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Uchwala Nr 244/p212/P/19
Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
z dnia 21 listopada 2019 r.

Dziatajac na podstawie art. 11 ust. 1 pkt 51 art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r.
oregionalnych izbach obrachunkowych (tekst jednolity: Dz. U. z2019r. poz.2137),
art. 91 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz. U. 22019 r.
poz. 506 z p6zn. zm.), art. 19 pkt 2 ustawy zdnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach 1 optatach
lokalnych (tekst jednolity: Dz.U. z2019r. poz. 1170 zpdzn. zm.), art.28 § 4 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (tekst jednolity: Dz. U. z 2019 r. poz. 900 z p6zn.zm.),
art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn.
zm.) - Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku po rozpoznaniu uchwaty
Nr XI11/426/19 Rady Miasta Gdyni z dnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie optaty miejscowej na
terenie Miasta Gdyni

orzeka niewaznos$¢ § 3 ust. 2 i ust. S badanej uchwaly.

UZASADNIENIE

W dniu 28 pazdziernika 2019 r. wptyneta do Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
uchwata Nr XIII/426/19 Rady Miasta Gdyni zdnia 23 pazdziernika 2019 r. w sprawie opflaty
miejscowej na terenie Miasta Gdyni, za$§ w dniu 21 listopada 2019 r. byta ona przedmiotem badania
Kolegium tutejszej Izby.

Analiza treSci powyzszej uchwaly wskazata, ze jest ona obarczona wada o charakterze
istotnego naruszenia prawa.

Badang uchwalg Rada Miasta Gdyni wprowadzita oplate miejscowa od o0sob fizycznych
przebywajacych dluzej niz dobg w celach turystycznych, wypoczynkowych Iub szkoleniowych
w wysokosci 2,31 zt.
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W § 3ust. 1 badanej uchwaly Rada Miasta Gdyni zarzadzita pobor optaty miejscowej
w drodze inkasa. Natomiast w § 3 ust. 2 postanowita, ze: ,, Do poboru w drodze inkasa wyznacza sig¢
osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki organizacyjne niemajgce osobowosci prawnej prowadzqce
osrodki wypoczynkowe, hotele, sanatoria, pensjonaty, kwatery, apartamenty, wynajmujgce domy
letniskowe oraz inne podmioty, ktore Swiadczq ustugi w zakresie pobytu izakwaterowania 0sob
fizycznych przebywajgcych na terenie miasta Gdynia diuzej niz dobe w celach wypoczynkowych,
szkoleniowych lub turystycznych.”.

Badajac powyzsza uchwatg Kolegium Izby stwierdzilo, ze zapis § 3 ust. 2 badanej uchwaty
w sposoéb istotny narusza art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

Zgodnie z ww. art. 19 pkt 2 ustawy rada gminy, w drodze uchwaly, moze zarzqdzi¢ pobor m.
in. optaty miejscowej w drodze inkasa oraz okresli¢ inkasentow i wysokos¢ wynagrodzenia za inkaso,
a takZze moze wprowadzi¢ obowigzek prowadzenia przez inkasentow ewidencji 0sob, o ktorych mowa
wart. 17 ust. 1, zobowigzanych do uiszczania optaty miejscowej oraz okresli¢ szczegotowy zakres
danych zawartych w tej ewidencji, uwzgledniajqc koniecznos¢ zapewnienia prawidtowego poboru
oplaty miejscowej.

Przepis art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych wskazuje zatem, ze do rady
gminy nalezy, migdzy innymi, uprawnienie do okres$lania inkasentow. Czynno$¢ okreslania
inkasentow przez rad¢ moze nastapi¢ poprzez wyznaczenie konkretnych podmiotow, np.: przez
wymienienie ich imion inazwisk, opis petnionych przez dang osobe¢ funkcji czy zajmowanych
stanowisk.

Natomiast w zapisie przyjetym w § 3 ust. 2 badanej uchwatly Rada Miasta Gdyni poprzez
okreslenie, ze optate miejscowa pobierajg osoby fizyczne, osoby prawne ijednostki organizacyjne
niemajace osobowosci prawnej prowadzace osrodki wypoczynkowe, hotele, sanatoria, pensjonaty,
kwatery, apartamenty, wynajmujace domy letniskowe oraz inne podmioty, ktore $wiadcza ustugi
w zakresie pobytu i zakwaterowania osob fizycznych przebywajacych na terenie miasta Gdyni dhuzej
niz dobe w celach wypoczynkowych, szkoleniowych lub turystycznych - nie wskazata konkretnych
podmiotow, ktore beda petni¢ funkcje inkasenta. Zdaniem Kolegium okreslenie inkasenta powinno
przybra¢ posta¢ zindywidualizowanego podmiotu.

Zatem okreslenie inkasenta dokonane w § 3 ust. 2 badanej uchwaty nie wypetnia wymogow
art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. W rozpatrywanej sytuacji wskazanie blizej
nieokreslonego podmiotu jako inkasenta dowodzi, ze organ stanowigcy nie okreslit precyzyjnie
konkretnego inkasenta zgodnie z dyspozycja zacytowanego przepisu. Okreslenie inkasentow powinno
nastgpi¢ w uchwale organu stanowigcego w sposob na tyle precyzyjny, aby nie byto watpliwosci, na
kogo ten obowigzek zostal natozony. Inkasent nie moze by¢ abstrakcyjnym, nieokreslonym
jednoznacznie podmiotem zardwno dla organu podatkowego, jak
i dla podatnika.

Dodatkowo Kolegium tut. Izby zauwaza, ze w przypadku zarzadzenia poboru opftaty
miejscowej w drodze inkasa, wyznaczenie inkasenta i okreslenie wysokosci jego wynagrodzenia
nalezy do wylacznej kompetencji rady gminy inie moze by¢ przekazywane innym organom, co
wynika wprost zart. 19 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Czynno$¢ okreslenia
inkasentow przez rade jest aktem jednostronnym ipowinna nastapi¢é poprzez wyznaczenie
konkretnych podmiotéw przez wymienienie ich z nazwy lub z imienia i nazwiska. Na mocy uchwaty
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pomiedzy gming a inkasentem nawigzuje si¢ stosunek publicznoprawny, ktéry jest skuteczny
i stanowi podstawe do natozenia na inkasenta obowigzkéw wynikajacych z art. 9 ustawy Ordynacja
podatkowa. Inkasent jest zobowigzany do pobrania od podatnika podatku (optaty) i wptacenia go we
wlasciwym terminie organowi podatkowemu. A zatem zrodtem nawigzywanego stosunku prawnego
z inkasentem jest wtym przypadku uchwata organu stanowigcego gminy, anie bedaca jej
nastgpstwem, majaca czysto "techniczny" charakter, ewentualna umowa z okreslong osoba
wyznaczong przez podmiot ustanowiony przez rad¢ gminy w niniejszej uchwale. Plynie ztego
wniosek, ze okreSlenie, czy tez wyznaczenie inkasenta moze dotyczy¢ jedynie wskazanej w sposob
konkretny osoby (vide: wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 2 lutego 2017 r., sygn. III AUa
247/15).

Kluczowe znaczenie ma wlasciwe zinterpretowanie ustawowego upowaznienia z ww.
art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych w zakresie okreslenia inkasentow. Pomocne
w tym wzgledzie moze by¢ bogate orzecznictwo sagdowo — administracyjne, ktére wyraznie akcentuje
konieczno$¢ jednoznacznego i precyzyjnego okreslenia inkasentow. Naczelny Sad Administracyjny
w wyroku zdnia 13 wrzesnia 2018 r. (sygn. akt II FSK 2184/18) wskazal, ze: Przepis ten
(art. 19 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych) nalezy odczytywacé catosciowo, biorgc pod
uwage zasade realizacji tak opisanej w nim kompetencji Rady Gminy, ktora brzmi ,,uwzgledniajqgc
koniecznos¢ zapewnienia prawidlowego poboru oplaty miejscowej”. Inkasentem jest w mysl
art. 9 OrdPU osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajgcqg osobowosci
prawnej, obowigzana do pobrania od podatnika podatku iwplacenia go we wilasciwym terminie
organowi podatkowemu, status inkasenta zobowigzanego do poboru optat powinien wynikaé wprost
z prawa miejscowego, jakim jest uchwala rady gminy wydana na podstawie upowaznienia
ustawowego (art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy o samorzqdzie gminnym). Tylko imienne wskazanie poprzez
podanie imienia i nazwiska osoby fizycznej lub nazwy osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej
nieposiadajacej osobowosci prawnej w sposob prawidtowy okresla inkasenta. Inkasent nie moze by¢
abstrakcyjnym, nieokreslonym jednoznacznie podmiotem zarowno dla organu podatkowego, jak i dla
podatnika. Naczelny Sad Administracyjny uznat takze, ze "bez wqtpienia okreslenie inkasenta (...)
powinno przybraé postac zindywidualizowanego podmiotu (nazwisko i imig, nazwa osoby prawnej czy
jednostki nieposiadajgcej osobowosci prawnej) iw zadnym przypadku kompetencje okreslenia
inkasentow nie mogq by¢ scedowane na organy upowaznione przez radeg gminy lub inne podmioty.”
Natomiast w wyroku Wojewoddzkiego Sagdu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 15 lipca 2010 r.
(sygn. akt I SA/Rz 368/10) wskazano, ze: Uzyte przez ustawodawce
wart. 19 pkt 1 i art. 19 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (.
Dz.U. z2006r. Nri2l, poz. 844 ze zm.) pojecia "okresla", atakze "zarzqdza" jednoznacznie
wskazuje, Ze w wylqcznej gestii rady gminy w ramach przystugujgcego jej imperium i wynikajgcego
z niego uznania, a wiec niezaleznie od czynnikow, ktore posrednio rzutowac¢ mogg na tzw. realnosé
okreslonego wynagrodzenia, pozostaje kwestia okreslenia inkasentow i wysokosci wynagrodzenia za
inkaso. Z kolei, w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 20 lutego
2013 r. (sygn. akt I SA/Gl 1297/12) podkreslono, ze: Status inkasenta zobowigzanego do poboru
oplaty targowej powinien wynikac¢ wprost z aktu prawa miejscowego, jakim jest uchwata rady gminy
wydana na podstawie upowaznienia ustawowego. Tylko wtedy uchwata po pierwsze miesci sig
wramach upowaznienia ustawowego precyzyjnie okreslonych w art. 19 pkt 2 ustawy z dnia
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12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (tj. Dz.U. z 2010 r. Nr 95, poz. 613 ze zm.) i po
drugie petni funkcje gwarancyjne, zwigzane z tym, ze na podstawie jej tresci, czyli tresci aktu prawa
miejscowego, uchwalonego i ogtoszonego w stosownym trybie, wszystkie zainteresowane podmioty,
zobowiqzane do przestrzegania tego prawa, mogq ustali¢ wszystkie nieokreslone ustawq kwestie
istotne dla ich praw i obowigzkow, w tym to, kto jest uprawniony do poboru daniny publicznej. Na
uwage zastuguja réwniez orzeczenia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku.
W jednym znich (wyrok zdnia 22 maja 2013 r.; sygn. akt I SA/Bk 168/13) wskazano m.in., ze:
Nieprecyzyjne sformutowanie bez indywidualnego okreslenia inkasenta nie pozwala jednoznacznie
stwierdzi¢, kto faktycznie jest inkasentem upowaznionym do poboru optaty targowej. W innym
orzeczeniu ww. sagdu (wyrok z dnia 3 kwietnia 2014 r.; sygn. akt I SA/Bk 26/14) podkreslono, ze:
Realizacja uprawnien rady gminy w zakresie okreslenia inkasentow powinna nastgpi¢ w uchwale
w sposob na tyle precyzyjny, aby nie byto wqtpliwosci na kogo ten obowigzek zostat natozony.

Ponadto z korelacji ww. orzecznictwa sadowego wynika wigc, ze obowiazkiem rady gminy
(miasta) jest takie okreslenie inkasentow w uchwale, aby podmioty zobowigzane do ponoszenia optaty
miejscowej mogly jednoznacznie ustali¢ (zidentyfikowac) osobg inkasenta uprawnionego do poboru
tej daniny. Stanowisko takie potwierdza rowniez Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku
w wyroku z dnia 23 pazdziernika 2019 r. (sygn. akt I SA/Gd 1058/19 - niepublikowany). W ocenie
Kolegium tut. Izby wymogu tego nie spetnia przypisanie statusu inkasenta osobie fizycznej, osobie
prawnej 1ijednostce organizacyjnej niemajgcej osobowosci prawnej prowadzacej osrodki
wypoczynkowe, hotele, sanatoria, pensjonaty, kwatery, apartamenty, wynajmujacej domy letniskowe
oraz innym podmiotom, ktore §wiadcza ustugi w zakresie pobytu i zakwaterowania oséb fizycznych
bez konkretnego wskazania nazw ww. podmiotow, dla ktérych zostal wyznaczony inkasent, bowiem
oczywistym jest, ze w powszechnie przyjetym mniemaniu obywatela (mieszkanca gminy) — inkasent
jest utozsamiany z konkretng osoba fizyczng, ktéra dokonuje faktycznych czynnosci inkasa
w jednoznacznie wskazanym obiekcie. W kontekscie tak przyjetej konstrukcji prawnej, gdzie na
inkasentow wyznacza si¢ osoby fizyczne, osoby prawne ijednostki organizacyjne niemajace
osobowosci prawnej  nalezatoby wskazaé, kto faktycznie jest inkasentem lub inkasentami
w konkretnym osrodku wypoczynkowym, hotelu, sanatorium, pensjonacie, kwaterze, apartamencie,
domu letniskowym oraz innym podmiocie.

Zatem wyznaczenie przez Rad¢ Miasta Gdyni do pobierania oplaty miejscowej podmiotow
okreslonych w§ 3 ust. 2 jest sprzeczne zwyzej cytowanymi przepisami ustawy o podatkach
1 optatach lokalnych.

Ponadto wtresci § 3 ust.5badanej uchwaly Rada Miasta Gdyni postanowita, ze:
., Wynagrodzenie z tytutu wykonywanych czynnosci inkasent otrzyma na podstawie zlozonego do
Urzedu Miasta w Gdyni rozliczenia pobranej oplaty oraz wystawionego rachunku Ilub faktury.
Warunkiem wystawienia faktury lub rachunku jest uprzednie dokonanie wplaty pobranych optat do
budzetu miasta. Wyplata wynagrodzenia nastgpi w ciggu 14 dni od dnia wplywu rachunku lub
faktury.”.

Zgodnie z ww. art. 19 pkt 2 ustawy rada gminy, w drodze uchwaty, moze zarzadzi¢ pobor
optat okre§lonych w ustawie w drodze inkasa oraz okresli¢ inkasentéw 1 wysoko$¢ wynagrodzenia za
inkaso, a takze wprowadzi¢ obowigzek prowadzenia przez inkasentow ewidencji osob fizycznych
przebywajacych dhuzej niz dobe w celach turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych,
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zobowigzanych do uiszczania optaty miejscowej oraz okresli¢ szczegdtowy zakres danych zawartych
w tej ewidencji.

Zatem, w ocenie Kolegium tut. Izby, zapisy § 3 ust. 5 badanej uchwaty zobowigzujace
inkasentow do spetnienia okreslonych czynnosci i warunkéw oraz okre$lenie terminu wyptaty
wynagrodzenia inkasentowi ustalone zostaly z przekroczeniem kompetencji okreSlonych ww.
przepisie prawa, poniewaz takich mozliwosci dla organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego ustawodawca w nim nie przewidziat. Ustawodawca jednoznacznie okreslit kompetencje
organu stanowigcego, w przypadku woli rady w zakresie zarzadzenia poboru optat w drodze inkasa, i
ograniczyt je do nastgpujacych elementow: wyznaczenie inkasentow, okreslenie wysokos$ci
wynagrodzenia za inkaso, wprowadzenie obowigzku prowadzenia ewidencji 0so6b fizycznych
przebywajacych dluzej niz dobe w celach turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych oraz
okreslenie zakresu danych zawartych w ewidencji.

Takie zadania dla rady gminy (miasta) nie zostaly rowniez ustalone w art. 28 § 4 ustawy
Ordynacja podatkowa, ktéry to przepis ma zastosowanie w sprawach dotyczacych podatkow 1 optat
lokalnych. Rada gminy (miasta) na podstawie ww. regulacji moze ustala¢ wynagrodzenie dla
inkasentow z tytulu poboru podatkow i optat stanowigcych dochody budzetu gminy.

Z istoty ww. regulacji wynika wigc, ze nie ma podstawy prawnej dla rady gminy (miasta) do
stanowienia w drodze uchwatly regulacji w kwestionowanym zakresie, tj. ustalania koniecznos$ci
spetnienia okreslonych czynnosci i warunkow oraz okreslenie terminu wyptaty wynagrodzenia
inkasentowi. Zatem powyzsze regulacje § 3 ust. 5 badanej uchwaly zostaly dokonane
z przekroczeniem kompetencji okreslonych przepisami art. 19 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych w zwiazku z ww. art. 28 § 4 ustawy Ordynacja podatkowa.

Podobne stanowisko w przedmiotowej kwestii zajat Wojewodzki Sad Administracyjny
w Poznaniu w wyroku z dnia 29 czerwca 2017 r. (sygn. akt I SA/Po 212/17), w ktorym stwierdzit,
miedzy innymi, ze jezeli katalog spraw, w zakresie ktorych ustawodawca upowaznit rad¢ gminy do
okreslenia szczegdlowych zasad postepowania, jest zamkniety, to rada ta moze dokonywaé regulacji
prawnych tylko w takim zakresie, w jakim zostala do tego upowazniona. Ponadto, jezeli dany przepis
i wskazane w nim elementy majg charakter wyczerpujacy, to nie jest dopuszczalna wyktadnia
rozszerzajaca zastosowanie tego przepisu w odniesieniu do innych kwestii, ktore nie zostaty w nim
wymienione.

Z kierunkiem niniejszego rozstrzygnigcia koresponduja réwniez normy wynikajace
z art. 7 Konstytucji RP w zw. z art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy o samorzadzie gminnym.

Zgodnie bowiem z art. 7 Konstytucji RP organy wladzy publicznej dzialaja na podstawie
iw granicach prawa. Wywiedziona z przepisu prawa norma prawna jest podstawa dla dzialania
upowaznionego w tym przepisie organu, a wiec kazde dziatanie wiadzy publicznej musi znajdowac
umocowanie w przepisach prawa upowazniajacych do podjecia danego aktu prawnego. Z kolei
art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy o samorzadzie gminnym stanowi o tym, ze do wytacznej wtasciwosci rady
gminy nalezy podejmowanie uchwat w sprawach podatkéw 1 optat, jednakze organ stanowigcy ma to
czyni¢ w granicach okreslonych w ustawach.

W ocenie Kolegium tut. Izby w odniesieniu do stwierdzonych uchybien w badanej uchwale
wystapity przestanki do orzeczenia jej niewazno$ci w podanym zakresie przedmiotowym.
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W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 22 stycznia 2019 r.
(sygn. akt I SA/Gd 1045/18) podkreslono, ze: "Jezeli prawo mialoby zosta¢ w widoczny sposob
zdeformowane, przez utrzymanie w mocy aktu prawa miejscowego niezgodnego z prawem, to
wowczas nalezaloby uzna¢, ze dochodzi do istotnego naruszenia prawa.". Z orzecznictwa sagdowego
wynika bowiem, ze niewazno$¢ powoduje jedynie istotne naruszenie prawa, przy czym moze zostac¢
ona stwierdzona tylko wobec uchybien, ktore nie moga by¢ tolerowane w demokratycznym panstwie
prawnym.

Biorac powyzsze pod uwage Kolegium tut. [zby postanowito jak w sentencji.

Na niniejszg uchwale Kolegium Regionalnej 1zby Obrachunkowej w Gdansku stuzy skarga do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku w terminie 30 dni od dnia jej dorgczenia,
wnoszona za posrednictwem tutejszej 1zby.

Przewodniczaca Kolegium

Luiza Budner - Iwanicka

Prezes

Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku
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