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1. KOMPETENCJE SAMORZADOWYCH KOLEGIOW
ODWOLAWCZYCH JAKO ORGANOW PODATKOWYCH DRUGIE]
INSTANC]I

Podstawe prawng dziatalno$ci samorzadowych kolegiow odwotawczych
stanowig regulacje zawarte w ustawie z dnia 12 pazdziernika 1994 roku o
samorzadowych kolegiach odwotawczychl. Zgodnie z art. 1 u.s.ko. samorzadowe
kolegia odwotawcze s3 organami wyzszego stopnia w rozumieniu przepisow Kodeksu

postepowania administracyjnego i Ordynacji podatkowej w indywidualnych sprawach z

* Agnieszka Franczak - doktor nauk prawnych, adiunkt w Katedrze Prawa Cywilnego i Gospodarczego na
Wydziale Finanséw i Prawa Uniwersytetu Ekonomicznego w Krakowie, e- mail: franczak@uek.krakow.pl.
1 Tekst jedn.: Dz. U. 2015 r. poz. 1659 ze zm., dalej: u.s.k.o.
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zakresu administracji publicznej nalezacych do wtasciwosci jednostek samorzadu
terytorialnego, jezeli przepisy szczeg6lne nie stanowig inaczej. W tych sprawach
samorzadowe kolegia odwotawcze s3 organami wiasciwymi w szczegodlnosci do
rozpatrywania odwotan od decyzji, zazalen na postanowienia, Zgdan wznowienia
postepowania lub do stwierdzenia niewazno$ci decyzji?. Zgodnie bowiem z art. 78
Konstytucji RP3 kazda ze stron ma prawo do zaskarzenia orzeczen idecyzji
wydawanych w pierwszej instancji. Przepis ten wyraza zasade dwuinstancyjnosci
postepowania. Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego*, podobnie jak i
Ordynacji podatkowejs, rozszerzajg jedynie jej tre$¢6. Dwuinstancyjno$¢ postepowania
administracyjnego jest nie tylko gwarancja ochrony praw jednostki, chroni réwniez
interesy samorzadu terytorialnego, umozliwiajagc naprawienie btedéw popeinionych
przez organy nizszych stopni i zachowanie jednolito$ci dziatania aparatu
administracyjnego’.

Kompetencje samorzadowych Kkolegiow odwotawczych jako organdéw
podatkowych wynikajg z art. 13 § 1 pkt 3 O.p. Zgodnie z treScia powotanego przepisu
kolegia petnig funkcje odwotawczego organu podatkowego od decyzji rozstrzygajacych
sprawy podatkowe, wydawanych w pierwszej instancji przez wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), staroste albo marszatka wojewddztwa. Samorzadowe kolegia
odwotawcze posiadajg rowniez przymiot organéw podatkowych wyzszego stopnia (§ 3).
Dziatalno$¢ samorzadowych organéw podatkowych uwarunkowana jest przepisami
o wtasciwosci i o wylaczeniu organu podatkowego8. Wtasciwos¢ rzeczowa
samorzgdowych organéw podatkowych okresSlaja ustawy: o podatkach i optatach

lokalnych® o podatku rolnym10, o podatku leSnym!l, o optacie skarbowejl?, a wiec

Zart. 2 us.k.o.
3 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
4 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. - Kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r.
poz. 1257 ze zm.
5 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz. 201 ze zm,,
dalej: O.p.
6 K. Helnika, A. Mazurkiewicz, Sprawnos¢ samorzqdu terytorialnego w swietle orzecznictwa samorzgdowych
kolegiéw odwotawczych - zarys problematyki [w:] Sprawnos¢ dziatania administracji samorzqdowej. VII
Doroczna Konferencja Stowarzyszenia Edukacji Administracji Publicznej, Rzeszéw 2006, s. 162.
7 R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 68.
8 S. Fundowicz, Wéjt jako organ podatkowy [w:] B. Kucia-GuSciora, M. Munnich, L. Bielecki, A. Krukowski
(red.), Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, Lublin 2008, s. 209.
9 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r. poz. 716,
dalej; u.p.o.l.
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ustawy  ksztalttujagce konstrukcje podatku od nieruchomosci, od S$rodkow
transportowych, rolnego, leSnego, optaty targowej, miejscowej, uzdrowiskowej,
reklamowej ioptaty skarbowej. Wiasciwo$¢ rzeczowa samorzgdowych organow
podatkowych subsydiarnie okreslaja réwniez przepisy Ordynacji podatkowej. Odno$nie
podatku od spadkéw i darowizn, podatku dochodowego optacanego w formie karty
podatkowej oraz podatku od czynnosci cywilnoprawnych (mimo ich lokalnego
charakteru) wtasciwymi organami sg naczelnicy urzedéw skarbowych. Wtasciwos¢
miejscowa samorzadowych organéw podatkowych, wiasciwych rzeczowo w sprawach
podatkéw od nieruchomosci, od $rodkéw transportowych, rolnego, leSnego oraz w
sprawach optaty skarbowej réwniez zostata okresSlona w ustawach regulujacych te
daniny publiczne. Okreslajac wtasciwo$¢ miejscowa organéw, ustawodawca postuzyt sie
kryterium miejsca potozenia przedmiotu opodatkowania badZ miejsca zamieszkania
podatnika lub jego siedziby.

Obowigzujace przepisy postepowania podatkowego dokonuja zréznicowania
uprawnien samorzadowych kolegiow odwotawczych13. W przeciwienstwie do Kodeksu
postepowania administracyjnego w Ordynacji podatkowej utrzymano ograniczenie
dotyczace kompetencji merytorycznych kolegiéw. Samorzadowe kolegium odwotawcze
jako organ odwotawczy wydaje decyzje na podstawie art. 233 O.p. W stosunku do art.
138 k.p.a.14 regulacja art. 233 O.p. zostata zmodyfikowana, a mianowicie w § 1 w pkt 2
wprowadzono lit. b stanowigca, Ze organ odwotawczy uchyla decyzje organu pierwszej
instancji w catos$ci i przekazuje sprawe do rozpatrzenia wtasciwemu organowi pierwszej
instancji, jezeli decyzja zostata wydana znaruszeniem przepisow o witasciwosci.
Kompetencje kolegium jako podatkowego organu odwotawczego zostaty ograniczone

w stosunku do decyzji opartych na uznaniu administracyjnym?>. Przepis art. 233 § 3 O.p.

10 Ustawa z dnia 15 kwietnia 1984 r. o podatku rolnym, tekst jedn.: Dz. U.z 2017, poz. 1892, dalej: u.p.r.

11 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku le§nym, tekst jedn.: Dz.U. z 2017 r. poz. 1821, dalej:
u.p.l.

12 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej, tekst jedn.: Dz.U.2016.1827 ze zm.

13 T. Porczynski, Samorzqgdowe kolegium odwotawcze jako organ odwotawczy od decyzji podatkowych
wydawanych na podstawie uznania administracyjnego [w:] B. Brzezinski, ]. P. Tarno (red.), Sgdowa
kontrola administracji w sprawach podatkowych, Warszawa 2011, s. 324.

14 Ustawa z dnia 4 grudnia 2015 r. kodeks postepowania administracyjnego, tekst jedn.; Dz.U. z 2016 r.
poz. 23, dalej k.p.a.

15 Por. R. Hauser, Kasacyjne orzecznictwo organéw odwotawczych, Rzeczpospolita z 12.11.1996, s. 15;
W. Ryms, Samorzgdowe kolegia odwotawcze w Swietle orzecznictwa NSA, Casus 1997, nr 4, s. 34, Z.
Janowicz, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, 1999, s 368.
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stanowi bowiem, ze samorzgdowe kolegia odwotawcze uprawnione sg do wydawania
decyzji uchylajacej i rozstrzygajacej sprawe co do istoty jedynie w sytuacji, gdy przepisy
prawa nie pozostawiajg sposobu jej rozstrzygniecia uznaniu organu podatkowego
pierwszej instancjile. W pozostatych przypadkach samorzgdowe kolegium odwotawcze,
uwzgledniajac odwotanie, ogranicza sie do uchylenia zaskarzonej decyzji. Nie mozna
zgodzic sie z pogladem, Ze art. 233 § 3 O.p. uprawnia kolegium jedynie do oceny decyzji
podatkowej pod wzgledem formalnym. Ten przepis wprawdzie nie przyznaje kolegium
uprawnienia do orzekania co do istoty sprawy, lecz nie oznacza to, ze nie bada ono
sprawy merytoryczniel’. Samorzadowe kolegium odwotawcze ma obowigzek ocenié
poprawno$¢ stosowania przepisOw prawa materialnego i procesowego przez organ
podatkowy pierwszej instancji, w tym wystepowanie przestanek okreslonych w art. 67a
§ 1 O.p, a przez ewentualne uchylenie decyzji ma takze posrednio wptyw na
merytoryczng tre$¢ rozstrzygniecia wydanego przez organ pierwszej instancjils. W
piSmiennictwie prezentowany jest poglad, ze w sytuacji gdy wystapia przestanki
okreSlone w § 1 pkt 2 lit. a) i 2 lit. b) lub w § 2 art. 233 0.p., organ odwotawczy jest
zobowigzany do wydania decyzji kasacyjnej badZ tez decyzji kasacyjnej z jednoczesnym
przekazaniem sprawy do ponownego rozpoznanial?. Kolegium nie moze wskazac,
przekazujac sprawe organowi pierwszej instancji w przypadku odwotania wniesionego
od decyzji organu podatkowego wydanej na podstawie uznania administracyjnego, jakie
okolicznosci nalezy wzig¢ pod uwage przy ponownym rozpoznaniu sprawy, albowiem
decyzja uchylajaca i przekazujaca sprawe do ponownego rozpoznania okreslona w art.
233 § 2 O.p. wydawana jest na podstawie innych przestanek?0. Uzasadniajac
wprowadzenie regulacji zawartej w art. 233 § 3 0O.p., ustawodawca powotywatl sie na

koniczno$¢ ochrony samodzielno$ci samorzadu terytorialnego przed witadczg ingerencja

16 Przepis art. 233 § 3 zostal wprowadzony do Ordynacji podatkowej z dniem 1 stycznia 1999 r. przepisem
art. 142 pkt 14 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje
organ6w administracji publicznej - w zwigzku z reforma ustrojowa panstwa, Dz. U. Nr 106, poz. 688 ze
zZm.
17 Por. A. Dumas, Samorzgdowe kolegium odwotawcze - organ podatkowy w Swietle ordynacji podatkowej,
Casus 2015, nr 75, s. 70.
18 Wyrok NSA z dnia 7 listopada 2000 r., sygn. akt III SA 2525/99, wyrok WSA w Gliwicach z dnia 3
wrze$nia 2008 r., sygn. akt | SA/G1 618/07.
19 7. Kmieciak, Odwotania w postepowaniu administracyjnym, Warszawa 2011; A. Korzeniowska,
Postepowanie przed samorzgdowym kolegium odwotawczym, Zakamycze 2002; A. Dumas, Samorzgdowe
kolegium odwotawcze ..., s. 70.
20 K. Czichy, Odwotanie od decyzji organéw podatkowych, wydanych na podstawie uznania
administracyjnego, Samorzad Terytorialny 2007, nr 7-8,s.111-118.
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samorzgdowego kolegium odwotawczego jako organu wyzszego stopnia w rozumieniu
Kodeksu postepowania administracyjnego i Ordynacji podatkowej, jednakze nie
bedacego organem nadrzednym nad tymi organami w znaczeniu ustrojowym?2l,
Rozwigzanie to spotkalo sie z krytykg doktryny. Podnoszono, Ze burzy ono
dotychczasowy obowiazujacy reformacyjny model postepowania odwotawczego,
wprowadzajgc model kasacyjny z niewielkimi elementami modelu apelacyjnego?2. A.
Korzeniowska stwierdza, Ze ustawodawca wprowadzajac § 3 do art. 233 O.p., chroni
samodzielno$¢ gmin, powiatow 1 wojewo6dztw, nie zapewniajgc jednocze$nie
poréwnywalnej ochrony ich mieszkancom?23. Z. Kmieciak wyraza poglad?4, Ze wniesienie
odwotania do samorzadowego kolegium odwotawczego w sprawach rozstrzyganych
w postepowaniu podatkowym stosownie do uznania prowadzgcego je organu nie
zapewnia takiej ochrony, jak w sprawach, ktére rozpoznawane sg wedtug przepisow
Kodeksu postepowania administracyjnego.

W tym miejscu nalezy rozwazy¢ jak réznicowanie uprawnien samorzadowych
kolegiow odwotawczych wplywa na zasade dwuinstancyjnosci postepowania
podatkowego ina stosowanie prawa podatkowego przez samorzgdowe organy
podatkowe? Ograniczenie kompetencji reformacyjnych samorzagdowych kolegiow
odwotawczych wynikajace z art. 233 § 3 O.p. moze stanowi¢ prawne uzasadnienie
,dowolnosci” podejmowanych przez samorzadowe organy podatkowe decyzji
w sprawach z zakresu uznania administracyjnego, ktére wprawdzie podlegaja kontroli
organu wyzszego stopnia, jednakze kontroli o charakterze kasacyjnym, pozbawionej
mozliwoSci merytorycznego rozstrzygania sprawy i udzielenia wskazan co do
okolicznos$ci, ktére powinny by¢ wziete pod uwage przy ponownym rozpatrywaniu
sprawy2>. Decyzja kasacyjna nie gwarantuje jednak skutecznos$ci kontroli
instytucjonalnej. Ograniczenie uprawnien organu odwotawczego jedynie do wydania
decyzji kasacyjnej, bez mozliwo$ci wskazania okolicznosci, ktére powinien wzig¢ pod

uwage organ pierwszej instancji, rozpatrujagc ponownie sprawe, moze bowiem

21]. P. Tarno, Zasada dwuinstancyjnosci w postepowaniu podatkowym, Administracja 2008, nr 3 s. 5-25.

22 [bidem.

23 A. Korzeniowska, Problematyka orzecznictwa administracyjnego organdéw kolegialnych, [w:]
Postepowanie przed samorzqdowym kolegium odwotawczym, Zakamycze 2002.

24 7. Kmieciak, Samorzgdowe kolegia odwotawcze w uktadzie administracyjnego toku instancji, Panstwo
i Prawo, 2013, nr 3, s. 6-20.

25 T. Porczynski, Samorzgdowe kolegium odwotawcze ..., s. 327.
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doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej w konkretnej sprawie zzakresu administracji
publicznej, pozostawionej uznaniu organu administracji nie bedzie mogto zapas¢ inne
rozstrzygniecie niz to, ktére preferuje organ pierwszej instancji. Z drugiej jednak strony
przyznanie samorzgdowym kolegiom odwotawczym prawa do rozstrzygania co do
istoty odwotan od wszystkich decyzji wydawanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego pozwolitoby na uzyskanie przez kolegia realnego wplywu na realizacje
dochodéw wtiasnych tych jednostek. Mogtoby to narusza¢ samodzielno$¢ finansowa
samorzadu terytorialnego przez zmniejszenie tych dochodéw w skutek decyzji
kolegiow, pomimo tego, Ze to nie samorzadowe kolegia odwotawcze, a organy
wykonawcze jednostek samorzgdu terytorialnego sg odpowiedzialne za wykonanie
budzetu?e.

Szczegblnie istotny z perspektywy kolegialnosci jest art. 18 u.s.k.o. Z tresci
przytoczonego przepisu wynika, ze kolegium orzeka w sktadzie trzyosobowym, chyba ze
przepisy szczegblne stanowig inaczej. Orzekajacemu sktadowi przewodniczy prezes albo
etatowy cztonek kolegium. Zasady okreslania sktaddéw orzekajacych ustawodawca
pozostawit do decyzji zgromadzenia ogblnego kolegium?’. Orzeczenia samorzadowych
kolegiow odwotawczych zapadaja wiekszoScig gtoséw, z kolei z przepisu art. 17 ust. 3
u.s.k.o. wynika, Ze cztonek sktadu orzekajacego nie moze wstrzymac sie od glosu.
Jednakze na mocy art. 17 ust. 4 u.s.k.o. cztonek sktadu orzekajgcego, ktory zostat
przegtosowany ma prawo do zgloszenia zdania odrebnego, przy podpisywaniu
orzeczenia. Korzystajac z tego prawa cztonek sktadu orzekajacego powinien uzasadnic¢
je na piSmie w terminie 7 dni od dnia odbycia sie narady. Zasadne wydaje sie zatem
wiaczenie tego dokumentu do akt danej sprawy, aby strony postepowania mogty sie z
nim zapozna¢. Zgodnie zart. 130 § 1 O.p. czlonek kolegium podlega wytaczeniu od
udziatlu w postepowaniu w sprawach dotyczacych zobowigzan podatkowych oraz
innych spraw normowanych przepisami prawa podatkowego, o ile zachodza

okoliczno$ci wymienione w pkt 1-8 § 1 art. 130 O.p.

26 Ibidem, s. 328.

27 T. Karwicki, Samorzgdowe kolegium odwotawcze jako kolegialny organ administracji publicznej [w:]
E. Olejniczak-Szatowskiej, B. Glinkowskiej, M. Kapusty (red.), Prawne i organizacyjne aspekty
funkcjonowania administracji publicznej, Acta Universitatis Lodziensis, Folia Oeconomica 2012, nr 270, s.
41.
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Kontynuujac podjete rozwazania nad dziatalno$cia samorzadowych kolegiow
odwotawczych jako organdéw podatkowych drugiej instancji, nalezy podkresli¢, ze
w postepowaniu administracyjnym kolegia moga wystepowac¢ zar6wno w roli organu,
przed ktéorym dochodzi do zawarcia ugody, jak i wroli podmiotu objetego mediacja
w postepowaniu przed sagdem administracyjnym?28. Zgodnie z art. 13 k.p.a. samorzadowe
kolegia odwotawcze moga wystepowac w roli organu sktaniajgcego strony do zawarcia
ugody pod warunkiem, Ze taka wola zostanie wyrazona przez strony. W sytuacji, gdy
przed organem drugiej instancji dojdzie do zawarcia ugody i zatwierdzenia jej w drodze
postanowienia, automatycznie dochodzi do utraty mocy obowiazujgcej decyzji organu
pierwszej instancji2?. Z corocznych sprawozdan z dziatalnosci sgdéw administracyjnych
wynika jednak, ze instytucja postepowania mediacyjnego nie znalazta szerszego
zastosowania w prawie podatkowym. Male zainteresowanie postepowaniem
mediacyjnym w sprawach podatkowych wynika przede wszystkim z braku zaufania
podatnikéw do administracji podatkowej, co zpunktu widzenia doswiadczen
podatnikéw jest catkowicie uzasadnione, a administracja podatkowa w Polsce niewiele

robi, Zeby to zaufanie budowac30.

2. ORZECZENIA SAMORZADOWYCH KOLEGIOW ODWOLAWCZYCH
W ZAKRESIE PODATKOW I OPLAT LOKALNYCH W LATACH
2012-2016

Analizujgc rozstrzygniecia samorzadowych kolegiow odwotawczych jako
organdéw podatkowych drugiej instancji nalezy mie¢ na wzgledzie, Ze ich dziatalnos¢
stanowi jedynie pierwsza faze kontroli decyzji podatkowych. Docelowa kontrola
stosowania prawa podatkowego przez samorzadowe organy podatkowe sprawowana
jest bowiem przez sady administracyjne3l. Wyszukujagc nieprawidtowosci w
rozstrzygnieciach samorzadowych organéw podatkowych wykorzystano materiaty
uzyskane z Krajowej Reprezentacji Samorzgdowych Kolegiow Odwotawczych oraz

znajdujgce sie wsystemie informacji prawnej LEX. W celu zaobserwowania

28 D. Strus, Status prawny...., s. 528.

29 Ibidem.

30 B. Brzezinski, Relacje miedzy administracjq podatkowq a podatnikami - od konfrontacji do wspétpracy?
[w:] A. Huchla, P. Borszowski, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Podatnik verus organ podatkowy,
Wroclaw 2011, s. 34-45.

31 K. Helnika, A. Mazurkiewicz, Sprawnosé¢ samorzqdu ...., s. 162.
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ewentualnych tendencji przedmiotem badan uczyniono rozstrzygniecia samorzadowych
kolegiow odwotawczych w latach 2012-2016. Dokonujgc analizy wptywu dziatalnosci
samorzgdowych kolegiow odwotawczych na stosowane prawa podatkowego,
rozstrzygniecia pogrupowano w zaleznosci od rodzaju aktu prawnego.

Analizujgc orzecznictwo samorzadowych kolegiéw odwotawczych, nalezy
wskazac, ze koncentruje sie ono na dwoch zasadniczych typach spraw32. Pierwsza grupa
to rozstrzygniecia wydawane w nastepstwie wniesionych $rodkéw zaskarzenia
(odwotan, zazalen, wnioskdéw o wszczecie postepowan nadzwyczajnych) od decyzji
i postanowien administracyjnych, a takze bezczynnos$ci organéw samorzadowych. Druga
grupa spraw to rozpatrywanie srodkéw prawnych w sprawach cywilnych, dotyczacych
aktualizacji optat za uzytkowanie wieczyste nieruchomosci33. 0d strony przedmiotowe;j
rozstrzygniecia w sprawach administracyjnych koncentrujg sie na sprawach z zakresu
Ordynacji podatkowej. Sprawy objete proceduralnie przepisami Ordynacji podatkowej
stanowity w latach 2012-2016 od 18% do 22% wszystkich spraw administracyjnych34.
W sprawach podatkowych najczesSciej wystepuja problemy na gruncie wyktadni pojec¢
ustawowych.

2.1. Orzeczenia w zakresie stosowania przez gminne organy podatkowe
przepisé6w Ordynacji podatkowej

Analiza dziatalno$ci samorzadowych kolegiéw odwotawczych w latach 2012-

2016 wskazuje, ze w rozstrzygnieciach samorzadowych organéw podatkowych

pierwszej instancji wystepuje wiele przypadkéw naruszen przepisow Ordynacji

podatkowej. Do nieprawidtowosci w zakresie stosowania przepisow Ordynacji

podatkowej przez gminne organy podatkowe nalezy zaliczy¢ m.in.3>:

32 Uwagi sformutowane zostaty w oparciu o Zbiorcze informacje roczne z dziatalnosci samorzgdowych
kolegiéw odwotawczych i Krajowej Reprezentacji Samorzqdowych Kolegiow Odwotawczych, a takze na
podstawie informacji o dziatalno$ci samorzadowych kolegiéw odwotawczych w latach 2012-2016
uzyskanych z poszczeg6lnych kolegiéw.

33 K. Helnika, A. Mazurkiewicz, Sprawnosé¢ samorzqdu ..., s. 169.

34 Na podstawie danych pochodzacych ze Zbiorczej informacji rocznej z dziatalnosci samorzgdowych
kolegiéw odwotawczych i Krajowej Reprezentacji Samorzqdowych Kolegiéw Odwotawczych, a takze na
podstawie informacji o dziatalnosci samorzgdowych kolegiow odwotawczych w latach 2012-2016
uzyskanych z poszczegélnych kolegiow.

35 Ibidem.
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— brak realizacji zasady czynnego udzialu stron w postepowaniu podatkowym
poprzez niewyznaczanie stronom, przed wydaniem decyzji, 7 dniowego terminu
do wypowiedzenia sie w sprawie zebranego materiatu dowodowego;

— nie zawiadamianie stron o wszczeciu postepowania z urzedu (art. 165 § 4 0.p.);

— nieprzestrzeganie wymogoéw prawidtowego uzasadnienia decyzji (art. 210 § 4
0.p.);

— pomijanie niektérych podatnikow przy ustalaniu i okres$laniu zobowigzan
podatkowych (na przyktad w przypadku nieruchomosci stanowiacych
wspotwiasnos¢ oséb fizycznych);

— stosowanie wzoréw decyzji bez dostosowania ich do potrzeb indywidualnego
rozstrzygniecia (na przyktad pozbawionych uzasadnienia faktycznego decyzji);

— brak doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego sprawy oraz brak stanowiska
organu odno$nie wystgpienia badZz braku przestanek ,waznego interesu
podatnika” oraz ,interesu publicznego” w decyzjach wydawanych w oparciu o
art. 67a 0.p.

— brak wskazania trybu udzielenia przedsiebiorcom ulg w sptacie zobowigzan
podatkowych;

— btedng ocene przestanek uchylenia lub zmiany ostatecznych decyzji ustalajacych
wysokos$¢ zobowigzania podatkowego oraz ustalenia nowej kwoty zobowigzania
(art. 240 § 1iart. 254 O0.p.);

— naktadanie kar porzagdowych na podstawie art. 262 § 1 pkt 2 O.p. na podatnika
wezwanego w trybie art. 155 § 1 O.p. do przedstawienia dokumentow
niezbednych do rozpatrzenia sprawy, celem dokonania ich ogledzin, do ktorego
to wezwania podatnik sie nie zastosowat;

— brak realizacji obowigzku wynikajacego z art. 227 § 2 O.p. - organ podatkowy
przekazuje sprawe bez ustosunkowania sie do przedstawionych zarzutéw, albo
przekazuje swoje stanowisko wytacznie organowi odwotawczemu z pominieciem
stron postepowania;

— prowadzenie postepowan podatkowych z urzedu z pominieciem wydania
stosownego postanowienia, brak powiadomienia podatnikow o mozliwosci

wypowiedzenia sie w sprawie zebranego materiatu dowodowego.
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NajczesSciej wystepujaca grupa nieprawidtowosci stwierdzang przez
samorzagdowe kolegia odwotawcze byty sprawy udzielania ulg w zaptacie
zobowigzan podatkowych (przede wszystkim umarzania zalegto$ci podatkowych).
Chodzito gtéwnie o sposob interpretowania niedookreslonych poje¢ zawartych w
art. 67a O.p. ,wazny interes podatnika” oraz ,interes publiczny”. Analizujac
orzecznictwo samorzgdowych kolegiéw odwotawczych zauwazy¢ mozna praktyke
niedostatecznego wyjasnienia okolicznosci $wiadczacych (wedtug organéw
podatkowych pierwszej instancji) o braku wystepowania wymienionych wyzej
przestanek. Z tego powodu wiele decyzji podatkowych cechowaty istotne braki w
uzasadnieniu prawnym i faktycznym. W analizowanych decyzjach organy podatkowe
pierwszej instancji w sposOb niewystarczajacy okreslaly aktualng sytuacje
majatkowa podatnika. Formutowaty jedynie okreSlenie ,pozwala na wywiazanie sie
z zobowigzan bez konieczno$ci zastosowania instytucji umorzenia”. Bardzo czesto
rowniez organy podatkowe pierwszej instancji nie odnosity sie w ogéle do kwoty
zalegtosSci podatkowej oraz odsetek za zwtoke.

[stotnym uchybieniem zauwazalnym w analizowanych orzeczeniach w
sprawach stosowania ulg w zaptacie zobowigzan podatkowych, jak réwniez w
sprawach dotyczacych wymiaru zobowigzan byto to, Ze organy podatkowe nie
stosowaty dyspozycji zawartej w art. 165 O.p. oraz w art. 200 O.p. Postepowania
podatkowe w analizowanych sprawach wszczynane byly z urzedu, jednak z
pominieciem wydania odpowiedniego postanowienia. Podatnicy nie byli rowniez
zawiadamiani o mozliwo$ci wypowiedzenia sie w sprawie zgromadzonego materiatu
dowodowego. Natomiast w zakresie wymiaru zobowigzan obcigzajacych przedmioty
opodatkowania, ktdére stanowity wspotwtlasnos¢ kilku osdb, czestym powodem
uchylenia decyzji organéw podatkowych pierwszej instancji byto pomijanie
niektorych wspdtwiascicieli nieruchomosci i kierowanie decyzji podatkowej tylko do

niektorych z podatnikéw.

2.2, Orzeczenia w zaKkresie stosowania przez gminne organy podatkowe
przepiséw ustawy o podatkach i optatach lokalnych
Jednym z wazniejszych zagadnien orzeczniczych samorzadowych kolegiow
odwotawczych w latach 2012-2016 byta problematyka dotyczaca opodatkowania
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obiektow znajdujacych sie w podziemnych wyrobiskach gérniczych. Sprawami
o najwiekszym ciezarze byty postepowania odwotawcze prowadzone z odwotan spotek
weglowych. Dotyczyty one prawidtowosci opodatkowania podatkiem od nieruchomosci
budowli, ktére zlokalizowane byly w podziemnych wyrobiskach gérniczych.
Skomplikowany charakter tych postepowan wynika przede wszystkim z faktu, iz
zagadnienie opodatkowania tych obiektéw jest przedmiotem wieloletnich sporow
pomiedzy podatnikami, a gminami oraz rozbieznoSci w klasyfikacji przedmiotéw
opodatkowania. Wiele rozstrzygnie¢c w tej kwestii, bylo przez podatnikéw
kwestionowanych, podczas gdy same przepisy ustawy o podatkach i optatach lokalnych
nie dawaty jednoznacznych wytycznych. Regulacje zawarte w art. 2 ust. 1 pkt 3
w zwigzku z art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. odsytajace w kwestii definiowania ,budowli” do
przepiséw prawa budowlanego, s3 przepisami niejasnymi i niedookreslonymi.
Niejednoznaczno$¢ co do tresci obowigzku podatkowego sprowadza sie do istotnych
trudno$ci w ustaleniu, czy poszczegdélne urzadzenia i obiekty znajdujace sie
w podziemnym wyrobisku goérniczym, albo samo to wyrobisko podlegaja,
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci jako budowle. Niejasny stan prawny,
ktory wtej kwestii nie doczekat sie przez lata nalezytej regulacji, skrytykowany
zostat rOwniez przez Trybunat Konstytucyjny36. Orzeczenie to dotyczyto problemu
opodatkowania wyrobisk goérniczych, a takze zlokalizowanych w nich obiektéw i rzucito
nowe Swiatto na problematyke przedmiotu opodatkowania w podatku od
nieruchomos$ci. Konkluzja wyroku byta taka, Ze wyrobisko gérnicze nie podlega
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, co nie wyklucza jednak opodatkowania
obiektow budowlanych, ktore znajduja sie w tym wyrobisku. Efektem tego orzeczenia
byto takze zakwestionowanie dotychczasowej w tej materii praktyki organéw
podatkowych, ktora polegata na automatycznym uznaniu wyrobisk gorniczych za
budowle na podstawie statusu nadanego im dla potrzeb podatku dochodowego, co
przyczynito sie posrednio do zakwestionowania wysokos$ci obcigzen podatkowych jakie
byty dotychczas ptacone z tytutu podatku od nieruchomosci przez kopalnie. Wyrok
Trybunatu  Konstytucyjnego niestety nie wusungt wszystkich  watpliwosci

interpretacyjnych, przede wszystkim dotyczacych przypadkéw, gdy obiekt podlega

36 Zob. wyrok TK z dnia 13 wrze$nia 2011 r., sygn. akt P 33/09.
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opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, jako catos¢ techniczno-uzytkowa i takich,
kiedy opodatkowane s3 jedynie jego poszczegdlne czeSci. Ponadto organy podatkowe
przyjety stanowisko, ze jezeli wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie uchylit przepisow
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, a tylko doprowadzit do nadania przepisom
wyktadni zgodnej z regutami konstytucyjnymi, to taki wyrok nie moze stanowic
podstawy do zadania zwrotu nadptaty na podstawie art. 74 O.p. Niekorzystna dla
samorzadowych organé6w podatkowych okazata sie uchwata Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 29 wrzes$nia 2014 roku3’. Z uchwaty tej wynika, Ze po uptywie
terminu przedawnienia nie jest dopuszczalne prowadzenie postepowania podatkowego
i orzekanie o wysoko$ci zobowigzania podatkowego, ktére wygasto przez zaptlate.
Konsekwencja uchwaty byta konieczno$¢ zwrotu przez gminy pobranych spornych
podatkéw z tytutu podatku od nieruchomosci. Samorzadowe kolegia odwotawcze nadal
zatem zmuszane s3g uczestniczy¢ w sporach przed sgdami administracyjnymi. Bardzo
czesta sytuacja w pierwszych latach analizowanego okresu bylo to, Ze spotki
wydobywcze placity naliczone przez niektére gminy gornicze podatki, a nastepnie
odwotywaly sie do samorzadowych kolegiéw odwotawczych od tych decyzji
podatkowych. Samorzadowe kolegia odwotawcze w wiekszosci przypadkoéw zawieszatly
sprawy, czekajagc na merytoryczne rozstrzygniecia tej kwestii przez sady. Jednak
zawieszanie postepowan nie powodowalo przerwania biegu piecioletniego okresu
przedawnienia. W zwigzku z tym sprawy przedawnily sie, a gminne organy podatkowe
musiaty umarza¢ postepowania, albo zostang one umorzone w najblizszym czasie przez
samorzgdowe kolegia odwotawcze, w nastepstwie czego zaptacony podatek powinien
wrdéci¢ do podatnika.

Innym istotnym zagadnieniem orzeczniczym samorzadowych kolegiow
odwotawczych w latach 2012-2016 byta problematyka dotyczaca opodatkowania garazy
wielostanowiskowych w budynkach mieszkalnych z punktu widzenia zastosowania
wtasciwej stawki podatku od nieruchomosci. Kwestig sporng byto to czy wobec garazu
stanowigcego samodzielng nieruchomoscia lokalowg, ktoéry usytuowany jest w budynku
mieszkalnym wielorodzinnym, nalezy zastosowa¢ stawke przewidziang w art. 5 ust. 1

pkt 2 lit. e u.p.o.l, a wiec jak dla budynkéw lub ich czesci pozostatych, czy tez wiasciwa

37 Uchwata Petnego Sktadu Izby Finansowej NSA z dnia 29 wrze$nia 2014 r., sygn. akt Il FPS 4/13.
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jest stawka z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l,, ktéra przewidziana jest dla budynkéw lub ich
czeSci mieszkalnych. Zajmowanie sie tg problematyka przez samorzadowe Kkolegia
odwotawcze podyktowane bylo duza iloScia spraw, jakie zostalty w tej kwestii
zarejestrowane w kolegiach, a takze licznymi btedami wystepujacymi w praktyce
orzeczniczej samorzagdowych organéw podatkowych pierwszej instancji oraz
rozbieznym orzecznictwem sadéw administracyjnych. Problem ten byt istotny réwniez
ze wzgledu na ponad dziesieciokrotng réznice w wysokosci tych stawek oraz masowos¢
jego wystepowania w skali catego kraju. W orzecznictwie i piSmiennictwie
wystepowaly dwa przeciwstawne poglady odnoszace sie do tej kwestii. Poglad
opowiadajacy sie za opodatkowaniem przedmiotowych garazy wedtug wyzszych
stawek, podzielata takze cze$¢ samorzadowych kolegiéw odwotawczych38. Zwolennicy
pogladu opodatkowania garazy, ktore stanowig odrebng nieruchomos$¢ lokalowsa,
wyzsza stawka, za decydujace kryterium o zakwalifikowaniu nieruchomosci do kategorii
mieszkalnych budynkéw uznaja faktyczne przeznaczenie budynku oraz jego
wykorzystanie na cele mieszkalne. Poglad ten nalezy uznac za stuszny, poniewaz skoro
ustawodawca wskazujac sposob wykorzystania budynku lub jego czeSci rozdzielit
przedmiot opodatkowania, to okresSleniu sposobu wykorzystania budynku lub jego
czeSci nada¢ nalezy jurydyczne znaczenie. Z przepisOw ustawy o podatkach i optatach
lokalnych wynika, Ze cze$cia budynku, mogaca stanowi¢ samodzielny przedmiot
opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci, jest wyodrebniony lokal w takim
budynku. Z art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. wynika, Ze zr6znicowane stawki wskazane pod lit. a,
c, d, e, odnies¢ mozna do catego budynku, jak réwniez do czeSci uzytkowanej

w okres$lony sposob.

38 Taki poglad prezentowany byt m.in.: w wyrokach: WSA w Szczecinie z dnia 6 pazdziernika 2010 r., sygn.
akt I SA/SZ 508/10; WSA w Olsztynie z dnia 28 kwietnia 2011 r.,, sygn. akt I SA/OL 131/11; WSA
w Bydgoszczy z dnia 28 wrze$nia 2011 r. sygn. akt [ SA/BD 456/11; WSA w Warszawie z dnia: 9 grudnia
2010 r. sygn. akt 11l SA/WA 2114/10, 5 sierpnia 2011 r., sygn. akt IIl SA/WA 313/11; WSA w Biatymstoku
z dnia 21 kwietnia 2011 r., sygn. akt | SA/BK 80/11; WSA w Poznaniu z dnia 9 grudnia 2009 r. sygn. akt 1]
SA/PO 768/09; Decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Gdansku z dnia 26 listopada 2012 r.
SKO 1363/12; Ponadto poglad jest zbiezny ze stanowiskiem Ministra Finanséw wyrazonym w pi$mie
Dyrektora Departamentu Podatkéw i Optat Lokalnych zdnia 28 stycznia 2010 r., znak
PL/LS/833/5/SIA/10/01 w sprawie opodatkowania garazy, a takze w piSmiennictwie np. L. Etel, Podatek
od lokali garazowych, Finanse Komunalne 2011, nr 5, s. 33-38; L. Etel, Opodatkowanie podatkiem od
nieruchomosci garazy w budynkach mieszkalnych, Przeglad podatkéw lokalnych i finanséw
samorzadowych nr 7-8 (101-102) 2009 r., s. 1, 9-13; G. Dudar, Opodatkowanie budynkéw mieszkalnych
znajdujqcych sie w posiadaniu przedsiebiorcy - glosa do wyroku NSA z dnia 22 lipca 2009 r. sygn. akt I FSK
460/08, Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych nr 10 (104) 2009 . s. 1, 4-8.
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Zwolennicy drugiego pogladu kwestionuja mozliwo$¢ opodatkowania garazy
usytuowanych w budynkach mieszkalnych stanowigcych przedmiot odrebnej wtasnosci,
wedtug stawek podatku okreslonych w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e) u.p.o.l,, czyli pozostatych,
co prowadzi w konsekwencji do opodatkowania garazy wedtug stawek wtasciwych dla
budynkéw mieszkalnych3°. Zwolennicy tego pogladu podkres$laja, Ze z art. 5 ust. 1 pkt 2
u.p.o.l. wynika, ze w uchwale rady gminy rozrézni¢ mozna pod wzgledem wysokosci
granic stawek podatkowych - budynki lub ich cze$ci mieszkalne, przy czym okreslenie
»mieszkalne” dotyczy rodzaju budynku, co do jego podstawowej funkcji uzytkowej, a nie
funkcji poszczegélnych jego lokali, poniewaz przedmiot opodatkowania stanowi
budynek lub jego cze$¢ (art. 2 ust. 1 pkt 2 u.p.ol). Ustawodawca nie wydzielit
przedmiotowo budynku od jego czeSci. Zatem nie wystepujag dwa odrebne przedmioty
opodatkowania, czyli budynek oraz cze$ci budynku. Zwrécono uwage, ze jedna ceche:
mieszkalny lub niemieszkalny, przypisa¢ mozna jednemu przedmiotowi opodatkowania.

W tej kwestii stanowisko zajat rowniez Naczelny Sad Administracyjny49, wedtug
ktérego garaz podlega opodatkowaniu zgodnie ze stawka wskazang w art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. e, czyli wtasciwg dla budynkéw lub ich czeSci pozostatych. Sad podkreslit, ze cho¢
sam budynek nalezy do kategorii mieszkalnych, to jeSli w jego bryle jest garaz z
urzadzong ksiega wieczysta, nalezy go uznac¢ za odrebny przedmiot opodatkowania.
Powyzsze wynika z brzmienia art. 3 ust. 4 w zwigzku z ust. 5 u.p.o.l. Nieoczekiwanym
skutkiem uchwaly Naczelnego Sgdu Administracyjnego byty podejmowane przez
samorzadowe organy podatkowe pierwszej instancji préby wzruszania wiasnych decyzji
ostatecznych, wydanych przed podjeciem uchwaly przez Sad, w ktérych wymierzyty
podatek od nieruchomosci wedtug stawki wiasciwej dla budynkéw mieszkalnych.
Organy podatkowe podstaw wzruszenia ostatecznych decyzji wymierzajacych podatek
od nieruchomosci upatrywaty w art. 247 § 1 pkt 3 O.p., czyli w kategoriach razacego
naruszenia prawa, oraz w art. 240 § 1 pkt. 5 O.p., poprzez zastosowanie trybu
wznowienia postepowania z racji wyjScia na jaw nowych istotnych dla sprawy

okolicznosci faktycznych lub nowych dowodéw istniejacych w dniu wydania decyzji nie

39 Taki poglad zostat zaprezentowany w wyrokach m.in.: NSA z dnia 12 pazdziernika 2011 r. sygn. akt II
FSK 733/10 i Il FSK 335/11; WSA w Bydgoszczy z dnia 28 lipca 2009 r., sygn. akt [ SA/BD 346/09; WSA
w Warszawie z dnia 2 wrze$nia 2011 r., sygn. akt IIl SA/WA 795/11.

40 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéow Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 27 lutego 2012 r. sygn. akt
11 FPS 4/11.
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znanych organowi, ktéry wydat decyzje, a takze w trybie art. 254 O.p., ktéry pozwala na
zmiane decyzji ostatecznej przez organ, ktory ja wydat, jezeli po jej doreczeniu nastgpita
zmiana okolicznosci faktycznych majgcych wptyw na ustalenie lub okreslenie wysokosci
zobowigzania podatkowego, a skutki wystgpienia tych okolicznosci zostaty uregulowane
w przepisach prawa podatkowego obowigzujacych w dniu wydania decyzji4l.
Samorzadowe kolegia odwotawcze nie wszczynaty z urzedu postepowan majgcych na
celu stwierdzenie niewazno$ci decyzji wymiarowych, natomiast pierwszoinstancyjne
decyzje, wydawane w warunkach wznowienia postepowania lub art. 254 0.p., uchylaty,
a postepowania organdéw pierwszej instancji umarzaty42. Nalezy podkresli¢ w tym
miejscu, Ze niezgodno$¢ stawki podatkowej ze stawka uznang za wilasciwg przez
Naczelny Sad Administracyjny nie stanowi razacego naruszenia prawa, bowiem ,razgco”
naruszy¢ mozna jedynie przepis prawa brzmigcy jednoznacznie, niewymagajacy
wyktadni. Jak podkresla sie w orzecznictwie, wybo6r jednego sposréd dwoéch
konkurujacych stanowisk dotyczacych wyktadni okreSlonego przepisu prawa
materialnego nigdy nie moze by¢ uznany za razgce naruszenie prawa w rozumieniu art.
247 § 1 pkt 3 0.p*3. W takim wypadku bowiem nie moze by¢ mowy o oczywistej
sprzecznos$ci rozstrzygniecia z brzmieniem przepisu, co jest warunkiem zaistnienia
razacego naruszenia prawa*4. Roznica pogladéw, co do wyktadni przepisu nie moze by¢
kwalifikowana jako przestanka do odstgpienia od zasady trwatoSci decyzji ostatecznej,
wskazanej w art. 247 § 1 pkt 3 0.p#5. Btedow wyktadni prawa nie nalezy traktowac jako
razace naruszenie prawa. Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, Ze pojecie ,razacego
naruszenia prawa” nalezy okres$lic jako naruszenie majace oczywisty charakter,
przejawiajacy sie w tym, ze tre$¢ decyzji pozostaje w wyraznej i oczywistej sprzecznosci
z treScig przepisu*t. Ostateczna decyzja podatkowa, ktéra wymierza podatek od

nieruchomos$ci za garaz stanowigcy przedmiot odrebnej witasnosci, usytuowany w

41 Zob. Zbiorcza informacja roczna z dziatalnosci samorzqdowych kolegiow odwotawczych i Krajowej
Reprezentacji Samorzqdowych Kolegiow Odwotawczych w 2014 roku.

42 Zob. np. Informacja o dziatalnosci Samorzqdowego Kolegium Odwotawczego we Wroctawiu za okres od
dnia 1 stycznia do dnia 31 grudnia 2014 roku, [http://www.sko-wroc.org/], data dostepu 24.10.2017.

43 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 20 lutego 2014 r., sygn. akt [ SA/td 1170/13.

44 Tbidem.

45 Zob. np. wyrok NSA z dnia 9 marca 2000 r., sygn. akt I SA/Ka 1582/98; wyrok NSA z dnia 29 czerwca
2000 r., sygn. akt Il SA 3279/99; wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2002 r., sygn. akt III SA 146/01; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 19 lutego 2014 r., sygn. akt I SA/Gd 1680/13.

46 Wyrok NSA z dnia 21 listopada 2012 r., sygn. akt [l FSK 1802/11.
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budynku mieszkalnym wielorodzinnym wedtug stawki innej, niz wskazana w uchwale
Naczelnego Sadu Administracyjnego, nie moze by¢ wzruszona w trybie wznowienia
postepowania na podstawie art. 240 § 1 pkt 5 O.p. Uchwata Naczelnego Sadu
Administracyjnego nie jest bowiem ani nowg okolicznoscig faktyczng, ani tez nowym
dowodem w sprawie podatkowej4’.

Wielokrotnie w orzecznictwie samorzadowych kolegiow odwotawczych
pojawiaty sie problemy w zakresie zastosowania wiasciwej stawki podatku od
nieruchomo$ci miedzy innymi dla gruntéw, budynkéw lub ich czesci zwigzanych z
udzielaniem $wiadczen zdrowotnych w rozumieniu przepiséw o dziatalno$ci leczniczej
czy wpisanych do rejestru zabytkow. Przedmiotem rozstrzygniecia Samorzgdowego
Kolegium Odwotawczego w Krakowie4® byto ustalenie, czy budynek osrodka
wypoczynkowego podlega opodatkowaniu stawka dla ,budynkéw lub ich czesci
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkéw mieszkalnych
lub ich cze$ci zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” w rozumieniu art. 5
ust. 1 pkt 2 lit. b) u.p.o.l, czy opodatkowany powinien zosta¢ wedtug stawki wtasciwej
dla ,budynkéw” lub ich cze$ci zwiazanych z udzielaniem Swiadczen zdrowotnych w
rozumieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej, zajetych przez podmioty udzielajace
tych Swiadczen”, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d) u.p.o.l. Podatnik odwotujacy
sie od decyzji wymiarowej argumentowat, ze wpisanie przez wojewode osrodka
wypoczynkowego na liste obiektéw uprawnionych do organizowania turnuséw
rehabilitacyjnych dla os6b niepelnosprawnych spetnia warunki do zastosowania
obnizonej stawki podatku od nieruchomosci. Kolegium nie podzielito jednak tego
pogladu, stwierdzajac, ze rehabilitacja osoéb niepetnosprawnych ma inny charakter niz
rehabilitacja lecznicza. Stanowisko organu odwotawczego byto prawidtowe, nalezy
bowiem zauwazy¢, ze prowadzenie turnusow rehabilitacji osob niepelnosprawnych jest
oparte na art. 8 i art. 9 ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu
0s6b niepetnosprawnych#?. Celem rehabilitacji oséb niepetnosprawnych jest osiagniecie

mozliwie najwyzszego poziomu ich funkcjonowania, jako$ci zycia tych oséb i ich

47 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 lutego 2014 r., sygn. akt I SA/Gd 1659/13.

48 Decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Krakowie z 17 wrze$nia 2014 r,
SKO.Pod./4140/657/2014.

49 Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz zatrudnianiu oséb
niepetnosprawnych, Dz. U. z 2011 r. Nr 127, poz. 721 ze zm.
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integracji spotecznej, a nie wspomaganie procesu stuzacego zachowaniu, ratowaniu i
poprawie stanu zdrowia.

Z kolei przedmiotem rozstrzygniecia Samorzadowego Kolegium Odwotawczego
we Wroctawiu’? bylo opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci, wedtug stawki
podatkowej okreSlonej dla gruntow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, czesci gruntow sklasyfikowanych jako lasy i grunty lesne oraz uzytkow
sklasyfikowanych jako uzytki rolne - grunty pod stawami. Podstawe materialnoprawng
kwestionowanej decyzji podatkowej stanowil przepis art. 2 ust. 1 u.p.o.l, zgodnie z
ktérym opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaja nastepujace
nieruchomosci albo obiekty budowlane: 1) grunty, 2) budynki lub ich cze$ci, 3) budowle
lub ich cze$ci zwigzane z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej. Jednoczesnie z art.
la ust. 1 pkt 3 u.p.ol. wynika, Ze grunty, budynki oraz budowle zwigzane z
prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej to grunty, budynki i budowle znajdujace sie
w posiadaniu przedsiebiorcy albo innego podmiotu prowadzacego dziatalnos¢
gospodarcza, z wyjatkiem budynkéw mieszkalnych oraz gruntéw zwigzanych z tymi
budynkami, a takze gruntéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. b, chyba ze
przedmiot opodatkowania nie jest i nie moze by¢ wykorzystywany do prowadzenia
dziatalnoSci gospodarczej ze wzgleddw technicznych. Powyzsze nie dotyczy jednak
gruntéw rolnych, gruntéw zadrzewionych oraz zakrzewionych na uzytkach rolnych, a
takze lasOw, w odniesieniu do ktérych zastosowanie ma art. 2 ust. 2 u.p.o.l. Zgodnie z
przytoczonym przepisem opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci nie podlegaja
uzytki rolne, grunty zadrzewione izakrzewione na uzytkach rolnych lub lasy z
wyjatkiem zajetych na prowadzenie dziatalnoSci gospodarczej. Kluczowe jest zatem
ustalenie w przypadku gruntow rolnych, gruntow zadrzewionych i zakrzewionych na
uzytkach rolnych oraz laséw, w jakim stopniu grunty o takim charakterze w roku
podatkowym faktycznie byly zajete na potrzeby prowadzonej dziatalnosci gospodarczej.
Tylko w takiej sytuacji moglty by¢ opodatkowane podatkiem od nieruchomosci, za§ w
pozostalym zakresie podlegaja one podatkowi rolnemu albo leSnemu. Samorzadowe

Kolegium we Wroctawiu stusznie wskazato, Ze niewystarczajgcy dla uznania, Ze grunty

50 Decyzja Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego we Wroctawiu z dnia 12 grudnia 2013 r.,, SKO
4011/609/13.

103

Torunski Rocznik Podatkowy 2016 www.trp.umk.pl



http://www.trp.umk.pl/

ORZECZNICTWO SAMORZADOWYCH KOLEGIOW ODWOLAWCZYCH
W ZAKRESIE SPRAW OBJETYCH PROCEDURALNIE PRZEPISAMI
ORDYNACJI PODATKOWEJ

w cato$ci byly zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej na terenie osrodka
wypoczynkowo-rekreacyjnego, jest fakt, iZ organizowano na terenie o$rodka imprezy
masowe o charakterze rekreacyjno-wypoczynkowym. Nalezy podzieli¢ stanowisko
organu odwotawczego, ze organizacja imprez masowych nie przesadza o zajeciu
gruntéw sklasyfikowanych w ewidencji gruntéw jako lasy oraz grunty pod stawami na
prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej. Zauwazy¢ nalezy, Ze samo udostepnienie lasu
oraz stawu osobom przebywajagcym na terenie oSrodka nie wyklucza jeszcze
prowadzenia na tych gruntach dziatalnos$ci rolniczej i leSnej. Z opisu stanu faktycznego
wynikato, Ze imprezy na terenie oSrodka odbywaty sie sporadycznie. Nie byty to zatem
dzialania o charakterze zarobkowym, cigglym oraz trwalym. Strona w toku
postepowania konsekwentnie utrzymywata ponadto, ze prowadzi dziatania majgce na
celu ochrone oraz zagospodarowanie lasu. Nalezy zatem zgodzic¢ sie ze stanowiskiem
Kolegium uchylajagcym w catosci decyzje organu podatkowego pierwszej instancji,
w wyniku ktérej podatnik zaptacit podatek od nieruchomosci w wysokosci wiekszej niz
nalezna.

Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze w Krakowie>!, stusznie stwierdzito, ze dla
podjecia rozstrzygniecia o zwolnieniu z podatku od nieruchomosci na podstawie art. 7
ust. 1 pkt 6 u.p.o.l. nie s3 istotne przyczyny powstania nieprawidtowosci na zabytkowej
nieruchomosci, jak réwniez wyjasnienie kiedy one powstaty oraz kto byt za nie
odpowiedzialny. Warunkiem stosowania zwolnienia przewidzianego w art. 7 ust. 1 pkt 6
u.p.o.l. jest nie tylko bowiem indywidualny wpis gruntu i budynku do rejestru zabytkow,
ale takze ich utrzymywanie oraz konserwacja, zgodnie z przepisami ustawy o ochronie
zabytkow 1 jednoczesne niewykorzystywanie budynku czy gruntu na potrzeby
dziatalno$ci gospodarczej. Z analizy z tego przepisu wynika, ze zwolnienie obejmuje
tylko przedmiot opodatkowania, ktory zostat ,indywidualnie wpisany do rejestru
zabytkow”. Ponadto skorzystanie ze zwolnienia przewidzianego w art. 7 ust. 1 pkt 6
u.p.ol. w odniesieniu do kazdego przedmiotu opodatkowania podatkiem od
nieruchomos$ci wymaga indywidualnego wpisu zar6wno gruntu jak i budynku. Kluczowe
znaczenie ma ustalenie, czy podatnik konserwuje i utrzymuje nieruchomos$¢ zgodnie

z przepisami o ochronie zabytkéw, a nie czy podejmuje jakiekolwiek dziatania w tym

51 Decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Krakowie z dnia 30 wrze$nia 2013 r,,
SK0.Pod./4140/710/2013.
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zakresie. To, ze podatnik nabyt nieruchomo$¢ w gorszym stanie od obecnego, nie
przesadza automatycznie zastosowania zwolnienia przewidzianego w art. 7 ust. 1 pkt 6
u.p.o.l. Nie wystarczy bowiem wykonanie jakichkolwiek prac na nieruchomosci, czy tez
poczynienie na nig jakichkolwiek naktadéw. Organ odwotawczy stusznie zwrdcit uwage,
ze art. 7 ust. 1 pkt 6 u.p.o.l. nie wymaga od organu podatkowego szczegdétowego
wskazania, ktére konkretnie przepisy ustawy o ochronie zabytkéow i opiece nad
zabytkami>2 zostaty naruszone i w jakim stopniu.

Przedmiotem rozstrzygnie¢ samorzadowych kolegiow odwotawczych byt réwniez
przepis art. 15 ust. 1 u.p.o.l. Sporne byto to, czy miejsce, w ktérym prowadzona byta
sprzedaz stanowito targowisko, na ktéorym  handel podlega optacie targowe;.
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Gdansku umorzyto postepowanie pierwszej
instancji w sprawie okreslenia wysokos$ci zobowigzania i odsetek w optacie targowe;j,
ktéra natozona zostata za wystawienie kratki z okularami przeciwstonecznymi przed
sklepem. Odwotujacy zakwestionowat prawidtowos$¢ decyzji oraz podat, ze sprzedaz
prowadzi w budynku, a nie przed nim. Natomiast kratka z okularami stanowi forme
ekspozycji, a nie jest odrebng formg sprzedazy dokonywanej na targowisku. Stanowisko
Kolegium nalezy uzna¢ za prawidtowe, poniewaz ekspozycja towaru stanowi forme
reklamy danego handlowca i nie stanowi odrebnej formy sprzedazy>:.

Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Gdanskus* stusznie utrzymato w mocy
zaskarzong decyzje organu pierwszej instancji w sprawie okreslenia wysokosci optaty
targowej. Odwotujacy wskazat, ze zgodnie z uchwata Rady Miejskiej w K. nr XI/81/2011
z dnia 27 pazdziernika 2011 roku w sprawie ustalenia wysokos$ci dziennych stawek i
poboru optaty targowej, na ktéra powotuje sie organ w zaskarzonej decyzji ,ustala sie
wysokos¢ stawek dziennych optaty targowej za sprzedaz na targowiskach miejskich”.
Powyzsza okoliczno$¢, w zwigzku z prowadzeniem przez odwotujacego handlu na
terenach nie nalezgcych do miasta stanowita w ocenie odwotujacego niemoznos$¢ objecia
go przedmiotowa optata, poniewaz uchwata dotyczyta jedynie targowisk nalezacych do

miasta. Jako uzasadnienie stanowiska Kolegium mozna wskaza¢ wyrok Wojewo6dzkiego

52 Ustawa z dnia 23 lipca 2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami, tekst. jedn.: Dz. U.z 2017 r,,
poz. 1595 ze zm.

53 Podobne stanowisko prezentowane jest réwniez w orzecznictwie sgdowym np. wyrok WSA w
Bydgoszczy z dnia 26 maja 2009 r., sygn. akt I SA/Bd 180/2009; wyrok NSA z dnia 24 lutego 2011 r., sygn.
akt I FSK 1504/2009.

54 Decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Gdansku z dnia 5 listopada 2012 r. 3168/12.
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Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy>>, zgodnie z ktérym fakt objecia danego terenu
uchwatg gminy dotyczaca lokalizacji targowiska nie ma decydujacego znaczenia dla
uznania, Ze dane miejsce prowadzenia sprzedazy jest targowiskiem w rozumieniu
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, bowiem dla powstania zobowigzania w optacie
targowej istotne jest zaistnienie przestanek wynikajgcych z przepisdéw tej ustawy, a nie
tres¢ uchwaty rady miejskiej. Podsumowujgc, nalezy podkresli¢, Ze powstanie
zobowigzania z tytutu oplaty targowej wynika z samego faktu podjecia sprzedazy na

terenie danej gminy, co w niniejszej sprawie miato miejsce.

2.3. Orzeczenia w zakresie stosowania przez gminne organy podatkowe
przepisow ustawy o podatku rolnym i ustawy o podatku leSnym
Czestym tematem rozstrzygnie¢ samorzadowych kolegiéw odwotawczych byta
kwestia zwolnien i ulg wynikajacych z ustawy o podatku rolnym. Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze we Wroctawiu>¢ rozwazato, czy zwolnieniu i ulgom, okreslonych
w art. 12 ust. 1 pkt 4 u.p.r,, podlega wcze$niej nabyty grunt o powierzchni nie tworzacej
jeszcze nowego gospodarstwa rolnego, jednak po speinieniu warunkéw okreslonych
w przytoczonym przepisie - poprzez nabycie, w drodze umowy sprzedazy, w
pOZniejszym terminie dodatkowej powierzchni uzytku rolnego. Z wnioskiem
o zwolnienie z podatku rolnego oraz z zastosowaniem ulgi z tytutu nabycia w 2010 roku
0,75 ha oraz w 2013 roku 0,50 ha uzytkdw rolnych na utworzenie nowego
gospodarstwa rolnego, podatnik zwrocit sie do organu pierwszej instancji w Gminie T.
Organ pierwszej instancji odmoéwit wnioskowanych zwolnienia i ulg, uzasadniajgc to
tym, Ze dopiero nabyty w 2013 roku przez rolnika grunt o powierzchni 0,50 ha w innej
gminie utworzyl nowe gospodarstwo rolne. O skorzystanie ze zwolnienia i ulg strona
moze wiec stara¢ sie w Gminie T., w odniesieniu do nabytych tam gruntéw, albowiem
nabycie to nalezy analizowa¢ w konteks$cie sytuacji biezacej. Grunty nabyte wcze$niej (o
powierzchni 0,75 ha) na terenie Gminy ].-L. nie stanowity obszarowo gospodarstwa
rolnego, i tym samym nie zostata spetniona przestanka dotyczaca utworzenia nowego

gospodarstwa rolnego. W odwotaniu od decyzji organu pierwszej instancji podatnik

55 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 11 wrze$nia 2007 r., sygn. akt I SA/Bd 473/2007.
56 Decyzja Samorzgdowego Kolegium Odwotawczego we Wroctawiu z dnia 28 pazdziernika 2013 r., SKO
4011/595/13.
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podnidst, Ze ustawa o podatku rolnym nie wskazuje zwigzku czasowego pomiedzy
nabyciem gruntu a utworzeniem gospodarstwa. Nie moze zatem by¢ podstawag do
odmowy przyznania zwolnienia i ulgi okolicznos$¢, ze gospodarstwo rolne nie zostato
utworzone w chwili nabycia gruntu, ale powstalo w terminie pdzniejszym. W ocenie
podatnika odmowna decyzja wypacza spoteczno-ekonomiczny sens zwolnien i ulg
majacych stuzy¢ miedzy innymi pomocg podatnikom rozpoczynajagcym dziatalnos¢
rolniczag. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze we Wroctawiu rozpatrujac sprawe
stusznie uchylito decyzje organu pierwszej instancji w catosci. Kolegium wskazato, ze
zgodnie z art. 12 ust. 1 pkt 4 lit. a zwalnia sie od podatku rolnego grunty przeznaczone
na utworzenie nowego gospodarstwa rolnego lub powiekszenie juz istniejgcego do
powierzchni nieprzekraczajacej 100 ha, bedace przedmiotem prawa wtasnosci lub
prawa uzytkowania wieczystego, nabyte w drodze umowy sprzedazy albo wchodzace
w sktad Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ktore zostaty objete w trwate
zagospodarowanie. Na konstrukcje tego zwolnienia podatkowego sktadajg sie wiec
cztery przestanki: 1) cel, dla ktérego podatnik nabyt grunt (utworzenie nowego albo
powiekszenie juz istniejgcego gospodarstwa rolnego); 2) powierzchnia nowo
utworzonego albo powiekszonego gospodarstwa (nieprzekraczajgca 100 ha); 3) sposéb
objecia gruntéw (trwate zagospodarowanie); 4) sposéb (forma prawna) nabycia
gruntéow (umowa sprzedazy). Kolegium prawidto stwierdzito, Ze odstepy czasowe
miedzy nabywaniem kolejno gruntéw, do osiggniecia ustawowo okreslonej powierzchni
gospodarstwa rolnego, moga wptyna¢ jedynie na okres przystugujacego zwolnienia.
Nabywanie gruntéw w odstepach czasu nie moze natomiast wyklucza¢ zwolnienia i ulg
w odniesieniu do wcze$niej nabytych gruntow. W przepisie normujacym przedmiotowe
zwolnienie i ulgi ustawodawca nie ustanowil zZadnej normy czasowej. Natomiast
czasowe ograniczenie dotyczy poczatku okresu zwolnienia. Zgodnie z art. 12 ust. 3 u.p.r,,
okres zwolnienia, o ktdrym mowa w ust. 1 pkt 4, wynosi 5 lat, liczac od pierwszego dnia
miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktorym zawarto umowe sprzedazy gruntow lub
prawa wieczystego uzytkowania, ustalono prawo wieczystego uzytkowania lub objeto
grunt w trwate zagospodarowanie w drodze umowy. Analizujac to rozstrzygniecie,
nalezy stwierdzi¢, Ze w tej sprawie zostaty spetnione przestanki, w tym przestanka celu,
okreslone wart. 12 ust. 1 pkt 4 u.p.r, rozstrzygajagce o udzieleniu omawianych
zwolnienia i ulg w podatku rolnym.
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W podobniej sprawie orzekato Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Gdansku>7,
do ktoérego wptyneto odwotanie od decyzji organu pierwszej instancji w sprawie
przyznania zwolnienia z podatku rolnego w stosunku do gruntéw o powierzchni
10,3291 ha oraz 6,8230 ha, nabytych w celu powiekszenia gospodarstwa rolnego. Organ
podatkowy pierwszej instancji odmowit przyznania zwolnienia od podatku rolnego,
poniewaz kupujgcy zaptacili tylko czeS¢ ceny za przedmiotowe grunty, pozostatg zas
cze$¢ zobowigzat sie splaci¢ w formie rat od 31 paZdziernika 2011 roku do 31
pazdziernika 2024 roku. Organ podatkowy pierwszej instancji stwierdzit, Ze nastgpito
odroczenie ptatnosci, co wedlug niego oznaczato, Ze wydatki inwestycyjne zostaty
czeSciowo sfinansowane ze $rodkéw publicznych. W zwigzku z tym zdaniem organu
pierwszej instancji nie jest mozliwe zastosowanie ulgi inwestycyjnej. Skarzacy podniost,
ze sptata nalezno$ci za zakupione grunty nie zostata odroczona. Nastgpito jedynie
roztozenie ptatnosci na raty, co nie stanowi finansowania ze $rodkéw publicznych.
Dodatkowo nie sktadat on wniosku o przyznanie ulgi inwestycyjnej, ale o przyznanie
zwolnienia. Kolegium w Gdansku trafnie uchylito zaskarzong decyzje, stwierdzajac zZe
sprawa powinna zosta rozpoznana jeszcze raz przez organ pierwszej instancji.
Analizujgc intencje, ktéorymi kierowat sie organ pierwszej instancji nalezy siegna¢ do
przepiséw regulujacych przyznanie zwolnienia od podatku rolnego z uwagi na
sfinansowanie inwestycji z udziatem $rodkéw publicznych. Taka sytuacja zostata
uregulowana w art. 13 ust. 1 u.p.r. i dotyczy sytuacji, w ktoérych podatnik dokonuje
inwestycji polegajacej na budowie albo modernizacji budynkéw inwentarskich
(stuzacych do chowu, hodowli i utrzymywania zwierzat gospodarskich oraz obiektow
stuzacych ochronie Srodowiska), badZ tez na zakupie i zainstalowaniu deszczowni,
urzadzen melioracyjnych i urzadzen zaopatrzenia gospodarstwa w wode, urzadzen do
wykorzystywania na cele produkcyjne naturalnych Zrédet energii (wiatru, biogazu,
stonica, spadku wod). Jednak przedstawiona powyzej sprawa dotyczy udzielenia ulgi
polegajacej na zwolnieniu od podatku rolnego z tytutu zakupu gruntéow w celu
powiekszenia gospodarstwa, a nie sytuacji uregulowanej w art. 13 ust. 1 u.p.r., dlatego

potwierdzi¢ nalezy stuszno$¢ stanowiska organu odwotawczego.

57 Decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Gdansku z dnia 25 stycznia 2013 r., SKO 2042/12.
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Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Krakowie>8 uchylito w catosci decyzje,
ktérg organ pierwszej instancji okreslit Staroscie C. wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego w podatku leSnym. W uzasadnieniu rozstrzygniecia organ pierwszej
instancji opisat przebieg postepowania i wyjasnit, Ze z danych zawartych w ewidencji
gruntéw i budynkéw wynika, Ze sporne lasy stanowig wilasno$¢ Skarbu Panstwa,
wykonujacego swoje prawa wtascicielskie za posrednictwem okreslonych podmiotéw,
ktérym na mocy odrebnych przepisOw przyznano prawo do jego reprezentowania.
Organ pierwszej instancji przyjal, ze takim odrebnym uregulowaniem jest w
przedmiotowym stanie faktycznym art. 11 wust. 1 wustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami®?, zgodnie z ktérym organem reprezentujgcym Skarb Panstwa,
z zastrzezeniem wyjatkow wynikajacych z ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz
odrebnych ustaw, w sprawach gospodarowania nieruchomos$ciami jest starosta
wykonujacy zadania z zakresu administracji rzagdowej, a organami reprezentujgcymi
jednostki samorzadu terytorialnego sa ich organy wykonawcze. Starosta C. odwotujac
sie od decyzji stwierdzit, Ze organ pierwszej instancji przyjmujac go za podatnika
podatku le$nego, naruszyt art. 2 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. poprzez przypisanie staroscie
podmiotowosci prawnopodatkowej w zakresie podatku lesnego od nieruchomosci
stanowigcej wtasno$¢ Skarbu Panstwa. Zdaniem odwotujgcego, podatkiem mozna
obciazy¢ wytacznie podmiot jednoznacznie wskazany w ustawie. Tymczasem ustawa o
podatku lesnym nie wskazuje, Ze podatek od nieruchomosci lesnych powinien uiszcza¢
starosta. Odwotujacy zauwazyl, Ze organ podatkowy pierwszej instancji powinien
obcigzy¢ ptatnoscia podatku leSnego witasciwy podmiot powotany do zarzadzania
Lasami Panstwowymi w RP, czyli Lasy Panstwowe®0. W niniejszej sprawie spor dotyczyt
zatem zagadnienia przypisania Staroscie C. podmiotowosci prawnej w podatku leSnym
odnos$nie do nieruchomo$ci stanowigcej wtasno$¢ Skarbu Panstwa. Kolegium
podkreslito, ze organ podatkowy pierwszej instancji nie odniost sie w rozpoznawane;j

sprawie do ustawy olasach. Z art. 4 ust. 3 ul. wynika bowiem, ze w ramach

58 Decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Krakowie z dnia 30 czerwca 2014 r.
SKO.Pod./4140/631/2014.

59 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r. poz.
1529 ze zm.; dalej u.g.n.

60 Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (tekst jedn.: Dz. U.z 2017 r. poz. 788 ze
zm.; dalej: u.l.) lasami stanowigcymi wtasno$¢ Skarbu Panstwa zarzadza Panstwowe Gospodarstwo Lesne
Lasy Panstwowe.
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sprawowanego zarzadu Lasy Panstwowe prowadza gospodarke le$ng, a takze prowadza
ewidencje majatku Skarbu Panstwa oraz ustalajg jego warto$¢. ,Gospodarowanie” w
rozumieniu powyzszego przepisu obejmuje réwniez reprezentowanie Skarbu Panstwa
w postepowaniach dotyczacych nieruchomosci znajdujacych sie w zarzadzie. Stosownie
do art. 32 ust. 1 ul. Lasy Panstwowe jako panstwowa jednostka organizacyjna
nieposiadajaca osobowosci prawnej reprezentujg Skarb Panstwa w zakresie zarzadzania
mieniem. Uzyte w tych przepisach okre$lenia ,gospodarowanie gruntami i innymi
nieruchomos$ciami” oraz ,reprezentacja” odnosza sie nie tylko do czynnosci
cywilnoprawnych, ale réwniez do udziatu w postepowaniach podatkowych dotyczacych
nieruchomosci objetych zarzadem. Nalezy zgodzi¢ sie, z Kolegium, Ze takie stanowisko
potwierdza réwniez art. 11 ust. 1 u.g.n. Przepis ten stanowi bowiem domniemanie
kompetencyjne na rzecz starosty, jednak zastrzega, Ze przepisy szczegdélne moga
przekazywa¢ kompetencje do zarzadu nieruchomos$ciami Skarbu Panstwa innym
podmiotom. Przepis art. 4 u.l. stanowi ,wyjatek wynikajacy z innej ustawy”. Nalezy
réwniez zaznaczy(, Ze zebrany materiat dowodowy nie pozwalat na ustalenie, czy
przedmiotowe lasy nie mogg zosta¢ objete zwolnieniem przewidzianym w art. 7 ust. 1

pkt1i2u.p.o.l

3. ANALIZA WPLYWU DZIALALNOSCI ORZECZNICZE]
SAMORZADOWYCH KOLEGIOW ODWOLAWCZYCH NA
MIEJSCOWE PRAWO PODATKOWE

Analiza literatury przedmiotu, przepiséw ustrojowych, jak réwniez orzecznictwa
sadowego, odnoszacych sie do organizacji i funkcjonowania samorzadowych kolegiow
odwotawczych pozwala na postawienie tezy, Ze samorzadowe kolegia odwotawcze jako
podatkowe organy odwotawcze majg istotny wptyw na jako$¢ miejscowego prawa
podatkowego. W tym miejscu nalezy postawi¢ pytanie na podstawie jakich kryteriow i
zrodet informacji ocenia¢ dziatalno$¢ orzecznicza samorzadowych kolegiow
odwotawczych jako organdéw podatkowych drugiej instancji. Na potrzeby niniejszych
rozwazan przyjeto, ze o sprawnosci samorzadowych kolegiow odwotawczych decyduje
rozpatrywanie przez nie spraw zgodnie z przepisami prawa okre$lajagcymi terminy, w

jakich sprawy nalezace do ich wlasciwosci powinny by¢ zatatwione (art. 35 k.p.a. i art.
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139 0.p.)¢L. Zatem mozna oprzec taka ocene na liczbie skarg kierowanych do sadéw
administracyjnych na bezczynnos$¢ kolegiow lub przewlekle prowadzone postepowania.
W 2016 roku liczba skarg na bezczynno$¢ kolegium skierowana do wojewo6dzkich
sagdow administracyjnych ogotem wyniosta 285, z czego 82 skargi sady uwzglednity.
Wskaznik uwzglednionych skarg przez sady administracyjne w stosunku do liczby
spraw ogoétem pozostajacych do rozpatrzenia wlatach 2012-2016 miescit sie w
przedziale zaledwie od 0,2% do 0,5%. Jednak z gtebszej analizy corocznych informacji
zbiorczych z dziatalno$ci samorzadowych kolegiéw odwotawczych wynika, ze
wystepuje realny problem z przediuzajgcym sie w czasie zatatwieniem spraw przez
samorzadowe kolegia odwotawcze. Z roku na rok rosnie liczba spraw nie zatatwionych
w tym roku, w ktérym wptyneta. W 2016 roku z liczby ponad 233 608 spraw do
zatatwienia, az 53 365 to sprawy z roku poprzedniego, co stanowi 23% og6tu spraw.
W tym miejscu nalezy jednak zauwazy¢, ze skoro ktopoty z wyktadnia materialnego
prawa podatkowego maja sedziowie, to trudno sie dziwi¢, Ze pracownicy
samorzadowych kolegiow odwotawczych zwlekajg z podjeciem decyzji, czekajac na
rozstrzygniecia Naczelnego Sadu Administracyjnego ujednolicajgce orzecznictwo.
Ponadto przyczyng powstawania zalegtosci jest brak dostatecznej ilosci etatow
orzeczniczych, na co wskazujga same kolegia.

Innym Kkryterium pozwalajacym oceni¢ jako$¢ rozstrzygnie¢ podejmowanych
przez samorzadowe kolegia odwotawcze jest zgodnos$¢ z prawem prowadzonych przez
te organy postepowan i wydawanych orzeczen®?. Jako podstawowe mierniki speinienia
tego kryterium mozna byloby przyja¢ odsetek spraw, w ktorych uprawniony podmiot
skorzystat z prawa do wniesienia skargi do sadu administracyjnego na podjete
orzeczenie. Wojewodzkie sady administracyjne w 2016 roku rozpatrzyty 14 181 skarg
na decyzje i postanowienia samorzadowych kolegiow odwotawczych, z czego 3 243
zostato uchylonych wyrokami sgdow®3. Przy czym kolegia wniosty od wydanych
wyrokow, 513 skarg kasacyjnych do Naczelnego Sgdu Administracyjnego (w roku 2015

- 504). Kryterium pozwalajgcym w miare obiektywnie oceni¢ prace orzecznicza

61 Zob. D. R. Kijowski, Samorzgdowe kolegia odwotawcze po 25 latach, Samorzad Terytorialny 2015, nr 3,
s.52.

62 [bidem.

63 Na podstawie informacji o dziatalnosci samorzadowych kolegiéw odwotawczych w latach 2012-2016
uzyskanych z Krajowej Reprezentacji Samorzadowych Kolegiéw Odwotawczych.
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samorzadowych kolegiow odwotawczych jest zatem wskaznik zaskarzalnosci, ktory w
latach 2012-2016 mieScit sie w przedziale od 5% - 15%. W analizowanym okresie
najwyzszy poziom osiggnat on w 2014 roku. Takie podejscie ma jednak mankamenty,
poniewaz nie pozwala do konca wustali¢ prawdziwego obrazu dziatalnosci
samorzadowych kolegiow odwotawczych, miedzy innymi nie daje odpowiedzi na

pytanie jak zalatwiane sg sprawy, ktore nie trafiajg do sadu.

4. PODSUMOWANIE

Podsumowujac przeprowadzong w tym rozdziale analize pozycji prawnej
samorzgdowych kolegiow odwotawczych oraz ich dziatalnos$ci orzeczniczej w zakresie
stosowania miejscowego prawa podatkowego, nalezy stwierdzi¢, ze s3 to organy
administracji publicznej nowego typu, odpowiadajace standardom europejskim,
znacznie réznigce sie od innych funkcjonujacych w administracji publicznej. Przesadza o
tym miedzy innymi tryb powotywania tych organéw w drodze konkursu, obiektywizm
(procedowanie kolegialne oraz zakaz tgczenia funkcji), czynny wudziat stron
w postepowaniu  przed kolegium (oparcie rozstrzygniecia na postepowaniu
wyjasniajagcym prowadzonym w formie rozprawy), wreszcie poddanie pod nadzér w
zakresie orzekania sgdowi administracyjnemu (realizacja prawa obywateli do drogi
sagdowej)®4. Kolegia stanowig obecnie w Polsce modelowy przyktad niezaleznego organu
kontroli instancyjnej¢>, ktérego niezalezno$¢ nie stanowi jedynie postulatu
ustawodawcy, lecz jest faktem®® aprobowanym zaréwno przez doktryne®’, jak
i sadownictwo administracyjne®®. Majac powyzsze na uwadze, wolno nawet przyjac, ze

wyznaczono w tej materii wiele wtasciwych standardéw, ktoérych zastosowanie mozna

64 G. Laszczyca, Cz. Martysz, A. Matan, Kodeks postepowania administracyjnego: Komentarz. Tom I do art.
1-103, Warszawa 2010, s. 83.
65 Zob. na ten temat Cz. Martysz, A. Matan, G. Laszczyca, Samorzqdowe Kolegium Odwotawcze jako
niezalezny organ kontroli instancyjnej. Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu terytorialnego,
Zielona Gora 2005, s.43 in.
66 Zob. Z. Kmieciak, W. ChroéScielewski, Niezalezny organ kontroli w postepowaniu administracyjnym -
raport badawczy, Samorzad Terytorialny 2005, nr 11.
67 Zob. ]. Borkowski, Samorzgdowe Kolegium Odwotawcze [w:] R. Mikosz (red.), Rozprawy pisemne. Ksiega
pamigtkowa dla uczczenia pracy naukowej prof. Antoniego Agopszowicza, Katowice 2000, s. 24-26; ].P.
Tarno, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2002, s. 280-281.
68 Zob. R. Hauser, Sprawdzona koncepcja, Rzeczpospolita z 2.10.2000, s. 7; R. Hauser, Sqdy nie sq nieomylne,
Gazeta Prawna z 21-23.11.2003, s. 9.
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bytoby rozwaza¢ w przypadku pozostalych organéw podatkowych®®. Postulowane

zmiany majace na celu usprawnianie postepowania podatkowego przed kolegiami

powinny ewoluowa¢ w nastepujacych kierunkach:

1) Wzmocnienia potencjatu kadrowego w kolegiach. Trzon kadry kolegiow powinni

2)

3)

tworzy¢ dobrze przygotowani zawodowo i do$wiadczeni prawnicy. Kolegia nie
dysponuja wystarczajaca fachowa kadrg, ktéra moglaby zbiera¢ dowody
potrzebne do wydania petnowarto$ciowej decyzji merytorycznej w dziedzinach
wymagajacych profesjonalnych ekspertyz, obliczen lub analiz’0. Majac powyzsze
na uwadze, mozna sie zastanowi¢, czy nie powinni mie¢ oni ukonczonych
aplikacji, skoro coraz czesSciej strony w postepowaniu podatkowym s3a
reprezentowane przez wykwalifikowanych pelnomocnikéw (radcéw prawnych,
doradcéw podatkowych) 71,

Zwiekszenia ilo$ci etatow orzeczniczych w samorzadowych kolegiach
odwotawczych. Gtéwnga przyczyng powstawania zalegtosci jest brak dostatecznej
ilosci etatow orzeczniczych pozwalajacych reagowac na nieoczekiwane zmiany w
przepisach materialnego prawa podatkowego. Ponadto, ograniczone S$rodki
finansowe na przygotowywanie spraw przez pozaetatowych cztonkow
samorzadowych kolegidéw odwotawczych, uniemozliwiaja w pelni ich
wykorzystanie.

Jednostki samorzadu terytorialnego powinny mie¢ mozliwo$¢ zaskarzenia do
sagdu administracyjnego decyzji samorzadowego kolegium odwotawczego. W
wyniku niekorzystnych dla gmin decyzji samorzadowych kolegiow
odwotawczych, gminy bardzo czesto tracg znaczne dochody podatkowe. W
Swietle art. 133 O.p. gmina nie jest strong postepowania administracyjnego, a
zatem nie przystuguje jej prawo do zaskarzenia orzeczen samorzadowego
kolegium odwotawczego. Prawo to powinno przystugiwac gminie jako jednostce

samorzadu terytorialnego, a nie tylko wdjtowi (burmistrzowi, prezydentowi

69 Por. L. Etel, K. Teszner, Udziat obywateli w postepowaniu podatkowym, Patistwo i Prawo 2008, z. 4, s. 44-

45.

70 Zob. ]J. Zimmermann, K. Sieniawska, W ciggu 15 lat kolegia staty sie niezbednym ogniwem ustroju
administracji publicznej w Polsce, Casus 2014, nr 71, s. 7.

71 Por. P. Smolen, W. Taras, Rzecz o samorzgdowych kolegiach odwotawczych w dobie przeksztatcajqcej sie
administracji lokalnej [w:] Dziesie¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej, ]. Parchomiuk, B. Ulijasz,
E. Kruk (red.),Warszawa 2009, s. 517.
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miasta) jako organowi podatkowemu orzekajagcemu w pierwszej instancji’2.

Gmina powinna mie¢ mozliwo$¢ ochrony swoich dochodéw podatkowych w

postepowaniu przed sagdem administracyjnym. Wptynetoby to korzystnie takze

na poziom orzeczen samorzadowych kolegiow odwotawczych, ktére musiatyby
sie liczy¢ z mozliwoscia ich zaskarzenia nie tylko przez podatnika, ale i gmine73.
4) Ponadto nalezy zastanowi¢ sie nad wprowadzeniem bodZcoéw sktaniajacych

podatnikéw oraz samorzadowe organy podatkowe do stosowania procedury
mediacji przed samorzagdowym kolegium odwotawczym. Mate zainteresowanie
postepowaniem mediacyjnym w sprawach podatkowych wynika przede
wszystkim z braku zaufania podatnikow do administracji podatkowej, co z
punktu widzenia doswiadczen podatnikéw jest catkowicie uzasadnione, a
administracja podatkowa w Polsce niewiele robi, zeby to zaufanie budowac’4.
Kolejna kwestig jest nadrzedna pozycja organu podatkowego wobec podatnika.
Nier6wnos$¢ podmiotéw w prawie administracyjnym jest cechg wazna ze wzgledu
na mozliwo$¢ zastosowania mediacji’>. Aby zwiekszy¢ zastosowanie procedury
mediacyjnej w sprawach z zakresu prawa podatkowego, konieczne jest
zwiekszenie SwiadomoSci podatnikéw, Ze posiadaja prawo do zatatwienia
okreslonych spraw podatkowych na drodze mediacji, miedzy innymi poprzez
przeprowadzenie akcji promujgcej takg forme rozstrzygania sporéw.

Sa to rozwigzania, ktére mogg przyczynic sie do podniesienia jakoSci i sprawnosci
rozstrzygnie¢ podejmowanych przez samorzadowe Kkolegia odwotawcze oraz
poprawnosci stosowania przepisOw prawa podatkowego przez samorzgdowe organy
podatkowe. Nalezy jednak pamieta¢, ze docelowa kontrola stosowania miejscowego

prawa podatkowego sprawowana jest przez sgdy administracyjne.

72 L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski (red.), Kontrola tworzenia i stosowania prawa podatkowego pod
rzqdami Konstytucji RP, Warszawa 2006, s. 189-190.

73 Ibidem.

74 B. Brzezinski, Relacje miedzy ..., s. 34-45.

75 Por. W. Federczyk, Praktyka stosowania mediacji przed sqdami administracyjnymi, ADR Arbitraz i
Mediacje 2008, nr 4, s. 17-28.
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ORZECZNICTWO SAMORZADOWYCH KOLEGIOW ODWOLAWCZYCH
W ZAKRESIE SPRAW OBJETYCH PROCEDURALNIE PRZEPISAMI
ORDYNACJI PODATKOWEJ

SUMMARY

The Judicature of Poland’s Local Government Boards of Appeal Regarding Cases Falling
Under Local Tax Law Procedures

The article’s purpose is to present Poland’s local government boards of appeal as tax
authorities of the second instance. The study initiated an analysis of the influence of local
boards of appeal on local tax law. In the final section of the article, the author refers to
legislative prospects regarding these boards of appeal and postulates amendments to improve
the effectiveness of said boards as tax authorities of the second instance. The consideration of
the issue was couched in the dogmatic method and supported by a review of selected
doctrinal perspectives. Furthermore, the considerations were supplemented by empirical
studies of local government boards of appeal rulings and further rulings of Poland’s
administrative courts. The analysis of the juridical influence by local government boards of
appeal on local tax law required not only strict legal interpretive methods, but also statistical
interpretation. The analysis of annual statistical reports pertaining to the activities of local
boards of appeal is an essential reference point for generating assessments and postulates de
lege ferenda. With the intention of observing any tendencies, the study focused on the local
boards of appeal rulings falling under the jurisdiction of Poland’s pertinent Tax Law
procedures for the years 2012 to 2016.

Key words: Communal tax office, Local taxes, Land tax, Forestry tax, Local tax law
Stowa kluczowe: Gminne organy podatkowe, podatki lokalne, podatek rolny, podatek le$ny,
miejscowe prawo podatkowe
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