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UCHWALA NR 15/787/2023
KOLEGIUM REGIONALNEJ IZBY OBRACHUNKOWEJ W POZNANIU

z dnia 23 maja 2023 r.

Na podstawie art. 18 ust. 1 pkt 1 w zwigzku zart. 11 ust. 1 pkt 5 ustawy zdnia 7 pazdziernika 1992 r.
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. 22022 r. poz. 1668, z p6zn.zm.) w zwigzku z art. 91 ust. 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z2023 r. poz. 40, zp6zn.zm.) Kolegium
Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu:

stwierdza niewaznos$¢

uchwaly Nr LXXIV/625/2023 Rady Miejskiej Gminy Pobiedziska z dnia 27 kwietnia 2023 r. w sprawie
zwolnienia z podatku od nieruchomosci przedsi¢biorcow realizujacych nowe inwestycje na terenie Miasta
1 Gminy Pobiedziska w ramach pomocy de minimis, w czg$ci obejmujace;j:

—§ 5pkt 1,
—§ 8ust. 3 pkt 9,

—w zatgczniku Nr 2 do uchwaly pn. "O$wiadczenie" wyrazenie o treci: "nie posiadam zaleglosci wobec
budzetu Miasta i Gminy Pobiedziska",

z powodu sprzecznos$ci z przepisami wskazanymi w uzasadnieniu.
Uzasadnienie

Przedmiotowa uchwata, dorgczong tut. Izbie w dniu 4 maja 2023 r., Rada Miejska Gminy Pobiedziska
powotujac si¢ na art. 18 ust. 2 pkt 8, art. 40 ust. 1, art. 41 ust. 1 i art. 42 ustawy o samorzadzie gminnym
oraz art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, wprowadzita zwolnienia zpodatku od
nieruchomosci przedsigbiorcéw realizujacych nowe inwestycje na terenie Miasta i Gminy Pobiedziska
w ramach pomocy de minimis.

Na podstawie art. 61 § 114 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego
w zwigzku z art. 91 ust. 5 ustawy o samorzadzie gminnym, Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu
zawiadomila Przedstawicieli Gminy o wszczgtym postgpowaniu nadzorczym w odniesieniu do uchwaty Nr
LXXIV/625/2023 Rady Miejskiej Gminy Pobiedziska z dnia 27 kwietnia 2023 r. w sprawie zwolnienia
z podatku od nieruchomosci przedsigbiorcéw realizujacych nowe inwestycje na terenie Miasta 1 Gminy
Pobiedziska w ramach pomocy de minimis, wyznaczajgc termin jej rozpatrzenia na dzien 23 maja 2023 r.

Rozpatrujac sprawe uchwaly na posiedzeniu w ww. dniu Kolegium Izby po zapoznaniu si¢ z jej trescia
ustalito 1 zwazylo, co nastepuje.

Stosownie do art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy o samorzadzie gminnym do wylgcznej kompetencji rady gminy
nalezy podejmowanie uchwal w sprawie podatkow i oplat w granicach okreslonych w odregbnych ustawach.
Przepisem rangi ustawowej zawierajacym upowaznienie dla rady gminy do uchwalania aktu prawa
miejscowego w sprawie zwolnien od podatku od nieruchomosci jest art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2023 r. poz. 70), zgodnie z ktérym rada gminy, w drodze
uchwaty, moze wprowadzi¢ inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslone w ust. 1 oraz wart. 10 ust. 1
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ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektérych
ustaw (Dz. U. 22003 r. Nr 188 poz. 1840, z p6zn.zm.).

W sytuacji, gdy uchwata w sprawie zwolnien od podatku od nieruchomosci przewiduje udzielenie
pomocy publicznej, uchwala taka — w mysl art. 20b ustawy o podatkach i optatach lokalnych - powinna by¢
podjeta z uwzglednieniem przepisow dotyczacych pomocy publicznej.

Rozporzadzeniem z dnia 9 stycznia 2015 r., wydanym na podstawie art. 20d ust. 1 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, Rada Ministrow okreslita warunki udzielania zwolnien z podatku od nieruchomosci
oraz podatku od §rodkéw transportowych, stanowiacych regionalng pomoc inwestycyjna, pomoc na kulture
i zachowanie dziedzictwa kulturowego, pomoc na infrastrukture sportowa i wielofunkcyjna infrastrukture
rekreacyjng, pomoc na infrastrukture lokalna, pomoc na rzecz regionalnych portow lotniczych oraz pomoc
na rzecz portow (Dz. U. z 2022 r. poz. 1387).

Korzystajac z upowaznienia wynikajacego z ww. przepisow Rada Miejska Gminy Pobiedziska
postanowita zwolni¢ od podatku od nieruchomos$ci budynki lub ich czgsci oraz budowle Iub ich czgsci
polozone na terenie Miasta i Gminy Pobiedziska zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej przez
przedsigbiorcéw, bedacych podatnikami podatku od nieruchomos$ci, bgdace wlasnoscia przedsigbiorcy,
ktérych budowa zostata zakonczona albo rozpoczeto ich uzytkowanie przed ich ostatecznym wykonczeniem
(nowe inwestycje) po 1 stycznia 2023 roku (§ 3 ust. 1 uchwatly). Jednoczes$nie w § 2 uchwaly Rada Miejska
postanowita, ze zwolnienie z podatku od nieruchomo$ci przyznawane na podstawie niniejszej uchwaty,
stanowi pomoc de minimis w rozumieniu rozporzadzenia Komisji (UE) Nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia
2013 r. w sprawie stosowania art. 107 i 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de
minimis (Dz. U. UE L 352 z24.12.2013 r., str. 1).

Przy piS$mie (znak: BR.0004.11.2023) z dnia 4 maja 2023 r. (wptyw do tut. Izby w dniu 10 maja 2023 r.)
Przewodniczacy Rady Miejskiej Gminy Pobiedziska przekazat zastrzezenia Prezesa Urzgdu Ochrony
Konkurencji i Konsumentéow do projektu uchwaty, ktore zostaly uwzglednione przy podejmowaniu
przedmiotowej uchwaty.

Majac powyzsze na wzgledzie Kolegium Izby przyjelo, ze zostal spelniony wymodg okreslony
w art. 7 ust. 3 ustawy zdnia 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej (Dz. U. z 2023 r. poz. 702).

W § 5 pkt 1 uchwaty Rada Miejska postanowila, iz zwolnienie nie ma zastosowania do "przedsiebiorcow
posiadajgcych zaleglosci z tytutu podatkow i oplat lokalnych oraz innych zobowigzan wobec budzetu Miasta
i Gminy Pobiedziska".

W ocenie Kolegium Izby regulacja § 5 pkt 1 badanej uchwatly wykracza poza delegacj¢ wynikajaca
z przepisu art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, uprawniajacego rad¢ gminy do
wprowadzenia, w drodze uchwaly, innych zwolnien przedmiotowych niz okreslone w ust. 1 ww. artykutu
oraz w art. 10 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomicznych i niektérych ustaw,
wskutek uzaleznienia zwolnienia od braku zaleglos$ci z tytutu podatkow i oplat lokalnych oraz innych
zobowigzan wobec Gminy Pobiedziska.

W orzecznictwie oraz w doktrynie utrwalony jest poglad, zgodnie z ktéorym prawo do ustanawiania
zwolnien przez rade gminy dotyczy wylacznie tych zwolnien, ktore odnosza si¢ do pewnej kategorii
przedmiotow opodatkowania, nie obejmuje natomiast prawa do ustanowienia zwolnien podmiotowo-
przedmiotowych, to jest wylaczenia z opodatkowania pewnych kategorii podmiotéw znajdujacych sie
w okres$lonej sytuacji 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).

Wynikajacy z art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych zakaz ustanawiania przez rady gmin
w drodze uchwaty zwolnien o charakterze podmiotowym zwigzany jest bezposrednio z art. 217 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78 poz. 483, z p6zn.zm.), ktory
stanowi, ze ustanawianie kategorii podmiotow zwolnionych zpodatku nastgpuje wylacznie w drodze
ustawy.

Zakaz ustanawiania przez rady gmin zwolnien o charakterze podmiotowym oznacza, ze zwolnienie
wprowadzone na podstawie upowaznienia zawartego w art. 7 ust. 3 ustawy moze dotyczy¢ wyltacznie
przedmiotow (takich jak np.: budynek, grunt, budowla), wykorzystywanych do ro6znego rodzajow
dziatalnosci. Przedmiot ten winien by¢ tak okreslony, zeby nie byla mozliwa identyfikacja konkretnego
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podatnika, a wigc cechy przedmiotu muszg zosta¢ tak w przepisie okreSlone, zeby dotyczyly potencjalnie
(hipotetycznie) nieoznaczonego indywidualnego podatnika. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zwolnienie
w kazdym przypadku bedzie w ostatecznym rozrachunku dotyczyto okreslonego podmiotu, ato z tej
przyczyny, ze konstrukcja podatku obejmuje zarowno przedmiot, jak i podmiot podlegajacy opodatkowaniu.
W konsekwencji, nie ma tez zwolnienia przedmiotowego, ktérego nie mozna przypisa¢ okre§lonemu
podmiotowi. Utrudnienie to wymaga od rad gmin staranno$ci w tworzeniu przepisOw prawa miejscowego,
przede wszystkim przy okres$laniu 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 oznacza przekroczenie ustawowej delegacji do ustanawiania
zwolnienia okre§lonego w art. 7 ust. 3 ustawy (por. wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2014 r., sygn. akt II
FSK 2592/12, wyrok NSA z dnia 6 maja 2016 r., sygn. akt Il FSK 2217/14).

W ocenie Kolegium Izby Rada Miejska uzalezniajac skorzystanie ze zwolnienia od podatku od
nieruchomosci od braku zaleglosci z tytulu podatkéw i optat lokalnych oraz innych zobowigzan wobec
Gminy Pobiedziska, ustanowita przestanke o charakterze podmiotowym. Wskazane kryterium odnosi si¢
bowiem w sposob jednoznaczny do cechy podatnika bedacego adresatem zwolnienia (tj. do jego sytuacji
finansowej), anie wylacznie do okolicznosci dotyczacych przedmiotéw opodatkowania objgtych tym
zwolnieniem. W zwiagzku z tym zwolnienie wprowadzone badana uchwata utracilo charakter zwolnienia
wylacznie przedmiotowego, a przybralo postaé zwolnienia przedmiotowo-podmiotowego, co pozostaje
W sprzecznosci z art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

Poglad, Zze przepisy ograniczajace zastosowanie ustanowionego zwolnienia z podatku od nieruchomosci
do podmiotow, ktore nie maja zaleglosci finansowych wzgledem gminy, wprowadzaja do konstrukcji tego
zwolnienia elementy podmiotowe, przy pomocy ktorych, w dacie podjecia uchwaly mozliwe jest ustalenie
konkretnych podmiotéw, ktore beda objete tym zwolnieniem, znajduje odzwierciedlenie w ugruntowanym
orzecznictwie sagdow administracyjnych.

I tak w wyroku z dnia 16 wrzesnia 2020 r., sygn. akt [ SA/Po 378/20 Wojewodzki Sad Administracyjny
w Poznaniu stwierdzit, ze: "Stusznie zatem prokurator zarzucit w skardze, ze zastosowane przez Rade
Miasta w zaskarzonej uchwale kryteria ustalenia zakresu zwolnienia ustanowionego ta uchwata odnosza sie
zarowno do przedmiotu, jak i podmiotu opodatkowania. Nalezy zgodzi¢ si¢ ze skarzacym, ze przepis § 5
ust. 3 zaskarzonej uchwaly ograniczajacy zastosowanie zwolnienia ustanowionego w § 4 ust. 1 tej uchwaty
do podmiotow, ktore nie majg zaleglosci podatkowych wobec budzetu Miasta Poznania, wprowadzily do
konstrukcji tego zwolnienia elementy podmiotowe, przy pomocy ktéorych w dacie podjecia zaskarzonej
uchwaly mozliwe bylo ustalenie podmiotow, ktore beda objete tym zwolnieniem. Dzigki tym kryteriom
w dacie podjecia zaskarzonej uchwaly mozliwe byto stwierdzenie, ze zwolnienie to bedzie przystugiwato
konkretnym podmiotom, co do ktérych organ mial wiedze, ze byly one podatnikami wskazanymi
w art. 3 u.p.o.l. w zwigzku z przedmiotami opodatkowania wskazanymi w § 4 ust. 1 zaskarzonej uchwatly
i dodatkowo podmioty te nie miaty wymagalnych niezaptaconych zobowigzan wobec gminy z dowolnego
tytutu. Wprowadzone w § 5 ust. 3 zaskarzonej uchwaly kryterium okreslenia zakresu zwolnienia
ustanowionego w § 4 ust. 1 tej uchwaty miato charakter wytacznie podmiotowy, gdyz odnosito si¢ do cechy
podatnika bedacego adresatem zwolnienia i nie odnosito si¢ do okolicznoéci dotyczacych przedmiotow
opodatkowania objetych przedmiotowym zwolnieniem.".

Stanowisko zaprezentowane w ww. wyroku WSA w Poznaniu podtrzymat Naczelny Sad
Administracyjny w wyrok z dnia 7 kwietnia 2021 r., sygn. akt III FSK 3334/21.

Zgodne z powyzszg linig orzeczniczg sg takze m.in.: wyroki NSA: z dnia 5 kwietnia 2022 r. (sygn. akt III
FSK 4860/21), z dnia 11 sierpnia 2020 r. (sygn. akt II FSK 646/20), wyrok WSA w Poznaniu z dnia
2 pazdziernika 2019 r. (sygn. akt I SA/Po 475/19), wyrok WSA w Olsztynie z dnia 6 czerwca 2018 r. (sygn.
akt I SA/Ol 233/18), wyroki WSA w Opolu: z dnia 3 wrzes$nia 2021 r. (sygn. akt [ SA/Op 232/21), z dnia
25 lutego 2021 r. (sygn. akt I SA/Op 331/20), wyroki WSA w Biatymstoku: z dnia 27 listopada 2020 r.
(sygn. akt 1SA/Bk 761/20), z dnia 7 pazdziernika 2020 r. (sygn. akt I SA/Bk 511/20), wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 20 lipca 2021 r. (sygn. akt 1 SA/Bd 307/21), wyrok WSA w Szczecinie z dnia
20 listopada 2019 r. (sygn. akt I SA/Sz 489/19).

W zwiazku z powyzszym zasadne jest stwierdzenie niewaznos$ci § 5 pkt 1 badanej uchwaty.
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Z powyzszych wzgledow Kolegium Izby postanowilo stwierdzi¢ rOwniez niewazno$¢é postanowienia § 8
ust. 3 pkt 9 badanej uchwaty, w ktorym Rada Miejska postanowita o wygasnieciu zwolnienia "w przypadku
powstania zaleglosci - od pierwszego dnia miesigca nastepujgcego po miesigcu w ktorym przypadat termin
zaplaty — z tytutu podatkow i optat lokalnych oraz innych zobowigzan wobec budzetu Miasta i Gminy
Pobiedziska" oraz wyrazania o tresci "nie posiadam zaleglosci wobec budzetu Miasta i Gminy Pobiedziska"
zamieszczonego w zalaczniku Nr 2 pn. "O$wiadczenie" do badanej uchwatly.

Skoro, co wykazano powyzej, brak zaleglosci wobec Gminy Pobiedziska nie moze by¢ warunkiem
skorzystania ze zwolnienia, to tym bardziej nie moze by¢ on przestankg utraty prawa do zwolnienia.

W mysl art. 94 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, organy samorzadu terytorialnego na podstawie i w
granicach upowaznien zawartych w ustawie, ustanawiaja akty prawa miejscowego obowigzujace na
obszarze dzialania tych organéw. Kolegium Izby podkresla, ze realizujac swoje kompetencje organ
publiczny musi uwzgledniaé tre§¢ normy ustawowej. Odstapienie od tej zasady z reguly stanowi istotne
naruszenie prawa. Zaréwno w doktrynie, jak rowniez w orzecznictwie, ugruntowal si¢ poglad dotyczacy
dyrektyw wyktadni norm o charakterze kompetencyjnym. Naczelng zasada prawa jest zakaz domniemania
kompetencji. Kazda uchwata organu wiladzy publicznej musi odpowiada¢ wymogom legalizmu, o czym
stanowi art. 7 Konstytucji RP, w brzmieniu: ,,organy wladzy publicznej dziataja na podstawie i w granicach
prawa”.

Powyzsze stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyjnych (np. wyrok NSA
z 8 maja 2013 r., sygn. akt II GSK 299/12, LEX nr 1328496), w ktorym sad stwierdza, ze ,,przepis ustawy
ustanawiajacy upowaznienie do wydania aktu prawa miejscowego podlega Scistej wyktadni jezykowej i nie
moze prowadzi¢ do objecia zakresem upowaznienia materii w nim niewymienionych w drodze wyktadni
celowosciowej. Organ samorzadu terytorialnego wykonujacy kompetencje prawodawcza zawarta
W upowaznieniu ustawowym jest obowigzany dziata¢ $cisle w granicach tego upowaznienia (...)”.

Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego musi zatem $ci§le uwzglednia¢ wytyczne zawarte
W upowaznieniu ustawowym, w tym przypadku w przepisie art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych.

Majac powyzsze na uwadze Kolegium Izby postanowito jak w sentencji.

Przewodniczaca Kolegium
Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Poznaniu
(-) Grazyna Wroblewska

Pouczenie: Na niniejsze rozstrzygnigcie nadzorcze przystuguje prawo wniesienia skargi do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu, za posrednictwem Kolegium Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Poznaniu, w terminie 30 dni od daty jego dorgczenia.
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