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Abstract: This study is devoted to the issue of real estate tax seen from the perspective
of the practice of applying law and directions of changes. The thesis of the work is based
on the statement that the precise definition of essential elements of the levy relationship
in the Act guarantees, on the one hand - the taxpayer’s legal security and, on the other
hand - security in running an independent financial policy. The question arises whether
the legislator provided municipal governments with appropriate sources of financing their
tasks assigned by law. The main purpose of the study is to describe the most important
source of the commune’s own income from the point of view of the correctness of legislative
solutions. This study proves that failures of local governments result in a loss of income, but
to a marginal extent compared with the losses caused by violation of the legislative standard
applicable to levy law. In order to implement the authors’ intentions, the dogmatic method
was used, which is considered the leading research method in legal sciences.
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Abstrakt: Niniejsze opracowanie zostalo poswiecone zagadnieniu podatku od nieruchomosci
z perspektywy praktyki stosowania prawa oraz kierunkéw zmian. Teza pracy opiera si¢ na
stwierdzeniu, ze precyzyjne okreslenie istotnych elementéw stosunku daninowego w ustawie
gwarantuje z jednej strony bezpieczenistwo prawne podatnika, a z drugiej — bezpieczenstwo
w prowadzeniu samodzielnej polityki finansowej. Powstaje pytanie, czy prawodawca zapewnil
samorzagdom gminnym odpowiednie zrédla finansowania do przypisanych ustawowo zadan.
Gléwnym celem opracowania jest wiec opisanie najistotniejszego zrodla dochodéw wilasnych
gminy z punktu widzenia poprawnosci rozwigzan legislacyjnych. Niniejsze opracowanie do-
wodzi, ze uchybienia samorzadéw powoduja utrate dochodéw, lecz w stopniu marginalnym
na tle ubytkéw spowodowanych naruszeniem standardu legislacyjnego wtasciwemu prawu
daninowemu. W celu realizacji zamierzen autoré6w wykorzystana zostata co do zasady me-
toda dogmatyczna, ktéra uznaje si¢ za wiodaca metode badawcza w naukach prawnych.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, dochéd wtasny, aparatura pojeciowa, przedmiot
opodatkowania, samodzielno$¢ finansowa

1. Wprowadzenie

Jak trafnie zauwaza A. Hanusz, model dochodéw samorzadu gminnego
powinien dawac co prawda swobode wykorzystania $rodkéw na finansowanie
zadan publicznych, ale ich realizacja wymaga odpowiedniego podzialu, zgod-
nie z potrzebami spolecznosci lokalnych (Hanusz [red.] 2015: 19-20). Powstaje
wiec pytanie, czy prawodawca zapewnil samorzagdom gminnym odpowiednie
zrodla finansowania do przypisanych ustawowo zadan. W konsekwencji z jedne;j
strony nie mozna pomija¢ sfery finansowo-redystrybucyjnej, ktora pelni istotng
role dla tworzenia i realizacji budzetu (Swital, Glabicka [red.] 2016: 69-70),
jednak z drugiej strony obowigzujace przepisy utrudniaja samorzadom dostep
do wiasciwych zZrédel finansowania. Z duza ostroznoscig nalezy wigc podejsé
do pogladu o poprawnie dzialajagcym modelu finansowania jednostek samorza-
du terytorialnego. Aby uzasadni¢ zajete stanowisko, warto postuzy¢ sie pogla-
dem L. Etela: ,nalezy zalowa¢, ze tak stabilny jest jeden z najgorszych aktow
prawa podatkowego, ktéry miat by¢ jedynie regulacja przejsciows, obowiazujaca
do czasu zreformowania systemu podatkow i oplat samorzadowych. Jej obowia-
zywanie $§wiadczy o tym, ze nie zostal w Polsce opracowany [...] - docelowy
model opodatkowania, w ktérym swoje miejsce znalazlyby podatki i opfaty
zasilajace budzety lokalne” (Etel 2011: 200).

Niniejsze opracowanie zostalo poswiecone zagadnieniu, ktére na prze-
strzeni ostatnich lat wykazuje si¢ brakiem przywolanej stabilnosci — podatko-
wi od nieruchomosci. Podjeta problematyka zostala omoéwiona z perspektywy
praktyki stosowania prawa oraz kierunkéw zmian. Musza one nastagpi¢ zwlasz-
cza w kontekscie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2023 r.
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(sygn. akt SK 14/21). Spdjnos¢ systemu prawa nakazuje odrzuci¢ koncepcje za-
stosowania rozumowania na zasadzie per analogiam. Poza tym najpierw nalezy
ustali¢ przedmiot opodatkowania, a w dalszej kolejnosci podstawe opodatko-
wania. W rezultacie wyliczenie podatku od nieruchomosci nie powinno rodzi¢
wigkszych problemdw. Praktyka pokazuje jednak, ze jest odwrotnie, albowiem
wielokrotnie mozna sie spotka¢ z problemami dotyczacymi okreslenia przed-
miotu opodatkowania (sygn. akt I SA/Rz 525/14; SK 13/15; I SA/Rz 78/16;
I SA/Gd 1043/18; T SA/Ke 485/21). W licznych przypadkach spdér podatnika
z organem podatkowym dotyczy aparatury pojeciowej przyjetej w Ustawie z dnia
12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (dalej: u.p.o.l., ustawa o po-
datkach i oplatach lokalnych), pozwalajacej na przekroczenie granic wykltadni
jezykowej (Pahl 2010: 68-77; Radzikowski 2012: 66-74; Koslicki 2022: 27-35;
Bojarski 2023: 30-36).

Niniejsze opracowanie stanowi kolejny glos w dyskusji (Brzezinski, Mo-
rawski 2012; Etel 2019; Kalazny 2020; Pahl, Gorgol [red.] 2020) dotyczacej
charakteru podatku od nieruchomosci jako zrédla dochodéw wiasnych gmin,
w sposob szczegolny jednak zostal polozony akcent na jego wydajnos¢. Majac
powyzsze na uwadze, nalezy sformulowa¢ istotng dla niniejszego opracowania
hipoteze, zgodnie z ktora precyzyjne okreslenie istotnych elementéw stosunku
daninowego w ustawie gwarantuje z jednej strony bezpieczenstwo prawne po-
datnika, a z drugiej strony bezpieczenstwo w prowadzeniu samodzielnej polityki
finansowe;.

W celu realizacji zamierzen autoréw bedzie wykorzystywana co do zasady
metoda dogmatyczna, ktorg uznaje si¢ za wiodaca metode badawczg w naukach
prawnych.

2. Podatek od nieruchomosci dochodem wlasnym gmin

Podatek od nieruchomosci jest, obok podatku rolnego i lesnego, podat-
kiem majatkowym, obcigzajacym posiadanie nieruchomosci (art. 4 u.p.o.l; Krok
2010: 13-14). W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze same nieruchomo-
$ci, dzieki okreslonym wilasciwosciom, takim jak stalo§¢ w miejscu czy trwa-
tos¢ w czasie, staly si¢ atrakcyjnym przedmiotem opodatkowania (Slack 2012:
70-75). Zatem nie powinien dziwi¢ fakt, ze podatek od nieruchomosci jest
zasadniczym zrédtem dochodéw wilasnych gmin w Polsce. Przychody z tego
tytutu w 2022 r. wyniosty ok. 27,5 mld zt i stanowily 17,6% dochodéw wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego (Ministerstwo Finanséw 2022). Jak traf-
nie zauwaza E. Urbaniak, wicksza wysokos¢ dochodéw wtasnych determinuje
wigksza samodzielno$¢ finansowg samorzadu (Urbaniak 2023: 94). Wprawdzie
nie istnieje normatywna definicja pojecia ,,dochdd wlasny”, jednak w pismien-
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nictwie szeroko omoéwiono jego cechy zasadnicze (Pest 2015: 335; Debowska-
-Romanowska 2010: 245-246). Przede wszystkim jest to ustawowe przekazanie
samorzadom tytulu prawnego do okreslonego zrédta dochodéw (art. 1c u.p.o.l.).
Kolejna cecha jest zwigzanie realizacji zadan wlasnych z wydajnoscig fiskalng
danego zrédta dochodéw (art. 5 u.p.ol). Obdarzony w przywolane elementy
podatek od nieruchomosci powinien zatem w zdecydowany sposéb wspomagaé
samorzady w uniezaleznianiu si¢ od wladzy centralnej, od ktorej zalezy skala
przyznanej subwencji ogdlnej i dotacji. W pismiennictwie wskazuje sie, ze wy-
soka inflacja zmotywowala samorzady gminne do zmodyfikowania wartosci
opodatkowania, by utrzyma¢ wpltywy budzetowe w podobnej wysokosci do lat
ubieglych (,Tygodnik Gospodarczy PIE” 2023). Mimo to wcigz utrzymuje si¢
tendencja odstgpowania od stosowania stawek maksymalnych - udziela si¢ ulg,
zwolnien, umorzen oraz obniza stawki od wybranych kategorii nieruchomosci
(Swianiewicz, Neneman, Lukomska 2013: 30). W tym miejscu warto przypo-
mnie¢, ze z analizy danych z lat 2007-2021 wynika, Zze dochody z podatku od nie-
ruchomosci pozwalaja w istotnym zakresie pokry¢ wydatki gmin miejskich oraz
miejsko-wiejskich — podatek ten stanowit 10-13% wydatkéw ogoélem, 19-23%
dochodéw wlasnych oraz 9-13% dochodéw ogétem gmin (Felis 2023: 37).

W literaturze przedmiotu (Koslicki 2022) sygnalizuje sie takze problem bra-
ku odpowiedniej kontroli przez organy podatkowe rozliczen podatku od nieru-
chomosci, gdy tymczasem dla poréwnania wplywy z podatku od nieruchomosci
stanowig dla gmin ponad 50 procent wptywoéw z podatku dochodowego od oséb
prawnych (Dz.U. 2022, poz. 2587 ze zm.) oraz okolo 35 procent wplywow
z podatku dochodowego od oséb fizycznych (Dz.U. 2022, poz. 2647 ze zm.).
To w gruncie rzeczy zrozumiale, ze watpliwosci interpretacyjne beda genero-
waé wysokie ryzyko dopfat z tytutu zaleglego podatku. Niepokojace stalo sie
zjawisko, ktdre uksztaltowalo si¢ w zwigzku z tym na przestrzeni ostatnich
lat - gminne organy podatkowe nie dokonujg kontroli rozliczen podatkowych.
Z raportu Najwyzszej Izby Kontroli z realizacji dochodéw z podatku od nie-
ruchomosci i podatku od $rodkéw transportowych przez gminy z terenu wo-
jewodztwa kujawsko-pomorskiego w latach 2019-2021 (z pierwszego kwartatu)
wynika, ze w 8 z 15 kontrolowanych gmin organy podatkowe nie przeprowadzity
u podatnikéw zadnych kontroli podatkowych, natomiast w pozostalej czesci
dokonywano ich sporadycznie (Najwyzsza Izba kontroli 2021). Co ciekawe, za-
miast kontroli w zakresie podatku od nieruchomosci przeprowadza si¢ chetniej
postepowania podatkowe. Wynika to z konstrukcji zobowigzania w podatku
od nieruchomosci. O wiele fatwiej jest w przypadku oséb fizycznych podac
w watpliwo$¢ rozliczenie bazujace na decyzji ustalajacej, kiedy w toku poste-
powania podatkowego mozna wprost uzyska¢ wysoko$¢ takiego zobowigzania.
W przypadku oséb prawnych ewentualna kontrola podatkowa kldci sie nierzad-
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ko z ekonomika procesows, skoro konczy sie ona z dniem doreczenia protokotu.
Z kolei podatnik moze nie wzig¢ go pod uwage. Nie zmienia to jednak ogdlnej
konkluzji, ze bierno$¢ organéw podatkowych w przedmiocie systematycznej
kontroli moze zachg¢ca¢ wrecz do uchylania si¢ od opodatkowania, tworzac
w tym zakresie istotng luke w budzecie samorzadu gminnego (Morawski, Kalaz-
ny [red.] 2022: 5-19). Poza tym w sytuacji watpliwosci co do istniejgcego stanu
faktycznego, brak kontroli u podatnika moze zakonczy¢ si¢ nieprawidlowym
obliczeniem kwoty podatku na niekorzy$¢ podatnika, zwlaszcza w przypadku
danych o powierzchni uzytkowej budynkéw, ktore pozyskuje si¢ przede wszyst-
kim z deklaracji podatnikéw.

Dziwi wigc takie podejscie samorzadow, jesli sie ma swiadomos¢, ze kom-
petencje: do ksztaltowania wysokosci, do poboru, do prowadzenia egzekucji
i swobodnego dysponowania podatkiem maja umacnia¢ ich samodzielnosc.
Poza tym samorzadowa polityka podatkowa wiaze si¢ z obowigzkiem ustalenia
zhierarchizowanych celéw, metod oraz instrumentéw ich realizacji, by pozwoli¢
zaspokoi¢ potrzeby spoleczne w zakresie korzystania z débr i ustug publicznych,
niezalezenie od zagwarantowania stabilnego rozwoju spoleczno-gospodarczego
na szczeblu lokalnym (Smiechowicz 2021: 62-69).

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego utrwalif si¢ poglad, ze art. 167
ust. 3 Konstytucji RP ma dwojakie znaczenie prawne. ,Przede wszystkim
traktowa¢ go nalezy jako przepis gwarantujacy gminom odpowiedni poziom
dochodéw, pozwalajacy im na realizacje¢ konstytucyjnie wyznaczonych zadan
[...], a takze zastrzegajacy forme ustawy dla okreslenia Zrédet tych dochoddw.
Oznacza to, ze na poziomie ustawowym muszg zosta¢ sformulowane wszystkie
rozstrzygniecia podstawowe dla wyznaczenia rodzaju i charakteru prawnego
poszczegolnych zrédel dochodéw, a tym samym - takze rozstrzygniecia wyzna-
czajace sposob ustalania wysokosci tych dochodéw” (Zubik 2008: 646).

Nie do przyjecia jest zatem sytuacja, w ktorej niemozliwe jest de lege lata
zrekonstruowanie przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomo-
$ci na podstawie przepiséw ustawy podatkowej, przez co podatnicy nie wie-
dza, czy podlegaja w danym stanie faktycznym opodatkowaniu, czy tez nie
(sygn. akt S 3/20). Nie pomaga z pewnoscig takze wadliwe obnizanie gérnych
stawek podatkowych, brak efektywnej kontroli podatku i zwigzana z tym utrata
w dochodach.

3. Aparatura pojeciowa przyjeta w ustawie o podatkach
i oplatach lokalnych

W najszerszym ujeciu zrodtem prawa do podatku od nieruchomosci, jak juz
wspomniano, jest ustawa o podatkach i optatach lokalnych. Kluczowa dla roz-
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budowanych rozwazan jest analiza aparatury pojeciowej przyjetej w powyzszym
akcie normatywnym. Dla niniejszego opracowania warto przyjrze¢ si¢ przepi-
som ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ktére definiuja pojecie budyn-
ku oraz budowli. Warto juz w tym miejscu zasygnalizowa¢, ze dotychczasowe
pojecie budowli na kanwie ustawy o podatkach i optatach lokalnych utracito
moc z dniem 10 lipca 2023 r. na podstawie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 lipca 2023 r. (sygn. akt SK 14/21), o ktérym mowa byla na wstepie
niniejszego opracowania.

W art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.ol. zostala zawarta definicja budynku. W rozu-
mieniu przepiséw Ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (dalej:
Pr. bud., Prawo budowlane) jest to obiekt budowlany, ktdry jest trwale zwia-
zany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegréod budowlanych
oraz ma fundamenty i dach. Zatem, jak trafnie dostrzega R. Dowgier, obiekty,
ktére pozbawione sg przegrdd (Scian), jak chocby roznego rodzaju wiaty, nie
moga zosta¢ opodatkowane tytutowym podatkiem jako budynki (Dowgier, Etel,
Liszewski, Pahl 2021, LEX). Z kolei do wydania wspomnianego orzeczenia TK
budowla byla rozumiana jako obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa
budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem malej architektury, a takze
urzadzenie budowlane w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego zwigza-
ne z obiektem budowlanym, ktére zapewnia mozliwos¢ uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem. Jesli chodzi o poglad TK z ostatnich lat w tym
zakresie, to mozna byloby go ograniczy¢ do stwierdzenia, ze opodatkowanie
obiektu budowlanego jako budowli jest mozliwe wylacznie wowczas, kiedy taki
obiekt zostal expressis verbis wymieniony w Prawie budowlanym jako budowla.
Z tego wzgledu contra legem w ujeciu TK jest mozliwo$¢ wnioskowania elimi-
nacyjnego, ktore zakladaloby kwalifikowanie obiektu budowlanego jako budowli
w przypadku nieposiadania przez obiekt ktdrejs z wymaganych cech budynku
(sygn. akt SK 48/15). Wiecej nalezaloby oczekiwaé od Trybunatu niz tylko re-
fleksji, ze skoro budowla nie moze by¢ budynkiem, to budynek nie moze by¢
budowlg (sygn. akt SK 48/15).

Analiza tych dwoch poje¢ prowadzi do wniosku, ze dotychczas funda-
mentalne znaczenie dla ich objasnienia mialo pojecie obiektu budowlanego
w rozumieniu Prawa budowlanego. Oznacza to, ze okreslony obiekt budowla-
ny podlega opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, o ile jest obiektem
budowlanym na mocy art. 3 pkt 1 Pr. bud.! W zwigzku z tym jedynie subsy-
diarnie nalezy stosowa¢ pojecia budynku oraz budowli z Prawa budowlane-
go przy kwalifikacji prawnopodatkowej. Poza tym przy definiowaniu pojecia

1 Nalezy przez to rozumie¢ budynek, budowle badz obiekt matej architektury, wraz z instalacjami
zapewniajacymi mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem
wyrobéw budowlanych.
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budynku czy budowli na potrzeby ustalenia obowigzku podatkowego brakuje
podstaw do poslugiwania sie przepisami wykonawczymi do Prawa budow-
lanego, nie tylko dlatego, ze tozsama definicje¢ obiektu budowlanego zawiera
ustawa o podatkach i opfatach lokalnych (sygn. akt III SA/Po 356/10), ale
przede wszystkim akt rangi podustawowej nie moze ksztaltowa¢ przedmiotu
opodatkowania.

Trudno dopatrzy¢ sie przyczyn, dla ktérych ustawodawca zdecydowal sig
na taki sposdb ustalenia przedmiotu opodatkowania w podatku od nieruchomo-
$ci, tym bardziej ze celem Prawa budowlanego nie jest normowanie przedmiotu
opodatkowania, lecz regul procesu inwestycyjnego (Pahl 2018: 34). Poza tym za-
kres rzeczy opodatkowanych podatkiem od nieruchomosci jest zamkniety — ist-
nieja trzy autonomiczne przedmioty opodatkowania, ktére w zadnym razie nie
sg ze sobg tozsame?. Jest o tyle zastanawiajacy zabieg legislacyjny z odestaniem
do Prawa budowlanego w kontekscie chociazby reguly, ze przepisy jednej usta-
wy nie wylaczajg stosowania przepiséw innych ustaw, chyba ze przepis ustawy
wyraznie tak stanowi. Z jednej strony zakres przedmiotowy ustawy o podatkach
i opfatach lokalnych teoretycznie powinien by¢ z zalozenia prawnopodatko-
wego oderwany od podejscia przepisow Prawa budowlanego, jednak z drugiej
strony analiza przytoczonych przepisow wskazuje, ze nie definiuja one bezpo-
$rednio budynku oraz budowli, ale odsylaja do odrebnych regulacji prawnych,
na mocy ktoérych nalezaloby ustali¢ zakres pojeciowy tychze terminow (Walter,
Konik 2007: 25). Biorac pod uwage wszystkie powyzsze spostrzezenia, mozna
powiedzie¢, ze konstrukcja obowiazujgcych dotad przepisow w tym zakresie jest
wysoce ,niefortunna’, tym bardziej ze na koncu to organy podatkowe, ustala-
jac chociazby ,,moment powstania obowigzku podatkowego, muszg mierzy¢ sie
z réznymi liniami interpretacyjnymi dotyczacymi stosowanych przepiséw prawa
podatkowego” (Zmijewska 2022: 41).

4. Przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci

Orzecznictwo sagddw administracyjnych od lat podazalo w kierunku trendu
rozszerzania definicji budowli (sygn. akt II SA/Bk823/19; II SA/Gd 673/19;
IT FSK 1629/18; II FSK 1317/20; III FSK 257/22). Mozna by nawet zaryzykowac
teze, ze gdyby organy podatkowe i sady administracyjne nie stosowaly wyklad-
ni rozszerzajacej, to Trybunal Konstytucyjny (SK 14/21) nie uznalby definicji
budowli za niezgodng z Konstytucja RP. Powodem, dla ktérego budowle tak
czgsto byly w ostatnim czasie rozstrzygane jako przedmiot opodatkowania,

2 Obok gruntéw i budowli zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej to budynki
lub ich czesci.
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byla rzecz jasna ich znaczna warto$¢. Dos¢ interesujacym zagadnieniem wydaje
sie cho¢by kwestia uczynienia budowlami dystrybutoréw paliw (Morawski, Ka-
fazny [red.] 2022: 43-53). Wedtug Naczelnego Sadu Administracyjnego skoro
urzadzenia techniczne, ktére gwarantuja wykorzystywanie budowli zgodnie
z przeznaczeniem stajg si¢ budowlami, to za budowle mozna takze uznacd
przywotane dystrybutory paliw (sygn. akt III FSK 48/22). Sad w rozpatrywa-
nej sprawie badat prawidlowos¢ opodatkowania podatkiem od nieruchomosci
dystrybutoréw paliw ciektych oraz gazowych zlokalizowanych na stacjach ben-
zynowych jako budowli w mysl art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.ol. Mozna niniejsze
zagadnienie sprowadzi¢ do nastepujacej konkluzji - skoro pojecie budowli
jest tak nieprecyzyjne, to mozna z niego skorzysta¢ przy kazdym urzadze-
niu. Na marginesie warto doda¢, ze NSA zupelnie zignorowatl stanowisko TK
(sygn. akt P 33/09), ktéry podkredlil, ze z uwagi na nieostro$¢ pojec¢ z art. 3
pkt 9 Pr. bud., w przypadku uznawania okreslonych urzadzen jako urzadzen
budowlanych, ktére jednak nie sa urzadzeniami bezposrednio wymienionymi
w jej tresci, nalezaloby postuzy¢ si¢ rozumowaniem per analogiam. Jest to o tyle
istotne, ze dokonywanie analogii na niekorzys$¢ podatnika w $wietle chociazby
zasady in dubio pro tributario jest jednak niedozwolone’. Tym samym sentencja
orzeczenia NSA wprost ktoci si¢ z pogladem TK, wskazujacym, ze niedopusz-
czalne jest opodatkowanie urzadzen technicznych niewymienionych w art. 3
pkt 9 Pr. bud. tylko dlatego, ze przypominajg urzadzenia wymienione w tym
W przepisie.

Innym zaskakujacym podejsciem do podatku od nieruchomosci jest kwe-
stia opodatkowania urzadzen przesylowych, takich jak stacje redukcyjne oraz
pomiarowe gazu czy transformatory. Pojawilo si¢ pytanie, czy stanowia one
przyktad urzadzen technicznych niepodlegajacych opodatkowaniu. Kluczowa
stala si¢ w tej kwestii uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego (sygn. akt
IIT FPS 2/22). Co istotne jednak, dotyczyla ona prawnopodatkowej kwalifika-
Gji stacji, punktéw redukcyjnych, redukcyjno-pomiarowych oraz pomiarowych
w porzadku prawnym sprzed 28 czerwca 2015 r. Sad zauwazyl, ze dla kwali-
fikacji stacji redukcyjnych, pomiarowych oraz redukcyjno-pomiarowych jako
budowli zasadnicze znaczenie ma zwigzek z gazociagiem. Innymi stowy, klu-
czowe jest rozstrzygniecie, czy stacje stanowiag wraz z obiektem liniowym jedna
calo$¢ techniczno-uzytkowa, wlasciwg do realizacji okreslonego celu gospodar-
czego. W ocenie NSA najwazniejszy jest wiec element funkcjonalny. W takim
przypadku stacje transformatorowe oraz urzadzenia elektroenergetyczne zostana
uznane za budowle opodatkowane podatkiem od nieruchomosci. Cho¢ przy-

3 Wprowadzona w art. 2a Ordynacji podatkowej ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. o zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1197.
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wotana uchwata dotyczy stanu prawnego sprzed 28 czerwca 2015 r.? i z defini-
cji budowli zostat usunigty zwrot normatywny ,urzadzenia’, to jednak nie jest
wykluczone, ze w praktyce stosowania prawa okaze sig, ze stacje redukcyjne,
transformatorowe oraz inne urzadzenia o znacznej wartoséci zostang opodatko-
wane jako budowle z uwagi na funkcje gospodarcze oraz stanowienie zespolu
technicznego. O niekorzystnym wplywie takiej uchwaty dla podatnikéw swiad-
cza ostatnie orzeczenia sadéw administracyjnych (sygn. akt I SA/Rz 406/22;
I SA/Bk 287/22).

Kolejnym problemem jest kwestia opodatkowania kabli w kanalizacji ka-
blowej. Chociaz z punktu widzenia prawa budowlanego trudno dopatrzy¢ sie
w nich obiektu budowlanego, to jednak kiedy kabel zostaje zawieszony na stupie
badz wprost zakopany w ziemi, to ma by¢ obiektem budowlanym. W. Morawski
uzasadnia to celem prawa budowlanego, mimo ze na gruncie prawa podatkowego
wszystkie kable powinny by¢ potraktowane tak samo (Morawski 2023: 17).

Konstatacja wydaje si¢ oczywista. Stosujac przepis prawa, takze niezgodny
z ustawg zasadnicza, dokonuje si¢ jego wykladni. Odnoszac si¢ do poszczegdl-
nych dyrektyw wykladni, mozna uzyska¢ rézne znaczenia zastosowania takie-
go przepisu (Drosik 2023: 137). Wprawdzie dokonanie czynnos$ci niezgodne;j
z Konstytucja RP powinno by¢ prima facie odrzucone, to jednak w praktyce
stosowania prawa okazuje si¢, ze dochodzi do opodatkowania budowli przy
powolaniu sie na niekonstytucyjne brzmienie przepiséw ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych.

5. Oczekiwania i kierunki zmian

Przytoczone powyzej wypowiedzi judykatury, a szerzej praktyka stosowa-
nia prawa, dowodzg, ze dotychczas nie byto jednolitosci pogladow na kwestie
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Z kolei dla podatnika powin-
no by¢ zrozumiale, kiedy powstanie obowigzek podatkowy, ktory spowoduje
wymog uiszczenia naleznego podatku. Przedmiot opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci niezmiennie od lat powoduje niezliczone spory podatkowe.
Watpliwosci i podobne skutki wynikaja, jak sie zdaje, z poczynionych rozwazan,
z samej natury podatku, ktéry obejmuje swoim zakresem obiekty materialne,
ktore nietatwo jest zmiesci¢ w definicje ustawowa. Jak trafnie wskazuje A. Ka-
tazny, modelowym wrecz przyktadem jest definicja budynku, ktéra przewiduje,
ze obiekt ma posiada¢ dach i by¢ trwale zwigzany z gruntem. Jednak majac

4 Do tego czasu opodatkowana byta budowla stanowigca cato$¢ techniczno-uzytkowa wraz z insta-
lacjami i urzadzeniami. Aktualnie opodatkowaniu podlega budowla wraz z instalacjami zapewaniajacymi
mozliwo$¢ uzytkowania budowli zgodnie z jej przeznaczeniem.
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na uwadze futurystyczne projekty, wyzwaniem legislacyjnym jest nadazenie
za kreatywnoscig architektow. Poza tym, jak zauwaza A. Hanusz, ,obciagzenie
gruntéw i budynkéw podatkiem od nieruchomosci, uzaleznione od ich po-
wierzchni fizycznej badz uzytkowej, jest rozwigzaniem zaréwno prymitywnym,
jak i niesprawiedliwym. Nie uwzglednia ono bowiem na przyklad polozenia
gruntu czy budynku wplywajacego na jego wartos¢ oraz wysokos¢ przychodow
osigganych w zwigzku z gospodarczym przeznaczeniem nieruchomosci. Tym-
czasem czynniki te okreslaja zdolno$¢ platnicza podatnika, ktéra powinna by¢
brana pod uwage w konstrukcji kazdego podatku majacego realizowac konsty-
tucyjna zasade sprawiedliwosci podatkowej” (Hanusz [red.] 2015: 58).

W przypadku budowli problem jest jeszcze powazniejszy w zwigzku z nie-
ograniczona mozliwoscig konstrukeji nowych rodzajow obiektow budowlanych
(Kalazny 2023: 43). Jesli przyjmiemy, Ze ustawodawca faktycznie dokona zmian
w zwigzku ze wspomnianym juz orzeczeniem w sprawie SK 14/21, to moz-
na sformulowa¢ kluczowg dla niniejszego opracowania hipoteze, ze odejscie
od - jak si¢ okazalo niekonstytucyjnej — definicji budowli z u.p.o.l. uksztal-
tuje na nowo przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, otwo-
rzy droge do wznowienia zakonczonych juz postepowan i przede wszystkim
zagwarantuje wysoki standard okreslonosci prawa podatkowego (Gomulowicz
2021: 149-153).

W tym miejscu warto zwroci¢ uwage, ze Trybunal Konstytucyjny w powyz-
szym wyroku uznal za niezgodny z Konstytucja RP przepis okreslajacy przed-
miot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, ktéry obowigzuje od 20 lat.
Zdaniem Trybunalu definicja budowli okreslona w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.
narusza art. 84 i art. 217 Konstytucji RP z uwagi na wymog zachowania wyz-
szego standardu prawa podatkowego. Otéz ,z art. 84 i art. 217 Konstytucji
wynika podwyzszony standard okreslonosci prawa wtasciwy prawu danino-
wemu. Wymienione w art. 217 Konstytucji elementy konstrukeji prawnej po-
datku, a w szczegolnosci przedmiot opodatkowania, musza wynikaé z ustawy
i by¢ uregulowane na tyle precyzyjnie, aby podatnik wiedzial, czy ustawa faczy
z dotyczacym go stanem faktycznym lub prawnym obowigzek podatkowy czy
tez nie” (sygn. akt SK 14/21). Oznacza to obowigzek okredlania przedmiotu
opodatkowania oraz innych istotnych elementéw podatku w ustawie podatko-
wej. Tymczasem art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.ol, ktéry wprowadza pojecie budowli
jako przedmiot podatku od nieruchomosdci, nie definiuje go. Z kolei siggnigcie
do art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. nie wystarcza, albowiem nie do$¢, ze nie zawie-
ra samodzielnej definicji budowli, to dwukrotnie odsyta do przepiséw Prawa
budowlanego. W rezultacie TK, zakwestionowawszy ww. przepis, dal 18 mie-
siecy ustawodawcy od dnia ogloszenia analizowanego wyroku na ponowne
zdefiniowanie pojecia budowli. Poza tym ,w ocenie Trybunalu ustawodawca
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wprowadzajac nowa definicj¢ legalna budowli w ustawie o podatkach i opfa-
tach lokalnych, ktéra nie bedzie odwolywala si¢ do ustaw niepodatkowych,
powinien réwniez zmieni¢ obowigzujaca definicje legalng budynku, zawarta
w art. la ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., ktéra réwniez odwoluje sie¢ do »przepiséw prawa
budowlanego«” (sygn. akt SK 14/21). Na marginesie mozna doda¢, ze w pelni
zrozumiale bedg ewentualne wnioski prowadzace do wznowienia prawomocnie
zakonczonych postepowan, gdzie przedmiotem opodatkowania byta budowla.
To samo bedzie dotyczy¢ wnioskéw w zakresie zwrotu nadplaty podatku.

W kontekscie powyzszego wszelkie dalsze rozwazania mogg mie¢ charak-
ter wylacznie hipotetyczny. Skala naruszen ustawy zasadniczej moze wywola¢
po stronie ustawodawcy che¢¢ dokonania daleko idacych zmian. Mozna za-
tozy¢, ze prawodawca przy okazji modyfikacji definicji budowli i budynku,
kluczowych dla catego podatku od nieruchomosci, zdecyduje si¢ na stworzenie
zupelnie nowego aktu normatywnego, badz z uwagi na stosunkowo krétki
okres dostosowania przepiséw prawa do ww. orzeczenia TK poprawi jedynie te
dwie definicje, tak by w ich tresci nie znajdowalo si¢ odestanie do przepisow
Prawa budowlanego. Z pewnoscig drugie podejscie bedzie narazone na po-
nowne ryzyko watpliwosci interpretacyjnych, cho¢ niewatpliwie zniknie nie-
bezpieczenstwo utraty prawa do pobierania podatku od nieruchomosci przez
samorzady gminne.

6. Wnioski

Przeprowadzona w niniejszym opracowaniu analiza pozwala na sformu-
fowanie tezy, zgodnie z ktéra ustawa podatkowa powinna w sposéb wyczer-
pujacy opisywac relacje podatnika z organem podatkowym. Niewystarczajace
jest przekonanie, ze przy klasyfikacji przedmiotu opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci trzeba przede wszystkim stosowaé przepisy ustaw podat-
kowych, a nie ustawowo odsyta¢ do przepiséw Prawa budowlanego (Tyska
2022: 37; Gomulowicz, Matecki 2013: 215). Trybunal Konstytucyjny w przy-
wolanym powyzej orzeczeniu wskazal, ze konstrukcja podatku od nierucho-
mosci, budzaca od wielu lat watpliwosci interpretacyjne, nie moze opierac sie
na definicjach, ktére nalezy rozumie¢ przez pryzmat ustawy niepodatkowe;j.
Tym bardziej, ze tytulowy podatek stanowi danine o najwiekszym potencjale
dochodowym na tle dochodéw wiasnych samorzadu gminnego (Etel 2004: 62).
Organy samorzadu gminnego, dysponujace ograniczonym wiladztwem podat-
kowym, ksztaltuja wybrane elementy konstrukcyjne podatku lokalnego przede
wszystkim za posrednictwem okreslania obowigzujacych w danym roku stawek
podatkowych (Niezgoda, Hanusz, Czerski [red.] 2009: 15; Zaborek, Czarnecki
2018: 48). Tym wigksza odpowiedzialno$¢ spoczywa na organach samorzadu
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terytorialnego w przedmiocie wlasciwego poboru podatku od nieruchomosdci.
Przedstawiona w niniejszym opracowaniu praktyka stosowania przepiséw prawa
dowodzi, ze organy samorzadu majg z tym jednak powazny problem. Jak si¢
okazuje, wynika on z trudnosci zakwalifikowania okreslonych obiektéw jako
budowli czy budynkéw, cho¢ pasywnos¢ w przedmiocie odpowiedniej kontroli
w zakresie rozliczen podatku od nieruchomosci to ewidentny brak nalezytej
staranno$ci po stronie organdéw samorzadu terytorialnego. Innym razacym
przyktadem, na ktéry zwrdcit uwage Rzecznik Praw Obywatelskich, byta spra-
wa organu podatkowego, ktéry od 2006 do 2016 r. wadliwie obliczal podatek
od nieruchomosdci. Dzigki interwencji RPO Prezydent m.st. Warszawy uchylit
w czesci decyzje okreslajace podatnikowi wysokos¢ podatku od nieruchomosci
za lata 2006-2010 (Rzecznik Praw Obywatelskich 2023). Nie wchodzac szerzej
w problematyke przywotanego przypadku i niewatpliwie zauwazalne problemy
samorzadow w polityce ksztaltowania swojej samodzielnosci finansowej, wydaje
sie, ze dla tego artykulu najwazniejszy byl wniosek RPO - ,sam uplyw czasu
nie moze usprawiedliwia¢ niezgodnego z prawem dzialania” (Rzecznik Praw
Obywatelskich 2023). Mozna niniejszg teze strawestowac i stwierdzi¢, iz sam
fakt, ze przepis okreslajacy przedmiot opodatkowania podatkiem od nieru-
chomosci obowiazuje od 20 lat, nie moze usprawiedliwia¢ niekonstytucyjnosci
prawa. Niniejsze opracowanie dowodzi, ze uchybienia samorzadéw powoduja
utrate dochodéw, lecz w stopniu marginalnym na tle ubytkéw spowodowa-
nych naruszeniem standardu legislacyjnego wlasciwemu prawu daninowemu
(Chojnacka, Nowicki 2023: 93). Jak trafnie wskazuje W. Morawski, judykatura
nie moze ciggle balansowa¢ na granicy miedzy wykladnig a tworzeniem prawa
(Morawski 2023: 15).

W konkluzji nalezy wiec sformutowaé postulaty adresowane do ustawodaw-
cy. Konieczne zmiany w kierunku zagwarantowania wigkszej jasnosci i okreslo-
noséci przedmiotu opodatkowania w podatku od nieruchomosci, w tym opo-
datkowania budowli oraz budynkéw to rzecz oczywista (Martyniuk 2020: 72).
Bioragc bowiem pod uwage praktyke tworzenia prawa, a zwlaszcza czas jego
stanowienia, de lege ferenda nalezaloby oczekiwa¢ zmian w definicji budow-
li, poniewaz nie do zaakceptowania jest definicja, ktora zostala wykreowana
w oparciu o dwa zaprzeczenia oraz przykltadowy katalog wyliczen obiektow
stanowigcych budowle. Poza tym niezbedne jest zerwanie jej ,wiezow” z Pra-
wem budowlanym, poniewaz ,,0 ile w prawie budowlanym dopuszczalne jest
przyjecie, iz definicja budowli zawiera niepeiny ich katalog, o tyle w sytuacji,
gdy definicja ta ma miec¢ zastosowanie w prawie podatkowym, wykladnia taka
jest niedopuszczalna” (sygn. akt IT FSK 2852/15). Jesli chodzi o ksztalt dotych-
czasowej definicji budynku, nie wydaje si¢, by wymagata ona az tak gruntow-



Podatek od nieruchomosci z perspektywy praktyki stosowania prawa... 189

nych zmian z uwagi na jej jednoznaczno$¢. Jedynym jej mankamentem jest
bowiem to, Ze odwoluje si¢ do przepiséw Prawa budowlanego.
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