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UCHWALA Nr XXX1/109/2025
KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W BYDGOSZCZY
z dnia 22 grudnia 2025 r.

w sprawie stwierdzenia niewaznosci w czeSci uchwaly Nr XVII/110/2025 Rady Miejskiej
w Lubieniu Kujawskim z dnia 28 listopada 2025 r. w sprawie zwolnien z podatku od nieruchomosci

Na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 51 art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych
izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2025 r. poz. 7), art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153) oraz art. 7 ust. 3 z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (Dz. U. z 2025 r. poz. 707), Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy uchwala,
co nastgpuje:

stwierdza niewazno$¢ uchwaty Nr XVII/110/2025 Rady Miejskiej w Lubieniu Kujawskim z dnia
28 listopada 2025 r. w sprawie zwolnien z podatku od nieruchomosci, w czesci dotyczacej § 1 pkt 31 4.

Uzasadnienie

Rada Miejska w Lubieniu Kujawskim podj¢ta w dniu 28 listopada 2025 r. uchwate Nr XVII/110/2025
w sprawie zwolnien z podatku od nieruchomosci. Uchwata wplyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Bydgoszczy w dniu 1 grudnia 2025 r. i byta przedmiotem badania nadzorczego na posiedzeniu Kolegium
Izby w dniu 22 grudnia 2025 r.

Zgodnie z art. 18 ust. 3 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(Dz. U. 22025 r. poz. 7), w posiedzeniu Kolegium Izby ma prawo uczestniczy¢ przedstawiciel podmiotu,
ktorego sprawa jest rozpatrywana. Majac na uwadze tres¢ uchwalty Nr XXV/59/2023 Kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy zdnia 12lipca 2023 r. wsprawie przyjecia regulaminu
organizacyjnego Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy, pismem sygn. RIO-KA-4010-XXXI-
9/2025 z dnia 15grudnia 2025 r. Burmistrz Miasta i Gminy- Pan Marek Wilinski oraz Przewodniczaca Rady
Miejskiej - Pani Jolanta Grauman, zawiadomieni zostali o terminie posiedzenia Kolegium. Przedstawiciele
jednostki poinstruowani zostali rowniez o przystlugujacym im prawie do ztozenia pisemnych wyjasnien
w przedmiotowej sprawie w terminie do dnia 18 grudnia 2025 r., atakze o mozliwosci uczestnictwa
w posiedzeniu Kolegium.

W dniu 17 grudnia 2025 roku wplyngto do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy pismo
Burmistrza Lubienia Kujawskiego znak BR.0007.1.2025, w ktérym wskazuje, ze: ,,zgodnie z brzmieniem
art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Rada gminy moze, w drodze
uchwaly, wprowadzi¢ inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslone w ust. 1 oraz w art. 10 ust. 1 ustawy
z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektérych ustaw.
Powyzszy przepis, ktéry stanowit podstaweg wprowadzenia zwolnienia okreslonego w § 1 pkt 3 i 4 uchwaly
nr XVII/110/2025, upowaznia Rade¢ Gminy do wprowadzenia dodatkowych, nieprzewidzianych ustawa
zwolnien przedmiotowych w podatku od nieruchomos$ci. Zatem jedynym kryterium, na jakie wskazuje
upowaznienie ustawowe, jest to, iz zwolnienie okreslone w art. 7 ust. 3 ustawy moze dotyczy¢ wylgcznie
przedmiotu, a przedmiot ten winien by¢ tak okreslony, zeby nie byta mozliwa identyfikacja konkretnego
podatnika, a wigc cechy przedmiotu musza zosta¢ tak w przepisie okreslone, zeby dotyczyty potencjalnie
(hipotetycznie) nieoznaczonego indywidualnego podatnika (tak migdzy innymi, wyrok NSA z dnia
23 kwietnia 2025 r., LEX nr 38642810). Przepis nie okres$la przy tym zadnych dodatkowych ograniczen



Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Kujawsko-Pomorskiego -2- Poz. 120

w zakresie okre$lania przez rady gmin kryteriow zwolnienia - istotne jest jedynie, by dotyczyly one
nieruchomosci, a nie ich wiascicieli/uzytkownikow. Orzecznictwo zwraca dodatkowo uwage, ze nabycie
zwolnienia nie moze by¢ uzaleznione od zlozenia stosownego wniosku, ale powinno by¢ mozliwe do
uzyskania na mocy samej uchwaly jednoznacznie okreSlajacej kryteria zwolnienia. Zwolnienie
wprowadzone przez Rad¢ Miejska w Lubieniu Kujawskim w § 1 pkt 3 i 4 uchwaly nr XVII/110/2025 z dnia
28 listopada 2025 r. w sprawie zwolnien z podatku od nieruchomosci spelnia wszystkie wskazane wyzej
zasady. Kryteria zwolnienia okreslone w uchwale dotycza wyltacznie przedmiotu opodatkowania
(nieruchomos$ci) inie wprowadzaja wymogu przedtozenia dodatkowych dokumentow w celu jego
uzyskania.”.

W dalszej czeSci pisma Burmistrz zaznacza, ze: ”w orzecznictwie Regionalnych Izb Obrachunkowych
pojawiajg si¢ tezy, ktore prawdopodobnie sg podstawg kwestionowania prawidtowosci uchwaly podjete;
przez Rade Miejska w Lubieniu Kujawskim (podstawy faktyczne nie zostaty jednak wskazane w piSmie),
w ktorych podkresla si¢ réznice pomiedzy ,,ulga” a ,,zwolnieniem” w doktrynie podatkowej. M.in. uchwata
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z dnia 3 wrzes$nia 2013 r., 171/2013 wyjasniata, ze
w przypadku ulgi podatkowej (czg¢$ciowego zwolnienia) mamy do czynienia zredukcja zobowigzania
podatkowego, tj. zmniejszeniem naleznego podatku w formie odliczenia od podstawy opodatkowania,
czgsciowego zmniejszenia kwoty podatku lub obnizenia stawki podatkowej, natomiast zwolnienie
przedmiotowe oznacza w istocie definitywne wylgczenie okreslonego przedmiotu opodatkowania (gruntu,
budynku, budowli) z obowiazku podatkowego. Zwracam jednak uwage, ze z uzasadnienia tej uchwaty
wynika odmienny stan faktyczny niz ten, z ktorym mamy do czynienia w niniejszej sprawie - w uchwale
z 2 wrzesnia 2013 r. RIO w Lublinie zakwestionowata obnizenie stawki podatku, anie czgSciowe
zwolnienie nieruchomosci powyzej okreslonej powierzchni.”.

W zwigzku ze ztozonymi wyjasnieniami Burmistrz wnosi o uznanie przyjetej przez Rade Miejska
w Lubieniu Kujawskim uchwaty nr XVII/110/2025 zdnia 28 listopada 2025r. w sprawie zwolnien
z podatku od nieruchomosci za zgodng z prawem.

Rozpatrujac sprawe, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy ustalito i zwazylo, co
nastepuje.

Rada Miejska korzystajac z upowaznienia ustawowego podjeta decyzje o ustaleniu zwolnien z podatku od
nieruchomosci. Zgodnie z zapisami art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (Dz. U. z 2025 1. poz. 707) - zwana dalej upol, rada gminy, w drodze uchwaty, moze wprowadzi¢
inne zwolnienia przedmiotowe niz okre§lone w ust. 1 oraz w art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika
2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektorych ustaw (Dz.U. Nr 188,
poz. 1840 z p6ézn. zm.).

Analizujac tre§¢ badanej uchwaty Kolegium stwierdzilo, ze w § 1 pkt3i4 Rada Miejska zwolnita
z podatku od nieruchomos$ci "Budynki pozostate z czesci powyzej 45 m2 powierzchni uzytkowej" oraz
"Grunty pozostate zczesci powyzej 1000 m2 powierzchni". Zdaniem Kolegium konstrukcja zwolnien
w podatku od nieruchomos$ci zawarta w § 1 pkt 3 i 4 uchwatly stoi w sprzecznosci z istotg regulacji zawartej
w art. 7 ust. 3 upol. Zgodnie zzapisami ustawy rada moze wprowadzi¢ zwolnienia odnoszac si¢ do
przedmiotu opodatkowania, o ktorym mowa w art. 2 ust. 1 upol, gdzie wskazano, ze opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci podlegaja grunty, budynki lub ich czgsci, budowle lub ich czesci zwigzane
z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarcze;j.

WSA w Krakowie (sygn. akt I SA/Kr 177/08) dokonujac rozwazan na temat art. 7 ust. 3 upol stwierdzit,
ze: ,,jedynie pozornie przepis ten zdaje si¢ nie ustanawia¢ zadnych kryteriéw ani ograniczen dotyczacych
wprowadzania przez rady gmin zwolnien od podatku od nieruchomosci. Rada nie ma pelnej swobody przy
wprowadzaniu zwolnien, co wynika znatury prawnej zwolnienia podatkowego i wyktadni systemowej
powotanego przepisu. Przede wszystkim juz sama tre$¢ przepisu wskazuje, ze zwolnienia takie moga wiec
dotyczy¢ jedynie przedmiotu opodatkowania tym podatkiem, ktérym sg w mysl art.2 ust. 1 ustawy grunty,
budynki lub ich czgséci, budowle lub ich czgéci zwiagzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej”.

Konstrukcja zwolnien uchwalona przez Rade Miejska wskazuje, ze zwolniona zostala powierzchnia
uzytkowa powyzej 45 m2 budynkéw pozostatych oraz powierzchnia powyzej 1000 m2 gruntow pozostatych
nie za§ przedmiot opodatkowania, czyli budynek, grunt. Przedmiotem opodatkowania podatku od
nieruchomosci nie jest powierzchnia budynku, gruntu ale budynek lub grunt. W ocenie Kolegium Rada
Miejska uchwalajac przywolane wyzej regulacje dokonata zwolnienia okreslonej powierzchni uzytkowej
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przedmiotu opodatkowania. Tak zapisane zwolnienia nie wylaczajg z obowigzku podatkowego budynkow
pozostatych czy gruntow pozostatych, natomiast maja wpltyw na zmniejszenie naliczonego podatku czyli na
wysoko$¢ zobowigzania podatkowego. W ocenie Kolegium ustanowione w § 1 pkt 3 i 4 uchwaly zwolnienia
stanowiag de facto ulgg, do ktorej ustalenia rada gminy nie zostala upowazniona na podstawie
art. 7 ust. 3 upol. Nie mozna z przepisu upowazniajacego rad¢ gminy do uchwalania zwolnien w podatkach
1 optatach lokalnych wywodzi¢ uprawnienia do uchwalania ulg podatkowych.

Podkresli¢ nalezy, ze w doktrynie prawa podatkowego pojecia "ulga" i'"zwolnienie" nie sg tozsame.
W przypadku ulgi podatkowej mamy do czynienia z redukcja zobowigzania podatkowego, tj. zmniejszeniem
naleznego podatku w formie odliczenia od podstawy opodatkowania, czeSciowego zmniejszenia kwoty
podatku lub obnizenia stawki podatkowej, natomiast zwolnienie przedmiotowe oznacza Ww istocie
definitywne wylaczenie okre$lonego przedmiotu opodatkowania z obowigzku podatkowego. Stanowisko
takie prezentowane bylo wielokrotnie takze w orzecznictwie sadéw administracyjnych. Przyktadowo
wskaza¢ mozna wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z 22 pazdziernika 2008 r.
(sygn. akt I SA/Kr 177/08), w ktorym sad wyjasnit, ze w polskim systemie prawa pojecia zwolnienia i ulgi
sg nazwami o roznym zakresie znaczeniowym, co nie pozwala ich traktowac jako synonimow. Przez ulge
podatkowa rozumie si¢ przewidziane w przepisach prawa podatkowego zwolnienia, odliczenia, obnizki albo
zmnigjszenia, ktorych zastosowanie powoduje obnizenie podstawy opodatkowania lub wysokosci podatku
(zobowigzania podatkowego). Natomiast zwolnienie podatkowe to wylaczenie z zakresu podmiotowego
danego podatku pewnej kategorii podmiotow (zwolnienie podmiotowe) lub z przedmiotu danego podatku
pewnej kategorii sytuacji faktycznych Iub prawnych (zwolnienia przedmiotowe). Zwolnienia majg wptyw
na zakres obowigzku podatkowego.

W wyroku z dnia 17 lutego 2011 r. (sygn. akt II FSK 1753/09) Naczelny Sad Administracyjny, wskazat
miedzy innymi, ze do stanowienia ulg podatkowych nie uprawnia rady gminy ani art. 7 ust. 3 upol, ani
zaden inny przepis tej ustawy. Ponadto stanowienie ulg podatkowych moze nastapi¢ wylacznie w drodze
ustawy, anie uchwaly organu jednostki samorzadu terytorialnego (art. 217 Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)) - zwana dalej Konstytucja.

Kolegium wskazuje, ze zgodnie z art. 94 Konstytucji organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe
organy administracji rzadowej, na podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja
akty prawa miejscowego obowiazujace na obszarze dziatania tych organow.

W podsumowaniu Kolegium podkresla, ze realizujac swoje kompetencje prawodawcze organ publiczny
musi $ciSle uwzglednia¢ tres¢ normy ustawowej. Odstgpienie od tej zasady zreguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sagdow administracyjnych,
w ktorym stwierdza si¢, ze "przepis ustawy ustanawiajacy upowaznienie do wydania aktu prawa
miejscowego podlega Scistej wyktadni jezykowej i nie moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia
materii  wnim niewymienionych w drodze wykladni celowosciowej (por. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, OTK ZU nr 4/1998 1. poz. 48, s. 262). Organ samorzadu
terytorialnego wykonujagcy kompetencje prawodawcza zawarta w upowaznieniu ustawowym jest
obowigzany dziala¢ $cisle w granicach tego upowaznienia" (wyrok NSA z 8 maja 2013 r. sygn. akt II OSK
156/13).

Z uwagi na powyzsze Kolegium uznalo, ze Rada Miejska trescig zapisow zawartych w § 1 pkt3 14
uchwaly przekroczyla swoje kompetencje do ustalenia zwolnien przedmiotowych z tytutu podatku od
nieruchomosci, czym w sposOb istotny naruszyla art. 7 ust. 3 upol. Istotna wadliwos¢ aktu prawnego
nie zawsze przesadza o koniecznosci stwierdzenia jego niewazno$ci w catosci. Stad Kolegium uznato, ze
w badanej sprawie wystarczajagcym dla usunigcia nieprawidtowosci bedzie stwierdzenie niewaznoS$ci
wadliwej czgsci uchwaty.

Majac na wzgledzie wskazang argumentacje, Kolegium Regionalnej [zby Obrachunkowej w Bydgoszczy
podjeto uchwate jak w sentencji.

Pouczenie:

Na niniejszg uchwatg przystuguje skarga do Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy, za
posrednictwem Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy, w terminie 30 dni od daty dorgczenia.

Przewodniczacy Kolegium

Maciej Stominski
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