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Streszczenie:

Nadzwyczajna sytuacja zwigzana z wojng w Ukrainie i ucieczka tysiecy obywateli tego kraju do
Polski spowodowata, ze na poziomie centralnym i samorzadowym pojawito sie szereg inicjatyw
zwigzanych ze wsparciem tych oséb. W kontekscie koniecznosci zapewnienia zakwaterowania
uchodzcom niektére z rad gmin podjety uchwaty dotyczace zwolnien z podatku od nieruchomo-
$ci, ktérych przedmiotem sa budynki i grunty zwigzane z realizacja tego celu. Gest ten ma przede
wszystkim charakter symboliczny, gdyz przy budynkach mieszkalnych obcigzenie z tytutu podatku
od nieruchomosci jest niewielkie, ale warto rozwazy¢, jakie sg podstawy prawne takiego dziatania.
Przedmiotem opracowania jest analiza dopuszczalnosci wprowadzenia tego rodzaju zwolnien przez
rady gmin oraz ewentualny ksztatt tych rozwigzan.
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Exemption from a real estate tax on buildings and land related to the
accommodation of refugees from Ukraine

Abstract:

The extraordinary situation in connection with the war in Ukraine and the escape of thousands of
Ukrainian nationals to Poland has brought in a number of initiatives at the central and local gov-
ernment levels to support these people. In the context of the need to provide accommodation for
the refugees, some municipal councils have adopted resolutions on real estate tax exemptions for
the buildings and land connected with the realization of this purpose. This goodwill gesture is pri-
marily symbolic because with regard to residential buildings, the burden of a real estate tax is small.
Nevertheless, legal grounds of such an action are still worth considering. The subject of the study
is the analysis of admissibility of introducing such exemption by municipal councils and a possible
shape of these solutions.
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1. Wprowadzenie

Wojna, ktora wybuchta w Ukrainie w lutym 2022 roku, spowodowata naptyw
do Polski ogromnej liczny obywateli sgsiedniego kraju. Wywotato to poczgtkowo
spontaniczne, a w pdzniejszym okresie rowniez zorganizowane formy pomo-
cy uchodZzcom. W tym zakresie dziatania byty i sg podejmowane zaréwno na
szczeblu centralnym, jak i lokalnym. W odniesieniu do pierwszego ze wska-
zanych poziomow kluczowe znaczenie ma ustawa z dnia 12 marca 2022 r.
o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium
tego panstwa?. Zawiera ona szereg regulacji prawnych, w tym zwigzanych
z motywowaniem do zapewnienia uchodzcom zakwaterowania i wyzywienia.
W szczegolnosci zgodnie z art. 13 przywotanej ustawy, kazdemu podmiotowi,
w tym osobie fizycznej prowadzacej gospodarstwo domowe, ktoéry zapewni za-
kwaterowanie i wyzywienie obywatelom Ukrainy, moze by¢ przyznane na jego
wniosek, Swiadczenie pieniezne z tego tytutu.

Réwniez samorzady w rézny sposéb — bezposredni i posredni — pomaga-
ja obywatelom Ukrainy. Takg posrednig formg pomocy, zachecajacg Polakéw
do udzielania Ukraincom zakwaterowania, moze by¢ zwolnienie z podatku od
nieruchomosci odnoszgce sie do tych przedmiotow opodatkowania, ktére sg
wykorzystywane wtasnie na ten cel. Pierwszym miastem, ktére wprowadzito
tego rodzaju rozwigzanie, byt Ciechanéw. W uchwale z dnia 1 marca 2022 r.®
Rada Miasta zwolnita od podatku od nieruchomosci budynki mieszkalne lub
ich czesci, potozone na terenie miasta Ciechandéw, a wykorzystane do zakwa-
terowania ludnosci uchodzczej z terenu objetego konfliktem zbrojnym, ktéra
znalazta sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej od 24 lutego 2022 r. W $lad
za Ciechanowem poszly tez inne gminy*.

W prasie, po przyjeciu uchwaly przez Rade Miasta Ciechanowa, pojawity
sie m.in. takie tytuty, jak: Ciechanéw zwalnia z podatku od nieruchomosci oso-
by przyjmujgce uchodzcow?®. Podkresli¢ nalezy, ze z punktu widzenia zasad

2Dz.U. 2022 poz. 583 (dalej jako: ustawa o pomocy).

3 Uchwata Nr 491/L/2022 z dnia 1 marca 2022 r. w sprawie zwolnien od podatku od nieruchomosci na wspie-
ranie dziatan na terenie Miasta Ciechandw zwiazanych z pomoca dla ludnosci uchodzczej z terenu objetego
konfliktem zbrojnym, ktéra znalazta sie na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej od 24 lutego 2022 roku (Dz.Urz.
Woj. Maz. z 2022 r. poz. 2360).

4Zob. np. Uchwate Nr LXXV/676/2022 Rady Miejskiej w Radomiu z dnia 11 marca 2022 r. w sprawie zwolnie-
nia z podatku od nieruchomosci budynkéw mieszkalnych lub ich czesci, ktore zostaty zajete przez uchodzcow
z Ukrainy w celu nieodptatnego zakwaterowania (Dz.Urz. Woj. Maz. z 2022 r. poz. 2908).

5 Ciechandw zwalnia z podatku od nieruchomosci osoby przyjmujgce uchodZcoéw,
https:/samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/ciechanow-zwalnia-z-podatku-od-nieruchomosci-osoby-przyj-
mujace-uchodzcow [dostep: 14.03.2022 r.].
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stanowienia miejscowego prawa podatkowego odnoszgcego sie do zwolnien
z podatku od nieruchomosci, sformutowanie powyzsze pozostaje w oczywistej
sprzecznosci z regulacjami prawnymi. Rady gmin nie mogg bowiem wprowa-
dzac zwolnien o charakterze podmiotowym. Zagadnienie to jest jednak tylko
jednym z wielu, jakie nalezy podda¢ analizie w konteks$cie wykorzystania przez
organy stanowigce gmin przystugujacych ich uprawnien w zakresie wprowa-
dzania zwolnien z podatku od nieruchomosci, ktére miatyby realizowac¢ cel,
jakim jest wsparcie zakwaterowania obywateli Ukrainy dotknietych konfliktem
zbrojnym. Z tego powodu, a takze majgc na uwadze, ze wskazana forma pomo-
cy w najblizszym okresie moze by¢ wykorzystywana szerzej przez rady gmin,
tematyka ta zastuguje na szczegdlng uwage.

Celem opracowania jest analiza problematyki dopuszczalnosci oraz zasad
wprowadzania przez rady gmin zwolnien z podatku od nieruchomosci w odnie-
sieniu do tych przedmiotéw opodatkowania, ktére mogag by¢ wykorzystywane
jako baza dla zakwaterowania uchodzcéw z Ukrainy.

2. Uprawnienie rad gmin do wprowadzania zwolnien z podatku od
nieruchomosci

Podstawg wyrézniang w literaturze przedmiotu funkcjg podatku jest funkcja
fiskalna, ale obok niej wyrdznia sie tez m.in. funkcje stymulacyjng®. Polega ona
na wykorzystaniu podatkéw do wpltywania na zachowania podatnikow w sposob
pozytywny (np. poprzez ulgi i zwolnienia wspierajgce okreslone wydatki) lub ne-
gatywny (np. poprzez odpowiednig stawke podatku akcyzowego zwiekszajgca
cene towaru). Na gruncie podatku od nieruchomosci stymulujgca funkcja tego
Swiadczenia moze by¢ wykorzystana we wprowadzaniu okreslonych kategorii
zwolnien przez rady gmin. Art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o po-
datkach i optatach lokalnych’ zawiera bowiem delegacje ustawowg do uregulo-
wania kwestii zwolnien w podatku od nieruchomosci w formie uchwaty rady gmi-
ny stanowigcej akt prawa miejscowego.® Regulacja ta bedzie punktem wyjscia
dla dalszych rozwazan zakreslonych tematem opracowania z uwzglednieniem
roli, jakg ma petni¢ wprowadzone uchwatg rady gminy zwolnienie zwigzane
wtasdnie ze wskazang wczesniej stymulujgca funkcjg podatku. Bez watpienia

6 Szerzej zob. np. Z. Ofiarski, Ogélne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, Warszawa
2013, s. 35.

7 Tekst jednolity: Dz.U. 2019 poz. 1170 ze zm. (dalej jako: u.p.o.L.).

8 Jest to jednak z wyrdznianych w doktrynie ptaszczyzn normatywnej regulacji prawa miejscowego. Zob. D. Dabek,
Prawo miejscowe samorzqdu terytorialnego, Krakow 2003, s. 34.
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bowiem zwolnienie obejmujgce przedmioty opodatkowania zwigzane z zakwa-
terowaniem obywateli Ukrainy, ma zachecié¢ podatnikow do podejmowania tego
rodzaju dziatan.

Zgodnie z art. 7 ust. 3 u.p.o.l. ,Rada gminy, w drodze uchwaty, moze wpro-
wadzi¢ inne zwolnienia przedmiotowe niz okreslone w ust. 1 oraz w art. 10
ust. 1 ustawy z dnia 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych
strefach ekonomicznych i niektérych ustaw”. Tak ogdlnie sformutowana norma
kompetencyjna moze prowadzi¢ do wniosku, ze rada gminy ma bardzo szerokg
swobode przy wprowadzaniu zwolnien, co jednak nie jest prawdg. W literatu-
rze przedmiotu podkresla sie, ze ograniczenia w tym zakresie wynikajg przede
wszystkim z systemowej metody wyktadni powotanej regulacji®.

Na pierwszy plan wysuwa sie charakter zwolnien, jakie mogg wprowadzaé
w uchwatach rady gmin. W literaturze przedmiotu oraz w orzecznictwie panuje
zgodnos¢ pogladow co do tego, ze zwolnienia te nie mogg mie¢ charakteru
podmiotowego'’, co uzasadnia sie wynikajgcym z art. 217 Konstytucji RP!" za-
strzezeniem, zgodnie z ktérym m.in. okre$lanie kategorii podmiotéw zwolnio-
nych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy. Judykatura idzie w tym zakresie
nawet dalej, prezentujgc stanowisko, wedle ktérego zwolnienia z uchwat rad
gmin nie mogg mie¢ takze charakteru przedmiotowo-podmiotowego'. Poglad
ten powszechnie akceptujg organy nadzoru nad dziatalno$cig uchwatodawczg
rad gmin zwigzang ze stanowieniem miejscowego prawa podatkowego, jakimi
sg regionalne izby obrachunkowe'.

Majac powyzsze na uwadze, jak zasygnalizowano w czesci wstepnej niniej-
szego opracowania, jedynie skrotem myslowym, ktory pozostaje w sprzecznosci
z regulacjami prawnymi, jest stwierdzenie, ze rada gminy w drodze uchwaty
moze z podatku od nieruchomosci zwolni¢ osoby przyjmujgce uchodzcow'™.
Rada nie moze zwalnia¢ podmiotéw, a przedmioty opodatkowania, czyli grunty,
budynki i ich czesci oraz budowle.

? Por. J. Wantoch-Rekowski, komentarz do art. 7 [w:] T. Brzezicki, K. Lasinski-Sulecki, J. Wantoch-Rekowski,
Ustawa o podatkach i optatach lokalnych. Komentarz, red. W. Morawski, Torun 2013, s. 390-393.

10 Zob. szerzej komentarz do art. 7 [w:] L. Etel i in., Podatki i optaty lokalne. Komentarz, Warszawa 2020, s. 771
i nast. oraz L. Etel, Uchwaty podatkowe samorzqdu terytorialnego, Biatystok 2004, s. 155 i n.

11 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483).

12 Por. np. wyroki NSA z dnia: 5 kwietnia 2011 r. (sygn. akt Il FSK 1945/09), LEX nr 787006; 12 czerwca 2014 r.
(sygn. akt Il FSK 1529/12), LEX nr 1504680; 6 maja 2016 r. (sygn. akt Il FSK 2217/14), LEX nr 2082952.

13 Wiecej zob. M. Poptawski, Uchwaty podatkowe w nadzorze regionalnych izb obrachunkowych, Warszawa 2011,
s.111in.

14 https:/samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/ciechanow-zwalnia-z-podatku-od-nieruchomosci-osoby-przyj-
mujace-uchodzcow [dostep: 14.03.2022].
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Rada gminy nie moze wprowadzac zwolnien generalnych, ktére prowa-
dzityby do zniesienia wynikajgcego z ustawy obowigzku podatkowego. Uzyty
w art. 7 ust. 3 u.p.o.l. zwrot ,inne niz te, o ktérych mowa w ust. 1” powoduje,
ze uchwata moze zwalnia¢ od podatku precyzyjnie okreslone kategorie przed-
miotow opodatkowania. Nie jest wiec mozliwe wprowadzenie zwolnienia, ktore
znosi obowigzek zaptaty podatku w zakresie wszystkich przedmiotéw opodat-
kowania, a nawet przedmiotow opodatkowania okreslonych kategorialnie np.
z uwzglednieniem podziatu przypisanego do stawek podatku od nieruchomosci
w art. 5 ust. 1 u.p.o.l. Rada gminy nie moze wiec zwolni¢ z podatku od nieru-
chomosci wszystkich potozonych na terenie gminy nieruchomosci, ani tez przy-
kladowo budynkdw i ich cze$ci mieszkalnych, czy zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarcze;.

Nalezy tez zwrdci¢ uwage na to, ze konstrukcja zwolnien ustawowych,
o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 u.p.o.l., nie przewiduje ich udzielania na wniosek
podatnika. Sg to zwolnienia majgce automatyczny charakter w tym znaczeniu,
ze moze z nich skorzysta¢ kazdy podatnik, u ktérego zaistnieje stan faktyczny
lub prawny opisany w hipotezie odpowiedniego przepisu. Ocena w tym zakresie
znajduje odzwierciedlenie w ztozonej informacji o nieruchomosciach i obiektach
budowlanych lub deklaracji.’®* W obu przypadkach urzedowe wzory formularzy
przewidujg wykazywanie w zatgczniku do tych dokumentow przedmiotow opo-
datkowania korzystajgcych ze zwolnien podatkowych, co stanowi wypetnienie
dyspozycji art. 6 ust. 10 u.p.o.l.

Istotne jest tez to, ze korzystanie ze zwolnien ustawowych nie jest w zad-
nym przypadku uzaleznione od przedstawienia przez podatnika dokumentow
potwierdzajgcych prawo do ich stosowania. Mozliwe jest wiec uwarunkowanie
prawa do zwolnienia od spetnienia okreslonych przestanek, np. utrzymywania
i konserwacji gruntow oraz budynkéw wpisanych indywidualnie do rejestru za-
bytkéw, ale nie oznacza to, ze warunkiem sine qua non zwolnienia jest okazanie
przed jego zastosowaniem przez podatnika dokumentow potwierdzajgcych te
okolicznosé.

Majac powyzsze na uwadze, podatnik, ktdry uzna, ze ma prawo do zwolnie-
nia, wykazuje odpowiednie przedmioty opodatkowania w zatgcznikach do ztozo-
nej informac;ji lub deklaracji. Dokumenty te podlegajg nastepnie ocenie organu
podatkowego zaréwno pod wzgledem formalnym, jak i merytorycznym. Elemen-

15 Wzory tych dokumentéw okresla rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 30 maja 2019 r. w sprawie wzoréw
informacji o nieruchomosciach i obiektach budowlanych oraz deklaracji na podatek od nieruchomosci (Dz.U.
2019 poz. 1104).
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tem takiej oceny jest wiec takze prawo do skorzystania ze zwolnienia wykaza-
nego w zatgczniku do informacji lub deklaracji. Organ podatkowy moze w tym
zakresie, celem wyjasnienia stanu faktycznego sprawy, korzystac¢ z procedury
czynnosci sprawdzajgcych okreslonej przepisami ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa'®, a takze z uprawnien, jakie przystugujg mu
w postepowaniu podatkowym. W szczegodlnosci na podstawie art. 274a § 2 o.p.
w razie watpliwosci co do poprawnosci ztozonej deklaracji organ podatkowy
moze wezwac do udzielenia, w wyznaczonym terminie, niezbednych wyjasnien
lub uzupetnienia deklaracji, wskazujgc przyczyny podania w watpliwosc¢
rzetelnosci danych w niej zawartych. Regulacja ta nie pozwala jednak na za-
danie od podatnika jakichkolwiek dokumentéw, ktore potwierdzatyby prawo do
skorzystania ze zwolnienia'”. Uprawnienie takie posiada natomiast organ po-
datkowy w ramach postepowania podatkowego, ktére moze by¢ zainicjowane
z urzedu lub na wniosek. W przypadku kwestionowania poprawnosci deklaracji
na podatek od nieruchomosci organ podejmuje stosownym postanowieniem po-
stepowanie w sprawie okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego. Z ko-
lei przy ztozeniu informacji o nieruchomosciach i obiektach budowlanych, data
ztozenia tej informaciji jest datg wszczecia z urzedu postepowania w sprawie
ustalenia wysokosci zobowigzania podatkowego (art. 165§ 7 pkt 2i § 8 0.p.).

Na podstawie art. 155 § 1 0.p. w toku postepowania podatkowego organ
podatkowy moze wezwac strone m.in. do ztozenia wyjasnien, zeznan czy tez
przedtozenia dokumentéw. W tym ostatnim przypadku termin na przedstawienie
dowodu bedacego w posiadaniu strony nie moze by¢ krotszy niz 3 dni (art. 189
§1i2o0.p.).

Poczynione wyzej uwagi bedg miaty zastosowanie rowniez do uchwat rad
gmin, ktérych celem jest zwolnienie z podatku od nieruchomosci przedmiotéw
opodatkowania zwigzanych z zakwaterowaniem obywateli Ukrainy.

3. Konstrukcja zwolnienia i okres jego obowigzywania

Konstrukcja uchwaty, ktéra miataby regulowa¢ analizowane zwolnienie
z podatku od nieruchomosci, wydaje sie generalnie dos¢ prosta'®. Obok wska-

16 Tekst jedn. Dz.U. 2021 poz. 1540 ze zm. (dalej jako: o.p.).

17 Zob. R. Dowgier, komentarz do art. 274a, [w:] L. Etel (red.), R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, S. Presnaro-
wicz, W. Stachurski, K. Teszner, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2017, s. 1522.

18 Szerzej na temat konstruowania uchwat podatkowych rad gmin zob. np. L. Etel, op.cit., R. Dowgier, M. Po-

ptawski, Stanowienie miejscowego prawa podatkowego w gminach, Warszawa 2009 oraz R. Dowgier, G. Liszewski,
B. Pahl, Stanowienie i stosowanie lokalnego prawa podatkowego, Biatystok 2012.
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zania podstawy prawnej tego aktu, ktérg bedg odpowiednie przepisy ustawy
ustrojowej'® i art. 7 ust. 3 u.p.o.l. oraz przepiséw o wejsciu w zycie, zasadnicza
kwestig jest samo sformutowanie brzmienia zwolnienia. Zasadne jest poprze-
dzenie przyjecia w tym zakresie odpowiednich przepiséw analizg sytuacji fak-
tycznych, ktére majg miejsce na terenie danej gminy. Konieczne jest udzielenie
odpowiedzi na kilka pytan, w szczegdlnosci:

— jakie kategorie przedmiotoéw opodatkowania bedg korzystaty ze zwolnie-
nia (grunt, budynki, budowle)?

— czy zwolnienie bedzie ograniczone do konkretnych rodzajow przedmiotow
opodatkowania (np. wytgcznie budynkéw mieszkalnych, czy tez z wylgcze-
niem budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej)?

— w jakiej relacji majg pozostawac¢ przedmioty opodatkowania do pomo-
cy Ukraincom (czy majg by¢ zajete czy zwigzane z zakwaterowaniem,
a moze rowniez np. innymi celami, jak wyzywienie czy gromadzenie po-
mocy materialnej)?

Formutujgc odpowiedni zapis uchwaty dotyczacy zwolnienia z podatku od
nieruchomosci, nalezy w pierwszej kolejnosci uwzgledni¢ charakter pomocy,
jaka jest udzielana obywatelom Ukrainy. Przede wszystkim bedzie chodzi-
to 0 odcigzenie z obowigzku zaptaty podatku od nieruchomosci podatnikow,
ktorzy wtadajg budynkami wykorzystywanymi do zakwaterowania tych osob.
Zwolnienie powinno wiec odnosi¢ sie zasadniczo do budynkow oraz ich czesci
(lokali). Nie mozna jednak wykluczy¢, ze rada gminy bedzie chciata zwolni¢ od
podatku réwniez grunty zwigzane z tego rodzaju obiektami. W przypadku catych
budynkéw wykorzystywanych do zakwaterowania tak sformutowane zwolnienie
bedzie dos¢ proste w stosowaniu. Problemy mogg natomiast pojawi¢ sie przy
czesciach budynkdéw, gdyz konieczne bedzie ustalanie gruntéw zwigzanych
z lokalami. W przypadku ustanowienia odrebnej wtasnosci lokalu przypisany
jest do niego odpowiedni udziat w gruncie pod budynkiem, w ktérym ten lokal
sie znajduje. Zatem zwolnienie obejmujgce czes¢ budynku i grunt, bedzie obej-
mowato w tym przypadku zaréwno lokal, jak i przypisang do niego powierzchnie
gruntu pod budynkiem.

Teoretycznie rada gmina moze zwolni¢ z podatku rowniez budowle, ale
w tym przypadku nalezy pamietaé, ze te podlegajg opodatkowaniu jedynie wte-
dy, gdy sg zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (art. 2 ust. 1

19 Beda to przepisy art. 18 ust. 2 pkt 8 oraz art. 40 ust. 1 i art. 41 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samo-
rzadzie gminnym (tekst jedn. Dz.U. 2022 poz. 559 ze zm.).
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pkt 3 u.p.o.l.). Zatem zwolnienie od podatku budowli ma sens jedynie w sytuaciji,
w ktorej rada gminy dopuszcza jego stosowanie réwniez w zakresie przedmio-
téw opodatkowania, o ktérych mowa w art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. Przepis ten
odnosi sie do gruntéw, budynkow, budowli bedacych w posiadaniu przedsiebior-
cy lub innego podmiotu prowadzgcego dziatalnos¢ gospodarczg. Zasadnosci
takiej konstrukcji zwolnienia nie mozna wykluczy¢, gdy rada gminy dostrzega
potrzebe zwolnienia komercyjnych obiektow zbiorowego zamieszkania (np.
hoteli), ktére stuzg do zakwaterowania obywateli Ukrainy. Wykorzystywanie
catego obiektu do takich celow moze przemawia¢ za zwolnieniem z podatku
od nieruchomosci nie tylko budynkéw oraz gruntéw, ale takze zwigzanych z ich
funkcjonowaniem budowli (np. parkingéw).

Zwolnienie z podatku od nieruchomosci moze by¢ adresowany zaréwno do
nieruchomosci o charakterze mieszkalnym, jak i innych, w szczegdélnosci po-
zostajgcych w posiadaniu przedsiebiorcoéw obiektow zbiorowego zamieszkania
(np. hoteli, moteli, pensjonatéw). Realizowana w praktyce pomoc w zakwatero-
waniu obywateli Ukrainy opiera sie w istocie wtasnie na podziale na nierucho-
mosci mieszkalne, ,prywatne” osob fizycznych, ktére prowadzg gospodarstwo
domowe oraz nieruchomosci komercyjne podmiotéw prowadzgcych dziatalnosc
gospodarczg. Rada gminy moze ograniczy¢ zwolnienie jedynie do budynkéw
i lokali mieszkalnych, albo tez zastrzec, ze zwolnienie nie odnosi sie w ogole
do przedmiotéw opodatkowania zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.

Istotne jest takze precyzyjne okreslenie relacji, w jakich pozostajg przed-
mioty opodatkowania z pomocg realizowang wobec obywateli Ukrainy. W tym
zakresie mozliwe jest zdefiniowane celdw, w jakich majg by¢ one wykorzystywa-
ne w sposob wezszy — zajete na te cele lub szerszy — zwigzane z tymi celami.
W pierwszym przypadku, majgc na uwadze regutly jezyka powszechnego, cho-
dzi o sytuacje, w ktérej budynek, lokal czy grunt jest faktycznie, bezposrednio
wykorzystywany na wskazane cele?°. W drugim, relacja ta moze by¢ szersza
i nie by¢ bezposrednia, obejmujgc obok lokali zapewniajgcych zakwaterowanie
i wyzywienie takze np. miejsca gromadzenia pomocy materialnej?'.

Identyfikacja w praktyce tych przedmiotéw opodatkowania, ktére sg wy-
korzystywane do celéw okreslonych w ustawie moze opierac¢ sie na przyjetych

20 Pojecie ,zajac¢” oznacza m.in. ,zapetni¢, wypetnic sobg lub czyms jaka$ przestrzen, powierzchnie czegos” - zob.
Stownik jezyka polskiego, t. 3, wyd. VII, red. M. Szymczak, Warszawa 1992, s. 910.

21 Zwiazek” to ,stosunek rzeczy, zjawisk itp. taczacych sie ze soba, wptywajacych, oddziatywujacych na siebie;
tacznoscé, powiazanie, spdjnosc, zaleznos¢” - por. Stownik..., s. 1068.



ZWOLNIENIE Z PODATKU OD NIERUCHOMOSCI BUDYNKOW ORAZ GRUNTOW... 1 7

rozwigzaniach zwigzanych z finansowaniem zakwaterowania i wyzywienia oby-
wateli Ukrainy. W tym przypadku nalezy wskaza¢ na model wynikajacy z art. 13
ustawy o pomocy oraz odpowiednie umowy podpisywane z wojewodami.

Art. 13 ustawy o pomocy przewiduje wyptate Swiadczenia pienieznego z tego
tytutu. Przepisy wykonawcze do tej ustawy okreslajg zaréwno wzdr wniosku, jaki
powinien by¢ w takiej sytuacji ztozony?, jak i wysoko$¢ swiadczenia (40 zh?. Whio-
sek zawiera wskazanie m.in. adresu miejsca pobytu osob przyjetych na zakwa-
terowanie (miejscowosé, kod pocztowy, ulica, numer domu, numer mieszkania).
Zatem mozliwe jest zwolnienie z podatku od nieruchomosci np. budynkoéw i ich
czesci zwigzanych z zapewnieniem zakwaterowania obywatelom Ukrainy, wska-
zanych we wniosku o $wiadczenie pieniezne ztozonym na podstawie art. 13 ust. 1
ustawy o pomocy. Nie jest to rozwigzanie obligatoryjne, ale moze utatwi¢ identyfi-
kacje przedmiotéw opodatkowania, ktére mogg korzysta¢ ze zwolnienia. Wskaza-
ne brzmienie zwolnienia wprowadzatoby w praktyce mechanizm jego weryfikac;ji
— zwolnione sg przedmioty opodatkowania wykazane we wniosku o swiadczenie
pieniezne. Rozwigzanie to nie jest jednak wolne od wad, gdy zauwazy¢, ze wyptata
Swiadczenia jest ograniczona czasowo, a ponadto pomoc w zakresie zakwatero-
wania byla Swiadczona juz duzo wczesniej, niz weszta w zycie ustawa o pomocy.

Analogicznie w uchwale rady gminy moze by¢ wykorzystany mechanizm
finansowania zakwaterowania przez wojewoddéw na podstawie stosownych
umow. Zwolnienie obejmowatoby wiec te przedmioty opodatkowania, w ktorych
realizowane jest zakwaterowanie i wyzywienie na podstawie umowy zawartej
z wlasciwym wojewodaq.

Jednoznacznie natomiast nalezy odrozni¢ wskazane wyzej rozwigzania od
sytuacji, w ktorej rada gminy uzaleznia prawo do zwolnienia od ztozenia przez
podatnika odpowiednich dokumentow (zgtoszenia, wniosku). Tego rodzaju wa-
runki stosowania zwolnienia, o czym wspomniano we wczesniej czesci opraco-
wania, nie znajdujg podstaw w przepisach prawa i stanowig naruszenie zakresu
upowaznienia z art. 7 ust. 3 u.p.o.l.

Ostatnig z kluczowych kwestii zwigzanych z analizowanym zwolnieniem jest
okres jego obowigzywania. Jak wiadomo, agresja na Ukraine miata miejsce 24 lu-
tego 2022 r. i zaraz potem w Polsce pojawili sie pierwsi obywatele tego kraju.

22 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 16 marca 2022 r. w sprawie wzoru wnio-
sku o $wiadczenie pieniezne za zapewnienie zakwaterowania i wyzywienia obywatelom Ukrainy przebywajacym
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej w zwigzku z dziataniami wojennymi (Dz.U. 2022 poz. 608).

2 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 15 marca 2022 r. w sprawie maksymalnej wysokosci $wiadczenia pie-

nieznego przystugujacego z tytutu zapewnienia zakwaterowania i wyzywienia obywatelom Ukrainy oraz warun-
kéw przyznawania tego $wiadczenia i przedtuzania jego wyptaty (Dz.U. 2022 poz. 605).
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Mimo tego, ze standardem jest wejscie w zycie aktu normatywnego po 14-dniowym
okresie vacatio legis, to zasada ta moze by¢ modyfikowana, w szczegdlnosci po-
przez wejscie w zycie z dniem ogloszenia lub nawet z mocg wsteczng. Stosownie
do art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 20 lipca 2000 r. o ogtaszaniu aktéw normatywnych
i niektérych innych aktéw prawnych?4, jezeli wazny interes panstwa wymaga na-
tychmiastowego wejscia w zycie aktu normatywnego i zasady demokratycznego
panstwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie, dniem wejscia w zycie moze
by¢ dzien ogtoszenia tego aktu w dzienniku urzedowym. Z kolei moc wsteczna
moze by¢ nadana aktowi normatywnemu, jezeli zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego nie stojg temu na przeszkodzie (art. 5 tej ustawy). W odniesieniu
do aktow normatywnych stanowigcych zrodta prawa podatkowego nalezy przyjac,
ze brak okresu vacatio legis lub nawet moc wsteczna przepisu jest mozliwa, gdy
nie narusza to praw podatnikéw?®. Postulat ten realizuje uchwata rady gminy, kto-
ra wprowadza zwolnienie podatkowe. Zatem mozliwe jest nadanie uchwale mocy
wstecznej, przy czym w praktyce wymiar podatku bedzie korygowany, poczynajac
od nastepnego dnia miesigca po miesigcu, w ktérym wprowadzono zwolnienie?®.

Majac powyzsze na uwadze, rada gminy moze wprowadzi¢ zwolnienie ,do
przodu”, ale réwniez z mocg wsteczng. Natomiast koncowy okres obowigzywa-
nia zwolnienia, réwniez z uwzglednieniem zasady, ze zmiany w zakresie opo-
datkowania nastepujg z poczatkiem nastepnego miesigca po miesigcu, w kto-
rym zaistniaty, moze by¢ w uchwale wprost okreslony, ale rowniez uchwata
takiego terminu nie musi zawiera¢. W drugim przypadku uchwata obowigzuje
do dnia jej uchylenia przez rade gminy.

4. Zwolnienie a problematyka pomocy publicznej

W tych przypadkach, w ktorych zakres zwolnienia okreslonego uchwa-
tg rady gminy odnosi sie do przedmiotéw opodatkowania posiadanych przez
przedsiebiorcow, moze pojawic sie watpliwos¢ zwigzana ze zgodnoscig takiego
rozwigzania z przepisami dotyczgcymi pomocy publicznej. Nie wchodzgc w tym
miejscu w szczegoty, ktoére nie majg zasadniczego znaczenia dla prowadzonych

% Tekst jednolity: Dz.U. 2019 poz. 1461.

25 Jak stusznie zauwazyt NSA w wyroku z dnia 30 wrzesnia 2021 r. (sygn. akt Ill FSK 2137/21), LEX nr 3294291):
,WSsteczna moc prawa moze dotyczy¢ ewentualnie tylko przyznania praw. Z catg stanowczoscig natomiast nalezy
wykluczyé mozliwosé zastosowania tej normy do naktadania obowigzkow”.

26 Por. art. 6 ust. 3 u.p.o.l,, zgodnie z ktérym ,Jezeli w trakcie roku podatkowego zaistniato zdarzenie majace
wptyw na wysoko$¢ opodatkowania w tym roku, a w szczegdélnosci zmiana sposobu wykorzystywania przedmio-
tu opodatkowania lub jego czesci, podatek ulega obnizeniu lub podwyZszeniu, poczynajac od pierwszego dnia
miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym nastapito to zdarzenie”.
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rozwazan, poprzez pomoc publiczng nalezy rozumie¢ finansowanie przez or-
gany witadzy publicznej z zasobow panstwowych, wspierajgce ekonomiczng
dziatalnos¢ okreslonych przedsiebiorstw, sektorow gospodarki, regionéw czy
tez wytwarzanie okreslonych towaréw. Formg takiego finansowania mogg by¢
tez preferencje podatkowe, w tym zwolnienia od podatku?’.

Z art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej® wynika, ze
z zastrzezeniem innych postanowien przewidzianych w Traktatach, wszelka po-
moc przyznawana przez Panstwo Cztonkowskie lub przy uzyciu zasobéw pan-
stwowych w jakiejkolwiek formie, ktéra zaktdca lub grozi zaktidceniem konku-
rencji poprzez sprzyjanie niektorym przedsiebiorstwom lub produkcji niektérych
towardw, jest niezgodna z rynkiem wewnetrznym w zakresie, w jakim wptywa
na wymiane handlowg miedzy Panstwami Cztonkowskimi. Z pomoca publiczng
mamy wiec do czynienia wtedy, gdy:

a) beneficjentem pomocy jest przedsiebiorca;

b) jestona udzielana przez panstwo cztonkowskie lub przy uzyciu zasobow
publicznych;

c) przedsiebiorca uzyskuje korzysé;

d) korzys¢ ma charakter selektywny;

e) pomoc zaktdca lub grozi zaktdceniem konkurencji i wymiany handlowej
miedzy panstwami cztonkowskimi.

Z powyzszego nalezy wiec wywieS¢ generalny zakaz udzielania pomocy
przedsiebiorcom ze srodkéw publicznych, chyba ze jest ona zgodna regulacja-
mi wprowadzajgcymi wyjatek od tej zasady. Zatozenie to znajduje takze wyraz
w art. 20b u.p.o.l., ktéry w odniesieniu m.in. do uchwat rad gmin przewidujgcych
zwolnienia z podatku od nieruchomosci nakazuje uwzglednienie przepisow do-
tyczgcych pomocy publicznej. Zaistnienie takiej sytuacji wymaga jednak uprzed-
niego stwierdzenia, ze przewidziane uchwatg zwolnienie spetnia tgcznie kryteria
wskazane w art. 107 ust. 1 Traktatu.

Kwestig zasadniczg jest to, czy beneficjentami zwolnienia mogg by¢ przed-
siebiorcy. Jezeli wiec rada gminy w uchwale wprowadzi zapis, wedle ktérego
zwolnienie nie dotyczy przedmiotéw opodatkowania zwigzanych z prowadze-
niem dziatalnosci gospodarczej, to nie musi analizowa¢ problematyki pomocy
publicznej. Gdy jednak takiego wykluczenia nie ma, a zatem ze zwolnienia

27 Szerzej zob. R. Dowgier, Wptyw regulacji dotyczqcych pomocy publicznej na stanowienie i stosowanie lokalnego
prawa podatkowego, Biatystok 2015, s. 37 i nast. oraz A. Nykiel-Mateo, Pomoc paristwa a ogdlne srodki interwencji
w prawie wspdlnotowym, Warszawa 2009, s. 167 i n.

28 Dz. Urz. UE 2016 C 202, s. 1.
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moga korzysta¢ rowniez przedsiebiorcy, nalezy poddac¢ analizie w istocie prze-
stanke selektywnego charakteru pomocy.?®* W tym zakresie mozna odwota¢ sie
do Zawiadomienia Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa w rozumieniu
art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej*°. Wskazano w nim,
ze o selektywno$ci mozna méwi¢ wtedy, gdy dany srodek przynosi korzysc
okreslonym przedsiebiorcom lub kategoriom przedsigbiorstw lub okreslonym
sektorom gospodarki. Natomiast nie wchodzg w zakres art. 107 ust. 1 Trakta-
tu Srodki o charakterze ogélnym, ktére nie faworyzujg wytgcznie okreslonych
przedsiebiorstw lub wytgcznie okreslonych towarow. Ocena selektywnosci
danego $srodka wymaga wskazania systemu odniesienia, bedgcego zbiorem
zasad, ktére zwykle majg zastosowanie — na podstawie obiektywnych kryte-
riow — do wszystkich przedsiebiorstw wchodzacych w jego zakres. W zakresie
podatkéw system odniesienia zgodnie z wytycznymi z Zawiadomienia Komisiji,
opiera sie na takich elementach, jak podstawa opodatkowania, podatnicy, zda-
rzenia podatkowe i stawki podatkowe. Aby stwierdzi¢, czy zwolnienie stanowi
odstepstwo od systemu odniesienia konieczne jest ustalenie, czy sprzyja ono
okreslonym przedsiebiorstwom lub produkcji okreslonych towaréw w poréwna-
niu z innymi przedsiebiorstwami, ktére znajduja sie w podobnej sytuac;ji faktycz-
nej i prawnej, w Swietle istotnego celu tego systemu odniesienia.

Z tego punktu widzenia, w mojej ocenie, postuzenie sie w uchwale rady gminy
wytgcznie przedmiotowym kryterium powigzania przedmiotu opodatkowania z za-
pewnieniem zakwaterowania obywatelom Ukrainy, ktérzy w zwigzku z konfliktem
zbrojnym przybyli na terytorium Rzeczypospolitej, nalezy uznaé za kryterium obiek-
tywne, ktore nie prowadzi do spetnienia przestanki selektywnosci z art. 107 ust. 1
Traktatu. Zatem uchwata tego rodzaju nie stanowi podstawy do udzielenia pomocy
publicznej tym jej beneficjentom, ktérzy prowadzg dziatalno$¢ gospodarczag.

5. Whioski

W konkluzji niniejszego opracowania nalezy stwierdzi¢, ze rady gmin w gra-
nicach przyznanych im uprawnieh w odniesieniu do podatku od nieruchomoéci,
mogg wprowadzac¢ w drodze uchwat zwolnienia. Kompetencja ta moze by¢
wykorzystana rowniez do motywowania oraz wsparcia posiadaczy nieruchomo-
Sci do udzielania zakwaterowania oraz wyzywienia obywatelom Ukrainy, ktorzy

29 Szerzej zob. M. Chrzan, Selektywnosc srodka podatkowoprawnego jako element konstytutywny zakazu udzielania
pomocy publicznej przedsiebiorcom w europejskim prawie wspdlnotowym. Implikacje dla Polski, ,Kwartalnik Prawa
Podatkowego” 2003, nr 1.

30 Dz.Urz. UE 2 19.7.2016 . C 262/1 - dalej zwane Zawiadomieniem Komisji.
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przybyli w ostatnim czasie na terytorium Polski. Podejmowane w tym zakresie
dziatania, by¢ moze nie majg zbyt duzego wymiaru fiskalnego, gdy ma sie na
uwadze stosunkowo niewielkie obcigzenie z tytutu podatku od nieruchomosci
zwtaszcza budynkéw i lokali mieszkalnych, ale stanowig wyrazny gest wsparcia
(stymulacji) ze strony gmin. Z tego powodu, chociaz wprowadzenie zwolnienia
z podatku od nieruchomosci jest uprawnieniem a nie obowigzkiem rady gminy,
nalezatoby rozwazy¢ skorzystanie z tej instytuciji.

Obowigzujgce regulacje prawne nie przewidujg zadnych szczegdlinych
uprawnien gmin oraz ich organéw stanowigcych w analizowanym kontekscie,
w tym jakiejkolwiek rekompensaty utraconych w nastepstwie wprowadzenia
zwolnienia dochoddéw.®' Podstawg prawng dziatania w tym zakresie jest ogolna
norma art. 7 ust. 3 u.p.o.l. Obowigzujg tez wynikajgce z tej regulacji zasady,
w tym przede wszystkim przedmiotowy charakter zwolnienia. Wymaga to skon-
struowania brzmienia zwolnienia w taki sposob, aby nawigzywato ono do cech
przedmiotowych, a nie podmiotowych. Méwigc wprost, nie mozna zwolni¢ z po-
datku od nieruchomosci posiadaczy budynkow czy lokali, w ktérych kwaterujg
oni obywateli Ukrainy. Dopuszczalne jest natomiast zwolnienie budynkéw oraz
ich czesci zwigzanych z zakwaterowaniem i wyzywieniem takich osoéb.

Nalezy tez podkresli¢, ze zastosowanie analizowanego zwolnienia do
przedmiotow opodatkowania, ktérymi wtadajg przedsigbiorcy, ze wzgledu na
obiektywne kryteria jego stosowania, nie powinno by¢ uznane za forme udzie-
lenia pomocy publiczne;j.
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