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Uchwala Nr 155/g236/P/24
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
z dnia 19 grudnia 2024 r.

Dziatajac 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 (tekst jednolity: Dz. U. z2023 r. poz. 1325 z p6zn. zm.),
art. 18 ust. 2 pkt 8 oraz art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst
jednolity: Dz. U. z2024 r. poz. 1465 z p6zn. zm.), art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach 1 optatach lokalnych (tekst jednolity: Dz. U z 2023 r. poz. 70 z pdzn. zm.), art. 4 ust. 112
ustawy zdnia 20 lipca 2000 r. o oglaszaniu aktow normatywnych 1niektorych innych aktow
prawnych (tekst jednolity: Dz. U. 22019 r. poz. 1461) oraz § 44 ust. 11§ 45 ust. 1 w zwigzku z §
143 zatacznika 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 uchwaty Nr VII/39/24 Rady Gminy Kwidzyn z dnia
27 listopada 2024 r. w sprawie zwolnief z podatku od nieruchomosci

orzeka niewaznos$¢ badanej uchwaly.
UZASADNIENIE

W dniu 2 grudnia 2024 r. wplyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku uchwata
Nr VI1/39/24 Rady Gminy Kwidzyn z dnia 27 listopada 2024 r. w sprawie zwolnien z podatku od
nieruchomosci, zas w dniu 19 grudnia 2024 r. byla przedmiotem badania Kolegium tut. Izby.

Analiza treSci powyzszej uchwaly wskazuje, ze jest ona obarczona wadami o charakterze
istotnego naruszenia prawa.

W § 1 uchwaty Rada Gminy ustalita zwolnienie z podatku od nieruchomosci dla ,, gruntow
i budynkow lub ich czesci, budowli Ilub ich czesci, nie objetych zwolnieniami ustawowymi,
bedgcymi wlasnoscig lub wspotwlasnoscig Gminy Kwidzyn oddanymi w uZyczenie/najem
z wylqczeniem:

1. gruntow, budynkow lub ich czesci, budowli lub ich czesci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej;

2. gruntow, budynkow lub ich czesci, budowli lub ich czesci zwigzanych z udzielaniem swiadczen
zdrowotnych w rozumieniu przepisow o dziatalnosci leczniczej, zajetych przez te podmioty
udzielajgce tych swiadczen.”

W ramach oceny prawidlowosci ustalonego przez Rade Gminy zwolnienia przywolaé
w pierwszej kolejnosci nalezy treS¢ art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach, ktory jest przepisem
upowazniajacym rad¢ gminy do wprowadzania zwolnien od podatku od nieruchomosci, zgodnie



Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Pomorskiego -2- Poz. 206

z ktorym: Rada gminy, w drodze uchwaty, moze wprowadzi¢ inne zwolnienia przedmiotowe niz
okreslone wust. 1 oraz w art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy
o specjalnych strefach ekonomicznych i niektorych ustaw.

Jak wskazuje si¢ w orzecznictwie i1 doktrynie prawa podatkowego, zwolnienie przedmiotowe to
takie, ktore odnosi si¢ wytacznie do przedmiotu opodatkowania, to znaczy opisuje ten przedmiot,
wymienia jego cechy charakterystyczne 1 ewentualnie wskazuje na sposob jego wykorzystywania,
w zaden sposob nie nawigzujac jednak do konkretnego zindywidualizowanego podmiotu, ktory
w mysl art. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych jest podatnikiem podatku od nieruchomosci.
Uwzgledniajac natomiast, ze kazda norma prawna ma swego adresata 1 jest do niego kierowana, co
moze wywota¢ pewne trudnosci w redakcji przepisOw ustanawiajacych zwolnienia o charakterze
wylacznie przedmiotowym, wskaza¢ nalezy, ze skonkretyzowanie tego podmiotu moze nastapic
dopiero w procesie zastosowania normy prawnej ustanawiajgcej zwolnienie podatkowe do
zaistniatego stanu faktycznego. Wylaczona jest natomiast sytuacja, w ktorej podmiot zostalby
indywidualnie oznaczony w samej normie prawnej. (por. wyrok WSA w Olsztynie z dnia
12 wrzes$nia 2013 r. sygn. akt I SA/Ol 508/13).

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym wskazuje si¢ takze na mieszany (tj. podmiotowo —
przedmiotowy) charakter zwolnienia podatkowego, stanowigcego przywilej podatkowy, ktory
decydujace znaczenie przypisuje wyrdznikowi podmiotowemu, a element przedmiotowy nie nadaje
zwolnieniu cech przedmiotowych, lecz wigze jedynie okre§long grupe osob (podmioty zwolnienia)
z przedmiotem, ktory wynika z samej istoty podatku od nieruchomos$ci. Nie ma zatem znaczenia
wysunigcie w redakcyjnym sformutowaniu przepisu prawa na pierwszy plan elementow
o charakterze przedmiotowym, skoro fakt zwolnienia od podatku zostal powigzany z cechami
indywidualnymi podatnika. Wowczas decydujace jest kryterium podmiotowe (por. wyrok WSA
w Olsztynie z dnia 11 wrzesnia 2014 r. I SA/Ol 615/14).

Biorac pod uwage powyzsze organ nadzoru wskazuje, ze przewidziane w badanej uchwale w §
1 zwolnienie od podatku od nieruchomos$ci posiada cechy zwolnienia podmiotowo-
przedmiotowego, bowiem nie odnosi si¢ wylacznie do przedmiotu opodatkowania. Wskazuje
natomiast wprost na zwalnianego podatnika, tj. gming Kwidzyn, okreslajac jednoznacznie, ze
wszystkie nieruchomos$ci gminy Kwidzyn oddane w uzyczenie/najem, nie beda podlegac
opodatkowaniu, za wyjatkiem jedynie wskazanych konkretnie kategorii. W powyzszym przypadku
o zwolnieniu nie beda decydowa¢ jedynie cechy zwalnianych zpodatku gruntéw, budynkow
1 budowli, ale fakt, ze stanowig one wtasno$¢ gminy.

Zwolnienie to nie posiada zatem cech wylacznie przedmiotowych, lecz wiaze okreslong
kategorie podmiotow z przedmiotem opodatkowania. O zwolnieniu decyduje zatem wyr6znik
podmiotowy, determinujacy zakres zwolnienia.

Podkresli¢ raz jeszcze nalezy, ze zwolnienie okreslone w art. 7 ust. 3 ustawy moze dotyczy¢
wylacznie przedmiotu, awiec nieruchomo$ci wykorzystywanych do rdéznego rodzajow
dziatalnos$ci. Przy czym, co jest istotne, przedmiot ten winien by¢ tak okre$lony, zeby nie byta
mozliwa identyfikacja konkretnego podatnika, a wigc cechy przedmiotu musza zosta¢ tak
w przepisie  okreslone, zeby dotyczyly potencjalnie (hipotetycznie) nieoznaczonego
indywidualnego podatnika. Jest to o tyle trudne zadanie, ze zwolnienie w kazdym przypadku
bedzie w ostatecznym rozrachunku dotyczyto okreslonego podmiotu, ato ztej przyczyny, ze
konstrukcja podatku obejmuje zardwno przedmiot, jak ipodmiot podlegajacy opodatkowaniu.
W konsekwencji, niema tez zwolnienia przedmiotowego, ktérego nie mozna przypisac
okreslonemu podmiotowi. Utrudnienie to wymaga od rad gmin staranno$ci w tworzeniu przepisow
prawa miejscowego, przede wszystkim przy okreslaniu kryterium zwolnienia poprzez identyfikacje
przedmiotu, anie podmiotu tego zwolnienia. W kazdym przypadku, gdy bezposrednio
z ustanowionej normy wywies¢ mozna, kto podlega zwolnieniu, anie tylko, jaki przedmiot
obejmuje zwolnienie, zwolnieniu przypisaé mozna charakter zwolnienia przedmioto-
podmiotowego, a to w konsekwencji oznacza przekroczenie ustawowej delegacji do ustanawiania
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zwolnienia okre§lonego w art. 7 ust. 3 ustawy (zob. wyroki NSA: z 23 pazdziernika 2014 r., sygn.
akt II FSK 2592/12, z 6 maja 2016 r., sygn. akt Il FSK 2217/14 1 z 19 pazdziernika 2016 r., sygn.
akt II FSK 1307/16).

Uzupeiajaco Kolegium tut. [zby wskazuje na tre$¢ art. 94 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm), zgodnie z ktérym organy samorzadu
terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej, 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.

Szczegdlnie  istotne  znaczenie wramach przedmiotowej kwestii ma  jednakze
art. 217 Konstytucji RP wprowadzajacy zasadg, ze nakladanie podatkow, innych danin
publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze
zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow nast¢puje
w drodze ustawy. Z kolei art. 168 Konstytucji RP, stanowi, Zze jednostki samorzadu terytorialnego
maja prawo ustalania wysokosci podatkow 1 optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie, za$
wedle art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy o samorzadzie gminnym: Do wylqcznej wlasciwosci rady gminy
nalezy: podejmowanie uchwat w sprawach podatkow i optat w granicach okreslonych w odrebnych
ustawach.

Ponadto stosownie do przepisu § 115 w zw. z § 143 Zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” (tekst jednolity:
Dz. U. 22016 r. poz. 283), w aktach prawa miejscowego zamieszcza si¢ tylko przepisy regulujace
sprawy przekazane do unormowania w przepisie upowazniajacym (upowaznieniu ustawowym).

Analiza powyzszych przepiséw prowadzi do wniosku, ze regulowanie podstawowych kwestii
zwigzanych z daninami publicznymi, w tym ich naktadanie, okreslanie podmiotow 1 przedmiotow
opodatkowania, stawek oraz okreslanie podmiotdéw od nich zwolnionych (catkowicie lub
czgsciowo), nalezy do wylacznej kompetencji ustawodawcy. Organy stanowigce gminy moga
natomiast, w zakresie okres§lonym w ustawie, ustala¢ konkretng wysoko$¢ podatkow 1 optat
lokalnych oraz zwolnienia o charakterze przedmiotowym.

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

Z powodu istotnego naruszenia art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
zakazujacego wprowadzania przez organy stanowigce gmin zwolnien innych niz przedmiotowe,
Kolegium Izby uznato, ze konieczne jest orzeczenie niewaznosci badanej uchwaty.

Kolegium Izby podziela tym samym poglad prezentowany w orzecznictwie sgdowo-
administarcyjnym, w tym w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lutego 2016 r.
(sygn. akt IT FSK 3302/15), zgodnie z ktorym: Stanowienie prawa miejscowego bez upowaznienia
ustawowego lub z przekroczeniem granic tego upowaznienia jest istotnym naruszeniem prawa
w rozumieniu art. 91 ust. I ustawy o samorzqdzie gminnym. Nalezy przy tym podkreslié, Ze
w przywolanym przepisie ustawodawca nie postuguje sie kryterium "razgcego" naruszenia prawa
lecz "istotnego" naruszenia prawa. W orzecznictwie sqdow administracyjnych, zarowno sprzed
reformy jak i w tym najnowszym, do takich "istotnych" naruszen prawa, skutkujgcych niewaznosciq
uchwaty, zalicza si¢ 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., Il FSK 2419/15).

Kolegium Regionalnej I1zby Obrachunkowej w Gdansku stwierdzito rowniez, ze w § 4 badanej
uchwaly Rada Gminy postanowila, ze: "Uchwata podlega ogloszeniu w Dzienniku Urzedowym
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Wojewodztwa Pomorskiego iwchodzi w zZycie po uplywie 14 dni od dnia ogloszenia, z mocg
obowigzujgcq od 01 stycznia 2025 r."

Odnoszac si¢ do powyzszego, w pierwszej kolejnosci wskaza¢ nalezy, ze warunkiem wejScia
w zycie aktu prawa miejscowego, podobnie jak wszystkich aktow prawa powszechnie
obowigzujacego, jest jego ogloszenie, co wynika wprost zart. 88 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.). Jezeli
zatem uchwala zawiera przepisy powszechnie obowigzujace, to powinna by¢, zgodnie
z art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym, ogloszona na zasadach i w trybie okres§lonym w ustawie
o oglaszaniu aktéw normatywnych i niektorych innych aktow.

W ocenie Kolegium tut. Izby cytowany zapis § 4 badanej uchwaty w sposéb istotny narusza
postanowienia art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu aktow normatywnych i niektérych innych aktow
prawnych. Z treSci powyzszego przepisu wynika, ze akty normatywne, zawierajace przepisy
powszechnie obowigzujace (a takimi s m.in. akty prawa miejscowego stanowione przez radg
gminy), oglaszane w dziennikach urzedowych wchodza w zycie po uptywie czternastu dni od dnia
ich ogloszenia, chyba Ze dany akt normatywny okresli termin dtuzszy.

Analizujac tre$¢ badanej uchwaty stwierdzi¢ nalezy, ze § 4 tego aktu zawiera dwie normy,
nawzajem si¢ wykluczajace: jedna, ktora oznacza wejscie w zycie uchwaly "po uptywie 14 dni od
dnia ogloszenia” 1 druga, ktora okresla ten termin na dzien 1 stycznia 2025 r. Zdaniem Kolegium
tut. Izby wejsScie w zycie moze by¢ rozumiane jedynie jako nadanie mocy obowigzujacej
okreslonemu aktowi normatywnemu, zas$ przy dwu wykluczajacych si¢ normach prawnych, nalezy
da¢ prymat normie, ktora zgodna jest z ustrojowa aksjologia (zasadami panstwa prawnego).

Podobne stanowisko wyrazone zostalo przez Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia
24 pazdziernika 1995 r. sygn. akt K 14/95 (publikacja: OTK 1995, nr 2, poz. 12) oraz przez Sad
Najwyzszy w uchwale z dnia 24 maja 1996 r. (sygn. akt I PZP 12/96), w ktérej Sad stwierdzit, ze:
Wejscie w zycie i uzyskanie mocy przez ustawe sq bowiem zdarzeniami toZsamymi, polegajgcymi
na rozpoczeciu od ich spelnienia sie, prawnego kwalifikowania stosunkow spolecznych przez
przepisy, ktore "weszly w zycie" lub "uzyskaly moc". Ustawa nie moze bowiem wejs¢ w zycie bez
uzyskania przez nig mocy obowiqzujgcej i odwrotnie - uzyskanie mocy obowiqzujgcej oznacza
wejscie ustawy w Zycie. Poglgd taki zostal miedzy innymi wypowiedziany w uzasadnieniu
orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 1995 r., K. 14/95 (Orzecznictwo TK
1995 nr 2, poz. 12) i nalezy go w pelni podzielic.

Na kategoryczny charakter przepisu art. 4 ust. 1 przywolanej ustawy, stanowigcego powszechnie
obowiazujaca norm¢, zwraca tez uwage Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
14 czerwca 2011 r. wydanym w sprawie prowadzonej pod sygn. akt II GSK 632/10. W ww.
stwierdzono, ze przepis ten ma zastosowanie zaréwno w przypadku, gdy dany akt nie zawiera
postanowien dotyczacych wejscia w zycie aktu normatywnego, jak tez wowczas, gdy wskazuje on
termin wejScia w zycie w sposob nieprawidtowy. W uzasadnieniu ww. wyroku Naczelny Sad
Administracyjny przypomniat, ze obowigzek wprowadzenia vacatio legis do aktéw normatywnych
wynika z zasady bezpieczenstwa prawnego, pewnosci obrotu prawnego, poszanowania praw
nabytych czy ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ktore
wywodza si¢ zzasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji
Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.).

Zdaniem Kolegium tut. Izby § 4 badanej uchwaly narusza rowniez postanowienia § 44 ust. 112
oraz § 45ust. | wzwigzku z§ 143 zatacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow
w sprawie "Zasad techniki prawodawczej" z uwagi wskazang wyzej okoliczno$¢ wystepowania
dwoch wykluczajacych si¢ norm prawnych. Zgodnie ztrescig § 44 ust. 1 zatacznika do ww.
rozporzadzenia - uchwaty wchodza w zycie w cato$ci w jednym terminie, a jego § 45 ust. 1 okresla
brzmienie przepisow o wejsciu w zycie uchwaly. Z kolei zgodnie z § 44 ust. 2 zalacznika do tego
rozporzadzenia: Odstepstwo od zasady, o ktorej mowa wust. I, moze nastgpi¢c wyjgtkowo
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w przypadku, gdy zroznicowanie terminow wejscia w zZycie poszczegolnych przepisow ustawy jest
niezbedne do zrealizowania celu ustawy oraz nie narusza jej spojnosci. Podkresli¢c w tym miejscu
nalezy, ze ewentualne réznicowanie terminéw wejécia w zycie moze dotyczy¢ jedynie konkretnych
przepisow aktu (a nie catego aktu), pod warunkiem, ze jest to niezbgdne do zrealizowania celu tego
aktu i nie narusza jego spojnosci. Powyzsze przestanki nie zostaly spetnione w przypadku badanej
uchwaty.

Przepisy § 44 ust. 112 oraz § 45 ust. 1, zgodnie z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa
Rady Ministrow w sprawie "Zasad techniki prawodawczej", maja zastosowanie do projektow
aktow prawa miejscowego (uchwat jednostek samorzadu terytorialnego).

Z uwagi na to, ze niedopuszczalne jest okreslenie dwoch terminéw wejscia w zycie aktu prawa
miejscowego, Kolegium tut. Izby - wobec istotnego naruszenia art. 4 ust. 1 ustawy o oglaszaniu
aktow normatywnych 1niektérych innych aktow prawnych, atakze § 44 ust. 112 oraz§
45 ust. 1 w zwigzku z § 143 zalacznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie
"Zasad techniki prawodawczej" - postanowito orzec niewazno$¢ normy o wejsciu w zycie uchwaty.

Kolegium Izby podziela tym samym poglad prezentowany w orzecznictwie
sagdowoadministracyjnym, zgodnie z ktorym: za "istotne" naruszenie prawa uznaje si¢ uchybienie
prowadzgce do skutkow, ktore nie mogg by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie prawnym. Do
nich zalicza si¢ miedzy innymi naruszenie przepisow prawa ustrojowego oraz prawa materialnego,
a takze przepisow regulujqcych procedury podejmowania uchwat (por. M. Stahl, Z. Kmieciak, Akty
nadzoru nad dziatalnoscig samorzqdu terytorialnego w swietle orzecznictwa NSA i poglgdow
doktryny, Samorzqd Terytorialny 2001, z. 1-2, s. 101-102). W judykaturze za istotne naruszenie
prawa, bedgce podstawqg do stwierdzenia niewaznosci aktu, uznaje sie takiego rodzaju naruszenia
prawa jak: podjecie uchwaly przez organ niewfasciwy, brak podstawy do podjecia uchwaty
okreslonej tresci, niewlasciwe zastosowanie przepisu prawnego bedgcego podstawqg podjecia
uchwaly, naruszenie procedury podjecia uchwaly (por. wyroki Naczelnego Sqdu
Administracyjnego z dnia 11 lutego 1998 r., sygn. akt Il SA/Wr 1459/97, z dnia 8 lutego 1996 r.,
sygn. akt SA/Gd 327/95) [wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
14 listopada 2019 r. sygn. akt Il SA/Gd 587/19].

W ocenie Kolegium tut. Izby w odniesieniu do stwierdzonych uchybien badanej uchwaty,
wystapity przestanki do orzeczenia jej niewaznosci.

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

Na niniejsza uchwale Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku shuzy skarga do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia,
wnoszona za posrednictwem tutejszej 1zby.

Postepowanie sagdowe jest wolne od optat sagdowych.

Przewodniczaca Kolegium
Luiza Budner - Iwanicka
Prezes

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
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