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Przedmiot opinii

Zgodnie z art. 6g ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach® w sprawach dotyczacych optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi stosuje
sie przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa?, z tym ze uprawnienia
organow podatkowych przystugujg wojtowi, burmistrzowi lub prezydentowi miasta. Jedng z
oplat, o ktorej stanowi wskazana ustawa, jest optata pobierana od wiascicieli nieruchomosci,
na ktérych zamieszkujg mieszkancy. Obowigzek ponoszenia tej optaty na rzecz gminy
wynika z art. 6h ucpg. Odestanie w sprawach zwigzanych z tg opfatg do regulacji Ordynaciji
podatkowej, obejmuje rowniez jej art. 63. Zgodnie z 8§ 1 tego przepisu ,Podstawy
opodatkowania, kwoty podatkdéw, z zastrzezeniem 8§ 2, odsetki za zwioke, opfaty
prolongacyjne, oprocentowanie nadpfat oraz wynagrodzenia przystugujace ptatnikom i
inkasentom zaokragla sie do petnych ztotych w ten sposdéb, ze koncéwki kwot wynoszace
mniej niz 50 groszy pomija sie, a koncéwki kwot wynoszace 50 i wiecej groszy podwyzsza
sie do pelnych ziotych.” Jednoczesnie § 2 art. 63 stanowi, ze ,Zaokraglania podstaw
opodatkowania i kwot podatkow nie stosuje sie do opfat, o ktérych mowa w przepisach o
podatkach i optatach lokalnych”.

Na tle powyzszego zlecajgcy opinie sformutowat pytanie, czy w Swietle ww. przepisow
oplata za gospodarowanie odpadami komunalnymi podlega zaokraglaniu na zasadach

okreslonych w art. 63 § 1 op?

XXXXXXX

I. Stosownie do art. 6¢ ust. 1 ucpg gminy sg obowigzane do zorganizowania odbierania
odpaddéw komunalnych od wiascicieli nieruchomosci, na ktérych zamieszkujg mieszkancy.
Wiasciciele tych nieruchomosci sg zobowigzani ponosi¢ na rzecz gminy, na terenie ktérej sg
potozone ich nieruchomosci, optate za gospodarowanie odpadami komunalnymi (art. 6h),
ktorej wysokos¢ kalkulowana jest wg elementéw wskazanych w art. 6k ust. 2 ucpg, takich
jak:

- liczba mieszkancéw zamieszkujacych dang gmine;

- ilo$¢ wytwarzanych na terenie gminy odpadéw komunalnych;

- koszty funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, o ktérych mowa

w art. 6r ust. 2;

! Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 391 ze zm. - dalej zwana w skrdcie ucpg.
% Tekst jedn. Dz.U. z 2012 r. poz. 749 ze zm. - dalej zwana w skrdcie op.
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- przypadki, w ktérych wiasciciele nieruchomosci wytwarzajg odpady nieregularnie, w
szczegollnosci to, ze na niektorych nieruchomosciach odpady komunalne powstajg
Sezonowo.

Powyzsze pozwala uznac optate za gospodarowanie odpadami komunalnymi za optate
publiczng. W klasycznym ujeciu jest ona rozumiana jako forma wiladczego dochodu
publicznego bedacego $wiadczeniem pienieznym, pobieranym przez  podmiot
publicznoprawny (m.in. jednostke samorzadu terytorialnego) w zwigzku z wzajemnym
swiadczeniem polegajacym na $wiadczeniu ustug jednostek sektora publicznego, opartym
na okreslonej podstawie i pobieranym w okreslonej wysokosci z zachowaniem warunkoéw
ptatnoéci.® Zasadniczg cechg opfaty jest odptatnosé, gdyz wnoszacy optate otrzymuje od
okreslonego podmiotu publicznego $wiadczenie wzajemne, gtéwnie w formie ustugi.*

Majac powy zsze na uwadze stwierdzi € nalezy, iz oplata za gospodarowanie
odpadami komunalnymi posiada cechy, ktére pozwalaj a na klasyfikowanie jej jako
optaty publicznej. Jest ona, co wynika wprost z art. 6r ucpg, dochodem gminy zwigzanym z
przejeciem przez nig obowigzkéw zwigzanych m.in. z odbieraniem odpadéw komunalnych. Z
uiszczeniem tego Swiadczenia przez wiasciciela nieruchomosci, na ktérej zamieszkujg
mieszkancy, wigze sie swiadczenie wzajemne ze strony gminy, ktéra ma zapewni¢ odbiér od
niego odpadoéw komunalnych. Obowigzek uiszczenia optaty wynika z ustawy (art. 6h ucpg), a
jej wysokos¢, z uwzglednieniem ustawowo okreslonych kryteriow, ustala w uchwale wtasciwa

rada gminy.

II. Do opfaty publicznej, jaka jest optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi, na
podstawie odestania z art. 6 ucpg, stosuje sie przepisy Ordynacji podatkowej. Akt ten w art.
63 8 1 wskazuje na zasady zaokraglania m.in. kwot podatkéw, przy czym pod pojeciem
podatku art. 3 pkt 3 op nakazuje rozumie¢ roéwniez optaty. Zatem zasady zaokragglania
dotyczg w takim samym stopniu podatkow jak i optat, do ktérych stosuje sie przepisy
Ordynacji podatkowej. Jak juz wspomniano, kwestia stosowania tej ustawy do optaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi, wobec odestania w art. 6q ucpg, nie budzi
watpliwosci.

Od ogolnej zasady, wedle ktérej kwoty podatkow (optat) podlegajg zaokraglaniu,
ustawodawca wprowadzit w art. 63 8 2 op istotny wyjatek. Jak stanowi ten przepis
.Zaokraglania podstaw opodatkowania i kwot podatkdw nie stosuje sie do optat, o ktérych

mowa w przepisach o podatkach i optatach lokalnych”. W zwigzku z tym nalezy w dalszej

% J. Gliniecka, Optaty publiczne, (w:) L. Etel, System prawa finansowego, t. Ill, Prawo daninowe,
Warszawa 2010, s. 883.
* B. Brzezinski, Prawo podatkowe, Torun 1999, s. 26.
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kolejnosci rozwazy¢, czy optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi jest optata, o
ktorej mowa w przepisach o podatkach i optatach lokalnych, co - przy twierdzacej odpowiedzi

na to pytanie - prowadzitoby do konkluzji, iz nie podlega ona zaokragleniu.

[ll. Punktem wyjscia przy dokonywaniu wyktadni prawa jest rekonstrukcja potencjalnej normy
prawnej przy uzyciu wyktadni jezykowej. Wyklada jezykowa jest nie tylko punktem wyjscia
wyktadni prawa, ale takze zakre$la jego granice.® Przyjmuje sie jednak, ze niezaleznie od
tego jakie bedg rezultaty zastosowania tego rodzaju wyktadni, niezbedne jest dokonanie
wyktadni réwniez innymi metodami niz wykladnia jezykowa.® W tym zakresie nalezy
uwzgledni¢ wykladnie systemowg wewnetrzng polegajacg na ustalaniu znaczenia przepiséw
w kontekscie ich lokalizacji w strukturze danego aktu prawnego, wykladnie celowosciowa,
zakladajaca, ze przepis prawa ma wywota¢ uswiadomiony i pozadany przez prawodawce
rezultat oraz historyczna, ktéra oparta jest na posiadanych materialach historycznych,
pozwalajacych zrozumie¢ wtasciwy sens normy w swietle okolicznosci jej powstania.
Dokonujac jezykowej wyktadni przepisu prawa nalezy uwzgledni¢ funkcjonujacy jako
jedna z zasad tej wykladni zakaz traktowania zwrotéw tekstu prawnego jako zbednych.’
Dlatego dla zrekonstruowania na podstawie przepisu prawa normy prawnej, nalezy
uwzglednia¢ wszystkie wyrazy uzyte w tresci art. 63 8§ 2 op. Przepis ten wytgcza od zasad
zwigzanych z zaokraglaniem ,optaty, o ktérych mowa w przepisach o podatkach i optatach
lokalnych”. Nie jest to pojecie tozsame z ,optatami lokalnymi”. W orzecznictwie® wskazuje
sie, ze pojecie ,optaty lokalne” nalezy interpretowac przede wszystkim z uwzglednieniem art.
168 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo
ustalania wysokosci podatkow i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. W zwigzku
z tym ,O tym czy podatki i optaty majg charakter lokalnych nie decyduje ich unormowanie w
ustawie o podatkach i optatach lokalnych, lecz czy majg taki charakter w rozumieniu normy
konstytucyjnej. (...) o lokalnym charakterze podatku lub opfaty decyduje zatem kompetencja
organdw jednostki samorzadu terytorialnego do ustalania ich wysokosci w zakresie
okreslonym w ustawie.”
W znaczeniu wynikajgcym z art. 168 Konstytucji RP optata za gospodarowanie odpadami

komunalnymi jest optatg lokalng. Takim pojeciem art. 63 § 2 op jednak sie nie postuguje. Nie

® B. Brzezinski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Toruh 2008, s. 283.
® Ibidem, s. 281.
" Tak: B. Brzezinski, Wyktadnia prawa podatkowego, (w:) B. Brzezinski (red.) Prawo podatkowe.
Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 426.
8 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia z dnia 28 grudnia 2012 r. (sygn. akt | SA/Lu 932/12), dostepny w
Eazie Orzeczen Sgdow Administracyjnych: www.orzeczenia.nsa.gov.pl

Ibidem.
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stanowi on bowiem, Zze zasad zwigzanych z zaokragleniami nie stosuje sie do optat
lokalnych, lecz do ,optat, o ktérych mowa w przepisach o podatkach i optatach lokalnych”. W
naszej ocenie odestanie do ,przepiséw” nalezy uznac¢ za swiadome dziatanie ustawodawcy,
odrzucajac interpretacje wedle ktorej chodzi o jakikolwiek przepisy, albowiem kazda optata
jest uregulowana w jakims przepisie. W tym kontekscie nie do przyjecia jest taki kierunek
wyktadni, ktory prowadzi do wniosku, ze art. 63 § 2 op odnosi sie do wszelkich optat
lokalnych (w znaczeniu takich, na ktérych wysokos¢ wplyw majg jednostki samorzadu
terytorialnego), ktére uregulowane sg w jakichkolwiek przepisach prawa. Zawarte w art. 63 §
2 op odestanie ma, w naszej ocenie, charakter kierunkowy. Nalezy przyjaé, iz chodzi o
konkretne przepisy prawa podatkowego, ktérych definicje zawarto w art. 3 pkt 2 op, a wiec w
rozumieniu kategorii aktu normatywnego. Pod wskazanym pojeciem Ordynacja podatkowa
nakazuje rozumie¢ przepisy ustaw podatkowych, postanowienia ratyfikowanych przez
Rzeczpospolitg Polskg uméw o unikaniu podwdjnego opodatkowania oraz ratyfikowanych
przez Rzeczpospolita Polska innych uméw miedzynarodowych dotyczacych problematyki
podatkowej, a takze przepisy aktow wykonawczych wydanych na podstawie ustaw
podatkowych. Optaty publiczne, stanowigce kategorie danin publicznych, zgodnie z art. 84 i
art. 217 Konstytucji RP, powinny wynika¢ z ustawy. Zatem, w naszej ocenie, przez przepisy,

w ktorych regulowane sg optaty lokalne nalezy rozumie¢ ustawy.

IV. W art. 63 8 2 op wprost wskazuje sie na optaty, o ktérych mowa w przepisach o
podatkach i optatach lokalnych. Nalezy wiec przypisac, przy odkodowywaniu normy prawnej,
odpowiednie znaczenie temu spojnikowi. Spojnik ,i” oznacza koniunkcje, ktora taczy
wspéirzedne czesci zdania o tresciach uzupetniajgcych sie, a zatem literalna wykfadnia tego
przepisu prowadzi do wniosku, ze dotyczy on wylgcznie takich przepisow (ustaw), ktore
regulujg zaréwno podatki, jak i optaty lokalne . Nie sposéb bowiem przyja¢, ze
ustawodawcy chodzito o przepisy dotyczace podatkéw lub (albo, badz) przepisy dotyczace
oplat. Jaki sens miatoby wskazywanie na przepisy o podatkach, ktére miatyby regulowaé
oplaty? W systemie polskiego prawa podatkowego funkcjonuje tylko jedna ustawa, ktorej
przedmiotem sg zaréwno podatki, jak i optaty lokalne. Jest to ustawa z dnia 12 stycznia 1991
r. o podatkach i optatach lokalnych. Sg to wiec podatek od nieruchomosci oraz od srodkow
transportowych, a takze optaty lokalne: miejscowa, uzdrowiskowa, od posiada pséw oraz
targowa. Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach regulujgca optate za

gospodarowanie odpadami komunalnymi nie reguluje zadnych podatkéw lokalnych. Z
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punktu widzenia wyktadni j ezykowej art. 63 § 2 op nie jest to wi ec ustawa o podatkach

i optatach lokalnych .*°

V. Uzupetniajac wnioski, do ktérych prowadzi wyktadnia jezykowa, odnies¢ sie nalezy do
rezultatow zastosowania wykladni systemowej wewnetrznej. W art. 2 op dokonano
wyraznego zréznicowania optat, do ktoérych znajduje ona zastosowanie wskazujgac na:

a) optaty budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych
ustalania lub okreslania uprawnione sg organy podatkowe (art. 2 8 1 pkt 1);

b) optate skarbowg oraz optaty, o ktérych mowa w przepisach o podatkach i opfatach
lokalnych (art. 2 § 1 pkt 2);

c) optaty budzetu panstwa, do ktérych ustalania lub okreslania uprawnione sg inne organy
niz organy podatkowe (art. 2 § 2).

Z powy zszego wynika, i z na potrzeby Ordynacji podatkowej wyra  znie odré znia sie
optaty, o ktérych mowa w przepisach o podatkach i o ptatach lokalnych od innych
optat zasilaj acych bud zet jednostek samorz adu terytorialnego. Pozostawiajagc w tym
miejscu poza zakresem rozwazan zasadno$¢ tego rodzaju rozréznienia zawartego w art. 2
op, dla wyktadni przepiséw Ordynacji podatkowej ma ono takie znaczenie, iz sg to wyraznie
odrebne kategorie. Zatem, przyjmujac jedng z podstawowych zasad wykladni prawa w
Swietle ktorej istnieje domniemanie réznorodnosci rownoksztaltnych wyrazen tekstu
prawnego™’, nie sposéb przyjaé, iz na gruncie analizowanej ustawy uzyte w art. 63 § 2
pojecie ,optaty, o ktérych mowa w przepisach o podatkach i optatach lokalnych” obejmuje
wszystkie optaty zasilajgce budzet gminy. Interpretacja jezykowa musi byC interpretacjg
wielowarstwowa, gdyz uwzglednia¢é musi zarbwno znaczenie pojedynczych wyrazéw tekstu
prawnego, jak i bardziej ztozonych struktur tego tekstu.*?

Wskazany kierunek wyktadni znajduje potwierdzenie w literaturze przedmiotu. Do optat, o
ktorych mowa w art. 2 § 1 pkt 3 op zalicza sie wytgcznie optaty uregulowane w ustawie o
podatkach i optatach lokalnych, a wiec optaty: targowg, miejscowg, uzdrowiskowa, od
posiadania psow.'®* W konsekwencji to zsamo $¢ uzytych w art. 2 § 1 pkt 3 i art. 63 § 2 op

pojeé prowadzi do wniosku, i z zasad dotycz acych zaokr aglen nie stosuje si €

1 R. Dowgier, Czy optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi podlega zaokraglaniu?,

,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2013, nr 6.

" por. B. Brzezinski, Wyktadnia prawa ..., op. cit., s. 426.

12 B. Brzezinski, Wprowadzenie ..., op. cit., s. 284.

13 Zob. np. C. Kosikowski (w:), C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 5, Warszawa 2013, s. 39
oraz J. Siemieniako, E. Wréblewska, Problemy zwigzane z kwestig stosowania Ordynacji podatkowej
w odniesieniu do optat, (w:) G. Liszewski (red.), Optaty samorzgdowe w Polsce - problemy praktyczne,
Biatystok 2010, s. 237.
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wytacznie do opfat, o ktérych mowa w przepisach o podat kach i optatach lokalnych, a

konkretnie ustawie o podatkach i optatach lokalnych 24

VI. Poprawno$¢ takiego rozumienia art. 63 8 2 op, w ktorym wskazuje on wylacznie na optaty
uregulowane w ustawie o podatkach i optatach lokalnych, a nie wszelkie opfaty, ktére majg
charakter lokalny, potwierdza takze wyktadnia historyczna. Do dnia 1 stycznia 2007 r. art. 63
§ 2 op stanowit, ze ,zaokraglania podstaw opodatkowania i kwot podatkéw nie stosuje sie do
optaty skarbowej oraz opfat, o ktorych mowa w przep isach o podatkach i optatach

lokalnych . Wyraznie wiec ustawodawca nawigzywat wytacznie do sSwiadczen wskazanych
wprost w art. 2 8 1 pkt 3 op, a nie do wszystkich optat lokalnych. Z uzasadnienia do projektu
ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej, ktbrym zmieniono art. 63 § 2 op
wynika wprost, ze ,Nowelizacja ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60, z p6ézn. zm.) ma na celu objecie zasadami dotyczacymi
zaokraglania podstaw opodatkowania takze opfaty skarbowej (art. 15 projektu).”> Oznacza
to, ze od 1 stycznia 2007 r. zadecydowano o objeciu optaty skarbowej obowigzkiem
zaokraglenia, pozostawiajac w art. 63 § 2 op wskazanie wytacznie na optaty, o ktérych mowa
w przepisach o podatkach i optatach lokalnych (ustawie o tej nazwie). Co za tym idzie inne
optaty stanowigce dochdéd gminy, rowniez te, na wysokos¢ ktorych ma ona wpltyw, podlegajg
zaokraglaniu. Do tej kategorii nalezy takze zaliczy¢ optate za gospodarowanie odpadami

komunalnymi.

VII. Poczynione rozwazania prowadzg do wniosku, iz optata za gospodarowanie odpadami
komunalnymi stanowi optate lokalng, w rozumieniu jakim postuguje sie art. 168 Konstytucji
RP. Nie jest to jednak optata, o ktérej mowa w przepisach o podatkach i optatach lokalnych,
w rozumieniu uzytym w art. 63 § 2 op. Uwzgledniajac w pierwszej kolejnosci rezultaty
wyktadni jezykowej pojecie ,optaty lokalne” uznaé nalezy za szersze niz ,optaty, o ktérych
mowa w przepisach o podatkach i optatach lokalnych”. Optata za gospodarowanie odpadami
komunalnymi jest opfatg lokalna, ale nie jest optatg, o ktérej mowa w przepisach i podatkach
i optatach lokalnych. Ordynacja podatkowa w art. 2 § 1 wyraznie odr6znia kategorie optat, o
ktérych mowa w przepisach o podatkach i optatach lokalnych od innych opfat, ktére stanowig
zasilajg budzety jednostek samorzadu terytorialnego.

Uzyty w art. 63 8§ 2 op zwrot ,,0 ktérych mowa w przepisach o podatkach i optatach

lokalnych” nalezy, w naszej ocenie, rozumie¢ w ten sposob, iz odnosi sie on do konkretnego

" Tak: L. Etel, (w:), C. Kosikowski, L. Etel, J. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S.
Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja ..., op. cit., s. 474.
1 Sejm RP V kadencji, druk sejmowy nr 737, www. sejm.gov.pl
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aktu o randze ustawy, ktorego zakres przedmiotowy obejmuje zaréwno optaty jak i podatki
lokalne. W polskim systemie prawa podatkowego istnieje wylgcznie jedna ustawa
spetniajgca ten warunek tj. ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opfatach
lokalnych.

Reasumujac, wytacznie, o ktorym mowa w art. 63 8§ 2 op znajduje zastosowanie jedynie
do optat uregulowanych w ustawie o podatkach i optatach lokalnych (targowej, miejscowej,
uzdrowiskowej, od posiadania psow). Kwota optaty za gospodarowanie odpadami

komunalnymi podlega wi ec zaokr aglaniu na zasadach okre $lonych w art. 63 § 1 op.

Czionek Zespotu Eksperckiego Czionek Zespotu Eksperckiego
ds. Lokalnego Prawa Podatkowego ds. Lokalnego Prawa Podatkowego
dr hab. Mariusz Poptawski dr Rafat Dowgier
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