKO.

Uznano, zZe jest to postulat, ktory powinien by¢ rozwazony w ramach prac Komisji

Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego.



Informacja:

Nie uzyskata poparcia bezwzglednej wigkszosci cztonkéw Rady propozycja zapewnienia
organowi podatkowego jednostki samorzadu terytorialnego statusu strony w postepowaniu

sgdowo-administracyjnym.



