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Uchwala Nr 156/g288/P/24
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
z dnia 19 grudnia 2024 r.

Dziatajac na podstawie 11 ust. 1 pkt 51iart. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity: Dz. U. z 2023 r.
poz. 1325 zp6ézn. zm.), art. 7 ust. 3 ustawy zdnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach
lokalnych (tekst jednolity: Dz. Uz 2023r. poz.70zpdzn. zm.), art. 18 ust. 2 pkt 8§,
art. 40 ust. 1 oraz art. 91 ust. 1 13 ustawy zdnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity: Dz. U. 22024 r. poz. 1465 z pdzn. zm), § 115 w zw. z § 143 zalacznika do rozporzadzenia
Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" (tekst
jednolity: Dz. U. 22016 r. poz. 283) - Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku po
rozpoznaniu uchwaly Nr VIIL.98.2024 Rady Gminy Ustka z dnia 21 listopada 2024 r. w sprawie
zwolnien z podatku od nieruchomosci

orzeka niewaznos¢ badanej uchwaly.
UZASADNIENIE

W dniu 22 listopada 2024 r. wplyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku uchwata
Nr VII1.98.2024 Rady Gminy Ustka z dnia 21 listopada 2024 r. w sprawie zwolnien od podatku od
nieruchomosci, natomiast w dniu 19 grudnia 2024 r. byta przedmiotem badania Kolegium tut. Izby.

Analiza tre$ci badanej uchwaly wskazuje, ze jest ona obarczona wada o charakterze istotnego
naruszenia prawa.

Analizujac tres¢ badanej uchwaty Kolegium tut. Izby stwierdzito, ze w § 1 Rada Gminy zwolnita
zpodatku od nieruchomosci "powierzchnie uzytkowg do 100 m? wigcznie, znajdujgcqg sie
w budynkach mieszkalnych." W dalszej kolejnosci w § 2 Rada Gminy postanowila, ze zwolnienie
"dotyczy lgcznej powierzchni uzytkowej wszystkich posiadanych przez podatnika nieruchomosci
mieszkalnych."

W ocenie tut. Kolegium przyjete w § 11§ 2 uchwaty zwolnienie z podatku od nieruchomosci
dotyczace powierzchni uzytkowej nieruchomosci mieszkalnych do 100 m? wlacznie, narusza
W sposob istotny art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach 1 optatach lokalnych, stanowigcy podstawe
prawng do wustalania przez organ stanowigcy zwolnien przedmiotowych w podatku od
nieruchomosci innych niz okreslone w art. 7 ust. 1 ww. ustawy oraz w art. 10 ust. 1 ustawy z dnia
2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektérych ustaw.

Zdaniem tut. Kolegium przedstawiona w § 11w § 2 badanej uchwaty koncepcja legislacyjna stoi
w sprzeczno$ci  zistota regulacji art. 7ust 3 ustawy o podatkach ioplatach lokalnych.
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Wprowadzajac powyzszy zapis Rada Gminy zwalnia z podatku od nieruchomos$ci powierzchnie
uzytkowg do 100 m? wigcznie, znajdujgca si¢ w budynkach mieszkalnych, natomiast powierzchnia
uzytkowa w budynkach mieszkalnych oraz powierzchnia uzytkowa we wszystkich
nieruchomos$ciach mieszkalnych podatnika - przekraczajagca tacznie 100 m?, zostanie
opodatkowana stawka podatku od nieruchomosci dotyczaca budynkéw lub ich czes$ci mieszkalnych
wykazang w uchwale nr VI[.97.2024 Rady Gminy Ustka z dnia 21 listopada 2024 r. w sprawie
podatku od nieruchomosci na 2025 rok.

W ocenie Kolegium tut. Izby Rada Gminy Ustka w badanej uchwale wprowadzita zatem ulge
w podatku, polegajaca na pomniejszeniu podstawy opodatkowania, ktéra - zgodnie
z art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych - dla budynkoéw lub ich czesci jest
powierzchnia uzytkowa.

W doktrynie prawa podatkowego pojecia ,,ulga” 1,zwolnienie” nie sg tozsame. W przypadku
ulgi podatkowej mamy do czynienia z redukcja zobowiazania podatkowego, tj. zmniejszeniem
naleznego podatku w formie odliczenia od podstawy opodatkowania, czesciowego zmniejszenia
kwoty podatku lub obnizenia stawki podatkowej, natomiast zwolnienie przedmiotowe oznacza
w istocie definitywne wylaczenie okreslonego przedmiotu opodatkowania z obowigzku
podatkowego.

W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ takze, ze zwolnienie podatkowe to wytaczenie z zakresu
podmiotowego danego podatku pewnej kategorii podmiotéw (zwolnienie podmiotowe) lub
z przedmiotu danego podatku pewnej kategorii sytuacji faktycznych lub prawnych (zwolnienie
przedmiotowe) . Wystepuja réwniez zwolnienia o charakterze mieszanym, tj. podmiotowo-
przedmiotowym. Instytucja zwolnienia nie moze wystapi¢ w innych elementach konstruke;ji
podatku lub optaty niz podmiot lub tez przedmiot nalezno$ci publicznoprawnej. Inaczej jest
natomiast z ulgami podatkowymi. Sprowadzaja si¢ one do zmniejszenia: podstawy opodatkowania,
stawki podatkowej badz tez kwoty podatku lub oplaty. "Ulgi podatkowe nie dotyczqg zatem
bezposrednio podmiotu lub przedmiotu podatku (co charakteryzuje zwolnienia), ale innych
elementow konstrukcji podatku, czyli: podstawy opodatkowania, stawek podatkowych i kwoty
podatku. Przybierajg one posta¢ odliczen od podstawy opodatkowania, obniiek stawek
podatkowych Ilub odliczen od kwoty podatku. Te odliczenia i obnizki wystepujgce w ustawach
regulujgcych poszczegolne podatki okresla si¢ mianem ulg podatkowych. Nalezy przy tym zwrocic¢
uwage, zZe nawet w ustawie regulujgcej dany podatek nie muszqg one wystepowac tylko w jednej
formie, np. odliczenia od podstawy opodatkowania. Obok odliczenia konstrukcja podatku moze
zawiera¢ obnizki stawki i kwoty podatku. Wszystkie te formy okreslane sq mianem ulg w tym
podatku.”" (R. Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B. Pahl [w:] R. Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B.
Pahl, Podatki i optaty lokalne. Komentarz, LEX/el. 2021).

W ocenie Kolegium tut. Izby ustanowione w§ 1 uchwaly "zwolnienie zpodatku od
nieruchomos$ci powierzchni uzytkowej do 100 m?> wiacznie, znajdujacych si¢ w budynkach
mieszkalnych", jak idoprecyzowanie w § 2, ze zwolnienie to dotyczy lacznej powierzchni
uzytkowej wszystkich posiadanych przez podatnika nieruchomos$ci mieszkalnych, stanowi de facto
ulge, do ktorej ustalenia rada gminy nie zostata upowazniona na podstawie ww. art. 7 ust. 3 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych.

W wyroku z dnia 17 lutego 2011 r. (sygn. akt II FSK 1753/09) Naczelny Sad Administracyjny,
wskazal migdzy innymi, ze do stanowienia ulg podatkowych nie uprawnia rady gminy ani ww.
art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, ani zaden inny przepis tej ustawy. Ponadto
stanowienie ulg podatkowych moze nastapi¢ wylacznie w drodze ustawy, a nie uchwaty organu
jednostki samorzadu terytorialnego [art. 217 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 1. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 z pdzn. zm)].

Podobne stanowisko zostalo wyrazone przez Wojewddzki Sad Administracyjny w Olsztynie
w wyroku zdnia 25 lutego 2016 1. (sygn. akt I SA/Ol 824/15), w ktorym Sad wskazujac na
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odmiennosci pomiedzy instytucjami ulgi i zwolnienia, wskazal, ze: , Rozroznienie tych dwoch
poje¢ prowadzi do stwierdzenia, Ze rada gminy jest uprawniona do wprowadzania ulg
podatkowych tylko wowczas, gdy w danym przepisie ustawowym uzyte jest pojecie ulga. Nie mozna
z przepisu upowazniajgcego rade gminy do uchwalania zwolnien w podatkach i optatach lokalnych
wywodzi¢ uprawnienia do uchwalania ulg podatkowych (Leonard Etel, op. cit, s. 247). Sqd
podziela stanowisko Regionalnej Izby Obrachunkowej, zZe nie do przyjecia jest konstatacja,
ze skoro rada gminy uprawniona jest do wprowadzania zwolnien, to moze tez wprowadzi¢ ulgi
podatkowe, poniewaz jest to nic innego niz "czesciowe zwolnienie". Takie twierdzenie jest
nieuprawnione i moze wynika¢ z niezrozumienia istoty stosunku prawnopodatkowego.”

Z uwagi na powyzsze Kolegium tut. Izby uznalo, ze Rada Gminy Ustka przekroczyta swoje
kompetencje do ustalenia zwolnien przedmiotowych z tytutu podatku od nieruchomosci, czym
W sposOb istotny naruszyta art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach optatach lokalnych, co skutkowato
konieczno$cig orzeczenia niewaznos$ci badanej uchwaty.

Uzupehiajagco Kolegium Izby wskazuje, ze nieprawidlowe jest takze odniesienie si¢
w ustanowionym "zwolnieniu" do powierzchni uzytkowej budynkéw mieszkalnych. Przedmiotem
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci nie jest powierzchnia budynku, ale budynek lub jego
czg¢$¢, oczym stanowi art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Powyzsze
postanowienie uchwaty nie wytacza zatem z zakresu obowiazku podatkowego budynku lub jego
czesci o okreslonych cechach, budynek jako taki pozostaje bowiem przedmiotem opodatkowania.
Ma ono natomiast wptyw na wysoko$¢ podstawy opodatkowania (por. wyrok NSA z dnia 17 lutego
2011 r. sygn. akt IT FSK 1753/09). Powyzsze ustalenia potwierdzaja stanowisko tut. Kolegium, ze
badang uchwalg Rada Gminy ustanowila ulge podatkowa, niedopuszczalng na gruncie
obowiazujacych przepisOw prawa.

Kolegium tut. Izby dodatkowo wskazuje na tres¢ art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
zgodnie z ktorym organy samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowe;,
na podstawie 1w granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa
miejscowego obowigzujace na obszarze dziatania tych organdéw. Zasady i tryb wydawania aktow
prawa miejscowego okresla ustawa.

Szczegblnie  istotne  znaczenie ~wramach przedmiotowej kwestii ma  jednakze
art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wprowadzajacy zasade, ze nakladanie podatkow,
innych danin publicznych, okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania 1 stawek
podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych
od podatkow nastgpuje w drodze ustawy. Z kolei art. 168 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustalania wysokosci podatkow i optat
lokalnych ~ w zakresie okreslonym w ustawie, za§ zgodnie zart. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy
o samorzadzie gminnym: Do wylqcznej wiasciwosci rady gminy nalezy: podejmowanie uchwat
w sprawach podatkow i oplat w granicach okreslonych w odrebnych ustawach.

Ponadto stosownie do przepisu § 115 w zw. z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej”, w aktach prawa miejscowego zamieszcza
si¢ tylko przepisy regulujace sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym
(upowaznieniu ustawowym).

Analiza powyzszych przepisow prowadzi do wniosku, ze regulowanie podstawowych kwestii
zwigzanych z daninami publicznymi, w tym ich nakladanie, okres$lanie podmiotéw i przedmiotow
opodatkowania, stawek oraz okreslanie podmiotéw od nich zwolnionych, nalezy do wylacznej
kompetencji ustawodawcy. Organy stanowigce gminy moga natomiast, w zakresie okreslonym
w ustawie, ustala¢ konkretng wysokos¢ podatkow i optat lokalnych oraz zwolnienia o charakterze
przedmiotowym.

Nalezy takze podkresli¢, ze zgodnie zutrwalonym juz w orzecznictwie i doktrynie prawa
podatkowego pogladem, do dziatalno$ci organdw w sferze zobowigzan publiczno - prawnych
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nie stosuje si¢ zasady ,,co nie jest zakazane, jest dozwolone”, lecz ,,dozwolone jest tylko to, co
prawo wyraznie przewiduje”.

Kolegium Izby podziela tym samym poglad prezentowany W orzecznictwie
sagdowoadministarcyjnym, w tym w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lutego
2016 . (sygn. akt II FSK 3302/15), zgodnie zktorym: Stanowienie prawa miejscowego bez
upowaznienia ustawowego Ilub z przekroczeniem granic tego upowaznienia jest istotnym
naruszeniem prawa w rozumieniu art. 91 ust. 1 ustawy o samorzqdzie gminnym. Nalezy przy tym
podkresli¢, ze w przywolanym przepisie ustawodawca nie postuguje si¢ kryterium '"razgcego"
naruszenia prawa lecz "istotnego" naruszenia prawa. W orzecznictwie sqdow administracyjnych,
zarowno sprzed reformy jak iwtym najnowszym, do takich 'istotnych" naruszen prawa,
skutkujgcych niewaznosciq uchwaly, zalicza sie miedzy innymi naruszenie przepisow
wyznaczajgcych upowaznienie do podejmowania uchwat (zob. np.: wyrok NSA z dnia 10 lipca
1992 r. SA/Wr 660/92, a takze wyrok NSA z dnia 20 stycznia 2016 r., II FSK 2419/15).

Majac powyzsze na uwadze Kolegium tut. Izby postanowito jak w sentencji.

Na niniejszg uchwate Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku stuzy skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia,
wnoszona za posrednictwem tutejszej Izby.

Postepowanie sagdowe jest wolne od optat sadowych.

Przewodniczaca Kolegium
Luiza Budner - Iwanicka
Prezes

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
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