Uchwata z dnia 4 listopada 1994 r.
I AZP 7/94

Przewodniczgcy SSN - Walery Masewicz (sprawozdawca), Sedziowie SN: Adam
Jozefowicz, Jerzy Kwasniewski, Janusz tetowski, Andrzej Wrébel,

Sad Najwyzszy, przy udziale prokuratora Wtodzimierza Skoniecznego, w sprawie
ze skargi Rady Gminy w P. na rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody T. z dnia 1 lutego
1994 r., [...] w przedmiocie stwierdzenia niewaznosci uchwaty Rady Gminy w P., po
rozpoznaniu na posiedzeniu jawnym dnia 4 listopada 1994 r. zagadnienia prawnego
przekazanego przez Naczelny Sad Administracyjny-Osrodek Zamiejscowy w Gdansku
postanowieniem z dnia 25 sierpnia 1994 r., [...] do rozstrzygniecia w trybie art. 391
k.p.c. w zwigzku z art. 211 k.p.a.

"Czy na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i
optatach lokalnych (Dz. U. Nr 9, poz. 31 ze zm.) zawierajgcego upowaznienie dla rady
gminy do wprowadzenia innych zwolnien od podatkéw od nieruchomosci, niz okreslone
w ust. 1 tego artykutu, rada gminy moze wprowadzi¢ zwolnienie od podatku jednej z
kategorii nieruchomosci, dla ktorej w art. 5 ust. 1 ustawy przewidziano okreslenie
odrebnej stawki opodatkowania ?§§

podjat nastepujacg uchwate :

Na podstawie upowaznienia wynikajgcego z art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 12
stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. Nr 9, poz. 31 ze zm.),
rada gminy moze zwolni¢ od podatku od nieruchomosci budynki mieszkalne
potozone na terenie gminy.

Uzasadnienie

Rada Gminy w P. uchwatg z dnia 29 grudnia 1993 r. ustalajgc stawki podatku od
nieruchomosci bedgcych budynkami zwigzanymi z prowadzong dziatalnoscig gospo-
darczg lub budynkami mieszkalnymi zajetymi dla prowadzenia tej dziatalnosci,
jednoczesnie zwolnita od tego podatku wszystkie budynki mieszkalne na terenie gminy.
Uchwata zawierata takze inne unormowania dotyczgce sposobu uiszczenia podatku od
nieruchomosci przez osoby fizyczne, terminéw wptacania przedptat na podatek itp.
Wojewoda T. pismem z dnia 11 stycznia 1994 r. zawiadomit o wszczeciu postepowania
w sprawie stwierdzenia niewaznosci tej uchwaty, natomiast rozstrzygnieciem
nadzorczym z dnia 1 lutego 1994 r. stwierdzit niewaznosc¢ § 1 ust. 2 kwestionowanej
uchwalty, ustanawiajgcej zwolnienie od podatku budynkéw mieszkalnych.
Rozstrzygniecie nadzorcze zarzuca temu fragmentowi uchwaty Rady Gminy
sprzecznosc z trescig art. 5 ust. 1 i art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o
podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. Nr 9, poz. 31 ze zm.). W ocenie organu nadzoru
dodatkowe zwolnienia od podatku od nieruchomosci okreslonych kategorii nierucho-
mosci, dokonywane na podstawie uchwat rad gmin, nie mogg mie¢ charakteru



"zwolnien generalnych", skoro ze swej istoty stanowig one jedynie uzupetnienie
szczegotowych zwolnien, wynikajgcych bezposrednio z tresci art. 7 ust. 1 powotanej
ustawy, ustanowionych zresztg w kazdym z wyliczonych w tym przepisie wypadkéw dla
osiggniecia okreslonego celu gospodarczego lub spotecznego. Organ nadzoru sgdzi, ze
takze rady gmin, podejmujgc uchwaty o zwolnieniach uzupetniajgcych, muszag
wylegitymowac sie powstaniem przestanek szczegétowych, gdyz uprawnienia ich do
stanowienia prawa w tym zakresie nie sg samoistne i nie mogg by¢ "dowolnie szerokie".

W pismie do Wojewody T., Przewodniczgcy Rady Gminy wyrazit poglad, ze jest
ona upowazniona do stosowania "dowolnych" zwolnien przedmiotowych lub
podmiotowych, a kwestionowane zwolnienie od podatku wszystkich budynkow miesz-
kalnych jest takim zwolnieniem przedmiotowym, ktérego nie mozna utozsamiac ze
zniesieniem podatku od nieruchomosci na obszarze gminy.

Naczelny Sad Administracyjny Osrodek Zamiejscowy w Gdansku postanowie-
niem z dnia 25 sierpnia 1994 r. rozpoznanie sprawy odroczyt i przekazat Sgdowi
Najwyzszemu budzgce powazne watpliwosci zagadnienie prawne opisane w sentencji
niniejszej uchwaty. W uzasadnieniu swego postanowienia Naczelny Sgd Administra-
cyjny odwotat sie do rozbieznosci w orzecznictwie réznych osrodkdéw zamiejscowych
tego Sadu co do granic upowaznienia rad gmin do podejmowania uchwat w sprawach
podatkow i optat lokalnych. Osrodki Zamiejscowe NSA w Gdansku i Poznaniu
reprezentujg stanowisko, ze sgd administracyjny nie jest uprawniony do oceny
celowosci uchwaty rady gminy o zwolnieniu od obowigzku podatkowego okreslonej
kategorii podatnikow ani tez jej skutkow gospodarczych albowiem przekracza to zakres
kognicji tego sgdu ograniczony do kryterium zgodnoséci z prawem. Wyrok Osrodka
Zamiejscowego NSA w Gdansku w sprawie Il SA 1398/92 zastrzegajgcy, ze uchwata
rady gminy o zwolnieniu od podatku wszystkich budynkéw lub gruntéw wymienionych w
art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. bytaby niedopuszczalna, takze nie wyklu-
czat uprawnien do zwolnienia od podatku niektérych kategorii nieruchomosci,a stanowit
jedynie pewng korekte generalnej linii orzecznictwa O$rodka Zamiejscowego NSA w
Gdansku.

Odmienng linie orzecznictwa reprezentuje natomiast Naczelny Sgd Administra-
cyjny w Warszawie i jego Os$rodek Zamiejscowy w Krakowie. W wyrokach NSA w
sprawach Ill SA 1471/92 i SA Kr. 1050/93 wyrazony zostat poglad, ze zwolnienia od
podatku nie powinny przeksztatcac sie w "przywileje" podatkowe, gdyz przywileje takie
sg zaprzeczeniem zasady sprawiedliwosci podatkowej, przejawiajgcej sie w powsze-
chnosci opodatkowania oraz w réwnosci podatkowej. Generalne zwolnienie pewnej
kategorii podatnikow od obowigzku podatkowego nie moze - jak twierdzi NSA w wyroku
[l SA 1471/92 - mie¢ charakteru zwolnienia "globalnego”, gdyz w granicach
upowaznienia wynikajgcego z przepiséw ustawy o podatkach i optatach lokalnych
dopuszczalne sg jedynie zwolnienia, ktére w literaturze prawa okresla sie mianem
zwolnienia "kategorialnego”.

Rozwazajgc rozne aspekty zagadnienia prawnego przekazanego przez Osrodek
Zamiejscowy NSA w Gdansku, Sad Najwyzszy wyraza poglad, ze istotna jego tres¢
sprowadza sie do odpowiedzi na pytanie o granice praw samorzgdnych organéw gminy
do prowadzenia wiasnej, samodzielnej polityki podatkowej w odniesieniu do podatkow i
optat lokalnych oraz o kryteria kontroli prawnej nad tg politykg, sprawowanej w
pierwszym rzedzie przez organy administracji rzgdowej szczebla wojewddzkiego, a



nastepnie przez sgdy administracyjne. Pierwszg kwestig zajmowat sie Sgd Najwyzszy w
wyroku z dnia 21 wrzesnia 1994 r. w sprawie Ill ARN 44/94, wydanym w analogicznej
pod wzgledem problematyki prawnej sprawie. W uzasadnieniu tego wyroku wskazano,
ze uprawnienia rad gmin do ustanawiania zwolnien od obowigzku podatkowego nalezy
rozpatrywac nie tylko w kontekscie art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o
podatkach i optatach lokalnych, lecz w znacznie szerszej ptaszczyznie - uksztattowane;j
przez przepisy o ustroju samorzadu terytorialnego a zwtaszcza te normy, ktore
ustanawiajg prawa samorzgdne gmin do decydowania na podstawie przepiséw prawa o
wszystkim co dotyczy wspolnoty samorzgdowej. Traktujgc zwolnienia niektorych
kategorii podatnikéw jako fragment suwerennej polityki finansowej organéw gminy, Sad
Najwyzszy wyrazit zapatrywanie, ze domniemane zasady rownosci i sprawiedliwosci
podatkowej powinny by¢ rozumiane jako reguta naczelna odnoszgca sie jednak tylko do
tych kategorii podatnikow, ktorzy sg zobowigzani do uiszczenia naleznosci
podatkowych juz po uwzglednieniu wszelkich dopuszczalnych zwolnien, ulg lub odpiséw
od wymiaru podatku, ustanowionych przez wtasciwe organy administracji publicznej w
granicach ustawowo okreslonej kompetencji. W tym ujeciu zasada réownosci obowigzku
podatkowego ma charakter wzgledny, ograniczajgcy sie do tej populacji podmiotow
obcigzonych obowigzkiem podatkowym, ktéra nie korzysta z ulg lub zwolnienh
podatkowych. Warunkiem réwnosci wobec prawa jest bowiem pozostawanie w takiej
samej lub chociazby analogicznej sytuacji faktycznej i prawne;.

Pytanie o kryteria kontroli prawnej nad dziatalnoscig uchwatodawczg rad gmin
ma bardziej ztozony charakter, gdyz odnosi sie do ustawowych kompetenc;ji takze i
innych, obok wojewody, organdéw nadzoru nad dziatalnoscig samorzadu terytorialnego,
jak réwniez do kontroli sprawowanej przez sgdy administracyjne. Posrednio pytanie to
dotyczy takze i samego charakteru dziatalnosci uchwatodawczej gmin. Przyjmujgc
stanowisko wyrazone w uchwale Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 wrzesnia 1994 r.
zawierajgcej powszechnie obowigzujgcg wykfadnie art. 85 i 87 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 ze zm.), ze wykonywane
przez samorzad terytorialny zadania wtasne i zlecone majg charakter funkcji panstwa
rozumianego jako powszechna organizacja wtadzy publicznej, ktéra powinna
odpowiadac przewidzianym przez Konstytucje rygorom legalnosci dla wykonywania
funkcji panstwowych, gtdbwng uwage nalezy skierowac¢ na wypracowanie prawnych
granic w ramach, ktérych zwolnienia od podatkéw podjete w granicach art. 7 ust. 2
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. bedg miaty przymiot legalnosci. Jedynie
przekroczenie tych granic moze uzasadnia¢ ingerencje organow nadzoru. Reprezento-
wane w tej sprawie i przytoczone wyzej poglady stron i Naczelnego Sgdu Admini-
stracyjnego majg do pewnego stopnia charakter skrajny i juz chociazby z tego wzgledu
nie moga by¢ zaakceptowane. Tak nalezy rozumie¢ zaréwno stanowisko Zarzadu
Gminy w P. wyrazone w pismie z dnia 11 lutego 1994 r. adresowanym do Naczelnego
Sadu Administracyjnego, ze "ustawodawca dat radzie kompetencje do zastosowania
dowolnych zwolnien podmiotowych lub przedmiotowych", jak i poglad wyrazony w
uzasadnieniu wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6
pazdziernika 1992 r. lll SA 1471/92, ze dziatalnos¢ prawotwodrczg lokalnych organow
wiadzy powinna cechowac racjonalnosé, co oznacza m.in., ze w przypadku odstgpienia
od zasady powszechnosci opodatkowania motywy takiej decyzji powinny by¢
szczego6towo wyjasnione i powinny wynikac z wyjgtkowych sytuacji faktycznych.



Powotfanie sie na uprawnienie do "dowolnego" stanowienia zwolnien od podatku ze
wzgledéw podmiotowych lub przedmiotowych stanowi w istocie zaprzeczenie
konstytucyjnego obowigzku dziatania "legalnego", jezeli tak rozumiane dziatanie
"dowolne" ma by¢ wolne od jakiegokolwiek skrepowania wynikajgcego z przepisow
prawa. Natomiast postulat szczegotowego wyjasniania wszelkich, w tym takze
socjalnych, ekonomicznych, celowosciowych przestanek uchwaty rady gminy o zwol-
nieniu oznacza w istocie rzeczy zobowigzanie do ujawnienia wszelkich pozaprawnych
motywdw decyzji o zwolnieniu, czego organy nadzoru ze strony administracji rzgdowe;j
nie mogg domagac sie od rad gmin. Wokot takiej koncepcji nadzoru nad dziatalnoscig
uchwatodawczg gmin oscyluje w istocie rzeczy reprezentowany w literaturze prawa
poglad o dopuszczalnosci zwolnien podatkowych jedynie "kategorialnych" i
niedopuszczalnosci "globalnych".

Skoro zatem nadzér nad dziatalnoscig uchwatodawczg rad gmin w zakresie
ustalonym przez art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. nie ma charakteru
nadzoru administracyjnego, to jego granice i zarazem kompetencje organu nadzoru
muszg by¢ odczytywane z tre$ci powotanej normy prawnej w szerszym kontekscie
ustawowym, wynikajgcym z norm okreslajgcych ustroj samorzadu terytorialnego i jego
zadania. Z przepisow tych nie da sie wyprowadzi¢ ani zadnych dodatkowych kryteriow
ocennych ani tez uprawnienia do jakiejs kategoryzacji zwolnien od podatkéw lokalnych
z jej wewnetrznym podziatem na zwolnienia prawnie dopuszczalne oraz zakazane.

Oczywiscie nalezy zaktada¢, ze uchwatodawcza dziatalnos¢ rad gmin bedzie
kierowana wzgledami pewnej racjonalnosci oraz celowosci ekonomicznej. Te dodat-
kowe kryteria tej dziatalnosci sg jednak wewnetrzng sprawg gmin i nie podlegajg kont-
roli organéw nadzoru. Nie mogg one takze stanowi¢ samoistnej podstawy rozstrzygnie¢
nadzorczych wojewodow, gdyz zgodnie z art. 85 ust. 2 ustawy o samorzadzie
terytorialnym sg one wtasciwe tylko dla nadzoru typu administracyjnego.

Kierujgc sie tymi przestankami Sad Najwyzszy ustalit jak w sentencji uchwaty.




