Uchwata Nr 18.296.2022
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
2 dnia 2 sierpnia 2022 r.

w sprawie orzeczenia niewaznosci uchwaty Nr 302/XXXVIIl/2022 Rady Gminy Matkinia Gérna
zdnia 30 marca 2022 r. w sprawie zwolnienia od podatku od nieruchomosci budynkéw
mieszkalnych lub ich czesci, ktére zostaly zajete przez uchodicow z Ukrainy w celu
nieodptatnego zakwaterowania

Na podstawie art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2022 r.
poz. 559 z pézn. zm.) oraz art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 7 pazdziernika
1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. z 2019 r. poz. 2137 z p6zn. zm.), Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie uchwala, co nastepuje:

§1

Orzeka o niewaznosci uchwaly Nr 302/XXXVIll/2022 Rady Gminy Matkinia Gorna z dnia 30 marca
2022 r. w sprawie zwolnienia od podatku od nieruchomoséci budynkéw mieszkalnych lub ich czgsci, ktore
zostaly zajete przez uchodzcédw z Ukrainy w celu nieodptatnego zakwaterowania, z powodu istotnego
naruszenia art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U.
z 2021 r. poz. 1170 z p6zn. zm.) oraz 20b ustawy o podatkach i oplatach lokalnych w zwigzku z art. 7
ust. 3 i 3a ustawy z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczgcych pomocy publicznej
(Dz. U. 22021 r. poz. 743 z pdzn. zm.).

§2

Na niniejszg uchwale przystuguje Gminie Malkinia Gérna skarga do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie, w terminie 30 dni od dnia jej doreczenia, za posrednictwem Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.

Uzasadnienie

W dniu 13 lipca 2022 r., tj. po uptywie ustawowego terminu wskazanego w art. 90 ustawy
o samorzadzie gminnym, doreczono Regionalnej |zbie Obrachunkowej w Warszawie uchwale
Nr 302/XXXVIII/2022 Rady Gminy Matkinia Gérna z dnia 30 marca 2022 r. w sprawie zwolnienia od
podatku od nieruchomosci budynkow mieszkalnych lub ich czesci, ktore zostaly zajete przez uchodzcow
z Ukrainy w celu nieodptatnego zakwaterowania.
Zgodnie z art. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy o regionalnych izbach obrachunkowych, ww. uchwata podlega
nadzorowi Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie.
Badajac przedmiotowa uchwate, Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie
ustalito i zwazylo, co nastepuje.
W § 1 badanej uchwaty Rada Gminy Matkinia Gérna postanowita, cyt. ,Zwalnia sie od podatku od
nieruchomosci budynki mieszkalne lub ich czesci polozone na terenie Gminy Matkinia Gérna stanowigce
wlasno$é badz bedace w posiadaniu samoistnym podatnika, zajete przez uchodzcéw z Ukrainy w celu
nieodptatnego zakwaterowania”. Z brzmienia § 1 badanej uchwaty nie wynika, by Rada Gminy Maikinia
Go6rna wylgczyta z powyzszego zwolnienia nieruchomos$ci zajete na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej. Rada Gminy Malkinia Gérna nie uczynita tego réwniez w pozostatych zapisach badanej
uchwaty. Wobec powyzszego przyja¢ nalezy, iz wolg Rady Gminy Matkinia Gorna byto, aby ze
zwolnienia korzystaty zaréwno nieruchomosci zajete na dziatalno$¢ gospodarczg, jak i nieruchomosci,
ktore na takg dzialalnosé zajete nie sg. Badana uchwata wprowadza zatem program pomocowy dla
przedsiebiorcéw. Zgodnie z art. 20b ustawy o podatkach i optatach lokainych, w przypadkach, o ktérych
mowa w art. 5 ust. 2 — 4, art. 7 ust. 3, art. 10 ust. 2, art. 12 ust. 4 oraz art. 19 pkt 1i 3, jezeli uchwala
rady gminy przewiduje udzielanie pomocy publicznej, uchwala ta powinna by¢ podjgta z uwzglednieniem



przepisow dotyczacych pomocy publicznej. Zasady udzielania pomocy publicznej, w tym takze tryb
uchwalania programéw pomocowych, uregulowane zostaly w ustawie o postgpowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej. Zgodnie z art. 12 ust. 1 tej ustawy, projekty programéw pomocowych
wymagajg uzyskania opinii Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow, a w przypadku
pomocy publicznej w rolnictwie lub rybotéwstwie — ministra wiasciwego do spraw rolnictwa. Jesli intencjg
Rady Gminy Matkinia Gérna byto udzielenie pomocy publicznej, w tym pomocy de minimis w podatku
od nieruchomosci, to zgodnie z art. 7 ust. 3 i 32 ustawy o postgpowaniu w sprawach dotyczgcych
pomocy publicznej, projekt uchwaty przewidujgcej udzielenie takiej pomocy powinien byc zgtoszony do
Prezesa Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz ministrowi wiasciwemu do spraw rolnictwa,
ktéry w terminie 14 dni mozZe przedstawi¢ zastrzezenia dotyczace przejrzystosci zasad udzielania
pomocy. Kolegium Izby ustalito, ze projekt badanej uchwaly nie zostat zgtoszony Prezesowi Urzedu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw oraz ministrowi wiasciwemu do spraw rolnictwa. Powyzsze
stanowi naruszenie procedury podejmowania uchwat, co zgodnie z ugruntowang linig orzeczniczg
sgdow administracyjnych, nalezy zaliczy¢ do istotnych naruszen, skutkujacych niewaznoscig uchwaty
(tak: wyrok NSA z dnia 17 lutego 2016 r. || FSK 3595/13). W konsekwencji nalezy uznac, ze badana
uchwata zostala podjeta z istotnym naruszeniem art. 20b ustawy o podatkach i optatach lokalnych
w zwigzku z art. 7 ust. 3 i 3a ustawy o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej.

W § 1 badanej uchwaty Rada Gminy Malkinia Gérna postanowita zwolni¢ z podatku od nieruchomosci

jedynie te budynki mieszkaine lub ich czesci polozone na terenie Gminy Matkinia Gorna, ktére stanowig

wiasnos¢ badz sg w posiadaniu samoistnym podatnika, czym w sposoéb istotny naruszyta art.7 ust. 3

ustawy o podatkach i optatach lokalnych Na podstawie tego przepisu, rada gminy, w drodze uchwaty,

moze wprowadzi¢ inne zwolnienia niz okreslone w art. 7 ust. 1 ustawy o podatkach i opfatach lokalnych

oraz w art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach

ekonomicznych i niektérych ustaw, ale jedynie o charakterze przedmiotowym. Tymczasem Rada Gminy

Matkinia Gorna wprowadzita dodatkowe kryterium podmiotowe, ograniczajgc tym samym Krag

podmiotéw uprawnionych do skorzystania ze zwolnienia. Art. 3 ustawy o podatkach i optatach lokainych,

stanowi, iz podatnikami podatku od nieruchomosci sg osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki

organizacyjne, w tym spétki nieposiadajgce osobowosci prawnej, bedace:

1) wiascicielami nieruchomosci lub obiektdw budowlanych, z zastrzezeniem ust. 3;

2) posiadaczami samoistnymi nieruchomosci lub obiektow budowlanych;

3) uzytkownikami wieczystymi gruntow;,

4) posiadaczami nieruchomosci lub ich czesci albo obiektdéw budowlanych lub ich czesci, stanowigcych
wiasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytoriainego, jezeli posiadanie:

a) wynika z umowy zawartej z wlascicielem, Krajowym Osrodkiem Wsparcia Rolnictwa lub z innego
tytulu prawnego, z wyjatkiem posiadania przez osoby fizyczne lokali mieszkalnych niestanowigcych
odrebnych nieruchomosci,

b) jest bez tytulu prawnego, z zastrzezeniem ust. 2.”

Rada Gminy Malkinia Goérna, okreslajgc przedmiot opodatkowania oraz wskazujgc jednoczesnie
wymagania, co do jego stanu prawnego wzgledem podatnika (stanowigce wiasnos¢ badz bedace
w posiadaniu samoistnym podatnika), dokonata de facto zwolnienia przedmiotowo-podmiotowego. Ze
zwolnienia skorzysta¢ moga bowiem tylko wiasciciele i samoistni posiadacze nieruchomoéci
z pominieciem pozostalych podmiotow wskazanych w art. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
co istotnie narusza dyspozycje art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

Niedopuszczalno$¢ wprowadzania przez gminy zwolnien przedmiotowo-podmiotowych Dbyta
przedmiotem licznych rozstrzygnie¢ sadéw administracyjnych. W powyzszej kwestii wypowiedziat sie
m.in. NSA w wyroku z dnia 11 sierpnia 2020 r. 1l FSK 646/20, w ktorym skonstatowal, cyt.
W orzecznictwie sgdowym i w doktrynie utrwalony jest poglad, weditug ktérego prawo do ustanawiania
zwolnien przez gmine dotyczy wylgcznie tych zwolnien, ktére odnoszg sie do pewnej kategorii
przedmiotow opodatkowania, nie obejmuje natomiast prawa do ustanowienia zwolnien podmiotowo-
przedmiotowych, to jest wylaczenia z opodatkowania pewnych kategorii podmiotéw znajdujgcych sie
w okreélonej sytuacii faktycznej lub prawnej (por. K Koperkiewicz-Mordel, Stanowienie przez rady gminy
zwolnien i ulg podatkowych w podatkach i optatach lokalnych, Finanse Komunalne z 2005 r., nr 1-2,



s.71). Zawarty w art. 7 ust. 3 u.p.o.l. zakaz ustanawiania przez rady gmin w drodze uchwaty zwolnien
o charakterze podmiotowym wynika z art. 217 Konstytucji RP, ktory m.in. stanowi, ze ustanawianie
kategorii podmiotéw zwolnionych z podatku nastepuje wylacznie w drodze ustawy (zob. wyroki NSA;
z 3 grudnia 2014 r., sygn. akt Il FSK 2833/12; z 23 pazdziernika 2014 r., sygn. akt Il FSK 2592/12;
z 24 listopada 2016 r., sygn. akt || FSK 2531/16; wszystkie powotane w niniejszym uzasadnieniu wyroki
sgdéw  administracyjnych dostepne sg w bazie CBOSA na stronie internetowej
orzeczenia.nsa.gov.pl)).”.

Zakaz ustanawiania przez rady gmin zwolnieri o charakterze podmiotowym oznacza, ze zwolnienie
wprowadzone na podstawie upowaznienia zawartego w art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych moze dotyczy¢ wytacznie przedmiotu, wykorzystywanego do réznego rodzajéw dziatalnosci.
Przedmiot ten winien by¢ tak okreslony, zeby nie byta mozliwa identyfikacja konkretnego podatnika,
a wiec cechy przedmiotu muszg zostaé 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, a to z tej
przyczyny, ze Kkonstrukcja podatku obejmuje zaréwno przedmiot, jak i podmiot podlegajgcy
opodatkowaniu. W konsekwencji, nie ma tez zwolnienia przedmiotowego, ktérego nie mozna przypisac
okreslonemu podmiotowi. Utrudnienie to wymaga od rad gmin staranno$ci w tworzeniu przepiséw prawa
miejscowego, przede wszystkim przy okreslaniu kryterium zwolnienia poprzez identyfikacje przedmiotu,
a nie podmiotu tego zwolnienia. W kazdym przypadku, gdy bezposrednio z ustanowionej normy
wywies€ mozna, kto podlega zwolnieniu, a nie tylko, jaki przedmiot obejmuje zwolnienie, zwolnieniu
przypisa¢ mozna charakter zwolnienia przedmiotowo-podmiotowego, a to w konsekwencji oznacza
przekroczenie ustawowej delegacji do ustanawiania zwolnienia okreslonego w art. 7 ust. 3 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych (tak: wyroki NSA z dnia: 23 pazdziernika 2014 r Il FSK 2582/12,
6 maja 2016 r. Il FSK 2217/14 oraz 19 pazdziernika 2016 r. Il FSK 1307/16). NSA w wyroku z dnia
23 pazdziernika 2014 r. Il FSK 2592/12 stwierdzit, ze zwolnienie ustanowione na podstawie art. 7 ust. 3
ustawy o podatkach i optatach lokalnych ma charakter podmiotowy, gdy w dacie jego ustanowienia po
stronie gminy wystepuje mozliwosé wskazania konkretnych podmiotéw, ktore bedg objete tym
zwolnieniem. W badanej uchwale beda to wtasciciele badz samoistni posiadacze nieruchomosci.

W ocenie Kolegium lzby wskazane wyzej naruszenia prawa majg charakier istotny. Z podanych
powodéw Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie orzeklo, jak w sentencji uchwaty.
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