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Streszczenie

19 lipca 2023 r. Trybunat Konstytucyjny wydatl przelomowy wyrok o sygnaturze
akt SK 14/21, w ktérym uznat definicje legalng budowli, zawarta w art. 1a ust. 1 pkt 2
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, za niezgodna z Konstytucja. Dotychczas
istnialy liczne kontrowersje i niejasno$ci w interpretaciji tej definicji, co prowadzilo
do powstania rozbieznych linii orzeczniczych sadéw administracyjnych i sporéw
w doktrynie. W orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny zdecydowat, Ze odwotywanie
sie w przepisach podatkowych do przepiséw prawa budowlanego jest niezgodne
z zasadami okredlonosci prawa podatkowego i poprawnej legislacji. Zasugerowat
réwniez potrzebe dokonania zmiany definicji budynku.

W artykule przeanalizowane zostaly najwazniejsze praktyczne problemy, ktére
wystepowaly w ramach stosowania definicji budowli w dotychczasowym brzmie-
niu, a takze oméwiono kluczowe orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego oraz sadéw
administracyjnych w tym zakresie. Przedstawiona zostala takze ocena wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 19 lipca 2023 r. o sygnaturze akt SK 14/21. Na
konicu autor proponuje mozliwe rozwiazania legislacyjne, ktére moglyby by¢
podstawa do stworzenia nowej definicji budowli — formutujac tym samym postulaty
le lege ferenda.

Stowa kluczowe: budowle, podatek od nieruchomosci, wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 lipca 2023 r. o sygnaturze akt SK 14/21.
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TOMASZ GWOZDZ.

What Next with Taxation of Building
Structures? A Few Comments Following

the Judgment of the Constitutional Tribunal
of July 19, 2023, ref. no. file SK 14/21°

Abstract

On 19th of July 2023, the Constitutional Court issued a groundbreaking verdict under
case file SK 14/21, declaring the legal definition of a building structure found in
article 1a(2) of the Local Taxes and Charges Act unconstitutional. Before this ruling,
there had been numerous controversies and ambiguities in interpreting this defi-
nition, leading to divergent judicial decisions in administrative courts and scholarly
disputes. In its decision, the Constitutional Court ruled that referencing provisions
of building law in tax regulations was inconsistent with the principles of tax law
specificity and proper legislation. The Court also suggested the need to amend the
definition of a building.

The article analyses the most significant practical problems in applying the pre-
vious definition of a building structure and discusses vital judgments of the Consti-
tutional Court and administrative courts. Furthermore, it assesses the Constitu-
tional Court’s verdict dated 19th of July 2023, under case file SK 14/21. In conclusion,
the author proposes potential legislative solutions that could serve as the basis for
a new building structure definition thus formulating suggestions for future legal
amendments.

Keywords: building structure, real estate tax, Constitutional Court’s verdict
dated 19th of July 2023, case file SK 14/21.

3 The research in this article has not been supported financially by any institution.
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Wprowadzenie

Wyrokiem z dnia 19 lipca 2023 r. o sygnaturze akt SK 14/21* Trybunat Konstytu-
cyjny (dalej TK) uznat definicje legalna budowli, zawarta w art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy
z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych?®, za niezgodna z prze-
pisami art. 87 i 217 Konstytucji®, z ktérych wywodzone sg gwarancje dostatecznej
okreslonosci ustawowych regulacji prawnopodatkowych oraz zasada powszech-
nosci opodatkowania.

Wskazany wyrok jest przelomowy, poniewaz pomimo wczeéniejszych watpli-
wodci co do interpretacji i zgodnosci z Konstytucja art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., roz-
bieznych linii orzeczniczych sagdéw administracyjnych w zakresie jego zastosowa-
nia, a takze wydania przez TK kilku innych orzeczen, dotyczacych tego przepisu,
w ktérych nie stwierdzono niekonstytucyjnosci regulacji — tym razem zdecydowano
o konieczno$ci wyeliminowania definicji legalnej budowli z porzadku prawnego,
po uplywie osiemnastu miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej. Jednoczes$nie w uzasadnieniu wyroku TK zasugerowat
potrzebe zmiany takze definicji legalnej budynku.

W artykule — z zastosowaniem dogmatycznoprawnej, teoretycznoprawnej i socjo-
logicznej metody badawczej — zostanie przedstawiona ocena wyroku TK oraz jego
praktycznych konsekwencji, a takZe sformulowane zostang postulaty de lege ferenda
w zakresie stworzenia nowej regulacji, definiujacej pojecie budynku i budowli na
potrzeby podatku od nieruchomosci.

Definicja budowli jako przedmiotu opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci

Budowle zwigzane wylacznie z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej innej
niz dziatalno$¢ rolnicza lub le$na stanowily przedmiot opodatkowania w podatku
od nieruchomosci od poczatku obowigzywania ustawy o podatkach i oplatach

*  Opublikowany: Dz.U. z 2023 r., poz. 1313, OTK-A 2023/59.

5 Tekstjedn. Dz.U.z 2023 r., poz. 70 ze zm., dalej u.p.o.l.

¢ Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.,
dalej Konstytucja.
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lokalnych’. Definicja legalna zostata jednak wprowadzona do ustawy dopiero
z dniem 1 stycznia 2003 r. na podstawie art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 pazdziernika
2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych®. Przepis ten nie byt jak
dotad zmieniany i stanowi, Ze budowla oznacza obiekt budowlany w rozumieniu
przepiséw prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem matej architek-
tury, a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego
zwigzane z obiektem budowlanym, ktére zapewnia mozliwo$¢ uzytkowania obiektu
zgodnie z jego przeznaczeniem. Natomiast budynkiem na mocy art. 1a ust. 1 pkt 1
u.p.o.l jest obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego, ktéry
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegréd
budowlanych oraz posiada fundamenty i dach. Obie definicje legalne odsylaja
wiec do przepiséw prawa budowlanego, jednak nie jest jednoznaczne, czy chodzi
wylacznie o ustawe z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane’, czy tez szeroko pojete
przepisy zwigzane z prawem budowlanym!. Naczelny Saqd Administracyjny (dalej
NSA) w wyroku z dnia 5 pazdziernika 2010 r., sygn. akt IT FSK 866/09! orzekt, ze
odestanie do przepiséw prawa budowlanego — a nie do przepiséw ustawy Prawo
budowlane — oznacza, ze ustawodawca nie ograniczyt go tylko do przepiséw ustawy,
ale dopuscil odpowiednie stosowanie takze innych przepiséw tej dziedziny prawa.
Wykladnia prokonstytucyjna prowadzi jednak do wniosku, Ze moze si¢ odnosié
wylacznie do przepiséw rangi ustawowej — skoro zgodnie z art. 217 Konstytucji
nakladanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przed-
miotéw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg
i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w dro-
dze ustawy!'?.

Przechodzac wiec do przytoczenia definicji zawartych w przepisach prawa bu-
dowlanego, wyjasni¢ trzeba, ze obiektem budowlanym w rozumieniu art. 3 pkt 1
u.p.b. jest budynek, budowla badZ obiekt malej architektury, wraz z instalacjami
zapewniajacymi mozliwos$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,

Od 1 stycznia 1992 r. przedmiot opodatkowania stanowity budowle lub ich czesci zwigzane z prowa-
dzeniem dzialalnoéci gospodarczej innej niz dzialalnos¢ rolnicza lub lesna, a od 1 stycznia 2003 r. - bu-
dowle lub ich czesci zwigzane z prowadzeniem dziatalnoéci gospodarczej.

8 Dz.U.z2002r. Nr 200, poz. 1683.

9 Tekstjedn. Dz.U. z 2023 1., poz. 682 ze zm., dalej u.p.b.

10 Zob.: K. Radzikowski, Opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci sieci technicznych w branzy energetycznej
i telekomunikacyjnej, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2010, 11, s. 8-14; B. Pahl,
Opodatkowanie obiektow budowlanych wykorzystywanych w gornictwie, ,Finanse Komunalne” 2009, 12,
s. 45-55; B. Brzezinski, W. Morawski, Podziemne wyrobiska gérnicze a podatek od nieruchomosci, cz. 11,
,Prawo i Podatki” 2008, 4, s. 17-21.

1T LEX nr 745914.

12 Zob. wyroki NSA: z 27 maja 2010 r., sygn. akt I FSK 2049/09, LEX nr 590575; z 27 maja 2010 r., sygn. akt

1T FSK 1674/09, LEX nr 595883.
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wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych. Natomiast urzadzenie budowlane
namocy art. 3 pkt 9 u.p.b. to urzadzenie techniczne zwigzane z obiektem budowla-
nym, zapewniajace mozliwos$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem,
jak przylaczaiurzadzenia instalacyjne, w tym stuzace oczyszczaniu lub gromadze-
niu $ciekéw, a takze przejazdy, ogrodzenia, place postojowe i place pod $mietniki.
Wskazane przepisy majq kluczowe znaczenie, poniewaz definicje legalng budowli
nalezy interpretowac systemowo!.

Cowazne, art. 3 pkt 2 u.p.b. réwniez definiuje pojecie budynku —jako taki obiekt
budowlany, ktéry jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomo-
cg przegrod budowlanych oraz posiada fundamenty i dach. Za niespéjne nalezy
uznac¢ odmienne zdefiniowanie budynku oraz budowli w art. la ust. 1 pkt 1i 2 u.p.o.L
oraz w art. 3 pkt 2i 3 u.p.b., przy jednoczesnym odestaniu do stosowania przepiséw
prawa budowlanego w zakresie rozumienia pojecia obiektu budowlanego. Nato-
miast w judykaturze podkredla sie, ze przepisy prawa budowlanego maja zasto-
sowanie jedynie wowczas, gdy jednoznacznie odsyltaja do nich przepisy ustawy
o podatkach i optatach lokalnych!*. Jest to tym bardziej istotne, ze odmienne sa
cele obu tych aktéw prawnych. Przepisy prawa budowlanego maja bowiem zapew-
niaé bezpieczenstwo wznoszenia i uzytkowania obiektéw budowlanych, podczas
gdy druga ze wskazanych ustaw — gwarantowac uzyskanie przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego srodkéw finansowych w ramach ich podatkowych dochodéw
wlasnych!s.

Pojecie budowli w orzecznictwie sadow administracyjnych

Od poczatku obowiazywania omawianych przepiséw budzily one liczne watpli-
wosci praktyczne, ktére jednak nie powodowaty zmian legislacyjnych. Ich konsek-
wencja bylo w pierwszej kolejnosci dokonywanie wykladni przepisu — a czesto
takze nadawanie mu konkretnego znaczenia — przez sady administracyjne, w tym
zwlaszcza NSA.

Kontrowersje w stosowaniu definicji legalnej budowli w zakresie ustalenia przed-
miotu opodatkowania w podatku od nieruchomosci wystepowaly w réznych stanach
faktycznych. Rozbiezne linie orzecznicze sgdéw administracyjnych oraz poglady
wyrazane w doktrynie dotyczyly m.in. opodatkowania transformatoréw energe-

13 Zob. wyroki NSA: z 2 lutego 2010 r., sygn. akt Il FSK 1480/08, LEX nr 576196; z 2 lutego 2010 1., sygn. akt
ITFSK 1433/08, LEX nr 576191.

14 Zob.: wyrok NSA z 25 lutego 2009 r., sygn. akt IT FSK 1658/07, LEX nr 520066.

15 Zob.: P. Banasik, Zatgeznik do ustawy — Prawo budowlane a jego wplyw na okreslenie przedmiotu, w podatku od
nieruchomosci, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2018, 3, s. 6-12.
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tycznych'é, sieci gazowych!’, myjni bezdotykowych'®, podziemnych wyrobisk
gorniczych'?, czy tymczasowych obiektow budowlanych?.
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19

20

Wojewd6dzki Sad Administracyjny (dalej WSA) w Olsztynie w wyroku z 9 grudnia 2015 r., sygn. akt
1 SA/OI1 817/14, LEX nr 1973097 uznal, Ze transformatory stanowia element sieci energetycznej i sa
opodatkowane jako budowle. Dominujacy jest jednak poglad przeciwny. Tak orzekaly: NSA w wyro-
kach: z 7 lipca 2015 r., sygn. akt IT FSK 3184/13, LEX nr 1783684; z 27 wrzeénia 2013 r., sygn. akt IT FSK
2493/12, LEX nr 1557985. Szerzej: ]. Ozieblo, Opodatkowanie sieci elektroenergetycznych, ,Przeglad Podat-
koéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2018, 9, s. 18-25; B. Pahl, Opodatkowanie stacji transforma-
torowych po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 grudnia 2017 r. (SK 48/15), ,Przeglad Podatkéw Lokal-
nych i Finanséw Samorzadowych” 2018, 4, s. 6-18; L. Etel, K. Teszner, Opodatkowanie podatkiem od
nieruchomosci urzqdzer znajdujgcych sie wewngtrz budynku stacji przekaznikowej, ,Finanse Komunalne” 2006,
5,5.22-28.

W orzecznictwie uksztaltowaly sie dwa poglady dotyczace tego, co sklada sie¢ na sie¢ gazowa jako
budowle w podatku od nieruchomoéci. Pierwsze stanowisko zaklada, Ze jest to budowla z urzadzeniami
i instalacjami, ktére mogg zaréwno by¢ odrebne pod wzgledem technicznym, jak i tworzy¢ catoé¢
techniczno-uzytkowa. Zostalo wyrazone przez: WSA w Lodzi w wyroku z 26 kwietnia 2019 r., sygn.
akt I SA/Ed 201/19, LEX nr 2657335; WSA w Poznaniu w wyroku z 4 kwietnia 2019 r., sygn. akt I SA/
Po 935/18, LEX nr 2647404, WSA w Gliwicach w wyroku z 1 sierpnia 2018 r., sygn. akt I SA/G1 605/18,
LEX nr 2532590; NSA w wyroku z 10 sierpnia 2018 ., sygn. akt Il FSK 2139/16, LEX nr 2542068. Drugie
stanowisko zaklada, ze urzadzenia techniczne stacji redukcyjno-pomiarowych i punktéw pomiarowych
stanowia cze$¢ budowli. Poglad taki przedstawily: WSA we Wroctawiu w wyroku z 7 listopada 2014 1.,
sygn. akt I SA/Wr 2072/14, LEX nr 1570556; WSA w Krakowie w wyroku z 27 marca 2014 r., sygn. akt
I SA/Kr 1755/13, LEX nr 1518521; NSA w wyroku z 11 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IT FSK 2874/11,
LEX nr 1433697. Szerzej: B. Pahl, Kontrowersje wokdt opodatkowania budowli wewngtrz budynku na przyktadzie
stacji redukcyjno-pomiarowych gazu, ,Samorzad Terytorialny” 2019, 5, s. 30-39; J. Ozigblo, Opodatkowanie
sieci gazowych, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2017, 7, s. 6-14.
Watpliwosci budzilo w orzecznictwie, czy opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci powinny pod-
lega¢ wszystkie urzadzenia techniczne myjni bezdotykowej (taki poglad wyrazil m.in. WSA w Lubli-
nie w wyroku z 27 listopada 2019 r., sygn. akt I SA/Lu 537/19, LEX nr 2749243; WSA w Gliwicach
w wyroku z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt I SA/G1 80/19, LEX nr 2656409; WSA w Krakowie w wyroku
z 19 wrzeénia 2018 r., sygn. akt I SA/Kr 589/18, LEX nr 2601600; NSA w wyroku z 20 wrze$nia 2017 r.,
sygn. akt I FSK1052/17, LEX nr 2380994), czy tylko budowlane elementy myjni bezdotykowej (taki poglad
wyrazil m.in. WSA w Poznaniu w wyroku z 6 marca 2015 r., sygn. akt I SA/Po 95/15, LEX nr 1657406;
WSA we Wroclawiu w wyroku z 26 czerwca 2014 r., sygn. akt I SA/Wr 392/14, LEX nr 1570856; WSA
w Rzeszowie w wyroku z 25 lipca 2013 r., sygn. akt I SA/Rz 420/13, LEX nr 1348618). Szerzej: L. Etel,
Opodatkowanie myjni bezdotykowych, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2023, 2,
s. 31-35; A. Zmijewska, Spory o opodatkowanie bezdotykowej myjni samochodowej podatkiem od nieruchomosci,
,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2018, 5, s. 14-18; A. Dembinski, Zakwalifi-
kowanie myjni bezdotykowej do kategorii budowli, ,Doradca Podatkowy” 2015, 7, s. 45—47.

Trwajacy sp6r o mozliwos¢ i sposob opodatkowania podatkiem od nieruchomosci podziemnych wyro-
bisk goérniczych jak budowli zostal rozstrzygniety w wyroku interpretacyjnym TK z 13 wrzes$nia 2011 r.,
sygn. akt P 33/09, LEX nr 929854. Szerzej: ]. Drosik, Opodatkowanie budowli zlokalizowanych w podziemmnych
wyrobiskach gorniczych, ,Przeglad Podatkow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2014, 3, s. 12-18.
W praktyce orzeczniczej pojawily sie kontrowersje co do mozliwosci opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci jako budowli tymczasowych obiektéw budowlanych. Poczatkowo wystepowata rozbiez-
nos¢ w tym zakresie i sady administracyjne, w tym NSA, w orzeczeniach prezentowaly zaréwno
stanowisko, ze tymczasowy obiekt budowlany nie podlega opodatkowaniu podatkiem od nierucho-
mosci (np. wyroki NSA: z 8 maja 2007 r., sygn. akt IT FSK 658/06, LEX nr 927117; z 8 listopada 2011 r.,
sygn. akt IIFSK764/10, LEX nr 1151379; z 22 grudnia 2011 r., sygn. akt I FSK 1389/11, LEX nr 1094469);
jak i przeciwne — ze stanowi przedmiot opodatkowania (np. wyroki NSA: z 19 listopada 2008 r., sygn.
akt ITFSK 1083/07, LEX nr 499725; z 13 stycznia 2009 r., sygn. akt II FSK 1391/07, LEX nr 499724). Osta-
tecznie sprawe przesadzilo podjecie przez NSA uchwaly z 3 lutego 2014 r., sygn. akt I FPS 11/13, LEX
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Co wigcej, w ramach obowigzujacych przepiséw nie jest jednoznaczne nawet
to, czy dany obiekt moze by¢ jednoczesnie budynkiem i budowlg?!. Pojawiajgce
sie w tym zakresie watpliwosci zostaly rozstrzygniete przez NSA w uchwale z dnia
29 wrzesnia 2021 r., sygn. akt III FPS 1/21%2, ktory stwierdzit, ze obiekt budowlany,
bedacy budowla w rozumieniu art. 3 pkt 3 u.p.b. w zwiazku z art. la ust. 1 pkt 2u.p.o.L,
moze by¢ dla celéw opodatkowania podatkiem od nieruchomosci uznany za budy-
nek w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l, jezeli spelnia kryteria bycia budynkiem
wymienione w tym przepisie, a jego wyrdzniajaca cecha jest powierzchnia uzytkowa,
o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.

Przytoczone dotychczas argumenty wskazujg jednoznacznie, ze definicja legal-
na budowli budzi w praktyce orzeczniczej liczne kontrowersje. Nalezy zgodzi¢ sie
z pogladem, wyrazonym przez NSA w wyroku z dnia 5 pazdziernika 2010 r., sygn.
akt IT FSK 866/09, ze zawarte w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. pojecie budowli zostato
skonstruowane wadliwie. Poza watpliwoSciami z zastosowaniem przepisu sama
jego konstrukcja jest niepoprawna z punktu widzenia zasad prawidlowej legislacji,
gdyz definiuje on budowle jako obiekt budowlany niebedacy budynkiem i obiektem
matlej architektury, za$ z definicji obiektu budowlanego wynika, Ze sa to budynki,
budowle i obiekty malej architektury.

Definicja legalna budowli
w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego

Poza sadami administracyjnymi i przedstawicielami doktryny definicja legalna bu-
dowli byla takze badana przez TK, ktéry — poza wyrokiem stanowigcym gltéwny
przedmiot artykulu — wydal dwukrotnie wyroki interpretacyjne.

W pierwszym z nich, z dnia 13 wrze$nia 2011 r., TK orzekl, Ze takie rozumienie
pojecia budowli jako przedmiotu opodatkowania, zgodnie z ktérym nie odnosi sie
ono do podziemnych wyrobisk gérniczych, ale moze sie odnosi¢ do obiektéw i urza-
dzen zlokalizowanych w tych wyrobiskach, jest zgodny z zasada ustawowej okres-
lonosci regulacji podatkowych i zasada poprawnej legislacji wywodzonymi z art.

nr 1418673, w ktérej stwierdzono, ze tymczasowy obiekt budowlany moze by¢ budowlg w rozumieniu
art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l, jezeli jest budowla wprost wymieniong w art. 3 pkt 3 u.p.b. lub w innych prze-
pisach tej ustawy oraz w zalgczniku do niej, stanowiacg calos¢ techniczno-uzytkowa wraz zinstalacjami
i urzadzeniami w rozumieniu art. 3 pkt 1 lit. b u.p.b. Szerzej: R. Dowgier, L. Etel, (Nie)opodatkowanie
tymczasowych obiektow budowlanych, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2018, 1,
s. 6-14.

2 Zob.:R.Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B. Pahl, Ustawa o podatkach i optatach lokalnych. Komentarz do art. 1a,
Warszawa 2020, LEX/el.

22 LEXnr 3230106.
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217 w zw. z art. 84 i art. 2 Konstytucji. Tym samym TK nie uznal przepisu art. 1a
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. za niezgodny z Konstytucja i jednoczesnie przedstawit dyrekty-
we co do wykladni wskazanego przepisu. Przesadzil, ze samo wyrobisko gérnicze
nie jest budowla i nie stanowi przedmiotu opodatkowania, ale obiekty budowlane,
spelniajace warunki zawarte w definicji, stanowig przedmiot opodatkowania — bez
wzgledu na to, czy znajduja si¢ na powierzchni ziemi, czy pod nia.

Drugi wyrok interpretacyjny zostal wydany w dniu 13 grudnia 2017 r.23. Try-
bunatl Konstytucyjny orzekl w nim, Ze art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zakresie, w jakim
umozliwia uznanie za budowle obiektu budowlanego, ktéry spelnia kryteria bycia
budynkiem, przewidziane w art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l, jest niezgodny z zasada
szczegblnej okreslonosci regulacji daninowych wywodzong z art. 84 w zwiazku
zart. 217 w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny podkreslit
przy tym, ze argumentacja funkcjonalna, w tym celowosciowa, nie moze w $wietle
wymogow konstytucyjnych stuzy¢ zwiekszeniu poziomu obcigzeni podatkowych
jednostki, gdyz na prawodawce nalozony jest obowigzek jasnego formulowania
stanowionych przez niego w obszarze prawa podatkowego przepiséw.

Niezaleznie od powyzszego, TK w uzasadnieniu wskazanych wyrokéw, podob-
nie jak wielokrotnie NSA, sygnalizowal konieczno$¢ dokonania zmian w ustawie
o podatkach i oplatach lokalnych oraz prawie budowlanym, ktére by doprecyzowaty
pojecie budowli jako przedmiotu opodatkowania. Wskazal, ze mozna tego doko-
nac¢ na dwa sposoby:

1) poprzez nadanie poprawnego ksztaltu definicjom zawartym w ustawie
Prawo budowlane i odwolujacym sie do nich definicjom wystepujacym
w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych, lub

2) przez opracowanie autonomicznych definicji dla ustawy o podatkach i opta-
tach lokalnych.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 lipca 2023 r., sygn. akt SK 14/21

Pomimo opisanych wczesniej orzeczen interpretacyjnych TK, ktére nie stwierdzity
niezgodnosci przepisu zawierajacego definicje legalna budowli z Konstytucja
w calosci, a jedynie wskazaly, jakie rozumienie jest niedopuszczalne na gruncie
przepiséw ustawy zasadniczej, w wyroku z dnia 4 lipca 2023 r. TK zdecydowat
o uznaniu art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. za niezgodny z art. 84 i art. 217 Konstytucji.

23 Sygn. akt SK 48/15, LEX nr 2406906.
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W uzasadnieniu wyroku podkreslono, ze w przypadku prawa daninowego
gwarancje dostatecznej okreslonosci regulacji prawnych, wynikajace z zasady
poprawnej legislacji, sa istotnie wzmocnione, a niejasnych regulacji podatkowych
nie wolno interpretowac na niekorzysc¢ podatnikéw. W sytuacji gdy regulacje praw-
nopodatkowe sa wieloznaczne, to zgodnie z zasada in dubio pro tributario zastoso-
wane musi by¢ rozwiagzanie najkorzystniejsze dla podatnika.

Tym samym za naruszajace zasade okreslonosci prawa podatkowego TK uznat
zawarcie w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. odwolania do przepiséw prawa budowlanego.
Taka konstrukcja nie pozwala bowiem na zrekonstruowanie przedmiotu opodat-
kowania w podatku od nieruchomosci wylacznie na podstawie przepiséw ustawy
o podatkach i optatach lokalnych. To ma z kolei kluczowe znaczenie w kontekscie
wywodzonych z art. 2 Konstytucji zasad: zaufania obywatela do panstwa, bezpie-
czenstwa prawnego oraz okreslonosci prawa. Przenoszac to na grunt opodatkowania
budowli, nie jest mozliwe zrekonstruowanie przedmiotu opodatkowania wylacz-
nie na podstawie ustawy o podatkach i optatach lokalnych, poniewaz konieczne
jest odwolanie sie do przepiséw prawa budowalnego, ktére réwniez nie pozwalaja
na precyzyjne ustalenie dla celéw podatkowych, czy dany obiekt podlega opodatko-
waniu jako budowla, czy tez nie. Niepozadane jest zas regulowanie w ustawie nie-
podatkowej tak istotnych elementéw konstrukgji prawnej podatku jak jego przedmiot.

Z tych powodéw TK uznal w calosci art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. za niezgodny
zart. 841iart. 217 Konstytucji. Jednocze$nie jednak, majac na uwadze potrzebe zacho-
wania cigglosci opodatkowania budowli, termin utraty mocy obowigzujacej przez
art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. zostal odroczony o 18 miesiecy, by ustawodawca mogt
w tym czasie wprowadzi¢ nowe uregulowanie definicji legalnej budowli na potrzeby
okreélania przedmiotu podatku od nieruchomosci, bez odwotah do ustaw spoza
prawa podatkowego. Co wazne, do czasu zmiany przepis zawierajacy definicje le-
galng budowli moze by¢ nadal stosowany, a wydane na jego podstawie decyzje
w sprawach indywidualnych pozostajag w mocy.

Biorac pod uwage wszystkie watpliwosci i problemy praktyczne, ktére wyste-
powaly w zwiazku z zastosowaniem art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., wyeliminowanie
z obrotu prawnego tego przepisu w caloéci nalezy uznac za stuszne rozwigzanie.
Oceny omawianego wyroku trzeba dokonac z uwzglednieniem tego, ze zaréwno
Trybunat Konstytucyjny, Naczelny Sad Administracyjny, jak i przedstawiciele
doktryny od momentu wejécia w zycie definicji legalnej budowli wielokrotnie
podkredlali konieczno$¢ dokonania modyfikacji. Niepodjecie dziatan przez ustawo-
dawce na przestrzeni lat wskazuje na brak politycznej woli do nowelizacji ustawy
o podatkach i optatach lokalnych. W zwigzku z tym, wobec jednoznacznego naru-
szenia konstytucyjnej zasady okreslonosci prawa podatkowego, konieczne bylo
wyeliminowanie przepisu z porzadku prawnego. Praktyka orzecznicza pokazala,
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ze interpretacyjne wyroki TK jedynie czeSciowo ujednolicaly linie orzecznicze
organdéw podatkowych isadéw administracyjnych, natomiast w ich miejsce powsta-
waly nowe problemy, wymagajace dalej idacego doprecyzowywania tresci przepisu
w ramach aktéw stosowania prawa — czesto w sposéb mocno odbiegajacy od
literalnego brzmienia definicji legalnej budowli. Negatywnie oceni¢ mozna jedy-
nie to, ze do stwierdzenia niezgodnosci z Konstytucja przepisu doszto dopiero po
ponad dwudziestu latach od uchwalenia art. 1a u.p.o.l. i niemal dwunastu latach
od wydania pierwszego wyroku TK dotyczacego wykladni pojecia budowli w po-
datku od nieruchomosci.

Pozytywnie nalezy réwniez ocenic rozstrzygnigcie o utracie mocy obowigzu-
jacej przepisu dopiero po uplywie osiemnastu miesiecy od dnia ogloszenia wyroku
w Dzienniku Ustaw. Taki zabieg powoduje, Ze zachowana zostaje ciaglos$¢ opo-
datkowania, a tym samym zapewniona jest dbalo$¢ o dochody gmin, dla ktérych
podatek od nieruchomosci jest jednym z wazniejszych ich Zrédel. Ponadto, nie bedzie
mozliwe eliminowanie decyzji organéw podatkowych z powotaniem sie na wyrok
TK w trybie wznowieniowym. Wprawdzie art. 240 § 1 pkt 8 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa?* stanowi, ze w sprawie zakonczonej decy-
zja ostateczng postepowanie wznawia sie, jezeli zostala ona wydana na podstawie
przepisu, o ktérego niezgodnosci z Konstytucja orzekl Trybunal Konstytucyjny
—jednak mozliwe jest ono tylko na Zadanie strony wniesione w terminie miesiaca
od dnia wejécia w zycie orzeczenia TK. Watpliwo$ci moze budzi¢ to, kiedy wyrok
TK wchodzi w zycie. Nalezy uznag, ze zasadne jest zastosowanie wykladni lite-
ralnej art. 190 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym orzeczenie wchodzi w zycie
z dniem ogloszenia, jednak TK moze okresli¢ inny termin utraty mocy obowiazu-
jacej aktu normatywnego, lecz nie moze on przekroczy¢ osiemnastu miesiecy, gdy
chodzi o ustawe. W judykaturze niejednolicie okre$lano poczatek biegu wskaza-
nego w art. 241 § 2 pkt 2 O.p. terminu do zloZenia wniosku o wznowienie poste-
powania. Obok orzeczeh wskazujacych, ze date poczatkowa stanowi data wejicia
w zycie orzeczenia TK, rozumiana jako data jego ogloszenia®, wystepowaly row-
niez judykaty opowiadajace sie za przesunieciem poczatku biegu tego terminu do
daty utraty mocy obowiazujacej zakwestionowanego przepisu lub jego wczesniej-
szej derogacji moca ustawy nowelizujacej?®. Kontrowersje wzbudza to rowniez
w literaturze przedmiotu, gdzie obok pogladu, ze orzeczenie TK wchodzi w zycie
z dniem ogloszenia, a skutek derogacyjny nastepuje w terminie p6Zniejszym,

24 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2651 ze zm., dalej O.p.

25 Zob. wyroki NSA: z 7 grudnia 2017 r., sygn. akt I FSK 3276/15, LEX nr 2434192; z 15 lutego 2018 r.,
sygn. akt ITFSK 2367/16, LEX nr 2472328; z 12 wrze$nia 2018 r., sygn. akt I FSK 1898/17, LEX nr 2578648.

26 Zob. wyroki NSA: z 26 stycznia 2018 ., sygn. akt Il FSK 194/17, LEX nr 2444224; z 14 czerwca 2018 1.,
sygn. akt Il FSK 1678/16, LEX nr 2524312.
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wystepuje réowniez stanowisko odmienne, w myél ktérego orzeczenie wchodzi
w zycie albo z dniem ogloszenia, albo z dniem okreslonym przez TK*. Nalezy
takze zwrdci¢ uwage na to, ze skoro przepis stanowiacy przedmiot orzeczenia TK
nie zostal usuniety z porzadku prawnego ex tunc, tylko nastapi to w okreslonym
momencie w przyszloéci, watpliwa jest mozliwo$¢ wznowienia postepowan podat-
kowych w tym zakresie w ogole, abstrahujac od okreslenia terminu do sktadania
przez strony wnioskéw.

Tak wiec omawiany wyrok TK z dnia 19 lipca 2023 r., sygn. akt SK 14/21 nie
spowoduje ani zaprzestania stosowania definicji budowli — i tym samym utraty
dochodéw wiasnych przez gminy, ani mozliwosci uchylania w trybie wznowie-
niowym decyzji ostatecznych, wydanych na podstawie art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.
przed utrata mocy obowigzujacej przez ten przepis.

Podsumowujac, nalezy pozytywnie oceni¢ omawiany wyrok TK —jako prébe
zakonczenia problemu definicji budowli, uchwalonej z naruszeniem konstytucyj-
nych zasad prawidlowej legislacji oraz okreslonosci prawa podatkowego. Zasad-
nicze pytanie, ktére pozostaje nadal bez odpowiedzi, dotyczy tego, w jaki sposéb
sformulowac nowa definicje budowli oraz budynku na potrzeby podatku od nie-
ruchomosci. Trybunatl Konstytucyjny wskazal, Ze nie powinno sie tworzy¢ defini-
cji pojecia kluczowego dla prawa podatkowego, z odwolaniem do aktéw prawnych
wladciwych dla innych galezi prawa — stad odestanie do prawa budowlanego, a nawet
i wylgcznie do ustawy Prawo budowlane, wydaje si¢ niemozliwe.

Zdaniem autora mozliwe jest dwojakie stworzenie definicji legalnej budowli
i budynku.

Pierwsza z mozliwosci polega na stworzeniu autonomicznego dla prawa podat-
kowego opisu kazdego z tych obiektéw, ktory bedzie wskazywal cechy umozli-
wiajace przyporzadkowanie do danego przedmiotu opodatkowania. W tym zakre-
sie nie nalezy wykluczac stworzenia definicji, ktéra — bez odwotywania do innych
aktéw prawnych — zaczerpnelaby kluczowe cechy z ustawy Prawo budowlane,
z uwzglednieniem specyfiki podatku od nieruchomosci. Budynek méglby wiec
zostac zdefiniowany jako trwale zwigzany z gruntem obiekt, wzniesiony z uzyciem
wyrobéw budowlanych, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegréd budowla-
nych, ktérych wysoko$¢é w Swietle jest nie mniejsza niz 1,4 m, posiadajacy funda-
menty oraz dach. Z kolei budowla stanowitaby kazdy niebedacy budynkiem obiekt
wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych oraz urzadzenia techniczne, zwia-
zane z budynkami lub budowlami, zapewniajace mozliwos¢ ich uzytkowania
zgodnie z przeznaczeniem. Takie definicje z jednej strony nie odwolywalyby sie

27 Zob.: A. Maczynski, J. Podkowik, Komentarz do art. 190 Konstytucji RP, [w:] L. Bosek, M. Safjan (red.),
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2016, Legalis/el.
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wprost do innych aktéw prawnych, a z drugiej umozliwialyby wykorzystanie
przy ich stosowaniu aktualnego dorobku doktryny i orzecznictwa w zakresie wyrdz-
niajacych je cech. Takie uregulowanie bytoby zgodne z wytycznymi TK, gdyz nie
zawiera odwolania do innych, niepodatkowych aktéw prawnych. Jednakze stopien
skomplikowania proponowanej definicji nie rozwiazuje probleméw praktycznych,
dotyczacych kwalifikacji danych obiektéw jako budynkéw lub budowli i koniecz-
nosci posiadania fachowej wiedzy do dokonania takiej oceny.

Druga z mozliwosci polega na zawarciu w ustawie o podatkach i optatach lokal-
nych definicji budynku, np. w ksztalcie proponowanym wczesniej, a jednoczesnie,
w formie zalacznika do ustawy, wymienienia nazw konkretnych obiektéw i urzadzen,
ktoére stanowilyby budowle. By przeciwdziata¢ prébom unikania opodatkowania
przez przedsiebiorcéw, wykaz tych budowli bylby np. powiazany z klasyfikacja
$rodkéw trwatych w ramach prowadzenia dzialalnoéci gospodarczej. Takie roz-
wigzanie zapewnialoby najwiekszy poziom pewnosci prawa i konkretyzacji obo-
wigzku podatkowego, jednak z drugiej strony — z uwagi na niemozno$¢ stworzenia
wyczerpujacej listy wszystkich obiektéw, ktére powinny zostaé zakwalifikowane
jako budowle — mogloby doprowadzi¢ do znaczacego uszczuplenia budzetéw gmin
w zakresie wplywoéw z tytutu podatku od nieruchomosci.

Whnioski

Wyrok TK z dnia 19 lipca 2023 r., sygn. akt SK 14/21 z pewno$cia mozna nazwac
rewolucyjnym w odniesieniu do podatku od nieruchomosci. Wyeliminowanie
z obrotu prawnego jednej z podstawowych definicji, dotyczacych okreslenia przed-
miotu opodatkowania, niesie za soba szereg praktycznych konsekwenciji i rodzi
umotywowane watpliwosci. Zdaniem autora jednak nalezy uznac¢ go za pozytywny
— moze jedynie podjety zbyt p6zno (wczedniejsze orzeczenia interpretacyjne
jedynie sygnalizowaly wadliwos¢ przepiséw). Pojecie budynku, budowli i wzajem-
nego rozgraniczenia pomiedzy nimi od lat stanowi problem w orzecznictwie,
a brak pewnosci co do tego, jak zostanie okreslony przez organ podatkowy przed-
miot opodatkowania i rozbiezno$¢ w ramach orzekania sgdéw administracyjnych
dowodzi, ze konstrukcja przepisu art. 1a ust. 1 pkt 1i 2 u.p.o.l. narusza art. 84
iart. 217 Konstytucji. Kluczowe pozostaje stworzenie przez ustawodawce rozsad-
nej alternatywy dla definicji budynku i budowli, zgodnie z zasadami prawidlowej
legislacji i szczeg6lnymi zasadami tworzenia przepiséw prawnopodatkowych.
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