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WYROK
W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Dnia 7 kwietnia 2021 r.

Naczelny Sad Administracyjny w skiadzie:
Przewodniczacy — Sedzia NSA  Tomasz Zborzynski
Sedzia NSA Stawomir Presnarowicz
Sedzia WSA (del.) Pawet Dabek (sprawozdawca)

po rozpoznaniu w dniu 7 kwietnia 2021 r.

na posiedzeniu niejawnym w Izbie Finansowej

skargi kasacyjnej Prokuratora Okregowego w Poznaniu

od wyroku Wojewédzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
z dnia 16 wrzesnia 2020 r. sygn. akt | SA/Po 378/20

w sprawie ze skargi Prokuratora Okregowego w Poznaniu

na uchwate Rady Miasta Poznania

z dnia 18 marca 2014 r. nr LXIV/1008/V1/2014

w przedmiocie zwolnienia z podatku od nieruchomosci

1. uchyla zaskarzony wyrok,

2. stwierdza niewaznos$¢ uchwaty Rady Miasta Poznania Nr LXIV/1008/V1/2014
z dnia 18 marca 2014 r. w sprawie zwolnienia z podatku od nieruchomosci
na terenach parkéw technologicznych, w brzmieniu obowigzujacym po
nowelizacji dokonanej uchwala Rady Miasta Poznania Nr LXV1/1044/V1/2014
z dnia 29 kwietnia 2014 r. w czesci obejmujacej § 1, § 2, § 3 oraz § 5 ust. 3 i
ust. 4.

NSA/wyr.1 = wyrok
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UZASADNIENIE

Wyrokiem z 16 wrzesénia 2020 r., sygn. akt | SA/Po 378/20 Wojewddzki Sad
Administracyjny w Poznaniu, po rozpoznaniu skargi Prokuratora Okrgegowego
w Poznaniu (dalej: Prokurator) na uchwate Rady Miasta Poznania (dalej; Rada
Miasta) z dnia 18 marca 2014 r., nr LXIV/1008/VI/2014 w przedmiocie zwolnienia z
podatku od nieruchomosci naterenach parkéw technologicznych, stwierdzit
niewaznoéé § 5 ust. 3 zaskarzonej uchwaty i oddalit skarge w pozostatej czesci.

Z przedstawionego przez Sad pierwszej instancji stanu sprawy wynika, ze
Rada Miasta, dziatajgc na podstawie art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca
1990r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2020 r. poz. 713 ze zm. — dalej: u.s.g.) oraz
art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U. z 2019 r. poz. 1170 ze zm. — dalej: u.p.o.l.), podjeta w dniu 18 marca 2014 r.
uchwate nr LXIV/1008/V1/2014 w sprawie: zwolnienia z podatku od nieruchomosci na
terenach parkéw technologicznych. Powyzsza uchwata zostata zmieniona uchwatg
Rady Miasta Poznania z dnia 29 kwietnia 2014 r., nr LXVI/1044/V1/2014.

Prokurator wniést do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu
skarge na powyzszg uchwale, zgdajac stwierdzenia jej niewaznoéci w czesci
obejmujgcej § 1, § 2, § 31 § 5 ust. 3 i ust. 4. Wskazanej uchwale zarzucit naruszenie
art. 7 ust. 3 u.p.o.l., art. 18 ust. 2 pkt 8 u.s.g. oraz art. 7 i art. 94 Konstytucji RP
Polskiej przez ustanowienie w § 1, § 2, § 31 § 5 ust. 3 i ust. 4 uchwaty zwolnien
podatkowych o charakterze podmiotowym, co stoi w sprzecznoéci z art. 7 ust. 3
u.p.ol. oraz stanowi przekroczenie przez organ stanowigcy gminy
delegacji ustawowej zawartej w art. 18 wust. 2 pkt 8 us.g. przez
ustanowienie przepiséw prawa miejscowego niemajacych oparcia w ustawie, ktére to
dziatanie narusza ponadto art. 7 i art. 94 Konstytucji RP.

W odpowiedzi na skarge Rada Miasta wniosta o jej oddalenie, wskazujac w
uzasadnieniu, ze zgodnie z pogladami wyrazonymi w doktrynie, dopuszczalne jest
doprecyzowanie zakresu zwolnienia przedmiotowego poprzez odniesienie sie do
podmiotu. Rada Miasta zaznaczyta, Zze jej zamierzeniem byto stworzenie preferencii
podatkowej dla przedmiotow opodatkowania wykorzystywanych w dziatalnosci
zwigzanej z rozwojem technologii, nauki i przemystu, w szczegolnosci we wspoipracy

miedzy jednostkami naukowymi a przedsiebiorcami. Jednocze$nie podkreslita, ze na
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terenie Miasta Poznania znajdujg sie jedynie dwa miejsca, w ktérych taka dziatalnos¢
jest wykonywana, a zatem sformutowanie w uchwale zwolnienia w bardziej ogéiny,
abstrakcyjny sposéb, prowadzitoby do tego samego wyniku, tj. zwolnienia
z opodatkowania jedynie tych dwéch parkéw technologicznych.

Sad pierwszej instancji nie znalazt podstaw do stwierdzenia niewaznosci § 1, §
2, § 31§ 5 ust. 4 zaskarzonej uchwaly. Zdaniem WSA w Poznaniu § 1 uchwaty
wprowadza zwolnienie z podatku od nieruchomosci w ramach pomocy de minimis dla
podmiotébw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarcza na potozonych w Poznaniu
obszarach Poznariskiego Parku Technologiczno — Przemystowego, przy ul. 28
Czerwca 1956 r. i Poznanskiego Parku Naukowo-Technologicznego Fundagcii
Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, przy ul. Rubiez. Przepisy § 2i § 3
uchwaty precyzyjnie okre$lajg, jakie konkretnie grunty wraz ze znajdujgcymi sie na
nich budynkami i budowlami, wchodzg w skitad ww. obszardw parkow
technologicznych. Zdaniem Sadu, skoro powyzsze "kryteria" zwolnienia odnosza sie
do gruntdéw, budynkéw i budowli (przedmiotdéw) oraz wymieniajg te przedmioty, przy
czym jednoczesnie w zaden sposOb nie odnosza sie np. do ich konkretnych
wybranych wiascicieli, nie wskazujg na zadne szczegdlne cechy wiascicieli, to
niewatpliwie zwolnienie podatkowe dotyczy kazdego gruntu, budynku lub budowli
niezaleznie od tego, kto jest wtascicielem i jakie ma cechy podmiotowe. W ocenie
Sadu pierwszej instancji, Prokurator nie wskazat zadnego fragmentu tresci uchwaty,
z ktorego wynikatoby, Ze zwolnienie podatkowe ma charakter podmiotowy lub
chociazby przedmiotowo-podmiotowy. Zdaniem Sadu pierwszej instancji chybiony
jest rowniez zarzut niezgodnosci z prawem § 5 ust. 4 uchwaly, gdyz natozenie przez
lokalnego prawodawce na podatnika obowigzku usuniecia w terminie 7 dni biedu w
tresci dokumentu, nie ma charakteru podmiotowego.

W ocenie Sadu pierwszej instancji, zaskarzona uchwata w zakresie w jakim
uzaleznia udzielnie ulgi (zwolnienia) od braku zalegtosci w jakichkolwiek
zobowigzaniach podatkowych wobec budzetu Miasta Poznania, w sposoéb
jednoznaczny odwotuje sie¢ do cech podatnika. W tym wiec zakresie zwolnienie
ustanowione uchwatg ma charakter podmiotowy, do czego Rada Miast nie miata
upowaznienia.

W skardze kasacyjnej Prokurator zarzucit zaskarzonemu wyrokowi naruszenie
art. 145 § 1 pkt 1 lit. a) ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o postepowaniu
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przed sgdami administracyjnymi (Dz.U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm. — dalej: p.p.s.a.) w
zwigzku z art. 7 ust. 3 u.p.o.l, poprzez jego biedng wyktadnie i uznanie, ze
ustanowione w § 1, § 2, § 3 i § 5 ust. 4 zaskarzonej uchwaty zwolnienia podatkowe
nie majg charakteru podmiotowego, gdy tymczasem prawidiowa wyktadnia tego
przepisu winna prowadzi¢ do wniosku, ze wskazanie w § 1, § 2 i § 3 zaskarzone]
uchwaty nazw konkretnych podatnikéw, korzystajacych ze zwolnienia z podatku i
okreslenie w § 5 ust. 4 zaskarzonej uchwaty cech podatnika bgdgcego adresatem
zwolnienia z podatku, od wystapienia ktorych uzalezniona jest utrata prawa do tego
zwolnienia, oznacza, ze ustanowione w akcie prawa miejscowego zwolnienia z
podatku maja charakter podmiotowy, co stoi w sprzecznosci z art. 7 ust. 3 u.p.o.l.

W odpowiedzi na skarge kasacyjng Rada Miasta wniosta o oddalenie skargi
kasacyjnej oraz zasadzenie zwrotu kosztéw postgpowania wedtug norm

przypisanych.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyl, co nastepuje.

Skarga kasacyjna zawiera usprawiedliwione podstawy i dlatego podlega
uwzglednieniu.

Zasadniczy przedmiot sporu stanowita kwestia dotyczaca charakteru
prawnego zwolnienia podatkowego ustanowionego w § 1, § 2, § 31 § 5 ust. 4
wydanej na podstawie art. 7 ust. 3 u.p.ol uchwaly Rady Miasta. Zdaniem
Prokuratora, zwolnienie to miato, niedopuszczalny w Swietle wyzej wskazanego
przepisu u.p.o.l., charakter przedmiotowo - podmiotowy. Z kolei Sad pierwsze;
instancji uznat, ze unormowania zawarte w powyzszych przepisach, miaty wytgcznie
przedmiotowy charakter i jedynie w tresci § 5 ust. 3 dopatrzyt si¢ ,elementu
podmiotowego”.

W orzecznictwie sadowym i w doktrynie utrwalony jest poglad, wedtug ktérego
prawo do ustanawiania zwolnier przez gmine dotyczy wytgcznie tych zwolnien, ktore
odnosza sie do pewnej kategorii przedmiotéw opodatkowania, nie obejmuje
natomiast prawa do ustanowienia zwolnieri podmiotowo-przedmiotowych, to jest
wylgczenia z opodatkowania pewnych kategorii podmiotéw znajdujgcych sie w
okreslonej sytuaciji faktycznej lub prawnej (por. K.Koperkiewicz-Mordel, Stanowienie
przez rady gminy zwolnien i ulg podatkowych w podatkach i optatach lokalnych,
Finanse Komunalne z 2005r., nr 1-2, s.71). Zawarty w art. 7 ust. 3 u.p.o.l. zakaz
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ustanawiania przez rady gmin w drodze uchwaly zwolnien o charakterze
podmiotowym wynika z art. 217 Konstytucji RP, ktéry m.in. stanowi, ze ustanawianie
kategorii podmiotéw zwolnionych z podatku nastepuje wytacznie w drodze ustawy
(por. wyroki NSA: z 3 grudnia 2014 r., sygn. akt || FSK 2833/12; z 23 pazdziernika
2014 r., sygn. akt || FSK 2592/12; z 24 listopada 2016 r., sygn. akt Il FSK 2531/16; -
wszystkie powotane orzeczenia dostepne sg na stronie: http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

Zakaz ustanawiania przez rady gmin zwolnien o charakterze podmiotowym
oznacza, ze zwolnienie wprowadzone na podstawie upowaznienia zawartego w art. 7
ust. 3 u.p.o.l. moze dotyczy¢ wytgcznie przedmiotdéw, wykorzystywanych do réznego
rodzajow dziatainosci. Przedmiot ten winien by¢ tak okreslony, zeby nie byta mozliwa
identyfikacja konkretnego podatnika, a wiec cechy przedmiotu muszg zosta¢ tak w
przepisie okreslone, zeby dotyczyly potencjainie (hipotetycznie) nieoznaczonego
indywidualnego podatnika. Jest to o tyle trudne zadanie, ze zwolnienie w kazdym
przypadku bedzie w ostatecznym rozrachunku dotyczyto okreslonego podmiotu, a to
z tej przyczyny, ze konstrukcja podatku obejmuje zaréwno przedmiot, jak i podmiot
podlegajacy opodatkowaniu. W konsekwencji, nie ma wiec zwolnienia
przedmiotowego, ktérego nie mozna przypisaé okreslonemu podmiotowi. Utrudnienie
to wymaga od rad gmin staranno$ci w tworzeniu przepiséw prawa miejscowego,
przede wszystkim przy okreslaniu kryterium zwolnienia poprzez identyfikacje
przedmiotu, a nie podmiotu tego zwolnienia (por. wyrok NSA z 11 sierpnia 2020 r.,
sygn. akt || FSK 646/20). W kazdym przypadku, gdy bezposrednio z ustanowionej
normy wywie$¢ mozna, kto podlega zwolnieniu, a nie tylko, jaki przedmiot obejmuje
zwolnienie, zwolnieniu przypisa¢ nalezy charakter zwolnienia przedmiotowo-
podmiotowego, a to w konsekwencji oznacza przekroczenie ustawowej delegacji do
ustanawiania zwolnienia okreslonego w art. 7 ust. 3 u.p.o.l. (por. wyroki NSA: z 23
pazdziernika 2014 r., sygn. akt Il FSK 2592/12, z 6 maja 2016 r., sygn. akt 1l FSK
2217/14 oraz z 19 pazdziernika 2016 r., sygn. akt |l FSK 1307/16). Zwolnienie
ustanowione na podstawie art. 7 ust. 3 u.p.o.l. ma za$ charakter podmiotowy, gdy w
dacie jego ustanowienia po stronie gminy wystepuje mozliwos¢ wskazania
konkretnych podmiotéw, ktére bedg objete tym zwolnieniem (por. wyrok NSA z 23
pazdziernika 2014 r., sygn. akt || FSK 2592/12.

Naczelny Sad Administracyjny orzekajgcy w niniejszym sktadzie podziela
przedstawione powyzej poglady. Uwzgledniajac zaprezentowane w powotanych
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orzeczeniach zasady konstruowania zwolnien w podatku od nieruchomosci,
wyznaczone treécig art. 7 ust. 3 u.p.o.l., uznaé nalezato, ze sporne w tej sprawie
zwolnienie zostalo okreslone w sposéb niezgodny z tymi dyrektywami. Zdaniem
Naczelnego Sadu Administracyjnego wymienienie w § 1 zaskarzonej uchwaty nazw
podmiotéw, na obszarze ktérych ma zostaé wprowadzone zwolnienie z podatku
od nieruchomosci, tj. Poznariskiego Parku Technologiczno-Przemystowego oraz
Poznanskiego Parku Naukowo - Technologicznego Fundacji Uniwersytetu im. Adama
Mickiewicza w Poznaniu powoduje, ze zwolnienie to nabiera charakteru
podmiotowego. Zostato ono bowiem zaadresowane tylko do okreslonej kategorii
podmiotéw, ktére w ten sposéb zostaly uprzywilejowane ze wzgledu na kryteria
indywidualizujgce, a wiec podmiotowe. Katalog podmiotéw uprawnionych
do analizowanego zwolnienia jest fatwy do ustalenia, policzalny i scisle
zindywidualizowany na chwile podjecia zaskarzonej uchwaty. Tymczasem zwolnienie
okre$lone w art. 7 ust. 3 u.p.o.l. moze dotyczy¢ wytgcznie przedmiotu, a wigc
nieruchomosci  wykorzystywanych  do  roéznego  rodzajow  dziatalnosci.
Doprecyzowanie § 1 — przez podanie w § 2 i § 3 zaskarzonej uchwaty numeréw
dziatek stanowigcych obszar dziatalnosci ww. podmiotéw, jedynie potwierdza, ze
zwolnienie to nie ma charakteru powszechnego, lecz adresowane jest wylgcznie do
konkretnie wybranych podmiotow.

Stusznie Prokurator zauwazyt w skardze kasacyjnej, ze ,Trudno wskazac
element bardziej podmiotowy, niz pisana z wielkich liter nazwa (firma) podmiotu, do
ktérego nalezg grunty bedgce przedmiotem zwolnienia. |dentyfikacja ustanowionego
zwolnienia podatkowego z konkretnym podmiotem jest nad wyraz oczywista”.
Stanowiska takiego nie moze zmieni¢ zaprezentowana w odpowiedzi na skarge
kasacyjng argumentacja, ze ,(...) takie sformutowanie zaskarzonej uchwaty nie tylko
nie ma efektu dyskryminacyjnego w obecnym stanie faktycznym — poniewaz nie ma
takich parkéw technologicznych na terenie Miasta Poznania, ktére nie bytyby objete
zwolnieniem wynikajacym z uchwaty — ale i nie bedzie miato negatywnego skutku na
przyszioéé, poniewaz w razie ewentualnego powstania kolejnego parku
technologicznego Rada Miasta zmieni uchwate tak, zeby obejmowata rowniez i ten
podmiot, zajmujacy sie pod wzgledem przedmiotowym takg samg, bardzo
specyficzng, a jednoczes$nie niezbedna dla rozwoju gminy dziatalnoscig, jak obecnie

istniejgce parki technologiczne na terenie Miasta Poznania”. Stwierdzenie takie
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potwierdza jedynie, ze zwolnienie podatkowe udzielone zostato konkretnie
wskazanym w uchwale podmiotom. Jezeli Rada Miasta zamierzata zwolnié
przedmioty opodatkowania polozone na terenie parkéw technologicznych, mogta to
uczyni¢ w sposéb bardziej ogéiny i abstrakcyjny, bez odnoszenia zwolnienia do
konkretnych podmiotéw. Nie mozna zatem podzieli¢ stanowiska Rady Miasta, ze
zaskarzona uchwata ,nie ma efektu dyskryminacyjnego”, gdyz na terenie Miasta
Poznania dziatajg obecnie tylko dwa — wymienione w zaskarzonej uchwale - parki
technologiczne. Zwolnienia z podatku uchwalane na podstawie art. 7 ust.3 u.p.o.l.
powinny byé¢ bowiem tak sformutowane, aby moégt z nich skorzystaé blizej
nieoznaczony krag adresatéw. Tymczasem wymienienie w uchwale nazw podmiotéw
oraz konkretnych gruntéw ogranicza krag potencjalnych adresatéw zwolnienia.

Zadna ze stron postepowania nie zakwestionowata pogladu Sadu pierwszej
instancji, ze § 5 ust. 3 uchwaly istotnie narusza prawo, gdyz w sposéb jednoznaczny
odwotuje sie on do cech podatnika. Konsekwencjg tego jednak koniecznosé uznania,
ze rowniez ust. 4 tego przepisu zawiera elementy ,podmiotowe”, gdyz wprowadza
sankcje dla konkretnego podatnika za zachowania majgce miejsce przed
przyznaniem zwolnienia: ,wprowadzenia w biad co do spetnienia prawa do
zastosowania zwolnienia” oraz ,btedu w dokumentacji pozwalajacej na skorzystanie
ze zwolnienia”. Wprowadzone w ust. 4 unormowanie, ,uzupetnia’ zatem brak
mozliwosci skorzystania ze zwolnienia z powoddw o ktérych mowa w ust. 3. Skoro
zatem zdaniem Sgdu pierwszej instancji w § 5 ust. 3 uchwaty wprowadzono element
zwolnienia podmiotowego, takie samo stanowisko powinno zostaé przyjete odnosnie
do regulacji zawartej w ust. 4. Stusznie na te okoliczno$¢ zwrdcit uwage Prokurator
we wniesionej skardze kasacyjnej. Wbrew natomiast stanowisku Sadu pierwszej
instancii, tre$¢ § 5 ust. 4 nie ogranicza si¢ jedynie do natozenia obowiazku usuniecia
w terminie 7 dni bledu w treci dokumentu.

Jak wynika z art. 91 ust. 1 u.s.g., uchwaty organu gminy sprzeczne z prawem
sg niewazne. Podstawg stwierdzenia niewaznosci jest uznanie, ze doszio do
istotnego naruszenia prawa (art. 91 ust. 1 w zw. z ust. 4 u.s.g.) Do istotnych wad
uchwaty, skutkujgcych stwierdzeniem jej niewazno$ci, zalicza sie miedzy innymi
naruszenie przepisow wyznaczajacych kompetencje organéw samorzadu do
podejmowania uchwat, naruszenie podstawy prawnej podjetej uchwaly, naruszenie
przepisbw prawa ustrojowego oraz prawa materiainego poprzez wadliwg ich
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interpretacje oraz przepiséw regulujacych procedury podejmowania uchwat. Skoro
ustawowe wyliczenie zagadnieri przekazanych Radzie Miasta do uregulowania w
drodze uchwaty dotyczyto zwolnienia przedmiotowego oraz nie jest dopuszczalna
wykladnia rozszerzajgca zastosowania powyzszych norm kompetencyjnych
w odniesieniu do innych kwestii, ktére nie zostaty w nich wymienione, to
w podejmowanym, na podstawie wyzej przywofanych przepiséw, akcie prawa
miejscowego nie mozna zamieszczaé postanowien, ktére wykraczaja poza tres¢ tych
przepisow. Zamieszczenie w uchwale w sprawie zwolnien z podatku od
nieruchomos$ci zwolniern podatkowych o charakterze innym niz zwolnienia
przedmiotowe, oznacza istotne naruszenie przez uchwate prawa i w konsekwencji
skutkuje stwierdzeniem jej niewazno$ci.

Z powyzszych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny uwzglednit wniesiong
skarge kasacyjng, wraz z zawartym w niej wnioskiem o zastosowanie art. 188
p.p.s.a. i uznajgc, ze istota sprawy jest dostatecznie wyjasniona, uchylit na podstawie
powyzszego przepisu zaskarzony wyrok oraz dziatajac w oparciu o art. 147 § 1
p.p.s.a. stwierdzit niewazno$¢ zaskarzonej uchwaty w zakresie w jakim domagat sie

Prokurator we wniesionej do WSA w Poznaniu skardze.

Sedzia del. WSA Pawet Dagbek Sedzia NSA Tomasz Zborzyriski Sedzia NSA Stawomir Presnarowicz

Na oryginale ciwe podpisy
Za zgodno${ zoryginatem

Pigly Stepien
starszy ektor sadowy




