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Dziatalno$¢ nadzorcza regionalnych izb obrachunkowych
w zakresie podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, regionalne izby obrachunkowe, nadzér

Streszczenie. Podatek od nieruchomosci stanowi jedno z najwazniejszych zrédel dochodéw wia-
snych w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego szczebla podstawowego. Organy stanowia-
ce, ksztaltujac poszezegélne elementy konstrukeyjne podatku, dziataja w granicach wyznaczonych
przez prawo, a efekty tych dzialar kazdorazowo podlegaja ocenie. W zwiazku z tym na szczegélna
uwage zasluguje nie tylko dzialalno$¢ uchwalodawcza rad gmin, ale tez sposéb sprawowania nad-
zoru przez powolany do tego organ. Z tego wzgledu celem niniejszego artykulu jest ocena dziatal-
nosci regionalnych izb obrachunkowych w przedmiocie badania uchwat dotyczacych podatku od
nieruchomosci. Analizie poddano aktywnos¢ wszystkich izb funkcjonujacych w Polsce, przy czym
rozwazania ograniczono do lat 2020-2021. Wybér wspominanych ram czasowych zostal podykto-
wany szczeg6lng sytuacjg zwigzang z pandemig koronawirusa i specyficznymi warunkami pracy izb
w tym okresie. W artykule postawiono nastepujaca hipotez¢ badawcza: regionalne izby obrachun-
kowe w sposéb efektywny realizujg funkcje nadzorcze w stosunku do uchwat rad gmin dotyczacych
podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021. W celu weryfikacji hipotezy badawczej dokonano
analizy materiatlu normatywnego zawartego w uchwatach organéw stanowigcych gmin, ustaleri re-
gionalnych izb obrachunkowych dotyczacych legalnosci postanowieri ww. uchwat oraz oceny dzia-
talno$ci nadzorczej izb przez sady administracyjne. W pracy zastosowano metod¢ badawcza praw-
no-dogmatyczng i badan statystycznych.

Supervisory activity of Regional Accounting Offices
in the field of real estate tax from 2020 to 2021

Keywords: real estate tax, Regional Accounting Offices, supervision

Summary. Real estate tax is one of the most important sources of own revenues in the budgets of
local government units at the basic level. The regulatory authorities shaping individual structural el-
ements of the tax act within the limits set by law. What is more, the effects of these activities are as-
sessed each time. Taking this into account, not only does the legislative activity of commune councils
deserve special attention, but also the manner of supervision by the body appointed for this purpose.
For this reason, the aim of this article is to assess the activities of regional accounting chambers in
the scope of examining resolutions regarding real estate tax. The activity of all chambers operating
in Poland was analysed, and the time frame of the considerations is limited to the years 2020-2021.
'The choice of the mentioned two years was dictated by the special situation related to the coronavi-
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rus pandemic and the specific working conditions of the chambers during this period. The following
research hypothesis was put forward in the article: regional accounting chambers effectively perform
supervisory functions in relation to resolutions of commune councils regarding real estate tax in the
years 2020-2021. Accounting chambers regarding the legality of the provisions of the above resolu-
tions and assessment of the supervisory activities of the chambers by administrative courts. The re-
search methods used in the article are as follows legal-dogmatic and statistical.

Wprowadzenie

W Polsce funkcjonuje 16 regionalnych izb obrachunkowych (RIO), ktérych ak-
tywnos¢ obejmuje terytoria poszczegélnych wojewodztwl!. Znaczace miejsce w ich
dzialalno$ci zajmuje badanie uchwal rad gmin w sprawach dotyczacych podat-
ku od nieruchomosci. Zagadnienie to ma donioste znaczenie praktyczne, gdyz
wspomniane §wiadczenie czesto stanowi najwazniejsze zrédto dochodéw budze-
towych. Podatek od nieruchomosci jest bowiem drugim pod wzgledem wielko-
§ci zrédlem dochodéw wlasnych gmin, miast na prawach powiatu i miasta sto-
tecznego Warszawy o charakterze podatkowym?. Bioragc pod uwage role podatku
od nieruchomosci w strukturze wplywéw, a takze udzial izb w tworzeniu aktéw
prawa miejscowego, istotnym jest zbadanie, w jaki sposéb RIO pelnia dziatalnos¢
nadzorcza w tym obszarze. W niniejszym artykule przedmiotem badan uczyniono
dzialalno$¢ nadzorcza RIO w zakresie wszystkich uchwat rad gmin dotyczacych
podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021. Prowadzone badania skoncentro-
wano na okresie dwéch lat z uwagi na specyficzng sytuacj¢ zwigzang z pandemia
koronawirusa i szczeg6lnymi warunkami pracy izb w tym czasie.

W artykule postawiono nastepujaca hipotez¢ badawcza: RIO w sposéb efek-
tywny realizuja funkcje nadzorcze w stosunku do uchwat rad gmin dotyczacych
podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021. Jako miare efektywnosci przyjeto
miernik, ktéry okresla procentowy udzial prawomocnych rozstrzygnie¢ nadzorczych
RIO w stosunku do ogélnej liczby rozstrzygni¢é wydanych przez RIO w sprawach

! Wigcej na temat regionalnego charakteru dziatania RIO w: ].M. Salachna, Funkcja ustrojowa
regionalnych izb obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2018, nr 12, s. 7-10.

2 Na ogélng kwote dochodéw podatkowych wykonanych w latach 2020-2021 przez wskazane
wyzej rodzaje jednostek samorzadu terytorialnego w wysokosci 163 274 610 tys. zt dochody z podat-
ku od nieruchomosci wyniosty 50 332 904 tys. 21, stanowigc 30,83% podatkowych dochodéw wta-
snych. Zrédlo: Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu
przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunko-
wych, Warszawa 2021,'5.197, 212 1 225 oraz Sprawozdanie z dzialalno$ci regionalnych izb obrachun-
kowych i wykonania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2021 r., Krajowa Rada
Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa 2022, s. 228, 243 i 256.
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podatku od nieruchomosci. Wzorowano si¢ przy tym na mierniku wlasciwym dla

oceny skutecznosci realizacji budzetu zadaniowego RIO. W celu weryfikacji po-

wyzszej hipotezy postawiono nastepujace pytania badawcze:

1. W jaki sposéb okres pandemii wplynal na dziatalno$¢ nadzorczg RIO w za-
kresie podatku od nieruchomosci?

2. Jakie zagadnienia byly przedmiotem rozstrzygnie¢¢ nadzorczych kolegiéw RIO
w latach 2020-2021?

3. Jaki procentowy udzial rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO byt przedmiotem we-
ryfikacji sadéw administracyjnych?
W artykule zastosowano metode badawczg prawno-dogmatyczng i badan sta-

tystycznych.

1. Dziatalnos$¢ nadzorcza RIO

Regionalne izby obrachunkowe zostaly powolane na mocy ustawy z dnia 7 paz-
dziernika 1992 r.3 i pelnig funkcje nadzorcze nad uchwatami rad gmin* nieprze-
rwanie od trzydziestu lat. Z punktu widzenia ustrojowego RIO posiadaja status
paristwowych organéw kontroli, niezaleznych zaréwno od administracji rzado-
wej, jak i jednostek samorzadu terytorialnego®, w oparciu za$ o kryterium organi-
zacyjno-prawne zaliczane sg do sektora finanséw publicznych i funkcjonuja jako
panstwowe jednostki budzetowe. Ich pozycja prawna zostala wyrazona w art. 171
ust. 112 Konstytucji RP i w art. 86 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
gminnym®. Takie umocowanie prawne z jednej strony $wiadczy o szczegélnej
roli, jaka ustawodawca przypisuje RIO w dzialalnosci struktur samorzadowych,
a z drugiej — daje gminom oraz podatnikom gwarancjg, ze ingerencja podmiotéw

3 Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (t.j. Dz.U.
22022 r. poz. 1668).

4 Roéwniez petnig funkcje nadzorcze nad uchwatami organéw powiatéw i organéw samorza-
déw wojewddztw, ktére z racji tematyki sa wylaczone z zakresu rozwazan.

5 Wyrok TK z 28.04.1999r. K 3/99, OTK 1999, nr 4, poz. 73. Zagadnienie ustrojowo-prawne-
go statusu RIO przedstawia R. Hauser, Regionalne izby obrachunkowe w swietle orzecznictwa sqdow
administracyjnych, [w:] 15 lat funkgonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organdw nadzo-
ru i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, praca zbiorowa, red. J. Matecki,
R. Hauser, Z. Janku, Poznan 2007, s. 21-24 oraz R.P. Krawczyk, Status ustrojowo-prawny regional-
nych izb obrachunkowych, [w:] ibidem, s. 37-48.

¢ Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. z 2023 r. poz. 40). Réwniez
w art. 76 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. z 2022 r. 1526)
iart. 78 ust. 1 ustawy z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. 2 2022 1. poz. 2094).
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zewngetrznych w proces stanowienia prawa odbywa si¢ z poszanowaniem najwyz-
szych standardéw prawnych i etycznych’.

Kompetencja RIO do wladczego wkraczania w sfer¢ zadan wykonywanych przez
gminy nie jest nieograniczona. RIO podejmuja dziatania, ktére w oparciu o art. 171
ust.1 Konstytucji RP moga odbywac si¢ wytacznie w sytuacjach i granicach® wska-
zanych przez przepisy prawa’. Stosownie do art. 171 ust. 2 Konstytucji RP przed-
miotem nadzoru RIO jest dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego w zakresie spraw
finansowych. Przez pojecie nadzoru w doktrynie rozumie si¢ kompetencje organu
administracji publicznej do wladczej ingerencji o charakterze organizacyjnym badz
tunkcjonalnym w dzialalnos¢ podmiotu nadzorowanego celem utrzymania dziatal-
nosci zdecentralizowanej jednostki administracji publicznej w granicach prawal®.
Jak wskazuje Marcin Miemiec, nadzér to badanie dzialalnosci danego podmio-
tu administrujacego polaczone z mozliwoscig pomocy!, przy czym w omawiane;j

7 Rozwazania na temat konstytucyjnych podstaw dziatalnosci RIO w artykule zawarta T. De-
bowska-Romanowska, Spdr wokdt koncepcji regionalnych izb obrachunkowych — w swietle art. 171 ust. 2
Konstytuci, [w:] 15 lat funkcjonowania. .., s. 9-19 oraz R.P. Krawczyk, Regionalne izby obrachunko-
we — pozycja konstytucyjna i jej wwarunkowania ustawowe, [w:] Regionalne izby obrachunkowe w la-
tach 1993-2003, praca zbiorowa, red. B. Cybulski i S. Srocki, Wroctaw 2003, s. 61-68. Zagadnienia
samodzielnosci JST w kontekscie uprawnien nadzorczych RIO zostaty przedstawione przez Z. Jan-
ku, Samodzielnosc jednostek samorzqdu terytorialnego a istota nadzoru, ze szczegolnym uzwglednieniem
nadzoru regionalnej izby obrachunkowej, [w:] 15 lat funkcjonowania.. ., s. 61-67; A. Skibinski, Samo-
dzielnosé samorzqdu terytorialnego w Polsce w swietle uksztaltowanego nadzoru, [w:] ibidem, s. 201-214;
K. Gozdzik, Samodzielnosc jednostek samorzqdu terytorialnego a nadzor organdw panstwowych, [w:]
Miejsce i rola RIO i SKO w systemie samorzqdu terytorialnego, praca zbiorowa, red. J.P. Tarno, Zielona
Goéra 2005, 5. 153-164 oraz . Gluminiska-Pawlic, Czy nadzdr i kontrola nad gospodarky finansowq jed-
nostek samorzqdu terytorialnego ograniczajq ich samodzielnosé?, [w:] Samorzqd — finanse — nadzor i kon-
trola, praca zbiorowa, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013, s. 130-137.

8 Sprawowanie przez RIO nadzoru w oparciu o kryterium legalnosci zostalo réwniez wyrazo-
ne w art. 8 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

 Uchwata rady gminy moze mie¢ charakter mieszany, to znaczy obejmowaé nie tylko kwe-
stie dotyczace podatku od nieruchomosci, ale réwniez np. sprawy ustrojowe. RIO zawsze sprawuja
nadzér w zakresie spraw finansowych i sa wladne do badania legalnosci aktu tylko w takim zakresie,
w jakim odpowiada to ich kompetencjom. W pozostatych kwestiach RIO powinny przekaza¢ akt
do badania wlasciwemu organowi nadzoru, czyli wojewodzie. Z kolei wydanie przez RIO uchwa-
ty z naruszeniem wlasciwosci powinno zosta¢ uznane za naruszenie prawa i stanowi¢ podstawe do
uchylenia aktu nadzoru; A. Cigglewicz-Mista, A. Talik, Podatki i oplaty w przedmiocie nadzoru regio-
nalnych izb obrachunkowych, ,Finanse Komunalne” 2011 nr 6, s. 57; W. Baranowska-Zajac, Wiasciwos¢
rzeczowa regionalnych izb obrachunkowych jako organow nadzoru wobec jednostek samorzqdu teryto-
rialnego a zakres pojecia ,sprawy finansowe” — proba uporzgdkowania problematyki, ,Studia Prawnicze
KUL"2020, nr 1, s. 7-31, https://doi.org/10.31743/sp.10626 [dostep: 10.09.2022].

10 M. Stec, A. Babczuk, P. Ciszewski, B. Cybulski, L. Etel, W. Miemiec, Z. Mykowska, M. Pa-
czocha, S. Plazek, D. Renczyriski, J.M. Salachna, S. Srocki, R. Trykozko, W. Witalec, Z.K. Woj-
cik, W. Wrébel, [w:] iidem, Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do
ustawy, Warszawa 2010, art. 11, https://sip-1lex-1pl-1gv5b9u530264.han.wsb.gda.pl/#/commenta-
ry/587287781/85221/stec-miroslaw-red-regionalne-izby-obrachunkowe-charakterystyka-ustrojowa
-i-komentarz-do-ustawy?cm=URELATIONS [dostep: 7.09.2022].

1 'W. Miemiec, M. Miemiec, K. Sawicka, Prawo finanséw publicznych sektora samorzgdowego,
Warszawa 2013, s. 22.
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sytuacji pomoc $wiadczona przez RIO polega m.in. na tym, ze nierzadko izby po
wplynieciu uchwal zglaszaja swoje watpliwosci gminom za pomocg $rodkéw ko-
munikagji teleinformatycznej, co pozwala podmiotom nadzorowanym dokonywac
autokorekty uchwal na najblizszej sesji rady gminy. W ten sposéb proces sprawo-
wania nadzoru pozwala oszczedzaé czas i przebiega bardziej efektywnie.

Podstawe prawna do wydawania przez rady gmin uchwal w sprawach podat-
kowych stanowi art. 168 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym organy samorzadu te-
rytorialnego sa upowaznione do ustalania wysokosci podatkéw i oplat w zakresie
okreslonym w ustawie. Oznacza to, zZe organy stanowiace nie maja pelnej swobody
w kreowaniu przepiséw w zakresie podatku od nieruchomodci, a ich kompeten-
cje prawotworcze doznajg ograniczeri w zakresie wskazanym przez ustawodawce.
Umocowanie RIO do badania uchwal w zakresie podatku od nieruchomosci zo-
stalo doprecyzowane w u.r.i.o. W mys¢l art. 11 ust. 1 pkt 5 u.r.i.o. wlasciwos¢ rze-
czowa izb obejmuje uchwaly i zarzadzenia podejmowane przez organy jednostek
samorzadu terytorialnego!? w sprawach podatkéw i oplat lokalnych, do ktérych
majg zastosowanie przepisy ustawy Ordynacja podatkowals.

RIO, ingerujac w dzialalno$¢ uchwatodawcza rad gmin w zakresie podatku
od nieruchomosci, pelnig funkcje gwarancyjna. Z uwagi na to, ze ich przedmiot
wiaze si¢ z kwestig suwerennosci fiskalnej i nieréwnorzedng pozycja podmiotéw
stosunku prawnopodatkowego, przez weryfikacj¢ i eliminowanie z obrotu gospo-
darczego niezgodnych z prawem uchwal, daja one podatnikom gwarancjg, ze ich
pozycja prawna jest nalezycie zabezpieczona. Dodatkowo chronig gminy przed
ksztaltowaniem elementéw konstrukeyjnych podatku w sposéb niezgodny z pra-
wem, umozliwiajac tym samym wlasciwe stanowienie prawal?.

RIO, wykonujac swe funkcje, uprawnione s3 do kazdorazowego badania aktéw
prawa miejscowego dotyczacych podatku od nieruchomosci. Stosownie do art. 90
ust. 2 u.s.g. organy wykonawcze sg zobligowane do przekazania uchwaty podatko-
wej wlasciwej RIO w terminie siedmiu dni od jej podjecia. Przy czym, jak wska-

12 Stosownie do art. 11 ust. 1 u. r.i.o. wlasciwo$¢ rzeczowa obejmuje réwniez uchwaty i za-

rzadzenia podejmowane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach: procedury
uchwalania budzetu i jego zmian, budzetu i jego zmian, zaciagania zobowiazari wplywajacych na
wysokos§¢ dtugu publicznego jednostki samorzadu terytorialnego oraz udzielania pozyczek, zasad
i zakresu przyznawania dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, absolutorium, wielo-
letniej prognozy finansowej i jej zmian. Geneze i ewolucje zakresu nadzoru RIO nad dzialalnoscig
jednostek samorzadu terytorialnego przedstawia m.in. S. Srocki, Kompetencje nadzorcze regionalnych
izh obrachunkowych, [w:] Regionalne izby...,s. 84-104.

B3 Oprécez podatku od nieruchomosci w grupie tej znajduje si¢ réwniez podatek od srodkéw
transportowych, rolny i lesny.

Y L. Etel, Nadzor i kontrola regionalnych izb obrachunkowych nad dziatalnoscig samorzqdu teryto-
rialnego w sferze podatkowej, [w:] Regionalne izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komen-
tarz do ustawy, red. M. Stec, Warszawa 2010, s. 141.
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zuje orzecznictwo NSA®, termin ten ma charakter instrukcyjny, a jego uchybienie
nie pociaga za sobg ujemnych skutkéw co do samej uchwatly, a jedynie przesunie-
cie biegu innych terminéw, ktére liczy si¢ od dnia faktycznego przedlozenia aktu.
Rozstrzygnigcia nadzorcze w sprawach dotyczacych podatku od nieruchomosci po-
dejmowane sg w formie uchwal kolegiéw RIO w terminie trzydziestu dni od dnia
ich wplywu do izby. W grupie tej wyréznia si¢ uchwaty, w ktérych nie stwierdzono
naruszenia prawa, i uchwaly, ktére zostaly podjete z naruszeniem prawa. W od-
niesieniu do tych ostatnich organ nadzoru dokonuje oceny co do stopnia niepra-
widlowosci, wskazujac, czy uchybienie ma charakter nieistotny czy istotny. Owa
dyferencjacja ma donioste znaczenie praktyczne, gdyz zaleza od niej tres¢ i skutki
rozstrzygnie¢ nadzorczych!®.

Stosownie do art. 91 ust. 4 u.s.g., w przypadku nieistotnego naruszenia prawa
organ nadzoru nie stwierdza niewaznosci uchwaty, a jedynie ogranicza si¢ do wska-
zania charakteru naruszenia. W obecnym stanie prawnym nie wyst¢puje norma-
tywne okreslenie pojecia ,nieistotne” naruszenie”. Wiadomo jednak, ze chodzi tu
o uchybienia mniejszej wagi, ktére nie rzutuja na istotng tre$¢ uchwaly rady gminy,
jak np. brak wskazania podstawy prawnej, wskazanie jej w sposéb niewlasciwy lub
niepelny'®. Z kolei uchwata w sprawie podatku od nieruchomosci, co do ktérej ko-
legium RIO stwierdzilo istotne naruszenie prawa, jest niewazna badz, jak wskazuje
u.s.g., sprzeczna z prawem. Przez sprzecznos¢ uznaje si¢ niezgodnos¢ ze zrédtami
prawa powszechnie obowigzujacego w rozumieniu art. 87 Konstytucji RPY. Taka
sprzeczno$¢ musi by¢ oczywista, bezposrednia i wynika¢ wprost z tresci danego
przepisu. Jak wskazuje doktryna i uksztaltowane orzecznictwo NSA, do rodza-
jow naruszeni skutkujacych niewaznoscig uchwaly rady gminy zalicza si¢ narusze-
nia: przepiséw wyznaczajacych kompetencje do podejmowania uchwat, podstawy
prawnej podejmowania uchwal, przepiséw prawa ustrojowego, przepiséw prawa
materialnego — przez wadliwg ich wyktadni¢ — oraz przepiséw regulujacych proce-
dure podejmowania uchwal?®. W sytuacji stwierdzenia istotnego naruszenia prawa

5 Wyrok NSA z dnia 22.11.1990 r., SA/Gd 965/90, LEX nr 10169, wyrok NSA z dnia
26.03.1992 r., SA/Wr 300/92, LEX nr 26036.

16 D. Dabek, Prawo miejscowe, Warszawa 2015, s. 259.

7 E. Kurzydto, Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad uchwatami gmin w sprawie podat-
kow i optat lokalnych na 2016 r., ,Finanse Komunalne” 2016, nr 5, s. 62.

8 Wyrok WSA 2 13.10.2016 ., IT SA/Go 688/16.

¥ Wyrok TK z 9.12.2003 ., P 9/02, Legalis.

20 Wyrok NSA z 3.12.1996 r., SA/Wr 949/96, wyrok NSA z 11.02.1998 r., I SA/Wr 149/97,
wyrok WSA we Wroctawiu z 13.04.2012 r., I SA/ Wr 625/11.



Dziatalno$¢ nadzorcza regionalnych izb obrachunkowych w zakresie podatku od nieruchomosci... 193

rozstrzygniecie RIO obowigzuje od momentu podjecia uchwaly, czyli ze skutkiem
ex tunc® i podlega zaskarzeniu przez rad¢ gminy do sagdu administracyjnego?.
Szczegdlna sytuacja zwigzana z panujacg w latach 2020-2021 pandemig
COVID-19 wymusila specyficzne warunki funkcjonowania izb. W celu realizacji
ustawowych zadan, zgodnie z obowigzujacymi ograniczeniami oraz przepisami pra-
wa, izby podjely niezbedne dzialania o charakterze organizacyjnym. Nadzwyczajne
dzialania i rozwigzania wdrozone w zwigzku z pandemia, w tym wsparcie tech-
niczne oraz monitoring i biezaca koordynacja dziatan kontrolnych, nadzorczych
i opiniodawczych (m.in. organizacja i zapewnienie niezb¢dnych zastepstw), po-
zwolily na terminows i zgodng z przepisami prawa realizacj¢ zadan przewidzia-
nych w ramowych planach pracy. Z uwagi na konieczno$¢ zapewnienia biezacego
tunkcjonowania izb i zachowania ustawowych terminéw realizacji powierzonych
im zadan oraz ograniczenie ryzyka duzej absencji i niezdolnosci do pracy pracow-
nikéw (spowodowanej nagtym wzrostem zachorowan badz objgciem kwarantan-
na) wdrozono — z uwzglednieniem specyfiki i zakresu obowigzkéw powierzonych
poszczegdlnym pracownikom — systemy pracy zdalnej i hybrydowe;j. Pracownikom
zapewniono $rodki ochrony osobistej oraz przyjeto zalecenia w zakresie wykonywa-
nia pracy biurowej przy okreslonym rezimie sanitarnym. Na podstawie art. 17 ust. 2
u.r.i.o.w zwigzku z art. 3 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigza-
niach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych? (ustawa
COVID) w izbach wprowadzono niezb¢dne regulacje i regulaminy dotyczace or-
ganizacji i zasad pracy zdalnej (i hybrydowej) oraz organizacji posiedzeri kolegiow.
Na podstawie art. 15zzzi ustawy COVID kolegia izb i sktady orzekajace odbywaly
posiedzenia w formie zdalnej, z wykorzystaniem aplikacji i platform porozumie-
wania si¢ na odleglo$¢ poprzez transmisj¢ posiedzenia pomigdzy uczestnikami
posiedzenia w czasie rzeczywistym oraz wielostronna komunikacje (umozliwiaja-
cych udzial w posiedzeniu przedstawicieli jst)**. Ponadto w zakresie dzialalnosci

2 K. Rokicka-Murszewska, Komentarz do art. 91 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Ustawy
samorzgdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, s. 715.

22 Charakter dziatalnosci nadzorczej RIO przedstawia M. Miemiec, Nadzdr nad dziatalnoscig
samorzqdu terytorialnego, [w:] Studia nad samorzgdem terytorialnym, praca zbiorowa, red. A. Btas,
Wroctaw 2008 oraz K. Celarek, Prawne i praktyczne aspekty kontroli i nadzoru nad dziatalnoscig sa-
morzqdu terytorialnego, Warszawa 2015, s. 47-57, 256-263.

2 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sy-
tuacji kryzysowych (t.j. Dz.U. z 2021 r. poz. 2095 ze zm.).

24 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego w 2020 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych,
Warszawa 2021, s. 22 oraz Sprawozdanie z dzialalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wyko-
nania budzetu przez jednostki samorzadu terytorialnego w 2021 r., Krajowa Rada Regionalnych Izb
Obrachunkowych, Warszawa 2022, s. 24.
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nadzorczej i opiniodawczej niezmiernie pomocnym okazat si¢, wdrozony w wigk-
szosci RIO w latach 2015-2020, program eNadzér, ktéry umozliwia przesylanie

i badanie uchwat podlegajacych nadzorowi RIO wylacznie w formie elektroniczne;.

2. Przedmiot rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO
w zakresie podatku od nieruchomosci

Podstawe prawna naktadania podatku od nieruchomosci stanowi ustawa z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych? (u.p.o.l.), ktéra od lat 90. ubie-
glego wieku obowigzuje praktycznie w niezmienionej wersji. Ma to swoje istotne
konsekwencje, gdyz konstrukcja prawna, oprécz niedostosowania do zasad gospo-
darki rynkowej, rodzi stale problemy natury interpretacyjnej®.

Tabela 1. Dziatalnos¢ nadzorcza RIO w zakresie podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021

Uchwat Uchwaly Laczna liczba Pr(})lcenltow(}illi.l dzu;.ll
Siedziba RIO b chwaly naruszajace zbadanych u:{ ‘;Va Was ]jw;];c
ez uwag prawo uchwal o facznej liczby
zbadanych uchwat
Bialystok 264 31 295 10,51
Bydgoszcz 344 37 381 9,71
Gdansk 405 38 443 8,58
Katowice 725 10 735 1,36
Kielce 199 0 199 0,00
Krakéw 167 14 181 7,73
Lublin 504 35 539 6,49
Lodz 404 23 427 539
Olsztyn 281 12 293 4,10
Opole 244 12 293 6,51
Poznan 588 85 673 12,63
Rzeszow 350 16 366 437
Szczecin 264 29 293 9,90
Warszawa 599 52 651 7,99
Wroctaw 527 26 553 4,70
Zielona Goéra 232 9 241 3,73

% Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (t.j. Dz.U. z 2023 r.
poz. 70). O anachronicznym sposobie opodatkowania nieruchomosci i potrzebie jego zmiany nie-
jednokrotnie pisat L. Etel. Ustawa w swym aktualnym brzmieniu nawigzuje do konstrukeji podatku
od nieruchomosci, ktéry zostal wprowadzony dekretem z 20 maja 1955 r. o niektérych podatkach
i optatach terenowych (Dz.U. 21963 1., Nr 16, poz. 87). Nastepnie regulacja ta prawie w niezmienio-
nej formule zostala powielona w ustawie z 19 grudnia 1975 r. o niektérych podatkach i oplatach te-
renowych (Dz.U.z 1975 r.,, Nr 45, poz. 229), a w dalszej kolejnosci w ustawie z 14 marca 1985 r. o po-
datkach i optatach lokalnych (Dz.U. 21985 1., Nr 12, poz. 50 z pézn. zm.).

% Wiecej na temat regulacji prawnych w zakresie podatku od nieruchomosci [w:] Ustawa
o podatkach i oplatach lokalnych. Komentarz, praca zbiorowa, red. W. Modzelewski, Warszawa 2021.
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Uchwat Uchwaly Lacznaliczba Pr(})lcvjnltngz]ljl dZif
Siedziba RIO b chwaly naruszajace zbadanych ehwal wad twyc
ez uwag awo uchwal do tacznej liczby
P zbadanych uchwat
suma 6097 434 6531 6,65

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie informacji uzyskanych z badari ankietowych przepro-
wadzonych w 16 RIO oraz informacji ujetych w Biuletynach Informacji Publicznej 16 RIO.

Na lacznag liczbe 6531 uchwal w sprawie podatku od nieruchomosci objetych
nadzorem RIO w latach 2020-2021 tylko 6,65% z nich bylo dotknigtych wada
o charakterze naruszenia prawa. Wobec 333 wadliwych uchwat kolegia RIO orzekly
ich niewazno$¢ w catosci (44 przypadki) lub w czgsci (289 przypadkéw), a w sto-
sunku do 55 stwierdzily, Ze sa dotkniete wadami o charakterze nieistotnego naru-
szenia prawa. W pozostatych 46 przypadkach organy stanowigce gmin dokonaty
naprawy wadliwych uchwat przed uptywem 30-dniowego terminu przewidziane-
go do ich badania. Wszystkie uchwaty w sprawie podatku od nieruchomosci, kt6-
re wplynely do RIO, zostaly zbadane w ustawowym terminie. Szczegélowe dane
dotyczace rodzajéw rozstrzygniec nadzorczych wydanych przez poszezegélne RIO
przedstawia tabela 2.

Tabela 2. Wyniki dziatalno$ci nadzorczej RIO wobec uchwat

w sprawie podatku od nieruchomosci w latach 2020-2021

N S Stwierdzenie Lacznaliczba
Siedziba RIO Nlewazr}o'sc NlewaZ{)(‘)sc nieistotnego rozstrzygnie¢
w caloéci w czescei .

naruszenia prawa | nadzorczych
Bialystok 4 18 6 28
Bydgoszcz 2 23 0 25
Gdansk 0 28 10 38
Katowice 1 9 0 10
Kielce 0 0 0 0
Krakow 1 13 0 14
Lublin 6 23 0 29
todz 3 19 1 23
Olsztyn 2 5 0 7
Opole 3 12 2 17
Poznan 8 57 3 68
Rzeszow 5 6 0 1
Szczecin 2 14 9 25
Warszawa 4 48 6 58
Wroctaw 3 9 14 26
Zielona Goéra 0 5 4 9
suma 44 289 55 388

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie informacji uzyskanych z badari ankietowych przepro-
wadzonych w 16 RIO oraz informacji ujetych w Biuletynach Informacji Publicznej 16 RIO.
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Jak wskazuja przeprowadzone badania, kfopoty gmin z wiasciwg wykladnia
norm prawnych w latach 2020-2021 wynikaty nie tylko ze stosowania przepiséw
dotyczacych podatku od nieruchomosci, ale réwniez rozwiazani wprowadzonych
w celu przeciwdzialania skutkom pandemii. W ramach pakietu dzialar pomoco-
wych, na mocy ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych
rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywolywanych nimi sytuacji kryzy-
sowych oraz niekt6rych innych ustaw?’ (ustawa COVID2), ustawodawca przyznat
gminom dodatkowe uprawnienia w postaci mozliwosci wprowadzania przywilejéw
podatkowych. Dokonana analiza rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO w latach 2020-
2021 pozwala stwierdzi¢, ze uchwaty rad gmin wydawane na podstawie przepiséw
ogolnych i szczegélnych dotyczyly naruszen w przedmiocie elementéw konstruk-
cyjnych podatku od nieruchomosci — takich jak okreslenie stawek, zwolnien — oraz
ulg w splacie podatku w postaci odroczenia terminu platnosci rat podatku.

Suwerenno$¢ fiskalna gminy polega m.in. na mozliwosci ksztaltowania stawki
w podatku od nieruchomosci. Uprawnienie to nie ma charakteru bezwzglednego.
Jednostki samorzadu terytorialnego nie s3 upowaznione ani do regulowania tego,
co zostalo juz ustawowo uregulowane, ani do wychodzenia poza zakres upowaz-
nienia ustawowego?®. Dlatego rada gminy, podejmujac uchwale, jest zobowigzana
do ustalenia ich w taki sposéb, by nie przekroczy¢ wysokosci stawek maksymalnych
okreslonych przez ustawodawce?’. Stosownie do brzmienia art. 5 ust. 2-4 u.p.o.l.
gmina moze réznicowac wysokos¢ stawek dla poszczegdlnych przedmiotéw opo-
datkowania, w tym dla nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej. Z uwagi na fakt, Ze w analizowanych uchwatach taka sytuacja miata
miejsce, nalezy wskaza¢, ze postanowienia te maja charakter informacyjny i oprécz
obowiazku nieprzekraczania stawki maksymalnej nie wynika z nich zaden zakaz co
do sposobu ich dyferencjonowania®®. Do przyktadowych naruszen w tym zakresie
nalezy m.in. wprowadzenie wariantowego okreslenia stawki dla opodatkowania
budynkéw mieszkalnych lub ich cz¢sci®!, uchwalenie stawki na wyzszym poziomie

27 Dz.U. poz.568 ze zm. Ustawa ta stanowita nowelizacje ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szcze-
golnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. poz. 374 1 567).

28 Uchwata nr 25/59/2020 Kolegium RIO w Opolu z 5.08.2020 r.

2 B. Pahl, Stawki podatku, [w:] Podatki i oplaty lokalne. Teoria i praktyka, Warszawa 2017,
https://sip-1lex-1pl-1gv5b9u530386.han.wsb.gda. pl/#/monograph/369415938/333416tocHit=1&c-
m=URELATIONS [dostep: 13.09.2022].

30 L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzqdu terytorialnego, Bialystok 2004, s. 97.

3t Uchwata nr 17/26/2020 z 10.11.2020 r. Kolegium RIO w Biatymstoku.



Dziatalno$¢ nadzorcza regionalnych izb obrachunkowych w zakresie podatku od nieruchomosci... 197

niz stawka maksymalna okreslona przez ustawodawce®? czy wskazanie w uchwale
innego niz ustawowy terminu powstania obowigzku podatkowego®.

Pamieta¢ nalezy, ze rada gminy, ktéra w stosunku do przedsi¢biorcéw réznicu-
je stawki w podatku od nieruchomosci, z duza doza prawdopodobienstwa wkra-
cza w zakres art. 7 ust. 3 ustawy z 30 kwietnia 2004 r. o postgpowaniu w sprawach
dotyczacych pomocy publicznej** oraz warunkéw okreslonych w Rozporzadzeniu
Komisji (UE) Nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowania art.
107 1 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis®.
Dlatego kluczowe jest, aby, po pierwsze, ustali¢, jaki charakter ma wskazana regu-
lacja i po drugie, jezeli uchwata przewiduje pomoc publiczna, to jej projekt nalezy
przediozy¢ do akceptacji Prezesowi Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentéw,
ktéremu przystuguje prawo wniesienia zastrzezen. Z badanych spraw wynika, ze
rady gmin nie dokonywatly takich zgloszen, dopuszczajac si¢ tym samym narusze-
nia przedmiotowej regulacji®.

W odpowiedzi na niwelowanie negatywnych skutkéw pandemii i pomoc przed-
sigbiorcom, ktérych dzialalnos¢ gospodarcza zostata ograniczona, ustawodawca
przewidzial mozliwo$¢ fakultatywnego zwolnienia z podatku od nieruchomo-
§ci oraz przedluzenia terminéw platnosci jego rat. Na mocy art. 15p ust. 1 ustawy
COVID rady gmin zostaly upowaznione do wprowadzenia za cz¢$¢ roku 2020
oraz za wybrane miesigce roku 2021 zwolnienia z opodatkowania gruntéw, bu-
dynkéw i budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej wska-
zanym grupom przedsi¢biorcow, ktérych plynnos¢ finansowa ulegla pogorszeniu
w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu
COVID-19. Dodatkowo na podstawie art. 15p ust. 2 ustawy COVID wskazano
mozliwos¢ wprowadzenia analogicznego zwolnienia w stosunku do gruntéw, bu-
dynkéw i budowli zajetych na prowadzenie dzialalno$ci przez organizacje poza-
rzadowe oraz wskazane przez ustawodawce podmioty.

Zwolnienie stanowi element konstrukcyjny podatku, ktéry jest forma ograni-
czenia jego zakresu podmiotowego lub przedmiotowego. Sam fakt upowaznienia

32 Uchwata nr 3/68/2021 z 29.12.2021 r. Kolegium RIO w Opolu, Uchwata nr 01102-313/21
2.20.10.2021 r. Kolegium RIO w Olsztynie.

3 Uchwata nr 305/2020 z 1.12.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie.

3% Ustawa z 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy publicznej
(tj. Dz.U. 2z 2021 r. poz. 743 ze zm.).

% Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 1407/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie stosowa-
nia art. 107 1 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej do pomocy de minimis (Dz.U. UE L
352/1 7z dnia 24.12.2013 r., 5. 1-8).

36 Uchwata: nr XXIX/88/2020 z 25.11.2020 r.i nr XXX1/94/2021 z 22.12.2021 r. Kolegium RIO
w Bydgoszczy, nr 259/g211/P/20 2 12.11.2020 r., nr 275/g278/P/20 i nr 276/g251/P/20 2 26.11.2020 1.
Kolegium RIO w Gdarisku, nr 24/58/2020 z 31.07.2020 r. Kolegium RIO w Opolu, nr 34/1575/2020
230.12.2020 r.1 nr 1/14/2021 2 13.01.2021 r. Kolegium RIO w Poznaniu, nr 1/58/2020 z 3.01.2020 r.
Kolegium RIO w Rzeszowie, nr XXI11.103.5.2021 z 3.11.2021 r. Kolegium RIO w Szczecinie.
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gminy do jego wprowadzenia nie budzi zastrzezen natury prawnej. Specyfika wspo-
mnianego rozwigzania polega jednak na tym, Ze na mocy przepiséw szczegélnych
rady gmin zostaly upowaznione do konstruowania zwolnieri podmiotowo-przed-
miotowych, podczas gdy zgodnie z art. 217 Konstytucji RP takie uprawnienie im
nie przystuguje’’. W omawianej sytuacji sprawa nie jest jednak taka oczywista,
gdyz ustawy COVID i COVID2 zostaly przyjete w stanie wyzszej koniecznosci,
tj. zagrozenia epidemiologicznego’®. Dodatkowo ustawodawca okreslit adresatéw
przywileju jako podmioty, ktérych ptynnos¢ finansowa ulegta pogorszeniu. Tym
samym wskazal de facto zakres podmiotowy, chociaz nie sprecyzowat, w jaki spo-
s6b nalezy go interpretowac. Majac to na uwadze, rady gmin zostaly zmuszone,
aby samodzielnie tworzy¢ kryteria potrzebne do przyznawania zwolnienl. Z prze-
prowadzonej analizy wynika, Ze gminy, powolujac si¢ na art. 15p ustawy COVID,
dopuszczaly si¢ naruszen prawa.

Kolejnym nowym rodzajem przywileju, jaki wprowadzit ustawodawca na mocy
przepiséw ustawy COVID2, jest mozliwo$¢ odroczenia terminu platnosci. Na mocy
art. 15q ust. 1 ustawy COVID rada gminy moze przedluzy¢, w drodze uchwaty,
wskazanym grupom przedsigbiorcéw, ktérych plynnosé finansowa ulegla pogor-
szeniu w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych
z powodu COVID-19, terminy platnosci rat podatku od nieruchomosci, ptatnych
w kwietniu, maju i czerwcu 2020 r., nie dluzej niz do dnia 30 wrzes$nia 2020 r. oraz
platnych w wybranych miesigcach 2021 r., nie diuzej niz do dnia 31 grudnia 2021 r.
Wskazane uprawnienie przystuguje analogicznie jak w przypadku art. 15p ust. 2
w stosunku do organizacji pozarzadowych i wskazanych podmiotéw.

Instytucja przedtuzenia (odroczenia) terminu platnosci podatku stanowi forme
pomocy wladzy publicznej w splacie zobowigzan podatkowych. Jej istota polega
na wydluzeniu czasu do dokonania okreslonej czynnosci i dotyczy tylko takiego
terminu, ktéry jeszcze nie uplynal. Zgodnie z art. 6 ust. 7 u.p.o.l. podatek od nie-
ruchomosci platny jest w ratach proporcjonalnych do czasu trwania obowigzku po-
datkowego, w terminach: do dnia 15 marca, 15 maja, 15 wrze$nia i 15 listopada roku
podatkowego. Oznacza to, ze rada gminy, podejmujac uchwate, w ktérej przedtuza

37" Na mocy art. 217 Konstytucji RP zwolnienia podmiotowe moga by¢ wprowadzane wylacznie
w drodze ustawy. Inaczej jest w przypadku zwolnien przedmiotowych, ktére moga wynika¢ z rozpo-
rzadzenia czy uchwaty rady gminy. Zwolnienie podmiotowo-przedmiotowe nie przestaje by¢ zwol-
nieniem podmiotowym, w zwiazku z czym musi by¢ regulowane ustawowo.

38 Przyktadowo w 2001 r., po zamachach na World Trade Center, Minister Finanséw na mocy
rozporzadzenia z dnia 24.09.2001 r. ,udzielil” w imieniu Skarbu Paristwa czasowej gwarancji obej-
mujacej odpowiedzialnos¢ przewoznikéw krajowych z tytulu przewozéw lotniczych. Dziataniem
tym zlamal Konstytucje RP, gdyz stosownie do art. 216 ust. 4 udzielanie gwarancji przez paristwo
nastepuje na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie.
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termin platnosci podatku, ktéry juz uptynat, narusza art. 15q ust. 1 ustawy COVID¥.
Jak bowiem wskazal NSA, w sytuacji, gdy termin ekspirowal, nie moze podlega¢
jakimkolwiek modyfikacjom, a wigc nie moze by¢ ani przedtuzony, ani skrécony*.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze do innych stwierdzonych przez RIO
naruszen art. 15q ust. 1 ustawy COVID zalicza si¢ np. przedluzenie terminéw
platnosci podatku dla jednostek organizacyjnych Krajowego Osrodka Wsparcia
Rolnictwa (KOWR)*, ktéry w swietle art. 9 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o fi-
nansach publicznych* nalezy do sektora finanséw publicznych. Skoro KOWR jest
zorganizowany w formie agencji wykonawczej, to jego jednostki organizacyjne
nie mogg nosi¢ przymiotu przedsigbiorcy, a w konsekwencji art. 15q ust. 1 ustawy
COVID nie ma zastosowania. Stwierdzono, ze do dosy¢ powszechnych naruszen
zalicza si¢ réwniez uzaleznienie przez rady gmin prawa do otrzymania przedltu-
zenia terminu platnosci podatku od spelnienia dodatkowych warunkéw niezwia-
zanych z wirusem SARS-COV-2, np. ztozenia wniosku na pismie, przedstawienia
dokumentéw potwierdzajacych pogorszenie sytuacji finansowej wnioskodawcy oraz
zlozenie os§wiadczenia o niezaleganiu z platnoscia podatku od nieruchomosci®.

Jednak najwigksza liczba rozstrzygnie¢ nadzorczych dotyczyla orzeczenia nie-
waznosci postanowient uchwal zawierajacych pouczenie o odpowiedzialnosci kar-
nej w przypadku podania nieprawdziwych danych stuzacych ustaleniu prawa do
przywileju podatkowego badz nalozenia obowiazku zlozenia przez ubiegajacego
si¢ 0 zwolnienie o§wiadczenia o swiadomosci odpowiedzialnoéci karnej za poda-
nie danych niezgodnych z prawdg. Dotyczy to zaréwno uchwal w zakresie zwol-
nied w podatku od nieruchomosci podje¢tych w oparciu o regulacje zawarte w art. 7
ust. 3 u.p.o..* lub art. 15p w zwiazku z art. 15zzzh ustawy COVID — w odnie-
sieniu do grup przedsigbiorcéw, ktérych plynnosé finansowa ulegla pogorszeniu
w zwigzku z ponoszeniem negatywnych konsekwencji ekonomicznych z powodu

39 Uchwata: nr 8/159/2020 z 11.05.2020 ., nr 9/174/2020 i nr 9/175/2020 z 1.06.2020 r. Kole-
gium RIO w Biatymstoku, nr 266/XV/2020 i nr 269/XV/2020 z 30.06.2020 r. oraz nr 135/X/2021
2 22.04.2021 r. Kolegium RIO w Katowicach, nr KI.4110.86.2021 r. z 24.04.2021 r. Kolegium RIO
w Krakowie, nr 199/2020 z 19.05.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie, nr 19/49/2020, nr 19/50/2020
i nr 19/52/2020 z 24.06.2020 r. Kolegium RIO w Opolu, nr XIV/1297/2020, nr XIV/1300/2020
i nr XIV/1302/2020 7z 2.06.2020 r. Kolegium RIO w Rzeszowie, nr 127/2020 z 17.06. 2020 r. Kole-
gium RIO w Zielonej Gérze.

40 Wyrok NSA z dnia 12.07.2017 r., IT FSK Nr 1671/16.

4 Uchwata nr 212/2020 z 2.06.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie.

42 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. z 2022 r. poz. 1634 ze
zZm.).

4 Uchwata: nr XIX/58/2020 z 22.07.2020 r. Kolegium RIO w Bydgoszczy, nr 8/445/2021
2 10.03.2021 r. i nr 24/1436/2021 z 13.01.2021 r. Kolegium RIO w Poznaniu, nr XXV1.134.K.2021
215.12.2021 r. Kolegium RIO w Szczecinie.

# Uchwata: nr 9/24/2021231.03.2021 r. Kolegium RIO w Opolu, nr 24/1436/2021213.10.2021 r.
Kolegium RIO w Poznaniu.
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COVID-19%, jak i przedtuzenia terminu platnosci rat podatku dla ww. grup
przedsigbiorcéw — uchwalonych na mocy art. 15q w zwigzku z art. 15zzzh usta-
wy COVID*. Jest to nowy rodzaj naruszen prawa, ktéry nie byt stwierdzany we
wezesniejszej dziatalnosci nadzorczej RIO.

Warto ponadto zwréci¢ uwage na zagadnienia zwigzane z wejsciem w Zycie
uchwat w sprawie podatku od nieruchomosci, ktére s aktami prawa miejscowe-
go. Maja one generalny charakter, gdyz nie wskazuja adresata normy z nazwy, lecz
poprzez wskazanie jego cech. Charakteryzuje je rowniez abstrakcyjnosé, nie maja
bowiem jednorazowego zastosowania, lecz odnoszg si¢ do zachowan powtarzalnych.
Zasady i tryb ich oglaszania, w mysl art. 42 u.s.g., reguluje ustawa z dnia 20 lipca
2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw prawnych?.
Zgodnie 7 art. 88 ust. 1 Konstytucji RP warunkiem koniecznym wejscia w Zycie
aktu prawa miejscowego jest jego ogloszenie. W mysl art. 13 pkt 2 u.a.n. akty pra-
wa miejscowego organéw gminy podlegaja ogloszeniu w wojewddzkim dzienni-
ku urzedowym.

Postanowienia art. 4 ust. 1 u.a.n. okreslaja, zZe akty prawa miejscowego wchodza
w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich ogloszenia, chyba ze dany akt normatywny
wskaze termin dluzszy. W uzasadnionych przypadkach akty normatywne moga
wchodzi¢ w Zycie w terminie krétszym niz 14 dni, a jezeli wazny interes paristwa
wymaga natychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokra-
tycznego pafistwa prawnego nie stoja temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie
moze by¢ dzieni ogloszenia tego aktu w dzienniku urzedowym (art. 4 ust. 2 u.a.n.).

Na kategoryczny charakter przepisu art. 4 ust. 1 u.a.n., stanowigcego powszech-
nie obowigzujaca norme, zwraca uwage Naczelny Sad Administracyjny (NSA)
w wyroku z 14.06.2011 r.*® Sad stwierdzil w nim, ze przepis ten ma zastosowanie
zaréwno w przypadku, gdy dany akt nie zawiera postanowienn dotyczacych jego
wejscia w zycie, jak i wéwczas, gdy dany akt normatywny wskazuje termin wejscia

% Uchwata: nr 9/178/2020 z 1.06.2020 r. Kolegium RIO w Biatymstoku, nr 140/g120/P/20
2 21.05.2020 r. Kolegium RIO w Gdarisku, nr 226/X11/2020 z 28.05.2020 r. Kolegium RIO w Ka-
towicach, nr 189/2020 z 19.05.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie, nr 26/106/2020 z 24.06.2020 r.
Kolegium RIO w Eodzi, nr 0102-199/20 z 5.05.2020 r. Kolegium RIO w Olsztynie, nr 14/39/2020
213.05.2020 r. Kolegium RIO w Opolu, nr 13/580/2020 z 9.06. 2020 r. Kolegium RIO w Poznaniu,
ar 86/2020 z 3.06.2020 r. Kolegium RIO we Wroctawiu.

4 Uchwata: nr 9/177/2020 z 1.06.2020 r. Kolegium RIO w Biatymstoku, nr XIV/40/2020
z 20.05.2020 r. Kolegium RIO w Bydgoszczy, nr 145/g127/P/20 z 21.05.2020 r. Kolegium
RIO w Gdarisku, nr 227/X11/2020 z 28.05.2020 r. Kolegium RIO w Katowicach, nr 190/2020
219.05.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie, nr 23/101/2020 z 10.06. 2020 r. Kolegium RIO w Lodzi,
nr 0102-200/20 z 5.05.2020 r. Kolegium RIO w Olsztynie, nr 16/43/2020 z 27.05. 2020 r. Kolegium
RIO w Opolu, nr 13/573/2020 z 9.06.2020 r. Kolegium RIO w Poznaniu, nr 85/2020 z 3.06.2020 r.
Kolegium RIO we Wroctawiu.

47 Ustawa z 20.07.2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych i niektérych innych aktéw praw-
nych (tj. Dz.U. z 2019 r. poz. 1461) — dalej u.a.n.

% Wyrok NSA z14.06.2011 r., II GSK 632/10, LEX nr 1083328.
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w zycie w spos6b nieprawidlowy. W uzasadnieniu wymienionego wyroku NSA
przypomnial, ze obowiagzek wprowadzenia vacatio legis do aktéw normatywnych
wynika z zasady bezpieczenstwa prawnego, pewnosci obrotu prawnego, poszano-
wania praw nabytych oraz ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego
przez nie prawa, ktére wywodza si¢ z zasady demokratycznego paristwa prawnego,
wyrazonej w art. 2 Konstytucji RP.

Z cytowanych przepiséw u.a.n. wynika, ze warunkiem wejscia w zycie uchwa-
ty stanowiacej akt prawa miejscowego jest jej ogloszenie w wojewédzkim dzien-
niku urzgdowym.

Wyjatek od zakazu nadania aktowi normatywnemu mocy wstecznej zostal
okreslony w art. 5 u.a.n., ktéry dopuszcza nadanie aktowi normatywnemu wstecz-
nej mocy obowiazujacej tylko w sytuacji, gdy ,zasady demokratycznego paristwa
prawnego nie stoja temu na przeszkodzie”. W takim przypadku bezwzglednym
obowigzkiem organéw wydajacych taki akt jest podanie faktycznego i prawnego
uzasadnienia wskazujacego na to, ze pomimo dzialania wstecz takiego aktu bedzie
on realizowal zasady demokratycznego paristwa prawa®. Taka mozliwos¢ moze
dotyczy¢ jedynie uchwat w sprawie ulg podatkowych. Wskazuje na to Wojewddzki
Sad Administracyjny (WSA) w Warszawie, odwotujac si¢ do wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego (TK)® dopuszczajacego retroaktywnosé aktu normatywnego
oraz do wyroku TK>, w ktérym TK uznal, ze dziatanie prawa wstecz nie oznacza
naruszenia art. 2 Konstytucji RP w przypadku, gdy tak wprowadzone przepisy po-
lepszaja sytuacje prawnag niektérych adresatéw danej normy prawnej, nie pogar-
szajac zarazem sytuacji prawnej pozostalych jej adresatéw. Tym samym nie mozna
nadawaé mocy wstecznej przepisom, ktére reguluja prawa i obowigzki obywateli
i pogarszajg ich sytuacj¢ prawng>.

Dokonujac oceny zgodnosci z prawem uchwat podejmowanych przez rady gmin
w sprawie podatku od nieruchomosci, kolegia RIO stwierdzily w badanych uchwa-
tach wiele wad polegajacych na istotnym naruszeniu postanowien u.a.n. w zwiazku
z nieprawidlowym okresleniem daty ich wejscia w Zycie.

Czes¢ z uchwal bedacych przedmiotem nadzoru zawierala postanowienia,
zgodnie z ktérymi powyzsze akty prawa miejscowego mialy wejs¢ w Zycie przed
uptywem 14 dni od dnia ich publikacji w wojewdédzkim dzienniku urzedowym?3,

4 Wyrok WSA w Warszawie z 16.02.2016 r., III SA/Wa 1390/15, LEX nr 2055180.

50 Wyrok TK z 24.10.2000 r., K 12/00, LEX nr 44561.

S Wyrok TK z 25.09.2000 r., K 26/99, LEX nr 44402.

52 Orzeczenie TK 7 30.11.1988 r., K 1/88, LEX nr 25486; wyroki TK: z 8.03.2005 ., K 27/03,
LEX nr 149920; z 19.03.2007 ., K 47/05, LEX nr 257769.

53 Uchwata: nr 003/p211/P/21 z 7.01.2021 r. Kolegium RIO w Gdarsku, nr XIV.109.K.2020
2 3.06.2020 r. Kolegium RIO w Szczecinie.
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a nawet przed dniem ich publikacji, w tym z datg wsteczna™, co stanowi — w oce-
nie organéw nadzoru — istotne naruszenie art. 4 ust. 1 u.a.n., skutkujace koniecz-
noscig orzeczenia niewaznosci wadliwych zapiséw dotyczacych daty wejscia w zy-
cie aktu prawa miejscowego.

Jednoczesnie wéréd aktéw prawa miejscowego podjetych w sprawach podatku
od nieruchomosci znalazty si¢ takie, ktére w swoich postanowieniach zawieraly
zapisy, ze wchodza w zycie po uplywie 14 dni od dnia ich publikacji w wojewé6dz-
kim dzienniku urzgdowym z mocg obowigzujaca z dniem, ktéry nie byl tozsamy
z 14. dniem po dokonaniu publikacji badanej uchwaly. Z uwagi na fakt, ze uchwata
nie moze wej$¢ w zycie bez uzyskania przez nig mocy obowiazujacej i odwrotnie —
uzyskanie przez nig mocy obowigzujacej oznacza wejscie w zycie uchwaly stano-
wigcej akt prawa miejscowego — zachodzila konieczno$¢ orzeczenia niewaznosci
wadliwych postanowiert badanych uchwat®.

3. Weryfikacja rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO
przez sady administracyjne

Dokonujac oceny efektywnosci dziatalnosci nadzorczej RIO wobec uchwat w spra-
wie podatku od nieruchomosci postuzono si¢ miernikiem oceny efektywnosci re-
alizacji budzetu zadaniowego. W tym celu jako skuteczny przyjeto wskaznik na
poziomie co najmniej 89%, tj. odsetka rozstrzygni¢¢ nadzorczych, ktére sie upra-
womocnily, podjetych w stosunku do powyzszych aktéw prawa miejscowego®®.

Przeprowadzone badania pozwolily na ustalenie, ze 387 z 388 rozstrzygnie¢
nadzorczych RIO wydanych w latach 2020-2021 wobec uchwat w sprawach po-
datku od nieruchomosci uprawomocnito si¢. Wobec tego odsetek prawomocnych
uchwat kolegiéw RIO podjetych w ww. sprawach wyniést 99,74%. Wskazuje to
na wysoki stopieri efektywnosci RIO w tym zakresie.

5 Uchwata: nr 10/192/2020 z 25.06.2020 r. Kolegium RIO w Biatymstoku, nr VI1/26/2021
2 3.03.2021 1. Kolegium RIO w Bydgoszczy, nr 10/2020 z 2.01.2020 r. Kolegium RIO w Lublinie,
nr 12/43/2021 z 31.03. 2021 r. Kolegium RIO w Eodzi, nr 57/2020 z 17.02.2020 r. Kolegium RIO
w Zielonej Gérze.

% Uchwata: nr XXIX/95/2020 z 25.11.2020 r. Kolegium RIO w Bydgoszczy, nr 131/g274/P/21
2.23.09.2021 r. Kolegium RIO w Gdarisku, nr 416/XXVII1/2020 z 3.12.2020 Kolegium RIO w Ka-
towicach, nr 41/105//2021 z 22.12.2021 r. Kolegium RIO w Lodzi, nr 0102-6/20 z 2.01.2020 r. Ko-
legium RIO w Olsztynie, nr 30/1776/2021 z 20.12. 2021 r. Kolegium RIO w Poznaniu.

% Przyjmujac wielko$¢ wskaznika, autorki wzorowaly si¢ na mierniku okreslonym w budzecie
zadaniowym RIO, ktérego celem jest ocena efektywnosci dzialalnosci organéw nadzoru i kontroli.
Przyjmuje sig, ze dziatalnos¢ RIO jest efektywna, gdy miernik plasuje si¢ na poziomie co najmniej
89%. Miernik ten zostal okreslony jako odsetek wnioskéw pokontrolnych przyjetych do realizacji
przez kierownikéw podmiotéw kontrolowanych — adresatéw wystapient pokontrolnych w danym

roku (%).
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Tylko w trzech przypadkach rozstrzygniecia nadzorcze zostaly zaskarzone do
wiasciwych miejscowo wojewddzkich sadéw administracyjnych (WSA), co stano-
wi jedynie 0,77% rozstrzygni¢¢ nadzorczych RIO.

W pierwszym przypadku gmina wniosta skarge do WSA w Rzeszowie na
uchwat¢ Kolegium RIO w Rzeszowie”
wie przedluzenia terminéw platnosci rat podatku od nieruchomosci (podjeta na
mocy art. 15q ust. 1 ustawy COVID) z uwagi na objecie powyzsza ulga w splacie
podatku rat podatku, ktérych pierwotny termin platnosci upltynal, oraz z uwagi
na dodatkowe doprecyzowanie pojecia pogorszenia ptynnosci finansowej nieznaj-
dujace, w ocenie organu nadzoru, umocowania w delegacji ustawowej, na mocy
ktérej rada gminy podjeta zakwestionowang uchwate. WSA w Rzeszowie, uzna-
jac skarge za zasadng, stwierdzil, Ze istnieje mozliwo$¢ nadania mocy wstecznej
uchwale wprowadzajacej ulgi w splacie podatku, tym samym uznajac za dopusz-
czalne prawnie przedluzenie platnosci raty podatku od nieruchomosci, ktérej ter-
min platnosci uplynal — zwlaszcza w sytuacji szczegdlnej wywolanej pandemia.
Wymaga podkreslenia, Ze wskazane stanowisko WSA w Rzeszowie jest odmienne
od pogladu wyrazonego w analogicznej sprawie przez NSA w sprawie o sygn. 11
FSK Nr 1671/16°. WSA w Rzeszowie uznat takze za zgodne z prawem doprecy-
zowanie w uchwale stanowigcej akt prawa miejscowego ustawowego pojecia po-
gorszenia sytuacji finansowej”.

orzekajaca niewazno$¢ uchwaly w spra-

W pozostalych dwéch przypadkach skargi wniesione na rozstrzygniecia nadzor-
cze kolegiow RIO zostaty oddalone. Powyzsze sprawy dotyczyly orzeczenia przez
Kolegium RIO w Poznaniu niewaznosci uchwaly w sprawie okreslenia stawek po-
datku od nieruchomosci wprowadzajacej zwolnienia dla przedsigbiorcéw, stano-
wigce pomoc de minimis, bez uzyskania opinii Prezesa UOKiK® oraz orzeczenia
przez Kolegium RIO w Bydgoszczy niewaznosci uchwaly w sprawie udzielania
regionalnej pomocy inwestycyjnej w formie zwolniert w podatku od nieruchomosci
w czesci okreslajacej zwolnienia podmiotowe dla przedsi¢biorcéw®!. Tym samym
w obu opisanych wyzej przypadkach zaskarzone uchwaty RIO zostaly utrzymane

w obrocie prawnym, stajac si¢ rozstrzygni¢ciami prawomocnymi.

57 Uchwata nr XV/1376/2020 z 16.06.2020 r. Kolegium RIO w Rzeszowie.
58 Patrz przypis 39.
Wyrok WSA w Rzeszowie z 10.09.2020 r., I SA/Rz 469/20.

0 Uchwala nr 31/1418/2020 z 9.12.2020 r. Kolegium RIO w Poznaniu; wyrok WSA w Pozna-
niu z 23.06. 2021 ., I SA/Po 128/21.

1 Uchwata nr VII1/32/2021 2 17.03.2021 r. Kolegium RIO w Bydgoszczy; wyrok WSA w Byd-
goszczy 2 20.07.2021 r., 1 SA/Bd 307/21.
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Whioski

Niespodziewany wybuch pandemii COVID-19 odcisnal swoje pigtno we wszyst-
kich sferach zycia i w znaczacy sposéb zmienil dotychczasowe otoczenie spolecz-
ne, gospodarcze i zawodowe. Wszechobecny lockdown, a co za tym idzie, ogra-
niczenie relacji miedzyludzkich wplynelo na zmiang¢ modelu pracy i komunikacji
wsréd podmiotéw sektora finanséw publicznych. Do nowej rzeczywistosci musiaty
dostosowac si¢ organy stanowiace gmin, ktére zostaly umocowane do szybkiego
procedowania uchwal dotyczacych nieznanych wezesniej przywilejéw w podatku
od nieruchomosci. W §lad za poszerzeniem kompetencji rad gmin, réwniez pani-
stwowe organy nadzoru w postaci 16 RIO zostaly zobligowane do wykonywania
obowigzkéw w szerszym niz dotychczas zakresie. Z uwagi na fakt, ze ich realizacja
odbywala si¢ w niespotykanej dotad rzeczywistosci, w artykule zbadano hipotezg,
zgodnie z ktérg RIO w sposéb efektywny realizujg swoje funkcje nadzorcze w sto-
sunku do uchwal rad gmin w zakresie podatku od nieruchomosci w latach 2020-

2021. Jej weryfikacja ma charakter twierdzacy, co wynika z nast¢pujacych kwestii:

1. Okres pandemii nie wplynal negatywnie na prace RIO w Polsce.

Nalezy wskaza¢, ze RIO nie funkcjonuja w izolacji i w czasie lockdownu, po-
dobnie jak wiele innych podmiotéw, stanely przed wyzwaniem przeprowadzenia
zmian na plaszczyznie organizacyjnej i finansowej. Niemniej jednak wdrozenie ko-
niecznych proceséw nie bylo zbyt klopotliwe. Wynika to stad, ze RIO dla spraw-
nego wykonywania dziatalnosci nadzorczej, juz znacznie wezesniej — bo w okresie
kilku lat poprzedzajacych wystapienie pandemii — przeprowadzily proces infor-
matyzacji. Dzieki temu w 12 izbach w Polsce funkcjonowal tzw. system eNadzér,
ktéry bez problemu umozliwial prace zdalng, nawet w warunkach koniecznej izo-
lacji®?. Dodatkowo przed okresem pandemii w RIO dokonano wieloletnich za-
kupéw inwestycyjnych, co w pelni pozwolilo na unowoczesnienie i dostosowa-
nie sprzetu informatycznego do wymogéw procesu elektronicznego. Niezaleznie
od mozliwosci sprzgtowych, dla sprawnego wykonywania dzialalnosci nadzorczej
niezwykle istotny jest czynnik ludzki. Nalezy zatem podkresli¢, ze w czasie pan-
demii pracownicy RIO byli niezwykle zaangazowani w wykonywanie swojej pra-
cy, co pozwolilo na prowadzenie aktywnosci w spos6b niezaki6cony i na wysokim
poziomie merytorycznym.

2. Zagadnienia, ktére byly przedmiotem rozstrzygnie¢ RIO w latach 2020-2021,
pozwalajg na pozytywna ocene efektywnosci pracy izb.

Stwierdzenie, ze RIO pelnig funkcje nadzorcze w sposéb efektywny, bylo moz-

liwe dzigki zbadaniu zakresu przedmiotowego rozstrzygnied, jakie zapadly na grun-

62 Sprawozdanie z dziatalnosci regionalnych izb obrachunkowych i wykonania budzetu przez
jednostki samorzadu terytorialnego, s. 166.
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cie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz na mocy szczegélnych regula-
¢ji prawnych wynikajacych z ustawy COVID, umozliwiajacych uchwalanie przez
organy stanowigce gmin dodatkowych przywilejéw dla przedsiebiorcéw, ktérych
plynnos¢ finansowa ulegla pogorszeniu w zwigzku z ponoszeniem negatywnych
konsekwencji ekonomicznych z powodu COVID-19.

Sprawy te dotyczyly: fakultatywnego zwolnienia z podatku od nieruchomo-
§ci oraz przedluzenia terminéw platnosci jego rat. Jako nieznane wezesniej casusy
dostrzezono rozstrzygniecia RIO w sprawach postanowien uchwat dotyczacych
pouczenia o odpowiedzialnoéci karnej za podanie nieprawdziwych danych, przy
czym zaden przepis u.p.o.l. lub ustawy COVID nie daje podstawy prawnej do za-
dania przez gmine o$§wiadczenia o sktadaniu falszywych zeznaii pod rygorem od-
powiedzialnosci karnej.

Analiza powyzszych spraw zostala dokonana w oparciu o metod¢ dogmatycz-
no-prawng, a o efektywnosci dziatania RIO swiadczy fakt, ze wszystkie uchwatly,
ktére wplynety do organu nadzoru w latach 2020-2021 i dotyczyly podatku od
nieruchomosci, zostaly poddane ocenie ich legalnosci w ustawowym terminie, tj.
w ciagu 30 dni od daty ich wplywu.

3. Weryfikacja rozstrzygnie¢ nadzorczych RIO przez sady administracyjne ce-
chuje si¢ bardzo wysokim stopniem skutecznosci.

W tym aspekcie ocena efektywnosci dzialania RIO zostata dokonana w opar-
ciu o metode badan statystycznych. Na jej podstawie ustalono, ze na 388 rozstrzy-
gnie¢ nadzorczych wydanych w latach 2020-2021 w sprawach podatku od nie-
ruchomosci, az 387 spraw si¢ uprawomocnilo. 4 contrario tylko jedna sprawa po-
zostala nieprawomocna. Tym samym procentowy udzial prawomocnych uchwat
kolegiéw w stosunku do ogdlnej liczby rozstrzygnie¢ jest bardzo wysoki i ksztaltuje
si¢ na poziomie 99,74% skutecznosci. Przyjmujac, ze skoro zastosowany w artykule
miernik pozwala na ocen¢ efektywnosci dziatania juz na poziomie 89%, to wyni-
kajacy z przeprowadzonych badan wskaznik, ktéry plasuje sie ponad 10 punktéw
procentowych wyzej od pierwotnie przyjetego, dowodzi, ze efektywnos¢ dzialania
RIO jest bardzo wysoka.

Nalezy réwniez wspomnie¢, ze w analizowanym okresie tylko w trzech przypad-
kach rozstrzygniecia nadzorcze zostaly zaskarzone do wlasciwych wojewddzkich
sadéw administracyjnych (WSA), co oznacza, ze 385 uchwat kolegiéw pozostato
w obrocie prawnym jako niebudzace zastrzezeri co do ich legalnosci i stusznosci
ze strony organdéw gmin.

Reasumujac, przeprowadzone badania dowodza, ze dziatalnos¢ nadzorcza RIO
w zakresie badania uchwat dotyczacych podatku od nieruchomosci w latach 2020-
2021 wskazuje na efektywnos¢ na poziomie niebudzacym watpliwosci.
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