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W zwiagzku z rozpoczeciem prac przez Komisjg Ustawodawczg Senatu RP nad inicjatyws
ustawodawcza w zakresie projektu ustawy o zmianie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych
(druk senacki nr 853) i pismem z dnia 17 kwietnia 2015 r., BPS/KU-034/853/1/15, uprzejmie
informuje.

Projekt ustawy wprowadza w art. 7 w ust. 2 w pkt 7 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i oplatach lokalnych (Dz. U. z 2014 r. poz. 849 oraz z 2015 r. poz. 528) zwolnienie
podmiotowe w podatku od nieruchomosci dla gminy, na obszarze kidrej polozona jest
nieruchomo$¢, 2z wylaczeniem nieruchomodei zajetych na prowadzenie dzialalnosci
gospodarcze].

Projekt inicjatywy ustawodawczej — zgodnie z uzasadnieniem — ma na celu realizacjg postulatu
zawartego w petycji skierowanej do Senatu przez Wéjta Gminy Ostrow Mazowiecka
dotyczacego zniesienia dla gmin obowigzku podlegania podatkowi od nieruchomosci (P8-
21/14).

Zgodnie z uzasadnieniem do projektu zwolnione z podatku zostang te nieruchomosci stanowigce
wlasnosé gminy, ktore nie zostaly przekazane w posiadanie innym podmiotom niz gmina.
Skutkiem przyjecia planowanych rozwigzan bedzie zniesienie obowigzku placenia podatku
.samemu sobie” przez gminy — w zakresie nieruchomosci znajdujacych si¢ w ich posiadaniu,
ktore nie sg przeniesione w posiadanie zalezne, m. in. drég wewnetrznych.

Odnoszac sie do przedstawionej propozycji i majac na uwadze cel wprowadzenia
przedmiotowego zwolnienia nalezy stwierdzi¢, ze - co do zasady - stanowi ona realizacj¢
zamierzonego celu, wskazanego w uzasadnieniu, niemniej propozycja ta wymaga modyfikacji.

Zwréei¢ bowiem nalezy uwage na fakt, ze konstrukcja podmiotowego zwolnienia z podatku od
nieruchomosci, gdzie jako beneficjent zwolnienia wskazana zostala gmina, moze powodowaé
watpliwodei interpretacyjne i w rezultacie spowodowaé niezamierzony skutek w postaci
rozszerzenia zakresu stosowania zwolnienia. Zgodnie natomiast z utrwalonym orzecznictwem
sadow administracyjnych, przepisy dotyczace wszelkiego rodzaju ulg i zwolnien podatkowych,
stanowig odstepstwo od zasady powszechnodci opodatkowania, Stad tez nalezy dazy¢
do maksymalnego wyeliminowania ewentualnych watpliwosci konstruowanego przepisu, aby
spetnial on postulat jednoznacznosci, jasnosci oraz stanowil wyraz realizacji zasady poprawnej
legislacji, bedgcej skladowa zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, wywiedzione] z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji RP).

W wyroku z dnia 22 maja 2002 r. sygn. akt K 6/02 Trybunal Konstytucyjny orzekl, ze ,,... jako
naruszenie  wymagan konstytucyjnych ocenia¢ nalezy takie niejasne [ nieprecyzyjne
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Jormulowanie przepisu, kiore powoduje niepewno$é jego adresatow co do ich praw
i obowigzkow. (...) Kierujgc si¢ tq zasadg Trybunal Konstytucyjny reprezentuje stanowisko,
iz przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych stanowié moze samoistng
przestanke  stwierdzenia ich niezgodnosci zaréwno z przepisem wymagajgeym regulacyi
ustawowej okreslonej dziedziny np. ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych welnosci i praw
(art. 31 ust. 3 zdanie | Konstytucji), jak z wyrazong w art. 2 Konsiytucji zasada panstwa
prawnego.”.

Celem modyfikacji przedstawione] propozycji jest uniknigcie zarzutu naruszenia zasady ochrony
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Watpliwosei, o jakich mowa, dotyczy¢ beda uZytego w zaproponowanym przepisie zakresu
pojecia ,,gmina”. Zgodnie z ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.
z 2013 r. poz. 885, z poézn. zm.) sektor finanséw publicznych tworzg m.in. jednostki samorzadu
terytorialnego oraz ich zwiazki (art. 9 pkt 2), a takze jednostki budzetowe (art. 9 pkt 3),
samorzadowe zaklady budzetowe (art. 9 pkt 4), panstwowe i samorzadowe instytucje kultury
(art. 9 pkt 13) oraz inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie
odrgbnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylgczeniem przedsigbiorstw,
instytutéw badawczych, bankow i spotek prawa handlowego (art. 9 pkt 14). Na gruncie ustawy
o finansach publicznych nie budzi watpliwosci, ze gmina jest odr¢bng od innych - w tym
samorzadowych jednostek budzetowych i samorzadowych zakladéw budzetowych - jednostks
sektora finanséw publicznych.

Niemniej ustawa o podatkach i oplatach lokalnych nie zawiera definicji pojecia ,,gmina”, jak
rowniez nie odnosi si¢ w tym wzgledzie do ustawy o finansach publicznych.

Natomiast w orzecznictwie toczy si¢ spor co do podmiotowosci podatkowej gminnych jednostek
organizacyjnych, w kontekscie opodatkowania podatkiem VAT a takze wykonywania przez
te jednostki dzialalnodci gospodarczej w zakresie realizacji zadan wlasnych gminy. Analiza
problemu dowodzi, Ze postuzenie sie¢ pojeciem ,gmina” dla sprecyzowania zakresu
podmiotowego zwolnienia bedzie umozliwiato jego dowolna interpretacje.

Zgodnie bowiem z czegscig pogladéw gminny zaklad budzetowy ., (..) w obrocie prawnym
posiada status tzw. statio municipii, czyli gminnej jednostki organizacyjnej nieposiadajgcef
osobowosci  prawnej, kidrej kierownik dziala zwykle jednoosobowo - na podstawie
petnomecenictwaudzielonego—mu—przez—wojta—(burmistrza,—prezydenta miasta) ~w-zakresie ——

wlasciwosci lej jednostki-zastepujgegming. Stationes municipii-dzialajg bowiem w-—obrocie
cywilnoprawnym i w procesie "w zastepstwie gminy" (zob. G. Bieniek, H. Pietrzkowski,
Reprezentacja Skarbu Panstwa i jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2010, 5. 186).
W zwigzku z powyzszym zasadne jest stwierdzenie, ze zaklad budzetowy gminy wykonuje
dzialalno$¢ gospodarczqg wprawdzie jako wyodrebniona jednostka organizacyina, jednakze
w zakresie osobowosci | zdolnosci prawnej nie cechuje sie autonomig, lecz czerpie
z podmiotowosci macierzyste] osoby prawnej, jakg jest gmina, stanowige zarazem jej czagstkowqg
emanacje. Innymi slowy, jednostka ta (zaklad) reprezentujgc siebie (w sensie potocznym)
reprezentuje zarazem czqstke gminy jako macierzystej osoby prawnej, w ramach ktorej doszto
do wyodrebnienia struktury danego zakladu - aktywnosé tej jednostki w obrocie prawnym jest
wyrazem czgstkowej realizacyi przez nig podmiotowosci gminy. W tym kontekscie niezasadne jest
stwierdzenie, ze zaklad budzetowy gminy prowadzi dzialalno$é gospodarczg nie we "wilasnym”,
lecz "cudzym" imieniu, skoro zaklad éw, z punktu widzenia prawnej podmiotowosci, nie stanowi
odrebnego od gminy bytu (podmiotu) prawnego, lecz zawiera si¢ w obrebie jej struktury.”




(z wyroku Wojewadzkiego Sgdu Administracyjnego z Poznaniu z dnia 15 maja 2011 r. sygn. akt
IV SA/Po 246/11).

Natomiast wedle odmiennych pogladow akcentuje sie fakt, iz samorzadowy zaktad budzetowy
jest podmiotem wyodrebnionym w stosunku do tworzacej go jednostki samorzadu terytorialnego
pod wzgledem organizacyjnym, majatkowym oraz finansowym (mimo ze dziala w imieniu tej
jednostki). Tym samym przypisuje si¢ samorzadowemu zakladowi budzetowemu podmiotowosé
podatkowa w zakresie podatku VAT, odrgbna od jednostki samorzadu terytorialnego.

Powyzsze $wiadezy o ewentualnym ryzyku wystgpienia watpliwosci co do rozumienia zakresu
projektowanego zwolnienia.

W celu zatem wyeliminowania zasygnalizowanych watpliwosci, proponuje zwolnienie
przedmiotowe w art. 7 ust. | w pkt 15 o nastgpujacej tresci:

. 15)  grunty i budynki lub ich czesci, stanowigee wlasno$é gminy, z wylgcezeniem zajetych na
dziatalnosé gospodarczq lub bedgeych w posiadaniu innych niz gmina jednostek sektora
Jinansow publicznyeh oraz pozostalych podmiotow. "

Z projektowanego przepisu bedzie wynikalo w sposob nie budzacy watpliwosci, ze zwolnieniem
objete beda tylko nieruchomodci stanowigce wlasnosé¢ gminy, nieprzekazane w posiadanie
innym podmiotom. Ze zwolnienia nie bedg natomiast korzystaly nieruchomosci gminne
znajdujgce si¢ w posiadaniu samorzadowych zaktadow budzetowych lub samorzadowych
jednostek budzetowych, a takze innych podmiotow.

Powyzsza tres¢ przepisu pozwala na realizacje postulatu dotyczgcego zniesienia dla gmin
obowiazku podlegania podatkowi od nieruchomosci, zawartego w petycji skierowanej do Senatu
przez Waojta Gminy Ostrow Mazowiecka.

Odnoszac si¢ do zagadnienia oceny skutkéw finansowych proponowanej regulacji, nalezy
zauwazy¢, ze stopien szczegdlowosci danych sprawozdawczosci budzetowe] jednostek
samorzadu terytorialnego, prowadzonej na podstawie przepisow ustawy o finansach publicznych
oraz rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej (Dz. U. z 2014 r. poz. 119, z péZn. zm.), nie pozwala na wyodrebnienie danych
o nieruchomosciach stanowigcych wlasno$¢ gminy, nieprzekazanych w posiadanie innym
podmiotom. W ramach sprawozdania z wykonania planu dochodéw budzetowych jednostki
samorzadu terytorialnego gminy przekazuja informacje o lacznych dochodach wykonanych
z podatku od nieruchomosci, a takze tgcznych skutkach obnizenia gornych stawek podatkowych
oraz fgcznych skutkach ulg i zwolnien uchwalonych przez rady gmin w tym podatku.

Jak pokazuje praktyka, czgsé gmin oplaca podatek z tytulu posiadania nieruchomosci, czgsé
zwalnia posiadane nieruchomosci na mocy uchwaty rady gminy, niektore zad gminy uwazaja,
ze nie sa podatnikiem podatku od nieruchomodci i z tego wzgledu nie wprowadzaja zwolnien
podatkowych dla posiadanego mienia. Tym samym nieruchomosci gminne nie zawsze s3
wykazywane w potencjalnych dochodach z podatku od nieruchomosci.

W badaniu ankictowym gmin przeprowadzonym przez Ministerstwo Finanséw (Ankieta 2013)
1380 gmin, z 2296 gmin ktére wziely udzial w badaniu, podalo informacje o powierzchni
nieruchomosci stanowigcych whasnoéé gminy opodatkowanej lub zwolnionej na mocy uchwaty
rady gminy, ewentualnie podato skutki finansowe wymienionego zwolnienia. Ubytek dochodéw
z tytulu zwolnienia wlasnych nieruchomosci gminy oszacowaly na blisko 148 min zl



Na podstawie danych o powierzchni opodatkowane] nieruchomogci gminnych mozna bylo
oszacowac, ze gminy, ktore wykazaly tego typu powierzchnie oplacaly podatek w wysokosei
ok. 385 miIn z1 (szacunek na podstawie stawek maksymalnych obowigzujacych w 2012 r., dane
o powierzchniach zostaly zweryfikowane na podstawie danych wykazanych przez gminy
w tabeli dotyczacej podstaw wymiaru podatku od nieruchomosci). Biorge powyzsze pod uwage
mozna szacowac, ze potencjalne dochody z podatku od nieruchomosci od nieruchomosci
gminnych wynosza ok. 1 mld zl dla wszystkich gmin. Odpowiedzi udzielone przez gminy,
przede wszystkim ze wzgledu na trudnodei w ograniczeniu wykazywanych powierzchni
wylgeznie do nieruchomoéci gminnych nieprzekazanych, obarczone byly jednak bledami
i ich wiarygodno$¢ nalezy uzna¢ za niska.

Przedstawiajac powyzsze deklaruje che¢ dalszej wspolpracy w przedmiotowym zakresie.




